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Kapittel 1

Kapittel 1
Bakgrunn, mandat, sammensetning og arbeid

1.1 Bakgrunn

Dagens foringsprinsipp for budsjett og regnskap i
staten baserer seg pa kontantprinsippet, dvs. et
system der inntekter og utgifter budsjetteres og
regnskapsfares det aret de innbetales og utbetales.
Dette systemet skiller seg fra regnskapsprinsippe-
ne for private foretak, der inntekter og utgifter
regnskapsfores det aret inntektene opptjenes og
utgiftene padras. I slike bedriftsskonomiske regn-
skap fordeles investeringer i realkapital i arlige
kapitalkostnader (normalt i form av avskrivnin-
ger), mens statlige investeringer i dag i sin helhet
belastes statsbudsjettet det dret investeringene be-
tales (dvs. normalt foretas). Statens arlige kostna-
der ved bruk av realkapital framkommer dermed
ikke av statsbudsjettet eller statsregnskapet. For &
kunne vurdere og felge opp effektiviteten i statlig
forvaltning er det en forutsetning at det foreligger
informasjon om forbruket av ressurser (dvs. kost-
nader). Dagens kontantprinsipp innebaerer at bud-
sjett og regnskap gir mangelfull informasjon for
slik oppfelging.

Offentlig regnskapsforing var fer andre ver-
denskrig basert pad en malsetning om balanse i de
offentlige finansene. Innfering av aktiv motkon-
junkturpolitikk (som et resultat av nytt syn pé sta-
tens rolle ut fra teoriene til den engelske ekono-
men John Maynard Keynes) fokuserte pa stats-
budsjettets rolle for & styre ettersperselen i gkono-
mien der forholdet mellom innbetalinger og
utbetalinger har statt sentralt. Bruken av kontant-
prinsippet (fram til i dag) har pa denne bakgrunn
bla. sin begrunnelse i etterkrigstidens motkon-
junkturpolitikk.

I de senere arene er det fokusert sterkere pa
mal- og resultatstyring i offentlig forvaltning som
en viktig dimensjon i tillegg til ettersporselsregule-
ringen. Det er ikke bare bruken av midler som er i
fokus, men ogsa at midlene anvendes effektivt i
forhold til de méal som sekes oppnéadd. Det er imid-
lertid vanskelig & male og verdsette offentlig tje-
nesteproduksjon. Pa kostnadssiden er det ikke like
store maleproblemer, men dette begrenses av kon-
tantprinsippet.

I internasjonale organisasjoner som OECD og

IMF, og i flere av OECDs medlemsland, har det i
noen ar pagéatt en diskusjon og vurdering av prin-
sipper for budsjettering og regnskap i offentlig for-
valtning. Pr. i dag har om lag halvparten av OECDs
medlemsland enten i noen grad tatt i bruk bedrifts-
okonomiske prinsipper eller planlegger 4 innfere
dem.

De land som har gatt over til bedriftsekono-
miske budsjetteringsprinsipper har vart opptatt av
reformer i forvaltningen blant annet for & fremme
ansvar for resultater ved bruk av offentlige midler.
Det er da viktig & inkludere alle kostnadskompo-
nentene, ogsd kostnader ved bruk av realkapital,
og periodisere disse kostnadene ved produksjon
riktig.

Budsjettbehandlingen i Norge er i hovedsak
ettarig, selv om langsiktige budsjettspersmal dref-
tes i nasjonalbudsjettet, revidert nasjonalbudsjett
og langtidsprogrammet. En del land har flerarige
budsjetter, men med mindre grad av bindinger for
de budsjettene som gjelder utover ett ar. Behovet
for 4 bedre kontrollen med utviklingen i budsjettet,
og for & skape mer forutsighare rammebetingelser
for de virksomhetene som far sin skonomi fastlagt
gjennom budsjettet, anferes ofte som et argument
for at en i sterre grad ber se budsjettbehandlingen
i et flerarig perspektiv.

Spersmalet om langsiktig budsjettering ble be-
handlet av utvalget som evaluerte Stortingets bud-
sjettreform av 1997. Utvalget anbefalte at spors-
malet om mer langsiktighet i budsjettbehandlin-
gen burde utredes naermere. OECD har ved flere
anledninger, blant annet ved landheringen av Nor-
ge fra februar 2001, pekt pa at en lengre tidshori-
sont i den norske budsjettprosessen ville vaere for-
delaktig.

1.2 Oppnevning og mandat

Utvalget ble oppnevnt ved kongelig resolusjon av
14. september 2001. Utvalget ble gitt felgende
mandat:

«Mandat for utvalg som skal vurdere budsjet-
teringsprinsipper for og prinsipper for flerarig
budsjettering av statsbudsjettet:
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Utvalget skal vurdere:

— Prinsippene for budsjettering og regn-
skapsforing av statsbudsjettet/-regnskapet,
herunder forholdet mellom kontantprinsip-
pet og budsjett- og regnskapsfering etter
bedriftsekonomiske prinsipper

— Budsjettering i et flerarig perspektiv.

Utvalget skal belyse fordeler og ulemper ved
alternative budsjetteringsprinsipper ut fra de
formal som et statsbudsjett har:

— Et administrativt system for 4 fordele bud-
sjettmidler og gi et grunnlag for kontroll av
at midlene er brukt i samsvar med forutset-
ningene.

— Et finanspolitisk verktey som skal bidra til
en forsvarlig makroskonomisk utvikling.

— Bidra til effektiv bruk av statens midler.

Utvalget skal skissere muligheter for og even-

tuelle fordeler med budsjettering over flere ar

og hvordan og i hvilken grad slike budsjetter
eventuelt ber gjeres bindende. Sentrale spors-
mal som ma vurderes vil blant annet vere:

— Forholdet til grunnlovens § 75 pkt. a som
fastsetter at vedtak om skatter og avgifter
bare gjelder for ett ar av gangen.

— Antall 4r som skal inngd i et evt. langtids-
budsjett.

— Om langtidsbudsjettene skal veere detaljer-
te, eller om de skal presenteres pa et mer
overordnet niva.

— Hvordan og nar slike budsjett skal presen-
teres for Stortinget, og hva Stortinget ber
inviteres til 4 fatte vedtak om.

— Thvilken grad et langtidsbudsjett skal binde
opp framlegget av senere ars budsjetter, og
hvilke muligheter regjeringen og Stortinget
skal ha til & foresld/gjore endringer i bud-
sjettet i lopet av budsjettaret.

— Muligheten for & integrere dagens langsik-
tige sektorplaner i den arlige budsjettpro-
sessen i form av flerarig budsjettering.

Utvalget skal avgi sin innstilling til Finansmi-
nisteren innen 1.12.2002.»

Utvalget fikk senere, etter seknad, utsettelse
med avlevering til 27. januar 2003.

1.3 Utvalgets sammensetning

Utvalget har hatt folgende sammensetning:
Konserndirektor Marianne Andreassen (le-
der), Oslo
Fagdirekter Harald Brandséas, Hole
Komitesekreteer Gunnar Hals, Oslo
Seksjonssjef Anna Lena Remo, Oslo

Hva koster det?

Departementsrad Trond Fevolden, Baerum
Underdirekter Ingun Hagesveen Weltzien, Oslo
Seniorradgiver Malin Soltvedt Nossum, Oslo
Avdelingsdirekter Knut Moum, Oslo
Avdelingsdirektor Pal Ulla, Relingen (p.t. am-
bassaderad ved ambassaden i Washington)

Avdelingsdirekter Erna Lea, Riksrevisjonen,
har vert observater i utvalget.

Utvalgets sekretariat har bestatt av forstekon-
sulent Anniken Esred Hoelseter og radgiver
Espen Erlandsen, begge Finansdepartementet.
I oktober 2002 ble sekretariatet utvidet med under-
direkter Rune Aslaksen (til desember 2002) og
seniorrddgiver Torstein Serbotten, begge Finans-
departementet. Doktorgradsstipendiat og sam-
funnsekonom Erlend Kvaal har veert konsulent
for utvalget i forbindelse med utarbeidelse av
kapittel 7.

1.4 Utvalgets arbeid

Utvalget har avholdt i alt 19 meter. I tillegg har

utvalget veert pa studiereise til Stockholm, 29.-30.

november 2001. Under studiereisen til Stockholm

hadde utvalget moter med Finansdepartementet,

Utbildningsdepartementet, Riksdagen (sekretaria-

tet i finanskomiteen) og Ekonomistyringsverket.

Deler av utvalget og sekretariatet var videre pa

studiereise til Nederland, 16. august 2002, hvor det

ble avholdt mete med det nederlandske finansde-
partementet.

Pi flere av utvalgets meter har det veert holdt
innlegg fra eksterne representanter:

— «Flerarig statsbudsjett i lys av den nye hand-
lingsregelen i finanspolitikken om & bruke for-
ventet realavkastning av Petroleumsfondet», av
forskningsdirektor Adne Cappelen, Statistisk
sentralbyra, 25. oktober 2001.

- «Qkonomistyring i staten. Formal og incentiver
i dagens system», av professor Inger Johanne
Pettersen, Hogskolen i Bodg, 25. oktober 2001.

— «Grunnleggende regnskapsprinsipper», av
statsautorisert revisor Kristin Hagland,
Ernst&Young, 25. oktober 2001.

- «Overgang til regnskapsprinsippet i staten», av
avdelingsdirektor Arnt Kamperud, Finansde-
partementet, 25. oktober 2001.

— «Sentrale regnskapsfaglige problemstillinger
ved overgang til regnskapsprinsippet i staten»,
av professor Frode Mellemvik, Hogskolen i
Bodg, 2. november 2001.

- «Langsiktig budsjettering», av ekspedisjonssjef
Henning Gorholt, Kultur- og kirkedepartemen-
tet, 7. desember 2001.
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«Accrual accounting in OECD member coun-
tries», av Prinsipal Administrator Jon Blondal,
OECD/PUMA, 31. januar 2002.
«Organisering og styring av statlig virksom-
het», av Tormod Hermansen, 8. februar 2002.
«Effektivitet i offentlig sektor», av professor Ru-
ne Serensen, Handelsheyskolen BI, 8. februar
2002.

Hering av virksomhetsledere fra Luftfartsver-
ket, Statens vegvesen, Rikstrygdeverket, Sta-
tens lanekasse for utdanning og Rikshospitalet,
1. mars 2002.

«Om innfering av periodiseringsprinsippet i
Storbritannia», av Noel Hepworth, Institue of
Public Finance, 15. april 2002.

«Omstilling til klart eieransvar og mer effektiv
ressursutnytting i offentlig virksomhet — hvor-
dan kan bedriftsekonomiske prinsipper bi-
dra?», av sivilekonom og cand.jur. Tore Teonne,
8. mai 2002.

«Utfordringer ved innfering av regnskapsprin-
sippet i offentlig virksomhet — med bl.a. erfarin-
ger fra helsesektoren», av statsautorisert revi-
sor Tom Henry Olsen, PwC, 8. mai 2002.
Mote med statsautorisert revisor Tom Henry
Olsen, PwC, om erfaringer med innfering av
regnskapsloven i helseforetakene, 22. august
2002.

Kapittel 1

Mote med «Innovasjons- og moderniserings-
gruppen» i Arbeids- og administrasjonsdepar-
tementet, 13. september 2002. Innlegg ved
gruppens leder, utviklingsdirekter Thorbjern
Overholdt.

«Sykehusreformen: Hvordan endringer i regn-
skapssystem har pavirket bevilgning og finan-
siering. Prinsipielle problemstillinger knyttet
til arbeidet med statsbudsjettet». Innledninger
ved ekspedisjonssjef Morten Baltzersen, Fi-
nansdepartementet, ekspedisjonssjef Vidar
Oma Steine, Helsedepartementet og doktor-
gradsstipendiat Erlend Kvaal, 25. oktober 2002.

Utvalget har fatt utfert to utredninger:

«Overgang til periodiseringsprinsippet i sta-
tens regnskap: Sentrale utfordringer og konse-
kvenser», av professor Frode Mellemvik og
forsteamanuensis Anatoli Bourmistrov, Heg-
skolen i Bode (gjengitt som vedlegg 1 til denne
utredningen).

«Grunnlovens begrensninger for innfering av
flerarige budsjetter», av Lovavdelingen i Justis-
og politidepartementet (gjengitt som vedlegg 2
til denne utredningen).
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Kapittel 2
Sammendrag

2.1 Utvalgets tolkning av mandatet

Utvalgets mandat er todelt. For det forste skal ut-
valget vurdere foringsprinsippet for budsjettering
og regnskapsforing av statsbudsjettet og stats-
regnskapet. For det andre skal utvalget vurdere
budsjettering i et flerarig perspektiv. Det er presi-
sert at utvalget skal belyse fordeler og ulemper
med alternative budsjetteringsprinsipper ut fra de
forméal som statsbudsjettet har. I mandatet er det
listet opp tre formal for statsbudsjettet:

— Et administrativt system for a fordele budsjett-
midler og gi et grunnlag for kontroll av at mid-
lene er brukt i samsvar med forutsetningene.

— Et finanspolitisk verktey som skal bidra til en
forsvarlig makrogkonomisk utvikling.

— Bidra til effektiv bruk av statens midler.

Statsbudsjettet vil i tillegg til disse tre formalene ha
andre viktige funksjoner, blant annet knyttet til
fordelingspolitiske spersmal. Utvalget har begren-
set dreftingen til de tre forméalene som er nevnt i
mandatet, men vil likevel peke pa at nér statsbuds-
jettet skal gi et godt grunnlag for Stortinget til &
foreta politiske prioriteringer, vil ogsd hensynet til
fordelingspolitiske prioriteringer sti sentralt.

Mandatet nevner ikke noe eksplisitt formal for
statsregnskapet. Understrekingen av at statsbud-
sjettet skal gi grunnlag for 4 kontrollere at midlene
er brukt i samsvar med forutsetningene, henspei-
ler likevel pa regnskapets funksjon. God kontroll
med bruk av midlene, er en nedvendig forutset-
ning for at budsjettet blant annet skal bidra til &
oppfylle formalet om effektiv bruk av statens mid-
ler. Utvalget har derfor lagt til grunn at formélene
for statsbudsjettet og statsregnskapet ma ses i
sammenheng.

Nar det gjelder spersmaélet om flerarighet, er
utvalget i mandatet bedt om & skissere muligheter
for, og eventuelle fordeler med budsjettering over
flere ar, og hvordan og i hvilken grad slike bud-
sjetter eventuelt ber gjeres bindende.

Utvalgets mandat presiserer ikke hvilke formal
flerarige budsjetter skal vurderes ut fra, utover at
det méa legges til grunn at de generelle overordne-
de forméalene ma forutsettes ivaretatt. Utvalget

oppfatter at behovet for flerarighet forst og fremst
er knyttet til behovet for forutsigbarhet i budsjett-
politikken. Slik forutsigharhet ma ha til hensikt &
bedre de politiske beslutningsprosessene og be-
slutningene hos statlige virksomheter, og akterer
som mottar bevilgninger.

Utvalget har valgt 4 legge en relativt bred inn-
fallsvinkel til grunn for analysen, der fordeler og
ulemper ved alternative budsjetteringsprinsipper
vurderes bade i forhold til de overordnede for-
maélene og i forhold til avledede og mer operative
krav til et budsjett-/regnskapssystem.

Utvalget oppfatter at det forst og fremst er de
avledede kravene, og ikke de overordnede formaé-
lene i seg selv, som gir feringer for valg av bud-
sjetteringsprinsipp.

Utvalget mener at de to hovedproblemstillin-
gene i mandatet kan vurderes uavhengig av hver-
andre, og gjennomfering av endringer pa begge
omrader gir ikke noen vesentlige effekter utover
det som folger av virkninger pa hvert av omradene.

2.2 Fgringsprinsipp for
statsbudsjettet og
statsregnskapet

Dagens foringsprinsipp for budsjett og regnskap i
staten baserer seg pa kontantprinsippet, dvs. et
system der statens inntekter og utgifter budsjet-
teres og regnskapsfores det dret de innbetales og
utbetales. Dette systemet skiller seg fra forings-
prinsippet for private foretak der inntekter og utgif-
ter regnskapsfores det aret inntektene opptjenes,
og utgiftene padras. I slike bedriftseskonomiske
regnskap fordeles investeringer i realkapital i arli-
ge kapitalkostnader (normalt i form av avskrivnin-
ger). Dette er en forskjell fra dagens behandling av
statlige investeringer, som i sin helhet belastes
statsbudsjettet det &ret investeringene betales
(dvs. normalt foretas). Statens arlige kostnader
ved bruk av realkapital framkommer dermed ikke
av statsbudsjettet eller statsregnskapet. For & kun-
ne vurdere, og felge opp, effektiviteten i statlig
forvaltning, er det en forutsetning at det foreligger
informasjon om forbruket av ressurser (dvs. kost-
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nader). Dagens kontantprinsipp innebaerer at bud-
sjett og regnskap gir mangelfull informasjon for
slik oppfelging.

Et alternativt feringsprinsipp for budsjett og
regnskap, som utvalget drefter, er periodiserings-
prinsippet! (engelsk: accrual accounting). Et pe-
riodiseringsprinsipp innebeerer at det er kostnader
og opptjente inntekter som registreres. Regnskapet
vil derfor vise forbruket av ressurser (arbeidskraft,
kapital mv.) i det enkelte &r, uavhengig av nar
betaling skjer. Periodiseringsprinsippet medferer
ogsd en systematisk oppstilling av eiendeler og
forpliktelser (gjeld) gjennom balansen.

Utvalgets drefting av periodiseringsprinsippet
tar utgangspunkt i bestemmelsene i regnskapslo-
ven. I henhold til regnskapsloven skal alle regn-
skapspliktige foretak utarbeide et arsregnskap,
som skal inneholde folgende elementer:

— resultatregnskap,

— balanse,

— kontantstremoppstilling,
— noteopplysninger.

Til grunn for regnskapsfering av inntekter og utgif-
ter ligger grunnleggende regnskapsprinsipper og
vurderingsreglene i regnskapsloven, og god regn-
skapsskikk.

Gjennom de siste ti arene har det vaert en utvik-
ling internasjonalt i retning av & forlate kontant-
prinsippet som feringsprinsipp i staten, og innfore
periodiseringsprinsippet. Ifelge en oversikt utar-
beidet av OECD (2002a), har om lag halvparten av
OECD-landene innfert periodiseringsprinsippet
for statsregnskapet (i en eller annen form). Av
disse er det imidlertid bare tre land, Australia, New
Zealand og Storbritannia, som ogsa har innfert pe-
riodiseringsprinsippet for statsbudsjettet. En rek-
ke av de land som i dag ferer statsbudsjettet etter
kontantprinsippet har imidlertid som maélsetting &
innfere periodiseringsprinsippet ogsa pa budsjett-
basis, med unntak av USA (se kapittel 6).

I den siste landrapporten om Norge anbefaler
OECD (2002b) at det innferes et periodiserings-
prinsipp i staten.

I land som har innfert periodiseringsprinsippet
er dette ofte gjennomfert i kombinasjon med andre
reformer innenfor statlig forvaltning, bl.a. ekt fris-
tilling, delegering og desentralisering, ekt konkur-
ranseutsetting i kombinasjon med ekt resultatan-
svar for virksomhetene og ekt mal- og resultat-

styring.

1 Periodiseringsprinsippet omtales ogsa som regnskapsprinsip-
pet, dvs. regnskapsforing basert pa regnskapslovens bestem-
melser.
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Utvalget har tolket sitt mandat dit hen at det
ikke skal vurdere alternative styrings- og finansie-
ringsformer eller organisasjons- og tilknytnings-
former for statlige virksomheter. P4 bakgrunn av
at det kan veere flere bereringspunkter mellom
dette og valg av feringsprinsipp, er det likevel gitt
enkelte vurderinger av mulige sammenhenger
mellom styrings- og organisasjonsformer og bruk
av periodiseringsprinsippet. Utvalget har imidler-
tid ikke gitt tilradinger péa dette omradet, men har
veert opptatt av at valg av feringsprinsipp skal kun-
ne ivareta ulike styrings- og finansieringsformer,
herunder tilknytningsformer for statlige virksom-
heter.

2.3 Budsjettering i et flerarig
perspektiv

Budsjettbehandlingen i Norge er i hovedsak ett-
arig, selv om langsiktige budsjettspersmaél droftes i
nasjonalbudsjettet, revidert nasjonalbudsjett og
langtidsprogrammet. En del land har flerarige bud-
sjetter, men med mindre grad av bindinger for de
budsjettene som gjelder utover ett ar. Behovet for
4 bedre kontrollen med utviklingen i budsjettet og
for a4 skape mer forutsighare rammebetingelser for
de virksomhetene som far sine skonomiske ram-
mer fastlagt gjennom statsbudsjettet, anfores ofte
som et argument for at en i sterre grad ber se
budsjettbehandlingen i et flerarig perspektiv.

Ett ar som tidsperspektiv og som beslutnings-
grunnlag synes & veere godt innarbeidet bade
innenfor offentlig og privat virksomhet, men bade
offentlige og private virksomheter har grader av
flerarighet i sin planleggings- og virksomhetshori-
sont. Imidlertid er det forhold som kan tilsi mer
langsiktighet i den politiske styringen og kontrol-
len knyttet til det framtidige handlingsrommet i
budsjettet, enn hva som er tilfelle i dag. Reelt sett
er store deler av statsbudsjettet i dag bundet opp
for flere ar framover, noe som kan tilsi at det ber
vaere bedre samsvar mellom den reelle bindingen
og de formelle beslutningene. Dagens ettirige
statsbudsjett kan innebeere at det vedtas reformer
med betydelige langsiktige ekonomiske konse-
kvenser, uten at disse tas hensyn til i tilstrekkelig
grad. Budsjettvedtak som implementeres sent i
budsjettaret, kan ses pa som en illustrasjon pa det-
te. Ettarige statsbudsjett kan ogsa fere til vedtak
om kostbare reformer der utgiftene spres over fle-
re ar, samtidig som en vet at dette kan reverseres
underveis nar andre problemstillinger kommer i
fokus. P4 den maten kan en oppné en kortsiktig
politisk gevinst.
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Internasjonale utviklingstrekk viser at flerarig
budsjettering har fatt okt utbredelse. Eksempelvis
har Sverige innfert politisk bindende flerarsbud-
sjetter, mens Nederland har etablert utgiftstak for
en 4-arig periode, som kan betraktes som en form
for flerarig binding. Innferingen av flerarige bud-
sjetter i andre land har dels hatt sammenheng med
statsfinansielle problemer og behovet for & rette
opp dette, jf. Sverige pa begynnelsen av 1990-tallet.

I flere andre land, deriblant Storbritannia,
Tyskland og Danmark, presenteres ikke-bindende
informasjon i budsjettforslaget, som viser progno-
ser over utviklingen i statens utgifter og inntekter
utover det aktuelle budsjettaret.

I den siste landrapporten om Norge anbefaler
OECD (2002b) at statsbudsjettet har et flerarig
perspektiv.

2.4 Disponeringen av utvalgets
rapport

Utvalgets rapport er disponert pa felgende mate:
— Beskrivelser (kapitlene 3 til 6).

— Vurderinger (kapitlene 7 til 9).

— Tilrddninger (kapittel 10).

I den beskrivende delen dreftes de overordnede
formalene for statsbudsjettet og statsregnskapet
(kapittel 3). Videre beskrives dagens budsjette-
rings- og regnskapssystem i staten (kapittel 4).
Deretter dreftes alternative budsjetteringsprinsip-
per med fokus pa regnskapsfering i privat sektor
(periodiseringsprinsippet) og flerarig budsjette-
ring (kapittel 5). I siste del i den beskrivende de-
len, dreftes valgte forings- og budsjetteringsprin-
sipper for statsbudsjett og statsregnskap i et inter-
nasjonalt perspektiv (kapittel 6).

I den vurderende delen dreftes periodiserings-
prinsippet anvendt péd statsregnskapet og stats-
budsjettet, og for statlige virksomheter (kapittel
7). Videre dreftes ulike tilneerminger til flerarig
budsjettering (kapittel 8). Deretter dreftes ulike
hovedmodeller for valg av ferings- og budsjette-
ringsprinsipper i staten i forhold til de overordnen-
de formaélene, og krav som kan avledes fra disse
(kapittel 9).

Kapittel 10 inneholder utvalgets tilrddninger og
vurderinger.

Hva koster det?

2.5 Utvalgets tilradning

2.5.1 Valg av farings- og
budsjetteringsprinsipp for

statsbudsjettet og statsregnskapet

Utvalget vil peke pa folgende forhold knyttet til
budsjettering og regnskapsfering som oppfattes
som vesentlige, og som vil kunne ivaretas pa en
bedre mate ved innfering av periodiseringsprinsip-
pet enn det som kontantprinsippet gir mulighet
for:

— Periodiseringsprinsippet gir betydelig merin-
formasjon i forhold til kontantprinsippet, samti-
dig som det ivaretar den informasjon som fram-
kommer ved bruk av kontantprinsippet, forst
og fremst informasjon om kontantstremmer. I
et regnskap fort etter periodiseringsprinsippet
vil kontantstremoppstillingen gi en oversikt
over kontante inn- og utbetalinger og endrin-
ger i likviditet. Denne oppstillingen vil vise
hvordan staten er finansiert, herunder statens
lanebehov og bruk av statens likvider.

— Ved bruk av kontantprinsippet framkommer
ikke de érlige kostnadene ved statlig aktivitet.
Dette gjelder sarlig kostnader knyttet til bruk
av realkapital (bygninger, maskiner, utstyr
mv.) og pensjonsforpliktelser for statsansatte.
Periodiseringsprinsippet synliggjer kostnader
ved bruk av realkapital pd linje med andre
driftskostnader innenfor budsjett- og regn-
skapsperioden.

— Dagens kapitalregnskap gir ikke en fullstendig
oversikt over statens eiendeler og forpliktelser.
I et regnskap fort etter periodiseringsprinsip-
pet vil balanseoppstillingen gi en systematisk
og mer fullstendig oversikt over statens eiende-
ler og forpliktelser. Spesielt vil den gi en kom-
plett oversikt over beholdningen av realkapital,
i tillegg til beholdningen av finanskapital.

— Regnskap fort etter kontantprinsippet gir ikke
grunnlag for & vurdere produksjonsresultater i
forhold til kostnader, og det gir ikke mulighet
til & sammenlikne kostnader pa tvers av virk-
somheter. Systemet gir dermed verken det po-
litiske eller det administrative nivaet et fullgodt
grunnlag for 4 vurdere desentralisering, dele-
gering eller konkurranseutsetting av statlige
oppgaver. Dette innebarer en fare for at slike
reformer gjennomferes ut fra et for svakt infor-
masjonsgrunnlag. Et regnskap fort etter pe-
riodiseringsprinsippet vil vise kostnader, som
kan vurderes i forhold til faktisk aktivitet i den
grad en kan tallfeste denne. Dette vil gi bedre
mulighet til & fokusere pa effektivitet enn det
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dagens system gir rom for. Periodiseringsprin-
sippet legger derfor til rette for at staten kan fa
mer velferd ut av de tilgjengelige ressurser.

Valg av feringsprinsipp for statsbudsjettet og stats-
regnskap dreier seg om valg av styringsinforma-
sjon. Utvalget tilrdr at periodiseringsprinsippet
innferes for statsbudsjettet og statsregnskapet,
herunder for statlige virksomheter. Utvalget har
ikke vurdert om Stortingets bevilgningsvedtak ber
endres, og viser til at dette ikke er en nedvendig
forutsetning for en endring av feringsprinsipp. Be-
vilgningsforslagene i statsbudsjettet kan dermed
fortsatt knyttes til kontantstremmer. Ved videre-
foring av dagens bevilgningsvedtak vil dette i prak-
sis innebeere at statsregnskapet, herunder statlige
virksomheters regnskaper, folger periodiserings-
prinsippet og at statsbudsjettet i tillegg til kon-
tantbevilgningene ogsa skal inneholde periodisert
informasjon etter samme prinsipper som regnska-
pet.

Utvalgets konklusjon bygger forst og fremst pa
at periodiseringsprinsippet pa en bedre mate enn
dagens kontantprinsipp gir mulighet for & oppfylle
maélet om at statens budsjett og regnskap skal bi-
dra til en effektiv bruk av midler, uten at det isolert
sett svekker muligheten for & bruke statsbudsjettet
som et finanspolitisk verktey i den makrogkono-
miske styringen.

Ved innfering av periodiseringsprinsippet i
Norge kan det vaere hensiktsmessig a ta utgangs-
punkt i regelverket for privat sektor nar en skal
utforme normer og retningslinjer for regnskaps-
foring i staten. Denne tilneermingen er valgt av
flere andre land som har géatt over til periodise-
ringsprinsippet. Som folge av at staten pd mange
omrader skiller seg fra privat sektor, vil det imid-
lertid vaere behov for & foreta tilpasninger nér en
skal oversette regnskapsreglene i privat sektor til
anvendelse i staten. Slike tilpasninger kan bl.a. vur-
deres i lys av internasjonale erfaringer og tilradin-
ger fra internasjonale organisasjoner, som IMF,
OECD og IFAC. P4 tilsvarende méte som i privat
sektor vil det uansett vaere behov for at regnskaps-
foringen tilpasses den enkelte aktivitet eller virk-
somhets egenart. Det ber videre stilles krav til en
oppstillingsplan som sikrer en hensiktsmessig
konsolidering av regnskapet som er tilpasset sta-
tens saerskilte krav og behov.

Innfering av periodiseringsprinsippet for stats-
budsjettet kan gjennomferes uten at Stortingets
budsjettvedtak endres, fordi den informasjonen
som dagens bevilgningsvedtak er basert pa ogsa
er inkludert i det nye systemet, jf. at et periodisert
budsjett ogsa skal inneholde en kontantstremopp-
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stilling. Bevilgningsforslagene i statsbudsjettet
kan dermed fortsatt knyttes til kontantstremmer.
Bevilgningsforslagene i statsbudsjettet (Gul bok)
suppleres med oppstillinger av statens inntekter
og utgifter basert pa periodiseringsprinsippet mv.
Denne merinformasjonen vil vaere nyttig ved for-
beredelse og vurdering av vedtaksforslagene i Gul
Bok, ved at budsjettvedtakene i Stortinget i storre
grad kan bygge pa kostnadsinformasjon.

Innfering av periodiseringsprinsippet vil vaere
neert knyttet til spersmaélet om endring av styrings-
fokus fra utbetalinger til kostnader. Utvalgets kon-
Klusjon kan imidlertid ses uavhengig av endringer
i styrings- og finansieringsformer for statlige virk-
somheter. Dagens styrings- og finansieringsmo-
deller kan viderefores basert pa den informasjonen
som ligger i regnskap og budsjett fort etter periodi-
seringsprinsippet. En overgang til periodiserings-
prinsippet i statlige virksomheter &dpner imidlertid
nye muligheter ogsa for andre modeller.

Mer ytterliggdende kan det tenkes framtidige
endringer i budsjettvedtakene der en gar over til &
vedta kostnader og ikke bevilgninger (tilforsel av
likvider). De tilherende betalingsstremmene vil da
matte avledes av vedtakene om kostnader (gitt vis-
se forutsetninger), slik at virksomhetene tilfores
likviditet som er tilstrekkelig til & n& det vedtatte
kostnadsnivéiet. Avhengig av hvilke frihetsgrader
virksomhetene har til selv & bestemme over ba-
lanseposter (beslutninger om investeringer, lane-
opptak mv.), vil likviditetstilferselen kunne anslas
pa bakgrunn av kostnadsvedtaket. Slike endringer
vil ha betydning for statsbudsjettets vedtaksfunk-
sjon og for det reelle innholdet i Stortingets bud-
sjettvedtak og styringsform. Utvalget foreslar
ingen slike endringer. Basert pa erfaringene med
periodiseringsprinsippet, og eventuelle utviklings-
trekk og politiske ensker i retning av andre sty-
ringsreformer som gir ekte frihetsgrader til virk-
somheten, vil utviklingen pa lengre sikt eventuelt
kunne trekke i en slik retning.

Periodiseringsprinsippet gir informasjon om
kostnader ved bruk av realkapital i statlige virk-
somheter. Denne informasjonen bidrar til & syn-
liggjore ressursforbruket, og apner som nevnt for
at budsjettvedtakene i Stortinget i sterre grad kan
baseres pa kostnadsinformasjon. Innfering av pe-
riodiseringsprinsippet gir imidlertid ikke i seg selv
virksomhetene okt mulighet til & tilpasse bruken
av realkapital. Hvilke fullmakter virksomhetene
har til & fatte egne beslutninger som forplikter sta-
ten, kan og ber vurderes atskilt fra spersmalet om
foringsprinsipp. Styringsreformer som gir virk-
somhetene stor frihet til 4 tilpasse bruken av real-
kapital ber imidlertid ikke gjennomferes uten et
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fullgodt regnskapsmessig grunnlag i periodise-
ringsprinsippet.

Utvalget legger til grunn at statsbudsjettet og
statsregnskapet ber vaere basert pd samme prin-
sipp, og slik at regnskapet som et minimum ma
vise resultatet for de storrelser det er fattet bud-
sjettvedtak om (dvs. minst samme oppstillinger i
regnskapet som i budsjettvedtakene). Dersom
regnskap og budsjett fores etter ulike prinsipper,
vil det svekke muligheten for & sammenlikne regn-
skap med budsjett, og vil dermed bidra til & svekke
transparens og palitelighet knyttet til statlige bud-
sjett- og regnskapsdokumenter.

Utvalget vil videre understreke at overgang til
et periodiseringsprinsipp ikke i seg selv skal pé-
virke utviklingen i ressursbruken eller det samle-
de faktiske utgiftsniviet over tid. Omfang og sam-
mensetning av statlig virksomhet er et politisk
spersmal, herunder grad av detaljering og frihets-
grader for ulike virksomheter og for ulike nivaer
innenfor statlig forvaltning. Den nye styringsinfor-
masjonen som periodiseringsprinsippet gir, kan
imidlertid gi grunnlag for a endre den innbyrdes
fordelingen av ressurser pa ulike aktiviteter, for-
mal og utgiftstyper, fordi man fir et bedre grunn-
lag for en vurdering av ressursinnsatsen pa ulike
omrader.

I flere land har overgang til periodiseringsprin-
sippet innenfor offentlig sektor veert ledd i refor-
mer av styringssystemene. I en del av disse lande-
ne er dette begrunnet med svake offentlig finanser
og behov for & effektivisere offentlig sektor. Den
norske stat har for tiden store lepende overskudd i
sine budsjetter, og det finansielle presset for 4 oke
effektiviteten i offentlig sektor er derfor ikke like
sterkt i Norge som i andre land. Fordelene ved en
mer effektiv bruk av ressurser er imidlertid like
store, og det er muligheten for 4 heste slike gevins-
ter som kan begrunne en overgang til periodise-
ringsprinsippet. Utnyttelse av den merinforma-
sjonen som periodiseringsprinsippet represente-
rer vil i seg selv (uten omfattende styringsrefor-
mer) kunne gi et okt fokus péa effektivitet. Utvalget
viser blant annet til at periodiseringsprinsippet vil
gi et grunnlag for sammenligning av kostnader
(bench-marking) mellom offentlige virksomheter
og mellom virksomheter i offentlig og privat sektor
(der det et mulig 4 foreta slike sammenlikninger).

Utvalget legger til grunn at selve overgangs-
fasen ved innfering av periodiseringsprinsippet vil
medfere kostnader. De viktigste faktorene som bi-
drar til dette er kostnader knyttet til etablering av
apningsbalanser for staten og virksomhetene, opp-
leering og utvikling, tilpasning av regnskapssyste-
mer og etablering av normer og retningslinjer for
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regnskapsfering og budsjettering. P4 mer varig ba-
sis finnes det bade faktorer som bidrar til ekte
kostnader og forhold som trekker i retning av a
redusere kostnader. Forhold som trekker i retning
av ogkte kostnader er blant annet behovet for bedre
og mer omfattende regnskapskompetanse i staten
og blant brukerne av statsbudsjettet og statsregn-
skapet. P4 den annen side vil innfering av periodi-
seringsprinsippet redusere behovet for a spesialtil-
passe standard programvare og regnskapssyste-
mer til kontantprinsippet, samtidig som en i sterre
grad kan utnytte at periodiseringsprinsippet er det
prinsippet som legges til grunn i utdanningssyste-
met. Modifikasjonene av kontantprinsippet pa virk-
somhetsniviet innenfor dagens system kan gi opp-
hav til mer kompleksitet, jf. at de virksomheter
som i dag bruker et periodiseringsprinsipp for den
interne styringen i stor grad foretar egne tilpas-
ninger og fortolkninger. Innfering av enhetlige
prinsipper og standarder kan redusere omfanget
av tilpasninger og fortolkninger. Disse forholdene
kan trekke i retning av reduserte kostnader pa
sikt. Utvalget mener pa denne bakgrunn at det er
mer usikkert i hvilken grad kostnadene knyttet til
statlig budsjett- og regnskapsavleggelse vil endres
pa varig basis.

2.5.2 Budsjettering i et flerarig perspektiv

Utvalget har foretatt en gjennomgang av de krav
som ber stilles til et godt budsjetteringssystem. De
ulike kravene har varierende relevans i forhold til
en vurdering av flerarighet. Utvalget har i sin vur-
dering av flerarige budsjetter lagt seerlig vekt pa
folgende hensyn:

— Stortingets behov for styring og kontroll.

— Behovet for synliggjoring av flerarige budsjett-
konsekvenser av arlige budsjettvedtak og av
den evrige behandlingen i Stortinget.

— Behovet for forutsighare rammer for statlige
virksomheter.

Det er ingen motsetning mellom flerdrighet og eta-
blering av en langsiktig beerekraftig finanspolitikk,
som nettopp stiller krav til utviklingen i budsjettba-
lansen over tid. Mulighetene for finanspolitisk sty-
ring pa kort sikt kan imidlertid bli noe redusert,
seerlig ved flerarige budsjettvedtak. En begrunnel-
se for slik flerarighet ma derfor bygge pa behovet
for mer langsiktig styring, samtidig som stabilise-
ringspolitiske hensyn ivaretas gjennom andre vir-
kemidler. Etter utvalgets syn vil imidlertid ikke
utvalgets forslag til innfering av flerarige budsjet-
ter i noen vesentlig grad endre muligheten for ma-
kroskonomisk styring gjennom finanspolitikken i
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forhold til i dag, jf. det ansvaret som allerede er

tillagt pengepolitikken og automatiske stabilisato-

rer.
Utvalget tilrar:

— At flerarige budsjettkonsekvenser synliggjores
gjennom flerarige, helhetlige budsjettframskri-
vinger pa detaljert niva.

— At det apnes for a fatte flerarige budsjettsved-
tak for enkelte, naermere utvalgte prosjekter,
virksomheter eller omrader.

Dette betyr at gjeldende budsjettsystem med ved-
takelse av et samlet statsbudsjett basert pa ettars-
prinsippet, foreslas utvidet med disse mekanisme-
ne. Tidshorisonten for budsjettframskrivingene fo-
reslas & veere inntil tre ar utover pafelgende bud-
sjettar.

Flerarige budsjetter basert pa synliggjering
kan eventuelt suppleres med en ordning hvor Stor-
tinget voterer over flerarige rammer/tak.

Utvalget mener at budsjettperioden/regn-
skapsperioden fortsatt ber veere ett ar, selv om det
innferes slik flerarig budsjettering. Dette inne-
barer at det fortsatt ma fattes bevilgningsvedtak
hvert ar. Utvalget mener at endring av budsjett-
perioden ved at bevilgninger for flere ar kan dispo-
neres fritt mellom arene, vil gi for sterk svekkelse
béde i styringen av bruken av statlige midler, men
ogsd i forhold til muligheten for & gjennomfere
makrogkonomisk styring.

Utvalgets tilrddninger har ulik prioritet. Tilrad-
ningen om synliggjering av flerarige konsekvenser
gjennom budsjettframskrivinger gjelder uansett
om det apnes for a fatte bindende flerarige vedtak
for enkeltaktiviteter eller ikke. Imidlertid vil utval-
get ikke tilrd at bindende flerdrige vedtak for
enkeltaktiviteter innferes med mindre dette knyt-
tes til helhetlig synliggjering.

Vedtak om flerarige budsjettrammer/tak vil pa
en langt sterkere mate enn synliggjering sikre en
enhetlig politisk behandling av langsiktighet bade
i regjeringen og pa Stortinget, men vil pd den an-
nen side stille strenge krav til de politiske og prak-
tiske forutsetningene som maé veere til stede for en
troverdig gjennomfering av slike vedtak. Utvalget
har pa denne bakgrunn ikke fremmet forslag om et
slikt system, men pekt pa at dette er en mulighet.

Flerarig budsjettering vil bidra til & synliggjere
framtidige konsekvenser av vedtak i den kommen-
de budsjettperioden, noe som vil vare viktig i for-
hold til den politiske debatten om prioriteringer.
Slike flerarige budsjetter vil kunne bidra til a rette
fokus mot sammenhenger mellom kortsiktige til-
tak og langsiktige konsekvenser, og vise priorite-
reringen i bruken av det framtidige budsjettpolitis-
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ke handlingsrommet. Dersom flerarige budsjetter
skal ha reell verdi i forhold til 4 sette fokus pa
sammenhenger mellom politiske prioriteringer av
kortsiktige tiltak og langsiktige konsekvenser og
handlingsrom, ma framskrivingene omfatte alle
forventede inntekter og utgifter. Utvalget mener at
synliggjering av flerarige budsjettkonsekvenser av
lopende vedtak kan gi bedre prioriteringer. En vik-
tig forutsetning for dette er at det beregnes bud-
sjettkonsekvenser av bade tidligere vedtak og fo-
reslatte politiske planer. Dette vil gi synliggjorin-
gen av budsjettkonsekvensene en nedvendig poli-
tisk dimensjon. Framleggelse av rene tekniske
framskrivinger vil ikke veere tilstrekkelig til 4 fa til
den vektleggingen av langsiktighet som synliggjo-
ringen sikter mot.

Det framtidige handlingsrommet i budsjettpoli-
tikken bindes opp gjennom vedtak og planer pa et
detaljert niva. Utvalget mener at framskrivinger av
flerarige konsekvenser ma ha en forankring pa
detaljert niva (kapittel/post), for at en skal kunne
fa fram faktiske prioriteringer og konsekvenser.
Selve presentasjonen kan imidlertid veere mer agg-
regert. Det forutsettes at de detaljerte framskrivin-
gene, og forutsetningene for dem, mé veere tilgjen-
gelige slik at partiene pa Stortinget har en mulig-
het til 4 kunne sette opp sine budsjetter pa tilsva-
rende mate.

Flerarige budsjettoppstillinger kan bidra til & gi
statlige virksomheter bedre forutsetninger for
egen planlegging ved at de hvert ar vil fi oppda-
terte oppstillinger av budsjettmessige konsekven-
ser av foreslatte og allerede fattede vedtak.

Utvalget understreker at forslaget om flerarige
budsjettvedtak for enkelte prosjekter, virksomhe-
ter eller omrader ikke ber gjennomferes uten at
det knyttes til synliggjoring gjennom helhetlige
budsjettframskrivinger. Flerarige budsjettvedtak
for enkeltaktiviteter kan medfere at konsekvense-
ne for resten av budsjettet vil bli storre, for eksem-
pel ved endringer i skatteanslag og andre ramme-
vilkar. Hensikten med flerarige budsjettvedtak for
enkeltaktiviteter er 4 bidra til effektiv gjennom-
foring av aktiviteter som strekker seg over flere ar.
Det er imidlertid en avgjerende forutsetning at
bindinger for enkeltaktiviteter skjer under infor-
masjon om konsekvenser for det totale handlings-
rommet i budsjettet. Dette er ikke minst viktig for
4 ha kontroll med forholdet mellom formelle bind-
inger (for enkeltaktiviteter), reelle bindinger (for
regelstyrte utgifter som for eksempel folketryg-
den) og frihetsgrader.

Formalet med flerarig budsjettering er gene-
relt & oppna sterre langsiktighet og forutsigbarhet.
Dette innebarer ikke nedvendigvis at det ikke skal
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foretas endringer, men at endringene i sterst mu-
lig grad skal veere forutsigbare. Tvert i mot vil det
for virksomheter som er i endringsprosesser kun-
ne vare storre behov for forutsigbarhet enn for
virksomheter som har et stabilt aktivitetsniva. Be-
grunnelsen for bindende flerarige vedtak for
enkeltomrider springer ut av behovet for forut-
sigharhet, for & kunne hente ut forutsatte effektivi-
tetseffekter pd produksjons- eller kostnadssiden.
De underliggende forutsetningene for vedtakene
kan konkretiseres gjennom former for langsiktige
avtaler mellom departement og bevilgningsmotta-
ker. Slike vedtak kan innebare endringer i ramme-
vilkarene for hvert ar innenfor avtaleperioden, dvs.
ikke nedvendigvis uendrede bevilgninger. Hoved-
formalet vil veere at endringene skal veere forut-
sigbare.

De positive effektene av okt forutsigbarhet for
enkeltvirksomheter mé veies opp mot reduserte
muligheter til 4 tilpasse budsjettet over tid til end-
rede forutsetninger og politiske prioriteringer, og
mot mulighetene til & fore aktiv finanspolitikk. Det-
te tilsier at avtalene far et begrenset omfang som
andel av det totale budsjettet. Utgangspunktet ma
veaere at det ved noen anledninger kan veere enkelte
aktiviteter som i seerlig grad trenger «arbeidsro»
for a sikre en hensiktsmessig og kostnadseffektiv
gjennomfering. Slike aktiviteter vil vaere aktuelle
kandidater til bindende flerarige budsjettvedtak.

Utvelgelsen av enkeltaktiviteter for flerarige
budsjettering ber baseres pa vurderinger av det
enkelte prosjekt/aktivitet. Hvilke aktiviteter som
ber komme inn under flerdrige bindinger er et
politisk spersmal. Alternativt kunne en tenke seg
at det ble etablert Kkriterier for at aktiviteter kunne
komme inn under slike beslutninger. For & sikre
kontroll med omfanget, vil dette kunne medfere
hyppige endringer av kriteriene. Ut fra utvalgets
vurdering om at omfanget av aktiviteter som ber
komme inn under denne typen bindinger bor veere
begrenset, antas det at kontroll gjennom direkte
politiske beslutninger vil vaere mest hensiktsmes-
sig.

Utvalget vil likevel peke pa at det er visse om-
rader og virksomheter som peker seg ut som aktu-
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elle for slike vedtak ut fra formalet om 4 oppna

effektivitetsgevinster. I kapittel 8 pekes det pa om-

stillingsprosjekter og investeringsprosjekter som

strekker seg over flere ar. Folgende omrader er

etter utvalgets vurdering mulige kandidater for

flerarige budsjettvedtak:

— investeringsprosjekter som strekker seg over
flere ar (bygg, anlegg)

— hele eller delelementer i dagens flerarige sek-
torplaner

— store omstillingsprosesser, virksomheter som
legger om arbeidsprosessene for eksempel
som folge av innfering av ny teknologi, omfat-
tende spareprogrammer, beslutninger om &
flytte virksomheter etc.

Uavhengig av reformer knyttet til innfering av fler-
arig budsjettering i trdd med tilrddingene ovenfor,
er det mulig 4 foreta mindre grep innenfor dagens
system som kan gi virksomhetene noe storre flek-
sibilitet i bruken av midler. Eksempler péa tiltak
som kan gi okt fleksibilitet er okt adgang til &
overfore ubrukte bevilgninger mellom budsjettar,
mulighet for forskuttering av bevilgning og utvidet
adgang til & overskride bevilgning for 4 foreta lonn-
somme investeringer.

Ved 4 apne for okt grad av fleksibilitet kan en
bidra til & legge til rette for mer effektiv bruk av
midler. Det er allerede innenfor dagens system
flere ordninger av ovennevnte type som gir virk-
somhetene en viss fleksibilitet i sin tilpasning. Det
er ogsa nylig gjennomfert endringer i disse ordnin-
gene med sikte pd & oke graden av fleksibilitet.
Utvalget har valgt 4 ikke foresla endringer pa dette
omradet. Det mé imidlertid ses pd bakgrunn av
utvalgets ovrige tilrddninger. Utvalget har, bl.a. pa
grunn av det omfattende mandatet og den begren-
sede tid som har sttt til radighet, valgt & fokusere
pa de mer overordnede spersmal. Imidlertid me-
ner utvalget at behovet for slike endringer ber vur-
deres parallelt med en evt. implementering av ut-
valgets tilrddninger. Et omrade som likevel kan
peke seg ut for okt fleksibilitet er enkeltaktiviteter
som underlegges bindende flerarige vedtak.
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Kapittel 3
Formal for statsbudsjettet og statsregnskapet

3.1 Innledning

Statsbudsjettet eller Gul Bok (St.prp. nr. 1) inne-

holder forslag til vedtak om hvordan statens aktivi-

teter skal finansieres, og hvordan statens midler

skal anvendes. Utformingen av statsbudsjettet ma

gi grunnlag for:

— At Stortinget kan treffe beslutninger om bruk
av statens midler.

— At midlene kan fordeles i trdd med Stortingets
beslutninger.

— Kontroll av at midlene er brukt i trdd med Stor-
tingets beslutninger.

— At midlene brukes effektivt.

— At midlene brukes pa en mate som bidrar til &
stabilisere skonomien pé kort, mellomlang og
lang sikt.

Disse egenskapene ved budsjettutformingen ble
framhevet av budsjettreformutvalget av 1996 som
evaluerte reformer av Stortingets behandling av
stats- og nasjonalbudsjettet, jf. Innst.S.nr. 243
(1996-1997). Utvalget la vekt pa at budsjettbehand-
lingen i Stortinget skal bidra til:

— En langsiktig opprettholdbar budsjettpolitikk.
— Effektiv ressursbruk.

— Demokratisk behandling.

— Rasjonell budsjettprosess.

Overnevnte innebarer at statsbudsjettet skal iva-
reta flere ulike formal. Dette reflekteres ogsa i ut-
valgets mandat, der de ulike formélene er sum-
mert opp i tre hovedhensyn som statsbudsjettet
skal ivareta:

— Et administrativt system for a fordele budsjett-
midler og gi et grunnlag for kontroll av at mid-
lene er brukt i samsvar med forutsetningene.

— Et finanspolitisk verktey som skal bidra til en
forsvarlig makroekonomisk utvikling.

— Bidra til effektiv bruk av statens midler.

Utvalget skal i felge mandatet «...belyse fordeler
og ulemper ved alternative budsjetteringsprinsip-
per ut fra de formal som et statsbudsjett har...».
Utvalget drefter i1 dette kapitlet de tre hovedfor-
malene som er listet opp i mandatet, og gir en kort

vurdering av disse i forhold til budsjetteringsprin-
sippene, herunder valg av tidshorisont, jf. avsnitte-
ne 3.2.2, 3.3.4 og 3.4.4. I kapittel 9 foretar utvalget
en samlet vurdering av disse formalene sammen
med mer operative krav til et budsjett- og regn-
skapssystem.

Statsbudsjettet vil i tillegg til disse tre formale-
ne ha andre viktige funksjoner, blant annet knyttet
til fordelingspolitiske sporsmal. Utvalget vil be-
grense dreftingen til de tre formélene som er nevnt
i mandatet, og mer operative krav som kan avledes
fra disse, men vil likevel peke pé at nar statsbuds-
jettet skal gi et godt grunnlag for Stortinget til &
foreta politiske prioriteringer, vil ogséa fordelings-
hensyn sta sentralt.

Formalene for statsbudsjettet som er listet opp
i mandatet er ikke nedvendigvis uavhengig av
hverandre. Eksempelvis kan muligheten til & ivare-
ta hensynet til effektiv ressursbruk veaere avhengig
av ambisjonsnivaet for den makrogkonomiske sty-
ringen. I slike tilfeller vil den relative vektleggin-
gen av formalene kunne ha betydning for hvilke
egenskaper som er viktig ved utformingen av bud-
sjettsystemet.

Utvalget oppfatter at det forste formélet som er
listet opp (statsbudsjettet som administrativt sy-
stem for fordeling av midler og grunnlag for kon-
troll) stiller i en noe annen kategori enn de to
ovrige, idet dette formalet kan betraktes som et
grunnleggende Kkrav til et budsjettsystem. Budsjet-
tet er et viktig redskap for Stortinget for & gjen-
nomfere politiske prioriteringer, og for a kontrolle-
re bruken av statens midler. Derfor ma dette for-
malet ivaretas uavhengig av feringsprinsipp eller
tidshorisont for budsjettet. I tillegg mé systemet
ivareta andre hensyn, hvorav mandatet fremhever
to: Budsjettet skal bidra til en forsvarlig makroeko-
nomisk utvikling og til en effektiv bruk av statens
midler. Utvalget har valgt & drefte disse to hen-
synene for det gar inn pa det overordnede for-
malet.

Mandatet nevner ikke noe eksplisitt formal for
statsregnskapet. Understrekingen av at statsbud-
sjettet skal gi grunnlag for 4 kontrollere at midlene
er brukt i samsvar med forutsetningene henspeiler
likevel pa regnskapets funksjon. God kontroll med
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bruk av midlene er en nedvendig forutsetning for
at budsjettet blant annet skal bidra til & oppfylle
formaélet om effektiv bruk av statens midler. Utval-
get legger derfor til grunn at formaélene for stats-
budsjettet og statsregnskapet ma ses i sammen-
heng.

I avsnitt 3.2 dreftes statsbudsjettet som et fi-
nanspolitisk verktey. Avsnitt 3.3 omtaler statsbud-
sjettets og statsregnskapets rolle i & bidra til en
effektiv bruk av statens midler. I avsnitt 3.4 dreftes
statsbudsjettets og statsregnskapets funksjon som
et administrativt system for a fordele budsjettmid-
ler og gi grunnlag for kontroll av bruken av mid-
lene.

3.2 Statsbudsjettet som et
finanspolitisk verktgy

Statsbudsjettets rolle som finanspolitisk verktey
har tradisjonelt blitt tillagt stor vekt. Med finanspo-
litisk verktey menes at Stortinget gjennom & be-
stemme nivaet pa, og sammensetningen av statens
utgifter og inntekter, bruker statsbudsjettet som et
redskap for 4 pavirke aktiviteten i skonomien. Fi-
nanspolitikken omfatter siledes alle vedtak som
tar sikte pa a4 endre skatte- og avgiftsinntektene,
overforingene til private og kommunene, statlig
sysselsetting, statens kjop av varer og tjenester og
statlige investeringer.

I Norge er det gjennom de siste tidrene blitt
lagt betydelig vekt pa at myndighetene — innenfor
et kort og mellomlangt perspektiv — ber pavirke
den samlede ettersporselen og aktivitetsnivaet i
okonomien gjennom finanspolitiske tiltak (mot-
konjunkturpolitikk) for & sikre hey sysselsetting
og lav arbeidsledighet.! Det er imidlertid ogsa un-
derstreket at finanspolitikken ma ses i sammen-
heng med andre viktige elementer i den skonomis-
ke politikken; pengepolitikken, inntektspolitikken
og strukturpolitikken, jf. St.meld.nr. 1 (2002-2003),
s. 56.

Flere forhold bidrar i praksis til 4 begrense hva
en kan oppna gjennom en aktiv motkonjunkturpo-
litikk. For eksempel kan det vaere vanskelig &
iverksette finanspolitiske tiltak til riktig tid og i
riktig omfang. Anslagene for hvor skonomien be-
finner seg i konjunkturfasen vil veere usikre. Dette
kan isolert sett tale for at myndighetene i en viss
grad ber dempe ambisjonsniviet om & finstyre

1Jf. NOU 1992:26, s. 96-104, NOU 2000:21, s. 51-63 og St.meld.
or. 1 (2002-2003).

Hva koster det?

Konjunktursykler

300 '/ 300
| ','I
— BNP- faktisk Ry

250 “f——— 250

----- , BNP- tre;ll‘:/
200 -

|
| I | 1
|/_|/ | |
| I ] 1

150 ; . : ! 150
I I
/ I I I
| | | I

100 t | T 1 100
' Hoy- 1 : Lav-
konjunktur | konjunktur'

50IIIIIIIIIIIIIIIIII|||||||||I1_I_I_I 50
1970 1982 1994
1976 1988 2000

Figur 3.1 Konjunktursykler illustrert ved
utviklingen i bruttonasjonalprodukt i perioden
1970-2000. 1970=100
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okonomien og i sterre grad overlate konjunkturre-
guleringen til automatiske stabilisatorer, dvs. me-
kanismer som bidrar til 4 redusere effekten av
sjokk pa samlet etterspersel og aktivitetsniva i eko-
nomien. I tillegg ber ambisjonene i og utformingen
av finanspolitikken ses i forhold til hvordan en har
valgt 4 bruke andre omréader av den skonomiske
politikken (seerlig pengepolitikken) i aktivitetssty-
ringen.

3.2.1 Finanspolitikkens betydning for
makrogkonomisk stabilitet
3.2.1.1 Kostnader ved makrogkonomisk

ustabilitet

Veksten i sgkonomien vil variere over tid. Ved at en
normalt vil ha en vekst i skonomien vil aktivitets-
nivaet i skonomien bevege seg syklisk rundt et
stigende normalniva (trend), jf. figur 3.1. I en lav-
konjunktur ligger aktivitetsniviet under trenden,
mens det i en heykonjunktur ligger over. Bade
uventede forstyrrelser i skonomien (finanskrise,
oljeprissjokk osv.) og inngrep fra myndighetene
kan bidra til at aktivitetsniviet i skonomien avviker
fra normalnivéaet.

Hensikten med & bruke statsbudsjettet som et
finanspolitisk verktey er a bidra til & stabilisere
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utviklingen i landets produksjon og sysselsetting.

Erfaringer viser at sterke konjunktursvingninger

med alternerende hey arbeidsledighet og hey ka-

pasitetsutnyttelse har store samfunnsekonomiske
kostnader:2

— Lavere disponibel realinntekt for landet. Ar-
beidsledighet innebeerer at en ikke utnytter po-
tensialet for verdiskaping fullt ut — noe som
innebaerer slosing med samfunnets ressurser.
Arbeidskraften utgjer om lag 80 pst. av den
samlede nasjonalformuen. Virkningen pa verdi-
skapingen forsterkes ved at arbeidsledighet
ogsa bidrar til lav utnyttelse av realkapitalen.

—  Ujevn fordeling av produksjonstapet. Hushold-
ninger som rammes av arbeidsledighet taper
inntekter pa kort sikt og kan fi redusert sitt
framtidige inntektspotensiale. Arbeidsledighet
er dermed ogsa et betydelig problem for forde-
lingen av velferd mellom de som har arbeid og
de som er eller har vert arbeidsledige.

—  Okte utgifter og reduserte inntekter pd statsbuds-
jettet som folge av utgifter til arbeidsledighets-
trygd og arbeidsmarkedstiltak samt tap av skat-
teinntekter.

— Hysterese. Bade norske og spesielt europeiske
erfaringer tyder pa at perioder med hey ar-
beidsledighet kan fa lange ettervirkninger, ved
at ledigheten stabiliserer seg pa et heyere niva
etter at en nedgangskonjunktur er over. I man-
ge land har det vist seg vanskelig a fa ledig-
heten ned dersom den forst har blitt hey.

— Feilinvesteringer i realkapital. Kraftige kon-
junkturbevegelser bidrar til feilinvesteringer i
realkapital. Eksempelvis gkte de private inves-
teringene i boliger og neaeringsbygg betydelig
under oppgangen midt pa 1980-tallet, noe som
ga okt beholdning av boliger og neeringsbygg
og okt produksjonskapasitet i bygg- og an-
leggsneeringen. Det péfelgende fallet i etter-
sporselen forte dermed til stor overkapasitet,
seerlig for naeringsbygg. Det tok mange ar med
prisnedgang og lave nyinvesteringer for mar-
kedet for naeringsbygg igjen var i rimelig ba-
lanse.

— Finansielle kriser. Eksempelvis bidro den ster-
ke nedgangen i prisene pa boliger og naerings-
eiendommer pé slutten av 1980-tallet i stor grad
til finansielle problemer som bygde seg opp i
privat sektor. Dette ledet igjen fram til bankkri-
sen tidlig pa 1990-tallet. Mange andre land har
gjort tilsvarende erfaringer. Sterke svingninger

2Jf. NOU 2000:21, s. 190.
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i eiendoms- og aksjemarkedene innebaerer en
betydelig risiko for alvorlig finanskriser.

—  Redusert troverdighet om den okonomiske politik-
ken. Realokonomisk ustabilitet kan svekke pen-
ge- og finanspolitikkens troverdighet, som
igjen kan forsterke de makrogkonomiske pro-
blemene.

Store samfunnsekonomiske kostnader ved en
ustabil makroskonomisk utvikling taler isolert sett
for at en ber ha et heyt ambisjonsniva for finanspo-
litikken.

Som nevnt innledningsvis, kan innrettingen av
finanspolitikken anta to former:

— Automatisk stabilisering, dvs. at myndighetene
utformer og «lener seg mot» mekanismer som
bidrar til 4 redusere effekten av sjokk pa samlet
ettersporsel og aktivitetsniva i skonomien uav-
hengig av eksplisitte vedtak.

— Aktiv finanspolitikk, dvs. aktive politiske beslut-
ninger som endrer statens inntekter og utgif-
ter.

I det folgende gjennomgés disse formene for fi-
nanspolitikk, samt finanspolitikkens rolle i den
samlede gkonomiske politikken.

3.2.1.2 Automatisk stabilisering

Automatiske stabilisatorer er mekanismer som bi-
drar til & dempe konjunktursvingninger uten eks-
plisitte vedtak om & endre statens inntekter eller
utgifter. Eksempelvis tar det offentlige inn store
skatteinntekter i en heykonjunktur som felge av at
aktivitetsnivaet er heyt. Dette bidrar isolert sett til
4 dempe den innenlandske ettersperselen ved at
veksten i inntektene i privat sektor blir lavere enn
om skatteinntektene hadde veert upavirket av hoy-
konjunkturen. Motsatt vil en nedgangskonjunktur
redusere skatteinntektene selv om skattesatsene
holdes uendret. Dette reduserer inntektsbortfallet
for privat sektor og bidrar isolert sett til 4 stimulere
innenlandsk ettersporsel. En annen viktig automa-
tisk stabilisator (pa utgiftssiden) er arbeidsledig-
hetstrygd, som bidrar til 4 redusere inntektsbort-
fallet for husholdningene ved arbeidsledighet.

Automatiske stabilisatorer pa statsbudsjettets
inntektsside virker forst og fremst gjennom end-
ringer i disponibel inntekt for husholdninger. Pro-
gressiv inntektsskatt, dvs. hey marginalskattesats
for heye arbeidsinntekter og lav marginalskatte-
sats for lave arbeidsinntekter, vil forsterke graden
av automatisk stabilisering sammenliknet med et
regime med flat skattesats.

Automatiske stabilisatorer bidrar til at private
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bedrifter og husholdninger far mer stabile ramme-
betingelser over konjunktursykelen pa omrader
som er viktige for planlegging og skonomiske dis-
posisjoner, samtidig som trygder og enkelte andre
overferinger virker som forsikring ved inntekts-
bortfall. Automatiske stabilisatorer har dessuten
en gunstig egenskap sammenliknet med aktiv fi-
nanspolitikk ved at det i liten grad er tidsetterslep
knyttet til iverksettelse.

Automatiske stabilisatorer ser ut til 4 ha mind-
re betydning i USA og Japan enn i EU-landene og
Norge (se OECD, 2000a).? Forskjeller mellom lan-
dene skyldes i stor grad ulik sterrelse pa offentlig
sektor. Ifelge Fatas og Mihov (1999), bidrar et
heyt niva pa offentlig utgifter og inntekter normalt
til at de automatiske stabilisatorene har stor effekt,
mens et lavt niva innebarer at utslagene av kon-
junkturendringer ikke i samme grad vil dempes
via automatisk stabilisering.

3.2.1.3 Aktiv finanspolitikk

Gjennom automatiske stabilisatorer bidrar stats-
budsjettet til & dempe svingningene i skonomien,
uten at det gjores seerskilte beslutninger om end-
ringer i statens inntekter og utgifter. En mer ambi-
sies malsetting er & fore en aktiv finanspolitikk,
dvs. beslutte tiltak som endrer statsbudsjettets inn-
tekts- og/eller utgiftsside med sikte pé & stabilise-
re den gkonomiske utviklingen utover det som fol-
ger av automatisk stabilisering.

Store konjunkturbevegelser kan medfere bety-
delige samfunnsmessige kostnader gjennom de
mekanismer som ble beskrevet foran. Det er kre-
vende & regulere konjunkturene gjennom en aktiv
finanspolitikk, blant annet fordi det ofte er vanske-
lig & forutsi varigheten og sterrelsen pa konjunk-
tursvingningene. Videre tar det normalt en del tid
fra konjunktursituasjonen endres til finanspolitis-
ke tiltak kan iverksettes, og ytterligere tid for tilta-
kene far effekt pa4 ekonomien. I praksis er det ver-

3 Braconier og Holden (1999) har anslatt graden av automatisk
stabilisering i Norge til i sterrelsesorden 0,4-0,6 malt opp mot
storrelsen pad BNP for Fastlands-Norge. Dette innebaerer at en
reduksjon i samlet ettersporsel tilsvarende 1 pst. av BNP for
Fastlands-Norge forer til en svekkelse av budsjettbalansen
tilsvarende 0,4-0,6 pst. av denne sterrelsen, avhengig av hvor-
dan endringen i samlet etterspersel er sammensatt. Siden
reduksjonen i samlet etterspersel delvis oppveies av svekkelse
ibudsjettbalansen, vil de automatiske stabilisatorer isolert sett
bidra til 4 dempe reduksjonen i samlet aktivitetsniva. Innslaget
av automatiske stabilisatorer er hoyere i Sverige og Danmark
enn i Norge, hvor de er beregnet til henholdsvis 0,6-0,8 og
0,5-0,75. I Finland er innslaget av automatiske stabilisatorer
om lag som i Norge, mens innslaget er noe lavere i Island
(0,2-0,6). Jf. Brunila m.fl. (2002) for anslag for graden av auto-
matisk stabilisering i utvalgte EU-land.
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ken mulig eller enskelig & finstyre utviklingen slik
at konjunktursvingninger helt unngas.

En aktiv finanspolitikk innebzerer at offentlige
utgifter, inkludert overforinger til husholdninger
og neeringsliv, og skatte- og avgiftssatser justeres
aktivt for 4 pavirke den ekonomiske utviklingen.
Store variasjoner i disse storrelsene vil imidlertid
medfere ustabile rammebetingelser for privat sek-
tor og for offentlig virksomhet. Dette kan bidra til
at akterene foretar feiltilpasninger, med darligere
ressursutnytting som resultat.

Finanspolitikkens potensiale pavirkes bl.a. av
formelle budsjettrutiner og parlamentariske for-
hold. Handlingsfriheten i finanspolitikken vil ogséa
avhenge av mulighetene for 4 omdisponere og
tidsforskyve midler pa budsjettet. Blant annet kan
gjennomferingen av vedtatte reformer redusere
handlefriheten i budsjettpolitikken pa kort sikt.
Dersom finanspolitikken ma strammes til samtidig
som en sterre reform fases inn, blir belastningen
pa resten av budsjettet forsterket. Dette vil ogsa
veere tilfelle dersom veksten i utgiftene under ret-
tighetsbaserte ordninger, som uferetrygd, syke-
lenn og lignende, er sterk.

Normalt vil det veere lettere & skape politisk
flertall for en ekspansiv politikk under en lavkon-
junktur enn & skape flertall for forslag om spesifik-
ke innstramminger under en heykonjunktur. Den-
ne politiske asymmetrien kan forsterkes av for-
ventninger om heye inntekter selv om disse, som
de norske petroleumsinntektene, skulle vaere for-
bigdende. Denne politiske asymmetrien kan resul-
tere i at finanspolitikken samlet sett blir ekspansiv
over konjunktursykelen, jf. NOU 2001:21, s. 197.
Den iboende ekspansive tendensen innenfor et sy-
stem der finanspolitikk brukes aktivt i stabilise-
ringseyemed, dpner for en potensiell konflikt mel-
lom aktiv motkonjunkturpolitikk og mer langsikti-
ge hensyn knyttet til baerekraftige offentlige finan-
ser. Forholdet kan forsterkes av forventninger om
at heye inntekter i en heykonjunktur og inntekter
som ikke er varige som de norske petroleumsinn-
tektene, kan bidra til & finansiere offentlige vel-
ferdstjenester pa mer varig basis.

Dersom det offentlige ikke har tilstrekkelig
god finansiell posisjon i utgangspunktet, kan eken-
de offentlig gjeld etter hvert gjore det nedvendig &
stramme inn finanspolitikken, selv om skonomien
er inne i en konjunkturnedgang. Enkelte land har
kommet i en slik situasjon, bl.a. Finland og Sverige
péa forste del av 1990-tallet. I Norge er den statsfi-
nansielle situasjonen relativt solid. De automatiske
stabilisatorene har i hovedsak fétt lov & virke fullt
ut, og Stortinget har drevet en aktiv finanspolitikk.

Figur 3.2 viser at finanspolitikken i Norge gjen-
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Figur 3.2 BNP-vekst for Fastlands-Norge og
endring i finanspolitikken
Kilde: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet

nomgaende har hatt en stabiliserende innretning
det siste tidret. Uttrykt ved det strukturelle, olje-
korrigerte budsjettunderskuddet bidro finanspoli-
tikken til & stimulere ekonomien gjennom lavkon-
junkturen pé slutten av 1980-tallet og helt fram til
1993. Deretter ble det foretatt en kraftig innstram-
ming i 1994 og 1995, etterfulgt av en noe mer
forsiktig innstramming fra 1996. I arene 1999-2000
ble det lagt vekt pa at finanspolitikken skulle virke
om lag neytralt pd ekonomien.!

Hoveddelen av offentlig produksjon av vel-
ferdsgoder foregér desentralisert i kommuner og
fylkeskommuner. Det er ikke enskelig at nivaet pa
viktige offentlige tjenester som skoletilbud, helse
og eldreomsorg, varierer over konjunktursykelen.
Dimensjoneringen av kommunenes virksomhet
har derfor hatt et mer langsiktig perspektiv. Det er
imidlertid vanskelig a styre det kommunale aktivi-
tetsniviet ut fra hensynet til en stabil utvikling i

¢ ] ettertid har det vist seg at finanspolitikken i 1999 hadde en
sterkere innstrammende innretning enn opprinnelig lagt til
grunn. Dette skyldes i hovedsak at den ekonomiske utviklin-
gen bidro til at skatteinntektene ble betydelig heyere enn
forutsatt.

5 Maastricht-kriteriene omfatter ikke bare statsbudsjettet, med
ogsd kommunebudsjettene.

6 Eksempler pa andre typer finanspolitiske retningslinjer er ut-
giftsmal og skattemal.
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samlet etterspersel, forst og fremst fordi kommu-
nenes skatteinntekter utvikler seg medsyklisk.

Pa denne bakgrunn har det stabiliseringspoli-
tiske fokus pad kommuneforvaltningen forst og
fremst gatt ut pa 4 unngé at sektoren virker destabi-
liserende, gjennom a legge til rette for en stabil og
forutsigbar utvikling i kommunenes inntekter. De
siste drene har imidlertid en vesentlig del av ut-
giftsveksten i kommunene vaert knyttet til gjen-
nomferingen av ulike reformer vedtatt i Stortinget.
Serlig har reformer innenfor helse, omsorg og
skole bidratt til & ske sysselsettingsbehovet i deler
av kommunal sektor hvor det allerede i utgangs-
punktet var mangel pa kvalifisert arbeidskraft. Inn-
fasingen av reformer kan pa denne maten bidra til
a forsterke konjunktursvingninger.

I tillegg har kommunene hatt en viktig funk-
sjon ved gjennomfering av de statlige arbeidsmar-
kedstiltakene i nedgangskonjunktur. Aktiviteten i
kommuneforvaltningen har ogsa variert som folge
av gjennomferingen av flyktningpolitikken.

3.2.1.4 Finanspolitikkens rolle i den samlede
okonomiske politikken

Den gkonomiske utviklingen pavirkes ikke alene
av finanspolitiske tiltak. Ogsa andre elementer i
den gkonomiske politikken (pengepolitikken, inn-
tektspolitikk, strukturpolitikk) og andre faktorer
(finanskrise, oljeprissjokk etc.) spiller inn. Videre
vil skonomiens virkemate ha betydning for res-
sursutnyttelsen. Eksempelvis vil omfattende regu-
leringer, omfattende skjerming av neeringer fra
konkurranse, liten mobilitet i arbeidsstyrken osv.
kunne resultere i en dérlig utnyttelse av samfun-
nets samlede ressurser.

Hensynet til forutsigharhet i den skonomiske
politikken og behovet for mekanismer som sikrer
finanspolitisk disiplin kan tale for mer presise ret-
ningslinjer for finanspolitikken enn et generelt sik-
temal om 4 dempe konjunktursvingningene. Maa-
stricht-kriteriet om at budsjettunderskuddet i de
enkelte EU-landene ikke skal overstige 3 pst. av
BNP, kan ses som en slik operativ retningslinje.’
Den internasjonale utviklingen i retning av & inn-
fore inflasjonsmal for pengepolitikken kan ogséa
ses pa som myndighetens forsek pa & disiplinere
seg til ikke & foreta kortsiktige endringer i virke-
middelbruken. Ved utformingen av slike regler el-
ler mekanismer som inneberer at myndighetene
«binder seg til masten», er det en utfordring hvor-
dan man skal gjere disse troverdige.® I privat sek-
tor reguleres mange framtidige handlinger av juri-
disk bindende kontrakter. I offentlig sektor er det
ikke alltid mulig & bruke slike kontrakter. Dette
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gjelder for eksempel ved utformingen av den gko-

nomiske politikken. Det er dermed viktig med and-

re mekanismer som skaper troverdighet.

Ogsé i Norge har myndighetene innfert meka-
nismer bade for finanspolitikken og pengepolitik-
ken som sikter mot & gjere den ekonomiske poli-
tikken mer konkret og forutsigbar.

Regjeringen Stoltenberg fremmet i St.meld. nr.
29 (2000-2001) nye retningslinjer for finanspolitik-
ken (budsjettpolitikken) og pengepolitikken. Et
bredt flertall i Stortinget sluttet seg til retningslin-
jene, som innebeerer at:

— Finanspolitikken skal bidra til en stabil skono-
misk utvikling bl.a. gjennom en jevn og gradvis
innfasing av petroleumsinntektene i norsk gko-
nomi, om lag i takt med utviklingen i forventet
realavkastning av Petroleumsfondet («hand-
lingsregelen»).

— Pengepolitikken skal sikte mot stabilitet i den
norske krones nasjonale og internasjonale ver-
di, herunder ogsé bidra til stabile forventninger
om valutakursutviklingen. Pengepolitikken
skal samtidig understotte finanspolitikken ved
4 bidra til & stabilisere utviklingen i produksjon
og sysselsetting. Det operative malet for penge-
politikken skal veere en arsvekst i konsumpri-
sene som over tid er neer 2,5 pst.

Regjeringen legger vekt pa at det inntektspolitiske
samarbeidet ma bidra til et velfungerende system
for lennsdannelse, slik at arbeidsledigheten kan
holdes lav og yrkesdeltakelsen hey, jf. St.meld. nr.
1 (2002-2003), s. 56. Dette er sentralt i en situasjon
der valutakursen og dermed konkurranseevnen til
konkurranseutsatt naeringsvirksomhet vil kunne
variere mer enn tidligere.

De nye retningslinjene for finanspolitikken
innebeerer at fokus i finanspolitikken er endret fra
det kortsiktige til det mer mellomlangsiktige. Sam-
tidig har pengepolitikken fatt gkt ansvar for 4 stabi-
lisere samlet ettersporsel og aktivitetsnivaet i eko-
nomien pa kort sikt. En annen maéte & betrakte
omleggingen pa er at en har fijernet et potensielt
destabiliserende element i den samlede skonomis-
ke politikken, ved 4 redusere risikoen for en desta-
biliserende pengepolitikk. Under regimet med sta-
bil valutakurs fram til varen 2001 bidro penge-
politikken i flere perioder til & forsterke konjunk-

7Jf. vedlegg 11 til Holden-utvalgets rapport (NOU 2000:21),
skrevet av Per Richard Johansen og Torbjern Eika.

8 Denne konklusjonen gjelder forst og fremst ved normale kon-
junktursvingninger. Dersom ekonomien utsettes for store
sjokk, vil det kunne veere aktuelt & bruke finanspolitikken mer
aktivt.
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tursvingningene — noe som medferte at finans-
politikkens ansvar for stabilisering ble meget
stort.” De nye retningslinjene innebzerer dermed at
ambisjonsnivaet for bruk at statsbudsjettet som et
finanspolitisk verktey kan reduseres noe i forhold
til tidligere.?

3.2.2 Utvalgets vurderinger av
statsbudsjettet som finanspolitisk
verktoy

Makrogkonomisk stabilitet er viktig for en hey ut-
nytting av samfunnets ressurser. Utvalget mener
at finanspolitikken kan bidra til & sikre slik stabili-
tet. Det er saerlig viktig at de automatiske stabilisa-
torene far virke fullt ut. Det betydelige omfanget av
slike stabilisatorer i Norge bidrar til & begrense
behovet for aktive finanspolitiske tiltak.

Problemene knyttet til «timing» og «dosering»
av finanspolitiske tiltak bidrar til at det er krevende
4 ha en lopende finstyring av aktivitetsnivéaet i gko-
nomien. Finanspolitikkens betydning er samtidig
noe endret ved at innferingen av et inflasjonsmal
har gitt pengepolitikken et storre ansvar for kon-
junkturstyringen enn tidligere. Innferingen av nye
retningslinjer for den ekonomiske politikken trek-
ker dermed isolert sett i retning av at statsbudsjet-
tet framover i sterre grad enn tidligere kan vekt-
legge andre hensyn enn finanspolitisk styring.

Utvalget vil likevel understreke at en omleg-
ging av statsbudsjettets foringsprinsipper og/eller
tidshorisont ikke bor veere tidsbestemt, men ha et
langsiktig perspektiv. Utvalget legger avgjoerende
vekt pa at et eventuelt nytt budsjettsystem skal
kunne tilpasses endringer i politiske styringsbe-
hov, og endringer i ansvars- og rollefordelingen
mellom ulike aktiviteter (for eksempel endringer i
arbeidsdelingen mellom politikkomrader eller
endringer mellom det som er et statlig ansvar, et
kommunalt ansvar og det som er et privat ansvar).
Selv om en ikke kan ta hensyn til alle mulige fram-
tidige omlegginger, ber en ta heyde for at det kan
bli behov for at finanspolitikken i framtiden bade
vil kunne fa redusert og okt betydning for 4 ivareta
makrogkonomisk stabilitet. Samtidig ber en kunne
vektlegge visse utviklingstrekk mot en mindre fin-
styring gjennom konjunkturpolitikken.

Basert pa disse vurderingene legger utvalget til
grunn at statsbudsjettet fortsatt ma kunne gi infor-
masjon om statens bidrag til aktiviteten i skonomi-
en, uavhengig av det lepende ambisjonsnivaet i
budsjettpolitikken. Budsjett og regnskap ma pre-
senteres pa en slik mate at det gir et godt uttrykk
for statens samlede ettersporsel etter varer og tje-
nester, og dermed for hvor mye av tilgjengelige
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ressurser som staten legger beslag pa i samfunnet.
Dette krever at budsjettet ogsa inneholder infor-
masjon om kontantstremmer. Bade dagens kon-
tantprinsipp og et periodiseringsprinsipp (gjen-
nom krav til kontantstremoppstilling) ivaretar det-
te (se kapittel 10).

Utvalget mener at flerarige budsjetter som
binder opp inntekts- og utgiftssiden pa budsjettet i
en viss grad vil bidra til &4 redusere handlefriheten i
finanspolitikken. Ulike former for finanspolitiske
regler, som «handlingsregelen» og retningslinjene
for pengepolitikken, kan gi en viss grad av forut-
sigharhet knyttet til utevelsen av finanspolitikken i
de kommende budsjettar.

3.3 Effektiv bruk av statens midler

3.3.1 Innledning
I mandatet heter det at

«...Utvalget skal vurdere prinsippene for bud-
sjettering og regnskapsforing av statsbudsjet-
tet/-regnskapet, herunder forholdet mellom
kontantprinsippet og budsjett- og regnskaps-
foring etter bedriftsekonomiske prinsipper...».

Utvalget legger til grunn at det er bedt om &
vurdere fordeler og ulemper ved & fore statsregn-
skapet etter et prinsipp der utgifter og inntekter
periodiseres i trad med forbruket av ressurser, og
ikke at statsbudsjettet og statsregnskapet skal vur-
deres etter bedriftsskonomiske virksomhetsmal®.

De fleste aktivitetene som styres gjennom
statsbudsjettet vil veere rettet mot a na bestemte
samfunnsmessige mal. Det vil derfor vaere regn-
skaps- og budsjetteringsprinsippenes evne til 4 bi-
dra til 4 realisere mal om samfunnsokonomisk — og
ikke privatekonomisk — effektivitet og lonnsomhet
som skal vurderes. I boks 3.1 er det gitt en neer-
mere redegjorelse av begrepet samfunnsekono-
misk effektivitet.

I dette avsnittet gjores i stor grad vurderinger
som har gyldighet bade for statlig og kommunal
virksomhet. Det vises derfor til offentlig sektor
generelt, med unntak for vurderinger som er knyt-
tet til statsbudsjettet. For evrig er det utenfor utval-

9 Eksempelvis driftsmargin, totalrentabilitet, egenkapitalrenta-
bilitet mv.

0 Jf, Sprensen m.fl. (1999), s. 10-13.

11 De senere arene er det blitt stilt spersmal ved om det offentli-
ge er i stand til 4 lese problemet med markedssvikt, jf. Shlei-
fer (1998). Det er blitt fremhevet at offentlig sektor er utsatt
for styringssvikt eller imperfeksjoner knyttet til maten aktivi-
teten i offentlig sektor drives pa.
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gets mandat a foresla endringer knyttet til kommu-

nesektoren, utover den delen av kommunale utgif-

ter som finansieres direkte over statsbudsjettet.
Offentlig sektor legger beslag pa en betydelig
del av den samlede verdiskapingen i ekonomien.

Det er derfor blitt mer fokus pa effektivisering av

offentlig virksombhet, ikke bare i Norge men ogsé i

en rekke OECD-land.?® Hensikten med ekt fokus

pa effektivitet har veert flere:

— A fa mer ut av de ressurser som benyttes i
offentlig sektor.

— A redusere de lopende kostnadene ved offent-
lig virksomhet for 4 skape rom for satsinger pa
andre omréader.

— A redusere det samlede skatteniviet og/eller
underskuddet i offentlig sektor.

— A bedre kvaliteten pé de offentlige tjenestene.

Offentlig virksomhet er ofte begrunnet med mar-
kedssvikt, som innebarer at markedet ikke vil
frambringe et — sett fra samfunnets stasted — effek-
tivt omfang av ulike goder. I noen tilfeller har gode-
ne en slik egenskap at de ikke kan eller ber omset-
tes i et marked. Dette gjelder for eksempel forsvar
og rettsvesen. Fordelingshensyn er en annen vik-
tig arsak til at en har valgt & ikke bruke markeds-
mekanismen for & fordele produksjonen pa bruker-
ne.!t

For & sikre en effektiv offentlig sektor er det
nedvendig & vite hvilke varer og tjenester som
fremstilles, og hvor stor ressursinnsats som gar
med i produksjonen av disse godene. I mange til-
feller er det vanskelig 4 male verdien av produksjo-
nen i offentlig virksomhet fordi godene ikke pri-
ses, verken i forhold til betalingsvillighet eller
kostnader. For 4 male effektivitet i offentlig virk-
somhet ma en derfor bruke effektivitetsmal som er
uavhengig av markedspriser for produktene, og
som for eksempel kan beregnes pd grunnlag av
antall enheter som blir produsert av en vare eller
tjeneste. Selv om kostnadene i prinsippet kan veere
enklere & male, fordi det offentlige i sterre grad
konkurrerer i det private markedet nar det gjelder
innsatsfaktorer, er det ofte mangelfull informasjon
om kostnadene fordi en fra statens side har valgt
ikke & fare oversikt over det lepende forbruket av
ressurser (dvs. kostnader).

3.3.2 Nzrmere om effektivitetsbegrepet

I boks 3.1 ble begrepet samfunnsekonomisk effek-
tivitet beskrevet, og det ble vist til at det grunnleg-
gende effektivitetsbegrepet er knyttet til paretokri-
teriet. Paretokriteriet innebaerer at en allokering
av ressurser er effektiv dersom det ikke er mulig &
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Boks 3.1 Samfunnsekonomisk effektivitet

Samfunnsekonomer definerer paretooptimali-
tet som det grunnleggende effektivitetskriteri-
et i en gkonomi. Paretooptimalitet innebaerer
at ressursallokeringen (dvs. fordelingen av
ressurser) er effektiv dersom det ved endret
ressursallokering ikke er mulig a oke velfer-
den for minst ett individ uten at den reduseres
for et annet.

Et Kkjent resultat fra samfunnsekonomisk
teori er at en likevekt i et fullkomment marked
under naermere angitte betingelser er et pa-
retooptimum (velferdsteoriens forste hoved-
teorem). Resultatet innebarer at konsumen-
ter som oppndr & maksimere sin velferd og
bedrifter som faktisk oppnar heyest mulig pro-
fitt, ogsa vil serge for at betingelsene for en
samfunnsekonomisk effektiv ressursalloke-
ring blir tilfredsstilt. Spesielt innebaerer dette
at prisene som konsumentene star ovenfor re-
flekterer marginalkostnadene i produksjonen,
dvs.

(1) Pris = Marginalkostnad

Konsumentene far dermed et incentiv til &
sette sammen sitt konsum slik at det reflekte-
rer de samfunnsekonomiske kostnadene ved &
framstille de ulike produktene. Kostnadene re-
flekterer den eksisterende teknologi og tilgan-
gen pa produksjonsfaktorer. Prisene vil der-
med reflektere knappheten pa ressurser.

Det er flere arsaker til at markedsprisene
ikke alltid vil reflektere de samfunnsekono-
misk riktige prisene. Dette skyldes for eksem-
pel at enkelte goder er fellesgoder (dvs. goder
som det ikke er mulig & definere et individuelt,
begrenset eierskap til), informasjonen kan
veere ulikt fordelt mellom brukere og produ-
senter eller at produksjonen eller forbruket
kan ha konsekvenser for andre som akteren
ikke hensyntar (eksterne virkninger).

En ressursallokering som er paretooptimal
gir ikke nedvendigvis en rettferdig fordeling
av inntekt.

foreta en omallokering som gjor at minst en kon-
sument far gkt velferd uten at andre far redusert
velferd. Dette effektivitetskriteriet er vanskelig a
operasjonalisere, og i praktiske analyser benyttes

12 Slik aktivitet omfatter bl.a. sterstedelen av virksomheten i
departementene, produksjon av helsetjenester og undervis-
ningstjenester.
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derfor andre mer anvendbare effektivitetskriterier

som er neert knyttet til paretokriteriet.

I NOU 1991:28 dreftes tre ulike effektivitets-
kriterier:

— Kostnadseffektivitet. Kostnadseffektivitet vil
oppnas nar et produkt av gitt kvalitet framstil-
les til lavest mulig total kostnad. Kostnadsef-
fektivitet er en forutsetning for paretooptimali-
tet.

—  Resultateffektivitet. Det vil ofte veere mulig a
oppna et gitt samfunnsmessig maél ved hjelp av
flere ulike tiltak eller virkemidler. Resultatef-
fektivitet innebaerer at man velger de virkemid-
lene der en oppnar det spesifiserte malet til
lavest mulig kostnad. Resultateffektivitet forut-
setter kostnadseffektivitet, siden beslutningen
om bruk av virkemidler mé baseres pa en kor-
rekt vurdering av hva den lavest mulige imple-
menteringskostnaden er.

— Nytte-/kostnadseffektivitet. Nytte-/kostnadsef-
fektivitet er et kriterium for optimal dimensjo-
nering av offentlig innsats. Kriteriet innebaerer
at nytten av én krones gkt innsats pa ett poli-
tikkomrade, ikke skal vaere sterre enn nytten
av én krones okt innsats pa et annet omrade.
Dette innebarer at en omfordeling av innsats
fra et omrade til et annet ikke skal kunne gi en
positiv netto nytteeffekt. Nytten vil i denne
sammenhengen vare subjektiv og avhengig av
beslutningstakers preferanser. Kriteriet inne-
barer ogsa at den totale sterrelsen pa offentlig
sektor ber tilpasses slik at verdsettingen av den
siste inntektskronen (skattekronen) er den
samme i offentlig og privat sektor.

Felles for de tre effektivitetsbegrepene er at de
forutsetter kunnskap om de samlede kostnadene
knyttet til produksjonen eller formélene. For &
gjennomfere en vurdering av effektiviteten i offent-
lig virksomhet ma slike kostnadsdata kombineres
med data for produksjon. I offentlig sektor kan det
veere komplisert 4 finne slike produksjonsdata
fordi en stor del av offentlig virksomhet er produk-
sjon av heterogene tjenester som ikke har mar-
kedspriser, samtidig som produktets kvalitet tilleg-
ges stor betydning2. Offentlig virksomhet omfat-
ter videre ikke-materielle fellesgoder, for eksem-
pel rent miljo, rettferdig fordeling og sikkerhet for
liv, helse og eiendeler. Selv om framstilling av slike
goder er forbundet med forbruk av ressurser, er
det imidlertid sveert vanskelig 4 male produksjo-
nen ettersom godene har som karakteristikk at de
er udelelige — de er goder som mange nyter godt
av. I andre tilfeller fordeles offentlig produserte
tjenester av fordelingspolitiske grunner uten bruk
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av markedsmekanismen, selv om dette i praksis
hadde veert mulig (sykehustjenester, utdanning
0SV.).

Effektiv ressursbruk innebaerer at offentlige
virksomheter innretter sin aktivitet pa en slik mate
at de mal som settes oppfylles pa en kostnadseffek-
tiv mate. I omtalen av mal- og resultatstyring i
kapittel 4 vises det til at konkrete malsettinger skal
knyttes til tildelingen av midler. Ettersom ressurs-
tilgangen er bestemt gjennom bevilgningsvedtaket
i statsbudsjettet, er hovedutfordringen for virk-
somhetene & benytte de tildelte ressurser pa en
slik méte at de fastlagte malene oppfylles best mu-
lig. Dette forutsetter at det defineres klare malset-
tinger for det produktet som virksomheten skal
levere.

Maten statsbudsjettet og statsregnskapet utfor-
mes pa vil kunne ha betydning for i hvilken grad
virksomhetene far informasjon om kostnadene, og
dermed greier & oppna en mer effektiv bruk av
ressurser. Videre vil andre faktorer slik som eko-
nomiregelverk, organisasjons- og beslutnings-
struktur, ansvarsfordeling og oppfelging, mulige
og faktiske reaksjoner dersom resultatet ikke blitt
tilfredsstillende mv. kunne ha betydning.

3.3.3 Omfanget av offentlig sektor

Offentlig forbruk og investering i Norge tilsvarer i
underkant av 25 pst. av bruttonasjonalproduktet!s.
Ettersom sterstedelen av offentlig produksjon ikke
omsettes i markeder, méles verdiskapningen i of-
fentlig sektor i nasjonalregnskapet med utgangs-
punkt i ressursinnsatsen. Det eksisterer derfor
ikke noe samlet mal pa offentlig produksjon, til
tross for at en betydelig del av landets samlede
ressurser brukes til & produsere offentlige tjenes-
ter.

I tillegg til at offentlig sektor utgjer en stor og
okende andel av den samlede verdiskapingen i
gkonomien, er sektoren arbeidsintensiv.* Dette bi-
drar til at offentlig sektor legger beslag pa en stor
del av landets ressurser. Om lag 1/3 av antall sys-
selsatte personer i landet arbeider i offentlig sek-

3 Offentlig forbruk og investering defineres som offentlig sys-
selsetning, annen produktinnsats, produktkjep til husholdnin-
ger og Kjop av realkapital.

4 En forklaring pa dette er det som omtales som «Baumols
sykdom» (se Serensen m.fl., 1999, s. 44). Dette knytter seg til
at produktivitetsutviklingen for arbeidsintensive offentlige tje-
nester er svakere enn for markedsgoder, slik at offentlige
tjenester over tid er blitt relativt dyrere. Dersom etterspor-
selen etter offentlige tjenester reagerer mindre pa prisendrin-
ger enn for markedsgoder, kan dette ifelge Serensen m.fl.
forklare at offentlig sektor utgjor en stadig sterre andel av den
samlede verdiskapingen i landet.
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tor. Gjennom de siste tidrene har sysselsettingen i
offentlig sektor gjennomgéende vokst raskere enn
den samlede sysselsettingen, slik at sektoren som
andel av total sysselsetting oker.

En arsak til den relativt sterke veksten i offent-
lige sysselsetting er okt ettersporsel etter offentli-
ge produserte varer og tjenester som en folge av et
hoyere velferdsniva. Samtidig har det offentlige i
storre grad tatt over oppgaver som tidligere ble
ivaretatt av husholdningene, for eksempel barne-
pass og stell av eldre og syke. Denne utviklingen
ma dels ses i sammenheng med et sterre behov for
offentlige tjenester som et resultat av kvinnenes
inntog pa arbeidsmarkedet. Okt kvinnelig arbeids-
deltakelse har imidlertid ogsa vert en viktig res-
surstilgang som blant annet har gjort det mulig for
offentlig sektor & vokse. Etter hvert som kvinnenes
arbeidsdeltagelse stabiliseres vil det bli vanskeli-
gere 4 understotte en ytterligere oppgang i offent-
lig sektors andel av den samlede sysselsettingen.
Dette forsterkes av en svak vekst i samlet tilgang
pa arbeidskraft.

Utvalget har i sin vurdering av hvordan endrin-
ger i budsjetteringsprinsipper for statsbudsjett og
statsregnskap kan bidra til okt effektivitet, valgt &
fokusere pa utgifter til statlig forbruk og investe-
ringer og i mindre grad statlige overforinger. Den-
ne vurderingen innebaerer imidlertid ikke at effek-
tivitetshensyn knyttet til overferinger og andre ut-
giftsarter ikke ber vektlegges. I den grad Stortin-
get gnsker a styre bruken av disse midlene er det
mer naturlig at det stilles egne krav for tildeling til
mottakerne. Budsjetteringsprinsippene for disse
utgiftsartene vil dermed sannsynligvis ha mindre
betydning for effektiviteten i bruken av disse mid-
lene enn for bruken av midlene i statlig forvaltning.

3.3.4 Utvalgets vurderinger av
statsbudsjettet i forhold til effektiv
ressursbruk

Informasjon om kostnader vil veere en nedvendig,
men ikke tilstrekkelig forutsetning for effektiv
bruk av midler. For & understotte formalet om
effektiv bruk av statens midler mener utvalget der-
for at det er viktig at statens budsjettsystem gir
oversikt over de samlede kostnadene for 4 kunne
vurdere om statens midler brukes effektivt. Da-
gens budsjettsystem oppfyller ikke dette kravet,
idet flere kostnadskomponenter (bl.a. de éarlige
kostnader ved forbruk av realkapital) ikke fram-
kommer i de lepende regnskapsoppstillingene.
Stortingets grunnlag for & foreta politiske priorite-
ringer mellom ulike virksomheter basert pa for-
bruk av ressurser, er derfor mangelfullt siden kon-
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tantprinsippet ikke gir mulighet for & vurdere for-
bruk av ressurser (kostnader) i forhold til malopp-
naelse. Et regnskap fort etter periodiseringsprin-
sippet vil gi informasjon om kostnader. Siktemaélet
med et periodisert budsjett og regnskap er nettopp
& framskaffe mer fullstendig informasjon om de
samlede kostnader.

Dette betyr ikke at utvalget mener at kravet om
effektiv ressursbruk ikke vektlegges i dagens sy-
stem. Effektiv ressursbruk er som nevnt et uttrykt
formaél for statsbudsjettet, og er tillagt vekt ved
departementenes styring av de enkelte statlige
virksomhetene.

Formalet om effektiv bruk av statens midler
kan for visse omrader, serlig pd virksomhetsniva-
et, forutsette at rammebetingelsene er forutsigba-
re over tid. Dette inneberer ikke nedvendigvis
flerarige budsjetter, men at virksomhetene har en
viss grad av forutsigbarhet til & kunne fastlegge
planer som strekker seg over flere ar. Selv om
dagens statsbudsjett er basert pa ettarsprinsippet,
er store deler av statens aktivitet av mer langsiktig
karakter. Statsbudsjett og statsregnskap satt opp
etter et periodiseringsprinsipp kan pé enkelte om-
rader ivareta langsiktighet uten at dette formali-
seres. Ved & synliggjore kostnader og framtidige
forpliktelser fanger dette foringsprinsippet i storre
grad enn kontantprinsippet opp de framtidige kon-
sekvensene av dagens beslutninger.

3.4 Statsbudsjettet som et
administrativt system for
fordeling av midler og mulighet
for kontroll

I dette avsnittet droftes forméalet om statsbudsjettet
som administrativt system for 4 fordele budsjett-
midler og gi grunnlag for kontroll av at midlene er
brukt i samsvar med forutsetningene, jf. avsnitt
3.1.

For 4 avklare hva som menes med administra-
tivt system for & fordele midler og gi grunnlag for
kontroll av at midlene er brukt i samsvar med for-
utsetningene, er det nyttig & ta utgangspunkt i tidli-
gere stortingsdokumenter. I St.prp. nr. 144 (1958),
«Om endringer i statens budsjett- og regnskapssy-
stem» ble det pekt pa to hovedfunksjoner for stats-
budsjettet:

1. Statsbudsjettets konstitusjonelle funksjon
2. Statsbudsjettets politiske funksjon

15 Se for evrig kapittel 4.3 og kapittel 4.8 for omtale av lover,
regler og prosedyrer gjeldene for Stortingets behandling av
statsbudsjettet.

Hva koster det?

I Innstilling I fra «Den finanspolitiske komité»,
som er trykt som vedlegg til St.meld. nr. 39 (1966-
67) ble disse betraktningene utdypet og statsbud-
sjettet ble tillagt ytterligere en hovedfunksjon:

3. Statsbudsjettets administrative funksjon

Denne opplistingen er fremdeles allment oppfattet
som en god og dekkende beskrivelse av statsbuds-
jettets hovedfunksjoner (se Finansdepartementet,
2000a).

Med «funksjon» menes her ikke det samme
som «formal». I utvalgets mandat er det brukt or-
det «...administrativt system...». Utvalget oppfat-
ter at det her ikke refereres til «statsadministrasjo-
nen» i betydningen «statsforvaltningen», men til
hele prosessen fra utarbeidelse av budsjettforslag,
behandlingen i Stortinget, implementering av ved-
takene i statsforvaltningen og til resultatrapporte-
ring, regnskapsavlegging og behandling av stats-
regnskapet. Med denne tolkningen dekker uttryk-
ket «administrativt system» alle de tre hovedfunk-
sjonene for statsbudsjettet som er nevnt ovenfor.
Formalet om at statsbudsjettet skal veere «Et admi-
nistrativ system for a fordele budsjettmidler og gi
et grunnlag for kontroll av at midlene er brukt i
samsvar med forutsetningene», kan pa denne bak-
grunn forstas slik at de tre funksjonene skal oppfyl-
les. Dette er naermere utdypet nedenfor.

3.4.1 Statsbudsjettets konstitusjonelle

funksjon

Ifelge Grunnloven § 75 pkt d, tillegger det Stortin-
get & bevilge penger til statens utgifter. Tilsvaren-
de er retten til & skattlegge statens innbyggere
forbeholdt Stortinget i Grunnloven § 75 pkt. a.®
Dette innebarer at enhver utbetaling av statens
midler, samt innkreving av skatter og avgifter ma
ha hjemmel i et vedtak fattet av Stortinget.

Statsbudsjettet er derfor et vedtaksdokument,
og det ma utformes ut fra dette. Som en folge av
konstitusjonell sedvane utformes ikke statsbud-
sjettet i lovs form, slik det gjores bl.a. i Danmark.
Bevilgningsvedtakene er bindende for regjeringen
og departementene ved statsbudsjettets gjennom-
foring. Tilsiktede resultater beskrevet i budsjett-
proposisjonene kan betraktes som forutsetninger
som Stortinget legger til grunn for sitt budsjettved-
tak. Stortinget stiller derfor gjennom budsjettved-
taket ogsa spesifikke krav i forhold til budsjettgjen-
nomferingen med hensyn til resultater, aktivitets-
niva, servicegrad- og kvalitetsniva pa vedtatte tiltak
og ytelser.
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Grunnloven § 75 pkt. k tillegger Stortinget:

«at utnaevne fem Revisorer, der aarligen skulle
gjennemse Statens Regnskaber og bekjendt-
gjore Extrakter av samme ved Trykken, hvilke
Regnskaber derfor skulle tilstilles disse Reviso-
rer inden sex Maaneder efter Udgangen ad det
Aar, for hvilket Storthingets Bevilgninger ere
givne, samt at treeffe Bestemmelser angaaende
Ordningen af Decisionsmyndigheten overfor
Statens Regnskapsbetjente.»

Denne bestemmelsen fastsetter Riksrevisjo-
nens serstilling som statens revisor. Riksrevisjo-
nen har bl.a. som oppgave & kontrollere at alle
bevilgninger er brukt i samsvar med Stortingets
forutsetninger. Statsbudsjettet utgjor det formelle
vedtaksgrunnlaget, og det er derfor utgangspunkt
for revisjonen. Samsvar mellom statsbudsjett og
statsregnskap er viktig for & kunne fore god kon-
troll med bruk av statens midler. I henhold til lov
om statens revisionsveesen av 8. februar 1918, § 1
pkt. a, paligger det Riksrevisjonen 4 revidere

«samtlige av den egverste administration og av
andre overfor staten regnskapspliktige myn-
digheter og personer avlagte regnskaper over
penger, forraad og veerdier av enhver art og
kontrollere de av dem trufne dispositioner over
disse».

I Stortingets instruks for Statsrevisionen av 30.
januar 1918, § 5. 4.ledd, palegges Riksrevisjonen i
forhold til budsjettvedtaket og budsjettgjennom-
foringen seerlig & viake over

«at de besluttede foranstaltninger blir gjen-
nomfert uten unedig opphold, og at der ved
budgetternes gjennomferelse vises skjonns-
somhet og skyldige skonomiske hensyn.»

Béde forvaltningsrevisjon og «kontroll av dis-
posisjonene» som del av Riksrevisjonens regn-
skapsrevisjon har utgangspunkt i bestemmelsen i
lov om statens revisionsveesen om at det paligger
Riksrevisjonen 4 kontrollere de

«trufne dispositioner»

og i instruksen for Statsrevisionen om at Riks-
revisjonen under utferelsen av sitt verv seerlig skal
vake over

«at der ved budgetternes gjennemforelse vises
skjennssomhet og skyldige ekonomiske hen-
syn».

Regnskapsrevisjon (som ogsa kan benevnes fi-
nansiell revisjon) har som formal & framskaffe rele-
vant informasjon om et regnskap og de disposisjo-
ner som ligger til grunn for det, for a ta standpunkt
til om regnskapet kan bekreftes og disposisjoner

Kapittel 3

kan aksepteres. Riksrevisjonen har delt regnskaps-

revisjonsoppgavene i to deler:

i. Regnskapsteknisk revisjon: Nedvendige kon-
trollhandler for & bekrefte med tilberlig ney-
aktighet at regnskapet er fullstendig, neyaktig
og palitelig.

ii. Kontroll av disposisjonene defineres som kon-
troll av om de disposisjoner som ligger til
grunn for regnskapet, er i samsvar med Stortin-
gets vedtak og forutsetninger og gjeldende re-
gelverk, og om disposisjonene er akseptable ut
fra normer og standarder for statlig ekonomi-
forvaltning.

Gjennom regnskapsrevisjon kontrollerer siledes
Riksrevisjonen at virksomhetens regnskap er av-
lagt i samsvar med regler og retningslinjer for
regnskapsforsel og ekonomiforvaltning i staten.
Videre skal regnskapet vaere i trdd med bevilg-
ningsreglementet. Det skal ogsa kontrolleres for at
midlene er disponert og forvaltet pa en skonomisk
forsvarlig mate og det kontrolleres for at regnska-
pet for virksomheten er i overensstemmelse med
Stortingets vedtak og forutsetninger.

Riksrevisjonens standard for regnskapsrevi-
sjon beskriver krav til revisjonsprosessen, meto-
dikk og dokumentasjon.

Riksrevisjonen definerer forvaltningsrevisjon
som «systematiske undersekelser av ekonomi,
produktivitet, maloppnaelse og virkninger ut fra
Stortingets vedtak og forutsetninger». Gjennom
forvaltningsrevisjon retter Riksrevisjonen seokely-
set mot utvalgte omrader innen statsforvaltningen
hvor det er risiko for avvik og/eller svakheter i
forhold til Stortingets vedtak og forutsetninger.

Blant annet vil man i forvaltningsrevisjon kun-
ne undersgke om:

— forvaltningen bruker ressursene til & lase opp-
gaver som samsvarer med Stortingets vedtak
og forutsetninger

— forvaltningens ressursbruk er rimelig og i for-
hold til oppgavene som skal lases

— regelverket er hensiktsmessig

— forvaltningens styringsvirkemidler (for eksem-
pel pad budsjett- og skonomiomréadet) er hen-
siktsmessige.

Retningslinjer for forvaltningsrevisjon gir veiled-
ning om planlegging, gjennomfering (herunder fa-
sene i revisjonsprosessen og metodisk tilnaer-
ming) og rapportering av en forvaltningsrevisjon.

Etter bevilgningsreglementet § 13, 5. ledd, skal
det i tilknytning til bevilgningsregnskapet gis ned-
vendige forklaringer om ikke uvesentlige avvik
mellom bevilgnings- og regnskapstall til Riksrevi-
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sjonen. Forklaringene er ikke avgrenset til rent
finansielle avvik, men skal ogsa avgis ved avvik i
forhold til budsjettgjennomferingen, eller som det
heter i Finansdepartementets arlige rundskriv til
statsregnskapet:

«Av sarlig interesse er avvik som skyldes end-
ringer i tiltakenes/ytelsenes sammensetning,
omfang eller kvalitet. Det skal redegjores for
vesentlige endringer i framdrift for investe-
ringsprosjekter og vesentlige endringer i iverk-
settelsestidspunkt for nye tiltak.»

3.4.2 Statsbudsjettets politiske funksjon

Statsbudsjettet er et av de viktigste virkemidler
Stortinget har til & foreta politiske prioriteringer.
Det er derfor av sentral betydning at statsbudsjet-
tet er oppdelt slik at det er mulig & foreta priorite-
ringer mellom ulike politiske verdier og mal.

Desto mer detaljert statsbudsjettet er, jo storre
kontroll har i prinsippet Stortinget. P4 den annen
side kan for detaljerte forslag til budsjett gjore at
hovedspersmaélene blir borte i detaljene, og kon-
trollen kan bli svekket pga. mangel pa fokus og
oversikt. Statens inntekter fra skatter, avgifter, ge-
byrer, egenandeler og lisenser mv. er i stor grad
regulert gjennom lover og vedtak i statsbudsjettet.
Det er derfor begrenset adgang for statlige virk-
somheter til & endre disse. Stortinget vedtar ut-
giftsrammer for statlige virksomheter. Bruk av sta-
tens bevilgninger er derimot i stor grad overlatt til
de enkelte statlige virksomhetene. Departemente-
ne har i mange tilfeller fatt delegert ansvar for
fordeling av midler til underordnede virksomhe-
ter. Det er derfor spesielt pa utgiftssiden at spers-
maélet om graden av politisk kontroll er aktuelt.

Det er Stortinget som utever den demokratiske
makten. Adgangen til & skattlegge for & kunne fi-
nansiere offentlige utgifter er gitt Stortinget av det
norske folk gjennom Grunnloven, og det er demo-
kratisk valgte representanter som er satt til & uteve
denne makten. Desto sterre kontroll som tillegges
Stortinget gjennom bevilgningsvedtak, jo sterre
blir ogsa den formelle demokratiske kontrollen.

Et bevilgningsvedtak innebarer ikke bare en
rett til & bruke av statens midler, det innebeaere
ogsa en plikt til & gjennomfere tiltakene. Séledes
setter ikke statsbudsjettet bare et tak for virksom-
hetenes aktivitet, men gir et direkte palegg om
aktivitetsnivaet, jf. avsnitt 3.4.3.

Hva koster det?

3.4.3 Statsbudsjettets administrative
funksjon

Bevilgningsvedtaket gir et direkte pélegg til for-
valtningen om hva slags niva Stortinget ensker at
virksomhetenes aktivitet skal legges pa. Slik hen-
ger den administrative og politiske funksjon neye
sammen.

Prosessen knyttet til utformingen og oppfelgin-
gen av budsjettene har stor betydning for forvalt-
ningen, bade ettersom denne prosessen kan veere
ressurs- og tidkrevende, og fordi den vil veere med
& avgjere bevilgningens storrelse.

Statsbudsjettets og statsregnskapets form kan
ogsa pavirke forvaltningen pé flere andre mater:
— Gjennom gruppering og organisering av be-

vilgning til virksomhetene.

— Gjennom omfang, dvs. hvilke kostnader og inn-
tekter som omfattes.

— Gjennom finansieringsmaten: aktivitetsavhen-
gig eller rammebasert.

— Gjennom krav til rapportering, oppfelging osv.

Forste strekpunkt henspeiler pd omtalen i fore-
gadende avsnitt. Sterre samleposter og delegering
av fordeling av midler til departementene gir for-
valtningen storre frihet og fleksibilitet i bruk av
midlene. Med annet strekpunkt, menes omfang av
kostnader og inntekter som framkommer av bud-
sjettet, jf. beskrivelsen av kontant-, ettars-, fullsten-
dighet- og bruttoprinsippet i kapittel 4. Tredje
strekpunkt henspeiler pd at finansieringsméaten
kan pavirke incentivstrukturen. Fjerde strekpunkt
innebeerer kostnader for forvaltningen, men kan
ogsa medfere bedre effektivitet gjennom sterre fo-
kus pa mal og resultater og god bruk av ressurser.

Disse pavirkningsmekanismene er nzert knyt-
tet til spersmalet om effektiv bruk av statens mid-
ler (jf. avsnitt 3.3).

3.4.4 Utvalgets vurderinger av
statsbudsjettet som administrativt
system og grunnlag for kontroll

Som nevnt i avsnitt 3.1 anser utvalget at formalet
om statsbudsjettet som et administrativt system
for & fordele budsjettmidler, og som skal gi grunn-
lag for kontroll, stiller i en noe annen kategori enn
statsbudsjettet som finanspolitisk verktey og i for-
hold til effektiv bruk av statens midler.

Utvalget anser formalet om administrativt sy-
stem og grunnlag for kontroll som et absolutt krav,
mens dreftingen foran viser at de to andre for-
malene kan vektlegges og uteves pa ulike mater.
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Blant annet kan hensikten med finanspolitiske til-
tak ogsd ivaretas av andre politikkomrader (som
pengepolitikken). Videre kan hensynet til effektiv
bruk av statens midler ivaretas av ulike organisa-
sjons- og styringsformer for statlig virksomhet, i
tillegg til statsbudsjettet. Statsbudsjettet som admi-

nistrativt system for fordeling av budsjettmidler og
kontrollfunksjonen ma ivaretas av budsjettet alene.
Dette formalet kan ikke avveies mot, eller uteves
av andre enn Stortinget direkte gjennom budsjett-
behandlingen.
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Kapittel 4

Beskrivelse av dagens system for budsjettering og
regnskapsfaring i staten

4.1 Innledning

I dette kapitlet presenteres dagens system for bud-

sjettering, regnskapsforing og ekonomistyring i

staten:

— det formelle lovgrunnlaget og hovedprinsippe-
ne for statsbudsjettet og statsregnskapet

— maél- og resultatstyring som et grunnleggende
styringsprinsipp for statlig aktivitet

— Stortingets budsjettvedtak og behandling av
budsjettforslaget

— budsjettprosess og iverksettelse av budsjettet i
statsforvaltningen

— organiserings- og tilknytningsformer for stat-
lige virksomheter

Det er i dette kapitlet gjort rede for de viktigste
trekkene ved dagens system. Det gis en relativt
omfattende gjennomgang av statsbudsjettet/stats-
regnskapet og statlig virksomhet, som dels gir vik-
tig bakgrunn for utvalgets vurderinger, og dels gir
oversikt over omrader som er viktig for spersmale-
ne i utvalgets mandat. Omfanget i dette kapittelet
maé ogsa vurderes pa bakgrunn av at dagens situa-
sjon vil vaere en viktig referanseramme for mulige
endringer.

4.2 Et historisk tilbakeblikk

Statsbudsjettet og statsregnskapet er forankret i
Grunnloven av 1814. I Grunnloven ble kongen gitt
utevende makt, Stortinget lovgivende og bevilgen-
de makt og rettsvesenet demmende makt (makt-
fordelingsprinsippet). Selv om Stortinget etter
Grunnloven § 75 fikk ansvaret for statsfinansene,
gir ikke Grunnloven Stortinget uinnskrenket makt
over statsbudsjettet og statsfinansene. Utviklingen
av budsjettsystemet i de forste hundre arene hang
nert sammen med den konstitusjonelle striden
mellom Konge og Storting. I 1884 ble parlamenta-
rismen innfert, og Stortingets stilling i forhold til
utevende makt ble vesentlig styrket.

Fram til 1869 samlet Stortinget seg hvert tredje
ar, og Norge kan i denne perioden sies a ha hatt

tredrige «budsjetter». Imidlertid var budsjettsyste-
met i starten karakterisert ved fond som direkte
finansierte ulike offentlige formal og tiltak. Det ble
fort selvstendige regnskaper for disse fondene og
en samlet oversikt over statens inntekter og utgif-
ter ble ikke utarbeidet. S lenge Stortinget mottes
hvert tredje ar var dette en praktisk ordning (Bin-
gen, 1990). Tilsvarende kunne ansvaret for visse
inntekter og utgifter bli delegert til offentlige funk-
sjonzerer og andre som ikke var lennet eller mot-
tok overferinger, men som hadde rett til & innkreve
for eksempel avgifter.

Dette systemet begrenset Stortingets innflytel-
se over statsfinansene, og ensket om et mer sen-
tralisert og konsolidert statsbudsjett ble et viktig
mal for de folkevalgte. Slike prinsipper fikk ogsa
etter hvert fotfeste og bruttoprinsippet ble innfort
fra begynnelsen av 1880-tallet. Under og etter fors-
te verdenskrig ble det klart at budsjettsystemet
trengte en omfattende reform. Blant annet var det
vanskelig & fa oversikt over statens finanser og
budsjett da det ble fort diverse sarregnskap og
man til dels hadde fatt en opphopning av «gamle»
bevilgninger som fortsatt stod til radighet. Det ble
satt ned en komité i 1924 som skulle utrede og
foresld endringer i datidens system. I lopet av
1920-arene ble flere av de grunnleggende prinsip-
pene som ogsa ligger til grunn for dagens stats-
budsjett og — regnskap innfert. I 1928 ble det for
forste gang vedtatt et helhetlig bevilgningsregle-
ment.

Bevilgningsreglementet er endret en rekke
ganger etter 1928, men senere revisjoner er i ho-
vedsak basert pa de samme prinsippene som ble
nedfelt i reglementet for 1928. En stor reform ble
foretatt 1 1959 der Stortinget vedtok et nytt samlet
bevilgningsreglement. Reformen var blant annet
basert pa forslag fra Budsjett- og regnskapsutvalget,
som ble nedsatt 1949 og avga innstilling i 1954. 1
dette reglementet ble det blant annet tatt inn be-
stemmelser om budsjettets inndeling og omfang,
samt tidspunkt for framleggelse av regjeringens
budsjettforslag. Av senere revisjoner kan nevnes:
— Den finanspolitiske komité ble oppnevnt i 1962

for & foreta en vurdering av de finanspolitiske



NOU 2003: 6 31
Hva koster det? Kapittel 4

virkemidlene. Den forste innstillingen kom i
1965. Som et resultat av denne prosessen ble
det blant annet innfert rullerende langtidsstats-
budsjett, jf. boks 4.1.

Stortinget vedtok i 1974 at bevilgningsregle-
mentet ogsa skulle omhandle Trygdebudsjettet.
Fra og med budsjettaret 1983 ble folketrygdens
utgifter og inntekter innarbeidet i det ordinzere
kontoplansystemet for statsbudsjettet, som fra
da av ble betegnet «Statsbudsjettet medregnet
folketrygden».

Stortinget vedtok i 1985 en rekke endringer i
bevilgningsreglementet, blant annet basert pa
forslag i NOU 1984: 23 Produktivitetsfremmen-
de reformer i statens budsjettsystem (Haga-utval-
get). Mal- og resultatstyring som et viktig
barende prinsipp for statlig ekonomistyring
ble vedtatt innfert som et resultat av utvalgets
arbeid. Videre ble prinsippet om at inntil 5 pro-
sent av ubrukt driftsbevilgning skulle kunne
overfores til neste budsjettermin, adgang til
nettobudsjettering ved utskifting av utstyr og
adgang til & overskride bevilgning mot mer-
inntekt tatt inn i reglementet.

Stortinget vedtok i 1990 og 1991 endringer i
bevilgningsreglementet knyttet til omdispone-
ring fra drift til investeringsposter og forskot-
tering av driftsbevilgning mot innsparing i
kommende budsjettar. Endringene var dels en
videre oppfelging av NOU 1984:23 Produktivi-
tetsfremmende reformer i statens budsjettsystem
og NOU 1989:5 En bedre organisert stat (Her-
mansen-utvalget). Hermansen-utvalget s saer-
lig pa de ulike organisasjons- og tilknytnings-
formene innen staten. Utvalget tilrddde at man
benyttet et begrenset antall hovedtilknytnings-
former, i hovedsak forvaltningsorgan og sel-
skap, og at man foretok differensiering innen-
for disse hovedformene. Utvalget kom med for-
slag til generelle retningslinjer for hva slags
virksomheter som burde organiseres innenfor
de to hovedformene, og hvordan disse hoved-
formene kunne differensieres. Spesielt ble det
foreslatt & utvide adgangen til nettobudsjette-
ring. Innenfor forvaltningsorganformen ble det
foreslatt & utarbeide forpliktende rammer for
framtidige budsjetter i omstillingssituasjoner.
Videre ble det foreslatt diverse endringer
innenfor kapitalforvaltning og investeringer.
Blant annet ble det foreslatt en forseksordning
med innfering av avskrivninger pa investert ka-
pital for enkelte ordinaere forvaltningsorganer,
ny «ldneordning» for lennsomme investerin-
ger, ny ordning for forskuttering av investerin-
ger til driftsutstyr, adgang til at innsparinger pa

driftsposten kunne benyttes til investeringer,
samt en omlegging av datidens eiendomsfor-
valtning som blant annet forte til opprettelsen
av Statsbygg og innfering av en ordning deler
av de statlige virksomhetene betaler husleie til
Statsbygg (husleieordningen). Videre ble det
foreslatt 4 avskaffe stillingshjemmelsystemet. I
den péfelgende behandlingen av innstillingen
sluttet man seg i hovedsak til de generelle prin-
sippene og retningslinjene som utvalget trakk
opp. Av de konkrete forslagene ble gkt adgang
til nettobudsjettering innfert og statsforetaks-
formen ble etablert som en egen selskapsform
og stillingshjemmelsystemet ble avskaffet. Det
ble ikke apnet for & utarbeide flerarige bud-
sjetter eller innfere avskrivinger av investerin-
ger.

— Stortinget vedtok i 1997 endringer i bevilg-
ningsreglementet som innebar at stillingshjem-
melsystemet med Stortingets detaljerte be-
handling av stillinger ble tatt ut. I tillegg ble
standard driftsposter 01- Lonn og 11- Kjep av
varer og tjenester slatt sammen til en drifts-
post-01.

— Stortingets budsjettreformutvalg og Utvalget for
evaluering av Stortingets behandling av stats- og
nasjonalbudsjettet, oppnevnt av Stortingets pre-
sidentskap, avgav innstilling i hhv. 1997 og
2001. Som en folge av budsjettreformutvalgets
innstilling ble en rammemessig hindtering av
budsjettet i Stortinget innfert som en forseks-
ordning ved behandlingen av statsbudsjett
(St.prp. nr 1). Ordningen ble evaluert og ved-
tatt innfert permanent i 2001 (se avsnitt 4.8 for
en nermere omtale av dette).

— Stortinget vedtok hesten 2002 endringer i be-
vilgningsreglementet § 11, 5. ledd, slik at inn-
sparingsperioden ved forskottering av driftsut-
gifter til investeringer utvides med to ar.

Et revidert skonomireglement for staten ble ved-
tatt ved kongelig resolusjon i 1996 og erstattet tidli-
gere regelverk fra 1970. Det nye ekonomiregle-
mentet ble iverksatt i 1997 og innebar en gjennom-
gripende modernisering og kvalitetsheving av stat-
lig wekonomistyring. Reglementet samlet og
formaliserte prinsippene for all statlig skonomisty-
ring og ekonomiforvaltning hvor fokus blant annet
ble rettet mot mal- og resultatstyring, effektiv res-
sursbruk og kontroll.

Fram til statsbudsjettet for 1985 ble det presen-
tert informasjon om langtidsstatsbudsjettet for tre
ar utover kommende budsjettar. Denne ordningen
ble etablert tidlig i 1970 arene (se boks 4.1).
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Boks 4.1 Langtidsbudsjettene 1970-1986

Ved arbeidet med Langtidsprogrammet 1966—
1969 ble det utformet interne 4-arige langtids-
budsjetter. I Langtidsprogrammet 1970-1973
ble det presentert en del hovedtall for regjerin-
gens langtidsbudsjett. 1 dette Langtidspro-
grammet het det om langtidsbudsjett som
grunnlag for den arlige budsjettbehandlingen
blant annet:

«Et langtidsbudsjett utarbeides ikke for a
binde seg til visse beslutninger i framtiden,
men for & fi best mulig grunnlag for de
beslutninger som ma fattes i dag.»

I Gul bok for 1970 ble det for forste gang gitt
en tallmessig angivelse av langtidsbudsjettet
og i Gul bok for 1973 ble det for forste gang
gitt et fullstendig rullert langtidsbudsjett.
Langtidsbudsjettet viste anslag for statens ut-
gifter for de fire kommende ar fordelt pa pro-
gramomrader og enkelte programkategorier.
Dette innebar en relativt aggregert framstil-
ling, i budsjettforslaget for 1985-1988 var det
eksempelvis 32 omrader i tabellen. Det ble
ikke fattet vedtak i tilknytning til tabellen.
Moe og Schreiner (1985) peker pa felgende
egenskaper ved langtidsbudsjettene:

«Langtidsbudsjettene skal si langt det er
mulig dekke de budsjettmessige konse-
kvenser av:

— Videreforing av igangveerende virksom-
het og eventuelle reduksjoner av denne.

— Nye tiltak som en pa budsjetteringstids-
punktet regner med & gjennomfore i peri-
oden.

— Ut over dette vil det til enhver tid vaere
utredninger og planer under arbeid uten
at de er kommet s langt at det er mulig &
ta stilling til om de ber fores opp i lang-
tidsbudsjettene.»

Imidlertid sier Moe og Schreiner ogsa at

«Langtidsbudsjettene som er presentert i
Gul bok de siste arene har hovedsakelig
veert basert pa uendret politikk pa utgiftssi-
den og har derfor begrenset verdi som in-
dikasjon pa hva den faktiske utviklingen vil
kunne bli.»

Gul bok for 1985 er det siste budsjettforsla-
get som inneholdt et langtidsbudsjett.

Hva koster det?

4.3 Regelverk for budsjettering,
regnskapsfering og
okonomistyring i staten

I dette avsnittet presenteres de grunnleggende
regler som berorer budsjettering, regnskapsforing
og ekonomistyring i offentlig (statlig) sektor.
Grunnloven gir Stortinget myndighet til & fatte ved-
tak om statens inntekter og utgifter. Bevilgnings-
reglementet regulerer forhold knyttet til budsjet-
tering og regnskapsforsel. Stortingets forretnings-
orden gir bestemmelser om blant annet framlegg
og behandling av statsbudsjettet og regnskapet.
Okonomiregelverket for staten fastsetter hovedprin-
sipper og normer for statlig ekonomistyring, regn-
skapsforsel og betalingsformidling. Videre fastset-
tes enkelte form- og prosesskrav for departemen-
tenes styring av underliggende virksomheter
(etatsstyring) og intern styring i virksomhetene.
Enkelte virksomheter vil ogsi veere regulert av
bestemmelser i egen sarlov, forskrifter eller
enkeltvedtak i forhold til deres forvaltningsomrade
(for eksempel statsbanker, Skattedirektoratet,
Toll- og avgiftsdirektoratet).

Grunnloven

Grunnloven gir Stortinget myndighet til 4 fatte ved-
tak om statens utgifter og inntekter. Grunnloven §
75 pkt. a tillegger Stortinget:

«at give og ophave Love; at paalegge Skatter,
Afgifter, Told og andre offentlige byrder, som
dog ikke gjeelde udover 31 December i det
nast paafelgende Aar, med mindre de af et nyt
Storthing udtrykkelig fornyes;»

Pkt. a fastsetter at vedtak om statens skatter og
avgifter er begrenset til ett &r av gangen. Grunnlo-
ven § 18 fastsetter videre at det i «almindelighet»
tilligger Kongen & innkreve de skatter og avgifter
som Stortinget fatter vedtak om. I pafelgende para-
graf, § 19, heter det at

«Kongen vaager over, at Statens Eiendomme
og Regalier anvendes og bestyres paa den af
Storthinget bestemte og for Almenvasenet nyt-
tigste Maade.»

Pkt. d tillegger Stortinget:

«at bevilge de til Statsudgifterne fornedne Pen-
gesummer».

Denne paragrafen fastsetter at det er Stortinget
som har bevilgningsmyndigheten. For evrig inne-
holder Grunnloven ingen serskilte bestemmelser
om hvordan staten skal innrette sitt arbeid med
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budsjetter og regnskap. Slike bestemmelser er
fastsatt i annet regelverk.

Bevilgningsreglementet

Det finnes ingen lov om statlig budsjettering i Nor-
ge. Men Stortinget har ved plenarvedtak vedtatt et
bevilgningsreglement som blant annet regulerer
statsbudsjettets og statsregnskapets framlegg, om-
fang, inndeling, oppsett og bruk av stikkord og
fullmakter. Bevilgningsreglementet fastsetter flere
av de hovedprinsipper som budsjett- og regnskaps-
utarbeidelsen er basert pa. I § 4 forste ledd fastset-
tes «fullstendighetsprinsippet», som innebarer at
statsbudsjettet skal omfatte alle statens inntekter
og utgifter i budsjettperioden, sa langt de kan for-
utses nar budsjettet vedtas. Paragrafens annet ledd
fastsetter at utgifter og inntekter som hovedregel
skal fores brutto, og omtales som «bruttoprinsip-
pet». Paragraf 14 inneholder bestemmelser om at
statsregnskapet skal fores etter «kontantprinsip-
pet>. Neermere omtale av de ulike prinsippene,
samt andre bestemmelser i bevilgningsreglemen-
tet, finnes i rapportens avsnitt 4.4, 4.5 og 4.6. 1
bevilgningsreglementet er det ogsa bestemmelser
som fastsetter at de mal som sekes oppnadd ved
statens aktivitet og de resultater som oppnés skal
beskrives i budsjettdokumentene. Disse bestem-
melsene danner et formelt grunnlag for bruk av
prinsippet om maél- og resultatstyring som styrings-
prinsipp i statsforvaltningen. Mal- og resultatsty-
ring omtales i avsnitt 4.7.

Bevilgningsreglementet er endret flere ganger
siden det ble vedtatt forste gang i 1928 og de fleste
endringene har skjedd etter initiativ fra regjerin-
gen. Stortinget kan ved plenarvedtak bestemme at
bevilgningsreglementet skal fravikes. Enkelte be-
stemmelser i bevilgningsreglementet gir for gvrig
Kongen og Finansdepartementet fullmakt til 4 fast-
sette utfyllende bestemmelser.

Bevilgningsreglementet folger som appendiks
til dette kapitlet.

Stortingets forretningsorden

Stortingets forretningsorden inneholder blant an-
net regler for organiseringen av budsjettbehand-
lingen i Stortinget. Forretningsorden sier at regje-
ringens budsjettforslag skal fordeles pa de faste
komiteene etter en bestemt fordeling av saksom-

! Finansdepartementet arbeider med videreutvikling og opp-
datering av skonomiregelverket og planlegger den forste sam-
lede revisjon siden ikrafttredelsen i 1997, jf. St.pr.nr. 1 (2002-
2003).

Kapittel 4

rader. Ogsé prinsippet om rammemessig handte-
ring er nedfelt i disse bestemmelsene. Dette omta-
les neermere i avsnitt 4.8.

@konomiregelverket

Ved kongelig resolusjon 26. januar 1996 er det
fastsatt et eget «@konomireglement for staten».
Reglementet er forvaltningens eget regelverk som
gir bestemmelser om:

— styring med at bruk av statlige midler skjer
innenfor rammer og forutsetninger fastsatt
av Stortinget,

— resultatoppfelgning med utgangspunkt i
Stortingets utgifts- og inntektsvedtak

— gjennomfering av tiltak for & sikre statens
materielle verdier

Sentralt i regelverket er formalisering av mal- og
resultatstyring som et viktig beerende styringsprin-
sipp pa alle nivéer i statlig ekonomistyring, ved
siden av og innenfor et system for rammestyring.
Regleverket stiller opp et sett av form — og pro-
sesskrav.

«Funksjonelle krav til skonomiforvaltningen i
staten» er fastsatt av Finansdepartementet 24. ok-
tober 1996 og senere revidert 23. august 2001
Dette regelverket gir mer detaljerte retningslinjer
for ekonomistyringen enn bestemmelsene i gko-
nomireglementet. Kravene inneholder blant annet
bestemmelser om ansvaret for administrativ sty-
ring og kontroll pa alle forvaltningsomréder, bade
fra overordnet departement og internt i virksom-
heten. Med utgangspunkt i mél- og resultatstyring
som styringsprinsipp for virksomhetsstyring og
intern styring av virksomheter stilles det form- og
prosesskrav i form av krav til styrings-, planleg-
gings- og oppfelgingsprosesser og styringsdoku-
menter. Videre omtales krav til systemer og ruti-
ner, blant annet krav til skonomisystemer, intern-
regnskap der virksomhetens fordringer og forplik-
telser skal framgd, regnskapsfering, betalings-
formidling, dokumentasjon og rutiner vedrerende
slike forhold, herunder for lenn, kjep av varer og
tjenester og innbetalinger. Relevant for dette utval-
get er ogsad bestemmelsene i kapittel 10 «Eiendeler
og forpliktelser i statens kapitalregnskap», som
omtaler virksomhetenes krav til oversikt og rap-
portering av eiendeler og forpliktelser. Disse be-
stemmelsene behandler ogsa lanetransaksjoner.
Omtale av statlige investeringer og forvaltning av
realkapital gis i avsnitt 4.11. Funksjonelle krav in-
neholder ogsa bestemmelser om tilskudd til kom-
muner og til privatpersoner/foreninger, samt krav
knyttet til forvaltning av garantiordninger.
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Etter skonomireglementet § 17 skal statlige
virksomheters betalingsformidling gjennom kon-
sernkontoordningen vaere knyttet til statens folio-
konto i Norges Bank. Dette betyr at virksomhete-
ne har trekkrettighet pa likviditet ved utbetalinger
og plasserer innbetalinger pa sin oppgjerskonto i
sentralbanken. Virksomhetene fir ikke renter av
innestiende likviditet pa oppgjerskonto.

Utover skonomireglementet og funksjonelle
krav utarbeider Finansdepartementet ogsa utfyl-
lende merknader og veiledninger og rundskriv,
som sammen utgjer ekonomiregelverket for sta-
ten.

Finansdepartementets rolle i
gkonomiforvaltningen i staten

Finansdepartementet har et overordnet ansvar for
budsjett, regnskap og skonomiforvaltning i staten.
Finansdepartementet skal sikre at budsjett og
regnskap utarbeides i trdd med bevilgningsregle-
mentets bestemmelser og koordinere prosessen
med regjeringens og departementenes/forvaltnin-
gens utarbeidelse av statsbudsjett. Finansdeparte-
mentet gir i nedvendig grad utfyllende regler og
bestemmelser for skonomiforvaltningen i staten,
herunder etatsstyring og intern styring i virksom-
hetene. Finansdepartementet har videre et ansvar
for & bidra med sentrale tilretteleggingstiltak for
statlig skonomistyring for & sikre gjennomfering
av de regler og rutiner som gjelder. Dette vil ek-
sempelvis veere utvikling av metoder og teknikker,
radgivning, presentasjon av operasjonelle eksemp-
ler og etablering av nettverk for erfaringsutveks-
ling med mer. Som en del av det overordnede
systemansvaret ligger det ogsa et ansvar for & eva-
luere og videreutvikle felleskrav og retningslinjer
som stilles til skonomiforvaltningen i staten.

Det enkelte departement ved statsraden vil
imidlertid vaere konstitusjonelt ansvarlig for den
aktivitet som blir utevet innenfor sitt ansvarsom-
rade, herunder ogsé for at skonomiregelverket og
andre bestemmelser blir fulgt. Departementene er
ansvarlig for & utarbeide nedvendige skriftlige
instrukser for eget departement og underliggende
virksomheter innenfor rammen av skonomiregle-
mentet.

Hva koster det?

4.4 Kontantprinsippet

4.4.1 Beskrivelse og motivasjon for
kontantprinsippet
Regelgrunnlaget

Som omtalt i avsnitt 4.3 er kontantprinsippet ned-
felt i bevilgningsreglementet § 14. Denne paragra-
fen lyder:

«Enhver statsutgift og statsinntekt medtas i sta-
tens bevilgningsregnskap for den budsjetter-
minen da den er blitt kontant betalt. For statens
forretninger kan Kongen bestemme at kontant-
prinsippet kan fravikes nar dette prinsipp gir
misvisende eller ufullstendig uttrykk for drifts-
resultatet.»

Paragrafens forste punktum oppsummerer
kontantprinsippets innhold slik; en utgift utgift-
fores nar den blir kontant utbetalt og en inntekt
inntektsfores nar den blir kontant innbetalt. Para-
grafen omtaler kun statsregnskapet, men tolkes
slik at den ogsé gjelder for statsbudsjettet (Finans-
departementet, 2000a).

Kontantprinsippet ble innfert i 1924, og be-
stemmelsen i paragrafens ferste ledd har veert
uforandret siden bevilgningsreglementet ble utfor-
met i 1928. Annet ledd ble tilfoyd i 1959. Det er fa
andre bestemmelser og regler som omhandler
kontantprinsippet, enkelte unntak finnes og de er
omtalt under. Finansdepartementets veileder i
statlig  budsjettarbeid  (Finansdepartementet,
2000a) utdyper budsjettbestemmelsene i staten,
herunder ogsa kontantprinsippet og oppsett av
kontoplan mv. Jkonomireglementet med funksjo-
nelle krav utdyper i noen grad innholdet av bevilg-
ningsreglementet § 14. Det er blant annet presisert
at lennsutgifter skal regnskapsfores brutto inklusi-
ve skattetrekk, noe som er et brudd med et rent
kontantprinsipp.

Motivasjon for kontantprinsippet

Bingen (1990) hevder at bakgrunnen for innferin-
gen av kontantprinsippet blant annet var at man i
statsregnskapene hadde fatt en opphopning av til
dels gamle bevilgninger. Dette vanskeliggjorde en
rasjonell finansforvaltning og svekket kontrollen
med bruken av statsmidler.

I staten har kontantprinsippet et rasjonale i ens-
ket om & drive en aktiv finanspolitikk, jf. kapittel 3.
Statens utgifter og inntekter pavirker resten av
okonomien gjennom blant annet ettersporselsef-
fekten knyttet til offentlig forbruk og investering,
gjennom overferinger til andre og skatte- og av-
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giftsnivéet. Sterrelsen pa over/underskudd i stats-
budsjettet gir etter kontantprinsippmetoden en in-
dikasjon pa hvor sterk denne ettersporselseffekten
er, ettersom det viser den finansielle nettoover-
foringen mellom sektorene?. En oppstilling etter
kontantprinsippet gir videre god oversikt over sta-
tens finansielle transaksjoner, og dermed statens
netto finansieringsbehov eller fordringsavsettin-
ger.

Et argument for & holde fast ved kontantprin-
sippet har ogsa vert at det er enkelt & bruke for
virksomhetene jf. Innst.S.nr. 243(1996-97). Det
innebarer for eksempel at en ikke trenger & for-
holde seg til spersmalene knyttet til avskrivninger
(levetiden, hvilken avskrivningsmetode som skal
benyttes, etc.). Det er oversiktlig for den enkelte
bruker, fagdepartement og Stortinget. I NOU
1989:5 (Hermansen-utvalget) ble det imidlertid
hevdet at de administrative merkostnadene ved &
introdusere aktivering av investeringer ikke be-
hover 4 vaere av vesentlig betydning nér en anven-
der moderne datautstyr og regnskapssystemer.
Hermansen-utvalget gikk inn for en forseksord-
ning med innfering av avskrivninger for de ordi-
nare forvaltningsorganene.

Kontantprinsippet har historisk sett veert det
internasjonalt radende feringsprinsipp for statlig
aktivitet, og har hatt stette i internasjonale regn-
skapsstandarder. I de senere ar har imidlertid flere
land gatt over til 4 benytte periodiseringsprinsip-
pet i statlig budsjettering og regnskapsfering, jf.
omtale av periodiseringsprinsippet i kapittel 5 og
internasjonale utviklingstrekk i kapittel 6. Det ar-
beides derfor med utarbeidelse av internasjonale
standarder for statsregnskap og — budsjett fort et-
ter ogsa dette prinsippet. Forelopig er det ikke
kommet noen generell tilridning fra internasjona-
le organisasjoner om hvilket prinsipp som ber be-
nyttes. Imidlertid fremhever organisasjoner som
OECD og IMF periodiseringsprinsippet som det
regnskapsprinsippet som i sterre grad dekker in-
formasjonsbehovet. I siste landrapport for Norge,
anbefaler OECD overgang til periodiseringsprin-
sippet (OECD, 2002b).

Kontantprinsippet benyttes bade i statsbudsjet-
tet og statsregnskapet. Statsbudsjettet har en an-

2Det er en del svakheter ved & bruke statsbudsjettets over-
skudd direkte som indikator for finanspolitikken. For 4 fa et
bedre bilde av hvordan finanspolitikken pavirker fastlandseko-
nomien korrigeres det blant annet for inntekter og utgifter
forbundet med petroleumsvirksomhet og aktiviteten i ekono-
mien. Det er begrepet «strukturelt, oljekorrigert budsjettun-
derskudd» som fra 2001 har veert i fokus for finanspolitikken.
Dette begrepet kan avledes av begrepet statsbudsjettets over/
underskudd. For en naermere omtale av dette se Nasjonalbud-
sjettet for 2002, boks 3.3 (St.meld. nr. 12001-2002).
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nen funksjon enn budsjettet i en privat bedrift, da
statsbudsjettet er et formelt vedtaksdokument som
entydig fastsetter bevilgningene til statlige virk-
somheter, og som etterfelges av en finansiell over-
foring. En privat bedrifts budsjett er i hovedsak en
plan som «ikke genererer inntekter av seg selv».

Tilsvarende er styringsformalet med offentlig
og privat aktivitet pa enkelte viktige punkter for-
skjellig, og dermed ogsa formalet med regnskaps-
foringen. En privat bedrift har som formal a tjene
penger og generere profitt for eierne, og regn-
skapsprinsippet benyttet i privat sektor seker der-
for & male aktivitetens lennsomhet. Formalet med
offentlig aktivitet er normalt ikke & skape finansiel-
le overskudd, men & iverksette Stortingets bevilg-
ningsvedtak i form av en offentlig tjeneste- eller
vareproduksjon.

En kan derfor si at for staten er produksjonen
maélet og skonomien virkemiddelet, mens i private
virksomheter er ekonomien maélet og produksjo-
nen virkemiddelet.

Kontantprinsippets anvendelse er begrenset til
rapporteringen til statsregnskapet for statlige virk-
somheter som medtas i statsbudsjettet. I virksom-
hetens egen styring kan andre prinsipper benyttes.
Ogsa rapporteringen til statsregnskapet avviker pa
noen omrader fra et rendyrket kontantprinsipp,
blant annet gjelder dette feringsmaéten for lennsut-
gifter.

I de senere ar har man sett en trend i retning av
at statlige virksomheter organiseres med losere
tilknytning til statsbudsjettet og statsregnskapet,
jf. avsnitt 4.10.

Ordineere statlige forvaltningsorganer er gjort
om til statlig forvaltningsbedrift eller virksomhet
med seaerskilte fullmakter. Andre virksomheter er
blitt organisert pd en méite som gjor at de ikke
lenger inngar som en del av statsbudsjettet og
statsregnskapet. Eksempelvis er flere statlige for-
valtningsbedrifter blitt omdannet til ordinsere ak-
sjeselskap eller til statsforetak. Disse er ikke inklu-
dert i statsregnskapets oppstilling og felger nor-
malt regnskapslovens bestemmelser. Der staten
yter tilskudd til driften av disse virksomhetene ut-
giftsfores bare tilskuddet i statsregnskapet. Dette
gjelder for eksempel de nye helseforetakene som
far sitt tilskudd bevilget over 70-post i budsjettet og
universiteter og hegskoler som far tilskudd over
en 50-post bevilgning, jf. avsnitt 4.4.2.1.

4.4.2 Oppstilling av budsjett og regnskap

Bevilgningsreglementet § 5 har bestemmelser om
budsjettets inndeling som skal legges til grunn ved
utarbeidelse av statsbudsjettet. Den samme innde-
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ling benyttes for statsregnskapets bevilgnings-
regnskap. Statsregnskapet har ogsa en oppstilling
over statens balanse (kapitalregnskapet). I dette
avsnittet beskrives kontogruppene som benyttes i
oppstillingen for statsbudsjettet og statsregnska-
pet og som en del av det er det tatt inn enkelte
totaloversikter basert pa sist avlagte regnskap
(2001).

4.4.2.1

Statsbudsjettet og bevilgningsregnskapet er byg-

get opp rundt begrepene kapittel og post. Et kapit-

tel utgjer normalt bevilgningen til en enkelt virk-

somhet eller formal, eller en ensartet gruppe av

slike. Hovedprinsippet som er lagt til grunn for

inndelingen i kapitler er:

— hvert kapittel skal bare omfatte utgifter eller
inntekter til ett gitt formaél

— Kkapittelinndelingen skal korrespondere med
den administrative inndelingen av forvaltnin-
gen, slik at hvert kapittel som hovedregel bare
disponeres av en virksomhet eller av en like-
artet gruppe av virksomheter

Budsjettoppstilling

Kapitlene inndeles i poster. Bevilgningsreglemen-
tet fastsetter ikke uttrykkelig at budsjettet skal ha
en slik inndeling pa to nivaer. Men i reglementets
§ 7 benyttes begge disse begrepene, som viser at
de regnes som faste elementer i budsjettet. Stats-
budsjettet for 2002 inneholdt om lag 600 kapitler
og 1700 poster. Stortingets budsjettvedtak fattes
pé postniva.

Det finnes fi formelle bindinger for hvordan
budsjettet skal inndeles. I bevilgningsreglementet
§ 5 fastslds det at blant annet at utgiftene skal
fordeles pé fire avdelinger, disse bestar av:

1. Avdeling for statens egne driftsutgifter
2. Avdeling for nybygg, anlegg m.v.

3. Avdeling for overforinger til andre

4. Avdeling for utlin, statsgjeld etc.

Hensynet til fordelingen pa avdelinger ivaretas ved
postinndelingen som er utformet slik at standard-
poster benyttes for samme type utgifter. Driftsut-
giftene (forste avdeling) utgjer postene 01-29. Post
24, overskudd av statens forretningsdrift, star i en
seerstilling da denne posten viser forvaltningsbe-
driftens driftsresultat®. Forvaltningsbedriftene far
bevilget et netto driftsresultat jf. bevilgningsregle-
mentet §4 om budsjettet for forretningsdriften.
Driftsresultatet pa 24-post omfatter normalt:

3 Begrepet driftsresultat har i denne sammenheng ikke samme
tolkning som driftsresultat i et privat foretak.
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— driftsinntekter

— driftsutgifter

— utgifter til avskrivninger av investeringer
— utgifter til renter pa statens kapital og

— div. avsetninger.

Driftsresultatet kan budsjetteres med et over-
skudd. Det innebarer at virksomhetene stilles
overfor et avkastningskrav utover virksomhetens
utgifter til renter pa statens kapital.

Postene 30-49 viser statens investeringer (and-
re avdeling). En hovedforskjell mellom kontant-
prinsippet og periodiseringsprinsippet er héandte-
ringen av investeringer, jf omtale i kapittel 5. I trad
med kontantprinsippet utgiftsferes statlige investe-
ringer i de ordinaere forvaltningsorganene i sin
helhet i investeringsaret. Med andre ord «avskri-
ves» investeringen i sin helhet det dret den foretas,
mens avskrivingen etter periodiseringsprinsippet
ville veert fordelt over flere ar. Virksomhetens
driftsbudsjett blir ikke belastet med avskrivninger
pa den nedlagte kapitalen etter at investeringen er
foretatt, og man far ikke vist realkapitalens bidrag
til produksjonen over tid. For statens forvaltnings-
bedrifter gjelder seerskilte regler for avskrivinger
av investeringer i realkapital, se omtalen under og i
avsnitt 4.10.4.

For investeringsutgiftene i forvaltningsbedrif-
tene budsjetteres og regnskapsfores disse ogsa i
sin helhet pa 30-49 post i investeringsaret (brutto).
Realkapital fra slike investeringer aktiveres i til-
legg i statens balanse ved érets slutt. I de pafelgen-
de ar inngéar denne kapitalen i grunnlaget ved be-
regning av avskrivninger, og tas med i oppstillin-
gen av driftsresultatet. Utgifter til investeringer
budsjetteres og regnskapsfores derfor i en viss
forstand to ganger, forst nér investeringen kontant
betales og regnskapsferes, og deretter som av-
skrivninger over investeringens levetid. Ved at av-
skrivningene ogsa fores som tilbakebetalt til staten
pavirkes ikke statsbudsjettets balanse av dobbelt-
foringen pa utgiftssiden. Feringsmaten innebaerer
imidlertid at bade statsbudsjettets utgifts- og inn-
tektsside blases opp tilsvarende avskrivningene.

De spesielle budsjetteringsregler som gjelder
for forvaltningsbedriftene begrunnes blant annet i
den noe mer fristilte rolle disse innehar, samt ens-
ket om a fa fram klarere i hvilken grad disse virk-
somhetene er selvfinansierende. Samtidig inne-
barer utformingen av budsjettet at det er Stortin-
get som fastlegger nivdet pa forretningsdriftens
investeringer. Forvaltningsbedrift som virksom-
hetsform og de spesielle regler som gjelder for
disse omtales naermere i avsnitt 4.10.4.

Overforinger til andre (avdeling tre) er inndelt i
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Tabell 4.1 Bevilgningsregnskapet for 2001, utgifter og inntekter

Utgifter Belop i mill. kr
Post 01 Ordineere driftsutgifter 70111
Post 21-23 Spesielle driftsutgifter 17115
Post 24 Driftsresultat for forretningsdriften -188
Post 25 Pro et contra oppgjor SDOE 8449
Avdeling 1 (post 01-29) Driftsutgifter 95 487
Avdeling 2 (post 30-49) Nybygg og anlegg 33961
Post 50-59 Overforing andre statsregnskap (fond /50-post virksomheter) 261 822
Post 60-69 Overfering til kommuneforvaltningen 95 022
Post 70-89 Andre overforinger 273788
Avdeling 3 (post 50-89) Overferinger til andre 630 632
Post 90-99 utenom statslanemidler 152 128
Post 90-99, statslanemidler pa kapittel 2999

Avdeling 4 (post 90-99) Utlan, gjeldsavdrag mv. 152 128
Sum bevilgningsregnskapet utgifter 912 208

Inntekter Belop i mill. kr
Petroleumsinntekter 84 905
Inntekter under departementene 13933
Inntekter av statens forretningsdrift 37
Avdeling 1 (post 01-29) Driftsinntekter 98 875
Petroleumsinntekter 56 873
Inntekter under departementene 700
Avskrivninger, avsetning til investeringsformal og inntekter av statens forretningsdrift 2400
Avdeling 2 (post 30-49) Inntekter i samband med nybygg og anlegg 59 973
Sum skatter og avgifter 429 565
Statens forretningsdrift 428
Renteinntekter og utbytte utenom forretningsdriften og Statoil 22 574
Departementenes inntekter, overfert fra Norges Bank mv 19901
Petroleumsinntekter 127 124
Statens petroleumsfond 409
Avdeling 3 (post 50-89) Skatter, avgifter og andre overferinger 600 001
Post 90-99 utenom statslanemidler 90 725
Post 90-99, statslanemidler pé kapittel 5999 62 634
Avdeling 4 (post 90-99) Tilbakebetalinger mv. 153 359
Sum bevilgningsregnskapet inntekter 912 208

Kilde: Tabell 1.3 i Vedlegg 1 til St.meld. nr. 3 (2001-2002), Statsrekneskapen medrekna folketrygda for 2001

tre underkategorier, overforinger til andre stats-
regnskap (postene 50-59), overferinger til kommu-
nesektoren (postene 60-69) og andre overforinger
(postene 70-89), blant annet tilskudd til private,
statsforetak og internasjonale organisasjoner, og
renteutgifter og tap pa garantier og lan.

Postene 90-99 (avdeling fire) viser statens fi-
nansielle transaksjoner.

Nar statsbudsjettet er vedtatt pa kapittel/post-
niva av Stortinget og tradt i kraft, disponerer depar-
tementene og de statlige virksomhetene bevilgnin-
gene innenfor de gitte rammer.

Omfanget for de ulike avdelingsbegrepene kan

illustreres ved tabell 4.1 som viser utgifter og inn-
tekter i bevilgningsregnskapet for 2001. Det un-
derstrekes at tabellen inneholder bruttosterrelser
fra statsregnskapet og inkluderer derfor bade 14-
netransaksjoner og petroleumsvirksomheten. Ta-
bellen viser derfor samlet finansieringsbehov av
kontantbeholdning og 1dn, som blir fert mot sta-
tens balanse, jf. neste avsnitt.

4.4.2.2 Balanseoppstilling: kapitalregnskapet

Statsregnskapet har en balanseoppstilling som vi-
ser statlige eiendeler, gjeld og egenkapital. Denne
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Tabell 4.2 Statens balansesoppstilling i kapitalregnskap for 2000 og 2001

Belop og beholdninger i mill. kroner 2000 2001 Endring
Eiendeler
62. Kontantbeholdninger 85420 74 646 -10 774
61. Spesielle fond og forsikringer 420 668 652 859 232 191
62. Verdipapir inkl. kapital i statens selvstendige bedrifter 52972 69 202 16 230
63. Utlan og utestiende fordringer 191414 203 137 11723
64. Ordinere fond 8184 15 044 6 860
65. Forskudd 936 916 -20
66. Kapital i statsbankene 2973 3385 412
68. Fast kapital i statsbedriftene 175 856 152 691 -23 165
70/73. Mellomregnskap med virksomheter -344 -3 310 -2 966
76. Valutabytte 94 117 211
77. Statsobligasjonslan. Overkurs/underkurs -176 2044 1 868
Sum 937 115 1170077 232 962
Gyeld
80. Statsgjelden 285925 278 692 -7 233
81. Kontoléan fra ordinezere fond 10 451 17 291 6 840
82. Virksomheter med saerskilte fullmakter 1298 3880 2582
84. Deposita og avsetninger 14 987 20 907 5920
85. Utstedte gjeldsbrev for den ikke betalte del av grunnfond i

statsbankene 806 0 -806
86. Overforte ubrukte bevilgninger 8 685 9426 741
Sum 937 115 1170077 232 962

Netto ekningen i egenkapitalen pa 224,9 mrd. kroner framkommer slik:

- brutto ekning 287,5 mrd kroner

- reduksjon 62,6 mrd for statslanemidler tilfort bevilgningsregnskapet, jf. tabell 4.1.
Kilde: Tabell 5.2 og tabell 1.11 i Vedlegg 1 til St.meld. nr 3 (2001-2002), Statsrekneskapen medrekna folketrygda for 2001.

oppstillingen henger sammen med bevilgnings-
regnskapet (se tabell 4.2) pa felgende mate: Ved
arsavslutning av bevilgningsregnskapet som utgjo-
res av avdeling 1-3 og avdeling 4 (Iinetransaksjo-
ner), blir det foretatt en avslutningspostering pa
90-post under kapittel 2999 eller 5999 for stats-
lanemidler slik at bevilgningsregnskapets utgifter
og inntekter balanserer. Postering av statslanemid-
ler tilsvarer samlet finansieringsbehov av kontant-
beholdning og 1an. Motpost for slik postering er
egenkapitalen i balansen, og dersom bevilgnings-
regnskapet tilferes midler vil egenkapitalen redu-
seres tilsvarende. Det er her en viss parallell til et
privat foretak som ved arsavslutning ogsé vil dispo-
nere sitt overskudd/underskudd mot sin balanse.

Lanetransaksjoner pa 90-poster (som ikke inn-
gér ved beregning av overskudd/underskudd) i
bevilgningsregnskapet som representerer en for-
muesomplassering, skal posteres/aktiveres i sta-
tens balanse, jf. funksjonelle krav, kapittel 10. Det-
te gjelder blant annet statsgjeld, utlan/tilbakebeta-
linger, aksjeinnskudd/salg, stiftelseskapital, kapi-
tal i statsforetak og kapitaltilskudd til stats-
bedriftene. 1 tillegg skal investeringer i statlig
foretningsvirksomhet og statlige bygg under Stats-
bygg aktiveres i balansen.

Statens kapitalregnskap publiseres som en del
av St.meld. nr. 3, Statsregnskapet. Kapitalregnska-
pet er en oversikt med hovedvekt pa statens finan-
sielle eiendeler og gjeld. Verdien av f.eks. aksjer
settes til historisk anskaffelsesverdi pd transak-
sjonstidspunktet. Omvurderinger som en folge av
endringer pa finansmarkedene vil med andre ord
normalt ikke sl ut i statens balanse. I kapitalregn-
skapet er det en aksjeoversikt der en skiller mel-
lom Gruppe 1 aksjer eid av ordineere forvaltnings-
organ og Gruppe 2 aksjer som er eid av statlig
forretningsdrift, statsbanker eller virksomhet med
unntak fra bruttobudsjetteringsprinsippet. Gruppe
1 aksjene er oppfert under balansens kontogruppe
62, mens Gruppe 2 aksjene ikke er oppfert i balan-
sen og kun framgar som informasjon i stortings-
meldingen.

For Statens petroleumsfond gjelder imidlertid
at omvurdert verdi per 31.12 vises i statens kapi-
talregnskap. Statens plasseringer og gjeld i uten-
landsk valuta, kontogruppe 76 og 80, blir omvur-
dert og justert for valutakursendringer.

Oversikten over statens realkapital som byg-
ninger, eiendom, maskiner, losore etc. er mindre
omfattende. Kun realkapital i forvaltningsbedrifte-
ne tas med. Dette innebarer at verdien av statlige
bygninger som ikke eies av Statsbygg ikke fram-
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kommer i statens kapitalregnskap. Tilsvarende
gjelder for storstedelen av statens infrastruktur,
kjeretoyer, maskiner og annet lgsere.

Virksomhetenes mellomveaerende med stats-
kassen framgéar av kapitalregnskapet. En virksom-
het som har satt av men ikke betalt forskuddstruk-
ket skatt vil for eksempel ha krav pa dekning av
belopet i statskassen. Tilsvarende vil en virksom-
het som har utbetalt reiseforskudd eller gitt et
lennslan, veere skyldig statskassen. Imidlertid vil
ikke leverandergjeld og kundefordringer etter
kontantprinsippet framga av mellomvaerende med
statskassen.

I vedlegg til statsregnskapet blir forvaltnings-
bedriftenes balanse presentert enkeltvis med en
oppstilling som i stor grad er sammenfallende med
balanseoppstillingen i private foretak. Innholds-
messig vil det imidlertid vaere forskjeller som folge
av forskjellig foringsprinsipp.

Andre forhold som vil utgjere forskjell i oppstil-
ling av balansen er opptjente, framtidige pensjoner
og feriepenger for offentlige ansatte.

Kapitalregnskapet i statsregnskapet er supp-
lert med tilleggsinformasjon i form av noter og
tabeller. Blant annet er det en detaljert oversikt
over statens aksjeinteresser og statens inntekts-
krav vedrerende skatter, avgifter og refusjonskrav.

4.4.3 Praktiske konsekvenser av
kontantprinsippet

Ettersom en bevilgning i utgangspunktet kun dis-
poneres fram til 31.12. i budsjettiret, innebaerer
kontantprinsippet at en utgift ma veere betalt og
belastet konto innen denne dato for at den skal
kunne inkluderes i éarets regnskap. Tilsvarende
gjelder for inntekter, herunder ogsa for skatter og
avgifter.

Regnskapsforsel pa virksomhetsniva skjer i
okonomisystem som er tilpasset statens krav i eko-
nomiregelverket og egen kravspesifikasjon til slike
system (Finansdepartementet, 1997). Et vesentlig
krav er rapportering etter kontantprinsippet til det
sentrale statsregnskapet. De systemer som benyt-
tes er i all hovedsak standard ekonomisystemer
utviklet for privat sektor og regnskapslovens be-
stemmelser, med tilleggsfunksjonalitet for 4 hand-
tere statens krav.

Ettersom kontantprinsippet kun viser ut- og
innbetalinger i perioden, er det ikke mulig 4 fi en
komplett sammenstilling over ressursbruken i stat-
lig sektor i de enkelte regnskapsarene pa bak-
grunn av statsregnskapet. Delvis som en konse-
kvens av dette er det heller ikke mulig & henfere
alle kostnader til den produksjon eller aktivitet dis-
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se har bidratt til 4 framskaffe. Eksempler pa slike
kostnader er forbruk av realkapital og framtidige
forpliktelser som pensjonsrettigheter for statlig an-
satte og feriepenger.

4.4.4 Unntak fra kontantprinsippet

Etter bevilgningsreglementet § 14, kan Kongen be-
stemme at kontantprinsippet kan fravikes for sta-
tens forretninger. Unntaksbestemmelsen er hittil
ikke tatt i bruk. I Finansdepartementets veileder i
statlig  budsjettarbeid  (Finansdepartementet,
2000a) hevdes det at behovet for & periodisere inn-
tekter og utgifter for & hindre misvisende eller
ufullstendig uttrykk for driftsresultatet kan dekkes
ved at slik periodisering foretas i virksomhetenes
interne regnskap.

I skonomireglementet § 18 er det dpnet for at
de statlige virksomheter kan supplere det offentli-
ge regnskapet fort etter kontantprinsippet med et
internregnskap fort etter andre prinsipper. Finans-
departementet gjennomferte i 2000 en bredt anlagt
kartlegging av erfaringer med ekonomiregelver-
ket. Av sperreundersekelsen framgéar «at hovedde-
len av statlige virksomheter benytter regnskaps-
prinsippet i sine internregnskaper» og i felge Rap-
port 2 fra Erfaringsprosjektet med tilradinger om
skonomiregelverket har 80 pst. av gkonomileder-
ne svart at de bruker regnskapsprinsippet, (se Fi-
nansdepartementet, 2000c, s. 14).

4.5 Ettarsprinsippet

4,5.1 Beskrivelse av og motivasjon for

ettarsprinsippet

Grunnloven § 75 pkt. a. fastsetter at vedtak om
skatter og avgifter kun gjelder til 31. desember i
det pafelgende ar, jf. omtalen i avsnitt 4.3. En tilsva-
rende begrensing er ikke omtalt i Grunnloven § 75
pkt. d, som omhandler Stortingets bevilgnings-
myndighet for statens utgifter. Det er likevel lang
praksis for at ogsa utgiftsvedtakene kun gjelder for
pafelgende ar (se Finansdepartementet, 2002a).
Dette understrekes ogsa av at bevilgningsregle-
mentet bygger pa ettarsprinsippet. Lovavdelingen i
Justisdepartementet har hatt til vurdering om be-
grensningene for vedtak pa skatte- og avgiftssiden
ogsé gjelder vedtak for utgiftssiden (se vedlegg 2).
I deres vurdering &pner de for en sterre adgang til
a fatte flerarige vedtak enn hva som er praksis i
dag. Dette er nzermere omtalt i avsnitt 8.7.
Prinsippet innebeerer ikke noe formelt forbud
mot a utarbeide budsjetter for flere ar, f.eks. i form
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av plandokument. Sverige har en budsjetterings-
modell som inkluderer bindende politiske vedtak
med treérige utgiftstak for 27 utgiftsrammer. Dette
gjores samtidig med at Riksdagen hver hest ogsa
vedtar neste ars statsbudsjett. Utgiftstaket legger
rammer for arbeidet med utarbeidelse av neste ars
budsjett, samtidig som de langsiktige hensyn er
ivaretatt i rammen. Utgiftstakene for kommende
budsjettar rulleres ved at det fattes nytt vedtak nes-
te host.

4.5.2 Unntak fra ettarsprinsippet

Det finnes flere bestemmelser i bevilgningsregle-
mentet om unntak fra ettarsprinsippet. Disse unn-
taksbestemmelsene er naermere beskrevet under.

Anledning til overforing av ubrukte
driftsbevilgninger (5 prosentregelen)

Hovedreglen etter bevilgningsreglementet § 7 er
at det ikke er adgang til & overfore ubrukt bevilg-
ning til neste termin dersom det ikke bestemmes
seerskilt i budsjettvedtaket. Av samme paragraf fol-
ger et generelt unntak ved at det for driftsbhevilg-
ninger! er gitt anledning til 4 overfore inntil fem
prosent av total bevilgning til neste budsjettermin.

Bruk at stikkord

Stikkordet «kan overfores® » kan ifelge bevilgnings-
reglementet § 7 pkt. b tilfeyes: «ved bygge- og
anleggs- og materiellbevilgninger og ved andre be-
vilgninger der Stortinget finner bruk av stikkordet
pakrevd for 4 oppna best mulig resultat av vedkom-
mende bevilgning. Ubrukt bevilgning kan over-
fores til de to felgende budsjetterminer. Videre
overforing kan ikke finne sted.».

Bruk at fullmakter

Stortinget kan gi forvaltningen fullmakter som
innebzerer en adgang til 4 padra staten forpliktel-
ser utover budsjettaret. Forslag til slike fullmakter

4] Statsregnskapet for 2001 ble det for ca. 380 driftshevilg-
ningsposter overfort 2,1 mrd. kroner til 2002. Av dette utgjor-
de postene 01 og 21 ca. 1,4 mrd. kroner.

5] Statsregnskapet for 2001 var det utover driftsbevilgningspos-
tene i overkant av 300 poster med stikkordet «kan overfores».
For disse postene ble det overfert 7,3 mrd. kroner til 2002,
hvorav 2,7 mrd. kroner var knyttet til postene 30-49 Nybygg,
anlegg mv.

6 Rammen for bestillingsfullmakter per. 31.12.01 utgjorde ca
25,5 mrd. kroner, hvorav 22 mrd, kroner er knyttet til Forsva-
rets materiellinvesteringer.

" Tilsagnsfullmakter per. 31.12.01 utgjorde ca 7,5 mrd. kroner.

8 Garantiansvar per 31.12.01 utgjorde 57 mrd. kroner.

9 Forsvarsdepartementet har fullmakter som medferer at be-
stemmelsen er overfledig. Forvaltningsbedriftene har egne
reguleringsfond.
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fremmes i Gul bok. Av slike fullmakter finnes (se

Finansdepartementet, 2000a):

— Bestillingsfullmakt® , som innebeerer at Stortin-
get gir forvaltningen fullmakt til & kjepe varer
der disse har en si lang leveringstid at bestil-
ling og betaling ma falle i to forskjellige termi-
ner. Fullmakten begrenses til 4 omhandle «ma-
teriell ol.», som allment tolkes som leseregjen-
stander.

— Tilsagnsfullmakter’, som kan knyttes bade til en
tilskudds - og en lanebevilgning. Slik fullmakt
ma innhentes for de statsstotteordninger der
mottaker vanligvis ferst skal oppfylle visse vil-
kér etter at tilsagnet er gitt, slik at utbetaling
ikke kan forega i samme termin. Eksempelvis
kan dette gjelde tilskudd til oppstart av bygge-
prosjekter som sykehjem og omsorgsboliger
der disse normalt finansieres via tilskuddsord-
ninger (pa 70-post).

—  Garantifullmakt’, som kan gis for i utstede ga-
rantier som kan péfere staten tap i framtidige
budsjetterminer.

—  Fullmakt til inngdelse av byggekontrakter mov.,
som gir Stortinget anledning til & gi fullmakt til
«4 slutte de nedvendige kontrakter utover gitte
bevilging innenfor rammen av det oppgitte
kostnadsoverslag». Fullmakten knyttes til be-
stemte anlegg, bygg eller serlig innretninger.

Adgang til forskottering av framtidig bevilgning
for investeringer

Ved stortingsvedtak av 11. juni 1991 ble det innfert
folgende unntaksbestemmelse i bevilgningsregle-
mentet § 11:

«Kongen kan fastsette regler som gir Finansde-
partementet fullmakt til & bemyndige departe-
mentene og underordnede institusjoner til &
overskride bevilgninger til driftsutgifter med
inntil 5 pst. til investeringsformal mot tilsvaren-
de innsparing i neste ars termin.»

Denne bestemmelsen innebzrer med andre
ord en mulighet til & forskuttere neste ars bevilg-
ning for & kunne foreta lennsomme investeringer.
Ved kgl. res. 25.10.91 er det fastsatt regler som gir
Finansdepartementet fullmakt til 4 delegere til de
enkelte departementer & samtykke til bruk av den-
ne unntaksbestemmelsen. Denne bemyndigelsen
gjelder ikke Forsvarsdepartementet eller forvalt-
ningsbedriftene®. Reglen har etter det Finansde-
partementet Kjenner til blitt lite benyttet siden den
ble innfert i 1991. Dette kan blant annet skyldes at
departementene har fatt sterre muligheter til selv &
disponere bevilgningene gjennom endringer i bud-
sjettregelverket og til selv & fordele belep pa de
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enkelte postene i budsjettforslaget, eller at vilkare-
ne for inndekning pa neste ars budsjett er for stren-
ge. Ved behandlingen av statsbudsjettet for 2003
er det etter forslag fra Regjeringen vedtatt & utvide
innsparingsperioden etter § 11 fra ett til tre ar med
blant annet det som begrunnelse.

4.6 Fullstendighets- og
bruttoprinsippet

4.6.1

Bestemmelsene i bevilgningsreglementet §4
«Budsjettets omfang» omhandler bestemmelsene
som danner bakgrunn for «fullstendighetsprinsip-
pet» og «bruttoprinsippet». Paragrafen lyder i sin
helhet:

«Budsjettet skal omfatte samtlige statsutgifter
og statsinntekter i budsjetterminen, sa langt de
kan forutses nar budsjettet blir endelig vedtatt.

Med de unntak som felger av § 6 tredje ledd
fores utgifter og inntekter opp med brutto be-
lop. Kongen kan likevel fastsette regler som
tillater nettobudsjettering ved utskifting av ut-

styr.»

Mange statlige virksomheter er unntatt fra full-
stendighets- og bruttoprinsippet i kraft av den or-
ganisasjons- og tilknytningsform som er valgt for
disse virksomhetene. Det gjelder statlige fond og
virksomheter med saerskilte fullmakter (sakalte
50-post/nettobudsjetterte virksomheter), og vide-
re forvaltningsbedriftene og statlige bedrifter orga-
nisert som egne rettssubjekter, deriblant statsfore-
takene og helseforetakene. Unntakene omtales i
avsnitt 4.6.4. Seerskilte regler som gjelder for disse
typer virksomheter er naermere omtalt i avsnitt
4.10. Nettobudsjetterte virksomheter omtales saer-
skilt i 4.10.3.

Innledning

10 For refusjoner av sykepenger, arbeidsmarkedstiltak, leerlin-
ger og fodselspenger, som bade utgiftsfores sentralt over
folketrygden og inntekts- og utgiftsferes over virksomhete-
nes budsjetter, er det gitt naermere regler for hvordan disse
skal fores i virksomhetens regnskap og fremga i statsregn-
skapet. For statlig virksomhet som utferer et oppdrag for en
annen offentlig virksomhet kan belastningsfullmakt benyttes.
En slik fullmakt innebaerer reelt sett at en virksomhets bevilg-
ning overfores til den virksomhet som utferer oppdraget og
som regnskapsferer denne over sitt regnskap (se rundskriv
R-10/01, Finansdepartementet, 2001). Virksomhetene kan
ogsa ta betalt for tjenester de yter andre offentlige virksomhe-
ter, men det fordrer at virksomheten fiar en merinntektsfull-
makt slik at budsjettoverskridelse unngés. Omfanget av slike
merinntektsfullmakter tas inn i det trykte statsregnskapet.
Utover dette har en ikke oversikt over og tar ikke hensyn til
slike statsinterne transaksjoner og dobbeltforinger i budsjett
og regnskapssammenheng.
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4.6.2 Fullstendighetsprinsippet

Fullstendighetsprinsippet stadfester at budsjettet
skal omfatte samtlige statsutgifter og statsinntek-
ter i budsjetterminen.

Stortinget kan bestemme at statlig virksomhet
skal organiseres slik at virksomhetens arlige brut-
to utgifter og inntekter ikke skal fastlegges av Stor-
tinget og derfor holdes utenfor statsbudsjettet.
Eksempler pa dette er statlige fond (dvs. andre
statsregnskap) som Bankinvesteringsfondet, Bank-
sikringsfondet, Statens Petroleumsfond og Folke-
trygdfondet. Andre eksempler der virksomhetene
helt eller delvis holdes utenfor statsbudsjettet er
virksomheter med sarskilte fullmakter, statsfore-
tak inkl. de nye helseforetakene, og statlige aksje-
selskaper som kun inngar ved at utbytte budsjet-
teres pé inntektssiden.

Fullstendighetsprinsippet kombinert med brut-
toprinsippet medferer at utgifter til aktivitet i stat-
lige virksomheter som finansieres gjennom inntek-
ter fra private, for eksempel utgifter til oppdrags-
forskning, vil inkluderes i statsbudsjettet. Denne
problemstillingen har blitt mindre aktuell de sene-
re arene ettersom flere av de virksomheter som
har ekstern finansiering har blitt nettobudsjettert
eller organisert pd en mate som medferer at de
unntas den bestemmelsen.

4.6.3 Bruttoprinsippet

Bruttoprinsippet innebaerer at Stortinget bevilger
utgifter og inntekter pa separate kapitler, selv om
de refererer til samme virksomhet.

Statsregnskapet er basert pa de samme prinsip-
per som statsbudsjettet og skal vise regnskapets
utfall mot bevilgning. I statsregnskapet blir det
ikke korrigert for transaksjoner mellom statlige
virksomheter, og som en folge av bruttoprinsippet
vil slike transaksjoner kunne «blase opp» nivaet pa
statens utgifter og inntekter. Dette gjelder blant
annet for refusjon av sykepenger fra trygdeetaten
til den enkelte virksomhet.1,

Som konsekvens av bruttoprinsippet har virk-
somhetene som regel ikke anledning til & overskri-
de utgiftsbevilgningen selv om inntektene blir ster-
re enn budsjettert. I slike tilfeller kan imidlertid
Stortinget gi merinntektsfullmakt, dvs. anledning
til at virksomhetene kan egke utgiftene/aktiviteten
utover bevilget belep dersom inntektene blir ster-
re enn vedtatt i budsjettet. Etter bevilgningsregle-
mentet § 11, kan «Kongen fastsette regler som gir
Finansdepartementet fullmakt til & bemyndige de-
partementene og underordnede institusjoner &
overskride driftsutgiftene mot tilsvarende merinn-
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tekter». Hvert departement er etter dette gitt en
generell bemyndigelse til 4 samtykke i overskri-
delse av bevilgning under utgiftspostene for lonn,
varer og tjenester mot tilsvarende merinntekter
under motsvarende inntektskapittel i samme bud-
sjettermin, begrenset oppad til 2 prosent av opprin-
nelig bevilgning. Finansdepartementet kan sam-
tykke ved sterre belop. Dessuten gir Stortinget
hvert ar en rekke merinntektsfullmakter i form av
sakalte romertallsvedtak.

Selv om det er gitt merinntektsfullmakt er det
likevel slik at budsjettet skal gi et realistisk bilde
pa forventede inntekter og utgifter (jf. prinsippet
om «realistisk budsjettering», bevilgningsregle-
mentet § 4, forste ledd, annen leddsetning). Virk-
somhetene er derfor palagt pa best mulig mate a
ansla hva som forventes av inntekter i budsjettaret.
Det er altsa ikke anledning til «konservativ» bud-
sjettering av inntekter pa poster med merinntekts-
fullmakter.

Omfanget av bevilgninger basert pa bruttoprin-
sippet pa kapittel/postniva varierer sterkt, fra virk-
somheter med driftsbevilgning péa flere mrd. kro-
ner til virksomheter med kun fa millioner kroner i
bevilgning. En relativt detaljert styring, samt re-
striksjonene pa bruk av merinntekter, kan veere
noe av arsaken til at flere virksomheter ensker &
bli nettobudsjetterte, jf. Serensen-utvalgets rap-
port: «Hvor neert skal det veere? Tilknytningsfor-
mer for offentlige sykehus» (NOU 1999:15). Stor-
tinget har derfor i de senere arene fattet vedtak om
unntak fra bevilgningsreglementet § 4, annet ledd,
for blant annet statens universiteter, hoyskoler og
sykehus. Se for gvrig avsnitt 4.10.3 som omtaler de
nettobudsjetterte virksomhetene naermere. Netto-
budsjetteringen medferer blant annet at virksom-
heten kan bruke eksterne inntekter fullt ut, og
medferer ogsa at et regnskapsmessig overskudd
og underskudd ved utgangen av terminen kan dis-
poneres av virksomheten i pafelgende ar.

4.6.4 Unntak fra fullstendighets- og
bruttoprinsippet

Bevilgningsreglementet har en bestemmelse om
at bruttoprinsippet kan fravikes ved kjop av utstyr,
ved at salg av gammelt utstyr kommer til fratrekk i
utgiftsferingen av anskaffelsen. Qvrige unntak fra
bruttoprinsippet er forst og fremst knyttet til virk-
somhetens tilknytningsform, jf. omtale innled-
ningsvis om at en del virksomheter er unntatt fra
fullstendighets- og bruttoprinsippet. Det gjelder:
— Forvaltningsorganer med scerskilte fullmakter.
Disse far nettobevilgning pa 50-post og er unn-
tatt fra bruttoprinsippet. Denne ordningen
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medferer at bruttotall fra virksomheten ikke
framkommer i statsregnskapet, da inntekter og
brutto utgifter kun registreres i virksomhetens
internregnskap utenfor bevilgningsregnska-
pet. Kapitalen til virksomhetene framgéar av
statsregnskapet pa samme maéte som for ordi-
neere fond omtalt nedenfor. Disse virksomhete-
ne omtales saerskilt i avsnitt 4.10.3

—  Forvaltningsbedriftene (statens forretningsdrift).
For statens forretningsdrift er det ogsa gjort
unntak fra bruttoprinsippet (bevilgningsregle-
mentet § 6). Forretningsdriften fores opp i stats-
budsjettet med netto driftsresultat (24-posten).
Utgifter til nybygg og anlegg i forretningsdriften
fores imidlertid opp i budsjettet med brutto be-
lop pa 30-40 post. Slike nybygg og anlegg blir
senere ogsa aktivert i kapitalregnskapet.

— Statsbedrifter organisert som egne rettssubjekter,
statsforetakene inkl. de nye helseforetakene og
seerlovsselskapene. Opplysninger om disse sel-
skapene framkommer vanligvis ikke i stats-
budsjettet utover i form av overforinger (70-
post for helseforetakene), utbytteposter og ka-
pitalen i aksjeselskapene mv.

Det er ogsé etablert ulike typer fond som holdes

utenfor statsbudsjettet:

— Seerskilte statlige fond utgjeres av Statens Petro-
leumsfond, Statens Petroleumsforsikrings-
fond, Folketrygdfondet, Bankinvesteringsfon-
det og Banksikringsfondet. Disse fondene er
ikke en del av statsregnskapet, utover eventuel-
le overforinger til/fra statsregnskapet, jf. for
eksempel overferinger til/fra Statens petrole-
umsfond. Kapitalen i disse fondene er imidler-
tid aktivert i statens kapitalregnskap i stats-
regnskapet. Finansdepartementet har ut i fra
Petroleumsfondets storrelse og funksjon valgt
a gi dette en saerskilt omtale i statsregnskapet.
Petroleumsfondet omtales i et eget kapittel i
statsregnskapet der det ogsi er tatt inn en taps-
og vinningskonto for offentlige fond under Fi-
nansdepartementet, samt balansekonto.

—  Ordincere fond som inngdr i statsregnskapet og
med likviditet plassert slik at den inngar i sta-
tens foliokonto i Norges Bank. De enkelte fond
er underlagt de enkelte departementer. Fondet
for forskning og nyskapning under Utdan-
nings- og forskningsdepartementet har en
fondskapital pa over 10 mrd. kroner. Rentene
fra fondet tas inn i statsbudsjettet og finansie-
rer forskning under departementets omrade.

For statsbankene er det noe ulik praksis fra ord-
ning til ordning og Statens Pensjonskasses inn- og
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utbetalinger av pensjoner fores heller ikke brutto
over statsbudsjettet.

Avvik fra brutto- og fullstendighetsprinsippet
forer til at statsbudsjettet og statsregnskapet ikke
vil gi full oversikt over statens samlede aktivitets-
niva i det enkelte ar. Dette vanskeliggjor blant an-
net Statistisk sentralbyras arbeid med a utarbeide
oversikter og statistikk over offentlig forvaltnings
samlede inntekter og utgifter etter internasjonale
foringsprinsipper.

4.7 Mal- og resultatstyring

4.7.1

Mal- og resultatstyring er sammen med ramme-
styring gjeldende styringsprinsipp i statlig forvalt-
ning. Bestemmelser om mal og resultatstyring er
nedfelt i bevilgningsreglementet § 2 og § 13. § 2
«Budsjettforslaget», siste ledd, lyder: «De resulta-
ter som tilsiktes oppnadd, skal beskrives i bud-
sjettforslaget». § 13 «Statsregnskapet og trygde-
regnskapet», fierde ledd, lyder: «Opplysninger om
oppnadde resultater for siste regnskapsar skal gis i
vedkommende budsjettproposisjon sammen med
annen regnskapsinformasjon av betydning for vur-
dering av budsjettforslaget for kommende ar.»

Bestemmelsene er videre fulgt opp i ekono-
miregelverket og det er blant annet bestemmelser
om at hvert departement innenfor sine ansvarsom-
rader skal fastsette mal og resultatkrav innenfor
rammen av de vedtatte bevilgninger. Likeledes er
det tatt inn bestemmelser om at departementenes
styring og kontroll av underliggende virksomheter
skal bygge pa mal og resultatstyring. I tildelings-
brevet, som er det sentrale styringsinstrumentet
fra departement til underliggende virksomhet, for-
muleres mal, resultatkrav med tilherende resul-
tatindikatorer og man definerer styrings- og opp-
folgingsprosesser som blant annet tilpasses ulike
milepaler i statsbudsjettprosessen. Det er ogséa
stilt krav om at det jevnlig mé gjeres evalueringer i
forhold til om maélsettingene er oppnadd.

Beskrivelse av mal- og resultatstyring

4.7.2 Motivasjon og bakgrunn for mal- og
resultatstyring

Mal og resultatstyring ble for forste gang behand-
let av Haga-utvalget som avga innstilling i 1984
(NOU 1984: 23). Bestemmelser om mal- og resul-

1 Denne utgiftsvekst hadde veaert basert pd sterk ekonomisk
vekst, en fordelaktig demografisk utvikling og utbygging av
den moderne velferdsstaten.
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tatstyring ble tatt inn i bevilgningsreglementet i
1985. I 1987 vedtok regjeringen gjennom fornyel-
sesprogrammet «Den nye staten» at statlige virk-
somheter skulle benytte mal- og resultatstyring
som styringsprinsipp innen utgangen av 1990. Som
et ledd i dette skulle samtlige virksomheter blant
annet innfere virksomhetsplanlegging som grunn-
lag for den interne styringen, og i 1992 ble departe-
mentene palagt & formulere resultatkrav og a rap-
portere om resultater i fagproposisjonene. I gkono-
mireglementet som ble fastsatt i 1996 ble det ogsa
tatt inn bestemmelser om mal og resultatstyring.

I staten har styringsfokus tradisjonelt veert ret-
tet mot selve driften, og i mindre grad pa det faktis-
ke resultatet av denne. Mal- og resultatstyring inne-
bar et brudd med denne tradisjonen og tankegan-
gen. Overgangen har likevel veert gradvis og var
relativt forsiktig i begynnelsen. Resultatrapporte-
ring gjor det mulig & sammenlikne oppsatte mal
med endelig resultat, og pa den méten avgjore hvor
vellykket aktiviteten har veert. Samtidig fordrer sy-
stemet at Storting og regjering/departement gir de
enkelte statlige virksomheter visse frihetsgrader til
4 bestemme hvordan aktiviteten skal innrettes.

Innforingen av mal- og resultatstyring mé ses i
sammenheng med det generelt skende fokus pa
effektivitet som har funnet sted de senere ar. Dette
fokus er ikke nytt, men ble saerlig aktuelt da den
sterke utgiftsveksten i offentlige budsjetter som
man hadde hatt fram mot 1980-arene ikke lenger
kunne opprettholdes!!.

En av utfordringene i mél- og resultatstyring
som ble papekt i erfaringsprosjektet (Finansdepar-
tementet, 2000c) er a fa til en bedre kobling mel-
lom faglig styring og skonomistyring. Sverige har
innfert periodiseringsprinsippet i sin regnskaps-
foring, og har under innfering det samme néar det
gjelder budsjettering. Utvalget har fatt inntrykk av
at dette gjores blant annet for & f4 en bedre sam-
menheng mellom mal, resultater og ressurs og at
en i sterre grad fokuserer pa mal og reell res-
sursinnsats koblet til mélene.

Mal- og resultatstyring er relevant for dette ut-
valget i forhold til at regnskapsinformasjon vil
vaere en viktig faktor nar prestasjoner skal sees i
forhold til ressursbruk.

4.7.3 Praktisk gjennomfagring og erfaringer
med mal- og resultatstyring

Praktisk gjennomfaring

I trdd med prinsipper for mal- og resultatstyring
utformes det resultatkrav for statens ulike virk-
somheter som publiseres i St.prp.nr. 1, fagproposi-
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sjonene. Departementene presiserer kravene sam-
men med érets bevilgning i tildelingsbrev som sen-
des virksomhetene nar budsjettet er ferdig behand-
let. Virksomhetene lager deretter en plan for
hvordan de skal na sine maél, og er palagt 4 rapporte-
re om oppnadde resultater i en arsrapport som sen-
des overordnet departement. Resultatene skal om-
tales i St.prp.nr. 1, fagproposisjonene. Departemen-
tene skal pase at det utarbeides metoder og resul-
tatindikatorer/kriterier som kan benyttes i oppfel-
gingen, og skal med mellomrom gjennomfore
evalueringer av virksomhetene. Enkelte virksomhe-
ter utformer ogsa egne eksterne arsrapporter.

Erfaringer

Finansdepartementet gjennomferte 1999-2000 et
prosjekt, «erfaringsprosjektet», med formal a kart-
legge statlige virksomheters tilpasning til det om-
arbeidede eskonomireglementet (fra 1996). Pro-
sjektets rapport nr. 4 (Finansdepartementet,
2000b) inneholder en oppsummering av status pa
mal- og resultatstyringsomradet. I denne rappor-
ten star det blant annet (s. 38):

«I sum er tilstanden overveiende positiv. Mye
har skjedd som peker i retning av mél- og resul-
tatstyringsidealet. For eksempel er styringsdo-
kumenter pa plass og brukes, styringsdialogen
har utviklet seg, og det er mange ledere som
ser sammenheng og integrasjon mellom de uli-
ke delene av styringsprosessen ... Samtidig har
vi fatt bekreftet at idealet nettopp er et ideal, og
at styring er noe som utvikles i praksis og i
prosesser som aldri kommer helt i mal. Vi har
funnet ganske store forskjeller i status og til-
stand mellom departementer og virksomheter,
mellom ulike typer virksomheter og mellom
ledere pé ulike nivaer, dvs. mellom styrende og
styrte. Tilstanden er langt fra likedan eller like
positiv overalt.»

Finansdepartementet anser altsi at mal- og re-
sultatstyring fungerer bra. Ti ar etter at prinsippe-
ne for alvor ble innfert, gjenstar likevel fortsatt en
del arbeid for det kan sies at prinsippet er det
radende styringsprinsippet i samtlige virksomhe-
ter. Christensen og Laegreid (2001) inntar et noe
mer pessimistisk syn pé erfaringene med mal- og
resultatstyring. De peker blant annet pa at mal- og
resultatstyring har blitt et stort, komplisert og dels
«byrakratisk» system, og at det har vist seg vans-
keligere & leve opp til de «<innholdsmessige og sub-
stansielle krav» enn de «prosessuelle og prosedy-
remessige». Videre sier de:

«Den rapporteringen som foregdr er heller
ikke serlig godt i samsvar med intensjonen
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med MRS. Det er mer aktivitetsmaling enn re-
sultatméaling i samfunnsmessig forstand og
mer adferdskontroll enn resultatkontroll. Seer-
lig problematisk er oppfelgingen. Det er fa ek-
sempler pad at manglende resultatoppnaelse
forer til reduserte budsjetter eller at gode resul-
tater resulterer i gkte bevilgninger. Dette ma
ses i lys av at resultatméalingen ofte er usikker,
blant annet fordi det er vanskelig & isolere ef-
fektene av de ulike reformtiltakene, at systemet
oppmuntrer til overrapportering av suksess og
underrapportering av fiasko, at det er vanskeli-
gere 4 bruke resultatinformasjon til ressursfor-
deling mellom omrader og sektorer enn internt
i en virksombhet, og at det i praksis er vanskelig
4 fa til en god kobling mellom resultat og kost-
nad eller ressursforbruk.»

Christensen og Lagreid (2001) peker pa et ge-
nerelt problem med bruken av prinsippet om mal-
og resultatstyring som styringsinstrument i statlig
sektor. Mal- og resultatstyring krever at man har et
klart definert resultatbegrep, og at det er en til-
naermet malbar sammenheng mellom resultatet og
virksomhetens aktivitet (jf. omtalen av problemer
knyttet til bruk av effektivitetskriteriene i kapittel
6). For flere typer statlig aktivitet som rad, tilsyn
og «policy»virksomheter, er dette ikke alltid
enkelt. For andre, mer produksjonsinnrettede,
typer aktivitet er det enklere & benytte mal- og
resultatstyring. Dette kan muligens ogsé veere en
grunn til at bruken av mal- og resultatstyring varie-
rer mellom ulike typer virksomheter og departe-
mentsomrader.

4.8 Stortingets behandling av
budsjettforslagene

Dagens budsjettbehandling i Stortinget er basert pa
rammemessig hindtering. Dette ble innfert som en
preveordning fra og med budsjettbehandlingen
hesten 1997, jf. Innst.S.nr. 243 (1996-97). Reformen
ble vedtatt viderefert som en permanent ordning 22.
mars 2001, jf. Innst.S.nr. 174 (2000-2001). Ved inn-
foringen av reformen ble det lagt til grunn at den
skulle bidra til langsiktig opprettholdbar budsjett-
politikk, effektiv ressursbruk, demokratisk behand-
ling og en rasjonell budsjettprosess.
Budsjettbehandlingen starter med at Stortin-
get, etter innstilling fra Stortingets arbeidsord-
ningskomité, fordeler budsjettkapitlene pa ramme-
omrader. Ved budsjettbehandlingen hesten 2002
ble budsjettet inndelt i 24 netto rammeomrader.
Disse ble sa fordelt pad Stortingets 13 komiteer.
Lanetransaksjoner (90-poster) og kapitlene som
gjelder Statens petroleumsfond (2800 og 5800), be-
handles utenfor rammesystemet. Etter innstilling
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fra Stortingets finanskomité, vedtar Stortinget en
sum for hvert rammeomrade.

I Stortingets forretningsorden, § 19 annet og
tredje ledd, heter det:

«Senest den 20. november skal finanskomiteen
avgi innstilling (Budsjettinnstilling, SI) om na-
sjonalbudsjettet og statsbudsjettet, med forslag
til rammevedtak for bevilgninger i samsvar
med inndeling i rammeomrader fastsatt av
Stortinget i henhold til § 22 tredje ledd. Forslag
til bevilgningsvedtak som utformes i innstillin-
gen eller fremsettes ved behandlingen av den,
skal inneholde belep for alle rammer, og kan
ikke gi under rammeniva. I Stortinget kan det
ikke voteres seerskilt over enkelte deler av et
slikt forslag.

Finanskomiteen avgir samtidig innstilling
vedreorende skatter og avgifter og rammetil-
skudd til kommuner og fylkeskommuner.»

Ansvaret for utarbeiding av innstilling om for-
deling av statsbudsjettets utgifter og inntekter pa
rammer er pa denne méten lagt til finanskomiteen.
Etter at Stortinget har behandlet finanskomiteens
innstilling, skal Stortingets 13 komiteer avgi inn-
stilling om fordeling av bevilgningene innenfor de-
res rammeomrade pa kapittel- og postniva.

Rammesummen framkommer som differansen
mellom samlede utgifter og inntekter for kapitlene
innenfor vedkommende rammeomréde. Ved Stor-
tingets budsjettbehandling hesten 2002 var to av
rammene, ramme 23 «Skatter og avgifter» og ram-
me 24 «Utbytte», rene inntektsrammer. Ramme 12
«Olje- og energi», hadde sterre inntekter enn utgif-
ter, mens de ogvrige 21 rammene framsto som netto
utgiftsrammer. Summen av de 24 rammene gir
statsbudsjettets overskudd fer lanetransaksjoner
og avsetninger til Statens petroleumsfond. Alle
rammesummene, og dermed ogsé overskudd fer
lanetransaksjoner og avsetning til Petroleumsfon-
det, fastsettes i ett vedtak, jf. den siterte bestem-
melsen fra Stortingets forretningsorden ovenfor.
Dette innebzerer at de enkelte komiteene ikke kan
avgi sine budsjettinnstillinger for et flertall i Stor-
tinget har fastsatt statsbudsjettets overskudd eller
underskudd fer lanetransaksjoner.

De enkelte komiteer kan ikke fravike de ram-
mesummer Stortinget har vedtatt. Stortinget kan
heller ikke votere saerskilt over enkelte deler av
fagkomiteenes innstillinger. Budsjettvedtakene
som Stortinget gjor ved behandlingen av disse inn-
stillingene er endelige. I alle ar siden reformen ble
satt i verk har budsjettet blitt vedtatt senest 15.
desember, jf. forretningsordenen § 19 sjette ledd.

Rammebehandlingen gjelder hestens budsjett-
behandling. Gjennom budsjettiret kan bevilgnin-
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gene under de enkelte poster endres enkeltvis.
Forslagsstiller i Stortinget kan imidlertid kreve at
forslag under flere kapitler kjedes sammen og vo-
teres over ved en samlet votering som «pakke».
Stortingets budsjettreformutvalg anbefalte at be-
handlingen av budsjettproposisjonen som folger
revidert nasjonalbudsjett burde forenkles og kon-
sentreres om justeringer i arets budsjett. Utvalget
som evaluerte reformen fant imidlertid at tilleggs-
bevilgningene hadde et relativt stort omfang i peri-
oden 19952000 og at omfanget syntes & veere
okende. Utvalget vurderte flere méter for Stortin-
gets oppfelging av budsjettendringer gjennom
budsjettaret, herunder om rammesummene burde
binde behandlingen gjennom budsjettaret.

Utvalget fant ikke & ville foresla en slik lgsning.
Utvalget anbefalte at det burde bli bedre samsvar
mellom Stortingets og regjeringens inndeling av
statsbudsjettet. Utvalget uttalte at det i den forbin-
delse ville se det som naturlig at regjeringen i for-
bindelse med revidert nasjonalbudsjett om varen
og i nysalderingen av statsbudsjettet om hesten gir
en oversikt over hvordan budsjettendringene gjen-
nom aret slar ut fordelt pd rammeomradene.

Innferingen av rammebehandling i Stortinget
forklares dels av et enske om bedre 4 ivareta hel-
het og langsiktighet i bruk av statlige midler. Sam-
tidig har reformene forenklet budsjettbehandlin-
gen i Stortinget, og gitt en klarere arbeids- og an-
svarsfordeling. Tidligere var det ikke krav om en
samlet avklaring, med forslag til bindende vedtak
for behandling i finansdebatten. P4 denne maéten
hadde man ingen samlet oversikt over de totale
statlige utgiftene for samtlige komiteers innstilling
hadde blitt behandlet. Helheten ble dels sgkt ivare-
tatt ved at Finansdepartementet i etterkant frem-
met en salderingsproposisjon hvor man kunne fo-
resla endringer i de vedtak som ble gjort under
behandlingen av fagkomiteenes budsjetter (salde-
ringen). Svekket budsjettbalanse grunnet behand-
lingen i fagkomiteene ble anfert som bakgrunn for
innferingen av den nye behandlingsmaéten, jf. ka-
pittel 2 i Innst. S. nr. 174 (2000-2001).

Behovet for en slik overgang er blitt aktualisert
av at det i de senere ar har veert mindretallsregje-
ringer uten Klar stotte fra et flertall i Stortinget.
Tidligere, da et flertall i Stortinget stod bak regje-
ringens budsjettinnstilling, ble hensynet til helhet i
stor grad ivaretatt av regjeringen i budsjettutarbei-
delsen. I de senere ar har det derimot skjedd rela-
tivt store endringer i budsjettet fra framlegget av
Gul bok til budsjettet blir endelig vedtatt i Stortin-
get (se Lie, 2001).
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Figur 4.1 En modell for statlig skonomistyring

4,9 Statlig budsjettprosess og
iverksettelse av budsjettet

4.9.1

I dette avsnittet omtales de generelle regler og
rutiner for statlig ekonomistyring. Ansvaret for
oppfelging av ekonomistyringen er tillagt den en-
kelte statsrdd/departement, mens Finansdeparte-
mentet har et overordnet systemansvar for bud-
sjett, regnskap og ekonomiforvaltning.

I figur 4.1 er det tegnet en forenklet modell av
statlig skonomistyring. Framstillingen er basert pa
prinsippet om maél- og resultatstyring. Utgangs-
punktet for statlig aktivitet er politiske beslutnin-
ger i Stortinget. P4 politisk niva utformes maél for
den statlige aktiviteten, som foerer til formelle poli-
tiske vedtak. Statsbudsjettet er det viktigste ek-
semplet pa slike vedtak. Implementeringen av ved-
takene er i all hovedsak tillagt forvaltningen. Det
endelige utfallet/resultatet rapporteres som del av
departementenes budsjettforslag i St.prp. nr. 1,
men ogsa i St. meld. nr. 3 om statsregnskapet.

For at resultatet skal veere i trad med det opp-
rinnelige maélet, er det nedvendig at malet formid-
les til underliggende virksomheter. Virksomhete-
nes oppfelging vil imidlertid ikke bare pavirkes av

Innledning

politiske mal men ogséa av det incentivsystemet de
star overfor. Finansieringsmaten/budsjettet er en
viktig incentivmekanisme, andre eksempler er av-
lenningssystemet og reaksjoner ved mangelfulle
resultater.

Observerte resultater ber danne grunnlag for
kontroll med at utevelsen har veert i trad med opp-
rinnelig mal og vedtak. Kompliserende faktorer i
denne sammenheng er at resultatet kan veere van-
skelig & observere og maéle, og det kan bli pavirket
av forhold utenfor forvaltningens kontroll (jf. dis-
kusjon i kapittel 7). Dette kan gjore det vanskelig &
avgjere om beslutningene og handlingene har
veert 1 trdd med opprinnelig mal.

Riksrevisjonen har et sarlig ansvar for & folge
opp og kontrollere hvorvidt Stortingets vedtak har
blitt implementert pé en tilfredsstillende maéte.

Resultater ber videre virke tilbake péa den poli-
tiske prosessen med fastsetting av mal og valg av
virkemiddel, da tidligere erfaringer med tiltak vil
veere viktig informasjon i de tilfeller hvor sammen-
hengen mellom resultat og virkemiddel er uklare.

49.2 Budsjettprosessen
I dette avsnittet redegjores det for hovedtrekkene
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ved den statlige budsjettprosessen, dvs. prosessen
knyttet til utformingen og oppfelgingen av de arli-
ge budsjetter og regnskap. Det er opp til den en-
kelte regjering & bestemme hvordan arbeidet med
budsjettet legges opp, men prosessen har tradisjo-
nelt sett vaert lagt opp tilneermet likt under ulike
regjeringer. Den péafelgende beskrivelsen er der-
for en beskrivelse av prosessen slik den normalt
gjennomfores.

Rammebudsjettering er hovedprinsippet be-
nyttet i budsjettprosessen som leder fram til regje-
ringens forslag til statsbudsjett overfor Stortinget.
Stortingets behandling av budsjettforslaget er om-
talt i avsnitt 4.8'2, Rammebudsjettering innebaerer
at det utarbeides samlede utgifts- og inntektsram-
mer for et antall politikkomrader (omtales som
«programomrader»). Ved innferingen av dette
prinsippet i 1991 ble folgende hovedformal fastsatt:
— kontroll med statens lepende utgifter
— politisk styring av statlige aktiviteter
— ressursutnyttelse i statsforvaltningen

I tillegg til utgifts- og inntektsrammene settes det
av egne rammer til «profilpott»/«prioriteringspott»
som benyttes til & prioritere satsingsforslag. De
ulike satsingsforslagene far «lodd» i denne potten,
og den endelige fordelingen av potten bestemmes i
sluttfasen av budsjettprosessen.

Finansdepartementet starter budsjettarbeidet
ved 4 sende ut et budsjettrundskriv i desember, vel
ett ar for det aktuelle budsjettaret. I dette skrivet
presiseres krav til fagdepartementenes innrappor-
tering og det informeres om hvordan budsjettpro-
sessen skal legges opp.

Fagdepartementene sender deretter inn et
konsekvensjustert budsjett i januar som tar ut-
gangspunkt i budsjettet for ar t-1 (f. tabell 4.3),
vedtatt av Stortinget i desember aret for (t-2). Det-
te skal veere et teknisk utgangspunkt for budsjett-
prosessen. Reglene for konsekvensjusteringen®
sier at driftsposter, laneposter og inntektsposter i
hovedsak skal viderefares reelt. Tidsbegrensede
aktiviteter kan medfere reduksjoner mens bindin-
ger, vedtatte reformer osv, kan medfere gkninger.
For investeringsposter skal enkeltstiende bygg
fores opp med antatt framdriftskostnad, mens stor-

2 Merk at omréadeinndelingen i Stortingets behandling og i
budsjettprosessen internt i forvaltningen ikke er sammenfal-
lende. Det er blant annet et resultat av at Stortinget forst
fordeler kapitlene pd rammeomrader nar de mottar budsjett-
forslaget. Forskjellene er imidlertid ikke store.

3 Det er flere unntak fra disse reglene, blant annet for petrole-
umsvirksomheten, uhjelp og inntekter direkte knyttet til ut-
giftsposter.

Kapittel 4

re anleggsvirksomhet normalt skal viderefores re-
elt. Overforingsposter skal oppferes med det pa
dette tidspunktet beste anslag. Samtidig sender
departementene inn nye satsingsforslag.

Til regjeringens forste budsjettkonferanse
fremmer normalt finansministeren et regjerings-
notat med forslag til forelopige utgifts- og inntekts-
rammer for de enkelte departementene, samt av-
setning til profilpotten for de enkelte departemen-
tene. Finansministeren vil fremme inndekningsfor-
slag under budsjettprosessen, blant annet for &
finansiere nye satsningsforslag. Pa budsjettkonfe-
ransen fastsetter regjeringen de forelepige bud-
sjettrammer.

Finansdepartementet foretar deretter en tek-
nisk korrigering av rammene for forventet pris-
vekst. P4 bakgrunn av oppdaterte prognoser og
andre endringer kan regjeringen samles til en
egen justeringskonferanse i mai/juni. Der vil de
endelige rammene bli fastsatt, med unntak av for-
deling av profileringsmidlene.

Budsjettet sluttbehandles pa regjeringskonfe-
ransen i manedsskiftet august/september (slutt-
profileringskonferansen). P4 denne konferansen
foretas ogsa den endelige fordelingen av profilpot-
ten. Bade for og etter denne konferansen arbeides
det intensivt i departementene med & ferdigstille
budsjettdokumentene. Budsjettet legges fram se-
nest 3 dager etter Stortingets dpning, normalt i
begynnelsen av oktober. Tabell 4.3 gir en kronolo-
gisk framstilling av budsjettprosessen fram mot
framlegget av St.prp. nr. 1, Gul bok.

Regjeringen har mulighet til 4 fremme tilleggs-
forslag til budsjettet fram til 10. november. Etter at
budsjettet er vedtatt og har tradt i kraft vil det
normalt bli foretatt en del endringer i de opprinne-
lige bevilgningene. Slike forslag kan i prinsippet
stilles nar som helst, men regjeringen fremmer de
fleste ar en samlet revisjon i forbindelse med fram-
legget av meldingen om revidert nasjonalbudsjett
med tilherende budsjettproposisjon i mai. Fer aret
er omme foretas det ogsa nysaldering av budsjet-
tet.

4.9.3

Nar statsbudsjettet er vedtatt skal dette iverksettes
i forvaltningen. I ekonomiregelverket er det gitt
bestemmelser om hvordan dette skal skje. Det er
det enkelte fagdepartement som er ansvarlig for at
bevilgninger stilles til disposisjon overfor virksom-
hetene gjennom sékalte tildelingsbrev. For at stat-
lige virksomheter skal fa tid til &4 planlegge egen
drift, vil departementene normalt sende forelopige
tildelingsbrev basert pa budsjettforslaget som er

Iverksetting av budsjettet
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Tabell 4.3 Budsjettprosessen fram til framlegget av St.prp. nr. 1, statsbudsjett ar «t»

Tidspunkt Finansdepartementet = Fagdepartementet Regjeringen Stortinget
Desember, t-2 Utsendelse av
budsjettrundskriv
Januar, t-1 Innrapportering,
konsekvensjustert
budsjett
Februar/mars, t-1  Utarbeidelse av samlet
budsjettforslag
Mars, t-1 Utsendelse av Regjeringskonferanse,
budsjettrundskriv, «Forelepig ramme»
rammebrev etter
budsjettkonferansen
April, t1 Innrapportering,
endringsforslag til
justeringskonferanse.
Mai, t-1 Utarbeidelse av justert Regjeringskonferanse,
budsjettforslag «Justert ramme»
Juni, t-1 Utsendelse av justert
budsjettrundskriv
Juli, -1 Innrapportering, for-
slag til rammefordeling
August t-1 Utarbeidelse av Utarbeidelse av Regjeringskonferanse,
budsjettforslag fagproposisjon «Endelig ramme»
September, t-1 Utsendelse av
rammebrev
Utarbeidelse av Gul Oppdatering av
bok fagproposisjon
Oktober, t-1 Gul bok og
fagproposisjoner
legges fram for
Stortinget

sendt Stortinget. Endelig tildelingsbrev sendes nar
budsjettet er vedtatt i Stortinget.

Tildelingsbrev er et viktig styringsinstrument
overfor virksomhetene som blant annet angir mal
og hensiktsmessige resultatkrav, samt krav til rap-
portering tilbake til departementet i lopet av aret.

Virksomhetene vil med utgangspunkt i tilde-
lingsbrev fra departementet og egne planer iverk-
sette tiltak for a oppfylle kravene i budsjettet.

Virksomheten skal registrere regnskapstrans-
aksjoner i et skonomisystem basert pd manedlig
periodeavslutning. Virksomheten skal i tillegg til
rapportering til eget departement, rapportere til
statsregnskapet. Fra 2003 er det innfert méanedlig
rapportering til statsregnskapet, mot tidligere syv
ganger 1 aret.

Ved éarets slutt skal virksomhetene utarbeide
arsrapport som sendes departementene. Virksom-
heter som har flere regnskapsenheter skal utarbei-

de en arsrapport med et samlet drsregnskap som
kan ses i sammenheng med bevilgninger stilt til
disposisjon i tildelingsbrevet. Arsregnskapet vil
veere utgangspunktet for Riksrevisjonens revi-
sjonsarbeid.

Departementene skal bekrefte bevilgnings-
regnskapet for sine budsjettkapitler overfor stats-
regnskapet og skal rapportere posteringer til kapi-
talregnskapet.

Statsregnskapet utarbeides av Finansdeparte-
mentet og legges fram som en Stortingsmelding,
og skal foreligge innen utgangen av april. Tradisjo-
nelt har det vaert mindre oppmerksomhet rundt
statsregnskapet enn statsbudsjettet pa Stortinget.
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4,10 Organisering av statlig
virksomhet

4.10.1

Dagens tilknytningsformer kan grupperes i de tre
hovedformene forvaltningsorgan, statlig eide sel-
skap og stiftelsesliknende organ. Tilknytningsforme-
ne er naermere beskrevet i tabell 4.4. Disse hoved-
formene har ulike egenskaper i forhold til overord-
net styring og innenfor hovedmodellene er det va-
rianter med ulike egenskaper blant annet i forhold
til hvilken handlefrihet virksomheten har.

Statskonsults rapport «I god form. Tilknyt-
ningsformer i staten» (Statskonsult 2001b) lister
opp felgende sentrale trekk som skiller hovedfor-
mene fra hverandre:

— Rettslig status: Det gar et hovedskille mellom
virksomheter som er organisert innenfor sta-
ten som juridisk person, og virksomheter som
er egne rettssubjekter utenfor staten.

— Plassering av ansvar for organisering og strate-
gisk styring: Ligger ansvaret hos statlige myn-
digheter eller i virksomhetene selv?

— Plassering av ansvaret for okonomi og tilforsel av
finansielle ressurser: Ligger ansvaret hos stat-
lige myndigheter eller i virksomhetene selv?

— Lopende drift: Har sentrale myndigheter ad-
gang til 4 gripe inn i denne for & ivareta over-
ordnede styringsbehov?

—  Personalets status: Hvilke lover og avtaler gjel-
der? Er de ansatte statstjenestemenn eller
ikke?

Innledning

Dette viser at tilknytningsformene varierer ut fra
rettslig status og omfanget av ansvar pa virksom-
hetsnivaet.

De siste 10-15 arene har det skjedd store end-
ringer i organiseringen av statlige virksomheter i
retning av mer fristilling fra direkte politisk sty-
ring. Mange virksomheter har endret organisa-
sjonsform, og det er opprettet en rekke nye virk-
somheter. Utviklingen har gatt i retning av okt
bruk av organisasjonsformen «forvaltningsorgan
med serskilte fullmakter», mens etableringen av
stiftelser har avtatt. Flere forvaltningsbedrifter er
omdannet til statlig eide aksjeselskaper og statsfo-
retak, og konkurranseutsatt aktivitet og forvalt-
ningsoppgaver blir sgkt organisatorisk atskilt.

14 Statens vegvesen er besluttet delt, og produksjonsvirksomhe-
ten er skilt ut og omdannet til et statlig aksjeselskap med
virkning fra 1.1.2003.

5 Ansatte per. 1. mars 2002. Kilde St.prp. nr. 1 (2002-2003)
vedlegg 3.
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Variasjonen av statlige aktiviteter strekker seg
fra ordineer vare- og tjenesteproduksjon, ofte i del-
vis konkurranse med privat virksomhet, til seereg-
ne statlige tilsynsoppgaver, radgiving, politikkut-
forming mv. I tillegg til 4 finansiere egen virksom-
het, yter staten tilskudd til et stort antall ikke-of-
fentlige institusjoner, organisasjoner ol. En slik
variasjon gjeor det formélstjenlig 4 organisere virk-
somhetene pé ulike méater avhengig av virksomhe-
tenes formal.

Variasjon i sterrelsen pd oppgavene gir seg
ogsé utslag i virksomhetsstrukturen. Sterstedelen
av statlig vare- og tjenesteproduksjon foregar i sto-
re virksomheter som Statens vegvesen!* (9907 til-
satte®), Trygdeetaten (8205 tilsatte), og Skatteeta-
ten (6645 tilsatte). Samtidig finnes det et stort an-
tall sma virksomheter, mange med under 20 ansat-
te, som i hovedsak driver med radgiving og
tilsynsoppgaver. Eksempler pa slike er Likestil-
lingsombudet (9 tilsatte), Statens bibliotektilsyn
(15 tilsatte), og Statens jernbanetilsyn (14 tilsatte).

Det er apenbart vanskelig 4 utforme felles prin-
sipper og regler som er tilpasset en sa variert
mengde virksomheter. Mens en stor virksomhet
har behov for detaljerte regler og rutiner, vil de
minste enhetene kunne basere seg pa langt enkle-
re systemer. Tilsvarende vil kapitalintensive virk-
somheter som jevnlig gjennomferer store investe-
ringsprosjekter, eller virksomheter som i betyde-
lig grad er egenfinansiert, ha andre behov enn
virksomheter der utgiftene i hovedsak bestar i
lennsutbetalinger og utelukkende finansieres ved
statlig stette/bevilgning. De ulike organisasjons-
og tilknytningsformene er presentert i tabell 4.4 og
er nermere omtalt i avsnittene under.

Utvalget har sitt hovedfokus pé statlige virk-
somheter som i hovedsak finansieres over stats-
budsjettet uavhengig av organisatorisk tilknytning
til staten, jf. at det er budsjetteringsprinsipper for
statsbudsjettet som skal vurderes. I praksis betyr
dette statsforvaltningen og visse statsforetak (for
eksempel helseforetakene).

4,10.2 Ordineere forvaltningsorganer
Beskrivelse av ordinaere forvaltningsorganer

De ordinaere forvaltningsorganene omfatter virk-
somheter som departementene, de fleste direkto-
rater, etater, tilsyn osv. med til dels sveert ulike
oppgaver. I hovedsak driver de forvaltning og myn-
dighetsutovelse som f.eks. regelverkshandheving
og forvaltning av stenader og tilskudd. Men det
finnes ogsa virksomheter som i hovedsak driver
mer ordinaer vare- og tjenesteproduksjon. Det har
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Tabell 4.4 Statlige tilknytningsformer
Tilknytningsform Eksempler Regulert av Juridisk status

Departementene, etater,
direktorater, tilsyn, rad,
SSB, Statens vegvesen!,
Jernbaneverket, Kystver-
ket?, Statens ldnekasse3,
Statens husbank

Ordineert forvaltnings-
organ

Universiteter og heyskoler,
Fredskorpset, Forvalt-
ningsorganet for Opp-

Forvaltningsorgan med
seerskilt fullmakt til
bruttofering av inntekter

Alle lover og regler
gjeldende for statsforvalt-
ningen, og serskilte lover
og regler som gjelder
spesielt for den enkelte
virksomhet.

Kan ikke disponere statens
midler uten bevilgnings-
beslutning fra Stortinget.
Eksempler pa lover:

Del av staten som juridisk
person, omtales under
fellesbetegnelsen statsfor-
valtningen.

og utgifter utenfor stats- lysningsvesenets fond, Tjenestemannslov
budsjettet Forbrukerradet Forvaltningslov
Forvaltningsbedrift Statens Kartverk, Statens
Pensjonskasse, GIEK,
Statsbygg, NVE anlegg
Statsforetak Statkraft SF, Statnett SF, Lov om statsforetak, Egne rettssubjekter

Helseforetakene seerlover (lov om
helseforetak)

Statlig heleide aksje- NRK AS, Aksjeloven Egne rettssubjekter
selskaper NSB AS,

Posten Norge AS

Vegproduksjon AS,

Entra eiendom AS,

Avinor AS
Stiftelser Stiftelsesloven Egne rettssubjekter

! Produksjonsvirksomheten er skilt ut fra 1.1.2003 i Vegproduksjon AS.
2 Overgang til forvaltningsorgan med serskilte fullmakt er til vurdering, jf. omtale i Fiskeridepartementets St.prp.nr.1 (2002-2003).
3 Statens lanekasse for utdanning og Statens Husbank budsjetteres med ordineer driftspost. Innskutt kapital i statsbankene er

aktivert i statens kapitalregnskap.

imidlertid vaert en tendens til at slike virksomheter
som driver tjenesteproduksjon i sterre grad blir
fristilt fra staten.

Regelverk gjeldende for ordinzere
forvaltningsorganer

Disse virksomhetene er i prinsippet underlagt alle
lover, regler og bestemmelser som gjelder gene-
relt for statsforvaltningen, og skal blant annet folge
skonomiregelverkets bestemmelser. Spesielt fol-
ger ordinaere forvaltningsorganer prinsippet om
bruttobudsjettering. De fleste prinsipper, lover,
regler og bestemmelser som gjelder for ordinaere
forvaltningsorganer og som har betydning for bud-
sjett og regnskap, er i stor grad diskutert i de
ovrige avsnittene i dette kapitlet. De vil derfor ikke
bli gjentatt her.

Arbeids- og administrasjonsdepartementet ut-
former og administrerer regelverk for lenns- og
personalpolitikk i statsforvaltningen, og meddeler
dette blant annet i Statens personalhandbok. I de
senere ar har det skjedd en oppmykning og desen-

tralisering av statens personalpolitikk, blant annet
opphevelse av bevilgningsreglementet § 10 om at
Stortinget oppretter og inndrar stillinger, samt inn-
foring av et lokalt lenns- og lederlennssystem.

Budsjettering og regnskapsfering i ordinaere
forvaltningsorganer

De ordinzre forvaltningsorganene budsjetteres
brutto pa egne utgifts- og inntektsposter pé stats-
budsjettet og rapporterer i henhold til kontantprin-
sippet. Enkelte virksomheter disponerer ikke bare
drifts- og investeringsposter, men forvalter ogsa
tilskuddsposter. Som hovedregel er det ut- og inn-
betalinger som danner grunnlaget for regnskaps-
foringen.

Lonn utgjer en stor andel av statens driftsutgif-
ter og det kan vaere grunn til 4 trekke fram enkelte
spesielle forhold med betydning for regnskapsfo-
ring. For lenn gjelder spesielt at denne budsjet-
teres og regnskapsferes eksklusive medlemsinn-
skudd til Statens pensjonskasse. Ved innberetning
av lenn til skattemyndighetene skal imidlertid
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medlemsinnskuddet medtas. Forvaltningsorgane-
ne betaler ikke premie til Statens pensjonskasse.

Etter bestemmelse i funksjonelle krav kapittel
8, skal det «Ved postering av lonn fores ogsa brutto
lennsutbetalinger, inklusive trekkposter (skatte-
trekk m.m.) pa tilherende kapittel, post og under-
post. Ikke betalte poster fores midlertidig pa inter-
imskonti». Denne maten & fore lonn pa avviker
altsa fra et rent kontantprinsipp. Feringsmaten vil
veere mer i trdd med en kostnadsfering etter et
periodiseringsprinsipp. Variable tillegg og trekk
fores pa den regnskapsperioden de kommer til ut-
betaling, og ikke pa den perioden de péalep.

Det settes ikke av feriepenger, i stedet utbeta-
les og regnskapsfores ordinzer regulativlenn under
ferieavvikling. Det beregnes et ferielennstillegg
ved en engangsberegning av feriegodtgjerelsen og
som utbetales i juni (jf. Statens personalhandbok).
Statens lennsutgifter fordeles pa denne méten over
arets 12 maneder.

Arbeidsgiveravgift er budsjettert under virk-
somhetens driftsbudsjett. For arbeidsgiveravgiften
er det imidlertid i staten spesielle regler’® om for-
enklet beregning og betaling av avgiften. Hand-
tering av arbeidsgiveravgift ved av 4 anvende pe-
riodiseringsprinsippet er omtalt i avsnitt 7.2.5.2.

4.10.3 Forvaltningsorganer med saerskilte
fullmakter

Beskrivelse av forvaltningsorganer med seerskilte
fullmakter

Begrepet forvaltningsorgan med scerskilte fullmak-
ter ble introdusert av Hermansen-utvalget i NOU
1989:5 «En bedre organisert stat», som en av tre
former innenfor forvaltningsorganformen!’, jf.
ogséa omtale i 4.2. Dette er en variant av ordinaere
forvaltningsorganer og felles for slike organer er at
de har fatt seerskilte fullmakter til bruttofering av
inntekter og utgifter utenfor statsbudsjettet. Slike
virksomheter far bevilget et netto tilskudd pa stats-
budsjettet. I Finansdepartementets rundskriv
R-11/98 er ekonomiregelverkets rekkevidde for
slike virksomheter som har fatt unntak fra brutto-
budsjetteringsprinsippet og fir nettobevilgning un-
der utgiftspost 50 angitt. I tillegg kan virksomhete-
ne ha evrige fullmakter av faglig, skonomisk eller
personalmessig art. Merk at ogsa de ordinzere for-

16 Forskrift 1997-12-22 nr 1430 om forenklet oppgjer for arbeids-
giveravgift fra statens forvaltningsvirksomhet og forskrift
1997-12-01 nr 1383 om hvor arbeidsgiveravgift skal fastsettes
og betales.

7 De to andre variantene er ordineere forvaltningsorganer og
forvaltningsbedrifter.
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valtningsorganene kan ha fatt innvilget én eller
flere sarskilte fullmakter, men at de likevel ikke
regnes som forvaltningsorgan med seerskilt full-
makt. Sveert mange av de nettobudsjetterte virk-
somhetene driver med forskning, og har finansie-
ringskilder ogsa utenfor statsbudsjettet. I de sene-
re drene har det ogsd kommet til en del virksom-
heter som fir hele sin bevilgning fra overordnet
departement. Statskonsult har i sin rapport «Netto-
budsjetterte forvaltningsorganer» (Statskonsult,
2002) vurdert ulike forhold knyttet til nettobudsjet-
terte forvaltningsorgan. Av rapporten framgéar det
at

«Uavhengighet i forhold til politisk styring, re-
dusert bruk av stiftelser som organisasjons-
form for offentlig virksomhet, okt brukerorien-
tering samt formaéls- og kostnadseffektivitets-
hensyn, er mal som har veert vektlagt i forkant
av virksomhetenes omdanning til forvaltnings-
organ med serskilte fullmakter (herunder
nettobudsjettering). Etter Statskonsults vurde-
ring kan disse malene delvis sies a vaere opp-
nadd».

Tabell 4.5 gir en oversikt over slike nettobud-
sjetterte virksomheter samt tidspunkt for over-
gang/innfering av nettobudsjettering.

Regelverk gjeldende for forvaltningsorganer med
seerskilte fullmakter

Forvaltningsorganer med serskilte fullmakter er
per definisjon i utgangspunktet underlagt de sam-
me regler som de ordinare forvaltningsorganene,
med unntak for reglene om bruttofering av inntek-
ter og utgifter utenfor statsbudsjettet.

Budsjettering og regnskapsfering i virksomheter
med seerskilte fullmakter

Virksomhetene er unntatt fra bruttoprinsippet, og
far hele sin bevilgning pd en tilskuddspost (50-
post) pa statsbudsjettet. Denne bevilgningen ut-
gjor virksomhetens netto statstilskudd, altsd den
delen av virksomhetens aktivitet som finansieres
av staten. I tillegg kan virksomheten disponere
andre eksterne inntekter fullt ut til virksomhetens
formal. Virksomheten fir overfert resultatet av
arets drift til neste budsjettermin. Virksomheten
disponerer et eventuelt positivt arsresultat og har
ansvar for 4 dekke et eventuelt negativt arsresultat,
jf. Rundskriv R-11/98.

Virksomheter med serskilte fullmakter skal
folge ekonomiregelverkets krav til internregn-
skap. Det innebaerer & registrere og rapportere
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Tabell 4.5 Nettobudsjetterte virksomheter

Virksomhet Nettobudsjettert fra

budsjettermin
Norges Forskningsrad (NFR)? 1993
Forsvarets forskningsinstitutt (FFI) 1995
Norsk institutt for oppvekst, velferd og aldring (NOVA) 1996
Kompetansesenter for likestilling og forskningsformidling (KFL) 1997
Norsk institutt for landbruksekonomisk forskning (NILF) 1997
Norsk institutt for skogforsk (NISK) 1997
Norsk institutt for planteforskning (PLANTEFORSK) 1997
Utenrikspolitisk institutt (NUPI) 1997
Veterineerinstituttet (VI) 1997
Statens institutt for forbruksforskning (SIFO) 1998
Sametinget 1999
Rikshospitalet og Radiumhospitalet (fram til 2002)2 1999
Samisk utdanningsrad 2000
Fredskorpset 2000
Universitet i Oslo 2001
Universitetet i Bergen 2001
NTNU 2001
Universitet i Tromse 2001
Norges Handelshegskole 2002
Norges idrettshoyskole 2002
Hogskolen i Agder 2002
Hogskolen i Bode 2002
Hogskolen i Stavanger 2002
Hogskolen i Oslo 2002
Norges landbrukshegskole 2002
Forvaltningsorganet til Opplysningsvesenet fond 2002
Forbrukerradet 2002

! Norges forskningsrad har alltid veert i en seerstilling og hatt sterre frihet enn vanlige statsorganer.
2 Fra budsjetterminen 2002 er de statlige sykehusene innlemmet i helseforetakene, og utgifter knyttet til disse vil fores netto pa en

tilskuddspost.
Kilde: Finansdepartementet

brutto utgifter og inntekter i henhold til kontant-
prinsippet i arsrapporten til overordnet departe-
ment. Til statsregnskapet skjer en forenklet rap-
portering knyttet til saldo og likvidbevegelse pa
virksomhetens konto.

Pa samme mate som for ordinare forvaltnings-
organer kan disse virksomhetene supplere intern-
regnskapet sitt med posteringer etter andre prin-
sipper enn kontantprinsippet, der det anses ned-
vendig for & belyse om virksomheten drives effek-
tivt i forhold til formal og kostnader.

Virksomhetene skal spesielt fore avsetninger
for arbeidsgiveravgift og feriepenger. Arbeidsgi-
veravgiften betales etter samme regler som private
virksomheter.

Virksomhetene betaler premie til Statens Pen-
sjonskasse.

Av Statskonsults rapport framgar det at regn-
skapsforingen er lagt om og at de fleste nettobud-

18 Forsvarsbygg far uten a vaere forvaltningsbedrift ogsd sin
driftsbevilgning pa 24-post (se 4.11.1).

sjetterte virksomheter har fitt unntak fra kontant-
prinsippet og forer regnskap tilpasset regnskapslo-
ven.

4.10.4 Forvaltningsbedrift
Beskrivelse av forvaltningsbedrifter

Forvaltningsbedrifter har i hovedsak oppgaver
som har visse fellestrekk med markedsbasert
virksomhet. Folgende virksomheter var ved inn-
gangen av 2002 organisert som forvaltningsbedrif-
ter's: Luftfartsverket (omgjort til Avinor AS fra
1.1.2003), Statsbygg, Garantiinstituttet for eksport-
kreditt (GIEK), Statens kartverk, Statens Pen-
sjonskasse og NVE anlegg.

Flere av de storre tidligere forvaltningsbedrif-
tene er i de senere arene omdannet til aksjeselska-
per (NSB, Posten, Televerket m.fl.), statsforetak
(Statskraftverkene m.fl.), eller sarlovsselskaper.
Posten og NSB ble forst seerlovsselskap og deret-
ter omdannet til aksjeselskap i 2002. Disse selska-
pene konkurrerer na i markedet pa lik linje med
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andre private akterer. De gjenvaerende forvalt-
ningsbedriftene er en relativt liten gruppe og be-
star av uensartede virksomheter som bade driver
med forvaltning og forretningsmessig tjeneste-
yting.

Samtidig med omdanningen av tidligere for-
valtningsbedrifter har det skjedd en viss utvikling i
retning av 4 rendyrke roller og oppgavetyper i de
gjenveerende forvaltningsbedriftene og de evrige
forvaltningsorganene. Produksjonsrettet virksom-
het er lagt til aksjeselskaper eller forvaltningsbe-
drifter, mens forvaltnings- og tilsynsoppgavene
blir lagt til ordinaere forvaltningsorganer®. Enkelte
av forvaltningsbedriftene har ogsa skilt ut den for-
retningsmessige driften i egne datterselskaper el-
ler aksjeselskaper underlagt departementet. Dette
gjelder blant annet for Statsbygg som i 2000 lot
Entra Eiendom AS overta markedsutsatte eien-
dommer. Luftfartsverket lar sitt heleide dattersel-
skap Oslo Lufthavn AS eie og drive Oslo lufthavn
Gardermoen.

Regelverk gjeldende for forvaltningsbedrifter

Det samme regelverket som gjelder for ordinzere
forvaltningsorgan gjelder generelt ogsa for forvalt-
ningsbedriftene. Forvaltningsbedriftene er imid-
lertid gitt viktige unntak i bevilgningsreglementet
§ 6 «Budsjettet for forretningsdriften», der de blant
annet blir palagt 4 aktivere og avskrive investerin-
ger. Forvaltningsbedriftenes driftsbudsjett er net-
tobudsjettert og virksomhetene har derfor en fri-
ere stilling til 4 pavirke omfang av virksomheten
og sammensetning av produksjonen i forhold til
ordinaere forvaltningsorgan.

Budsjettering og regnskapsfering i
forvaltningsbedrifter

Bevilgningsreglementet § 14 har bestemmelse om
at statlige forvaltningsbedrifter kan unntas fra kon-
tantprinsippet, men det er ikke naermere omtalt i
bevilgningsreglementet eller skonomireglementet
hva slags prinsipp disse alternativt skal folge. Unn-
taksbestemmelsen er ikke tatt i bruk, og for drifts-
utgifter/-inntekter folger forvaltningsbedriftene
kontantprinsippet. Avskrivninger skal imidlertid
beregnes etter gjeldende regler for bokfert kapital
per 31. desember aret for budsjettaret. Videre be-
regnes det renter av statens kapital investert i ved-

19 Et eksempel pa dette er Luftfartsverkets tilsynsoppgaver som
na er skilt ut og lagt til Luftfartstilsynet. Luftfartsverket er
vedtatt omdannet til statlig aksjeselskap Avinor AS fra
1.1.2003
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kommende bedrift. Avskrivninger og renter belas-
tes driftsregnskapet. Alle investeringer blir utgifts-
fort brutto etter kontantprinsippet i statsbudsjettet.
Forvaltningsbedriftenes kapital inngér i statens ka-
pitalregnskap. Kapitalen verdsettes til historisk
kostnad fratrukket akkumulerte avskrivninger.
Fram til 31.12.1998 omfattet Statsbyggs balanse
kun nye bygg etter 1.1.1993. Kapital i Statsbygg
nedlagt for 1.1.1993 ble fra og med 1999 aktivert i
balansen.

For forvaltningsbedriftene skal det ogsa bereg-
nes renter av mellomvearende med statskassen, jf.
veileder i statlig budsjettarbeid pkt. 6.2.3. Som
grunnlag for beregningen skal daglig netto inne-
stdende péa virksomhetens konti i Norges Bank
benyttes. Dette innebaerer en prising av likviditet
som ordineere forvaltningsorgan ikke er palagt.

Forvaltningsbedriftene betaler premie til Sta-
tens Pensjonskasse og beregner arbeidsgiverav-
gift lokalt.

I statsbudsjettet/-regnskapet fores driftsresul-
tat for disse virksomhetene pa kapittelserien 2445-
2490 (pa 24-post) under statens utgifter. Dersom
virksomheten er budsjettert med krav til avkast-
ning, er driftsresultatet budsjettert med negativt
fortegn. Selv om enhetenes driftsbudsjett er netto-
budsjettert, framgar likevel driftsinntektene og
driftsutgiftene for forvaltningsbedriftene pa under-
poster i statsbudsjettet. Stortinget gjor imidlertid
ikke vedtak pa underpostnivi. Balansetallene for
den enkelte forvaltningsbedrift gis som vedlegg til
statsregnskapet.

4.10.5 Statsselskaper og stiftelser

Gruppen statsselskaper omfatter:

— Statsforetak, organisert etter statsforetaksloven

— Helseforetak, organisert etter helseforetakslo-
ven

— Statlig eide aksjeselskaper, det vil si statlige
heleide aksjeselskaper organisert etter aksje-
loven med de sarskilte bestemmelser som lo-
ven setter for slike selskaper.

— Serlovsselskaper, organisert etter egne lover

Helt eller delvis statlig eide aksjeselskaper omtales
normalt ikke som statlige virksomheter, ettersom
disse selskapene i stor grad opererer i det private
markedet og dels er finansiert utenfor statsbuds-
jettet. Disse selskapene bidrar ofte bare til inntek-
ter pa statsbudsjettet gjennom utbytte til staten.
Statsforetakene og de nyetablerte helseforetakene
er derimot i sterre, om enn i varierende grad, av-
hengig av finansiering over statsbudsjettet og vil
veere naturlig 4 omtale som statlig. Felles for disse
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selskapene er at de er egne rettssubjekter og sty-
res gjennom fagdepartementets oppfelging av sin
eierinteresse i selskapet og ved sin forvaltning av
tilskudd til selskapet.

Som omtalt i innledning til dette avsnittet er
virksomhetsformene under statsselskaper og stif-
telser egne rettssubjekter og ikke en del av stats-
forvaltningen. Seerlige bestemmelser knyttet til dis-
se virksomhetene méa nedfelles i de lover som regu-
lerer virksomhetene. De statlig eide aksjeselskape-
ne er pa lik linje med andre aksjeselskaper regulert
av aksjeloven og dermed ogsa regnskapsloven. Alle
de virksomheter som omfattes av denne gruppen
folger regnskapslovens bestemmelser, og vil der-
for ikke bli omtalt her. Regnskapsprinsippet som
benyttes i privat sektor er omtalt i kapittel 5.

4.10.5.1 Statsforetak

Folgende virksomheter er per i dag organisert
som statsforetak: Statnett SF, Statkraft SF, Stats-
kog SF, Selskapet for industrivekst (SIVA) SF, Me-
dinova SF og ENOVA SF. Organisering i statsfore-
tak er nedfelt i lov om statsforetak, en lov som i
store trekk sammenfaller med lov om aksjesel-
skap.

Likheten til aksjeselskapsformen ble ytterlige-
re forsterket da den nye statsforetaksloven tradte i
kraft 1. januar 2003. Endringene innebaerer blant
annet at bestemmelsene om at staten sto ansvarlig
for statsforetakenes forpliktelser ble erstattet med
et begrenset deltakeransvar etter menster av
aksjeloven®. De forskjellene som gjenstar mellom
et statsforetak og et statsaksjeselskap er i hoved-
sak knyttet til forholdet til eieren. Et utvalg skal i
lopet av 2003 foreta en vurdering av behovet for og
hensiktsmessigheten av  statsforetaksformen,
samt vurdere eventuell ny organisasjonsform for
statlig virksomhet.

Ledelsen i statsforetakene har tradisjonelt sett
veert tettere knyttet til eierdepartementet enn le-
delsen i statsaksjeselskap. Formelt sett er det imid-
lertid fa forskjeller i hvordan eierskapet kan ut-
oves. Begrunnelsen for a velge statsforetak som
tilknytningsform har dels veert at en har sett sel-

2 Som en overgangsordning er det vedtatt at staten i hovedsak
skal garantere for de forpliktelser statsforetakene hadde per
31.12.2002. Overvakningsorganet ESA sendte imidlertid i de-
sember 2002 brev med formélstjenelige tiltak. Utfallet av den-
ne prosessen er ikke klart ved fremleggelsen av utvalgets
innstilling.

2t AS-betegnelsen for AS Vinmonopolet og Norsk Tipping AS er
historisk betinget, og betyr ikke at selskapene er organisert
etter aksjeloven. Tvert imot inneholder disse lovene flere
bestemmelser som gjor at de avviker sterkt fra bade aksje-
loven og lov om statsforetak.
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skapene som viktige sektorpolitiske virkemidler,
og dels at selskapene ivaretar viktige samfunns-
oppgaver og derfor ikke ber kunne ga konkurs.
Statsforetaksformen har eksistert siden 1992.

4.10.5.2 Helseforetak

Helseforetakene er en variant av statsforetakene
som er regulert i en egen lov om helseforetak av
15. juni 2001. Spesialisthelsetjenesten skal, etter at
staten overtok ansvaret for de fylkeskommunale
sykehusene, vaere organisert i fem regionale helse-
foretak med underliggende enheter som er organi-
sert 1 egne helseforetak (i hovedsak sykehusene).
De regionale helseforetakenes mulighet til & eie
andre foretak er den viktigste forskjellen fra stats-
foretakene. Helseforetakene er imidlertid ikke om-
fattet av de siste endringene i statsforetaksloven.

4.10.5.3 Statlig heleide aksjeselskaper

Disse utgjor en svart heterogen gruppe selskaper
som spenner fra sveert sma selskaper med fa eller
ingen ansatte, til store konsern med flere tusen
ansatte. Felles for disse er at de er organisert som
aksjeselskaper der staten ved departementet eier
alle aksjer og at styring skjer gjennom generalfor-
samlingen.

Mange statsaksjeselskaper har blitt etablert pa
1990-tallet. Eksempler pa slike statsaksjeselskaper
er Arcus som ble skilt ut fra AS Vinmonopolet i
1996 og NRK som ble omdannet fra stiftelse i 1994.

Telenor ble omdannet fra forvaltningsbedrift til
statsaksjeselskap i 1994 og ble delprivatisert i 2001.
Tilsvarende skjedde for Statoil. Postbanken BA ble
omdannet fra seerlovsselskap til aksjeselskap i 1999.
Entra eiendom AS ble opprettet i 2000 ved at de
konkurranseutsatte byggene til Statsbygg ble skilt
ut i eget selskap. NSB AS og Posten Norge AS er
opprettet i 2002, mens Avinor AS (Luftfartsverket
for omdanning til statlig aksjeselskap) og Vegpro-
duksjon AS er opprettet 1.1.2003. I de tilfeller der
staten ikke lenger er eneste eier vil ogsa statens
mulighet til 4 styre selskapenes aktivitet begrenses.

4.10.5.4 Seerlovsselskaper

Sarlovsselskapene er stiftet ved sarskilt lov utfor-
met for den enkelte virksomheten. Folgende sel-
skaper er per i dag organisert pad denne méten: AS
Vinmonopolet, Norsk Tipping AS?! og Statens nae-
rings- og distriktsutviklingsfond (SND). Organisa-
sjonsformene for disse selskapene har ikke noen
saerlige fellestrekk, og blir ikke naermere omtalt
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her. Selskapene har normal enerett/monopol pa
virksomheten.

4.10.5.5 Stiftelser

Stiftelser er som organisasjonsform en selveiende
enhet, og kan derfor verken styres ved statlig in-
struksjon eller gjennom eierutevelse. Imidlertid
kan det utformes sarskilt lovgivning, krav til ved-
tekter i forbindelse med etablering og adgang til &
oppnevne styre/styremedlemmer. Ogsa lopende
statlig finansiering eller kjop av tjenester knyttet til
utfering av spesifikke oppgaver kan pavirke stiftel-
senes aktivitet. Mange museer og forskningsinsti-
tusjoner er organisert som stiftelser.

4.10.5.6 Statlige fond

Jkonomiregelverkets rekkevidde for forvaltning
av statlige fond er omtalt i Rundskriv R-3/99. Det
skilles mellom Gruppe A og Gruppe B fond.
Gruppe A fond kan karakteriseres som stiftel-
ser opprettet av ikke statlige midler og faller der-
med utenfor skonomiregelverkets formelle rekke-
vidde. Disse forutsettes forvaltet av et styre for den
enkelte stiftelse i henhold til lov om stiftelser av 23.
mai 1980. For disse fond méa det enkelte departe-
ment pase at det er fastsatt seerskilte bestemmelser
blant annet i forhold til formal, tilknytning til staten
og statens ansvar, styrende organer, finansiering
og plassering av midler. Kapitalen i slike fond inn-
gar ikke i statens balanse, med mindre annet er
bestemt, jf. omtale av de sarskilte fond under 4.6.4.
Gruppe B fond er opprettet ved bevilgning eller
avsetning av avgifter og disponeres av departe-
ment eller statlig forvaltningsorgan. Slike fond om-
fattes av skonomiregelverket. Dette omfatter ordi-
nere fond, jf. 4.6.4, og likviditeten til fondene plas-
seres i Norges Bank. Det skilles innenfor gruppen
mellom fond der midlene utvilsomt er rene stats-
midler som aktiveres som eiendel i statens ba-
lanse, og fond som myndighetene disponerer, men

22 Det er vedtatt at ordningen med en egen stortingsmelding
skal utgd, og at oversikten heller skal legges fram som et
trykket vedlegg til Arbeids- og administrasjonsdepartements
budsjettproposisjon ved framlegget av Gul bok hvert fjerde
ar. Siste oppdaterte oversikt er fra 2000 (St.meld. nr. 10
(2000-2001)).

2 ] Norge publiserer Statistisk sentralbyra statistikk om offentli-
ge finanser.

2] nasjonalregnskapsberegningene for kapitalbeholdninger og
kapitalslit benyttes den sdkalte Perpetual Inventory Method
(PIM). Metoden bygger pad definisjonssammenhengen mel-
lom Kkapitalbeholdningen i to perioder i faste priser. PIM-be-
regningene tar utgangspunkt i lange tidsserier for investerin-
ger i fast kapital, og anslar kapitalbeholdning og kapitalslit ved
hjelp av forutsetninger om levetider og avskrivningsprofiler.
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som ikke kan aktiveres som eiendel. For denne
gruppen fond skal hvert departement i egen eko-
nomiinstruks, evt. i skonomiinstruksen som gjel-
der for den virksomhet som har delegert ansvar,
ha bestemmelser for disponering av midler fra fon-
det.

Noen fa fond i Gruppe B er plassert pa rente-
beerende konti i Norges Bank slik at avkastningen
pa fondets midler finansierer bevilgninger pa stats-
budsjettet. P4 denne maéten blir deler av statsbuds-
jettets utgiftsside bundet opp.

4.11 Statlig realkapital

Statlige investeringer i realkapital budsjetteres et-
ter bevilgningsreglementet § 5 pa avdeling 2 for
«nybygg, anlegg mv.» og omfattes av postene 30-
49. For 2001 ble det totalt regnskapsfort i under-
kant av 34 mrd. kroner pa postene 30-49 og av dette
utgjer halvparten investeringer i petroleumsvirk-
somhet (SDOE). Bare investeringer i realkapital i
forvaltningsbedriftene og SDJE, og ikke i de ordi-
neare forvaltningsorganene, inngér i statens kapi-
talregnskap som fast kapital i statsbedriftene. Det
gis derfor ikke noen samlet oversikt over verdien
av statens realkapital i kapitalregnskapet. For 2001
innebar dette at 18,1 mrd. kroner av nyinvesterin-
gene pa i alt 34. mrd. kroner ble tatt inn som ok-
ning i fast kapital i statens kapitalregnskap (se ta-
bell 4.6).

Det utgis en egen stortingsmeldning «Oversikt
over statens eiendommer» hvert fierde ar (stor-
tingsmelding 10, fast nummerering)?, som gir en
sveert detaljert oversikt over de eiendommer sta-
ten eier. Forsvarets eiendommer og eiendommer
som eies av statsaksjeselskaper, statsforetak eller
seerlovsselskaper (inkl. NSB og Posten) er ikke
medtatt i oversikten. Heller ikke Statens vegve-
sens veggrunn er inkludert. Der hvor slik informa-
sjon er tilgjengelig oppgis areal, kjope-/byggesum,
byggear samt ar ervervet av staten. Oversikten
inkluderer, foruten alle mulige varianter av byg-
ninger, infrastruktur (som jernbanelinjer og fly-
plassinnretninger) og natureiendommer (frilufts-
areal).

For bruk i nasjonalregnskapet beregnes sta-
tens realkapital ved at Statistisk sentralbyra® akku-
mulerer de arlige investeringene (30-49-postene)
og maskiner, inventar og utstyr pa driftsposten
(0O1-posten) i statsforvaltningen, og det etableres
dataserier for statens beholdninger av realkapital,
og beholdningene avskrives gjennom beregninger
av kapitalslit (etter en geometrisk avskrivnings-
metode)?t. I motsetning til regnskapsmessige av-
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Tabell 4.6 Statlige investeringer i 2001

Hva koster det?

Mill. kroner

Statens direkte skonomiske engasjement i petroleum (SDOE) 16 569
Statsbygg, bygg innenfor husleieordningen 1012
Avinor As (tidligere Luftfartsverket) 538
Statens kartverk 17
Statens pensjonskasse 8
Sum investeringer i 2001 som er aktivert som gkning i statsbedriftenes faste kapital

i balansen 18 144
Forsvaret 7030
Statens vegvesen 4 383
Jernbaneverket 1335
Bygg utenfor husleieordningen mv 927
Andre virksomheter 690
Havnetjeneste, lostjeneste, fyrtjeneste 287
Politiet 244
Hogskoler, universitet 368
A-etat 232
Skatteetaten 167
Trygdeetaten 154
Sum investeringer i 2001 som ikke aktiveres i balansen 15817
Sum investeringer (post 30-49) for 2001) 33 961

Kilde: Finansdepartementet, Statsregnskapet for 2001

skrivninger tar ikke kapitalslitet utgangspunkt i
historiske kost, men i gjenanskaffelsesverdier.
Realkapitalobjektenes levetider er imidlertid ofte
basert pa svakt datagrunnlag.

Forvaltning av statens maskiner, inventar, losare
m.v.

I skonomireglementet § 24 «Oppbevaring og vedli-
kehold av materiell og utstyr» er det gitt generelle
bestemmelser for hvordan maskiner, inventar og
losere skal forvaltes. I denne paragrafen heter det
at departementer og underliggende etater skal sor-
ge for «betryggende registrering av materiell og
utstyr», og at det skal «fores tilsyn med at materiell
og utstyr blir forsvarlig vedlikeholdt». Videre heter
det i § 18 «Internregnskap, hjelpesystemer m.m.»
at endringer i varige driftsmidler kan medtas i in-
ternregnskapet for virksomheter der «det har be-
tydning for & fastsla reelle kostnader og belyse
oppnadde resultater», samt at <hvert departement

% De fleste slike investeringsprosjekter sorterer under Sam-
ferdselsdepartementet, Arbeids- og administrasjonsdeparte-
mentet og Forsvarsdepartementet.

kan naermere bestemme framgangsmaten ved re-
gistrering/regnskapsforing og eventuell ajourfort
verdsettelse av eiendeler/forpliktelser som med-
tas i internregnskapet i tillegg til kontantregistrer-
te transaksjoner.» I funksjonelle krav til skonomi-
forvaltningen i staten er det i kapittel 10 «Eiendeler
og forpliktelser i statens kapitalregnskap» gitt
noen utfyllende bestemmelser. For statens forret-
ningsdrift er det med bakgrunn i bevilgningsregle-
mentet § 6 gitt enkelte saerregler. Disse er naer-
mere omtalt i veileder i statlig budsjettarbeid (Fi-
nansdepartementet, 2000a), kapittel 6 og bergrer
forvaltning av realkapitalen med beskrivelse av av-
skrivningsregler. Kapittelet gir ogsd henvisninger
til og omtale av enkelte spesielle regler som gjel-
der for enkeltvirksomheter.

Spesielle regler for store investeringsprosjekter

P4 bakgrunn av kostnadsoverskridelser og andre
problemer knyttet til store investeringsprosjekter
pa 1990-tallet, ble det i 1997 tatt initiativ til 4 gjen-
nomga og vurdere rutiner og systemer for planleg-
ging, gjennomfering og oppfelging av slike pro-
sjekter®. Finansdepartementet koordinerer dette
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arbeidet. Fra og med ar 2000 er det stilt krav om
ekstern kvalitetssikring av alle investeringspro-
sjekter med kostnadsanslag pa over 500 mill. kro-
ner?®, og det er inngatt rammeavtale med fire eks-
terne firmaer. Det er videre etablert nye rutiner for
hvordan kostnadsrammen skal utarbeides. Den
ma blant annet inneholde en avsetning som skal
dekke uforutsette kostnader, og det skal utarbei-
des usikkerhetsanalyser.

Nedenfor gis en neermere oversikt over forvalt-
ningen av realkapital i enkelte av de sterre statlige
virksomhetene.

4.111

Forvaltning av statens realkapital er organisert noe
forskjellig avhengig av hvilken sektor og hva slags
kapital det er snakk om. Generelt forvaltes statens
bygninger/eiendommer i stor grad av egne stat-
lige eiendomsetater, mens anlegg, maskiner, tek-
niske innretninger, inventar osv. forvaltes av den
virksomhet som benytter seg av objektet. Under
samferdselssektoren forvaltes realkapitalanlegge-
ne av Statens vegvesen, Jernbaneverket og Avinor
AS (tidligere Luftfartsverket). I de pafelgende av-
snitt omtales praksisen i ulike statlige virksomhe-
tene som forvalter statens eiendommer.

Forvaltning av statlig realkapital

Bygg

I statlig sivil sektor er Statsbygg og Entra eiendom
AS blant de storste akterene. Statsbygg ble oppret-
tet i 1993 og er byggeherre og forvalter av for-
malsbygg. Dette er hovedsakelig bygg som har et
formal, utforming eller geografisk beliggenhet
som gjor at det ikke er et velfungerende leveran-
dermarked. Entra eiendom AS ble opprettet i 2000
ved at de konkurranseutsatte byggene i Stats-
byggs forvaltning ble skilt ut i eget selskap. Selska-
pet er heleid av staten og har som hovedformal &
dekke statlige behov for lokaler i det &pne marke-
det.

I Forsvaret har Forsvarsbygg ansvar for inves-
teringer i Forsvarets bygningsmasse.

For & sette i gang et investeringsprosjekt ma
det foreligge et Stortingsvedtak, enten i form av et
budsjettvedtak eller en fullmakt til inngéelse av
byggekontrakter mv. (jf. avsnitt 4.5). Investeringe-
ne finansieres over statsbudsjettet pa lik linje med
andre utgifter.

Normalt er det fagdepartementene som tar ini-

% P3 det davaerende tidspunkt var det om lag 50 prosjekter som
14 over denne grensen.
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tiativ til investeringer i byggeprosjekter i statlig
sivil sektor. For Statsbygg, Entra eiendom AS eller
andre formelt involveres i prosessen, har det nor-
malt veert en lengre fase der behovet for investerin-
gene har blitt avklart og der det har foregitt en
diskusjon mellom bruker og overordnet departe-
ment hvor man blant annet har vurdert prosjektet
opp mot andre investeringsbehov. Statsbygg kan
delta som radgiver i denne fasen. Dersom det be-
sluttes at prosjektet skal utredes neermere, vil den
videre behandling avheng av byggets karakter.

Om det er snakk om et formélsbygg sender
gjeldende fagdepartement et oppdragsbrev til
Statsbygg. Statsbygg setter da i gang de ned-
vendige prosjekterings og utredningsarbeider og
forer normalt prosjektet fram til endt forprosjekt.
Forprosjektet skal blant annet inneholde en kost-
nadsramme som skal gi 85 pst. sikkerhet mot over-
skridelse. Gjennomferingen av prosjektet skal
baseres pa en styringsramme som gir 50 pst. sik-
kerhet mot overskridelser. Differansen mellom
kostnadsrammen og styringsrammen utgjer pro-
sjektets usikkerhetsavsetning.

Etter endt forprosjekt tas det stilling til om pro-
sjektet skal videreferes eller ikke. Den videre be-
handlingen av prosjektene avhenger normalt av
om brukerdepartementene klarer & prioritere pro-
sjektene innenfor eksisterende rammer eller ikke.
Prosjekter som kan finansieres innenfor brukerde-
partementenes rammer igangsettes vanligvis uten
eget framlegg for Stortinget. De gvrige prosjekte-
ne, dvs. hvor brukerdepartementene har behov for
husleiekompensasjon eller behov for investerings-
midler, framlegges for Stortinget for endelig god-
kjennelse.

Etter at prosjektene er vedtatt startet opp, en-
gasjer Statsbygg et byggelederfirma for a ivareta
den daglige oppfelgingen av byggearbeidet. Kost-
nadsrammen og styringsrammen justeres arlig
med basis i Statistisk sentralbyras byggekostnad-
sindeks og antatt utbetalingstakt. Sluttkostnaden
fastsettes omtrent et ar for ferdigstillelse. I bygge-
perioden har prosjektleder en lepende kostnad-
soppfelging, og det rapporteres kvartalsvis til le-
delsen i Statsbygg.

Forvaltning av bygg og eiendommer i statlig sivil
sektor

Statsbygg som eiendomsforvalter har ansvaret for
ombygging, drifting, oppgradering og vedlikehold
av 2,1 millioner kvadratmeter, fordelt pd mer enn
1500 eiendommer. Statsbygg er en forvaltningsbe-
drift, som innebeerer at bygnings- og eiendomska-
pitalen skal framga av Statsbyggs balanse og det
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beregnes avskrivninger og renter av statens kapi-
tal i virksomheten. Statsbyggs eiendommer inngéar
i husleieordningen for staten. Husleieordningen
ble innfert i 1993 og innebeerer at det skal betales
husleie for de eiendommer som omfattes. Visse
sektorer og virksomheter innen statsforvaltningen
er unntatt fra ordningen med husleie, og forvalter
sine eiendommer selv. Det gjelder generelt for for-
valtningsbedriftene, universitetene, fengslene,
Jernbaneverket og Statens vegvesen. Statssykehu-
sene var ogsi unntatt fram til de ble overtatt av
helseforetakene. De senere ar har flere omrader
som tidligere har veert unntatt, blitt innlemmet i
husleieordningen, det gjelder for eksempel uten-
landseiendommene (ambassader).

Ved opprettelsen av Entra Eiendom AS ble det
foretatt en markedstilpasning av de leieforhold
som ble overfort til Entra Eiendom AS. Dette inne-
baerer at fagdepartementene ved kontraktsutlep vil
kunne forhandle pa fritt grunnlag bade om leieti-
dens lengde, pris og arealets storrelse. Samtidig
har fagdepartementet samme frihet med hensyn til
avtaler med private utleiere, forutsatt at de har
budsjettmessig dekning for husleien.

Forsvarsbygg

Forsvarsbygg ble etablert 1.1.2002 som en vide-
reforing av Forsvarets bygningstjeneste sammen-
bundet med eiendomsforvaltningsvirksomheten i
forsvaret. Forsvarsbygg forvalter Forsvarets byg-
ningsmasse, og er en av Norges storste eiendoms-
forvaltere med en bygningsportefelje pa om lag 6
millioner kvadratmeter.

Forsvarsbygg er et forvaltningsorgan organi-
sert som egen virksomhet med eget styre, vedtek-
ter, nettobudsjettering av driftsutgifter pa 24-post
og tilherende reguleringsfond, som drives etter
tilneermet forretningsmessige prinsipper. Den
saerskilte budsjetteringsmodell som kjennetegner
forvaltningsbedrifter, er imidlertid ikke funnet eg-
net for Forsvarsbygg.

Forsvarsbyggs driftsutgifter skal finansieres
gjennom Kkostnadsdekkende utleie av eiendom-
mer, bygg og anlegg og salg av radgivningstjenes-
ter til Forsvaret og andre, men midler til investe-
ringer i nye bygg og anlegg bevilges brutto over
forsvarsbudsjettet. Salgsinntekter fratrukket salgs-
omkostninger budsjetteres pa Forsvarsdeparte-
mentets inntektskapitler.

I statsbudsjettet, under fastsatte inntektsposter
for avskrivninger og renter, budsjetteres det ikke
med avskrivninger og renter av statens kapital som
Forsvarsbygg administrerer.

Hva koster det?

Anlegg, maskiner, inventar og losare m.m.

Normalt er det den enkelte virksomhet som har
ansvaret for 4 investere i maskiner, inventar, los-
ore osv. innenfor de midler som virksomheten har
til disposisjon. I mange tilfeller vil slike objekter ha
relativt lav verdi og levetid (f.eks. datautstyr, meb-
ler), men i noen tilfeller vil det veere snakk om
sveert store og kostbare investeringer. Typiske ek-
sempler pa slike er nye IT-systemer.

Det er fastsatt et eget regelverk/lov for statens
anskaffelsesvirksomhet som omhandler innkjop,
kontrahering, utrangering, kassasjon og avhen-
ding. Dette regelverket administreres av Neerings-
og handelsdepartementet. Et av regelverkets for-
mal er & serge for tilstrekkelig konkurranse om
offentlig oppdrag. Regelverket inneholder blant
annet krav om anbudskonkurranse for innkjep
over en viss storrelsesorden. Bestemmelsene gjel-
der generelt, og er saledes ikke utformet spesielt
med tanke pé varige driftsmidler som maskiner,
tekniske innretninger, inventar osv.

Forsvaret

Forsvaret er et av de omriadene som investerer
mye i blant annet tekniske innretninger, materiell
og utstyr. I 2001 ble det totalt regnskapsfort 5,6
mrd. kroner i materiellinvesteringer. I saldert bud-
sjett for 2001 innvilget Stortinget Forsvaret en be-
stillingsfullmakt til nyanskaffelser av materiell, ny-
bygg og nyanlegg med en total ramme pé 22 mrd.
kroner utover bevilgning i 2001. Tabell over bestil-
lingsfullmakter i stortingsmeldingen om statsregn-
skapet for 2001 viser at 20,5 mrd. kroner av bestil-
lingsfullmakten er utnyttet ved utgangen av aret,
hvorav 5,7 mrd. kroner forfaller i 2002 og resten i
senere ar. Ved langsiktige kontrakter som gér over
flere ar vil Forsvaret utgiftsfore investeringer nar
delbetaling forfaller i henhold til kontrakt. Inngatte
forpliktelser som folger av bestillingene blir ikke
aktivert i statens balanse. Det samme gjelder for
gjennomferte materiellinvesteringer, noe som for
eksempel betyr at verdien av Forsvarets fly og far-
toyer ikke framgar av balansen.

Statens vegvesen

Statens vegvesen er et ordineert forvaltningsorgan
som har ansvaret for planlegging, bygging, drift og
vedlikehold av riksvegene (om lag 27 000 km), og
tilsyn med Kjoretoy og trafikanter. Statens vegve-
sen utever ogsa administrasjonen og det praktiske
vegholdet pa fylkesvegene (om lag 27 000 km).
Riksveginvesteringer budsjetteres over 30-post,
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mens drift og vedlikehold av disse finansieres
lepende over Statens vegvesens post 23. Investe-
ringer i infrastruktur under Statens vegvesen ba-
lansefares ikke i kapitalregnskapet. En eventuell
verdiforringelse av statens veger som folge av
manglende vedlikehold vil ikke framkomme av sta-
tens regnskaper eller annet sted. Produksjonsvirk-
somheten til Statens vegvesen er vedtatt omdannet
til statlig aksjeselskap fra 1.1.2003.

Jernbaneverket

Jernbaneverket er et ordineert forvaltningsorgan
og har ansvar for utvikling og drift av jernbane-
nettet i Norge. I folge Jernbaneverkets statistikk
for 2001 forvalter Jernbaneverket blant annet 4 178
km bane, hvorav 2518 er elektrifisert. 716 tunneler,
2 808 bruer, 4 656 planoverganger. Jernbaneverket
har ogsa ansvar for jernbanestasjoner og termi-
naler, blant annet publikumsarealer, adkomster og
parkeringsplasser. Investeringer i jernbanelinjer
budsjetteres over 30-post, mens drift og vedlike-
hold av disse, som for vegformaél, finansieres
lepende over post 23 pa Jernbaneverkets budsjett-
kapittel. Investeringer i infrastruktur i Jernbane-
verket balansefores ikke i kapitalregnskapet.

Avinor AS (tidligere Luftfartsverket)

Luftfartsverket eier og driver 45 flyplasser over
hele landet, 14 i samarbeid med Forsvaret. Luft-
fartsverket er vedtatt omdannet til statlig aksjesel-
skap fra 1.1.2003, og utvalget gar ikke neermere
inn pa Luftfartsverkets forvaltning av egen realka-
pital.

Forvaltningsorganet for Opplysningsvesenets fond

Opplysningsvesenets fond er et selvstendig retts-
subjekt som eier de eiendommer og den finanska-
pital det bestar av. Fondet forvaltes av Forvalt-
ningsorganet for Opplysningsvesenets fond som
er underlagt Kultur- og kirkedepartementet. Fon-
det er en av landets storste grunneiere og er blant
annet eier av mange prestegarder, presteboliger,
store skogarealer og ca. 12500 festetomter. Opp-
lysningsvesenets fond skal tilgodese kirkelige for-
mal. Hvem som formelt eier Opplysningsvesenets
fond har veert gjenstand for diskusjon. Lovavde-
lingen i Justisdepartementet hevder at ettersom
kirken er en del av staten og ikke eget rettssubjekt,
kan den norske kirke ikke selv eie fondet. Kir-
keradet har motsatt seg denne oppfatningen. Bok-
fort verdi av kapitalfondet var ca 1,5 mrd. kroner
ved utgangen av 2001. Ved en verdivurdering av
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eiendommene per 31.12.2001 er markedsverdien
beregnet til 2,8 mrd. kroner jf. St.prp. nr. 1 for
Kultur- og kirkedepartementet for 2003. Renter av
fondet inntektsfores i statsregnskapet, men fon-
dets kapital er ikke aktivert i statens kapitalregn-
skap.

4.12 Langsiktige sektorplaner

For enkelte sektorer utarbeides saerskilte planer
som strekker seg over flere budsjettperioder. Pa
samferdselsomradet (Nasjonal transportplan) og
innenfor Forsvaret er arbeidet med slike planer en
integrert og formalisert del av det ordinaere utvik-
lingsarbeidet. Planene inneholder konkrete mél
blant annet om ambisjons- og utgiftsniva.

Nasjonal transportplan

Inneveerende transportplan (NTP 2002-2011) er-
statter de tidligere langtidsplaner for veg, bane,
luft og sjo, og ble behandlet av Stortinget varen
2001. Tidshorisonten for planen er ti ar, men med
hovedvekt pa de fire forste rene. Planene rulleres
hvert fjerde éar.

NTP 2002-2011 inneholder en drefting av trans-
portpolitikken, og er en strategisk plan for utviklin-
gen av det samlede systemet for veg, jernbane
luftfart og sjetransport. Nasjonal transportplan er
ogsia et viktig styringsdokument ved at meldingen
skal gi grunnlag for politisk styring av etatenes
virksomhet. P4 bakgrunn av de politiske priorite-
ringer som felger av NTP 2002-2011 og Stortingets
behandling av denne fastsatte den enkelte etat sek-
torvise handlingsprogram hesten 2002. Handlings-
programmene gir en mer detaljert prioritering av
prosjekter og tiltak innenfor de skonomiske ram-
mene som folger av Stortingets behandling, og en
oversikt over hvilke virkninger som oppnds. Hand-
lingsprogrammene skal vaere utgangspunkt for de
arlige budsjetter.

Et sapass langt tidsperspektiv som 10 ar gir
grunnlag for & foreta overordnede og strategiske
valg i transportpolitikken ved at man far illustrert
virkningene og ser konsekvenser av foreslatt poli-
tikk over en forholdsvis lang periode. Bindinger i
form av igangsatte prosjekter taler ogsa for at det
legges til grunn et langsiktig perspektiv siden det
vil ta noe tid for virkninger av ny politikk syn-
liggjores.

De veiledende skonomiske planrammene Na-
sjonal transportplan er utarbeidet innenfor har bi-
dratt til at det gjores mest mulig reelle priorite-
ringer, bade i planarbeidet og gjennom den politis-
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ke behandlingen. Dette er viktig i en sektor kjen-
netegnet av et stort antall prosjekter, som det bade
lokalt og sentralt er knyttet stor politisk interesse
til.

Nasjonal transportplan er ogsd et langsiktig
grunnlag for utformingen av politikken pa kortere
sikt, for eksempel gjennom de érlige budsjetter.
De gkonomiske rammene ligger til grunn for plan-
leggingen i perioden, men er ikke bindende i bud-
sjettsammenheng. Planlegging under skonomiske
rammer har gjort det lettere for Samferdselsdepar-
tementet 4 handtere avvik i de arlige budsjettene,
blant annet ved at det gjennom planarbeidet er
gjort marginalvurderinger som viser prioriteringe-
ne ved paplussing eller reduksjon i planrammene.
Nasjonal transportplan angir ogsi retningen for
prioriteringer ved avvik mellom budsjett og plan.

Det er viktig at de skonomiske planrammene
holdes pa et realistisk niva. Hvis det blir for store
avvik mellom planrammer og arlig oppfelging
gjennom budsjettene, undergraves Nasjonal trans-
portplans rolle som strategisk styringsdokument.
Dette kan blant annet medfere lite rasjonell fram-
drift og betydelige effektivitetstap.

Forsvaret

Forsvarsdepartementet fremmet sommeren 2001
en stortingsproposisjon om «Omlegging av For-
svaret i perioden 2002-2005» (St.prp. nr. 45, 2000-
2001). Siden 1998 har Forsvarsdepartementets
langtidsmeldinger/proposisjoner hatt en planleg-
gingshorisont pa fire ar, mot tidligere fem ar.

For 2001 ble disse planene fremmet som stor-
tingsmeldinger. Som for Nasjonal transportplan
var slike planer ikke bindende i budsjettsammen-
heng. Erfaringsmessig ble disse meldingenes mal-
setninger om bevilgningsniva underoppfylt i de et-
terfolgende budsjettars bevilgningsforslag fra re-
gjeringen. Dette bidro sterkt til utviklingen av et
stadig ekende misforhold mellom bevilgningsbe-
hovet knyttet til eksisterende forsvarsstruktur og
tilgangen pa budsjettmidler.

Langtidsplanen for Forsvaret for 2002-2005 ble
i 2001 fremmet som stortingsproposisjon, ut fra et
onske om 4 knytte sterre grad av forpliktelse til
den bevilgningsmessige oppfelging av forsvarspla-
nene. Med dette for aye ble det forsekt oppnadd et
«forsvarspolitisk forlik» bade om bevilgningsniva-
et og omfattende strukturendringer.

Forst etter den sdkalte «gjennomferingspropo-
sisjonen» (St.prp. nr. 55, 2001-2002), hvor det ble
foreslatt ytterligere strukturendringer og ekning
av bevilgningsnivaet, ble det oppnadd en slik bred
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enighet mellom stortingspartiene (unntatt Frp og
SV) om et bevilgningsnivéa pa 118 mrd. kroner for
hele langtidsperioden pé fire ar.

Andre omrdder

Ogsa pa enkelte andre omrader legges det fram
planer av mer langsiktig karakter. Men dette skjer
mer pa ad hoc basis, og er ikke formalisert eller
forankret i tradisjon/sedvane. Eksempler pa slike
er psykiatriplanen og opptrappingsplanen for
forskning.

4,13 Fylkes- og kommuneforvaltning

Kommuneforvaltningen (kommuner og fylkes-
kommuner) finansieres i hovedsak gjennom skat-
teinntekter, rammeoverforinger fra staten, ore-
merkede tilskudd og gebyrinntekter. De generelle
rammeoverforingene fordeles pid kommuner og
fylkeskommuner gjennom inntektssystemet for
kommunesektoren.

Stortinget har en betydelig innflytelse over
bade det totale inntektsniviet i kommuneforvalt-
ningen, og sammensetningen av inntektene. I
Kommuneproposisjonen som legges fram i mai
hvert ar gis det signaler om vekst i kommunesek-
torens samlede inntekter for neste ar. De siste
arene er det ogsa gitt signaler om vekst i frie inn-
tekter og eventuelle sremerkede tilskudd som skal
innlemmes i inntektssystemet for kommunesekto-
ren.

Kommunesektoren har et ansvar for at utgifte-
ne i sektoren er tilpasset de inntektsrammene som
fastlegges av Stortinget. Kommunestyret og fyl-
kestinget skal en gang i aret vedta en rullerende
okonomiplan, som skal omfatte minst de fire neste
budsjettarene, jf. kommuneloven § 44. Planen skal
omfatte hele kommunens eller fylkeskommunens
virksomhet og gi en realistisk oversikt over sann-
synlige inntekter, forventede utgifter og prioriterte
oppgaver i planperioden. Planen skal videre veere
satt opp pa en oversiktlig mate (jf. kommuneloven
av 25. sept. 1992 nr. 107). Kommunaldepartemen-
tet gir i forskrifter til loven mer detaljerte bestem-
melser. I forskrift om arsregnskap og arsberetning
for kommuner og fylkeskommuner (Forskrift
1424, 2000-12-15) gis det detaljerte bestemmelser
om grunnleggende regnskapsprinsipper og regn-
skapsskikk og oppstillinger som skal utarbeides i
forbindelse med arsregnskapet. Det vises til kapit-
tel 5.3.2 for naermere beskrivelse av kommunesek-
toren.
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4.14 Appendiks:
Bevilgningsreglementet

(Stortingets vedtak av 19. november 1959, med
senere endringer av 31.5.74, 27.5.77, 19.12.78,
9.6.82, 20.12.83, 20.3.85, 19.12.85, 16.12.86, 14.6.90,
11.6.91, 7.11.91, 3.11.92, 12.11.93, 19.6.97, 27.11.97,
jf. 22.03.01 og 2.12.02).

§ 1. Innledning

Dette bevilgningsreglementet gjelder for stats-
budsjettet, trygdebudsjettet, statsregnskapet og
trygderegnskapet. Bevilgningsreglementet skal
folges inntil videre hvis ikke Stortinget uttrykkelig
vedtar noe annet.

§ 2. Budsjettforslaget

Kongens forslag til budsjett for den péfelgende
budsjett-termin skal overleveres Stortinget innen
tre dager etter Stortingets apning. De tilherende
vedlegg boer legges fram samtidig.

Forslag fra Kongen om tillegg til eller endrin-
ger i budsjettforslaget for den kommende budsjett-
termin ber redegjore for forslagets innpasning i
regjeringens samlede opplegg til budsjett for neste
ar.

De resultater som tilsiktes oppnadd, skal be-
skrives i budsjettforslaget.

§ 3 — opphevet

§ 4. Budsjettets omfang

Budsjettet skal omfatte samtlige statsutgifter og
statsinntekter i budsjett-terminen, si langt de kan
forutses nér budsjettet blir endelig vedtatt.

Med de unntak som felger av § 6, 3. ledd, fores
utgifter og inntekter opp med brutto belop. Kon-
gen kan likevel fastsette regler som tillater netto-
budsjettering av utgifter ved utskifting av utstyr.

§ 5. Budsjettets inndeling

Utgiftene fordeles pa fire avdelinger:

1. Avdelingen for statens egne driftsutgifter.
2. Avdelingen for nybygg, anlegg m.v.

3. Avdelingen for overforinger til andre.

4. Avdelingen for utlin, statsgjeld m.v.

Inntektene fordeles pa fire avdelinger:

1. Avdelingen for salg av varer og tjenester.

2. Avdelingen for inntekter i samband med ny-
bygg, anlegg m.v.

3. Avdelingen for overforinger fra andre.

4. Avdelingen for tilbakebetalinger m.v.
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Under inntekter i samband med nybygg, anlegg
m.v. feres tilskott, refusjoner o.l. til bygg og anlegg
og avskrivning pa kapitalen i statens forretninger.

§ 6. Budsjettet for forretningsdriften

Ved siden av driftsutgiftene ved statens forretnin-
ger tas med avskrivning pa kapitalen og renter av
statens kapital. Statens bygge- og eiendomsdirek-
torat unntas for beregning av arlige renter og av-
skrivninger pa kapital nedlagt for 1. januar 1993.
Investering i bygg som ferdigstilles etter 1. januar
1993 medtas i sin helhet.

Dersom driftsoverskott skal kunne legges til
forretningens egne fond eller driftsunderskott skal
kunne dekkes av egne fond, feres avsetningen el-
ler tilbakeforingen opp i budsjettet ved siden av
forretningens driftsutgifter.

Driftsinntekter for statens forretninger fores
opp 1 utgiftsavsnittet og fratrekkes driftsutgifter,
avskrivning, renter og eventuelle fondsavsetnin-
ger, slik at bare netto driftsresultat for hver forret-
ning blir tatt med ved oppsummeringen av bud-
sjettets utgiftsside.

Stortinget kan gi fullmakt til at statens forret-
ninger slutter nedvendige kontrakter til anlegg,
bygg eller serlig innretning innenfor en fastsatt
ramme, utover gitt bevilgning, uten at fullmakten
er knyttet til bestemte prosjekter.

For statens direkte skonomiske engasjement i
petroleumsvirksomheten budsjetteres det med et
netto driftsresultat pad budsjettets inntektsside.
Driftsresultatet beregnes ved at driftsutgifter, lete-
og feltutviklingsutgifter, avskrivninger og renter
trekkes fra driftsinntektene.

§ 7. Bruk av stikkord
Det er som regel ikke adgang til & overskride et

bevilget utgiftsbelep eller til & overfore det til en
annen budsjett-termin eller til en annen budsjett-
post i samme termin. Det er likevel anledning til &
overfere inntil 5 pst. av driftsbevilgning til neste
budsjett-termin. Unntak utover dette forutsetter
egen bestemmelse i budsjettvedtaket. Dette gjores
ved stikkord som fayes til vedkommende kapittel
eller budsjettpost. Disse stikkord er:

a) «Overslagsbevilgning». Stikkordet kan tilfoyes
ved utgiftsbevilgninger som bygger pa forelo-
pige kalkyler, og som om nedvendig ma kunne
overskrides.

b) «Kan overfores». Stikkordet kan tilfoyes ved
bygge- og anleggs- og materiellbevilgninger og
ved andre bevilgninger der Stortinget finner
bruk av stikkordet pakrevet for 4 oppna best
mulig resultat av vedkommende bevilgning.
Ubrukt bevilgning kan overferes til de to fol-
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gende budsjett-terminer. Videre overfering kan
ikke finne sted.

¢) «Kan nyttes under». Stikkordet (med tilfoyelse
av nummeret pd vedkommende Kkapittel og
post) kan brukes ved utgiftsbevilgninger hvor
en innsparing skal kunne nyttes under andre
utgiftskapitler i1 budsjettet for samme termin.

§ 8. Bestillings-, tilsagns- og garantifullmakt

Nar leveringsforholdene gjor det hensiktsmessig,
kan Stortinget gi fullmakt til utover rammen av
bevilgningene & bestille materiell o.l. som skal le-
veres og betales helt eller delvis i senere terminer
(bestillingsfullmakt).

Nar det er nedvendig for 4 kunne gjennomfere
en statsstotteordning pé forsvarlig mate, kan Stor-
tinget gi fullmakt til utover rammen av bevilgnin-
gene 4 gi tilsagn om statsstette som forst kommer
til utbetaling i senere terminer (tilsagnsfullmakt).

Bestillings- og tilsagnsfullmakter kan bare gis
for den enkelte budsjett-termin og skal veere be-
grenset oppad til et bestemt belop.

Forslag om garantifullmakt skal legges fram
for Stortinget i tilknytning til forslaget til statsbud-
sjett. Garantitilsagn under en garantifullmakt kan
bare gis innen utlepet av vedkommende budsjett-
termin.

§ 9. Byggekontrakter m.v.

Vedtak om startbevilgning til et bestemt anlegg,
bygg eller serlig innretning, gir fullmakt til & slutte
de nedvendige kontrakter utover den gitte bevilg-
ning innenfor rammen av det oppgitte kostnads-
overslag. Det samme gjelder dersom det innenfor
et oppgitt kostnadsoverslag gis startbevilgning til
anskaffelse av materiell, utstyr o.l. i forbindelse
med de nevnte prosjekter. For statens forretninger
er det fastsatt egne regler i § 6, fierde ledd.

§ 10 — opphevet

§ 11. Endringer i det lopende budsjett

Oppstar det i budsjett-terminen en uforutsett utgift
for staten, eller viser det seg at en utgiftsbevilg-
ning ikke strekker til, kan Kongen samtykke i at
utgiften blir padratt og dekket. Kongen kan overla-
te til Finansdepartementet & gi slikt samtykke i
saker som gjelder mindre belop og ikke er av prin-
sipiell natur.

Gjelder saken en storre sum, bor forslag om
tilleggsbevilgning legges fram for Stortinget, om
mulig for utgiften blir padratt. Forslaget ber rede-
gjore for de endringer som blir pakrevd ved bud-
sjettets nye saldering. Det skal ikke sokes bevilg-
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ning fra Stortinget etter utlepet av den termin da
belopet ble utgiftsfort.

Kongen kan fastsette regler som gir Finansde-
partementet fullmakt til & bemyndige departemen-
tene og underordnede institusjoner til 4 overskride
driftsutgiftene mot tilsvarende merinntekter.

Kongen kan ogsa gi Finansdepartementet full-
makt til & bemyndige departementene og under-
ordnede institusjoner til & omdisponere mellom
bevilgningene til driftsutgifter og fra bevilgninge-
ne til driftsutgifter til bevilgningene til investerin-
ger, under samme kapittel.

Kongen kan fastsette regler som gir Finansde-
partementet fullmakt til & bemyndige departemen-
tene og underordnede institusjoner til 4 overskride
bevilgninger til driftsutgifter med inntil 5 pst. til
investeringsformal mot tilsvarende innsparing i
lopet av de tre folgende budsjett-terminer.

§ 12. Nodsfullmakter

Nar riket er i krig eller krig truer eller rikets selv-
stendighet eller sikkerhet er i fare, kan Kongen, i
den utstrekning han finner nedvendig, gi fylkes-
mannen og andre lokale forvaltningsorganer ad-
gang til, nar det er fare ved opphold, & anvise ufor-
utsette utgifter uten dekning i bevilgninger og
overskridelser av bevilgede beleop. Selv om full-
makt fra Kongen enna ikke foreligger, kan fylkes-
mannen foreta slike anvisninger nar det er uom-
gjengelig nedvendig til varetakelse av samfunns-
viktige interesser.

§ 13. Statsregnskapet og trygderegnskapet
Statsregnskapet og trygderegnskapet skal omfatte
et bevilgningsregnskap og et kapitalregnskap. Det
skal ogsa for hver termin utarbeides oppgaver over
statens garantier og tilsagns- og bestillingsfullmak-
ter.

Bevilgningsregnskapet skal vise utgifter og
inntekter under hver post i budsjettet, overfort be-
lop fra forrige termin, terminens totale bevilgning
og overfort til neste ar. Videre skal regnskapet vise
hva staten har 1ant i terminen.

Etter Finansdepartementets neermere bestem-
melser kan den enkelte post spesifiseres ytter-
ligere.

Opplysninger om oppnédde resultater for siste
regnskapsar skal gis i vedkommende budsjettpro-
posisjon sammen med annen regnskapsinforma-
sjon av betydning for vurdering av budsjettforsla-
get for kommende ér.

I tilknytning til bevilgningsregnskapet skal det
gis nedvendige forklaringer om ikke uvesentlige
avvik mellom bevilgnings- og regnskapstall.
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Kapitalregnskapet skal gi en oversikt over sta-
tens og trygdenes eiendeler og gjeld og vise sam-
menhengen med bevilgningsregnskapet.

Finansdepartementet utarbeider kontoplan og
gir neermere retningslinjer for fering av kapital-
regnskapet og forklaringer i tilknytning til dette.

Melding om statsregnskapet og trygderegn-
skapet sendes Stortinget sa snart regnskapet fore-
ligger.

§ 14. Kontantprinsippet

Enhver statsutgift og statsinntekt medtas i statens
bevilgningsregnskap for den budsjett-termin da
den er blitt kontant betalt. For statens forretninger
kan Kongen bestemme at kontantprinsippet kan
fravikes nar dette prinsipp gir et misvisende eller
ufullstendig uttrykk for driftsresultatet.

§ 15 — opphevet

§ 16. Kontantbeholdningen

Statskassens og folketrygdens kontantbeholdning
kan bare disponeres i samsvar med gitte bevilgnin-
ger, jf. dog bevilgningsreglementets §§ 11-12, eller
seerskilt fullmakt fra Stortinget. Kongen har likevel
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myndighet til & forfoye over statskassens og folke-

trygdens kontantbeholdning:

a) Ved innskott pa folio i Norges Bank. Folketryg-
dens kontantbeholdning kan ogsa plasseres
som kontolan til statskassen.

b) Ved innskott i andre banker eller pa postgiro i
den utstrekning dette er nedvendig for at Fi-
nansdepartementet og statens andre kasserere
kan utfere sine arbeidsoppgaver pa hensikts-
messig mate. Disse innskott ma ikke overstige
behovet for neermeste framtid.

¢) Ved oppkjep av statsobligasjoner i avdragseye-
med. Dette gjelder ikke folketrygdens kontant-
beholdning.

§ 17. Forbehold om kontroll

Nar det av statsmidler ytes tilskott eller bidrag til
offentlig eller privat virksomhet som ellers ikke er
undergitt departementets kontroll, skal det, hvis
ikke annet bestemmes, overfor mottakeren tas for-
behold om adgang for den forvaltningsgren som
yter bidrag eller tilskott, og for Riksrevisjonen, til &
iverksette kontroll med at midlene nyttes etter for-
utsetningene.
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Kapittel 5
Alternative prinsipper for statsbudsjett og statsregnskap

5.1 Innledning

Utvalget er i mandatet bedt om & vurdere

«Prinsippene for budsjettering og regnskaps-
foring av statsbudsjettet/-regnskapet, herun-
der forholdet mellom kontantprinsippet og
budsjett- og regnskapsfering etter bedriftseko-
nomiske prinsipper».

Pi denne bakgrunn har utvalget valgt a ta ut-
gangspunkt i to hovedprinsipper for regnskaps-
foring, kontantprinsippet og periodiseringsprinsip-
pet! | samt ulike alternativer til ettarsprinsippet.

Den prinsipielle forskjellen mellom kontant-
prinsippet og periodiseringsprinsippet er knyttet
til felgende forhold:

—  Kontantprinsippet innebaerer at inntekt skal
regnskapsferes i den perioden hvor inntekten
blir innbetalt, og utgift skal fores i den perioden
hvor utgiften betales.

—  Periodiseringsprinsippet innebaerer at inntekt
og utgift skal regnskapsfoeres i den perioden de
vedrerer, uavhengig av det tidspunkt hvor be-
talingen finner sted. Regnskapsmessig inne-
baerer dette at inntekt skal fores i den perioden
hvor inntekten er opptjent, mens utgift skal
fores i samme periode som den inntekt den har
bidratt til. Dette vil normalt innebaere at utgifte-
ne knyttet til 4 framstille en gitt vare eller tje-
neste kostnadsferes i den perioden som varen
eller tienesten selges, uavhengig av nar utgifte-
ne betales. Utgifter vil dermed bli fordelt pa de
perioder de vedrorer. I de tilfeller hvor det ikke

! Prinsippet som benyttes i privat sektor, ogsa omtalt som regn-
skapsprinsippet, er definert av regnskapsloven og god regn-
skapsskikk, og er et klart definert prinsipp. Utvalget har valgt
4 benytte begrepet periodiseringsprinsippet i denne rapporten
for 4 beskrive regnskapsfering som er basert pé periodisering
av utgifter og inntekter. Internasjonalt brukes begrepet accru-
al accounting om regnskapsforing som er basert pa periodise-
ring av utgifter og inntekter.

2 Regnskapsloven er for tiden under evaluering (Berg-Jacob-
sen-utvalget). Formélet med denne evalueringen er dels a
vurdere om loven har virket i samsvar med Stortingets forut-
setninger, og dels 4 foresla nedvendige tilpasninger som folge
av EU-regler, herunder kravet om at bersnoterte selskapers
konsernregnskap skal utarbeides etter internasjonale regn-
skapsstandarder (IAS/IFRS) fra 2005.

er en klar ssmmenheng mellom inntekt og ut-
gift (dette gjelder for store deler av statlig akti-
vitet), periodiseres utgiften til de perioder hvor
ressursene er forbrukt.

Kontantprinsippet anvendes innenfor staten, dvs.
ved foring av statsbudsjettet og statsregnskapet.
Statsregnskapet baseres pa innrapportering fra
virksomheter innenfor statsforvaltningen. For in-
terne gkonomistyringsformal bruker statlige virk-
somheter i tillegg elementer av et periodiserings-
prinsipp.

Periodiseringsprinsippet anvendes i hovedsak i
private foretak som er pliktige a folge regnskapslo-
ven?, og i statlige virksomheter som ikke rapporte-
rer direkte til statsregnskapet. Dette gjelder bl.a.
virksomheter med sarskilte fullmakter, statsfore-
tak og helseforetak.

Utvalget skal ifelge mandatet vurdere budsjett-
og regnskapsforing etter bedriftsskonomiske prin-
sipper. Utvalget drefter pad denne bakgrunn regn-
skapsfering og budsjettering etter periodiserings-
prinsippet. Bedriftsekonomiske prinsipper og for-
utsetninger kan imidlertid oppfattes & omfatte mer
enn prinsipper for regnskapsfering og budsjette-
ring, blant annet at det eksisterer et klart eieran-
svar og at ansvarsfordelingen for virksomheten er
Klart definert. Dette innebaerer blant annet at:

— Styrings- og ansvarsforhold er definert.

— Det er klart hva styrings- og ansvarsforhold
innebeerer.

— Det er Kklart hvorfor man har et styrings- og
ansvarsforhold.

— Deterklart hvordan styrings- og ansvarsforhol-
det skal uteves.

For aksjeselskaper er denne typen styrings- og le-
delsesprinsipper nedfelt i kapittel 6 i henholdsvis
aksjeloven og allmennaksjeloven. Aksjeloven og
allmennaksjeloven innebarer at et selskap har be-
grenset ansvar i forhold til de forpliktelser og rettig-
heter som virksomheten matte padra seg.

Selv om prinsippene i allmennaksjeloven og
aksjeloven er godt utprevd som et styringsred-
skap, kan det veere problematisk 4 anvende disse
prinsippene pa statlige virksomheter. Dette knyt-
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ter seg til at staten ofte vil matte pata seg det fulle
og hele ansvar for de rettigheter og forpliktelser
som en virksomhet vil kunne padra seg. Allmen-
naksjeloven og aksjeloven kan likevel veere nyttige
for 4 anvise prinsipper for eierstyring av statlige
virksomheter der en har valgt denne styringsfor-
men ved at den klargjer bl.a. rolledelingen mellom
en virksomhets styre og daglig ledelse.

Utvalget har tolket sitt mandat dit hen at det
ikke skal vurdere alternative styrings- og finansie-
ringsformer eller organisasjons- og tilknytnings-
former for virksomheter i statsforvaltningen. Pa
bakgrunn av at det kan vaere flere bereringspunk-
ter mellom dette og valg av feringsprinsipp, er det
likevel gitt enkelte vurderinger av mulige sammen-
henger mellom styrings- og organisasjonsformer
og bruk av periodiseringsprinsippet (se kapittel
7.4). Utvalget har ikke gitt tilrddinger pa dette om-
radet, men har veert opptatt av at valg av ferings-
prinsipp skal kunne ivareta et stort mangfold av
tilknytningsformer for statlige virksomheter.

Utvalget er ogsa bedt om 4 vurdere flerérig
budsjettering. Til forskjell fra spersmalet om fo-
ringsprinsipp for statsbudsjettet og statsregnska-
pet, finnes det ikke noe Kklart definert alternativ til
dagens ettarige statsbudsjett. Mulige tilneermin-
ger til ettarsprinsippet er kort dreftet i dette kapit-
let. Det vises for ovrig til omtalen av flerarig bud-
sjettering i andre land i kapittel 6. I kapittel 8 pre-
senteres et sett av hovedmodeller av flerarighet
basert pa utvalgets vurderinger.

I dette kapitlet beskrives budsjettering og regn-
skapsfering i trdd med periodiseringsprinsippet
nar en folger regnskapsloven (avsnittene 5.2 og
5.3). Videre droftes alternativer til ettarsprinsippet
(avsnitt 5.4).

5.2 Periodiseringsprinsippet?

Dreftingen av periodiseringsprinsippet i dette av-
snittet tar utgangspunkt i bestemmelsene i regn-
skapsloven. I henhold til regnskapsloven skal alle
regnskapspliktige foretak utarbeide et arsregn-
skap, som skal inneholde folgende oppstillinger/
informasjon:*

resultatregnskap

balanse

kontantstremoppstilling

noteopplysninger

3 Beskrivelsen av periodiseringsprinsippet bygger i stor grad pa
Regnskapsloven — En presentasjon fra Den norske Revisor-
forening (Den norske Revisorforeningen, 1998).

4 Med unntak for sma foretak.

Kapittel 5

For morselskap bestar arsregnskapet av selskaps-
regnskap og konsernregnskap. Konsernregnska-
pet skal omfatte morselskapet og alle datterselska-
per, mens selskapsregnskapet omfatter kun den
aktivitet som drives i morselskapet, og ikke de
aktiviteter som drives gjennom selskap som man
eier aksjer i. Regnskapslovens bestemmelser gjel-
der bade for selskapsregnskapet og konsernregn-
skapet.

Konsernregnskapet skal vise foretakene som
en enhet (konsolidering), og innebarer at alle sel-
skap som morselskapet har kontroll eller bestem-
mende innflytelse over skal tas med i konsernregn-
skapet. I hovedsak gjelder dette selskap hvor man
eier mer enn 50 prosent av aksjene, uavhengig av
om man driver innen samme bransje eller om man
aktivt utever styring av datterselskapet. Selskap
som man eier en mindre, men betydelig aksjepost
i, normalt 20 til 50 prosent, skal innarbeides i kon-
sernregnskapet etter egenkapitalmetoden (som er
en form for «minikonsolidering»).

Regnskapsloven henger neert sammen med
aksjeloven og allmennaksjeloven. Bade etter regn-
skapsloven og aksjeloven forutsettes transaksjo-
ner mellom uavhengige parter 4 skje til virkelig
verdi, jf. avsnitt 5.2.1. Enkelte formelle transaksjo-
ner mellom narstidende parter kan imidlertid bli
regnskapsfort til balansefert verdi i stedet for vir-
kelig verdi.

Til grunn for regnskapsfering av inntekter og
utgifter ligger grunnleggende regnskapsprinsip-
per og vurderingsregler ifelge regnskapsloven.
Disse er presentert i avsnittene 5.2.1 og 5.2.2,
mens regnskapsoppstillinger (se strekpunktene
ovenfor) er presentert i avsnittene 5.2.3-5.2.6.

5.2.1

Regnskapslovens kapittel 4 beskriver de grunnleg-
gende regnskapsprinsippene, i alt ti prinsipper. Et
foretak som er pliktig a folge regnskapsloven kan
ikke velge andre regnskapsprinsipper enn disse
ved regnskapsferingen. De generelle vurderings-
reglene i regnskapslovens kapittel 5 er basert pa
disse grunnleggende prinsipper. Arsregnskapet
ma séledes veere i trdd med bade de grunnleggen-
de prinsipper og de separate vurderingsreglene.

Grunnleggende regnskapsprinsipper

5.2.1.1 Transaksjonsprinsippet (§ 4-1 nr. 1)

«Transaksjoner skal regnskapsfores til verdien
av vederlaget pa transaksjonstidspunktet».

Hovedformalet med transaksjonsprinsippet er
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& anvise hvilken verdi som skal regnskapsfores i
de tilfeller hvor det har skjedd en reell transaksjon.

Spersmaélet om det har funnet sted en reell
transaksjon avgjeres ved om det har skjedd en
reell overforing av risiko og kontroll.

5.2.1.2 Opptjeningsprinsippet (§ 4-1 nr. 2)

«Inntekt skal resultatferes nar den er opptjent».

Normalt opptjenes inntekt nar det har funnet
sted en salgstransaksjon, jf. avsnitt 5.2.1.1. Inntekt
vil i enkelte tilfeller ikke vaere opptjent pa tids-
punktet for nar transaksjonen formelt sett gjen-
nomferes, og medforer i si fall utsatt resultatfo-
ring.

Opptjeningsprinsippet innebzerer at resultatfo-
ringen kan veere utsatt eller framskutt i forhold til
transaksjonstidspunktet. Et eksempel pa utsatt
inntektsforing er andel av salgspris som inklude-
rer tjenester etter salgstidspunktet, f.eks. servicey-
telser. Et eksempel pa framskutt inntektsforing er
inntektsforing av langsiktige tilvirkningskontrak-
ter etter lepende avregningsmetoden®.

5.2.1.3 Sammenstillingsprinsippet (§ 4-1 nr. 3)

«Utgifter skal kostnadsferes i samme periode
som tilherende inntekt».

Sammenstillingsprinsippet bestemmer i hvil-
ken periode utgifter skal fores i resultatregnska-
pet. Utgifter er anskaffelse av ulike ressurser som
ravarer, lonn og driftsmidler, mens kostnaden er
den periodiserte utgiften. Utgifter skal kostnads-
fores i samme periode som tilherende inntekt inn-
tektsfores. Hvor en anskaffelse gjelder flere regn-
skapsperioder, forutsetter det periodisering av ut-
gifter mellom regnskapsperiodene. I de tilfeller
hvor det ikke er en klar sammenheng mellom kost-
nader og inntekter, fordeles utgifter pa de perioder
hvor ressursene forbrukes. Avskrivning av varige
driftsmidler er et eksempel péa skjennsmessig pe-
riodisering av utgiftene ved anskaffelsen.

5.2.1.4 Forsiktighetsprinsippet (§ 4-1 nr. 4)

«Urealisert tap skal resultatferes».

Forsiktighetsprinsippet er tatt hensyn til gjen-
nom laveste verdis prinsipp ved vurdering av om-

5Se Norsk RegnskapsStandard nr. 2 for en beskrivelse av
lepende avregningsmetoden (Norsk RegnskapsStiftelse,
2002).
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lopsmidler og nedskrivningsplikten for anleggs-
midler. Prinsippet kommer til uttrykk gjennom
kravet om at urealisert tap skal resultatfores. Prin-
sippet apner ikke for oppbygging av skjulte reser-
ver, jf. avsnitt 5.2.1.6 om estimater.

5.2.1.5 Sikring (§ 4-1 nr. 5)

«Ved sikring skal gevinst og tap resultatfores i
samme periode».

I de tilfeller hvor det foreligger ulike former for
sikring mot tap, vil det ikke veere adgang til & resul-
tatfore et urealisert tap som man har sikret seg
mot. Ved sikring skal gevinst og tap resultatferes i
samme periode.

5.2.1.6 Regnskapsestimater (§ 4-2)

«Ved usikkerhet skal det brukes beste estimat,
pa bakgrunn av den informasjon som er tilgjen-
gelig nar arsregnskapet avlegges. Ved endring
av regnskapsestimat skal virkningen resultat-
fores i den perioden estimatet endres, med
mindre resultatferingen kan utsettes i samsvar
med god regnskapsskikk».

Usikre regnskapssterrelser skal settes til for-
ventet verdi basert pa den informasjon som foreta-
ket har pa det tidspunkt regnskapet utarbeides.
Det er pabudt & bruke beste (forventningsrette)
estimater ved utarbeidelsen av arsregnskapet. Den
regnskapspliktige skal ikke ha overdreven forsik-
tighet i sine anslag. For avskrivning av varige
driftsmidler betyr dette at man skal gjore et best
mulig estimat for driftsmiddelets ekonomiske leve-
tid, noe som ofte er gjort ogsa ved beslutningen
om anskaffelse, og fordele anskaffelsesprisen over
denne perioden.

5.2.1.7 Kongruensprinsippet (§ 4-3)

«Alle inntekter og kostnader skal resultatfores.
Virkning av endring av regnskapsprinsipp og
korrigering av feil i tidligere arsregnskap skal
fores direkte mot egenkapitalen. Andre unntak
fra kongruensprinsippet skal gjores nar det er i
samsvar med god regnskapsskikk».

Kongruensprinsippet sier at alle inntekter og
kostnader skal fores over resultatregnskapet. Inn-
skudd av egenkapital fra eierne fores direkte i ba-
lansen, mens andre transaksjoner med eierne og
andre skal resultatferes til virkelig verdi. Virknin-
gen av endring av regnskapsprinsipp og korrige-
ring av feil fra tidligere ar skal fores direkte mot
egenkapitalen.
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5.2.1.8 Prinsippanvendelsen (§ 4-4)

«Arsregnskapet skal utarbeides etter ensarte-
de prinsipper, som skal anvendes konsistent
over tid».

Dette innebeerer at et morselskap skal anvende
de samme prinsipper i selskapsregnskap og i kon-
sernregnskap.’ Datterselskaper ma anvende de
samme prinsipper som konsernet for gvrig anven-
der. Det er ikke adgang til & endre prinsipper eller
vurderingsmetoder for & oke resultatet, kun der-
som endringen forer til en bedre eller riktigere
periodisering. Endring av prinsipper og virkningen
av endringen ma opplyses i noter til regnskapet.

5.2.1.9 Fortsatt drift (§ 4-5)

«Arsregnskapet skal utarbeides under forutset-
ning om fortsatt drift s lenge det ikke er sann-
synlig at virksomheten vil bli avviklet. Dersom
det er sannsynlig at virksomheten vil bli avvik-
let, skal eiendeler og gjeld vurderes til virkelig
verdi ved avvikling».

Arsregnskap skal utarbeides som et «going
concern» dersom det ikke er sannsynlig at den
regnskapspliktige ma opphere med virksomheten.
Fortsatt drift forutsetningen antas & veere tilstede
dersom det ikke er Kklare indikatorer pa at konkurs
eller oppher er sannsynlig. Det skal i arsberetnin-
gen bekreftes at fortsatt drift-forutsetningen er rea-
listisk, og det skal redegjores for eventuell usik-
kerhet med hensyn til fortsatt drift.

5.2.10 God regnskapsskikk (§ 4-6)

«Registrering av regnskapsopplysninger og ut-
arbeidelse av arsregnskap skal foretas i sam-
svar med god regnskapsskikk».

Kravet om samsvar med god regnskapsskikk
gjelder i forste omgang forhold som ikke er direk-
te regulert, samt hvor det er behov for & presisere
gitte lovregler. Bestemmelsen gir ingen adgang til

6 Jf. innledningen til avsnitt 5.2 for en redegjerelse for forskjel-
len mellom selskapsregnskap og konsernregnskap.

7Se boken Norske RegnskapsStandarder 2002-2003 (Norsk
RegnskapsStiftelse, 2002).

8 Ingen eller lav pris for slike goder er virkemidler for 4 na
politiske maél, bl.a. om fordeling.

9 Utviklingstrekkene internasjonalt, jf. utviklingen av IAS (Inter-
national Accounting Standards), gar i retning av sterre innslag
av virkelig verdi pd bekostning av historisk kostpris i den
utstrekning det finnes et effektivt fungerende marked for eien-
delene. Saledes blir finansielle instrumenter, investeringseien-
dommer og landbruksprodukter etter IAS vurdert til markeds-
verdi (virkelig verdi) i stedet for historisk kost. Dette vil etter
hvert ogsa pavirke norsk praksis.

Kapittel 5

a fravike bestemmelser i loven. Norsk Regnskaps-
Stiftelse (NRS) bidrar til utviklingen av god regn-
skapsskikk.”

5.2.2 Vurdering av grunnleggende
regnskapsprinsipper i relasjon til
statlige virksomheter

Det er i forste rekke opptieningsprinsippet og sam-
menstillingsprinsippet som er grunnlaget for pe-
riodisering av inntekter og utgifter. Periodiserings-
prinsippet er ikke direkte tatt inn i regnskapsloven,
men er ivaretatt gjennom disse to prinsippene. I
utredningen om ny regnskapslov (NOU 1995:30)
heter det (s. 45):

«Innholdet av bestemmelsen [i EU-direktivet]
om periodisering er ganske enkelt at inntekter
og kostnader skal resultatferes uavhengig av
betalingstidspunkt. Bestemmelsen er i realite-
ten ikke noe annet enn et alminnelig forbud
mot 4 anvende kontantprinsippet ...»

Periodiseringsprinsippet forutsetter at utgifter
(anskaffelseskost for varer og tienester) skal fores
som en kostnad (forbruk av ressurser i en periode)
i resultatregnskapet i den perioden kostnaden ved-
rorer.

I et regnskap for en ikke-kommersiell virksom-
het (statlig virksomhet er et eksempel pa dette), vil
det ofte ikke vaere mulig & sammenstille kostnader
med opptjente inntekter. Dette skyldes at det of-
test ikke eksisterer en meningsfylt inntektsside i
form av markedspriser pa leverte tjenester. I den
grad det finnes slike priser har disse ofte ikke en
klar sammenheng med kostnadene ved & produse-
re tjenestene.® Bruk av sammenstillingsprinsippet i
staten vil derfor ikke strekke seg lenger enn til &
periodisere utgiftene til de perioder hvor ressurse-
ne er forbrukt. Boks 5.1 viser eksempler pa pe-
riodiseringer.

5.2.3 Vurderingsreglene

Regnskapslovens kapittel 5 omhandler regler for
vurdering av eiendeler. Vurderingsreglene er i ho-
vedsak basert pé historisk kost, dvs. at eiendeler
skal fores opp i balansen til den verdi disse er
anskaffet for. Dette inneberer at verdien i stor
grad knyttes til det som skjer pé transaksjonstids-
punktet. Det er unntak fra historisk kost-prinsippet
for verdipapirer i bersnoterte selskaper, som skal
fores til virkelig verdi (som er operasjonalisert til
markedsverdi).?

Nedenfor beskrives sentrale bestemmelser i
regnskapslovens kapittel 5.
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Boks 5.1 Eksempler pa periodiseringer

— Anskaffelse av varige driftsmidler (inklu-
dert finansieringsutgifter): Avskrives over
okonomisk levetid. Vedlikehold (vesent-
lig) kostnadsferes over levetiden uavhen-
gig av nar arbeidet utferes — enten som
egen avsetning eller som del av avskriv-
ningsplanen.

— Tap pa fordringer: Resultatfores nar tap
oppstar, ikke forst ved konkurs.

— Avsetninger (for eksempel miljeoppryd-
ding, fijerning av installasjoner): Resultat-
fores over den tid produksjonen pagér, nar
forurensningen skjer eller oppdages.

— Forskuddsbetalinger: Balansefores som for-
skuddsbetaling inntil varen/tjenesten leve-
res.

5.2.3.1 Kiassifisering (§ 5-1)

«Anleggsmidler er eiendeler bestemt til varig
eie eller bruk. Andre eiendeler er omlgpsmid-
ler. Fordringer som skal tilbakebetales innen
ett ar, kan ikke klassifiseres som anleggsmid-
ler. Dersom hensikten med en eiendel endres,
skal den omklassifiseres. For omklassifisering
skal vurderingen fullfores».

Eiendeler deles altsd i omlepsmidler og an-
leggsmidler. Anleggsmidler er eiendeler bestemt
til varig eie eller bruk i virksomheten. Eiendeler
knyttet til vare- eller tjenestekretslopet er omlops-
midler.

Gjeld kan deles i kortsiktig og langsiktig gjeld.
Langsiktig gjeld deles i henhold til regnskapsloven
inn i «avsetning for forpliktelser» og «annen lang-
siktig gjeld». Avsetning for forpliktelser dekker
dels visse palepte kostnader og dels langsiktige
forpliktelser hvor det er usikkerhet om estimering
av sterrelsen pd den endelige forpliktelsen. Ek-
sempler pa slike avsetninger er pensjonsforpliktel-
ser og utsatt skatt.

5.2.3.2 Omlgpsmidler (§ 5-2)

«Omlepsmidler skal vurderes til laveste av an-
skaffelseskost og virkelig verdi».

Omlepsmidler skal vurderes etter laveste ver-
dis prinsipp (den laveste av anskaffelseskost og
virkelig verdi). For varelager skal estimering av
virkelig verdi ta utgangspunkt i varekretslopet og
det framtidige salgstidspunkt. Tap pa fordringer

Hva koster det?

fores som en kostnad i regnskapet, der kostnaden
framkommer som historisk kost fratrukket virke-
lig verdi. Langsiktige tilvirkningskontrakter, for
eksempel entrepriser i bygge- og anleggssektoren,
skal inntektsfores i takt med framdriften pa pro-
sjektet (lepende avregningsmetode).

Borsnoterte aksjer og obligasjoner som inngar
i en handelsportefolje, dvs. som kjopes og selges
lepende, skal vurderes til virkelig verdi (berskurs
pa balansedagen). Dette gjelder selv om berskurs
overstiger anskaffelseskost, og er siledes et unn-
tak fra de generelle vurderingsreglene og laveste
verdis prinsipp. Dette betyr at bade urealisert og
realisert vinning og tap pa verdipapirene skal fores
over resultatregnskapet og inngér i arsresultat.
Urealisert tap ma alltid kostnadsferes.

Urealiserte tap pa aksjer er en kostnad, med
mindre det er grunnlag for 4 pasta at berskursen er
feil. I et effektivt fungerende marked skal dette
aldri kunne hevdes — dersom man ikke er insider.
Enhver verdinedgang ma derfor i utgangspunktet
resultatfores.

5.2.3.3 Anleggsmidler (§ 5-3)

«Anleggsmidler skal vurderes til anskaffelses-
kost. Anleggsmidler som har begrenset gkono-
misk levetid, skal avskrives etter en fornuftig
avskrivningsplan. Anleggsmidler skal nedskri-
ves til virkelig verdi ved verdifall som forventes
ikke & veere forbigdende. Nedskrivningen skal
reverseres i den utstrekning grunnlaget for
nedskrivningen ikke lenger er til stede».

Avskrivningene skal skje pa en systematisk og
rasjonell mate, og innebaerer blant annet at anskaf-
felseskost for anleggsmiddelet blir fordelt over
den gkonomiske levetiden. Lineaere avskrivninger
er den mest brukte metoden i praksis, men den er
ikke obligatorisk. Det er ikke adgang til 4 forlenge
eller forkorte avskrivningstiden ut fra ensket om a
justere overskuddet av virksomheten. Anleggs-
middel som har ubegrenset brukstid, for eksempel
tomt, kan ikke avskrives. Boks 5.2 viser ulike av-
skrivingsmetoder.

5.2.3.4 Anskaffelseskost (§ 5-4)

«Anskaffelseskost ved Kkjop er Kjopspris med
tillegg av kjepsutgifter. Anskaffelseskost ved
tilvirkning omfatter variable og faste tilvirk-
ningskostnader».

Transaksjoner skal regnskapsfores til virkelig
verdi (prisen mellom uavhengige parter) pa det
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I et historisk kost-regnskap er avskrivning en
mate a fordele anskaffelseskost over anleggets
forventede levetid. De ulike avskrivningsmeto-
dene vil i varierende grad gi en perfekt sammen-
stilling med inntekter. Avskrivninger kan veere:
— Enren arbitreer fordeling av anskaffelseskost
(f.eks. lineaxre, degressive eller progressive
avskrivninger).
— En sammenstilling med forventet utnyttelse
av produksjonskapasiteten eller med netto
inntekt (variable avskrivninger).

Regnskapspraksis tar utgangspunkt i at avskriv-
ninger skal veere en fordeling av anskaffelses-
kost over driftsmidlets levetid. Den linesere me-
tode er den mest brukte metoden i praksis. In-
nen bedriftsekonomien pekes det pa at en alter-
nativt kan legge et verdisyn til grunn for
avskrivningene. En slik tilnserming innebeerer at
det er driftsmidlets verdifall, som felge av kapi-
talslit, utdatering mm., som avskrives. Dette bru-
kes 1 praksis i begrenset utstrekning.

Av avskrivingsmetoder i et historisk kost-
regnskap kan felgende nevnes:

1) Linecere avskrivninger
Linezere avskrivninger er den mest brukte av-

Boks 5.2 Avskrivningsmetoder

skrivingsmetoden, og innebarer like store arli-
ge tallmessige avskrivninger (arbitreer forde-
ling) over levetiden.

i1) Degressive avskrivninger

Degressive avskrivninger er avskrivninger som
tallmessig avtar over tid. Den mest brukte meto-
den er saldometoden, dvs. avskriving med en
gitt prosentsats av gjenvaerende saldo hvert ar.
Avskrivingsbelopet reduseres da tallmessig i
takt med restkapitalen.

111) Progressive avskrivninger

Progressive avskrivninger gker over tid tallmes-
sig. Konkrete tilfeller der en slik framgangs-
mate er benyttet er begrunnet ved at man ser pa
avskrivninger og rente samlet.

iv) Variable avskrivninger

Slike avskrivninger er seerlig aktuelle for aktivi-
tet der totalt uttak/anvendelse av driftsmidlet er
gitt. Dette gjelder f.eks. gruvedrift og olje- og
gassutvinning. Kriteriet for avskrivning i slike
tilfeller avhenger eksempelvis av hvor mye olje
og gass som tas ut i den aktuelle perioden i
forhold til det totale kvantum i feltet («produk-
sjonsenhetsmetoden/unit of production»).

tidspunkt transaksjonen skjer. Anskaffelseskost
ved Kjop er kjopsprisen med tillegg for utgifter ved
kjopet. Anskaffelseskost ved tilvirkning av eiende-
ler er tilvirkningskost®.

5.23.5 Gjeld (§ 5-13)

Reglene om vurdering av omlepsmidler og an-
leggsmidler gjelder tilsvarende for gjeld.
Vurderingsreglene innebarer bl.a. at pensjons-
forpliktelser som den regnskapspliktige har for-
pliktet seg til overfor ansatte ved ytelsesplaner skal
balansefores som gjeld. Ved ytelsesplaner bereg-
nes pensjonen normalt pd grunnlag av sluttlennen.
Balanseforing av forpliktelsen skal generelt gjen-
nomferes bade for forsikrede og uforsikrede for-
pliktelser. En bedriftspensjonsordning etter skat-
teloven hvor arbeidsgiver betaler premie til et for-

0 Tilvirkningskost inkluderer direkte og indirekte variable og
faste tilvirkningskostnader. I faste tilvirkningskostnader inn-
gar ogsé renteutgifter (for eksempel byggelansrenter).

sikringsselskap betyr ikke at arbeidsgiver har kvit-
tet seg med pensjonsforpliktelsen fordi premien er
beregnet etter nominell lonn og ikke estimert slutt-
lenn. En pensjonsforpliktelse er definert som diffe-
ransen mellom verdien av opptjente pensjonsret-
tigheter og midler avsatt til dekning av forpliktel-
sen.

Det er fra 2001 apnet for 4 innga pensjonsavta-
ler i form av tilskuddsplaner hvor arbeidsgiver yter
et tilskudd av narmere avtalt sterrelse. Ved til-
skuddsplaner har foretaket ingen forpliktelse ut-
over betaling av tilskuddet og det oppferes ingen
gjeldspost i balansen. Sa langt er det ikke etablert
tilskuddsplaner i statlig virksomhet. Regnskaps-
foring vil folge Norsk RegnskapsStandard nr. 6 om
pensjonskostnader, jf. NRS» diskusjonsnotat fra
2002 (Norsk RegnskapsStiftelse, 2002).

5.2.4 Oppstillinger etter regnskapsloven

Som beskrevet ovenfor, skal et arsregnskap inne-
holde et resultatregnskap, balanse, kontantstre-
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moppstilling og noteopplysninger. Nedenfor be-
skrives innholdet i disse regnskapsoppstillingene
narmere.

524.1

I resultatregnskapet er de ulike inntekter og kost-
nader gruppert som driftsinntekter, driftskostna-
der, finansinntekter og finanskostnader. Det er
krav om at driftsresultatet, dvs. driftsinntekter fra-
trukket driftskostnader, skal spesifiseres pa egen
linje.

I praksis kan det veere vanskelig & skille mel-
lom drifts- og finansposter. Av lovforarbeidene
(NOU 1995:30) framgér det at veiledning om hvor-
dan skillet mellom drifts- og finansposter skal gjen-
nomferes, beor utvikles gjennom god regnskaps-
skikk. Det skal skilles mellom ordinaere og eks-
traordinaere poster i oppstillingen. Finansposter er
for evrig inkludert i «ordinzert resultat for skatte-
kostnad». Skattekostnaden skal deles i skattekost-
nad knyttet til ordineert resultat og skattekostnad
knyttet til ekstraordineert resultat.

Resultatregnskapet skal vise inntekter og kost-
nader regnskapsfort etter de grunnleggende regn-
skapsprinsippene. Oppstillingsplan for resulta-
tregnskapet bygger pa rapportformen med artsinn-
deling av kostnader, jf. regnskapsloven § 6-1, og

Resultatregnskap

Hva koster det?

angir den obligatoriske rekkefolgen som postene
skal vises i.
Resultatregnskapet vil ofte ha felgende oppstil-
ling:
+  Salgsinntekter
+  Andre driftsinntekter
—  Varekostnader
—  Lennskostnader
—  Avskrivninger pé varige driftsmidler og
immaterielle eiendeler
—  Nedskrivninger av varige driftsmidler og
immaterielle eiendeler
— Andre driftskostnader
= Driftsresultat
+/- Finansinntekter og finanskostnader
= Ordineert resultat for skattekostnad
—  Skattekostnad pé ordineert resultat
Ordineert resultat
Ekstraordineere inntekter
Ekstraordinaere kostnader
Skattekostnad pa ekstraordineert resultat
Arsresultat

+ 1

Ved presentasjonen av resultatregnskapet skal
det for hver post vises tilsvarende tall fra fore-
géende ars regnskap. Videre skal en oppstilling
over egenkapitalendringer gis som noteopplysnin-

Boks 5.3 Eksempel pa resultatregnskap: Statoilkonsernet

Tabell 5.1
Mill. kroner

2001 2000 1999
Salgsinntekter 222507 208118 138283
Resultatandel fra tilknyttede selskap 439 487 778
Andre inntekter 4 810 70 501
Sum drifisinntekter 227756 208675 138 006
Varekostnader -130300 -126 405  -83 794
Driftskostnader 27459 23593  -20592
Salgs- og administrasjonskostnader -3 542 -3924 -6 187
Undersgkelseskostnader -2 584 -2 007 2210
Av- og nedskrivninger 16292 -11395 -12921
Sum kostnader for finansposter -180 177  -167 324 -125704
Resultat for finansposter, skatt og minoritetsinteresser 47579 41351 -12302
Netto finansposter -105 -3 280 1168
Resultat for skatt og minoritetsinteresser 47474 38071 13470
Skattekostnad 32159  -26 196 -9 092
Minoritetsinteresser -488 -540 318
Arsresultat 14827 11335 469
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ger. Det er dessuten en viss adgang til 4 sla sam-

men poster. Et eksempel pa et resultatregnskap er ~ >-2-42 Balansen

vist i boks 5.3. Balansen skal vise foretakets eiendeler, egenkapi-
tal og gjeld. Summen av eiendeler svarer til sum-

Boks 5.4 Eksempel pa balanse: Statoilkonsernet
Tabell 5.2

Mill. kroner
2001 2000

Eiendeler
Varige driftsmidler 126 296 102 697
Langsiktige fordringer 7 166 8611
Langsiktige investeringer 6 543 7042
Investeringer i tilknyttede selskap 9829 10 363
Sum anleggsmidler 149 834 128 713
Varelager 6079 6 037
Fordringer 26 208 29 810
Fordringer — naerstaende parter 1531 2177
Forskuddsbetalte kostnader og andre omlepsmidler 6 794 4 687
Sum varelager og fordringer 40612 42711
Kortsiktige investeringer 2 063 3 857
Betalingsmidler 4395 9745
Sum likvider 6 458 13602
Sum omlopsmidler 47070 56 313
Sum eiendeler 196904 185026
Aksjekapital 5474 4940
Egne aksjer — 25 000 000 aksjer -63 0
Overkursfond 12 418 0
Innskutt egenkapital 17 829 4940
Annen egenkapital 28 360 45003
Minoritetsinteresser 1496 2492
Opptjent egenkapital 29 856 47 495
Sum egenkapital 47 685 52435
Utsatt skatt 41210 30 606
Avsetning for forpliktelser 10 547 7422
Langsiktige rentebzerende gjeld 36183 35077
Sum langsiktig gield og avsetning for forpliktelser 87 940 73 105
Kortsiktig rentebzerende gjeld 6613 2785
Leverandergjeld 10970 15 266
Leverandergjeld — neerstiende parter 10 164 11 454
Skyldige offentlige avgifter 3052 2 897
Betalbar skatt 16 618 14 877
Palepte kostnader 7693 6 539
Uthytte 6 169 5 668
Sum kortsiktig gjeld 61279 59 486
Sum egenkapital og gjeld 196904 185026
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Boks 5.5 Eksempel pa kontantstreamoppstillinger: Statoilkonsernet
Tabell 5.3
Direkte modell mill. kroner

2000 1999 1998

Kontantstrom fra driften

Innbetalinger fra driften 202991 127269 109 354
Utbetalinger fra driften -152348 -101117  -91 640
Netto finansposter -570 -399 -1436
Betalte skatter -16 614 -5 716 -5 716
Netto kontantstrem fra driften 33459 20 037 10 562
Kontantstrom til investeringsaktivitetene
Investeringer i anleggsmidler 16714 25672 -22 004
Salg/avgang anleggsmidler 6 000 6 636 1471
Netto kontantstrem til investeringsaktivitetene 10714 -19036  -20533
Kontantstrom fra/ (til) fiansieringsaktivitetene
Endring markedsbaserte finansielle omlepsmidler -718 -2 936 -900
Endring kortsiktig gjeld -2 808 -1981 3461
Ny langsiktig gjeld 1191 13 365 14 014
Nedbetaling langsiktig gjeld -13 024 -5 855 -4 462
Betalt utbytte -1702 -135 -2 940
Netto kontantstrem fra/ (til) finansieringsaktiviteter -17 061 2458 9173
Netto endring i betalingsmidler
Betalingsmidler ved periodens begynnelse 4 061 602 1 400
Betalingsmidler ved periodens slutt 9745 4 061 602
Indirekte modell mill. kroner
2001 2000

Operasjonelle aktiviteter

Arsresultat 14827 11335
Justeringer for & avstemme éarets resultat med kontantstrem fra

operasjonelle aktiviteter

Minoritetsinteresser 488 540
Av- og nedskrivninger 16 292 11 395
Utgiftsfering av tidligere ars balanseforte undersekelseskostnader 935 214
Tap pa valutatransaksjoner 180 1643
Utsatt skatt 474 1071
Gevinster og tap ved salg av anleggsmidler og annet -4 982 -317
Endring i forskuddsbetalte kostnader og andre omlepsmidler 4516 -1 186
Endring i kortsiktige investeringer 245 -244
Endring i leverandergjeld -6 173 -3 160
Endring i palepte kostnader =720 9911
Endring i annen gjeld 2 065 1325

Kontantstrom fra operasjonelle aktiviteter 29 804 31793
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Boks 5.5 Forts.
Indirekte modell mill. kroner
2001 2000
Investeringsaktiviteter
Investeringer i varige driftsmidler -16 577  -12021
Balanseforte undersekelseskostnader -576 -895
Andre investeringer og utlan -2 550 -3 804
Tilbakebetaling av utlan og andre langsiktige poster 2289 0
Salg av eiendeler 5115 6 000
Kontantstrom benyttet til investeringsaktiviteter -12299 -10720
Finansieringsaktiviteter
Ny langsiktig rentebzerende gjeld 9609 1191
Nedbetaling langsiktig gjeld -4 677  -13258
Belop betalt til minoritetsaksjonaerer -1 878 0
Ordinzert utbytte utbetalt til aksjonaer -5 668 -1702
Belop utbetalt til aksjoneer, relatert til overforte SDOE-andeler -40 788 0
Kapitalinnskudd relatert til overferte SD@E-andeler 8 460 0
Netto egenkapitaltilfersel ved utstedelse av nye aksjer 12 890 0
Netto endring kortsiktige 1an, kassekreditt og annet -588 -1726
Kontantstrom benyttet til finansieringsaktiviteter -22640 -15495
Netto endring i betalingsmidler -5135 5578
Effekt av valutaendringer pa betalingsmidlene -215 106
Betalingsmidler ved arets begynnelse 9745 4061
Betalingsmidler ved arets utgang 4 395 9745
Betalte renter 3793 3204
Betalte skatter 33320 16 614

5.3 Modifiseringer av
periodiseringsprinsippet

5.3.1

Beskrivelsen av periodiseringsprinsippet i avsnitt
5.2 tar utgangspunkt i regnskapslovens bestem-
mer og retningslinjer for god regnskapsskikk, og
kan séledes sies & veere en rendyrket anvendelse av
periodiseringsprinsippet. Ved bruk av periodise-
ringsprinsippet kan imidlertid seerskilte behov kre-
ve at en avviker fra en slik rendyrket anvendelse.
Regnskapsreglene for kommunene er et eksempel
pa modifisert bruk av periodiseringsprinsippet.t

Innledning

13 Se kapittel 6 for modifikasjoner av periodiseringsprinsippet i
andre land.

5.3.2 Bruk av regnskapsreglene i
kommunesektoren

Regnskapsreglene for kommuner og fylkeskom-
muner er gitt i, og med hjemmel i, kommuneloven.
Kommuner og fylkeskommuner avlegger sine
regnskaper og arsberetninger i samsvar med for-
skrifter gitt av Kommunal- og regionaldepartemen-
tet. Det er i tillegg gitt forskrifter om arsbudsjettet,
kommunale garantier, finansforvaltning og rappor-
tering til statlige myndigheter/nasjonale informa-
sjonssystemer (KOSTRA).

Regnskapsreglene innebaerer at kommunene
og fylkeskommunene skal registrere skonomiske
data etter en systematisk kontoplan. Kontoplanen
skal veere oppbygd slik at kommunen eller fylkes-
kommunen kan oppfylle forskriftens krav til ars-
regnskapet, til informasjon om ressursbruk som
skal benyttes i nasjonale informasjonssystemer
samt til eget informasjonsbehov.
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men av egenkapital og gjeld. Balansen vil dermed
vise hva foretaket har av skonomiske ressurser og
hvordan disse er finansiert. Et eksempel pa en
balanse er vist i boks 5.4.

Mens balansen viser den ekonomiske stillin-
gen pa et bestemt tidspunkt, viser resultatregn-
skapet resultatet av aktivitetene mellom balanseda-
gene.

Balansen skal settes opp i samsvar med den
lovbestemte oppstillingsplanen (regnskapsloven
§ 6-2). Denne tar hensyn til bade behovet for 4 fa et
best mulig bilde av foretakets finansielle situasjon,
og behovet for Kklassifisering av balanseposter i
samsvar med bestemt bruk av ulike vurderings-
prinsipper.

Ofte deles balansen i folgende elementer:
Eiendeler
A Anleggsmidler:

I. Immaterielle eiendeler
II. Varige driftsmidler
III. Finansielle anleggsmidler
B  Omlepsmidler:
I. Varer
II. Fordringer
III. Investeringer
IV. Bankinnskudd, kontanter og lignende
Egenkapital og gjeld
C Egenkapital
I. Innskutt egenkapital
II. Opptjent egenkapital
D Gjeld
I. Avsetning for forpliktelser
II. Annen langsiktig gjeld
III. Kortsiktig gjeld

5.2.4.3 Kontantstramoppstilling

Kontantstremoppstillingen skal gi en oversikt over
kontante inn- og utbetalinger og forklare endrin-
ger i likviditeten i lepet av perioden. Kontantstro-
moppstillingen knytter resultat og balanse sam-
men ved at den forklarer forholdet mellom et over-
skudd og den likviditet som er skapt i perioden.

Kontantstremsoppstillingen forklarer foreta-
kets evne til & generere kontanter. Oppstillingen
vil dermed ogséa veere et godt redskap ved bud-
sjettering, hvor likviditetsbudsjettering er seaerlig
viktig.

11 Se Norsk RegnskapsStandard nr. 16 om kontantstremoppstil-
ling (Norsk RegnskapsStiftelse, 2002).
12 Omtales i praksis ofte litt upresist som styrets arsberetning.

Hva koster det?

En kontantstremoppstilling er en obligatorisk
regnskapsoppstilling — pa tilsvarende mate som
resultatregnskap og balanse. Regnskapsloven an-
gir imidlertid ikke naermere krav til innholdet eller
oppstillingsform, noe som innebarer at mer detal-
jerte krav bestemmes av god regnskapsskikk.!!

En kontantstremoppstilling vil normalt vise:

— Kontantstrem til/fra operasjonelle aktiviteter/
driften

— Kontantstrem til/fra investeringsaktiviteter

— Kontantstrem til/fra finansieringsaktiviteter

— Netto endring i kontanter og kontantekvivalen-
ter

— Beholdning av kontanter og kontantekvivalen-
ter ved periodens begynnelse

— Beholdning av kontanter og kontantekvivalen-
ter ved periodens slutt

I Norsk RegnskapsStandard nr. 16 om kontantstre-
moppstillingen skilles det mellom den direkte mo-
dell (bruttomodellen) og den indirekte modell (net-
tomodellen) (Norsk RegnskapsStiftelse, 2002). Ved
bruk av den direkte modell rapporteres brutto kon-
tantstremmer for operasjonelle-, investerings- og
finansieringsaktiviteter. Ved bruk av den indirekte
modellen rapporteres kontantstremmene brutto
fra investerings- og finansieringsaktiviteter, mens
det regnskapsmessige resultat avstemmes mot
netto kontantstrem fra operasjonelle aktiviteter.

I boks 5.5 er det vist et eksempel pa kontant-
stremoppstilling etter bade den direkte og indirek-
te modell. I praksis bruker mange den indirekte
modellen hvor man tar utgangspunkt i ordineert
resultat i resultatregnskapet og korrigerer for pos-
ter som ikke har medfert kontante inn- eller utbeta-
linger i perioden, for eksempel avskrivninger og
nedskrivninger.

5.2.6 Noteopplysninger

Regnskapslovens krav til noteopplysninger er naert
knyttet til kravene til informasjon i arsberetnin-
gen'?, Dette knytter seg til at noteopplysningenes
forméal er a utfylle postene i resultatregnskapet,
balansen og kontantstremoppstillingen. Noteop-
plysninger er siledes en integrert del av arsregn-
skapet.

Generelt skal notene gi opplysninger om for-
hold som er ngdvendige for 4 bedemme den regn-
skapspliktiges stilling og resultat. Det skal spesielt
opplyses om de anvendte regnskapsprinsipper.
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Arsregnskapet for en kommune eller fylkes-
kommune skal besta av folgende elementer:
— driftsregnskap (inkl. avskrivinger)
— investeringsregnskap
— balanseregnskap
— okonomiske oversikter
— obligatoriske noteopplysninger

All tilgang og bruk av midler i lopet av aret som
vedrerer kommunens og fylkeskommunens virk-
somhet skal framgé av driftsregnskapet eller inves-
teringsregnskapet. Varige driftsmidler blir utgifts-
fort i sin helhet i anskaffelsesaret (i investerings-
regnskapet), men blir ogsé aktivert i balansen og
avskrevet i driftsregnskapet. Dette ma ses i sam-
menheng med at kommuneregnskapet er bevilg-
ningsorientert, dvs. at regnskapet skal vise bruk av
midler i henhold til bevilgning @ arsbudsjettet) og
dette kravet gjelder ogsa for investeringer.

Krav om seerskilt investeringsregnskap som
omfatter anskaffelse og avhendelse av anleggsmid-
ler med full utgifts- og inntektsforing, er seeregent
for kommuneregnskapet.

Ved endring av kommuneloven i 2000, vurder-
te Kommunal- og regionaldepartementet en over-
gang til full periodisering. Bakgrunnen for at en
ikke valgte en slik overgang var tredelt:

— Bekymring for sterkt avvikende regnskapsreg-
ler innenfor offentlig forvaltning.

— UkKlar nytteverdi av & periodisere kommunale
inntekter (spesielt skatt og rammetilskudd).

— Fortsatt behov for budsjett og bevilgningsregn-
skap for kommunale investeringer. Dette knyt-
ter seg til at kommunale investeringer i liten
grad genererer inntekter.

5.3.2.1 Handteringen av avskrivningene i

driftsregnskapet

Det er krav til at kommunene skal regnskapsfore
avskrivninger i driftsregnskapet, men det stilles
ikke tilsvarende krav om at denne kostnaden skal
avsettes i regnskapet. Hvorvidt avsetninger skal
gjores, blir derfor opp til den enkelte kommune.
Arsaken til at kommunene er underlagt krav
om avskrivninger, er behovet for & kunne gi ut-
trykk for kapitalslitet ved bruk av kommunale byg-
ninger, anlegg og driftsmidler for evrig. Det er

14 Kommunal- og regionaldepartementet har endret reglene for
regnskapsforing av pensjonsutgifter. Det nye regelverket,
som har tradt i kraft for 2002-regnskapet, jf. rundskriv fra
Kommunal- og regionaldepartementet av 28. desember 2002,
innebaerer at kommunene tilpasser seg regnskapsferingen i
privat sektor. Forslaget innebzrer at kun édrets beregnede
pensjonskostnad gir resultateffekt. Eventuelle avvik fordeles
(resultatfores) over en periode pa opptil 15 ar.

Kapittel 5

imidlertid forutsatt at avskrivningene ikke skal gi

resultateffekt. De méa derfor fjernes nar kommune-

nes regnskapsmessige resultat skal fastlegges.
Kommunal- og regionaldepartementet opere-
rer med to resultatmal for kommunene:

i. Brutto driftsresultat (differansen mellom drifts-
inntektene og driftsutgiftene inkl. avskrivnin-
gene i driftsregnskapet).

ii. Netto driftsresultat (differansen mellom drifts-
inntektene inkl. motposten til avskrivningene,
og driftsutgiftene inkl. avskrivninger samt av-
drag pa lan. Det er et «balansekrav» i kommu-
neloven om at netto driftsresultatet skal dekke
renter og avdrag).

Ovenstidende innebaerer at avskrivningene Dblir
kostnadsfert ved beregning av brutto driftsresul-
tat, men blir fijernet (motkorrigeres mot «motpos-
ten for avskrivninger») ved beregning av netto
driftsresultat (som er kommunelovens «balanse-
krav»). Derimot blir kommunenes netto driftsre-
sultat belastet med den finansielle utbetalingen
«avdrag péa lan» i stedet for regnskapslovens krav
om a kostnadsfere avskrivninger.

5.3.2.2 Anordningsprinsippet

Regnskapet i kommuner og fylkeskommuner skal
fores etter det sikalte anordningsprinsippet. Prin-
sippet innebarer at alle kjente utgifter, utbetalin-
ger, inntekter og innbetalinger i aret skal tas med i
arsregnskapet for vedkommende ar. Dette er en
forskjell fra regnskapsloven, som krever registre-
ring av alle palepte utgifter og (opptjente) inntek-
ter, uavhengig av om de er betalt eller ikke nar
arsregnskapet avsluttes. For det alt vesentligste vil
de lopende transaksjonene fores etter samme pe-
riodisering som etter prinsippene i regnskapslo-
ven (bl.a. lennsutgifter og feriepenger), men det er
noen unntak. Dette gjelder blant annet avsetninger
for visse forpliktelser som ikke foretas etter anord-
ningsprinsippet.

Skatteinntektene i kommuneregnskapet base-
rer seg pa innbetalt skatt, og ikke de utliknede
skatteinntektene, og fores altsd ikke i trdd med
regnskapsloven eller det generelle prinsippet i
kommuneregnskapet. Anordningsprinsippet til-
sier at estimat for utliknet skatt ber veert budsjet-
tert og regnskapsfort.

Investeringer i varelager behandles ogsa anner-
ledes i kommuneregnskapet enn i regnskapsloven.

Det storste avviket fra regnskapslovens be-
stemmelser gjelder trolig pensjonsforpliktelsene,
men slike opplysninger skal gis som noteopplys-
ninger.
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Tabell 5.4 lllustrasjon av alternative definisjoner av flerdrighet

2002 2003

Alternativ 1

Bevilgning 110

Alternativ 2

Bevilgning 50 60

Arsregnskapet skal fores i overensstemmelse
med god kommunal regnskapsskikk, bade nar det
gjelder selve regnskapsferingen, og det gjelder
den ekonomiske informasjonen arsregnskapet og
arsberetningen gir. Foreningen for God Kommu-
nal Regnskapsskikk (GKRS) utarbeider kommu-
nale regnskapsstandarder.

5.3.2.3 Endringer i regnskapsmessig behandling
av balanseposter

Det har veert foretatt flere endringer de siste tidre-
ne nér det gjelder regnskapsmessig behandling av
balanseposter. Fram til 1991 var krav til balans-
eforing begrenset til «inntektsgivende fast eien-
dom». I tillegg skulle ovrige anskaffelser av varig
verdi registreres med kroner én. I perioden 1991
til 2000 ble det stilt mer omfattende krav til balans-
eforing av anleggsmidler, og det ble anbefalt a fo-
reta avskrivning av driftsmidlene for slit og elde.
Fra 2001 skal eiendelene i balanseregnskapet i ho-
vedsak folge de samme bestemmelsene som i
regnskapsloven, og innebarer bl.a. vurdering et-
ter historisk kost og linezere avskrivninger av vari-
ge driftsmidler.

5.4 Alternativer til ettarsprinsippet

I kapittel 4 ble det redegjort for ettarsprinsippet
som ligger til grunn for statlig budsjettering. Ett-
arsprinsippet innebaerer at Stortinget fatter bevilg-
ningsvedtak som gjelder for budsjettaret (dvs. 1.
januar til 31. desember). For det péfelgende bud-
sjettaret méa det fattes nye bevilgningsvedtak.

Ett ar som tidsperspektiv og som beslutnings-
grunnlag synes & veere godt innarbeidet bade
innenfor offentlig og privat virksomhet, men bade
offentlige og private virksomheter har grader av
flerarighet i sin planleggings- og virksomhetshori-
sont.

I dette avsnittet dreftes alternativer til ettirig
budsjettering. Slike alternativer er ikke klart defi-
nert, i motsetning til regnskapslovens bestemmel-
ser som definerer et Klart alternativ til kontantprin-
sippet. Alternativene som dreftes nedenfor reflek-

terer derfor utvalgets oppfatning av alternativer til

ettarsprinsippet.

I denne rapporten blir uttrykkene «flerarsbud-
sjettering», «flerarig budsjettering» og «flerarig-
het» til dels brukt som synonymer for budsjette-
ring som har et lenger tidsperspektiv enn ett ar.

Flerarig budsjettering kan forstds pé to ulike
mater:

1. Budsjettperioden utvides til mer enn ett ar.
Den bevilgning som Stortinget vedtar kan der-
etter disponeres fritt innenfor en gitt periode
(for eksempel to ar).

2. Budsjettperioden folger fortsatt kalenderaret,
men Stortinget forelegges budsjett for flere ar
samtidig.

De to alternativene er illustrert i tabell 5.4.

Tabellen viser at i alternativ 1 er budsjettperi-
oden to ar (2002 og 2003). Bevilgningen pa 110
fordeles ikke pa de to arene, men bevilgningsmot-
taker kan selv avgjere pa hvilke tidspunkt bevilg-
ningen skal benyttes.

Den totale bevilgningen ved alternativ 2 er den
samme som i alternativ 1 (50+60=110), men bevilg-
ningen deles opp i hvert av de to arene. Dette
innebeerer at det spesifiseres hvor mye som tilde-
les i henholdsvis 2002 og 2003.

Ogsa i privat sektor er ett ar den normale bud-
sjett- og regnskapsperioden, men man legger i stor
grad flerarighet til grunn for investeringsbeslut-
ninger, selv om disse kan endres og reverseres om
nedvendig.

Det er neerliggende 4 legge til grunn alternativ
2 ved drefting av flerarige budsjetter. Dette alter-
nativet innebaerer at budsjettperioden fortsatt skal
veere ett ar, men at det budsjetteres over flere ar
samtidig.

Flerarig budsjettering kan utformes pa ulike
mater. I kapittel 8 presenterer utvalget noen ho-
vedmodeller for dette. Modellene skiller seg fra
hverandre med hensyn til folgende:

— Formalisering
— Detaljeringsniva
— Omfang

I denne sammenheng betyr «formalisering» at
Stortinget fatter flerarige bindende vedtak. Med
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«detaljeringsniva» menes hvor detaljert den fler-
arige budsjetteringen skal vaere, dvs. skal det bud-
sjetteres pa overordnet niva (eksempelvis 10 mrd.
kroner til spesialisthelsetjeneste) eller pa mer de-
taljert niva (eksempelvis 5 mrd. kroner til sykehus
A og 5 mrd. kroner til sykehus B). «Omfang» hen-
speiler pa hvorvidt hele eller kun deler av stats-
budsjettet skal vaere omfattet av flerarighet.

Den konkrete utformingen av flerarigheten vil
ha stor betydning for konsekvensene av en inn-
foring av flerarig budsjettering. Valg av tilnaer-
mingsmate og konkret utforming vil veere avhen-
gig av hva som enskes oppnadd ved flerarighet.
Spesielt kan det trekkes et skille mellom former

Kapittel 5

for flerarighet som har som hovedformal & fere
kontroll med det totale utgifts- og inntektsnivaet i
staten (makromodeller), og former for flerarighet
som har som hovedformal 4 legge til rette for okt
forutsigharhet for enkeltsektorer, virksomheter el-
ler prosjekter (mikromodeller). I den pafelgende
beskrivelsen og dreftelsen (jf. kapittel 8) er det i
sterst mulig utstrekning presisert hvordan fler-
arigheten som diskuteres er konkret utformet, og
hva formalet med den er. For ovrig baseres utval-
gets droftelse av alternativer til ettarsprinsippet pa
en bred forstaelse av hva flerarig budsjettering kan
vaere.
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Kapittel 6

Budsjetteringsprinsipper for statsregnskapet og
statsbudsjettet i et internasjonalt perspektiv

6.1 Innledning

I kapittel 4 ble det redegjort for dagens budsjet-
teringsprinsipper for statsregnskapet og stats-
budsjettet i Norge. Det ble vist at til grunn for
dagens regnskapsfering og budsjettering ligger
kontantprinsippet og ettarsprinsippet. 1 kapittel 5
dreftet utvalget alternative budsjetteringsprinsip-
per, herunder periodiseringsprinsippet og flevarig
budsjettering. (Se boks 6.1 for en kort redegjorelse
for alternative foringsprinsipper). Kapittel 6 om-
handler valgte budsjetteringsprinsipper for stats-
regnskap og statsbudsjett i et internasjonalt per-
spektiv.!

Standarder utarbeidet av internasjonale organi-
sasjoner gir retningslinjer for fering av nasjonal-
regnskapet og regnskapsforing i offentlig sektor,
jf. boks 6.2. Norge folger ESA/SNA-standarden for
nasjonalregnskapet. IFACs standarder for offentlig
sektor vil veere en mulig standard 4 bruke ved
overgang til periodiseringsprinsippet i Norge.

Kontantprinsippet er det feringsprinsipp som
historisk sett er mest utbredt for statsbudsjett og
statsregnskap i OECD-land. Gjennom 1990-tallet
har imidlertid flere land géatt bort fra kontantprin-
sippet og over til periodiseringsprinsippet ved bud-
sjettering og regnskapsfering i staten (se OECD,
2002a). Flere land har valgt & innfere periodise-
ringsprinsippet gradvis — forst pa regnskapsbasis
og deretter pa sikt pa budsjettbasis. Et unntak fra
denne utviklingen er USA, som har valgt 4 beholde
kontantprinsippet for det foderale statsbudsjettet.2

1 Qversikter over valg av feringsprinsipp for statsbudsjett og
statsbudsjett i andre land er gitt bl.a. av det danske Finansde-
partementet (Finansministeriet, 2002), OECD (2002a) og Ho-
gendoorn, Kok og van Oosteroom (2001).

2 Dette er begrunnet med at bruk av kontantprinsippet, etter
USAs vurdering, gjor statsbudsjettet lettere 4 male, forsta og
kontrollere, noe som er viktig for gjennomskueligheten av
budsjettoppstillingene. Samtidig framheves det at kontantprin-
sippet gir den mest eksakte informasjonen om sterrelsen og
virkningen av tiltak til politikere, finansmarkeder og publi-
kum.

3 De samme forklaringsfaktorer som trekkes fram i Finansmi-
nisteriet (2002) ble papekt av Prinsipal Administrator Jon
Blondal, OECD/PUMA i mete med utvalget 31. januar 2002.

Utviklingen med overgang fra kontantprinsip-
pet til periodiseringsprinsippet har veert begrunnet
med bl.a. (se Finansministeriet, 2002)3:

— Okt fokus pa effektivitet og bedre styring med ves-
sursbruken i staten. Flere land hadde pa begyn-
nelsen av 1990-tallet betydelige statsfinansielle
problemer (bl.a. New Zealand og Sverige). Det-
te skyldtes dels svake konjunkturer, og dels en
for stor offentlig sektor kombinert med omfat-

Boks 6.1 Alternative feringsprinsipper

Utvalget har valgt 4 ta utgangspunkt i to ho-
vedprinsipper for regnskapsforing (se kapittel
5):

— Kontantprinsippet

— Periodiseringsprinsippet

Kontantprinsippet innebaerer at inntekter og
utgifter skal regnskapsferes nar de blir kon-
tant betalt. Kontantprinsippet anvendes i ho-
vedsak innenfor staten, og er ikke tillatt for
private og offentlige foretak som avlegger
regnskap etter regnskapsloven.

Foretak som er regnskapspliktige etter
regnskapsloven skal resultatfere inntekt nar
den er opptjent (opptjeningsprinsippet),og ut-
gifter skal kostnadsferes i samme periode som
tilherende inntekt (sammenstillingsprinsip-
pet), jf. kapittel 5. Det betyr at utgifter skal
fordeles pa de regnskapsperioder de vedrerer
(periodiseres). Prinsippet hvor inntekter og
utgifter periodiseres pa denne maten betegnes
av utvalget som periodiseringsprinsippet (omta-
les ofte som regnskapsprinsippet).

Foring av regnskap etter regnskapsloven
innebeerer at regnskapsavleggelsen skal vaere
i trad med «god regnskapsskikk». Utarbeidel-
se av standarder for god regnskapsskikk skjer
gjennom Norsk RegnskapsStiftelse.

Internasjonalt brukes begrepet accrual ac-
counting om regnskapsfering og budsjettering
som er basert pa periodisering av utgifter og
inntekter.
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Boks 6.2 Regnskapsstandarder for offentlig sektor

Internasjonale nasjonalregnskapsstandarder

De to viktigste internasjonale nasjonalregnskaps-
standardene er:

— «The System of National Accounts» (SNA). Stan-
darden ble utgitt av FN, OECD, IMF, Verdensban-
ken og EU (Eurostat) i 1993.

— «European System of Accounts» (ESA).
Standarden ble utgitt av Eurostat i 1995.

Standardene SNA og ESA er ikke regnskaps-
standarder i bedriftsskonomisk forstand, men er
standarder for skonomisk statistikk (f.eks. syssel-
settingsstatistikk, statistikk over utenrikshandel
og statistikk over offentlige finanser). Felles defi-
nisjoner og felles metoder skal sikre at tall kan
sammenliknes mellom land. Nasjonalregnskapet
gjor det dessuten mulig 4 folge det enkelte land
over tid.

Nasjonalproduktet, som er en sentral storrelse
i nasjonalregnskapssystemet, er et mal for bade
produksjonsaktiviteten, inntektsniviet og den
samlede bruken av varer og tjenester i et land. I
Norge er nasjonalregnskapet i stor utstrekning
brukt som empirisk grunnlag for de ekonomiske
modellene som benyttes i forbindelse med nasjo-
nalbudsjettarbeidet og makrogkonomisk planleg-
ging.

Som folge av E@S-avtalen brukes det euro-
peiske nasjonalregnskapssystemet (ESA 1995)
ved utarbeidelse av det norske nasjonalregnska-
pet. ESA er fullt i samsvar med retningslinjene i
standarden SNA, men ESA er mer rettet inn mot
forholdene og databehovene i Den europeiske
union.

En viktig statistisk enhet i nasjonalregnskaps-
systemet er den institusjonelle enheten. Dette er
den ekonomiske akteren som kan eie varer og
tjenester, stifte gjeld og engasjere seg i skonomis-
ke aktiviteter og transaksjoner med andre enheter
pa egne vegne. Innenfor SNA-systemet er de insti-
tusjonelle enhetene delt i fem sektorer, som gjen-
sidig utelukker hverandre, og bestér av: offentlig
forvaltning, finansielle foretak, ikke-finansielle fo-
retak, husholdninger og ideelle organisasjoner.
Disse fem sektorene utgjer til ssmmen totalekono-
mien. Systemet gir muligheter for et komplett sett
av utgifts-/inntektskonti og balanseregnskaper for
hver sektor, og undersektorer, sa vel som for to-
talokonomien.

Definisjonen av inntekt i nasjonalregnskapet
bygger pa registrering av transaksjoner etter det
sakalte opptjeningsprinsippet. Det vil si at produk-
sjonen, produktinnsats, og andre ekonomiske
stremmer blir registrert pa det tidspunktet da den
oskonomiske verdien skapes, omformes eller slet-
tes, eller nar krav og forpliktelser oppstar, omfor-
mes eller kanselleres. P4 den maten registreres
produksjonen nar den finner sted, ikke nar den

betales av kjoper. Renter registreres i den regn-
skapsperioden hvor de paleper. I nasjonalregnska-
pet er ogsa skatter og avgifter i prinsippet regist-
rert etter opptjeningsprinsippet med de i perioden
palepte belop, og vil derfor avvike fra tallene i stats-
og kommuneregnskapene der kontantprinsippet
anvendes.

Basert pa prinsippene i SNA 1993, herunder
palept- og opptjeningsprinsippet, har IMF utarbei-
det en mer detaljert statistikkstandard for offentli-
ge finanser, «Government Finance Statistics Manu-
al» (IMF, 2001b). GFS 2001 er tilsvarende som
SNA og ESA ikke en regnskapsstandard i bedrifts-
okonomisk forstand, men en standard for rappor-
tering av statistikk for offentlige finanser. GFS-
standarden forseker & bygge bro mellom regn-
skapsinformasjonen i stats- og kommuneforvaltnin-
gen og et spesialisert makrogkonomisk statistikk-
system  til  stotte  for  finanspolitikken.
GFS-standarden er basert pa periodisering av inn-
tekter og utgifter.

IFACs regnskapsstandarder for offentlig
sektor

IFAC (The International Federation of Accoun-
tants) utvikler gjennom <«Public Sector Commit-
tee» et sett med regnskapsstandarder for offentlig
sektor, som har betegnelsen International Public
Sector Accounting Standards (IPSASs). Bakgrun-
nen for dette arbeidet er behovet for 4 fa konsistent
og sammenlignbar finansiell informasjon mellom
virksomheter i statlig forvaltning nasjonalt og mel-
lom land. Standardene anvendes dels direkte og
dels som grunnlag for utgivelse av nasjonale stan-
darder basert pa IPSAS.

Utgangspunktet for arbeidet i IFACs Public
Sector Committee er de regnskapsstandarder som
er utgitt av JASB (International Accounting Stan-
dards Board), som fra 2005 vil veere pliktige regn-
skapsstandarder for bersnoterte selskaper innen
EQdS-omradet. IFAC vil etter hvert ogsa utgi regn-
skapsstandarder pa omrader hvor IASB ikke har
utarbeidet standarder, men hvor det er spesielle
behov og problemstillinger for offentlig sektor.

Standardene fra IFAC er ment 4 dekke behovet
til de brukerne av offentlige regnskap som ikke
kan kreve mer detaljert informasjon. Standardene
anses i tillegg 4 veere et naturlig utgangspunkt for
en eventuell mer detaljert rapportering til virksom-
hetens ledelse, tilsynsorganer mv. Standardene
retter seg mot all offentlig virksomhet med unntak
av forretningsvirksomhet som vil dekkes direkte
av standardene fra IASB.

Norge har fra 2002 ett medlem i IFACs Public
Sector Committee.
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tende offentlige velferdsordninger. For & lette
presset pa statsfinansene ble det iverksatt sty-
ringsreformer med sikte pa a oke effektiviteten
i offentlig sektor og styrke budsjettdisiplinen.tI
Sverige innebar styringsreformene bl.a. sterre
vekt pa resultatorientert styring, og bedre sty-
ring med ressursbruken i statlige virksomhe-
ter. Ett av flere tiltak som er gjennomfert er
innfering av et periodiseringsprinsipp ved
regnskapsfering i staten.

— Bedre oversikt over okonomiske forpliktelser i et
langsiktig perspektiv. «Modningen» av pen-
sjonssystemet og en aldrende befolkning bi-
drar til at det i mange europeiske land forven-
tes en betydelig okning i pensjonsutgiftene i
arene framover. Dette har fert til skt oppmerk-
somhet om baerekraften i utviklingen i offentli-
ge finanser i et langsiktig perspektiv. Et ele-
ment i denne diskusjonen er om langsiktige
skonomiske forpliktelser i tilstrekkelig grad
synliggjores i et regnskap som er basert pa
kontantprinsippet.®

— Behov for storre transparens (engelsk: transpa-
rency) og palitelighet (engelsk: accountability)
knyttet til offentlige finanser. Som ledd i pro-
sessen med & oke gjennomskueligheten i of-
fentlige budsjettdokumenter og bedre den fi-
nanspolitiske disiplinen, har internasjonale or-
ganisasjoner (OECD, IMF m.fl.) gitt anbefalin-
ger om hva som ifelge deres oppfatning synes a
vaere beste budsjettpraksis. Dette omfatter
blant annet rdd om valg av feringsprinsipp for
regnskap og budsjett. I den siste landrappor-
ten om norsk ekonomi anbefaler OECD at det
innferes et periodiseringsprinsipp for det nors-
ke statsregnskapet og statsbudsjettet (se
OECD, 2002b). OECD anbefaler videre at Nor-
ge innferer flerarig budsjettering for & styrke
budsjettdisiplinen.

4 Jf. utredningen Ds 2000:63 Ekonomisk styrning for effektivitet
og transparens, Finansdepartementet, Sverige (Ds. 2000: 63).

5 Ifolge Finansministeriet (2002), var hensynet til langsiktige
offentlige pensjonsforpliktelser (for statsansatte) den viktigste
arsaken til at Island valgte 4 innfere et (modifisert) periodise-
ringsprinsipp.

6 Jf. OECD (2001c) og IMF (2001a).

7Se naermere drefting i OECD (2002a).

8 Et land Klassifiseres i kategorien «rendyrket periodiserings-
prinsipp» selv om enkelte eiendeler (bl.a. nasjonaleiendom,
kulturskatter, militeere eiendeler) ikke balansefores og kost-
naden knyttet til forbruket av dem vises i resultatregnskapet (i
form av avskrivninger). Videre vil et land Klassifiseres i kate-
gorien «rendyrket periodiseringsprinsipp» selv om enkelte
inntekter (for eksempel skatter og avgifter) ikke periodiseres.

9 Et land Klassifiseres i kategorien «rendyrket kontantprinsipp»
selv om statsbudsjettet inneholder elementer av periodiserte
utgifter eller inntekter.

Hva koster det?

Staten skiller seg pd mange omrader fra privat sek-
tor. Dette gjelder blant annet i forhold til méaten
staten finansieres, eiendelene den besitter og akti-
viteten den bedriver.” Eksempelvis har staten rett
til 4 kreve inn skatter og avgifter for & finansiere
sine utgifter. Staten har en rekke eiendeler som i
liten grad eksisterer i privat sektor, for eksempel
militeert utstyr og anlegg, infrastruktur, nasjona-
leiendom og kulturskatter. Staten driver videre for-
delingspolitiske aktiviteter bestidende av overferin-
ger. Staten har ogsa forpliktelser knyttet til framti-
dige pensjoner.

Disse sertrekkene innebaerer at man ikke uten
videre kan overfore regnskapspraksis i privat sek-
tor til statlig sektor. Det skyldes bade at det pa
enkelte omrader ikke vil veere hensiktsmessig &
bruke regnskapsreglene i privat sektor, og at det
pa andre omrader ikke finnes paralleller til privat
sektor som dermed ikke er dekket av regnskaps-
reglene for privat sektor. En neermere drefting av
periodiseringsprinsippet anvendt pa statsbudsjett
og statsregnskap i Norge er gitt i kapittel 7.

Kapittel 6 er organisert pa felgende mate: I
avsnitt 6.2 gis det en oversikt over valgte forings-
prinsipper for statsbudsjettet og statsregnskapet i
OECD-land. Det framgar av denne oversikten at
det er betydelige variasjoner mellom landene. Av-
snitt 6.3 utdyper dette ved a vise at det ogsa er
store variasjoner mellom de landene som har gatt
over til periodiseringsprinsippet mht. méaten dette
er implementert pa. Avsnitt 6.4 gir en oversikt over
omfanget av flerarig budsjettering i andre land. I
avsnitt 6.5 dreftes erfaringer og problemstillinger
knyttet til innfering av periodiseringsprinsippet. I
avsnitt 6.6 redegjores det for anbefalinger fra inter-
nasjonale organisasjoner om valg av feringsprin-
sipp for offentlig sektor.

6.2 Valgte faringsprinsipper for
statsbudsjettet og
statsregnskapet i OECD-land

OECD har samlet inn data fra 29 medlemsland om
valgte foringsprinsipper for statsbudsjettet og
statsregnskapet i OECD-land (se OECD, 2000b,
2001a, 2002a). OECD Kklassifiserer landene ut fra
om statsbudsjett og statsregnskap fores etter et
rendyrket periodiseringsprinsipp®, et modifisert pe-
riodiseringsprinsipp, et modifisert kontantprinsipp
eller et rendyrket kontantprinsipp®. Klassifiseringen
«modifisert periodiseringsprinsipp» innebarer at
statens inntekter og utgifter som hovedregel perio-
diseres, men at enkelte utgifter og inntekter fores
etter kontantprinsippet. Blant utgifter som ofte
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ikke periodiseres under et modifisert periodise-
ringsprinsipp er avskrivninger. Med Kklassifiserin-
gen «modifisert kontantprinsipp» menes at statens
inntekter og utgifter som hovedregel fores etter
kontantprinsippet, men at enkelte utgifter og inn-
tekter periodiseres. Ved plasseringen av landene i
de ulike kategoriene tas det utgangspunkt i forin-
gen for statlig forvaltning, men det tas ikke hensyn
til hvilke feringsprinsipper som benyttes i statlig
forretningsdrift.1

Klassifiseringen kan ses pa som en skala hvor
de ulike landene befinner seg med rendyrket pe-
riodiseringsprinsipp i den ene ende, og rendyrket
kontantprinsipp i den andre. Plasseringen pa skala-
en avhenger til en viss grad av hvilke faktorer som
vektlegges mest. I OECD og andre organisasjoner
har man likevel valgt 4 gjore en grovinndeling i fire
kategorier for & forenkle presentasjonen.

6.2.1 Valgte faringsprinsipper for

statsbudsjettet

OECDs data pr. 2001 viser at tre land (Australia,
New Zealand og Storbritannia) har innfert et ren-
dyrket periodiseringsprinsipp pd budsjettbasis,
mens fire land (Canada, Finland, Island og Italia)
har innfert et modifisert periodiseringsprinsipp, jf.
tabell 6.1. Av de fire landene, vurderer to land (Ca-
nada og Finland) & innfere periodiseringsprinsip-
pet uten modifikasjoner.

Tabell 6.1 viser at to land (Danmark og USA)
benytter et modifisert kontantprinsipp pa budsjett-
basis, mens 20 land benytter et rendyrket kon-
tantprinsipp. Av de to landene som benytter et mo-
difisert kontantprinsipp, vurderer ett land (Dan-
mark) & ga over til et rendyrket periodiseringsprin-
sipp.

Tabellen viser videre at USA har valgt 4 innfere
periodiseringsprinsippet for det foderale statsregn-
skapet, men forer det foderale statsbudsjettet etter
et modifisert kontantprinsipp.

6.2.2 Valgte faringsprinsipper for
statsregnskapet

Tabell 6.1 viser at det er langt flere land som har
innfert et periodiseringsprinsipp for statsregnska-
pet enn for statsbudsjettet. Syv land (Australia, Fin-
land, Hellas, New Zealand, Storbritannia, Sverige

0 Dette innebaerer for Nederlands vedkommende at de plasse-
res i kategorien «rendyrket kontantprinsipp», selv om 34 stat-
lige «agencies» har innfert et rendyrket periodiseringsprin-

sipp.
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Tabell 6.1 Valg av feringsprinsipp for
statsbudsjettet og statsregnskapet i OECD-land

Land Budsjetterings- Regnskaps-
prinsipp prinsipp

Australia P P
Belgia K K
Canada MP! MP
Danmark MK:? MK:?
Finland MP? P
Frankrike K MK*
Hellas K P
Irland K K
Island MP MP
Italia MP> MP
Japan K K
Korea K¢ K¢
Luxembourg K K
Mexico K K
Nederland K’ K’
Norge K K
New Zealand P P
Polen K MKs
Portugal K K
Spania K K
Storbritannia P Po
Sverige K P
Sveits K K
Tsjekkia K K
Tyskland K K
Tyrkia K K
Ungarn K K
USA MK" P
Osterrike K K
Noter:

P=Periodiseringsprinsippet (rendyrket) MP=Modifisert pe-
riodiseringsprinsipp

MK=Modifisert kontantprinsipp K=Kontantprinsippet (rendyr-

ket)

1 Canada vurderer & innfore et periodiseringsprinsipp (P).

2 Statlige renteutgifter og pensjonsutgifter for statsansatte fores
etter et periodiseringsprinsipp (P). Danmark planlegger 4 inn-
fore et periodiseringsprinsipp (P) for statsbudsjett og stats-
regnskap.

3 Qverforinger periodiseres ikke. Finland vurderer & innfore et
periodiseringsprinsipp (P).

¢ Renteutgifter pa statsgjeld og enkelte andre inntekter og utgif-
ter fores i trdd med et periodiseringsprinsipp (P). Frankrike
vurderer & innfore et periodiseringsprinsipp (P) for statsregn-
skapet.

5 Budsjettet fares etter bade kontantprinsippet (K) og et modifi-
sert periodiseringsprinsipp (MP).

6 Korea vurderer & innfere et periodiseringsprinsipp (P).

7 Nederland vedtok i 2001 & innfere et periodiseringsprinsipp
(P). Pr. i dag er det kun sakalte » agencies» (34 statlige virk-
somheter) som forer budsjett og regnskap etter et periodise-
ringsprinsipp (P).

8 Pensjonsutgifter for statsansatte fores i trad med et periodise-
ringsprinsipp (P).

9 Det er innfort et periodiseringsprinsipp (P) for statsregnska-
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pet, samtidig som det arbeides med & konsolidere ogsé regio-
nale og lokale myndigheter inn i dette regnskapet etter de
samme prinsipper, fra budsjettaret 2005/2006.

10 Syerige planlegger & innfere et periodiseringsprinsipp (P)
ogsa for statsbudsjettet.

1 Renteutgifter pa statsgjeld, pensjonsutgifter for statsansatte
og visse lanegarantier fores i trdd med periodiseringsprinsip-
pet.

Kilde: OECD.

og USA) har innfert et rendyrket periodiserings-
prinsipp for statsregnskapet.!* Av disse har tre land
innfort et rendyrket periodiseringsprinsipp for
statsbudsjettet (Australia, New Zealand og Storbri-
tannia), jf. avsnitt 6.2.1.

Tre land (Canada, Island og Italia) ferer stats-
regnskapet etter et modifisert periodiseringsprin-
sipp, og to land (Danmark og Frankrike) anvender
et modifisert kontantprinsipp.

I tre land (Nederland, Portugal og Sveits) fores
statsregnskapet etter et periodiseringsprinsipp
kun pd departements- og virksomhetsniva, mens
det samlede statsregnskapet fores etter kontant-
prinsippet. Fire land (Belgia, Tyskland, Ungarn og
Irland) gir tilleggsinformasjon til statsregnskapet,
basert pa et periodiseringsprinsipp.

Om lag halvparten av OECD-landene forer
statsregnskapet etter et rendyrket kontantprin-

sipp.

6.2.3 Forslag om endringer i budsjett og
regnskapsregler

OECD har innhentet data om land som vurderer &
endre foringsprinsipp for statsbudsjettet (se
OECD, 2001a). Ifelge OECD vurderer éatte land &
innfere et periodiseringsprinsipp, eventuelt gi til-
leggsinformasjon basert pa et periodiseringsprin-
sipp. Ett av de atte landene (Nederland) har vedtatt
4 innfere et periodiseringsprinsipp, mens fem land
(Canada, Korea, Sverige, Sveits og Danmark) har
dette til vurdering. Av de fem landene er det ett
land (Canada) som allerede har innfert et modifi-
sert periodiseringsprinsipp.

To land (Tyskland og Portugal), som i dag an-
vender kontantprinsippet, har planer om & presen-
tere tilleggsinformasjon basert pad et periodise-
ringsprinsipp.

1T Storbritannia arbeides det med 4 innarbeide ogsa regionale
og lokale myndigheters regnskaper i det samlede statsregn-
skapet etter de samme prinsipper (se IFAC, 2002).

Hva koster det?

6.2.4 Fastsetting av regnskapsstandarder

Ovenstiende viser at det er betydelige variasjoner
mellom OECD-landene med hensyn til valgte fo-
ringsprinsipper for statsbudsjettet og statsregn-
skapet. Data fra OECD viser at det ogsa er noe
variasjoner mellom landene mht. hvilken myndig-
het som fastlegger regnskapsstandarden for of-
fentlig sektor. Tabell 6.2 viser at det i hovedsak er
finansdepartementet i det enkelte land som be-
stemmer dette. I enkelte land bestemmes imidler-
tid regnskapsstandarden av en ekspertgruppe opp-
nevnt fra finansdepartementet, eller av finansde-
partementet etter innstilling fra en arbeidsgruppe.
To land (Australia og New Zealand) bruker samme
regnskapsstandard i offentlig sektor som i privat
sektor.

6.3 Naermere om valgte
foringsprinsipper for
statsbudsjettet og
statsregnskapet i andre land

6.3.1

I avsnitt 6.2 ble det gitt en oversikt over valgte
foringsprinsipper for statsbudsjettet og statsregn-
skapet i OECD-land. Av oversikten framgikk det at
om lag halvparten av OECD-landene har innfert
periodiseringsprinsippet — i en eller annen form —
for statsregnskapet. For statsbudsjettet er det be-
tydelig feerre land som har innfert et periodise-
ringsprinsipp. Den langsiktige planen for de lande-
ne som har innfert periodiseringsprinsippet péa
regnskapsbasis er & innfere dette ogsa for stats-
budsjettet, med unntak av USA som fortsatt skal
basere statsbudsjettet pad kontantprinsippet. Inn-
foring av periodiseringsprinsippet for regnskapet,
men ikke for budsjettet kan derfor i hovedsak an-
ses som et ledd i en reformprosess.

Arsaken til at land forst har gjennomfort pe-
riodiseringsprinsippet for regnskap er ikke helt
entydig, men ma antas & ha sammenheng med at
innfering av periodiseringsprinsippet for budsjet-
tet krever mer neye vurderinger av om og pa hvil-
ken maéte dette skal péavirke bevilgningene over
statsbudsjettet.

De landene som har implementert et periodise-
ringsprinsipp har gjort dette pa ulike mater. Noen
hovedtrekk ved forskjellene er knyttet til:

— Hvilke inntekter og utgifter som periodiseres.

Hvilke eiendeler og forpliktelser som balanse-

fores.

Innledning
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Tabell 6.2 Hvilken myndighet bestemmer valg av regnskapsstandard?

Finansdepartementet Finansdepartementet
etter innstilling fra
radgivende styre

Standard for
regnskap i privat
virksomhet!

Finansdepartementet
utnevner et
uavhengig styre som
bestemmer

Australia
Jsterrike
Belgia
Canada
Danmark
Finland
Frankrike
Hellas
Irland
Island

Italia

Japan
Korea
Luxembourg
Mexico
Nederland
Norge

New Zealand
Polen
Portugal
Spania
Storbritania
Sverige
Sveits
Tsjekkia
Tyskland
Tyrkia
Ungarn
USA

>

T B B B B B B B o i B il

ool lalalsl

X

X

11 Refererer til at samme institusjon bestemmer regnskapsstandarder for bade offentlig og privat virksomhet.

Kilde: OECD.

— I hvilken grad innfering av et periodiserings-
prinsipp ferer til endringer i mater investerin-
ger besluttes og finansieres pa.

— I hvilken grad innfering av et periodiserings-
prinsipp ferer til endringer i bevilgningene
over statsbudsjettet.

De to forste strekpunktene knytter seg til at det er
en rekke sartrekk ved staten som gjor at de regn-
skapsregler og regnskapsstandarder som gjelder i
privat sektor ikke uten videre kan anvendes i sta-
ten. Enkelte land har pa denne bakgrunn valgt a
avvike fra periodiseringsprinsippet nar det gjelder
regnskapsfering og budsjettering av enkelte spesi-
fiserte inntekter og utgifter, og eiendeler og for-
pliktelser. Det tredje strekpunktet knytter seg til i

hvilken grad innfering av et periodiseringsprinsipp
for statsbudsjettet skal fore til okte frihetsgrader
for den enkelte virksomhet til selv & fastlegge in-
vesteringer. Dette er forst og fremst et politisk
sporsmadl. Det fjerde strekpunktet knytter seg til i
hvilken grad innfering av et periodiseringsprinsipp
forer til at bevilgningene over statsbudsjett i storre
grad baseres pa kostnadsinformasjon enn informa-
sjon om inn- og utbetalinger.

Nedenfor beskrives nermere de valg som er
gjort i forbindelse med innfering av periodiserings-
prinsippet for statsbudsjett og statsregnskap i ut-
valgte land. Det fokuseres serlig pa behandlingen
av investeringer og realkapital, der valg av forings-
prinsipp er av vesentlig betydning.
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6.3.2 Storbritannia

6.3.2.1 Hovedprinsipper for regnskapsfaring og

budsjettering

Storbritannia har gradvis (over en syvéars periode)
innfert et rendyrket periodiseringsprinsipp i sta-
ten.2 Periodiseringsprinsippet ble forst innfert for
statsregnskapet (fra og med regnskapsaret 1999/
2000) og deretter for statsbudsjettet (fra og med
budsjettaret 2001/2002).1

Ved foring av statsregnskapet etter periodise-
ringsprinsippet har Storbritannia valgt 4 bruke UK-
GAAP". Finansdepartementet (HM Treasury) ut-
arbeider retningslinjer for hvordan UK-GAAP skal
tilpasses de serskilte behov som staten har. Ret-
ningslinjene innebzrer bl.a. at gjenanskaffelses-
kost skal benyttes som vurderingsprinsipp for ei-
endeler.

Innfering av periodiseringsprinsippet for stats-
budsjettet og statsregnskapet i Storbritannia er en
del av en storre reform av budsjett- og bevilgnings-
systemet. Reformene innebaerer bl.a. at det etable-
res flerarige utgiftstak® for ulike utgiftsomrader,
hvor disponeringen innenfor rammen bestemmes
ut fra de mal som er fastlagt i serviceerklaeringer
(PSAs — Public Sector Agreements).

I budsjettdokumentet Spending Reviews, som
utgis annet hvert ar, foretas det en gjennomgang
av de ulike utgiftsomradene. P4 bakgrunn av den-
ne gjennomgangen fastlegges det tre-arige utgift-
stak ut fra maélene i serviceerklaeringene (se av-
snitt 6.4 for en naermere beskrivelse).

6.3.2.2
I Storbritannia bestar det samlede statsbudsjettet

Investeringer, realkapital

12 Storbritannia bruker betegnelsen «Resource Accounting and
Budgeting» (RAB) om feringsprinsipp for budsjett og regn-
skap. RAB innebarer at utgifter og inntekter fores etter et
periodiseringsprinsipp.

13 Storbritannia arbeider med & innarbeide ogsa regionale og
lokale myndigheters regnskaper i det samlede statsregnska-
pet etter de samme prinsipper. Det tas sikte pa 4 presentere et
samlet regnskap for hele offentlig sektor fra og med bud-
sjettaret 2005/2006.

4 UUK-GAAP er en forkortelse for generelt aksepterte regn-
skapsprinsipper (Generally Accepten Accounting Principles)
for privat sektor i Storbritannia, og har likhetstrekk med det
norske begrepet «god regnskapsskikk».

15 Utgiftstakene fastlegges pa bakgrunn av de finanspolitiske
retningslinjene, som innebaerer at investeringer skal lanefi-
nansieres og driftsutgifter og overferinger skal finansieres
lopende av skatter og avgifter. Utgiftstakene og sterrelsen pa
investeringene maé for ovrig veere forenlig med en stabil og
opprettholdbar utvikling i offentlig sektors nettogjeld.

16 Forrentning av statlig kapital bestar dels av renter pa 1an som
er tatt opp og dels av kapitalleie, dvs. et avkastningskrav
palagt egenkapitalen. Forretningskravet er satt lik statens
lanerente, som et mal pa alternativkostnaden.

Hva koster det?

av to separate budsjett — et ressursbudsjett og et
investeringsbudsjett. De samlede bevilgningene
over ressursbudsjettet og investeringsbudsjettet
utgjor til sammen de tre-drige utgiftstakene. Res-
surshudsjettet omfatter driftskostnader for virk-
somhetene, mens investeringsbudsjettet angir en
samlet ramme for investeringer.

Ressursbudsjettet og investeringsbudsjettet er
sammensatt av felgende hovedkomponenter (se
HM Treasury, 2001):

Ressursbudsjett = Administrasjonskostnader +
kapitalkostnader (avskrivminger og forremtning) +
programkostnader +/- gebyrer og endring i avsetnin-
ger

Investeringsbudsjett = Nye investeringer — inntek-
ter fra salg av eiendeler + netto opplaning

Som det framgér av sammensetningen av res-
sursbudsjettet, omfatter dette budsjettet drifts-
kostnader i de enkelte virksomhetene, dvs. admi-
nistrasjonskostnader og programkostnader. Bak-
grunnen for & dele driftskostnader i administra-
sjonskostnader og programkostnader er at admini-
strasjonskostnadene omfattes av et saerskilt ut-
giftstak. Ressursbudsjettet omfatter videre
investeringer i form av kapitalkostnadene, dvs.
avskrivning og forrentning.'® I ressursbudsjettet
inngar ogsa endringer i avsetninger, og gebyrinn-
tekter knyttet til utstedelse av garantier mv.

Investeringsbudsjettet angir en totalramme for
investeringene, og gir dermed informasjon til virk-
somhetene om forventede endringer i balansen. I
balansen registreres nye investeringer fratrukket
inntekter fra salg av eiendeler. Videre registreres
differansen mellom virksomhetens laneopptak og
utldn. Den enkelte virksomhet har ikke selv ad-
gang til & lanefinansiere investeringer. Investe-
ringsbudsjettet omfatter ogsd mindre investerin-
ger i driftsmateriell som tidligere ble finansiert
gjennom driftsbevilgningene, noe som har med-
fort en viss oppblasing av investeringsbudsjettet.

Bevilgningene til de enkelte virksomheter er
sammensatt pa felgende mate:

Kostnadsmessig bevilgning = Administrasjons-
kostnader + Kapitalkostnader (avskrivning og for-
rentning) + Programkostnader +/- endring i avset-
ninger

Likviditetsmessig bevilgning = Kostnadsmessig
bevilgning +/- avskrivninger og ovrig periodisering +
nye investeringer, avdrag pa lan mv. — inntekter fra
salg av eiendeler mo.

Bevilgningene til de enkelte virksomheter om-
fatter bade en kostnadsmessig del, hvor parlamen-
tet blir invitert til & fatte vedtak om forbruket av
ressurser for budsjettaret, og en likviditetsmessig
del, som utgjor et bevilgningsmessig tak for hvor
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mye penger virksomheten har til disposisjon i

lopet av aret.

Den likviditetsmessige delen framkommer
som kostnadsmessig bevilgning fratrukket av-
skrivninger og andre periodiseringselementer
som ikke medferer likviditetseffekt, tillagt netto
investeringsutgifter (utgifter til nye investeringer
fratrukket salg av eiendeler).

Denne sammensetningen av bevilgningene til
de enkelte virksomheter har flere implikasjoner
for styringen av investeringer:

— Ved 4 skille mellom ressursbhudsjett og investe-
ringsbudsjett ivaretas at den kostnadsmessige
delen av bevilgningen omfatter kapitalkostna-
der, og at det er politisk styring av investe-
ringsnivéet i virksomhetene.

— Beregningen av den likviditetsmessige delen
av bevilgningen innebaerer at virksomhetene
ikke far tildelt likviditet tilsvarende avskrivnin-
gene. Virksomhetene kan dermed heller ikke
akkumulere likviditet i takt med avskrivninge-
ne, som senere kan benyttes til & finansiere
reinvesteringer i eksisterende kapital (slik til-
fellet er i Australia og New Zealand). Investe-
ringer finansieres sentralt ved at overordnet
myndighet tar opp statsldn og bevilger penge-
ne direkte til investeringen. Virksomhetene mé
dekke avskrivninger og forrentning av den ka-
pital som er stilt til raddighet innenfor den kost-
nadsmessige delen av bevilgningen.

— Sentral styring av investeringene innebarer at
virksomhetene har faerre frihetsgrader til 4 til-
passe sammensetningen av produksjonsfakto-
rene. For 4 motvirke i en viss grad denne effek-
ten er det innarbeidet mekanismer som likevel
skal gi virksomhetene incentiver til & effektivi-
sere ressursforbruket."”

6.3.2.3 Erfaringer

Hepworth (2001) peker pa erfaringer knyttet til
implementeringen av periodiseringsprinsippet i

17 Dette er folgende mekanismer: i) Salg av eiendeler innebaerer
en besparelse av kapitalkostnader, som kan benyttes til andre
formal. ii) Virksomhetene kan bruke inntekter fra salg av
eiendeler til nye investeringer eller overfere midlene til res-
sursbudsjettet til dekning av lepende driftsutgifter. Rammes-
tyring av administrasjonskostnader innebeerer likevel at inn-
tekter fra salg av eiendeler ikke uten videre kan benyttes til &4
oke administrasjonskostnadene. I budsjettet angis et tak for
gjenanvendelsen av denne typen salgsinntekter, og det vil
normalt veere krav om at inntektene mé budsjetteres. Hvis
salg av eiendeler forer til et hoyere inntektsniva enn lagt til
grunn vil virksomheten likevel vaere begrenset av den likvidi-
tet som bevilges. Dette innebzerer at salgsinntekter som virk-
somheten ensker 4 benytte til & ske administrasjonskostna-
dene krever en tilleggsbevilgning.

Kapittel 6

Storbritannia, som ogsa kan veere viktig for andre
land som vurderer & innfere periodiseringsprinsip-
pet:

— Innfering av et periodiseringsprinsipp inne-
baerer okt bruk av skjenn og vurderinger sam-
menliknet med kontantprinsippet. Det er der-
for viktig & etablere mekanismer som sikrer at
vurderingene kan etterpreves.

— Periodiseringsprinsippet krever en viss kultu-
rell endring hos politikere og virksomhetsle-
dere i forhold til & forholde seg til nye regn-
skapsregler.

— Innfering av periodiseringsprinsippet ber skje
bade for statsbudsjettet og statsregnskapet.

— Det ma vaere vilje og forstéelse for endringer i
kontrollmetoder og fordeling av ansvar. For a
fa fullt utbytte av potensialet som periodise-
ringsprinsippet inneberer i forhold til effektivi-
tet i bruken av statlige midler, ma fokus for
kontroll endres fra aktivitet til produksjonsre-
sultat. Samtidig ma virksomhetsledere fa okt
frihet til & tilpasse sammensetningen av pro-
duksjonsfaktorer.

— Det tar tid 4 g over fra kontantprinsippet til
periodiseringsprinsippet.

— Innfering av periodiseringsprinsippet krever
en vesentlig ekning i den regnskapsfaglige
kompetansen i statsforvaltningen.

— Det kreves okte investeringer i regnskapssy-
stemer.

Ifolge Hepworth (2001), er framtidig suksess knyt-
tet til innferingen av periodiseringsprinsippet i
Storbritannia avhengig av felgende forhold:

— Hvordan parlamentet forholder seg til regn-
skaps- og budsjettinformasjon som er basert pa
periodiseringsprinsippet.

— Hvordan de enkelte departementene utnytter
regnskapsinformasjon til & bedre kvaliteten pa
politiske beslutninger.

— Hvorvidt de enkelte virksomhetsledere utnyt-
ter regnskapsinformasjonen til 4 oke effektivi-
teten.

— Hvorvidt det skjer et strukturelt skifte fra fokus
pa bruk av innsatsfaktorer til fokus pa resulta-
ter.

— Hvorvidt det blir sterre grad av samsvar mel-
lom skonomisk og finansiell styring.

6.3.3 Australia

6.3.3.1 Hovedprinsipper for budsjettering og

regnskapsfering
I Australia feres bade statsregnskapet og stats-
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budsjettet etter et rendyrket periodiseringsprin-
sipp. Budsjettbevilgningene til de enkelte virksom-
hetene er basert pa mal for produksjonen. Utgifter
til avskrivninger og kostnader knyttet til forrent-
ning av kapitalen inngar i budsjettbevilgningen til
de enkelte virksomheter.

6.3.3.2

Et seertrekk ved systemet i Australia er at virksom-
hetene kan akkumulere likviditet over realkapita-
lens levetid i takt med avskrivninger og forrent-
ning av kapitalen. De oppsparte midlene kan bru-
kes til reinvesteringer pé et senere tidspunkt. Virk-
somhetene har en viss grad av frihet til 4 pavirke
forbruket av realkapital. Beslutning om Kkjep og
salg av kapital (over en viss verdi) gjores pa depar-
tementsnivd. Dersom behovet for investeringer er
sterre enn rammen som departementet rar over,
maé virksomhetene g3 til parlamentet for & be om
okte bevilgninger.

Investeringer og realkapital

6.3.3.3 Behandlingen av bestemte inntekts- og
utgiftselementer

De enkelte virksomhetene betaler et aktuarisk
pensjonsbelop for de statsansatte inn til et sentralt
pensjonsfond. Belopet regnskapsferes som en
kostnad i virksomhetens regnskap samtidig som
framtidige forpliktelser fores som en gjeldspost i
virksomhetens balanse. Pensjonskostnader og
forpliktelser for statsansatte fores etter periodise-
ringsprinsippet pa virksomhetsniva, selv om pen-
sjonsutbetalingene foretas gjennom et sentralt
pensjonsfond.

6.3.4 New Zealand

6.3.4.1 Hovedprinsipper for budsjettering og

regnskapsfering

Statsregnskapet og statsbudsjettet i New Zealand
fores etter et rendyrket periodiseringsprinsipp.
Overgang til periodiseringsprinsippet ble pabe-
gynt i 1989, og implementeringen skjedde relativt
raskt (over en toars-periode). Statsregnskapet ba-
sert pa periodiseringsprinsippet ble forste gang
presentert hesten 1992, mens statsbudsjettet ba-
sert pa periodiseringsprinsippet ble forste gang
presentert i 1994.

18 Dette gjelder uavhengig om det er akkumulert tilstrekkelig
midler til investeringen eller ikke. Virksomheter som ikke
har akkumulert tilstrekkelig med midler til 4 foreta en inves-
tering kan seke om ekstrabevilgninger.

Hva koster det?

Ved innfering av periodiseringsprinsippet ble
budsjettbevilgningene delt i tre ulike typer, avhen-
gig av hvor langt den enkelte virksomhet hadde
kommet i reformprosessen:

b. Budsjettbevilgninger bestemt av innsatsfak-
torene, dvs. antall ansatte, kapital osv. Egne
bevilgninger til drift og anlegg.

c. Budsjettbevilgninger basert pa kostnader, in-
kludert avskrivninger og forrentning av kapi-
talen.

d. Budsjettbevilgninger basert pa produksjons-
priser (markedspriser eller skyggepriser).

11991 hadde alle departementene gétt fra trinn a til
trinn b, og trinn b er fortsatt den mest utbredte
bevilgningsformen 1i statsforvaltningen i New Zea-
land. Budsjettbevilgninger i trinn ¢, dvs. bevilgnin-
ger som bygger pa produksjonspriser, brukes for
statlige virksomheter som er utsatt for konkurran-
se fra privat sektor.

Den statlige regnskapsferingen etter periodise-
ringsprinsippet bygger pa de regnskapsregler som
brukes i privat sektor. P4 de omrader hvor det er
nedvendig med sarskilte regler for staten, er det
utarbeidet regnskapsstandarder gjennom et sam-
arbeid mellom finansdepartementet og riksrevisjo-
nen i New Zealand.

6.3.4.2

I statsforvaltningen i New Zealand er det stor grad
av desentralisering knyttet til bruken av realkapi-
tal. Hovedregelen er at virksomhetene selv be-
stemmer hvordan realkapitalen skal forvaltes (ved-
likehold og salg). Ifelge Finansministeriet (2002),
gir dette den enkelte virksomhet en viss grad av
frihet til & tilpasse sammensetningen av produk-
sjonsfaktorene. Friheten innebarer for eksempel
at virksomheten kan bestemme seg for & selge
realkapital som ikke anses som nedvendig for drif-
ten. Videre bidrar det til at virksomhetene kan
forvalte finansielle eiendeler og varige driftsmidler
mer effektivt, bl.a. gjennom & vurdere om det er
onskelig & leie framfor 4 eie.

De enkelte virksomhetene kan til en viss grad
selv pavirke bruken av realkapital gjennom & ut-
nytte midler som akkumuleres i takt med avskriv-
ningene. For investeringer over 25 mill. kroner (7
mill. NZD) kreves det godkjenning fra fagdeparte-
mentet, og for investeringer over 40 mill. kroner
(10 mill. NZD) kreves det regjeringsbehandling.'®

Nar krav om forrentning av realkapitalen ble
innfert, ble virksomhetene opprinnelig kompen-
sert for disse utgiftene. Senere endringer i virk-
somhetenes netto eiendeler, og dermed pafelgen-

Investeringer og realkapital



NOU 2003: 6 87

Hva koster det?

de endringer i forrentningen, har ikke fort til auto-
matisk kompensasjon.

6.3.4.3 Behandlingen av spesielle elementer

De enkelte statlige virksomheter betaler et aktu-
arisk beregnet pensjonsbelep for de ansatte inn til
et sentralt pensjonsfond. Belopet regnskapsfores
som en kostnad i virksomhetens regnskap samti-
dig som framtidige forpliktelser fores som gjeld i
balansen.

Fra budsjettaret 2000 inngar ulykkesforsikring
basert pa periodiserte utgifter som en del av bud-
sjettbevilgningene. Dermed inngér naverdien av
de forpliktelser som forventes inngatt i lepet av
budsjettaret. I balansen er det regnskapsfort avset-
ninger tilsvarende allerede inngétte forpliktelser.

6.3.4.4 Erfaringer

Erfaringene fra New Zealand er gode néar det gjel-
der gevinstene knyttet til en desentralisert styring
av realkapitalen. Det nye foringsprinsippet har
imidlertid fert til enkelte problemer, som blant an-
net knytter seg til den fastlagte verdien av realkapi-
talen i apningsbalansen. Enkelte virksomheter
hadde pa tidspunktet for beregning av dpningsba-
lansen relativt lite realkapital mens andre hadde
relativt mye realkapital. Denne forskjellen innebar
at virksomhetenes mulighet til 4 tilpasse bruken av
realkapital, gjennom & bruke akkumulerte midler
til avskrivning til nyinvesteringer, varierte betyde-
lig fra virksomhet til virksomhet avhengig av ut-
gangssituasjonen. Enkelte virksomheter som har
gammel og slitt realkapital far ikke dekket nedven-
dige utgifter til nyinvesteringer, mens andre virk-
somheter — som i utgangspunktet hadde relativt
mye realkapital — har kunnet akkumulere betydeli-
ge bevilgninger til avskrivninger som kan benyttes
til nyinvesteringer.

19 Basert pa samtaler med representanter for ESV i forbindelse
med studiereise til Sverige 29.-30. november 2001.

2 Ifglge ESV er det liten interesse for statsregnskapet pa poli-
tisk nivd, noe som kan ha sammenheng med at budsjettet er
framoverskuende mens regnskapet er bakoverskuende. ESV
mener at ogsa statsbudsjettet bor fores etter periodiserings-
prinsippet dersom en skal fa fullt utbytte av 4 endre forings-
prinsipp. Dette vil bl.a. veere viktig for 4 kunne sammenlikne
regnskap med budsjett.

2t Verktyg for Ekonomisk styrning i STAten.

2 Ifglge Finansministeriet (2002), vurderer den svenske regje-
ringen i lopet av 2002 & fremme forslag for Riksdagen om a
innfere periodiseringsprinsippet, med tidligst pa budsjettba-
sis fra 2005. (Et «skyggebudsjett» for 2004 vil bli presentert
hesten 2003).
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6.3.5 Sverige

6.3.5.1 Hovedprinsipper ved budsjettering og

regnskapsfering

Det ble pé slutten av 1980-tallet besluttet & innfore
et periodiseringsprinsipp for statlige virksomhe-
ters regnskap. Statsregnskapet og statsbudsjettet
skulle fortsatt feres etter kontantprinsippet. I 1993
gikk man over til 4 fore ogsa statsregnskapet etter
et periodiseringsprinsipp.

Bakgrunnen for innferingen av et periodise-
ringsprinsipp var ifelge Ekonomistyrningsverket
(2001) & stotte opp under implementeringen av
mal- og resultatstyring i den svenske statsforvalt-
ningen. Men innferingen av periodiseringsprinsip-
pet kan ogsa ses i ssmmenheng med at Sverige pa
begynnelsen av 1990-tallet hadde en hey og eken-
de statsgjeld. Dette forsterket behovet for god
kostnadskontroll og en bedre statlig skonomisty-
ring.

Som ledd i arbeidet med & reformere den stat-
lige skonomistyringen, ble det blant annet bestemt
4 innfere regnskapsprinsipper i trdad med de som
brukes i privat sektor. Dette reflekteres i at de
statlige regnskapsstandardene i Sverige na i stor
grad bygger pa internasjonale regnskapsstandar-
der for privat sektor (IASB - International Accoun-
ting Standards Board).

1 1998 ble det opprettet en egen enhet for stat-
lig  okonomistyring, = Ekonomistyringsverket
(ESV). ESV er et statlig forvaltningsorgan som
har til oppgave & gi sentrale myndigheter rad i
sporsmal om statlig ekonomistyring. ESV arbeider
bl.a. med regelverk og regnskapsstandarder (se
Ekonomistyrningsverket,2001). Ifelge ESV gir pe-
riodiseringsprinsippet sterre mulighet for kontroll
med kostnadsutviklingen i statsforvaltningen enn
kontantprinsippet.’ 20

Gjennom VESTAZ-prosjektet utredes det 4 inn-
fore et periodiseringsprinsipp for statsbudsjettet
(jf. utredningen Ekonomisk styrning — Effektivitet
og Transparens fra det svenske Finansdeparte-
mentet, Ds 2000:63). Riksdagen i Sverige har gitt
tilslutning til dette utredningsarbeidet. I utrednin-
gen foreslds det at periodiseringsprinsippet inn-
fores fra og med budsjettaret 2004.22 Formalet med
4 endre foringsprinsipp er blant annet & bedre be-
slutningsgrunnlaget for den politiske styringen av
statlige virksomheter. Dette begrunnes med at pe-
riodiseringsprinsippet vil gi bedre informasjon om
totale kostnader enn dagens kontantprinsipp.

Innfering av et periodiseringsprinsipp ses pa
som ett av flere tiltak som skal stotte opp under
mal- og resultatstyringen i den svenske statsfor-
valtningen. I utredningen pekes det ogsad pa at
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statsbudsjettet og statsregnskapet ber bygge pa
samme foringsprinsipp.

Ifolge Finansministeriet (2002), er synliggjorin-
gen av kostnader et viktig ledd i 4 endre styrings-
kulturen i staten, og skape okt fokus pa god ekono-
miforvaltning. For & sikre en stram utgiftsstyring
maé en slik reform kobles mot en ny budsjettpro-
sess. Den nye budsjettprosessen (fra 1997) inklu-
derer flerarige utgiftstak (se avsnitt 6.4).

6.3.5.2

I utredningen Ds 2000:63, som ligger til grunn for
arbeidet med & innfere periodiseringsprinsippet
for statsbudsjettet, sies det at innfering av et pe-
riodiseringsprinsipp ikke skal fore til endringer i
beslutningsniva og beslutningsform for investerin-
ger i forhold til dagens system. Dette ma ses i
sammenheng med at Sverige siden 1996 har hatt
en lanemodell for deler av investeringene, som in-
neholder vesentlige elementer av et periodise-
ringsprinsipp.

Beslutningsniva og beslutningsform skal fort-
satt tilpasses investeringens karakter og omfang. I
dag er det slik at storre investeringer er politisk
bestemt. Derimot kan investeringer av mindre ver-
diz til administrative formal, eksempelvis innkjep
av IT-utstyr, bestemmes av den enkelte virksom-
het. Investeringer finansieres gjennom rentebelag-
te 1an fra «Riksgildskontoret»?* eller gjennom til-
skudd fra staten som det knyttes avkastningskrav
til.

Den svenske «ldnemodellen» omfatter alle for-
mer for anleggsmidler (varige driftsmidler, imma-
terielle og materielle eiendeler) som brukes i tje-
nesteproduksjonen i den enkelte virksomhet. An-
leggsmidler som finansieres gjennom ldnemodel-
len skal fores i balansen og avskrives. Den enkelte
virksomhet kan selv bestemme avskrivningstiden,
og innebeerer i praksis at den felger god regn-
skapsskikk.

Fra 1996 til 2002 ble investeringer finansiert
ved at den enkelte virksomheten tok opp et 1an i
Riksgildskontoret, og lanets lapetid skulle motsva-
res av den forventede levetiden pa anleggsmidlet.
Ordningen innebar imidlertid et stort antall 1an og
hoye administrasjonskostnader, og systemet ble
derfor endret fra 1. juli 2002.

Riksgildskontoret utsteder med virkning fra 1.
juli 2002 sakalte «avistalan», som er 1an med vari-

Investeringer og realkapital

2 Driftsmidlene mé ha en anskaffelsespris p4 minimum 10 000
kroner eksl. moms, og ha en gkonomisk levetid p4 minimum
3 ar.

2 Riksgjildskontoret er en virksomhet underlagt regjeringen,
men med et selvstendig styre.
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abel rentesats. I praksis fungerer et avistalin som
en kassekreditt. Innenfor rammen av kassekredit-
ten kan virksomhetene fritt ta opp ytterligere lan
eller nedbetale tidligere 1an.

Flytende rente pa kassekreditten innebeerer at
det er en viss renterisiko for virksomhetene. For &
redusere denne risikoen er det foreslatt & kombi-
nere kassekreditten med langsiktige 1an med fast
rente. Virksomhetenes avdrag skal settes lik de
samlede éarlige avskrivningene pa virksomhetens
anleggsmidler.

I regjeringens budsjettframlegg presenteres
samlede lanerammer fordelt pa 27 utgiftsomrader.
Den samlede lanerammen angir det maksimale ut-
lan i lepet av et ar, og inkluderer tidligere ikke
nedbetalte 1dn. Pr. 30. juni 2001 var det vedtatt
lanerammer pa til sammen 20,3 mrd. svenske kro-
ner, og samlede utladn utgjorde 14,1 mrd. svenske
kroner.

Den totale lanerammen deles pa hvert utgifts-
omrade og deretter pa hver virksomhet. Regjerin-
gen mé ikke nedvendigvis fordele hele rammen,
men kan velge & holde tilbake en del av rammen
som en «buffer».

Lanerammen for hver virksomhet angir det
maksimale 1dn som denne virksomheten kan ha i
Riksgildskontoret. En laneramme i Riksgildskon-
toret er knyttet til hver enkelt virksomhet, og ikke
til en bestemt bevilgning. Hvert ar ma virksomhe-
ten be om en ny lineramme for deres samlede lan
(og ikke bare for nye lan). Hvis en virksomhet
regner med at en laneramme ikke vil vaere tilstrek-
kelig for & finansiere investeringen, ma det sendes
begjeering til regjeringen om okte linerammer. I
begjeringen méa det angis hvordan de framtidige
avdrag og rentekostnader vil bli finansiert.

Lanerammen inngér ikke som en del av virk-
somhetenes utgiftsramme, men kostnadene knyt-
tet til renter og avskrivninger inngar i fagdeparte-
mentenes driftsutgifter, og er pa denne méten un-
derlagt utgiftsrammene for virksomhetenes samle-
de utgifter. Virksomhetene kan ikke lane sterre
belop hvis de ikke har midler innenfor budsjettet
til 4 betale renter og avdrag av lanet.

Hvis en virksomhet selger et anleggsmiddel
som har veert finansiert med 1an i Riksgildskon-
toret, er det krav til at gjenstdende lanesaldo skal
innfris. Hvis salgsprisen er heyere enn gjenstaen-
de lanesaldo kan virksomheten disponere beleopet
innenfor rammen av den virksomhet hvor de solg-
te driftsmidlene har veert brukt. Hvis salgsprisen
er mindre enn gjenvaerende lanegjeld finansieres
nedbetalingen av restgjelden med midler som virk-
somheten disponerer i den virksomheten hvor
driftsmidlet ble brukt.
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Et problem med ldnerammene er ifelge Finans-
ministeriet (2002) at det er relativt stor variasjon i
utnyttelsesgraden av ldnerammen. Dette svekker
lanerammen som et eget styringsinstrument. Vari-
asjonene skyldes at virksomhetene fritt kan ta opp
lan innenfor rammene. Som felge av at virksomhe-
tene som regel ikke benytter hele ldnerammen, s
vil ofte lanerammen veere betydelig storre enn det
egentlige lanebelopet. I dag er utnyttelsesgraden
om lag 70 pst.

Ifelge Finansministeriet (2002), forventes det
ikke store endringer i finansieringen av anleggs-
midler i forbindelse med innfering av et periodise-
ringsprinsipp i Sverige. Varige driftsmidler vil fort-
satt bli finansiert med 14n i Riksgildskontoret med
trekk pa kassekreditt. Lanerammene forventes
ogsa a bli viderefort. Det forventes videre to typer
bevilgninger: driftsbevilgning og kapitalbevilg-
ning. Kapitalbevilgningene skal brukes til finansie-
ring av investeringer i infrastruktur, militaere eien-
deler mv., mens driftsbevilgninger skal budsjet-
teres og vaere basert pa kostnader. Kapitalbevilg-
ningene skal budsjetteres etter kontantprinsippet.

6.3.5.3 Unntak fra periodiseringsprinsippet

I statsregnskapet er det pr. i dag gjort unntak for
enkelte inntekts- og utgiftsposter fra periodise-
ringsprinsippet. Dette gjelder bl.a. skatteinntekter
og statlige overforinger, som regnskapsferes i trad
med kontantprinsippet. Videre balansefores ikke
nasjonaleiendom og enkelte finansielle eiendeler.

6.3.5.4 Erfaringer

Sverige har atte ars erfaring med a fore regnskape-
ne etter periodiseringsprinsippet. Ifelge ESV, er
erfaringene folgende:?

— Implementeringen av periodiseringsprinsippet
har skjedd gradvis, og den synes & ha veert
vellykket.

— Regnskapsinformasjon om inntekter og kostna-
der basert pa periodiseringsprinsippet er i en-
kelte tilfeller uten betydning for budsjettbe-
vilgningen. Dette har sammenheng med at
budsjettet fores etter kontantprinsippet, og vil
trolig endres ved innfering av et periodise-
ringsprinsipp pa budsjettsiden.

% Bygger pa samtaler med ESV som utvalget hadde i forbindel-
se med studiereise til Sverige 29.-30. november 2001.

2% Anta for eksempel at ledigheten eker og myndighetene meoter
dette med & eke offentlige utgifter. Dette kan «forstyrre» den
bevilgningmessige styringen av bl.a. virksomhetene.

2 (Gjennomgangen bygger bl.a. pa budsjettveiledning for 2001,
se Finansministeriet (2001).
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— I enkelte situasjoner kan det veere en konflikt
mellom makroskonomisk styring og virksom-
hetsstyringen.2

— Gamle rutiner er vanskelige & forlate.

— Behovet for regnskapsfaglig kompetanse er
stort ved innfering av periodiseringsprinsippet.

ESV understreker behovet for & knytte til seg aka-
demiske miljger med kompetanse i regnskaps-
sporsmal ved innfering av et periodiseringsprin-
sipp i statlig forvaltning. Selv om de svenske erfa-
ringene med implementering av periodiserings-
prinsippet er relativt gode, er det fortsatt en del
uleste regnskapsspersmal. Dette gjelder blant an-
net hvilke eiendeler og forpliktelser som skal fores
i balansen. Det arbeides derfor kontinuerlig med
utvikling av regnskapsstandarder. Ifelge ESV, ble
det ikke foretatt noen beregninger av kostnaden
ved 4 innfere periodiseringsprinsippet. ESV oppfat-
ter at kostnadene ved omleggingen er relativt sto-
re. Samtidig er det vanskelig & male gevinstene av
a innfere periodiseringsprinsippet.

6.3.6 Danmark

6.3.6.1 Hovedprinsipper for regnskapsfering og

budsjettering?

Det danske statsregnskapet er basert pa det som
OECD Kklassifiserer som et «modifisert periodise-
ringsprinsipp». Hovedprinsippene for statsregn-
skapet i Danmark er nedfelt i en egen lov (stats-
regnskapsloven av 1984). P4 virksomhetsnivéet er
det rom for a benytte et rendyrket periodiserings-
prinsipp, men rapporteringen til det sentrale stats-
regnskapet skal bygge pa et modifisert periodise-
ringsprinsipp. De virksomhetene som eventuelt
legger til grunn et rendyrket periodiseringsprin-
sipp for interne formal, ma sledes operere med to
foringsprinsipper.

Statsbudsjettet fores etter kontantprinsippet.
Til grunn for fering av statsbudsjettet ligger ogsa
prinsippene om ettarsbudsjettering, bruttobudsjet-
tering og fullstendighetsprinsippet. Dette gjenspei-
les i Grunnlovens pabud om at ingen utgift kan
padras uten hjemmel i en bevilgningslov vedtatt i
Folketinget. Danmark har ikke en egen lov om
statsbudsjettet, men Grunnloven slar fast at sta-
tens utgifter og inntekter hvert &r ma vedtas i lovs
form. Det danske statsbudsjettet er sidledes en lov
(finansloven) med ett ars varighet.

Det danske budsjettsystemet er blitt endret de
siste drene, blant annet gjennom okt vektlegging
av rammestyring, og mal- og resultatorientering.
Det er videre lagt vekt pa & endre fokus fra kontroll
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til sterre vekt pa hensynet til effektivitet i tjenes-
teproduksjonen.

I lys av forventninger om ekte krav til effektivi-
tet i offentlig sektor planlegger Danmark & innfore
periodiseringsprinsippet i staten (se Finansminis-
teriet, 2002). Det er utredet flere «modeller» for
innfering av periodiseringsprinsippet:

— Innfering av periodiseringsprinsippet pa regn-

skapsbasis («modell 1»)

— Budsjettbevilgninger basert pa kostnader

(«modell 2»)

— Budsjettbevilgninger basert pa kostnader kom-
binert med aktivitetsavhengig finansiering

(«modell 3»)

I «<modell 2» legges det til grunn at bevilgningene
til virksomhetene skal tilsvare arets forventede
kostnader, inkludert avskrivninger og forrentning.
Det legges videre til grunn at investeringer, lager-
kjop og avsetninger skal finansieres med kassekre-
ditt. Virksomhetene skal kunne gjennomfere lonn-
somme investeringer dersom det gjor de i bedre
stand til 4 utnytte realkapitalen. Innenfor «modell
2» vil den enkelte virksomhetsleder fi okte fri-
hetsgrader kombinert med okt ansvar.

6.3.6.2

I den nye styringsmodellen for investeringer skil-
les det mellom kortsiktige investeringer (opp til 5
ar) og langsiktige investeringer (som en produk-
sjonsfaktor). Det foreslas etablert en foreleggel-
sesplikt for virksomhetene for anskaffelser og in-
vesteringer over 50 mill. kroner. For langsiktige
investeringer, som ikke er produksjonsfaktorer,
skal det fortsatt legges til grunn kontantprinsippet
(gjelder for nasjonaleiendom, infrastruktur).

Virksomhetene skal anvende statlig finansie-
ring, dvs. at de ikke har adgang til 4 ldne i det
private markedet. Ved benyttelse av statlig kasse-
kreditt vil virksomhetene matte betale en rente.
Videre skal det etableres et tak for hvor stor gjeld
hver virksomhet kan ha. Dette motregnes i den
lepende likviditet tilsvarende avskrivninger. Ved
overgang til periodiseringsprinsippet vil de enkelte
virksomhetene bli utstyrt med gjeld tilsvarende
virksomhetens eiendeler.

Investeringer og realkapital

6.3.6.3

Danmark legger opp til 4 innfere periodiserings-

Implementering

2 (Gjennomgangen bygger bl.a. pA Hoegendoorn, Kok og Oss-
terroom (2000) og Oosterroom og Soons (2000).

Hva koster det?

prinsippet gradvis. I forste omgang vil det bli eta-
blert piloter. Apningshalansene for pilotene skal
veere pa plass fra 1.1.2004. Pilotimplementeringen
er anslatt & koste 90-130 mill. kroner.

Det legges opp til at modell 1 gjennomferes fra
2004, modell 2 fra 2006 og modell 3 mé utredes
neermere.

6.3.7 Nederland

6.3.7.1 Hovedprinsipper for budsjettering og

regnskapsfering?

Statsbudsjettet og statsregnskapet i Nederland
fores i trdd med et rendyrket kontantprinsipp. Det
er imidlertid besluttet at periodiseringsprinsippet
skal innferes for statsforvaltningen og for stats-
budsjettet og statsregnskapet, med virkning fra
2007.

Periodiseringsprinsippet er imidlertid innfert
for utvalgte statlige virksomheter, de sakalte
«agencies». Forelopig er det 34 virksomheter som
oppfyller vilkarene for & fore budsjett og regnskap i
trdd med et rendyrket periodiseringsprinsipp. Vil-
karene innebaerer blant annet at virksomhetene
har en viss grad av markedsorientering og at det er
mulig & definere operasjonelle mal for produksjo-
nen. Dette innebaerer at produksjonen lettere kan
males mot produksjonen i offentlige eller private
virksomheter i det samme markedet. Innfering av
periodiseringsprinsippet er en del av en sterre re-
form i Nederland hvor utvalgte statlige virksomhe-
ter far styringsbetingelser og frihetsgrader som
likner forholdene i privat sektor. De utvalgte virk-
somhetene utgjor forelopig en begrenset andel av
statsforvaltningen. Det forventes imidlertid at an-
tallet utvalgte virksomheter vil dobles i lepet av
noen Aar.

Slik budsjettsystemet er utformet i dag vil bud-
sjettbevilgninger til de 34 utvalgte virksomhetene
(agencies) inngéa som en utgift under det ansvarli-
ge departements budsjett. Budsjettbevilgningen til
den enkelte virksomhet tilsvarer den likviditet som
virksomheten tilferes. Avskrivninger og kostnader
knyttet til forrentning av kapitalen er en del av
budsjettbevilgningen. Budsjettbevilgningen er ba-
sert pd den «pris» som departementet betaler for
de ytelser som kjopes av den enkelte virksomhet. I
mange tilfeller er det imidlertid ikke mulig & maéle
produksjonen i den statlige virksomheten opp mot
produksjonen i konkurrerende virksomheter. I dis-
se tilfellene baseres budsjettbevilgningen i praksis
pa kostnader, og ikke pris multiplisert med volum.
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6.3.7.2

De 34 utvalgte virksomhetene kan egenfinansiere
investeringer ved 4 akkumulere likviditet i takt
med avskrivningene, eller finansiere investeringer
ved interne statslan. Investeringer forutsetter god-
kjenning fra ansvarlig departement, og lanefinansi-
ering forutsetter ytterligere godkjenning fra fi-
nansdepartementet. Fra 2000 kan virksomhetene
velge & overta kapitalen fra staten, men dette betin-
ger at de tar opp et statslan tilsvarende den verdi
som kapitalen anslas & ha.

Investeringer og realkapital

6.3.7.3 Erfaringer

Erfaringer knyttet til implementering av periodise-
ringsprinsippet for utvalgte statlige virksomheter
viser ifelge Finansministeriet (2002) blant annet
folgende:

— Innfering av periodiseringsprinsippet ber kob-
les med en resultatorientert styringsmodell.

— For 4 méle effektiviteten i virksomhetene er det
nedvendig a utarbeide resultatindikatorer som
er stabile over tid.

— En ma forberede implementeringen grundig.
Det m3 finnes rom for a gjore tilpasninger hos
den enkelte virksomhetsledelse, herunder fri-
het til finansiell styring.

— For & fa lik behandling av utgifter til forbruk og
utgifter til realinvesteringer ber en styre pa ba-
sis av periodiserte utgifter.

6.3.8 Island

6.3.8.1 Hovedprinsipper for regnskapsfering og

budsjettering

Hovedprinsippene for budsjettering og regnskaps-
foring er nedfelt i en egen lov fra 1997.% Regn-
skapsrapporteringen for virksomheter i statlig for-
valtning er i stor grad overensstemmende med
internasjonale standarder med hensyn til definisjo-
ner, klassifisering og presentasjon av regnskapsin-
formasjon.
Det islandske finansdepartementet skiller mel-
lom fem ulike nivéer for statlig virksomhet:
— A: Virksomheter i den sentrale forvaltningen
(departementer, tilsyn, direktorater mv.)
— B: Ikke-finansielle foretak i staten (forvalt-
ningsbedrifter)
— C: Statlige laneinstitusjoner (men ikke banker)

29 Jf, Ministry of Finance (1997).
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— D: Statlige finansforetak (banker og forsik-
ringsselskap)
— E: Foretak hvor staten har aksjemajoritet.

For virksomheter i gruppe A skal budsjettering og
regnskapsforing baseres pa et modifisert periodi-
seringsprinsipp. Dette innebarer at investeringer
unntas fra periodisering, og investeringer utgifts-
fores i sin helhet i samme ar som de besluttes. For
ovrig statlig virksomhet skal budsjett og regnskap
baseres pa et rendyrket periodiseringsprinsipp.
Det er et krav at virksomheter i gruppe A utar-
beider en kontantstremoppstilling. For virksomhe-
ter i gruppe A deles budsjettbevilgningene i drifts-
utgifter, vedlikeholdsutgifter og kapitalutgifter.

6.3.8.2

Virksomheter i statlig forvaltning (gruppe A) ma
soke overordnet departement om godkjenning
dersom virksomheten ensker 4 inngd et langsiktig
leieforhold for eiendom, ved enske om & kjope
aksjer i et foretak osv. Det fores ikke avskrivninger
for virksomheter i gruppe A. Verdien av anleggene
fores heller ikke opp i balansen for statsregnska-
pet. Virksomhetene mé imidlertid rapportere hvil-
ke eiendeler de har. Statlige virksomheter pa niva
D og E inkluderes ikke i statsregnskapet, men
statens eierandeler inngar i balansen. For ovrig
skal alle eiendeler i virksomheter pé nivaene B til
E rapporteres pa tilsvarende méte som i privat sek-
tor.

Investeringer og realkapital

6.3.8.3 Erfaringer

Den nye loven for budsjettering og regnskapsfo-
ring ble innfert med virkning fra budsjettaret 1998,
og medforte ifelge det islandske finansdeparte-
mentet store endringer. Blant annet skulle tilleggs-
bevilgninger fra tidligere ar regnskapsferes pé ut-
giftssiden, og ikke tidligere som et fradrag pa inn-
tektssiden. Endringene bidro til at statens inntek-
ter og utgifter ble «blast opp» med 20 pst.

Det islandske finansdepartementet mener at
den nye loven har bidratt til 4 gjere budsjettet mer
transparent ved at det nd viser inntekter og (del-
vis) kostnader, og ikke innbetalinger og utbetalin-
ger. Ifelge OECD (2001b), medferte overgangen
til et periodiseringsprinsipp visse problemer knyt-
tet til evaluering av statsbudsjettet og kontrollen
med statens utgifter for 2000.
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6.3.9 USA

USA har innfert periodiseringsprinsippet for det
foderale statsregnskapet. USA skiller seg imidler-
tid fra utviklingen internasjonalt ved at de har valgt
& innfere periodiseringsprinsippet kun for enkelte
budsjettposter pa det foderale statsbudsjettet. Ho-
veddelen av statsbudsjettet fores etter kontantprin-
sippet.

Bakgrunnen for dette er en oppfatning av at
kontantprinsippet som budsjettsystem er enklest &
male, a forstd og kontrollere. Med et fatall viktige
unntak ses kontantprinsippet som det systemet
som gir mest presis informasjon til de politiske
beslutningstakerne, de finansielle markedene og
publikum om sterrelsen og virkningen av offent-
lige tiltak. De tre vesentlige unntakene fra kon-
tantprinsippet er den federale opplaningen, fodera-
le 14n og lanegarantier og forsikringsgarantier for
ikke foderale enheter inkludert privat forretnings-
drift, privat individer og utenlandske myndigheter.
USA har innfert periodiseringsprinsippet for de to
forste forholdene men ikke for forsikringsgaran-
tier.

6.3.10 EU-kommisjonen

EU-kommisjonen har signalisert at den ensker a
g4 over fra kontantprinsippet til periodiserings-
prinsippet for kommisjonens budsjett og regn-
skap. Fering etter periodiseringsprinsippet vil ba-
sere seg pa regnskapsstandarder utviklet av IFAC,
dvs. de sdkalte IPSAS (International Public Sector
Accounting Standards).

6.4 Flerarige budsjetter internasjonalt

I dette avsnittet dreftes omfanget av flerarig bud-
sjettering i et internasjonalt perspektiv. Flerarig
budsjettering kan ses uavhengig av feringsprin-
sipp, jf. kapittel 2.1. Gjennomgangen nedenfor vi-
ser at det er fa land som har innfert politisk binden-
de flerarig statsbudsjett i den forstand at det fattes
formelt bindende vedtak om statens inntekter og
utgifter for flere ar, noe som i sa fall ville innebzere
et brudd med ettarsprinsippet.®® Selv om det er fa
eller ingen land som avviker fra ettarsprinsippet,
har enkelte land innfert flerarig budsjettering i

3 Ifolge Boex et al. (2000) er det vanlig at OECD-land som har
innfert en eller annen form for flerarig budsjettering lager
framskrivinger av statens inntekter og utgifter to eller tre ar
utover selve budsjettdret, men innslaget av reell flerarig bud-
sjettering varierer betydelig mellom landene.
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form av at det fattes vedtak om rammer eller tak
for statens utgifter for flere ar. De landene som
synes a ha gatt lengst i denne retning er Sverige,
Nederland og Storbritannia.

Nedenfor dreftes omfanget av flerarig budsjet-
tering i utvalgte OECD-land. Det skilles mellom
flerarige budsjett som vedtaksdokument (avsnitt
6.4.1) og det utvalget betegner som elementer av
flerarighet knyttet til fleksibilitet i statlig ekonomi-
regelverk (avsnitt 6.4.2). Utvalget drofter i kapittel 8
ulike modeller for flerarig budsjettering i Norge.

6.4.1

Med flerdrige budsjett menes her at det arlige
statsbudsjettet inneholder forslag til bevilgnings-
vedtak for statens inntekter og utgifter for flere ar.
Eksempelvis innebarer et trearig statsbudsjett,
gitt denne definisjonen, at parlamentet inviteres til
4 fatte bevilgningsvedtak for statens inntekter og
utgifter for to ar utover selve budsjettaret. Fler-
arige statsbudsjett innebaerer ikke nedvendigvis at
parlamentet fatter formelt bindende vedtak om sta-
tens inntekter og utgifter for flere ar fram i tid som
ikke kan endres, noe som i sé fall ville innebaere et
brudd med ettarsprinsippet.

Flerarige statsbudsjett kan utformes pa flere
mater: i) bevilgningsvedtak for statens inntekter
og utgifter med stor detaljeringsgrad, dvs. fordelt
pa kapitler og poster slik som i det ettarige bud-
sjettet, ii) bevilgningsvedtak for statens inntekter
og utgifter for et begrenset antall utgiftsomrader
(og inntektsomrader), iii) flerarige bindende avta-
ler innenfor enkeltsektorer. (Se kapittel 8 for en
naermere redegjorelse for ulike modeller for fler-
arighet).

Flerarig budsjettering

6.4.1.1

I Sverige styres finanspolitikken etter nominelle
utgiftstak og et sakalt saldomal. Budsjettprosessen
innebeerer at Regjeringen og Riksdagen fatter ved-
tak om et samlet utgiftstak for de neste tre arene
med utgangspunkt i de finanspolitiske retningslin-
jene, som sier at den offentlige sparingen (netto
finansinvesteringer) pa lang sikt skal tilsvare i
gjennomsnitt 2 prosent av bruttonasjonalproduktet
over en konjunkturperiode («saldomalregelen»).
«Saldomalet» gjelder saledes over konjunkturpe-
rioden, og ikke et enkelt ar. Det samlede utgiftsta-
ket fordeles deretter som rammer pa 27 utgiftsom-
rader, utenom gjeldsrenter pa statslan. For 4 ivare-
ta hensynet til at anslagene for utviklingen i sta-
tens inntekter og utgifter er usikre, er det lagt inn
en buffer eller en sikalt «budsjetteringsmarginal».

Sverige
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Budsjetteringsmarginalen innebaerer at de samle-
de rammene for de 27 utgiftsomradene skal vaere
noe mindre enn utgiftstaket.

Den svenske modellen med trearige utgiftstak
innebaerer at Riksdagen inviteres til a fatte politisk
bindende vedtak. Det politiske vedtaket gir en ovre
grense for hvor store de samlede utgiftene innen-
for de ulike rammene kan vaere. Det endelige ett-
arige budsjett kan vedtas med utgifter som er lave-
re enn tidligere satte tak. Si langt har det veert
politisk vilje i Sverige til & holde fast ved de ut-
giftstakene som er vedtatt.

I regjeringens «varproposisjon» presenteres
forslag til utgiftstak og utgiftsrammer for de 27
rammeomradene. Erfaringen knyttet til varpropo-
sisjonen er at prosessen er blitt sveert ressurskre-
vende (jf. SOU 2000:61), og at man til dels har fatt
«dobbelt opp» med arbeid knyttet til budsjettet.
Dette skyldes i stor grad at det i viarproposisjonen
legges fram forslag til fordeling av utgiftstaket pa
de 27 utgiftsomradene. Det har fert til at man ens-
ker 4 rendyrke varproposisjonen som en proposi-
sjon som behandler de mellomlangsiktige skono-
miske forhold, herunder utgiftstak (men ikke for-
slag til utgiftsrammer), mens forslaget til utgifts-
rammene for de 27 omradene framlegges og
behandles om hesten, samtidig med forslaget til
neste ars budsjett.

6.4.1.2 Danmark

I Danmark inneholder Finanslovforslaget fra regje-
ringen, foruten budsjettforslaget for det kommen-
de ar, ogsa ikke-bindende budsjettanslag for de tre
pafelgende ar. En blanding av formelle og veile-
dende avtaler bidrar til at en stor del av statsbuds-
jettet bindes for fire ar av gangen (se Kristiansen,
2001). Det skilles mellom kontrakter som er knyt-
tet til flerarsavtaler og de som ikke er knyttet til
slike avtaler.

Flerarsavtaler innebeerer at statsbudsjettet
bindes for hele perioden for de virksomhetene
som har inngétt slike avtaler. Det er typisk store
myndighetsomrader (forsvaret, politi, kriminalom-
sorg mv.) som har denne typen avtaler. Forut for
inngéelsen av disse avtalene forhandles det om
malsettinger for virksomhetene og krav om hva
virksomhetene skal produsere for til gjengjeld a fa
«fredet» budsjettet i perioden. Med «fredning» me-
nes at det ikke gjennomferes budsjettkutt innenfor
det aktuelle omradet i den perioden som flerarsav-
talen loper.

3 Se HM Treasury, 2002.
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Denne typen flerarsavtaler brukes for et mind-
re antall virksomheter (8-10), men de omfatter en
betydelig del av statsbudsjettet. Dette innebaerer
samtidig at de virksomhetene som ikke har slike
avtaler ma baere belastningen ved behov for bud-
sjettkutt.

Det foregar en lepende vurdering av om flerar-
savtalene skal fornyes. Avtalene er ikke juridisk
bindende idet ettarsprinsippet gjelder, og de er
derfor utelukkende politisk bindende (det er poli-
tisk flertall bak avtalen).

En rekke virksomheter har inngatt «resultat-
kontrakter» med sentrale myndigheter (departe-
mentet). Disse kontraktene er imidlertid ikke
knyttet til flerarsavtalene, men har karakter av &
veere en avtale mellom departementet og virksom-
heten, bl.a. om hvilke mal som virksomheten skal
néilepet av budsjettperioden. Kontraktene er ikke
juridisk bindende, og den ansvarlige statsrad har
fortsatt instruksjonsrett ovenfor virksomheten.

Denne typen kontrakter inngas som et supple-
ment til statsbudsjettet, men virksomheten er av
den grunn ikke «fredet» for eventuelle budsjett-
kutt. Dersom man péalegger virksomheten bud-
sjettkutt som det er vanskelig & oppnd, gitt kon-
trakten, ma denne reforhandles.

Kontrakter inngds med et stort antall virksom-
heter (over 100). I motsetning til flerarsavtalene
hvor Finansdepartementet er involvert i forhand-
lingene, inngés kontrakter uavhengig av Finansde-
partementet. Dette skyldes at resultatkontraktene
ikke har budsjettvirkninger — i motsetning til fler-
arsavtalene.

6.4.1.3 Island

Island har ikke flerarige statsbudsjett, men bud-
sjettloven sier at budsjettdokumentene skal inne-
holde prognoser for utviklingen i statens inntekter
og utgifter for de neste tre ar etter budsjettaret.
Selv om denne typen prognoser ikke er formelt
bindende, bidrar de likevel til 4 legge foringer nar
neste ars budsjett skal utformes.

6.4.1.4 Storbritannia

Budsjettprosessen i Storbritannia er neert knyttet
opp mot «utgiftsplanene» (Spending Reviews).?
Disse publiseres annet hvert ar, og omfatter tre-
arige utgiftsplaner fordelt pa ulike utgiftsomrader.
Utgiftsplanene bygger pa en inngdende drefting av
de ulike utgiftsomradene i forhold til malene i de
«serviceerklaeringer» som myndighetene har gitt
(Public Sector Agreements). Utgiftsplanene er naert
knyttet til mal for produksjonen innenfor ulike om-
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rader (outcome), for eksempel bedre helse, hoyere

standard i utdanningen, bedre offentlige tjenester.
De totale rammene for utgiftsplanene bestem-

mes av de finanspolitiske retningslinjene:

—  «Golden rule»: Over konjunkturperioden skal
staten kun lane til investeringer, men ikke til
driftsutgifter.

— «Bewrekraftig investeringsregel». Netto offentlig
gjeld som andel av BNP skal over konjunktur-
perioden holdes pa et stabilt og forsiktig niva.

6.4.1.5 Nederland

Nederland har ettarig budsjettlov, men budsjettdo-
kumentene inneholder likevel budsjettall (inntek-
ter og utgifter) for fem ar fram i tid. Disse bud-
sjettallene er ikke politisk bindende, og det er der-
for ikke formelt sett flerarige statsbudsjett.

En viktig del av den politiske styringen i Neder-
land er knyttet til at det etter et parlamentsvalg
sekes etablert en flertallskoalisasjon i parlamentet.
Flertallskoalisjonen seker a bli enig om en gkono-
misk plan for hele perioden (fire ar), den sakalte
«coalition agreement». «Coalition agreement»
(budsjettavtalen) inneholder bl.a. rammer for real-
vekst i offentlig utgifter og en redegjorelse for pa
hvilke omrader det ma forventes budsjettkutt.
Budsjettavtalene har veert oppfattet som bindende,
dvs. det er vanskelig & bryte utgiftsrammene. Ne-
derland har hatt flertallskoalisjoner siden 1945.%

Budsjettpolitikken i Nederland styres etter et
sakalt MTEF (Medium Term Expenditure Fram-
ework), som er et rammeverk for hvor stor real-
vekst i offentlige utgifter det er rom for. Ramme-
verket er utarbeidet pa bakgrunn av bl.a. makroo-
konomiske framskrivinger. Framskrivingene er
basert pd moderate antagelser om den ekonomis-
ke utviklingen, noe som innebzaerer at sannsynlig-
heten for at staten vil fi ekstrainntekter er storre
enn sannsynligheten for at inntektene vil bli lavere
enn forventet. I budsjettpolitikken er det etablert
regler for hvordan eventuelle ekstrainntekter
(«windfalls») pa statens hand, som felge av en mer
gunstig ekonomisk utvikling enn lagt til grunn,
skal anvendes. Reglene innebzrer at statlige eks-
trainntekter enten ma anvendes til 4 redusere
statsgjelden eller til 4 redusere skattene. Utgiftsta-
kene ligger imidlertid fast selv om staten skulle fa
ekstrainntekter.

Finanspolitikken i Nederland innebaerer i stor
grad fokus pé utviklingen i statens finansielle stil-

2 Men den som ble etablert etter valget sommeren 2002 har
brutt sammen.
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ling, og mindre fokus pa konjunkturstabilisering/
aktiv finanspolitikk.

6.4.2 Elementer av fleksibilitet mellom ar
knyttet til statlig skonomiregelverk

I dette avsnittet dreftes det utvalget oppfatter som
elementer av flerarighet knyttet til utformingen av
det statlige ekonomiregelverket. Disse elemente-
ne tar i hovedsak sikte pa & gi en viss fleksibilitet
mellom éar, og er ikke rettet inn mot flerarig bud-
sjettering som sadan. Elementer av flerarighet in-
nebygd i det statlige ekonomiregelverket kan ek-
sempelvis innebzere at det er rom for 4 overfore
deler av ubenyttede bevilgninger fra et budsjettar
til et annet eller at en statlig virksomhet har ad-
gang til 4 ta opp lan.

Redegjorelsen nedenfor bygger pa OECD
(2001d).

Tabell 6.3 viser i hvilken grad statlige virksom-
heter har anledning til & overfere ubrukte bevilg-
ninger til driftsformél fra et budsjettar til et annet.

Tabellen viser at i over halvparten av landene
kan statlige virksomheter overfore ubenyttede be-
vilgninger til driftsformal fra et budsjettar til et
annet, uten 4 matte spke overordnet myndighet.
Det vanligste er at man kan overfere inntil 5 pst. av
budsjettbevilgningen (i Frankrike kan man etter
godkjenning fra Finansdepartementet overfore
inntil 10 pst., og i USA inntil 50 pst.). Fem land har
ikke mulighet til 4 overfore ubrukte bevilgninger
til driftsformal til neste budsjettar.

Tabellen viser at det er en viss grad av fleksibi-
litet knyttet til statlige virksomheters mulighet til &
omdisponere budsjettbevilgninger mellom ulike
budsjettar. Som folge av at det er vanskelig 4 ha full
oversikt over i hvilken grad denne fleksibiliteten
utnyttes, vil dette isolert sett medfere mindre fin-
styring over utviklingen i statens inntekter og ut-
gifter i det enkelte budsjettar.

Tabell 6.4 viser i hvilken grad det er fleksibilitet
knyttet til muligheten for & overfere ubrukte be-
vilgninger til investeringsformal fra et budsjettar til
et annet.

Tabellen viser at statlige virksomheter i de fles-
te OECD-land har mulighet til & overfore deler av
ubenyttede bevilgninger til investeringsformal til
neste budsjettar. Tre land har ikke en slik adgang
til overforing.

Ser en tabell 6.3 og 6.4 i ssmmenheng, fremgéar
at det er flere land som har apnet for a overfore
ubrukte bevilgninger til investeringsformal enn
som har &pnet for & overfore ubrukte bevilgninger
til driftsformél. Graden av fleksibilitet mellom ar
kan dermed sies & veere storre nar det gjelder be-
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Tabell 6.3 Er det mulig & overfeare ubrukte bevilgninger til driftsformal fra et budsjettar til et annet?

JA JA NEI
Automatisk Med godkjenning fra
Finansdepartementet
Australia X
Jsterrike X
Belgia
Canada X - opp til 5%
Danmark X
Finland X
Frankrike X — opptil 10%
Hellas X
Irland X - opptil 5%
Island X
Italia X
Japan X
Korea X - opptil 5%
Luxembourg X
Mexico X(a)
Nederland X - opptil 1%
Norge X - opptil 5%
New Zealand X
Polen X
Portugal X
Spania X
Storbritannia X
Sverige X - opptil 3%
Sveits X
Tsjekkia X
Tyskland X
Tyrkia X
Ungarn X
USA X - opptil 50%

» Arlige bevilgninger til driftsformal er gyldige kun 3 méneder inn i neste budsjettar.

Kilde: OECD.

vilgninger til investeringer enn bevilgninger til
drift.

Tabell 6.5 viser i hvilken grad det er mulig for
statlige virksomheter & ta opp statslan gjennom &
konvertere framtidige bevilgninger til driftsformal.

Ifelge tabell 6.5, har de statlige virksomhetene i
de fleste OECD-land ikke adgang til & lane mot
framtidige bevilgninger til driftsformal. De fleste
land har heller ikke apnet for at statlige virksomhe-
ter kan lane mot framtidige bevilgninger til inves-
teringsformal, jf. tabell 6.6. Enkelte land apner like-
vel for at det er mulig 4 1ane mot framtidig bevilg-
ning til driftsformal (bl.a. Danmark og Sverige).

Tabellen viser det samme bilde som tabell 6.5,
nemlig at det i liten grad er apnet for at statlige
virksomheter kan lane mot framtidig investerings-
bevilgning.

6.5 Erfaringer og problemstillinger fra
andre land

En viktig forskjell mellom kontantprinsippet og pe-
riodiseringsprinsippet er knyttet til den regnskaps-
messige behandlingen av investeringer. Periodise-
ringsprinsippet vil — i motsetning til kontantprin-
sippet — synliggjore forbruket av realkapital som
en kostnad. I hvilken grad man er i stand til a
utnytte den merinformasjon som periodiserings-
prinsippet gir, vil kunne avhenge av styrings- og
finansieringsform for virksomheten, jf. naermere
drefting i kapittel 7.4.

Innenfor dagens norske styringssystem be-
stemmer Stortinget investeringer i statlige virk-
somheter (for eksempel Forsvaret og samferdsels-
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Tabell 6.4 Er det mulig & overfgre ubrukte
bevilgninger til investeringsformal fra et
budsjettar til et annet?

JA NEI

Australia X
Osterrike X
Belgia

Canada

Danmark X
Finland X
Frankrike X
Hellas X
Irland X
Island X
Italia X
Japan X
Korea X
Luxembourg
Mexico
Nederland

X(a)

Norge

New Zealand
Polen
Portugal
Spania
Storbritania
Sverige
Sveits
Tsjekkia
Tyskland
Tyrkia
Ungarn
USA

PAPE A ]
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Tabell 6.5 Er det mulig a ta opp lan i bytte mot
framtidige bevilgninger til driftsformal?

JA NEI

Australia X
Jsterrike X
Belgia
Canada
Danmark

X(a)

X — opptil
2%

Finland
Frankrike X
Hellas
Irland
Island X(
Italia
Japan
Korea
Luxembourg
Mexico
Nederland

S N R N

X-opptil
1%
Norge
New Zealand
Polen
Portugal
Spania
Storbritania
Sverige

fay
<O e e

X(b)

X-opptil
3%

Sveits
Tsjekkia
Tyskland
Tyrkia
Ungarn
USA

X(b)

R

2 Arlige bevilgninger er gyldige kun 3 méneder inn i neste
budsjettar.

Kilde: OECD.

sektoren). Ved innfering av periodiseringsprinsip-
pet kan en vurdere om dagens system skal vide-
refores, eller om investeringene helt eller delvis
skal besluttes av de enkelte virksomheter. I andre
land som har innfert periodiseringsprinsippet er
det i ulik grad endret praksis for fastlegging av
investeringer. I enkelte land (for eksempel Austra-
lia og New Zealand) har de enkelte virksomhetene
fatt noe okt frihet til 4 pavirke sammensetningen
av produksjonsfaktorene, mens i andre land har
man valgt & opprettholde en sentral styring av in-
vesteringene (for eksempel Storbritannia).

Et annet perspektiv ved innfering av periodise-
ringsprinsippet er i hvilken grad fokus endres fra

2 Finansdepartementet har et lite reservefond som institusjoner
kan lane fra.

b Finansdepartementet kan tillate slike 14n etter vurdering fra
tilfelle til tilfelle. Det gjelder bestemte restriksjoner.

¢ Alt overforbruk i ett ar trekkes fra neste ars bevilling.

Kilde: OECD.

kontantstremmer til kostnader. Ifelge OECD, sy-
nes erfaringen med bruk av periodiseringsprinsip-
pet & veere at kontantperspektivet fortsatt er viktig.
Periodiseringsprinsippet betraktes som er supple-
ment til kontantperspektivet, og ikke som en er-
statning.

En viktig problemstilling ved innfering av pe-
riodiseringsprinsippet er fastleggelse av vurde-
ringsregler og verdsetting av eiendeler pa dpnings-
tidspunktet (etablering av apningsbalanse). Néar
det gjelder vurderingsregler, er det noe ulik prak-
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Tabell 6.6 Er det mulig & ta opp 1an i bytte mot
framtidige bevilgninger til investeringsformal?

JA NEI

Australia X
Jsterrike X
Belgia
Canada
Danmark
Finland
Frankrike X
Hellas X(b)
Irland

Island

Italia

Japan

Korea
Luxembourg
Mexico
Nederland

X(a)

ol

P > e

X-opptil
1%
Norge
New Zealand
Polen
Portugal
Spania
Storbritania
Sverige

>
SRS

X(b)

X-opptil
10%

Sveits
Tsjekkia
Tyskland
Tyrkia
Ungarn
USA

a Finansdepartementet har et lite reservefond som institusjoner
kan lane fra.

b Finansdepartementet kan tillate slike 1an etter vurdering fra
tilfelle til tilfelle. Det gjelder bestemte restriksjoner.

¢ Alt overforbruk i ett ar trekkes fra neste ars bevilling.

Kilde: OECD.

X(b)

P X

sis mellom landene. En del land har valgt 4 legge
til grunn historisk kost-prinsippet, mens andre har
valgt verdiprinsippet (virkelig verdi, gjenanskaffel-
seskost). Et problem med bruk av verdiprinsippet
er at verdien pa anleggsmidlene vil endres i takt
med prisutviklingen pa eiendelene. Dette kan bi-
dra til mer ustabile rammer for virksomhetene
siden omvurderinger inngér i resultatregnskapet.
Pa den annen side vil ogsa historisk kost-prinsip-
pet kunne vare problematisk. Dette knytter seg
for eksempel til at to identiske bygninger som er
kjopt pa forskjellige tidspunkt, vil verdsettes ulikt i
balansen.

Kapittel 6

Ifolge OECD, er apningsbalansen av stor be-
tydning for hvilke rammebetingelser statlige virk-
somheter vil operere under. Dette knytter seg
blant annet til at det er av stor betydning for verdi-
ene i balansen om virksomhetene har mer eller
mindre kapital enn det som er optimalt i utgangs-
punkt. (Se diskusjonen om erfaringene i New Zea-
land, avsnitt 6.3).

6.6 Anbefalinger fra internasjonale
organisasjoner

I Norge og andre OECD-land er arbeidet med a
modernisere offentlig sektor heyt prioritert. Det er
flere grunner til dette. Neer halvparten av den sam-
lede verdiskapingen i de europeiske landene kana-
liseres via offentlige budsjetter til offentlig forbruk,
investeringer og overferinger. Dette innebzaerer at
produktiviteten i offentlig tjenesteproduksjon har
en avgjerende innvirkning pa velferdsnivaet. Vide-
re har graden av konkurranse i markedet for of-
fentlige innkjep betydning for prisene, og dermed
for hvor mye en far igjen for de midlene som avset-
tes til investeringer og offentlig tjenestetilbud.

Desto bedre de offentlige ordningene er utformet i

forhold til de mal en har for fordeling av velferds-

tjenester og inntektssikring, desto mer velferd kan
en fa ut av hver krone som anvendes.

OECD har trukket fram forbedringer av det
statlige budsjettsystemet som ett tiltak som kan
gjennomferes for & mete disse utfordringene
(OECD, 2001c). Basert pa erfaringer fra OECD-
land er det utarbeidet retningslinjer for hva som er
beste praksis mht. 4 bedre gjennomskueligheten/
transparens i budsjettdokumenter (OECD best
practices for budget transparency). Gjennomskue-
lighet/transparens inneberer blant annet apenhet
omkring politikkmal, innretningen av politikken
og implementering, og at dette er klart beskrevet i
budsjettdokumentene.

OECDs oppsummering av beste praksis er fol-
gende:

— Budsjettdokumentene ber bygge pa fullstendi-
ghetsprinsippet, dvs. at de omfatter alle statens
inntekter og utgifter.

— Budsjettet ber inneholde et mellomlangsiktig
perspektiv med en oversikt over utviklingen i
inntekter og utgifter to ar etter budsjettaret.

— Utgifter og inntekter bor fores etter bruttoprin-
sippet.

— Alle budsjettdokumenter ber veere basert pa
samme foringsprinsipp (dvs. kontantprinsippet
eller periodiseringsprinsippet).
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Ovenstaende innebaerer at OECD Klart anbefaler
budsjettering som har lenger tidsperspektiv enn
ett ar, jf. for evrig omtale i kapittel 8.

OECD har pa generelt grunnlag ikke gitt kon-
krete anbefalinger om at periodiseringsprinsippet
bor velges framfor kontantprinsippet. Det pekes
kun pé at feringsprinsippet bor vere det samme
for regnskapet og budsjettet. Som dokumentert i
avsnitt 6.2 har flere land valgt forskjellige forings-
prinsipp for statsbudsjettet og statsregnskapet.
Ifelge retningslinjene, innebaerer dette at budsjett-
dokumentene blir mindre transparente.

I den siste landrapporten om Norge anbefaler
OECD at det innferes et periodiseringsprinsipp for
a oke transparens (se OECD, 2002b).

IMF (2001a) har utarbeidet retningslinjer for
hva som er god praksis for & oppna transparens i
finanspolitikken (code of good practices on fiscal
transparency). Nar det gjelder presentasjon av bud-
sjettinformasjon, legger IMF vekt pa at budsjettin-
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formasjonen skal presenteres pa en mate som gjor
det enkelt & foreta politikkanalyser, og som frem-
mer troverdighet (engelsk: accountability). Det gis
ikke konkrete anbefalinger om valg av feringsprin-
sipper for budsjett og regnskap, men IMF stotter
bruk av periodiseringsprinsippet. For & oppna ekt
gjennomskuelighet mener IMF det er nedvendig
at land som i dag benytter kontantprinsippet rede-
gjor for statlig aktivitet utover en ren rapportering
av betalingsstremmer.

IMFs retningslinjer er uavhengig av ferings-
prinsipper, men det kreves blant annet at alle land
ber rapportere finansielle eiendeler og forpliktel-
ser — noe som ifelge IMF krever elementer av et
periodiseringsprinsipp. Ved rapportering av stati-
stikk for statlige finanser i henhold til IMFs Go-
vernment Finance Statistics Manual 2001, forutset-
ter imidlertid IMF at landene rapporterer etter pe-
riodiseringsprinsippet.



NOU 2003: 6 99

Hva koster det?

Kapittel 7

Kapittel 7
Overgang til periodiseringsprinsippet i staten

7.1 Innledning

Kapittel 5 gir en gjennomgang av alternative fo-
rings- og budsjetteringsprinsipper, herunder prin-
sipper for budsjettering og regnskapsfering etter
regnskapsloven. Gjennomgangen i kapittel 5 viser
at et budsjett og regnskap fort etter regnskapslo-
vens bestemmelser, her omtalt som «periodise-
ringsprinsippet»!, vil veere mer omfattende og gi
mer utfyllende informasjon om ressursbruk knyt-
tet til statlig aktivitet enn dagens kontantprinsipp.
Ifelge regnskapslovens bestemmelser, skal et ars-
regnskap ha felgende oppstillinger: resultatregn-
skap, kontantstremsoppstilling og balanse (se ka-
pittel 5). Disse oppstillingene etter regnskapsloven
gir felgende ny informasjon i forhold til kontant-
prinsippet:

— Resultatregnskapet viser bade kapitalkostna-
der og kostnader knyttet til bruk av arbeids-
kraft og Kkjop av produktinnsats (varer og tje-
nester) innenfor budsjett- og regnskapsperi-
oden.

— Kostnadene kan sammenstilles med tall for
virksomhetenes aktivitet i de tilfeller denne
kan males. En slik sammenstilling vil kunne
vise forholdet mellom de ressurser som er for-
brukt og den aktivitet dette har resultert i.

— Balansen vil gi en mer fullstendig oversikt over
statens eiendeler og forpliktelser enn dagens
kapitalregnskap. Spesielt vil den gi en bedre
oversikt over beholdningen av realkapital?, i til-
legg til beholdningen av finanskapital. Balan-
sen vil videre vise palepte forpliktelser.

Dette kapitlet omhandler periodiseringsprinsippet
anvendt pa statsbudsjettet og statsregnskapet.
Det er spesielle forhold ved staten som ikke
har paralleller i privat sektor, jf. eksempelvis sta-
tens mulighet til & skrive ut skatter. Karakteren

! Regnskapsprinsippet som regnskapsloven definerer, omtales
ofte som «regnskapsprinsippet», men utvalget har valgt & be-
nytte begrepet periodiseringsprinsippet (internasjonalt bru-
kes betegnelsen accrual accounting).

2 Med realkapital menes varige driftsmidler i regnskapslovens
forstand. Dette omfatter eiendom, bygninger, anlegg maski-
ner, Kjoretoy, inventar mv.

ved de oppgaver og aktiviteter som utferes i staten
og behovet for politisk kontroll, stiller ogsa andre
krav til finansiering og politisk styring av statlige
virksomheter enn til private foretak. Hvorvidt det
er formaélstjenlig & endre forings- og budsjette-
ringsprinsippene for statsregnskapet og statsbud-
sjettet ber derfor baseres pa en samlet vurdering
av de fordeler og ulemper dette vil medfere i for-
hold til & viderefore dagens system.

Nytten av 4 innfere periodiseringsprinsippet vil
vaere at formalene for statsbudsjettet og statsregn-
skapet ivaretas pa en bedre méte enn i dagens
system. Det vises til kapittel 9 og 10 for en neer-
mere drofting av dette, hvor alternative regnskaps-
og budsjettsystemer for staten vurderes i forhold
til spesifiserte krav, og hvor utvalget presenterer
sin tilrddning.

Utvalget har ikke foretatt en fullstendig vurde-
ring av konsekvenser knyttet til en gjennomfering
av periodiseringsprinsippet i staten, herunder de
oskonomiske og administrative konsekvenser som
innfering av et slikt prinsipp vil medfere. Utvalget
vil peke pa at selve overgangen vil innebeere
engangskostnader. Det er imidlertid usikkert i
hvilken grad bruk av periodiseringsprinsippet vil
endre kostnadene pa permanent basis. Folgende
forhold belyser enkelte skonomiske og admini-
strative konsekvenser av overgang til periodise-
ringsprinsippet:

— Det ma foretas en kartlegging og verdsetting
av statens eiendeler og palepte forpliktelser
ved overgang til periodiseringsprinsippet. Det-
te vil vaere et omfattende arbeid, og vil medfere
engangskostnader.

— Bruk av periodiseringsprinsippet vil stille gkte
krav til regnskapsforstaelse hos brukerne av
budsjett og regnskap (dersom de ikke er kjent
med periodiseringsprinsippet) for a4 utnytte
den nye informasjonen. Dette kan medfere
kostnader til opplaering.

— Periodiseringsprinsippet vil medfere et behov
for & styrke regnskapskompetansen til de av
statens regnskapsforere som ikke er kjent med
periodiseringsprinsippet. Dette gjelder blant
annet i forhold til forstaelse og bruk av nye
normer for regnskapsskikk i staten. Pa den an-
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nen side kan bruk av periodiseringsprinsippet
isolert sett fore til reduserte opplaeringskostna-
der, som folge av at staten i sterre grad bygger
pd de dokumenterte regnskapsstandardene
som benyttes i privat sektor og som utdan-
ningssystemet gir oppleering i.

— Periodiseringsprinsippet innebaerer ekt inn-
slag av regnskapssterrelser hvor det ma gjores
vurderinger og skjennsmessige fordelinger.
Dette vil kunne oke kostnadene knyttet til
regnskapsferingen i staten.

— Periodiseringsprinsippet vil redusere behovet
for & spesialtilpasse standard regnskapssyste-
mer til kontantprinsippet.

— Flere statlige virksomheter har allerede i dag
internregnskap som er basert pa elementer av
et periodiseringsprinsipp. Disse virksomhete-
ne «oversetter» informasjon om kostnader til
utbetalinger etter kontantprinsippet, ved rap-
portering til overordnet departement og til
statsregnskapet. Ved innfering av periodise-
ringsprinsippet vil behovet for denne typen
«doble» lgsninger bli mindre.

Ifelge en undersekelse foretatt av OECD (2002a),
har syv av OECDs medlemsland innfert periodise-
ringsprinsippet i statsbudsjettet i sterre eller mind-
re grad (se kapittel 6). Av disse er det tre land som
har innfert periodiseringsprinsippet fullt ut («ren-
dyrket» periodiseringsprinsipp®), mens fire land
har innfert periodiseringsprinsippet i «modifisert»
form. Dette illustrerer at det i praksis er mulig med
ulike grader av innfering av et periodiseringsprin-
sipp.

Storbritannia, Australia og New Zealand har
innfert en rendyrket form for periodiseringsprin-
sipp for statsbudsjettet, mens Finland og Island* er
blant landene som har innfert en modifisert form
for periodiseringsprinsipp. Sverige har innfert en
rendyrket form for periodiseringsprinsipp, men
dette gjelder forelepig kun for statsregnskapet.’
Det foreligger forslag om & innfere et rendyrket
periodiseringsprinsipp for statsregnskapet og
statsbudsjettet i Danmark. USA har innfert periodi-
seringsprinsippet for statsregnskapet, men har

3 OECD (2002a) bruker betegnelsen «rendyrket» og «modifi-
sert» form for periodiseringsprinsipp ved Kklassifisering av
hvilke foringsprinsipper som benyttes i OECDs medlemsland,
jf. kapittel 6. Med «modifisert» form for periodiseringsprinsipp
menes at blant annet investeringer unntas fra periodisering.

4 Island har innfert et «modifisert» periodiseringsprinsipp i den
sentrale statsforvaltningen, og et «rendyrket» periodiserings-
prinsipp i evrige deler av statsforvaltningen (se kapittel 6).

5 Sverige legger opp til 4 innfere et periodiseringsprinsipp for
statsbudsjettet fra og med budsjettaret 2005.
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valgt & fore statsbudsjettet etter (i hovedsak) kon-
tantprinsippet.

I land som har innfert periodiseringsprinsippet
har dette ofte veert gjennomfert i kombinasjon med
andre reformer, blant annet gkt bruk av mél- og
resultatstyring av statlige virksomheter, okt fristil-
ling, delegering og desentralisering av myndighet,
okt konkurranseutsetting i kombinasjon med okt
ansvar for oppnadde resultater. Arbeidet med ef-
fektivisering av offentlig sektor tillegges stor vekt
ogsa 1 Norge, og det har veert en klar utvikling de
siste arene i retning av ekt grad av fristilling av
statlige virksomheter.

I avsnittene 7.2 og 7.3 dreftes anvendelse av
periodiseringsprinsippet pd henholdsvis stats-
budsjettet, statsregnskapet og i statlige virksomhe-
ter. I dreftingen er det lagt til grunn at dagens
finansierings- og styringsformer for statlige virk-
somheter videreferes uten endring. Dette inne-
baerer blant annet at Stortinget beslutter investe-
ringer (som i dag) og at bevilgningsvedtakene er
knyttet til kontantstremmer. Anvendelsen av pe-
riodiseringsprinsippet pa statsregnskapet og stats-
budsjettet tar utgangspunkt i bestemmelsene i den
norske regnskapsloven. Dette innebarer en ren-
dyrket form for periodiseringsprinsipp. Det forut-
settes videre at bade statsbudsjettet og statsregn-
skapet fores etter et periodiseringsprinsipp. I av-
snitt 7.4 dreftes mulige sammenhenger mellom
innfering av periodiseringsprinsippet og finansie-
rings- og styringsformer for statlige virksomheter.
I avsnitt 7.5 dreftes ulike tilnaerminger til innfering
av periodiseringsprinsippet, blant annet delvis inn-
foring. I kapittel 7.6 dreftes viktige utfordringer
knyttet til implementering av periodiseringsprin-
sippet i staten, og i kapittel 7.7 gis en kort omtale
av forholdet mellom periodiseringsprinsippet og
reformer pa andre omrader i staten.

7.2 Periodiseringsprinsippet anvendt
pa statsregnskapet og
statsbudsjettet

7.2.1

En overgang til et periodiseringsprinsipp inne-
barer at styringsinformasjonen i sterkere grad fo-
kuserer pa anslatt forbruk av ressurser (dvs. kost-
nader) innenfor en gitt tidsperiode framfor beta-
ling for ressursbruken (f. dagens kontantprin-
sipp). Pa den maéten vil de arlige kostnadene ved
statlig aktivitet bli synliggjort. Hovedforskjellen
mellom 4 fokusere pa henholdsvis betalingsstrom-
mer og kostnader er knyttet til periodiseringen.

Innledning
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Periodiseringsprinsippet vil medfere flere
regnskapsoppstillinger (resultatregnskap, balanse
og kontantstremoppstilling), som vil gi mer infor-
masjon om virksomhetenes skonomiske situasjon,
enn kontantprinsippet. Synliggjering av kostnade-
ne ved statlig aktivitet vil styrke beslutningsgrunn-
laget bade for Stortinget, regjeringen og for de
statlige virksomhetene. Dette gir et bedre grunn-
lag for politikere og andre beslutningstakere til &
foreta prioriteringer mellom ulike formal, samtidig
som synliggjering i seg selv kan gke kostnadsbe-
visstheten knyttet til statlig aktivitet.

En viktig forskjell mellom periodiseringsprin-
sippet og dagens kontantprinsipp er regnskapsfo-
ringen av investeringer i realkapital (varige drifts-
midler). Etter periodiseringsprinsippet framkom-
mer bruken av realkapital som en arlig kostnad pa
linje med evrige kostnader, dvs. bruk av produk-
tinnsats og arbeidskraft. Dette er en forskjell fra
dagens kontantprinsipp hvor hele investeringsut-
giften registreres pa investeringstidspunktet, slik
at den lepende bruken av realkapital ikke fram-
kommer som en kostnad i senere ar. Dermed syn-
liggjores ikke kostnadene knyttet til periodens ak-
tivitet.

Periodisering innebaerer videre at tjeneste-
pensjoner kostnadsferes pa det tidspunkt hvor ret-
tighetene til ytelsene opptjenes, dvs. nar forpliktel-
sen oppstar. Kontantprinsippet innebzerer at pen-
sjonsutgiftene framkommer ved selve utbetalin-
gen, dvs. uavhengig av nar forpliktelsen har
oppstatt.

Periodiseringsprinsippet vil videre gi en mer
fullstendig balansefering av statens eiendeler og
forpliktelser (gjeld), der beholdning ved inngan-
gen til &ret, endringer i lopet av dret og beholdning
ved utgangen av aret vil framga pa en mer oversikt-
lig og systematisk méate enn i dag. Balansen vil gi
en oversikt over statens brutto formuessituasjon
bade i form av realkapital og finanskapital. Periodi-
seringsprinsippet innebaerer at verdiendringer i
statens finansielle formue vil kunne synliggjores i
regnskapet (gjennom oppstillinger som viser om-
vurderinger) i motsetning til i dag hvor det kun er
innenfor enkelte saerregnskap (bl.a. Petroleums-
fondet) at det foretas verdiomvurderinger basert
pa kursendringer i markedet.

7.2.2 Scerlige forhold ved statlig aktivitet

I figur 7.1 illustreres et typisk produksjonskretslop
for et privat foretak. Innsatsfaktorer (arbeidskraft,
kapital mv.) kjopes i faktormarkedet og omdannes
gjennom produksjonsprosessen (transformasjon)
til produkter. Produktet selges i produktmarkedet,

Kapittel 7

og salgsinntekten gar til dekning av tilvirknings-
kostnader og evrige forpliktelser (kreditorer og
eiere).

Statens aktiviteter er pd mange omrader sveert
forskjellig fra private foretaks aktiviteter. Det er
derfor ikke gitt at et periodiseringsprinsipp uten
videre kan anvendes i staten uten saerskilte tilpas-
ninger. Forskjellene er bl.a. knyttet til at opptje-
ning av inntekter ikke skjer pa samme mate i sta-
ten som i det private, at staten innehar en del seer-
skilte eiendeler og forpliktelser, og mer generelt at
staten pa mange omrader opererer med andre mal
enn private foretak.

Det er fundamentale forskjeller i atferden for
private foretak og statlige virksomheter. Foretake-
nes mal vil normalt veere & maksimere overskud-
det (eller mer presist, maksimere naverdien for
eierne). For en stor del av statens aktiviteter er et
slikt mél ikke relevant. Statens mal er i stedet &
maksimere innbyggernes velferd under visse be-
tingelser, for eksempel at dagens forbruk ikke skal
redusere velferden for framtidige generasjoner.
For foretak vil konkurransemekanismen i produkt-
og eiermarkedet sprge for at lite lannsomme fore-
tak blir skjevet ut av markedet gjennom at de gar
konkurs og erstattes av mer lennsomme foretak.
Tilsvarende mekanismer finnes normalt ikke i
statsforvaltningen.

Som beskrevet i kapittel 4 er staten organisert
pa flere ulike maéter: ordinaere forvaltningsorgan,
forvaltningsorgan med seerskilt fullmakter, forvalt-
ningsbedrifter, statsforetak, heleide statsaksjesel-
skap mv. Graden av markedsorientering er ingen
eller lav for forvaltningsorgan, men sterre for for-
valtningsbedrifter. Det er i hovedsak bare den stat-
lig eide konkurranseutsatte forretningsvirksomhe-
ten og statsaksjeselskapene som er sammenlign-
bar med private foretak. Statsaksjeselskaper og
statsforetak forer allerede i dag regnskap i trad
med regnskapslovens bestemmelser (et rendyrket
periodiseringsprinsipp).

Det som serlig skiller staten og privat sektor
er at det for mange statlige aktiviteter ikke eksiste-
rer et marked for sluttproduktet, jf. eksempelvis
Forsvaret og rettsvesenet. For slike aktiviteter er
det verken mulig eller hensiktsmessig & bruke
markedsmekanismer for & styre tjenesteproduk-
sjonen. I relasjon til figur 7.1 innebarer dette at
staten er bade produsent og betaler for tjenestene
«pa vegne av» befolkningen. «Prisene» pa de akti-
vitetene som utferes fastsettes administrativt og
reflekteres i den bevilgning som staten stiller til
disposisjon for virksomheter.

Videre skiller staten seg fra private foretak ved
at en stor del av velferdsproduksjonen (bl.a. skole-
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Figur 7.1 lllustrasjon av et produksjonskretslgp

og helsetilbudet) stilles til radighet for befolknin-
gen til ingen eller lav brukerbetaling. I den grad
det er brukerbetaling, er det ogsa ofte slik at bru-
kerbetalingen ikke reflekterer kostnadene ved &
framstille tjenestene. Hvilke aktiviteter som staten
skal veere ansvarlig for og finansiere gjennom til-
herende bevilgninger er politisk bestemt. Det kan
ofte veere fordelingspolitiske hensyn som er be-
grunnelsen for at staten ikke ensker a utnytte pri-
vate betalingsvillighet til & bestemme omfanget av
tjenestetilbudet. Dette er en vesentlig forskjell fra
markedsbasert produksjon. Det er siledes vanske-
lig & fastsette en «pris» som kan brukes for a fast-
sette omfanget og innretningen av produksjonen
for ulike aktiviteter i staten.

Nar det gjelder priser for sluttprodukter er det
derfor viktige forskjeller mellom statlig og privat
sektor. I den utstrekning inntektssiden i statlige
virksomheter er fastsatt administrativt, mens pri-
vate virksomheter utnytter betalingsvilligheten i et
marked, vil ikke regnskapene gi grunnlag for sam-
menlikning av lennsomheten mellom privat og
statlig virksomhet.

Det er derimot sterke likhetstrekk mellom stat-
lig og privat virksomhet nér det gjelder markedet
for innsatsfaktorer. Staten bruker en rekke innsats-
faktorer, som arbeidskraft, produktinnsats og real-

kapital i framstillingen av ulike velferdstjenester. I
markedet for innsatsfaktorer stiller privat og of-
fentlig sektor mer likt, ved at det er konkurranse
om de samme innsatsfaktorene. Periodiserings-
prinsippet vil derfor for statlig aktivitet vise kostna-
der pd samme mate som i private foretak. Dette
kan gi grunnlag for & sammenligne kostnader for
ulike statlige virksomheter og aktiviteter, og mel-
lom statlig og privat aktivitet (der dette er mulig).

Det er i sammenstillingen av kostnader i for-
hold til inntekter at forskjellene mellom statlig og
privat aktivitet er store, og serlig fordi det ofte er
utfordringer knyttet til & male verdien av statlig
produksjon, jf. at denne ma baseres pa annen type
informasjon enn betalingsvillighet.

I kapitalmarkedet, eller markedet for egenkapi-
tal og fremmedkapital, er det viktige forskjeller
mellom private foretak og statlige virksomheter.
En vesentlig forskjell er at det ikke er eiermessig
konkurranse innenfor statlig forvaltning fordi sta-
ten (normalt) er eneeier. Staten er videre reell kre-
ditor for statlige virksomheter, uavhengig av om
staten innvilger 14n til virksomhetene eller om virk-
somhetene tar opp lan i det private markedet siden
staten garanterer for slike lan.

Statlige virksomheter kan normalt ikke ga kon-
kurs. Dette gjelder forvaltningsorgan og forret-
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ningsdriften som er en del av staten som juridisk
person, men ogsa for enkelte virksomheter som er
skilt ut som egne juridiske enheter (for eksempel
helseforetakene) eller selvstendige enheter som
avlegger egne regnskaper. P4 denne bakgrunn vil
det i prinsippet ikke ha betydning for den finansiel-
le kostnaden til statlige virksomheter om aktivite-
ten finansieres ved egenkapitaltilskudd eller 1an
(statlige eller private). Dette er forskjellig fra privat
sektor der kravet til avkastning pa egenkapital nor-
malt er hoyere enn for fremmedkapital. Egenkapi-
talandelen i foretaket har dessuten betydning for
prisen og tilgangen pa fremmedkapital.

Det kan videre vaere en utfordring & avgjere
hva som er tilskudd til egenkapital og hva som er
betaling for produserte varer og tjenester (drifts-
inntekter) i statlige virksomheter. Arsaken til dette
er at staten ofte bade betaler for tjenestene «péa
vegne av» befolkningen og er eier av virksomhete-
ne, samtidig som virksomhetenes ordinaere bevilg-
ning benyttes til & dekke bade variable driftsutgif-
ter og (mindre) investeringer. Kontante bevilgnin-
ger til investeringer kan da tolkes som egenkapi-
taltilskudd fra eieren (staten).

Internasjonalt har flere land foretatt modifika-
sjoner, tillegg og unntak ved anvendelsen av pe-
riodiseringsprinsippet pa enkeltomrader, bl.a. som
folge av spesielle forhold ved staten. Se kapittel 6
for en naermere beskrivelse av hvordan andre land
har innfert periodiseringsprinsippet.

7.2.3 Hovedprinsipper
7.2.3.1

I dreftingen av periodiseringsprinsippet anvendt i
staten, har utvalget tatt utgangspunkt i grunnleg-
gende regnskapsprinsipper og vurderingsregler
slik disse er nedfelt i regnskapsloven. Regnskaps-
foringen for foretak som er pliktige a folge regn-
skapsloven skal ogsa veere i trdd med «god regn-
skapsskikk». «God regnskapsskikk» er under kon-
tinuerlig utvikling, blant annet som folge av den
samfunnsmessige og teknologiske utviklingen.
Nedenfor dreftes enkelte grunnleggende regn-
skapsprinsipper som er sarlig relevante i forhold
til anvendelse av periodiseringsprinsippet i staten,
men som ogsa kan kreve sarskilte tilpasninger.

Innledning

7.2.3.2 Opptjeningsprinsippet og
sammenstillingsprinsippet

Som det ble pekt pa i kapittel 5 er det seerlig opp-

tjeningsprinsippet og sammenstillingsprinsippet i

regnskapsloven som er grunnlaget for periodise-

Kapittel 7

ring av inntekter og utgifter. Disse prinsippene
angir nar en inntekt skal resultatferes, og fastset-
ter at en utgift skal kostnadsferes i samme periode
som tilherende inntekt.

Det er hensiktsmessig & skille mellom to
«trinn» for sammenstilling. Det forste trinnet er
sammenstilling knyttet til tidspunkt for ressurs-
bruk og utgiften ressursbruken har gitt opphav til.
Det vil si at utgift til anskaffelse av en ressurs
kostnadsferes i den perioden hvor ressursen for-
brukes. Det andre trinnet er sammenstilling av
ressursbruk og opptjening av inntekt, slik sam-
menstillingsprinsippet legger opp til. Imidlertid er
det i mange tilfeller ikke mulig 4 oppnd sammen-
stilling mellom kostnad og inntekt. Dette skyldes
at det ofte ikke eksisterer en reell inntekt, eller at
det ikke er mulig & knytte en inntekt til det fram-
stilte produktet. Dette gjelder seerlig for statlig ak-
tivitet, jf. avsnitt 7.2.2.

Som nevnt i avsnitt 7.2.2, kan det reises spors-
mal om statlige virksomheter har en reell inntekts-
side ettersom inntektene i stor grad fastsettes ad-
ministrativt og ikke pé basis av markedspriser. Det
vil ogsd ofte vaere vanskelig & méle produksjonen
pa en slik mate at en kan beregne en enhetspris. I
staten vil derfor sammenstillingen i stor grad vare
begrenset til det forste «trinnet», dvs. at utgifter
periodiseres i de perioder hvor ressursene forbru-
kes, men at kostnadene ikke sammenstilles med
en tilherende inntekt.

7.2.3.3 Vurderingsprinsipper

Historisk kost er hovedprinsippet ifelge regn-
skapsloven for vurdering av eiendeler og gjeld.
Unntaket fra historisk kost er markedsbaserte fi-
nansielle instrumenter (aksjer i bersnoterte selska-
per) som skal fores til markedsverdi. @Qvrige finan-
sielle omlopsmidler skal vurderes til laveste verdis
prinsipp (lavest av anskaffelseskost og virkelig ver-
di), jf. kapittel 5.

Regnskapsloven innebaerer siledes at eksem-
pelvis anleggsmidler (bygninger, maskiner, utstyr
mv.) skal vurderes ut fra historisk anskaffelseskost
og avskrives over midlets levetid. Alternativt kun-
ne en tenke seg ved innfering av periodiserings-
prinsippet i staten at anleggsmidlet skal vurderes
etter gjenanskaffelseskost, eller virkelig verdi.
Gjenanskaffelseskost er den Kkjopspris en eiendel
ville hatt ved anskaffelse i dag fratrukket slitasje og
elde. Virkelig verdi er den verdien midlet antas a
ha i dag, dvs. markedsverdi der det eksisterer et
velfungerende marked. Bruk av gjenanskaffelses-
kost, eller virkelig verdi, som vurderingsprinsipp
medferer at verdier pa gjenstander ma omvurde-
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res regelmessig (for eksempel arlig), og at opp-
eller nedskrivninger fores i resultatregnskapet.

Ved innfering av periodiseringsprinsippet i sta-
ten ma det fastlegges hvilket vurderingsprinsipp
som skal legges til grunn (dvs. historisk kost, gjen-
anskaffelseskost eller virkelig verdi). Et utgangs-
punkt for en slik vurdering kan vere at en for
statlige virksomheter sa langt som mulig tar ut-
gangspunkt i regnskapslovens bestemmelser.

Et sentralt formal ved & innfere periodiserings-
prinsippet er & synliggjore kostnader ved statlig
aktivitet. Ved a vurdere anleggsmidler til virkelig
verdi vil avskrivningene i resultatregnskapet re-
flektere alternativkostnaden knyttet til forbruket
av disse midlene. Bruk av virkelig verdi som vurde-
ringsprinsipp innebaerer samtidig at en verdistig-
ning (eller reduksjon) ma inntektsfores (utgifts-
fores). Vurdering til virkelig verdi vil kreve at an-
leggsmidlene omvurderes regelmessig, og at ver-
diene i balansene justeres i trdd med
verdiendringer. En slik praksis vil medfere betyde-
lige administrative kostnader

En viktig konsekvens av a innfere periodise-
ringsprinsippet i staten er at det gir bedre mulighe-
ter for 4 sammenlikne kostnader i statlig virksom-
het med private foretak. For 4 kunne gjennomfoere
slike sammenlikninger ber vurderingene av ba-
lanseverdier pa statens hand i sterst mulig grad
bygge pa de samme normer og prinsipper som i
privat sektor.

Ovenstéende tilsier at en i praksis ber seke a
kombinere de ulike hensynene. Dette innebaerer
at det for praktiske formal kan veaere hensiktsmes-
sig 4 ta utgangspunkt i vurderingsprinsippene som
gjelder i regnskapsloven (historisk kost), samtidig
som staten velger andre prinsipper der hvor dette
er hensiktsmessig ut fra statens spesielle situa-
sjon. Uavhengig av hvilket vurderingsprinsipp som
benyttes, er det viktig at de prinsipper som velges
oppfattes som normative og anvendes likt i hele
statsforvaltningen.

Ved innfering av periodiseringsprinsippet i
Norge kan det vaere hensiktsmessig a ta utgangs-
punkt i regelverket for privat sektor nar en skal
utforme normer og retningslinjer for regnskaps-
foring i staten. Denne tilnaermingen er valgt av
flere andre land som har géatt over til periodise-
ringsprinsippet. Som folge av at staten pd mange
omrader skiller seg fra privat sektor, vil det imid-
lertid veere behov for & foreta tilpasninger nér en
skal oversette regnskapsreglene i privat sektor til

6] privat sektor ivaretas dette ved at regelverket baseres pa
overordnede prinsipper og en dynamisk prosess knyttet til
utviklingen av «god regnskapsskikk».

Hva koster det?

anvendelse i staten. Slike tilpasninger kan bl.a. vur-
deres i lys av internasjonale erfaringer og tilradin-
ger fra internasjonale organisasjoner, som IMF,
OECD og IFAC. P4 tilsvarende méte som i privat
sektor vil det uansett vaere behov for at regnskaps-
foringen tilpasses den enkelte aktivitet eller virk-
somhets egenart. Det ber videre stilles krav til en
oppstillingsplan som sikrer en hensiktsmessig
konsolidering av regnskapet som er tilpasset sta-
tens seerskilte krav og behov.¢

7.2.4 Regnskapsmessige oppstillinger i
henhold til periodiseringsprinsippet

7.2.4.1

Ifelge regnskapsloven, skal et arsregnskap omfat-
te et resultatregnskap, en balanse og en kontant-
stremsoppstilling samt noteopplysninger. Neden-
for dreftes disse oppstillingene ilys av en innfering
av periodiseringsprinsippet for statsregnskapet og
statsbudsjettet, mens anvendelse av periodise-
ringsprinsippet for statlige virksomheter dreftes i
avsnitt 7.3. Se kapittel 5 for en naermere omtale av
disse oppstillingene.

I appendiks til kapittel 7 er det vist et eksempel
pa hvordan en i Sverige stiller opp statsregnskapet
og regnskapet for en statlig virksomhet etter pe-
riodiseringsprinsippet.

Innledning

7.2.4.2 Resultatregnskapet

Resultatregnskapet er en oppstilling/spesifikasjon
av periodiserte inntekter og utgifter i regnskaps-
perioden. Periodens driftsresultat er differansen
mellom driftsinntekter og driftskostnader. Arsre-
sultatet inkluderer i tillegg finansinntekter og fi-
nanskostnader, ekstraordinsere poster. Ars-
overskudd eker egenkapitalen i balansen.

7.2.4.3 Balansen

Balansen viser eiendeler, gjeld og egenkapital pa
et gitt tidspunkt (i Norge som oftest 31. desem-
ber). En overgang til periodiseringsprinsippet
innebaerer at det méa etableres en balanse for staten
som helhet og for statlige virksomheter. Dagens
kapitalregnskap i staten omfatter realkapital i for-
valtningsbedriftene og finansielle beholdninger (fi-
nanskapital). Beholdningene er normalt vurdert til
anskaffelseskost. Ettersom kapitalregnskapet der-
med ikke gir en fullstendig oversikt over verdien
av statens eiendeler og forpliktelser (gjeld), ma det
ved overgang til periodiseringsprinsippet etable-
res en balanse pa dpningstidspunktet. Ved etable-



NOU 2003: 6 105

Hva koster det?

ringen av denne dpningsbalansen ma det bl.a. fore-
tas en vurdering av hvilke eiendeler og forpliktel-
ser som skal inngé i balansen, jf. drefting i avsnitt
7.2.6.

7.2.4.4  Kontantstremoppistillingen

Kontantstremoppstillingen skal vise kontante inn-
og utbetalinger i perioden, og viser dermed endrin-
ger 1 likviditet. Detaljeringsgraden i oppstillingen
kan tilpasses seerskilte behov, f.eks. at oppstillin-
gen skal vise brutto- og nettosterrelser med tilsva-
rende detaljeringsgrad som i dagens oppstilling av
statsbudsjettet.

Kontantstremoppstillingen kombinerer pa en
oversiktlig mate resultat, investering, likviditet og
finansiering.

Presentasjonen av inn- og utbetalinger i kon-
tantstremoppstillingen kan enten baseres pa brut-
to kontantstremmer (den direkte metoden) eller
netto kontantstremmer (den indirekte metoden).
Brutto kontantstremmer innebeerer at inn- og ut-
betalinger vises hver for seg. Eksempelvis blir opp-
tak av nye lan skilt fra avdragene. Nettometoden
tar utgangspunkt i arets resultat som deretter kor-
rigeres for periodeavgrensningsposter som ikke
har medfert inn- og utbetalinger og relevante end-
ringer i balansen. Brutto kontantstremmer gir mer
informasjon for regnskapsbrukerne enn nettome-
toden. Den forelopige Norsk RegnskapsStandard
for kontantstremoppstilling anbefaler bruk av brut-
tometoden.

Ettersom dagens statsbudsjett og statsregn-
skap fores etter kontantprinsippet, og kontantstre-
moppstillingen vil gi viktig informasjon for & vurde-
re budsjettets finanspolitiske impulser mot ekono-
mien, vil kontantstremoppstillingen matte tilleg-
ges stor vekt og oppmerksomhet ved innfering av
periodiseringsprinsippet i staten. Det kan derfor
vaere hensiktsmessig at kontantstremoppstillingen
i statsbudsjettet og statsregnskapet, og i statlige
virksomheter, er mer spesifiserte og har et hoyere
ambisjonsnivd enn kravene til kontantstremopp-
stilling for privat sektor. En kontantstremoppstil-
ling satt opp etter den sikalte direkte metoden
(bruttometoden) vil i stor utstrekning samsvare
med et budsjett og regnskap satt opp etter et ren-
dyrket kontantprinsipp kombinert med brutto-
budsjettering. Dette er dagens hovedregel for
statsbudsjettet.

7.2.4.5 Andre oppstillinger

Som felge av en rekke seaertrekk ved staten kan det
veere behov for 4 supplere oppstillingene etter

Kapittel 7

regnskapsloven med andre oppstillinger. En til-
leggsoppstilling kan for eksempel vaere oppstilling
over urealiserte verdiendringer (omvurderinger)
av finansielle beholdninger. I henhold til norsk
regnskapslov, inngér slike omvurderinger nar det
gjelder bersnoterte omlepsaksjer i resultatregn-
skapet, og omvurderinger slar ut i endret egenka-
pital. Enkelte land som har innfert periodiserings-
prinsippet i staten foretar imidlertid en saerskilt
oppstilling av omvurderinger, eller presenterer in-
formasjonen i noter til balansen. Ogsé flere av de
internasjonale standardene, bl.a. IMFs Govern-
ment Finance Statistics, legger opp til seerskilt be-
handling av omvurderinger.

7.2.5 Periodiseringsprinsippet anvendt pa
statsbudsjettet og statsregnskapet

7.2.5.1 Innledning

Statsbudsjettet (med tilherende dokumenter) har

folgende funksjoner:

— Det fastlegger maél for driften i statlige virksom-
heter.

— Det fastlegger bevilgningsmessige rammer for
driften, samtidig som det stiller midler til radig-
het for virksomhetene (finansiering). Virksom-
hetene pé sin side plikter 4 gjennomfere tiltake-
ne innenfor de bevilgningsrammer som er gitt.

— Det setter de finansielle rammene for gjennom-
foring av sterre investeringsprosjekter.

— Det setter rammer for overforinger til kommu-
nene, privatpersoner og for utlin gjennom
statsbankene.

— Det fastlegger statens inntektsside, herunder
skatter og avgifter inkludert avgifter til folke-
trygden.

De enkelte virksomhetene meddeles deres ram-
mer i form av et tildelingsbrev.

Statsbudsjettet er det vedtaksdokument som
stiller finansielle midler til radighet for bevilg-
ningsmottakeren. Vedtaksbeslutningen innebaerer
en rett for virksomhetene til 4 bruke de midler som
vedtaket omfatter. Samtidig har virksomhetene en
plikt til 4 gjennomfere Stortingets vedtak i trad
med forutsetningene. Innfering av periodiserings-
prinsippet dpner for at beslutningsgrunnlaget for
budsjettvedtaket utvides, men forutsetter ikke
nedvendigvis at selve bevilgningsvedtaket endres.
Omtalen nedenfor viser periodiseringsprinsippet
anvendt pa statsbudsjettet og statsregnskapet, gitt
at det ikke foretas endringer i det reelle innholdet i
selve budsjettvedtaket. Verdien av periodiserings-
prinsippet er dermed utelukkende knyttet til den
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informasjon dette gir som grunnlag for beslutnin-
gene, og for den etterfolgende gjennomfering og
kontroll.

Periodiseringsprinsippet kan imidlertid apne
for at vedtakene i sterre grad enn i dag kobles til
kostnader og i mindre grad er en funksjon av inn-
og utbetalinger. Denne typen kostnadsbasert bud-
sjettering er neermere omtalt i avsnitt 7.4.4.

I en mer rendyrket form for kostnadsbasert
budsjettering er det bare kostnader som vedtas, og
tilherende betalingsstreommer (kontanter eller 14n)
folger som et resultat av dette vedtaket. Denne
form for budsjettering kan spesielt vaere aktuell
dersom virksomhetene selv kan bestemme sam-
mensetningen av produksjonsfaktorene (arbeids-
kraft, realkapital mv.). Dette vil i s& fall innebaere at
virksomhetene selv beslutter investeringer. Stor-
tingets vedtak vil i dette tilfelle vaere knyttet til
rammer for totale kostnader.

Slike endringer vil ha betydning for statsbud-
sjettets vedtaksfunksjon og for det reelle innholdet
i Stortingets budsjettvedtak og styringsform oven-
for de statlige virksomhetene. Avsnitt 7.4.5 gir en
omtale av hvordan periodiseringsprinsippet kan fa
betydning for mulige endringer i styringen av stat-
lige virksomheter.

En stor andel av budsjettvedtakene pa inntekts-
siden i statsbudsjettet er basert pa anslag (progno-
ser). Dette gjelder bl.a. skatter og avgifter. P4 ut-
giftssiden i statsbudsjettet er det videre en rekke
overforinger der utbetalingene styres av lov eller
andre bestemmelser. Dette omfatter bl.a. regel-
styrte ordninger som pensjoner, sykepenger, bar-
netrygd, kontantstette og dagpenger til arbeidsle-
dige, hvor de samlede utgiftene bestemmes av re-
gelverket og antall stetteberettigede. For slike lov-
og regelstyrte inntekter og utgifter bygger bud-
sjettvedtaket pa de fastsatte lover og regler. Der-
som utgiftene eller inntektene avviker fra budsjett-
vedtaket, skal budsjettvedtaket endres. Dette skjer
normalt i forbindelse med revisjon av budsjettet
om varen (revidert nasjonalbudsjett) og ved nysal-
deringen av budsjettet i desember. For slike typer
inntekter og utgifter som bygger pa anslag, er der-
for bevilgningen knyttet til budsjettvedtakene
mindre bindende enn bevilgninger til drift og in-
vesteringer for statlige virksomheter.

Mens statsbudsjettet har funksjon slik som be-
skrevet ovenfor, er statsregnskapets funksjon &
vise det faktiske utfallet av de bevilgninger som er

7 Et betydelig antall virksomheter (over 300) beregner og pos-
terer likevel noe arbeidsgiveravgift lokalt nar avgiftspliktige
belop er postert pa andre poster og underposter enn de som
inngér i beregningsgrunnlaget for den sentrale ordningen.

Hva koster det?

gitt i perioden. Dette skal gi grunnlag for kontroll
av at midlene er brukt i samsvar med Stortingets
forutsetninger.

Statens utgifter og inntekter er sammensatt av
sveert mange komponenter. Nedenfor dreftes kon-
sekvenser av a anvende periodiseringsprinsippet
pa statsregnskapet og statsbudsjettet for hoved-
typer av transaksjoner. Som papekt ovenfor, tar
denne dreftingen utgangspunkt i regnskapslovens
prinsipper.

7.2.5.2 Driftsutgifter

Statens lepende driftsutgifter omfatter lenns- og
personalutgifter, inkludert tjenestepensjoner og
vare- og tjenestekjop (produktinnsats). Nedenfor
dreftes konsekvenser av & anvende periodiserings-
prinsippet for disse utgiftene.

Lenns- og personalutgifter utenom
tienestepensjoner

I henhold til skonomiregelverket skal brutto lenn
(utenom feriepenger og tjenestepensjoner) regn-
skapsfores ved lennsutbetaling. Tilsvarende gjel-
der variable lennstillegg og -trekk. Statlige virk-
somheter foretar i dag ikke avsetninger til ferie-
penger, slik private foretak gjor. I staten utbetales
lenn under ferie, mens ferielonnstillegget utbeta-
les i juni og regnskapsfoeres tilsvarende som lenn i
arets pvrige maneder.

Ved overgang til periodiseringsprinsippet skal
lennskostnader regnskapsfores nar arbeidet ut-
fores, ogsa opptjente feriepenger. Lonn som beta-
les etterskuddsvis ma derfor balanseferes som
kortsiktig gjeld. Tilsvarende vil forskuddsbetalt ar-
beidsinnsats métte fores i balansen som en kortsik-
tig fordring. Overgang til periodiseringsprinsippet
vil derfor medfere en endring for fering av lenns-
kostnader ved at en ogsd ma postere i balansen.
Det er imidlertid liten grunn & tro at dette vil ha
seerlig betydning for nivaet pd regnskapsforte
lennskostnader mellom regnskapsér, da lennsut-
betalinger og lennskostnader sannsynligvis vil lig-
ge pa om lag samme niva (som felge av at lennsut-
betalinger varierer lite fra maned til méned).

Bevilgningene til lonn pa den enkelte virksom-
hets budsjettkapittel dekker i dag ogsa arbeidsgi-
veravgift. Staten har imidlertid valgt & ha en for-
enklet regnskapsmessig handtering av denne av-
giften. Fremfor at virksomheten selv beregner og
innbetaler arbeidsgiveravgift, foretas beregningen
av avgiften i Finansdepartementet, som posterer
arbeidsgiveravgiften pa virksomhetens budsjettka-
pittel i det sentrale statsregnskapet.” Som del av
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den forenklede ordningen skal heyeste sats for
arbeidsgiveravgift benyttes. Motposten til denne
posteringen er folketrygdens inntektskapittel. Det-
te innebarer at staten ikke sender pengemessig
oppgjor for avgiften til den enkelte virksomhet.
Virksomheten mé imidlertid i sin bevilgningskon-
troll ta hensyn til at det foretas en sentral postering
pa virksomhetens budsjettkapittel, utover egne
regnskapsferinger.

Ved en overgang til periodiseringsprinsippet
maé virksomhetene selv kostnadsfere arbeidsgiver-
avgift, uavhengig av om avgiften betales av virk-
somheten selv eller posteres over et sentralt ut-
giftskapittel.

Vurdering: Ved overgang til periodiseringsprinsip-
pet skal lenn kostnadsferes nar arbeidet utferes,
og ikke ved lennsutbetaling som i dag. Dette inne-
baerer et behov for & postere mot poster for kort-
siktige fordringer og gjeld i balansen. Innfering av
et periodiseringsprinsipp vil imidlertid i hovedsak
ikke endre niva og periodisering av lenns- og per-
sonalutgifter (utenom tjenestepensjoner) i stats-
budsjettet og statsregnskapet mellom regnskaps-
ar. Periodiseringsprinsippet innebaerer spesielt at
statlige virksomheter vil méatte kostnadsfere ferie-
penger nar de opptjenes og ikke ved utbetaling.

Tjenestepensjoner i statlige virksomheter

Etter periodiseringsprinsippet skal utgifter til pen-
sjoner kostnadsferes nar de opptjenes og ikke nar
de utbetales, slik kontantprinsippet innebaerer.
Dette gjelder uavhengig av hvordan staten ellers
velger & organisere statlige pensjoner (dvs. spors-
mal knyttet til innbetaling av medlemspremie til
Statens Pensjonskasse, sentral eller lokal poste-
ring og spersmal knyttet til fondering).

Forpliktelser knyttet til framtidige tjeneste-
pensjoner skal balanseferes. Pensjonsforpliktelsen
som vises i balansen er en netto forpliktelse, lik
differansen mellom verdien av opptjente pensjons-
rettigheter og eventuelle midler (pensjonsfond)
avsatt til dekning av denne forpliktelsen. Bruttotall
for pensjonsforpliktelsen skal vises i note til regn-
skapet.

Pensjonsforpliktelser ovenfor statens tjeneste-
menn kan betraktes som en forpliktelse for ar-
beidsgiveren til i framtiden & betale en pensjon til
sine ansatte. Dette knytter seg til at tjenestepens-
jon er en juridisk rettighet. Periodiseringsprinsip-
pet medferer siledes at det skal gjores en avset-
ning pa balansen for & mete denne forpliktelsen, jf.
Norsk RegnskapsStandard nr. 6 og diskusjonsno-
tat fra 2002 fra Norsk RegnskapsStiftelse.

Kapittel 7

Periodiseringsprinsippet innebarer at kostna-
der knyttet til aktivitet i den enkelte virksomhet
skal synliggjeres. Ettersom virksomhetene i statlig
forvaltning ikke er selvstendige juridiske enheter,
kan det diskuteres hvorvidt det er den enkelte stat-
lige virksomhet eller staten som helhet som skal
resultatfore pensjonskostnadene. Kostnadsfering i
den enkelte virksomhet er i trdd med periodise-
ringsprinsippet, da dette fir fram de totale kostna-
dene ved aktiviteten i den enkelte virksomhet.

En overgang til periodiseringsprinsippet vil for-
skyve kostnadsferingen av utgifter til statens tje-
nestepensjoner i forhold til méten dette budsjet-
teres pa etter kontantprinsippet. De periodiserte
pensjonsutgiftene beregnes pa bakgrunn av opp-
tjente pensjonsrettigheter i det aktuelle budsjet-
taret, mens utbetalte pensjoner i det samme aret er
basert pa tidligere opptjente pensjonsrettigheter.
Dette er dermed kostnader som reelt sett relaterer
seg til aktivitet i tidligere ar. Ettersom kostnadene
til statens tjenestepensjoner normalt gker over tid,
vil de arlige pensjonsutbetalingene veere lavere
enn opptjente pensjonsrettigheter.

Spersmaélet om forpliktelsene i Statens pen-
sjonskasse skal fonderes gjennom oppbygging av
oremerkede finansielle fond kan vurderes uavhen-
gig av spersmalet om feringsprinsipper for stats-
budsjettet og statsregnskapet. Det vises i den for-
bindelse til arbeidet i Pensjonskommisjonen. Dis-
kusjonene rundt fondering bererer spersmalet om
synliggjering av pensjonsforpliktelser, men bero-
rer ogsa en rekke andre viktige problemstillinger
som faller utenfor dette utvalgets mandat.

Vurdering: Periodisering av statens tjenestepensjo-
ner tilsier at utgiftene til pensjoner kostnadsferes
nar forpliktelsen oppstar, dvs. nar arbeidstager
opptjener rettigheten, og ikke nar den utbetales.
Dette vil f4 betydning for nar pensjonskostnadene
fores i statens regnskap, og det vil gi et mer kor-
rekt bilde pa de totale lennskostnadene knyttet til
statlig aktivitet. Overgang til periodiseringsprin-
sippet har isolert sett ikke betydning for organise-
ringen og finansieringen av Statens Pensjonskas-
se, eller spersmaélet om fondering av pensjonsfor-
pliktelsene.

Vare- og tjenestekjop (produktinnsats)

Etter sammenstillingsprinsippet i regnskapsloven
skal utgifter til kjop av varer og tjenester (pro-
duktinnsats) kostnadsferes i samme periode som
tilherende inntekt inntektsfores. I statlige virksom-
heter, som star for hoveddelen av statlig vare- og
tjenestekjop, er det normalt ikke noen sammen-
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heng mellom salgsinntekt og anskaffelse av varer
og tjenester, jf. avsnitt 7.2.3. Forbruk av varer og
tjenester méa derfor kostnadsferes i takt med res-
sursanvendelsen.

Ved overgang til periodiseringsprinsippet vil
varer og tjenester bli fort mot balansen ved mottak
(varelager), og kjepesummen fort som kortsiktig
gjeld fram til tidspunkt for betaling. I takt med
forbruket blir sa ressursen kostnadsfert og varela-
geret redusert. Innfering av periodiseringsprinsip-
pet innebaerer dermed et behov for & postere mot
balansekonti for kortsiktig gjeld og varelager. Den
regnskapsmessige handteringen av vare- og tje-
nestekjop blir derfor annerledes enn ved dagens
kontantprinsipp.

Periodiseringsprinsippet innebaerer at utgifter
til varekjop som er levert, men ikke betalt ved
arsslutt, vil framga som kortsiktig gjeld. Varer som
ikke er forbrukt, vil framgé av varelageret (balan-
sefores). Varer og tjenester som bestilles, betales
og forbrukes i lopet av et regnskapsar vil kostnads-
fores i samme regnskapsér ved innfering av pe-
riodiseringsprinsippet som innenfor dagens kon-
tantprinsipp. Det mé antas at en stor del av statens
vare- og tjenestekjop faller i denne kategorien. Vi-
dere er det lite trolig at beholdningen av varelager
eller balanseforte kortsiktige fordringer, som folge
av vare- og tjenestekjop, vil avvike mye i niva fra
ar-til-ar. I praksis vil det derfor trolig ikke veere
store forskjeller mellom utbetalinger til varer og
tjenester (kontantprinsippet) og kostnader knyttet
til forbruk av varer og tjenester (periodiserings-
prinsippet), selv om prinsippene er forskjellige.

For de enkelte virksomheter vil endret periodi-
sering av Kjop av varer og tjenester gi bedre mulig-
het til 4 planlegge disse kKjopene ved at fokus flyttes
mer mot beslutningen om varekjop, og mindre mot
nar et kjop forfaller til betaling.

Vurdering: Den regnskapsmessige handteringen
av vare- og tjenestekjop (produktinnsats) vil bli
endret ved overgang til periodiseringsprinsippet
ved at det ma posteres mot balansekonti for varela-
ger og kortsiktige fordringer. Imidlertid ma det
antas at en overgang til periodiseringsprinsippet
ikke vil endre seerlig pa nivaet pa statens varekost-
nad, ettersom arets forbruk neppe avviker mye fra
arets innkjep.

7.2.5.3 Statens forretningsdrift

Statens forretningsdrift omfatter forvaltningsbe-
driftene Statsbygg, GIEK (Garantiinstituttet for
eksportkreditt), Statens kartverk, Statens Pen-
sjonskasse og NVE-anlegg (Norges Vassdrag og
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Energiverk-anlegg). Forretningsdriften har sterre
frihet til & tilpasse seg endrede markedsforhold
enn de ordinere forvaltningsorganene. Forret-
ningsdriften har et ansvar for, og frihet til, a tilpas-
se utgiftene til de lopende inntektene. Disse virk-
somhetene fir innenfor dagens budsjettsystem
derfor ikke sine utgifter og inntekter fastlagt brut-
to av Stortinget, men far inntekter i form av en
netto bevilgning tilsvarende et krav til driftsresul-
tat (bevilgning over 24-post).

Det har ut fra styringsmessige hensyn veert
onskelig 4 styre investeringsniviet ogsa for den
statlige forretningsdriften, og samtidig se disse in-
vesteringene i sammenheng med de gvrige utgifte-
ne over statsbudsjettet. Det bevilges derfor egne
tilskudd til investeringer i tillegg til kravet til drifts-
resultat. Disse investeringene balanseferes og be-
traktes som lanefinansiert med midler fra staten.
Etter hvert som investeringene avskrives, og der-
med kostnadsferes i den enkelte forvaltningsbe-
drift, tilbakeferes et belep tilsvarende avskrivnin-
gene til statsbudsjettet. De fleste av forvaltningsbe-
driftene fullfinansierer selv sine investeringer ved
at de overforer til statsbudsjettet et belep som til-
svarer differansen mellom tilskuddet til investe-
ring og det tilbakeforte belopet tilsvarende avskriv-
ningen pa tidligere investert kapital.

Ved at den utestdende kapitalen oppfattes som
et lan fra staten, ma forvaltningsbedriften betale
rente pa dette lanet. Nar forvaltningsbedriftene be-
regner driftsresultatet, mé de fore bade tilbakebe-
talingen til staten som motsvarer avskrivingene,
renter av statens kapital og egenfinansieringen av
investeringene.

Ved overgang til periodiseringsprinsippet ma
det foretas en vurdering av hvordan statens forret-
ningsdrift skal behandles. I den forbindelse ma det
tas hensyn til at store deler at statens realkapital,
bl.a. anleggsmidler (forst og fremst bygninger), er
plassert i disse virksomhetene.

Vurdering: Ettersom forvaltningsbedriftene alle-
rede benytter seg av vesentlige elementer i et pe-
riodiseringsprinsipp vil overgangen for disse ved
innfering av periodiseringsprinsippet i hele stats-
forvaltningen trolig vaere mindre omfattende.

7.2.5.4 Investeringer i realkapital (varige

anleggsmidler)

Regnskapsloven fastlegger at eiendeler skal deles i
omlepsmidler og anleggsmidler. Anleggsmidler er
eiendeler bestemt til varig eie eller bruk i virksom-
heten. Eiendeler knyttet til varekretslopet er om-
lepsmidler. Regnskapsloven sier at anleggsmidler
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skal vurderes til anskaffelseskost (historisk kost),
og avskrives etter en fornuftig avskrivningsplan
dersom levetiden er begrenset. Anleggsmiddel
som har ubegrenset brukstid, som for eksempel
en tomt, kan ikke avskrives, og det vil derfor ikke
bli fert som kostnad i resultatregnskapet.

Regnskapsloven krever at et anleggsmiddel
skal «nedskrives til virkelig verdi ved verdifall som
forventes ikke 4 vaere forbigdende». Det skjer der-
som den virkelige verdien er lavere enn den ba-
lanseforte verdien. Det er ikke adgang til & foreta
oppskrivinger.

Periodiseringsprinsippet innebarer pa denne
bakgrunn at det er den anslitte kostnaden ved &
forbruke realkapital som regnskapsfores i resul-
tatregnskapet, og ikke utbetalingen ved anskaffel-
sen (investeringsutgiften). Kostnaden ved a for-
bruke realkapital knytter seg til elde og slitasje
(mélt ved avskrivninger) og alternativkostnaden
(maélt ved rente). Se kapittel 5 for en naermere
utdyping.

En fordeling av investeringsutgiften over leveti-
den vil gi virksomheten og overordnet styrings-
niva (departementet) et bedre grunnlag for a fore-
ta avveininger mellom variable driftskostnader og
kapitalkostnader. Balansefering av investeringer
vil videre bidra til at staten far en betydelig bedre
regnskapsmessig oversikt over eiendeler enn da-
gens kontantprinsipp.

Regnskapsloven har bestemmelser om oppstil-
ling av balansen, jf. § 6-2 hvor det skilles mellom
folgende arter av anleggsmidler:

— Immaterielle eiendeler (FoU, patenter, lisen-

ser, goodwill mm.).

— Varige driftsmidler (bygninger, tomter, maski-
ner, inventar og biler).
— Finansielle anleggsmidler (investeringer i sel-

skaper, 1an, aksjer og obligasjoner mm.).

Innfering av periodiseringsprinsippet innebaerer at
varige driftsmidler og finansielle anleggsmidler
skal fores i balansen. En méa vurdere om innfering
av periodiseringsprinsippet skal medfore at ogsa
kjopte immaterielle anleggsmidler skal inngé i ba-
lansen.

Det méa videre vurderes hvilke avskrivnings-
regler staten skal benytte. Elementer i slike vurde-
ringer vil veere:

— Auvskrivningsgrunnlaget. Det ma tas stilling til
om det skal tas utgangspunkt i faktisk anskaf-
felseskost (historisk kost), gjenanskaffelses-
kost eller virkelig verdi.

— Auvskrivningsperioden. Pa dette omradet ber det
utarbeides veiledende regler som gjelder alle
statlige virksomheter pga. hensynet til sam-
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menliknbarhet av kapitalkostnader. Dette vil
kunne ha betydning i forhold til hva som be-
traktes som henholdsvis «store» og «smé» in-
vesteringer. Et slikt regelverk ma ta hensyn til
at «store» og «smd» investeringer har ulik leve-
tid og dermed avskrivingsperiode. For IT-ut-
styr, kontormaskiner, Kkjoretoy, andre maski-
ner, inventar og utstyr er normal avskrivnings-
periode mindre enn 10 ar, mens infrastruktur
og bygninger kan ha levetid opp mot 40 til 50
ar, eller i enkelte tilfeller enda lengre.

— Avskrivningsmetoden. Det ma tas stilling til hvil-
ken avskrivningsmetode som skal legges til
grunn. En kan eksempelvis velge linezre av-
skrivninger eller saldoavskrivninger, jf. kapittel
5. Det vil vaere hensiktsmessig & utarbeide vei-
ledninger og retningslinjer for 4 sikre sammen-
liknbarhet av kapitalkostnader mellom statlige
virksombheter.

Vurdering: Innfering av periodiseringsprinsippet
vil fore til en betydelig endring av den regnskaps-
messige handteringen av anskaffelser av varige
driftsmidler. Ved bruk av periodiseringsprinsippet
er det de periodiserte utgiftene (dvs. kostnadene),
og ikke investeringsutgiften, som framkommer i
resultatregnskapet. Periodiseringsprinsippet vil gi
en mer fullstendig presentasjon av ressursbruken
knyttet til den lopende anvendelsen av realkapital
enn dagens kontantprinsipp. Dette vil kunne gi
béade overordnet niva og de enkelte virksomhetene
bedre incentiver ved vurdering av ressursbruken.
Videre vil investeringer bli fert i balansen.

7.2.5.5 Overfgringer

I dreftingen av overferinger skilles det mellom
overforinger/tilskudd til private og overferinger til
kommuner og andre statsregnskap.

Tilskudd til private

Den storste utgiftsposten pa statsbudsjettet er
overferinger til private, og tilsvarer knapt 60 pst. av
statsbudsjettets utgifter for 2002. Overforinger til
private er utbetalinger til privatpersoner, bl.a. pen-
sjoner og stenader, sykepenger, fodselspenger,
kontantstette, barnetrygd, stenad i forbindelse
med utdanning, arbeidsledighet og attfering mv.,
samt tilskudd til foretak som er selvstendige retts-
subjekter (inkludert helseforetakene, jf. egen om-
tale i neste avsnitt). Stenadsordninger til privatper-
soner er ofte rettighetsbaserte, fastsatt gjennom
lov, jf. alderspensjonen (Lov om folketrygd av
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1966)8. Noen av de rettighetsbaserte stenadsord-
ningene innebaerer bindende forpliktelser for sta-
ten ogsa i framtiden.

Periodisering av overforinger vil i mange tilfel-
ler sammenfalle med utbetalingspunktet. Dette
gjelder eksempelvis tilskudd til foretak, organisa-
sjoner og de fleste typer stenader (sykepenger,
uferepensjon, barnetrygd mv.). I de tilfeller hvor
dette ikke er tilfelle, vil man matte kostnadsfere
utgiften nar den padras samtidig som forpliktelsen
fores i balansen. Periodiseringsprinsippet inne-
barer i dette tilfellet at nar utbetalingen foretas,
har dette en motpost pa balansen. Hvorvidt over-
foringer til private skal kostnadsferes pa denne
maten, avhenger av om staten har forpliktet seg til
4 gjennomfere disse ordningene, men uten at det
nedvendiggjer en kontantbevilgning. Alderspen-
sjoner under folketrygden star i en serstilling i sa
mate. Spersmaélet om en balanseforing av slike for-
pliktelser er neermere omtalt i avsnitt 7.2.6.

Det er innenfor dagens budsjettsystem etablert
flere ordninger der en utgiftsferer avsetninger,
men hvor tilsagn om stette medferer utbetaling i et
senere budsjettar. Dette gjelder blant annet nae-
ringsstotte. Stotte til arbeidsmarkedstiltak er et an-
net eksempel pa en ordning der det gis tilsagn om
stette i et bestemt budsjettar, men hvor utgiftene
refunderes etterskuddsvis etter at tiltaket er gjen-
nomfert. Det samme gjelder for studentstipender
som ferst blir gitt som l4n, men som senere blir
ettergitt ved bestatt eksamen. Ved innfering av
periodiseringsprinsippet vil disse utgiftene nor-
malt bli kostnadsfert i det aret hvor tilsagnet gis.

Internasjonale organisasjoner som utvikler
regnskapsstandarder for offentlig sektor, bl.a
IFAC, arbeider for tiden med standarder (IPSAS -
International Public Sector Accounting Standard)
for regnskapsfering av forpliktelser knyttet til sto-
nader (se IFAC, 2002).

Vurdering: Innfering av periodiseringsprinsippet
vil i hovedsak ikke endre maten overferinger bud-
sjetteres og regnskapsfores pa sammenliknet med
dagens praksis. Budsjettering og regnskapsfering
av tilsagnsbaserte ordninger vil kunne bli endret,
og det vil redusere behovet for sarskilte ordninger
i form av egne fond/avsetninger for & synliggjore
framtidige forpliktelser.

8 Grunnbelepet i alderspensjonen er en beregningsfaktor som
har betydning for retten til ytelser og for sterrelsen pa pensjo-
nen etter denne loven. Grunnbelopet fastsettes og reguleres
av Stortinget.
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Overfaringer til kommuner, statlige virksomheter
med seerskilte fullmakter og helseforetak

Kommuner og fylkeskommuner (bevilgning pa
«60-post»), nettobudsjetterte virksomheter (be-
vilgning péa «50-post») og helseforetak (bevilgning
pa «70-post») finansieres delvis gjennom kontant-
tilskudd fra staten. Disse overferingene er normalt
ikke regel- eller kontraktsbestemt. Ved innfering
av periodiseringsprinsippet kan slike tilskudd ofte
bli periodisert pd samme tidspunkt som etter kon-
tantprinsippet.

Vurdering: Innfering av periodiseringsprinsippet
vil i hovedsak ikke endre budsjettering og regn-
skapsforing av tilskudd til kommuner, statlige virk-
somheter og helseforetak i forhold til dagens sy-
stem.

7.2.5.6

Staten har en grunnlovsfestet rett til 4 skrive ut
skatter og avgifter. Denne «inntektsmuligheten»
er unik for staten. Private foretak skaffer seg inn-
tekter ved & selge varer og tjenester i et marked,
mens skattebetalerne ikke kan velge om de vil
veere med 4 finansiere offentlige velferdstjenester.
De er pliktige til & betale den skatt som staten
skriver ut. Statlige goder finansieres séledes i fors-
te rekke over skatteseddelen, og ikke ved utnyttel-
se av privat betalingsvillighet. Det er derfor gjen-
nom politisk deltagelse, og ikke via kjopekraft, at
borgerne kan pavirke innretningen og omfanget av
den offentlige aktiviteten.

Etter opptjeningsprinsippet skal en inntekt re-
sultatferes nar den er opptjent. I privat sektor skjer
opptjening normalt nir det har funnet sted en
salgstransaksjon. Hoveddelen av statens inntekter
er imidlertid skatter og avgifter, og er saledes ikke
generert gjennom «salgstransaksjoner».

Det vil trolig veere en sveert omfattende oppga-
ve & skulle periodisere alle skatter og avgifter i trad
med «opptjeningen» fullt ut, selv om det vil vaere
enklere for enkelte skattearter enn andre. Det mat-
te i s fall gjennomferes omfattende beregninger
hvor en forsekte & ansla opptjente skatteinntekter.
Anslag basert pa slike beregninger ville veere be-
heftet med betydelig usikkerhet. Eksempelvis vil
skatteinntektene fra foretak og personer ikke bare
avhenge av gjeldende skatteregler, men ogsa av
den generelle gkonomiske utviklingen. En ytterli-
gere komplikasjon, om en skulle periodisere alle
skatter og avgifter, er at mer sikker informasjon
om disse inntektene ville foreligge med en betyde-
lig tidsforsinkelse. Det vil derfor vaere vanskelig &

Inntekter fra skatter og avgifter
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benytte slik informasjon ved regnskapsferingen.
Ved innfering av periodiseringsprinsippet ber det
derfor vurderes a unnta skatter og avgifter fra pe-
riodisering.

Ingen av de landene som har innfert periodise-
ringsprinsippet periodiserer skatter og avgifter.
OECD omtaler siledes regnskapsforingen som
«rendyrket periodiseringsprinsipp», selv om skat-
ter og avgifter ikke er periodisert.

I tillegg til problemstillingene nevnt ovenfor er
det ogsé viktig & papeke at sammenstilling av kost-
nader med inntekter pa statsbudsjettniva ikke gir
mening slik som i regnskapslovens forstand. Dette
knytter seg til at statens inntekter (skatter og avgif-
ter) ikke er et resultat av kostnadene knyttet til de
ulike aktivitetene i staten. Dermed vil periodise-
ring av utgiftene ikke veere knyttet til periodisering
av inntektene.

Regnskapsforing av skatte- og avgiftsinntekter
etter kontantprinsippet kan gi ulik periodisering
for inntektsforingen i statsregnskapet som gjores
av de sentrale skattemyndighetene, og den foran-
liggende kostnadsferingen i private og statlige
virksomheter.

Vurdering: Det vil trolig veere en svaert omfattende
oppgave a skulle periodisere statens skatter og
avgifter fullt ut. Anslag for opptjente skatte- og
avgiftsinntekter ville dessuten vaere beheftet med
betydelig usikkerhet. Ved innfering av periodise-
ringsprinsippet ber en derfor vurdere & unnta skat-
ter og avgifter fra periodisering. Dessuten er det
ingen regnskapsmessig sammenheng mellom
kostnadssiden og inntektssiden pa statsbudsjettet.

7.2.5.7

De fleste statlige virksomheter har egne inntekter
i storre eller mindre grad, f.eks. salgs- og leieinn-
tekter, refusjoner og egenbetalinger. P4 tilsvaren-
de mate som ved kjop av varer og tjenester inne-
barer en overgang til periodiseringsprinsippet at
det ma posteres mot balansen. Den regnskapsmes-
sige behandlingen av slike inntekter blir derfor
noe endret i forhold til dagens praksis. I de tilfeller
der innbetalingen av slike inntekter faller i samme
regnskapsar som levering, vil det veere samsvar
mellom dagens system og inntektsforing etter pe-
riodiseringsprinsippet. I de tilfeller der innbetaling
faller i et annet ar enn leveringen, vil en overgang
fra kontantprinsippet til periodiseringsprinsippet
innebeere at tidspunkt for inntektsforing i stats-

Inntekter i statlige virksomheter

9 Dette gjelder ikke Petroleumsfondet.
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regnskapet framskyndes. Dette kan i noen grad
pavirke fordelingen av disse inntektene mellom ar.

Vurdering: Innfering av periodiseringsprinsippet
vil endre den regnskapsmessige behandlingen av
virksomhetenes egeninntekter ved at det ma pos-
teres mot balansen. Det mé imidlertid antas at
nivaet pa de inntektsforte inntektene i det enkelte
regnskapsar ikke vil endres seerlig i forhold til da-
gens praksis.

7.2.5.8 Finansielle inntekter, utgifter og
beholdninger

Finansielle inntekter/utgifter og balansefering av
finansielle beholdninger

I henhold til periodiseringsprinsippet, skal finansi-
elle inntekter og utgifter som renteutgifter, ren-
teinntekter og utbytteinntekter fores i resulta-
tregnskapet. Dette vil innebaere om lag tilsvarende
regnskapsfering som i dagens system. Videre kan
en ved oppstillingen av budsjettet viderefore da-
gens behandling av finansielle inntekter og kostna-
der. Innenfor dagens system fastlegges disse inn-
tektene og utgiftene bl.a. med utgangspunkt i be-
regningstekniske regler basert pa anslag for finan-
sielle sterrelser (rentesatser, ravarepriser, aksje-
og valutakurser mv.).

I dagens Kkapitalregnskap benyttes historisk
kost pa transaksjonstidspunktet som vurderings-
prinsipp. Det foretas ikke omvurderinger, med
unntak for Petroleumsfondet og gjeld og fordrin-
ger i utenlandsk valuta. Verdien av fondet fores til
virkelig verdi, i motsetning til f.eks. verdien av
Folketrygdfondet som i kapitalregnskapet fores til
den akkumulerte kapitalen som staten har skutt
inn. Ved overgang til periodiseringsprinsippet vil
en del finansielle beholdninger métte fores til vir-
kelig verdi.

Fordringer og finansielle formuesbeholdninger
som staten innehar av andre grunner enn
finansielle hensyn

Staten yter subsidierte 1an til befolkningen gjen-
nom bl.a. Husbanken og Statens lanekasse for ut-
danning. Videre har staten eierandeler i foretak
der eierskapet er motivert ut i fra andre hensyn
enn rent finansielle.? Bade subsidierte 1an og stat-
lige eierandeler i foretak er motivert ut i fra ikke-
finansielle hensyn, bl.a. fordelingshensyn, sektor-
og naringsmessige hensyn, distriktshensyn og
kulturelle hensyn. I dag utgiftsfores transaksjoner
pa disse omradene i statsbudsjettet, men inngéar
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ikke ved beregning av underskuddet ved at de
fores som finansielle transaksjoner. Etter periodi-
seringsprinsippet skal lanetransaksjoner og kjop
av aksjer fores i balansen, og vil ikke framga av
resultatregnskapet idet de betraktes som en for-
muesomplassering.

Renter og utbytte knyttet til slike formuesom-
plasseringer vil imidlertid feres over resultatregn-
skapet. «Subsidieelementet» knyttet til statlige lan
(dvs. rentekostnaden ved 4 tilby slike 1an til guns-
tig lav rente) vil pé tilsvarende méate som i dag
kunne bli fert i resultatregnskapet, ved at den aktu-
elle laneinstitusjon godtgjeres belastningen med
subsidiekostnaden.

Lanetransaksjoner behandles i dagens stats-
regnskap og statsbudsjett som finansielle transak-
sjoner, og pavirker derfor ikke statsregnskapets
overskudd. Overgang til periodiseringsprinsippet
vil innebare at ldneopptak feres i balansen samti-
dig som transaksjonene vil framgé av kontantstre-
moppstillingen. Mottakeren av lanetransaksjonen,
dvs. Husbanken, Statens lanekasse for utdanning
m.fl., vil f4 en renteinntekt pa plasseringen av disse
midlene. I hvilken grad slike renteinntekter og
renteutgifter knyttes til den enkelte aktivitet av-
henger av hvordan en stiller opp statsbudsjettet.

Omvurderinger og tap pd fordringer (kortsiktige
og langsiktige)

Som omtalt over skal visse finansielle beholdnin-
ger (aksjer i bersnoterte selskaper) etter regn-
skapsloven vurderes til virkelig verdi ved bruk av
periodiseringsprinsippet.’® Omvurderinger (ikke-
realiserte kostnader og inntekter som skyldes end-
ret verdi pa finansielle eiendeler og gjeld) skal
fores i resultatregnskapet. Dette er en viktig for-
skjell fra kontantprinsippet, og innebarer at om-
vurderinger mé vises ved regnskapsavleggelsen,
enten som en del av resultatregnskapet (slik regn-
skapsloven fastsetter) eller som en egen oppstil-
ling.* Dette vil kunne péavirke overskuddet som
framkommer ved regnskapsavleggelsen. Det bud-
sjetteres ikke med omvurderinger, da slike per
definisjon er usikre sterrelser som i liten grad kan
pavirkes. I noen tilfeller vil det ogsd kunne tolkes
som markedspavirkning/markedssensitiv infor-
masjon.

10 Dette er et unntak fra det generelle prinsippet i regnskapslo-
ven om vurdering til historisk kost.

1 Etter de anbefalinger som IFAC gir regnes omvurderinger
som en del av resultatregnskapet, mens etter de anbefalinger
som IMF gir, handteres omvurderinger i en egen konto for
omvurderinger og i balansen (se IMFs GFS-2001standard).

Hva koster det?

Periodiseringsprinsippet innebzrer at en inn-
tekt fores i resultatregnskapet nar den er opptjent.
Dette tidspunktet faller ikke nedvendigvis sam-
men med innbetalingstidspunktet. Fra opptje-
ningstidspunktet til innbetalingstidspunktet vil
inntekten registreres som en kortsiktig fordring i
balansen. Ved innbetaling vil fordringen sé bli ut-
lignet i balansen. Dersom skyldner ikke gjor opp
for seg, og kravet mé anses som tapt, skal tapet
kostnadsferes i resultatregnskapet som tap pa
kortsiktige fordringer. Dette innebeerer en for-
skjell fra kontantprinsippet, der inntekten ikke vil
bli regnskapsfert dersom den ikke innbetales.

Ved innfering av periodiseringsprinsippet vil
utlan bli fert mot balansen som en fordring. Et tap
pa en langsiktig fordring vil kostnadsferes i resul-
tatregnskapet. Av «forsiktighetsprinsippet» i regn-
skapsloven folger det at tap skal kostnadsferes nar
det kan estimeres at tap vil oppsté, enten beregnet
for den enkelte fordring eller som en skjennsmes-
sig avsetning, selv om tapet forst realiseres ved
konkurs eller pa annen mate i framtiden. Utvalget
har ikke noen full oversikt over omfanget av statlig
lanevirksomhet der det ikke foretas tapsavsetnin-
ger, men antar at en overgang til periodiserings-
prinsippet ikke vil medfere vesentlig okt omfang
av tapsavsetninger i staten. Tap pa fordringer skal
omtales i note. Den skal vise nettoeffekten av arets
konstaterte tap, endring i arets avsetning til tap pa
fordringer og innbetalinger av tidligere avskrevne
fordringer.

Vurdering: Innfering av periodiseringsprinsippet
vil endre oppstillingen av statens balanse nér det
gjelder beholdningen av statlig finanskapital ved at
denne i sterre grad enn i dag skal omvurderes. For
inntektsforing av renter og utbytte vil det veere
liten forskjell i forhold til dagens praksis. For 14
netransaksjoner vil det ogsa bli mindre forskjeller,
men periodiseringsprinsippet vil gi en mer syste-
matisk og oversiktlig handtering av dette.

7.2.5.9 Garantier og tilsagn

Staten har i dag ordninger der den ved tilsagnsfull-
makter eller andre typer vedtak kan forplikte seg
til en framtidig (sikker) utbetaling av stette til pri-
vatpersoner eller virksomheter («tredjepart»). Pe-
riodiseringsprinsippet vil medfere at slike forplik-
telser normalt skal regnskapsferes og synliggjores
i balansen péa det tidspunkt hvor forpliktelsen opp-
star, og ikke nar den blir betalt slik dagens praksis
er.

Staten kan ogs4 stille garantier til en tredjepart,
der staten forplikter seg til (usikre) utbetalinger
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dersom en bestemt hendelse inntreffer. Dette kan
f.eks. veere at staten «forsikrer» et kunstverk eid av
en tredjepart ved utstillinger. Garantier holdes
utenom balansen med unntak av eventuelle avset-
ninger for estimerte framtidige utbetalinger. Hvis
det er sannsynlig at det vil oppstd tap pa en gitt
garanti, skal det foretas en regnskapsmessig avset-
ning av forpliktelsen. Dette er nytt i forhold til
dagens praksis.

Vurdering: Innfering av periodiseringsprinsippet
vil endre budsjetteringen og regnskapsferingen av
garantier og tilsagnordninger i forhold til dagens
praksis. Forpliktelser som felger av tilsagn vil
framga direkte av regnskapet, nar de er padratt og
uavhengig av nar de kommer til utbetaling. Dette
vil redusere behovet for serskilte ordninger for a
synliggjore framtidige forpliktelser. Betingede for-
pliktelser som folger av garantier vil normalt ikke
framkomme i resultatregnskapet eller balansen
ved garantiinngéelse.

7.2.5.10 Forpliktelser som falge av statens
risikotaking som selvassurander

I staten er selvassuranderprinsippet vedtatt av
Stortinget, og er nedfelt i skonomireglementet
(§ 25). En intern arbeidsgruppe i Finansdeparte-
mentet vurderte i 1997 selvassuranderprinsippet,
og konkluderte med ikke a foresla endringer. Det
ble herunder ikke foreslatt opprettelse av et forsik-
ringsfond for & sette av for framtidige utbetalinger
(se Finansdepartementet, 1997b).

Utvalget har ikke foretatt en gjennomgang av
omfanget av selvassuranse i staten eller problem-
stillinger ved bruk av periodiseringsprinsippet i
forhold til dette, men vil peke pa at det pa grunn av
statens sterrelse trolig er mer utbredt med selv-
assuranse enn for private virksomheter.

12 Folketrygden er omfattende. I Norge er naverdien av folke-
trygdens samlede forpliktelser med dagens regler anslatt til
om lag 3400 mrd. kroner for 2003 (se Nasjonalbudsjettet
2002). Dette innebeerer at folketrygdenes forpliktelser er over
to ganger sterre enn BNP i 2002.

Kapittel 7

7.2.6 Noen serlige utfordringer ved
anvendelse av
periodiseringsprinsippet i staten

7.2.6.1

Staten skiller seg pd mange omrader fra privat sek-
tor, bade med hensyn til hvilke aktiviteter staten
utferer, hvilke eiendeler den har og hvordan virk-
somhetene er finansiert, jf. avsnitt 7.2.2. Dette gjel-
der searlig for aktiviteter som ikke har noen paral-
leller til privat sektor.

Slike seertrekk ved staten inneberer at en ikke
kan overfere regnskapspraksis i privat sektor til
staten pa alle omrader. I tillegg kan statens seer-
trekk pa enkelte omrader innebare at bruk av re-
gelverket for privat sektor ikke vil veere hensikts-
messig. Dette gjelder eksempelvis statens rett til &
kreve inn skatter og avgifter, staten som eier av
militeert utstyr, infrastruktur og nasjonaleiendom
(inkludert kulturskatter), statens fordelingspolitis-
ke aktivitet i form av overforinger og statens store
forpliktelser knyttet til framtidige pensjoner gjen-
nom Folketrygden.

Nedenfor dreftes slike saerlige omrader hvor
det ikke foreligger ensartede standarder for regn-
skapsmessig handtering i privat sektor, eller hvor
de internasjonale regnskapsstandardene om dette
er under utvikling. Internasjonalt arbeides det med
utforming av standarder for regnskapsforing av pa
flere av disse omradene etter periodiseringsprin-
sippet (bla. i IFAC), men sluttferingen av dette
arbeidet ligger noe fram i tid.

Innledning

7.2.6.2 Folketrygdens forpliktelser

Staten har ansvar for overforinger til private, som
alderspensjoner, sykepenger, barnetrygd, dagpen-
ger og uferepensjon. Denne typen overforinger er
knyttet til at staten har patatt seg oppgaven med &
serge for trygghet for inntekt ved avgang for al-
dersgrensen, sykdom, ufere mv. Folketrygden er
barebjelken i disse velferdsordningene og bygger
pa lopende finansiering sikret gjennom beskat-
ning.

Folketrygdens forpliktelser framkommer ikke i
statsbudsjettet eller statsregnskapet, men inne-
barer store utgifter for staten i framtiden.'2 Det er
ulike syn pa i hvilken grad dette kan oppfattes som
en forpliktelse. Et utgangspunkt kan vere at be-
regnet forpliktelse basert pa dagens regler i folke-
trygden, som varierer avhengig av hvilke ytelser
man vurderer, skal oppferes som gjeld i balansen
etter de generelle reglene for regnskapsforing.

Balanseforing forutsetter at det foreligger en
reell forpliktelse. Det er ulike syn pa hvor binden-
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de forpliktelsen reelt sett er. Folketrygdens ytelser

innebeerer bare i begrenset grad juridiske bindin-

ger for staten, og forpliktelsene ma derfor i stor
utstrekning vurderes pa bakgrunn av de politiske
bindingene®,

Balanseforing av forpliktelser knyttet til folke-
trygden reiser mange regnskapsmessige problem-
stillinger, og spesielt problemer knyttet til estime-
ring av forpliktelsens sterrelse. Mange av disse
problemene er de samme som for ordinzere pen-
sjonsordninger i privat og offentlig virksomhet.
Andre problemstillinger er mer spesielle for sta-
ten.

Folketrygden er ikke bare en pensjonsordning,
men et obligatorisk og landsomfattende sosialfor-
sikringssystem som kombinerer forsikrings- og
fordelingshensyn. Videre skiller folketrygdens
inntektsside seg klart fra forsikringsbaserte pen-
sjonsordninger, idet trygde- og arbeidsgiveravgif-
tene ikke er sremerket til spesielle formél. Det er
dermed ingen klar sammenheng mellom den en-
keltes innbetalinger til folketrygden og vedkom-
mendes ytelser derfra (ved et forsikringsteknisk
system vil det i prinsippet vaere en klar sammen-
heng mellom den enkeltes inn- og utbetalinger).

Regnskapsforing av forpliktelser tilsvarende
den norske folketrygden diskuteres ogsé interna-
sjonalt. Ifelge OECD (2002), er behandlingen av
forpliktelser knyttet til folketrygden et omstridt
tema i tilknytning til anvendelse av periodiserings-
prinsippet i staten. Ifelge OECD, er det to skole-
retninger:

— De som mener at folketrygden skal behandles
som en forpliktelse pa linje med andre forplik-
telser.

— De som mener at folketrygden ikke skal be-
handles som en forpliktelse for staten.

3 Nar det gjelder opptjente rettigheter i pensjonssystemet, er
det lagt til grunn at disse har en viss beskyttelse mot at
endringer skal ha tilbakevirkende kraft, jf. Grunnloven §§ 97
og 105. To plenumsaker behandlet av Hoyesterett i 1996 (Bor-
ten-saken og Tunheim-saken) har bidratt til vesentlige avkla-
ringer nér det gjelder grunnlovsvernet for pensjonsytelser fra
folketrygden. Hoyesterett kom i de to sakene til at de aktuelle
lovendringene ikke var i strid med grunnloven. Det er imid-
lertid ikke trukket opp noen objektive grenser for hvor langt
grunnlovsvernet gér. Det avgjerende i forhold til grunnlovver-
net er ifolge forstvoterende i Borthen-saken om en lovendring
framtrer som en Klart urimelig eller urettferdig tilbakevirk-
ning. Forholdet til opptjente rettigheter i folketrygdens pen-
sjonssystem og de to plenumsdommene fra 1996 er dreftet
nermere i Pensjonskommisjonens forelopige rapport av 4.
september 2002 pkt. 5.4.1. Pensjonskommisjonen vil i sin
endelige innstilling komme tilbake til hvilket grunnlovsvern
for pensjonsrettigheter som vil gjelde innenfor andre ordnin-
ger, for eksempel fonderte tjenestepensjonsordninger. Pen-
sjonskommisjonen vil ogsa her drefte hva slags vern opp-
tjente rettigheter i en eventuell reformert eller modernisert
folketrygd skal ha for fremtidige endringer.

Hva koster det?

IFACs Public Sector Committee, som gir interna-
sjonale regnskapsstandarder for offentlig sektor,
arbeider for tiden med & utarbeide forslag til en
standard om regnskapsfering av offentlige trygde-
ordninger. En endelig standard er ikke ventet for i
2005.

Dreftingen ovenfor tilsier at det er gode grun-
ner for & avvente bade den internasjonale og den
nasjonale utvikling knyttet til mulige endringer i
folketrygden, for det tas endelig stilling til om for-
pliktelsen skal balansefores. Det bor imidlertid gis
noteopplysninger om forpliktelsen.

7.2.6.3 Infrastruktur

Infrastruktur i form av veier, jernbane, kai- og fly-
plassanlegg, broer, tunneler osv., er eiendeler som
er saerskilte for offentlig sektor. Denne typen eien-
deler har typisk hey verdi og lang levetid. Nyin-
vesteringer i denne typen eiendeler kan dermed
ha betydelige samfunnsekonomiske virkninger.
Lepende vedlikehold og oppgradering av eksiste-
rende infrastruktur vil tilsvarende kunne ha store
virkninger over tid. En aktuell problemstilling i
denne sammenheng er hvilken avskrivingsplan
som skal legge til grunn.

Ved 4 identifisere infrastruktur som en eiendel
bidrar man til 4 synliggjere vedlikeholdsbehovet.
Det kan imidlertid veere vanskelig & beregne den
opprinnelige anskaffelseskost hvis det legges til
grunn at infrastrukturen skal verdsettes til histo-
risk kost. Valg av verdsettingsprinsipp vil derfor ha
stor betydning for hvilken verdi disse eiendelene
skal balansefores til.

7.2.6.4 Nasjonaleiendom inkl. kulturskatter

Nasjonaleiendom er eiendeler som staten forvalter
for naveerende og kommende generasjoner ut fra
eiendelenes kulturelle, miljpmessige eller historis-
ke betydning.

Nasjonaleiendom omfatter blant annet historis-
ke bygninger og monumenter, kunstverk og nasjo-
nalarkiv.

Nasjonaleiendom skiller seg fra andre eiende-
ler ved at de har sveert lang — ofte ubegrenset —
levetid. Dette innebeerer at eiendelene ikke skal
avskrives, eller at avskrivningstiden vil bli sveert
lang. Hva det opprinnelig kostet & anskaffe nasjo-
naleiendommene er ofte ikke kjent, og det er ogsa
som regel irrelevant for dagens verdsettingsfor-
mal. Anskaffelsen av nasjonaleiendommene kan
dessuten ha skjedd gjennom krig etc. Det kan
veere vanskelig 4 fastsette markedsverdier for na-
sjonaleiendommer fordi de i begrenset grad om-
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settes i et marked. Salg er ogsi i mange tilfeller
forbudt gjennom lov.

Mange eiendeler har heller ingen gjenanskaf-
felsesverdi, eller denne kan vere irrelevant for
verdsettingsformalet. Eksempelvis er de materi-
ellmessige kostnadene knyttet til & reprodusere
maleriet «Brudeferden i Hardanger» sveert smé
sammenliknet med det originale kunstverkes verd-
settelse. For enkelte slike eiendeler kan det imid-
lertid finnes en markedsverdi.

Det er ingen Kklar grense mellom hva som reg-
nes som nasjonaleiendommer og hva som regnes
som annen statlig eiendom. Videre kan historiske
bygninger ha flere formal, jf. eksempelvis offentli-
ge bygninger lokalisert pa historisk grunn. En pro-
blemstilling er om disse skal handteres som en
normal eiendel eller som nasjonaleiendom, eller
som en kombinasjon.

En annen problemstilling er knyttet til hvordan
en skal behandle enkeltgjenstander, for eksempel i
et kunstgalleri eller i et arkiv. Enkelte land legger
til grunn en relativt omfattende tilnserming. Ek-
sempelvis verdsetter New Zealand innholdet i na-
sjonalarkivet, hvor spesielle gjenstander verdset-
tes av et internasjonalt auksjonsfirma. Innholdet i
kunstgallerier kan i enkelte tilfeller verdsettes
med utgangspunkt i det internasjonale kunstmar-
kedet. Det er likevel store forskjeller i hvordan
ulike land vurderer dette spersmalet. Enkelte land
verdsetter innholdet i kunstgallerier mens andre
ikke gjor det. Andre land verdsetter ikke allerede
eksisterende samlinger, bare nye kjop. Innenfor et
enkelt land kan det veere variasjon i hvordan de
enkelte kulturskatter handteres.

OECD (2002) peker pa at det er liten grad av
enighet knyttet til hvordan nasjonaleiendom skal
héndteres.

7.2.6.5 Militaert utstyr

Militeere eiendeler er saerskilt for staten. Utviklin-
gen i andre land gér likevel i retning av & balanse-
fore militeere eiendeler. Ifslge OECD (2002), er
holdningen at hvis man skal behandle ulike mili-
teere eiendeler pa forskjellig mate, ma man define-
re hva som skal regnes som en militeer eiendel og
hva som skal regnes som en mer generell eiendel.
Eksempelvis skiller USA mellom militeere eiende-
ler som har en mer generell karakter og militeer-
spesifikke eiendeler (eiendeler som kan gé tapt i
krig eller som er ubrukelig hvis fienden utvikler
vapen som gjor disse ubrukelige). USA balansefo-

14 Med unntak av de investeringene som virksomhetene i dag
finansierer innenfor driftsbevilgningen.
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rer ikke militeerspesifikke eiendeler, men kost-
nadsferer disse ved anskaffelsen. Dette er for ovrig
i trdid med nasjonalregnskapsstandarden. Ifelge
OECD (2002a), har det nylig veert forslag om &
stramme inn definisjonen av hva som skal regnes
som en militeerspesifikk eiendel. For eksempel
kan stettemateriell (transportfly) feres opp i balan-
sen og avskrives, mens jagerfly kostnadsferes ved
anskaffelsen.

Andre land har valgt 4 balansefore alle militaere
eiendeler, og avskrive disse. P4 denne maten unn-
gér en 4 ta stilling til hva som er militeerspesifikke
eiendeler og hva som er mer generelle eiendeler.

Forsvarssektoren har ofte en stor andel over-
skuddsmateriell. Disse regnskapsfores ikke i ba-
lansen, men burde ifelge OECD (2002a) veert til-
ordnet en negativ verdi som folge av kostnaden
knyttet til lagerhold av disse. Videre har Forsva-
rets eksklusive bruk av deler av luftrommet for
kommunikasjon og lufttrafikk, en alternativkost-
nad for myndighetene siden tilgang til luftrommet
har kommersiell verdi. En problemstilling er hvor-
dan, og om, de to siste spersmaélene kan behandles
seerskilt innenfor periodiseringsprinsippet.

7.3 Budsjettering og regnskapsfgring
pa virksomhetsniva

7.3.1

I dette avsnittet dreftes konsekvenser for statlige
virksomheter (virksomhetsniviet) av innfering av
periodiseringsprinsippet for statsbudsjettet og
statsregnskapet. Droftingen forutsetter at dagens
finansierings- og styringsformer for statlige virk-
somheter viderefores.

Omfanget av virksomhetenes regnskap vil vari-
ere ut fra behovet for regnskapsinformasjon. I da-
gens foring av statsregnskapet kan en skille mel-
lom:

— virksomhetenes rapportering til det sentrale
statsregnskapet,

— virksomhetens regnskapsrutiner for internt &
folge opp budsjett og regnskap og

— virksomheter som setter opp og presenterer
egne regnskaper eksternt.

Innledning

I dag far de fleste forvaltningsorganene fastlagt
sine utgiftsrammer pa bruttobasis gjennom Stor-
tingets bevilgningsvedtak. Det er ogsa Stortinget
som foretar investeringsbeslutninger gjennom be-
vilgning pa kapittel og post for disse virksomhete-
ne." Dette innebaerer at rapporteringen til stats-
regnskapet vil inneholde mye informasjon om drif-
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ten av virksomheten. Behovet for 4 rapportere eks-
ternt dekkes i en viss grad ved framlegget av det
sentrale statsregnskapet. I tillegg til rapporterin-
gen til det sentrale statsregnskapet vil virksomhe-
tene ha behov for mer detaljert regnskapsinforma-
sjon for sin interne styring. I tillegg kan en del av
virksomhetene enske 4 utarbeide egne regnskap
for publisering eksternt.

I den senere tid har imidlertid en stadig sterre
del av forvaltningsorganene blitt omorganisert til
forvaltningsorgan med serskilte fullmakter (50-
post virksomhet), slik at Stortinget fastsetter virk-
somhetenes inntektsrammer som en nettobevilg-
ning, samtidig som den enkelte virksomhet har fatt
et gkt ansvar for 4 disponere midlene i trdd med
Stortingets forutsetninger. Dette har ofte blitt
kombinert med sterre muligheter for virksomhete-
ne til 4 skaffe inntekter fra andre kilder. For denne
typen virksomheter er det nedvendig & utarbeide
enhetlige regnskapsrutiner som dekker den inter-
ne styringen, og publisering av regnskapstall. Det
mé ogsa vurderes 4 etablere rutiner for hvordan
virksomhetenes balanse skal medtas i statsregn-
skapet.

Det har ogsé skjedd en utvikling i retning av
fristilling i form av organisering av virksomheter i
egne juridiske enheter som statsaksjeselskap, fo-
retak mv., jf. etableringen av helseforetakene ved
egen lov. Slike virksomheter folger normalt regn-
skapslovens bestemmer mht. oppstilling og publi-
sering av regnskapet. Okt fristilling og okt kom-
pleksitet stiller hayere krav til utarbeiding av egne
regnskapsoversikter. Ogsé for disse virksomhete-
ne ma det vurderes hvordan virksomhetenes ba-
lanse skal medtas i statsregnskapet.

Til grunn for dreftingen i dette avsnittet er det
forutsatt at dagens styringsformer videreferes,
selv om det gjennomferes en reform av forings- og
budsjetteringsprinsippene i staten. Det vil veere
viktig at en budsjettreform gir mulighet for & vide-
refore de ulike formene for virksomhetsstyring,
herunder bruttofinansiering og nettofinansiering
av virksomheter som eksisterer i dag, selv om det
har veert en utvikling mot sterre fristilling av virk-
sombheter.

Innfering av periodiseringsprinsippet i staten
forutsetter at det foretas en avgrensning og defini-
sjon av hvem som er regnskapsforende enheter.
Dette vil matte baseres pa virksomhetsavgrens-
ning og ikke stotte seg pa hva som er juridiske
enheter, jf. at virksomhetene i statlig forvaltning
ikke er egne juridiske enheter men en del av staten
som juridisk person. Imidlertid er det allerede i
dag slik at statlige virksomheter har en delegert
selvstendig myndighet og «ansvar» for budsjett og

Hva koster det?

Boks 7.1 Statlig regnskapsrapportering

@konomireglementet for staten stiller krav om
at statlige virksomheter skal registrere regn-
skapstransaksjoner i et skonomisystem. @ko-
nomisystemet danner samtidig grunnlag bade
for virksomhetens interne gkonomistyring og
for rapporteringen til overordnet myndighet,
og til statsregnskapet. I dag rapporterer mer
enn 400 statlige virksomheter til statsregnska-
pet.

Statlige virksomheter utarbeider egne
budsjett og regnskap for bruk i den interne
okonomistyringen i virksomheten. Virksom-
hetene har innenfor dagens ekonomiregel-
verk frihet til & supplere regnskapet med fo-
ring av transaksjoner etter andre prinsipper
enn kontantprinsippet (jf. kommentarer til
okonomireglementets funksjonelle krav, ka-
pittel 4-4). Undersekelser foretatt av Finansde-
partementet viser at et betydelig antall av de
statlige virksomhetene benytter elementer av
et periodiseringsprinsipp i den interne gkono-
mistyringen. Dette skjer imidlertid ikke etter
enhetlige prinsipper og standarder.

Det er i dag krav til at statlige virksomhe-
ter skal oversende arsrapport med arsregn-
skap til overordnet fagdepartement, med kopi
til Riksrevisjonen. Det stilles utover dette ikke
krav til offentliggjering av regnskapsrapporter
overfor et videre publikum, slik tilfellet er for
private virksomheter. Enkelte virksomheter
velger likevel a offentliggjere eget regnskap.
Dette gjelder blant annet Statens Kartverk,
Statsbygg og Statens lanekasse for utdanning.

Statsregnskapets oppstillingsplan er utfor-
met slik at bevilgningsregnskapet skal vise
regnskapets faktiske utfall i forhold til bevilg-
ning. Statlige virksomheter med sarskilte full-
makter («50-post» virksomheter) og foretak
som mottar tilskudd fra staten, rapporterer
ikke direkte til bevilgningsregnskapet, men til
overordnet departement. Dette innebaerer ek-
sempelvis at helseforetakene rapporterer til
Helsedepartementet. I bevilgningsregnskapet
regnskapsfores bare utbetalingen av selve til-
skuddet til helseforetakene, og dette tilskud-
det inngér i fagdepartementets rapportering til
statsregnskapet.

regnskap som revideres av Riksrevisjonen, jf. av-
snitt 4.9.3. Spersmalet om definisjon av regnskaps-
enhet antas derfor i praksis & kunne loses uten
sterre problemer.
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Statlige virksomheter har allerede i dag stor
grad av frihet til 4 tilpasse de interne gkonomisys-
temene ut fra egne styringsbehov, jf. boks 7.1. Be-
vilgningsreglementet stiller imidlertid krav om at
rapporteringen fra virksomhetene til statsregnska-
pet skal baseres pa kontantprinsippet.

Finansdepartementet er allerede i ferd med &
foreta en kartlegging av de regnskapsregler og
regnskapsprinsipper som anvendes pa virksom-
hetsnivaet (bade brutto- og nettobudsjetterte virk-
somheter) til intern styring. Siktemaélet er 4 etable-
re felles normer for staten pa dette omradet, og at
prinsipper for regnskapsferingen i statlige virk-
somheter skal baseres pa internasjonale standar-
der (se St.prp. nr 1 (2002-2003), s. 77-79). En slik
kartlegging vil veere et godt utgangspunkt, ogsa
for gjennomfering av en eventuell reform pa bak-
grunn av utvalgets tilrddning.

Innfering av periodiseringsprinsippet vil med-
fore endringer i maten de statlige virksomhetene
utarbeider budsjett og regnskap pé. Det vil veere
behov for & utarbeide et enhetlig regelverk som
spesifiserer hvilke prinsipper, regnskapsstandar-
der, rapporter mm., som den enkelte virksomhet
skal benytte. Disse problemstillingene er neermere
droftet i avsnitt 7.3.2.

7.3.2 Om sammenhengen mellom
periodiseringsprinsippet anvendt for
statsbudsjett/statsregnskap og
statlige virksomheter

7.3.2.1 Enhetlige prinsipper,

regnskapsstandarder, rapporter

For a kunne utnytte den merinformasjon om totale
kostnader ved statlig aktivitet som felger av pe-
riodiseringsprinsippet, mé statlige virksomheters
regnskap og budsjett utformes etter enhetlige ret-
ningslinjer. Slike retningslinjer méa angi (pa et til-
strekkelig detaljert nivd) hvordan periodiserings-
prinsippet skal anvendes, hvilke rapporter som
skal utarbeides, kontoplaner mv. Utarbeiding av
virksomhetenes budsjett og regnskap etter enhet-
lige prinsipper, regnskapsstandarder og rapporter
vil gi et bedre grunnlag for & sammenlikne virk-
somheter — bade internt i staten og mellom statlig
og privat sektor.

Det fremgar av boks 7.1 at anvendelsen av pe-
riodiseringsprinsippet for interne ekonomisty-
ringsformal i dag ikke er regulert av enhetlige
prinsipper og regnskapsstandarder. Dette kan bi-
dra til at virksomhetene gjor egne tilpasninger ved
anvendelsen av prinsippet. Overgang til periodise-
ringsprinsippet kan saledes i seg selv redusere be-
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hovet for slike tilpasninger. Gjennom en sentralise-
ring av forvaltningen av prinsipper og standarder
kan ressursene som i dag benyttes til egne tilpas-
ninger reduseres.

Innfering av periodiseringsprinsippet i staten
gjor det aktuelt &4 vurdere om prinsippet ber inn-
fores ogsa i kommunesektoren. Kommunene forer
i dag regnskapet etter anordningsprinsippet, jf.
omtale i kapittel 5.3. Et enhetlig regelverk for of-
fentlig sektor sett under ett vil gi bedre grunnlag
for 4 gjennomfere sammenlikninger pa tvers av
forvaltningsniviene.

Utvalget har ikke vurdert hvorvidt det ville
veere formalstjenlig og hensiktsmessig & innfere
anordningsprinsippet i staten, ettersom dette lig-
ger utenfor utvalgets mandat. Utvalget ensker
imidlertid & peke pa at det sdkalte anordningsprin-
sippet avviker bade fra regnskapsferingen i privat
sektor, og fra praksis internasjonalt hva gjelder
statlig regnskapsforing. Dette er heller ikke veien
4 ga dersom man ensker storre mulighet for sam-
menligning pa tvers av sektorer og mellom land.

Regnskapslovens bestemmelser er et mer gjen-
nomprevd og utbredt system enn kommuneregn-
skapets finansielt orienterte prinsipp. Dette inne-
beerer at egenskapene ved systemet er velkjent og
at flere vil ha lettere for a forstd et slikt system
sammenlignet med anordningsprinsippet som be-
nyttes i kommunesektoren. Det vises ogs til at
nar det kommunale systemet ikke ble endret fra
det finansielle prinsippet til et regnskapsbasert sy-
stem i 2001, ble dette begrunnet med at det kom-
munale system ikke burde avvike fra det statlige i
for stor grad.

7.3.2.2 Resultatbegrepet pa virksomhetsniva

I foregaende avsnitt pekes det pa behovet for at et
periodiseringsprinsipp anvendt i staten ma benyt-
tes likt, dvs. folge etablerte normer og enhetlige
retningslinjer for regnskapsforsel pa virksomhets-
niva. Et tilsvarende behov for enhetlige retnings-
linjer gjelder private foretak som folger regnskaps-
loven, og innebarer eksempelvis at et privat fore-
taks resultatoppstilling og arsresultat lar seg forsta
og sammenligne med andre foretak.

For foretak som er regnskapspliktige i henhold
til regnskapsloven gir driftsresultatet uttrykk for
om foretakets inntekter er storre eller mindre enn
foretakets kostnader i lepet av perioden, dvs. om
foretaket har gatt med underskudd eller over-
skudd. Et underskudd vil redusere egenkapitalen i
balansen.

For statlige virksomheter som far sin bevilg-
ning fra Stortinget vil det grunnleggende regn-
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skapsprinsippet om sammenstilling av inntekter
med kostnader ikke strekke seg lenger enn til &
periodisere utgiftene til de periodene hvor ressur-
sene er forbrukt, idet det ikke eksisterer en inn-
tektsside basert pa markedstransaksjoner, jf. av-
snitt 7.2.3. Resultatbegrepet, slik det anvendes for
foretak som er regnskapspliktige etter regnskaps-
loven, vil derfor f4 en annen mening for statlige
virksomheter som har bevilgning som finansie-
ringskilde. Det vil derfor ogsa ha mindre relevans
a stille krav til avkastning pd egenkapital i disse
virksomhetene.

Selv om driftsresultatet har et annet innhold
enn for private foretak, vil resultatoppstillingen og
sammenhengen med virksomhetens balanse like-
vel gi viktig styringsinformasjon. For det forste vil
periodiserte utgifter (dvs. kostnader) framga av
resultatregnskapet. For det andre vil egenkapita-
len per definisjon eke dersom inntektene oversti-
ger kostnadene i et enkelt ar. Balansen vil som i et
privat foretak, gi uttrykk for virksomhetens eien-
deler og forpliktelser. Eiendeler vil bestd av an-
leggsmidler og omlepsmidler, mens gjeldssiden
vil bestd av gjeld og egenkapital. For en statlig
virksomhet vil imidlertid balansen i hovedsak be-
sta av anleggsmidler, omlopsmidler og egenkapital
idet statlige virksomheter innenfor dagens system
ikke har adgang til & spare eller foreta laneopptak.
Verdien av realkapitalen vil veere korrigert for de
avskrivninger som er gjort i driftsregnskapet. Ved
finansiering gjennom bevilgning vil egenkapitalen
bli «residualbestemt» ut fra bevilgning og kostna-
der i driftsregnskapet. @kte bevilgninger til en
statlig virksomhet vil ha samme regnskapsmessi-
ge konsekvens som et egenkapitaltilskudd.

Graden av markedsorientering er sterre for
statlig forretningsdrift enn for ordineere forvalt-
ningsorgan. Resultatoppstillingen og driftsresulta-
tet vil i slike virksomheter gi et uttrykk for virk-
somhetens overskudd eller underskudd. Virksom-
heten er imidlertid en del av staten som juridisk
person, og staten vil derfor méatte dekke et eventu-
elt underskudd. Statlig forretningsdrift mottar i
noen grad ogsa rammetilskudd eller bevilgning fra
staten som vil fremga i resultatoppstilingen. Drifts-
resultatet vil p4 denne bakgrunn ha et annet me-
ningsinnhold enn i private foretak.

Statlig eide aksjeselskap og statsforetak er
egne rettsubjekter, jf. avsnitt 4.10. Med den nye
statsforetaksloven som tradte i kraft fra 1.1.2003
gjelder det for statsforetakene (unntatt helsefore-
takene) et begrenset deltakeransvar etter menster
av aksjeloven. Dette betyr bl.a. at et statsforetak
kan ga konkurs. For slike virksomheter vil staten
yte eventuelle egenkapitaltilskudd etter samme
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menster som en privat eier av et foretak. Virksom-
heten skal folge regnskapslovens krav til oppstil-
ling av resultatoppstilling med drifts-/arsresultat.
For disse virksomhetene vil driftsresultatet gi et
reelt uttrykk for overskudd eller underskudd, og
vil veere direkte sammenlignbart med private fore-
tak.

Utvalget har ikke gatt i detalj pa hvordan resul-
tatoppstilling og driftsresultatet skal defineres for
staten og statlige virksomheter, utover a peke pa
enkelte forhold som gjer at denne far et noe annet
meningsinnhold enn i private foretak. Spesielt gjel-
der dette forvaltningsorganene som i stor grad er
finansiert ved bevilgninger.

Dette understreker behovet for enhetlige ret-
ningslinjer for ulike typer statlig virksomhet, og
utvalget legger til grunn at det vil vaere ulike mater
a utforme slike pa. Det vil derfor veere nedvendig &
definere hva som er virksomhetenes inntekter, og
hva som er egenkapitaltilskudd. I Sverige er pe-
riodiseringsprinsippet innfert slik at bevilgning
framgar som «Inntekt av bevilgning» i resultatopp-
stillingen, og driftsresultatet betegnes «Arets kapi-
talforandring» (se eksempel pa oppstilling fra Sve-
rige i appendiks til kapittel 7.)

7.3.2.3 Virkning av overgang til
periodiseringsprinsippet for statlige
virksomheter

Som dreftet i avsnitt 7.2, vil innfering av periodise-
ringsprinsippet trolig ikke fa seerlig betydning for
nivaet pa virksomhetenes regnskapsferte variable
driftskostnader og driftsinntekter sammenliknet
med dagens system, med et mulig unntak for tje-
nestepensjoner. En endring som knytter seg til
innfering av periodiseringsprinsippet er at virk-
somhetene ma kostnadsfere feriepenger og ar-
beidsgiveravgift. Den viktigste forskjellen mellom
periodiseringsprinsippet og dagens system er
knyttet til behandlingen av investeringer — fra in-
vesteringsutgifter (i dag) til (arlige) kapitalkost-
nader.

Mange statlige virksomheter benytter i dag et
okonomi- og regnskapssystem som er tilpasset
regnskapslovens bestemmelser (dvs. et periodise-
ringsprinsipp). Statlige virksomheter har videre til-
gang til lennssystemer hvor lenn periodiseres i
trad med forbruket. Rapportering til statsregnska-
pet skjer i dag ved at det fra regnskapssystemet tas
ut et sett av rapporter etter kontantprinsippet, ba-
sert pa inn- og utbetalingsdato. Ved overgang til
periodiseringsprinsippet vil kontroll og avstem-
ming i forbindelse med ekstern rapportering kun-
ne bli enklere som folge av at samme regnskaps-
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prinsipp benyttes. Mange statlige virksomheter
har derfor de tekniske losninger pa plass allerede
for & ta i bruk et periodiseringsprinsipp, og i felge
Erfaringsprosjektet (se Finansdepartementet,
2000c), benytter en betydelig andel av virksomhe-
tene elementer av periodisering for interne ekono-
mistyringsformal.

7.4 Neermere om sammenhengen
mellom innfgring av
periodiseringsprinsippet og
finansierings- og styringsformer
for statlige virksomheter

7.4.1

Som tidligere papekt innebzerer ikke innfering av
periodiseringsprinsippet at dagens finansierings-
og styringsformer for statlige virksomheter méa
endres. Det er derfor ikke nedvendig a forutsette
endrede styringsformer for & anbefale en overgang
til periodiseringsprinsippet (se kapittel 10). Utval-
get har heller ikke som mandat & drefte styringsre-
former, dvs. reformer som dreier seg om hvordan
staten styrer sin virksomhet gjennom ulike grader
av delegering, frihetsgrader og ansvar mv. for virk-
somhetene. Slike reformer vil ha sterk sammen-
heng med tilknytnings- og organisasjonsformer for
virksomhetene. Styringsreformer kan ogsa ha be-
tydning for finansieringsform. Valg av ferings- og
budsjetteringsprinsipp kan (men ma ikke) ha be-
tydning for finansieringsform. Utvalget mener det
ligger innenfor mandatet & padpeke de muligheter
som et periodiseringsprinsipp gir for ulike finansi-
eringsformer, og vil ogsa peke pé visse sammen-
henger mellom finansierings- og styringsformer
for statlige virksomheter.

Ordet bevilgning ma per definisjon oppfattes
som tilfersel av likvider. Det er imidlertid prinsipi-
elt sett mulig 4 tenke seg at budsjettvedtaket ikke
er bevilgninger, men et vedtak om kostnader. Det-
te vil i sa fall kunne innebare at tilforsel av likvide
midler ikke med sikkerhet vil kunne anslas nar
budsjettet legges fram. Imidlertid er det normalt,
ndr en ser bort fra finansielle transaksjoner, en klar
sammenheng mellom kostnader og likviditetsbe-
hov. Fastsettes kostnadene i budsjettvedtakene, vil
det derfor normalt veere mulig 4 ansla med relativt
stor grad av sikkerhet det likviditetsbehovet som
kostnadsvedtaket vil innebaere i perioden. Dette
bygger imidlertid pa en forutsetning om at statlige

Innledning

5 Dette forutsetter stigende grensekostnader (avtakende ska-

lautbytte).
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virksomheter ikke selv har mulighet til & pavirke
balanseposter gjennom a ta opp lan. I tillegg til
kostnadsvedtaket vil det kunne vaere behov for &
fatte egne vedtak om egenkapitaltilfersel eller lane-
adgang for 4 kunne foreta investeringer. En slik
oppfatning av hva et budsjett er, er mer knyttet opp
mot de prinsipielle betraktningene i avsnitt 7.4.2,
og ma betraktes som en referanseramme for det
maksimale av hva et periodiseringsprinsipp kan gi
muligheter for. Det vil verken veere realistisk eller
hensiktsmessig at innfering av periodiseringsprin-
sippet forer til slike endringer i vedtaksfunksjonen,
selv om det pa sikt kan tenkes en utvikling i denne
retningen, basert pa erfaringer med bruk av pe-
riodiseringsprinsippet. I det folgende forutsettes
derfor at budsjettvedtaket fastsettes i form av be-
vilgninger slik som i dag. Det forutsettes videre at
Stortinget beslutter investeringer som i dag.

Avsnitt 7.4 tar sikte pa & klargjere sammenhen-
gene mellom finansierings- og styringsmodeller
for statlige virksomheter og valg av feringsprin-
sipp. Det foretas forst en kort gjennomgang i av-
snitt 7.4.2 av det prinsipielle utgangspunktet for
effektivitet pa virksomhetsnivd, som er referanse-
rammen for de videre dreftingene. Droftingen tar
utgangspunkt i dagens finansieringsmodeller, og
hvordan Stortinget styrer virksomhetene innenfor
disse modellene. Avsnitt 7.4.3 drefter hvilken be-
tydning en overgang til kostnadsbasert budsjet-
tering vil kunne fa for finansieringen av investerin-
ger i statlige virksomheter, gitt at investeringsniva-
et fortsatt skal styres av Stortinget. Avsnitt 7.4.4
drefter noen mulige endringer i styringen av stat-
lige virksomheter, og hvilken betydning en over-
gang til periodiseringsprinsippet vil kunne ha i
denne sammenheng.

7.4.2 Prinsipielt utgangspunkt for
effektivitet pa virksomhetsniva

Effektivitet i en virksomhet kjennetegnes ved
sterst mulig produksjon for gitt total kostnad, eller
lavest mulig total kostnad for gitt produksjon.

I okonomisk teori beskrives private foretaks
mal som maksimering av overskudd (sterst mulig
profitt). Det forutsettes at det finnes en bestemt
produksjonsteknisk sammenheng for omdannel-
sen av innsatsfaktorer til et sluttprodukt. Det forut-
settes videre at bade bruken av innsatsfaktorer og
sluttproduktet kan méles. For bade innsatsfaktorer
og sluttprodukt antas videre at det eksisterer mar-
kedspriser. Under gitte betingelser vil det da fin-
nes én bestemt tilpasning som maksimerer over-
skuddet, og denne tilpasningen avhenger av prise-
ne pa innsatsfaktorene og sluttproduktet!®. Spesielt
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kan det vises at dersom det relative prisforholdet
pa innsatsfaktorene er kjent, vil det pa ethvert pro-
duksjonsniva finnes en optimal sammensetning av
innsatsfaktorene (en sammensetning som minime-
rer produksjonskostnadene).

I avsnitt 7.2.2 er produksjonskretslopet i et pri-
vat foretak illustrert. Det er der pekt pa at det i
staten normalt ikke finnes markedspriser for slutt-
produktene. Det er da naturligvis heller ikke mulig
4 bestemme et optimalt nivd pa produksjonen i
statlige virksomheter ved hjelp av slike priser.
Imidlertid er det i avsnittet pekt pa at det finnes
markedspriser pa innsatsfaktorene. Det kan derfor
veere mulig & finne fram til den sammensetning av
innsatsfaktorer som gir lavest mulig kostnader for
et gitt produksjonsniva, jf. mélet om sterst mulig
effektivitet i statlig virksombhet.

For at det skal vaere mulig 4 finne den optimale
produksjonsméten/sammensetning av innstats-
faktorer i statlige virksomhet, méa folgende forut-
setninger veere oppfylt:

— Det ma veaere mulig & male innsatsfaktorbru-
ken.

— Det relative prisforholdet mellom innsatsfak-
torene méa vare kjent.

— Det mé vaere mulig 4 male sluttproduktet.

— Det ma veere en kjent og sikker sammenheng
mellom innsatsfaktorbruken og produserte en-
heter.

Spersmaélet om feringsprinsipp bererer spesielt
den andre forutsetningen, da periodiseringsprin-
sippet er en nedvendig men ikke tilstrekkelig for-
utsetning for & kunne male kostnadene ved bruk
av innsatsfaktorer pa en riktig maéte.

Den forste forutsetningen vil normalt veere
oppfylt, bade i statlig og i privat sektor. De to siste
forutsetningene er mer problematiske for statlig
aktivitet. Imidlertid vil en ofte ha en viss «ide» om
hva sluttproduktet er, og en har ogsa ofte kunn-
skap om hvordan innsatsfaktorene omdannes til
sluttproduktet.

Beskrivelsen ovenfor illustrerer de teoretiske
forutsetningene for a4 kunne bestemme den mest
effektive sammensetningen av innsatsfaktorer i en
statlig virksomhet. Det er derimot ikke gitt at det
er denne sammensetningen som ville blitt reali-
sert, selv om forutsetningene er oppfylt. Dette er
knyttet til at det i statlig virksomheter ikke nedven-
digvis er etablert incentivsystemer som stimulerer
til slik adferd. I privat sektor er kravet om sterst
mulig profitt en slik incentivmekanisme som gjor
at kravet om effektivitet er lettere & oppfylle. I sta-
ten er det ofte ingen konkurransemekanisme som
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pa tilsvarende mate tvinger virksomhetene til &
drive kostnadseffektivt.

Det kan ogsa tenkes situasjoner der det er i
virksomhetenes egeninteresse at den ikke tilpas-
ser seg pa en kostnadseffektiv mate. Slike proble-
mer kan forsterkes dersom det er asymmetrisk
(skjevt fordelt) informasjon. Statlige virksomhets-
ledere vil for eksempel kunne ha som mal & fa
sterst mulig bevilgning for a4 oppna heyest mulig
produksjonsniva. Hvis virksomhetslederne har
mer informasjon om produksjonsmulighetene enn
overordnet myndighet, kan virksomhetene pévir-
ke framtidige inntektsmuligheter/bevilgninger
gjennom maten de tilpasser seg pa i dag.

P4 kort sikt vil beholdningen av realkapital ofte
veere gitt. I staten vil dette spesielt gjelde innenfor
samferdselssektoren, Forsvaret, helsesektoren og
til dels i utdanningssektoren. Det er mindre aktu-
elt for ordinaere forvaltningsorganer («kontorvirk-
somhet»). Spersmalet knyttet til endring av realka-
pitalbeholdningen apner for sarskilte utfordringer
ettersom det ikke er mulig med kontinuerlig tilpas-
ning av sammensetningen av innsatsfaktorene,
noe som innebarer at en delvis «laser» produk-
sjonskapasiteten. Dette vil kunne ha stor betyd-
ning i de situasjoner hvor det oppstar «spill» om
ressurser og bevilgninger. En mulig situasjon kun-
ne eksempelvis veere at virksomhetene (bevisst)
overinvesterer i et forsek pé a pavirke det framtidi-
ge produksjonsnivdet og bevilgningen. Denne ty-
pen betraktninger ligger til grunn for dreftingen av
styring og finansiering av investeringer i avsnitt
7.4.4.

7.4.3 Avkastning pa statens kapital

Staten har generelt valget mellom & plassere sin
sparing i finanskapital (kontanter og verdipapirer)
eller realkapital (eksempelvis eiendommer). Der-
som sparing plasseres i finanskapital gir det en
avkastning i form av rente og eventuelt utbytte.
Plassering i realkapital gir primeert en avkasting i
form av bruksverdi. Statens investering i realkapi-
tal motsvares av en ekning i statens netto gjeld, og
paferer dermed staten en kostnad i form av rente-
utgifter.

For at et budsjett fort etter periodiseringsprin-
sippet skal gi et fullstendig bilde av den enkelte
virksomhets reelle kostnader, ma kostnaden ved
bruk av realkapital kostnadsferes fullt ut der den
anvendes. Disse kostnadene bestéar ikke bare av
avskrivninger, men ogsa av realkapitalens alterna-
tivkostnad. Dersom den aktuelle virksomheten
selv eier realkapitalen kan alternativkostnaden
synliggjeres ved at det kreves en avkastning pa
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egenkapitalen, eventuelt kombinert med at bevilg-
ninger til investeringer gis som rentebaerende lan
fra overordnet myndighet, jf. avsnitt 7.4.4.2.

I de tilfeller der virksomheten benytter realka-
pital som eies av en annen statlig virksomhet, kan
kostnaden synliggjores i regnskapet for den virk-
somheten som bruker realkapitalen ved at det kre-
ves en leie. Dette gjores allerede i dag for en del
bygninger (gjennom leieordning med Statsbygg).
Et effektivt leiemarked forutsetter imidlertid at det
eksisterer et annenhandsmarked. For investerin-
ger som foretas for & benyttes i produksjon av en
vare eller tjeneste (produktinnsats), vil det normalt
finnes et slikt annenhadndsmarked for. Dette gjel-
der blant annet mange kontorbygg som i dag admi-
nistreres av Statsbygg. Flere statlige eiendeler er
imidlertid spesielt utformet for et bestemt formal,
og det vil derfor ikke nedvendigvis veere alternati-
ve bruksomréder.

I avsnitt 7.4.2 ble det foretatt en drefting av
prinsipielle sider knyttet til produksjon i statlige
virksomheter. Det ble pekt pa at det relative pris-
forholdet mellom de ulike innsatsfaktorene (for
eksempel prisforholdet mellom arbeidskraft og ka-
pital) har betydning for den beste (optimale) sam-
mensetningen av faktorene. I avsnittet ovenfor ble
det pekt pa at bruk av realkapital har en alterna-
tivkostnad. A internalisere denne typen kostnader
i virksomhetene vil bidra til 4 synliggjere «riktig»
pris pa bruk av realkapital. Dette kan i neste om-
gang bidra til en mest mulig effektiv sammenset-
ning av arbeidskraft, produktinnsats og bruk av
realkapital.

Kostnader ved bruk av statens kapital ber i
prinsippet handteres likt for statlige virksomheter.
Dette gjelder for avskrivninger pa virksomhetenes
realkapital og eventuell rente pa bruk av statens
kapital. I dag er det kun forretningsdriften som
forer avskrivinger, og som forer rentekostnad for
bruk av statens kapital.’® Denne renten gir uttrykk
for alternativavkastningen staten kunne fatt pa ka-
pitalen.

Erfaringer kan tyde pa at staten ikke tar til-
strekkelig hensyn til kapitalkostnadene ved plan-
legging av store investeringsprosjekter, bl.a. fordi
slike kostnader oppfattes som «gratis» for alle
utenom skattebetalerne. Det kan derfor vurderes &
kreve avkastning pa denne type kapital, ogsa for
investeringen er ferdigstilt, for & gi incitamenter til
at slike prosjekter ber fullferes si raskt som mulig.

For visse typer kapital vil det ikke finnes en

16 Renten baseres pa gjennomsnittlig 5-ars rente pa statens obli-
gasjonslan.
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alternativ utnyttelse. Dette gjelder f.eks. infra-
struktur, enkelte kulturbygg mv. For slike typer
realkapital kan det diskuteres om det har mening &
snakke om en alternativkostnad, nar realkapitalen
allerede finnes. Det vil i slike tilfeller ikke kunne
veere mulig 4 fa til en mer effektiv anvendelse av
kapitalen da den ikke har alternativ utnyttelse.

7.4.4 Dagens finansierings- og
styringsformer

74.4.1

For & drefte sammenhengen mellom innfering av
periodiseringsprinsippet og finansierings- og sty-
ringsformer er det hensiktsmessig & ta utgangs-
punkt i dagens system. Nedenfor dreftes forst de
viktigste finansieringsformene som benyttes i
statsbudsjettet. Deretter dreftes styringsformer
under de ulike finansieringsformene.

Innledning

7.4.4.2  Finansieringsformer

De viktigste finansieringsformene som brukes i

dagens statsbudsjett er felgende:

— Ordincer bevilgning. Dette er den mest utbredte
formen for finansiering av statlige virksomhe-
ter, og innebaerer at statlige virksomheter tilde-
les en gitt pengesum (bevilgning). Det gis se-
parate bevilgninger til drift og investeringer.

— Aktivitetsbasert finansiering. Ved denne formen
for finansiering knyttes bevilgningen helt eller
delvis til aktivitet i virksomheten. En form for
aktivitetsbasert finansiering er stykkprisfinan-
siering.

— Regelstyrte ordninger. Denne finansieringsfor-
men brukes i tilknytning til rettighetsbaserte
ordninger (for eksempel rett til lenn under syk-
dom), og innebarer at bevilgningene er basert
pa anslag over antall sekere under ordningene.

Nedenfor er de ulike finansieringsformene dreftet
i mer detal;.

Ordinger bevilgning

Gjennom Stortingsbehandlingen av statsbudsjettet
fattes det vedtak om bevilgninger til de statlige
virksomhetene. Bevilgningene kan enten vare
brutto- eller nettorammer. Med bruttorammer me-
nes at Stortinget fatter separate inntekts- og ut-
giftsvedtak for virksomheten, mens nettorammer
innebaerer at det fattes vedtak om ett tilskudd til
virksomheten.

Virksomheter som er bruttobudsjettert far til-
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fort likviditet ved at de kan trekke pé statens folio-
konto i Norges Bank. De totale rammer for virk-
somhetens aktivitet bestemmes dermed av Stortin-
get. Bade departement v/ansvarlig statsrdd og
virksomheten er ansvarlig for a bidra til 4 oppfylle
de aktivitetsmal som er satt for virksomheten (for
eksempel i tildelingsbrevet), innenfor den angitte
budsjettrammen.

Virksomheter med saerskilte fullmakter (netto-
budsjetterte virksomheter) budsjetteres med ett
tilskudd. Departementet tildeler tilskuddet til virk-
somheten i form av en likviditetsoverforing. Aktivi-
teten i nettobudsjetterte virksomheter avhenger i
tillegg til selve tilskuddet av evnen og muligheten
til & skape inntekter fra andre kilder, for eksempel
gjennom salg av tjenester.

Statens forretningsdrift er nettobudsjettert i
form av krav til et «driftsresultat», jf. avsnitt 7.2.5.3.
Dette driftsresultatbegrepet har en annen betyd-
ning enn det som regnskapsloven definerer. For-
retningsdriften opererer i et marked, og kan i ster-
re grad enn andre statlige virksomheter pavirke
sine gkonomiske rammer ved & tilpasse aktivitets-
nivaet i forhold til ettersporselen etter de tjenester
som forretningsdriften produserer.

Aktivitetsbasert budsjettering

Med aktivitetsbasert budsjettering menes at be-
vilgningen helt eller delvis er basert pa virksomhe-
tens aktivitet i lopet av en periode. En form for
aktivitetsbasert budsjettering er stykkprisfinansie-
ring. | dag benyttes stykkprisfinansiering i en viss
grad innenfor helsesektoren (sykehus) og utdan-
ningssektoren (universiteter og hegskoler). Men
det er pr. i dag ikke innfert stykkprisfinansiering
av statlige virksomheter i en rendyrket form, slik
at virksomheten utelukkende finansieres gjennom
aktivitetsutlgste bevilgninger.

P4 andre omrader fastsettes bevilgningen ut i
fra antall planlagte produserte enheter. Denne for-
men for finansiering har flere likhetstrekk med
stykkprisfinansiering. Imidlertid innebaerer stykk-
prisfinansiering en en-til-en sammenheng mellom
antall produserte enheter og total bevilgning. Det
vil ikke veere tilfellet dersom aktivitetsmal kun har
betydning for den initiale bevilgningsutmaélingen,
og der det ikke foretas en etterberegning nar «fa-
sit» for antall produserte enheter foreligger.

Stykkprisfinansiering er et eksempel pa at sta-
ten seker & etterlikne prismekanismen i et mar-
ked, og de effektivitetsegenskaper denne mekanis-
men har. Ved at virksomheten far en pris per enhet
vil den ha incentiv til & tilpasse bruken av produk-
sjonsfaktorene slik at hver enhet produseres til

Hva koster det?

lavest mulig kostnad (for gitt kvalitet). For mange
typer av statlige virksomheter passer denne finan-
sieringsformen darlig. Det gjelder bl.a. klassiske
eksempler pa fellesgoder som forsvar, rettsvesen
mv.

Regelstyrte ordninger

Denne typen finansieringsform brukes bl.a. i til-
knytning til rettighetsbaserte ordninger, og inne-
beerer at bevilgningene er basert pa anslag over
antall sekere under ordningene. Dette innebzaerer
at den endelige bevilgningen vil kunne endres i
forhold til det som er budsjettert dersom antall
sekere faktisk blir annerledes enn lagt til grunn.
En viktig regelstyrt ordning er rett til lonn under
sykdom. Utbetalingene foretas gjennom Rikstryg-
deverket. De vedtak som Stortinget fatter om be-
vilgninger til sykepenger er basert pa forutsetnin-
ger om antall personer som kommer til & bli syke-
meldt i lopet av aret. Slike anslag er beheftet med
usikkerhet.

7.4.4.3 Stortingets styring innenfor de ulike
finansieringsformene

Den overordnede styringen av virksomhetene har

neer sammenheng med finansieringsformen:

— Ved ordincer bevilgning er styringen av virk-
somhetene serlig knyttet til virksomhetens
rapportering til departementet av informasjon
om utviklingen i sentrale regnskapssterrelser,
mal for aktiviteten mv. I tillegg til & skulle gi et
godt grunnlag for departementets oppfelging
av virksomhetene gjennom aret, kan rappor-
teringen ogsa veere et utgangspunkt for politis-
ke prioriteringer, og dermed for fastleggingen
av bevilgningene over statsbudsjettet.

— Ved aktivitetsbasert finansiering er styringen av
virksomhetene bl.a. knyttet til mal for produk-
sjonen. For sykehusene (helseforetakene) kan
dette eksempelvis veere antall behandlede pa-
sienter innenfor ulike kategorier, mens det
innenfor utdanningssektoren kan veere antall
uteksaminerte kandidater.

— Ved regelstyrte ordninger er styringen serlig
knyttet til utforming av et effektivt regelverk,
og praktiseringen av dette.

7.4.4.4 Om sammenhengen mellom grad av
detaljstyring og effektivitet

Dersom Stortinget fastlegger bade totale kostna-
der og sammensetningen av faste og variable
driftskostnader kombinert med aktivitetsmal, vil
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virksomheten ha sma muligheter til selv & foreta
tilpasninger. I dette tilfellet er det sterk politisk
styring av aktivitetsniviet. Dette er dagens sty-
ringsform for mange statlige virksomheter. Sty-
ringsformen innebaerer at Stortinget beslutter in-
vesteringer i virksomheten, og virksomheten har
ikke frihet til selv & bestemme beholdningen av
realkapital. Ved at Stortinget fastsetter nivaet pa en
av produksjonsfaktorene styrer man ogsa indirek-
te faktorsammensetningen pa en maéate som gir
sma frihetsgrader for virksomhetene, selv om virk-
somheten har frihet til & styre sammensetningen
av variable driftskostnader (og ogsé ofte sma in-
vesteringer). Dersom det er slik at virksomhetene
har bedre forutsetninger for & fastlegge en optimal
sammensetning av produksjonsfaktorene, vil en
sterk styring av aktivitetsniviet gi mindre effekt pa
effektiviteten enn om det var svakere styring av
aktivitetsnivaet.

En styringsmodell hvor det er noe mindre grad
av politisk styring av aktivitetsnivaet er der hvor
Stortinget bestemmer total kostnad og aktivitets-
mal for virksomheten. Virksomhetene beslutter
selv avveiningen mellom faste og variable drifts-
kostnader. Virksomheten har ansvar for 4 bestem-
me effektiv sammensetning av kostnader i forhold
til aktivitetsmalet, men Stortinget har selv ansvar
for at det er rimelig samsvar mellom total kostnad
og aktivitetsmal.

Ved konkurranseutsetting har ikke Stortinget
myndighet til & fastlegge kostnader eller aktivi-
tetsnivd. Virksomheten bestemmer selv sammen-
setningen av innsatsfaktorer og produksjonsniva-
et. Stortinget vil i slike sammenhenger opptre som
kjoper/bestiller «pa vegne av» befolkningen. Gjen-
nom konkurranse pa eiersiden, og ved & utnytte de
styringsmekanismer som privat virksomhet er un-
derlagt (bl.a. avkastningskrav og muligheten for &
gé konkurs), kan det oppnas effektivitetseffekter
som statlig egenproduksjon ikke kan gi. Dette for-
utsetter at det er konkurranse i markedet av le-
veranderer.

7.4.5 Finansiering av investeringer under
kostnadsbasert budsjettering gitt
dagens beslutningsstruktur

7.4.5.1

Ved overgang til et periodiseringsprinsipp vil be-
vilgningene over statsbudsjettet i storre grad kun-

Innledning

17 Dette forutsetter korrekt historisk kost som vurderingsprin-
sipp, og at man ser bort i fra inflasjon.
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ne baseres pa kostnadsinformasjon enn dagens
inn- og utbetalinger, jf. avsnitt 7.4.1.

Periodiseringsprinsippet innebzerer at anleggs-
midler skal feres i balansen, og at investeringsut-
giften skal periodiseres over anleggsmidlets an-
slatte levetid. Den periodiserte investeringsutgif-
ten fores i resultatregnskapet som en kostnad (av-
skrivninger). Som felge av at avskrivninger er en
beregnet storrelse som ikke motsvares av en kon-
tantstrem, ma en ta stilling til hvordan dette skal
héndteres i budsjettsammenheng.

Isolert sett vil investeringsbevilgninger som til-
svarer avskrivningene, innebare at virksomhetene
tilferes likviditet som er neer tilstrekkelig til & opp-
rettholde eksisterende kapitalbeholdning?. Dette
innebaerer at Stortinget liser investeringsbevilg-
ningene til en beregnet storrelse. I praksis vil en
slik lgsning trolig kreve at det etableres lane- og
spareordninger mellom ar for statlige virksomhe-
ter, for & fa tilstrekkelig fleksibilitet til & folge opp
at vedlikeholds- og reinvesteringer ikke har sam-
me forlep som avskrivingene.

Beholdningen av realkapital i utgangspunktet
vil vaere sveert viktig i en modell der en bevilger
avskrivingene. Virksomheter med forholdsvis ny
kapital vil isolert sett ha sterre avskrivninger enn
virksomheter med en eldre realkapitalbeholdning.
Derfor vil en kunne fi skjevheter dersom bevilg-
ningene knyttes opp mot avskrivningene.

Sammenliknbar informasjon om alle kostnad-
styper vil gi grunnlag for & foreta justeringer i fak-
torbruken for & bidra til en mer kostnadseffektiv
ressursbruk. Slike justeringer kan innebaere at
noen virksomheter ma redusere realkapitalbehold-
ningen (for eksempel gjennom salg), mens andre
kan ha behov for & gke realkapitalbeholdningen
(gjennom nyinvesteringer). A 18se investeringsbe-
vilgningene til avskrivingene, som er en beregnet
storrelse, vil trolig ikke veere hensiktsmessig i en
slik situasjon.

Nedenfor dreftes ulike modeller for finansie-
ring av investeringer under kostnadsbasert bud-
sjettering, gitt at Stortinget beholder samme sty-
rings- og beslutningsmyndighet for statlige inves-
teringer som i dag. Dette innebaerer at Stortinget
fatter seerskilte vedtak om bevilgninger til investe-
ringer. Med denne styringsformen som utgangs-
punkt, vil utvalget peke pa to ulike modeller for a
finansiere investeringer: i) «kontantmodellen», og
ii) «lJanemodellen». En kan ogsa ha en kombina-
sjon av disse to modellene.
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7.4.5.2 Modeller for finansiering av investeringer

Statlige investeringer vil dels ha karakter av & skul-
le yte tjenester overfor befolkningen og dels a
veere investeringer i realkapital som skal brukes i
produksjon av tjenester i statlig forvaltning. Inves-
teringer i vegsektoren er et eksempel pa statlige
investeringer som har karakter av a yte tjenester
ovenfor befolkningen, mens investeringer i byg-
ninger er et eksempel pé investeringer i innsats-
faktorer som brukes i framstillingen av tjenester
innenfor statlig forvaltning.

For investeringer i vegsektoren og for sterre
investeringer i Forsvaret, kan det vaere naturlig at
Stortinget fastsetter rammer for investeringene i
lys av at dette er tjenester som mer direkte bidrar
til & yte tjenester ovenfor befolkningen, jf. ovenfor.
Nar det gjelder investeringer i realkapital som skal
brukes i fremstillingen av tjenester innenfor statlig
forvaltning, kan det imidlertid veere mer hensikts-
messig 4 i storre grad delegere til den enkelte
virksomhet beslutninger om 4 gjennomfere an-
skaffelser, for eksempel investeringer i IT-utstyr.
Ved 4 delegere denne typen investeringsbeslutnin-
ger kan en legge til rette for & oppna sterre effekti-
vitet i statlig tjenesteproduksjon. Delegering av in-
vesteringsbeslutninger forutsetter imidlertid at
den enkelte virksomhet star ovenfor riktige incen-
tiver nér de skal foreta sine investeringsbeslutnin-
ger, selv om Stortinget fastlegger de totale ramme-
ne for investeringer.

i) «<Kontantmodellen»

«Kontantmodellen» innebaerer at investeringsut-
giften bevilges i sin helhet nar investeringen fore-
tas. Kontantmodellen er en videreforing av dagens
system for finansiering av investeringer, samtidig
som det suppleres med informasjon om regn-
skapsmessige avskrivinger og balansefort verdi av
realkapital. Denne informasjonen vil eksempelvis
gjore det mulig & sammenlikne kostnader i like-
artede virksomheter og synliggjore effekten av
endringer i nyinvesteringer i en sektor eller en
virksomhet. Ved bruk av kontantmodellen mé det
vurderes om kontantbevilgningen skal regnskaps-

18 Det er forutsatt at inntekt er lik bevilgning, samt eventuelle
egne inntekter.

9 En kunne alternativt tenkt seg at virksomhetene tar opp lan i
det private lanemarkedet. Imidlertid er det lite trolig av de
statlige virksomhetene selv ville kunne fé 1an til lavere rente i
det private markedet og til like lave eller lavere transaksjons-
kostnader som staten sentralt kan gjennom markedet for
statsldn. Denne muligheten vurderes derfor ikke naermere
her.
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fores som en inntekt eller som et egenkapitaltil-
skudd i virksomheten. Dette er en folge av at sta-
ten bade er eier og betaler for tjenestene «pa veg-
ne» av befolkningen. Det vil normalt ikke veere
mulig 4 sette opp et resultatregnskap som gér i
balanse ved bruk av en slik modell's.

ii) «Ldnemodellen»

«Lanemodellen» innebarer at investeringer ute-
lukkende finansieres gjennom lan internt i staten.!
Investeringsbeslutningene vil i realiteten tas nar
virksomheten innvilges (bevilges) 1an. Det vil der-
med veaere politisk kontroll med investeringsnivéet,
og til hvilke formal det skal investeres i. I tilknyt-
ning til innfering av periodiseringsprinsippet i
Danmark, legges det opp til at «Janemodellen» skal
benyttes ved finansiering av investeringer, jf. av-
snitt 6.3.

En fordel med lanemodellen er at det vil bli
enklere 4 utforme bevilgningene enn om investe-
ringene finansieres med kontanttilskudd. Model-
len innebarer at nivaet pa bevilgningene i sterre
grad skal korrespondere med nivaet pa kostna-
dene. Blant annet er det mulig 4 utforme modellen
slik at avdragene fastsettes pa linje med avskrivin-
gene. Midler til & dekke avdrag og eventuelle ren-
ter kan i dette tilfellet bevilges som en del av virk-
somhetens totale ramme. Avdragene vil bidra til &
redusere verdien av balansefort gjeld, men avdra-
gene inngar ikke i resultatregnskapet som en kost-
nad. Kostnaden som vil inngd er avskrivninger.
Det er derfor mulig & sette opp et resultatregnskap
som gar i balanse.

Nyinvesteringer medferer ekte avskrivinger,
og dermed isolert sett gkte totalkostnader. En mé
derfor vurdere om virksomhetene skal kompense-
res for dette gjennom ekt totalramme (i drene etter
investeringstidspunktet), eller om dette skal finan-
sieres ved a redusere de lopende driftskostnadene
(Iennskostnader og produktinnsats).

Lanemodellen &apner for at kapitalkostnader
(avskrivninger) kan avveies mot andre typer kost-
nader i virksomheten.

I dagens budsjettsystem regnes utgifter til in-
vesteringer med ved beregning av statens over-
skudd, mens lanetransaksjoner kun fores mot ka-
pitalregnskapet. Dersom lanefinansiering av inves-
teringer ikke skal regnes med i statens overskudd,
kan dette fore til et hoyere investeringsnivd enn
om disse utgiftene vurderes pa linje med andre
typer driftsutgifter som i dag. En ma derfor vurde-
re om kontantbevilgede og lanefinansierte investe-
ringer skal behandles likt ved prioriteringer mel-
lom utgifter i de arlige budsjettoppleggene.
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Lanemodellen, slik den er presentert ovenfor,
innebeerer at bevilgningen tilsvarer arlige variable
kostnader og avdrag pa gjeld (fremmedkapital).
Kontantmodellen innebarer bevilgning av arlige
variable kostnader samt kontantbevilgning til in-
vesteringer. Kontantbevilgning til investeringer
kan tolkes som egenkapitaltilskudd.2 Det kan
veere naturlig i sette et avkastningskrav pa egen-
kapitalen lik ldnerenten for 4 synliggjere kapital-
kostnadene. Dersom virksomheten avkreves rente
pa investeringslanet, ma dette imidlertid motsva-
res av en tilsvarende bevilgning. Hvis det ikke gis
en bevilgning til renter, vil dette bidra til at virk-
somheten isolert sett fir en tilsvarende reduksjon i
driftsresultatet. Spersmalet om staten skal kreve
avkastning pa statlig kapital er neermere droftet
ovenfor i avsnitt 7.4.3.

Som folge av at statlige investeringer har ulike
formal, jf. ovenfor, vil utvalget peke pa at «kon-
tantmodellen» kan vaere mer egnet for investerin-
ger som mer direkte bidrar til 4 yte tjenester over-
for befolkningen, mens «lanemodellen» kan veere
mer egnet for investeringer i innsatsfaktorer som
brukes i framstillingen av tjenester i statlig forvalt-
ning. Utvalget vil imidlertid understreke at det
ikke har gatt dypt inn i disse spersmalene, og det
har ikke foretatt en fullstendig vurdering av alle
konsekvenser et slikt valg av finansieringsform for
investeringer kan medfore.

7.4.6 Betydningen av
periodiseringsprinsippet for mulige
endringer i styringen av statlige
virksomheter

7.4.6.1

En rekke endringer i dagens finansierings- og sty-
ringsformer kan gjennomferes uavhengig av valg
av foringsprinsipp. For enkelte slike endringer kan
imidlertid innfering av periodiseringsprinsippet
vaere en viktig forutsetning. Seerlig er dette tilfellet
dersom endringene er motivert ut fra et enske om
mer effektiv ressursbruk.

I dette avsnittet diskuteres forholdet mellom

Innledning

2 | privat sektor er forholdet mellom egenkapital og fremmed-
kapital (gjeld) viktig nar virksomheten skal ta opp lan. Frem-
medKkapital skal i teorien ha en lavere pris (rente) enn egenka-
pital, men prisen avhenger bl.a. av egenkapitalandelen. I stat-
lig virksomhet vil staten vaere reell kreditor uavhengig av
hvordan investeringer i en virksomhet finansieres. Dette skyl-
des at staten selv bestemmer finansieringen uten konkurran-
se om eierkontroll.

2t Avskrivninger gir et bedre uttrykk for kapitalkostnader, men
er en beregnet storrelse.
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periodiseringsprinsippet og mulige endringer i sty-
ringen av statlige virksomheter. Endringer i sty-
ringsformer som dreftes er:

— okt delegering av investeringsbeslutninger

— stykkprisfinansiering

— konkurranseutsetting

Diskusjonen peker pa noen sammenhenger, men
gjor ikke krav pa & vaere uttemmende.

7.4.6.2 Okt delegering av
investeringsbeslutninger

Statlige investeringer er et viktig virkemiddel for

Stortinget til & prioritere nye oppgaver eller til a

foreta kapasitetsutvidelser (eller investeringer for

a opprettholde en gitt kapasitet) innenfor ulike om-

rader. Beslutninger om mindre investeringer, ut-

styrsanskaffelser og vedlikehold er allerede i dag
for en stor del delegert til virksomhetene. Dette
gjelder for eksempel ordinaere investeringer i IT-
utstyr, maskiner, mebler og andre rutinemessige
oppgraderinger, inkludert investeringer som i dag
regnes som en del av bevilgningen til driftsutgifter.

Dersom det er slik at statlige virksomheter har
bedre forutsetninger for & vurdere hva som er en
mer effektiv sammensetning av produksjonsfakto-
rene enn Stortinget, kan imidlertid ekt delegering
av investeringsbeslutninger veere én méte 4 oppné
en mer effektiv bruk av statens midler pa. I sa fall
kan det vaere hensiktsmessig at ulike typer inves-
teringer (for eksempel vurdert ut fra storrelse eller
art) behandles ulikt.

Okt delegering av investeringsbeslutninger
hvor en skiller etter investeringens sterrelse eller
art kan innebare at:

— statlige virksomheter beslutter mindre (ikke-
kapasitetsutvidende) investeringer, og Stortin-
get bestemmer storre (kapasitetsutvidende) in-
vesteringer, eller at

— statlige virksomheter beslutter alle typer inves-
teringer.

Virksomhetene beslutter mindre investeringer

Dersom det er onskelig og hensiktsmessig & gi
virksomhetene gkte incentiver til 4 foreta en effek-
tiv avveining av driftskostnader mot kapitalkost-
nader, kan én mate i ivareta dette hensynet pa
vaere 4 bruke avskrivningene som en informasjons-
kilde nar en skal vurdere det totale kostnadsnivaet
framfor & bevilge direkte til investeringer.?' I den-
ne «modellen» vektlegges hensynet til den politis-
ke styringen av aktivitetsniviet mer enn hensynet

til en potensiell gevinst ved at virksomhetene far
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storre frihetsgrader til & bestemme sammensetnin-
gen av produksjonsfaktorene.

En slik modell kan medfere at virksomhetene i
noen grad kan pavirke «produksjonskapasiteten»,
jf. omtalen i avsnitt 7.4.3.3, men det vil fortsatt veere
relativt sterk overordnet styring av det samlede
aktivitetsnivaet i virksomhetene.

Ved & apne for noe storre grad av frihet for den
enkelte virksombhet til & foreta investeringer, vil en
kunne oppna en mer effektiv bruk av midler ved at
virksomhetene kan foreta investeringer som bi-
drar til reduserte enhetskostnader.

Avskrivingene pa slike mindre investeringer vil
gi informasjon om det samlede investeringsniviet
for denne typen investeringer. Gjennom de arlige
bevilgningene kan det tas hensyn til denne infor-
masjonen (uavhengig av finansieringsform for
sterre investeringer).

Det vil trolig veere mindre problematisk i for-
hold til hensynet til politisk kontroll med det totale
aktivitetsniviet a bevilge et belep som om lag kor-
responderer med avskrivingene pa mindre utstyrs-
anskaffelser, framfor & bevilge avskrivninger knyt-
tet til storre investeringer. Dette mé ses i sammen-
heng med at avskrivningstiden pa mindre investe-
ringer er kortere enn for sterre investeringer. For
det andre er det allerede i dag delegert til virksom-
hetene & selv avgjore i hvilken grad det er enskelig
4 benytte deler av den totale bevilgningen til drifts-
utgifter til slike formal.

Det vil videre verken vaere enskelig eller sann-
synlig at det politiske niviet skal beslutte slike
investeringer. Det kan derfor veere hensiktsmes-
sig at bevilgning til slike mindre utstyrsanskaffel-
ser ses i sammenheng med den totale driftsbevilg-
ningen, og at virksomhetene far frihet til & omdis-
ponere mellom midler til investering og midler til
drift. Dette samsvarer i stor grad med dagens bud-
sjettsystem.

Ved at mindre investeringer (utstyrsanskaffel-
ser) som i dag feres som driftsutgifter skilles ut,
kan det beregnes avskrivninger som kan spesifise-
res separat. Virksomhetene kan da bedre synlig-
gjore framtidig vedlikeholdsbehov, og planlegge
utskifting av eksisterende utstyr innenfor relativt
faste rammevilkér.

Alle investeringer besluttes i virksomhetene

Innfering av periodiseringsprinsippet apner for at
Stortinget kan bevilge til de enkelte virksomhete-
ne basert pa kostnadsinformasjon, jf. ovenfor. I en
slik situasjon kan det ut fra effektivitetshensyn
vaere hensiktsmessig at bevilgningen svarer til den
totale kostnaden, slik at virksomhetene selv kan
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avveie driftskostnader mot kapitalkostnader pa
lepende basis. Dette er tilfellet dersom virksomhe-
ten har bedre forutsetninger for & utnytte denne
kostnadsinformasjonen enn overordnet niva.

Pia den annen side kan stor frihet for virksom-
hetene til 4 foreta investeringsbeslutninger kunne
innebeere at den politiske styringen med den totale
produksjonskapasiteten i sektoren svekkes. Dette
kan medfere at virksomhetene foretar investerin-
ger som gir et produksjonsniva det ikke er politisk
vilje til & finansiere.

For & sikre god kontroll med aktivitetsnivaet,
kan Stortinget regulere endringer i produksjons-
nivaet gjennom den totale kostnadsrammen, men
uten 4 bestemme fordelingen pa driftskostnader
og kapitalkostnader. Ogsa krav til produktivitet
kan reguleres gjennom den totale kostnadsram-
men.

Det vil alltid veere den sittende regjering og
Stortinget som har det formelle (konstitusjonelle)
ansvaret for aktiviteten i statlig forvaltning. Ved &
desentralisere investeringsbeslutninger, vil den
detaljerte budsjettkontrollen fra Stortingets side
reduseres. For & sikre politisk kontroll, kan dette
kombineres med ekt ansvar for de utevende virk-
somhetene til 4 oppna de fastsatte aktivitetsmaéle-
ne.

Uten erfaring med hvordan slik regulering vil
fungere i praksis, vil det métte stilles krav til utfor-
ming av reguleringsordninger som utvalget ikke
har dreftet neermere.

Om forholdet mellom gkt delegering av
investeringsbeslutninger og
periodiseringsprinsippet

Ved innfering av periodiseringsprinsippet vil inves-
teringer (inkludert utstyrsanskaffelser som i dag
finansieres gjennom 4 bruke av bevilgning til
driftsutgifter) bli balansefort som en eiendel samti-
dig som bruken av anleggsmidlet framkommer
som en kostnad i resultatregnskapet (i form av
avskrivninger).

Ved okt delegering av investeringsbeslutnin-
ger vil denne typen kostnadsinformasjon gi Stor-
tinget viktig informasjon som kan danne grunnlag
for fastsetting av kostnadsrammene.

7.4.6.3  Stykkprisfinansiering

Ved styring gjennom stykkprisfinansiering er det
sentralt at prisen reflekterer kostnadene som er
forbundet med den gitte behovsdekningen som
produksjonen er ment & gi. Slike priser kan veere
vanskelig & fastsette, som folge av det ofte ikke er
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mulig & sammenlikne kostnadene ved tilsvarende
aktivitet i privat sektor.

Bruk av stykkprisfinansiering vil kunne gi sta-
ten bedre muligheter til 4 styre virksomheten gjen-
nom enhetsprisen. Staten vil innenfor denne typen
modell veere en form for kunde (betaler for tjenes-
tene) som opptrer pa vegne av innbyggerne. Be-
slutninger om produksjonskapasiteten bestemmes
av virksomhetene ut fra de signaler som prisfast-
settelsen og kapitaltilferselen gir. Hvis det ikke
settes begrensninger eller tak for produksjonen,
vil kontrollen med totale kostnader svekkes.

Et grunnleggende problem ved utforming av
stykkprisfinansiering av statlige virksomheter er
at det er vanskelig 4 male produksjonen. Det blir
dermed vanskelig & lage en god kobling mellom
finansieringen og aktiviteten. I de tilfeller hvor en
slik kobling kan etableres, og hvor prissettingen av
produksjonsfaktorene er i trdd med de priser som
gjelder i markedet, vil virksomhetene ha gode in-
centiver til effektiv bruk av midler.

Om forholdet mellom bruk av
stykkprisfinansiering og periodiseringsprinsippet

Ved innfering av stykkprisfinansiering og over-
gang til periodiseringsprinsippet vil Stortinget ha
et bedre grunnlag for 4 fastsette og sammenlikne
stykkpris per enhet med kostnader/priser i private
markeder.

7.4.6.4 Konkurranseutsetting

Konkurranseutsetting innebeerer at retten til 4 pro-
dusere offentlige tjenester settes ut pa anbud. Vin-
neren av anbudsrunden fir en tidsbegrenset rett til
a foreta produksjonen, til en pa forhénd avtalt pris.
Béde private foretak og statlige virksomheter vil
kunne delta i anbudsrundene, og det er siledes
mulig at produksjonen fortsatt kan forega i offent-
lig regi.

Med bruk av konkurranseutsetting vil staten
rendyrke rollen som bestiller av tjenester. Det vil si
at staten spesifiserer hvilket produkt som enskes,
og hvilken pris den vil betale for produksjonen.
Deretter vil det i stor grad bli opp til tilvirker a
bestemme hvordan produktet skal frambringes.
Fordelen med dette er at det er mulig a fa til de
samme incentivene som er gjeldende i privat sek-
tor hva gjelder kostnadseffektiv produksjon, jf.
dreftelsen i avsnitt 7.4.2.

Kapittel 7

Om forholdet mellom konkurranseutsetting og
periodiseringsprinsippet

Et regnskap for en statlig virksomhet som viser
kostnader, herunder balansefering og avskrivning
av investeringer i varige driftsmidler, gir et bedre
uttrykk for reelt forbruk av ressurser sammenlik-
net med dagens kontantprinsipp. Ved 4 sammen-
holde informasjon om forbruk av ressurser med
informasjon om virksomhetens aktivitet, kan det
anslas hvor mye det koster & frambringe en gitt
vare eller tjeneste. Denne typen informasjon kan
utnyttes til & sammenlikne statlige virksomheter
som driver likeartet aktivitet, eller statlige virk-
sombheter i forhold til virksomheter i privat sektor.
Regnskap fort etter periodiseringsprinsippet kan
dermed gi Stortinget grunnlag for & vurdere poten-
sialet for kostnadsbesparelser.

7.5 Ulike tilnaerminger til innfgring av
et periodiseringsprinsipp

7.5.1

I dreftingen i de foregdende avsnittene er det lagt
til grunn at periodiseringsprinsippet innferes for
alle statlige virksomheter, og for alle typer kostna-
der og inntekter utenom skatter og avgifter. Ved
den konkrete implementeringen av prinsippet, kan
det imidlertid veere at vurderinger tilsier at enkelte
(andre) inntekts- eller kostnadsarter ber unntas fra
periodisering. Denne typen unntak omtales naer-
mere i avsnitt 7.5.2. En annen tilnaerming til inn-
foring av periodiseringsprinsippet er a innfere pe-
riodiseringsprinsippet kun for statsregnskapet,
men beholde kontantprinsippet for statsbudsjettet.
Dette er droftet naermere i avsnitt 7.5.3. En tredje
tilneerming er innfering av periodiseringsprinsip-
pet pa virksomhetsnivéet, samtidig som statsbuds-
jettet og statsregnskapet fores i trdd med dagens
kontantprinsipp. Dette er naermere dreftet i avsnitt
7.5.4.

De ulike tilneermingsmatene eller modifikasjo-
nene er illustrert i figur 7.2. Pilen viser til okt grad
av innfering av periodiseringsprinsippet.

Innledning

7.5.2 Modifikasjoner av
periodiseringsprinsippet

Som beskrevet i kapittel 6 har flere av OECD-lan-

dene som har innfert periodiseringsprinsippet

valgt 4 unnta enkelte inntekts- og kostnadsarter fra

periodisering. Det er bl.a. ingen land som har valgt

4 periodisere skatter og avgifter.
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Regnskapsenhet >
Virksomhetene Statsregnskapet Statsbudsjett og statsregnskap
(inkl. sentralforvaltning)
Regnskapsposter 4
Driftskostnader Kapitalkostnader Skatter Folketrygden

Figur 7.2 Ambisjonsniva for innfgring av periodiseringsprinsippet

Det kan vere flere grunner til at en unntar
enkelte inntekts- og kostnadsarter fra periodise-
ring. En viktig forklaring er trolig grunnleggende
forskjeller mellom staten og privat sektor, bla.
knyttet til mangel pd markedspriser for sluttpro-
dukter, og at det ikke er en klar avgrensing i for-
holdet mellom staten som eier og staten som beta-
ler for tjenester pd vegne av befolkningen. Ogséa
hensynet til at budsjettet er et finansieringsdoku-
ment for statlige virksomheter og et politisk ved-
taksdokument, kan tilsi behov for enkelte unntak
fra en rendyrket anvendelsen av periodiserings-
prinsippet. Videre vil det ogsé veere praktiske arsa-
ker, bl.a. store tekniske og praktiske utfordringer
og kostnader knyttet til overgang til periodisering,
som ligger bak slike unntak. Overgang til periodi-
seringsprinsippet innebzaerer derfor i praksis ulike
grader av innforing av periodiseringsprinsippet.
Dette kan velges bade som en permanent lgsning
og som en implementeringsstrategi.

I avsnitt 7.2.6 ble det pekt pa sartrekk ved
staten. For det forste har staten en rekke eiendeler
som ikke eksisterer i privat sektor. Dette gjelder
blant annet infrastruktur, nasjonaleiendommer og
kulturskatter, militeert utstyr mv. For det andre har
staten sarlige forpliktelser som ikke er juridisk
bindende, men som i realiteten likevel er & oppfatte
som politisk bindende. Ved overgang til periodise-
ringsprinsippet mé en ta stilling til om denne typen
eiendeler og forpliktelser skal balansefores.

7.5.3 Statsregnskap etter
periodiseringsprinsippet -
statsbudsjett etter kontantprinsippet

En rekke land som har innfert periodiseringsprin-
sippet har forelopig innfert dette for statsregnska-
pet, men viderefort et statsbudsjett basert pa kon-
tantprinsippet. De fleste av disse landene legger

imidlertid opp til & innfere periodiseringsprinsip-
pet ogsa pa budsjettbasis, jf. kapittel 6.

Ved 4 innfere periodiseringsprinsippet bare for
statsregnskapet, men ikke for statsbudsjettet,
svekkes muligheten til & sammenlikne regnskap
og budsjett. Prinsipielt bor regnskapet inneholde
minst den informasjonen om inntekter og kostna-
der som ligger i budsjettet, men det kan ogsé supp-
leres med ytterligere informasjon. Dette er viktig
béade ut i fra et styrings- og kontrollperspektiv, og
ut i fra et demokratisk perspektiv ettersom stats-
budsjett og statsregnskapet er et viktig politisk
dokument.

Dagens statsregnskap synes ikke & vekke saer-
lig interesse, verken blant politikere eller media,
sammenliknet med interessen for framlegget av
statsbudsjettet. Dersom man velger & benytte ulike
foringsprinsipper i disse dokumentene, kan det bi-
dra til & forsterke dette. Nye foringsprinsipper kan
pa den annen side bidra til interesse hos nye bru-
kergrupper.

Som en implementeringsstrategi kan det like-
vel vaere fornuftig 4 ferst innfere periodiserings-
prinsippet i statsregnskapet. Da kan man lose de
regnskapsfaglige utfordringene forst uten 4 matte
ta stilling til hvordan budsjettvedtakene skal utfor-
mes. Dette kan gi en mer kontrollert implemen-
tering, og kan redusere sannsynligheten for at det
velges lite gjennomtenkte og mindre gode losnin-
ger. Se naermere omtale avimplementeringsstrate-
gi i kapittel 10.

7.5.4 Ulike prinsipper pa ulike nivaer -
periodiseringsprinsipp pa
virksomhetsniva

Potensialet for en mer effektiv bruk av statens mid-

ler ved innfering av periodiseringsprinsippet er
seerlig knyttet til bedre informasjon om totale kost-
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nader. Denne informasjonen gir bl.a. grunnlag for
a avveie driftskostnader mot kapitalkostnader, noe
dagens kontantprinsipp ikke gir. Dersom det er
slik at virksomhetene har bedre forutsetninger for
a foreta disse avveiningene til 4 oppna en mer kost-
nadseffektiv drift, er det saerlig viktig at virksom-
hetsnivaet anvender periodiseringsprinsippet.

Det kan derfor vurderes om det vil veere hen-
siktsmessig & ha ulike feringsprinsipper for ulike
nivéer i staten, for eksempel ved at virksomhetene
budsjetterer og regnskapsforer etter periodise-
ringsprinsippet, mens statsbudsjettet og statsregn-
skapet fores i trad med kontantprinsippet. En inn-
vending mot en slik lesning er at det kan bli ulikt
styringsfokus internt i virksomhetene og pa det
politiske niva. Videre kan det svekke sammenhen-
gen og oversikten mellom overordnet budsjett, og
budsjett og regnskap pa virksomhetsnivaet, og det
kan bli mer komplisert & stille sammen virksom-
hetsregnskapene til et samlet statsregnskap

En slik modell har likhetstrekk med dagens
modell der elementer av periodiseringsprinsippet
benyttes i den interne styringen i mange statlige
virksomheter.

7.6 Utfordringer knyttet til
implementering av
periodiseringsprinsippet

7.6.1

Innfering av periodiseringsprinsippet i staten vil fa
konsekvenser for dagens budsjett- og regelverks-
struktur som er beskrevet i bevilgningsreglemen-
tet. I kapittel 4 ble det pekt pa at Finansdeparte-
mentet har fullmakt til 4 fastsette detaljerte krav og
normer for statlig skonomistyring. Dette er uttrykt
i skonomireglementet for staten hvor Finansde-
partementet har fastsatt enhetlige krav og normer
for bruk av statlige midler, resultatoppfelging og
regnskapsforing pa departements- og virksom-
hetsniviet, men ikke i forhold til krav til intern-
regnskap, jf. avsnitt 7.3. Jkonomireglementet for
staten stiller blant annet krav til fellessystemer for
betalingsformidling (statens konsernkonto), eko-
nomi- og regnskapssystemer og retningslinjer for
rapportering til statsregnskapet.

Overgang til periodiseringsprinsippet forutset-
ter at bevilgningsreglementet og ekonomiregle-
mentet ma tilpasses nye budsjetterings- og regn-
skapsprinsipper. En rekke forhold ved skonomi-
reglementet mé vurderes ved innfering av periodi-
seringsprinsippet. Dette er blant annet knyttet til
at:

Innledning

Kapittel 7

— Det ma etableres regnskapsstandarder for stat-
lig forvaltning.

— Det ma foretas en avgrensning av hvilke virk-
somheter som skal omfattes av gkonomiregle-
mentet.

— Det mé& vurderes hvordan statsbudsjett og
statsregnskap skal utformes og presenteres for
a ivareta de informasjonsbehov som ulike bru-
kere av budsjettet og regnskapet har.

Disse forholdene er neermere droeftet nedenfor.

Innfering av periodiseringsprinsippet kan ogsa
innebeere utfordringer i forhold til utvikling og
endring av kompetanse, styringskultur og holdnin-
ger bade i statsadministrasjonen og i det politiske
miljoet.

7.6.2 Etablering av regnskapsstandarder

Foring av statsregnskap og statsbudsjett etter pe-
riodiseringsprinsippet medferer at det mé etable-
res et sett med enhetlige budsjett- og regnskaps-
standarder for statlige virksomheter. Som del av
dette ma det utformes kontoplaner, sikres at gko-
nomisystemer ivaretar omleggingen. Finansdepar-
tementet ma som overordnet ansvarlig for regel-
verksutviklingen avklare hvem som skal ha det
operative ansvaret for utforming og oppfelging av
regelverket. For & sikre sammenliknbarhet mel-
lom statlige virksomheter ma ogsa virksomheter
hvor bevilgningen gis i form av et tilskudd over
statsbudsjettet (bl.a. nettobudsjetterte virksomhe-
ter) folge de samme foringsprinsippene som ovri-
ge deler av statlig forvaltning.

I privat sektor er regler og standarder for regn-
skapsfering og budsjettering nedfelt i regnskapslo-
ven og god regnskapsskikk. Regnskapsloven
hjemler generelle retningslinjer for regnskapsfo-
ring, mens god regnskapsskikk gir retningslinjer
for praktiseringen av regnskapsloven (se naermere
beskrivelse i kapittel 5). Regnskapsloven og god
regnskapsskikk er under kontinuerlig utvikling,
og er séledes et dynamisk regelverk.

Internasjonalt arbeider bl.a. den internasjonale
revisorforeningen IFAC (Public Sector Commitee)
med & utvikle regnskapsstandarder for offentlig
sektor. Sverige har i stor grad lagt disse til grunn
ved innfering av periodiseringsprinsippet pa regn-
skapssiden. IMFs (International Monetary Fund)
GFS-2001 standard (Government Finance Statis-
tics) legger ogsa periodiseringsprinsippet til
grunn. GFS-systemet krever i tillegg et detaljert
finanstransaksjonsregnskap og et transaksjons-
regnskap for investeringer i realkapital, som beg-
ge er betydelig mer detaljert enn en ordinaer kon-
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tantstremoppstilling. I tillegg kreves et regnskap
for omvurderinger.

Ved innfering av periodiseringsprinsippet i sta-
ten ma det vurderes om det skal legges til grunn
etablerte standarder (regnskapsregler i privat sek-
tor og tilpasse disse til statlig forvaltning eller in-
ternasjonale standarder), eller om det ber utarbei-
des egne standarder. I kommunesektoren er det
etablert et eget organ for utarbeidelse av kommu-
nale regnskapsstandarder (Forening for god kom-
munal regnskapsskikk, GKRS). Erfaringen viser at
det er ressurskrevende & utarbeide standarder fra
bunnen av, noe som kan tale for a ta utgangspunkt
i allerede etablerte standarder. Det vil imidlertid
veere nedvendig & supplere disse for & ivareta seer-
trekkene ved staten.

7.6.3 Avgrensning

Dagens ekonomireglement gjelder statlige virk-
somheter organisert som ordinaert forvaltningsor-
gan eller statlig forretningsdrift, og i det vesentlige
ogsa virksomheter organisert som forvaltningsor-
gan med serskilte fullmakter (sékalte 50-post virk-
somheter). Dette er de samme virksomhetene
som er en del av staten som juridisk person, jf.
omtalen i kapittel 4. Disse virksomhetene rappor-
terer til statsregnskapet.

Statlige virksomheter organisert som egne
rettsubjekter, slik som statlig eide statsaksjesel-
skap, statsforetak eller seerlovsselskaper, omfattes
ikke av gkonomireglementet. Jkonomireglemen-
tet har imidlertid bestemmelser for forvaltningen
av statens eierinteresser i slike virksomheter.

Selv om statsforetak ikke omfattes av ekono-
miregelverket for staten, vil for eksempel helse-
foretakene veere definert som en del av staten etter
internasjonale Kklassifiseringer (bl.a. GFS-2001).
Ved overgang til periodiseringsprinsippet vil det
veere naturlig 4 vurdere virkeomradet for ekono-
miregelverket i forhold til hvilke virksomheter
som skal innga.

Ved oppstilling av et samlet statsregnskap ma
det tas stilling til om det skal foretas seerskilte
tilpasninger, jf. blant annet den sarskilte behand-
lingen av Statens Petroleumsfond i statsregnska-
pet. Det mé ogsa vurderes hvordan statens eieran-
deler i aksjeselskaper (Statoil med datterselska-
per, Telenor mv.), skal medtas og presenteres i et
samlet regnskap.

Det er videre viktig at det foretas en inndeling
og avgrensing av de regnskapspliktige enhetene.
Denne vil matte baseres pa virksomhetsavgrens-
ning og ikke stotte seg pa hva som er juridiske
enheter, jf. at virksomhetene i statlig forvaltning
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ikke er egne juridiske enheter men en del av staten
som juridisk person. Imidlertid er det allerede i
dag slik at statlige virksomheter har en delegert
selvstendig myndighet og «ansvar» for budsjett og
regnskap som revideres av Riksrevisjonen, jf. av-
snitt 4.9.3.

Regnskapet md i utgangspunktet utarbeides et-
ter ensartede prinsipper. Vedtaksdokumentet for
Stortinget (statsbudsjettet) trenger ikke nedven-
digvis inkludere alle virksomheter, men statsregn-
skapet ma ha oppstillinger der regnskapets utfall
sett i forhold til Stortingets vedtatte budsjett, vises
pa en god og oversiktlig mate.

Pa samme mate ber det vurderes om det skal
utarbeides et konsolidert regnskap som inkluderer
all offentlig virksomhet, inkludert kommuner og
fylkeskommuner. Det mé ogséa vurderes om disse
skal anvende de samme regnskapsprinsipper og
g4 over til et periodiseringsprinsipp.

7.6.4 Utforming av statsbudsjett og
statsregnskap som ivaretar ulike
brukeres informasjonsbehov

Ved oppstilling av statsbudsjett og statsregnskap
etter periodiseringsprinsippet ma en ivareta at
budsjett og regnskap i offentlig sektor ogsa har
andre informasjonsfunksjoner enn i privat sektor.
Oppstillingene ma videre ivareta at brukerne har
ulike informasjonsbehov:

— Stortinget har behov for informasjon som gjor
at de kan foreta beslutninger og prioriteringer.

— Regjeringen har behov for informasjon som
gjor at de kan foreta prioriteringer, men har
ogsé behov for informasjon om hvordan statlig
aktivitet er finansiert.

— Departementene har behov for informasjon
som gjor at de kan foreta prioriteringer samti-
dig som de har behov for informasjon om hvor-
dan underliggende virksomheter er finansiert,
hvilken aktivitet ressursbruken har fort til mv.

— Statlige virksomheter har behov for informa-
sjon som gjeor at de kan foreta prioriteringer
mellom ulike aktiviteter, og de har behov for
informasjon om maloppnéaelsen knyttet til akti-
vitetene.

- Internasjonale organisasjoner har behov for in-
formasjon som gjor at land kan sammenliknes.

— Media har behov for informasjon om hvordan
budsjett og regnskap pavirker borgere, nee-
ringsliv og staten.

— Publikum/borgerne har behov for informasjon
om hvordan statens ressurser er anvendt og
hvor mye det har kostet 4 frambringe et gitt
velferdsgode.
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— Private foretak/organisasjoner kan ha behov
for kostnadsinformasjon om forhold ved offent-
lig sektor, for eksempel i tilknytning til konkur-
ranseutsetting.

— Nasjonale og internasjonale statistikkbyraer og
organisasjoner har behov for informasjon om
den gkonomiske utviklingen.

7.6.5 Etablering av apningsbalanser

Regnskapsfering og budsjettering etter periodise-
ringsprinsippet innebaerer at det ma utarbeides en
balanse som viser statens og den enkelte virksom-
hets eiendeler, gjeld og egenkapital pa overgangs-
tidspunktet og ved utlepet av regnskapsperiodene.
Med dpningsbalanse menes den balansen som méa
etableres pa det tidspunktet hvor periodiserings-
prinsippet innfores.

Apningsbalansen vil vise henholdsvis statens
og de statlige virksomhetenes eiendeler, gjeld og
egenkapital pa innferingstidspunktet. Det kan ten-
kes flere prinsipper for vurdering av eiendeler,
gjeld og egenkapital i dpningsbalansen, jf. avsnitt
7.2.3:

— historisk kost
— virkelig verdi
— gjenanskaffelseskost

Ved bruk av vurderingsprinsippet historisk kost
ved etablering av dpningsbalansen, vil verdien av
statens eiendeler kunne undervurderes. Dette
skyldes bl.a. at det har veert prisstigning, oppgra-
dering og vedlikehold etter at eiendelene ble an-
skaffet. Det kan videre veere ressurskrevende &
framskaffe informasjon om historisk anskaffelses-
kost for deler av statens eiendeler. Ved etablering
av apningsbalanse kan det vurderes a legge til
grunn gjenanskaffelseskost eller virkelig verdi.

Utvalget mener at spersmalet om hvilket vur-
deringsprinsipp som skal legges til grunn for eta-
blering av dpningsbalansen kan vurderes uavhen-
gig av valg av vurderingsprinsipp pa varig basis.
En mulig tilnserming kan derfor veere at ved over-
gang til periodiseringsprinsippet utarbeides ap-
ningsbalansen med utgangspunkt i gjenanskaffel-
seskost eller virkelig verdi, uavhengig av om eien-
delene er anskaffet til en lavere kostpris (eventuelt
med fratrekk for avskrivinger). For nye investerin-
ger kan likevel benyttes historisk kost.

Fokus ved statens regnskapsavleggelse vil i
sterre grad veere rettet mot informasjon om totale
kostnader enn i private foretak, der fokus er resul-

22 Jf. den internasjonale standarden IAS nr. 1
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tatet av virksomheten maélt ved overskudd. Dette
tilsier at staten ber benytte vurderingsprinsipper
som reflekterer den reelle verdien pa statens eien-
deler. Dette ma imidlertid veies opp mot de admi-
nistrative merkostnader som en arlig omvurdering
vil innebeere.

For en rekke eldre eiendeler vil det vaere umu-
lig 4 fastsette anskaffelseskost ettersom det ikke
finnes noen dokumentasjon av opprinnelig pris. I
slike tilfeller ma det vaere mulig 4 basere balans-
eferingen pé et anslag pa gjenanskaffelseskost el-
ler markedsverdi. Dette betyr at selv under et his-
torisk kostprinsipp vil det bli behov for & verdsette
en del gjenstander etter andre prinsipper.

For varige driftsmidler vil verdien som feres
opp i balansen avhenge av hvilket vurderingsprin-
sipp som legges til grunn. Anta at et kontorbygg
opprinnelig kostet 100 mill. kroner & bygge, men i
dag er verdt 200 mill. kroner. Legger enn markeds-
verdi til grunn vil bygget bli fert opp i balansen
med 200 mill. kroner mens historisk kost tilsier at
bygget skal fores opp med 100 mill. kroner, even-
tuelt fratrukket avskrivinger. For andre eiendeler
enn varige driftsmidler og gjeld vil det i hovedsak
ikke veere forskjeller i verdiene mellom de ulike
prinsippene.

7.6.6 Klassifisering av kostnader

Ved periodisering av kostnader kan det veere be-
hov for & Kklassifisere kostnadene etter funksjon
eller program, dvs. hva som er formalet ved aktivi-
teten (produksjon av transporttjenester, utdanning
osv.) og ikke bare etter art. Dagens programklassi-
fikasjon i staten grupperer utgiftene etter hoved-
oppgaver (konstitusjonelle institusjoner, militaert
forsvar, helsevern mv.). For tiden bestar den av 29
programomrader. Med funksjon i statlig sektor
menes fordeling av kostnader péa generell admini-
strasjon, helseformél, sosiale formal, utdanning
mv, jf. dagens inndeling av statsbudsjettet pa pro-
gramomrader.

Den internasjonale standarden som benyttes til
formalsgruppering betegnes COFOG (Classifica-
tion of the Functions of Government), og benyttes
blant annet av Statistisk sentralbyra. En funksjons-
inndeling ligger i kravene til regnskapsfering for
bersnoterte konsern, selv om det ikke er vanlig
praksis i Norge i dag.?

Klassifikasjonen av statsregnskapet etter orga-
nisasjon (dvs. inndelingen i kapitler) vil kunne vi-
derefores ved endring av feringsprinsippet. Stats-
budsjettet og statsregnskapet vil imidlertid kunne
inneholde flere dimensjoner enn det som er vanlig
i privat sektor, s som art, funksjon og kapittel. Det
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vil veere naturlig 4 vurdere alternativ inndeling i
kontoplanen.

7.7 Kort om forholdet til reformer pa
andre omrader

7.71

Hvordan staten velger 4 organisere sin aktivitet,
hvordan aktivitetene er finansiert, hvilke styrings-
prinsipper som legges til grunn, hvem som har
beslutningsmyndighet og hvem som har ansvar, er
viktige «rammevilkir» for statlige virksomheter.
Statsbudsjett og statsregnskap er en viktig del av
disse rammevilkarene.

Innfering av periodiseringsprinsippet for stats-
budsjettet og statsregnskapet forutsetter ikke end-
ringer 1 styringsprinsipper, styringsformer, finan-
sieringsordninger eller tilknytningsformer, men
periodiseringsprinsippet vil kunne stotte bedre
opp under de malsettinger som sekes ivaretatt ved
de ulike méter a drive statlig virksomhet péa.

Merinformasjonen som folger av periodise-
ringsprinsippet vil derfor gi bedre forutsetninger
for 4 kunne velge mellom ulike modeller for sty-
ring og finansiering av virksomheter. Enkelte mo-
deller vil forutsette et periodiseringsprinsipp.

Innledning

7.7.2 Styringsprinsipp: Mal- og
resultatstyring

Innfering av periodiseringsprinsippet vil gi et bed-
re informasjonsgrunnlag for 4 gjennomfere dagens
mal- og resultatstyring i staten. Dette vil seerlig
vaere viktig dersom det er politisk enske om i stor-
re grad a fokusere pa forbruk av ressurser i forhold
til méaloppnaelse, eller ved analyser av hvordan en
kan f4 mest mulig aktivitet ut av en gitt ressursinn-
sats. Som beskrevet i kapittel 4 er méling og hen-
foring av totale kostnader og inntekter knyttet til
realiseringen av bestemte mal en forutsetning for
at mal- og resultatstyring skal fungere godt.
Regnskapsprinsippene i privat sektor er basert
pa at fokus for virksomhetene er bedriftsekono-
misk lennsombhet. I offentlig sektor er denne typen
lennsombhet ofte ikke et relevant kriterium. Et mer
relevant fokus er kostnadene ved & oppnéa en gitt
aktivitet. Mens det i privat sektor er foretakenes
kunder som gjennom sin ettersporsel regulerer
foretakenes aktivitet, er det Stortinget som basert
pa velgernes mandat ma avgjere omfanget av of-
fentlig sektor. Dette forutsetter at beslutningsta-
kerne har god informasjon om kostnader knyttet
til 4 na slike mal. Budsjettering og regnskapsforing
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i trdd med periodiseringsprinsippet vil i en slik
situasjon vaere en forutsetning for at mal- og resul-
tatstyring skal fungere godt.

7.7.3 Styringsformer: Fristilling,
desentralisering og ansvarsdelegering

Ettersom statens oppgaver over tid har blitt flere
og sterre, har en gatt vekk fra en forvaltningsstruk-
tur basert pa detaljert sentralstyring og over til i
sterre grad & overlate beslutningsmyndighet og
ansvar til de enkelte utevende myndigheter. Inn-
foringen av mal- og resultatstyring som styrings-
prinsipp, kan ses pa som et steg i denne utviklin-
gen.

Ved innfering av nye budsjett- og regnskaps-
prinsipper for & oppna mer effektiv bruk av statens
midler ber en vurdere i hvilken grad virksomhete-
ne fritt skal kunne tilpasse sammensetningen av
innsatsfaktoren innenfor de gitte bevilgningene, jf.
avsnitt 7.4. I andre land som har innfert periodise-
ringsprinsippet har gkt frihet for statlige virksom-
heter til 4 kunne foreta endringer i sammensetnin-
gen av produksjonsfaktorene, vaert kombinert med
okt ansvar for 4 oppna fastlagte aktivitetsmal.

7.7.4 Tilknytnings- og
organisasjonsstrukturer: rendyrking
av roller og diversifisering

Utviklingen nar det gjelder organisering av statlig
virksomhet har gitt i retning av mer «skredder-
sem», dvs. bort fra den tradisjonelle forvaltnings-
modellen der samme type modell benyttes pa alle
typer av virksomheter og over til organisasjons- og
tilknytningsformer som er tilpasset den aktiviteten
som den enkelte virksomhet utferer. Dette har fort
til en diversifisering hvor virksomhetstyper som
statsforetak og helseforetak tas i bruk, og der en i
okende grad tar i bruk elementer av styringsprin-
sipper som brukes i privat sektor. Staten har ogsa
valgt 4 privatisere eller konkurranseutsette enkel-
te virksomheter. Samtidig fokuseres det pa rendyr-
king av statens ulike roller. Tilsynsoppgaver er blitt
skilt ut fra produksjonsenhetene, og det har blitt et
Klarere skille mellom finansieringsansvar for of-
fentlig sektors oppgaver og selve produksjon (eller
leveransene) av tjenestene.

Innfering av periodiseringsprinsippet er uav-
hengig av valg av organisering av statlig virksom-
het. Overgang til periodiseringsprinsippet kan bi-
dra til & redusere ensket om endringer i dagens
forvaltningsstruktur dersom slike ensker er moti-
vert ut fra et behov for budsjetteringsprinsipper
som i privat sektor. Utviklingen de senere ar har



NOU 2003: 6 133

Hva koster det?

gattiretning av organiseringer som brukes i privat
sektor. Statlige virksomheter som driver med tje-
nesteproduksjon argumenterer for at forvaltnings-
strukturen er darlig egnet for effektiv drift, og det
anferes som argument for at virksomhetene skal
bli organisert som aksjeselskaper, foretak eller

Kapittel 7

unntas fra bruttoprinsippet. Samtidig er det innfert
diverse unntaksbestemmelser og serskilte regler
for flere virksomheter som er en del av den ordi-
neere forvaltningen. Dette har fort til en fragmen-

tert forvaltningsstruktur.

7.8 Appendiks: Regnskap fart etter periodiseringsprinsippet: Det svenske

statsregnskapet og regnskapet for en svensk statlig virksomhet

Det svenske statsregnskapet

Tabell 7.1 Konsolidert resultatregnskap, mill. kroner

Noter 2000 1999
Inntekter
Skatter mv. 1 795 682 772 788
Inntekter fra statlig forretningsdrift mv. 2 47 591 46 231
EU-bidrag mv. 3 16 912 49 427
Sum inntekter 860 185 868 446
Kostnader
Overforinger
Overforinger 4 -614 805 -604 671
Avsetning til/- opplesning av fond 5 -5 349 -4 212
Sum overforinger -620 154 -608 883
Statens egen virksomhet
Personalkostnader 6 -76 786 -72 519
Kostnader for lokaler 7 -10 706 -10 804
@vrige driftskostnader 8 -57 868 -53 278
Avskrivninger og nedskrivninger 9 -16 825 -15 819
Sum statens egen virksomhet -162 185 -152 420
Sum kostnader -782 339 -761 303
Saldo for finansielle poster mv. 77 846 107 143
Resultat fra andeler i datterselskap og
interesseforetak 10 8 819 18777
Finansielle inntekter og kostnader
Finansielle inntekter 11 107 331 85331
Finansielle kostnader 12 -164 572 -152 678
Sum finansielle kostnader -57 241 -67 347
Arets overskudd 29424 58 573
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Tabell 7.2 Konsolidert balanse, mill. kroner

Eiendeler, mill. kroner

Noter 2000 1999
Immaterielle eiendeler
Balanseforte utgifter FoU 13 1302 1082
Rettigheter og andre immaterielle anleggsmidler 14 232 243
Forskudd immaterielle anleggsmidler 15 7 13
Sum immaterielle eiendeler 1541 1338
Varige driftsmidler
Statlige veganlegg 16 67 356 63 185
Statlige jernbaneanlegg 17 57 642 53 149
Bygninger, tomter og annet fast eiendom 18 35178 33 437
Vedlikeholdsutgifter pa andres eiendeler 19 2026 1640
Maskiner, inventar, installasjoner mv. 20 22 359 30003
Pigéende nyinvesteringer 21 25 829 30 523
Beredskapslager 22 75 826 66 855
Forskudd varige driftsmidler 23 340 349
Sum varige driftsmidler 286 556 279 141
Finansielle anleggsmidler
Andeler i datterselskap mv. 24 139 988 140 766
Andre langsiktige verdipapirer 25 16 579 9 559
Andre langsiktige fordringer 26 8439 6 454
Sum finansielle anleggsmidler 165 006 156 779
Sum anleggsmidler 453 103 437 258
Utlan 27 127 046 123 532
Varelager mv.
Varelager 28 1222 1370
Pagéaende arbeid 29 365 442
«Fastigheter» 30 146 161
Forskudd leveranderer 31 10 437 11 958
Sum varelager mv. 12170 13931
Fordringer
Kundefordringer 32 4 664 4108
@vrige fordringer 33 33 222 20 107
Sum fordringer 37 886 24 215
Periodeavgrensningsposter
Forskuddsbetalte kostnader 34 16 721 22 055
Paleopte bidragsinntekter 35 820 486
@vrige palepte inntekter 36 17 284 14 774
Sum periodeavgrensningsposter 34 825 37 315
Kortsiktige plasseringer
Verdipapirer og andeler 37 20 094 18 908
Sum kortsiktige plasseringer 20094 18 908
Kasse og bank
Kasse, postgiro og bank 38 3924 6 743
Sum kasse og bank 3924 6 743
Sum eiendeler 689 048 661 902
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Tabell 7.3 Gjeld og egenkapital, mill. kroner

Noter 2000 1999

Nettoformue 39 -999 655 -1 086 375
Fond 40 -40 045 -34 697
Avsetninger
Avsetninger for pensjoner og liknende forpliktelser 41 125 369 115636
Jvrige avsetninger 42 13990 9 353
Sum avsetninger 139 359 124 989
Statsgjeld 43
Lan i Sverige 1036 832 1079 080
Lan utenlands 241 061 291 075
Sum statsgjeld 1277 893 1370 155
Annen gjeld
Qvrige gjeld 44 126 122 105 297
Leverandergjeld 45 12 375 12 746
Deposisjoner 46 739 777
Forskudd fra oppdragsgivere og kunder 47 369 476
Sum annen gjeld 139 605 119 296
Periodeavgrensningsposter
Palepte kostnader 48 73 096 75959
Ubrukte bidrag 49 4190 3472
@vrige forskuddsbetalte inntekter 50 14 515 19 709
Sum egenkapital og gjeld 689 048 661 902
Garantier 51 711 000 681 253
@vrige ansvarsforpliktelser 52 2 600 -
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Tabell 7.4 Kontantstreamoppstilling

Mill. kroner

Noter 2000 1999
Statens virksomhet
Skatter mv. 53 811 529 770 158
Avgifter og inntekter forretningsdriften 54 62 571 53 286
Inntekter av bidrag 16912 49163
Sum justerte inntekter 891012 872 607
Overforinger 55 -637 993 -573 093
Statens egen virksomhet 56 -130 990 -131 715
Sum justerte kostnader utenom avskrivninger -768 983 -704 808
Overforing av midler AP-fond 45 000 45 000
Justeringer til betaling 57 8385 -8 572
Saldo statens virksomhet 175414 204 227
Investeringer 58
Finansielle investeringer -1261 -810
Materielle investeringer -31768 -33 518
Immaterielle investeringer -569 -606
Salg av eiendeler 62 810 1145
Sum investeringer 29212 -33 789
Utlan 59
Nye utléan -13 894 -13 275
Amorteringer 4799 4 655
Sum netto utlan -9095 -8 620
Finansielle aktiviteter
Finansielt netto for statens opplaning justert for
valutakursendringer 60 91403 - 87739
@vrige finansielt netto justert for resultatandeler 61 1748 2731
Justeringer til betaling 62 -4 365 -3 880
Sum finansielle aktiviteter -94 020 -88 888
Totalt 101 511 72930
Statens opplaning
Endring statsgjeld 92 262 -75 806
Endring evrige lan 28
Saldo statens netto opplaning -101 511 -72 930
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Tabell 7.5 Resultatregnskap for Ekonomistyringsverket
1000 kroner
Noter 2000 1999
Inntekter
Bevilgninger 52 909 53 555
Oppdragsinntekter 1 214 345 250 549
Inntekter av bidrag 29 -
Finansielle inntekter 2 1944 1145
Sum inntekter 269 227 305 249
Kostnader
Personalkostnader -130 352 -119 118
Kostnader for lokaler -15 601 -16 642
Ovrige driftskostnader 3 -123 037 -140 228
Finansielle kostnader 4 -894 -804
Avskrivninger og nedskrivninger 9183 -8 100
Sum kostnader -279 067 -284 892
«Uppbordsverksamhet»
Finansielle inntekter som ikke disponeres av
myndigheten 2101 -
Middel som tilferes statsbudsjettet fra
«uppbdordsverksamheten» -2 101 -
Saldo 0 0
Arets kapitalendring 5 -9840 20 357




138 NOU 2003: 6
Kapittel 7 Hva koster det?

Tabell 7.6 Balanse

Eiendeler, 1000 kroner

Noter 2000 1999
Immaterielle eiendeler
Balanseforte utgifter for dataprogram 6 364 241
364 241
Varige driftsmidler
Forbedringsutgifter pa andres eiendom 7 3902 2906
Maskiner, inventar, installasjoner mv. 8 14 026 11 495
17 928 14 401
Fordringer
Kundefordringer — utenomstatlige 1926 1177
Fordringer hos andre myndigheter 9 37 576 44 595
@vrige fordringer 5 202
39507 45974
Periodeavgrensningsposter 10
Forskuddsbetalte kostnader 3106 3717
@vrige palepte inntekter 796 1560
3902 5277
Avregning med statsverket 11
Avregning med statsverket ESV -13 233 -8 424
Avregning med statsverket «EU-betaliger» 5025 313 3331699
5012 080 3323275
Kasse og bank
Beholdning rentekonto Riksgjeldskontoret 12 52 713 46 539
Kasse, postgiro og bank 13 560 2710
53273 49 249
Sum eiendeler 5127 054 3438417
Gjeld og egenkapital, 1 000 kroner
Noter 2000 1999
Myndighetskapital 14
Balansefort kapitalendring 39 745 19 388
Kapitalendring iht. resultatregnskap -9 840 20 357
Gjeld
Lan i Riksgjeldskontoret 15 15370 13949
Gjeld til andre myndigheter 6 466 6 036
Leverandergjeld 25739 26 589
@vrige gjeld 4 269 2703
Forskudd oppdragsgivere 19
Gjeld «EU-betalinger» 16 5025 313 3331699
5077 157 3380995
Periodeavgrensningsposter 17
Palepte kostnader 11 466 13274
Forskuddsbetalte inntekter 8 526 4 403
Sum egenkapital og gjeld 5127 054 3438417
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Tabell 7.7 Kontantstremoppstilling
1 000 kroner
Noter 2000 1999
Drift
Kostnader utenom avskrivninger mv. -269 873 -276 797
Finansiering gjennom avgifter
Oppdragsinntekter 214 345 250 549
Inntekter fra bidrag 29 -
Ovrige inntekter 1944 1145
216 318 251 694
Finansiering fra statsbudsjettet
Bevilgning til drift 49 199 51 469
Overskudd fra driften -4 356 26 366
Kassestrom fra/til driften 5948 33709
Investeringer
Investeringer i immaterielle anleggsmidler - 272 -
Investeringer i varige driftsmidler -12 615 -6 899
Sum investeringsutgifter -12 887 -6 899
Finansiering av investeringer
Lan fra Riksgjeldskontoret 11 217 8460
Amorteringer -9796 -7 027
Salg av eiendeler 42 12
Tilferte driftsmidler 3710 2 086
Sum midler som tilfores for finansiering av
investeringer 5173 3531
Underskudd av midler fra investeringer 7714 -3 368
Okning kortsiktige gjeld til investeringer 981 -3 809
Kassestrom til investeringer -6 733 7177
«Uppbord»
Finansielt inntekter som ikke disponeres av
myndigheten 2101 0
Midler som tilferes statsbudsjettet fra
«uppbordsverksamheten» -2 101 0
Endring likvide midler -785 26 532
Likvide midler ved éarets slutt 40 825 14 293
Okning (+) av kasse og postgiro -2 150 1687
Reduksjon av (-) tilgodehavende hos Riksgjeldskontoret 6174 26 840
Qkning (-) av gjeld til statsverket -4 809 -1 995
Sum endring av likvide midler -785 26 532
Likvide midler ved arets slutt 40 040 40 825
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Kapittel 8
Overgang til flerarig budsjettering

8.1 Innledning

I kapittel 4 ble dagens budsjettsystem, herunder
ettarsprinsippet, beskrevet. I dette kapitlet droftes
statlig budsjettering i et flerarig perspektiv (lang-
tids-/flerarsbudsjettering). Ulike formal for flerari-
ge budsjetter vurderes. Videre presenteres ulike
former for flerarighet. Disse formene relateres til
de formél som sekes oppnadd ved flerarigheten.
Det vises ogsi til kapittel 5 (alternative prinsipper
for statsbudsjett og statsregnskap) og kapittel 6
(internasjonale forhold) for omtale av flerarig bud-
sjettering.

Droftingen i dette kapitlet har som utgangs-
punkt at statsbudsjettet og statsregnskapet er satt
opp etter kontantprinsippet. Dette er utelukkende
et valg basert pa hensiktsmessighet. Droftingen vil
ha gyldighet ogsad ved en overgang til periodise-
ringsprinsippet. Valg av feringsprinsipp vil ha be-
tydning for hva slags informasjon bevilgningsved-
takene baseres pa, og kan ogsa ha betydning for
bevilgningsvedtakene, jf. kapittel 7. P4 samme
mate som det i kapittel 7 dreftes en overgang til et
periodiseringsprinsipp innenfor dagens tidshori-
sont for budsjettet, kan ogsé et flerarig budsjett
basert pa kontantprinsippet omgjores til et flerarig
budsjett basert pa et periodiseringsprinsipp.

Avsnittene 8.2 og 8.3 inneholder generelle dref-
tinger av henholdsvis viktige aspekter ved flerarig-
het og forutsetninger for okt forutsigharhet i bud-
sjettpolitikken. Avsnitt 8.4 skisserer noen mulige
varianter av flerarighet, mens avsnitt 8.5 ser disse i
forhold til dagens langtidsplaner blant annet for
transportsektoren og Forsvaret. Avsnitt 8.6 skisse-
rer muligheter for gkt fleksibilitet mellom budsjet-
tar.

Det lovmessige grunnlaget for flerarige bud-
sjetter dreftes naermere i avsnitt 8.7.

8.2 Viktige aspekter ved flerarighet

Det er flere grunner til at flerarige budsjetter kan
veere gnskelig. Utvalgets mandat presiserer ikke
hvilke mél innfering av flerarige budsjetter skal
vurderes ut fra, utover opplistingen av statsbud-

sjettets overordnede formal. Ulike former for fler-
arighet vil i varierende grad ha betydning for opp-
fyllelsen av statsbudsjettets formal, jf. omtale i ka-
pittel 3. Valg og utforming av flerarighet vil avhen-
ge av hva som enskes oppnidd med en omlegging.
Det vises til kapittel 9, hvor ulike modeller vurde-
res opp mot krav til et godt statsbudsjett og stats-
regnskap.

I dagens system vedtas statsbudsjettet hver
hest for en budsjettperiode pa ett ar. Samtidig er
det flere forhold som tilsier at budsjettet for det
enkelte ar ikke kan eller ber ses uavhengig av
konsekvensene i senere budsjettar:

— Budsjettvedtak kan legge bindinger pa inntek-
ter og utgifter i senere ar.

— Balansen i budsjettet ma tilpasses hensynet til
langsiktig opprettholdbarhet i statens finanser.

— Bevilgninger som er sremerket til et bestemt
kalenderar kan medfere uheldige tilpasninger
vedrerende disponeringen, for eksempel rundt
et arsskifte.

— Enkelte aktiviteter, for eksempel storre inves-
teringsprosjekter som strekker seg over flere
ar, ber vurderes i et flerarig perspektiv.

Budsjettprosessen inneholder allerede i dag flere
elementer som skal ivareta slike hensyn, jf. omta-
len av unntak fra ettarsprinsippet i kapittel 4. Hen-
synet til langsiktig opprettholdbarhet i statens fi-
nanser ivaretas bl.a. gjennom handlingsregelen for
budsjettpolitikken. Videre apner bevilgningsregle-
mentet for en viss grad av overferbarhet av midler
mellom budsjettar for & bidra til en mer effektiv
bruk av midlene gjennom ekt fleksibilitet. Planer
for sterre reformer, infrastrukturinvesteringer mv.
behandles av Stortinget, blant annet i form av lang-
tidsplaner for transportsektoren og Forsvaret.
Regjeringen har hvert fjerde ar siden 1953 lagt
fram et langtidsprogram i form av en stortingsmel-
ding. Dette dokumentet gir blant annet en gjen-
nomgang av sentrale utviklingstrekk i norsk eko-
nomi og belyser handlingsrommet i budsjettpoli-
tikken framover. Langtidsprogrammet inneholder
imidlertid ikke detaljerte budsjettoppstillinger for
programperioden som gir grunnlag for & vurdere
hvordan langsiktige utgiftsekninger som folger av
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budsjettvedtak og planer skal dekkes inn. Dette
har sammenheng med at langtidsprogrammene
ikke inneholder detaljerte planer for gjennomferin-
gen av politikken i drene framover.

Det trekkes i dette kapitlet et skille mellom
flerarige budsjettoppstillinger og fleksibilitet mel-
lom budsjettar. Flerarige budsjetter innebaerer
budsjettvedtak der det etableres bindinger som
strekker seg utover ett ar, og/eller at det ettarige
budsjettvedtaket er basert pa mer systematisk og
detaljert informasjon om det budsjettpolitiske
handlingsrommet i de pafelgende arene. Fleksibili-
tet er knyttet til muligheten til &4 overfore midler
mellom budsjettar etter at budsjettvedtaket er fat-
tet. Hovedvekten legges pa dreftingen av flerarige
budsjetter, men fleksibilitet mellom budsjettar gis
en omtale i avsnitt 8.6. Bade dagens budsjettsys-
tem og flerarig budsjettering kan kombineres med
mekanismer som apner for gkt fleksibilitet mellom
budsjettéar.

Droftingen av okt grad av flerarighet i bud-
sjettprosessen tar utgangspunkt i at budsjettperi-
oden fortsatt skal vaere ett ar. Ett 4r som budsjett-
og regnskapsperiode er et godt innarbeidet prin-
sipp i bade privat og offentlig sektor, i Norge og
internasjonalt. I dette kapitlet dreftes derfor fler-
arige budsjetter som supplement til de etterarige
budsjettene, ikke flerarige budsjetter som erstat-
ning for dagens ettirige budsjetter.

Det er imidlertid ogsd mulig & tenke seg at selve
budsjettperioden gjores lengre enn ett ar. En lenger
budsjettperiode ville dpne for sterre grad av fleksibi-
litet i bruken av bevilgninger over tid. En flerarig
budsjettperiode ville imidlertid innebaere redusert
mulighet for Stortinget til & ha politisk kontroll over
utviklingen i anvendelsen av statlige midler gjen-
nom budsjettperioden, og innebarer risiko for
svekket makrogkonomisk styring ved at etterspor-
selsimpulser knyttet til statlig aktivitet kan komme
til & variere sterkere. Samtidig vil flerarige budsjett-
perioder med milepaler ved hvert arsskifte kunne
apne for strategiske tilpasninger i forvaltningen,
som ikke vil vaere heldige. Utvalget anser ikke fler-
arige budsjettperioder som erstatning for dagens
ettarige budsjetter som aktuelt. En lenger budsjett-
periode droeftes derfor ikke naermere.

Dreftingen vil videre legge til grunn at hensy-
net til langsiktig opprettholdbarhet i finanspolitik-
ken ivaretas gjennom overordnede retningslinjer
for utviklingen i budsjettbalansen og eventuelt ut-
giftsnivaet, for eksempel i form av en videreforing
av dagens handlingsregel og generelle retningslin-
jer for utgiftsniviet. Droftingen avgrenses til hvor-
dan budsjettet utformes innenfor disse rammene,
og tar utgangspunkt i felgende viktige hensyn:

Kapittel 8

— Stortingets behov for utgiftskontroll.

— Behovet for synliggjering av flerarige budsjett-
konsekvenser av arlige budsjettvedtak og av
den ovrige saksbehandlingen i Stortinget.

— Behovet for forutsigbare bevilgninger/rammer
for statlige aktiviteter.

De to ferste hensynene ma ivaretas gjennom for-
mer for flerarighet som omfatter hele budsjettet.
Flerarighet for & oppné ekt forutsigharhet kan i
prinsippet avgrenses til enkelte virksomheter eller
typer av utgifter. Nar sterre deler av budsjettet
«beskyttes» pa denne maten, blir imidlertid de ov-
rige delene mer utsatt dersom det mé foretas inn-
stramminger i budsjettet. Dette kan tilsi at okt
grad av flerarighet pa enkeltomrader, som et mini-
mum ber suppleres med krav til regjeringen om &
redegjore relativt detaljert for hvordan budsjett-
rammene skal overholdes de naermeste arene, her-
under hvordan avvik fra den forventede utviklin-
gen skal handteres.

Utvalget har ikke foretatt noen vurdering av
flerarighet knyttet til skatte- og avgiftssystemet.
Anslag for utviklingen i skatter og avgifter vil imid-
lertid veere viktig for & vurdere det flerarige hand-
lingsrommet i budsjettpolitikken. Utvalget viser til
Skatteutvalget (Skauge-utvalget) nedsatt
1.11.2001, som skal avgi innstilling 6. februar 2003,
der det bl.a. heter i mandatet: «Utvalget bes om a
drefte betydningen av stabilitet og forutsigbarhet i
skattepolitikken, og hvordan dette eventuelt kan
forbedres...». Utvalget legger til grunn at Skatteut-
valget vil ha en bredere vurdering av stabilitet og
forutsigharhet pa skatte- og avgiftsomréadet. Etter-
som skatteinntektene avhenger bade av regelverk
og utviklingen i skattegrunnlagene, kan en imid-
lertid ikke bade ha stabile skattesatser og full sik-
kerhet om framtidige skatteinntekter.

Flere land har innfert reformer med elementer
av flerarig budsjettering der formalet har veert a fa
kontroll med budsjettets utgiftsvekst og det totale
underskuddet i offentlige finanser. Den svenske
modellen med trearige utgiftstak (se omtalen i ka-
pittel 6) er et eksempel pa dette. En slik modell
legger foringer pa politikernes framtidige beslut-
ninger, og beslutningstakerne ma forholde seg til
et lengre tidsperspektiv enn ett ar. I flere land
presenteres informasjon i budsjettmaterialet om
forventet samlet utgiftsvekst for de ulike omréder,
store satsinger osv. for noen ar framover, men uten
at det fattes bindende flerdrige vedtak. Formalet
med slik informasjon er dels 4 illustrere det framti-
dige handlingsrommet, og dels & forankre de poli-
tiske beslutningene i et lenger tidsperspektiv. Fel-
les for disse lesningene er at gkt informasjon, og
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evt. selvpalagte bindinger, har som formaél & for-

bedre den politiske beslutningsprosessen. OECD

anbefalte i sin siste landrapport for Norge at det

burde innefores flerarig budsjettering (se OECD,

2002b). I rapporten heter det (s. 12):
«Concerning the budget process, the authoriti-
es should introduce multi-annual budgeting as
this would underscore that the room for addi-
tional spending is limited in the medium term..
(...) It would also be helpful to supplement the
Long-term Programmes, presented by the go-
vernment before elections, with a detailed fi-
scal strategy of the new government soon after
the elections».

Gjennom 4 slutte seg til handlingsregelen for
budsjettpolitikken har Stortinget bundet seg nar
det gjelder de overordende rammene for budsjet-
tet. Det framstéar likevel som et problem at det
gjores vedtak og legges bindinger bade i den arlige
budsjettbehandlingen og ellers i aret som inne-
beerer gkte utgifter eller reduserte inntekter i sene-
re budsjettir, uten at det anvises inndekning. A
foresld og gjennomfere kostnadskrevende refor-
mer og andre tiltak som pa kort sikt har ingen eller
lav utgift, kan gi kortsiktig politisk gevinst. Det
politiske ansvaret for de konsekvensene reforme-
ne kan ha i form av behov for vanskelige innstram-
minger i senere budsjettperioder er ikke tydelig
ved dagens budsjettsystem. Denne situasjonen
kan medfere et betydelig utgiftspress over tid. Syn-
liggjoring av flerarige konsekvenser av vedtak og
planer kan bidra til 4 redusere slike problemer.

Handlingsreglen er en regel knyttet til stats-
budsjettets (strukturelle) underskudd. Den sier at
(det strukturelle) underskuddet pa statsbudsjettet
over tid om lag skal tilsvare forventet realavkast-
ning av Statens petroleumsfond. Slik regelen er
utformet avhenger sterrelsen pa underskuddet av
utviklingen i variable som ikke er underlagt poli-
tisk kontroll, og som heller ikke kan anslas med
full sikkerhet for de er realisert. Handlingsregelen
bidrar dermed ikke i seg selv til &4 redusere de
budsjettmessige utfordringene som ligger i at
framtidige inntekter ikke er kjent med sikkerhet
nar budsjettene utarbeides. Dette innebarer at
flerarige budsjetter ogsa ved handlingsregelen méa
revideres dersom anslagene endres over tid. Erfa-
ringene sa langt kan tyde pa at svingninger i olje-
prisen eller i den faktiske avkastningen pa kapita-
len i Statens petroleumsfond kan gi relativt betyde-
lige utslag i underskuddet.

Flere statlige virksomheter har etterlyst mer
forutsighare rammebetingelser. Virksomhetene
argumenter for at det er vanskelig & drive effektivt
nar mulighetene for & planlegge utover ett bud-
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sjettar er begrenset. Eksempelvis kan det veere
vanskelig 4 tilpasse seg reduserte rammer dersom
det ikke gis nedvendig tid til omstilling. I slike
tilfeller ma det kuttes der det er praktisk gjennom-
forbart, og ikke nedvendigvis der det ville vaere
mest effektivt eller best i samsvar med overordne-
de politiske mal. Tilsvarende kan en fa darlige re-
sultater ved storre prosjekter/nysatsinger dersom
planleggingsfasen blir kort.

Ved storre investeringsprosjekter star virksom-
hetene i dagens budsjettsystem overfor usikkerhet
med hensyn til om de forelopige signalene som er
gitt fra Stortinget om finansiering vil bli fulgt opp.
Det er flere eksempler pa at bevilgningene er skjo-
vet lenger ut i tid, og fordelt over flere ar enn det
Stortinget opprinnelig la opp til. Dette kan bade
skyldes endrede prioriteringer, og at Stortinget pa
planleggingstidspunktet ikke i tilstrekkelig grad sa
utgiftene til det aktuelle investeringsprosjektet i
sammenheng med behovet for bevilgninger til
andre prioriterte oppgaver. Prosjekter har ogséa
blitt bremset som ledd i konjunkturstyringen. Det-
te gjor det dpenbart vanskelig 4 planlegge, og kan
bidra til en lite effektiv ressursbruk i gjennom-
foringen av prosjekter. Dette kan ogsa fore til at
ansvaret for resultater og eventuelle overskridel-
ser kan bli uklart. Usikkerhet om de framtidige
bevilgningene kan ogsa gi okte kostnader, ved at
leveranderer inkluderer et «risikotillegg» for a gar-
dere seg mot forsinkelser, endringer i prosjektet
mv., eller ved at staten blir erstatningsansvarlig
som folge av at den forutsatte framdriften i kon-
trakten ikke opprettholdes

Det finnes flere eksempler pa investeringspro-
sjekter som har blitt betydelig dyrere enn det som
ble lagt til grunn i planleggingsfasen, jf. byggingen
av det nye Rikshospitalet og Gardermobanen.
Blant annet pa denne bakgrunn er det innfert et
system for ekstern kvalitetssikring av statlige in-
vesteringsprosjekter over 500 mill. kroner. Bud-
sjettsystemet ma likevel ta hoyde for at det fortsatt
vil veere usikkerhet om hva kostnadene ved et pro-
sjekt faktisk vil bli, selv om det innferes flerarig
budsjettering. Denne usikkerheten kan skyldes
bade at planleggingen ikke er god nok, eller at det
er usikkerhet i gjennomferingen av slike prosjek-
ter som det ikke er mulig & planlegge seg bort fra.
Hensikten med flerarig budsjettering vil veere &
synliggjere konsekvensene av Stortingets vedtak
og derved oke sannsynligheten for at vedtakene
folges opp som forutsatt, og ikke & fijerne alle for-
mer for usikkerhet, selv om flerarig budsjettering
kan bidra til mer forventningsrette anslag for kost-
nadsrammene. Dette kan legge grunnlag for en
bedre planlagt gjennomfering, som ogsa kan eke
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forutsigbarheten for andre deler av budsjettet.
Dersom det gjennomferes endringer i styrings-
systemene innenfor et system med flerarige bud-
sjetter, som innebeerer at mer av det operative an-
svaret og dermed risikoen overfores til de ut-
ovende virksomhetene, vil dette kunne gi ytter-
ligere incentiver til & eke kvaliteten pa planleg-
gingen.

Jkt forutsigbarhet for sterre investeringspro-
sjekter mv. forutsetter ikke nedvendigvis at Stor-
tinget formelt binder seg til bevilgninger over flere
ar gjennom vedtak, avtaler, kontrakter mv. Syn-
liggjoring av flerarige konsekvenser av vedtak og
planer kan i seg selv bidra til at planrammer i
storre grad fastsettes pd bakgrunn av en samlet
prioritering av ulike formal innenfor handlings-
rommet i budsjettpolitikken, jf. avsnitt 8.4.4. Dette
vil kunne bidra til gkt realisme og forutsigbarhet
for slike prosjekter.

Et annet problem kan vaere inkonsistente sty-
ringssignaler, dvs. situasjoner der virksomhetene
far signaler om for eksempel kutt i finansieringen,
for deretter senere & fa tilleggsbevilgninger. End-
ringer i styringen, «kontrabeskjeder» osv. bidrar
ogsé til 4 undergrave virksomhetsledernes interne
styring, og det kan bl.a. veere vanskelig & motivere
medarbeiderne til & planlegge og foreta omstillin-
ger dersom disse er usikre pd om omstillingene
faktisk vil matte gjennomferes.

8.3 Forutsetninger for gkt
forutsigbarhet i
budsjettpolitikken

Utvalget skal vurdere fordeler og ulemper med
budsjettering over flere ar. Behovet for flerarighet
kan veere knyttet til ulike hensyn, jf. avsnitt 8.2,
men alle har som utgangspunkt at det skal etable-
res en eller annen form for forutsigharhet i bud-
sjettpolitikken. Slik forutsigharhet ma ha til hen-
sikt & bedre de politiske beslutningsprosessene,
og beslutningene til statlige virksomheter og ak-
terer som mottar bevilgninger.

@kt forutsigbarhet og lengre planleggingshori-
sont, kan bidra til en mer effektiv utnyttelse av
statlige midler ved at politiske myndigheter i stor-
re grad prioriterer over tid innenfor en mer hel-
hetlig plan for gjennomfering av tiltak. Dette forut-
setter at det foreligger langsiktige politiske prefe-
ranser. I tillegg til okt forutsigbarhet for statlige
virksomheter, kan flerarige budsjetter ogsa eoke
forutsigbarheten for private foretak og enkeltper-
soner gjennom f.eks. mer forutsighare tilskudd,
overferinger, stenader og evt. skatter og avgifter.

Kapittel 8

Dette vil imidlertid avhenge av hvordan flerarig-

heten faktisk utformes.

Dersom budsjettering over flere ar skal bidra
til bedre beslutninger og ekt effektivitet i offentlig
og privat sektor, ma de flerarige budsjettene vaere
troverdige, dvs. at de ma under normale omsten-
digheter bli gjennomfert. Dette avhenger ikke
nedvendigvis av formaliserte flerarige budsjetter,
men av den politiske evnen og viljen til 4 gjennom-
fore de flerarige forpliktelsene. Dette forutsetter at
detaljeringsgraden i flerarige budsjetter tilpasses
med sikte pa & begrense malkonflikter mellom fler-
arige bindinger og kortsiktige styringsbehov.

Et grunnleggende utgangspunkt for a innfere
flerarige budsjetter er at et politisk flertall ensker &
vektlegge forutsigbarhet, dvs. at dette flertallet
ikke vil styre gjennom kortsiktige preferanser nar
dette gar pa bekostning av mer overordnede og
langsiktige hensyn. Stortinget kan omgjere tidlige-
re vedtak. Selv med flerdrige budsjetter som
forankres i vedtak i Stortinget etableres det derfor
ikke absolutte bindinger over flere &r, med mindre
man i tillegg juridisk har forpliktet seg overfor en
tredjepart til utbetalinger i framtidige budsjetter-
miner. Troverdighet oppnas ved & sta ved vedtak
over tid. Utgangspunktet for 4 vurdere flerarige
budsjetter er derfor at det eksisterer et politisk
flertall som ensker a legge storre vekt pa forut-
sigbharhet, og at flertallets langsiktige preferanser
kan gjennomfores.

Den parlamentariske situasjonen kan ha betyd-
ning for mulighetene til & oppna langsiktighet i de
politiske beslutningene. Det er imidlertid styrings-
evnen som er avgjerende, og denne avhenger av
mer enn det formelle parlamentariske grunnlaget.
Mindretallsregjeringer kan ha sterk styringsevne til
tross for at de formelt sett star svakt, og flertallsre-
gjeringer kan ha svak styringsevne. Utvalget vil un-
derstreke at det avgjerende er om det er stabilt
politisk flertall for a folge bindingene, uavhengig av
skiftende flertallskonstellasjoner og regjeringer.

Gitt at det er politisk enskelig med forutsigbar-
het gjennom etablering av en eller annen form for
formelt bindende flerarige budsjetter, kan det
veere naturlig 4 vurdere ogsa andre mekanismer
som stetter opp under gjennomferingsevnen. Slike
tiltak kan veere:

— Selvpalagte prosedyrer i Stortinget som be-
grenser muligheten til endringer i vedtatte fler-
arige budsjetter. Slike regler kan virke disipli-
nerende ved at endringer i vedtatte budsjetter
forutsetter endringer bade i prosedyrene og
selve budsjettvedtakene. Ved at det er Stortin-
get selv som styrer disse bestemmelsene, vil
dette vaere underlagt demokratisk kontroll.
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— Formell delegasjon av adgangen til 4 gjennom-
fore flerarige budsjettvedtak. Slik delegasjon
kan ikke frita Stortinget fra ansvar, men endrin-
ger i vedtatte budsjetter vil forutsette tilbakekal-
ling av delegasjon eller instruksjon i tillegg til
endringer av budsjettvedtak. Sa lenge Stortin-
get sitter med det overordnede ansvaret, vil de-
legasjon vaere underlagt demokratisk kontroll.
Det er imidlertid bare i begrenset grad tradisjon
for delegasjon av bevilgningsmyndighet.

Utvalget har ikke vurdert slike tiltak, og viser til at
dette vil vaere politiske spersmal som Stortinget
selv ma ta stilling til. Det er imidlertid grunn til &
papeke at slike tiltak kan ha sin begrunnelse, selv
om Stortinget pd denne maten bare binder seg selv
til noe de selv kan endre. Tanken er at Stortinget
gjennom slike mekanismer kan fi en gkt vektleg-
ging av langsiktige hensyn pa bekostning av kort-
siktige endringer.

Utvalget har fokus pa bindende og ikke-binden-
de flerarige budsjetter for hele statsbudsjettets vir-
keomrade, men peker ogséd pa flerarige vedtak,
kontrakter, avtaler mv. som kan vare aktuelle for
enkeltaktiviteter. Bakgrunnen for en drefting av
slike tiltak er at det kan vaere behov for 4 gi deler
av budsjettet en sterkere grad av beskyttelse for &
sikre at de forutsatte effekter kan bli tatt ut. Kon-
trakter med statlige forvaltning vil ikke veere juri-
disk bindende, jf. at Stortinget innehar myndighet
til & omgjere tidligere beslutninger.

8.4 Ulike former for flerarighet

8.4.1

I dette avsnittet dreftes ulike former for flerarig-
het. Disse formene relaterer seg i ulik grad til
hvert av de tre hovedhensynene som ble skissert i
avsnitt 8.2. Okt grad av flerarighet kan utformes pa
flere ulike mater. Dette avsnittet gir ingen uttem-
mende oversikt, men gir en gjennomgang av ho-
vedformer for flerarighet som vil kunne tilpasses
ut fra mer spesifiserte gnsker om hva flerarigheten
skal dekke. Det er lagt vekt pa & fi frem de prin-
sippielle sidene ved formene og visse aspekter
knyttet til den praktiske gjennomferingen. Falgen-
de hovedtilnaerminger eller former skisseres:
— Detaljerte flerarige budsjettvedtak i Stortinget.
— Flerarige utgiftsrammer/tak som det voteres
over i Stortinget.
— Synliggjering av flerdrige budsjettkonsekven-
ser av vedtak og planer for hele budsjettet uten
at Stortinget inviteres til 4 gjore vedtak.

Innledning
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— Flerérige bindinger pa deler av budsjettet gjen-
nom vedtak i Stortinget.

De ulike formene gir ulik grad av reell binding pa
budsjettet framover. Detaljerte flerarige budsjett-
vedtak pa dagens kapittel- og postniva vil kunne gi
inntrykk av 4 gi sveert hey grad av binding og
forutsigbarhet for den enkelte statlige virksomhet.
Pa den annen side vil dette innebzre en hey grad
av rigiditet, som er lite hensiktsmessig eller trover-
dig i lys av de behovene som vil kunne oppsta for &
justere budsjettet ut fra endrede forutsetninger og
prioriteringer. Et system med vedtak om utgifts-
rammer/tak fordelt pa et mindre antall utgiftsom-
rader gir Stortinget et verktey for 4 foreta overord-
nede prioriteringer og fore kontroll med utgiftsni-
vaet. Synliggjoring av flerarige budsjettkonsekven-
ser legger ikke i seg selv bindinger pa senere ars
budsjett, men kan bidra til at Stortingets vedtak i
sterre grad bygger pa informasjon om virkningene
for handlefriheten i senere ars budsjett. Behovet
for uforutsette/uenskede innstramminger pa sene-
re tidspunkt kan dermed begrenses.

Flerarighet som har som hovedmaél & oppna
stabile rammevilkar og effektiv drift av statlige ak-
tiviteter, forutsetter ikke nedvendigvis at det fore-
ligger korresponderende flerarighet for statsbud-
sjettet som helhet. Man kan f.eks. ha ettérig stats-
budsjett med adgang til & benytte flerarige bud-
sjettvedtak for visse offentlige virksomheter.
Imidlertid vil man heller ikke for slike typer fler-
arighet ha full sikkerhet for framtidig finansiering,
ettersom Stortingets vedtak kan endres. Rettslig
binding krever at avtalepartene er egne juridiske
enheter, og det vil normalt ikke veere tilfelle for
partene i flerarige avtaler mellom Stortinget og
statlige virksomheter. Stortinget kan imidlertid
etablere mekanismer som gir sterre eller mindre
grad av forutsigbarhet. Graden av forutsigharhet
vil bade avhenge av karakteren av de vedtak som
fattes i Stortinget, og av den tilliten som over tid
etableres til at vedtakene faktisk felges opp. Stor-
tinget ma vurdere mulighetene for 4 etablere stor-
re forutsigbarhet for de enkelte virksomhetene,
med de viktige fordelene dette kan ha, opp mot
behovet for & justere helheten i budsjettet over tid,
herunder ensket om & ha mulighet til 4 kunne
foreta hyppige endringer i politiske prioriteringer.

Fram til 1986 inneholdt budsjettproposisjonen
en samlet budsjettframskriving for fem ar fram i
tid for utgiftene, jf. kapittel 4, Moe og Schreiner
(1985) hevder at (s. 110):

«Behandlingen av langtidsbudsjettene har
enda ikke kommet inn i en fast form. (...)
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Langtidsbudsjettene som er presentert i
Gul bok de siste arene har hovedsakelig vaert
basert pa uendret politikk pa utgiftssiden og
har derfor begrenset verdi som indikasjon pa
hva den faktiske utviklingen vil kunne bli. De
gir derfor ikke uten videre et fast holdepunkt
for planlegging i institusjoner og etater».

Moe og Schreiner peker videre pa at langtids-
budsjettene pa det tidspunkt ikke lenger ble be-
handlet pa budsjettkonferansene samtidig med
arsbudsjettene. I stedet skulle langtidsbudsjettene
bli fastsatt ved «en kort prosedyre om hesten».
Videre skriver de (s. 103) at:

«I langtidsbudsjettene som er presentert i Gul
bok for 1983 og 1984 er det understreket at
langtidsbudsjettet har en rent forelepig og illu-
strasjonsmessig karakter. Langtidsbudsjettene
er i hovedsak basert pa at aktiviteten i bud-
sjettaret skal videreferes uendret. Det mé ven-
tes at det framover vil bli naermere vurdert hvil-
ken funksjon langtidsbudsjettene skal ha i sta-
tens langtidsplanlegging.»

Oppfatningen synes & ha veert at utformingen
og framleggelsen av langtidsbudsjettene ikke var
gjenstand for politisk interesse, og at disse derfor
hadde liten reell betydning. Langtidsbudsjettene
framstod derfor som ressurskrevende og lite effek-
tive. Langtidsbudsjettene ble avviklet i statsbud-
sjettet for 1987, et budsjett som ble lagt fram i en
periode med omfattende skonomisk uro. I Gul bok
for 1987 gis felgende begrunnelse:

«Pa grunn av de betydelige endringer i de gko-
nomiske forutsetninger og den knappe tid som
har sttt til disposisjon, har det ikke veert mulig
a utarbeide et langtidsbudsjett for statens virk-
somhet».

Langtidsbudsjettet nevnes ikke i Gul bok for
1988.

Erfaringene med langtidsbudsjettene pa 1970-
og 1980-tallet illustrerer at det er nedvendig med
reelt politisk innhold dersom flerarige budsjetter
skal fungere. Dette innebeerer at man ikke ber
basere seg pa forutsetninger om «uendret poli-
tikk» eller andre tekniske forutsetninger, men tall-
feste effekter av vedtatte og foreslatte planer ol.

Innenfor hver av de skisserte variantene for
flerarig budsjettering ma det tas stilling til detal-
jeringsgrad, tidshorisont og om de flerarige bud-
sjettene skal presenteres i reelle eller nominelle
storrelser. Denne type praktiske spersmal dreftes
mer konkret under omtalen av de enkelte modelle-
ne nedenfor. Generelt kan det veere lite hensikts-
messig med flerdrige budsjetter for mer enn to til
tre ar i tillegg til budsjettaret. Dels vil de faglige
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utfordringer knyttet til & utarbeide budsjetter med
lengre horisont kunne bli svaert store. Dels vil det
politisk veere lite troverdig & forplikte seg for en
lengre tidsperiode. Jo lengre horisonten er, jo stor-
re vil sannsynligheten vare for store revisjoner i
de flerarige budsjettene. Som i dag, vil det imidler-
tid for visse formaél veere aktuelt med sveert lange
framskrivinger, men da pa et aggregert niva, for
eksempel analyser av pensjonsutfordringer i et 30-
til 50-ars perspektiv. Denne typen framskrivinger
dreftes ikke naermere her.

Spersmaélet om budsjettet skal presenteres i re-
elle eller nominelle termer har i praksis liten be-
tydning dersom en i utarbeidelsen av budsjettene
tar tilberlig hensyn til prisutviklingen, og til at end-
ringer i pris- og lennsveksten slar ulikt inn i de
ulike delene av budsjettets utgifts- og inntektsside.
Ogsa endringer i pris- og lennsanslag kan dermed
gi behov for revisjon i flerarige budsjetter, pa linje
med endringer i underskuddsmal og inntektsans-
lag. For eksempel vil en ekning i lenningene iso-
lert sett bade oke statens utgifter og inntekter,
men utgiftene vil ske mest. Dersom en ensker a
opprettholde uendret budsjettbalanse, gir dermed
en generell lonnsekning behov for en reell inn-
stramming.

Den informasjonen om flerarighet som skal
framga av de budsjettdokumentene (oppstillinge-
ne) som legges fram for Stortinget kan i prinsippet
veere mindre detaljert enn det bakgrunnsmateriale
som ma ligge til grunn for & utarbeide disse opp-
stillingene. Spesielt ma en synliggjoring av bindin-
ger for framtidige budsjetter ta utgangspunkt i
framskrivinger av budsjettet pa et detaljert niva,
ettersom det sveert ofte er pa dette nivaet bindinge-
ne ligger. Stortinget kan forelegges mer aggreger-
te oppstillinger, men hey grad av troverdighet kre-
ver at Stortinget i relativt stor grad har mulighet
for 4 vurdere forutsetningene for regjeringens
framskrivinger, og evt. sette opp egne budsjetter
basert pa samme grunnlagsinformasjon. Dette be-
tyr at regjeringen ma vare forberedt pd a rede-
gjore for, og & svare pa detaljerte spersmal om,
hvilke forutsetninger som ligger til grunn for det
materialet som presenteres for Stortinget, jf. naer-
mere omtale i avsnitt 8.4.4.

8.4.2 Detaljerte flerarige budsjettvedtak

Den mest omfattende formen for flerarig budsjet-
tering vil veere bindende flerarige budsjetter pa
samme form og med samme detaljeringsgrad som
det ettarige budsjettet, med andre ord spesifisert
pa kapittel og post. Det er sa vidt utvalget bekjent
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ingen land som har bindende flerarige budsjetter

med en slik detaljeringsgrad.

En slik modell vil i prinsippet ivareta hensynet
bade til utgiftskontroll, synliggjering av flerarige
konsekvenser og forutsigbarhet. I praksis vil like-
vel muligheten for 4 kunne fastlegge og opprett-
holde flerarige rammer fordelt pa kapittel og post
vere begrenset ettersom det legger sterke be-
grensninger for tilpasninger i aktivitetene. Alle-
rede med dagens ettarige perspektiv foretas en del
endringer i budsjettet gjennom aret. Slike endrin-
ger kan skyldes ny informasjon, uforutsette hen-
delser og endrede politiske prioriteringer.

Itillegg er det flere forhold som vil kunne bidra
til endringer i forbindelse med é&rlig rullering av
budsjettet:

— Ny informasjon om den skonomiske utviklin-
gen vil kunne fore til endringer i skatte- og
avgiftsanslagene.

— Ny informasjon om petroleumsinntekter og av-
kastningen péd Petroleumsfondet vil fore til en
justering av kravet til strukturelt underskudd
iht. handlingsregelen.

— Teknologiske endringer og andre forhold kan
fa betydning for tjenesteproduksjon og forvalt-
ningsoppgaver.

— Endringer i befolkningens adferd og etterspor-
sel etter offentlige goder kan fa budsjettmessi-
ge konsekvenser.

— Endrede forutsetninger om konjunktursitua-
sjonen vil kunne fore til endringer i innretnin-
gen av budsjettet.

— Endrede politiske preferanser kan innebaere
behov for omprioriteringer.

— Okonomiske og sosiale faktorer kan fa betyd-
ning for utbetalinger til rettighetsbaserte stena-
der og pensjoner.

— Ekstraordinare forhold som naturkatastrofe,
krig mv.

Flerarige detaljerte budsjettvedtak vil pa denne
bakgrunn matte gjennomga omfattende revisjoner
dersom de skal holdes innenfor rammene som fol-
ger av retningslinjene for budsjettpolitikken. Dette
henger blant annet sammen med at dagens innde-
ling i kapittel og post er relativt detaljert. Revi-
sjoner vil redusere verdien av informasjonen som
gis til enkeltvirksomheter og sektorer angédende
framtidige bevilgninger. En slik modell framstar
som sveert rigid og ikke saerlig forutsigbar, og mal-
konfliktene mellom overordnede styringsmaél og
stabilitet pa kapittel- og postniva vil veere omfatten-
de.

Flerarige budsjetter fordelt pa kapittel og post
vil veere mer krevende & utforme og behandle enn
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dagens ettarige budsjetter. Revisjoner og endrin-
ger av tidligere vedtak vil medfere mye arbeid i
den lepende oppfelgingen. Det innebaerer at bud-
sjettarbeidet i departementer, underliggende virk-
somheter og pa Stortinget vil matte styrkes betrak-
telig. Flerarige detaljerte budsjettvedtak framstar
pa bakgrunn av gjennomgangen over som en lite
aktuell modell (jf. kapittel 10) for Stortingets sty-
ring av budsjettet i et langsiktig perspektiv. Utval-
get vil imidlertid papeke at selv mer aggregert be-
handling i Stortinget kan medfere en disaggregert
budsjettbehandling i departementene for & sikre
nedvendig kvalitet i budsjettframskrivingene. Det
er ikke foretatt noen narmere vurdering av de
praktiske sidene ved en eventuell innfering av de-
taljerte flerarige budsjetter.

8.4.3 Bindende flerarige utgiftsrammer/tak

I dette avsnittet dreftes bindende rammer/tak for
utgiftssiden pé statsbudsjettet. Prinsipielt kan det
ogsa fastsettes rammer for inntektssiden. Inntekts-
siden og overordnede finanspolitiske retningslin-
jer vil veere viktig for a fastsette det totale utgiftsni-
vaet. Det vises for evrig til avsnitt 8.2, hvor det
begrunnes hvorfor inntektssiden bare er summa-
risk behandlet.

Bindende flerarige utgiftsrammer eller tak vil
vaere en mindre detaljert variant av flerarighet enn
bindende flerarige budsjetter. Den minst detaljerte
varianten er en totalramme for offentlige utgifter,
som gjerne omtales som en «utgiftsregel». Rege-
len kan knytte utgiftene opp mot nominelt BNP,
eller mot malsettinger for utviklingen i budsjettba-
lanse og skatteinntektene. En ramme eller et tak
for de samlede utgiftene kan videre fordeles péa
enkeltomrader avhengig av ensket detaljerings-
nivd. Formalet med en slik oppdeling kan vere &
Klargjore politiske satsingsomrader og kutt. I slike
modeller deles budsjettet inn i et antall delomré-
der, som enten kan veere brutto utgifts- og inn-
tektsrammer, eller fores netto. For hvert av delom-
radene fattes et flerarig vedtak som enten spesifi-
serer den totale bevilgning til omradet i arene
framover (ramme), eller det maksimale belep som
kan bevilges til omradet (tak).

Den svenske modellen med treérige utgiftstak
fordelt pd rammer for 27 utgiftsomrader (ekskl.
renter pa statsgjeld) innebarer formelt bindende
politiske vedtak. Vedtaket setter en gvre grense for
hvor store de samlede utgiftene innenfor de ulike
rammene kan veere. Sterrelsen pa utgiftstaket be-
stemmes av en overordnet budsjettregel som sier
at offentlig sektors nettofinansinvestering i gjen-
nomsnitt skal tilsvare 2 prosent av BNP over en
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konjunktursykel («saldomalregelen»). I det svens-
ke systemet skal det normalt veere satt av en viss
«takheyde» i form av en sakalt budsjettmarginal
som skal fungere som en buffer mot uventede,
men nedvendige utgiftsekninger. Det endelige ett-
arige budsjett kan vedtas med utgifter som er lave-
re enn tidligere satte tak.

Et slikt system med flerarige utgiftstak og ram-
mer er tilsynelatende spesielt egnet for land som
onsker 4 redusere veksten i offentlige utgifter, bl.a.
for & holde skattene innenfor et ensket niva. Det
anferes da ogsa som en av hovedgrunnene til inn-
foringen av de svenske utgiftstakene (se SOU
2000: 61). I Norge er det politisk flertall for a fase
inn betydelige petroleumsinntekter. Isolert sett gir
dette rom for gkte utgifter nar skatte- og avgiftsni-
vaet er fastlagt. Imidlertid legger blant annet de-
mografiske endringer med tilherende gkte utgifter
innenfor folketrygden press pa budsjettene i et
langsiktig perspektiv, ogsa i Norge. Kontroll med
utgiftsveksten kan derfor vaere viktig ogsa for
Norge.

Utgiftsrammer eller tak vil gi et signal om Stor-
tingets overordnede prioriteringer framover, men
legger ikke foringer pa fordelingen av midlene pa
et mer detaljert nivd. Denne fordelingen vil forst
fastsettes gjennom Stortingets arlige budsjettved-
tak. Stortinget kan i prinsippet fastsette slike ram-
mer eller tak uten detaljert informasjon om hvilke
rom for nye satsinger eller innstrammingsbhehov
dette vil medfere innenfor de enkelte utgiftsom-
riadene, gitt de bindingene som felger av tidligere
vedtak, «automatisk» vekst i regelstyrte ordninger
mv. Stortinget har i dag en del informasjon om
ulike bindinger pa budsjettet framover, men denne
er ikke sammenfattet og systematisert i en fullsten-
dig budsjettoppstilling. Stortingets informasjons-
grunnlag for & fastsette rammer eller tak ville veert
vesentlig bedre dersom budsjettdokumentene in-
neholdt budsjettoppstillinger som synliggjor fler-
arige konsekvenser av Stortingets vedtak og pla-
ner, jf. avsnitt 8.4.4.

Antall rammer eller tak i et slikt system vil
matte fastsettes ut fra hvor detaljerte feringer Stor-
tinget ensker & legge pa regjeringens arbeid med
de kommende budsjettene. Det vil videre i praksis
kunne oppstd behov for 4 justere rammene eller
takene over tid nar forutsetninger og prioriteringer
endrer seg. Dette tilsier at Stortinget behandler
disse rullerende hvert ar, med mulighet for a foreta
justeringer av tidligere vedtak. For at slike rammer
eller tak skal veere troverdige, ber imidlertid slike
justeringer ha begrenset omfang. Dette kan tilsi at
rammer eller tak ikke ber fastsettes for en for lang
tidsperiode. I Sverige tar Riksdagen stilling til tre-
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arige utgiftstak og utgiftsrammer. Utgifter til regel-
styrte ordninger (trygd, pensjoner ol.), er inklu-
dert i disse. Rammene har hittil veert lagt fram i en
egen varproposisjon, og forankres blant annet i
makrogkonomiske framskrivinger pa kort og mel-
lomlang sikt. Det er nd bestemt at de formelle
forslagene til de tredrige rammene skal legges
fram pa hesten sammen med budsjettforslaget for
det pafelgende aret, jf. omtale nedenfor. I Storbri-
tannia, som har et tilsvarende system, er ogsa hori-
sonten tre ar.

Det éarlige budsjettvedtaket i Norge fattes i
lopende kroner. Ved utarbeidingen av forslaget
legges det til grunn forutsetninger om lenns- og
prisveksten, og det settes av midler til & dekke
utgifter i forbindelse med lennsoppgjerene for of-
fentlige ansatte. En del av disse forutsetningene
framgar av Nasjonalbudsjettet. Det gis ingen auto-
matisk kompensasjon dersom priser og lenninger
skulle vise seg a vokse sterkere enn forutsatt. Fler-
arige rammer eller tak kan enten fastsettes i reelle
eller nominelle sterrelser. Ved fastsettelsen av dis-
se ma regjeringen og Stortinget forholde seg til
handlingsregelen for budsjettpolitikken, eller
eventuelt andre overordnede krav til budsjettba-
lansen, som er gitt i nominelle termer. Som nevnt i
avsnitt 8.4.1 ma en ogsa ta tilberlig hensyn til at
endrede anslag for pris- og lennsutviklingen har
ulike konsekvenser for de ulike delene av bud-
sjettets utgifts- og inntektsside.

Uansett om takene eller rammene fastsettes i
reelle eller nominelle sterrelser vil det veere usik-
kert hvilket samlet utgiftsniva det vil veere plass til
innenfor de finanspolitiske rammene for framtidi-
ge budsjettar, og det vil oppsta behov for justerin-
ger over tid. Behovet for justeringer av rammene
eller takene vil imidlertid bli langt sterre dersom
disse er gitt i reelle storrelser enn om de er gitt i
nominelle storrelser. Dette skyldes at rammer el-
ler tak gitt i reelle sterrelser mé ta utgangspunkt
bl.a. i forutsetninger om pris- og lennsveksten. Av-
vik fra den forutsatte utviklingen for priser og lenn-
inger innebarer at Stortinget ma justere de reelle
rammene eller takene for de ulike utgiftsomrade-
ne, slik at de samlet holder seg innenfor kravet til
budsjettbalansen. Er takene eller rammene gitt no-
minelt, mé tilpasningen skje innefor de enkelte
utgiftsomradene ved at den reelle aktiviteten juste-
res. Justeringene blir sterst innenfor de utgiftsom-
ridene hvor avviket fra forventet pris- og lenn-
svekst har storst effekt pa utgiftene.

Behovet for justeringer av det samlede reelle
aktivitetsnivéet i staten, som folge av endrede for-
utsetninger, vil veere uavhengig av om takene eller
rammene for utgiftsomradene er gitt i reelle eller
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nominelle starrelser. I det forste tilfellet tar Stortin-
get aktivt stilling til hvordan denne justeringen
skal fordeles mellom utgiftsomradene. Selv om
rammene er gitt i nominelle sterrelser, er imidler-
tid ikke Stortinget forhindret fra 4 justere og om-
fordele disse ut fra et snske om & opprettholde den
reelle aktiviteten innenfor enkelte utgiftsomrader i
trdd med det som opprinnelig var forutsatt.

Behandling av flerdrige budsjettrammer/tak
om varen, slik som i Sverige, kan vaere hensikts-
messig i lys av det omfattende arbeid som legges
ned i Stortinget og i regjering/departementene pa
hesten i forbindelse med de detaljerte budsjettved-
takene.

Men samtidig kan det veere viktig 4 se fast-
settingen av slike rammer og tak i sammenheng
med hvordan budsjettforslaget for det kommende
aret binder opp handlingsrommet de péfelgende
arene. Muligheten for dette reduseres dersom be-
handling av budsjettrammer/tak losrives fra det
detaljerte budsjettforslaget.

I Sverige er erfaringen at varproposisjonen har
veert svaert ressurskrevende (jf. SOU 2000:61), og
at det naermest har blitt fulle budsjettrunder bade
var og hest. Man har derfor bestemt & rendyrke
varbehandlingen som en behandling av de mel-
lomlangsiktige ekonomiske forholdene. Varen
2003 vil det derfor presenteres rammer for 2005 og
2006, men de formelle forslagene til rammer for
2004 vil forst legges fram hesten 2003.

I Norge omtaler regjeringen det finanspolitiske
opplegget for det kommende budsjettet i Revidert
nasjonalbudsjett om varen. Diskusjonen og opp-
merksomheten rundt denne omtalen er imidlertid
ikke omfattende. Dette kan ha sammenheng med
at denne omtalen har karakter av 4 veere tekniske
forutsetninger og ikke uttrykk for politiske priori-
teringer. Unntaket er Kommuneproposisjonen. I
Kommuneproposisjonen, som normalt legges
fram i mai, gis det signaler om realvekst i samlede
inntekter for kommunesektoren i det kommende
budsjettaret. I de siste arene er det ogsa blitt gitt
signaler om realvekst i kommunesektorens frie
inntekter, som utgjer om lag 75 pst. av sektorens
samlede inntekter. Signalene om vekst i samlede
inntekter gis ofte i form av et inntektsintervall. For
eksempel ble det i Kommuneproposisjonen for
2002 signalisert en reell vekst i kommunesekto-
rens samlede inntekter pa 3 til 3,5 mrd. kroner fra
2001 til 2002.

Signalene om vekst i kommunesektorens inn-
tekter er ikke bindende, selv om det ofte er slik at

! Med detaljert nivd menes her kapittel/post. Behovet for detal-
jert framstilling kan variere fra omrade til omrade.
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endringene pa overferingene som foreslas i det
endelige budsjettfremlegget pa hesten er i over-
ensstemmelse med det som er blitt varslet. Slik
sett har forslagene i Kommuneproposisjonen hey
politisk troverdighet, og er ogsa gjenstand for om-
fattende politisk og offentlig debatt.

8.4.4 Synliggjering av flerarige
budsjettkonsekvenser av vedtak og
planer

Et alternativ til bindende flerarige budsjetter eller

budsjettrammer/tak er a legge fram flerarige bud-

sjettoppstillinger for Stortinget uten a invitere til
vedtak. En slik oppstilling kan utformes pa flere
forskjellige mater avhengig av bl.a.:

— Detaljeringsgrad.

— Om oppstillingen skal inneholde bade inntek-
ter og utgifter.

— Om oppstillingen kun skal veere en «mekanisk»
videreforing av det ettirige budsjettet inkl. re-
gelstyrte ordninger og vedtak som legger bind-
inger pa budsjettene framover (flerarig «konse-
kvensjusterting»), eller om en ogsa skal legge
fram konsekvenser av varslede politiske priori-
teringer som regjeringen legger opp til 4 gjen-
nomfere over perioden (omfordeling mellom
sektorer, endring i skattenivaet ol.).

— Antall 4r som inngér i budsjettoppstillingen.

Sveert aggregerte flerarige budsjettframstillinger,
f.eks. der en kun viser et lite antall utgiftsomrader,
kan bidra til 4 illustrere det finanspolitiske hand-
lingsrommet pa kort og mellomlang sikt. Imidler-
tid vil det veere nedvendig & oke detaljeringsgra-
den dersom slike flerdrige budsjettoppstillinger
skal kunne brukes i debatten om de reelle politiske
prioriteringene. Videre er det nedvendig med de-
taljerte oppstillinger dersom en ensker & tallfeste
flerarige bindinger og konsekvenser av vedtak og
planer. Det synes derfor som om det er nedvendig
med relativt detaljerte oppstillinger dersom disse
skal bli brukt aktivt som et ledd i beslutningspro-
sessen 1 Stortinget. Erfaringene fra perioden pa
1970- og 1980-tallet med ikke-bindende langtids-
budsjetter pa et relativt aggregert niva synes ogsa
& bygge opp under denne antagelsen. I den pé-
folgende dreftelsen av flerarige, ikke-bindende
budsjettoppstillinger legges det derfor til grunn at
disse utformes pé et relativt detaljert niva!, og at
hensikten med slik synliggjering er at det skal gi et
reelt bidrag i den politiske beslutningsprosessen.

Dersom et slikt opplegg skal ha reell verdi i
forhold til 4 rette fokus p4 sammenhengen mellom
konkrete budsjettvedtak og planer, og langsiktige
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konsekvenser og prioriteringer, ma framskrivin-
gene omfatte alle statlige utgifter og inntekter. De
maé dessuten tallfestes i forhold til de overordnede
malsettingene for finanspolitikken (if. dagens
handlingsregel). Uten en slik komplett beregning
vil det veere vanskelig & se hvordan forslag i det
ettarige budsjettforslaget og andre planer og ved-
tak pavirker det framtidige handlingsrommet.
Framstillingene ber derfor inneholde bade en inn-
tektsside og en utgiftsside.

Et slikt opplegg vil kunne gi en synliggjering av
det framtidige handlingsrommet for nye satsinger
og skattelette, eller eventuelle behov for utgiftsre-
duksjoner og skattegkninger, og hvordan det ett-
arige budsjettforslaget pavirker dette handlings-
rommet. Dersom beregningen ogsé inneholder en
tallfesting av hvordan det framtidige handlings-
rommet, evt. innstrammingsbehov, skal fordeles,
framkommer ogsa regjeringens framtidige priori-
teringer. For at slike flerarige budsjetter skal gi et
troverdig bilde av budsjettmessige konsekvenser
av politiske satsinger noen ar fram i tid, kreves det
at kostnader, praktisk gjennomferbarhet mv. ut-
redes pa et tidligere tidspunkt enn det som er van-
lig i dag.

Detaljerte flerarige budsjettoppstillinger ber
kunne fa en viktig rolle i budsjettprosessen der-
som de legges fram samtidig med forslaget til
statsbudsjett, og baseres pa det foreslatte budsjet-
topplegget og vedtatte reformer og planer. Dette
forutsetter at framskrivingene er gjennomarbeidet
og har hey troverdighet. Det vil ogsa vaere viktig at
regjeringens detaljerte budsjettframskriving kan
gjores tilgjengelig pa en slik méate at de andre parti-
ene pa Stortinget kan utarbeide sine alternative
budsjetter etter samme lest. Flerarige budsjetter
vil trolig forst fa en seerlig viktig rolle i den politis-
ke debatten dersom ogsa opposisjonen synliggjor
de flerarige budsjettkonsekvensene av sin politikk.

Flerarige detaljerte budsjetter vil kunne vise
effekten av & skyve deler av regningen ved en re-
form eller et vedtak over pa senere budsjettar,
f.eks. ved & sette et tiltak i verk sent pé aret eller
finansiere lopende utgifter med engangsinntekter.
Et slikt opplegg vil dermed kunne bidra til & redu-
sere forekomsten av bindinger i de arlige budsjett-
rundene.

Presentasjon av slike ikke-bindende flerarige
budsjetter i forbindelse med forslaget til statsbud-
sjett vil til en viss grad ha likheter med et detaljert
flerarig budsjettforslag, jf. avsnitt 8.4.2, men det
flerarige budsjettet inneholder ingen forslag til
vedtak.

Selv om det legges opp til at slike flerarige
budsjettoppstillinger presenteres i forbindelse
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med den arlige budsjettbehandlingen, vil det ogsa

kunne ha betydning for behandlingen av andre

saker med budsjettkonsekvenser. Dette vil kunne
skje pa flere mater:

— Dersom/néar transportplanen, forsvarsplanen,
andre storre investeringsprosjekter, opptrap-
pingsplaner for offentlige tjenester mv. frem-
mes i egne meldinger uavhengig av budsjettbe-
handlingen, vil det vaere mulig 4 sette de okte
utgiftene i planperioden opp mot det gjen-
vaerende budsjettmessige handlingsrommet
slik at et eventuelt behov for innstramminger
pa andre omrader, eller begrensningene for &
satse pa andre omrader, synliggjores. Dette vil
kunne bidra til at det settes mer realistiske
planrammer.

— For planer med kostnader over et visst niva kan
det eventuelt i tillegg stilles krav om utarbeid-
ing av en oppdatert flerarig budsjettoppstilling
som ogsa viser den planlagte inndekningen av
kostnadene.

En slik synliggjering av de budsjettmessige konse-
kvensene av planrammer flere ar framover, vil
innebaere at Stortinget ma foreta mer eksplisitte
prioriteringer mellom ulike formal nir rammene
fastsettes. Dette vil kunne bidra til gkt realisme og
forutsigbarhet for gjennomfering av tiltak og pro-
sjekter, uten at Stortinget formelt sett forplikter
seg sterkere til framtidige bevilgninger enn det
som er tilfelle i dag, jf. avsnitt 8.4.5.

Rammene i langsiktige sektorplaner vil ogséa
ved slike flerarige budsjettoppstillinger fastsettes
av Stortinget. Det kan derfor vaere rimelig 4 legge
planrammene til grunn i budsjettframskrivingene.
Dette innebaerer at budsjettframskrivingene for de
aktuelle sektorene ikke vil veere en ren konse-
kvensjustering av budsjettforslaget det aktuelle
aret.

Generelt vil usikkerheten knyttet til anslag oke
jo lenger fram i tid vi ser. Det innebzerer at utford-
ringene knyttet til & utforme et godt budsjett for
perioder som ligger et stykke fram i tid vil veere
store. F.eks. vil skatteinntekter, regelstyrte utgif-
ter bl.a. under folketrygden, inntektene fra petro-
leumssektoren og avkastningen pa kapitalen i
Statens petroleumsfond, og med det som folger fra
handlingsregelen, ha sterke konsekvenser for det
framtidige budsjettpolitiske handlingsrommet.
Dette taler for at antall 4r som inngér i et flerarig
budsjett bor veere begrenset.

Samtidig foretar staten satsinger, omstillinger
osv. som kan ha forholdsvis lang gjennomferings-
tid. Nasjonal transportplan har f.eks. et tidrsper-
spektiv, med searlig detaljerte planer for de neer-
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meste fire arene. Forsvarsplanen strekker seg
over fire ar.

Den langsiktige karakteren til mange av de of-
fentlige oppgavene, bl.a. knyttet til alderdom, ut-
danning og neeringspolitikk kan tilsi at staten ber
ha et planleggingsperspektiv som strekker seg
minst 50 ar fram i tid. Et perspektiv som strekker
seg flere tiar framover er imidlertid klart utenfor
rammene for detaljerte budsjettframskrivinger.
Denne type spersmal kan mer hensiktsmessig be-
lyses ved regelmessig 4 publisere mer aggregerte
framskrivinger av den forventede utviklingen i
okonomien og offentlige budsjetter i budsjettdoku-
mentene.

Utarbeiding av detaljerte budsjettframskrivin-
ger 3-4 ar framover vil medfere store faglige og
praktiske utfordringer. Usikkerheten vil som
nevnt veare stor, og resultatene vil avhenge av de
forutsetningene som gjores. Dette kan gi opphav
til relativt omfattende diskusjoner i Stortinget av
de forutsetningene som regjeringen har lagt til
grunn i framskrivingene. Dette er det allerede i
dag tendenser til, gjennom de omfattende tekniske
spersmal Stortinget har til regjeringen i forbindel-
se med de arlige budsjettene. Dette vil kunne for-
sterkes nar horisonten utvides, blant annet fordi
det i storre grad vil métte foretas vurderinger av
virkninger pa ekonomien av alternative politikk-
valg. Eksempler pa dette kan veere virkningen av
skatte- og avgiftslette pa sysselsetting og produk-
sjon, virkningen av aktiv arbeidsmarkedspolitikk
paledighet og sysselsetting og virkningen pa syke-
fraveeret av endringer i sykelennsordningen. Disse
endringene vil bade avhenge av hvordan forslage-
ne tenkes finansiert ved henholdsvis skattegknin-
ger, reduserte utgifter pa andre omrader, eller ved
okt underskudd og den generelle makrogkonomis-
ke situasjonen i utgangspunktet. Okt offentlig sys-
selsetting vil for eksempel ha vesentlig forskjellig
virkning pé skatteinntektene avhengig om den ge-
nerelle arbeidsledigheten reduseres eller om ar-
beidskraften hentes fra privat sektor.

Det vil ogsa kunne bli diskusjon i Stortinget av
tallfestingen av budsjettkonsekvensene av uendret
politikk («konsekvensjustert budsjett»). I dag utar-
beides et slik konsekvensjustert budsjett for det
kommende budsjettaret som et ledd i den interne
behandlingen i regjeringen, men det forlegges
ikke for Stortinget.

For at flerarige budsjettframskrivinger skal
fungere som et hensiktsmessig grunnlag for bud-
sjettprosessen, er det trolig nedvendig at det eta-
bleres stor grad av felles forstaelse om metode og
forutsetninger. Full konsensus er det imidlertid
vanskelig a fa til, ettersom forskjeller i politiske
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oppfatninger til en viss grad kan ha sammenheng
med ulike oppfatninger om gkonomiens virkeméte
og behov for a dekke inn egkte utgifter/reduserte
skatter med tiltak p& andre omrader.

8.4.5 Flerarige bindinger pa deler av
statsbudsjettet

De fleste statlige virksomheter har behov for stabi-
le og forutsighbare rammebetingelser for 4 kunne
drive mest mulig effektivt. Virksomheter med sta-
bil aktivitet i en normal driftssituasjon har imidler-
tid med dagens budsjettsystem stort sett grunn til
4 forvente en bevilgning som gir grunnlag for a
viderefore aktiviteten. Dette gjelder blant annet
forvaltningsorganer som departementer, etater, til-
syn mv. Slike virksomheter opplever derfor i prak-
sis stor grad av forutsigbarhet selv om bevilgnin-
gen formelt sett gis for ett ar om gangen. Ogsa
slike virksomheter kan imidlertid, serlig i end-
ringsprosesser, ha behov for sterre grad av mer
formell forutsigbarhet. Dette kan for eksempel
gjelde ved storre omstillinger eller flytting av virk-
somheten, hvor kostnaden ved & matte reversere
en pabegynt prosess kan bli stor. For enkelte and-
re virksomheter, spesielt virksomheter som gjen-
nomferer storre investeringsprosjekter, kan man-
gelen pa forutsigbarhet framsté som et mer perma-
nent problem.

Dette kan tilsi at Stortinget vurderer a innfere
mekanismer som for enkelte typer utgifter gir stor-
re grad av «beskyttelse» ut over budsjettperioden
enn det som er tilfellet i dag. Det er vanskelig &
stille opp uttemmende kriterier for hva som even-
tuelt burde komme inn under slike ordninger, men
det er naturlig 4 peke pa omstillingsprosjekter og
investeringsprosjekter som strekker seg over flere
ar. Det er et politisk spersmal a ta konkret stilling
til hvilke aktiviteter som ber gis forutsighbarhet
over flere ar.

Det legges i dag fram langsiktige planer for
samferdselssektoren (Nasjonal transportplan) og
forsvarssektoren (Forsvarsplanen) med okono-
miske rammer, men disse rammene er ikke for-
melt bindende for Stortinget eller regjeringen, selv
om de gir sterke foringer pa niviet pd de framtidi-
ge prioriteringene. Ogsa pa andre omrader, og da
spesielt pa nye satsingsomrader, utformes det fler-
arige planer. For tiden finnes blant annet planer for
eldreomsorg, psykisk helsevern og i barnehage-
sektoren.

Mer langsiktighet generelt i budsjettproses-
sen, for eksempel ved at det utarbeides flerarige
detaljerte budsjettoppstillinger, vil i seg selv kunne
fore til storre forutsigbarhet. De planrammer mv.
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som Stortinget slutter seg til vil i et slikt system
kunne settes mer realistiske, fordi de i sterre grad
ma innpasses i regjeringens samlede prioriterin-
ger. Det vil dermed kunne bli mindre behov for &
justere planene underveis. Dersom det pa enkelte
omrader er enskelig 4 ga lenger i formelt & binde
opp bevilgninger utover budsjettiret, kan dette
gjores gjennom former for langsiktige avtaler eller
kontrakter mellom departement og bevilgnings-
mottaker. Eksempelvis kan dagens sektorplaner
omdannes til bindende avtaler som ogsa spesifi-
serer bevilgninger. I praksis vil en slik kontrakt
eller avtale trolig i stor grad matte baseres pa gjen-
sidig tillit til at avtalen overholdes, og en restriktiv
holdning til 4 endre avtalte forutsetninger. Det er
neppe onskelig eller mulig & gi full sikkerhet for
flerarige bevilgninger gjennom slike mekanismer,
jf. bl.a. det politiske ansvaret som uansett vil gjel-
de.

Det méa vurderes i hvor stor utstrekning slike
avtaler skal gjores bindende. En avtale mellom et
departement og en underliggende virksomhet som
ikke er forelagt for Stortinget vil bare ha karakter
av & vaere veiledende/politisk bindende for den
sittende regjering. Dersom slike avtaler faktisk re-
spekteres av det politiske systemet, vil slike avtaler
kunne bidra til 4 skape sterre forutsigbarhet.

Dersom en ensker storre grad av formelle
bindinger, mé avtalen vaere forankret i et stortings-
vedtak. Justisdepartementets lovavdeling (se ved-
legg 2) antar at det vil veere en konstitusjonell
adgang til 4 vedta flerarige budsjettrammer for of-
fentlige virksomheter eller prosjekter dersom det
er Stortingets vurdering at det er praktiske behov
for slike, jf. avsnitt 8.7.

Sa lenge det ikke er skapt en rettslig forpliktel-
se overfor privatpersoner/juridiske subjekter or-
ganisert utenfor staten om utbetalinger i framtidi-
ge budsjetterminer, er det imidlertid etter stats-
rettslige prinsipper ikke noe til hinder for at Stor-
tinget omgjor et tidligere budsjettvedtak. Avtaler
om framtidig bevilgningsnivd for virksomheter
som er organisert som en del av statsforvaltningen
vil derfor kunne risikere a bli omgjort som folge av
endrede politiske prioriteringer, selv om de er for-
ankret i et stortingsvedtak. Et stortingsvedtak som
fastsetter flerarige rammer for en virksomhet eller
et prosjekt vil imidlertid forplikte regjeringen til &
legge fram arlige budsjetter i trdd med de flerarige
rammevedtakene, eventuelt eksplisitt invitere
Stortinget til & fravike tidligere vedtak. Et stor-
tingsvedtak som fastsetter flerarlige rammer kan
dessuten utformes slik at det gir virksomheten full-
makt til & rettslig forplikte staten til utbetalinger i
senere budsjetterminer, jf. omtalen av forslag fra
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Hermansen-utvalget nedenfor. Et stortingsvedtak
som fastsetter flerarige rammer kan teoretisk ogsa
utformes slik at virksomheten far frihet til 4 velge
fritt hvordan de vil disponere bevilgningene mel-
lom arene i avtaleperioden. I notat fra Lovavde-
lingen i Justisdepartementet av 6. januar 2003 (se
vedlegg 2 til rapporten) gis det uttrykk for at Stor-
tinget ikke vil veere avskaret av Grunnloven fra
treffe vedtak med flerarige virkninger.

I Danmark har man béade et system hvor en
rekke virksomheter har inngétt veiledende «resul-
tatkontrakter» med sentrale myndigheter, og hvor
et mindre antall virksomheter (8-10) har bindende
flerarsavtaler.

Det kan vaere hensiktsmessig & fremme forslag
om bindende flerdrige avtaler i forbindelse med
den ordinare, ettirige budsjettbehandlingen. I
den grad det er enskelig og naturlig 4 orientere
Stortinget om ikke-bindende avtaler inngatt mel-
lom departement og underliggende virksombhet,
kan dette gjores gjennom en tekstomtale i fagpro-
posisjonen.

En variant av denne modellen er at det med
utgangspunkt i de skonomiske planrammene som
er behandlet av Stortinget utarbeides bindende
flerarige budsjettrammer for store og samfunns-
skonomisk viktige prosjekter (flerarige prosjekt-
bevilgninger). F.eks. kan det vedtas totalbudsjett
med flerdrige budsjettrammer for seerlige viktige
investeringsprosjekter som legges fram for Stor-
tinget, og som sikrer budsjettrammer for prosjek-
tene i hele gjennomferingsfasen. Allerede etter da-
gens system innebarer Stortingets behandling av
kostnadsrammen for et prosjekt imidlertid en viss
grad av binding, idet godkjennelse av kostnads-
rammen gir fullmakt til & innga rettslig bindende
kontrakter med entreprenerer, leveranderer mv.
for hele kontraktsperioden. Det forekommer alli-
kevel at det gjores endringer i gjennomferingstak-
ten av prosjekter med det resultat at fremdriften
ikke blir optimal ut i fra hva hensynet til en effektiv
ressursbruk kan tilsi. Det er derfor grunner som
tilsier at slike prosjekter ber beskyttes fra den arli-
ge budsjettbehandlingen si lenge de holder seg
innenfor vedtatt kostnadsramme. Dette kan i prak-
sis gjeres ved at en ved starten av et prosjekt gjor
et vedtak om en totalramme for prosjektet og som
er bindende for prosjektets gjennomferingsfase,
med mindre Stortinget eksplisitt skulle vedta noe
annet. Flerarige budsjettbevilgninger vil i tilfelle
gjores med utgangspunktet i prioriteringene i de
aktuelle planene, slik at en forst tar stilling til dette
i budsjettbehandlingen.

Hermansen-utvalget (NOU 1989:5) behandlet
sporsmélet om okt behov for langsiktighet/fler-
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arighet. Hermansen-utvalget kom til at de ikke vil-
le «tilra at det pa generell basis innferes en ordning
med flerarsbudsjett for statlige forvaltningsorgan-
er», men pekte pa at det i enkeltstdende tilfeller
bla. knyttet til storre omlegginger kunne veere
onskelig og hensiktsmessig med langsiktige ved-
tak. Hermansen-utvalget konkluderte derfor med
at «som et ledd i det kommende utviklingsarbeid,
bor det dpnes adgang til og gjeres forsek med at
det i omstillingssituasjoner treffes flerarige, veile-
dende budsjettvedtak for forvaltningsorganer.»
Ordningen kunne praktisk gjennomferes ved at
det ettarige budsjettvedtaket ble supplert med ved-
tak (i form av et sdkalt «romertallsvedtak») for de
to etterfelgende ar som ga virksomhetene fullmakt
til 4 forplikte staten utover budsjettaret.

I den péfelgende behandlingen av Herman-
sens-utvalgets innstilling ble forslaget avvist
(St.prp. nr. 65 (1990-91)). Regjeringen begrunnet
dette med at «det er formelt ikke mulig & etablere
en ordning med at Stortinget skal treffe vedtak om
hva en bestemt institusjon skal ha av budsjettram-
me i flere ar framover, pa en slik méte at vedkom-
mende virksomhet har fullmakt til 4 forplikte sta-
ten utover de ordninger som er referert ovenfor».
Det vises til notat av 6. januar 2003 fra Lovavde-
lingen i Justisdepartementet, som har foretatt en
fornyet vurdering av dette spersmalet. Dette inne-
beerer at gitt nedvendige endringer i Stortingets
bevilgningsreglement, kan det etableres ordnin-
ger med bindende flerarighet av den karakter som
Hermansen-utvalget foreslo, og som er dreftet i
dette avsnittet.

Allerede i dag er store deler av budsjettet i
praksis bundet opp gjennom tidligere vedtak, pla-
ner og regelstyrte ordninger. Jkt forutsigharhet
for enkelte typer utgifter vil fore til at omfanget av
budsjettbindinger eker ytterligere. Dette kan tilsi
at former for flerarige avtaler, og kontrakter for
deler av statsbudsjettets utgifter, ikke ber innferes
uten at det samtidig innferes et system med fler-
arige utgiftsrammer/tak som det voteres over i
Stortinget, jf. avsnitt 8.4.3, eller et system for syn-
liggjoring av de flerarige budsjettkonsekvensene,
jf. avsnitt 8.4.4.

8.5 Forholdet til dagens
langtidsplaner

Innenfor flere sektorer utarbeides det i dag fler-
arige planer som inneholder skonomiske rammer.
Utarbeidelse av slike langtidsplaner innen for-
svarssektoren og transportsektoren er formalisert
og felger et tilnzermet fast, rullerende monster. P4
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andre politikkomrader utformes det langtidsplaner
pa mer ad-hoc basis, f.eks. knyttet til omleggings-
og opptrappingsprosjekter (i dag gjelder dette
f.eks. eldreomsorg og i psykiatrien). Selv om pla-
nene inneholder gkonomiske rammer for flere ar,
er disse rammene formelt ikke bindende, og de
arlige bevilgningene fastsettes i statsbudsjettet pa
lik linje med andre typer utgifter. I hvilken grad de
flerarige ekonomiske rammene oppfattes som
bindende avhenger derfor av den politiske viljen
og evnen til 4 gjennomfere planene.

Nar de arlige budsjettrammene fastsettes, tas
det hensyn til hva som er forsvarlig ut fra overord-
nede finanspolitiske og makrogkonomiske vurde-
ringer. Prosjekter som krever bevilgninger over
flere ar er i dagens system avhengig av arlige be-
vilgninger og ma underlegges de arlige budsjett-
prosedyrene. For en best mulig gjennomfering av
planene kan en tenke seg et budsjetteringssystem
med flerarige budsjetter i samsvar med planram-
mene. Dette vil bidra til en sterre grad av forut-
sigharhet og effektivitet. I det pafelgende omtales
hvordan de to formaliserte langtidsplanene, Nasjo-
nal transportplan og Forsvarsplanen, ville kunne
kobles sammen med flerarig budsjettering.

Nasjonal transportplan (NTP)

Det er i transportsektoren etablert et system med
framlegging av langsiktige planmeldinger utarbei-
det innenfor veiledende gkonomiske planrammer.
Den konkrete oppfelgingen skjer gjennom de arli-
ge budsjettframlegg. Innevaerende transportplan,
jf. St.meld. nr. 46 (1999-2000) Nasjonal transport-
plan 2002-2011, vil rulleres fra 2006, og regjeringen
tar sikte pa a legge fram en stortingsmelding om
Nasjonal transportplan 2006-2015 tidlig varen 2004.

Et viktig formal med utarbeidelsen av NTP er &
fa en mest mulig forutsigbar og effektiv prosess
knyttet til utvelgelsen av investeringsprosjekter.
Planprosessen for prosjektene som foreslis tatt
opp til bevilgning i de arlige budsjettene (knyttet til
bl.a. utarbeiding av kommune (del) og regulerings-
planer) er lang og kostbar. Det er derfor viktig
med stor grad av forutsigbarhet bade med hensyn
til omfanget av prosjekter og med hensyn til hvilke
starre prosjekter som skal gjennomferes. Priorite-
ringer innenfor gitte skonomiske planrammer gjor
at det kan foretas reelle avveininger mellom pro-
sjektene, slik at de prosjekter det kan vaere aktuelt
a gavidere med kan velges ut pa et tidlig tidspunkt.

God langtidsplanlegging skal videre legge
grunnlag for & handtere positive og negative avvik
mellom planramme og faktisk budsjett pa en effek-
tiv og rasjonell méate. Dette er bare mulig nar avvik
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mellom plan og budsjett ikke blir uforholdsmessig

store. Dette setter krav til realistiske planrammer

og til at planrammer i rimelig grad oppfattes som
politisk forpliktende.

Utarbeidelsen av NTP er ogsa viktig for & f4 en
lokal forankring av de prosjekter og tiltak som fo-
reslas gjennomfoert. Fylkeskommunene og de stor-
re bykommunene legger ned betydelig arbeid og
har selvstendige roller i planprosessen. Dette er
viktig for at det skal utvikles helhetlige losninger
pa tvers av delsektorer og forvaltningsnivaer, og
for at det skal skapes aksept for de prioriteringer
som foreslas i transportplanen. Et viktig grunnlag
for dette arbeidet er de regionale planene for trans-
port, neeringsutvikling og arealbruk. I arbeidet
med NTP 2006-2015 vil ogsa strategiske analyser
fra fylker og byomrader (utfert som forste del av
planprosessen) vare et viktig utgangspunkt for
Samferdselsdepartementets arbeid med generelle
transportpolitiske spersmal, og for det konkrete
planarbeidet.

Erfaringer har vist at det kan vaere vanskelig &
nd rammenivaene som legges til grunn i de lang-
siktige sektorplanene. Dette kan gi ineffektiv fram-
drift og skape kostbare avbrudd i pagaende pro-
sjekter, hvor det er nedvendig & legge til grunn et
flerarig perspektiv. Det blir dermed en darligere
ressursutnyttelse. Rammeniva har ogséa betydning
for valg av investeringsprofil, slik at store avvik kan
pavirke rekkefelgen i gjennomferingen av prosjek-
ter pa en uheldig mate. Videre involverer planpro-
sessen mange akterer som legger ned et betydelig
arbeid. Store avvik kan virke negativt pa videre
motivasjon og engasjement i planarbeidet. Det er
derfor viktig at planene utformes innenfor et sy-
stem som bidrar til realistiske rammer, og dermed
lavere sannsynlighet for at planene senere ma fra-
vikes.

Utvalget forutsetter at dagens plansystem lig-
ger fast, dvs. at det fremmes langtidsplaner som
folges opp i budsjettene. Utformingen av budsjett-
systemet vil likevel matte ha konsekvenser ogsa
for plansystemet:

— Det vil ikke veere hensiktsmessig & ha et plan-
og budsjettsystem bade med langsiktige sek-
torplaner utarbeidet innenfor veiledende eko-
nomiske planrammer, og bindende flerarige
budsjetter pa kapittel- og postniva, jf. avsnitt
8.4.2. Fokus ville da bli rettet mot a skaffe un-
derlagsmateriale til utarbeiding av budsjettene,
samt revisjon og oppfelging av disse, slik at
transportplanen vil miste den funksjonen den
har i dag.

— Bruk av bindende flerérige utgiftsrammer/tak,
jf. avsnitt 8.4.3, og synliggjering av flerarige
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budsjettkonsekvenser av vedtak og planer, jf.
avsnitt 8.4.4, vil ikke ha direkte betydning for
den langsiktige planleggingen innen transport-
sektoren. Planrammene vil fremdeles fastset-
tes gjennom Stortingets behandling av trans-
portplanen, og det vil vaere planrammene i
transportplanen som legges til grunn i budsjett-
framskrivingene. En slik synliggjering kan
imidlertid veere fordelaktig ved at det settes
mer realistiske planrammer, og at planramme-
ne i sterre grad ma innpasses i regjeringens
samlede prioriteringer.

— Langsiktige bindende avtaler for enkelte sekto-
rer, jf. avsnitt 8.4.5, kan for transportsektoren
innebaere at de skonomiske rammene i NTP
gjeres mer bindende for en viss periode (for
eksempel 4 ar). Isolert sett vil dette vaere en
fordel for transportsektoren ved at det gir stor-
re grad av forutsigbharhet.

— Flerérige bindende budsjettbevilgninger knyt-
tet til store og samfunnsekonomisk viktige pro-
sjekter kan vaere en fordelaktig modell i trans-
portsektoren. Dagens budsjettsystem har saer-
lig svakheter i forhold til gjennomfering av sto-
re investeringer som strekker seg over flere ar.
Dette kan gjore det vanskelig & ha en rasjonell
framdrift, noe som virker kostnadsdrivende og
er lite effektivt. Eventuelle flerarige bevilgnin-
ger bor i tilfelle gjores med utgangspunkt i
prioriteringen som ligger inne i transportpla-
nen, og vil siledes ikke ha konsekvenser i for-
hold til dagens plansystem, men vil gi sterre
sikkerhet for at planene gjennomferes. Vedtak
om flerarige budsjettbevilgninger vil gjeres i
forbindelse med budsjettbehandlingen.

Forsvarsplanen

Forsvarsektoren skiller seg pa flere omrader fra
samferdselssektoren, bl.a. ved at enkeltvedtak in-
nen samferdselssektoren ofte er mer synlig og ut-
satt for sterkere politisk oppmerksomhet bade lo-
kalt og sentralt. Videre er planleggingen i forsvars-
sektoren i sterre grad avhengig av eksterne for-
hold, spesielt NATOs planprosesser og inter-
nasjonale forpliktelser. Planprosessen oppfattes
ogsd som mer sentralisert enn i samferdselssekto-
ren.

Imidlertid er det ogséa viktige likheter. Dette
skyldes i hovedsak at begge sektorer er kapitalin-
tensive og at det er et behov for & forankre beslut-
ninger i et lengre tidsperspektiv. Det innebaerer at
de fleste av de momenter som er papekt under
omtalen av transportplanen, kan antas 4 ha gyldig-
het ogsé for Forsvaret.
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Langtidsdokumentet/forsvarsmeldningen som
behandles i Stortinget angir en 4-drig planperiode,
men baserer seg pa detaljerte vurderinger av kon-
sekvenser 20 ar fram i tid. Vurderinger sa langt
fram i tid vil naturlig nok inneholde betydelig usik-
kerhet. Arbeidet med bade NTP og forsvarsplanen
karakteriseres av behov for stabilitet og langsik-
tighet pa grunn av bl.a. hey kapitalbinding. Dette
gir sektorene et behov for stabile rammebetingel-
ser.

Forsvarsmeldingen beskriver de politiske ho-
vedlinjene i kommende 4-ars periode. Det vil i
praksis verken veere mulig eller enskelig a spesifi-
sere svaert detaljerte budsjetter for hvert enkelt
budsjettar. Dette skyldes bl.a. hurtighet i teknolo-
gisk utvikling og endringer i merkantile forhold,
og i en viss grad endringer i trussel-/sikkerhetsbil-
det. Tilpasninger til de malsettinger politikerne
setter til Forsvaret, ma derfor ses pa som en hel-
het.

Ved storre endringer/omorganisering vil det
ofte veere en fordel med fastlagte langsiktige ram-
mebetingelser for igangsetting, da dette gir poli-
tisk ryggdekning, mulighet til 4 planlegge langsik-
tig og en Klart definert ramme for nar prosessen
skal veere gjennomfert. Dette kan isolert sett tale
for at det i en omstillingsperiode som den Forsva-
ret nd er inne i innferes flerarige bindende avtaler
pa forsvarsomradet, enten i form av bindinger
knyttet til enkeltprosjekter eller bindinger for hele
forsvarsomradet, jf. paralleller med opplistingen
foran for transportsektoren.

8.6 Okt fleksibilitet mellom budsjettar

Dagens ettarige budsjettsystem inneholder i noen
grad elementer av flerarighet/fleksibilitet mellom
budsjettar. Eksempler pé dette er adgang til & over-
fore inntil 5 prosent av bevilgning til driftsutgifter
til neste budsjettermin, samt bruk av tilsagns- og
bestillingsfullmakter. Disse ordningene har imid-
lertid et relativt begrenset omfang, og det kan
veere aktuelt & vurdere justeringer i dagens bevilg-
ningsreglement som pa en bedre méate moter be-
hovet for sterre fleksibilitet. Slike justeringer om-
tales i egne punkter under.

Spareordning, overfgring av midler mellom
budsjettperioder

Det eridag gitt adgang til 4 overfore ubrukt bevilg-
ning til driftsutgifter (inntil 5 prosent) til neste bud-
sjettermin. Det er utover dette ikke mulig & «spa-
re» ubrukt bevilgning. For sterre investeringsut-
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gifter er det normalt gitt fullmakter i form av stikk-
ord («kan overfores»), jf. kapittel 4.5. For &
ytterligere oke virksomhetenes fleksibilitet og mu-
lighet/incentiv til 4 drive effektivt kunne denne
prosentbegrensingen gkes, evt. kunne det innfores
en generell spareadgang der virksomhetene gis
anledning til & spare ubrukt driftsbevilgning. I et
slikt system vil ikke ubrukt bevilgning falle tilbake
til staten, men kan forvaltes av virksomheten nar
virksomheten maétte enske dette. Det forutsettes
imidlertid at prinsippet om realistisk budsjettering
fremdeles skal gjelde, og tilsvarende at en bevilg-
ning inneberer et pilegg om at aktiviteten som
bevilgningen gér til skal gjennomferes. Som en
konsekvens av dette vil sparing kun veere mulig for
virksomheter som er i stand til & utfere de palagte
oppgaver til en lavere kostnad enn forutsatt.

Sparing gir virksomhetene mulighet til 4 bygge
opp en «reserve» som kan benyttes som en buffer
mot uventede utgifter, eller inntektsbortfall sene-
re. Okt overforbarhet kan kombineres med at virk-
somhetene far anledning til 4 bruke oppsparte
driftsmidler til investeringer, sa fremt dette ikke
legger foringer pa framtidig bevilgningsutmaling.
Systemet kan eventuelt suppleres med et gvre tak
pa hvor mye virksomhetene kan spare, sarskilte
regler for hvordan midlene skal forvaltes (for ek-
sempel gjennom konti i Norges Bank), og begren-
singer pa hva slags virksomheter/bevilgningsmot-
takere som gis anledning til 4 spare. Fordelen med
et slikt system framfor tidsavgrenset overfering er
bla. at det er enkelt 4 administrere. En ulempe er
redusert mulighet til & styre virksomhetenes utgif-
ter i det enkelte budsjettar og dermed den totale
ettersperselsstimuleringen gjennom budsjettet.

En slik spareadgang vil i hovedsak fa betyd-
ning for virksomhetenes mulighet/fleksibilitet til &
foreta mindre investeringer og vedlikehold som
ikke har kapasitetsutvidende effekt, ettersom stor-
re investeringsprosjekter normalt vil veere sé kost-
bare at det av praktiske grunner vil kreve saerskilt
finansiering fra Stortinget. Det mé antas at virk-
somhetene selv normalt vil ha best forutsetning for
& avgjore hva som vil veere beste investeringsstra-
tegi for mindre investeringer. Virksomhetenes til-
pasning vil imidlertid pavirkes av de incentiver
virksomhetene star overfor. Okt adgang for virk-
somheter til selv & bestemme investeringer er der-
for ikke en tilstrekkelig forutsetning for & oppna
mer effektive investeringsbeslutninger, jf. drefting
i kapittel 7.4.
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Laneordning, forskuttering av bevilgning

Med unntak for «lennsomme» investeringspro-
sjekter (se omtale i kapittel 4.5), gjelder adgangen
til 4 overfore midler mellom budsjettperioder kun
fra en budsjettermin til den péafelgende. Det er
med andre ord ikke adgang til 4 forskuttere framti-
dig bevilgning eller lane mot framtidig bevilgning.

Det kan veere argumenter for & etablere en 13-
neordning, i hovedsak for investeringer. Dette kan
gi incentiver til mer effektiv drift over tid, for ek-
sempel gjennom omstruktureringer som er kost-
bare pa kort sikt, men som gir innsparing over tid.
Slike incentivvirkninger forutsetter at ordningen
brukes i trad med intensjonen, og ikke til & finansi-
ere lopende drift. Videre forutsetter det at bevil-
gende myndighet i hovedsak ikke tilpasser senere
bevilgninger til virksomhetenes laneopptak, ved at
bevilgningen gkes for 4 dekke laneutgiftene, evt. at
lanet ettergis. For at en slik ordning skal veere
interessant for virksomhetene kan det apnes for at
virksomhetene far beholde en del av effektivitets-
gevinsten som realiseres.

Et viktig spersmal vedrerende en slik type ord-
ning vil veere om det er virksomheten selv som
bestemmer om bevilgning skal forskuteres eller
det skal opptas lan, eller om det ma gis godkjennel-
se fra overordnet departement, Finansdeparte-
mentet eller Stortinget. I det siste tilfellet fordrer
det at det finnes et apparat som kan behandle slike
typer seknader. Hermansen-utvalget (f. NOU
1989:5) foreslo en variant av den siste typen ord-
ning. Utvalget anforte at det kunne ta lang tid fra
behov for investeringer oppstod, til de nedvendige
beslutningene ble tatt og investeringene gjennom-
fort. En laneordning for lennsomme investeringer
skulle bote pa dette problemet. Ordningen var
tenkt innrettet slik at det ble satt av en total ramme
i det arlige budsjettopplegget til dette formaélet, og
at staten lante midler ut til de statlige virksomhete-
ne som stod for investeringene. Det var ikke lagt
opp til at virksomhetene skulle f4 adgang til & ta
opp lan i de private lanemarkedene.

I St.prp. nr. 65 (1990-91) «Om endringer i sta-
tens budsjettsystem» innvender Finansdeparte-
mentet at «ordningen nzermest ville métte inne-
beere at det etableres en form for «statsbank» for
statsinstitusjoner, med et administrativt apparat
for 4 behandle og vurdere lanesgknader.» Videre
kan ikke Finansdepartementet se at «fordelene
med en slik ordning ville oppveie de administrative
kostnader og ulemper ved en ekstra runde med
behandling av slike budsjettforslag, og finner na
ikke grunn til 4 ta opp forslaget om en slik behand-
ling.»
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Som argument mot ordningen kan det ogséd
anferes at dersom investeringene/tiltakene er si
lennsomme at de vil komme inn under en slik
ordning, ber de uansett prioriteres i den ordinaere
budsjettprosessen. Dagens budsjettrutiner med
rammedisponering der det enkelte departement er
palagt & omdisponere innen sine tildelte rammer,
vil ogsa tilsi at en ikke innferte en sentral laneord-
ning for & prioritere forslag som ikke er prioritert
innenfor departementenes egne budsjettrammer. I
s4 tilfelle er det ikke behov for noen slik saerskilt
laneordning. I forbindelse med Hermansen-utval-
get og senere har det ogsa blitt gjennomfert en
oppmykning i budsjettsystemet pa andre omrader,
som har gjort det lettere & gjennomfoere lennsom-
me investeringer. Blant annet er det gitt adgang til
4 benytte innsparte midler pa driftsposten til inves-
teringer. Innfering av en utvidet spareordning for
bevilgning til investeringer og drift vil ogsa kunne
oke virksomhetenes mulighet til & gjennomfere
lennsomme investeringer.

Utvidet adgang til overskridning av bevilgning for
a foreta lennsomme investeringer

Hermansen-utvalget foreslo ogsd en ordning der
statlige virksomheter kan seke om & overskride
bevilgning til driftsutgifter med inntil 5 prosent til
investeringsformal mot tilsvarende innsparing i
neste budsjettermin. Denne ordningen ble innfert i
1991 (bevilgningsreglementet § 11, 8. ledd). Ord-
ningen er lite brukt (se omtale i kapittel 4). En
mulig forklaring pa dette, kan veere at full innspa-
ring av utgiftene allerede i neste termin er et for
strengt kriterium, da gevinstene ved 4 forta lenn-
somme investeringer vil komme over flere ar. Som
en konsekvens av dette ble det under Stortingets
behandling av statsbudsjettet for 2003 (St.prp. nr. 1
(2002-2003)) fremmet og vedtatt et forslag om &
utvide innsparingsperioden fra ett til tre ar. Videre
kan 5 prosent av arets driftsutgifter veere et for lite
belep for enkelte typer virksomheter og investerin-
ger, og det kan derfor vurderes om denne andelen
skal utvides. Innferes en laneordning for lennsom-
me investeringer som omtalt i avsnittet over, vil en
slik ordning som skissert her til dels veere over-
flodig.
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8.7 Om og i hvor stor grad
budsjettframlegget skal binde
opp senere budsjetter - forholdet
til Grunnloven

Grunnloven § 75 bokstav a, fastsetter at Stortingets
vedtak om skatter og avgifter kun gjelder for ett ar
av gangen. Det er ikke nevnt noen tilsvarende be-
grensing pa utgiftssiden. Grunnlovens bestemmel-
ser er naermere omtalt i kapittel 4. Det fremgar her
at det er langvarig praksis for at utgiftsvedtakene i
budsjettet er begrenset til pafelgende ar, men ogséa
at det finnes en rekke bestemmelser som gjer unn-
tak fra ettarsprinsippet.

Utvalget er i den delen av mandatet som om-
handler flerarige budsjettering eksplisitt bedt om &
vurdere forholdet til Grunnloven § 75 bokstav a.
Utvalget har pa denne bakgrunn innhentet Justis-
departementets lovavdelings vurdering av om, og
eventuelt i hvilken utstrekning Grunnloven legger
begrensninger pa Stortingets adgang til flerarig
budsjettering. Justisdepartementets uttalelse av 6.
januar 2003 felger som trykt vedlegg til utrednin-
gen, jf. vedlegg 2. Vurderingene foretatt av Lov-
avdelingen gjentas ikke i sin helhet her, men utval-
get peker pa konklusjoner og vurderinger som har
seerlig betydning for muligheten til & gjennomfere
reformer i trdd med de former for flerarighet som
er skissert over.

Selv om bevilgningene i praksis har veert be-
grenset til & gjelde for det enkelte budsjettar, antar
Lovavdelingen at Stortinget rettslig har adgang til
4 bevilge statsmidler som det selv har eller far
radighet over i den aktuelle budsjetterminen, ogsa
med virkninger for senere budsjetterminer. Det
vises blant annet til at Grunnlovens ordlyd ikke er
til hinder for at det bevilges med slik rettsvirkning,
og til at dette ikke er uforenlig med den begrunnel-
sen som tradisjonelt har veert anfert for tidsbe-
grensningen. Nar det gjelder hva som ligger i at
Stortinget har eller vil fa radighet over midlene i
den neste budsjetterminen, sies det at det i dette
ma ligge at de bevilgede midler eksisterer, og
rettslig og faktisk kan anvendes av forvaltningen.
Om det er tilfelle, vil avhenge av den aktuelle lov-
givningen og regelverket ellers til enhver tid.

Nar det gjelder Stortingets adgang til & treffe
bevilgningsvedtak med virkning ut over den ordi-
neere budsjetterminen uten d samtidig anvise inn-
dekking, konstateres det at det er pa det rene at det
ikke er noe til hinder for & treffe vedtak som bare
er ment som en politisk forpliktelse for kommende
storting. Dette mé gjelde uansett hvor generelt
eller spesifikt vedtaket er utformet.

Lovavdelingen drefter deretter Stortingets ad-
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gang til 4 treffe vedtak som har rettslige virkninger
ogsa under senere storting. Slike vedtak vil inne-
bare at regjeringen kan disponere midler i hen-
hold til vedtaket, selv om det sittende storting ikke
har gjort vedtak om noen slik bevilgning, si lenge
Stortinget ikke har truffet vedtak som endrer det
tidligere bevilgningsvedtaket. Etter statsrettslige
regler er det ikke noe til hinder for at Stortinget
omgjer sitt tidligere bevilgningsvedtak, si lenge
bevilgningen ikke er brukt til & skape en forpliktel-
se i forhold til privatpersoner. Lovavdelingen har i
sin dreftelse forutsatt at det ikke er tale om & inn-
fore en ordning hvor et budsjettvedtak med fler-
arig virkning vil avskjeere et senere storting fra &
omgjere et bevilgningsvedtak truffet av et tidligere
storting, nar det etter alminnelige statsrettslige
regler ville veere adgang til det.

Lovavdelingen viser til at man gjennom bevilg-
ningsreglementet og praksis har akseptert at et
storting har adgang til & samtykke i at staten pa-
fores forpliktelser som vil medfere utbetalinger i
senere budsjetterminer, og til at disse reglene har
sprunget ut av praktiske behov. Lovavdelingen
utelukker ikke at praktiske behov kan gjere seg
gjeldende ogséd utover det som hittil har gitt seg
utslag i bevilgningsreglementet og budsjettprak-
sis, uten at avdelingen tar definitivt stilling til hvil-
ke og hvor sterke praktiske behov som ber gjere
seg gjeldende. Det antas imidlertid at Stortingets
vurdering av at slike behov er til stede, vil veere
avgjerende for at det foreligger en konstitusjonell
adgang til 4 treffe bevilgningsvedtak med flerarig
virkning.

Pa dette grunnlag antar Lovavdelingen at fler-
arige budsjettrammer for offentlige virksomheter
eller prosjekter antas a veere innenfor Grunnlovens
bestemmelser. Imidlertid er det ikke like klart for
et generelt flerarig budsjett pa kapittel-/postniva.
Om dette uttaler Lovavdelingen:

«Noe mer tvilsomt kan det stille seg med fler-
arige bevilgningsvedtak for enkeltsektorer el-
ler omréder, eller flerarige budsjettvedtak ge-
nerelt pa kapittel- og postniva. Lovavdelingen
antar at det her vil vaere vanskeligere & peke pa
konkrete praktiske behov for vedtak med fler-
arige virkninger, men ser iallfall ikke bort fra at
mer generelle praktiske behov kan gjore seg
gjeldende. Ogsé her gjelder det at Stortingets
egen vurdering ma bli avgjerende. Det er like-
vel spersmal om dette vil veere tilstrekkelig til &
sla igjennom den langvarige praksis for ettari-
ge budsjettvedtak, serlig i lys av de hensyn
som ligger bak tidsbegrensningen. For vér del
mener vi at det ma sterke holdepunkter til for &
anse Stortingets frihet, slik den naturlig felger
av ordlyden i Grunnloven § 75 bokstav d, be-
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grenset av en slik praksis med utgangspunkt i
en usikker slutning fra en annen av bestemmel-
sene i § 75. Vi er derfor tilbeyelige til 4 anta at
Stortinget ikke vil vaere avskaret av Grunnlo-
ven fra 4 vedta flerarige budsjettvedtak.»

Nar det gjelder inntektssiden anser Lovavde-
lingen at tidsbegrensningen i Grunnloven sa langt
den gjelder er til hinder for a treffe flerarige vedtak
om skatte- og avgiftssatser mv., og derfor er til
hinder for 4 treffe flerarige vedtak av noen binden-
de karakter om inntektssiden generelt. Grunnlo-
ven § 75 bokstav a, anses imidlertid neppe a vare
til hinder for & treffe flerarige vedtak (tak/ram-
mer) om statsinntekter pa annet grunnlag, for ek-
sempel om inntekter fra utnytting av statseiendom
eller utbytte, men disse anses neppe a vare bind-
ende for senere storting. Utover slike tilfeller vil
flerarige vedtak om inntektssiden i det vesentlige
maétte betraktes som anslag (prognoser) av faktisk
og mer eller mindre usikker karakter.

Utvalget anser at de hovedmodellene som er
beskrevet i kapitlet ikke vil veere i strid med
Grunnloven § 75 bokstav a. Flerarige budsjettved-
tak generelt pa kapittel- og post nivd som gir rettsli-
ge virkninger i den forstand at Regjeringen kan
disponere midler i henhold til vedtakene, anses
ikke aktuelt. Modellen med detaljerte flerarige
budsjettvedtak (avsnitt 8.4.2) er beskrevet ut i fra
en forutsetning om at vedtak kun vil veere politisk
forpliktende for kommende storting.

Ogsa modellen med flerarige (utgifts)rammer/
tak som det voteres over i Stortinget (avsnitt 8.4.3)
vil bare medfere politiske forpliktelser, og ikke gi
rettslige virkninger. I den utstrekningen en slik
form for flerarig budsjettering ogsa skal omfatte
rammevedtak pa inntektssiden, legger utvalget til
grunn at disse bare vil f4 karakter av prognoser og
anslag.

Modellen med synliggjering av flerarige bud-
sjettkonsekvenser av vedtak og planer (avsnitt
8.4.4) er basert pa at regjeringen bare skal presen-
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tere budsjettoppstillinger uten a invitere Stortinget
til vedtak. Diskusjonen om forholdet til Grunnlo-
ven § 75 bokstav a, er derfor ikke relevant for
denne modellen.

Under omtalen av flerarige bindinger pa deler
av statsbudsjettet (avsnitt 8.4.5), skisserer utvalget
ulike former for vedtak med ulike rettslige virknin-
ger. Vedtak i Stortinget om avtaler for enkeltsek-
torer eller omrader kan enten tenkes utformet som
rent politisk forpliktende vedtak, eller det kan
innebare fullmakt til rettslig & forplikte staten i
framtidige budsjetterminer, eller det kan tenkes
utformet slik at virksomheten far frihet til 4 velge
fritt hvordan den vil disponere bevilgningene mel-
lom arene i avtaleperioden. Det vil vaere den rettsli-
ge virkningen av vedtaket som vil vaere avgjeren-
de, nar det gjelder forholdet til Grunnloven § 75
bokstav a.

Nar det gjelder vedtak som innebarer fullmakt
til rettslig a forplikte staten i framtidige budsjetter-
miner, vil utvalget vise til at det allerede i dag er en
forholdsvis utstrakt bruk av slike vedtak (bestil-
lingsfullmakter, tilsagnsfullmakter mv.). I den ut-
strekning Stortinget anerkjenner at det er et fak-
tisk behov for slike vedtak, antar utvalget at det
ikke vil reise problemer i forhold til Grunnloven &
utvide anvendelsesomradet for slike fullmakter
noe.

Nar det gjelder vedtak for enkeltsektorer som
innebarer at den/de aktuelle virksomheten(e) far
frihet til & velge fritt hvordan den/de vil disponere
bevilgningene mellom arene i avtaleperioden, vil
utvalget vise til det som er sagt om vedtak med
flerarige virkninger for enkeltsektorer og omrader
i sitatet fra Lovavdelingen referert ovenfor. Det
fremgar her at det konstitusjonelt er noe mer tvil-
somt om det er adgang til slike vedtak. Lovavde-
lingen er imidlertid tilbeyelig til 4 anta at Stortinget
ikke vil veere avskaret av Grunnloven fra a vedta
flerarige budsjettvedtak dersom praktiske behov
gjor seg gjeldende, og at Stortingets vurdering ma
bli avgjerende.
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Kapittel 9

Krav og hovedmodeller for endringer i
statens budsjett og regnskapssystemer

9.1 Innledning

Kapitlene 3 til 8 i utvalgets rapport presenterer
et bredt bakgrunnsmateriale som beskriver ulike
budsjett- og regnskapsprinsipper og drefter en
rekke problemstillinger. Disse kapitlene drefter
ulike tilneerminger og konsekvenser ved endrin-
ger i dagens system, men inneholder i liten grad
vurderinger av hvilke endringer i budsjett- og
regnskapssystemet som kan vaere onskelige.
Kapittel 9 trekker vurderingene noe lenger enn i
de foregdende kapitlene og gir en ramme for hva
utvalget vil vektlegge i sin innstilling, kapittel 10.
Kapitlet bestér av to hoveddeler:
— Oppsummering av krav til gode budsjett- og
regnskapsprinsipper («kravspesifikasjon»).
— Presentasjon og vurdering av hovedmodeller
for statens regnskaps- og budsjettsystem.

Forslaget til «kravspesifikasjon» bygger bl.a.
pa kapittel 3 (Formal for statsbudsjettet og stats-
regnskapet) og omtalen i kapittel 6 av anbefalin-
gene fra internasjonale organisasjoner. Hovedmo-
dellene som presenteres senere i dette kapitlet
vurderes i forhold til kravspesifikasjonen. Vurde-
ringene vil seerlig bygge pa droeftingene i kapittel 7
og 8.

9.2 Krav til gode budsjett- og
regnskapsprinsipper i staten

I dette avsnittet gjennomgéas det som etter utval-
gets syn er de viktigste kravene til gode budsjett-
og regnskapsprinsipper for staten. Kravene vil
veere et utgangspunkt for utvalgets tilrddninger
som presenteres i kapittel 10.

A: Overordnede krav

I utvalgets mandat er folgende formal for stats-

budsjettet listet opp:

1. Et administrativt system for 4 fordele budsjett-
midler og gi et grunnlag for kontroll av at mid-
lene er brukt i samsvar med forutsetningene.

2. Et finanspolitisk verktey som skal bidra til en
forsvarlig makroskonomisk utvikling.
3. Bidra til effektiv bruk av statens midler

Disse formalene er droeftet i kapittel 3. Fra de over-
ordnede kravene har utvalget avledet et sett med
mer operative krav, som far klarere fram de utford-
ringer og muligheter en moter mht. vurdering av
en reform for statsbudsjettet og statsregnskapet.
Det er utvalgets vurdering at det sarlig er disse
operative kravene som legger foringer for valg av
budsjett- og regnskapsprinsipper i staten. De ope-
rative kravene presenteres i punktene B-D under.

B: Operativt

1. Statsbudsjettet skal veere satt opp og inndelt
slik at det gir Stortinget grunnlag for & foreta
politiske prioriteringer og fatte politiske ved-
tak, herunder dimensjoneringen av ulike deler
av offentlig sektor.

2. Statsbudsjettet skal gi mulighet for & synlig-
gjore det gkonomiske handlingsrommet.

3. Statsbudsjett og -regnskap skal settes opp pa
en slik mate at det gir mulighet for & styre
statens samlede ettersporsel etter varer og tje-
nester.

4. Statsbudsjett- og regnskapssystemet skal gi
Stortinget mulighet for & vurdere de reelle
kostnadene ved ulike tiltak i forhold til resulta-
ter.

5. Statsregnskapet skal gi mest mulig fullstendig
og reell informasjon om statens eiendeler og
framtidige forpliktelser.

6. Statsbudsjettet skal bidra til at de enkelte virk-
somhetene innretter sin aktivitet slik at de mal
som settes for aktiviteten nés, og at dette skjer
pa en kostnadseffektiv méte.

7. Statsbudsjettet og - regnskapet skal vaere ro-
bust i forhold til endringer i styrings- og finansi-
eringsmodeller for offentlig sektor.

C: Informasjon
Ettersom statsbudsjettet er Stortingets beslut-
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ningsdokument og dermed et sveert viktig politisk

dokument, er det utvalgets vurdering at det forst

og fremst er Stortingets kvalitets- og informasjons-
behov som ma tillegges avgjerende vekt ved utfor-
mingen av budsjettdokumentene, selv om ogsa
andre brukergrupper er viktige.

Folgende faktorer har betydning for kvaliteten
pa regnskaps- og budsjettinformasjonen:

1. Transparent: Budsjett og regnskap ma bygge
pa klart formulerte og ensartede prinsipper
som sikrer at de oppfattes som transparente.
Det vil si at oppstillingene er oversiktlige, og at
det pa en enkel og klar mate kommer fram hva
det informeres om og hvordan informasjonen
er framkommet.

2. Falitelig: Dette innebeerer blant annet at regn-
skapsinformasjonen skal vaere partsuavhengig.
Pilitelighet i regnskapsinformasjonen forutset-
ter videre at den ikke inneholder vesentlige feil
og/eller at den ikke er beheftet med for stor
grad av usikkerhet.

3. Forstaelig: En viktig egenskap for budsjett og
regnskap er at de skal veere forstéelig for bru-
kerne. Statsbudsjettet og statsregnskapet ma
derfor utformes pa en slik mate at brukerne
innehar, eller har mulighet til 4 tilegne seg péa
en relativt enkel mate, den nedvendige bak-
grunnskunnskapen for & forsta oppstillingene.

4. Relevant: For at budsjett- og regnskapsinforma-
sjonen skal veere nyttig, ma den vere relevant
for brukernes behov. Det inneberer bl.a. at
informasjonen ma veere tidsaktuell (statsregn-
skapet ber legges fram s raskt som mulig et-
ter arsslutt) og den ma presenteres pé et pas-
sende detaljeringsniva, og den ma veere full-
stendig. Brukerne ber kunne settes i stand til &
bedemme bade tidligere, naveerende og framti-
dige skonomiske hendelser.

5. Sammenlignbart: Brukerne ma gis mulighet til
a vurdere endringer i den gkonomiske situasjo-
nen over tid. De ma ogsd kunne foreta sam-
menligninger mellom statlige virksomheter, og
mellom statlige virksomheter og foretak i pri-
vat sektor der det er relevant. Statsbudsjettet
og statsregnskapet ber dessuten kunne sam-
menlignes mellom land. For & oppné full sam-
menliknbarhet burde alle virksomheter prakti-
sere like regnskapsprinsipper. Sammenlikn-
barhet stiller ogsa krav til at informasjonen er
fullstendig.

D: Kontroll (etterhdnds)

1. Politisk kontroll: Statsbudsjettet og statsregn-
skapet skal gi Stortinget grunnlag for 4 kunne
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kontrollere at budsjettvedtakene blir iverksatt
og fulgt opp.

2. Konstitusjonell kontroll: Statsbudsjettet er ut-
gangspunktet for Riksrevisjonens kontroll med
at alle bevilgninger er brukt i samsvar med
Stortingets vedtak og forutsetninger. Samsvar
mellom statsbudsjett og statsregnskap er viktig
for & kunne fore god kontroll med bruk av sta-
tens midler.

3. Demokratisk kontroll: Statsbudsjettet og stats-
regnskapet skal gi velgerne mulighet til 4 kon-
trollere at de folkevalgte Stortingspolitikerne
og regjeringen utferer sin gjerning.

Kravene dreftes gjennom den anvendelsen de gis i
forbindelse med vurderingen av de ulike modelle-
ne nedenfor. Noen av kravene er forenlige med
hverandre, mens andre kan vare i konflikt.

9.3 Hovedmodeller for statsbudsjettet
og statsregnskapet

Med bakgrunn i utvalgets mandat er det naturlig &

legge vekt pa to hoveddimensjoner ved valg av

budsjett- og regnskapssystem for staten:

— Foringsprinsipp for statsbudsjettet og stats-
regnskapet.

— Tidshorisont for Stortingets formelle vedtaks-
dokument.

I dette kapitlet dreftes fire modeller basert pa disse

hoveddimensjonene opp mot de kravene til et godt

budsjett- og regnskapssystem som er stilt opp

foran. Innenfor hver enkelt hovedmodell kan det

tenkes ulike undermodeller. Hovedmodellene er:

1. Dagens system.

2. Overgang til periodiseringsprinsipp for stats-
budsjettet og statsregnskapet.

3. Flerarig vedtak som omfatter hele statsbudsjet-
tet.

4. Synliggjering av flerarige konsekvenser av ved-
tak og planer og ekt forutsigbarhet for enkelte
virksomheter/aktiviteter.

Droftingen av okt grad av flerarighet tar utgangs-
punkt i at budsjettperioden fortsatt skal veere ett ar,
men at det kan veere aktuelt for Stortinget & gjore
vedtak som omfatter flere budsjettperioder samti-
dig. Det vises til naermere drefting i kapittel 8.

Etter utvalgets syn kan spersmalet om forings-
prinsipp dreftes uavhengig av spersmaélet om tids-
horisont for Stortingets formelle vedtaksdoku-
ment.

Modell 2 peker pa periodiseringsprinsippet
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Foringsprinsipp
(Kontant med visse
modifikasjoner)

Modell 2
Periodisering

Modell 3
Flerarig vedtak av
hele budsjettet

Modell 1
Dagens system

Horisont
(1 ar)

Modell 4
Synliggjering av flerarige
konsekvenser og okt

forutsigbarhet for enkelte
virksomheter

Figur 9.1 Hovedmodeller for statsbudsjettet og statsregnskapet

som alternativ til dagens feringsprinsipp for stats-
budsjettet og statsregnskapet. Modell 3 og 4 er to
alternative modeller for & ivareta behovene for fler-
arighet i budsjettprosessen. Overgang til periodi-
seringsprinsippet innebarer ikke i seg selv noen
endring av tidshorisonten for Stortingets budsjett-
vedtak. Modell 2 kan derfor kombineres bade med

modell 3 og modell 4.

I kapittel 8 trekkes det et skille mellom fler-
arige budsjetter og fleksibilitet mellom budsjettar.
En videreforing eller videreutvikling av dagens sy-
stem nar det gjelder innslag av fleksibilitet mellom
budsjettar kan inngd i alle de fire hovedmodellene
som utvalget har presentert for statens budsjett- og
regnskapssystemer. Dagens mekanismer for flek-
sibilitet mellom budsjettir dreftes som en del av
vurderingen av dagens budsjett- og regnskapssys-
tem nedenfor. Muligheten for ekt omfang av slike
mekanismer er ikke naermere dreftet, men utval-
get vil peke pé at dette kan ha en viss betydning for
hvordan budsjett- og regnskapssystemene vurde-
res i forhold til de kravene som er stilt opp:

— Endringer i bevilgningsreglementet som gir
okt mulighet for & overfore bevilgninger mel-
lom budsjettar, vil gjere sammenhengen mel-
lom budsjettvedtaket og de ettersporselsimpul-
ser som dette gir opphav til i den enkelte bud-
sjettar mindre forutsigbar.

— Okt overferingsmulighet mellom budsjettar vil
kunne bidra til mer effektiv bruk av ressursene
i virksomhetene, for eksempel ved at det kan
apne for at lennsomme investeringer gjennom-
fores tidligere. Dersom slike overforingsmulig-
heter far stort omfang, uten at dette er koblet til
bindende flerarige budsjetter, kan det imidler-
tid vaere en fare for at dette bidrar til utgiftsek-
ninger. Dette vil kunne skje dersom virksom-
heter bruker overferingsmuligheten til 4 gjen-
nomfere investeringer som eker kapasiteten,
og som i neste omgang viser seg a kreve gkte
driftsbevilgninger.

Det vil vaere mange valgmuligheter innenfor
hver av de tre hovedmodellene som beskriver al-
ternativer til dagens system. Kapittel 7 og 8 belyser
en rekke problemstillinger som det konkret ma tas
stilling til ved en evt. omlegging av budsjett- og
regnskapssystemet for staten. De kravene som ut-
valget har stilt opp belyser disse problemstillin-
gene narmere, og danner grunnlag for de konklu-
sjonene som trekkes i utvalgets innstilling i kapit-
tel 10.
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9.4 Modell 1: Dagens system for
budsjettering og regnskapsfaring
i staten

9.4.1

I dagens system har det over tid blitt foretatt en
rekke tilpasninger som har endret budsjett- og
regnskapssystemets funksjonsmate i storre eller
mindre grad. Som en konsekvens folger dagens
system verken et rendyrket kontantprinsipp eller
et ettarsprinsipp, jf. omtalen i kapittel 4. Modeller
basert pa et mer rendyrket kontantprinsipp eller
ettarsprinsipp anser ikke utvalget som aktuelle al-
ternativer, og dette er derfor ikke vurdert neer-
mere. Dagens unntak og modifikasjoner fra kon-
tantprinsippet bidrar til & gjere systemet uoversikt-
lig, og det svekker muligheten til & sammenlikne
kostnader ved statlig aktivitet over tid og mellom
virksomheter.

Innledning

9.4.2 Vurdering mot operative krav

Dagens regnskaps- og budsjettsystem gir Stortin-
get stor grad av oversikt og kontroll over bevilg-
ningene til ulike deler av offentlig sektor det enkel-
te regnskapsar, og hvordan bevilgningene anven-
des til drift og investering. Slik sett gir systemet
godt grunnlag for & dimensjonere bruk av statlige
midler i de ulike delene av offentlig sektor i trad
med politiske prioriteringer. Ettersom et budsjett
fort etter dagens kontantprinsipp ikke innebaerer
periodisering av utgiftene ved de ulike aktivite-
tene, vil imidlertid prioriteringene knyttet til statlig
tjenesteproduksjon matte skje pa grunnlag av
ufullstendig informasjon om kostnadene. Stortin-
gets vedtak om bevilgninger gir en klar hjemmel
for hvor mye den enkelte virksomhet kan utbetale
i lepet av budsjetterminen.

Dagens budsjettsystem mangler systematisk
informasjon om hvordan de prioriteringer som gjo-
res i det enkelte budsjettar pavirker handlingsfri-
heten framover, og dermed rommet for politiske
prioriteringer i senere ar. Dagens budsjettsystem
kan ogsa bidra til et kortsiktig styringsfokus ved at
det i liten grad skilles mellom utgifter som er di-
rekte knyttet opp til periodens drift, og utgifter/
investeringer som antas a pavirke aktiviteten i pa-
folgende perioder. En slik likebehandling av to i
prinsippet ulike utgiftsarter kan medfere at lenn-
somme investeringer/vedlikehold nedprioriteres
ettersom avkastningen av slike strekker seg over
flere perioder.

Muligheten for 4 styre statens samlede etter-
sporsel etter varer og tjenester (herunder arbeids-
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kraft) forutsetter at det er en forutsighar sammen-
heng mellom det budsjettvedtaket Stortinget gjor
og det kjop av varer og tjenester som dette gir
grunnlag for gjennom éaret. Et usikkerhetsmoment
ligger i anslaget pé prisvekst, ettersom bevilgnin-
gene gis i lepende kroner. Dette er en usikker-
hetsfaktor som er uavhengig av valg av ferings-
prinsipp. Dagens budsjettsystem gir utover dette
relativt god kontroll med statens samlede etter-
sporsel etter varer og tjenester gjennom at det for
de fleste virksomheter besluttes utgiftsrammer til
drift og investering. Detaljstyringen begrenses ved
at virksomhetene har en viss disposisjonsfrihet
innenfor disse utgiftsrammene, slik at det kan
vaere usikkerhet knyttet til sammensetningen av
ettersporselsimpulsene. Innslaget av virksomheter
som ikke er bruttofinansiert (nettofinansiering
mv.) begrenser styringen med ettersperselsimpul-
sene fordelt pa utgiftsarter. Videre kan innslaget av
flerarig fleksibilitet knyttet til visse investeringer
(if. skonomireglementet for staten) svekke kob-
lingen mellom bevilgning og etterspeorsel noe.

Dagens budsjett- og regnskapssystem for sta-
ten har klare mangler i forhold til kravet om at
Stortinget skal ha mulighet til & vurdere de reelle
kostnadene ved tiltak i forhold til mal og resultater.
Dagens kontantprinsipp gir som nevnt ufullstendig
informasjon om de reelle kostnadene ved de enkel-
te tiltak, jf. kapittel 7. Dette skyldes bade at en del
kostnader ikke framkommer som kostnader for
virksomhetene, og at en del utgifter ikke fores i
samme budsjettperiode som den aktiviteten de gir
opphav til. De viktigste manglene er at kostnadene
ved bruk av realkapital ikke framkommer og at
avsetninger til framtidige pensjonskostnader ikke
er inkludert i lennskostnader. Allerede nedlagt ka-
pital framstar som kostnadsfri. Eksempelvis fram-
kommer ikke kostnaden ved 4 la en vei eller byg-
ning sta uferdig. Utgiftene til investeringer fores i
budsjett og regnskap pa investeringstidspunktet,
men framkommer ikke som en kostnad knyttet til
den aktiviteten investeringene gir opphav til. Mer
fullstendig informasjon om de reelle arlige kostna-
dene forutsetter overgang til periodiseringsprin-
sippet.

Dagens kapitalregnskap for staten gir ikke en
fullstendig oversikt over statens eiendeler og for-
pliktelser (gjeld). Hovedvekten i kapitalregnska-
pet er pa statens finansielle eiendeler og gjeld,
mens oversikten er mindre omfattende for statens
realkapital som bygninger, maskiner, infrastruktur
mv., og kun realkapital i forvaltningsbedriftene tas
med. Selv om oversikten over finanskapital er mer
omfattende, har ogsd den mangler. Spesielt er for-
pliktelser knyttet til juridiske opparbeidede rettig-
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heter som for eksempel tjenestepensjoner i Sta-
tens Pensjonskasse ikke tatt med. Beholdningene i
kapitalregnskapet er i hovedsak verdsatt til anskaf-
felseskost, og ikke til virkelig verdi slik regnskaps-
loven krever for visse typer finansielle beholdnin-
ger. Et viktig unntak er Statens petroleumsfond,
som vises til markedsverdi. Det finnes enkelte
fond for avsetninger til tap pé fordringer, men om-
fanget av tapsavsetninger antas a vaere begrenset
sett i forhold til de krav regnskapsloven setter. I
tillegg til kapitalregnskapet finnes det en komplett
oversikt over statens eiendommer som oppdateres
med jevne mellomrom. Denne oversikten har tidli-
gere veert publisert som en egen stortingsmelding
(den siste utgaven er St.meld. nr 10 (2000-2001)),
men vil fra na av legges fram som et trykt vedlegg
til Arbeids- og administrasjonsdepartementets
budsjettproposisjon hvert fierde ar. Denne oversik-
ten setter imidlertid ingen verdi pa eiendommene.
Derimot inneholder oversikten Kkjopesum eller
byggekostnad der hvor slik informasjon er tilgjen-
gelig.

Mal- og resultatstyring er et barende styrings-
prinsipp i ekonomireglementet for staten. Gkono-
mireglementet gir statlige virksomheter stor flek-
sibilitet og handlingsrom bade i departementenes
styring av underliggende virksomheter, og i den
interne styringen av virksomhetene. En forutset-
ning for at malene for virksomhetene skal kunne
nés pa en kostnadseffektiv méate er at de som fatter
beslutningene kjenner de reelle kostnadene ved
ulike tiltak. Statsregnskapet og statsbudsjettet vi-
ser, som tidligere papekt, ikke de reelle kostna-
dene.

De totale pensjonskostnadene belastes ikke
den enkelte statlige virksomhet i dag. Utbetalinger
til pensjoner bevilges over et sentralt utgiftskapit-
tel pa statsbudsjettet. Dermed framstar egen ar-
beidskraft som billigere enn den egentlig er, sett
fra virksomhetenes stisted. Dette favoriserer bruk
av egne ansatte framfor kjop av tjenester fra eks-
terne selskaper, og vrir det relative prisforholdet
mellom arbeidskraft og andre innsatsfaktorer. En
overgang til periodiseringsprinsippet vil innebaere
at pensjonskostnadene framkommer.

For de fleste statlige forvaltningsorganer utgjor
bygningsmasse og lokaler storstedelen av den
realkapitalen de disponerer. Statens husleieord-
ning innebeerer at det allerede i dag betales kost-
nadsdekkende husleie for en del av lokalene. For
bygninger som ikke er en del av husleieordningen
og for investeringer i Forsvaret og samferdselssek-
toren (som ikke gjores i regi av virksomheter orga-
nisert som forvaltningsbedrifter), er det imidlertid
en svakhet at kostnadene knyttet til bruk av kapita-
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len ikke synliggjores. Det informasjonsgrunnlaget
som ligger i statsregnskapet fort etter dagens kon-
tantprinsipp gir et mangelfullt grunnlag for sam-
menligninger av ressursbruken i statlige virksom-
heter over tid, pa tvers av virksomheter og i for-
hold til private produsenter.

Dagens system for foring av statsbudsjettet og
statsregnskapet apner for at virksomhetene base-
rer sin interne drift pa informasjon om reelle kost-
nader, ved at de i tillegg til kontantposteringer
benytter elementer av periodisering i sin interne
styring og i internregnskapet. En del statlige virk-
somheter har valgt dette. Det kan imidlertid ligge
et effektivitetstap i at virksomhetene mé forholde
seg til to forskjellige sett av regnskapsprinsipper;
ett for internt bruk og et annet for bruk ved rappor-
tering til overordnet myndighet. Slik sett kan det
ligge en effektivitetsgevinst for virksomhetene i at
periodiseringsprinsippet innferes ogsa for stats-
budsjettet og statsregnskapet.

Mulighetene for kostnadseffektiv maloppnael-
se, kan for enkelte virksomheter og aktiviteter i
dag begrenses av manglende forutsigbarhet knyt-
tet til gjennomferingen av flerarige prosjekter, jf.
kapittel 8. Spesielt for investeringer og andre typer
sterre prosjekter som strekker seg over flere ar,
kan ettarig bevilgning gi lite effektiv ressursutnyt-
telse. Usikkerhet om framtidige rammebetingel-
ser kan vanskeliggjore planlegging og kan over tid
vri fokus vekk fra den mest effektive ressursut-
nyttelsen. Manglende vedlikehold og valg av inves-
teringsmodeller som gir lave investeringskostna-
der, men hoyere drifts- og vedlikeholdskostnader
senere, er eksempler pa situasjoner som kan opp-
std dersom det ikke tas hensyn til de totale langsik-
tige kostnadene knyttet til aktiviteten. Tilsvarende
kan det vaere en risiko for at lennsomme reformer
og investeringsprosjekter ikke blir gjennomfert
dersom det i for stor grad fokuseres pa de kortsik-
tige utgiftene.

Selv om budsjettet gjelder for ett ar av gangen,
inneholder ogsad dagens system betydelige ele-
menter av langsiktighet. Bade i prosjekteringen av
investeringer, utforming av tiltak og andre prosjek-
ter legges det ned et omfattende arbeid i 4 utrede
langsiktige konsekvenser, blant annet gjennom
egne langtidsplaner for forsvarssektoren og sam-
ferdselssektoren. Ogsa innenfor andre omrader
presenteres stortingsmeldinger med planer for po-
litikkutformingen i de kommende arene. Felles for
slike planer er imidlertid at de behandles utenom
budsjettprosessen, og er ikke alltid tilpasset hva
som er mulig innenfor handlingsrommet for bud-
sjettpolitikken.

At det fattes budsjettvedtak for ett &r om gan-
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gen innebeerer at bevilgninger far karakter av 4 ha
«datostempel». Dette kan skyldes at bevilgningen
faller tilbake til statskassen dersom den ikke en
benyttet innen en fastsatt tidsfrist. Det er imidler-
tid adgang til & overfere inntil 5 prosent av driftsbe-
vilgninger til neste ér, og investeringsbevilgninger
kan overfores i inntil to ar uten belopsgrense. Vel
sa viktig er derfor de signaleffektene som det fak-
tum at bevilgningen star ubrukt kan gi, da det kan
fore til reduserte bevilgninger senere. Systemet
kan dermed gi incentiver til at bevilgninger brukes
opp selv om dette ikke er effektiv ressursbruk.
Dette kan i enkelte tilfeller fore til slesing av mid-
ler ved arets slutt. Tilsvarende kan det vaere et
problem at virksomhetene ikke kan spare, lane
eller forskuttere framtidig bevilgning. Dette kan
gjore det vanskelig 4 iverksette lennsomme effekti-
viseringstiltak eller investeringer.

Selv om mange statlige virksomhetene i dag
finansieres med brutto utgiftsrammer, er det ogsa
betydelige innslag av alternative modeller. Foring
av statsbudsjettet etter kontantprinsippet er ikke
til hinder for at bevilgningene kan gis i form av
stykkprisfinansiering eller nettotilskudd til virk-
somheter med serskilte fullmakter. Innferingen
av alternative finansieringsformer kan imidlertid i
en del tilfeller forutsette at det foreligger informa-
sjon om virksomhetenes periodiserte utgifter (dvs.
kostnader), men dette krever ikke nedvendigvis at
statsbudsjettet og statsregnskapet som helhet er
fort p4 denne maéten.

9.4.3 Vurdering mot kravene til
informasjon

En vurdering av egenskapene ved den informasjo-
nen som ligger i ulike budsjett- og regnskapsprin-
sipper ma ta utgangspunkt i en forstaelse av hvem
som er mottaker av informasjonen. Statsbudsjettet
og statsregnskapet har en bredt sammensatt bru-
kergruppe. Av viktige brukergrupper kan nevnes:
Stortinget, regjering og det gvrige politiske mil-
joet, sentraladministrasjonen (departementene)
statlige virksomhetsledere, media, interessegrup-
per, nasjonale og internasjonale statistikkinstitu-
sjoner og enkeltborgere/«velgere». Disse bruker-
gruppene ettersper til dels ulik informasjon og vil
ha ulike forutsetninger for & tilegne seg og forsta
informasjonen. Det er generelt viktig at budsjett-
og regnskapsinformasjonen har tilfredsstillende
kvalitet, og at den meter de informasjonsbehov
som brukerne har.

Utvalget anser likevel at Stortinget, regjerin-
gen og administrasjonen i statsforvaltningen er de
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viktigste og primaere brukerne av statsbudsjettet
og statsregnskapet.

Dagens kontantprinsipp oppfyller i stor grad
kravene bade til palitelighet og forstaelighet. Prin-
sippet er godt innarbeidet i bide administrasjonen
og i de politiske miljeene. Det er en styrke at kon-
tantprinsippet baserer seg pa et enkelt «penger ut
- penger inn» system. Det har veert anfort i flere av
de landene som har géatt over til periodiserings-
prinsippet at en fordel med kontantprinsippet er at
det ikke er nedvendig med serskilt regnskaps-
kompetanse, verken hos politikere, administrasjon
eller i befolkningen for gvrig for 4 kunne sette seg
inn i og forsta statens budsjett og regnskap. I Stor-
britannia hevdes det (Public Audit Forum, 2002):

«Cash-based records and reports require only a
basic knowledge of accountancy, with the re-
sult that there is little need for technical ac-
counting training or qualified accountants.»

I en dansk utredning som anbefaler overgang
til periodiseringsprinsippet stiar det (Finansminis-
teriet, 2002):

«I forhold til bevillings- og kontrolopgave synes
det traditionelle udgiftsbaserede budget- og
regnskabsssystem at have en rakke fortrinn.
Bevillinger baseret pa betalingsstremme eride
fleste tilfeelde neemme at forstd og forudsaetter
ikke et dyptgdende kendskab til diverse regn-
skabsprincipper.»

Dagens system har svakheter i forhold til kra-
vene om transparens, sammenliknbarhet og rele-
vans. Det vises til dreftingen over hvor det pekes
pa at et budsjett fort etter dagens kontantsystem
har begrenset informasjon om de reelle kostna-
dene ved ulike tiltak, og om statens eiendeler og
gjeld. Dette gjor informasjonen mindre relevant og
det vanskeliggjor sammenliknbarhet. Videre er
det pekt pa at det i dagens system er en del unntak
og modifikasjoner fra et rendyrket kontantprin-
sipp. Det kan virke noe tilfeldig hvor og hvordan
tilpassingene er foretatt, og modifikasjonene kom-
mer ikke nedvendigvis klart fram i dokumentene.
Dette bidrar til 4 gjere budsjett- og regnskapsinfor-
masjonen mindre transparent.

Kravet om sammenlignbarhet over tid er opp-
fylt ved dagens kontantprinsipp for utbetalinger.
Budsjett og regnskap fort etter kontantprinsippet
gir imidlertid lite grunnlag for 4 foreta sammenlig-
ninger mellom statlige virksomheter og mellom
statlig og privat aktivitet, og gir heller ikke grunn-
lag for & vurdere statlig aktivitet i forhold til kostna-
der.
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9.4.4 Vurdering mot kravene til kontroll

Spersmaélet om politisk og konstitusjonell kontroll
henger neye sammen med hva det er politisk ens-
kelig a styre. Kravene til kontroll knytter seg der-
for til spersmal om styringsfokus og styringsmo-
deller. Dagens system har klare mangler som ut-
gangspunkt for styringssystemer som legger stor-
re vekt pa a styre ut fra virksomhetenes reelle
kostnader.

Dagens kontantprinsipp fungerer imidlertid
godt som grunnlag for kontroll med at statens mid-
ler er brukt i samsvar med Stortingets bevilgnings-
vedtak. Med dagens system er det en klar sam-
menheng mellom budsjett og regnskap i den for-
stand at regnskapet kan ses pd som en «fasit> pa
budsjettet. I de land der budsjett og regnskap fores
pa forskjellige prinsipp vanskeliggjores en slik
sammenstilling.

Fokus for kontrollen er regnskapsrevisjonen,
men omfatter ogsé systematiske undersekelser av
okonomi, produktivitet, méloppnéelse og virknin-
ger ut fra Stortingets vedtak og forutsetninger (for-
valtningsrevisjon). I forbindelse med gjennomfo-
ringen av forvaltningsrevisjon kan den mangelfulle
informasjonen som kontantprinsippet gir om de
reelle kostnadene i statlige virksomheter, veere en
svakhet.

9.5 Modell 2: Overgang til
periodiseringsprinsippet

9.5.1

I avsnitt 9.4 ble det pekt pa noen viktige svakheter
ved dagens system som ikke kan lgses innenfor en
modell som bygger pa kontantprinsippet. I dette
avsnittet vurderer utvalget pa hvilke méter innfe-
ring av et periodiseringsprinsipp kan bidra til at
kravene utvalget har stilt opp for gode budsjett- og
regnskapsprinsipper oppfylles bedre, og om pe-
riodiseringsprinsippet pd enkelte omrader kan ha
svakheter i forhold til kravene. Kapittel 7 peker pa
en del valg som ma tas i forbindelse med innfering
av periodiseringsprinsippet for staten. En del av
disse valgalternativene vurderes nedenfor i lys av
kravene.

Innledning

9.5.2 Vurdering mot operative krav

Et statsregnskap og statsbudsjett fort etter periodi-
seringsprinsippet vil bestd av en kontantstremopp-
stilling, et resultatregnskap og en balanse. I tillegg
kommer eventuelt egen oppstilling for omvurde-
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ringer, jf. kapittel 7. Budsjett og regnskap fort etter
periodiseringsprinsippet vil inneholde samme in-
formasjon som dagens system, men i tillegg gi
betydelig mer informasjon pa viktige omrader.

Innfering av periodiseringsprinsippet for stats-
budsjettet behover ikke i seg selv & innebaere at
Stortingets budsjettvedtak endres i serlig grad.
Periodiseringsprinsippet kan for eksempel benyt-
tes som en kilde til informasjon som kontantbevilg-
ningene baseres pa. Videre vil uansett den infor-
masjon som dagens bevilgningsvedtak er basert pa
kunne finnes igjen i et nytt system, jf. kontantstre-
moppstillingen i et periodisert budsjett. Periodise-
ringsprinsippet vil innebare at informasjonsgrunn-
laget for de politiske prioriteringene bedres, men
endring av feringsprinsipp har ikke nedvendigvis
konsekvenser for Stortingets kontroll over res-
sursbruken i de ulike delene av offentlig sektor.
Endringer i finansierings- og styringsmodellene
for statlige virksomheter, som eventuelt gjennom-
fores i forbindelse med omlegging av feringsprin-
sipp, vil imidlertid kunne ha betydning for Stortin-
gets direkte kontroll over aktiviteten i ulike deler
av offentlig sektor.

Vurdering av hvilke krav som over tid skal set-
tes til balansen i statsbudsjettet, vil blant annet
maétte ta utgangspunkt i en samlet oversikt over
statens formue og forpliktelser. Innfering av pe-
riodiseringsprinsippet betyr at statens reelle for-
muessituasjon framkommer bedre, og bidrar der-
med til okt synliggjering av handlingsfrihet i fram-
tidige budsjetterminer.

Gitt at Stortinget har den samme styringsinfor-
masjonen og om enskelig kan finansiere og styre
virksomhetene pa samme mate som under dagens
system, vil ikke en endring av feringsprinsipp i seg
selv ha konsekvenser for muligheten for a styre
statens samlede ettersporsel etter varer og tjenes-
ter. Eventuelle endringer i styrings- og finansie-
ringsmodeller for virksomhetene vil imidlertid
kunne svekke Stortingets mulighet til 4 styre etter-
sperselsstimulansene.

Statsbudsjett og statsregnskap fert etter pe-
riodiseringsprinsippet vil gi Stortinget betydelig
mer informasjon om de reelle kostnadene ved uli-
ke aktiviteter enn ved dagens system. Seerlig vil
kostnadene ved bruk av arbeidskraft og kapital
framkomme bedre. Et resultatregnskap for staten
fort etter periodiseringsprinsippet inkluderer imid-
lertid ikke nedvendigvis alternativkostnaden ved
bruk av realkapital. Slike kostnader kan framkom-
me i statsbudsjettet og statsregnskapet, for eksem-
pel dersom de statlige virksomhetene avkreves ka-
pitalleie eller det stilles avkastningskrav.

Balanseoppstillingen i et periodisert regnskap
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vil gi en mer fullstendig oversikt over statens for-
mue og gjeld enn dagens kapitalregnskap. Over-
gangen til et slikt system vil imidlertid medfere
utfordringer, blant annet knyttet til etablering av
apningsbalanse, og mer generelt knyttet til vurde-
ring av eiendeler.

Overgang til periodiseringsprinsippet for stats-
budsjettet og statsregnskapet kan fore til at de
statlige virksomhetene fir bedre informasjon om
de reelle kostnadene ved ulike tiltak, og oversikt
over ubrukte realkapitalressurser. @kt informa-
sjon om kostnader kan bidra til ekt kostnadseffek-
tivitet. Endring av feringsprinsipp vil imidlertid
ikke i seg selv endre mer grunnleggende incentiv-
strukturer knyttet til virksomheten. Den informa-
sjon som ligger i et periodisert system kan imidler-
tid utnyttes ved eventuelle endringer i styrings- og
finansieringsmodeller.

Statsregnskap og statsbudsjett fort etter pe-
riodiseringsprinsippet antas & veere robust i for-
hold til styrings- og finansieringsmodeller, og vil
kunne veere et rammeverk for hele det mangfoldet
av slike modeller som i dag finnes i staten.

9.5.3 Vurdering mot kravene til
informasjon

En omlegging til et periodiseringsprinsipp vil inne-
beere visse utfordringer knyttet til forstaelighet, og
vil trolig matte medfere oppleering hos politikere
og statsadministrasjon bade for & sikre at informa-
sjonen har god kvalitet og at den kan anvendes.

I forhold til kravet om relevans for brukerne, vil
periodiseringsprinsippet vaere betydelig bedre enn
kontantprinsippet, fordi den merinformasjon som
periodiseringsprinsippet gir vil gi grunnlag for
bedre beslutninger og bedre oppfelging og kon-
troll. Et viktig samfunnsekonomisk spersmal er
imidlertid om nytten av den eokte informasjonen
oppveier evt. gkte kostnader.

Kravet om palitelighet méa antas & vaere oppfylt
béade ved et kontantprinsipp og et periodiserings-
prinsipp. Overgang til et periodiseringsprinsipp
som er basert pd velutviklet regnskapsteori og
praksis fra privat sektor, og internasjonale erfarin-
ger for offentlig/statlig sektor, vil imidlertid oke
paliteligheten gjennom at privat og offentlig virk-
somhet far en felles referanseramme.

Overgang til et periodiseringsprinsipp vil eke
muligheten for sammenligning mellom sektorer
betydelig, under forutsetning av at det etableres
enhetlige klassifiseringer og standarder, méleme-
toder, teknikker osv.
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9.5.4 Vurdering mot kravene til kontroll

Statsbudsjett og statsregnskap fort etter et periodi-
seringsprinsipp vil inneholde mer informasjon, og
dermed gi bedre grunnlag for kontroll. Samtidig
vil kontrollen bli mer omfattende ved at den ogsa
vil omfatte skjennsmessige vurderinger som virk-
somheten gjor, for eksempel i forhold til omvurde-
ringer.

Spersmaélet om et periodiseringsprinsipp gir et
bedre grunnlag for kontroll mé ogsa vurderes ut
fra om det er politisk enskelig med ekt fokus pa
kontroll av kostnadsforbruk, og ikke bare utgifter.

9.6 Modell 3: Flerarig vedtak som
omfatter hele statsbudsjettet

9.6.1

I dette avsnittet vurderer utvalget en modell basert
pa at Stortinget foretar flerarige budsjettvedtak
som omfatter hele budsjettet. En slik modell vil ha
sveert ulike egenskaper avhengig av hvor detaljert
flerarig budsjettvedtak som fattes. Kapittel 8 drof-
ter to varianter. Den ene varianten er basert pa et
flerarig budsjettvedtak med den detaljeringsgrad
som ligger i kapittel- og poststruktur i dagens
statsbudsjett. Den andre er basert pa et begrenset
antall bindende flerarige utgiftsrammer eller tak,
jf. for eksempel det svenske systemet. Flerarige
budsjettbindinger som omfatter avgrensede deler
av budsjettet, vurderes i avsnitt 9.7 sammen med
mekanismer for a synliggjore flerarige budsjett-
konsekvenser av samlede vedtak og planer.
Utvalget legger til grunn at flerarige budsjet-
tvedtak i praksis méa gjores rullerende, dvs. at Stor-
tinget hvert ar har mulighet til & justere tidligere
vedtak for etterfolgende ar. For at det skal ha noen
hensikt & vedta flerarige budsjetter mé de likevel
legge sterkere politiske foeringer framover enn det
som kunne oppnds gjennom ikke bindende bud-
sjettframskrivinger mv., jf. avsnitt 9.7

Innledning

9.6.2 Vurdering mot operative krav

Flerarig budsjettvedtak i Stortinget innebaerer
ikke i seg selv at statlige virksomheter far ekt mu-
lighet til & disponere budsjettmidler fritt mellom
budsjettar. Graden av fleksibilitet for virksomhete-
ne mellom budsjettir er noe det ma tas stilling til,
enten Stortingets budsjettvedtak er ettarig eller
flerarig. Overgang til flerarige budsjetter betyr hel-
ler ikke at Stortinget gir fra seg noe av muligheten
til & styre prioriteringer. Detaljerte flerarige bud-



166 NOU 2003: 6

Kapittel 9

sjetter kan tvert i mot gke kontrollen over res-
sursbruken i statlige virksomheter ved at den gjo-
res mer troverdig. Sa lenge det arlig fattes et bud-
sjettvedtak for det neermeste aret, vil Stortingets
kontroll med aktiviteten i ulike deler av statlig sek-
tor pavirkes lite av om det i tillegg vedtas budsjett/
utgiftsrammer for péfelgende ar. En kompliseren-
de faktor kan vare at det ikke nedvendigvis er
samme Storting eller regjering som bindes av ved-
tak om flerarige budsjetter. Et nytt Storting har
mulighet til 4 endre tidligere vedtak ved arlig rul-
lering av de flerarige budsjettene, men store end-
ringer vil svekke troverdigheten til systemet.

Vedtak av flerarige budsjetter kan bidra til 4
synliggjore det skonomiske handlingsrommet na
og i framtiden. Stortinget blir dermed nedt til &
vurdere prioriteringene pa budsjettet det forste
aret i ssmmenheng med budsjettene for senere ér.
Dersom dagens detaljerte ettirige vedtak supple-
res med vedtak om flerarige utgiftstak for budsjet-
tet de pafelgende arene, fordelt pa et begrenset
antall utgiftsomrader, synliggjores Stortingets
overordnede prioriteringer. Stortingets informa-
sjonsgrunnlag for slike prioriteringer kan imidler-
tid veere begrenset dersom det ikke samtidig fore-
ligger informasjon om hvilken handlingsfrihet ut-
giftstakene vil gi for det enkelte politikkomrade,
gitt tidligere vedtak og andre forhold som legger
bindinger pa ressursbruken i den enkelte sektor.
Dersom det skulle vedtas et detaljert flerarig bud-
sjett matte slike bindinger reflekteres i bevilgnin-
gene pa kapittel- og postniva. Utarbeiding av et
slikt detaljert budsjett vil veere sveert krevende
bade politisk og metodemessig, og vil ogsa gi for
rigide bindinger.

Bindende flerarige budsjetter, som legger reel-
le politiske feringer pa budsjettene framover, be-
grenser nedvendigvis muligheten for lepende & til-
passe statens samlede etterspersel etter varer og
tjenester. Hensynet til budsjettets rolle i stabilise-
ringspolitikken ber likevel et stykke pa vei kunne
ivaretas ved at systemet utformes slik at automatis-
ke stabilisatorer far virke, og evt. at det apnes for
ytterligere justeringer i budsjettet dersom den oko-
nomiske utviklingen avviker mye fra det som ble
lagt til grunn for det opprinnelige budsjettvedtaket.
For at de flerarige budsjettvedtakene skal ha tro-
verdighet, ber imidlertid slike justeringer i forhold
til tidligere vedtak begrenses i storst mulig grad.

Detaljerte flerarige budsjetter gir Stortinget
bedre muligheter for & vurdere de reelle kostna-
dene ved tiltak gjennom at budsjettmessige konse-
kvenser ut over det forste aret framkommer tyde-
lig. Flerarige utgiftsrammer vil ikke i seg selv ha
denne egenskapen.

Hva koster det?

Flerarige budsjettvedtak vil kunne gi okt forut-
sigbarhet for enkeltvirksomheter, og dermed bidra
til okt effektivitet, jf. kapittel 8. Forutsigbarheten vil
vaere sterkere jo mer detaljert vedtaket er.

Flerarige budsjetter kan pa samme méite som
dagens system kombineres med ulike finansie-
rings- og styringsmodeller for offentlige virksom-
heter.

9.6.3 Vurdering mot kravene til
informasjon

Informasjonsinnholdet i Stortingets budsjettved-
tak vil oke dersom det vedtas flerarige budsjetter.
Detaljerte flerarige budsjetter vil bidra til at Stor-
tingets vedtak fattes pa grunnlag av bedre informa-
sjon om flerarige konsekvenser av vedtakene, og
allmennheten far bedre innsikt i grunnlaget for og
konsekvensene av beslutningene. Det kan imidler-
tid veere en krevende oppgave 4 utarbeide detaljer-
te flerarige budsjetter, og faren for at budsjettene
blir for rigide, og dermed i praksis ikke stabile, kan
veere stor. Generelt vil de budsjettmessige konse-
kvensene av ulike tiltak veere usikre, og de proble-
mene dette medferer forsterkes nér tidshorisonten
utvides. Vedtak av utgiftstak eller utgiftsrammer
viser Stortingets overordnede prioriteringer. En
slik modell for flerarighet vil gi informasjon om
utviklingen i utgiftsnivd og hovedprioriteringer
over tid, men inneholder ikke informasjon om bud-
sjettkonsekvenser pa et mer detaljert niva.

9.6.4 Vurdering mot kravene til kontroll

Overgang til flerarige budsjettvedtak vil ikke i seg
selv redusere mulighetene for etterhdndskontroll
fra Stortingets eller Riksrevisjonens side. I den
grad flerarig budsjettering kombineres med okt
fleksibilitet for virksomhetene, vil dette kunne ha
konsekvenser for kontrollfunksjonen ved at kon-
trollgrunnlaget i form av Stortingets vedtak og for-
utsetninger kan komme til & bli mindre eksplisitt
uttrykt. Om dette er et problem eller ikke avhen-
ger av hva det politisk er enskelig & oppné, og
dermed kontrollere.

9.7 Modell 4: Synliggjering av
flerarige konsekvenser og okt
forutsigbarhet

9.7.1

Selv om Stortingets vedtak som helhet oppretthol-
des som ettarig, kan det vaere aktuelt & innfere

Innledning
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ikke-bindende flerarige budsjetter og bindinger pa

deler av budsjettet. Kapittel 8 drefter to mulighe-

ter:

— Synliggjering av flerarige budsjettkonsekven-
ser av vedtak og planer.

— Langsiktige bindende avtaler, kontrakter mv.
for enkelte virksomheter.

Utgangspunktet for at disse tilnaeermingene her er
samlet innenfor én hovedmodell er bl.a. at utvalget
anser at okt innslag av flerarige bindinger pa deler
av budsjettet kan eke behovet for synliggjering av
de samlede konsekvensene for budsjettet. Dess-
uten kan en synliggjoring i seg selv bidra til forut-
sigbarhet for enkelte virksomheter ved at ramme-
betingelser fastsettes ut fra et bedre informasjons-
grunnlag, og behovet for formelt bindende avtaler,
kontrakter mv. blir dermed mindre. Disse momen-
tene er naermere droftet nedenfor. Det vises ogsa
til dreftingen i kapittel 8.

9.7.2 Vurdering mot operative krav

Dersom forslaget til statsbudsjett suppleres med
detaljerte budsjettframskrivinger for de pafelgen-
de ar, vil Stortingets grunnlag for a foreta priorite-
ringer oke. Slike framskrivinger kan belyse hand-
lingsrommet i budsjettpolitikken de naermeste are-
ne gitt budsjettforslaget, tidligere politiske vedtak
og beste skjonn nar det gjelder evrige faktorer
som pavirker utgifter og inntekter pa statsbudsjet-
tet. Framskrivingene kan utformes slik at de bely-
ser handlingsfriheten i budsjettpolitikken maélt ved
rommet for nye tiltak eller behovet for innstram-
minger, eller spesifiserer regjeringens planer mer
konkret. Behovet for slike framskrivinger blir saer-
lig stort dersom det samtidig innferes ekt forut-
sighbarhet om framtidige bevilgninger for enkelte
virksomheter gjennom avtaler, kontrakter mv. Da
oker de samlede bindingene péd statsbudsjettet,
som allerede i dag er betydelige. Det blir viktig for
Stortinget 4 ha kontroll pd hvordan slike framtidi-
ge forpliktelser pavirker mulighetene for 4 ivareta
pvrige politiske mal. Muligheten for a belyse det
framtidige handlingsrommet i budsjettpolitikken
er imidlertid betinget av at framskrivingene omfat-
ter alle statlige utgifter og inntekter.

Langsiktig bindende avtaler, kontrakter mv. vil
gjore det mer krevende & styre statens samlede
etterspeorsel etter varer og tjenester. Nar en storre
del av statsbudsjettet er bundet opp pa denne
maten vil en mindre del av budsjettet matte ta be-
lastningen dersom det skulle veere eonskelig &
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stramme inn. Alternativt kan det bli aktuelt & vur-
dere varierende skatte- og avgiftssatser avhengig
av konjunktursituasjonen, slik at noe av usikkerhe-
ten flyttes over til privat sektor.

Ikke-bindende flerdrige budsjettframskrivin-
ger vil pd samme mate som detaljerte flerarige
budsjettvedtak bidra til bedre informasjon om kon-
sekvensene av tiltak, jf. avsnitt 9.6. Det forutsetter
imidlertid at framskrivingene er relativt detaljerte,
dvs. at de ikke kun presenteres i form av overord-
nede «rammer» el.

Mer forutsigbarhet for enkelte virksomheter,
spesielt for omstillingsprosjekter og investerings-
prosjekter som strekker seg over flere ar, kan bi-
dra til ekt kostnadseffektivitet. Forutsigbarhet kan
sikres gjennom vedtak, avtaler, kontrakter mv.,
men synliggjering av langsiktige budsjettkonse-
kvenser av vedtak og planer vil ogsd i seg selv
kunne oke forutsigbarheten. De planrammer mv.
som Stortinget slutter seg til vil i et slikt system
kunne settes mer realistiske fordi de i sterre grad
ma innpasses i regjeringens samlede prioriterin-
ger, og det vil dermed kunne bli mindre behov for
a justere planene underveis. Vedtak, avtaler, kon-
trakter mv. mellom Stortinget og virksomhetene,
kan gke forutsigharheten ytterligere, men forutset-
ter uansett at det er politisk vilje og evne til &
gjennomfoere vedtakene.

9.7.3 Vurdering mot kravene til
informasjon

Informasjonsinnholdet i Stortingets budsjettdoku-
menter vil gke betydelig dersom detaljerte fler-
arige budsjettframskrivinger inkluderes. Denne
informasjonen er viktig som underlag for Stortin-
gets egne beslutninger. I tillegg vil det gi allmenn-
heten langt sterre innblikk i grunnlaget for og kon-
sekvensene av beslutningene. Imidlertid vil ekt in-
formasjonsmengde medfere en mer tids- og kost-
nadskrevende budsjettprosess.

9.7.4 Vurdering mot kravene til kontroll

Ikke-bindende flerarige budsjetter (budsjettfram-
skrivinger) vil veere et supplement til statsbudsjet-
tet, og formelt sett ikke pévirke den politiske og
konstitusjonelle kontrollen. Regjeringens politiske
troverdighet vil imidlertid kunne svekkes dersom
den faktiske utviklingen viser seg & avvike mye fra
det som ble lagt til grunn i budsjettframskrivin-
gene.
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Kapittel 10
Utvalgets tilrading

10.1 Innledning

Ifelge mandatet, skal utvalget:

«...belyse fordeler og ulemper ved alternative
budsjetteringsprinsipper ut fra de forméal som
et statsbudsjett har:

— Et administrativt system for & fordele bud-
sjettmidler og gi et grunnlag for kontroll av
at midlene er brukt i samsvar med forutset-
ning.

— Et finanspolitisk verktoy som skal bidra til
en forsvarlig makrogkonomisk utvikling.

— Bidra til effektiv bruk av statens midler.»

Utvalget har valgt 4 legge en relativt bred inn-
fallsvinkel til grunn for analysen, der fordeler og
ulemper ved alternative budsjetteringsprinsipper
vurderes bade i forhold til disse tre formalene, og i
forhold til avledede og mer operative krav til et
budsjett- og regnskapssystem (jf. kapittel 9). Utval-
get har tatt utgangspunkt i de avledede kravene,
og ikke i de overordnede formaélene, i droftelsen av
hvilke budsjetteringsprinsipp som best ivaretar
formaélene og disse kravene, samlet sett. Dette mé
ses pa bakgrunn av at det er de mer operative
kravene som best far fram de utfordringer og mu-
ligheter en reform for statsbudsjettet og statsregn-
skapet innebarer.

Det er utvalgets oppfatning at spersmalet om
budsjettering i et flerarig perspektiv kan vurderes
uavhengig av feringsprinsipp for statsbudsjettet og
statsregnskapet. Disse temaene er derfor behand-
let atskilt.

Kapittel 10 er organisert pa folgende mate: I
avsnitt 10.2 drefter utvalget innforing av et periodi-
seringsprinsipp for statsbudsjettet og statsregn-
skapet. Flerarig budsjettering dreftes i avsnitt 10.3.
I avsnitt 10.4 drefter utvalget kort potensielle effek-
ter av & innfere bade periodiseringsprinsippet og
flerarig budsjettering. I avsnitt 10.5 dreftes ekono-
miske og administrative konsekvenser.

10.2 Innfgring av
periodiseringsprinsippet
10.2.1 Innledning

Dagens statsbudsjett og statsregnskap, herunder
virksomhetenes rapportering til statsregnskapet,
er i hovedsak basert pd kontantprinsippet. Kon-
tantprinsippet innebeerer at det er inn- og utbetalin-
ger i lopet av budsjett- og regnskapsperioden (ka-
lenderaret) som regnskapsferes. Dagens prinsipp
for foring av statsregnskapet innebaerer videre at
oppstillingen av balansen ikke gir en fullstendig
oversikt over statens eiendeler og gjeld. (Se kapit-
tel 4 for en mer detaljert beskrivelse av dagens
system).

Et alternativt feringsprinsipp for budsjett og
regnskap i staten, som utvalget drefter, er periodi-
seringsprinsippet (engelsk: accrual accounting).
Dette prinsippet innebzrer at en regnskapsferer
kostnader og opptiente inntekter. Regnskapet vil i
trdd med dette vise anslatt forbruk av ressurser
(arbeidskraft, kapital mv.) i det enkelte ar, uavhen-
gig av nér betaling skjer. Periodiseringsprinsippet
innebzerer ogsa en systematisk og mer fullstendig
oppstilling av eiendeler og forpliktelser (gjeld) i
balansen.

Periodiseringsprinsippet gir et bedre grunnlag
enn dagens system til & sammenlikne ressursfor-
bruket knyttet til statlig aktivitet over tid, mellom
ulike statlige virksomheter og med privat virksom-
het. I den grad det eksisterer kvantifiserbare maél
for produksjonen, kan en videre bruke denne infor-
masjonen til 4 analysere kostnader i forhold til akti-
vitet i perioden.

Utvalget mener at det serlig er i forhold til
formaélet om effektiv bruk av statens midler at over-
gang til periodiseringsprinsippet vil kunne med-
fore fordeler. Fordelene er bla. knyttet til at for-
bruket av realkapital synliggjeres som en arlig
kostnad pé linje med andre kostnader, samtidig
som realkapitalen vurderes etter standardiserte
prinsipper. Dette gjor samtidig at staten far en mer
systematisk og samlet framstilling av eiendeler
(realkapital og finanskapital) og forpliktelser

(gjeld).
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I dette avsnittet dreftes forst nasjonale og inter-
nasjonale utviklingstrekk nar det gjelder ferings-
prinsipper i staten (avsnitt 10.2.2). Deretter pekes
det pa sartrekk ved statlig aktivitet som gjor at
regnskapsprinsippene som anvendes i privat sek-
tor ikke uten videre kan overfores til staten (avsnitt
10.2.3). Videre presenteres utvalgets samlede vur-
dering av valg av feringsprinsipp for staten (avsnitt
10.2.4).

Periodiseringsprinsippet forutsetter ikke end-
ringer i styrings- og finansieringsformer for stat-
lige virksomheter. Imidlertid vil periodiserings-
prinsippet vaere mer robust overfor ulike styrings-
og finansieringsformer enn dagens kontantprin-
sipp (avsnitt 10.2.5). For & oppna de fordeler som
periodiseringsprinsippet anvendt i staten gir mu-
lighet for, er det en rekke betingelser som ber
veere oppfylt (avsnitt 10.2.6). En god strategi for
gjennomfering av periodiseringsprinsippet vil
veere viktig, bl.a. for a redusere kostnadene knyttet
til implementering av prinsippet i staten (avsnitt
10.2.7). Avslutningsvis dreftes forholdet mellom
foringsprinsipper for staten og kommuneforvalt-
ningen (avsnitt 10.2.8).

10.2.2 Utviklingstrekk
Internasjonale utviklingstrekk

Det har i de senere ar veert en utvikling internasjo-
nalt i retning av & erstatte kontantprinsippet som
foringsprinsipp i staten med periodiseringsprinsip-
pet (if. kapittel 6). Ifelge en oversikt utarbeidet av
OECD (2002a), har om lag halvparten av OECD-
landene innfert periodiseringsprinsippet for stats-
regnskapet i en eller annen form. Av disse er det
imidlertid bare tre land, Australia, New Zealand og
Storbritannia, som ogsé har innfert periodiserings-
prinsippet i statsbudsjettet. En rekke av de land
som i dag forer statsbudsjettet etter kontantprin-
sippet har imidlertid som mal 4 innfere periodise-
ringsprinsippet ogsa pa budsjettbasis, med unntak
av USA. At denne prosessen tar tid henger blant
annet sammen med at innfering av periodiserings-
prinsippet reiser en rekke politiske, faglige og
praktiske spersmal.

Internasjonale organisasjoner som OECD og
IMF arbeider aktivt med spersmal knyttet til refor-
mer av offentlig sektor som kan bidra til ekt trans-
parens (engelsk: transperancy) og palitelighet (en-
gelsk: accountability). Det fokuseres blant annet pa
i hvilken grad transparens og palitelighet ivaretas
gjennom prinsippene for statlig budsjettering og
regnskapsfering. IMF legger fra og med 2003
(regnskapsaret 2002) periodiseringsprinsippet til
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grunn for oppstilling av statistikk for offentlige fi-
nanser i den sdkalte GFS (Government Financial
Statistics). I den siste landrapporten om Norge an-
befaler videre OECD at det innferes et periodise-
ringsprinsipp i staten (se OECD, 2002b).

Noen av de landene som har innfert periodise-
ringsprinsippet har gjort dette i kombinasjon med
andre reformer innenfor statlig forvaltning, bl.a.
okt fristilling, delegering og desentralisering, okt
konkurranseutsetting i kombinasjon med okt re-
sultatansvar for virksomhetene og okt mal- og re-
sultatstyring. Utvalget har ikke vurdert denne ty-
pen reformer naermere idet dette er spersmal som
ligger utenfor mandatet, men vil peke pé at det vil
veere naturlig & se en reform av feringsprinsippet
for statsbudsjettet og statsregnskapet i sammen-
heng med det gvrige moderniseringsarbeidet som
pagar i offentlig sektor.

Nasjonale utviklingstrekk

I Norge har det over en lengre periode skjedd en
utvikling fra ekonomiforvaltning til ekonomisty-
ring innenfor statlig forvaltning. Denne utviklin-
gen innebarer bl.a. okt fokus pé, og styring med,
resultatet av den statlige aktiviteten, og redusert
detaljstyring av selve aktivitetene. Det er gjennom-
fort reformer som har myket opp dagens budsjett-
system og gitt sterre fleksibilitet til & omdisponere
bevilgninger mellom drift og investeringer, og
mellom budsjettar. Det er ogsa dpnet for storre
administrative fullmakter til forskuttering og bruk
av merinntekter, og overforing av ubrukte bevilg-
ninger til neste budsjettermin.

Utviklingen innebeerer videre okt innslag av
unntak fra kontantprinsippet, blant annet gjennom
organisering av statlige virksomheter utenfor
statsforvaltningen.

Det har ogsa skjedd en utvikling i retning av
okt bruk av alternative styrings- og tilknytningsfor-
mer for statlig virksomhet. Blant annet har antallet
nettobudsjetterte virksomheter okt, noe som kan
knyttes til behovet for 4 gi virksomhetene ekt fri-
het og sterre fleksibilitet, for derigjennom a oppna
en bedre bruk av statens midler.

Overnevnte utviklingstrekk peker etter utval-
gets oppfatning i retning av behov for bedre sty-
ringsinformasjon enn det kontantprinsippet gir.
Dette gjelder bl.a. informasjon om kostnader, eien-
deler og forpliktelser. Slik styringsinformasjon vil
forutsette at det innferes et periodiseringsprinsipp.

Utvalget oppfatter at utviklingstrekkene innen-
for statlig skonomistyring i noen grad beerer preg
av 4 veere fragmentert og styrt av mer tilfeldige
behov og hendelser (ad-hoc) enn at utviklingen
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skjer innenfor en enhetlig og standardisert ramme.
Statlige virksomheter kan innenfor dagens skono-
mireglement benytte andre prinsipper enn kon-
tantprinsippet for eget styringsbehov, selv om rap-
porteringen til statsregnskapet skal veere basert pa
kontantprinsippet. En undersekelse foretatt av Fi-
nansdepartementet, viser at en del virksomheter
benytter elementer av periodiseringsprinsippet i
framstillingen av internregnskapet! (se Finansde-
partementet, 2000c, s. 14). Dette kan veaere uttrykk
for at periodiseringsprinsippet anses som mer hen-
siktsmessig for styringsformél enn dagens kon-
tantprinsipp.

I statsbudsjettet for 2003 (St.prp. nr. 1 (2002-
2003), s. 88-89) pekes det pa at det ikke er etablert
noen felles prinsipper eller regler for foring etter
periodiseringsprinsippet i de virksomhetsinterne
regnskapene. Dette kan bidra til at periodiserings-
prinsippet anvendes ulikt i virksomhetene, med
reduserte muligheter for bl.a. sammenlikninger
mellom virksomheter basert pa denne typen infor-
masjon. Finansdepartementet har pd denne bak-
grunn satt i gang et eget prosjekt for & kartlegge
anvendte regnskapsregler og regnskapsprinsip-
per, og legger opp til & presentere resultatene av
kartleggingen i lepet av forste halvar 2003.

10.2.3 Scertrekk ved statlig aktivitet i
forhold til privat virksomhet

Staten skiller seg pd mange omrader fra privat sek-
tor. Dette gjelder bl.a. i forhold til hvilke eiendeler
og forpliktelser staten har, og mer generelt med
hensyn til hva som er formalet med statlig aktivitet
sett fra et eierperspektiv. Disse forskjellene er av
betydning ved vurdering av anvendelse av periodi-
seringsprinsippet i staten. I kapittel 7 pekes det pa
folgende viktige forskjeller mellom staten og privat
sektor:

— Staten har andre mél enn private foretak. For
mange private foretak er produksjonen et vir-
kemiddel for & né et skonomisk maél, som nor-
malt vil veere heyest mulig overskudd. For sta-
ten derimot er aktiviteten ofte selve malet for
den enkelte virksomheten, mens virkemiddelet
er at det stilles midler til radighet, med rett til
og plikt for virksomhetene til & bruke disse
midlene. Karakteren av de varer og tjenester
som statlige virksomheter produserer, og be-
hovet for politisk kontroll, kan tilsi andre finan-
sierings- og styringsformer enn i privat sektor.

— Opptjeningen av inntekter er grunnleggende

1 Med internregnskapet menes virksomhetens regnskap brukt
til interne styringsformal.
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forskjellig i staten og i privat sektor. Statens
aktivitet er i hovedsak skattefinansiert, mens
private foretak omsetter sine produkter i et
marked og utnytter markedets betalingsvillig-
het for slike produkter. Dette betyr ofte at sta-
ten samtidig innehar rollene som eier, etter-
sporrer, betaler og produsent.

— For mange typer statlig aktivitet eksisterer det
ikke noe ordineaert marked for sluttproduktene.
Dette gjelder serlig for det som omtales som
fellesgoder (forsvar, rettsvesen mv.). Det ek-
sisterer derfor normalt ikke noen markedspris
pa sluttproduktet.

— Staten gir 1an til statlige virksomheter og ga-
ranterer for 1an som virksomhetene tar opp i
det private kredittmarkedet, og vil derfor veere
den reelle kreditor uavhengig av om lanet er
statlig eller privat. Statlige virksomheter kan
normalt ikke g& konkurs.

Slike grunnleggende forskjeller mellom staten og
privat sektor reflekteres i budsjettets funksjon. I et
privat foretak vil budsjettet veere et planleggings-
dokument, mens i staten er statsbudsjettet et ved-
taksdokument som stiller midler til radighet for
regjeringen, herunder de statlige virksomhetene.

Forskjellene innebaerer ogsa at regnskapsprin-
sippene i privat sektor ikke uten videre kan over-
fores til staten. Regnskapsforing i private foretak
bygger bl.a. pa prinsippet om at kostnader skal
sammenstilles med tilherende inntekter (sammen-
stillingsprinsippet). Siden statlig aktivitet for en
stor del skattefinansieres over statsbudsjettet, og
ikke gjennom omsetning av varer og tjenester i et
marked, har det som hovedregel ikke mening &
foreta en sammenstilling av kostnader og inntekter
i staten, verken pa det overordnede nivéet (stats-
regnskapet og statsbudsjettet) eller pa virksom-
hetsnivaet.

Fellestrekkene mellom staten og privat sektor
er storre nar det gjelder faktormarkedene, dvs.
markedene for Kkjop av arbeidskraft, varer og tje-
nester (produktinnsats) og kapital, enn i markedet
for sluttprodukter og markedet for kapitaltilfersel
(«egenkapital» og gjeld). For eksempel konkurre-
rer det offentlige med privat sektor om arbeids-
kraft. Periodisering av utgifter vil derfor vare et
hovedaspekt ved anvendelse av periodiserings-
prinsippet i staten. Informasjon om periodiserte
utgifter (dvs. kostnader) kan i neste omgang sti-
mulere til i storre grad & kvantifisere produksjo-
nen, for dermed & kunne male effektivitet i res-
sursbruken. Méling av produksjon i staten vil nor-
malt métte baseres pa et sett av sterrelser av bade
kvantitativ og kvalitativ karakter.
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Utvalget vil peke pa at innfering av periodise-
ringsprinsippet vil kreve at det foretas en avgren-
sing og definisjon av de regnskapsferende enhe-
ter. Dette mé baseres pa virksomhetsavgrensing,
og ikke pa juridisk definerte enheter, ettersom
virksomheter i statsforvaltningen ikke er egne juri-
diske personer. Imidlertid er det allerede i dag slik
at statlige virksomheter har en delegert selvsten-
dig myndighet og «ansvar» for budsjett og regn-
skap som revideres av Riksrevisjonen, jf. avsnitt
4.9.3. Spersmalet om definisjon av regnskapsenhet
antas derfor i praksis & kunne loses uten storre
problemer.

Et viktig formél med & innfere et periodise-
ringsprinsipp i staten er a fi informasjon om kost-
nader, som kan gi grunnlag for bedre prioriterin-
ger og ressursfordeling til statlige aktiviteter. Ut-
valget vil understreke at en overgang til de regn-
skapsprinsipper som benyttes i privat sektor ikke
innebeerer at styringen av statlige virksomheter
ma baseres pa markedsmekanismer. Overgang til
periodiseringsprinsippet kan imidlertid gi et bedre
grunnlag for i vurdere eventuelle endringer i sty-
ringen av virksomhetene, dersom det er et politisk
eonske om dette (jf. avsnitt 10.2.5)

10.2.4 Utvalgets samlede vurdering av
faringsprinsipp for statsbudsjettet
og statsregnskapet

Kapittel 9 peker pa bade svake og sterke sider ved
dagens kontantprinsipp for statsbudsjettet og
statsregnskapet. Utvalget vil nedenfor fokusere pa
forhold knyttet til budsjettering og regnskapsfo-
ring som oppfattes som vesentlige, og som vil kun-
ne ivaretas pa en bedre mate ved innfering av pe-
riodiseringsprinsippet enn det som kontantprinsip-
pet gir mulighet for:

— Periodiseringsprinsippet gir betydelig merin-
formasjon i forhold til kontantprinsippet samti-
dig som det ivaretar den informasjon som fram-
kommer ved bruk av kontantprinsippet, forst
og fremst informasjon om kontantstremmer. I
et regnskap fort etter periodiseringsprinsippet
vil kontantstremoppstillingen gi en oversikt
over kontante inn- og utbetalinger og endrin-
ger i likviditet. Denne oppstillingen vil vise
hvordan staten er finansiert, herunder statens
lanebehov og bruk av statens likvider.

— Ved bruk av kontantprinsippet framkommer
ikke de arlige kostnadene ved statlig aktivitet.
Dette gjelder saerlig kostnader knyttet til bruk
av realkapital (bygninger, maskiner, utstyr
mv.) og pensjonskostnader knyttet til statens
tjenestemenn. Periodiseringsprinsippet synlig-
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gjor kostnader ved bruk av realkapital pa linje
med andre driftskostnader innenfor budsjett-
og regnskapsperioden.

— Dagens kapitalregnskap gir ikke en fullstendig
oversikt over statens eiendeler og forpliktelser.
I et regnskap fort etter periodiseringsprinsip-
pet vil balanseoppstillingen gi en systematisk
og mer fullstendig oversikt over statens eiende-
ler og forpliktelser. Spesielt vil den gi en kom-
plett oversikt over beholdningen av realkapital,
i tillegg til beholdningen av finanskapital.

— Regnskap fort etter kontantprinsippet gir ikke
grunnlag for & vurdere produksjonsresultater i
forhold til kostnader, og det gir ikke mulighet
til & sammenlikne kostnader pa tvers av virk-
somheter. Systemet gir dermed verken det po-
litiske eller det administrative nivaet et fullgodt
grunnlag for 4 vurdere desentralisering, dele-
gering eller konkurranseutsetting av statlige
oppgaver. Dette innebarer en fare for at slike
reformer gjennomferes ut fra et for svakt infor-
masjonsgrunnlag. Et regnskap fort etter pe-
riodiseringsprinsippet vil vise kostnader, som
kan vurderes i forhold til faktisk aktivitet i den
grad en kan tallfeste denne. Dette vil gi bedre
mulighet til & fokusere pa effektivitet enn det
dagens system gir rom for. Periodiseringsprin-
sippet legger derfor til rette for at staten kan fa
mer velferd ut av de tilgjengelige ressurser.

Utvalgets tilrdding

Valg av foringsprinsipp for statsbudsjettet og stats-
regnskap dreier seg om valg av styringsinformasjon.
Utvalget tilrar at periodiseringsprinsippet innfores
for statsbudsjettet og statsregnskapet, herunder for
statlige virksomheter. Utvalget har ikke vurdert om
Stortingets bevilgningsvedtak bor endres, og viser til
at dette ikke er en nodvendig forutsetning for en end-
ring av foringsprinsipp. Bevilgningsforslagene 1
statsbudsjettet kan dermed fortsatt knyttes til kon-
tantstrommer. Ved videreforing av dagens bevilg-
ningsvedtak vil dette i praksis innebeere at statsregn-
skapet, herunder statlige virksomheters regnskaper,
folger periodiseringsprinsippet og at statsbudsjettet i
tillegg til kontantbevilgningene ogsd skal inneholde
periodisert informasjon etter samme prinsipper som
regnskapet.

Naermere om utvalgets vurderinger

Utvalgets konklusjon bygger forst og fremst pa at
periodiseringsprinsippet pa en bedre méte enn da-
gens kontantprinsipp gir mulighet for 4 oppfylle
maélet om at statens budsjett og regnskap skal bi-
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dra til en effektiv bruk av midler, uten at det isolert
sett svekker muligheten for 4 bruke statsbudsjettet
som et finanspolitisk verktey i den makroekono-
miske styringen. For at periodiseringsprinsippet
skal gi fordeler i forhold til dagens system er det
imidlertid visse betingelser som ber vaere oppfylt
(avsnitt 10.2.6).

Innfering av periodiseringsprinsippet for stats-
budsjettet kan gjennomferes uten at Stortingets
budsjettvedtak endres, fordi den informasjonen
som dagens bevilgningsvedtak er basert pa ogsa
er inkludert i det nye systemet, jf. at et periodisert
budsjett ogsa skal inneholde en kontantstremopp-
stilling. Bevilgningsforslagene i statsbudsjettet
kan dermed fortsatt knyttes til kontantstremmer.
Bevilgningsforslagene i statsbudsjettet (Gul Bok)
suppleres med oppstillinger av statens inntekter
og utgifter basert pa periodiseringsprinsippet mv.
Denne merinformasjonen vil veere nyttig ved for-
beredelse og vurdering av vedtaksforslagene i Gul
Bok, ved at budsjettvedtakene i Stortinget i storre
grad kan bygge pa kostnadsinformasjon.

Innfering av periodiseringsprinsippet vil veere
neert knyttet til spersmaélet om endring av styrings-
Jokus fra utbetalinger til kostnader. Utvalgets kon-
klusjon kan imidlertid ses uavhengig av endringer
i styrings- og finansieringsformer for statlige virk-
somheter. Dagens styrings- og finansieringsmo-
deller kan viderefores basert pa den informasjonen
som ligger i regnskap og budsjett fort etter periodi-
seringsprinsippet. En overgang til periodiserings-
prinsippet i statlige virksomheter dpner imidlertid
nye muligheter ogsa for andre modeller (avsnitt
10.2.5).

Mer ytterliggdende kan det tenkes framtidige
endringer i budsjettvedtakene der en gar over til &
vedta kostnader og ikke bevilgninger (tilforsel av
likvider). De tilherende betalingsstremmene vil da
matte avledes av vedtakene om kostnader (gitt vis-
se forutsetninger), slik at virksomhetene tilferes
likviditet som er tilstrekkelig til 4 na det vedtatte
kostnadsniviet. Avhengig av hvilke frihetsgrader
virksomhetene har til selv 4 bestemme over ba-
lanseposter (beslutninger om investeringer, lane-
opptak mv.), vil likviditetstilforselen kunne anslas
pa bakgrunn av kostnadsvedtaket. Slike endringer
vil ha betydning for statsbudsjettets vedtaksfunk-
sjon og for det reelle innholdet i Stortingets bud-
sjettvedtak og styringsform. Utvalget foreslar
ingen slike endringer. Basert pa erfaringene med
periodiseringsprinsippet, og eventuelle utviklings-
trekk og politiske ensker i retning av andre sty-
ringsreformer som gir ekte frihetsgrader til virk-
somhetene, vil utviklingen pé lengre sikt eventuelt
kunne trekke i en slik retning.

Hva koster det?

Periodiseringsprinsippet gir informasjon om
kostnader ved bruk av realkapital i statlige virk-
somheter. Denne informasjonen bidrar til & syn-
liggjore ressursforbruket, og dpner som nevnt for
at budsjettvedtakene i Stortinget i sterre grad kan
baseres pa kostnadsinformasjon. Innfering av pe-
riodiseringsprinsippet gir imidlertid ikke i seg selv
virksomhetene ekt mulighet til & tilpasse bruken
av realkapital. Hvilke fullmakter virksomhetene
har til 4 fatte egne beslutninger som forplikter sta-
ten, kan og ber vurderes atskilt fra spersmalet om
foringsprinsipp. Styringsreformer som gir virk-
somhetene stor frihet til 4 tilpasse bruken av real-
kapital ber imidlertid ikke gjennomferes uten et
fullgodt regnskapsmessig grunnlag i periodise-
ringsprinsippet.

Utvalget legger til grunn at statsbudsjettet og
statsregnskapet ber veere basert pA samme prin-
sipp, og slik at regnskapet som et minimum ma
vise resultatet for de storrelser det er fattet bud-
sjettvedtak om (dvs. minst samme oppstillinger i
regnskapet som i budsjettvedtakene). Dersom
regnskap og budsjett fores etter ulike prinsipper,
vil det svekke muligheten for & sammenlikne regn-
skap med budsjett, og vil dermed bidra til 4 svekke
transparens og palitelighet knyttet til statlige bud-
sjett- og regnskapsdokumenter.

Utvalget vil videre understreke at overgang til
et periodiseringsprinsipp ikke i seg selv skal pa-
virke utviklingen i ressursbruken eller det samle-
de faktiske utgiftsnivaet over tid. Omfang og sam-
mensetning av statlig virksomhet er et politisk
spersmadl, herunder grad av detaljering og frihets-
grader for ulike virksomheter og for ulike nivéer
innenfor statlig forvaltning. Den nye styringsinfor-
masjonen som periodiseringsprinsippet gir, kan
imidlertid gi grunnlag for & endre den innbyrdes
fordelingen av ressurser pa ulike aktiviteter, for-
mal og utgiftstyper, fordi man far et bedre grunn-
lag for en vurdering av ressursinnsatsen pa ulike
omrader.

I flere land har overgang til periodiseringsprin-
sippet innenfor offentlig sektor veert ledd i refor-
mer av styringssystemene. I en del av disse lande-
ne er dette begrunnet med svake offentlig finanser
og behov for & effektivisere offentlig sektor. Den
norske stat har for tiden store lepende overskudd i
sine budsjetter, og det finansielle presset for 4 oke
effektiviteten i offentlig sektor er derfor ikke like
sterkt i Norge som i andre land. Fordelene ved en
mer effektiv bruk av ressurser er imidlertid like
store, og det er muligheten for 4 hoste slike gevins-
ter som kan begrunne en overgang til periodise-
ringsprinsippet. Utnyttelse av den merinformasjo-
nen som periodiseringsprinsippet representerer
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vil i seg selv (uten omfattende styringsreformer)
kunne gi et okt fokus pa effektivitet. Utvalget viser
bl.a. til at periodiseringsprinsippet vil gi et grunn-
lag for sammenligning av kostnader (bench-mar-
king) mellom offentlige virksomheter og mellom
virksomheter i offentlig og privat sektor (der det et
mulig 4 foreta slike sammenlikninger).

En overgang til periodiseringsprinsippet i sta-
ten ma underlegges en vurdering av om de fordele-
ne som knytter seg til bruk av periodiseringsprin-
sippet er sterre enn kostnadene ved & innfere prin-
sippet, herunder en vurdering av kostnadene knyt-
tet til den ekte kompleksiteten som ekt informa-
sjonsmengde kan representere. Dersom en slik
vurdering tilsier at verdien av & innfere periodise-
ringsprinsippet er liten, vil grunnlaget for & gjen-
nomfere en omlegging av feringsprinsippene for
statsbudsjett og statsregnskap vaere begrenset.
Verdien vil isolert sett kunne vaere liten dersom en
omlegging av feringsprinsippet ikke forer til end-
ringer i det politiske styringsfokuset i retning av
kostnader framfor utbetalinger.

Omlegging av feringsprinsipp kan forsvares
uavhengig av eventuelle endringer i finansierings-
eller styringssystemene. Dersom en egnsker a gjen-
nomfere slike endringer, herunder ulike former
for resultatbasert finansiering, vil det veere en for-
del & ha informasjon om kostnadene i virksomhete-
ne.

Utvalget legger til grunn at selve overgangs-
fasen ved innfering av periodiseringsprinsippet vil
medfere kostnader. De viktigste faktorene som bi-
drar til dette er kostnader knyttet til etablering av
apningsbalanser for staten og virksomhetene, opp-
leering og utvikling, tilpasning av regnskapssyste-
mer og etablering av normer og retningslinjer for
regnskapsforing og budsjettering. Pa mer varig ba-
sis finnes det bade faktorer som bidrar til ekte
kostnader og forhold som trekker i retning av re-
duserte kostnader. Forhold som trekker i retning
av okte kostnader er bl.a. behovet for bedre og
mer omfattende regnskapskompetanse i staten og
blant brukerne av statsbudsjettet og -regnskapet.
Pa den annen side vil innfering av periodiserings-
prinsippet redusere behovet for & spesialtilpasse
standard programvare og regnskapssystemer til
kontantprinsippet, samtidig som en i sterre grad
kan utnytte at periodiseringsprinsippet er det prin-
sippet som legges til grunn i utdanningssystemet.
Modifikasjonene av kontantprinsippet pé virksom-
hetsnivaet innenfor dagens system kan gi opphav
til mer kompleksitet, jf. at de virksomheter som i
dag bruker et periodiseringsprinsipp for den inter-
ne styringen i stor grad foretar egne tilpasninger
og fortolkninger. Innfering av enhetlige prinsipper
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og standarder kan redusere omfanget av slike til-
pasninger og fortolkninger. Disse forholdene kan
trekke i retning av reduserte kostnader pa sikt.
Utvalget mener pa denne bakgrunn at det er mer
usikkert i hvilken grad kostnadene knyttet til stat-
lig budsjett- og regnskapsavleggelse vil endres pa
varig basis av 4 innfere periodiseringsprinsippet.

En risiko ved innfering av periodiseringsprin-
sippet er at kompleksiteten blir sa stor at brukerne
ikke klarer & utnytte den nye informasjonen. Bade
kostnadene ved gjennomferingen, og risikoen for
at brukerne ikke Klarer 4 nyttiggjore seg den gkte
informasjonsmengden, kan begrenses gjennom
valg av en god implementeringsstrategi. En slik
strategi kan eksempelvis innebare at det er hen-
siktsmessig forst 4 gjennomfere overgangen for
regnskapet og deretter for budsjettet. Pa den
maéten kan regnskapet fungere som en erfarings-
ramme for omleggingen gjennomferes for budsjet-
tet. Andre land har gjennomfert en slik gradvis
innfering av periodiseringsprinsippet, for & sikre
en god og kontrollert overgang. Det vises til av-
snitt 10.2.7 for neermere omtale av dette.

10.2.5 Neermere om
periodiseringsprinsippet i forhold til
styrings- og finansieringsmodeller
for statlige virksomheter

Fordelene ved overgang til et periodiseringsprin-
sipp er forst og fremst knyttet til at det gir et bedre
informasjonsgrunnlag for politiske beslutninger
og styring av statlige virksomheter. Denne infor-
masjonen vil ogsd veere nyttig dersom en skulle
onske 4 gjennomfere flere og mer omfattende sty-
ringsreformer i statlig forvaltning. Som omtalt
ovenfor er utvalgets tilrdding om overgang til pe-
riodiseringsprinsippet ikke basert pad noen forut-
setning om slike reformer. Utvalget anser spors-
malet om styringsreformer 4 ligge utenfor manda-
tet. Utvalget vil likevel peke pa enkelte sammen-
henger mellom innfering av periodiseringsprin-
sippet og endringer i styrings- og finansierings-
former for statlige virksomheter. Omtalen er ikke
uttemmende, og utvalget gjor oppmerksom pé at
styringsreformer reiser en rekke spersmal som
utvalget ikke har vurdert.

Valg av styrings- og finansieringsform kan ge-
nerelt ses i sammenheng med hva det politisk er
onskelig & styre og hvor omfattende det politiske
styringsbehovet er. Utvalget mener at valg av sty-
ringsmodeller fortsatt ber vaere basert pa behovet
for politisk styring i forhold til de ulike virksomhe-
tenes politiske mél. Imidlertid kan innfering av pe-
riodiseringsprinsippet motivere for finansierings-
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former som i sterre grad enn dagens kontantba-
serte system knyttes til anslag pa arlige kostnader.
For noen finansierings- og styringsreformer vil pe-
riodiseringsprinsippet vaere en nadvendig forutset-
ning.

Neermere om sammenheng mellom
finansieringsform og bruk av
periodiseringsprinsippet

Overgang til periodiseringsprinsippet som forings-
mate for regnskap og budsjett medferer i seg selv
ikke at Stortinget gir fra seg kontroll over virksom-
hetene. I kapittel 7 pekes det pa at slik kontroll
ogsa kan ivaretas ved en modell der investeringer
finansieres ved at virksomhetene tar opp 1an i sta-
ten («lanemodellen»). I denne modellen beslutter
Stortinget investeringene nar virksomhetene bevil-
ges lan.

En viktig forskjell mellom denne modellen og
dagens modell («kontantmodellen») er at en
innenfor ldnemodellen kan stille virksomhetene
overfor en arlig utgift som i sterre grad tilsvarer de
arlige kostnadene ved bruk av realkapital. For ek-
sempel kan avdragene i prinsippet settes lik av-
skrivningene, samtidig som lanerenten helt eller
delvis kan fange opp alternativkostnaden ved bruk
av kapital. Det & kreve rentebelastning av 1an kan
bidra til at virksomhetene i sterre grad stilles oven-
for priser som gjenspeiler de faktiske kostnadene
ved bruk av kapital, selv om det innebarer at sta-
ten ma ta heyde for disse kostnadene ved utmaé-
lingen av bevilgningen til virksomhetene.

Innfering av balansefering og avskrivninger for
investeringer i varige anleggsmidler, slik at forbru-
ket av realkapital framkommer som en arlig kost-
nad, dpner videre for at en fra et bevilgningsstasted
kan se pa de samlede arskostnader under ett, uten
nedvendigvis 4 ta stilling til bevilgninger til de en-
kelte kostnadskomponentene. Periodiseringsprin-
sippet gir informasjon som kan danne grunnlag for
mer riktige oppfatninger om hvilke kostnader som
forventes eller kreves knyttet til produksjonen og
malene. Denne informasjonen kan ogséa gi grunn-
lag for a fastsette produktivitetskrav, som virksom-
heten far sterre muligheter til 4 innfri gjennom
frihetsgrader til 4 foreta tilpasninger pa marginen.

Beslutninger om investeringer

Periodiseringsprinsippet har forst og fremst verdi i
forhold til investeringer ved at det omdanner en
investeringsutgift til en arlig kapitalkostnad pé lin-
je med andre kostnader. Dette gir bedre forutset-
ninger for 4 vurdere sammensetningen av produk-
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sjonsfaktorene. I den grad virksomhetene har bed-
re forutsetninger for & gjore disse vurderingene
enn Stortinget, aktualiseres spersmaélet om hvem
som skal treffe beslutninger om investeringer, og
dermed de framtidige kapitalkostnadene. Periodi-
seringsprinsippet gir i seg selv ingen anvisninger
pa dette omradet.

Hvem som skal treffe beslutninger om investe-
ringer i statlige virksomheter er et politisk spers-
mal. Incentiver til effektiv drift ved a gi sterre fri-
hetsgrader for virksomhetene kan sti i konflikt
med ensket om politisk styring av produksjons-
nivaet og reiser ogsa spersmail om kostnadskon-
troll. Styring av investeringer kan i mange sam-
menhenger vare et virkemiddel for & styre pro-
duksjonsnivd og omfanget av og innretningen pa
det offentlige velferdstilbudet. Stortinget kan be-
slutte alle investeringer, store investeringer eller
ingen investeringer, avhengig av hvilken grad av
styring som er enskelig. Det kan ogsa veere aktuelt
a4 vurdere forskjellige lesninger for forskjellige
virksomheter, ettersom behovet for politisk sty-
ring med produksjonen og utfordringene knyttet
til kostnadskontroll kan variere fra et samfunns-
omrdade til et annet. De ulike variantene gir ulike
forutsetninger for Stortingets styring med produk-
sjonen i virksomhetene:

— Hyvis Stortinget vedtar én bevilgning til investe-
ringer og én bevilgning til arlige variable drifts-
kostnader, er det sterk politisk styring med ut-
viklingen i kapasitet og aktivitetsniva. Siden
faktorene besluttes og styres av det politiske
nivaet direkte, vil virksomheten ha mindre mu-
lighet til & styre faktorsammensetningen.

— Hvis Stortinget beslutter og bevilger til store
investeringer, og gir én samlet driftsbevilgning
som skal dekke arlige driftskostnader inklu-
dert mindre investeringer, vil det fortsatt ha
relativt sterk styring med aktivitetsnivaet.

— Hvis Stortinget bare gir én samlet bevilgning
som tilsvarer samlet arlig kostnad (inkludert
avskrivninger), og virksomhetene selv gis an-
ledning til & beslutte investeringsprofil, kan sty-
ringen med aktivitetsnivaet bli svekket over tid.
Dette er knyttet til at virksomhetene kan velge
en investeringsstrategi som ikke tilsvarer Stor-
tingets preferanser. Over tid vil dette kunne
pavirke produksjonskostnadene og aktivitets-
niviet. Med en slik modell er det sarlig to
forutsetninger som ma vare oppfylt for at Stor-
tinget ikke skal fa redusert styringen med virk-
somhetene. For det forste mé Stortinget kjenne
forholdet mellom produksjonsnivd og samlet
arlig kostnad. For det andre ma Stortinget ikke
akseptere at investeringer i virksomhetene
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som gker den arlige kostnaden innebarer gkte
arlige bevilgninger (jf. mulige spillsituasjoner,
med mindre dette er et ledd i et enske fra Stor-
tinget om 4 oke aktivitetsnivaet i virksomheten
eller sektoren).

Sterre frihet for virksomhetene til & beslutte mind-
re (eller storre) investeringer forutsetter at det eta-
bleres mer omfattende overferingsmuligheter mel-
lom budsjettar, for eksempel i form av en lane- og
spareordning. Etter utvalgets syn ber det vaere ren-
te pd lan og innskudd i en slik ordning, slik at
virksomhetene stilles overfor en rentekostnad ved
a framskynde/utsette Kjop av utstyr, lepende vedli-
kehold mv. P4 denne maten stilles virksomhetene
overfor mer riktige faktorpriser - ikke minst mer
riktige relative priser pa arbeidskraft og kapital.

Kort om incentiv- og styringssystemer og
innfaring av periodiseringsprinsippet

Bevegelse i retning av innfering av et system som
gir virksomhetene storre beslutningsmyndighet
ma ses i sammenheng med utformingen av andre
sider av det statlige styringssystemet, herunder
utformingen av incentivordninger for virksomhe-
ter og enkeltpersoner. Pa noen omréder kan slike
ordninger trolig etableres med utgangspunkt i
markedslignende systemer. Innslag av stykkprisfi-
nansiering innenfor helsevesenet (sykehusene) og
hoyere utdanning er eksempler pa dette. Det er
imidlertid ingen virksomheter som pr. i dag fullt ut
er stykkprisfinansiert, og for enkelte av statens
kjerneomrader er det neppe hensiktsmessig a ga
langt i retning av & etablere slike systemer.

Pa omrader der det i utgangspunktet kan ligge
til rette for mer bruk av markedslignende ordnin-
ger, kan det imidlertid ogsa ofte veere relevant &
stille spersmal om i hvilken grad virksomheten
skal drives i statlig regi. En drefting av styringsmo-
deller for staten dreier seg ikke bare om hvordan
statlige virksomheter skal styres, men ogsa om
muligheten for 4 redusere statens egenproduksjon
av visse tjenester til fordel for bestillerrollen. En
slik overgang kan gjennomferes ved & sette tjenes-
ter ut pd anbud slik at statlig eide virksomheter méa
konkurrere om oppdragene, og/eller ved at stat-
lige virksomheter selges ut eller legges ned. Den
kostnadsinformasjonen som ligger i et regnskap
basert pa periodiseringsprinsippet kan utgjore et
viktig grunnlag for & vurdere potensialet for kost-
nadsbesparelser gjennom konkurranseutsetting.
Uten en slik informasjon er det en risiko for at slike
reformer bade gar for langt og for kort.
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10.2.6 Viktige betingelser for anvendelse
av periodiseringsprinsippet i staten

Utvalget mener at folgende betingelser ber veere
oppfylt dersom en skal oppnd de fordeler som
knytter seg til en overgang til periodiseringsprin-
sippet, jf. at utvalget ikke har forutsatt gjennom-
foring av finansierings- og styringsreformer som
ledd i en reform:

i. Prinsippet som legges til grunn ber veare et
tilneermet rendyrket periodiseringsprinsipp.

ii. Statsbudsjettet og statsregnskapet ber veere
basert pa samme foringsprinsipp, jf. at regnska-
pet ma vise resultatet av budsjettet. Regnska-
pet kan imidlertid ha flere oppstillinger enn
budsjettet, for eksempel oppstilling over om-
vurderinger.

iii. Reformen mé veaere helhetlig, dvs. bade for
statsbudsjettnivaet og virksomhetsnivaet, her-
under vise sammenhengen mellom disse. Det-
te er viktig for & sikre at det pa politisk niva og
pa virksomhetsniva er samme styringsfokus.

iv. Reformen ma veere enhetlig, dvs. den mé base-
res pa enhetlige og konsistente regnskapsstan-
darder. Dette vil sikre muligheten for sammen-
ligninger mellom virksomheter, mellom for-
valtningsnivaer og mellom statlig og privat sek-
tor.

v. Ved overgang til periodiseringsprinsippet ber
staten i sterst mulig grad ta utgangspunkt i
privat sektors regnskapsstandarder, herunder
vurderingsprinsipper. Dette vil gi en felles refe-
ranseramme med privat sektor, der en langt pa
vei ogsa kan basere seg pa samme regelverks-
utvikling. P4 den maten vil staten kunne unngé
a bygge opp et nytt system for regnskapsstan-
darder fra bunnen av, og en vil kunne utnytte
den kontinuerlige utvikling av regnskapsstan-
darder som skjer innenfor privat sektor. For
seerlige tilpasninger for visse typer statlige akti-
viteter (der det ikke finnes paralleller i privat
sektor) vil en kunne stotte seg pa anbefalinger
fra internasjonale organisasjoner som IMF,
OECD og IFAC.

vi. Oppstillingene ved bruk av periodiseringsprin-
sippet ma gi informasjon som gir grunnlag for &
bruke statsbudsjettet i den makroskonomiske
styringen.

Utvalget mener at alle betingelsene ovenfor er av
stor betydning for & heste de fordelene som en
omlegging til periodiseringsprinsippet for stats-
budsjettet og statsregnskapet kan gi. Dette inne-
beerer at betydelige avvik fra dem svekker ons-
keligheten av & innfere et periodiseringsprinsipp.
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Implementeringsprosess Utvalgets
M forslag
Regnskapsenheter A
Virksomhetene Statsbudsjett og statsregnskap
Regnskapsposter >
Driftskostnader Kapitalkostnader Skatter  Folketrygden

Figur 10.1 Tilnserminger og modifikasjoner av periodiseringsprinsippet. (Pilene illustrerer en gradvis mer

fullstendig innfering av periodiseringsprinsippet.)

Utvalgets tilrading forutsetter at betingelsene i), ii)
og iv) mé vare oppfylt.

Periodisering av skatter og foring av forpliktel-
ser knyttet til folketrygden er ikke kritisk for over-
gang til et periodiseringsprinsipp. Som dreftet i
avsnitt 10.2.3 er det en rekke seertrekk ved staten,
herunder at staten i hovedsak finansieres ved inn-
tekter fra skatter og avgifter og ikke gjennom om-
setning av varer og tjenester i et marked. Det
grunnleggende regnskapsprinsippet om sammen-
stilling vil derfor i staten ikke strekke seg lenger
enn til periodisering av utgifter og visse inntekts-
komponenter. Folketrygdens forpliktelser er forst
og fremst politiske, og bare i begrenset grad av
juridisk karakter. Folketrygden er likevel et
barende element innenfor et sosialforsikringssy-
stem. Internasjonalt er det flere land som diskute-
rer i hvilken grad opptjente rettigheter i generelle
statlige trygdeordninger er en forpliktelse som
skal fores i balansen (se kapittel 6), men ingen
land har forelopig gjennomfert dette. Man ber der-
for avvente en faglig og internasjonal avklaring pa
dette omradet.

Dersom det ikke gjennomferes en omlegging
til periodiseringsprinsipp for statsbudsjettet og
statsregnskapet, vil utvalget understreke behovet
for & etablere enhetlige standarder for virksomhe-
ter som har adgang til & benytte regnskapsstandar-
der for sitt interne regnskap og budsjett. Det vises
til at Finansdepartementet (f. Gul Bok for 2003)

har startet et arbeid med & kartlegge dette. Der-
som utvalgets forslag gjennomferes, vil utvalget
anbefale at det snarest prioriteres 4 etablere et
system for fastsetting av enhetlige retningslinjer
og standarder, slik at de endringer som kan vare
onskelig overfor virksomhetene i lys av den nevnte
kartleggingen, kan skje innenfor en ramme som er
i samsvar med det nye systemet.

10.2.7 Strategi for gjennomfgring av
periodiseringsprinsippet

Utvalget vil peke pa at overgang til et periodise-
ringsprinsipp for statsregnskapet og statsbudsjet-
tet vil veere en omfattende reform der en underveis
skal forholde seg bl.a. til en kontinuerlig regel-
verksutvikling béade internasjonalt og nasjonalt.
Selve reformprosessen vil méatte gi over flere ar.
Utvalget mener derfor at det er viktig & klargjore
hovedforutsetninger for en god reformprosess.
Full innfering av et periodiseringsprinsipp for
statsbudsjettet og statsregnskapet vil ta flere ar
(anslagsvis minimum fem é&r). Det vil vaere sveert
viktig 4 ha en tidsplan for overgangen til et periodi-
seringsprinsipp, blant annet for 4 unnga at selve
overgangen strekkes over en for lang periode. I
denne tidsplanen ber det legges inn milepzler og
avsjekkingspunkter, og med mulighet for justerin-
ger dersom risikoen ved & gé videre blir for hoy.
Bade de skonomiske og administrative kostna-
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hvordan dette skal gjores.

. Statsregnskapet

[ I VS N S ]

. Statsbudsjettet

- 1. Enhetlig system for standarder og oppstillinger, herunder system for etablering av
Tid apningsbalanser og spesifisering av aggregeringsnivaet i kontantstremoppstillingen. Det er
viktig at Finansdepartementet som overordnet ansvarlig for regelverksutvikling avklarer

. Omlegging for virksomheter som i dag bruker periodisering for interne formal.

. Omlegging for gvrige statlige virksomheter.

Figur 10.2 Implementeringsstrategi

dene ved gjennomfering av en reform vil avhenge
av implementeringsstrategi, og disse kostnadene
er derfor en del av omtalen her.

Innfering av et periodiseringsprinsipp vil forut-
sette at det ved starten av reformprosessen etable-
res et enhetlig system for budsjett- og regnskaps-
standarder og -oppstillinger. Det er viktig at Fi-
nansdepartementet, som overordnet ansvarlig for
regelverksutvikling, avklarer hvordan dette skal
gjores. I Sverige er dette lost ved a etablere en
egen enhet (Ekonomistyringsverket) som har an-
svar for utvikling av regnskapsstandarder i staten.
Utvalget tar ikke stilling til hvem som ber ha en
slik rolle i Norge.

Overgang fra kontantprinsippet til periodise-
ringsprinsippet vil medfere at det ma etableres ap-
ningsbalanser for staten og virksomhetene, dvs. en
balanse som viser verdien av eiendeler og gjeld pa
apningstidspunktet. En viktig del av arbeidet med
a etablere dpningsbalanser er fastsetting av vurde-
ringsprinsipper. Pa dette omradet ma det gjores
serskilte vurderinger. Valg av vurderingsprinsip-
per knyttet til etablering av apningsbalanser vil
kunne avvike fra det som legges til grunn pa mer
permanent basis. Erfaringene knyttet til etablering
av apningsbalanser i helseforetakene tilsier at det
vil vaere behov for 4 gjere skjennsmessige forutset-
ninger. Nar systemet og apningsbalanser er eta-
blert, legger utvalget til grunn at det vil veere hen-
siktsmessig & fa til en samkjering av utviklingen av
regnskapsstandarder og regelverk med privat sek-
tor og internasjonale standarder pid omrader av
felles interesse.

Ved overgang til periodiseringsprinsippet kan
det veere hensiktsmessig & gjennomfere dette steg-
vis, slik det er gjort i andre land. P4 denne méten
kan en vinne erfaring fra reformerte virksomheter
som kan utnyttes i den videre prosessen jf. figur
10.2. Utvalget mener at det vil veere enskelig a
begynne overgang til periodiseringsprinsipp i de
statlige virksomheter som i dag ferer sitt interne
regnskap etter en form for periodiseringsprinsipp.
Underveis i prosessen mé en aktivt bruke erfarin-
ger fra de reformerte virksomhetene i den videre
prosessen.

I avsnitt 7.5 er det pekt pa at det kan veere
hensiktsmessig a innfere periodiseringsprinsippet
forst for statsregnskapet og deretter for statsbud-
sjettet. P4 denne maten kan en bruke statsregnska-
pet som en erfaringsramme for innfering av pe-
riodiseringsprinsippet i statsbudsjettet.

Utvalgets forslag til implementeringsstrategi
kan pa bakgrunn av gjennomgangen oppsumme-
res i figur 10.2.

10.2.8 Forholdet mellom statsforvaltningen
og kommuneforvaltningen

Utvalgets mandat gir ikke grunnlag for en bred
vurdering av sammenhengen mellom en reform
for statsforvaltningen og kommuneforvaltningen
(fylkeskommunene og kommunene). Utvalgets
behandling av kommunesektoren er begrenset til
statens styring av kommunesektoren gjennom
statsbudsjettet. Mange av de forholdene som utval-
get har dreftet har imidlertid sterk relevans for
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kommunenes styring av sin egen virksomhet. Som
det framgar ovenfor har utvalget pa relevante om-
rader pekt pa dette uten 4 foreta en vurdering av en
reform for kommunesektoren.

Kommunesektoren anvender i dag anordnings-
prinsippet — et prinsipp som har likhetstrekk med
periodiseringsprinsippet, men som likevel har vis-
se avvik og som heller ikke folger regelverks-
utviklingen i privat sektor pa en systematisk mate.

Utvalget har ikke vurdert om staten skal ta i
bruk anordningsprinsippet. Spersmaélet om en om-
legging av budsjetteringsprinsippene for statlig
forvaltning vil imidlertid kunne aktualisere spers-
malet om tilsvarende omlegging for kommunal for-
valtning, dvs. etablering av et system for anven-
delse av periodiseringsprinsippet for hele offentlig
sektor. Utvalget vil i denne sammenhengen peke
péa at de forslagene som utvalget fremmer langt pa
vei er direkte overferbare pd kommunal forvalt-
ning. Dersom en gjennomferer en reform for hele
offentlig forvaltning, mener utvalget at det er en
viktig forutsetning at det etableres et enhetlig ram-
meverk, slik at feringsprinsippene blir like pa tvers
av forvaltningsnivaene. Dette vil gi et grunnlag for
sammenligninger av kostnader ved produksjonen
bade mellom kommuner, mellom forvaltningsniva
og mellom offentlig (inkl. kommunal) og privat
sektor.

Utvalget mener pa denne bakgrunn at dersom
det besluttes & gjennomfere en omlegging av fo-
ringsprinsippene for statsbudsjett og statsregnska-
pet, ber det ogsé vurderes en reform for kommu-
nal forvaltning.

Nar det gjelder implementering i kommune-
sektoren, kan dette skje over tid — for eksempel
ved at det innenfor en tidsperiode gis adgang for
kommunene selv til & bestemme gjennomfering,
men at det fra et gitt fremtidig tidspunkt (for ek-
sempel etter fem ar) ma veere gjennomfert for alle.
Utvalget mener at fordelene ved innfering av pe-
riodiseringsprinsippet kan forsvares for statlig
virksomhet alene, men vil papeke at det vil veere
betydelige fordeler om ogsd kommunesektoren
ble omfattet av reformen. Ikke minst p4 bakgrunn
av at kommunesektoren har ansvar for store deler
av velferdsproduksjonen.

10.3 Innforing av flerarige budsjetter

10.3.1

Mandatet gir relativt klare retningslinjer for hva
utvalget skal vurdere flerarig budsjettering i for-
hold til. Utvalget har oppfattet mandatet slik at det

Innledning

Hva koster det?

skal vurdere flerarighet knyttet til bruken av stat-
lige budsjettmidler, og ikke flerarighet som knyt-
ter seg til overordnede finanspolitiske retningslin-
jer el. (for eksempel «handlingsregelen» for inn-
fasing av petroleumsinntekter, eller regler som an-
gir vekstrammer for de offentlige utgiftene som
andel av BNP). Slike regler er sentrale for den
langsiktige utviklingen i statsfinansene, men kan
forenes med en rekke alternative tilneerminger til
flerarighet pa mer detaljert niva. Utvalget forhol-
der seg i trdd med dette til flerarighet knyttet til
prioriteringer av utgiftsomrader innenfor en spesi-
fisert budsjettramme.

Utvalget har heller ikke foretatt noen vurde-
ring av flerarighet knyttet til skatte- og avgiftssys-
temet, selv om anslag for utviklingen i skatter og
avgifter vil veere viktig for & vurdere handlingsrom-
met i budsjettpolitikken og dermed for de samlede
rammene pa utgiftssiden. Utvalgets summariske
behandling av inntektssiden pa statsbudsjettet méa
ses i sammenheng med Grunnlovens bestemmel-
ser om beskatning, jf. avsnitt 8.7, samtidig som
utvalget legger til grunn at Skatteutvalget (Skauge-
utvalget), nedsatt 1/11-01, vil ha en bredere vurde-
ring av forutsigbarhet pa skatte- og avgiftsomra-
det.

Det er utvalgets vurdering at spersmalet om
flerarig budsjettering kan vurderes uavhengig av
valg av foringsprinsipp. Det er derfor praktiske
hensyn som ligger bak at utvalget har valgt a foreta
vurderingene med utgangspunkt i dagens forings-
prinsipp og begreper. Ved innfering av periodise-
ringsprinsippet ma det tas stilling til om flerarig-
heten skal knyttes til kostnader eller fortsatt utgif-
ter. Det vises til avsnitt 10.4 for en kort omtale av
dette. Dette betyr at det som i dette avsnittet be-
nevnes som utgiftsrammer, utgiftstak, utgiftsprio-
riteringer osv., innenfor et system med et periodi-
seringsprinsipp kan (men ma ikke) endres til kost-
nadsrammer, kostnadstak, kostnadsprioriteringer
osV.

Kombinasjonen av periodiseringsprinsipp og
flerarige budsjetter kan gi opphav til visse tilleggs-
effekter, men slike effekter vil seerlig vaere knyttet
til en eventuell gjennomfering av nye styringsre-
former. Disse tilleggseffektene endrer imidlertid
ikke utvalgets oppfatning om at spersmalene kan
vurderes uavhengig av hverandre. Det vises til av-
snitt 10.4 for en gjennomgang av enkelte momen-
ter nar foringsprinsipp og flerdrige budsjettering
ses i sammenheng.

Utvalget har vurdert innfering av flerarige bud-
sjettering opp mot de kravene til et godt budsjett-
system som er spesifisert i kapittel 9, men har ikke
foretatt en vurdering av muligheten og hensikts-
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messigheten ved flerarig budsjettering ut fra det
politiske styringssystemet og problemstillinger
knyttet til bl.a. flertalls-/mindretallsparlamentaris-
me. Utvalget vil papeke at fordelene ved enhver
tilneerming eller modell for flerarig budsjettering
vil avhenge av den politiske styringsevnen og viljen
til & gjennomfere vedtak. Troverdigheten til fler-
arige budsjetter avhenger i den forbindelse bl.a. av
om det er flertall for a felge opp bindingene.

Utvalget mener at budsjett-/regnskapsperi-
oden fortsatt bor veere ett ar, jf. kapittel 8. Flerarige
budsjettvedtak vil dermed innebaere at det fortsatt
ma fattes bevilgningsvedtak hvert ar. Utvalget me-
ner at endring av budsjettperioden ved at bevilg-
ninger for flere ar kan disponeres fritt mellom é&re-
ne vil gi for sterk svekkelse i styringen av bruken
av statlige midler, og av mulighetene til makrogko-
nomisk styring. Imidlertid vil flerarige budsjetter
kunne motivere for gkt innslag av fleksibilitet mel-
lom éar.

I kapittel 8 skisseres fire hovedformer for fler-
arighet. Disse skiller seg fra hverandre med hen-
syn til om det fattes formelle vedtak, detaljerings-
grad og om eventuelle vedtak omfatter hele eller
deler av budsjettet. I tillegg dreftes mekanismer
som kan bidra til fleksibilitet i bruken av midler
mellom budsjettar. I kapittel 9 er det pa bakgrunn
av dreftingen i kapittel 8 foretatt en oppstilling av
to hovedmodeller for flerarige budsjetter. Modelle-
ne er ikke gjensidig utelukkende, dvs. at gjennom-
foring av den ene modellen utelukker ikke gjen-
nomfering av den andre.

Den ene modellen innebaerer at Stortinget fatter
flerarige budsjettvedtak, enten pad detaljert eller
overordnet nivd (utgiftsrammer/tak). Vedtak om
utgiftsrammer/tak har hovedfokus pa utgiftskon-
troll og legger foringer pa statsbudsjettet pa et over-
ordnet niva. Det er utgiftskontroll og utgiftspriori-
teringer pa hovedomréader som er i styringsfokus,
og ikke mer detaljerte politiske prioriteringer.

I den andre hovedmodellen legges det opp til
synliggjering av flerarige budsjettkonsekvenser
gjennom ikke-bindende budsjettframskrivinger,
samt mulighet for 4 treffe flerarige budsjettvedtak
for enkelte prosjekter, virksomheter og omréder.
Synliggjoring av flerarige budsjettkonsekvenser
kan bidra til bedre prioriteringer ved at beslut-
ningstakere blir mer bevisst pa langsiktige bud-
sjettkonsekvenser av vedtak. Dette vil kunne oke
gjennomferingsevnen av politiske vedtak som har
konsekvenser utover ett ar. En slik synliggjoring
vil ogsé indirekte bidra til utgiftskontroll ved at
kortsiktige vedtak blir fattet med bakgrunn i infor-
masjon om virkninger for det framtidige budsjett-
politiske handlingsrommet.

Kapittel 10

Flerarige budsjettvedtak for enkelte prosjek-
ter, virksomheter og omrader vil kunne gi gode
effektivitetsegenskaper ved & gi okt forutsigharhet
om rammevilkar i en periode.

Ovennevnte former for flerarighet kan i prin-
sippet vurderes uavhengig av hverandre, og vil i
stor grad ha ulike egenskaper og konsekvenser.
Imidlertid er det utvalgets oppfatning at det & &pne
for flerarige budsjettvedtak for enkelte prosjekter,
virksomheter og omrader ikke ber gjennomferes
uten at konsekvensene for det framtidige budsjett-
politiske handlingsrommet framkommer tydelige-
re enn i dag, noe som forutsetter okt synliggjoring.
Fleririge budsjettframskrivinger kan imidlertid
innferes uten flerarige budsjettvedtak i Stortinget.
Synliggjering av flerarige budsjettkonsekvenser
(med eller uten bindinger for enkeltomrader) kan
eventuelt suppleres med vedtak om utgiftsram-
mer/tak.

I avsnitt 10.3.2 gis en kort oversikt over utvik-
lingstrekk ved budsjettprosessen i Norge og inter-
nasjonalt, som har betydning mht. forutsigharhe-
ten og tidshorisonten i statsbudsjettet. Utvalgets
tilradning for innfering av flerarige statsbudsjetter
omtales i 10.3.3, mens det i avsnitt 10.3.4 dreftes
narmere hvordan utvalgets forslag til reform kan
utformes. I avsnitt 10.3.5 dreftes hvordan utval-
gets tilrddning evt. kan suppleres med andre mo-
deller.

10.3.2 Utviklingstrekk

Ett ar som tidsperspektiv og som beslutnings-
grunnlag for ekonomisk planlegging synes a veere
godt innarbeidet bade innenfor offentlig og privat
sektor, men bade offentlige myndigheter og pri-
vate virksomheter ma i mange sammenhenger ut-
arbeide planer eller treffe beslutninger som har
lengre horisont enn ett ar. P4 denne bakgrunn er
det flere forhold som kan tilsi mer langsiktighet i
statlige budsjetter enn hva som er tilfelle i dag.
Reelt sett er betydelige deler av statsbudsjettet i
dag bundet opp for flere ar framover, noe som kan
tilsi at det ber veere bedre samsvar mellom den
reelle bindingen og de formelle beslutningene.
Dagens ettarige statsbudsjett kan innebzere at
det fattes vedtak med betydelige konsekvenser for
senere budsjettperioder uten at disse hensyntas i
tilstrekkelig grad. Budsjettvedtak som implemen-
teres sent i budsjettaret, og hvor helarsvirkningen
forst kommer i pafelgende budsjettermin er en illu-
strasjon pa dette. Ettarige statsbudsjett kan ogséa
apne for at det vedtas reformer, planer ol. som
strekker seg over flere ar, uten at de framtidige
kostnadene klart synliggjores eller ses i sammen-
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heng med det framtidige budsjettpolitiske hand-
lingsrommet.

Enkelte uviklingstrekk knyttet til den statlige
budsjetteringen i Norge trekker mer i retning av
kortsiktighet enn okt langsiktighet. For eksempel
har arbeidet med Revidert nasjonalbudsjett gkt be-
tydelig i omfang. P4 den annen side er det etablert
mekanismer som skal gi mer langsiktighet péa
overordnet niva, jf. «handlingsregelen» for bud-
sjettpolitikken.

Innslaget av flerarig budsjettering har i de sene-
re ar fatt okt utbredelse i andre land. Eksempelvis
har Sverige innfert politisk bindende flerarsbud-
sjetter 1 form av utgiftstak fordelt pa 27 utgifts-
rammer, mens Nederland har politisk forpliktende
utgiftstak for en 4-arig periode som er en form for
flerarig binding. I flere andre land, deriblant Stor-
britannia, Tyskland og Danmark, presenteres ikke-
bindende informasjon i budsjettforslaget som viser
prognoser over utviklingen i statens utgifter og inn-
tekter utover det aktuelle budsjettaret.

Disse utviklingstrekkene har dels sammen-
heng med behov for a rette opp statsfinansielle
ubalanser. I Danmark er det innfert flerarige «kon-
trakter» for enkelte virksomheter. I den siste land-
rapporten om Norge anbefaler OECD at statsbuds-
jettet far et flerarig perspektiv (se OECD, 2002b).

10.3.3 Utvalgets samlede vurderinger av
flerarighet

Utvalget viser til kapittel 9 hvor det er foretatt en
gjennomgang av de krav som ber stilles til et godt
budsjetteringssystem. De ulike kravene har varie-
rende relevans i forhold til en vurdering av fler-
arighet. Utvalget har i sin vurdering av flerarige
budsjetter lagt seerlig vekt pa felgende hensyn:

— Stortingets behov for styring og kontroll.

— Behovet for synliggjering av flerarige budsjett-
konsekvenser av arlige budsjettvedtak og av
den ovrige behandlingen i Stortinget.

— Behovet for forutsighare rammer for statlige
virksomheter.

Det er ingen motsetning mellom flerarighet og eta-
blering av en langsiktig baerekraftig finanspolitikk,
som nettopp stiller krav til utviklingen i budsjettba-
lansen over tid. Mulighetene for finanspolitisk sty-
ring pa kort sikt kan imidlertid bli noe redusert,
seerlig ved flerarige budsjettvedtak. En begrunnel-
se for slik flerarighet ma derfor bygge pa behovet
for mer langsiktig styring, samtidig som stabilise-
ringspolitiske hensyn ivaretas gjennom andre vir-
kemidler. Etter utvalgets syn vil imidlertid ikke ut-
valgets forslag til innfering av flerarige budsjetter i
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noen vesentlig grad endre muligheten for makrog-
konomisk styring gjennom finanspolitikken i for-
hold til i dag, jf. det ansvaret som allerede er tillagt
pengepolitikken og automatiske stabilisatorer.

Utvalgets tilrddning

Utvalget tilrar:

— At flevarige budsjettkonsekvenser synliggjores
giennom flerdarige, helhetlige budsjetiframskyri-
vinger pa detaljert niva.

— At det dpnes for a fatte flerdarige budsjettsvedtak
for enkelte, neermere utvalgte prosjekter, virk-
somheter eller omvradder.

Dette betyr at gjeldende budsjettsystem med ved-
takelse av et samlet statsbudsjett basert pa ettars-
prinsippet, foreslas utvidet med disse mekanisme-
ne. Tidshorisonten for budsjettframskrivingene fo-
reslds a veere inntil tre ar utover pafelgende bud-
sjettar.

Flerarige budsjetter basert pa synliggjering
kan eventuelt suppleres med en ordning hvor Stor-
tinget voterer over flerarige rammer/tak.

Utvalget mener at budsjettperioden/regn-
skapsperioden fortsatt ber veere ett ar, selv om det
innferes slik flerarig budsjettering. Dette inne-
barer at det fortsatt ma fattes bevilgningsvedtak
hvert ar. Utvalget mener at endring av budsjett-
perioden ved at bevilgninger for flere ar kan dispo-
neres fritt mellom arene vil gi for sterk svekkelse,
béde i styringen av bruken av statlige midler, men
ogsa i forhold til muligheten for 4 gjennomfere
makrogkonomisk styring.

Utvalgets tilrddninger har ulik prioritet. Tilrad-
ningen om synliggjering av flerarige konsekvenser
gjennom budsjettframskrivinger gjelder uansett
om det apnes for & fatte bindende flerarige vedtak
for enkeltaktiviteter eller ikke. Imidlertid vil utval-
get ikke tilrd at bindende flerdrige vedtak for
enkeltaktiviteter innferes med mindre dette knyt-
tes til helhetlig synliggjering.

Vedtak om flerarige budsjettrammer/tak vil pa
en langt sterkere mate enn synliggjering sikre en
enhetlig politisk behandling av langsiktighet bade
i regjeringen og pa Stortinget, men vil pd den an-
nen side stille strenge krav til de politiske og prak-
tiske forutsetningene som maé veere til stede for en
troverdig gjennomfering av slike vedtak. Utvalget
har pa denne bakgrunn ikke fremmet forslag om et
slikt system, men pekt pa at dette er en mulighet
og omtalt denne naermere i avsnitt 10.3.5

I det folgende dreftes neermere om egenskape-
ne ved forslagene, og begrunnelsen for prioriterin-
gen.
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Synliggjering av flerdrige konsekvenser

Flerarig budsjettering vil bidra til & synliggjere
framtidige konsekvenser av vedtak i den kommen-
de budsjettperioden, noe som vil veere viktig i for-
hold til den politiske debatten om prioriteringer.
Slike flerarige budsjetter vil kunne bidra til 4 rette
fokus mot sammenhenger mellom kortsiktige til-
tak og langsiktige konsekvenser, og vise priorite-
reringen i bruken av det framtidige budsjettpolitis-
ke handlingsrommet. Dersom flerarige budsjetter
skal ha reell verdi i forhold til 4 sette fokus pa
sammenhenger mellom politiske prioriteringer av
kortsiktige tiltak og langsiktige konsekvenser og
handlingsrom, ma framskrivingene omfatte alle
forventede inntekter og utgifter. Utvalget mener at
synliggjering av flerarige budsjettkonsekvenser av
lopende vedtak kan gi bedre prioriteringer. En vik-
tig forutsetning for dette er at det beregnes bud-
sjettkonsekvenser av bade tidligere vedtak og fo-
reslatte politiske planer. Dette vil gi synliggjorin-
gen av budsjettkonsekvensene en nedvendig poli-
tisk dimensjon. Framleggelse av rene tekniske
framskrivinger vil ikke veere tilstrekkelig til 4 fa til
den vektleggingen av langsiktighet som synliggjo-
ringen sikter mot.

Det framtidige handlingsrommet i budsjettpoli-
tikken bindes opp gjennom vedtak og planer pa et
detaljert niva. Utvalget mener at framskrivinger av
flerarige konsekvenser ma ha en forankring pa
detaljert niva (kapittel/post) for at en skal kunne fa
fram faktiske prioriteringer og konsekvenser. Sel-
ve presentasjonen kan imidlertid veere mer agg-
regert. Det forutsettes at de detaljerte framskrivin-
gene, og forutsetningene for dem, ma vaere tilgjen-
gelige slik at partiene pa Stortinget har en mulig-
het til & kunne sette opp sine budsjetter pa
tilsvarende mate.

Flerarige budsjettoppstillinger kan bidra til 4 gi
statlige virksomheter bedre forutsetninger for
egen planlegging ved at de hvert ar vil f4 oppda-
terte oppstillinger av budsjettmessige konsekven-
ser av foreslatte og allerede fattede vedtak.

For & oppné ekt politisk fokus pa langsiktige
virkninger vil det vaere viktig at synliggjering av
flerarige budsjettkonsekvenser ogsa blir en del av
budsjettprosessen i Stortinget. Utvalget tar ikke
stilling til hvordan Stortinget kan inkludere dette i
sin budsjettprosess, men viser til at det kan veere
ulike varianter. For eksempel kan alle partiene set-
te opp tilsvarende flerarige budsjetter som regjerin-
gens forslag, og hvor de i forhandlinger om bud-
sjettlosning aktivt forholder seg til flerarige konse-
kvenser. Det vises ogsé til avsnitt 10.3.4 nedenfor
om vedtak om flerarige rammer i Stortinget.

Kapittel 10

Bindende vedtak for enkeltaktiviteter — flerdrige
avtaler

Utvalget understreker at forslaget om flerarige
budsjettvedtak for enkelte prosjekter, virksomhe-
ter eller omrader ikke ber gjennomferes uten at
det knyttes til synliggjoring gjennom helhetlige
budsjettframskrivinger. Flerarige budsjettvedtak
for enkeltaktiviteter kan medfere at konsekvense-
ne for resten av budsjettet vil bli sterre, for eksem-
pel ved endringer i skatteanslag og andre ramme-
vilkar. Hensikten med flerarige budsjettvedtak for
enkeltaktiviteter er & bidra til effektiv gjennom-
foring av aktiviteter som strekker seg over flere ar.
Det er imidlertid en avgjerende forutsetning at
bindinger for enkeltaktiviteter skjer under infor-
masjon om konsekvenser for det totale handlings-
rommet i budsjettet. Dette er ikke minst viktig for
a ha kontroll med forholdet mellom formelle bind-
inger (for enkeltaktiviteter), reelle bindinger (for
regelstyrte utgifter som for eksempel folketryg-
den) og frihetsgrader.

Formalet med flerarig budsjettering er gene-
relt & oppna sterre langsiktighet og forutsigbarhet.
Dette innebarer ikke nedvendigvis at det ikke skal
foretas endringer, men at endringene i sterst mu-
lig grad skal vaere forutsighare. Tvert i mot vil det
for virksomheter som er i endringsprosesser kun-
ne veere storre behov for forutsigbarhet enn for
virksomheter som har et stabilt aktivitetsniva. Be-
grunnelsen for bindende flerarige vedtak for
enkeltomrider springer ut av behovet for forut-
sigbarhet for 4 kunne hente ut forutsatte effektivi-
tetseffekter pa produksjons- eller kostnadssiden.
De underliggende forutsetningene for vedtakene
kan konkretiseres gjennom former for langsiktige
avtaler mellom departement og bevilgningsmotta-
ker. Slike vedtak kan innebzre endringer i ramme-
vilkarene for hvert ar innenfor avtaleperioden, dvs.
ikke nedvendigvis uendrede bevilgninger. Hoved-
formalet vil vaere at endringene skal veere forut-
sigbare.

De positive effektene av okt forutsigbarhet for
enkeltvirksomheter ma veies opp mot reduserte
muligheter til 4 tilpasse budsjettet over tid til end-
rede forutsetninger og politiske prioriteringer, og
mot mulighetene til 4 fore aktiv finanspolitikk. Det-
te tilsier at avtalene far et begrenset omfang som
andel av det totale statsbudsjettet.

Utgangspunktet méa vare at det ved noen an-
ledninger kan veaere enkelte aktiviteter som i seerlig
grad trenger «arbeidsro» for & sikre en hensikts-
messig og kostnadseffektiv gjennomfering. Slike
aktiviteter vil veere aktuelle kandidater til bindende
flerarige budsjettvedtak. Dette er neerme omtalt i



182 NOU 2003: 6

Kapittel 10

avsnitt 10.3.4. I dette avsnittet omtales ogsa forhol-
det til dagens langsiktige sektorplaner.

Utvalget vil peke péa at en synliggjering av fler-
arige budsjettkonsekvenser av vedtak og forslag i
seg selv vil kunne fore til storre grad av forut-
sigharhet for enkeltvirksomheter, ved at de planer
mv. som fastsettes vil kunne bli mer realistiske.
Dette vil gi grunnlag for at planene i sterre grad
kan felges opp i form av bevilgninger. Det kan
eventuelt i tillegg stilles krav om at det ved be-
handlingen av alle planer mv., med samlede kost-
nader over et visst niva, skal utarbeides en oppda-
tert flerarig budsjettoppstilling, herunder vises
hvordan dette vil pavirke det framtidige budsjett-
politiske handlingsrommet.

Dkt fleksibilitet mellom budsjettar

Uavhengig av reformer knyttet til innfering av fler-
arig budsjettering i trad med tilrddingene ovenfor,
er det mulig 4 foreta mindre grep innenfor dagens
system som kan gi virksomhetene noe storre flek-
sibilitet i bruken av midler. Eksempler péa tiltak
som kan gi okt fleksibilitet er: gkt adgang til &
overfore ubrukte bevilgninger mellom budsjettar,
mulighet for forskuttering av bevilgning og utvidet
adgang til & overskride bevilgning for a foreta lenn-
somme investeringer. Denne typen tiltak er neer-
mere omtalt i kapittel 8.6.

Ved 4 apne for okt grad av fleksibilitet kan en
bidra til & legge til rette for mer effektiv bruk av
midler. Det er allerede innenfor dagens system
flere ordninger av ovennevnte type som gir virk-
somhetene en viss fleksibilitet i sin tilpasning. Det
er ogsa nylig gjennomfert endringer i disse ordnin-
gene med sikte pd & oke graden av fleksibilitet.
Utvalget har valgt & ikke foresla endringer pa dette
omradet. Det ma imidlertid ses pd bakgrunn av
utvalgets ovrige tilrddninger. Utvalget har, bl.a. pa
grunn av det omfattende mandatet og den begren-
sede tid som har sttt til radighet, valgt a fokusere
pa de mer overordnede sporsmal. Imidlertid me-
ner utvalget at behovet for slike endringer ber vur-
deres parallelt med en evt. implementering av ut-
valgets tilrddninger.

Et omrade som likevel szrlig kan peke seg ut
for 4 apne for okt fleksibilitet er bindende flerarige
vedtak for enkeltaktiviteter. Begrunnelsen for sli-
ke bindinger er knyttet til de effektivitetsgevinster
dette kan gi i gjennomferingen. Effektivitetsge-
vinster kan i noen sammenhenger ogsa vare av-
hengig av at det gis okt fleksibilitet med bruken av
budsjettmidler mellom &r, utover det som folger av
dagens regler pa dette omradet. Dette tilsier ikke
at det apnes generelt for okt fleksibilitet for enkelt-
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aktiviteter som er underlagt flerarige vedtak, men
at avvik fra de generelle reglene for eksempel kan
vedtas i tilknytning til den enkelte aktivitet. Utval-
get mener dette ber vurderes naermere.

10.3.4 Naermere om utvalgets forslag til
flerarige budsjetter

10.3.4.1

Utvalget anbefaler en modell for flerarighet basert
péa synliggjoring av flerarige budsjettkonsekvenser
samtidig som det apnes for gkt forutsigbarhet for
enkelte aktiviteter gjennom bindende flerarige
vedtak. Utvalget vil peke pa at dette kan kombine-
res med at Stortinget inviteres til 4 fatte vedtak om
flerarige utgiftsrammer/tak. Dette avsnittet rede-
gjor noe nazermere for utvalgets vurderinger av
hvordan utvalgets tilrddninger kan konkretiseres.
Utvalget har imidlertid ikke gétt langt i & vurdere
praktiske speorsmaél knyttet til en eventuell imple-
mentering av forslaget. Utvalget har heller ikke
foretatt noen uttemmende vurdering av de admini-
strative konsekvensene, bl.a. i form av behov for
nye rutiner for budsjettarbeidet. Utvalget antar
imidlertid at det vil vaere hensiktsmessig 4 bygge
pa budsjettinndeling, arbeidsmater og prosedyrer
som ved den ordinaere budsjettbehandling, med
de forenklinger som folger av at det generelt ikke
skal fattes detaljerte budsjettvedtak ved behandlin-
gen av de flerarige budsjettoppstillingene.

Nar det gjelder forholdet til bestemmelsen i
Grunnloven § 75 bokstav a, viser utvalget til omta-
len i kapittel 8. Basert pa vurderingene fra Justisde-
partementet, legger utvalget til grunn at forslagene
ikke er i strid med Grunnloven.

Nar det gjelder adgangen til 4 vedta flerarige
bevilgningsvedtak for enkeltsektorer eller omréa-
der som har rettslige virkninger ogsa under sene-
re Storting, jf. avsnitt 10.3.4.3, viser utvalget til at
det antas at det er Stortingets egen vurdering av
hvilke praktiske behov som er til stede som vil
vaere avgjerende for om det foreligger en konstitu-
sjonell adgang til 4 treffe slike vedtak.

Innledning

10.3.4.2  Synliggjering av flerdrige konsekvenser

Synliggjering av flerarige budsjettkonsekvenser av
vedtak og planer kan skje ved at det utarbeides
flerarige budsjettframskrivinger. Kapittel 8 drefter
en del spersmal som det m4 tas stilling til i denne
forbindelse:

— Detaljeringsgrad.

— Antall ar.

— Metode for vurderinger av budsjettvirkninger
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av videreforing av eksisterende politikk og av
nye tiltak.

Som omtalt i avsnitt 10.3.3 tilrar utvalget at fram-
skrivingene er pa et detaljert nivd. Av praktiske
grunner tilrar utvalget at de folger oppstillingen i
Gul bok/det ettarige budsjettvedtaket, dvs. kapit-
tel- og postinndelingen.

Utvalget mener at flerarige budsjettframskri-
vinger ber ha en tidshorisont som strekker seg
inntil tre ar utover det naermeste budsjettéaret. Det-
te bygger pa en samlet vurdering av den langsikti-
ge karakteren av mange planer og vedtak, som
isolert sett kan tilsi en noe lenger horisont, og at
usikkerheten i framskrivingene gker betydelig nar
horisonten utvides. Budsjettmessige konsekven-
ser av sveert langsiktige utviklingstrekk, for ek-
sempel knyttet til aldringen av befolkningen fram
mot midten av dette arhundret, vil uansett matte
belyses ved hjelp av andre analyser.

Budsjettene ber vaere rullerende. Dette vil sik-
re at det arlig vil foreligge mest mulig oppdatert
informasjon om flerarige konsekvenser, og vil tro-
lig veere en forutsetning for at langsiktighet skal
kunne bli en del av den lopende budsjettbehandlin-
gen.

Det er uvalgets vurdering at budsjettframskri-
vingene bl.a. skal ta inn over seg allerede vedtatte
planer og tiltak, anslatt utvikling i regelstyrte ord-
ninger, og flerdrige konsekvenser av forslag frem-
met i det ettirige budsjettforslaget. Pa denne
maten vil framskrivingene vise konsekvensene av
tidligere vedtak og foreslatt politikk, og bl.a. vise et
positivt eller negativt framtidig budsjettpolitisk
handlingsrom.

Regjeringen kan neye seg med & vise dette
innstrammingsbehovet/handlingsrommet  eller
supplere med politiske signaler om hvordan det
skal metes/disponeres. Dersom beregningen
ogsa inneholder en tallfesting av hvordan framti-
dig handlingsrom (evt. innstrammingsbehov) skal
fordeles framkommer ogsé regjeringens framtidi-
ge prioriteringer pa en mer fullstendig mate.

Utvalget mener at flerarige budsjettframskri-
vinger ber presenteres for Stortinget i forbindelse
med den arlige budsjettbehandlingen, slik at bud-
sjettvedtaket kan baseres pa best mulig informa-
sjon om de flerarige konsekvensene. Dersom syn-
liggjering kombineres med bindende vedtak for
enkeltaktiviteter, jf. nedenfor, er det viktig at de
formelle vedtakene for disse ogsé fattes i forbindel-
se med budsjettbehandlingen om hesten. Dette
betyr at utvalget advarer mot at vedtak for enkelt-
sektorer tas lopende gjennom éret. Det anses som
en forutsetning for bindinger for enkeltaktiviteter
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at disse inngar i informasjonen om konsekvenser
for handlingsrommet for evrig. Hvis ikke dette ses
i sammenheng vil den helhetlige budsjettbehand-
lingen (om hesten) kunne bli redusert til en opp-
samling av tidligere vedtak gjennom aret, med fare
for at kontrollen med handlingsrommet og mulig-
heten for & foreta helhetlige prioriteringer blir
svekket. Dette vil kunne medfore at hele hensikten
med flerarighet vil bli borte.

Flerarige budsjettframskrivinger binder ikke
framlegget av senere ars budsjetter, men stiller et
krav til regjeringen om a redegjore for de bud-
sjettmessige konsekvenser av vedtak over tid. Vi-
dere ber regjeringen redegjore for endringene
dersom det fremmes budsjettforslag som avviker
vesentlig fra tidligere framlagte budsjettframskri-
vinger.

Utvalget har som nevnt ikke foretatt en dref-
ting av Stortingets behandling av budsjettframskri-
vingene. Som pekt pa i avsnitt 10.3.3 er det en fare
at budsjettframskrivinger kun blir et «regjerings-
dokument», og at det ikke blir gjenstand for reell
behandling og debatt i Stortinget. Utvalget vil se
det som en stor fordel dersom ogsa partiene pa
Stortinget la fram flerarige budsjettframskrivinger
basert pa samme oppsett som regjeringens forslag.

Verdien av synliggjeringen av flerarige bud-
sjettkonsekvenser er naert knyttet til at det bidrar
til en ekt politisk vektlegging av langsiktighet i
budsjettpolitikken, noe som vil styrke beslutnings-
grunnlaget og dermed gjennomferingsevnen for
de vedtak som fattes. Dette innebaerer at det méa
foreligge politisk evne og vilje til & benytte denne
informasjonen. Vedtak om flerdrige budsjettram-
mer/tak kan i prinsippet pa en mer direkte mate
oke forutsigharheten, dersom det ikke foretas om-
fattende endringer i vedtakene. Hyppige endringer
vil kunne sette troverdigheten til vedtakene i fare.
Gjennom synliggjering av flerarige konsekvenser
vil en vinne erfaring som kan gi et grunnlag for a
vurdere om det er politisk og praktisk enskelig &
etablere sterkere bindinger pa statsbudsjettet.

10.3.4.3 Bindende vedtak for enkeltaktiviteter/
flerdrige avtaler

Utvalget foreslar at det apnes for a fatte flerarige
budsjettsvedtak for enkelte, neermere utvalgte pro-
sjekter, virksomheter eller omrader. Dette kan
vaere et hensiktsmessig virkemiddel for & eke for-
utsigbarheten i gjennomferingen av slike prosjek-
ter mv. De underliggende forutsetningene for ved-
taket kan konkretiseres gjennom avtaler mellom
departement og underliggende virksomhet.
Utvalget legger til grunn at vedtakene bare vil
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vaere politisk bindende med mindre Stortinget eks-
plisitt fastsetter fullmakter som gir rettslige virk-
ninger for den enkelte virksomhet. Et stortings-
vedtak som fastsetter flerarige bevilgningsnivaer
for en virksombhet eller et prosjekt, vil derfor ikke
ha rettslige konsekvenser utover at det forplikter
regjeringen til 4 legge fram érlige budsjetter i trad
med de flerarige budsjettvedtakene. Eventuelt kan
regjeringen eksplisitt invitere Stortinget til & fra-
vike tidligere vedtak.

Nar det gjelder i hvilken utstrekning vedtakene
ogsa skal ha rettslige virkninger, vil ikke utvalget
komme med generelle anbefalinger. Dette ber vur-
deres i forhold til de konkrete omstendigheter og
behov som gjer seg gjeldende for den berorte virk-
somheten.

Sa lenge det ikke er skapt en rettslig forpliktel-
se overfor privatpersoner/juridiske subjekter or-
ganisert utenfor staten om utbetalinger i framtidi-
ge budsjetterminer, er det etter statsrettslige prin-
sipper ikke noe til hinder for at Stortinget omgjor
et tidligere budsjettvedtak. Vedtak om framtidig
bevilgningsniva for virksomheter som er organi-
sert som en del av statsforvaltningen vil derfor
alltid kunne risikere & bli omgjort som felge av
endrede politiske prioriteringer. Det er derfor den
politiske gjennomferingsevnen som vil vaere av-
gjorende.

Utvelgelsen av enkeltaktiviteter for flerarige
budsjettering ber baseres pa vurderinger av det
enkelte prosjekt/aktivitet. Hvilke aktiviteter som
ber komme inn under flerdrige bindinger er et
politisk spersmaél. Alternativt kunne en tenke seg
at det ble etablert kriterier for at aktiviteter kunne
komme inn under slike beslutninger. For a sikre
kontroll med omfanget, vil dette kunne medfore
hyppige endringer av kriteriene. Ut fra utvalgets
vurdering om at omfanget av aktiviteter som ber
komme inn under denne typen bindinger ber veere
begrenset, antas det at kontroll gjennom direkte
politiske beslutninger vil veere mest hensiktsmes-
sig.

Utvalget vil likevel peke pé at det er visse om-
rader og virksomheter som peker seg ut som aktu-
elle for slike vedtak ut fra formalet om & oppné
effektivitetsgevinster. I kapittel 8 pekes det pa om-
stillingsprosjekter og investeringsprosjekter som
strekker seg over flere ar. Folgende omrader er
etter utvalgets vurdering mulige kandidater for
flerarige budsjettvedtak:

— investeringsprosjekter som strekker seg over
flere ar (bygg, anlegg)

— hele eller delelementer i dagens flerarige sek-
torplaner

— store omstillingsprosesser, virksomheter som
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legger om arbeidsprosessene, f.eks. som folge
av innfering av ny teknologi, omfattende spare-
programmer, beslutninger om & flytte virksom-
heter etc.

For investeringsprosjekter er det allerede i dag
betydelige elementer av flerarighet ved at det inn-
hentes fullmakter fra Stortinget til 4 inngé kontrak-
ter som forplikter staten i framtidige budsjettermi-
ner. En ytterligere formalisering pa dette omradet

vil kunne gi innsparingseffekter i form av mer for-

utsigbarhet i planlegging og gjennomfering, og

dermed mulighet for mer kostnadseffektiv bruk av
ressurser.

Sektorplanene kan komme inn under et system
med flerdrige «bindinger», f.eks. ved at hele eller
deler av slike planer kommer inn under vedtak for
de narmeste arene, og planforutsetninger for res-
ten av perioden. Dette kan forbedre selve utarbei-
delsen/behandlingen av planene og gi ekt forut-
sigbharhet for de berorte sektorer.

Bade store flytte- og omstillingsprosesser kan
innebeere utgiftsekninger pa kort sikt. Det kan gjo-
re det nedvendig & vurdere prosessene over et
lengre tidsperspektiv.

Spesielt vil det kunne veere aktuelt & la virksom-
heter som star overfor krav om innsparinger/ned-
skalering komme inn under et system med fler-
arige budsjettvedtak, ettersom det normalt tar noe
tid for innsparingstiltak gir merkbar effekt. Det vil
kunne gi incitament til virksomhetene til & tenke
effektivitet i et mer langsiktig perspektiv.

Flerérige bindende vedtak vil kunne gi grunn-
lag for at flerarige planer i sterre grad kan folges
opp i form av bevilgninger. I kapittel 8 peker utval-
get pa hvordan en slik synliggjering kan bidra til et
bedre informasjonsgrunnlag for fastsettingen av
planrammer:

— Det vil vaere mulig 4 se de budsjettmessige
konsekvensene av planene i forhold til flerarige
framskrivinger. Dette kan bidra til at det settes
mer realistiske planrammer.

— Det kan evt. i tillegg stilles krav om at ved
behandlingen av alle planer mv. med samlede
kostnader over et visst niva, skal regjeringen
utarbeide en oppdatert flerarig budsjettoppstil-
ling som viser den planlagte inndekningen av
disse kostnadene.

Utvalget mener at dagens langsiktige sektorplaner
er kandidater for bindende flerarig vedtak — enten
hele eller deler (resten vil da framkomme gjennom
synliggjering, jf. at bindinger for enkeltsektorer
etter utvalgets syn forutsetter synliggjoring av hele
budsjettet). Slike langsiktige sektorplaner vil fort-
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satt kunne legges fram uavhengig av budsjettbe-
handlingen, men forutsetningen mé veere at den
pafelgende budsjettbehandlingen inkluderer de
budsjettmessige konsekvensene for hele eller de-
ler av sektoren for de arene som flerarigheten om-
fatter (arene deretter vil kun veere planforutsetnin-
ger som i dag).

Det vil vaere hensiktsmessig at den andelen av
budsjettet som er bundet, enten som en folge av
slike vedtak eller av andre grunner, klart framkom-
mer av de flerarige budsjettframskrivingene (jf.
omtalen under). Dette kan f.eks. gjores ved at slike
utgifter skilles ut i egne underposter, «merkes» pa
en eller annen mate, framkommer av en egen liste
el. Utvalget har ikke vurdert hvordan dette prak-
tisk best kan loses.

Synliggjering gjennom flerarige budsjettfram-
skrivinger vil vise det budsjettpolitiske handlings-
rommet. Dette gir et bedre grunnlag for politiske
prioriteringer og kan gi ekt utgiftskontroll, men
ikke i like sterk grad som et system hvor Stortin-
get voterer over flerarige rammer. Selv om utval-
get ikke har tatt eksplisitt stilling til hvorvidt et
slikt system ber innferes, vil utvalget likevel skis-
sere hvordan elementer i et slikt system kan utfor-
mes.

Utvalget legger til grunn at vedtak om utgifts-
rammer bare vil vaere politisk forpliktende - ikke
juridisk forpliktende i den forstand at regjeringen
kan disponere midler med hjemmel i rammevedta-
kene. Dette betyr at forpliktelsen vil veere knyttet
til den politiske gjennomferingsevnen, herunder
hvor stor politisk «prestisje» det legges i vedtake-
ne. Endringer av vedtak vil i sterre grad enn end-
ringer av partienes budsjettoppstillinger gi uttrykk
for troverdig gjennomfoeringsevne, idet et vedtak
krever at et flertall i Stortinget eksplisitt har tatt
stilling til forpliktelsen.

Et system om vedtak av flerarige utgiftsram-
mer reiser en rekke spersmél som utvalget ikke
har tatt stilling til, bl.a. hvordan slike vedtak skal
forholde seg til endringer som gjor det pakrevd &
ta grep for 4 sikre en forsvarlig finanspolitikk. Det-
te dreier seg grunnleggende sett om statusen til
slike utgiftsrammer i forhold til overordnede bud-
sjettregler som f.eks. «handlingsreglen», eller evt.
andre finanspolitiske regler. Utvalget har heller
ikke tatt stilling til eventuelle vedtak om statsbud-
sjettets inntektsside.

Utgangspunktet ma veere at utgiftsrammer/tak
er forankret i overordnede finanspolitiske hand-
lingsregler, men den makroskonomiske utviklin-
gen kan fore til behov for endringer av vedtatte
utgiftsrammer. Ved konflikt mellom de vedtatte
utgiftsrammene og de overordnede finanspolitiske
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regler, f.eks. ved finanspolitiske behov for & redu-
sere rammene/takene, vil det kunne oppsta situa-
sjoner hvor finanspolitiske handlingsregler vil
kunne overstyre de flerarige budsjettvedtakene i
Stortinget.

Vedtak om flerdrige utgiftsrammer/tak kan
vaere en pabygging til forslaget om synliggjoring
gjennom flerarige budsjettframskrivinger, som et-
ter utvalgets syn vil veere en forutsetning for inn-
foring av rammer. En slik ordning vil kunne bidra
til ekt utgiftskontroll, og vil samtidig gi forutsig-
bare prioriteringer pd hovedomréader over tid. En
slik ordning vil ogsé direkte ske den parlamenta-
riske oppmerksomheten om budsjettframskrivin-
gene ettersom det fattes vedtak. Bindende rammer
vil derfor gi et sterkere parlamentarisk fundament
enn hva synliggjering vil gjere.

Utvalget understreker at det er opp til Stortin-
get selv & bestemme hvordan de ensker 4 behand-
le regjeringens budsjettframlegg, men har, etter-
som det er vanskelig & foreta en helhetlig vurde-
ring av bindende budsjettvedtak uten ogsa a ta
med behandlingen i Stortinget, valgt ogsa 4 nevne
enkelte problemstillinger pa dette omradet.

Det ma ved innfering av en slik reform avklares
hvordan et evt. innsparingsbehov eller budsjett-
messig handlingsrom skal behandles i tilknytning
til utgiftsrammene. I tilfellet der budsjettframskri-
vingene viser at det er rom for ekte utgifter/redu-
serte inntekter kan dette enten avsettes som en
«reserve» eller fordeles utover rammene. I tilfellet
der budsjettframskrivingene viser at det beregne-
de utgifts-/inntektsnivéaet ikke er i overensstem-
melse med overordnede finanspolitiske retnings-
linjer, med andre ord at et innsparingsbehov av-
dekkes, er det vanskelig & tenke seg at det skal
veere mulig & vedta rammer/tak som samlet sum-
merer seg til et belop som overstiger det overord-
nede handlingsregler for budsjettpolitikken tilsier.
Prinsipielt sett er det imidlertid mulig & tenke seg
at dette gjores, men at det samtidig fattes vedtak
om at det er et innsparingsbehov pa x kr som
forutsettes tatt fra rammene, uten at regjering og
Stortinget legger foringer pa hvor kuttene skal tas.
Dette spersmaélet handler grunnleggende om hvor
tydelig den politiske behandlingen av utgiftsram-
mene skal veere.

Dersom budsjettet deles inn i omradder som
skal underlegges bindende flerdrige utgiftsram-
mer, mé det etter utvalgets syn veere samsvar mel-
lom regjeringens forslag til inndeling i utgiftsram-
mer og Stortingets inndeling. Det vises til dagens
inndeling i rammeomrader i Stortinget, som kan
danne utgangspunkt for etablering av hensikts-
messige rammer for flerarige budsjettvedtak. Ved-
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tak om utgiftsrammer kan bidra til & eke den fi-
nanspolitiske disiplinen, men gir i seg selv ikke okt
forutsigbarhet pa disaggregert nivd. Muligheten til
a tilpasse seg pa tvers av omrader (rammer) ved
uventede endringer blir mindre desto mer detaljert
de bindende rammene er. Utvalget legger vekt pa
at detaljeringsnivéet i evt. flerarige budsjettvedtak
ikke bor veere sa stort at det skaper unedige stiv-
heter og spenninger som ikke kan opprettholdes
over tid. Bindende flerarige budsjetter pa et detal-
jert nivd (kapittel og post) vil derfor ikke veere
troverdig, og utvalget vil ikke tilra at en slik form
for bindende flerarighet innferes. Dette skyldes
forst og fremst at usikkerheten knyttet til slike
detaljerte vedtak vil veere for stor. Stortingets inn-
deling i rammeomrader 1 dag er etter utvalgets
oppfatning i sterrelsesorden det maksimale antall
utgiftsomrader som vil vaere hensiktsmessig for
bindende flerarige vedtak.

Vedtak om utgiftsrammer kan, som det frem-
gér av dreftingen ovenfor, bidra til bedre utgifts-
kontroll. For at rammene skal veere troverdig vil
det forutsette at det foreligger et stabilt politisk
flertall som har evne og vilje til & gjennomfere
vedtakene, helst i form av budsjettavtaler for hele
perioden, jf. ovenfor. Stortinget har alltid mulighet
til & omgjere tidligere vedtak, og troverdighet til
vedtakene oppnds bare gjennom 4 synliggjore
gjennomfering. Dersom slike forutsetninger ikke
er til stede, er det en stor fare for at det merarbeid
som flerarig rammebudsjettering vil innebaere
ikke lar seg forsvare.

En annen viktig forutsetning for & sikre trover-
dighet til bindende utgiftsrammer/tak er at ram-
mene er basert pa en detaljert budsjettframskri-
ving, dvs. at hver utgiftsramme er summen av un-
derliggende enkeltforslag (kapittel/post), men
uten at disse er bindende. Dette vil bidra til at
utgiftsrammene blir realistiske ved at de er knyttet
til underliggende politiske prioriteringer. Realisme
er en kritisk forutsetning for gjennomfering og
dermed troverdighet. Dette er bakgrunnen for at
utvalget ser pd bindende utgiftsrammer/tak som
et mulig supplement til synliggjoring.

Samlet sett vil bindende utgiftsrammer/tak
kunne styrke det disiplinerende element i synlig-
gjoring. En kostnad ved dette vil imidlertid veere
storre rigiditet. Bindende rammer stiller videre
strengere krav til de politiske forutsetningene som
ma veere til stede for & sikre gjennomfering.

Hva koster det?

10.4 Effekter ved gjennomfering av
bade periodiseringsprinsippet og
flerarige budsjetter

Utvalget viser til at det ikke er noen nedvendig
sammenheng mellom innfering av periodiserings-
prinsippet og innfering av flerarig budsjettering.
Dette betyr at disse to problemstillingene kan vur-
deres uavhengig av hverandre, og gjennomfering
av endringer pa begge omrader gir ikke i seg selv
noen effekter utover det som folger av virkninger
pa hvert av omradene.

Innfering av periodiseringsprinsippet kan over
tid kombineres med styringsreformer som inne-
barer at statlige virksomheter far storre frihet til &
foreta beslutninger og okt ansvar for produksjo-
nen, med sikte pa okt effektivitet. Dersom dette
kombineres med flerarige budsjetter, kan det gi et
grunnlag for en mer langsiktig tilpasning fra virk-
somhetenes side. Okte muligheter for overfering
av midler mellom budsjettar vil i en slik sammen-
heng ytterligere bedre mulighetene til 4 hente ut
effektivitetsgevinster. Slike omfattende endringer i
styringsopplegget reiser imidlertid vanskelige
spersmdl om utforming av incentivsystemer for
ivareta overordnede politiske prioriteringer og
kostnadskontroll. I tillegg vil muligheten for ma-
krogkonomisk styring gjennom finanspolitikken
kunne bli redusert.

Samlet sett mener utvalget at en overgang til et
periodiseringsprinsipp kan vurderes uavhengig av
innfering av flerarige budsjetter.

10.5 @konomiske, administrative og
andre vesentlige konsekvenser

Det vises til Utredningsinstruksens krav om at det
i offentlige utredninger «skal foretas en forhands-
vurdering av forventede skonomiske, administrati-
ve og andre vesentlige konsekvenser.»

Utvalget viser til sitt mandat som i sterk grad
har fokus pa at det skal foretas prinsipielle vurde-
ringer (fordeler og ulemper) av hhv. fering av
statsbudsjett og statsregnskapet og budsjettering i
et flerarig perspektiv. Utvalget skal ikke foreta en
full utredning av konsekvenser knyttet til gjen-
nomfering av reformer pa disse omradene. Utval-
get har likevel foretatt visse kvalitative vurderinger
av skonomiske og administrative konsekvenser.

I avsnitt 10.2.4 er det foretatt en vurdering av
nytten av innfering av periodiseringsprinsippet
sett i ssmmenheng med kostnadene ved gjennom-
foring av en slik reform. Kostnadene er i all hoved-
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sak knyttet til administrative kostnader, og saerlig i
forbindelse med overgangen til et nytt system (eta-
blering av apningsbalanser, tilpasning av regn-
skapssystemer, opplaringskostnader og etable-
ring av normer og retningslinjer for regnskaps-
foring og budsjettering). Flere av disse kostnade-
ne kan imidlertid begrenses ved en gradvis
gjennomfering av omleggingen. Det er usikkert
om kostnadene etter omleggingen vil veere hoyere
enn i dag. Utvalget mener derfor at det er de admi-
nistrative kostnadene ved selve omleggingen som
bor vektlegges.

Utvalget viser til at ved en gradvis omlegging
der en innferer periodiseringsprinsippet for visse
virksomheter for andre, vil en kunne vinne erfa-
ring med de reformerte virksomhetene, og pa den-
ne maten ha bedre kontroll med omleggingskost-
nadene enn om en foretar en omlegging for all
statlig virksomhet samtidig. For de reformerte
virksomhetene vil en kunne starte med sterkere
styring basert pd kostnadsinformasjon. Dette inne-
barer at en ogsa gradvis kan ta ut gevinstene ved
omleggingen, dvs. en ma ikke vente til alle virk-
somhetene har innfert periodiseringsprinsippet

Kapittel 10

for &4 hente ut nytten. Dette betyr at det under selve
reformprosessen vil kunne vaere en balanse mel-
lom kostnader og nytte, noe som reduserer risiko-
en ved omleggingen.

Nar det gjelder flerarige budsjetter vil ogsa det-
te i all hovedsak medfere administrative kostnader
knyttet til utarbeidelse av flerarige budsjetter. Det
vil imidlertid kunne vaere skonomiske og admini-
strative gevinster knyttet til at planleggingsappara-
tet tilpasses realistisk niva for framtidig aktivitet.

Nér det gjelder andre konsekvenser vil utval-
get peke pa at bade innfering av periodiserings-
prinsippet og flerarige budsjetter kan aktualisere
endringer i de politiske og administrative proses-
sene knyttet til budsjettbehandlingen. Det vil uan-
sett vaere behov for en arlig budsjettbehandling,
men det kan veere hensyn som tilsier at forholdet
mellom hva som behandles om véiren (Revidert
nasjonalbudsjett) og hesten (Statsbudsjettet) bor
endres. Innfering av flerarige budsjetter vil for ek-
sempel kunne motivere for at budsjettbehandlin-
gen pa hosten styrkes slik at det blir mindre behov
for endringer i Revidert nasjonalbudsjett.
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Vedlegg 1

Vedlegg 1

Overgang til periodiseringsprinsippet i statens regnskap:
sentrale utfordringer og konsekvenser

Frode Mellemvik og Anatoli Bourmistrov,
Handelshagskolen i Bode, Hagskolen i Boda, September 2002

1 Innledning

Dette prosjektet kom i stand etter samtaler om

statsregnskapet med Andreassenutvalget (Stats-

budsjettutvalget). Utvalget ensket et faglig notat
tilknyttet folgende problemstilling.

Identifiser sentrale overgangsproblemer ved evt.
nnforing av regnskapsprinsippet ved budsjettering
og regnskapsforing i statsforvaltningen, herunder
okonomisk/administrative konsekvenser, tekniske
konsekvenser, valg av regnskapsstandard, valg av
verdsettingsprinsipp, sparsmal knyttet til dpningsba-
lanse og juridiske konsekvenser. Vi ble enige med
utvalget at det ikke var mulig mhp. tid og skonomi
a gjennomfere en omfattende utredning. Dette no-
tatet tar derfor for seg enkelte elementer ved den-
ne problemstillingen. Ettersom begrepet regn-
skapsprinsipp kunne misforsties har vi valgt a an-
vende begrepet periodiseringsprinsipp, og dette
prinsippet klargjores i rapporten. Gjennom varse-
mesteret 2002 var det to grupper sivilskonomstu-
denter som skrev sine sivilekonomoppgaver
(SOPP) tilknyttet dette prosjektet. Disse oppgave-
ne er:

— Georgsen, K., Nilssen, J. og Abotsvik, R. (2002)
«Hva innebeerer en endring fra kontant til pe-
riodiseringsprinsippet for statens regnskap?»,
Sivilokonomoppgave, Handelshegskolen i
Bode, Hegskolen i Bodo .

— Nesbakk, L. og Garseth, N. (2002) «Hva inne-
barer en overgang fra brutto- til nettobudsjet-
tering for Hagskolen i Bode?», Sivilokonomopp-
gave, Handelshegskolen i Bode, Hegskolen i
Bode.

Denne rapporten er utarbeidet av Professor Dr.
Oecon Frode Mellemvik og Fersteamanuensis Dr.
Oecon. Anatoli Bourmistrov, begge tilsatt ved Han-
delshegskolen i Bode ved Hogskolen i Bode.

Rapporten omfatter tre faglige kapitler. I kapit-
tel 2 beskrives tilnzerminger som anvendes for vur-
dering av overgangsproblemer og konsekvenser
tilknyttet en eventuell innfering av periodiserings-
prinsippet i staten. Disse tilneerminger bygger pa
to regnskapsfaglige perspektiver. Nar det gjelder
vurderingen av sentrale overgangsproblemer, byg-
ger tilneermingen pa et konseptuelt rammeverk for
regnskapet basert pa regnskapsteori. Nar det gjel-
der vurderingen av konsekvenser, baseres tilnaer-
mingen pa et regnskapsprosessperspektiv.

I kapittel 3 dreftes de regnskapsmessige
utfordringene tilknyttet innfering av periodise-
ringsprinsippet i staten. Dreftingen bygger pa det
rammeverk som er beskrevet i kapittel 2. Innled-
ningsvis beskrives dagens statlig regnskap. Deret-
ter beskrives et regnskap basert pa periodiserings-
prinsippet. Ved & sammenligne disse to regnskape-
ne papeker vi utfordringer og problemomrader
ved en eventuell overgang.

I kapittel 4 droftes konsekvenser tilknyttet
overgang til periodiseringsprinsippet. Disse kon-
sekvensene dreftes ut fra tre omrader, dvs. sty-
ringsmessige, juridiske og institusjonelle konse-
kvenser. Avslutningsvis dreftes statsregnskapet i
en bredere institusjonell kontekst, og det konklu-
deres med at utviklingen av statsregnskapet har
veert preget av regnskapsfaglige metoder og los-
ninger som i liten utstrekning har bygde pa ideer
fra regnskapsteori eller regnskapsutviklingen mer
generelt i samfunnet. Det papekes at det finnes to
alternative utviklingsmuligheter, dvs. et regnskap
basert pa et rendyrket kontantprinsipp eller et
regnskap som bygger pa periodiseringsprisnippet.
Det som er mest vesentlig ved valg av grunnlag for
videreutviklingen, er at modellen er rendyrket.
Med bakgrunn i behovet for 8 kunne sammenligne
okonomisk informasjon fra staten med andre orga-
nisasjoner, og videre med referanse til den interna-
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Figur 1.1. Elementer og relasjoner mellom elementer i regnskapets rammeverket.

sjonale utviklingen, anbefales at periodiserings-
prisnippet legges til grunn for videreutviklingen av
statsregnskapet.

2 Skisse for vurdering av
overgangsproblemer og
konsekvenser ved eventuell
innfgring av
periodiseringsprinsippet i staten

I dette kapitlet beskrives tilnaerminger som anven-
des for vurdering av overgangsproblemer og kon-
sekvenser tilknyttet eventuell innfering av periodi-
seringsprinsippet i staten. Disse tilnserminger byg-
ger pa to regnskapsfaglige perspektiver. Nar det
gjelder vurderingen av sentrale overgangsproble-
mer, bygger tilnsermingen pa et konseptuelt ram-
meverk for regnskapet basert pa regnskapsteori.
Nar det gjelder vurderingen av konsekvenser, ba-
seres tilneermingen péd et prosessperspektiv pa
regnskapet.

2.1 Regnskapets faglige fundament:
sammenheng mellom
regnskapsbrukere, regnskapsprinsipper,
teknikker og rapporter

Det faglige fundamentet for regnskap er etablert
og utviklet ved hjelp av bade tidligere regnskaps-
praksis og regnskapsteori. Denne type faglig fun-
dament utgjer dels et grunnlag for & vurdere da-
gens regnskapspraksis, og videre et grunnlag for &

utarbeide nye og bedre regnskapsregler, teknik-
ker og rapporter (se f.eks. Belkaoui, 1993; Hen-
driksen & van Breda, 1992; Kam, 1990; McDonald,
1972). Det primaere formalet med et slikt funda-
ment er at det skal bidra til tolkning og utvikling av
regnskapsanbefalinger, og pa den maten bidra til &
oke kvaliteten pa regnskapsrapporteringen.

Vanligvis defineres det faglige fundamentet
som et rammeverk bestdende av faglige elementer
med hierarkiske relasjoner mellom disse elemen-
tene (Belkaoui, 1993). Det kan ogsa ses pa som en
oppstilling av begreper og retningslinjer for regn-
skapsforing (Kvifte, 1997). Denne type rammeverk
er etablert og dels regulert internasjonalt og nasjo-
nalt av regnskapsprofesjon og presentert f.eks. av
IAS (1999) [internasjonal], FASB (1993) [USA],
ASB (1991) [England].

Det er flere mater & strukturere regnskapets
faglige fundament pa. Vi velger her en tilneerming
hvor de viktigste elementene kan oppsummeres til
folgende: 1) maélsetninger for regnskapet ut fra et
brukerperspektiv, 2) regnskapsteoretiske postula-
ter og prinsipper, 3) metoder og teknikker i regn-
skap og 4) rapporter. Disse elementene og relasjon
mellom disse elementene er vist i figur 1.1.

Elementene i det faglige fundamentet for regn-
skapet tenkes koblet til hverandre i en hierarkisk
struktur, dvs. med utgangspunkt i brukernes be-
hov for regnskapsinformasjon formuleres malset-
ningen for regnskapssystemet og regnskapsinfor-
masjon. Pa bakgrunn av dette utarbeides postula-
ter, definisjoner og prinsipper som i sin tur danner
grunnlag for utvikling av regnskapsmessige los-
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Figur 1.2 Forskjellige registreringstidspunkter.
Kilde: Kinserdal (1998)
ninger, f.eks. regnskapsmetoder, teknikker og, til )
slutt, enkelte rapporter. Det er derfor en fordel 4  2-1-2 Regnskapsteoretiske postulater og

bruke et slikt rammeverk for vurdering av teknis-
ke problemer ved overgang fra et til et annet regn-
skapssystem slik at man pa en systematisk mate
kan avdekke forskjeller i elementene mellom to
regnskapssystemer. Dette er viktig nettopp fordi
forskjellene mellom postulater, prinsipper, teknik-
ker og rapporter vil skape utfordringer og trolig gi
tekniske overgangsproblemer. Pa grunn av at dis-
se elementene ikke er selvforklarende, definerer vi
disse kort nedenfor.

2.1.1  Madlsetninger for regnskapet ut fra et

brukerperspektiv

Regnskap skal gi nyttig informasjon for brukerne,
dvs. at forskjellige brukergrupper kan anvende in-
formasjon til & fatte bedre beslutninger. Pa den
maten skal méalsetninger for regnskapet inneholde
referanse til brukernes eksplisitte informasjonsbe-
hov. Malsetningene med regnskapet er viktige
fordi de angir hva som er ment 4 veere regnskapets
funksjoner og regnskapsbrukernes forventete an-
vendelse av regnskapsinformasjonen. Det er der-
for viktig at regnskapsstandarder som regulerer
regnskapsteknikker og rapporter tar utgangs-
punkt i malsetninger for regnskapet.

Generelt er det to funksjoner som tilordnes
regnskapet, dvs. kontroll og beslutningstaking
(AICPA, 1974). Kontrollfunksjonen legger vekt pa
ansvarsfordeling og kontroll av ressursbruken i en
regnskapsenhet. Beslutningstakingsfunksjon tilsi-
er at regnskapene skal brukes til & danne et grunn-
lag for & ta bedre beslutninger. Disse to funksjone-
ne er sentrale bade for regnskapet som fagdisiplin
og som grunnlag for utvikling av normativ regn-
skapsteori og regnskapsstandarder (Falkman,
2000; Jonsson, 1985; AAA, 1977).

prinsipper

Postulater er definert som grunnleggende forut-
setninger som tar utgangspunkt i mélsetninger for
regnskapet, og reflekterer begrensninger som
f. eks. skonomiske, politiske, sosiologiske og juri-
diske omgivelser setter til regnskapet. Postulatene
tar f. eks. for seg forutsetninger om enheten det
skal avlegges regnskap for, lengde pa regnskaps-
perioden, og de grunnlegende verdsettingsprinsip-
pene.

I sin tur sees prinsipper som generelle regler
som er i samsvar med bade malsetninger for regn-
skapet og radende postulater. Prinsippene er i stor
utstrekning ment 4 veilede fire hovedoppgaver
som regnskapet har, dvs. hvordan ekonomiske
hendelser skal defineres, registreres, mdles og rap-
porteres. Nar de skonomiske hendelsene er defi-
nert, er det neste viktige spersmalet knyttet til nar
skal de registreres. Det kan gis ulike tidspunkter
for registreringen i regnskapet. Figur 1.2 viser en
oversikt over mulige registreringstidspunkt for en
produksjonsorientert organisasjon. Avhengig av
organisasjons- og transaksjonstyper kan ekono-
miske hendelser registreres ved mottaket av kon-
tant betaling, ved salget, ved ferdig produksjon,
lopende ved produksjonen, ved igangsetting av
produksjon eller ved kjop av produksjonsmidler.

Spersmal tilknyttet hvordan ekonomiske hen-
delser skal males angar til hvilke verdier disse skal
tallfestes. Dette gjelder bl.a. anvendelse av verd-
settingsprinsipper for postene i balansen, og for
vurdering av inntekter og kostnader. Ulike meto-
der for maling setter ulike krav pa bruk av skjenn.

2.1.3 Regnskapets metoder og teknikker

Regnskapets metoder og teknikker er spesielle reg-
ler som er utledet ut fra regnskapsprinsippene og
som brukes som grunnlag for & regnskapsfore den
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Figur 1.3. Et mer komplett regnskapsbegrep.

okonomiske enhetens transaksjoner. Regnskapet
er gjerne innordnet slik at det bestar av forskjellige
typer registre. Disse registrene omtales ofte som
beker, fordi man tidligere hadde en bok for hvert
omrade, derav begrepet bokfering. Eksempel pa
registre for en periodisert regnskapsmodell kan
veere; kassebok, kassedagbok, reskontro (kunde
og leverander), oversikt over eiendeler og hoved-
bok. De spesielle reglene er knyttet til i hvilke
boker og hvordan registrering skal skje.

2.1.4 Regnskapsrapporter og vurdering av
anvendbarhet

Regnskapet er ment & skulle gi nyttig informasjon
til brukere. P4 den méten blir vurdering av et eller
annet regnskapssystem ufullstendig uten & ta hen-
syn til relasjon mellom rapporter og brukernes in-
formasjonsbehov. Denne relasjonen angar hvor-
dan regnskapsrapporter anvendes av hovedbruke-
re, og kan eventuelt si noe om at malsetningene
med regnskapet er oppnadd. P.g.a. at dette forst og
fremst vedrerer vurdering av konsekvenser til-
knyttet eventuell innfering av periodiseringsprin-
sippet i staten, droftes dette hovedsakelig i avsnitt
2.2.

2.1.5 Teknisk orienterte hovedsparsmal

Rammeverket som vi anvender for & vurdere over-
gangsproblemer bestar av vel definerte faglige ele-
menter med hierarkiske relasjoner. Vi finner det
hensiktsmessig 4 vurdere de regnskapstekniske
overgangsproblemene for statens regnskap ved
eventuell innfering av periodiseringsprinsippet et-
ter folgene struktur:

— Hva er forskjellene i méalsettinger, postulater,
prinsipper, metoder, tekniker og rapporter
mellom dagens statsregnskap og en regn-
skapsmodell som baseres pd periodiserings-
prinsippet?

— Hvilke problemomrader kan oppsti ved over-
gangen til periodiseringsprinsippet som folge
av mulig forskjeller i de overnevnte forhold?

Et slikt regnskapsteknisk orientert rammeverk
kan imidlertid bare brukes for vurdering av teknis-
ke overgangsproblemer. For 4 skissere institusjo-
nelle konsekvenser ved eventuell innfering av pe-
riodiseringsprinsippet i staten er det behov for en
annen referanseramme. I neste avsnitt presenterer
vi regnskap ut fra en slik ramme, dvs. et institu-
sjonelt systemperspektiv.

2.2 Regnskap ut fra et prosessperspektiv

Mulig konsekvenser som folge av overgang til et
periodiseringsprinsipp i staten kan dreftes ut fra
en forstaelse av regnskap som omfattende tre ulike
typer prosesser, dvs. prosesser tilknyttet standard-
setting (normering), prosesser tilknyttet hvordan
regnskapsmessige problemstillinger handteres i
praksis og til sist prosesser tilknyttet hvordan
regnskap brukes (se figur 1.3 nedenfor). En even-
tuell innfering av periodiseringsprinsippet i staten
kan ha store innvirkninger pa hvordan regnskapet
blir normert, praktisert og brukt. Nedenfor beskri-
ver vi kort disse institusjonelle elementene.

2.2.1

Regnskapets normering vedrerer prosesser til-
knyttet utvikling av normer for regnskapet. Nor-
meringen drives av interessen for 4 skape et ensar-
tet regnskap innenfor et visst omrade og pa den
mate & opprettholde en definert kvalitet pa det gjel-
dende regnskapet. Normene kan veere av ulike
typer med hensyn pa grad av pidbud/tvang tilknyt-
tet bruken av normene i praksis samt friheten i
normfortolkningen. Normene gis gjennom lover,
standarder eller generelle anbefalinger. Disse kan
utarbeides av forskjellige organer, f. eks. parla-

Regnskapets normering
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Kilde: FASB (1980).

mentet (lover), departementer (standarder) og
profesjonelle organisasjoner (anbefalinger). Nor-
meringen omfatter imidlertid ikke bare de organer
og institusjoner som utarbeider normene, men
ogsd normkontrollerende organer, dvs. de som
skal kontrollere at normene blir fulgt - £. eks. revi-
sorer.

Ved eventuell overgang til periodiseringsprin-
sippet ma det gjores vurderinger av hvilke konse-
kvenser dette skaper for regnskapets normering.
Disse konsekvensene kan veere av 1) juridisk ka-
rakter (f. eks. hvordan det nye stats regnskapet
skal reguleres: gjennom lover, standarder og/eller
anbefalinger), 2) institusjonell karakter (f. eks.
hvilke endringer er nedvendig nér det gjelder
normsettings- og normkontrollerende organer), 3)
teknisk karakter (f. eks. hvordan skal det etableres
apningsbalanse og hvilke verdsettingsprinsipper
skal gjelde). Dette vil ogsa gjelde valg av regn-
skapsstandard, dvs. er det mest hensiktsmessing a
utvikle nye og egne regnskapsnormer eller a satse
pa det som er etablert som «god regnskapsskikk».

2.2.2 Regnskapets praksis

Regnskapspraksis knyttes til arbeid tilknyttet
regnskap utfert i en organisasjon. Det er i det ope-
rative regnskapet at skonomiske transaksjoner re-
gistreres, méles, vurderes og rapporteres. Selv om
normene setter grenser for regnskapspraksis, dek-
ker de ikke inn alle situasjoner som kan oppsta f.

eks. i forbindelse med etablering av apningsba-
lanse og anvendelse av vedsettingsprinsipper. Nor-
mene kan ogsé tolkes pa ulik mate, og regnskap i
praksis blir da preget av den organisatoriske kon-
teksten, dvs. kulturelle, strukturelle og andre oko-
nomiske og administrative prosesser innenfor en
organisasjon. En eventuell overgang til periodise-
ringsprinsippet vil pavirke regnskapspraksis blant
annet ved at det innebaerer nye mater bade for a
héandtere regnskapstransaksjonene og for & rap-
portere regnskapsinformasjon.

2.2.3 Regnskapets bruk

Regnskapsnormene styrer i stor utstrekning regn-
skapspraksis og dermed ogsa mange av rapporte-
ne som regnskapssystemet genererer. Normene
kan imidlertid bare i liten grad styre hvordan rap-
portene kan anvendes. Ideen er naturligvis at de
data som fins i rapportene skal anvendes for gko-
nomistyring av virksomheten.

For & vurdere konsekvenser av bruken av infor-
masjon ved overgangen fra ett til et nytt prinsipp er
det naturlig 4 bruke en referanserammen som eks-
plisitt uttrykker noe om brukernes krav til regn-
skap. I folge Financial Accounting Standard Board
(FASBs, 1980) skal regnskapsinformasjon tilfred-
stille folgende informasjonskrav: begripelighet, rele-
vans, palitelighet og sammenlignbarhet. Forholdet
mellom disse vises i figur 1.4. I avsnittet nedenfor
defineres kort disse kravene.
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Begripelighet

For a tilfredstille forméalene med regnskap (bl.a. &
redusere usikkerhet blant beslutningstakerne),
ma informasjonen som presenteres vaere begripe-
lig for brukeren. Regnskapsinformasjonens begri-
pelighet er avhengig bade av kvaliteten pé informa-
sjonen og brukeren sin kunnskap, og folgelig kan
begripelighet veere bade informasjonsspesifikk og
brukerspesifikk. Nar brukeren ikke forstar infor-
masjonen er det ikke mulig & bruke den. P4 denne
maten binder begripelighet sammen regnskapsin-
formasjonen med egenskaper hos brukergruppe-
ne.

Relevans

I folge FASB er informasjon relevant hvis den har
betydning for beslutningstakeren i en bestemt be-
slutningssituasjon. Informasjonen kan vare rele-
vant gjennom 4 hjelpe brukerne med & formulere
prediksjoner om konsekvenser av dagens og frem-
tidige handlinger. Regnskapsinformasjonen kan
ogsa veere relevant hvis den kan gi tilbakemelding
til beslutningstakeren for & bekrefte eller korrigere
tidligere formulerte forventninger. Det kan ogsa
argumenteres med at begge egenskaper er naert
koplet, dvs. at gjennom & leere av historien kan
man skape bedre grunnlag for & prognostisere
fremtiden.

Palitelighet

Palitelighet kan karakteriseres gjennom tre unde-
regenskaper: validitet, verifiserbarhet og noytrali-
tet. Validitet innebeerer at det er samsvar mellom
malenheten og det fenomen som malenheten er
ment & male. Verifiserbarhet er knyttet til den
egenskap ved regnskapsinformasjonen som har &
gjore med bla. at forskjellige regnskapsferere
med tilgang pd samme regnskapsdata kan utarbei-
de like rapporter. Regnskapsinformasjonen kan
karakteriseres som neytral nar den er partsuav-
hengig, dvs. upavirket av spesifikke interesser, og
ikke er fokusert pa et bestemt resultat (Hendriks-
sen & van Breda, 1992; FASB, 1980; paragraf 98-
110).

Sammenlignbarhet

Sammenlignbarhet er sekundeer i forhold til rele-
vans. For & vaere nyttig ma informasjonen veere
konsistent i forhold til tids- eller virksomhetssam-
menligninger. For & oppné dette ma brukerne ha
muligheter til 4§ sammenligne over tid regnskapsin-
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formasjon fra en ekonomisk enhet og videre ha
mulighet til & sammenligne informasjon fra en en-
het med informasjon fra en annen enhet.

I tilknytning til sammenlignbarhetskravet er
det sarlig to forhold som er viktige, dvs. konsistens
og ensarthet. Konsistens innebaerer at samme me-
toder, rapporter og teknikker brukes over tid for &
male og klassifisere regnskapsdata. Krav om ens-
artet informasjon kan ivaretas ved at ulike regn-
skapsenheter anvender henholdsvis samme klassi-
fisering av regnskapskontoer, samme regler og
teknikker, samme malingsmetoder og samme
struktur pa rapporter.

3 Sentrale overgangsproblemer

I dette kapitlet dreftes regnskapsmessige utford-
ringer tilknyttet eventuell innfering av periodise-
ringsprinsippet i staten. Denne dreftingen bygger
pa det rammeverk som er beskrevet i kapittel 2.
Innledningsvis beskrives dagens statsregnskap.
Deretter beskrives et regnskap basert pa periodi-
seringsprinsippet. Ved 4 sammenligne disse to
regnskapene papeker vi utfordringer og proble-
momrader ved en eventuell overgang.

3.1 Statens regnskap

Nedenfor beskrives malsetninger for regnskapet,
postulater/prinsipper, teknikker og rapporter for
statsregnskap. For mer inngdende beskrivelse av
enkelte elementer i statsregnskapet, henvises det
til Mauland and Mellemvik (1998), Nesbakk og
Garseth (2002) og Georgsen m.fl. (2002).

3.1.1

Lovverket har ingen bestemmelse om statens
regnskap eller statens budsjett. De forskrifter og
reglement som gjelder bygges derfor pa Grunnlo-
vens bestemmelser, og da sarlig § 75a — d og k.

Malsetninger for statlig regnskap

«Det tilkommer Stortinget:

a. at give og ophave Love; at paaleegge Skat-
ter, Afgifter, Told og andre offentlige Byr-
der, som dog ikke gjeelde udover 31 De-
cember i det naest paafelgende Aar, med-
mindre de af et nyt Storthing udtrykkelig
fornyes;

b. at aabne Laan paa Rigets Kredit;

at fere Opsyn over Rigets Pengevaesen;

at bevilge de til Statudgifterne fornedne

Pengesummer;

e

k. at udnaevne fem Revisorer, der aarligen
skulle gjennemse Statens Regnskaber og
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bekjendtgjore Extrakter af samme ved
Trykken, hvilke Regnskaber derfor skulle
tilstilles disse Revisorer inden sex Maane-
der efter Udgangen af det Aar, for hvilket
Storthingets Bevilgninger ere givne, samt
at treeffe Bestemmelser angaaende Ordnin-
gen af Decisionsmyndigheden overfor Sta-
tens Regnskabsbetjente.»

Hovedmalsetningene for det statlige regnska-
pet er med bakgrunn i den bestemmelsen definert
av Finansdepartementet, og departementet uttryk-
te i 1982:

«Regnskapet skal til enhver tid vise hvilke mid-
ler som er brukt eller disponert og saledes gi
grunnlag for:

— & kontrollere at budsjettet overholdes og at
midlene er brukt i samsvar med de forutset-
ninger og intensjoner som ligger i det bud-
sjett som Stortinget har vedtatt.

— gjennomfering av virksomheten pa en ef-
fektiv og ekonomisk forsvarlig mate.

— analyse av eksisterende og fremtidig virk-
somhet, bl.a. forholdet mellom ressursfor-
bruk og resultater.

— utarbeidelse av planer og budsjetter.
Videre skal regnskapet vise hvilke behold-
ninger og verdier som skal veere til stede,
og gi grunnlag for a kontrollere dette.»

Vi fortolker dette pa felgende maéte. Forst og
fremst betraktes regnskapet som budsjettets speil,
dvs. regnskapet skal gi grunnlag for 4 reflektere at
midlene er brukt i samsvar med budsjettet. For det
andre skal regnskapet gi mulighet for skonomisty-
ring, dvs. gi vurderingsmuligheter for & se hvor-
vidt virksomheten drives pa en effektiv mate og
ressursene brukes for & oppné resultater. For det
tredje skal regnskapet gi mulighet for beslutnings-
taking, dvs. & planlegge og analysere fremtidige
handlinger. Stortinget har ogsi gjennom et eget
bevilgningsreglement gitt utfyllende bestemmel-
ser om statens budsjett og regnskap, og departe-
mentet har gitt mer detaljerte forskrifter i et eget
okonomireglement for staten. Selv om det har
skjedd endringer bade i bevilgningsreglementet
og skonomireglementet, ligger malsettingene i ho-
vedsak faste.

Det mé imidlertid understrekes at de siste are-
ne er regelverket for statlig budsjett- og regnskaps-
arbeid vesentlig fornyet og modernisert. PA mange
maéter har utviklingen gétt fra ekonomiforvaltning
til skonomisk styring. Jkonomiforvaltning inne-
barer at den statlige administrasjon ferst og
fremst ser til at statens ressurser forvaltes i sam-
svar med lov og reglement. Dette aspektet er fort-
satt sveert sentralt, men ledere av statlige institu-
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sjoner mé na ogsa serge for aktiv gkonomistyring.
Dette understrekes bade i de senere ars statsbud-
sjetter og ved den sterke fokuseringen péa resulta-
ter og maloppnéelse i bevilgnings- og skonomireg-
lementene. Sammen med arsregnskapet mé bl.a.
virksomheten gi opplysninger om oppnéadde resul-
tater (jf. Bevilgningsreglementet §§ 2 og 13).

3.1.2 Postulater for statlig regnskap

Postulater er definert som grunnleggende forut-
setninger for regnskapsferingen og tar utgangs-
punkt i méalsetningene for regnskapet. Slik vi for-
star reglementene som gjelder for statsregnskap
er det tre hovedpostulater. Disse er enten ekspli-
sitt gitt i reglementene eller kan utledes av bestem-
melsene.

Regnskapsenheten

Bevilgningsreglementet tilsier av regnskapet skal
omfatte samtlige utgifter og inntekter som staten
har hatt. Regnskapsenheten blir da meget omfat-
tende, og den kan til og med bli utydelig og uhénd-
terlig. Ukonomireglementets § 1 gir imidlertid en
Klarere definisjon av regnskapsenheten, dvs. regn-
skapsenheten defineres som enhver virksomhet
som mottar bevilgninger fastsatt pa statsbudsjet-
tet. Denne enheten avlegge eget regnskap for virk-
somheten.

Penger som maleenhet

Dette postulatet kan forst og fremst utledes av
grunnlovens § 75 som er eksplisitt i angivelse av
malenheten penger. Med de endringer som etter
hvert er gjort i Bevilgningsreglementet hvor fokus
ogsa er resultat, kan en si at det synes 4 komme et
tilleggspostulat, dvs. resultat. Det er apenbart at
disse resultatene ikke ensidig knyttes til finansielle
storrelser. Imidlertid er det uklart om «resultat»
kan gis en entydig forstéelse. Vi vurderer dette slik
at malenheten er penger, og at resultatene selv om
de knytter seg til ikke finansielle sterrelser, skal
kunne relateres til penger.

Ettarig regnskapsperiode

Prinsippet om ettarige regnskapsperioder kan ut-
ledes av Grunnlovens § 75 a. Ettersom statsregn-
skapet er statsbudsjettets speil ber regnskapsperi-
oden veaere det samme som for budsjettet, dvs. ett
kalender ar med regnskapsavslutning pr. 31 de-
sember. Det finnes imidlertid unntak fra ettarsre-
gelen for bevilgninger hvor Stortinget gir regjerin-
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gen hjemmel til 4 forplikte staten flere ar frem i tid
ved bestillings-, tilsagns- og garantifullmakter (s&-
kalte «romertallsvedtak»).

3.1.3  Prinsipper for statlig regnskap

Etter gjeldende reglementer bygger statens regn-
skap pé tre hovedprinsipper.

Et modifisert kontantprinsipp

Statens regnskap skal ifelge Bevilgningsreglemen-
tet (§ 14) baseres pa kontantprinsippet, dvs. at en-
hver statsutgift eller statsinntekt medtas i statens
bevilgningsregnskap for den budsjettermin da den
er blitt kontant betalt.

Imidlertid kan kontantprinsippet fravikes i noe
tilfeller. Dette gjelder for statens forretninger der-
som kontantprinsippet gir et misvisende eller ufull-
stendig uttrykk for driftsresultatet. F. eks. gjelder
dette investeringer i statlige forvaltningsbedrifter.
Et annet eksempel er overferingsbevilgninger.
Dersom bevilgningen overferes, innebaerer dette
at det vil bli fort opp utgifter som ikke medferer
noen kontant utbetaling i budsjettertermin. Et an-
net eksempel pa avviket fra kontantprinsippet er
registrering av 1an som ble tatt opp til underkurs. I
slike tilfeller avskrives tapene over lanenes lopetid.
Dette medferer at i statsregnskapet blandes rene
innbetalinger og utbetalinger med noe inntekter
og utgifter, og ogsa i blant med kostnader.

Statsregnskapet bygger folgelig pa et modifi-
sert kontantprinsipp. Modifiseringen knyttes forst
og fremst til 1) type virksomhet, dvs. statens forret-
ninger kan handteres annerledes enn forvaltnin-
ger; 2) bevilgninger i relasjon til tiden, dvs. en
bevilgning kan héandteres som kontantutlegg selv
om bruken av midlene skjer et senere ar; og 3)
tekniske forhold, f. eks. som folge av enske om &
héandtere en utbetalinger som kostnad.

Fullstendighetsprinsippet

Fullstendighetsprinsippet betyr at statsbudsjettet,
sa langt det er mulig 4 forutse, skal inneholde
samtlige av statens inntekter og utgifter. Stats-
regnskapet skal m.a.o. inneholde alle inntekter og
utgifter for gjeldende bevilgningsar. I trdd med
kontantprinsippet skal ogsa alle laneopptak som er
gjort i lopet av aret inkluderes i regnskapet.

Et modifisert bruttoprinsipp

Dette prinsippet fremkommer av Bevilgningsreg-
lementets § 4, 2. ledd. For en statlig virksomhet er
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det ikke tillatt kun & fore opp nettobelop — inntek-
ter og utgifter skal fores brutto, selv om de refere-
rer til samme aktivitet. Bruttoprinsippet kan anses
som et resultat av statsregnskapets kontrollmélset-
ning, dvs. gjennomgiende bruttobudsjettering
skal sikre god kontroll med bade den enkelte virk-
somhets aktivitetsniva og statens samlede utgifts-
og aktivitetsniva.

Imidlertid er det flere unntak fra bruttoprinsip-
pet. Ved utskifting av utstyr tillates f. eks. netto-
foring ved at salgspris trekkes fra innkjepsprisen
for det nye utstyret. I de seinere arene er nettobud-
sjettering tatt i bruk i sterre utstrekning enn tidli-
gere. Nettoprinsippet innebeerer at det er tilstrek-
kelig med et budsjettvedtak som har bade en ut-
gifts- og inntektsside. Etter bruttoprinsippet vil det
veere nedvendig med to vedtak. Arsaker til at sta-
ten apner mer for nettobudsjettering er forst og
fremst det sterkere fokus pa resultater. Statens
forretninger har etter Bevilgningsreglementet
(§ 6) hatt mulighet til 4 anvende et nettoprinsipp.
Nettobudsjettering er ment 4 gi statlige virksom-
heter stimulans til 4 utnytte inntektsmulighetene.

3.1.4 Teknikker

Det statlige regnskapet bygger pa anvendelse av
det dobbelte bokholderi. Bruttoprinsippet er regn-
skapsteknisk gjennomfert ved at utgifter og inn-
tekter fores under hver sine kapitler men med et
nummereringssystem som gjor at det er lett 4 fin-
ne sammenhengen. Anvendelse av det modifiserte
kontantprinsippet betyr bl.a. at anleggsmidler ut-
giftsfores samt at kortsiktige fordringer og kortsik-
tig gjeld samt varebeholdninger ikke registreres i
regnskapet. Det betyr at balanseregnskapet ikke
omfatter alle eiendeler og forpliktelser.

Som felge av det modifiserte kontantprinsippet
i staten blir regnskapsteknikken komplisert.
F. eks. utgiftsfores det mange sterrelser som
egentlig ikke pavirker statens egenkapital, f. eks.
avdrag pa gjeld og utlan. Ettersom slike utgifts- og
inntektsferinger gir en implisitt innvirkning pa mé-
lingen av statens egenkapital, ma det gjennom-
fores enkelte tekniske justeringstransaksjoner.
Dermed blir det regnskapstekniske systemet
uoversiktlig.

3.1.5 Rapporter

Statsregnskapet skal omfatte et bevilgningsregn-
skap og et kapitalregnskap (Bevilgnings-regle-
mentet § 13). I figur 3.1 nedenfor vises sammen-
hengen mellom bevilgningsregnskapet og kapital-
regnskapet.
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Figur 1.5 Skissemessigoversikt over det statlige regnskapssystemet.

Bevilgningsregnskapet skal gi oversikt pa post-
niva over samtlige inntekter og utgifter i perioden.
Det skal dermed veere mulig & se hvordan bud-
sjettvedtakene pa postniva er oppfulgt. Et positivt/
negativt resultat i bevilgningsregnskapet betraktes
som gkning/reduksjon i statens beholding. I et
regnskap som bygger pa et modifisert kontantprin-
sipp vil ikke dette resultatet angi hva som er ok-
ning/reduksjon i likvide midler. Jkning/reduk-
sjon i beholding fra bevilgningsregnskapet mot-
posteres pd konto for forskyvninger i balansen.
Dette er en justeringskonto som har til hensikt a
«rette opp» feil maling av statens kapital som folge
av at f. eks. kontantprinsippet ikke anvendt fullt ut.

Kapitalregnskapet skal gi en oversikt over sta-
tens eiendeler og gjeld, dvs. statens balansekonto.
Statens egenkapital finnes pd den séikalte avslut-
ningskontoen og den tilferes enten som ekning
eller reduksjon saldoen pa kontoen forskyvninger i
balansen. Statens kapital gér sa inn pé balansekon-
toen. De gvrige kreditpostene er forpliktelser som

gjeld, deposita og avsetninger. I kapitalregnskapet
grupperes omlepsmidlene i «pengebeholdning»
og «utestdende», bl.a. kapital som finnes i stats-
banker og bedrifter.

3.2 Regnskap etter
periodiseringsprinsippet (accrual
accounting)

Denne delen er strukturert etter det rammeverk
som det ble gjort rede for i kapittel 2. Denne regn-
skapsmodellen anvendes av de fleste bedrifter
bade her til lands og internasjonalt.

3.2.1

I bedriftene setter eierne og investorene krav til
avkastning pa investert kapital. Regnskapets ho-
vedoppgave er derfor a gi oppdatert informasjon

Formdl med regnskapet
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tilknyttet avkastning og endringer i bedriftens for-
mue for en gitt periode, dvs. sum av innskutt og
opptjent egenkapital. Ideen er at regnskapets pri-
meere brukere skal kunne kontrollere og beslutte
om de krav som er satt til kapitalinntjening er blitt
oppfylt, og videre kunne vurdere hvorvidt det fin-
nes bedre alternativer for kapitalplassering. Ho-
vedformalet med det periodiserte regnskapet er a
rapportere endring i bedriftens formuen i lopet av
en periode ved & vise periodens overskudd/under-
skudd eventuelt for og etter skatt, dividend og be-
driftens interne disponeringer.

3.2.2 Postulater

I et regnskap etter periodiseringsprinsippet er det
naturlig at penger er malenheten, og regnskaps-
perioden kan gjerne veere ett ar. Det er serlig
viktig at de forpliktelser som er av juridisk karak-
ter og som fremkommer i regnskapet relaterer seg
til en entydig definert regnskapsenhet.

I tillegg til disse er «fortsatt drift» et viktig pos-
tulat i regnskapet etter periodiseringsprinsippet.
Dette tilsier at nar den periodiserte endring i for-
muen skal méles forutsettes det at bedriften fort-
setter & eksistere (Hendriksen og Van Breda, 1992;
Kam, 1990). Dersom dette postulatet avvikles og
bedriften er i ferd med & legge ned hele eller deler
av driften, ber man benytte likvidasjonsverdier for
malingen av disse driftsdelene. Dette pavirker
selvsagt storrelsen pa den periodiserte endring i
formuen.

3.2.3  Prinsipper

Et regnskap etter periodiseringsprinsippet bygger
pé flere prinsipper.

Transaksjonsprinsippet

Transaksjonsprinsippet definerer nir og hvordan
en gkonomiske hendelse skal registreres i regn-
skapet. Registreringen skal etter dette prinsippet
skje nar transaksjonen finner sted (Falkman, 2000;
Kinserdal, 1998). Transaksjon defineres som en
tilstrekkelig dokumentert ekonomisk hendelse
med overforsel av risiko og kontroll fra en part til
en annen og hvor de gkonomiske konsekvensene
kan tallfestes. Transaksjonene har ekonomiske
konsekvenser for regnskapsenheten. Det vil ofte si
okonomiske fordeler eller forpliktelser som frem-
kommer umiddelbart eller i fremtiden. Avhengig
av tidsdimensjonen for de skonomiske konsekven-
ser kan transaksjonene handteres forskjellig i
regnskapet. En utgift forbundet med anskaffelse
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av produksjonsfaktorer kan f. eks. enten aktiveres i
balansen, dvs. dersom de skonomiske konsekven-
sene tilhorer fremtiden, eller kostnadsfores fullt ut
i resultatregnskapet dersom de skonomiske kon-
sekvenser i form av forbruk inntrer i denne regn-
skapsperioden.

Kongruensprinsippet

Kongruensprinsippet innebeerer at alle aktiviteter
som pavirker formuen (dvs. egenkapitalen) ma
regnskapsfores som inntekter og kostnader i re-
sultatregnskapet. Dette betyr at endring i egenka-
pital kan forklares som regnskapsperiodens resul-
tat.

Opptjeningsprinsippet

Fordi det periodiseringsbaserte regnskapet foku-
serer pa endring i formuen, er maling av inntekter
og kostnader viktig. Inntekter (bade opptjente og
gevinster) utgjer en gkning av regnskapsenhetens
formue. Opptjeningsprinsippet angir nér inntekter
skal registreres i regnskapet. Hendriksen og Van
Breda (1992) anvender to kriterier for registrering
av inntekt i en periode, dvs. 1) den ma vaere opp-
tjent i perioden, og 2) den méa veere realisert eller
muligheten for realisering ma veere tilstede i peri-
oden. Inntekten er vanligvis opptjent nar varer er
levert eller tjenester ytet. Inntekten er realisert/
realiserbar nar risikoen for frafall av inntekt blir
borte eller sterkt redusert etter en hendelsen i
perioden, dvs. realisasjon betyr at ressurser som
ikke er penger kan omgjeres til penger.

Sammenstillingsprinsippet

Sammenstillingsprinsippet angir nar kostnader
skal registreres i det periodiserte regnskapet.
Kostnader utgjer en reduksjon av regnskapsenhe-
tens formue. Pa den andre siden, kan kostnader
defineres som periodiserte utgifter tilknyttet pro-
duksjon av varer og tjenester. Utgiftene periodi-
seres slik at kostnader som faller til en periode
sammenstilles med de tilherende opptjente inntek-
ter i perioden. Det betyr at sammenstillingen kan
bygge pé; 1) en kausal sammenheng mellom kost-
nader og inntekter, 2) skjennsmessige allokerin-
ger av utgifter, og 3) umiddelbar gjenkjenning
uten aktivering (Kam, 1990).

Historisk kost

Historisk kost prinsippet géar pa hvordan transak-
sjoner skal madles, og innebarer at de verdier som
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registres i regnskapet knytter seg til det historiske
vederlaget pa transaksjonstidspunktet.

Forsiktighetsprinsippet

Forsiktighetsprinsippet er et annet prinsipp som
viser til hvordan transaksjoner skal mdles. Det kan,
for enkelte regnskapsposter, vaere mer informativt
og oke relevansen for beslutningstakerne dersom
en anvender andre verdivurderinger enn historisk
kost. Forsiktighetsprinsippet har sitt utgangs-
punkt i krav fra kreditorer som ensker storre sik-
kerhet rundt verdsettingen av eiendelene i balan-
sen (Hendriksen og Van Breda, 1992). Generelt
innebarer forsiktighetsprinsippet at en skal anven-
de lavest mulig verdi av anskaffelseskost og virke-
lig verdi ved verdifastsettelsen av eiendeler og inn-
tekter, og den heyeste verdien av disse to alternati-
vene ved vurdering av gjeld og kostnader.

3.2.4 Teknikker

Regnskap etter periodiseringsprinsippet bygger
ogsa pa det dobbelte bokholderi. Det er erkjent at
hver transaksjon alltid har to sider. Rene balans-
etransaksjoner (f. eks. aktivering, nedskrivninger,
laneopptak) registreres i balansen. Transaksjoner
som er inntekter og kostnader skal ifelge opptje-
nings- og sammenstillingsprinsippene registreres i
resultatregnskapet, og ifelge kongruensprinsippet
skal de avbilde periodens endring i formuen.
Innbetalinger og utbetalinger er ikke av pri-
meer interesse. Registrering av innbetalinger og

Tabell 1.1. Ulikhetene og problemomrader.

201
Vedlegg 1

utbetalinger skjer normalt pa kontoene for likvider
(bank, kontant). Imidlertid vil et regnskap som
utarbeides etter periodiseringsprinsippet kunne
omarbeides for 4 gi oversikt over inn- og utbetalin-
ger.

3.2.5 Rapporter

Det er ut fra det periodiserte regnskapet mulig &
generere en rekke rapporter. I hovedsak er det tre
typer: resultatregnskap, balanseoppstilling og kon-
tantstromsoppstilling. Balanseoppstillingen viser
eiendeler, fordringer, forpliktelser og egenkapital.
Balansen er en sentral rapport i det periodiserte
regnskap fordi den viser formuestorrelsen (egen-
kapital) som differansen mellom sum eiendeler og
gjeld. Resultatregnskapet er ogsa en meget viktig
rapport fordi det viser periodens inntekter og kost-
nader, og videre hvordan periodens resultat frem-
kommer. Kontantstremsoppstillingen som gir for-
Klaring pa endringer i likvider er ogsa viktig. Den
kan struktureres etter hvilket aktivitetsomrade
nettokontantstremmen kan henfores til, dvs. drift,
finansiering eller investering.

3.3 Problemomrader ved overgang til
periodiseringsprinsippet

Vi vil her fokusere pd ulikheter mellom statens
regnskap og regnskap etter periodiseringsprinsipp
Disse ulikhetene blir videre analysert i forhold til
tekniske overgangsutfordringer. Ulikhetene og ut-
fordringer er oppsummert i tabell 1.1.

Regnskap
Elementer i det
faglige fundamentet

Statlig
regnskap

Regnskap
etter
periodiseringsprinsippet

Overgangs-
utfordringer

Formal med regn-
skapet

Postulater

Prinsipper

Teknikker

Rapporter

Budsjettets speil, fokus pa
bevilgninger og kontroll.

Dags- og bevilgningsorien-
tert. Regnskapsenheten
som del i et hierarki.

Registreringsfokus:
kontanter. Manglende
kobling tjenesteyting og
betaling. Bruttoprinsippet

Kompliserte teknikker
Bevilgningsregnskap

Forskyvningskonto
Kapitalregnskap

Virkelighetens speil, fokus pa
formuesendring, kontroll og
beslutning.

Fortsatt drift er viktig. Regn-
skapsenheten klart definert
med egne rettigheter og
Sorpliktelser.
Registreringsfokus:
transaksjoner. Opptjenings-
tidspunkt: inntekter. Sammen-
stilling: kostnader.
Kongruensprinsippet
Konsistente teknikker med
unntak som fastsettes etter
prinsipper.
Resultatregnskap Balansen
Kontantstremsrapport

Harmonisere bevilgnings- og
formuesfokus; framtids-
orientering.

Endring av forstielsen av
regnskapsenheten, bl.a.
juridiske og organisatoriske
aspekter. Forutsigbarhet.
Introduksjon av skjenns-
messige vurdering: risiko og
skonomiske konsekvenser.
Bedre kobling tjenesteyting
og betaling.

Oppleering av personalet.
Innfering av ny kontoplan og
register. Krav til konsistens.
Opprette dpningsbalanse.
Relevansen av rapporter
knyttet til formélet med
regnskapet.
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3.3.1

Regnskap etter periodiseringsprinsippet er utvik-
let med seerlig et viktig formal - 4 male endringer i
regnskapsenhetens formue. Regnskapet er virke-
lighetens speil ved at det er ment & gi eierne og
investorene informasjon om hvorvidt deres forven-
tinger til avkastning ble oppfylt, og hvorvidt kapita-
len kan utnyttes pa en fornuftig maten i denne
virksomheten.

Statens regnskap er ment 4 gi informasjon om
og dels hvordan budsjettsbevilgningene blir an-
vendt. Selv om det i de seinere ar er blitt gkt fokus
péa resultat og maloppnéelse ogsa i statlige institu-
sjoner, er det ingen ting som tyder pa at statsregn-
skapets primere funksjon, dvs. & vaere budsjettets
speil, er blitt endret.

Generelt er det betydelige utfordringer tilknyt-
tet 4 tilpasse et regnskap utviklet for bruk i en
kontekst til 8 kunne anvendes i en annen kontekst.
Det viktigst spesifikke sporsmaélet i denne sam-
menhengen er hvorvidt et skifte til et periodise-
ringsprinsipp i statsregnskap kan tilfredstille det
okende behovet i staten for effektiv skonomisty-
ring og resultat fokusering, samtidig som regnska-
pets primeere funksjon, dvs. budsjettoppfelgingen,
ivaretas. Slik vi vurderer det er det ingen hinder i
periodiseringsprinsippet for at regnskapssystemet
kan utvikles slik at det er neer kobling mellom
budsjett og regnskap. Folgelig skulle budsjettopp-
folgingen kunne ivaretas. Staten har uten tvil en
enorm formue som det ikke fokuseres spesielt pa i
dagens regnskapslesning. Denne formuen eller
kapitalen er skapt fra fellesskapets ressurser, og til
en stor grad bygd opp ved hjelp av skattebeta-
lernes penger over lang tid. Det er derfor viktig at
det stilles krav til & drive virksomheten effektiv.
Dette kravet er ikke knyttet til snske om avkast-
ning men til enske om ikke & redusere den nasjo-
nal velstanden som sikrer velferden for landets
befolkning. Det betyr at regnskapet naturlig skulle
kunne fokusere pa «resultat», men da for 4 sikre at
dette ikke blir negativt, noe som kan fere til at
fremtidige generasjoners formue blir spist opp.

Regnskapet etter periodiseringsprinsippet er
ogsa preget av framtidsorientering pa den méten at
investorene skal kunne bedemme formues- og
driftssituasjoner i dag for 4 vurdere hvorvidt de
skal gjere nye investeringer. Denne type framtids-
perspektiv burde det ligge godt til rett for at stats-
regnskapet kunne inkludere. Statsregnskapet er
bevilgningsorientert. Selv om den ikke er uttrykt i
bevilgnings- eller skonomireglementet, ma en ho-
vedidé vaere at regnskapet ikke bare skal bidra ved
kontrollen av hvorvidt siste ars bevilgning er

Formal med regnskapet
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anvendt. Et naturlig tillegg i bevilgningsorienterin-
gen ma veere at regnskapet bidrar med informa-
sjon som kobler arets regnskap til neste ars bevilg-
ninger. Dermed far ogsa statsregnskapet et frem-
tidsperspektiv. Dersom formalet med statsregn-
skapet kan forstds pa disse maéter er det lite ved
regnskapets formal som hindrer overgang til
periodiseringsprinsippet.

3.3.2 Postulater

Statens regnskap skiller seg i forstielsen av regn-
skapsenheten fra periodiseringsprinsippet ved at
det ikke eksplisitt settes fokus pé rettigheter og
forpliktelser. Staten preges av regnskapsenheter
som er knyttet sammen i en hierarkisk struktur
hvor stremmer av tjenester og betalingene for
disse tjenestene er atskilt fra hverandre. I dette
hierarkiet er regnskapsenhetene definert ut fra
rett til & fa tildelt bevilgninger. Underordnete
etater er ansvarlig for bruk av bevilgninger gitt av
overordnet etat. Et slikt forhold mellom regn-
skapsenheter er i og for seg typisk for offentlig
sektor, og det er til og med utviklet en egen
teori, «commander» teori, se Jones & Pendlebury
(2000), som reflekterer hvordan slike enheter fun-
gerer. Det typiske er at slike enheter blir mer be-
vilgningsorienterte enn resultatorienterte, dvs. det
viktigste er & forsvare bevilgningen ved at den bru-
kes opp.

Innfering av periodiseringsprinsippet i staten
vil trolig kreve en endring i forstielsen av hva det
innebeerer at statlige etater er regnskapsenheter.
En overgang til periodiseringsprinsippet vil redu-
sere fokus pa kommandolinjene og bidra til mer
autonomi i de ulike etater. Denne autonomien vil
sa kunne bidra til at fokus pa regnskapet blir mer
som et verktey for effektivisering og gjennomfe-
ring av virksomhet enn som verktey for bevilg-
ningsoppfelging.

Postulatet om fortsatt drift er en viktig forutset-
ning for & fa et meningsfullt regnskapsbilde etter
periodiseringsprinsippet. Under dagens regn-
skapssystem er det utenkelig at staten eller stat-
lige etater kan ga konkurs og fortsatt drift postula-
tet har folgelig vaert helt opplagt. En overgang til et
periodiseringsprinsipp vil utvilsomt bidra til at de
ulike regnskapsenheter (statsetater) far sterre au-
tonomi. Dette vil kunne apne for at ogsa statlige
etater blir mer utsatt for konkurranse. Hvorvidt
dette kan bety at virksomheter vil kunne avvikles
med andre begrunnelser enn det som tradisjonelt
har veert tilfelle, er det vanskelig & si noe om. Uav-
hengig av dette vil innfering av et periodiserings-
prinsipp matte innebaere et mer aktivt forhold i
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regnskapsenheten til fortsatt drift forutsetningen.
Dette innebaerer en bevisst vurdering av forutsig-
barheten for regnskapsenhetens virksomhet.

3.3.3 Prinsipper

En overgang til periodiseringsprinsippet betyr at
det blir en betydelig endring i forstaelsen av hva en
skonomisk hendelse er. Inn- og utbetalinger blir
ikke lenger det avgjerende for registrering og méa-
ling av de skonomiske hendelsene. Oppmerksom-
heten vil rettes mot transaksjoner. Dette vil bringe
inn i regnskapet mer komplekse og skjennsmessi-
ge vurderinger og vil sette krav til kompetanse
tilknyttet anvendelse av de prinsippene som pe-
riodiseringsprinsippet omfatter. En overgang vil
ogsa kreve en del tekniske tilpasninger, blant an-
net at det utarbeides en ny apningsbalanse.

Inntekter ber ogsa defineres ut fra opptjenings-
prinsippet. Et sentralt spersmal blir hvordan opp-
tjeningstidspunktet kan defineres for en offentlig
virksomhet nar betaling for tjenesten og bruken av
tjenesten er frakoplet? En overgang fra en «coman-
der-» til en enhetsforstaelse vil trolig skape storre
naerhet mellom produksjon og finansiering, og pa
den maten kan opptjeningsprinsippet etter en slik
overgang bli enklere a forholde seg til enn det er i
dagens statsregnskapet.

En annen maéte for 4 introdusere koblinger mel-
lom betaling og tjenesteyting, kan veere & innfore
kontraktsforhold. Etter en slik kontrakt far hver
enkelt etat en ramme for bruk av midler, og knyt-
ter dermed finansielle ressurser og virksomhets-
ytelser mot hverandre slik at det er mulig & bereg-
ne et resultat. Ved bruk av kontrakter vil det veere
mulig 4 beregne periodens opptjente inntekter.
Ved definerte inntekter blir sammenstilling mot
kostnader lettere. Den storste utfordringen blir da
a gi et fullstendig bilde av kostnadene for a fa et
meningsfullt bilde av over-/underskudd.

3.3.4 Teknikker

Et teknisk regnskapssystem som baserer seg pa
periodiseringsprinsippet er mer omfattende men
ogsd mer konsistent enn den regnskapsmodellen
som anvendes i staten i dag. Overgangen vil rent
teknisk kreve introduksjon av manglende register
tilknyttet balanse- og resultatregnskap. Overgan-
gen vil ogséd innebare et okt behov for personer
med god regnskapskompetanse.

De storste forskjellene i registreringene kan
relateres til statens kapitalregnskap og en balanse
satt opp etter periodiseringsprinsippet. Utfordrin-
gen ved en overgang fra kapitalregnskapsregistre-
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ringer til balanseregistreringer blir 4 ta inn folgen-
de: kundefordringer, varelager, anleggsmidler og
all kortsiktig gjeld.

Siden staten ikke folger en rendyrket kontant-
stremmodell og fordi det bl.a. benyttes reskontro-
er og noe avskrivninger, kan det antaes at overgan-
gen til et regnskap etter periodiseringsprinsippet
teknisk sett ikke blir for krevende. I tillegg benyt-
ter en del virksomheter periodiserte regnskap som
internregnskap. Agresso, Oracle og Formula er de
mest benyttete regnskapssystemene innenfor stat-
lig virksomhet. Ettersom disse systemene ble ut-
viklet for privat virksomhet og senere tilpasset sta-
tens eokonomireglement er det rimelig 4 anta at
den teknisk overgangen vil g greit.

3.3.5 Rapporter

Omstilling av kapitalregnskapet vil representere
en stor overgangsutfordring. Ettersom balansen
utgjor et avgjerende fundament for regnskapet et-
ter periodiseringsprinsippet, er det viktig 4 fa eta-
blert en riktig apningsbalanse for staten. Spers-
maélene blir hva som skal tas med i balansen og til
hvilke verdier? Dette spersmalet krever betydelig
grunnarbeid. Noen eiendeler og gjeld kan méles til
gjenanskaffelses kost (f. eks. for de eiendeler og
gjeld som vi har veletablerte markeder). Pensjons-
og petroleumsfond kan vurderes til naverdi. Eien-
deler og gjeld uten eksisterende marked kan ma-
les til historisk kost forbundet med f. eks. anskaf-
felse eller oppbygning.

Som papekt i kapittel 2 ber rapportene reflekte-
re sa vel malsetninger for regnskapet som regn-
skapsbrukerne. Alle rapporter, dvs. balansen, re-
sultatregnskap og kontantstrem-oppstillingen, kan
struktureres pa ulike mater. Det blir derfor viktig
ved en overgang 4 gjere neye vurderinger om
hvordan disse rapportene kan bli mest mulig hen-
siktsmessig for brukerne. Rapportene ma selvsagt
settes i relasjon til det som blir den overordende
maélsetningen med et nytt regnskap for staten.

4 Konsekvenser

Med referansen til de ulike regnskapsprosessene
(normdanning, praksis og bruk) kan vi skissemes-
sig illustrere hvilke regnskapsmessige problem-
stillinger som virker inn i de ulike prosessene
(Tabell 1.2).

I kapitlene foran har vi redegjort for enkelte av
disse problemstillingene og noen tilknyttete kon-
sekvenser. Problemstillingene kan oppsummeres i
tre konsekvensomrader (det styringsmessige, det
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Tabell 1.2 Regnskapsmessige problemstillinger i normering, praksis og bruk av regnskapet.

NORM PRAKSIS BRUK
Juridiske konsekvenser X
Valg av regnskapsstandard X X
Verdsettingsprinsipp X X
Spersmal knyttet til &pningsbalanse X X X
Tekniske konsekvenser X X
@konomiske/administrative konsekvenser X X

juridiske og det institusjonelle). Vi vil nedenfor
drefte disse konsekvensomradene, og vi legger
hovedvekten pa det styringsmessig og det institu-
sjonelle. Vi viser ogséd til Nesbakk og Gérseth
(2002) og Georgsen m.fl. (2002) som har studert
enkelte av disse problemstillingene.

Det styringsmessige konsekvensomradet er
knyttet til hvordan informasjonen anvendes eller
kan anvendes. Dette konsekvensomridet kan
knyttes til de rapportene som regnskapet omfatter
og som genereres fra regnskapspraksis, og til in-
formasjonens begripelighet, relevans, palitelighet
og sammenlignbarhet. Nedenfor dreftes dette mer
inngéende.

Det juridiske konsekvensomradet vil i stor ut-
strekning vedrere hvilke typer kompetanse (ek-
sempelvis hvilke organer) vil fi eller skal ha ansvar
for normeringen.

Det institusjonelle konsekvensomradet vedre-
rer hvilke typer institusjoner pavirker de ulike
regnskapsprosesser. Eksempelvis kan normerin-
gen pavirkes av profesjonen (regnskapsprofesjon,
den juridiske profesjon, god regnskapsskikk for-
stdelse innen enkelte samfunnssektorer, osv.).
Regnskapspraksis vil ogsé avbilde den innflytende
profesjon. Eksempelvis vil maten & handtere de
praktiske regnskapsspersmalene pa avhenge mye
av om en bygger pa periodiseringsprinsippet,
anordningsprinsippet (se Mellemvik mfl., 2000) el-
ler kontantprinsippet. Hvert av disse prinsippene
kan relateres til regnskapsprofesjonen tilknyttet
henholdsvis bedriftsregnskapet, kommuneregn-
skapet og statsregnskapet. Trolig er den sistnevn-
te regnskapsprofesjonen svakest institusjonalisert.
Bruksmulighetene som regnskapet gir, vil ogsa
vaere avhengig av hvilken regnskapsprofesjon som
har innflytelse pa regnskapet.

4.1 Styringsmessige konsekvenser

Det styringsmessige konsekvensomradet beskri-
ves ut fra kvalitetskrav til regnskapsinformasjon
og regnskapsrapporter. For det forste vurderes
egenskaper hos brukerne av statsregnskapet.

Etterpa vurderes det hvilke konsekvenser over-
gangen til periodiseringsprinsippet trolig kan ha
nar det gjelder statsregnskapets begripelighet, re-
levans, palitelighet og sammenlignbarhet.

4.1.1

@konomistyring innebaerer at akterer involvert i
skonomistyringsprosessen kan uteve kontroll og
gjore beslutninger med bakgrunn bl.a. i tilgjenge-
lig regnskapsinformasjon. Regnskapsinformasjons
anvendbarhet star derfor sentralt. For 4 si noe om
styringsmessige konsekvenser tilknyttet overgan-
gen fra kontant- til periodiseringsprinsippet er det
viktig & definerer egenskaper hos hovedbrukerne
av statsregnskapet. Det er mange potensielle bru-
kere av statsregnskapet. Imidlertid begrenser vi
oss her til 4 drefte anvendbarheten for enkelte
brukergrupper. Regnskap er ment  fungere i rela-
sjonen mellom prinsipal og agent. Vi vil derfor defi-
nere brukergruppene ut fra denne relasjonen. Be-
folkningen finansierer staten og kan sies a utgjore
staten. Dermed er skattebetalerne/velgerne/be-
folkning den fremste prinsipal. Denne prinsipalen
er imidlertid uensartet og har dermed begrenset
innflytelse. Stortinget utgjor befolknings represen-
tative forsamling, og felgelig vurderer vi Stortinget
som den fremste prinsipal tilknyttet statsregnska-
pet. Dette innebeerer at Stortingspolitikerne blir
den forste viktig brukergruppen. Den statlige ad-
ministrasjonen, dvs. de administrative etater vil
dermed naturlig defineres som agenten, og stats-
administrasjonen inklusive regjering og departe-
ment representerer den andre viktig brukergrup-
pen.

Statsregnskap: egenskaper hos brukerne

Politikere

Stortingspolitikerne er innbyggernes valgte repre-
sentanter og de er ment 4 ta beslutninger pa vegne
av befolkningen. Folgelig er det disse politikerne
som har sterst behov for anvendbare regnskapsin-
formasjon som grunnlag for a styre statlig virk-
somhet og statens skonomi, dvs. de har behov for
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Tabell 1.3 Hovedbrukergrupper for statsregnskap.
Karakteristika Kunnskap om Fortolknings- Behov for Grad av
okonomi og metoden regnskaps- detaljering i
Brukergruppen regnskap informasjon regnskapet
Nasjonale politikere Legmenn Enkel, ukritisk, Planlegging og Overflatisk, opptatt
trenger hjelp av debatt, oversikt av «bottom line» og
eksperter generelle begrep
Administrasjon Ekspert men Detaljert analyse Gjennomfering og  Detaljert, for intern
varierende forberedelse av kontroll og styring

vedtak

informasjon til kontroll- og beslutningsformal.
Regnskapsinformasjon kan gi politikerne mulighet
til & drefte skonomiske konsekvenser av vedtak,
og inngangsette debatt om hvorvidt det finnes ak-
septabel konsensus tilknyttet prioritering av opp-
gaver og allokering av tilgjengelig finansielle res-
surser.

Politikerne kan sees pa som legmenn. En
grunn oppfatning i demokratier er at politikerne
skal utgjere et utsnitt av nasjonens befolkning. I
dette tilfelle man kan ikke forvente at politikerne
har spesielle forkunnskaper om hva ulike regn-
skapsbegreper og regnskapsmodeller inneholder.
Nar det gjelder deres kunnskap i skonomi og regn-
skap, er antagelsen at den er pa et generelt niva.
Nar brukerne har generell og overflatisk kunnskap
skjer fortolkninger med hjelp av enkle fortolk-
ningsmetoder. Det betyr at gjennomsnittspolitike-
ren ikke har mulighet og kunnskap til 4 oppfatte
regnskapsbegreper kritisk, og kan ha problemer
med & ga dypt inn i rapporter uten hjelp fra eksper-
ter. Generelt sett er politikerne interessert i «para-
plyoversikter» (Pauli, 1999; Olsen, 1990, Grenhaug
& Mellemvik, 1998). Dette betyr at kravene til rap-
porteringsfrekvens, detaljeringsgrad og type rap-
porter mé vurderes i forhold til et slikt oversikts-
perspektiv. Vi konkluderer derfor med at for 4 gjo-
re regnskapsinformasjon begripelig for en leg-
mann ma regnskapsoppstillingene kommenteres
og sentrale gkonomisk begrep forklares.

Administrasjon

Statsadministrasjonen har en sentral rolle nar det
gjelder bruk av regnskapsinformasjon. Admini-
strative etater har ansvar for realisering av nasjo-
nalpolitiske vedtak og for at tjenesteproduksjonen
blir utfert med minst mulig ressursinnsats ifelge
gjeldende regler og lover. Regnskapsinformasjon
vil veere et viktig instrument for a fa en god intern
okonomistyring i staten, og administrasjonen er
trolig den viktigste daglig bruker av statsregn-
skapsinformasjon. Derfor trenger de administrati-

ve etater mer detaljert informasjon sammenlignet
med de nasjonale politikerne. Dette folger av at
administrasjonens primar oppgave er a styre de
enkelte virksomhetene. Selv om det finnes fa studi-
er som ser pa staten som bruker av regnskapsin-
formasjon, mener vi at representanter fra statlige
etater, spesielt fra skonomiavdelinger og revisjon,
kan karakteriseres som eksperter fordi de har eko-
nomisk- og administrative utdanning og i tillegg
kompetanse innen regnskapssystemet som staten
anvender. Dypere kunnskap gir muligheter til mer
kritisk og konseptuell analyse av regnskapsdata,
og gjor det lettere & begripe regnskapsinforma-
sjon. Imidlertid er statsadministrasjonen sammen-
satt av etater med ulike oppgaver, og trolig er ulike
statlige etater ulikt bemannet nar det gjelder eko-
nomisk administrativ kompetanse (Mellemvik,
1989). Derfor er det vanskelig a se pa statlige eta-
ter som homogene brukere fordi samme type in-
formasjon kan anvendes pa forskjellige maéter av
forskjellige direktorater og departement. Tabell
1.3 oppsummerer hovedtrekk ved behov for infor-
masjon og egenskaper hos de to brukergruppene.

De nasjonale politikerne og statens administra-
sjonen kan karakteriseres pa forskjellige mater nar
det gjelder kunnskap om ekonomi og regnskap.
Ettersom administrasjonen, selv om den ikke er
homogen, fremstar som eksperter, mens politiker-
ne er mer legmenn, vil fortolkningsmetodene vaere
forskjellige. Administrasjon vil kunne gjennomfere
dype analyser av regnskapsdata, mens politikerne
ma forholde seg til enklere oversikter. I tillegg har
hovedbrukerne forskjellige behov for regnskapsin-
formasjon. Politikerne trenger informasjon for &
styre nasjonen og fa fram konsekvensene av poli-
tiske vedtak. Administrasjonen trenger informa-
sjon for intern kontroll og styring.

Med bakgrunn i disse egenskapene hos bru-
kerne kan vi drefte anvendbarheten av dagens
statsregnskap, og vurdere hvilke konsekvenser
overgangen til periodiseringsprinsippet vil ha mht
anvendbarheten for disse to brukergruppene.
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4.1.2 Vurdering av endring i begripelighet

Begripelighet er knyttet til mulighetene for fortolk-
ning av regnskapsinformasjon og er folgelig et bru-
kerspesifikt kvalitetskrav. Regnskapsrapporter ba-
sert pa kontantprinsippet passer i utgangspunktet
for regnskapsbrukerne som ikke er fortrolig med
regnskapsteori. Derfor er de ogsa godt egnet for
politikerne som er & anse som legmenn i relasjon
til regnskaps- og ekonomistyringsteori. Et regn-
skap som bygger pa et rendyrket kontantprinsipp
er ogsa godt egnet til & fa tilbakemelding pa en
enkel mate om midlene er anvendt i den utstrek-
ning som budsjettet forutsatte.

Ved overgangen til periodiseringsprinsippet
ma bevilgnings- og kapitalregnskapene erstattes
med resultatregnskap og balanse. Selv om vi ikke
har empiriske data vedrerende politikernes vurde-
ring av ulike regnskap, er trolig et resultatregn-
skap og en balanse minst like begripelig som be-
vilgnings- og Kkapitalregnskapene. Det viktigste
her er at begrepene i resultat- og balanseregnska-
pene kan gis en klar skonomisk fortolkning, mens
dette ikke er tilfelle for dagens statsregnskap.
Regnskapsrapporter som utarbeides ifelge periodi-
seringsprinsippet krever, som vi papekte i kapittel
3, skjennsmessige vurderinger tilknyttet enkelte
inntekter og kostnader. En trenger derfor enkelte
basiskunnskaper innen regnskap og skonomi for &
kunne anvende et slikt regnskap. Dette betyr at en
eventuell overgang til periodiseringsprinsippet
ogsa ber omfatte enkelte innferingskurs for politi-
kerne nér det gjelder forstaelsen av enkelte begrep
og rapporter. Administrasjon maé trolig ogsa fa be-
tydelig opplaering nér det gjelder skonomisk for-
tolkning av regnskapsinformasjon. Ettersom da-
gens statsregnskap ikke bygger pa et rendyrket
kontantprinsipp, er det trolig slik at bevilgnings- og
kapitalregnskapene vil vaere ubegripelige for de
fleste politikerne.

4.1.3 Vurdering av endring i relevans

Relevanskravet er bade beslutnings- og brukerspe-
sifikt. Dette gar pa hvordan regnskapsinformasjon
er tilpasset beslutningsmodellene og behovene for
regnskapsinformasjon hos brukerne. Ettersom da-
gens statsregnskap er kontantstremsorientert, og
ettersom legmannen forstar effekten av kontant-
stremmer, kan en rimelig slutning veere at dagens
regnskap burde kunne gi relevant informasjon til
politikerne. Det m& bemerkes at mange politikere
nar de far mulighet til & delta i utvikling av regn-
skapssystemer, velger rapporter som fokuseres pa
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kontantstremmer og ikke pa regnskapsmessig re-
sultat (Pauli, 1999; Mellemvik & Olson, 1996).

Imidlertid kan det ogsa reises kritiske spors-
mal til relevansen av dagens statsregnskap. Det er
seerlig to forhold som gjer slike spersmal naturlig.
For det forste er det ikke et rendyrket kontantprin-
sipp som anvendes i dagens statsregnskap. Der-
med er det uklart om det er rene kontantkonse-
kvenser som rapporteres. Rapportene blir dermed
ogsa som vist i kapittel 3 vanskelig 4 fortolke pa en
entydig mate.

Det andre kritiske ankepunktet er at kontant-
prinsippet kan bidra til kortsiktighet i vurderinger.
Et for sterkt kontantfokus Kritiseres i regnskapslit-
teratur bl.a. fordi en lett «glemmer» de langsiktige
kostnadene (Chan, 1998). Dette forer til at man
kan ha problemer med & vedlikeholde formuen,
dvs. fokus pa kontantstremmer kan skape situasjo-
ner som gjor det enkelt & forbruke ressurser i dag
som burde forbeholdes kommende generasjoner.

Administrasjonens hovedoppgave er a iverkset-
te de politiske vedtak og sikre den lopende tjenes-
teproduksjonen i staten. Regnskapets relevans for
administrasjonen kan vurderes ut fra krav til sty-
ring og intern kontroll. Dersom en med styring og
intern kontroll ferst og fremst tenker pa om ressur-
sene forvaltes i samsvar med lov og reglement, er
det mye som tyder pa at dagens statsregnskap er
relevant ved at det mer enn noe annet fokuserer pa
oppfelging av bevilgninger.

Ettersom dagens regnskap ikke fokuserer pa
inntekter og kostnader slik som periodiserings-
prinsippet tilsier, vil regnskapet gi lite relevant in-
formasjon nar fokus er intern effektivitet og pro-
duktivitet. Innen mange statsetater er det derfor
ogsa utviklet egne intern regnskap hvor en for-
seker a fa fram kostnader og inntekter.

4.1.4 Vurdering av endring i pdlitelighet

Selv om statsregnskapet offisielt bygger pa et kon-
tantprinsipp, er ikke dette prinsippet fullstendig
gjennomfert slik at det tekniske transaksjonsre-
gistreringssystemet dels er meget komplisert (se
kapittel 3). Mange av de begrepene som anvendes
i statsregnskapet er ikke selvforklarende. Dette
indikerer at statsregnskapet mangler forankring i
regnskapsteori, og regnskapets pélitelighet blir
folgelig avhengig av mer subjektive og noe vilkérli-
ge definisjoner og fortolkninger, og kan felgelig
kritiseres.

Folgelig vil pélitelighet oke ved en overgang til
periodiseringsprinsippet. Dersom denne overgan-
gen bygges pa etablert regnskapsteori, vil det nye
statsregnskapet dra nytte av den til enhver tid pa-
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Tabell 1.4 Vurdering av endring i begripelighet og relevans ved overgang til et

periodiseringsprinsipp.

Politikerne

Administrasjon

Vurdering av begripelighet

Dagens regnskap:
trolig ubegripelig

Dagens regnskap:
vanskelig & si

Periodiseringsprinsipp: krever oppleering

Vurdering av relevans

Bedre, nar det gjelder
vurdering av alternativer

Bedre, kan lettere
tilpasses behovene

Tabell 1.5. Vurdering av palitelighet og sammenlignbarhet ved overgangen til et

periodiseringsprinsipp.

Palitelighet Sammenlignbarhet
Vurdering av krav Jker dersom overgangen @ker muligheten til
baseres pa regnskapsteori sammenligning mellom
sektorene

géende dreftingen om relevante og begripelig los-
ninger. En slik pidgaende drefting eker i seg selv
paliteligheten til regnskapet.

Den storste ulempen ved anvendelse av pe-
riodiseringsprinsippet i staten er trolig den type
subjektivitet som vil finnes i tilknytning til maling
av enkelte regnskapsdata (Olson m.fl., 1995). Pe-
riodiseringsprinsippet er kjent for at mange av
transaksjonene ikke er fullstendig verisifiserbare
og neytrale pa grunn av subjektive vurderinger,
f.eks. avskrivninger (Pauli, 1999; Olson m.l,,
1995). Imidlertid skal det tilfoyes at det er stor
apenhet og oppmerksomhet nettopp omkring de
problemer som denne subjektiviteten kan skape.
Subjektiviteten handteres normalt gjennom regler
og standarder for malingene, og det skapes be-
vissthet om den gjennom oppleering av politikerne
og administrasjonen.

4.1.5 Vurdering av endring i sammenlignbarhet

Dagens statlig regnskap er ikke sammenlignbart
verken med bedriftsregnskapet eller statsregnska-
pet (Mellemvik & Monsen, 1996). I og med at det
er ganske saregent er det videre neppe sammen-
lignbart med andre statens regnskap. Med ut-
gangspunkt i dagens regnskap vil politikerne og
administrasjonen ha problemer dersom de ensker
a4 sammenligne effekter ved f. eks. 4 kjope inn
samme virksomhet fra en privat bedrift eller fra en
annen offentlig organisasjon i stedet for a produse-
re selv. Administrasjonen kan ivareta noen slike
sammenligninger gjennom interne kalkyler men
det er begrenset hvor omfattende og prinsipiell
slike beregninger kan vere.

Overgang til periodiseringsprinsippet vil gi
regnskapsinformasjon som er mer i trad med be-
driftsregnskapet. Dette vil bety at det blir enklere &
sammenligne hva det vil koste & produsere samme
type tjenester ved private og offentlige institusjo-
ner. Uten tvil blir det ogsa enklere & utarbeide
konsoliderte regnskaper som inkluderer alle orga-
nisasjoner og selskaper som staten har betydelige
eierinteresser i. Et enhetlig regnskap innebarer
ogsa tilgang til regnskapslesninger utviklet i ster-
ke regnskapsfaglige miljoer.

4.1.6 Oppsummering

Diskusjonen ovenfor viser at det er bade fordeler
og ulemper for staten ved overgangen fra et kon-
tantorientert regnskapsprinsipp til et periodise-
ringsprinsipp. Konsekvensene nar det gjelder kva-
litative krav til anvendbarheten er oppsummert i
tabellene 1.4 og 1.5.

For det forste kan periodiseringsprinsipp danne
grunnlaget for mer relevant informasjon for bade
politikerne og administrasjonene. Regnskapsinfor-
masjon basert pa periodiseringsprinsippet kan gi
nyttig informasjon om konsekvensen av bruk av
ressurser, og dette kan i sin tur bidra til ekt fokus
pa effektiv ekonomistyring av ressursene. Jkt rele-
vans betyr likevel ikke automatisk ekt begripelig-
het. For & anvende pé en begripelig méate informa-
sjon fra et regnskap som bygger pa et nytt prinsipp,
ma politikerne og trolig ogsa administrasjon fi opp-
leering i fortolkning av sentrale rapporter.

Overgangen ber gjeres slik at regnskapsteori
utgjer en viktig referanserammen for vurdering av
overgangsproblemene. Dette vil bidra til at regn-
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skapslosningene velges ut fra prinsipielle vurde-
ringer, og pd denne maten vil péliteligheten oke
sammenlignet med dagens statsregnskap.

4.2 Juridiske konsekvenser

De juridiske konsekvensene vedrerer hvem som
skal ha ansvar for normeringen av regnskapet i
forbindelse med og etter en overgang til periodise-
ringsprinsippet. I dag er det Finansdepartementet
som avgjer alle regnskapsspersmal nar det gjelder
statlig regnskap. Ettersom det ikke finnes en egen
lov om statsregnskap, er trolig politikerne i stor
utstrekning koblet fra normeringsprosessen. En
overgang til periodiseringsprinsippet vil vaere mo-
tivert ut fra ulike hensyn, bl.a. enske om & bedre
okonomistyringsverkteyene og dermed muliggjo-
re okt effektivitet i statsforvaltningen. Denne type
speorsmal vil naturlig politikerne veere opptatt av,
og en overgang til periodiseringsprinsippet vil der-
for ogsd maétte innebare at politikerne kommer
neermere debatten om hva som skal vare statens
regnskapslesninger.

Det finnes ingen regnskapsfaglige profesjon
som utarbeider regnskapsstandarder for staten.
Det er departementet og i stor utstrekning trolig
regnskapsseksjonen i departementet som har an-
svaret for 4 utarbeide de detaljerte forskriftene
som finnes i eller bygger pé bevilgningsreglemen-
tet og skonomireglementet. I tillegg er det depar-
tementet som er ansvarlig for & avlegg statsregn-
skapet. Folgelig er departementet bade normgiv-
ende og praksisutevende organ. Den dualistiske
posisjonen til departementet som bade regnskaps-
forer og normgiver vil trolig maétte videreferes
ogsa etter en overgang til periodiseringsprinsip-
pet. Imidlertid vil det bli behov bade ved innferin-
gen av det nye prinsippet og ved den lgpende an-
vendelsen av det, 4 koble til seg annen type regn-
skapskompetanse. Det ligger godt til rette for en
slik kobling ettersom det ogsa er departementet
som har det overordnete ansvaret for regnskaps-
reglene som gjelder for privat sektor. De spesielle
vurderingsproblemene som vil gjore seg gjeldende
for statsregnskap etter periodiseringsprinsippet,
setter krav til at det vies spesiell oppmerksomhet
mot disse. Dette kan gjores ved at det etableres et
eget regnskapsfaglig organ som skal utvikle og
tilpasse regnskapsprinsipper og gi regnskapsfagli-
ge vurderinger for statsregnskapet.

Nar det gjelder handteringen av de juridiske
konsekvensene, vil en kunne dra nytte bade av de
internasjonale erfaringene og de erfaringene som
er gjort innen privat sektor her til lands. Dersom
statsregnskapet bygger pa et periodiseringsprin-
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sipp, vil det utvilsomt veere regnskapsfaglig fordel-
aktig ogsa & endre prinsippene for kommuneregn-
skapet (Mellemvik m.fl., 2000). Et nytt regnskaps-
faglig organ kan dermed ivareta regnskapsfaglige
vurderinger som gjelder hele den offentlige sek-
tor.

4.3 Institusjonelle konsekvenser

Innfering av periodiseringsprinsippet vil virke inn
bade pa praksis (dvs. den regnskapstekniske
handteringen) og bruksmulighetene som regn-
skapsinformasjonen gir. En slik innfering méa ogsa
vurderes i relasjon til hvilke alternative muligheter
som finnes nar det gjelder utviklingen av stats-
regnskapet. I dette avsnittet vil vi derfor forst med
bakgrunn i de beskrivelser og vurderinger vi har
gjort foran, knytte noen kommentarer til praksis
og bruk. Deretter vil vi gjere noen vurderinger av
statsregnskapet i en mer overordnet institusjonell
kontekst.

4.3.1

Nar det gjelder regnskapspraksis vil det bli behov
for helt nye regnskapsforskrifter, dvs. at dagens
bevilgningsreglement og ekonomireglement méa
erstattes av reglement som ivaretar kravene som
settes av periodiseringsprinsippet. Forst og fremst
vil det bli behov for retningslinjer for den lopende
regnskapsvirksomhet. I tillegg vil selve innferin-
gen av periodiseringsprinsippet kreve at det gjores
et betydelig arbeid tilknyttet etablering av dpnings-
balanser. Nar det gjelder det sistnevnte, vil en tro-
lig kunne bygge en del pad det mer prinsipielle
arbeidet som er gjort i statsetater og sektorer (ek-
sempelvis sykehussektoren) som har gatt over til &
anvende dette prinsippet. Som tidligere nevnt er
mange av de regnskapstekniske programmene og
systemene som anvendes i staten utviklet med
bakgrunn i regnskapsmessige problemstillinger i
den private sektor. De teknisk orienterte utfordrin-
gene med & fa etablert regnskapssystemer for sta-
ten som kan handtere det nye prinsippet, skulle
derfor kunne lgses rimelig greit. Imidlertid vil en
slik endring innebare nye krav pd kompetanse
hos de som til daglig arbeider med regisitering,
maling og rapportering tilknyttet statens regn-
skap. Det vil derfor veere behov for kompetanse-
byggende tiltak i form av opplaeringsprogram. Tro-
lig vil det her veere betydelige erfaringer som kan
hentes ved 4 vurdere hvordan de overnevnte etater
og sektorer, som har gatt over til periodiserings-
prinsippet, har handtert dette. Flere statsetater har
ogsa eksperimentert med overgang fra brutto- til
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nettobudsjettering, og ogsa de erfaringene som er
hestet gjennom de opplaeringsprogram som da har
veert anvendt, vil veere verdifulle i kompetanseut-
viklingen.

Som redegjort for tidligere har vi satt hovedfo-
kus péa politikerne og statsadministrasjonen som
brukere av statsregnskap. Det & laere seg 4 anven-
de informasjon som er oppbygd pa annen méte enn
det en har erfaring med, er i seg selv en utfordring.
For politikerne som vi vurderer som den overord-
nete prinsipalen, vil overgangen trolig ikke vaere
seerlig vanskelig. Arsaken til dette er at politikerne
i liten grad kan antas & veere sveert fortrolig med de
rapportene som statsregnskapet omfatter. Som vi
viste er bevilgningsregnskapet og kapitalregnska-
pet ikke selvforklarende, og i den utstrekning poli-
tikerne har erfaring fra 4 anvende regnskapsrap-
porter er det rimelig 4 anta at erfaringen mer knyt-
ter seg til regnskapsrapporter fra bedrifter enn fra
den type rapporter som statsregnskapet omfatter.
For a gjere introduksjon rimelig enkel til de regn-
skapsrapportene som periodiseringsprinsippet ge-
nererer, vil vi anbefale at interessen rettes mot
kontantstremsoppstillingen, og da en kontant-
stromsoppstilling som fokuserer pa kontantkonse-
kvenser av aktivitetsomradene drift, investering og
finansiering. For en vurdering av slike oppstillin-
ger i tilknytning til regnskap i offentlig sektor hen-
viser vi til Mellemvik og Olsen (1996).

Administrasjonens bruk av statsregnskapsrap-
porter er naturligvis mer differensiert og behovene
for informasjon mer detaljert enn det som er tilfelle
for politikerne. I statens hovedregnskap vil det
neppe vare av stor interesse & fokusere pa resultat
i form av finansielt over- eller underskudd utover
det som vi redegjorde for nér det gjelder formues-
bevaringen. Imidlertid er prinsippet om formues-
bevaring sa vesentlig at resultatbegrepet i form av
«bunnlinje» informasjon er viktig. For administra-
sjonen er det likevel slik at de lopende kostnader
og inntekter er vesentligst, dvs. for administrasjon-
ens bruk av regnskap etter periodiseringsprinsip-
pet er nytten trolig sterst tilknyttet rapportering av
disse. Dette innebaerer at rapporter som genereres
med utgangspunkt i resultatregnskapet vil veere av
storst interesse for administrasjonen. Et slikt fokus
er i og for seg ogsa helt i overensstemmelse med
de krav og bestemmelser som er gitt i de senere
ars statsbudsjetter og eksplisitt inntatt i bevilg-
nings- og skonomireglementene.

4.3.2 Statsregnskapet i en institusjonell kontekst

Som grunnlag for en drefting av statsregnskapet i
en institusjonell kontekst, vil vi ta utgangspunkt i
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to vesentlige dimensjoner ved statsregnskapet.
Den forste dimensjonen er knyttet til staten som
organisasjon, og hvordan statens legitimitet frem-
kommer i samfunnet. Den andre dimensjonen er
knyttet til regnskapet, og da hvordan lesningene
pa regnskaps- og skonomistyringsproblemer frem-
kommer.

Staten, identitet og regnskapslasninger

Selv om det finnes en mengde studier tilknyttet
hva staten er, hvordan den oppfattes, hva som er
statens viktigste oppgaver, hvordan staten styres
og lignende, vil vi her innsnevre drefting om staten
som organisasjon til to typer forstielser. Hver av
disse representerer ytterpunkter pa en kontinuer-
lig forstaelsesskala. I det ene ytterpunktet er sta-
tens identitet knyttet utelukkende til at staten er en
egen organisasjon. Staten og dens organisasjoner/
etater blir da spesiell i forhold til andre grupper
organisasjoner, og det staten star for kan ikke er-
stattes av andre organisasjoner. En slik forstaelse
av staten innebzerer at staten blir lukket, og kan ha
en egen utvikling i forhold til utviklingen i andre
organisasjoner. Staten har da ikke s& mye 4 laere
fra eller hente hos andre organisasjoner fordi de
andre ikke er sammenlignbare med staten. Med
dette utgangspunktet blir de viktige spersmalene
knyttet til hva er spesielt med staten, og da gjerne i
relasjon til andre organisasjoner. Hvorfor og hvor-
dan er staten spesiell? Videre blir det vesentlig &
klargjere hvordan dette spesielle innvirker pa valg
av regnskaps- og ekonomistyringssystem. Vi vil
betegne denne forstielsen av staten som «egen»,
dvs. dens egenart definerer den i forhold til andre
organisasjoner.

I det andre ytterpunktet sees staten pa som en
av mange typer organisasjoner. Staten far identitet
ved at den inngdr i samspill og konkurranse med
andre typer organisasjoner, og den far eksistens-
berettigelse ved at den er bedre til & lose visse
typer oppgaver enn andre organisasjoner. Dette
innebaerer at den i blant vil vaere i konkurranse
med andre organisasjoner, og at den i denne kon-
kurransen viser seg best egnet til & handtere visse
typer oppgaver eller problemstillinger. Ved en slik
forstaelse av staten inngar den som én type organi-
sasjon i universet av organisasjoner, og vi vil derfor
betegne statens identitet som «universell».

Pa samme maéte som nar det gjelder forstaelsen
av staten som organisasjon, kan en inndele hvor-
dan de regnskapsfaglige losningene fremkommer
i to hovedmetoder. Disse to hovedmetodene mé
0gsa sees pa som ytterpunkter pa en kontinuerlig
skala. Den ene metoden er at regnskapslesninge-
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Tabell 1.6 Utviklingsmuligheter
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Losninger genereres fra

Statens identitet Intern utvikling Ekstern utvikling
Egen Degenerering Sektorisering
Universell Markedsgjering Globalisering

ne fremkommer gjennom internt arbeid i organisa-
sjonen eller i gruppen av lignende organisasjoner
(for eksempel i internasjonale organisasjoner). Vi
benevner denne metoden som «intern utvikling».
Ved denne metoden vil en fi skreddersydde los-
ninger pa de regnskapsmessige problemene.

Den andre metoden innebarer at lesningene
pa regnskapsmessige problemer knyttes til den
regnskapsfaglige debatt og de regnskapsteorier
(normer og standarder) som er tilgjengelige. Et-
tersom denne metoden innebzrer at lesningene
pa regnskapsfaglige problemstillinger like naturlig
finnes utenfor som innen egen organisasjon eller
organisasjonsgruppe, benevner vi denne metoden
for «ekstern utvikling».

I tabell 1.6 har vi satt disse dimensjonene sam-
men. Som det fremkommer i tabellen finnes det
fire hovedveier for utviklingen. Vi har benevnt dis-
se som «degenerering», «sektorisering», «mar-
kedsgjering» og «globalisering». Nedenfor vil vi
kommentere disse utviklingsmulighetene.

Degenerering

Alternativet «degenerering» innebzerer at staten
anses sa spesiell i forhold til andre organisasjoner
at regnskapsproblemstillingene ikke er overferba-
re fra eller til andre organisasjoner. Utviklingen av
statsregnskapet 1 Norge har vert preget av stor
grad av lukkethet. Statsregnskapet har aldri veert
gjenstand for drefting i andre regnskapsfaglige
miljeer enn de som har direkte tilknytning til stats-
regnskapsprofesjonen. Dersom en for eksempel
gér gjennom arganger av tidsskriftet Revisjon og
Regnskap, er antallet artikler og innlegg tilknyttet
statsregnskapet ogsa i de siste 10 ar meget begren-
set. Uten at vi vet det, fordi det ikke finnes forsk-
ning pa dette omradet, antar vi at narmest alle
«nye» losninger innen statsregnskapet er funnet
med bakgrunn i tidligere regnskapsreglementer.
Det norske statsregnskapet har trolig veert lite
pavirket av den internasjonale utviklingen. «Dege-
neringsalternativet» innebaerer at fremtidens stats-
regnskap vil utvikle seg meget langsomt, og at
regnskapslesningene i beste fall vil fremkomme
gjennom en intern dialog i statssektoren. Det er
ogsa mulig a tenke seg nye regnskapsreglementer

utviklet internt i departementet eller i dialog med
den statlige regnskapsprofesjonen. De problemer
som vi har papekt i denne rapporten i tilknytning til
dagens statsregnskap, vil da trolig ikke i neer frem-
tid finne noen losning. Slik vi vurderer situasjonen,
er det lite trolig og meget uheldig om utviklingen
vil folge dette sporet.

Markedsgjering

Ogsé dette utviklingsalternativet forutsetter at det
utvikles skreddersydde losninger for statsregnska-
pet. Imidlertid sees staten som «konkurranseut-
satt», dvs. den ma vise at den er best egnet til 4
handtere visse typer oppgaver eller aktiviteter. En
konkurranseutsatt staten mé vise at den kan gjore
tingene minst like godt som andre organisasjoner.
Det er derfor neerliggende & anta at dette vil inne-
bare at det internt i sektoren utvikles regnskaps-
og wekonomistyringssystemer som nettopp skal
kunne bidra til 4 vise at staten er like god som
andre. Utgangspunktet kan til og med vaere mer
offensivt, dvs. at regnskaps- og ekonomistyrings-
systemene skal bidra til 4 vise at staten er opptatt
av sa vel effektivisering som forbedring av produk-
tiviteten.

De regnskapsfaglige losningene bygger etter
markedsgjeringsalternativet pa det regnskapssy-
stem og den regnskapsmodell som er utviklet in-
ternt. Ideen med forbedringen er likevel at staten
maé ha et regnskap som kan gi palitelig informasjon
til s& vel internt bruk som til bruk av eksterne.
Drivkraften i utviklingen av en slik regnskapsmo-
dell er at staten dersom den skal beholde de
grunnleggende regnskapsprinsipper som er frem-
kommet gjennom intern utvikling, méa forholde seg
til krav fra omgivelsene (markedet) om at model-
len ma forbedres. Folgelig kan en si at en slik
losning har et perspektiv pa staten som en del av et
sterre univers, hvor andre utenfor staten setter
krav til et forstielig og konsistent regnskap. Los-
ningene genereres likevel gjennom en tilpasning
basert pa regnskapsutviklingen internt i statssek-
toren.

Dette utviklingsalternativet har sterre mulig-
het enn «degeneringsalternativet» for & bli valgt
ved videreutviklingen av statsregnskapet. Vi anser
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imidlertid dette alternativet som mindre attraktivt
ettersom det innebaerer betydelige problemer ikke
minst i relasjon til brukernes forstaelse av den eko-
nomiske informasjon. Dersom dette alternativet
velges, vil det kreve at det gjores et betydelig ar-
beid for & skape et helhetlig og prinsipielt beskre-
vet rammeverk bestdende av prinsipper, teknikker
0g rapporter.

Sektorisering

Dette alternativet skiller seg ut fra de to forannevn-
te ved at ideene for regnskapsutviklingen gene-
reres utenfra, dvs. de bygger ikke kun pa regn-
skapsmodeller og regnskapsforstaelse som er ut-
viklet internt i statssektoren. Videre bygger dette
alternativet pa en forstielse av staten som en sare-
gen organisasjon. Dette innebaerer at losningene
pa regnskapsspersmal og valg av regnskapsmodell
vil veere inspirert av ideer og innspill fra for eksem-
pel regnskapsforskning og utviklingen i andre
land. Den eksterne péavirkningen vil imidlertid
forst og fremst komme fra organisasjoner som er
lik den norske stat, og da gjerne fra andre stater.
Hovedfokus vil vaere hva som er spesielt med orga-
nisasjonen, dvs. staten, og ut fra det genereres
mulige regnskapsmodeller.

En utvikling etter dette alternativet forutsetter
at det letes etter regnskapslosninger og regn-
skapsmodeller i de standarder og modeller som
anvendes av f.eks. andre stater eller ikke-finansielt
resultatorienterte organisasjoner. En rendyrkete
«kontantstremmodell» kan her vaere et alternativ.
Det finnes for eksempel «kontantstremmodeller»
som er i bruk i offentlig sektor i andre land, og som
dels er utviklet med bakgrunn i regnskapsteori. Vi
tenker her pé ulike «fund accounting» modeller. Et
utviklingsalternativ hvor statssektoren settes i fo-
kus, er folgelig 4 bygge pa denne type modeller.

Etter vare vurderinger er det mest sannsynlig
at en mer eller mindre ren kontantstremmodell
velges dersom utviklingen skjer etter dette alterna-
tivet. Arsaken til dette er at de fondsorienterte
regnskapsmodellene har veert gjenstand for bety-
delig kritikk fra brukerne samt at disse modellene
reflekterer en organisering av statssektoren som
er annerledes enn den som finnes her til lands.
Som vi var inne pa tidligere er det trolig betydelige
fordeler med kontantstremsoppstillinger fordi de
fremstiar som enkle 4 forstd for hovedbrukerne
(politikerne) av statsregnskapet.

Som vi har vist er det mange problemer tilknyt-
tet den regnskapsmodell som den norske stat an-
vender. Selv om staten i utgangspunktet bygger pa
et kontantprinsipp, viste gjennomgang at stats-
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regnskapet i1 dagens form og innhold, ikke frem-
star som et attraktivt utviklingsalternativ. Et slikt
alternativ ma i alle fall bygge pa anvendelse av et
rendyrket kontantprisnipp.

Globalisering

Dersom statsregnskapet utvikles etter dette alter-
nativet, innebarer det at staten sees pa som épen
bade i forhold til andre organisasjoner og i valg av
regnskapsmodeller. Etter dette alternativet dreier
det seg om & finne og velge blant alternative regn-
skapsmodeller den eller de som er best egnet for
staten i dens mete med samarbeidende og konkur-
rerende organisasjoner. Leting etter alternativer
vil naturlig starte blant de regnskapslesninger og
modeller som organisasjoner i statens umiddelba-
re narhet anvender, det vil i forste rekke si norske
bedrifter og andre stater.

Den regnskapsmodell som er mest grundig ut-
viklet gjennom bruk i organisasjoner og ogsa gjen-
nom den regnskapsfaglige debatt, bygger pa pe-
riodiseringsprinsippet. De selskaper som staten
eier eller har eierinteresser i, utarbeider sine regn-
skap etter denne modellen. Valg av dette alternati-
vet innebarer derfor at utarbeidelse av konsern-
regnskaper forenkles.

Selv om en utvikling etter dette alternativet,
innebarer at staten anvender regnskapsmodeller
som har global utbredelse, er det en del problemer
forbundet med & anvende periodiseringsprisnippet
i offentlig sektor. Olson m.fl. (1998) viste at en del
av de mer underliggende ideer som introduksjon
av periodiseringsprisnippet i offentlig sektor byg-
de péa, gjorde det naturlig & sperre om denne mo-
dellen til og med kunne veere en trussel mot for-
stielsen av staten som velferdsprodusent. Derfor
er det viktig at en utvikling etter dette alternativet
ikke innebaerer en blind kopiering av det regnskap
som anvendes i privat sektor. I arbeidet med a
utvikle en overgang til periodiseringsprisnippet for
statsregnskapet méa det gjores grundige vurderin-
ger av sa vel regnskapsmessige som organisatoris-
ke problemstillinger som er spesifikke for staten.

Konklusjon

Utviklingen av statsregnskapet har veert preget av
regnskapsfaglige metoder og lgsninger som i liten
utstrekning har bygde pa ideer fra regnskapsteori
eller regnskapsutviklingen mer generelt i samfun-
net. Vi vil advare mot en videreutvikling etter dette
sporet som lett vil lede til degenerering. Dersom
statsregnskapet skal videreutvikles med bakgrunn
i den modellen som anvendes i dag, ma det arbei-
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des kritisk med det faglige fundamentet for dette
regnskapet. Regnskapsprinsipper, transaksjons-
héandtering og rapporteringen ma bygge pé teori
som igjen bygger pa vurdering av informasjonsbe-
hov og dokumenterte effekter av praksis. Dette
tilsier at selv om utviklingen av statsregnskapet tar
utgangspunkt i dagens statsregnskap, ma hele
regnskapssystemet endres betydelig.

Det finnes imidlertid to alternative utviklings-
muligheter, dvs. et regnskap basert pa et rendyr-
ket kontantprinsipp eller et regnskap som bygger
pa periodiseringsprisnippet. Det som er mest
vesentlig ved valg av grunnlag for videreutviklin-
gen, er at modellen er rendyrket. Med bakgrunn i
behovet for & kunne sammenligne skonomisk in-
formasjon fra staten med andre organisasjoner, og
videre med referanse til den internasjonale utvik-
lingen, anbefaler vi at periodiseringsprisnippet leg-
ges til grunn for videreutviklingen av statsregnska-
pet. Denne utviklingen mé imidlertid baseres péa
grundige forarbeider, og innledende forskning til-
knyttet dette utviklingsarbeidet ber igangsettes.
Utviklingsarbeidet ma gjores med det utgangs-
punkt at regnskapet skal tilpasses brukeren, og
ikke omvendt. Folgelig ma statens egenart og
hovedregnskapsbrukernes egenskaper av «leg-
menn» reflekteres i de valgte regnskapslesninger
og rapporter. Det kan derfor veere liten tvil om at et
nytt statsregnskap ma inneholde en oversiktlig
kontantstremoppstilling hvor utviklingen av faktis-
ke kontantstremmer i relasjonen til budsjetterte
kontantstremmer fremkommer, og hvor kontant-
strommene relateres til hovedaktivitetene i staten.
Selv om vi her ikke skal forseke a gi oppskriften pa
hvordan den samlete regnskapsmodell inklusive
regnskapsrapporter ber se ut, kan det veere hen-
siktsmessig & vurdere hvorvidt en utvikling ber
skje i etapper. I utgangspunktet mé det vaere slik at
hele gkonomistyringssystemet, dvs. budsjettet og
regnskapet, bygger pd samme prinsipper. Dette
kan likevel gjores steg for steg, for eksempel slik at
overgangen til periodiseringsprisnippet gjores
forst enten bare for regnskapet eller bare for bud-
sjettet, for deretter & omfatte hele ekonomisty-
ringssystemet. Det er ogsa mulig 4 tenke seg at en
begynner utviklingsarbeidet med inntekts- og
kostnadsrapporteringen og bruker noe mer tid pa
etablering av apningsbalanser. Det er ogsé videre
mulig 4 starte umiddelbart med utgangspunkt i
dagens statsregnskap & utvikle en systematisk
kontantstremsoppstilling som kan anvendes bade i
budsjett- og regnskapsarbeidet, for deretter a ut-
vikle hele regnskapet etter periodiseringsprisnip-
pet. I det utviklingsarbeidet som ma gjores for &
komme frem til egnete rapporter, ma hovedbru-
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kerne av regnskapet veere viktige deltakere. Vide-
re er det vesentlig at det nye statsregnskapet byg-
ger pa det faglige fundament som finnes i regn-
skapsteori, og at de losninger som forskriftsbe-
stemmes ikke blir si detaljerte at de ikke gir
muligheter for den enkelte statsetat a gjore tilpas-
ninger etter de serskilte informasjonsbehov som
etaten matte ha.
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Grunnlovens begrensninger for innfgring av flerarige
budsjetter

Brev fra Justisdepartementets lovavdeling til Statsbudsjettutvalget av 6. januar 2003

1 Innledning. Neermere om
problemstillingene

Det vises til brev 26. september 2002, hvor Stats-
budsjettutvalget ensker Lovavdelingens vurdering
av om, og eventuelt i hvilken utstrekning Grunnlo-
ven legger begrensninger pa Stortingets adgang til
flerarig budsjettering. Vi beklager at det har truk-
ket noe ut med véar uttalelse.

Bakgrunnen for at spersmalet oppstar er be-
stemmelsen i Grunnloven § 75 bokstav a. Den ly-
der:

«Det tilkommer Storthinget (...) at paalegge
Skatter, Afgifter, Told og andre offentlige Byr-
der, som dog ikke gjeelde udover 31 December
i det naest paafelgende Aar, med mindre de af
et nyt Storthing udtrykkelig fornyes».

Noen tilsvarende begrensning til «31 Decem-
ber i det nast paafelgende Aar» finnes ikke i
Grunnloven § 75 bokstav d, som kort og godt be-
stemmer at »[d]et tilkommer Storthinget (...) at
bevilge de til Statsudgifterne fornedne Pengesum-
me».

Heller ikke Grunnloven § 75 bokstav b, som gir
Stortinget myndighet til & samtykke til 4 oppta
statslan, inneholder noen tidsbegrensning.

Begrunnelsen bak tidsbegrensningen i Grunn-
loven § 75 bokstav a antas 4 veere todelt. Dels skal
den beskytte borgerne mot overflodige skatter.
Dels sikrer bestemmelsen at hvert storting stér
fritt i sin statsfinansielle vurdering i forhold til tidli-
gere storting, jf. Andenaes, Statsforfatningen i Nor-
ge, 8. utg. (1998) s. 201. Nar en tidsbegrensning
har veert hevdet ogsa pa utgiftssiden, er det fordi
bestemmelsen i Grunnloven § 75 bokstav a ikke
ville bli fullt effektiv hvis Stortinget hadde alminne-
lig myndighet til 4 treffe avgjorelse om statsutgifte-
ne for fremtidige budsjetterminer, jf. Castberg,
Norges statsforfatning, 3. utg. (1964), bind II, s. 83.

Hovedspersmalet er i hvilken utstrekning Stor-
tinget har konstitusjonell adgang til & bevilge mid-

ler til bruk i fremtidige budsjetterminer, dvs. ut
over neste kalenderar. At Stortinget bevilger mid-
ler, innebeerer at det stilles midler til radighet (for
forvaltningen). Hvis det gjelder en slik tidsbe-
grensning for bruk av bevilgningsmyndigheten
som antatt av de fleste statsrettslige forfattere, vil
det veere til hinder for flerarige budsjettvedtak
med rettslig betydning.

Det er en fast praksis for at Stortinget har en
adgang til & gi samtykke til & skape forpliktelser for
staten overfor tredjepersoner som kan binde frem-
tidige stortings bevilgningsmyndighet. Ordningen
med samtykke er knesatt i bevilgningsreglemen-
tet. Et slikt samtykke er ingen bevilgning, men
fordi det gir grunnlag for en bunden statsutgift
som vil forplikte Stortinget til & vedta den nedven-
dige bevilgning, vil det ha betydning i forhold til en
tidsbegrensning for bevilgningsmyndigheten. Ad-
gangen til samtykke kan siledes ses som en av-
grensning av eller unntak fra en tidsbegrensning,
men kan ogsé vurderes som et argument mot en
tidsbegrensning i det hele.

Grunnloven selv inneholder altsd ikke noen ut-
trykkelig bestemmelse som er til hinder for at det
treffes bevilgningsvedtak som har rettsvirkninger
ut over den ordinaere budsjetterminen (neste ka-
lenderar). Det finnes heller ikke noen bestemmel-
se som inneholder klare begrensninger i adgan-
gen til 4 opprette bundne statsutgifter. Eventuelle
grenser ma i stedet forst og fremst utledes av sam-
menhengen med Grunnloven § 75 bokstav a, her-
under de grunnene som ligger bak bestemmelsen,
sammenholdt med teori og konstitusjonell praksis.

2 Oversikt over kildematerialet

2.1 Dagens praksis

Dagens praksis er basert pa et hovedprinsipp om
at Stortinget vedtar budsjetter der bevilgninger
bare skjer for neste ordinzere budsjettermin.! Selv
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om bevilgningsreglementet ikke uttaler dette di-
rekte, bygger det pa en slik forutsetning. Denne
praksis har ogsa stette i uttalelser i de nyere av de
dokumentene som er sitert nedenfor.

Fra dette utgangspunktet gjelder to typer unn-
tak. For det forste er det en viss adgang til & over-
fore ubrukte bevilgninger til neste budsjettermin.
Dette skjer gjerne ved at en knytter stikkordet
«kan overfores» til bevilgningsvedtaket, sml. be-
vilgningsreglementet § 7 bokstav b. Etter denne
bestemmelsen kan overforing bare skje med virk-
ning for de to felgende budsjetterminer. Ut over
dette er det i dag ikke praksis for at Stortinget
direkte bevilger penger til bruk i en senere bud-
sjettermin.

For det annet kan forvaltningen fa samtykke (i
bevilgningsreglemenetet kalt fullmakt) fra Stortin-
get til 4 innga forpliktelser som forst forer til utbe-
talinger i senere budsjetterminer, jf. seerlig bevilg-
ningsreglementet § 8. Ved at det opprettes bundne
statsutgifter, vil senere storting veere forpliktet til &
yte de nedvendige bevilgningene. Samtykket til &
padra seg forpliktelsen gis bare for vedkommende
budsjettermin. Dersom samtykket ikke benyttes i
den ferstkommende terminen, ma nytt samtykke
innhentes for neste termin.

Lovavdelingen kommer tilbake til den rettslige
betydningen av dagens praksis.

2.2 Sammenfatning av uttalelser i
stortingsdokumenter mv.

Lovavdelingen vil nedenfor peke pa en del sentrale
uttalelser i stortingsdokumenter som har betyd-
ning for de foreliggende spersmal. Det har imidler-
tid ikke veert mulig 4 foreta noen fullstendig og
systematisk gjennomgaelse av stortingsdokumen-
ter. Vi antar likevel at det materialet som vi har
funnet frem til, vil gi et brukbart grunnlag for a ta
stilling til spersmalene i saken.

Grunnloven § 75 bokstav k om statsrevisjonen

1 Det er pa det rene at innferingen av arlige storting ved grunn-
lovsendring i 1869 medferte at de begrensningene som matte
gjelde knytter seg til det enkelte (arlige) stortinget, og ikke til
hele valgperioden pa tre ar, jf. Indst. S. No. 88 (1868-69),
inntatt i Stortingsforhandlinger del VIII pa s. 378-379, hvor det
blant annet heter: «Det falder da strax i Qinene, at Repraesen-
tanterne, naar de i 3 paa hinanden folgende Aar aarligt have at
afgjore Budgettet, ville have en fuldstaendigere og lettere
Oversigt over dette end nu kan vaere Tilfeeldet, baade paa
Grund af den stadigere Beskjeeftigelse dermed, og fordi Bud-
gettet selv vil blive simplere og lettere at overskue.»

2 Jf. Aschehoug, Norges nuvarende Statsforfatning, bind II, 2.
utg. (1892) s. 295.

3Sml. seerlig St.prp. nr. 77 (1928), jf. Budgett-innstilling IV
(1928).
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ble endret i 1880. Uttalelser i forarbeidene til end-
ringen kan kaste et visst lys over forstaelsen av
Stortingets bevilgningsmyndighet. I Indst. S. No.
96 (1880), inntatt i Stortingsforhandlinger (1880) s.
331-333, heter det (s. 331 forste spalte):

«Efter Grundlovens § 75 a skal de af Storthin-
get besluttede Skattepaalaeg ikke gjeelde laen-
gere end til 1ste Juli det Aar, i hvilket naeste
ordentlige Storthing sammentreeder, med
mindre de af dette udtrykkelig fornyes. Som
Folge heraf danner Tidsrummet mellem 1ste
Juli det ene Aar og 30te Juni det neestpaafelgen-
de den Finantsperiode, for hvilken Skattepaa-
laeg af hvert enkelt Storthing gives. Til samme
Tidsrum er, af neerliggende Grunde, de Ud-
giftsbevilgninger knyttede, der i Overensstem-
melse med Grundlovens § 75 d af ethvert Stort-
hing meddeles, og den saaledes for Terminen
bestemt Indtegt og Udgift danner Budgettet
og har givet Perioden Budgetaar.»

Videre heter det (f. s. 332 annen spalte):

«Hvad dette Forslagets Form angaar kan vist-
nok bemeerkes, at det betegner Budgetaaret
ikke som det Aar, for hvilket Skatterne paaleeg-
ges, hvilket formentlig vilde have stemt mest
overens med Grundlovens § 75 a, men som det
Aar, for hvilket Storthingets Bevilgninger ere
givne. Heri finder Komiteen dog ingen Betaen-
kelighed mot at antage Forslaget, da dette selv-
folgelig ikke vil gjere nogen Forandring i den
Adgang, Storthinget nu maatte have til at ud-
straekke sine Beslutninger ud over Budgetter-
minen.» (kursivert her)

Det kan derfor ikke legges noe vekt pa at ordly-
den i Grunnloven § 75 bokstav k synes & forutsette
at bevilgningene gis for ett &r om gangen.? Den
kursiverte delen av sitatet gir tvert imot en indika-
sjon om at Stortinget kan vedta budsjetter somien
viss utstrekning har virkning utover den neermeste
budsjetterminen.

Forarbeidene til det bevilgningsreglementet
som ble vedtatt i 1928 inneholder ikke noe av spe-
siell interesse for det statsrettlige spersmalet som
her diskuteres.® Forarbeidene til dagens bevilg-
ningsreglement (vedtatt i 1959) omtaler kort
Grunnloven § 75 bokstav d i forbindelse med be-
stemmelsen om bestillingsfullmakter. Det uttales
der bl.a. (jf. St.prp. nr. 144 (1958) s. 30):

«Det er heller ingen bestemmelse i bevilg-
ningsreglementet som er til hinder for at det
utarbeides langsiktige planer for innkjep, og at
Stortinget tar stilling til disse planene mens
fullmakten til & slutte leveringskontrakter gis
for det enkelte ar. En eventuell begrensning av
Stortingets myndighet pa dette omrade ligger i
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det alminnelige hovedprinsipp som utledes av
Grunnlovens § 75 d, jfr. a, om at Stortinget i
alminnelighet ikke har adgang til 4 stille til dis-
posisjon statsmidler som staten forst far radig-
het over i framtiden. Finansdepartementet an-
tar likevel at man ikke kan se denne bestem-
melse som et forbud mot at Stortinget godkjen-
ner mer langsiktige leveringsavtaler i den
utstrekning det er vektige praktiske behov for
det.»

I NOU 1989: 5 En bedre organisert stat bygger
utvalget pa at Grunnloven § 75 «kan innebare be-
grensninger i adgangen til 4 innfere langsiktig
budsjettering i staten pd generell basis» (s. 182).
Utvalget peker pa at bestemmelsen likevel ikke
har veert ansett til hinder for at «det ved praktiske
behov innferes begrenset adgang til 4 treffe beslut-
ninger som innebarer binding av utgifter utover
det kommende aret, jf for eksempel etablerte ord-
ninger med byggefullmakter og tilsagns- og bestil-
lingsfullmakter.»

Pa denne bakgrunn foreslo utvalget en ordning
med at Stortinget kan treffe flerarige, veiledende
(ikke rettslig bindende) budsjettvedtak for forvalt-
ningsorganer i omstillingssituasjoner. Utvalget an-
tydet at en slik ordning kunne gjennomferes ved at
det i tillegg til vanlig arsbudsjett kunne gis et supp-
lerende vedtak i form av et «romertallsvedtak»
som gir virksomheten fullmakt til under neermere
forutsetninger a forplikte staten utover budsjetta-
ret.

Til dette uttaler Finansdepartementet i St.prp.
nr. 65 (1990-91) s. 17 ferste spalte:

«Finansdepartementet er enig i at det er behov
for stor grad av langsiktighet nar en virksom-
het skal planlegge en storre omstilling. Men
det er formelt ikke mulig & etablere en ordning
med at Stortinget skal treffe vedtak om hva en
bestemt institusjon skal ha av budsjettramme i

4Jf. Innst. S. nr. 176 (1990-91) s. 10.

5 Andre dokumenter hvor ettdrsbegrensningen bereres uten at
det fremkommer noe sarlig av interesse er folgende:
* St.meld. nr. 39 (1966-67) Om statens budsjettbehandling
med vedlegget Innstilling I av 10. mai 1965 fra Den finanspoli-
tiske komite om statens budsjettbehandling.
* NOU 1984: 23, jf. St.prp. nr. 52 (1984-85), jf. Innst. S. nr. 135
(1984-85)
* NOU 1972: 5 Programbudsjettering og oppfelgingen i
St.meld. nr. 37 (1973-74), Innst. S. nr. 197 (1974-75).
* St.prp. nr. 87 (1989-90). I et vedlegg til St.prp. nr. 87 (1989-
90) drefter daveerende hoyesterettsadvokat Arne Fliflet Kon-
stitusjonelle spersmal i forbindelse med forslag til retningslin-
jer for organisasjons- og budsjettreformer i staten m.m. Fliflets
utredning er imidlertid forst og fremst opptatt av en foreslatt
ordning med sakalt forseksfullmakt for Kongen og Stortingets
muligheter for kontroll med forvaltningen i den forbindelse.
* Grunnloven § 75 d er omtalt i forhold til statsforetakene i
NOU 1991: 8 s. 48-50, uten at det fremkommer noe av vesent-
lig interesse. Grunnloven § 75 b er omtalt pa s. 50-51.
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flere ar framover, pa en slik méate at vedkom-
mende virksomhet har fullmakt til & forplikte
staten utover de ordninger som er referert
ovenfor.»

De ordningene departementet refererte til i sis-
te setning av sitatet, var utvalgets forslag om fler-
arige, veiledende budsjettvedtak for forvaltningsor-
ganer i en omstillingssituasjon. Stortingskomiteen
uttalte at den ikke hadde noen merknader til de-
partementets fremstilling.*

Nar det gjelder spersmalet om adgang til &
overfore ubrukte bevilgninger til en senere bud-
sjettermin, er det berert i St.prp. nr. 1 (1993-94) s.
54. 1 forbindelse med et forslag om & ta inn en
bestemmelse i bevilgningsreglementet om adgang
til 4 benytte stikkordet «kan overferes» til andre
poster enn investeringsposter, understreket Fi-
nansdepartementet at man «ikke mé lage ordnin-
ger som i stor grad uthuler den prinsipielle hoved-
regel for statsbudsjettet om at bevilgninger gis for
ett ar». Finanskomiteen var «enig i at en ikke ma
lage ordninger som i stor grad uthuler den prinsi-
pielle hovedregel for statsbudsjettet om at bevilg-
ninger gis for ett ar», jf. Budsjett-innst. S. I (1993-
94) s. 169 annen spalte.

Uttalelser av interesse finnes ogsé i en innstil-
ling fra Stortingets budsjettreformutvalg, inntatt
som vedlegg 1 til Innst. S. nr. 243 (1996-97). Disse
dokumentene dannet grunnlaget for den omleg-
gingen av budsjettsystemet som ble vedtatt i 1997.
Under henvisning til Grunnloven § 75 bokstav a
antok utvalget at «Stortinget heller ikke med bind-
ende virkning kan vedta budsjetter som gar ut over
naermeste budsjettar», jf. pkt. 1.3.1. Liknende utta-
lelser finnes i pkt. 1.3.2 og 1.3.5. Samtidig viser
utvalget til ordningene med bestillings-, tilsagns-
og garantifullmakter, forpliktelser staten padrar
seg ved byggekontrakter og ved at personale ned-
vendigvis ma tilsettes utover ett ar (pkt. 1.3.2). I
stortingskomiteens innstilling, jf. Innst. S. nr. 243
(1996-97), er de grunnlovmessige spersmalene
ikke naermere droeftet. Det er ikke godt & si om
komiteen slutter seg til utvalgets oppfatning av de
konstitusjonelle spersmalene.®

2.3 Uttalelser i juridisk teori

Det synet som i lang tid har veert det herskende i
litteraturen, er sammenfattet slik av Castberg, Nor-
ges statsforfatning, bind II, 3. utg. 1964 side 82-83:

«Stortingets myndighet er imidlertid nd som
for forfatningsmessig begrenset med hensyn til
hvilke statsmidler det kan disponere over. Stor-
tinget har ikke noen alminnelig myndighet til &
stille til disposisjon statsmidler som staten forst
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far radighet over i fremtidige budsjett-termi-
ner. Dette folger av regelen om tidsbegrens-
ning i grunnlovens § 75a. Nar stortinget ikke
kan fatte beslutninger om statsskatter for len-
ger tid fremover enn kommende budsjett-ter-
min, ma derav folge en tilsvarende tidsbegrens-
ning for stortingets beslutninger av budsjettets
utgiftsside. Regelen om tidsbegrensning skal
nemlig, som for nevnt, tvinge stortinget til 4 ta
standpunkt for hvert enkelt ar til beskatnings-
sporsmalet. Og denne regel ville ikke bli fullt
effektiv, hvis stortinget kunne treffe avgjorelse
om statsutgiftene for fremtidige budsjett-termi-
ner. Ganske visst kan stortinget ... fatte beslut-
ning om at det skal padras staten skonomiske
forpliktelser, som bl.a. kan medfere at kom-
mende storting blir nedt til & bevilge midler til
innfrielse av tidligere oppstétte forpliktelser.
Men derav folger ikke at stortinget har en al-
minnelig myndighet til & fatte bevilgningsbe-
slutninger for fremtiden. Stortinget kan stille til
disposisjon for regjeringen de skatter som stor-
tinget selv palegger for budsjett-terminen.
Dessuten kan det disponere over det som has i
statskassen, nar bevilgningsbeslutningen blir
avgitt, eller som senere inngar i lepet av termi-
nen. Og endelig kan stortinget disponere over
de midler som for eller senere inngér i statskas-
sen ved lan, som stortinget selv har fattet be-
slutning om. Men stortinget kan ikke for frem-
tidige budsjett-terminer bevilge utgifter, som
det overlates til kommende storting & skaffe
dekning for.

Pa ett omrade kan stortinget dog treffe be-
stemmelser ogsa om anvendelsen av statens
midler for kommende terminer. Nar grunnlo-
vens § 19 gir stortinget myndighet til 4 bestem-
me hvordan statens eiendommer skal anven-
des og bestyres, ligger heri nemlig en bemyn-
digelse for stortinget til bl.a. & gi faste regler
om anvendelse av inntekter av statseiendom-
mene til bestridelse av driftsutgifter ot til avset-
telse av de nedvendige fond.»

Tilsvarende synspunkter — med unntak for det
siste avsnittet i sitatet — er kommet til uttrykk i
Aschehoug, Norges nuvarende Statsforfatning, 2.
utg. (1892) bind II s. 299-300 og Morgenstierne,
Den norske statsforfatningsret, bind II, 3. utg.
1927) s. 310, jf. s. 281 og s. 289 note 16, og tidlige-
re i Friedric Stang: Systematisk Fremstilling af
Kongeriget Norges constitutionelle eller grundlov-
bestemte Ret (1833) s. 354-55 og Gaarder: Fortolk-
ning over Grundloven (1845) s. 229-30. Andenas»
dreftelser av spersmaélet er knapp (jf. Statsforfat-
ningen i Norge, 8. utg. (1998) s. 225-227), og det er
ikke avgjerende holdepunkter for & si at han er
uenig med eldre juridisk teori. Tilsvarende gjelder
Eckhoff/Smith, Forvaltningsrett, 6. utg. (1997) s.
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216. Opsahl: Delegasjon av Stortingets myndighet
(1965) s. 196 note 5 lar det derimot std apent om
det er noe grunnlovsmessig hinder for 4 bevilge
for fremtidige budsjetter belep som det overlates
til senere storting & skaffe inndekning for.

En hovedforskjell mellom litteraturens syn og
dagens praksis er litteraturens understreking av at
Grunnloven innebarer begrensninger i hvilke mid-
ler et storting kan disponere over, og ikke hvilken
budsjettermin den aktuelle utgiften kan disponeres
av forvaltningen.

I det folgende vil Lovavdelingen drefte naer-
mere hvilke grenser for adgangen til flerarig bud-
sjettering som folger av dagens rettstilstand.

3 Stortingets adgang til a bevilge
midler som kan anvendes i senere
budsjetterminer

3.1 Utgangspunktet: Stortinget kan bevilge
midler til bruk i neste budsjettermin

Det er full enighet om at Stortinget kan bevilge
midler som skal anvendes i neste ordinzre bud-
sjettermin (som etter praksis na er budsjettaret 1.
januar til 31. desember). Det er nettopp denne ut-
pvelsen av bevilgningsmyndigheten som er det
barende hovedprinsippet for arbeidet med stats-
budsjettet i dag. Stortinget kan blant annet skaffe
slik dekning ved 4 oppta lan, innenfor de rammene
Grunnloven § 75 bokstav b og praksis oppstiller.

3.2 Kan midler som Stortinget har eller far
radighet over i den ordineere
budsjetterminen, stilles til disposisjon i
senere budsjetterminer?

Spersmalet er videre om Stortinget kan stille til
disposisjon midler som det har eller far radighet
over i den ordinare budsjetterminen, med virk-
ning for senere budsjetterminer.

Dersom dette besvares bekreftende, inne-
beerer det en viss adgang for Stortinget til flerarig
budsjettering. Begrensningen ligger i sa fall, slik
Castberg uttrykker det, i at «stortinget (...) ikke
for fremtidige budsjett-terminer [kan] bevilge ut-
gifter, som det overlates til kommende storting a
skaffe dekning for». Som pekt pa i pkt. 2.1 er det i
dag ikke praksis at Stortinget budsjetterer pa den-
ne maten — med det unntaket som praktiseres nar
det gjelder overforing av bevilgninger, jf. pkt. 3.3
nedenfor.

Ordlyden i Grunnloven §§ 75 bokstav a og d er
ikke til hinder for at det bevilges med slik rettsvirk-
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ning. Det er heller ikke uforenlig med den begrun-
nelsen som tradisjonelt har veert anfert for tidsbe-
grensningen i § 75 bokstav a, jf. foran i punkt 1.
Nar Stortinget har frihet til 4 bevilge midlene til
bruk i neste budsjettermin, mé det ha adgang til &
utsette bruken av de samme midlene til en senere
budsjettermin, dersom det er hensiktsmessig.
Kommende storting bindes ikke dermed i sterre
utstrekning enn om midlene allerede var brukt opp
i den forste budsjetterminen — snarere tvert imot. I
tillegg har en enstemmig juridisk teori i lang tid
stilt seg positiv til en slik adgang. Denne juridiske
teorien har utviklet seg nettopp som en avvisning
av tidligere standpunkter i motsatt retning hos
Stang og Gaarder, jf. Aschehoug, Norges nuvae-
rende Statsforfatning, 2. utg. (1892) bind II s. 294-
298. Lovavdelingen viser videre til at forarbeidene
til bevilgningsreglementet fra 1959, sitert foran i
punkt 2.2, er forenlige med et slikt standpunkt (jf.
St.prp. nr. 144 (1958) s. 30). Det uttales der:

«En eventuell begrensning av Stortingets myn-
dighet pa dette omrade ligger i det alminnelige
hovedprinsipp som utledes av Grunnlovens §
75 d, jfr. a, om at Stortinget i alminnelighet ikke
har adgang til 4 stille til disposisjon statsmidler
som staten forst far radighet over i framtiden.»

Det tilsynelatende vektigste argumentet mot et
bekreftende svar, er den praksis som har vert fort
i lengre tid. Lovavdelingen mener imidlertid at det-
te ikke kan fa noen avgjerende betydning. Det mé
kreves sterke grunner for at praksis skal fore til en
konstitusjonell begrensning av den myndighet
som Stortinget har etter Grunnlovens ordlyd, og i
strid med de reelle hensyn som ligger bak den
grunnlovfestede regel. Det er etter Lovavdelin-
gens syn vanskelig & sla fast med noenlunde sik-
kerhet at dagens praksis er styrt av en oppfatning
av at en har veertrettslig forpliktet til ikke a bevilge
med virkning for senere budsjetterminer. Spers-
malet har, sa vidt vi kjenner til, heller ikke veert
gjenstand for en mer prinsipiell dreftelse som viser
at Stortinget har tatt et bevisst standpunkt til spers-
malet. Det ber dermed vaere rom for a legge storre
vekt pa det som folger av andre kilder.

Selv om bevilgningene i praksis har vert be-
grenset til & gjelde for det enkelte budsjettar, antar
Lovavdelingen altsa at Stortinget rettslig sett har
adgang til 4 bevilge statsmidler som det selv har
eller far radighet over i den aktuelle budsjettermi-
nen, ogsa med virkning for senere budsjettermi-
ner. Det kan sperres hva som naermere ligger i at
Stortinget har eller vil fa radighet over midlene i
den neste budsjetterminen. Det ma i dette ligge at

Hva koster det?

de bevilgede midlene eksisterer og rettslig og fak-
tisk kan anvendes av forvaltningen. Om det er til-
felle, vil avhenge av den aktuelle lovgivningen og
regelverket ellers til enhver tid (for eksempel de
reglene som gjelder for adgangen til 4 disponere
over statens petroleumsfond). I prinsippet er det
uten betydning hvordan vedkommende storting
skaffer seg midler. Dette kan for eksempel skje
gjennom innkreving av skatter og avgifter, ved
salg av eiendommer, eller ved opptak av lan. Stor-
tingets adgang til 4 pata seg bundne statsutgifter
vil i praksis innebaere visse begrensninger.

3.3 Overfering av ubrukte bevilgninger til
senere budsjetterminer

Det er videre akseptert at Stortinget tillater at
ubrukte bevilgninger overfores til neste budsjet-
termin. En slik rett til overfering er forutsatt i og
praktiseres i medhold av bevilgningsreglementet §
7. Etter Lovavdelingens syn kan denne praksis ses
som et utslag av det mer alminnelige prinsippet
som er omtalt i punkt 3.2 foran.

Uansett om en aksepterer det synspunktet som
fremgér i punkt 3.2, er det etter praksis vide ram-
mer for adgangen til 4 overfore bevilgede midler til
en budsjettermin ut over den ordinaere. Det vil
derfor primeert vaere et tolkingsspersmaél, og ikke
noe konstitusjonelt spersmal & avgjere om det er
adgang til & overfore en ubrukt bevilgning til sene-
re budsjetterminer. Det folger av Lovavdelingens
standpunkt i punkt 3.2 foran at vi stiller oss tvilen-
de til om synspunktet i St.prp. nr. 1 (1993-94) s. 54,
sitert foran i punkt 2.2 — danner de ytre rettslige
rammene for hva en kan godta. Det uttales der —
uten 4 drefte om det er tale om en grunnlovmessig
skranke — at en «ikke mé lage ordninger som i stor
grad uthuler den prinsipielle hovedregel for stats-
budsjettet om at bevilgninger gis for ett &r». En
annen sak er at et slikt standpunkt kan innebaere et
sunt utgangspunkt. Uansett vil det prinsippet som
folger av Lovavdelingens standpunkt i punkt 3.2
neppe i praksis i seerlig grad uthule prinsippet om
at bevilgninger gis for ett ar.
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3.4 Kan et storting bevilge midler med
virkning for senere budsjetterminer
dersom det ikke har eller far radighet
over midlene i den ordinaere
budsjetterminen? Bindende, flerarige
budsjetter pa kapittel- og postniva.
Bindende, flerarige tak. Bindende,
flerarige rammer

3.4.1

Spersmalet er videre om Stortinget kan treffe be-
vilgningsvedtak med virkning ut over den ordi-
neaere budsjetterminen uten samtidig 4 anvise inn-
dekning. Det vil innebzere at ett storting ved bruk
av bevilgningsmyndigheten rader over midler som
det overlater til et senere storting & skaffe dekning
for. Som det fremgar under punkt 2 ovenfor, er
statsrettsteorien gjennomgéende negativ til en slik
adgang. Bare Opsahl synes a la det std apent om
det her er tale om noen konstitusjonell hindring.

Innledning

3.4.2 Vedtak eller fremstillinger som ikke tar
sikte pd G veere rettslig bindende

Det er pa det rene at det ikke er noe til hinder for &
treffe vedtak som bare er ment som en politisk
forpliktelse for kommende storting. Dette ma gjel-
de uansett hvor generelt eller spesifisert vedtaket
er utformet. Et slikt vedtak vil imidlertid ikke veere
tilstrekkelig som grunnlag for regjeringen til & an-
vende midlene. Enda klarere vil det veere at fler-
arige budsjetter som ikke vedtas av Stortinget, vil
kunne innferes, sml. pkt. 4 i Statsbudsjettutvalgets
brev.

3.4.3 Rettslig bindende vedtak

Spersmaélet er om det er konstitusjonell adgang
ogsa til 4 treffe vedtak som har rettslige virkninger
ogsé under senere storting. I si fall vil dette inne-
bare at regjeringen kan disponere midler i hen-
hold til vedtaket, selv om det sittende storting ikke
har gjort vedtak om noen slik bevilgning — s lenge
Stortinget ikke har truffet vedtak som endrer det
tidligere bevilgningsvedtaket. Etter statsrettslige
regler er det ikke noe til hinder for at Stortinget
omgjor sitt budsjettvedtak, s& lenge bevilgningen
ikke er brukt til & skape en forpliktelse i forhold til
privatpersoner, jf. Castberg, Norges statsforfat-
ning, 3. utg. (1964), bind I, s. 295-296.

Vi forutsetter at det ikke er tale om 4 innfere en
ordning hvor et budsjettvedtak med flerarig virk-
ning vil avskjaeere et senere storting fra 4 omgjore
et bevilgningsvedtak truffet av et tidligere storting
nar det etter alminnelige statsrettslige regler ville
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vaere adgang til det. Det flerarige budsjettvedtaket
vil derfor ikke i seg selv tvinge et senere storting til
en bestemt inndekning, idet det kan velge & om-
gjore bevilgningsvedtaket nar dette enna ikke er
brukt til & skape forpliktelser for private.

De hensyn som ligger bak den tradisjonelle
oppfatning om at bevilgningsvedtak — og budsjet-
terminen - er begrenset til ett r, kommer derfor
sterkest frem om staten pa grunnlag av en bevilg-
ning er blitt forpliktet overfor private. Men som
nevnt under 2.1 har man gjennom bevilgningsreg-
lementet og i praksis akseptert at et storting har
adgang til & samtykke i at staten paferes forpliktel-
ser som vil medfere utbetalinger i senere budsjet-
terminer. Det er da vanskelig & se at Stortinget
skulle veere avskaret fra 4 foreta flerarige bevilg-
ningsvedtak i tilsvarende omfang.

Reglene om samtykke fra Stortinget til 4 pafore
staten forpliktelser med virkning for senere bud-
sjetterminer springer ut av praktiske behov, jf.
foran under punkt 2.2 om de vurderinger som har
veert gjort i samband med reglene om bestillings-
fullmakter mv. Etter Lovavdelingens syn kan man
ikke utelukke at praktiske behov kan gjore seg
gjeldende ut over det som hittil har gitt seg utslag i
bevilgningsreglementet og budsjettpraksis. Sa vidt
vi kjenner til, har det f.eks. vaert hevdet at vellyk-
kete omstillingsprosesser i offentlig forvaltning
kan vaere avhengig av budsjettrammer som géar ut
over det enkelte budsjettar, og at ettirig budsjet-
tering vanskeliggjor rasjonell fremdrift ved storre
investeringer som ma foretas over flere ar. I sa fall
vil en streng regel om ettirig budsjettering naer-
mest virke mot de hensyn til statsfinansene som er
ment 4 ligge bak den tidsbegrensning som i tradi-
sjonell statsrettsteori har veert knyttet til Grunnlo-
ven § 75 bokstav d. Vi bemerker imidlertid at det
har veert akseptert i statsrettslig teori at Stortinget
gjennom et plenarvedtak kan gi regjeringen ad-
gang til 4 inngd en avtale om flerarig arbeid eller
investeringer, jf. Castberg: Norges statsforfatning
bind II, 3. utg. (1964) s. 89. Den praksis med ek-
sempel fra behandlingen av veivesenets budsjett i
1854-60 som saerlig Aschehoug: Norges nuvaeren-
de Statsforfatning, bind II, 2. utg. (1892) s. 299-300
behandler, kan etter Lovavdelingens syn ikke an-
ses avgjorende i motsatt retning.

Det er ikke naturlig for Lovavdelingen 4 ta defi-
nitiv stilling til hvilke og hvor sterke praktiske be-
hov som gjor seg gjeldende. Vi antar imidlertid at
Stortingets vurdering av at slike behov er til stede,
vil veere avgjorende for at det foreligger en konsti-
tusjonell adgang til 4 treffe bevilgningsvedtak med
flerarig virkning.

Pa dette grunnlag antar Lovavdelingen at Stor-
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tinget vil kunne vedta flerarige budsjettrammer for
offentlige virksomheter eller prosjekter.

Noe mer tvilsomt kan det stille seg med fler-
arige bevilgningsvedtak for enkeltsektorer eller
omrader, eller flerarige budsjettvedtak generelt pa
kapittel- og postnivd. Lovavdelingen antar at det
her vil veere vanskeligere 4 peke pa konkrete prak-
tiske behov for vedtak med flerarige virkninger,
men ser iallfall ikke bort fra at mer generelle prak-
tiske behov kan gjore seg gjeldende. Ogsa her
gjelder det at Stortingets egen vurdering ma bli
avgjerende. Det er likevel spersmal om dette vil
veere tilstrekkelig til 4 sl igjennom den langvarige
praksis for ettirige budsjettvedtak, saerlig i lys av
de hensyn som ligger bak tidsbegrensningen. For
var del mener vi at det mé sterke holdepunkter til
for 4 anse Stortingets frihet, slik den naturlig felger
av ordlyden i Grunnloven § 75 bokstav d, begren-
set av en slik praksis med utgangspunkt i en usik-
ker slutning fra en annen av bestemmelsene i § 75.
Vi er derfor tilboyelige til 4 anta at Stortinget ikke
vil veere avskaret av Grunnloven fra & vedta fler-
arige budsjettvedtak.

Hva koster det?

3.4.4 Kan det innfores flerdrige tak/rammer pa

statsbudsjettets inntektsside?

Statsbudsjettutvalget har szerskilt reist sporsmal
om det kan innferes flerarige tak/rammer péa stats-
budsjettets inntektsside.

Inntektssiden bestér for en vesentlig del, men
ikke utelukkende, i midler som falle inn under
Grunnloven § 75 bokstav a med den tidsbegrens-
ning som der er fastsatt. Lovavdelingen anser det
klart at denne tidsbegrensningen — s langt den
gjelder — vil veere til hinder for a treffe flerarige
vedtak om skatte- og avgiftssatser mv., og derfor til
hinder for 4 treffe flerarige vedtak av noen binden-
de karakter om inntektssiden generelt.

Grunnloven § 75 bokstav a med sin tidsbe-
grensning kan derimot neppe vere til hinder for &
treffe flerarige vedtak (tak/rammer) om statsinn-
tekter pa annet grunnlag, f.eks. inntekter fra ut-
nytting av statseiendom. Grunnloven kan f.eks.
ikke veere til hinder for flerarige vedtak om utbytte
fra statsselskaper, men et slikt vedtak kan neppe
veere bindende for senere storting. Ut over slike
tilfelle vil flerarige vedtak om inntektssiden i det
vesentlige maétte betraktes som anslag (progno-
ser) av faktisk og mer eller mindre usikker karak-
ter.

Med hilsen

Arnulf Tverberg
fung. lovradgiver
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