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Kapittel 1
BUDSJETTERING I OFFENTLEG SEKTOR

1.1 Generelt
Reint allment kan vi skildra gkonomistyringssystemet ved 4 seia at vi finn to niva 1 ein
organisasjon, nemleg eit politisk niva og eit handlingsniva (sjé figur 1.1). Med politisk
nivd meiner vi her det organisasjonsnivdet som avgjer kva som skal vera malsetjingane i
organisasjonen, medan det handlande nivéet skal omsetja avgjerda (beslutninga) til
handling. I neste omgang skal det handlande nivaet rapportera tilbake til det politiske

nivéet i kva grad det politiske nivaet si avgjerd (beslutning) er omsett i handling.
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Figur 1.1: Generelt gkonomistyringsproblem.

Her er det viktig & understreka at politikk i figur 1.1 ikkje refererer til eit politisk niva i
meininga partipolitikk i offentlege organisasjonar, men derimot til eit organisasjonsniva
der malsetjingane 1 organisasjonen vert bestemde, anten organisasjonen er ein privat
organisasjon eller ein offentleg organisasjon, slik som stat og kommune. Figur 1.1
skildrar med andre ord det generelle ekonomistyringsproblemet i alle typar organi-

sasjonar, inkludert private og offentlege organisasjonar.

Dersom vi gér eit steg vidare frd dette generelle nivdet, og ser narare pa ekonomi-
styringsproblemet i hevesvis privat og offentleg sektor, vil vi finna nokre like og nokre
ulike trekk (sjé figur 1.2). Ein likskap kjem til uttrykk ved at det finst ulike niva. Eit
hogare nivd skal bestemma kva eit ldgare niva skal gjera, og det lagare nivdet vert

rekneskapspliktig overfor det hagare nivaet.



Lat oss for samanlikninga si skuld ferst retta merksemda mot privat sektor. Private
aksjonerar skyt inn finansielle midlar (i form av aksjekapital) i ei privat bedrift med det
formélet & oppnd ei lensam avkastning pa kapitalinnskotet. Difor har bedrifta ei
lonsemdsmalsetjing (storst mogeleg overskot). Dette kjem til uttrykk i form av eit
lensemdskrav fra aksjonarane til toppleiinga (sjd figur 1.2). Toppleiinga tilset deretter
avdelingsleiarar, som ogsé fér eit lonsemdskrav & forholda seg til. I neste omgang skal
avdelingsleiarane rapportera tilbake til toppleiinga om korleis dei har forvalta bedrifta
(dvs. aksjonzrane sine) finansielle midlar. Dette vert gjort i form av ein internrekne-
skap. Sidan avdelingsleiarane skal rapportera 1 kva grad dei har greidd & forvalta dei
finansielle midlane pa ein lensam mate, representerer internrekneskapen ein “intern

lonsemdsrekneskap” (rapporterer mellom anna lensemda til ulike produkt).

Rekneskapen som toppleiinga utarbeider til aksjonarane, representerer ein ekstern
rekneskap som viser bedrifta sine transaksjonar med omverda. Denne rekneskapen gar
ofte under nemninga “finansrekneskap”, og sidan denne fokuserer pé i kva grad topp-
leiinga har forvalta aksjonarane sine finansielle midlar pa ein lensam mate gjennom
forretningstransaksjonar (dvs. kjep/produksjon og sal av varer og tenester), omtalar vi
denne private eksternrekneskapen som ein “forretningsrekneskap”. Sidan aksjonzrane
har behov for 4 bruka forretningsrekneskapen til & undersekja om lensemdskravet deira
er tilfredsstilt, m& forretningsrekneskapen rapportera lensemdsutviklinga. Difor repre-
senterer ogsd forretningsrekneskapen (dvs. den eksterne finansrekneskapen i privat

sektor) ein ’lensemdsrekneskap” som viser lensemdsutviklinga 1 bedrifta.
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Figur 1.2: Styringsproblemet i privat og offentlig sektor
(Kilde: Monsen, 2009, figur 1.2, s. 5).

I offentleg sektor vel innbyggjarane politikarar til & representera seg i styringa av ein
offentleg organisasjon, slik som kommunepolitikarar i ein kommune og stortings-
politikarar 1 staten. Ettersom innbyggjarane har ulike oppfatningar om kva som ber vera
malsetjinga til ein offentleg organisasjon (for eksempel byggja ein ny skule eller ein ny
veg), medferer dette at den offentlege organisasjonen vil ha ulike — og ofte konfliktfylte
— maélsetjingar. Til skilnad fra privat sektor, der lensemda er den overordna maélsetjinga,
er dette altsa ikkje tilfellet i offentleg sektor. Av denne grunn blir malsetjingsdisku-
sjonar, i form av politiske diskusjonar blant politikarar fré ulike politiske parti, svert

viktige 1 offentlege organisasjonar.

Det vedtekne budsjettet (kommunebudsjettet 1 ein kommune og statsbudsjettet 1 staten)
er eit konkret resultat av politiske malsetjingsdiskusjonar i offentlege organisasjonar.
Budsjettet representerer ei pengebeslutning 1 den forstand at budsjettet spesifiserer kor
store utgifter (i form av pengar), som skal brukast til ulike offentlege oppgaver, og
dessutan korleis desse utgiftene skal finansierast (i form av inntekter). Som ei folgje av
dette pengefokuset i budsjettet, representerer budsjettet eit “finansielt pengebudsjett”
som set inntekts- og utgiftsutviklinga i sentrum. Gitt dette finansielle pengefokuset 1

budsjettet, er det behov for eit tilsvarande finansielt pengefokus i rekneskapen.



Kommunerekneskapen, som er ein inntekts- og utgiftsrekneskap, tilfredsstiller dette
pengefokuset til ei viss grad. Statsrekneskapen med si vekt pa innbetalingar og

utbetalingar tilfredsstiller dette pengefokuset i hogare grad enn kommunerekneskapen.

1.2 Budsjettering i normativ teori
Budsjett er ein viktig del av det samla rekneskapssystemet i bade private bedrifter og
offentlege institusjonar. Det samla rekneskapssystemet i organisasjonar er meint a vera
eit informasjonssystem som er tiltenkt leiinga 1 deira arbeid med & fa fram foremaéls-
tenleg informasjon som grunnlag for beslutningar og kontroll. Horngren et al. (1994)
pastar ogsd at rekneskapen representerer «...the principal, and the most credible,
quantitative information system in almost every organization» (p. 4). Det framtidsretta
ved budsjettt er lett & forstd. Organisasjonar blir gjerne oppfatta som «opne system»,
dvs. dei er avhengige av, og kan sjelve under sarskilde vilkar paverka omverda. Private
bedrifter er avhengige av kundane sine. Utan mange nok kundar som er viljuge til 4 avta
produkta og tenestene til prisar som minst dekkjer kostnadene (og som helst gir for-
teneste), md bedriftene péd lengre sikt leggja ned. Dette er ingen uvanleg observasjon
(sja Pfeffer og Salancik, 1978 for ein grundig diskusjon). Ogsa offentlege organi-

sasjonar er avhengige av eksterne krav.

For a overleva og nd mal — kva no desse matte vera — planlegg og iverkset organisa-
sjonar tiltak. Dei tek beslutningar og set desse 1 verk. Planar og konsekvensar av
beslutningar blir realiserte 1 framtida. For & overleva og nd mal m4 altsa organisasjonar
retta blikket ut over notida. Difor budsjetterer dei. Budsjettering er nettopp ein mate a

retta blikket framover pa.

I litteraturen skil ein ofte mellom internrekneskap eller rekneskap for leiinga (eller
«management accounting» som det heiter 1 engelsk/amerikansk litteratur) og ekstern-
rekneskap eller finansrekneskap. Formélet med det forste er 4 tena leiinga medan for-
malet med det andre s@rleg er & tena eksterne brukarar (jf. Kinserdal, 1994). Budsjet-
tering kan 1 hovudsaka reknast inn under internrekneskapen; med andre ord er budsjett

primeert tiltenkte leiinga i deira ulike gjeremal.

Det finst ein omfattande litteratur om budsjettering (og rekneskap). I denne litteraturen

vert akterane (implisitt) portretterte pa ein noko spesiell mate. Akterane veit kva slags



data dei har behov for. Det etterspurte datamaterialet blir skaffa fram og brukt etter
foresetnadene, dvs. til beslutnings- og kontrollferemal. Leiarane og medarbeidarane i
organisasjonen gjer det same som det er meininga at dei skal gjera. Det er ingen konflikt
mellom leiing og tilsette. Avgrensinga nar det gjeld kognitiv kapasitet spelar ei
underordna rolle. Organisasjonen byggjer med andre ord pa at akterane er «rasjonelle» —
og at dei oppferer seg i samsvar med harmonimodellen (for ein meir detaljert diskusjon,
sja Grenhaug, 1996). Dersom vi ser nerare pa dei foresetnadene som ligg til grunn,
kjem likevel eit meir raffinert bilete enn dette til syne. Nedanfor folgjer ei meir detaljert

skildring og analyse nér det gjeld foremal og vurderingar.

Det som sarpregar den normative tilnerminga, er at budsjettet blir oppfatta som eit
instrument. Budsjettet blir sett pd som eit middel, eit verktoy eller ein reiskap til & nd
mal. Dette synet byggjer altsd pd andsretninga rasjonalisme som har som foresetnad at
fornuft og forstand er sikrare kunnskapskjelder enn erfaring (empirisme). Vi far pd
denne maéten ei einsidig vekt pd verdien av fornuft, som dermed set til side instinkt,
kjensler og fantasi. I folgje Anthony et al. (1972) er budsjettering ein prosess der ra-
sjonelle val blir tekne. Vidare oppfattar desse forfattarane budsjettering som hjerne-
steinen 1 ekonomistyring, fordi si mange personar er innblanda, ansvaret i organi-
sasjonen blir fordelt ved hjelp av budsjettet og det handlar om framtida. Ein interessant
observasjon er at det vidare omgrepet «okonomistyring» ogsa reflekterer den instru-

mentelle forestellinga at organisasjonen sin gkonomi let seg «styray.

Kva er det sa slags instrument som gar att som ein raud tradd i lerebgker om budsjet-
tering? Forst og fremst er det eit instrument for beslutning og val. Deretter er det
styring, og til sist handling. Vi kan seia at beslutning og val ivaretek budsjettet si

framtidsorientering og normgjeving.

Beslutningar er nart knytte til individ. I den normative teorien gar ein ut fra — som regel
implisitt — at individet gjer det som er planlagt. Dette kan sjdast pa som at budsjettet er
tenkt som ein motivasjonsfaktor, som igjen individet forpliktar seg til & felgja opp, og

dermed resulterer 1 handling.

Trua pé & planleggja er sterkt forankra i normativ teori. Dette inneber ei forestelling om

at akterane verkeleg kan planleggja, og at dei tek ansvaret for det som blir planlagt — og



folgjer dette opp. I grove trekk kan vi seia at akterane opptrer slik desse er portretterte i
Weber sin byrikratimodell (jf. Weber, 1947). Dei har den nedvendige kunnskapen, og
dei handlar som planlagt. Budsjetta kan i seg sjolve sjdast pd som ein del av bedrifta si

planlegging.

I den normative teorien finst det ogsa dei som hevdar at planlegging er ein kontinuerleg
prosess pga. tilgang pé ny informasjon og endra vilkér (jf. Welsch, 1976). Dette er i seg
sjolv interessant, 1 og med at det reflekterer det synet at akterane ikkje er fullt ut in-
formerte om det framtidige. Det representerer med andre ord eit avvik fra foresetnaden

om den “fullt informerte” aktor.

Nér planar blir konfronterte med utfall, tilseier dette tilbakemelding, som ein i normativ
teori gér ut fra blir felgt opp. Budsjettet er ei form for plan. Néar budsjettet blir kon-
frontert med realiserte utfall, og avvik felgde opp, blir det eit styringsmiddel. Nettopp
denne forestellinga om budsjettet som ledd i styringa av bedrifta er sentral i store delar

av litteraturen.

Fleire forfattarar oppfattar ogsd budsjettet som informasjonsgjevar. Anthony og Young
(1984), som legg vekt pa effektivitet og effisiens, hevdar at ein kan styra ved hjelp av
mal, program og ei samanlikning mellom budsjett og rekneskap. Dette kan vi seia er
felles for dei normative bidraga om ekonomistyring. Anthony og Herzlinger (1975)

meiner at informasjon om produksjonen er viktig av to grunnar:

1) For & maila effisiensen, det vil seia forholdet mellom produksjonen og
innsatsfaktorane.

2) For & maéla effektiviteten, det vil seia 1 kva grad produksjonsresultatet samsvarar
med méla for organisasjonen.

I denne samanhengen blir det lagt vekt pa skilnaden mellom vinsorienterte og ikkje-
vinstorienterte organisasjonar. I ein vinstorientert organisasjon kan produksjonen lett
malast ved hjelp av inntektene eller bruttofortenesta. I ein ikkje-vinstorientert organi-
sasjon er denne malinga vanskelegare. Arbeidet med & finna akseptable substitutt for
inntekta er ei av dei vanskelegaste i utforminga av eit gkonomistyringssystem 1 ikkje-

vinstorienterte organisasjonar. Ein interessant observasjon i denne samanhengen er at



storparten av den normative litteraturen ikkje skil mellom organisasjonar som fér inn-

tektene sine gjennom marknadstransaksjonar og gjennom andre transaksjonar.

Den normative budsjettlitteraturen reflekterer ogsa eit syn pa styring og organisasjonar
sin verkeméte. Det biletet som kjem fram, er ei direkte kopling mellom informasjon,
beslutning og handling. Dette reflekterer biletet av ei maskin som let seg styra — eller
maskinmetaforen — slik Morgan (1986) uttrykkjer det. I mykje av litteraturen blir dette
synet reflektert, for eksempel slik det gar fram av folgjande sitat:

... the process by which managers assure that resources are obtained and used effectively and efficiently
in the accomplishment of the organization’s objectives (Anthony ef al. 1972).

Dei same forfattarane ser pa budsjettering som ein prosess der rasjonelle val blir tekne,
medan dei vurderer budsjett som middel til planlegging, samordning og kontroll. I figur

1.3 er det vist eksempel pé skonomistyring i samsvar med dette synet.

M elding framover

v

Planlegging Drift Styring
(Ynskemal) (Verkelege
aktivitetar) Samanlikning
Strategiske og  |——Jp Ombbm —Pppmellom verkeleg og
langsiktige g av planlagd
Taktiske og fessursar prestasjon
kortsiktige

£ X ‘
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Figur 1.3: Grunnleggjande omgrep i planlegging og oppfelging.

Dette er eit godt eksempel pa styring i samsvar med maskinmetaforen. Det er ogsa
interessant 4 merka seg at dette synet er sterkt rotfest 1 praksis. Mange organisasjonar —
ikkje minst byrékratiske — legg ned eit stort arbeid i & utforma prosedyrar for & realisera

ideen om organisasjonen som ei maskin som let seg styra.



Av diskusjonen géir det fram at budsjettet er tenkt som instrument, at det reflekterer
beslutningar og val og at det verkar som informasjonsgjevar. Vidare reflekterer denne
litteraturen at akterane er rasjonelle og at dei opptrer i samsvar med det som er til
organisasjonane sitt beste. Trua pa at vi kan planleggja og styra er ogsa nar knytt til
dette rasjonalitetssynet. Dette inneber bade at vi kan innhenta og utnytta informasjon, og

at vi har ein maskinliknande organisasjon som let seg styra.

1.3 Budsjettering i staten
Som institusjon er staten inndelt i fleire delinstitusjonar, ofte kalla statsmaktene. Tradi-
sjonelt har det vorte skilt mellom tre statsmakter: den lovgjevande makt (folkerepre-
sentasjonen, dvs. Stortinget), den utevande makt (regjering og forvaltning) og den dem-
mande makt (domstolane). Den norske stat er altsd overordna alle andre institusjonar i
riket. Verksemda er regulert av Grunnlova som i § 1 slar fast at ”Norge er et fritt,

udelelig og uavhendelig kongerike.”

Grunnlova byggjer pd det sdkalla maktfordelingsprinsippet. Etter var konstitusjon vert
statsforvaltninga inndelt 1 tre uavhengige statsmakter: Kongen (dvs. kongehuset og
regjeringa), Stortinget og Hegsterett. Statsministeren leier regjeringa, som elles er
samansett av ei rekkje statsrddar som styrer kvart sitt departement. Departements-

inndelinga vert ofte endra, og spesielt nar det vert danna ei ny regjering.

For tida (pr. 11. juni 2009) har vi denne departementsinndelinga:

Statsministerens kontor

Arbeids- og inkluderingsdepartementet
Barne- og likestillingsdepartementet
Finansdepartementet

Fiskeri- og kystdepartementet
Fornyings- og administrasjonsdepartementet
Forsvarsdepartementet

Helse- og omsorgsdepartementet
Justis- og politidepartementet
Kommunal- og regionaldepartementet
Kultur- og kirkedepartementet
Kunnskapsdepartementet

Landbruks- og matdepartementet
Miljeverndepartementet

Nerings- og handelsdepartementet
Olje- og energidepartementet
Samferdselsdepartementet



Utenriksdepartementet

I bedrifter fungerer budsjettet forst og fremst som ein mélestokk for ressursbruk og
aktivitet (Mauland og Mellemvik, 2004). Parekna sal i komande periode vil normalt
vera utgangspunktet for dimensjoneringa av ressursbruken. Dersom budsjettfore-

setnadene endrar seg, vert planane vanlegvis justerte.

I statleg sektor har budsjettet langt fleire funksjonar enn berre & vera ein plan for fram-
tida. Budsjettfunksjonane kan inndelast slik: legitimering, kontroll, resultatméling

(prestasjonsméling) og planlegging.

Litt historikk om budsjettering

Budsjettering har med inntekter og utgifter & gjera. Vidare har det farst og fremst med
staten og andre offentlege organisasjonar a gjera. Framtidsorienteringa dominerer. Det
er vanlegast & budsjettera 1 ar fram i tida. Gjennom budsjettet far ein eller fleire
personar fullmakt til & bruka pengar, men for ein avgrensa periode.

| offentlege organisasjonar i Europa reknar vi at budsjettering tok til sa tidleg som i
kammerforvaltningstida (ca. ar 1500). Utgangspunktet for kammerforvaltninga var a
halda fyrstane sitt skattkammer fullt. Kontroll av offentlege pengar var viktig. |
Danmark-Norge var det slik at i folge instruks 8.11.1660 skulle Skattkammeret
forvalte alle statsmagtens finansielle anliggender” (Rigsarkivets Samlinger).

| falgje budsjettlitteraturen (sja for eksempel Otley, 1977) reknar vi at budsjett i private
organisasjonar tok til i USA omkring ar 1900. Faretaka tok no til 4 veksa pga. betringa i
kommunikasjonane, seerleg gjennom jernbaneutbygging. Administrasjon vart ei
heildagsoppgave. Det var ikkje lenger nok a driva ei bedrift pa grunnlag av den
informasjonen som lag i eigaren si jakkelomme.

| folgje Emmanuel & Otley (1985) har budsjett ulike roller eller funksjonar:

1) eit autorisasjonssystem, dvs. det gir folk i organisasjonen makt til & gjennomfara
vedtekne planar, 2) eit middel til & spa om framtida og til & planleggja, 3) ein
kommunikasjons- og samordningskanal, 4) ei motivasjonsretning og 5) eit middel til
resultatvurdering og styring, samtidig som det skal danna eit grunnlag for a ta
beslutningar.

Kva med utviklinga av budsjettering i Norge?

Det offentlege har vist veg, men det er vanskeleg a tidfesta starttidspunktet
(sannsynlegvis ein gong pa 1500-talet). | norske forretningsfaretak er det fa eksempel pa
budsjettering for i 1960-ara. Statsaksjeselskapa og store private foretak forte an i
utviklinga. Budsjett som gjeld heile nasjonen — nasjonalbudsjettet — vart ikkje innfart i



Norge far hausten 1947. Firedrsplanen for 1949-52 vart det farste langtidsprogrammet.
Arsaka til denne seine introduksjonen var at politikarane ynskte (og ynskijer) & sté fritt
under kvar arsbudsjettdiskusjon.

Langtidsprogrammet vart likevel introdusert pa grunn av Marshallhjelpa i
gjenoppbygginga av Europa etter krigen. Plangkonomi var ein fgresetnad for & motta

denne.
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Kapittel 2
INNTEKTER OG UTGIFTER

2.1 To virkninger
Hovedbegrepene 1 et regnskap er inntekter og utgifter. Inntekter defineres som krav pa
innbetalinger, enten umiddelbart eller senere. Utgifter defineres som forpliktelser til ut-
betalinger, enten umiddelbart eller senere. Dette betyr at inntektene og utgiftene alltid
vil ha en finansiell (penge)virkning, enten 1 den aktuelle regnskapsperioden (jf. umid-
delbare inn- og utbetalinger) eller i senere regnskapsperioder (jf. senere inn- og utbetal-
inger). Denne pengevirkningen til inntektene og utgiftene kommer til uttrykk i everste

del av figur 2.1 nedenfor.

Inntektene og utgiftene kan imidlertid ogsd ha en ytterligere virkning (i tillegg til
pengevirkningen), nemlig en lonnsomhetsvirkning, i form av lennsomhetsinntekter og
kostnader. Til forskjell fra inntektenes og utgiftenes finansielle (penge)virkning, som
pavirker en organisasjons pengebeholdning (kasse- og bankbeholdning), pavirker inn-
tektenes og utgiftenes lennsomhetsvirkning organisasjonens egenkapital (dvs. for-
skjellen mellom organisasjonens eiendeler og gjeld). En slik lennsomhetsvirkning er av
interesse for organisasjoner hvor det er en kausalsammenheng mellom utgdende og inn-
gdende ytelser og penger (se f.eks. Johns, 1951; Miilhaupt, 1987; Monsen og Nisi,
1998), slik som 1 private bedrifter.

(
Umiddelbare Senere S enere Um iddf;lbare
innbetalinger  innbetalinger utbetal@etalmger
INNTEKTER UTGIFTER
Lonnsomhets- [ike lonnsomhets- Ikke kostnader Kostnader
inntekter inntekter
N p,

Figur 2.1: Inntekter og utgifter (Kilde: Miilhaupt, 1987, Abbildung 5, s. 75; oversatt
fra tysk).

Figur 2.1 er en norsk oversettelse av en tysk figur, presentert av Miilhaupt (1987). I det

folgende presenteres ogsd de tyske begrepene, samt védre norske oversettelser: Ein-
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nahmen (inntekter), Ausgaben (utgifter), Einzahlung sofort (umiddelbar innbetaling),
Einzahlung spdter (senere innbetaling), Auszahlung sofort (umiddelbar utbetaling), Aus-
zahlung spdter (senere utbetaling), Ertragseinnahmen (lennsomhetsinntekter), Nicht-
ertragseinnahmen (ikke lonnsomhetsinntekter), Aufwandsausgaben (kostnader) og
Nichtaufwandsausgaben (ikke kostnader). Vi ser at det her finnes et entydig tysk
begrepsapparat, mens dette ikke er tilfelle pa norsk. Det er nemlig vanlig pa norsk a
bruke begrepet “inntekt” bade om Einnhamen og om Ertragseinnahmen. For 4 unnga
denne uklarheten, oversetter vi Etragseinnhamen med “lennsomhetsinntekter” (dvs. den
delen av de totale inntektene som har lennsomhetsvirkning i regnskapsperioden). Av og

til brukes begrepet ”opptjent inntekt” pa norsk her, men kun i unntakstilfeller.

Som oppsummering kan vi konstatere at inntektene og utgiftene kan periodiseres i
samsvar med to ulike periodiseringsprinsipper, nemlig et finansielt periodiserings-
prinsipp og et lonnsomhetsperiodiseringsprinsipp. Forstnevnte periodiseringsprinsipp -
omtalt som anordningsprinsippet (inkludert kontantprinsippet) - brukes for & rapportere
den finansielle (penge)virkningen til inntektene og utgiftene (se overste del av figur
2.1), og sistnevnte periodiseringsprinsipp - ofte upresist benevnt periodiseringsprin-
sippet - brukes for & rapportere lennsomhetsvirkningen til inntektene og utgiftene (se

nederste del av figur 2.1).

2.2 Finansielt (penge)regnskap og loennsomhetsregnskap
Et regnskap som fokuserer pd den finansielle (penge)virkningen til inntektene og ut-
giftene, omtales som et finansielt (penge)regnskap, mens et regnskap som fokuserer pa
lonnsomhetsvirkningen til inntektene og utgiftene, omtales som et lonnsomhetsregnskap

(se figur 2.2).

Nar det gjelder et finansielt (penge)regnskap, kan vi igjen dele dette regnskapet inn 1 to
undergrupper: (1) et regnskap som fokuserer pa den totale finansielle (penge)virkningen
til inntektene og utgiftene, i form bade av umiddelbare inn- og utbetalinger og senere
inn- og utbetalinger, og (2) et regnskap som kun fokuserer pa den umiddelbare finan-
sielle (penge)virkningen til inntektene og utgiftene, i form av umiddelbare inn- og ut-
betalinger. Sistnevnte regnskap omtales som et finansielt (kontant)regnskap. Et finan-

sielt (kontant)regnskap er folgelig en undergruppe av et finansielt (penge)regnskap.
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FINANSIELT (PENGE)REGNSKAP
» umiddelbare og senere innbetalinger
» umiddelbare og senere utbetalinger

f

INNTEKTER: krav pa innbetalinger ]

UTGIFTER: frpliktelser til utbetalinger

v

LONNSOMIHET SREGNSKAP
* lennsomhetsinntekter
+ kostnader

. Y,

Figur 2.2: To hovedtyper av regnskap (Kilde: Monsen, 2009, figur 2.2, s. 14).

2.3 Gjennomgangstalleksempel
I denne rapporten skal folgende gjennomgangstalleksempel brukes for a illustrere bok-
foring av inntektenes og utgiftenes finansielle (penge)virkning og eventuelt ogsa

lennsomhetsvirkning:

Begynnelsen av perioden:

Kassebeholdning 2.000
I lopet av perioden:
(1) Diverse driftsinntekter 12.000
(1a) herav umiddelbar innbetaling 10.500
(1b) herav senere innbetaling 1.500
(2) Diverse driftsutgifter 11.000
(2a) herav umiddelbar utbetaling 9.900
(2b) herav senere utbetaling 1.100
(3) Renteinntekter (umiddelbar innbetaling) 50
(4) Renteutgifter (umiddelbar utbetaling) 100
(5) Laneinntekt (umiddelbar innbetaling) (begynnelsen av perioden) 2.000
(6) Avdragsutgift (umiddelbar utbetaling) (slutten av perioden) 200

(7) Investeringsutgift (umiddelbar utbetaling) (begynnelsen av perioden) 3.000
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Slutten av perioden:
(8) Avskrivning anleggsmiddel: 10%

Det er gitt betalingsanordninger (betalingsinstruksjoner) for samtlige inntekter og ut-
gifter i lopet av perioden. Inntektene og utgiftene som er merket (1)-(4) har i sin helhet
ogsd lennsomhetsvirkning i1 regnskapsperioden for organisasjoner hvor det er av
interesse 4 fokusere pad lennsomhetsvirkningen 1 tillegg til den finansielle
(penge)virkningen.
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Kapittel 3
KJOPMANNENS BOKFORING

3.1 Historisk utvikling

Opprinnelig bestod regnskapsforingen 1 privat sektor i bokfering av innbetalinger og ut-
betalinger i samsvar med det enkle bokholderis prinsipp:

“Cash flow accounting is the oldest form of monetary accounting, preceding the now conventional accrual
and allocation-based accounting (Winjum, 1972).” (Lee, 1986: introduction)

Det var derfor finansielle (kontant)regnskap (se figur 3.1) som opprinnelig ble ut-
arbeidet, med fokus pa umiddelbare inn- og utbetalinger. Etter hvert som tiden gikk,
utviklet man enkel bokfering til systematisk enkel bokfering. Systematisk enkel
bokforing baseres pd bruken av det enkle bokholderis prinsipp; de enkle
bokferingstransaksjonene registreres imidlertid nd pa en systematisk méte ved at man
skiller mellom pengetransaksjoner som har lennsomhetsvirkning og pengetransaksjoner
som ikke har slik virkning. Dessuten tar man her med ikke-pengemessige transaksjoner
som har lennsomhetsvirkning. Dermed blir det mulig & rapportere et lennsomhets-
resultat, som differansen mellom lennsomhetsinntekter og kostnader. Gitt det faktum at
systematisk enkel bokfering muliggjer rapportering av lennsomhetsresultatet kun via
betalingssiden (i form av balanseregnskapskonti, se f.eks. Kosiol, 1967), og gitt det
faktum at det enkle bokholderis prinsipp, som er et prinsipp for utarbeidelse av
finansielle (penge)regnskap (se ogsd Oettle, 1990), brukes pa en systematisk mate,
omtaler vi kjopmannens systematisk enkle bokfering som en bokferingsmetode som
danner grunnlaget for et modifisert finansielt (penge)regnskap med innslag av et

lonnsomhetsresultat (se figur 3.1).

Opp igjennom historien har imidlertid bokferingen utviklet seg. Innenfor privat sektor
oppstod kjepmannens dobbelte bokferingsmetode som et svar pa behovene til kjop-
menn 1 Italia 1 det 13. arhundre (Kam, 1990, s. 29) og Luca Pacioli’s bok Summa de
Arithmetica Geometrica Proportioni et Proportionalita (,,Review of Arithmetic,
Geometry and Proportions™) fra 1494 var den ferste boken som ble publisert om det
dobbelte bokholderis prinsipp (se f.eks. Kam, 1990, s 19). Pa engelsk brukes ofte be-

grepet ,,commercial accounting” (forretningsregnskap) (se f.eks. Chan, 2003) nar det

15



refereres til dette regnskapet, og Collins Cobuild English Language Dictionary (1987)
definerer “commerce” (s. 277) som “the activities and procedures involved in buying
and selling things”; en definisjon som understreker det forhold at kjgpmannens dobbelte
bokferingsmetode ble utviklet for bruk av kjepmenn ved utarbeidelse av lennsomhets-

regnskap for sine forretningsforetak.

Naér det dobbelte bokholderis prinsipp brukes, blir hver transaksjon registrert to ganger
(debet=kredit), og to ulike konti brukes. Balanseregnskapskontoene, som representerer
transaksjonenes betalingsside og som er de kontiene som brukes i (systematisk) enkel
bokfering, suppleres med resultatregnskapskonti, som representerer ytelsessiden til
transaksjonene. Derfor muliggjer bruken av kjopmannens dobbelte bokforingsmetode at
lonnsomhetsresultatet rapporteres bade via betalingssiden (i form av balanseregnskaps-
konti) og via ytelsessiden (i form av resultatregnskapskonti) (Walb, 1926). Vi omtaler
derfor kjepmannes dobbelte bokferingsmetode som en bokferingsmetode som danner

grunnlaget for et lonnsomhetsregnskap (se figur 3.1).

. Kjepmannens Kjepmannens
Kjopmannens J9p Jop
eﬁ bokfpring > systematisk enkle ~ ———]p dobbelte bok-
bokfaring Pring
Finansielt Modifisert finansielt (penge)regnskap Lennsom hets-
(kontant)regnskap med innslag av lennsomhetsresultat regnskap

Figur 3.1: Kjopmannens bokfering.

Ifalge Walb (1926; tysk litteratur) er det nettopp den doble og mer informative resultat-
presentasjonen (via betalings- og ytelsessidene), som er fordelen med a bruke kjopman-
nens dobbelte bokfering sammenlignet med & bruke systematisk enkel bokfering
vurdert fra et lennsomhetsperspektiv, og impliserer at det er en direkte kobling mellom
resultatregnskapet og balanseregnskapet. Denne direkte koblingen har alltid spilt en
viktig rolle i kontinentaleuropeiske land, s& vel som i de nordiske land, som historisk
har vert sterkt pavirket av Kontinentaleuropa, spesielt Tyskland (se f.eks. Monsen og

Wallace, 1995). I tysk regnskapslitteratur sier man at resultatregnskapet og balanseregn-
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skapet er utarbeidet i “verbundener Form” (norsk oversettelse: bunden form; se f.eks.
Wysocki, 1965, s. 43), og i Norge brukes begrepet 'kongruensprinsippet” (se f.eks.
Kinserdal, 1998, s. 315) for denne direkte koblingen mellom resultatregnskapet og
balanseregnskapet. Dessuten rapporteres kontantstremtransaksjoner uten lennsomhets-
virkning (f.eks. innbetaling av nye lan) bade pa debet- og kreditsidene til balanseregn-
skapet (og ikke 1 resultatregnskapet), slik at balanseregnskapet rapporterer de totale
eiendeler, gjeld og egenkapital pd det tidspunktet balanseregnskapet utarbeides.

Ijiri (1967; anglosaksisk litteratur) fokuserer pd to andre dimensjoner til dobbel bok-
foring enn den doble resultatpresentasjonen (via betalings- og ytelsessidene): den
viktigste egenskapen til dobbel bokfering er at enhver egkning er kausalrelatert til en
reduksjon, og det betydningsfulle bidraget til dobbel bokfering sammenlignet med enkel
bokfering, er at en bedrifts finansielle situasjon fremkommer fullt ut ved hjelp av
bokferingen av tidligere hendelser (Ijiri, 1982, s. 9). Pa et bestemt tidspunkt gir eien-
delene og gjelden uttrykk for en bedrifts aktuelle situasjon, og egenkapitalkontiene, in-
kludert perioderesultatet (lennsomhetsresultatet), kan betraktes som en oppsummering
av tidligere hendelser. Hvis tidligere hendelser har blitt riktig regnskapsforte, fremkom-
mer nemlig dagens situasjon som en oppsummering av de tidligere hendelsene. Innenfor
enkel bokfering fremkommer den aktuelle situasjonen ved hjelp av en oversikt over
eiendeler og gjeld. Dobbel bokfering nedvendiggjor imidlertid at regnskapet som viser
dagens situasjon fremkommer ved hjelp av egenkapitalkonti, som fanger opp de
tidligere hendelsene som forte til dagens situasjon. Ansvarsrapportering er derfor ifelge

Kam (1990, s. 37) kjernen 1 det dobbelte bokholderis prinsipp.

Det er altsa en fordel & bruke kjopmannens dobbelte bokfering sammenlignet med kjop-
mannens systematisk enkle bokfering ved utarbeidelse av lennsomhetsregnskap. Men
fra omtalen ovenfor (se ogsa Monsen, 2001), fremkommer det at det ikke er en fordel a
bruke kjepmannens dobbelte bokfering, som danner grunnlaget for lennsomhets-
regnskap, ved utarbeidelse av finansielle (penge)regnskap; da er enkel bokfering & fore-
trekke, ettersom dette er en bokferingsmetode som baseres pd bokfering av penge-

transaksjoner.
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3.2 Talleksempel
Med utgangspunkt 1 gjennomgangstalleksemplet (se avsnitt 2.3), skal vi na foreta bok-
foringen 1 kjopmannens form, dvs. pé kjgpmannens konti (forretningsregnskapet). Forst
vises kjgpmannens enkle bokfering, deretter kjgpmannens systematisk enkle bokfering
og til slutt kjgpmannens dobbelte bokfering. Det kan utarbeides resultat- og balanse-
regnskap ved hjelp av ulike typer konti (se f.eks. Kosiol, 1967). Derfor spiller det ingen
rolle om vi foretar bokferingen i kontoform (dvs. bruker sikalte T-konti, som er konti
som ligner pa en T) eller om vi foretar bokferingen 1 tabellarisk form (dvs. bruker tabel-
lariske konti, som er konti i tabellform), nar vi bokferer pa kjepmannens maéte, gitt at
hver konto har en debetside og en kreditside, og gitt at det kun finnes én spalte eller
kolonne péa henholdsvis debetsiden og kreditsiden. Derfor velger vi & foreta bokferingen

1 kontoform.

a) Kjepmannens enkle bokfering

Nér kjopmannens enkle bokferingsmetode benyttes, er det kun umiddelbare inn-
betalinger (dvs. realiserte inntekter) og umiddelbare utbetalinger (dvs. realiserte ut-
gifter) som bokferes ved bruk av det enkle bokholderis prinsipp. Innbetalingene og ut-
betalingene bokferes én gang pa hhv. kassekontoens debetside (venstreside) eller
kreditside  (hoyreside). Dermed rapporteres den umiddelbare finansielle
(penge)virkningen til inntektene og utgiftene (i form av et finansielt (kontant)regnskap).
I det folgende illustreres kjgpmannens enkle bokfering pa kjgpmannens konti (debet- og

kreditsider).

Kassebeholdning
la) 10.500 |2a) 9.900
3) 50 |4) 100
5) 2.000 |6) 200
7) 3.000
12.550 13.200

De umiddelbare driftsinnbetalingene (1a) pd 10.500 debiteres kassekontoen, mens de umiddelbare drifts-
utbetalingene (2a) pa 9.900 krediteres kassekontoen. Det er videre mottatt umiddelbare renteinnbetalinger
(3) pa 50, som debiteres kassekontoen. De umiddelbare renteutbetalingene (4) pa 100 krediteres kasse-
kontoen. Det mottatte lanet pa 2.000 (5) debiteres kassekontoen, mens det betalte avdraget (6) pa 200
krediteres kassekontoen. Dessuten er det utbetalt 3.000 i investeringsutgift (7), som krediteres kasse-
kontoen.

Med utgangspunkt i bokferingene pd kassekontoen, samt kassebeholdningen ved begyn-

nelsen av perioden, kan vi nd utarbeide folgende oppstilling:
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Kassebeholdning ved begynnelsen av perioden:  2.000

Innbetalinger: 12.550
Utbetalinger -13.200
Kasseendring -650 -650
Kassebeholdning ved slutten av perioden: 1.350

Vi ser at kjgpmannens enkle bokfering baseres pa bokfering av umiddelbare inn- og ut-
betalinger pé kassekontoen (betalingskonto), og rapporterer endringen i kasse-

beholdningen i lepet av perioden.

b) Kjepmannens systematisk enkle bokfering

De umiddelbare inn- og utbetalingene bokferes pd en systematisk mate ved hjelp av det
enkle bokholderis prinsipp. Denne systematikken bestar i at inn- og utbetalinger med
lennsomhetsvirkning (f.eks. lenn) bokferes kun én gang pa kassekontoen. Disse enkle
bokferingene har en dobbelt virkning, nemlig bade en finansiell (penge)virkning og en
lonnsomhetsvirkning. Inn- og utbetalinger uten lennsomhetsvirkning (f.eks. 14n)
bokferes derimot to ganger (to enkle bokferinger), nemlig én bokfering pé kassekontoen
(pengevirkning og lennsomhetsvirkning) og en annen bokfering pa motsatt side av en
annen konto enn kassekontoen (opphever lennsomhetsvirkningen, men ikke penge-
virkningen, til den ferste enkle bokferingen). I tillegg tar vi her ogsa med transaksjoner
som har lennsomhetsvirkning, selv om de ikke har pengevirkning. Det er to slike typer
av transaksjoner: (1) transaksjoner med lennsomhetsvirkning 1 regnskapsperioden, men
pengevirkning i en senere periode (f.eks. fordringer og kortsiktig gjeld) og (2) transak-
sjoner med lennsomhetsvirkning 1 regnskapsperioden, men ingen pengevirkning (hver-
ken i1 regnskapsperioden eller i senere perioder; f.eks. avskrivning av anleggsmidler).
Disse transaksjonene bokferes én gang pa en annen konto enn kassekontoen. Dermed
fremkommer en lennsomhetsvirkning, uten at kassekontoen som viser pengeut-
viklingen, blir pavirket. I det folgende illustreres kjopmannens systematisk enkle bok-

foring pa kjepmannens konti (debet- og kreditsider).

APNINGSBALANSE
Kassebeholdning 2.000 Egenkapital 2.000
2.000 2.000
Kassebeholdning Kortsiktig gjeld
la) 10.500 |2a) 9.900 2b) 1.100
3) 50 (4) 100
5) 2.000 |6) 200
7) 3.000
12.550 13.200 1.100

19



Fordringer Langsiktig gjeld

1b) 1.500 6) 200 |5) 2.000
1.500 200 2.000
Anleggsmidler
7) 3.000 [8) 300
3.000 300

De umiddelbare driftsinnbetalingene (1a) har bade en pengevirkning og en lennsomhetsvirkning. Vi
foretar derfor én enkelt bokfering pa debetsiden av kassekontoen (10.500) og far dermed rapportert
transaksjonens dobbeltvirkning. I tillegg er det palept ytterligere 1.500 i driftsinntekter i perioden (1b).
Denne transaksjonen har kun én virkning, nemlig en lennsomhetsvirkning. Vi foretar derfor en enkelt
bokfering pa en annen konto enn pé kassekontoen for & fa rapportert lennsomhetsvirkningen (debet
Fordringer). Det er videre foretatt en umiddelbar driftsutbetaling (2a) med lennsomhetsvirkning. Vi fore-
tar her en enkelt bokfering pé kreditsiden av kassekontoen (9.900). Dermed fér vi frem transaksjonens
dobbeltvirkning (dvs. bade penge- og lennsomhetsvirkning). I tillegg er det palept ytterligere 1.100 i
driftsutgifter i perioden (2b). Denne transaksjonen har kun én virkning, nemlig lennsomhetsvirkning. Vi
foretar derfor en enkelt bokfering pa en annen konto enn pa kassekontoen for & fa rapportert
lennsomhetsvirkningen (kredit Kortsiktig gjeld). Det er videre mottatt umiddelbare renteinnbetalinger (3)
pa 50 med lennsomhetsvirkning. Vi debiterer kassekontoen med dette belgpet for & fa frem dobbelt-
virkningen (pengevirkning og lennsomhetsvirkning). De umiddelbare rentetubetalingene (4) pa 100 med
lonnsombhetsvirkning (dvs. kostnadsvirkning) krediteres kassekontoen. Dermed fér vi rapportert dobbelt-
virkningen (pengevirkning og lennsomhetsvirkning).

Innbetalingen av det nye lanet (5) pa 2.000 debiteres kassekontoen (pengevirkning og lennsomhets-
virkning) og krediteres kontoen Langsiktig gjeld (opphever lennsomhetsvirkningen, men ikke penge-
virkningen, til debetfeoringen pa kassekontoen). I perioden er det betalt et avdrag pa langsiktig gjeld (6)
med 200. Vi krediterer kassekontoen og debiterer kontoen Langsiktig gjeld. Dermed registreres det en ut-
betaling (pengevirkning) pa 200, men ingen lennsomhetsvirkning, ettersom debiteringen av kontoen
Langsiktig gjeld opphever lennsomhetsvirkningen (men ikke pengevirkningen) til krediteringen pa kasse-
kontoen.

Det er foretatt en kontantinvestering i anleggsmidler (7) med 3.000. Kassekontoen krediteres med dette
belopet og kontoen Anleggsmidler debiteres med samme belop. Dermed fremkommer det en
pengevirkning uten noen lennsomhetsvirkning. Néar anleggsmiddelet avskrives (8) med 300
(3.000x0,10=300), registrerer vi lennsomhetsvirkningen ved hjelp av en enkelt bokfering pa en annen
konto enn kassekontoen (kredit Anleggsmidler).

Etter at vi nd har bokfert de enkelte transaksjonene i lopet av perioden i samsvar med
kjopmannens systematisk enkle bokfering, kan vi ved slutten av perioden utarbeide
folgende balanseoppstillinger (jf. Kosiol, 1967): bevegelsesbalanse, forandringsbalanse

og sluttbalanse.

BEVEGELSESBALANSE
Kassebeholdning 12.550 Kassebeholdning 13.200
Fordringer 1.500 Kortsiktig gjeld 1.100
Langsiktig gjeld 200 Langsiktig gjeld 2.000
Anleggsmidler 3.000 Anleggsmidler 300
Lonnsomhetsresultat 650
17.250 17.250
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FORANDRINGSBALANSE

Fordringer 1.500 Kassebeholdning 650
Anleggsmidler 2.700 Kortsiktig gjeld 1.100
Langsiktig gjeld 1.800

Lonnsomhetsresultat 650

4.200 4.200

Kosiol (1967) kommenterer disse to balanseoppstillingene pa folgende mate:

,Bevegelsesbalansen viser perioderesultatet (lennsomhetsresultatet) som forskjellen mellom de usalderte
inntektene og utgiftene; forandringsbalansen, som fremkommer fra en saldering av de tilherende
betalingene i bevegelsesbalansen, bekrefter det rapporterte perioderesultatet (lennsomhetsresultatet).
(Kosiol, 1967, s. 39; oversatt fra tysk)

Dette betyr at periodens lennsomhetsresultat pa 650 fremkommer som et komplekst tall,
1 den forstand at det fremkommer som saldoen pa bevegelsesbalansen og pa
forandringsbalansen. Sagt med andre ord: lennsomhetsresultatet fremkommer kun via

betalingssiden til transaksjonene.

Avslutningsvis kan vi na utarbeide en balanseoppstilling ved slutten av perioden, ved a
ta utgangspunkt i dpningsbalansen og korrigere denne ved hjelp av de tallene som frem-

kommer i forandringsbalansen.

SLUTTBALANSE
Kassebeholdning 1.350 Kortsiktig gjeld 1.100
Fordringer 1.500 Langsiktig gjeld 1.800
Anleggsmidler 2.700 Egenkapital 2.000
Lonnsomhetsresultat 650
5.550 5.550

Winchelmann (1963) refererer til tyskeren Kosiol og sier folgende:

“Med utgangspunkt i kjgpmannens bokfering har Kosiol pévist, at ogsa resultatregnskapet er et modifisert
inntekts- og utgiftsregnskap, noe som betyr at alle bokferingstransaksjonene kan tilbakefores til betalings-
transaksjoner. Med utgangspunkt i prinsippene for dette betalingsorienterte balanseregnskapet, som kun
baseres pa betalingskonti, er det etablert en bro for den gjensidige forstdelsen for kjepmannens og
kameralistens regnskapsfering. Denne broen vil hjelpe den studerende til & forstd bade den kameralistiske
tenkematen og kassebevegelsenes pavirkning pa kjepmannens resultatregnskap, som har som formal a
vise et lennsomhetsresultat.” (Winchelmann, 1963, s. 335; oversatt fra tysk)

Etter at vi nd har studert foreliggende talleksempel og har brukt kjepmannens syste-
matisk enkle bokfering, forstdr vi innholdet i dette sitatet. For det forste kan vi kon-
statere at kjgpmannens systematisk enkle bokfering ligger til grunn for et regnskap som
vi kan omtale som et “modifisert finansielt (penge)regnskap med innslag av et

lennsombhetsresultat™ (se figur 3.1). For det andre, ved & se pa kontoene som er brukt i
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talleksemplet ovenfor, ser vi at lennsomhetsresultatet fremkommer i form av et
modifisert inntekts- og utgiftsregnskap (dvs. modifisert finansielt (penge)regnskap); vi
ser m.a.o. at alle bokferingstransaksjonene kan tilbakefores til betalingstransaksjoner
(dvs. til umiddelbare eller senere inn- og utbetalinger; jf. den ikke-betalbare
avskrivningskostnaden modifiserer den umiddelbare investeringsutgiften, slik at
kostnaden og ikke utgiften rapporteres ved beregningen av lennsomhetsresultatet). Vi
ser ogsa tydelig at lennsomhetsresultatet fremkommer med utgangspunkt i et
betalingsorientert balanseregnskap (se balanseregnskapene omtalt som henholdsvis
bevegelsesbalanse og forandringsbalanse ovenfor). Dette betyr videre at kjepmannens
systematisk enkle bokfering kun baseres pa betalingskonti (balanseregnskapskonti) (jf.
‘modifisert finansielt (penge)regnskap”), og ikke ogsd pa ytelseskonti (lennsomhets-
resultatregnskapskonti), ndr lennsomhetsresultatet rapporteres. Ved bruk av kjepman-
nens systematisk enkle bokfering fremkommer m.a.o. lennsomhetsresultatet pd én mate
(dvs. kun som et komplekst tall via betalingssiden); det fremkommer ikke ogsa via

ytelsessiden, slik det gjor ved bruk av kjgpmannens dobbelte bokfering.

¢) Kjepmannens dobbelte bokfering (FOR — forretningsregnskap)

Kjepmannens dobbelte bokfering er en videreutvikling av kjepmannens systematisk
enkle bokfering, hvor bruken av det dobbelte bokholderis prinsipp har erstattet den
systematiske bruken av det enkle bokholderis prinsipp. Dobbel bokfering kjennetegnes
av folgende to forhold: (1) det foretas alltid to bokferinger med likelydende belep
(debet=kredit) og (2) det benyttes alltid to forskjellige konti (en debetbokfering pa en
konto ledsages alltid av en kreditbokfering pd en annen konto og vice versa). Nar det
gjelder kjopmannens dobbelte bokferingsmetode, som er den opprinnelige varianten av
dobbel bokfering, kjennetegnes den av ytterligere to forhold, nemlig felgende: (3)
kontoene inndeles 1 to grupper: betalingskonti (balanseregnskapskonti) og ytelseskonti
(lennsomhetsresultatregnskapskonti), og (4) lennsomhetsresultatet (perioderesultatet)
fremkommer dobbelt, dvs. bade via betalingssiden (nettoendringen av balanseregn-
skapet; jf. omtalen av kjopmannens systematisk enkle bokfering ovenfor, hvor
lennsomhetsresultatet fremkommer via betalingssiden/balanseregnskapet) og via

ytelsessiden (lennsomhetsresultatregnskapet)

Dette siste punktet innebzrer at det er en entydig sammenheng mellom lennsomhets-

resultatregnskapet og balanseregnskapet. Lennsomhetsresultatet, slik det fremkommer 1
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lonnsomhetsresultatregnskapet som differansen mellom periodens lennsomhetsinntekter
og kostnader, forklarer nemlig egenkapitalendringen 1 balansen (med unntak av ny
egenkapitaltilgang eller tilbakebetaling av egenkapital, som kun regnskapsfores i
balanseregnskapet). Sagt pa en annen mate: netto egenkapitalendring i balansen frem-
kommer som forskjellen mellom de inntekter og utgifter som har lennsomhetsvirkning
(f. bruken av kjepmannens systematisk enkle bokfering ovenfor, hvor nettopp
lonnsomhetsvirkningen til inntektene og utgiftene ble illustrert via betalings-
siden/balanseregnskapet). 1 det folgende illustreres bokferingen av gjennomgangstall-

eksemplet ved bruk av kjgpmannens dobbelte bokfering.

APNINGSBALANSE

Kassebeholdning 2.000 Egenkapital 2.000

2.000 2.000

Kassebeholdning Lonnsomhetsresultatregnskap
IB 2.000 |2a) 9.900 2a) 9900 |la)  10.500
la) 10.500 |[4) 100 2b) 1.100 |1b) 1.500
3) 50 |[6) 200 4) 100 |3) 50

5) 2.000 |(7) 3.000 8) 300
UB 1.350 9) 650
14.550 14.550 12.050 12.050
Fordringer Kortsiktig gjeld
IB 0 IB 0
1b) 1.500 |UB 1.500 UB 1.100 |2b) 1.100
1.500 1.500 1.100 1.100
Anleggsmidler Langsiktig gjeld
IB 0 |8) 300 6) 200 |IB 0
7) 3.000 |UB 2.700 UB 1.800 |5) 2.000
3.000 3.000 2.000 2.000
Egenkapital

IB 2.000
UB 2.650 |9) 650
2.650 2.650
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SLUTTBALANSE

Kassebeholdning 1.350 Kortsiktig gjeld 1.100
Fordringer 1.500 Langsiktig gjeld 1.800
Anleggsmidler 2.700 Egenkapital (2.000+650) 2.650

5.550 5.550

I samsvar med det dobbelte bokholderis prinsipp, foretar vi alltid to bokferinger (debet=kredit) pa to ulike
konti. Dessuten ivaretas kontinuiteten over periodegrensene, ved at utgdende beholdning (UB) pa en
balansekonto fremkommer som inngéende beholdning (IB) for etterfolgende periode pa samme konto.

De umiddelbare driftsinnbetalingene (l1a) pa 10.500, som har en lennsomhetsvirkning i perioden,
debiteres kassekontoen (pengevirkning og lennsomhetsvirkning via betalingssiden) og krediteres
lennsomhetsresultatregnskapet (lennsomhetsvirkning via ytelsessiden). I tillegg er det palept ytterligere
1.500 i driftsinntekter i perioden (1b), selv om dette belepet ikke er innbetalt enda. Vi debiterer kontoen
Fordringer (ekning fordringer, som ogsd representerer periodens lennsomhetsinntekt rapportert via
betalingssiden) og krediterer lannsomhetsresultatregnskapet (periodens lennsomhetsinntekt rapportert via
ytelsessiden). Det er foretatt en umiddelbar driftsutbetaling (2a) med lennsomhetsvirkning (9.900). Vi
krediterer kassekontoen med dette belapet (pengevirkning og lennsomhetsvirkning via betalingssiden) og
debiterer lonnsomhetsresultatregnskapet (lennsomhetsvirkning via ytelsessiden). I tillegg er det palept
ytterligere 1.100 i driftsutgifter i perioden (2b), selv om dette belapet ikke er utbetalt enda. Vi krediterer
kontoen Kortsiktig gjeld (lennsomhetsvirkning via betalingssiden) og debiterer lennsomhetsresultatregn-
skapet (lennsomhetsvirkning via ytelsessiden). Det er videre mottatt kontante renteinntekter (3) pa 50. Vi
debiterer kassekontoen med dette belepet (pengevirkning og lennsomhetsvirkning via betalingssiden) og
krediterer lonnsomhetsresultatregnskapet (lennsomhetsvirkning via ytelsessiden). De betalte renteut-
giftene (4) pa 100 krediteres kassekontoen (pengevirkning og lennsomhetsvirkning via betalingssiden) og
debiteres lonnsomhetsresultatregnskapet (lennsomhetsvirkning via ytelsessiden).

Innbetalingen av det nye lanet (5) pa 2.000 debiteres kassekontoen (pengevirkning og
lennsomhetsvirkning virkning via betalingssiden) og krediteres konten Langsiktig gjeld (opphever
lonnsombhetsvirkningen, men ikke pengevirkningen, til debetforingen péa kassekontoen). I perioden er det
betalt et avdrag pa langsiktig gjeld (6) med 200. Vi krediterer kassekontoen (pengevirkning og
lennsomhetsvirkning via betalingssiden) og debiterer kontoen Langsiktig gjeld (opphever
lonnsomhetsvirkningen, men ikke pengevirkningen, til kreditforingen pa kassekontoen). Det er foretatt en
kontantinvestering i anleggsmidler (7) med 3.000. Kassekontoen krediteres med dette belopet og
anleggsmiddelkontoen debiteres med samme belgp. Dermed fremkommer det en pengevirkning uten
lennsomhetsvirkning. Nar anleggsmiddelet avskrives (8) med 300 (3.000x0,10=300), foretar vi folgende
dobbelte bokfaring: vi krediterer balansekontoen Anleggsmidler med 300 (lennsomhetsvirkning (dvs.
kostnadsvirkning) via betalingssiden samt reduksjon av bokfert verdi for anleggsmiddelet i balanseregn-
skapet), og vi debiterer lennsomhetsresultatregnskapet med samme belop (lennsomhetsvirkning via
ytelsessiden).

Som tidligere forklart, er det en entydig sammenheng mellom lennsomhetsresultatregnskapet og balanse-
regnskapet innenfor kjepmannens dobbelte bokferingsmetode (kongruensprinsippet). Lennsomhets-
resultatet (perioderesultatet) pa 650 fremkommer nemlig pa to mater, dvs. bade via betalingssiden (rap-
portert i balanseregnskapet) og via ytelsessiden (rapportert i lennsomhetsresultatregnskapet). Denne en-
tydige sammenhengen betyr videre at vi kan si at lennsomhetsresultatet i lonnsomhetsresultatregnskapet
forklarer endringen i egenkapitalen i balanseregnskapet. Folgende dobbeltsidige bokfaring foretas i denne
forbindelse: (9) Lennsomhetsresultatregnskap: debet (650) og Egenkapital (balansekonto): kredit (650).
Og som vi ser, utarbeides det ved hjelp av kjepmannens dobbelte bokferingsmetode et integrert full-
stendig balanseregnskap, som viser eiendeler, gjeld og egenkapital pa balansetidspunktet, i tillegg til at
bevegelsesbalansen/forandringsbalansen (dvs. endringen fra &pningsbalansen til sluttbalansen) viser
lennsomhetsresultatet via betalingssiden (jf. kjgpmannens systematisk enkle bokfaring).

En sammenligning av lennsomhetsresultatet (perioderesultatet) slik det fremkommer
ved bruk av kjepmannens systematisk enkle bokfering og ved bruk av kjepmannens

dobbelte bokfering viser at samme lennsomhetsresultat (650) fremkommer. Som for-
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klart tidligere, innenfor kjepmannens systematisk enkle bokfering fremkommer
lennsombhetsresultatet som et komplekst tall kun via betalingssiden, 1 den forstand at det
fremkommer som saldoen pa bevegelsesbalansen og pa forandringsbalansen. Foran i
rapporten har vi omtalt dette regnskapet som et ‘'modifisert finansielt (penge)regnskap

med innslag av et lennsomhetsresultat” (se figur 3.1).

Innenfor kjepmannens dobbelte bokfering fremkommer imidlertid lennsombhets-
resultatet dobbelt. For det forste fremkommer det via betalingssiden, representert ved
balanseregnskapskontiene, slik som ved bruk av kjepmannens systematisk enkle bok-
foring. For det andre fremkommer lennsomhetsresultatet ogsa via ytelsessiden, repre-
sentert ved lennsomhetsresultatregnskapskontiene, ved at pengeverdien til de inngaende
og utgdende ytelsene som har lennsomhetsresultatmessig virkning sammenstilles her.
Foran i rapporten har vi omtalt dette regnskapet som et ‘lennsomhetsregnskap’. Ifelge
Walb (1926) er det nettopp denne dobbelte lonnsomhetsresultatformidlingen, dvs. bade
via betalingssiden (rapportert i balanseregnskapet) og via ytelsessiden (rapportert i
lonnsombhetsresultatregnskapet), som utgjor det teoretiske fundamentet for kjgpmannens

dobbelte bokfaringsmetode.

Som oppsummering kan vi konstatere at lonnsomhetsresultatet rapporteres dobbelt ved
bruk av kjepmannens dobbelte bokferingsmetode, nemlig béde via betalingssiden
(representert ved balanseregnskapet) og via ytelsessiden (representert ved
lonnomhetsresultatregnskapet). Denne doble resultatformidlingen er mer informativ enn
den enkle (og komplekse) resultatrapporteringen som fremkommer ved bruk av
kjopmannens systematisk enkle bokferingsmetode, nemlig kun via betalingssiden
(balanseregnskapet). Det er nettopp denne doble og mer informative resultatrap-
porteringen som er fordelen med & bruke kjopmannens dobbelte bokferingsmetode
sammenlignet med & bruke kjopmannens systematisk enkle bokferingsmetode vurdert

fra et lonnsomhetsperspektiv.

3.3 Oppsummering
Opprinnelig brukte kjepmannen det enkle bokholderis prinsipp til & bokfere sine
umiddelbare inn- og utbetalinger (pd kassekontoen). Senere ble det enkle bokholderis
prinsipp brukt pd en systematisk mate til & rapportere lennsomhetsvirkningen til inn-

tektene og utgiftene via betalingssiden (ved bruk av kassekontoen og andre balanseregn-
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skapskonti). I dag brukes derimot det dobbelte bokholderis prinsipp, og ikke det enkle
bokholderis prinsipp, ved utarbeidelse av kjgpmannsregnskap (forretningsregnskap), og
betalingskonti  (balanseregnskapskonti) har blitt supplert med ytelseskonti
(leonnsomhetsresultatregnskapskonti). Dermed fremkommer periodens lennsomhets-
resultat dobbelt: via betalingssiden (rapportert i balanseregnskapet) og via ytelsessiden
(rapportert 1 lennsomhetsresultatregnskapet). I tillegg til denne doble lgnnsomhets-
resultatrapporteringen, utarbeides det et integrert fullstendig balanseregnskap (som viser

eiendeler, gjeld og egenkapital).
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Kapittel 4
KOMMUNEBUDSJETTET

I framstillinga nedanfor byggjer vi pd Busch mfl. (2009), Dyrhol (2008) og Mauland og
Mellemvik (2004a).
4.1 Generelt
Budsjettarbeidet 1 kommunar og fylkeskommunar er regulert i ”Lov om kommuner og
fylkeskommuner” (kommuneloven) og “Forskrift om arsbudsjett for kommuner og
fylkeskommuner” gitt av Kommunal- og regionaldepartementet. Innanfor desse
rammene kan kommunar og fylkeskommunar relativt fritt leggja opp dei interne
budsjettprosedyrane sine. Kommunal- og regionaldepartementet har gjeve ut ein eigen
rettleiar (veileder”) som er retta mot kommunalt budsjettarbeid:
e Planlegging og okonomistyring i omstillingstider. KRD, 2001.
I kommunelova §§ 44 og 45 star det at kommunar og fylkeskommunar skal ha bade ein

okonomiplan og eit drsbudsjett.

Kvar kommune og fylkeskommune star fritt til om dei vil leggja fram ekonomiplanen
samtidig med arsbudsjettet om hausten eller om dei vil presentera gkonomiplanen for
seg om véren og arsbudsjettet for seg om hausten. Eit viktig argument for & behandla
okonomiplanen atskilt frad arsbudsjettet, er at perspektivet da vert flytt frd dei naere
forhold til & bli meir langsiktig. P4 den andre sida risikerer ein da at behandlinga av
arsbudsjettet vert meir fastlast, fordi rammene for ar 1 vil vera gjevne dersom

okonomiplanen forst er behandla for seg.

Ei ulempe med ei felles behandling av gkonomiplanen og arsbudsjettet er at fokus da
kan bli vesentleg meir konsentrert om &r 1 framfor dei andre ara 1
okonomiplanperioden. P4 den andre sida vil ny informasjon som har kome til i slutten
av aret vera innarbeidd 1 ekonomiplanen. Det ligg séleis 1 sakas natur at ein
okonomiplan som vert presentert om hausten, samtidig med &rsbudsjettet, inneheld meir

palitelege data enn ein gkonomiplan som vert utarbeidd og presentert om varen.

Fram til midten pd 1990-talet var det mest vanleg & presentera gkonomiplanen, eller

langtidsbudsjettet som det dd heitte, atskilt fra arsbudsjettet. I den seinare tida er det
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mange kommunar som presenterer ekonomiplanen samtidig med arsbudsjettet om

hausten.

4.2 Okonomiplanen
I folgje § 44 i kommunelova skal ekonomiplanen omfatta minst dei fire neste
budsjettara og vedtakast kvart ar, det vil seia at kommunar og fylkeskommunar er
forplikta til & ha ein rullerande gkonomiplan. Planen skal omfatta heile verksemda og
gje eit realistisk oversyn over sannsynlege inntekter, parekna utgifter og prioriterte
oppgaver i planperioden. For kvart enkelt &r gkonomiplanen omfattar, skal det visast til

dekning for dei utgifter og oppgaver som er forte opp, jf. § 46 nr. 6.

Kommunestyret og fylkestinget vedtek sjolv ekonomiplanen og endringar i denne.
Vedtaket skal gjerast pa grunnlag av innstilling frd formannskapet eller fylkesutvalet.
Ved parlamentarisk styreform er det rddet (byrddet) som skal leggja fram innstilling.
Innstillinga til ekonomiplan skal leggjast ut til alminneleg ettersyn minst 14 dagar for
ho vert behandla i kommunestyret eller fylkestinget. @konomiplanen og endringar i

denne skal sendast departementet til orientering.

4.3 Arsbudsjettet
Kommunestyret og fylkestinget skal innan arets utgang vedta budsjettet for det komande
kalenderéret. Vedtaket skal gjerast pd grunnlag av innstilling frd& formannskapet eller
fylkesutvalet. Ved parlamentarisk styreform er det radet (byradet) som skal leggja fram
innstilling. Innstillinga til arsbudsjett skal leggjast ut til alminneleg ettersyn minst 14
dagar for ho vert behandla i kommunestyret eller fylkestinget. Dette gjeld likevel ikkje
ved innstilling som gjeld endringar 1 arsbudsjettet. Kommunestyret og fylkestinget sine
vedtak om arsbudsjettet, og dessutan formannskapet og fylkesutvalet sine

saksdokument, skal sendast departementet til orientering.

Etter § 46 nr. 1 1 kommunelova er drsbudsjettet ein bindande plan for kommunen eller
fylkeskommunen sine midlar og bruken av desse 1 budsjettiret. I loyvingar
("bevilgninger”) til formdl kan det likevel gjerast frddrag for tilheyrande inntekter.
Kravet om budsjettheimel pd utbetalingstidspunktet gjeld ikkje for utbetalingar som

kommunen eller fylkeskommunen er rettsleg forplikta til & gjennomfora.
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I § 46 nr. 2-5 i kommunelova gar det fram at arsbudsjettet skal omfatta heile kommunen
og fylkeskommunen sitt verkeomrade, vera realistisk og oppsett pa ein oversiktleg mate.
Det skal vera inndelt i ein driftsdel og ein investeringsdel. Etter § 46 nr. 6 skal det
budsjetterast med eit driftsresultat som minst er tilstrekkeleg til & dekkja renter, avdrag

og negdvendige avsetningar.

Driftsbudsjettet skal alltid setjast opp i balanse, slik at alle inntekter, innbetalingar og
bruk av avsetningar er endeleg disponerte eller forte opp til avsetning for bruk i seinare

budsjettperiodar.

Etter § 5 1 forskrift om arsbudsjett med merknad skal driftsbudsjettet omfatta:

1. Alle lepende inntekter og innbetalinger i aret

2. Lepende inntekter og innbetalinger avsatt i tidligere budsjettperioder som planlegges anvendt i
arsbudsjettet

3. Anvendelsen av midler som nevnt i nr. 1 og 2 i driftsbudsjettet, herunder avsetninger av slike
midler for anvendelse i senere budsjettperioder og til finansiering av investeringer fort opp i

arets investeringsbudsjett

Investeringsbudsjettet skal omfatta:

1. Bruk av lanemidler

2. Inntekter fra salg av anleggsmidler, og inntekter og innbetalinger knyttet til
investeringsprosjekter, jf. likevel § 5 sjette ledd

3. @vrige inntekter og innbetalinger som ikke er lopende

4. Inntekter og innbetalinger som nevnt under nr. 1-3 avsatt i tidligere budsjettperioder som
planlegges anvendt i arsbudsjettet

5. Inntekter i driftsbudsjettet planlagt anvendt for investeringer fort opp i arets investeringsbudsjett

6. Rammer for utldn, forskutteringer og tiltak av investeringsmessig karakter dekket inn ved
inntekter og innbetalinger som nevnt under 1-5, herunder avsetninger.

7. vrige finansieringstransaksjoner knyttet til utldn og forskutteringer

Investeringsbudsjettet skal settes opp i1 balanse, slik at alle utgifter, utbetalinger og avsetninger

bevilgningsmessig er dekket inn.
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Etter § 6 i forskrift om &rsbudsjett med merknad skal det gjerast greie for dei
grunnleggjande prinsippa som kommunen eller fylkeskommunen har nytta ved

framstillinga av arsbudsjettet, pluss korleis budsjettarbeidet har vore organisert.

4.4 Kommunale budsjettprosedyrar
Nar det gjeld budsjettprosedyrar, har kommunar og fylkeskommunar relativt stor fridom
til & etablera eigne rutinar. Busch mfl. (2009) viser eit eksempel pa kommunale
budsjettprosedyrar ved & ta utgangspunkt i det interne reglementet for Alesund
kommune. Her nyttar ein véren til & utarbeida den firedrige skonomiplanen, pluss ei
premissgjevande bestilling som viser den enskte tenesteproduksjonen med omfang,
kvalitet og budsjettrammer. Dette dannar utgangspunktet for & arbeida ut arsbudsjettet i
lopet av andre halvar. Rddmannen sender ut eit rundskriv i januar som viser

retningslinjene for skonomiplanen og den premissgjevande bestillinga.

Framdrift for utarbeiding av okonomiplan og premissgjevande bestilling

Rundskriv frd rddmannen Ca. 15. januar

Administrativ behandling Februar-mars

Frist for behandling av premissgjevande | Ca. 15. mars

bestilling 1 komiteane

Rédmannens forslag til gkonomiplan vert | Ca. 10. mai

presentert
Formannskapet Ca. 25. mai
Bystyret Ca. 15. juni

Framdrift for utarbeiding av arsbudsjettet

Rundskriv fra radmannen Ca. 1. juli
Administrativ behandling Juli-august

Frist for verksemdene (institusjonane) Ca. 15. september
Radmannens forslag vert presentert Ca. 1. november
Formannskapet Ca. 20. november
Bystyret Ca. 15. desember
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Etter at ekonomiplanen og den premissgjevande bestillinga er vedteken, sender
radmannen altsd ut eit rundskriv om arsbudsjettet for neste ar. Rammene for
arsbudsjettet skal baserast pé det forste aret i den vedtekne gkonomiplanen. Raddmannen
fastset rammer for dei enkelte verksemdene (institusjonane) innanfor dei rammene som

bystyret har gjeve pr. tenesteomrade i skonomiplanen.

Arsbudsjettet skal vera leyvingsorientert (“bevilgningsorientert”) og gje bindande
okonomiske rammer for tenesteomrada. Det skal ogsd vera styringsorientert pd den
maten at det viser bade kvalitetsmal og kvantitetsmél for den tenesteproduksjonen som

kvar enkelt verksemd (institusjon) har ansvaret for.

Verksemdene (institusjonane) utarbeider sine forslag til &rsbudsjett pa artsniva innanfor
sine respektive ansvarsomrade etter gjeldande budsjettforskrifter. Leyvingane
("bevilgningene”) skal kommenterast pé ein slik mate at det gar klart fram kva mél ein

ynskjer & oppna med kvar enkelt loyving (’bevilgning”).

Andre kommunar/fylkeskommunar som behandlar ekonomiplanen og &arsbudsjettet
atskilt, vil ha mykje dei same datoane & halda seg til i ekonomiplanlegginga som
Alesund kommune. For dei kommunane/fylkeskommunane som behandlar
okonomiplanen og drsbudsjettet felles, vert framdrifta for begge dokumenta om lag som

for arsbudsjettprosedyren ovanfor.

4.5 Eksempel pa oppstilling av budsjett 2008 i Luster kommune
Nedanfor viser vi talgrunnlaget i ovannemnde budsjett ved & gje att budsjettskjema 1A
— Driftsbudsjettet, Budsjettskjema 2A- Investeringsbudsjettet og @konomisk oversikt —

Drift og @konomisk oversikt — Investering.

Budsjettskjema 1A — Driftsbudsjettet
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Opprinnelig
2008

Regulert budsjett 2007

Regnskap 2006

L1 Skatt pa inntekt og

formue 1)

-112 200 000,00

-106 000 000,00

-110 348 232,07

L2 Ordinert rammetilskudd
1)

-65 461 000,00

-56 765 000,00

-59 777 171,00

L3 Skatt pa eiendom

-54 000 000,00

- 53000 000,00

-45 576 249,15

L4 Andre direkte eller
indirekte skatter 2)

-13 322 400,00

-13 322 400,00

-13 323 318,00

L5 Andre generelle | -2 990 000,00 -2 690 000,00 -4 343 860,11
statstilskudd 3)

L6 Sum frie disponible | -247 973 400,00 -231 777 400,00 -233 368 830,33
inntekter

L7 Renteinntekter og utbytte | -12 660 000,00 -9 226 000,00 -20 899 234,49
4)

L8 Renteutgifter, provisjoner | 14 161 800,00 9484 700,00 6730 017,80

og andre finansutgifter

L9 Avdrag pa lén 12 675 000,00 11 934 000,00 11 406 404,00
L10 Netto finansinntekter/- | 14 176 800,00 12 192 700,00 -2 762 812,69
utgifter

L11 Til dekning av tidligere | 0,00 0,00 0,00

ars regnskapsmessige

merforbruk

L12 Til ubundne avsetninger | 0,00 13 079 200,00 6 105 000,00

L13 Til bundne avsetninger
5)

19 055 000,00

18 115 000,00

38 460 500,67

L14 Bruk av tidligere ars | 0,00 -17 533 100,00 -11 083 272,30
regnskapsmessige

mindreforbruk

L15 Bruk av ubundne | -620 000,00 0,00 0,00
avsetninger

L16 Bruk av  bundne | -9 320 000,00 -10 850 400,00 -12 120 789,36
avsetninger 5)

L17 Netto avsetninger 9115 000,00 2 810 700,00 21361 439,01
L18 Overfort til | 5000 000,00 5300 400,00 13 868 766,36

investeringsbudsjettet

L19 Til fordeling drift

-219 681 600,00

-211 473 600,00

-200 901 437,65

L20 Sum fordelt til drift (fra
skjema 1B)

219 681 600,00

211 473 600,00

183 368 328,96

219 681 600,00

211 473 600,00

183 368 328,96

L21
Merforbruk/mindreforbruk =
0

0,00

0,00

-17 533 108,69




I folge departementet skal det i noter til driftsbudsjettet redegjores nermere for:

1) Grunnlaget for skatteanslaget og anslatt belep for inntektsutjevningen.
2) Andre forventede fiskale inntekter, for eksempel konsesjonsavgifter.
3) Forventede generelle statstilskudd.

4) Forventet utbytte fra kommunalt eide selskaper.

5) Bundne avsetninger og bruk av slike avsetninger.

Nerare forklaringar til nokre av linjene og talmaterialet for budsjettskjema 1A i Luster

kommune:

L1: Utgjer 45,2 % av L6.

L3: For Luster sin del er skatt pd eigedom det same som skatt pd ”verk og bruk”, dvs. at

det er dei selskapa som eig kraftverka i Luster som betalar eigedomsskatt, og ikkje

innbyggjarane.

L7-L8: Renteinntektene utgjer 89,4 % av renteutgiftene. Dette er spesielt for Luster

(uvanleg mykje).

L13: Dette er eigentleg sparing.

L16: Bruk av oppsparte midlar.

L17: Netto avsetningar = Netto sparing.

L18: Luster kommune budsjetterer med 5 mill. kroner i driftsmidlar til investeringar.

Budsjettskjema 1B — Driftsbudsjettet
Til fordeling drift (fra budsjettskjema 1A)
Fordelt slik:

Her forer vi opp fordelinga spesifisert etter kommunestyret/fylkestinget sitt vedtak.

Vi viser ikkje utfyllinga av dette skjemaet her.

Budsjettskjema 2A - Investeringsbudsjettet

Opprinnelig budsjett | Regulert budsjett 2007 Regnskap 2006
2008
L1 Investeringer i| 51450 000,00 72 531 700,00 36 972 465,43
anleggsmidler
L2 Utlan og forskutteringer 0,00 4707 500,00 1498 617,00
L3 Avdrag pé lén 642 000,00 0,00 640 411,00
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L4 Avsetninger

0,00

453 900,00

1367 419,87

L5 Arets finansieringsbehov

52 092 000,00

77 693 100,00

40478 913,30

L6 Finansiert slik:

L7 Bruk av lanemidler

-31 750 000,00

-50 801 200,00

-21 432 059,51

L8 Inntekter fra salg av | 0,00 -900 000,00 -1363 470,00
anleggsmidler

L9 Tilskudd til investeringer | 0,00 0,00 -320 000,00
L10 Mottatte avdrag pa utlan | -642 000,00 -584 000,00 -1723 351,50
og refusjoner

L11 Andre inntekter 0,00 0,00 -31 350,00
L12 Sum ekstern finansiering | -32 392 000,00 -52 285 200,00 -24 870 231,01
L13 Overfort fra | -5 000 000,00 - 6300 400,00 -13 868 766,36
driftsbudsjettet

L14 Bruk av avsetninger - 14700 000,00 -19 107 500,00 -1286 077,99
L15 Sum finansiering -52 092 000,00 =77 693 100,00 -40 025 075,36
L16 Udekket/udisponert = 0 0,00 0,00 453 837,94

Nerare forklaringar til nokre av linjene og talmaterialet for budsjettskjema 2A 1 Luster

kommune:

L5 og L15 skal vera like store i1 det balanserte budsjettet, og det er dei her.

L14: Bruk av oppsparte midlar fra tidlegare.

Budsjettskjema 2B — Investeringsbudsjettet

Til investeringar i anleggsmidlar (frd budsjettskjema 2A)

Fordelt slik:

Her forer vi opp den nerare fordelinga av “Investeringer i anleggsmidler” pa dei ulike
investeringsrammene/prosjekta spesifisert etter kommunestyret/fylkestinget sitt vedtak.

Vi viser ikkje utfyllinga av dette skjemaet her.

Okonomisk oversikt - drift

Opprinnelig
2008

budsjett | Regulert budsjett 2007 Regnskap 2006

L3 Brukerbetalinger -13 800 100,00 -13 371 700,00 -12 590 357,74

L4  Andre salgs- og | -24 878 450,00 -23.047 200,00 -23 577 912,92

leieinntekter

L5 Overforinger med krav til | -39 330 917,00 - 36 734 500,00 -45 051 499,14
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motytelse

L6 Rammetilskudd -65 461 000,00 -56 765 000,00 -59777 171,00
L7 Andre statlige | -2 990 000,00 -2 690 000,00 -4 343 860,11
overforinger

L8 Andre overforinger

-14 550 000,00

-14 550 000,00

-17 979 767,04

L9 Inntekts- og formuesskatt

-112 200 000,00

-106 000 000,00

-110 348 232,07

L10 Eiendomsskatt

54000 000,00

53 000 000,00

45576 249,15

L1l Andre direkte og

indirekte skatter

13 322 400,00

13 322 400,00

13323 318,00

L10 Netto finansinntekter/-
utgifter

14 176 800,00

12 192 700,00

-2762 812,69

L12 Sum driftsinntekter

-340 532 867,00

-319 480 800, 00

-332 568 367, 17

L14 Lennsutgifter

175 453 450,00

171 819 500,00

169 917 390,47

L15 Sosiale utgifter

44321 300,00

42 764 200,00

42328 407,42

L16 Kjop av varer og
tjenester som inngar i
kommunens

tjenesteproduksjon

64 862 450,00

64 169 300,00

60271 304,77

L17 Kjep av tjenester som

19 122 000,00

18 829 200,00

16 463 874,07

erstatter kommunal

tjenesteproduksjon

L18 Overforinger 31274 167,00 23250 500,00 22 393 057, 34
L19 Avskrivninger 0,00 0,00 15690 621, 69
L20 Fordelte utgifter -21 309 700,00 -20 173 100,00 -20 419 349,88

L21 Sum driftsutgifter

313 723 667,00

300 659 600,00

306 645 305,88

L23 Brutto driftsresultat -26 809 200,00 -18 821 200,00 -25923 061,29
L25 Renteinntekter og utbyte | -12 660 000,00 -9226 000,00 -20 899 234,49
L26 Mottatte avdrag pa utlan | -1 532 600,00 -1 582 600,00 -6 651 917,50

L27 Sum eksterne | -14 192 600,00 -10 808 600,00 -27 551 151,99
finansinntekter

L29 Renteutgifter og | 14 161 800,00 9 484 700,00 6730017,80
laneomkostninger

L30 Avdrag pa lan 12 675 000,00 11 934 000,00 11 406 404,00
L31 Utlan 50 000,00 100 000,00 -1734 900,89
L32 Sum eksterne | 26 886 800,00 21518 700,00 16 401 520, 91
finansutgifter

L34 Resultat eksterne | 12 694 200,00 10 710 100,00 -11 149 631,08
finanstransaksjoner

L35 Motpost avskrivninger 0,00 0,00 -15 690 621,69
L36 Netto driftsresultat -14 115 000,00 -8 111 100,00 -52 763 314,06

L38 Bruk av tidligere é&rs
regnskapsmessige

mindreforbruk

0,00

-17 533 100,00

-11 083 272,30

L39 Bruk av

-620 000

0,00

0,00
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disposisjonsfond

L40 Bruk av bundne fond -9 320 000,00 -10 850 400,00 -12 120 789,36
L41 Bruk av | 0,00 0,00 0,00
likviditetsreserve

L42 Sum bruk av avsetninger | -9 940 000,00 -28 383 500,00 -23 204 061,66
L44 Overfort til | 5000 000,00 5300 400,00 13 868 766,36
investeringsbudsjettet

L45 Avsatt til dekning av | 0,00 0,00 0,00

tidligere ars regskapsmessige

merforbruk

L46 Avsatt til | 0,00 13 079 200,00 6 105 000,00
disposisjonsfond

L47 Avsatt til bundne fond 19 955 000,00 18 115 000,00 38 460 500,67
L49 Sum avsetninger 24 055 000,00 36 494 600,00 58 434 267,03
L51 Regnskapsmessig | 0,00 0,00 -17 533 108,69

merforbruk/mindreforbruk

Nerare forklaringar til nokre av linjene 1 skjemaet “ekonomisk oversyn-drift” for Luster
kommune:

L3: Brukarbetalingar

Eksempel: foreldrebetaling 1 barnehagar, dagopphald i institusjon.

L4: Andre sals- og leigeinntekter

Eksempel: gebyrinntekter, for eksempel vassavgift, kloakkavgift og renovasjonsavgift.
L5: Overforingar fré staten, kommunar, fylkeskommunar og private

Eksempel: konsesjonskraftinntekter, statstilskot til barnehagar, refusjon for skyssutgifter
til heimesjukepleie.

L20: Art 690 fordelte utgifter” vert nytta som inntektsart ved fordeling av utgifter frd
fellestenester og interne serviceeiningar.

L21: For at sumlinja ”sum driftsutgifter” ikkje skal innehalda interne fordelingar, mé
L20 fordelte utgifter” trekkjast ifrd driftsutgifteene.

L36: Hovudsakleg bruk av konsesjonsavgifter.
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Okonomisk oversikt — investering

Opprinnelig budsjett | Regulert budsjett 2007 Regnskap 2006
2008
L3 Salg av driftsmidler og | 0,00 -900 000,00 -1363 470,00
fast eiendom
L4 Andre salgsinntekter 0,00 0,00 -31 350,00
L5 Overforinger med krav til | 0,00 -584 000,00 -968 410,00
motytelse
L6 Statlige overforinger 0,00 0,00 0,00
L7 Andre overferinger 0,00 0,00 -320 000,00
L8 Renteinntekter og utbytte | 0,00 0,00 0,00
L9 Sum inntekter 0,00 -1 484 000,00 -2 683 230,00
L11 Lennsutgifter 0,00 0,00 1 056,35

L11  Andre direkte og | 13322 400,00 13 322 400,00 13 323 318,00
indirekte skatter

L12 Sosiale utgifter 0,00 0,00 1 056,35

L13 Kjep av varer og | 41450 000,00 60 429 200,00 30396 113,34
tjenester som inngar i

kommunens

tjenesteproduksjon

L14 Kjop av tjenester som | 0,00 0,00 0,00

erstatter kommunal

tjenesteproduksjon

L15 Overforinger 10 000 000,00 12 102 500,00 6090 535,43
L16 Renteutgifter og | 0,00 0,00 470 000,00
omkostninger

L17 Fordelte utgifter 0,00 0,00 0,00

L18 Sum utgifter 51 450 000,00 72 531 700,00 36 972 465,43
L20 Avdrag pé lan 642 000,00 0,00 640 411,00
L21 Utlan 0,00 0,00 650 000,00
L22 Kjop av aksjer og | 0,00 4707 500,00 848 617,00
andeler

L21 Sum driftsutgifter

313 723 667,00

300 659 600,00

306 645 305,88

L23 Dekning av tidligere ars | 0,00 0,00 0,00
udekket

L24 Avsatt til ubundne | 0,00 0,00 0,00
investeringsfond

L25 Avsatt til bundne fond 0,00 0,00 387 995,50
L26 Avsatt til | 0,00 453 900,00 979 424,37
likviditetsreserven

L27 Sum | 642 000,00 5161 400,00 3506 447,87

finansieringstransaksjoner
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L28 Finansieringsbehov

52 092 000,00

76 209 100,00

37 795 683,30

L30 Bruk av lan -31 750 000,00 -50 801 200,00 -21 432 059,51
L31 Mottatte avdrag pa utlan | -642 000,00 0,00 =754 941,50
L32 Salg av aksjer og andeler | 0,00 0,00 0,00

L33 Bruk av tidligere ars | 0,00 0,00 0,00
mindreforbruk

L34 Overfort fra | -5 000 000,00 -6 300 400,00 -13 868 766,36
driftsbudsjettet

L35 Bruk av | -2 700 000,00 -2 355 000,00 -803 600,00
disposisjonsfond

L36 Bruk av ubundne | 0,00 0,00 0,00
investeringsfond

L37 Bruk av bundne fond -12 000 000,00 -16 752 500,00 -482 477,99
L38 Bruk av | 0,00 0,00 0,00
likviditetsreserven

L39 Sum finansiering

-52 092 000,00

-76 209 100,00

-37 341 845,36

L40 Udekket/Udisponert

0,00

0,00

453 837,94

Nerare forklaringar til nokre av linjene 1 skjemaet “ekonomisk oversyn-investering” for

Luster kommune:

L13: Hovudsakleg kommunale bygg og kommunale vegar.

L15: Overforingar til staten, fylkeskommunen, kommunar og private i samband med

investeringar.

L20: Gjeld enkeltstdande avdrag pa ldn for den samla ldnegjelda ut over langsiktig

nedbetalingsplan.
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Kapittel S
KOMMUNEREGNSKAPET

5.1 Historisk utvikling
Den forste kommunale regnskapsforskriften 1 Norge ble utgitt 1 1883 (F1883; se tabell
F1 i vedlegg 1), og krevde at kommunene skulle utarbeide en oversikt over inntekter og
utgifter 1 kontante penger (kontantstromregnskap). Mellemvik (1987) oppsummerer
denne forskriften pa felgende maéte:
I den forste norske forskriften, kfr Cirkulaere for Kommunekasseregnskaberne i Herredene og Byerne av

15. november 1883, synes det kameralistiske regnskapssystem & ha slatt igjennom. Bl.a. er regnskapet
etter denne forskriften & anse som et rent kasseregnskap.” (Mellemvik, 1987, s. 60)

I tillegg til nevnte oversikter over kontante inntekter og utgifter, krever forskriften av
1883 at det ogsd gis en oversikt over henholdsvis herredets og byens “Formue i
udestaaende Kapitaler, faste Eiendomme eller andre Aktiver ved Udgangen av Aaret
18..”. Senere er det utgitt nye forskrifter en rekke ganger (se vedlegg 1 for en kortfattet

oversikt over forskriftenes historiske utvikling).

Hovedformélet med det norske kommuneregnskapet er & bidra til kontroll av offentlige

(skatte)inntekter innenfor rammen av et politisk vedtatt budsjett:

”Det er av vesentlig betydning at en stiller opp, forer og slutter av kommuneregnskapene pa en slik méte
at de til enhver tid gir full oversikt over den gkonomiske stilling i vedkommende kommune og at de ved
slutten av terminen gir et riktig og lett kontrollerbart billede av hvorledes kommunens midler er forvaltet i
det forlepne éar.

Hovedformalet med regnskapene er & gi beskjed om hvorledes kommunens midler er forvaltet og om
dette er skjedd overensstemmende med det bevilgede budgett.” (F1936, s. 66)

Dette viser altsd at hovedformélet for kommuneregnskapet er & bidra til kontroll av
offentlige (skatte)inntekter innenfor den finansielle rammene 1 et politisk vedtatt
budsjett. Vi finner derfor en sterk kobling mellom budsjett og regnskap i det norske
kommuneregnskapet. Som det fremgar av tabell F1 i1 vedlegg 1, vedtas det nemlig 1

1924 en kommunal forskrift som bdde gjelder for budsjett og regnskap:

“Herefter skal enn videre budgettoppstillingen og regnskapsavleggelsen post for post svare til hinannen.
Regnskapsskjemaer og budgettskjemaer faller derfor praktisk talt ssmmen.” (F1924, s. 99)
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Denne sterke koblingen mellom budsjett og regnskap, som altsa ble innfert i 1924,
gjelder fortsatt i kommunesektoren i Norge, selv om det i dag finnes to separate for-
skrifter, nemlig en budsjettforskrift (FB2000) og en regnskapsforskrift (FR2000) (se
tabell F4 1 vedlegg 1). Det er videre interessant & observere, at F1924 krever regnskaps-
foring av de totale inntektene og de totale utgiftene, og ikke bare de realiserte inntektene
(umiddelbare innbetalinger) og de realiserte utgiftene (umiddelbare utbetalinger), slik

som F1883 krevde.

Anordningsprinsippet har vert ett av de to sentrale regnskapsprinsippene (sammen med
det dobbelte bokholderis prinsipp), i de kommunale regnskapsforskriftene siden 1924.
Selve begrepet “anordningsprinsipp” ble riktignok for forste gang brukt i F1942, men
allerede 1 F1936 ble dette begrepet introdusert under benevnelsen “anordningssystem”.
Hverken F1924 eller F1941 bruker riktignok begrepet “anordningsprinsipp”, men
innholdet 1 dette prinsippet, dvs. bokfering av totale inntekter og utgifter, ble innfort
allerede i F1924. Og selv om dagens kommunale regnskapsforskrift (FR2000) ikke
bruker begrepet “anordningsprinsipp”, brukes dette begrepet i merknadene til dagens

forskrift (MR2000) (se tabell F4 1 vedlegg 1).

Som det fremgér av omtalen foran i denne rapporten, er det en fordel & bruke det enkle
bokholderis prinsipp fremfor det dobbelte bokholderis prinsipp ved utarbeidelse av
finansielle (penge)regnskap. Til tross for dette, krever F1924 at kommunene skal ga
over til & bruke det dobbelte bokholderis prinsipp ved utarbeidelse av finansielle
(penge)regnskap (inntekts- og utgiftsregnskap), uten at det gis noen begrunnelse for

dette kravet (se tabell F1 i vedlegg 1).

Da det ble vedtatt ny kommunal regnskapsforskrift i 2000, ble det konkludert med at
forretningsregnskapet med sitt lennsomhetsfokus, som bruker kjopmannens dobbelte
bokferingsmetode, var lite egnet for kommuneforvaltningens formal (Sunde, 2002, s.
22). Denne konklusjonen burde ikke komme som noen overraskelse, fordi formélene
med det norske kommuneregnskapet er av finansiell karakter (kontroll av offentlige
(skatte)inntekter, budsjettkontroll og betalingskontroll), og ikke av lennsomhets-

karakter, slik som i forretningsregnskapet.
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Oppsummert kan vi konstatere at de kommunale budsjett- og regnskapsforskriftene
krever at norske kommuner (inkludert fylkeskommuner) utarbeider finansielle
(penge)regnskap i samsvar med anordningsprinsippet (dvs. bokfering av inntekter og
utgifter), samt bruker kjgpmannes dobbeltsidige konti (med debet- og kreditsider). Som
en folge av dette, kan ikke det dobbelte bokholderis prinsipp brukes pa neyaktig samme
mate 1 det norske kommuneregnskapet, som den maéten kjepmannen bruker dette
prinsippet pa ved bokfering av lennsomhetsinntekter og kostnader for & utarbeide et
lennsombhetsregnskap (se kapittel 3). Det dobbelte bokholderis prinsipp i1 det finansielle
kommuneregnskapet (med bokfering av inntekter og utgifter i samsvar med
anordningsprinsippet) kan heller ikke brukes pd neyaktig samme mate som dette
prinsippet brukes péd i det finansielle statsregnskapet (med bokfering av umiddelbare
innbetalinger og umiddelbare utbetalinger i samsvar med kontantprinsippet; se kapittel
7). Derfor representerer den dobbelte bokferingsmetoden som brukes i det norske
kommuneregnskapet en spesiell variant av dobbel bokfering, som kan omtales som det

norske kommuneregnskapets dobbelte bokforingsmetode (se figur 5.1).

Dobbel bokforing

Y

Norsk kommuneregnskaps
dobbelte bokfaringsmetode

Finansielt (penge)regnskap

Figur 5.1: Kommuneregnskapet i Norge (Kilde: Monsen, 2009, figur 6.1, s. 72).

5.2 Talleksempel
Med utgangspunkt i gjennomgangstalleksemplet (se avsnitt 2.3), skal vi nd foreta
bokferingen i samsvar med de kommunale regnskapsreglene, slik de er i Norge i dag
(FR 2000) (kommuneregnskapets dobbelte bokferingsmetode). Vi forutsetter at kasse-

beholdningen pd 2.000 motsvares av en likviditetsreserve med samme belep.

a) Kommuneregnskapets dobbelte bokferingsmetode
Kommuneregnskapets dobbelte bokferingsmetode baseres pa bruk av det dobbelte bok-

holderis prinsipp og kjepmannens konti (debet- og kreditsider). Derfor ma enhver
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debetbokfering pa en konto ledsages av en tilsvarende kreditbokfering pa en annen
konto, og vice versa. Den kommunale regnskapsforskriften krever dessuten at alle inn-
tekter og utgifter skal bokferes enten i driftsregnskapet (driftstransaksjoner samt betalte
avdrag pa mottatte 1an) eller i1 investeringsregnskapet (omtalt som kapitalregnskapet 1
tidligere forskrifter) (investerings/kapitaltransaksjoner med unntak av betalte avdrag pa
mottatte 1an). Det er dessuten opprettet en spesiell konto - kapitalkonto - som best kan
oppfattes som en korreksjonskonto, som er nedvendig & bruke for enkelte transaksjoner,
for & oppfylle forskriftens spesielle rapporteringskrav og forskriftens krav om bruken av
det dobbelte bokholderis prinsipp. I det felgende illustreres bokferingen av gjennom-

gangseksemplet ved bruk av kommuneregnskapets dobbelte bokferingsmetode.

APNINGSBALANSEKONTO
Kassebeholdning 2.000 Likviditetsreserve 2.000
2.000 2.000
Memoriakonto ubrukte 1an Memoriakonto ubrukte 1an
0 0 0 0
Kassebeholdning Driftsregnskap
IB 2.000 2a) 9900 |la)  10.500
la) 10.500 |2a) 9.900 2b) 1.100 |1b) 1.500
3) 50 (4) 100 4) 100 |3) 50
S5a) 2.000 |6a) 200 6b) 200 |8b) 300
7a) 3.000 8b) 300
UB 1.350 9) 750
14.550 14.550 12.350 12.350
Fordringer Investeringsregnskap
IB 0 7b) 3.000 |5c¢) 2.000
1b) 1.500 9) 750
UB 1.500 10) 250
1.500 1.500 3.000 3.000
Anleggsmidler Kortsiktig gjeld
IB 0 |8a) 300 IB 0
7a) 3.000 |UB 2.700 UB 1.100 |2b) 1.100
3.000 3.000 1.100 1.100
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Langsiktig gjeld Kapitalkonto
1B 0 5¢) 2.000 |(IB 0
6a) 200 |5a) 2.000 8a) 300 |6b) 200
UB 1.800 UB 900 |7b) 3.000
2.000 2.000 3.200 3.200
Likviditetsreserve
10) 250 |IB 2.000
UB 1.750
2.000 2.000
Memoriakonto ubrukte lan Memoriakonto ubrukte lan
1B 0 IB 0
5b) 2.000 |5d) 2.000 5d) 2.000 |5b) 2.000
UB 0 UB 0
2.000 2.000 2.000 2.000
SLUTTBALANSEKONTO
Kassebeholdning 1.350 Kortsiktig gjeld 1.100
Fordringer 1.500 Langsiktig gjeld 1.800
Anleggsmidler 2.700 Likviditetsreserve 1.750
Kapitalkonto 900
5.550 5.550
Memoriakonto ubrukte lan Memoriakonto ubrukte lan
0 0 0 0

Det er pélept diverse driftsinntekter (1) med 12.000, hvorav 10.500 er innbetalt (1a) (debet Kasse og
kredit Driftsregnskap) og 1.500 skal innbetales i en senere periode (1b) (debet Fordringer og kredit
Driftsregnskap). Av de palepte driftsutgiftene (2) pa 11.000, er 9.900 utbetalt (2a) (kredit Kasse og debet
Driftsregnskap), mens 1.100 skal betales senere (2b) (kredit Kortsiktig gjeld og debet Driftsregnskap).
Det er videre mottatt renteinntekter (3) pa 50; vi debiterer kassekontoen med dette belopet og krediterer
driftsregnskapet. De betalte renteutgiftene (4) pa 100 krediteres kassekontoen og debiteres driftsregn-
skapet.

Det er mottatt et nytt langsiktig 1an pa 2.000 (5). Vi debiterer kassekontoen med dette belapet og
krediterer kontoen Langsiktig gjeld med samme belop (5a). Samtidig som dette lanet mottas, krever den
kommunale regnskapsforskriften at lanet ogsad registreres pa en egen ,huskekonto®, som viser
beholdningen av ubrukte 1&n. Denne kontoen har fatt navnet Memoriakonto ubrukte ldn. Egentlig hadde
det veert tilstrekkelig med en enkelt registrering pd denne memoriakontoen for & vise at det er mottatt et
nytt 1an pa 2.000 (debet Memoriakonto ubrukte 1an). Men fordi kommuneregnskapets bokfering i dag be-
nytter det dobbelte bokholderis prinsipp, ma vi alltid foreta to bokferinger (debet=kredit) pa to ulike kon-
ti; derfor ma vi ogsé kreditere en annen konto, som har fatt samme navn som den forste (Memoriakonto
ubrukte 1an). Dette forklarer bokfering (5b): debet Memoriakonto ubrukte lan (2.000) og kredit Memoria-
konto ubrukte 1an (2.000).

Som forklart ovenfor, skal alle inntekter og utgifter bokferes enten i driftsregnskapet eller i investerings-
regnskapet (kapitalregnskapet). Nar det gjelder mottak av l1an (kapitaltransaksjon), krever den kommunale
regnskapsforskriften av forbruket av lanet, og ikke laneopptaket, skal inntektsferes i investerings-
regnskapet; her antas hele laneopptaket pa 2.000 & vere brukt, derfor ma vi kreditere investerings-
regnskapet med 2.000, og vi debiterer kapitalkontoen med samme belgp (5c¢). Samtidig som lanet pé
2.000 forbrukes og inntektsfores i investeringsregnskapet, mé vi ta det vekk fra den kontoen som gir en
oversikt over ubrukte lan (jf. nd er lanet brukt); vi md derfor foreta folgende dobbelte bokfering (5d):
kredit Memoriakonto ubrukte 1an (2000) og debet Memoriakonto ubrukte 1an (2.000).
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I perioden er det betalt avdrag pa langsiktig gjeld (6) med 200. Vi krediterer kassekontoen og debiterer
kontoen Langsiktig gjeld med dette belopet (6a). Som forklart ovenfor, skal alle inntekter og utgifter bok-
fores enten i driftsregnskapet eller i1 investeringsregnskapet (kapitalregnskapet). Dette avdraget ma derfor
ogsa bokferes enten i driftsregnskapet eller investeringsregnskapet, og forskriften krever bokfering i
driftsregnskapet (debet Driftsregnskap). Bruken av det dobbelte bokholderis prinsipp krever imidlertid at
denne debiteringen av driftsregnskapet ma ledsages av en kreditering av en annen konto; vi ma kreditere
kontoen Kapitalkonto med samme belap (200) (6b). Denne kapitalkontoen er folgelig nedvendig & ha
med nér vi bruker kommuneregnskapets dobbelte bokferingsmetode, og kan best sees pad som en
korreksjonskonto.

Det er foretatt en kontantinvestering i anleggsmidler (7) pa 3.000, og dagens kommunale regnskapsfor-
skrift krever at investeringsutgifter bade skal rapporteres i investeringsregnskapet og aktiveres i balanse-
regnskapet. Vi foretar derfor folgende bokfering: kredit Kasse (utbetalingen) og debet Anleggsmidler
(aktivering) (7a) samt debet Investeringsregnskap (investeringsutgiften) og kredit Kapitalkonto (mostpost
til utgiftsbokferingen) (7b; jf. bruken av det dobbelte bokholderis prinsipp). Dagens kommunale
regnskapsforskrift krever videre at anleggsmidler skal avskrives for & redusere anleggsmidlenes bokferte
verdi i balansen. En slik avskrivning representerer imidlertid ingen utgift, og skal derfor ikke bokferes i
driftsregnskapet (som viser utgifter og inntekter). Motposteringen til krediteringen av balansekontoen
Anleggsmidler med avskrivningen (8a) pa 300 (3.000x0,10=300), blir derfor en debitering av
kapitalkontoen med samme belop. Jeg velger & omtale denne avskrivningen som ,,balanseavskrivning*,
ettersom den foretas pa de to balansekontoene Anleggsmidler og Kapitalkonto. Den kommunale regn-
skapsforskriften sier videre at kommunene eventuelt ogsa kan foreta kalkulatoriske avskrivninger, f.eks. i
forbindelse med beregning av internpriser. En eventuell slik frivilling kalkulatorisk avskrivning bokferes
med samme belop pé debetsiden og kreditsiden i driftsregnskapet, og pavirker folgelig ikke nettoforskjel-
len mellom inntektene og utgiftene i driftsregnskapet (se bokfering (8b) pa 300: debet Driftsregnskap og
kredit Driftsregnskap).

Etter at vi na har foretatt bokferingen av ovennevnte transaksjoner i regnskapséret, kan
vi avslutte regnskapet. Det finansielle (penge)resultatet, som fremkommer som for-
skjellen mellom inntekter og utgifter og som forskriften krever at kommunene rap-

porterer, fremkommer 1 driftsregnskapet (DR):

Inntekter i DR (10.500+1.500+50+300) 12.350
- Utgifter i DR (9.900-+1.100+100-+200+300) -11.600
Nettoinntekt 1 DR 750

Dette viser at inntektene overstiger utgiftene med 750 i driftsregnskapet (DR), og vi kan
derfor bruke hele eller deler av dette belopet til & balansere investeringsregnskapet (IR),
hvis investeringsutgiftene overstiger investeringsinntektene. La oss derfor na se pa

investeringsregnskapet (IR):

Inntekter 1 IR 2.000
Utgifter i IR -3.000
Nettoinntekt i IR -1.000

Dette betyr at vi ma overfore 1.000 til IR, slik at investeringsinntektene dekker investeringsutgiftene pa
3.000. Vi foretar derfor en delfinansiering av utgiftene i investeringsregnskapet med & overfore 750 fra
driftsregnskapet (debet Driftsregnskap) til investeringsregnskapet (kredit Investeringsregnskap) (9). En
foreloping saldering av investeringsregnskapet etter denne overferingen, viser at utgiftene (3.000)
overstiger inntektene (2.750) med 250. Det mangler m.a.0. 250 pa at investeringsregnskapet balanserer
(dvs. sum investeringsinntekter = sum investeringsutgifter). Vi overferer derfor 250 fra kontoen
Likviditetsreserve til investeringsregnskapet, slik at sistnevnte regnskap balanserer (10).
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Etter at vi na har foretatt alle regnskapsperiodens bokferinger, kan vi utarbeide balanseregnskapet ved
slutten av perioden (sluttbalansen), ved a ta utgangspunkt i utgadende balansebelep pa de enkelte kontoene
(se T-kontoen Sluttbalanse ovenfor).

I motsetning til et 'lennsomhetsresultat’, som fremkommer ved bruk av kjepmannens
dobbelte bokfaringsmetode (se avsnitt 3.2¢), kan vi betegne resultatet som fremkommer
ved bruk av kommuneregnskapets dobbelte bokferingsmetode, som et ‘finansielt
(penge)resultat’. Arsaken til dette er at det kommunale regnskapsresultatet fremkommer
som forskjellen mellom inntekter og utgifter, og ikke som forskjellen mellom

lennsomhetsinntekter og kostnader.

Driftsregnskapet inneholder folgende resultatbegrep:

Driftsinntekter (10.500+1.500+300) 12.300
- Driftsutgifter (9.900+1.100+300) -11.300
Brutto driftsresultat 1.000
Renteinntekter-Renteutgifter (50-100) -50
- Laneavdrag -200
= Netto driftsresultat 750
- Overforing til investeringsregnskapet -750

= Ikke disponert netto driftsresultat (regnskapsmessig overskudd)/
(Uindekket negativt netto driftsresultat) (regnskapsmessig underskudd) 0

Netto egenkapitalendring fremkommer pé folgende mate:

Ikke disponert netto driftsresultat (regnskapsmessig overskudd) 0
Nettoendring pé likviditetsreservekontoen (1.750-2.000) -250
Nettoendring pa kapitalkontoen (900-0) 900
Netto egenkapitalendring 650

Driftsregnskapet er 1 utgangspunktet et finansielt (penge)resultatregnskap, som viser den
finansielle (penge)virkningen til inntektene og utgiftene (jf. kapittel 2). Det er imidlertid
ikke et rendyrket finansielt (penge)resultatregnskap, fordi vi her bl.a. finner interne
finansieringstransaksjoner i form av regnskapsmessige overforinger mellom ulike konti.
Dette betyr at “nettoresultatet”, dvs. ‘Ikke disponert netto driftsresultat (regnskaps-
messig overskudd)/Uindekket negativt netto driftsresultat (regnskapsmessig under-
skudd” (0 1 talleksemplet) ikke viser netto finansiell (penge)virkning av kommunens
inntekter og utgifter.  Netto driftsresultatet viser riktignok et netto finansielt
(penge)resultat (750 1 talleksemplet), men her mangler flere av kommunens pengetran-
saksjoner. I talleksemplet gjelder dette laneinntekten (2.000) og investeringsutgiften (-
3.000).
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Kapittel 6
STATSBUDSJETTET

I framstillinga nedanfor byggjer vi pd& Mauland og Mellemvik (2004b), Busch mfl.
(2009) og Finansdepartementet sin veileder 1 statlig budsjettarbeid” fra mars 2006.

6.1 Statsbudsjettet sine tre hovudfunksjonar
e Budsjettet har ein konstitusjonell funksjon. Det inneheld Stortinget sine
fullmakter og pélegg til forvaltninga om & bruka pengar til dei forméla som det
er lagt opp til, og det dannar grunnlag for den konstitusjonelle kontrollen som
vert utfort av Riksrevisjonen.
e Budsjettet har ein politisk funksjon. Det vert brukt som middel til & nd mal som
dei statlege styresmaktene har sett seg.

e Budsjettet har ein administrativ funksjon. Det skal leggja grunnlaget for at
forvaltninga brukar staten sine midlar pa ein mest mogeleg effektiv méte.

6.2 Budsjettsyklusen
Stortinget er leyvingsorgan (“bevilgende myndighet”) og vedtek statsbudsjettet, jf.
Grunnlova § 75 bokstav d, som bestemmer at det er Stortinget som skal ... bevilge de
til Statsudgifterne fornedne Pengesummer”. Regjeringa si oppgéve er 4 leggja fram
forslag til statsbudsjett for Stortinget. Dette forslaget vert lagt fram 1 byrjinga av oktober

og vert vedteke av Stortinget 1 lopet av desember.

Regjeringa og departementa sitt arbeid med forslaget til statsbudsjett er basert pa det
sékalla rammebudsjetteringsprinsippet. Dette inneber at budsjettarbeidet skal skje
innanfor utgifts- og inntektsrammer som regjeringa fastset for kvart departement tidleg i

budsjettprosessen.

Ved sida av budsjettrammene vedtek regjeringa ogsa dei politiske hovudprioriteringane
budsjettet skal byggja pd. Den enkelte statsrad har stor fridom til & fordela midlar
mellom kapitla og postane innanfor dei vedtekne rammene, men mé felgja regjeringa
sine hovudprioriteringar nar midlane skal fordelast. Rammebudsjetteringa hindrar ikkje
regjeringa i a g inn 1 enkeltsaker og ta standpunkt til utforminga av budsjettforslaget pa

eit detaljert nivd om ho (regjeringa) ynskjer det.
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Regjeringa har den overordna styringa av arbeidet med statsbudsjettforslaget bade nar
det gjeld innhald og prosess. Ho (regjeringa) fastset utgifts- og inntektsrammer for
departementa sine budsjettforslag, dei politiske hovudprioriteringane som budsjettet
skal byggja pa, og dessutan innretninga pd den ekonomiske politikken, medrekna

skatte- og avgiftspolitikken.

Finansdepartementet koordinerer arbeidet med statsbudsjettet for regjeringa. For kvar av
budsjettkonferansane 1 regjeringa sender Finansdepartementet ut rundskriv med

retningslinjer for det materialet fagdepartementa mé ferebu og tidsplan for arbeidet.

Finansdepartementet vurderer ulike sider av fagdepartementa sine innspel i

budsjettforebuingane, mellom anna:

e Den samfunnsmessige lonsemda av nye tiltak.
e Kor vidt forslaga medferer behov for auka leyvingar i seinare ar.
e Den alminnelege realismen i budsjetteringa, sarleg ndr det gjeld regelstyrte
ordningar.
Finansdepartementet tek standpunkt til om fagdepartementa sine forslag ber godtakast

eller ikkje, og har ogsa heve til & komma med eigne forslag til endringar, for eksempel

til utgiftsreduksjonar eller inntektsauke.

Vanlegvis held regjeringa sin forste budsjettkonferanse om budsjettforslaget for neste ar
i forste halvdel av mars. Til denne konferansen ma fagdepartementa forebu
konsekvensjustert budsjett, forslag til nye storre satsingar, oversikt over mogelege
budsjettiltak og eit farebels oversyn over fleirdrige konsekvensar for dei tre ara som
folgjer etter budsjettdret. Finansdepartementet gir retningslinjer for det materialet

fagdepartementa skal forebu, 1 eit rundskriv som vert sendt ut 1 desember aret for.

Konsekvensjustert budsjett er ei vidarefering av ordningar som Stortinget alt har
vedteke, og dannar séleis basis for budsjettforebuinga i1 regjeringa. Ved
konsekvensjusteringa  vert 1 utgangspunktet driftsutgiftene 1 verksemdene
(institusjonane) vidareforte med uendra nivd. Eingongsleyvingar for i ar vert tekne ut.
Byggeprosjekt som er 1 gang eller som skal setjast i verk 1 lopet av aret, skal

vidareforast pd grunnlag av utgiftsbehovet i1 utbyggingsplanen. For regelstyrte
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ordningar, for eksempel trygdeordningar, vert det rekna ut parekna utgifter og inntekter

pa basis av gjeldande reglar og satsar.

P& marskonferansen fastset regjeringa ei utgifts- og inntektsramme for kvart
departement. Denne ramma ma kvart enkelt departement leggja til grunn 1 sitt arbeid
med budsjettforslaget for neste ar. Regjeringa tek pa dette stadiet ikkje endeleg

standpunkt til kva for nye satsingar som skal fremjast i budsjettforslaget.

Budsjettmaterialet til marskonferansen er basert pa prisnivaet i ar. Etter konferansen
reknar Finansdepartementet om rammene med ein faktor for parekna prisvekst. Innanfor
desse rammene har fagdepartementa relativt stor fridom til & utarbeida eit

budsjettforslag. Visse avgrensingar gjeld; dei viktigaste er:

e Politisk viktige omdisponeringar mé leggjast fram for regjeringa til godkjenning.

e Ingen investeringsprosjekt over 500 mill. kroner kan fremjast for Stortinget for
det er gjennomfort ekstern kvalitetssikring.

e Det kan som hovudregel ikkje omdisponerast fra lgyvingar som gar inn i det
kommunegkonomiske opplegget. Vidare er det ikkje hove til & flytta midlar fra
rammetilskot til eyremerka tilskot wutan at dette er godkjent av
Finansdepartementet og Kommunal- og regionaldepartementet.

Fristen for & levera inn forslag til fordeling av utgiftsramma og inntektsramma pa
kapittel og postar og forslag til “romartalsvedtak” (tekstvedtak), det sdkalla

“rammefordelingsforslaget”, er vanlegvis i slutten av juli.

Vanlegvis held regjeringa den avsluttande budsjettkonferansen sin 1 slutten av august.
P& denne konferansen fastset regjeringa innretninga pd den samla ekonomiske
politikken og det endelege forslaget til statsbudsjett for neste &r, medrekna skatte- og

avgiftsopplegget.

Regjeringa skal leggja fram sitt forslag til statsbudsjett innan seks dagar etter opninga
av Stortinget, jf. ”bevilgningsreglementet” § 8 forste ledd. Stortinget trer saman kvart ar
pa den forste kvardagen i oktober, jf. Grunnlova § 68. I samband med framlegginga i

Stortinget held finansministeren den sakalla finanstalen.

I tilknyting til budsjettforslaget legg regjeringa fram ei rekkje dokument for Stortinget.

Alle stortingsproposisjonar som gjeld sjelve budsjettforslaget eller forslag til skatte- og
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avgiftsvedtak, er nummererte som St.prp. nr. 1. Samtidig legg regjeringa fram
nasjonalbudsjettet 1 St.meld. nr. 1 som skildrar den gkonomiske politikken. Regjeringa
sitt forslag til endringar i skatte- og avgiftslover vert lagt fram i1 Ot.prp. nr. 1. Nedanfor

vert dei ulike dokumenta omtala nerare.

St.prp.nr.1 — Gul bok og fagproposisjonane

Gul bok, som vert lagd fram av Finansdepartementet, inneheld det samla, formelle
budsjettforslaget for komande budsjettair som Stortinget vert innbydd til & vedta.
Proposisjonen omtalar ogséd hovudtrekka i budsjettforslaget, og samanhengen mellom

dette og nasjonalbudsjettet.

Gul bok passerer vanlegvis statsrdd 1 siste veka 1 september medan fagproposisjonane
passerer noko tidlegare. Proposisjonane vert likevel ikkje lagde fram for Stortinget for i

byrjinga av oktober.

St.prp.nr.1 — Tillegg nr.
Dersom det er behov for a foresla endringar av forslaga i Gul bok, ma dette fremjast for
Stortinget ved serskilt proposisjon med nemninga St.prp. nr. 1, Tillegg nr. ...

Tilleggsproposisjonen vert fremja av vedkommande fagdepartement.

Eventuelle tilleggsforslag ma fremjast sa tidleg at dei ligg fore nar finanskomitéen
utarbeider si Budsjett-innst. S. 1. Fristen for framlegging av tilleggsproposisjonen er

difor sett til 10. november, jf. ’bevilgningsreglementet” § 8 andre ledd.

St.prp.nr.1 Skatte-, avgifts- og tollvedtak

Stortinget fastset skatte-, avgifts- og tollferesegner ved plenarvedtak for eitt kalenderér
om gongen, jf. Grunnlova § 75 bokstav a. Finansdepartementet fremjar difor ein
stortingsproposisjon med forslag til skatte-, avgifts- og tollsatsar mv. saman med Gul

bok (proposisjonen har fast nummerering).

Ot.prp.nr.1 Skatte- og avgiftsopplegget - lovendringar
Skatte- og avgiftsopplegget krev normalt ogsd endringar 1 lovverket.
Finansdepartementet fremjar forslag om dei nedvendige endringane i Ot.prp. nr. 1

Skatte- og avgiftsopplegget — lovendringar (proposisjonen har fast nummerering).
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St.meld. nr. 1 Nasjonalbudsjettet
St.meld. nr. 1 Nasjonalbudsjettet (meldinga har fast nummerering) vert lagd fram

samtidig med St.prp. nr. 1. Meldinga vert fremja av Finansdepartementet.

I nasjonalbudsjettet gjer Finansdepartementet greie for dei budsjettpolitiske og
pengepolitiske retningslinjene, og for andre skonomisk-politiske tiltak. Vidare omtalar
Finansdepartementet den ekonomiske utviklinga, medrekna utanriksekonomien,

produksjon og sysselsetjing, prisar og inntekter, investeringar og privat forbruk.

Stortinget si behandling av regjeringa sitt forslag til statsbudsjett
Innleiing
Grunnlova § 75 inneheld fleire viktige foresegner om Stortinget sine fullmakter nar det

gjeld statsfinansane. I paragrafen heiter det mellom anna:

”Det tilkommer Storthinget:

a. at give og ophaeve Love; at paalegge Skatter, Afgifter, Told og andre offentlige
Byrder, som dog ikke gjelde udover 31 December i det nast paafelgende Aar,
med mindre de af et nyt Storthing udtrykkelig fornyes;

b. at aabne Laan paa Rigets Kredit;

c. at fore Opsyn over Rigets Pengevasen;

d. atbevilge de til Statsudgifterne fornedne Pengesummer;...”

Rammebudsjetteringsprinsippet

Budsjettbehandlinga i Stortinget er ogsd basert pa eit rammebudsjetteringsprinsipp.
Dette inneber at Stortinget i si innleiande behandling av forslaget til statsbudsjett,
fastset bindande rammer som den etterfolgjande budsjettbehandlinga vert basert pa. For
tida er det 22 netto utgiftsrammer (utgifter fratrekt inntekter) og 2 inntektsrammer.
Rammeomrada svarar 1 stor utstrekning til statsbudsjettet si inndeling i

programomride/departementsomrade.

Rollefordelinga i budsjettarbeidet
Hovudakterane i1 Stortinget si behandling av forslaget til statsbudsjett for neste ar er

Stortinget 1 plenum, finanskomitéen og fagkomitéane. Hovudoppgéivene deira er:

e Stortinget i plenum.
o Fastset dei utgifts- og inntektsrammene som budsjettarbeidet i Stortinget skal
baserast pa.
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o @Gjer lgyvingsvedtak (“bevilgningsvedtak™) og andre vedtak i tilknyting til
budsjettet.
¢ Finanskomitéen utarbeider forslag til utgifts- og inntektsrammer.
o Fagkomitéane utarbeider forslag til leyvingsvedtak for kapittel og postar
innanfor dei utgiftsrammene dei har ansvaret for.
Arbeidet i finanskomitéen

Finanskomitéen samordnar Stortinget sitt arbeid med statsbudsjettet. Komitéen har ogsa

ansvar for eigne rammeomréde pa linje med dei andre fagkomitéane.

Som nemnt ovanfor, vert statsbudsjettet for tida delt inn i 22 netto utgiftsrammer og 2
inntektsrammer. Det er finanskomitéen som fremjar forslag til fastsetjing av desse
rammene. Dette skjer i1 Budsjett-innst. S.I (innstillinga har fast nummerering).
Innstillinga ma leggjast fram innan den 20. november, jf. Stortinget sin forretningsorden
§ 19 andre ledd. Dei ulike partifraksjonane sine forslag til rammevedtak (kvar for seg
eller 1 fellesskap) er med 1 innstillinga. Budsjett-innst. S. I omhandlar ogsa

nasjonalbudsjettet.

Samtidig med Budsjett-innst. S.I avgir finanskomitéen ogsa Budsjett-innst. S. nr. 1
(innstillinga har fast nummerering). Denne innstillinga inneheld bl.a. forslag til skatte-,
avgifts- og tollvedtak og forslag om rammetilskot til kommunar og fylkeskommunar, jf.
Stortinget sin forretningsorden § 19 tredje ledd. Finanskomitéen avgir ogsa innstilling
til Odelstinget om nedvendige endringar av lovverket for & gjennomfera skatte-, avgifts-

og tollvedtaka.

Det er dermed finanskomitéen som er hovudakter i budsjettarbeidet den forste tida etter

at regjeringa har fremja budsjettforslaget.

Finansdebatten og fastsetjing av utgifts- og inntektsrammer

Stortinget skal behandla Budsjett-innst. S. I og Budsjett-innst. S. nr. 1 innan ei veke
etter at dei er framlagde, jf. Stortinget sin forretningsorden § 19 fjerde ledd. Dette skjer 1

samband med den sékalla finansdebatten.

Arbeidet i fagkomitéane
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Fagkomitéane arbeider i vekene etterpd med budsjettforslaga pd kapittel- og postniva
innanfor sine respektive rammeomrade. Dei avgir innstilling etter eit fastsett tidsskjema

for budsjettframdrifta, jf. Stortinget sin forretningsorden § 19 femte ledd.

Fagkomitéane kan berre gjera omprioriteringar innanfor dei vedtekne nettorammene.
Dette inneber at auka utgifter ma& motsvarast av reduserte utgifter til andre formal
innanfor same rammeomrade. Alternativt kan komitéane skaffa plass til auka utgifter

ved & auka inntektene.

Stortinget si plenumsbehandling av innstillingane frd fagkomitéane
Fagkomitéane sine budsjettinnstillingar skal behandlast av Stortinget seinast innan 15.
desember, jf. Stortinget sin forretningsorden § 19 sjette ledd. Finanskomitéen si

innstilling (Budsjett-innst. S. nr. 6) er den siste som vert behandla.

Dei budsjettvedtaka Stortinget gjer ved behandlinga av desse innstillingane, er

endelege.

Dei ulike vedtaka som vert gjorde i tilknyting til statsbudsjettet, vert samla i ein
publikasjon med nemninga Statsbudsjettet med undertittel Saldert budsjett vedtatt i
Stortinget hosten xxxx. Dette dokumentet har blatt omslag og vert ofte kalla ”Bla bok”.
Bla bok inneheld alle utgifts- og inntektsvedtak, Svalbardbudsjettet, skatte-, avgifts- og
tollvedtak, og dessutan “romertallsvedtak”. Stortinget gjennomferer ikkje noka

avsluttande votering over ei samla oppstilling av statsbudsjettet.

Gjennomfering av vedteke budsjett

Innleiing

Stortinget sitt layvingsvedtak gir forvaltninga fullmakt og pélegg til & bruka leyvingane
til dei forméla som det er lagt opp til i budsjettet.

Det enkelte fagdepartement har ansvar for & fordela midlar til sine underliggjande

verksemder (institusjonar).
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I lopet av budsjettdret kan det bli behov for & endra gjevne loyvingar.
Loyvingsreglementet (“bevilgningsreglementet”) § 11 inneheld reglar om dette. Det
krevst nytt loyvingsvedtak av Stortinget for & endra gjevne loyvingar.

Budsjettendringar i lopet av dret — enkeltsaker

Stortingsproposisjonar om lgyvingsendringar vert fremja av vedkommande
fagdepartement. Spersmélet om & leggja fram proposisjon ma i alle tilfelle forst leggjast
fram for Finansdepartementet. Som hovudregel skal ogsa alle saker om framlegging av

proposisjonar om budsjettendringar behandlast i regjeringa.

Budsjettendringar i samband med revidert nasjonalbudsjett
I lopet av véren i budsjettiret gjennomforer regjeringa ei samla vurdering av bade

budsjettet og den ekonomiske politikken.

P& bakgrunn av vurderingane legg regjeringa fram St.meld. nr. 2 om revidert
nasjonalbudsjett (meldinga har fast nummerering) og ein samleproposisjon om
omprioriteringar og tilleggsloyvingar pé statsbudsjettet. Etter Stortinget sin

forretningsorden § 19 sjuande ledd skal samleproposisjonen fremjast seinast 15. mai.

Stortingsmeldinga om revidert nasjonalbudsjett og samleproposisjonen om
tilleggsloyvingane skal behandlast av finanskomitéen som avgir to innstillingar til
Stortinget; Budsjett-innst. S.II om stortingsmeldinga (innstillinga har fast nummerering)
og el Innst. S. nr. .. om samleproposisjonen. Etter Stortinget sin forretningsorden § 19
sjuande ledd skal innstillingane leggjast fram seinast andre fredag i juni. Stortinget
behandlar innstillingane og vedtek budsjettendringar i plenum pd siste mete for

sommarferien.

Budsjettendringar om hausten og nysalderinga

Om hausten gjennomfoerer regjeringa ei siste samla behandling av arets budsjett i
samband med den sdkalla nysalderinga. Formalet med denne runden er & leggja
grunnlaget for forslag om dei siste loyvingsendringane i budsjettaret, for eksempel som
folgje av nye overslag over regelstyrte utgiftsordningar og skatte- og avgiftsinntektene.

Dessutan skal drets budsjett avstemmast (ny saldering).
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Salderinga gar normalt ut pd a justera felgjande loyvingar i budsjettet:

e Kap. 2309 som inneheld mellom anna ei avsetning til dekning av
tilleggsloyvingar og overskridingar

e Kap. 5800 som gjeld overforing fra Statens pensjonsfond — Utland til dekning av
det parekna oljekorrigerte budsjettunderskotet

e Kap. 5999 som gjeld statens laneopptak

Statsrekneskapen:

Grunnlova § 75 bokstav k har som foresetnad at det for kvart budsjettar skal utarbeidast
og offentleggjerast ein statsrekneskap. ”Bevilgningsreglementet” § 13 inneheld narare

reglar om statsrekneskapen.

Riksrevisjonen sin kontroll

Innleiing

Riksrevisjonen er Stortinget sitt revisjons- og kontrollorgan, og har ei uavhengig stilling
1 forhold til forvaltninga. Riksrevisjonen si overordna oppgave er 4 fora kontroll med at
staten sine midlar vert brukte og forvalta 1 samsvar med Stortinget sine vedtak og

foresetnader, og pé ein gkonomisk forsvarleg mate.

Grunnlova sin § 75 bokstav k lyder:

”Det tilkommer Storthinget:...

At udnazvne fem Revisorer, der aarligen skulle gjennemse Statens Regnskaber og
bekjendtgjore Extrakter af samme ved Trykken, hvilke Regnskaber derfor skulle
tilstilles disse Revisorer inden sex Maaneder efter Udgangen af det Aar, for hvilket
Storthingets Bevilgninger ere givne, samt at treffe Bestemmelser angaaende Ordningen
af Decisionsmyndigheden overfor Statens Regnskabsbetjente;”

Nerare reglar for Riksrevisjonen sine oppgaver og organisering er gitt i lov og instruks
om Riksrevisjonen av 7. mai 2004. Riksrevisjonen sine revisjonsaktivitetar omfattar

rekneskapsrevisjon, forvaltningsrevisjon og selskapskontroll.

Rekneskapsrevisjon

Riksrevisjonen skal ved revisjonen av staten sine rekneskap kontrollera at desse gir eit
korrekt bilete av den ekonomiske verksemda, medrekna: a) stadfesta at rekneskapa
ikkje inneheld vesentlege feil og manglar, og b) kontrollera om dei disposisjonar som

ligg til grunn for rekneskapen er 1 samsvar med Stortinget sine vedtak og feresetnader
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og gjeldande regelverk, og om disposisjonane er akseptable ut frd normer og standardar

for statleg ekonomiforvaltning, jf. instruks for Riksrevisjonen § 3.

Resultatet av rekneskapsrevisjonen skal rapporterast til Stortinget gjennom Dokument
nr. 1 Resultatet av den drlige revisjon og kontroll for budsjetterminen 200X. Dokument

nr. 1 blir lagt fram for Stortinget om hausten etter rekneskapsaret.

Forvaltningsrevisjon

Gjennom forvaltningsrevisjonen analyserer Riksrevisjonen kor effektivt forvaltninga
brukar ressursane og verkemidla sine. Produktivitet og méloppnding skal vurderast ut
frd kva Stortinget har vedteke og lagt til grunn. Vidare skal det vurderast om det

beslutningsgrunnlaget som regjeringa presenterte for Stortinget, var tilfredsstillande.

Selskapskontroll

Staten har omfattande eigarinteresser i mange selskap, for eksempel i Statoil, Telenor,
NSB, Statkraft og Vinmonopolet. Gjennom selskapskontrollen vurderer Riksrevisjonen
om den ansvarlege statsraden har utevd si oppgdve som forvaltar av staten sine

interesser 1 desse selskapa i samsvar med Stortinget sine vedtak og feresetnader.

Selskapskontrollen omfattar statsaksjeselskap, statsforetak, sarlovselskap og enkelte
andre sjelvstendige rettssubjekt som staten eig fullt ut. I tillegg omfattar kontrollen
selskap der staten eig s& mange aksjar at han representerer 50 prosent av stemmene eller
meir, eller der staten pa grunn av aksjeeige eller ved statleg kontroll av

selskapsinteresser mv. har dominerande innverknad.

Stortinget si behandling av saker fra Riksrevisjonen
I Stortinget er det kontroll- og konstitusjonskomitéen som behandlar alle saker fra

Riksrevisjonen.

Oversikt over budsjettsyklusen

Fra arbeidet med statsbudsjettet tek til i departementa og til Riksrevisjonen sin
giennomgang av statsrekneskapen vert behandla i Stortinget, gar det ca. 3 5 ar.
Nedanfor er det gjeve eit skjematisk oversyn over budsjettsyklusen slik denne er

framstilt framanfor.
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Utarbeiding av regjeringa sitt budsjettforslag til
Stortinget

Tidspunkt for behandling (t = budsjettaret)

Budsjettarbeidet startar opp med eit rundskriv fra
Finansdepartementet ~ til  departementa  med
retningslinjer for utarbeiding av materiale til
regjeringa sin forste konferanse om budsjettet.

Desember (t-2)

Regjeringa sin forste budsjettkonferanse om
budsjettet der det vert fastsett utgiftsrammer og
avsetning for nye tiltak for det wvidare
budsjettarbeidet.

Mars (t-1)

Fagdepartementa  utarbeider  sine
budsjettforslag innanfor
Finansdepartementet — gjennomgar
forebur regjeringa sin

budsjettkonferanse.

detaljerte
rammene.
forslaga og
avsluttande

Perioden fra andre halvdel av mars til slutten av
august (t-1)

Regjeringa sin avsluttande budsjettkonferanse,
mellom anna med fordeling av avsetninga til nye
tiltak.

Slutten av august (t-1)

Avsluttande arbeid med St.prp. nr. 1 og St.meld. nr.
1

September (t-1)

St.prp. nr. 1 og St.meld. nr. 1 vert lagde fram for
Stortinget

Byrjinga av oktober (innan seks dagar etter
opninga av Stortinget) (t-1)

Behandlinga i Stortinget av budsjettet for neste
ar

Finanskomitéen avgir innstilling om rammer for den
vidare behandlinga

Innan 20. november (t-1)

Stortinget vedtek rammene

Innan 27. november (t-1)

Innstillingane fra fagkomitéane vert behandla og det
vert gjort endelege budsjettvedtak

Innan 15. desember (t-1)

Tilleggsproposisjonar for forste
revidert nasjonalbudsjett

halvir og

Samleproposisjon og revidert nasjonalbudsjett vert
lagde fram for Stortinget

Innan 15. mai (t)

Budsjettendringar vert vedtekne av Stortinget

Innan utgangen av varsesjonen (t)

Nysaldering og tilleggsproposisjonar for andre
halvar

Departementa fram

omgrupperingsproposisjonar

legg

Forste halvdel av november (t)

Nysalderingsproposisjonen vert lagd fram

Slutten av november (t)

Budsjettendringar og nysaldert budsjett vert vedteke

Innan ca. 20 desember (t)

Statsrekneskapen

Departementa sine forklaringar til Riksrevisjonen

Februar (t+1)

Stortingsmeldinga om statsrekneskapen vert lagd
fram

Slutten av april (t+1)

Meldinga vert behandla av Stortinget

Innan utgangen av sesjonen (t+1)

Riksrevisjonen sin kontroll av statsrekneskapen

Dokument nr. 1 vert lagt fram

November (t+1

Dokument nr. 1 vert behandla av Stortinget

Forste halvdel av varsesjonen (t+2)

Kapittel 7
STATSREGNSKAPET

7.1 Utviklingen frem til 1924
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Statsbudsjettet og statsregnskapet i Norge er forankret i Grunnloven av 1814. I Grunn-
loven ble kongen gitt utevende makt, Stortinget lovgivende og bevilgende makt og
rettsvesenet demmende makt (maktfordelingsprinsippet). Selv om Stortinget etter
Grunnlovens §75 fikk ansvaret for statsfinansene, gir ikke Grunnloven Stortinget
uinnskrenket makt over statsbudsjettet og statsfinansene. Og utviklingen av budsjett- og
regnskapssystemet 1 de forste hundre drene hang neert sammen med den konstitusjonelle
striden mellom Konge og Storting. I 1884 ble parlamentarismen innfert, og Stortingets

stilling 1 forhold til utevende makt ble vesentlig styrket.

Frem til 1869 samlet Stortinget seg hvert tredje dr, og Norge kan i denne perioden sies &
ha hatt trearige budsjetter. Imidlertid var budsjettsystemet i starten karakterisert ved
fond som direkte finansierte ulike offentlige formél og tiltak. Det ble fort selvstendige
regnskaper for disse fondene og en samlet oversikt over statens inntekter og utgifter ble
ikke utarbeidet. Sa lenge Stortinget mottes hvert tredje ar var dette en praktisk ordning
(Bingen, 1990). Tilsvarende kunne ansvaret for visse inntekter og utgifter bli delegert til
offentlige funksjonerer og andre som ikke var lennet eller mottok overferinger, men
som hadde rett til & innkreve for eksempel avgifter. Dette systemet begrenset Stortingets
innflytelse over finansene, og ensket om et mer sentralisert og konsolidert statsbudsjett

og statsregnskap ble et viktig mal for de folkevalgte.

Den tekniske oppbyggingen av statsregnskapet har vaert gjenstand for flere endringer 1
arenes lop. Inntil 1870-4rene omfattet statsregnskapet bare Finansdepartementets egne
regnskaper, mens en rekke storre etaters regnskaper ikke ble tatt med. Dette var
gjenstand for atskillig kritikk allerede 1 1830, bl.a. fra Riksrevisjonen, og det ble fra
Stortinget gjennom en &arrekke henstillet til Kongen om & endre forholdet for dette

endelig ble gjort.

Det var opprinnelig enkel bokfering av inntekter og utgifter som ble foretatt ved
utarbeidelse av regnskapene til Finansdepartementet og de gvrige statlige institusjonene.
I 1876 utarbeidet imidlertid Statsrevisjonen et dokument, hvor det ble argumentert for
innfering av dobbelt bokholderi 1 statsregnskapet, med felgende hovedbegrunnelse:

”"Denne Egenskab, at Bogfersel efter det dobbelte Bogholderies Methode kontrollerer sig selv, og at

saadan Bogfersel folgelig afgiver en steerk Garanti for de efter samme aflagte Regnskabers Riktighed, har
en overveiende Betydning, og der maa paa den laegges den allerstorste Vagt.” (STR1876)
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Basert péd dette dokumentet fra Statsrevisjonen, ble det i form av en kongelig resolusjon
av 8. september 1879 vedtatt at det dobbelte bokholderi skulle brukes ved avleggelsen
av statsregnskapet fra begynnelsen av 1879. Og i 1901 la den kongelige og parlamen-
tariske kommisjon av 1896 fram sin innstilling II om statsregnskapet. Selv om ikke
denne innstillingen forte til vedtak i lovs form, ble det her formulert folgende formal for

statsregnskapene:

”Statsregnskapene har & gi opplysninger om tvende forskjellige forhold der skarpt ma holdes ut fra
hinannen. For det forste skal der i statsregnskapene gjores rede for anvendelsen av de av Stortinget gitte
bevilgninger, hvormeget av disse der allerede er optatt og hvor meget ved finansarets utlep er tilbake som
bespart. Statsregnskapene ma altséd forsavidt veere budgettregnskaper. Men dernest skal der i stats-
regnskapene gjores rede for, hvad der i lopet av finansaret er gatt inn og ut av statskassen, innbetalinger til
og utbetalinger av statskassen, for derved & bringe pa det rene denne beholdning ved finansarets begyn-
nelse og slutning. Statsregnskapene ma med andre ord ogsa vaere kasseregnskaper.

Hvert av disse 2 arter av statsregnskap har sine egne oppgaver. Budgettregnskapet meddeler
budgettets, bevilgningenes historie. Kasseregnskapet, kassebeholdningens historie i det forlepne finansar.
Disse 2 arter av regnskaper ma derfor ikke sammenblandes. Gjor man det, risikerer man hverken & fa
ordentlig rede pé det ene eller det annet av disse forhold.” (Gjengitt i BR1925, s. 4-5; uthevelser i
originalen).

7.2 Budsjett- og regnskapskomitéen av 1924
Den 10. mars 1924 nedsatte Finansdepartementet en komité (Budsjett- og regnskaps-
komitéen (BR) av 1924) med det mandat & gi en “utredning av spersmélet om en om-
organisering av statens kasse-, regnskaps- og eventuelt revisjonsvesen og i forbindelse
dermed en endret méite for oppstillingen av statsbudsjettet.” Komiteen avga en rekke
innstillinger utover i 1920-arene, inkludert Innstilling I om statsbudsjettet (i 1924) og
Innstilling IT om statsregnskapet (i 1925; BR1925).

Komitéen begynner med & beskrive tilstanden for statsregnskapet ved a referere til bud-
sjettet. Den konstaterer at det er en sterk kobling mellom statsbudsjettet og statsregn-
skapet, ved at oppfelging av og kontroll med budsjettbevilgningene foretas i statsregn-
skapet. Dessuten sier komiteen folgende:

”Som i innledningen nevnt, tas postene nu inn i statsregnskapet dels pa grunnlag av hvad man vil kalle
anordninger, 1 hvilket tilfelle postene regnskapsferes, uansett om belopene er kommet i kasse eller er ut-

betalt, og dels pa grunnlag av kasseposteringer. Her, og likeledes paa andre punkter, motes saledes to
prinsipper...: anordningsprinsippet og kasseprinsippet.” (BR1925, s. 16; uthevelser i originalen)

Dette betyr at bruken av det dobbelte bokholderis prinsipp 1 statsregnskapet skiller seg
fra den méten som kjepmannen bruker dette prinsippet pé i forretningsregnskapet, refe-

rert til som “dobbelt bokfering i alminnelig forstand™:
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”Som nevnt skal statsregnskapet ifolge kgl. resolusjon av 8de september 1879 feres som dobbelt
bokholderi. Statsregnskapet bygger imidlertid ikke pad dobbelt bokfering i alminnelig forstand. Alle
poster fores riktignok pa to konti, til debet for en og til kredit for en annen, men da der ikke fores nogen
annen balansekonto (status) enn en kassebalansekonto og ingen kapitalkonto som integrerende del av
regnskapet, med andre ord intet formuesregnskap utover kassebeholdningsregnskapet, ma den anvendte
dobbelte bokfering narmest betraktes som et dobbelt kassebokholderi. Selvsagt fores der i
Finansdepartementet konti for de enkelte statslan og for statens utestdende fordringer m.v., men disse ut-
gjor ikke en organisk del av det egentlige statsregnskap, de er nermest & opfatte som spesialregnskaper
sideordnet med det egentlige statsregnskap og supplerer dette. Regnskapsmessig blir alle statens utgifter,
ogsa kapitalutgifter, nu behandlet som driftsutgifter der fores til utgift en gang for alle og dermed for-
svinner fra bokholderiet, likesom alle inntekter, ogsd den inntektsforte kapital, behandles som drifts-
inntekter, som i og med & bli postert i statsregnskapet forsvinner fra bokholderiet.” (BR1925, s. 10; ut-
hevelser i originalen)

Mens den kongelige og parlamentariske kommisjon av 1896 argumenterte for & utvide
bruken av anordningsprinsippet (dvs. bokfering av anordnede inntekter og utgifter), er
komiteen av 1924 uenig i dette og vil innfere kontantprinsippet (kasseprinsippet, dvs.
bokfering av umiddelbare inn- og utbetalinger) i statsregnskapet:

”Ut fra komiteens grunnsyn at det gjelder & etablere en regnskapsordning som gir en hurtig og sikker

finansiell oversikt, har komiteen funnet & burde legge kasseprinsippet til grunn for sine etterfolgende
forslag.” (BR1925, s. 16)

Det kan konstateres at gjennomgangstemaet 1 innstillingene til komitéen av 1924 var
budsjettets og regnskapets fullstendighet og oversiktlighet. Og de hovedpunkter
komitéen sazrlig festet oppmerksomhet med var bruttobudsjettering, kontantprinsippet,
skille mellom drifts- og kapitalutgifter, bevilgningenes status og den altfor sterke
budsjettmessige detaljeringen (Tradlim et al, 1998, s. 2). Og fra 1925-26 ble det
gjennomfort en rekke endringer nér det gjelder oppbyggingen av statsbudsjettet og stats-

regnskapet 1 samsvar med komitéens innstilling.
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7.3 Bevilgningsreglementet
Som papekt ovenfor, har Stortinget etter Grunnlovens §75 ansvaret for statsfinansene.
Dette betyr at Grunnloven gir Stortinget myndighet til & fatte vedtak om statens utgifter
og inntekter, men den gir ingen sarskilte bestemmelser om hvordan staten skal innrette
sitt arbeid med budsjett og regnskap. Det finnes heller ingen annen lov om utarbeidelse
av statsbudsjett og statsregnskap i Norge. Men Stortinget har vedtatt et bevilgnings-
reglement, som blant annet regulerer statsbudsjettets og statsregnskapets framlegg, om-

fang, inndeling, oppsett og bruk av stikkord og fullmakter.

Bevilgningsreglementet ble forste gang vedtatt i 1928 og var i stor grad basert pd de
hovedprinsippene som ble foreslatt av Budsjett- og regnskapskomitéen av 1924. Senere
revisjoner av bevilgningsreglementet har 1 stor grad viderefort disse prinsippene. I 1959
vedtok Stortinget et nytt samlet bevilgningsreglement, blant annet basert pa forslag fra
Budsjett- og regnskapsutvalget av 1949, som avga innstilling i 1954. Dette reglementet
innebar blant annet en utvidelse av statsbudsjettets og statsregnskapets omfang og et
endret system for postinndeling samt omformuleringer av flere paragrafer. I 1985 ved-
tok Stortinget en rekke endringer i bevilgningsreglementet, og mal- og resultatstyring
ble innfort som et viktig prinsipp for statlig ekonomistyring. Ytterligere tilfoyelser og
endringer etter forslag fra ulike utvalg er ogsa tatt inn i1 bevilgningsreglementet, og
ifolge Trélim et al. (1998, s. 2) har man dermed over tid fatt et mer forméilstjenlig
bevilgningsreglement, samtidig som det er innarbeidet hjemmel for unntak som sikrer
fleksibilitet og en mer “effektiv forvaltning” (dvs. "produktiv forvaltning’, jf. note 1 til

avsnitt 7.5 nedenfor).

Bevilgningsreglementet presiserer 1 §1 at Stortinget nér som helst kan gjere plenums-
vedtak som avviker fra bestemmelsene i reglementet. Dette er en selvsagt konsekvens
av at Stortinget 1 plenum alltid kan omgjere tidligere vedtak hvis det ikke kommer 1
strid med etablerte rettigheter. I det folgende omtales de viktigste prinsippene i

bevilgningsreglementet.

Ettarsprinsippet er nedfelt 1 bevilgningsreglementets §7. Dette prinsippet fastslér at en
bevilgning som hovedregel star til disposisjon i budsjett-terminen. Budsjett-terminen
loper 1 dag fra 1. januar til 31. desember. Bevilgede midler som ikke er disponert ved

terminens utlep kan ikke lenger disponeres, safremt bevilgningen ikke uttrykkelig er
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overforbar. 1 1985 vedtok Stortinget en oppmyking av denne regelen ved & innfore en
generell adgang til & overfere inntil 5 prosent av bevilgningen pd driftspost til etter-

folgende termin.

Kontantprinsippet er fastslatt i bevilgningsreglementets §14 og fastsetter at en utgift
skal regnskapsfores 1 statsregnskapet (bevilgningsregnskapet) for den budsjett-terminen
hvor den blir utbetalt, mens en inntekt skal regnskapsfores nar den blir innbetalt.
Kontantprinsippet ble innfert i statsregnskapet 1 1924 basert pé innstillingen fra
Budsjett- og regnskapskomitéen av 1924, og har vaert med 1 bevilgningsreglementet
siden det forste gang ble vedtatt i 1928. Selv om denne bestemmelsen formelt sett
gjelder regnskapet, har det aldri veert tvil om at ogsa statsbudsjettet skal settes opp etter

samme prinsipp (Tralim et al., 1998, s. 3).

Innforing av kontantprinsippet ble av Budsjett- og regnskapskomitéen av 1924 spesielt
begrunnet med at bruken av dette prinsippet, sammenlignet med bruken av anordnings-
prinsippet, gir en hurtigere og fullstendigere oversikt over statens finansielle utvikling.
Budsjett- og regnskapskomitéen av 1949 forsterket argumentasjonen for bruken av
kontantprinsippet ved & vise til finanspolitikken. I finanspolitikken brukes nemlig stats-
budsjettet 1 aktivitetsstyringen av gkonomien, og bruken av kontantprinsippet gjor at en
far informasjon om hvilke faktiske transaksjoner som foretas. Dermed gir budsjettet et
mer presist bilde av den aktivitet som folger av bevilgningene, og gir et nedvendig
grunnlag for & foreta mest mulig korrekte beregninger av finanspolitikkens virkning pé
gkonomien. I innstillingen fra Stortingets budsjettkomité (Innst. S nr. 243 (1996-97))
heter det ogséd at et fortrinn ved kontantprinsippet er at dette er enkelt & benytte for
statens mange regnskapsforere. Det er samtidig oversiktlig bade for den enkelte bruker,
fagdepartementene og Stortinget. Etter hvert har det imidlertid blitt anledning til & fra-
vike kontantprinsippet 1 noen tilfeller, slik at man kan si at det 1 dag er et modifisert

kontantprinsipp som finnes i bevilgningsreglementet.

Bruttoprinsippet folger av bevilgningsreglementets §4 annet ledd. Dette prinsippet inne-
barer at selv om utgifter og inntekter refererer seg til samme virksomhet, bevilger Stor-
tinget utgifter og inntekter hver for seg pa forskjellige kapitler. Utgiftene og inntektene

skal regnskapsfores pad samme mate.
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Fullstendighetsprinsippet er slatt fast og presisert i bevilgningsreglementets §4 forste
ledd. Etter denne bestemmelsen skal budsjettet omfatte samtlige statsutgifter og stats-
inntekter i1 budsjett-terminen, sa langt de kan forutses nér budsjettet blir endelig vedtatt.
Prinsippet bidrar til & gi en best mulig samlet oversikt over statens finanser under be-
handlingen av statsbudsjettet hver hest. I utgangspunktet skal alle utgifter og inntekter
for statlige virksomheter tas med. Prinsippet stiller ogsa krav om forutseenhet, slik at

omfanget av tilleggsbevilgninger utover aret skal bli minst mulig.

7.4 Dagens statsregnskap
Som pépekt ovenfor, ble det dobbelte bokholderis prinsipp innfert i det norske
statsregnskapet i 1879, og man gikk over fra anordningsprinsippet til kontantprinsippet i
1924. 1 dag reguleres utarbeidelsen av statsregnskapet av bevilgningsreglementet, og
som papekt ovenfor brukes fortsatt kontantprinsippet ved utarbeidelsen av statsregn-
skapet, riktignok med enkelte unntak. Det forhold at statsregnskapet primart baseres pé
bokfering av umiddelbare inn- og utbetalinger i samsvar med det dobbelte bokholderis
prinsipp, medforer at statsregnskapets bruk av dette prinsippet blir spesiell. Dette betyr
bl.a. at det norske statsregnskapets dobbelte bokfering skiller seg fra kjopmannens
dobbelte bokfering, som brukes i forretningsregnskapet, fordi kjepmannen bokferer
lennsomhetsinntekter og kostnader ved hjelp av det dobbelte bokholderis prinsipp (se
avsnitt 3.2c). Dette er forevrig en ulikhet som ble fremhevet allerede av Budsjett- og

regnskapskomitéen av 1924.

Ettersom det er noen unntak fra kontantprinsippet samt en spesiell prosedyre for av-
slutning av statsregnskapet (se nedenfor), er det opprettet en spesiell konto, "Konto for
forskyvning 1 balansen’, som mé brukes for & kunne bruke det dobbelte bokholderis
prinsipp i statsregnskapet. Etter at man gjennom regnskapsaret har foretatt bokferingen
av de ulike transaksjonene, avsluttes statsregnskapet ved at felgende to regnskapsopp-
stillinger utarbeides: Bevilgningsregnskap og Kapitalregnskap. Ferstnevnte regnskap
viser statens inntekter og utgifter og disse sammenlignes med de budsjetterte inntektene
og utgiftene, slik at man kan foreta budsjettkontroll, dvs. kontrollere om de virkelige

(regnskapsforte) inntektene og utgiftene er innenfor de bevilgede belopene.

Ettersom statsregnskapets bokfering baseres pa kontantprinsippet (riktignok med

enkelte unntak), innebarer det at det primert er realiserte inntekter (umiddelbare inn-
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betalinger) og realiserte utgifter (umiddelbare utbetalinger) som bokfoares i regnskapet.
Av denne grunn blir den andre regnskapsoppstillingen, kapitalregnskapet, som er stats-
regnskapets balanseregnskap, hovedsaklig en finansiell balanseoppstilling inneholdende
kasse/bankkonti, uten ogsa a inneholde fordringer, forpliktelser eller aktiverte inves-

teringer (med enkelte unntak).

Ovenfor ble det papekt at "Konto for forskyvning i balansen” er en spesiell konto som er
opprettet for 4 kunne bruke det dobbelte bokholderis prinsipp 1 statsregnskapet. Mer
konkret, s& har denne kontoen to oppgaver: For det ferste fungerer den som en
justeringskonto 1 den forstand at vi bokferer en transaksjon pa denne kontoen som en
motpost til en debet- eller kreditbokfering pa en annen konto for & oppfylle det dobbelte
bokholderis prinsipp (debet=kredit), nar vi ikke har noen annen konto & bruke. For det
andre har denne kontoen ogsid en oppgave i forbindelse med avslutningen av stats-
regnskapet. Bevilgningsregnskapet avsluttes nemlig mot Konto for forskyvning i
balansen’, som igjen avsluttes mot Avslutningskonto. Sistnevnte konto fremkommer
deretter som en del av kapitalregnskapet (balanseregnskapet). Ettersom statsregnskapet
hovedsakelig baseres pa bokfering av inn- og utbetalinger med den folge at kapitalregn-
skapet (balanseregnskapet) primert blir en finansiell balanseoppstilling, er det mest
hensiktsmessig & betrakte Avslutningskontoen som en regnskapsteknisk avslutnings-
konto, og ikke som en konto som viser statens egenkapital, definert som eiendeler

minus forpliktelser (gjeld).

Oppsummert kan vi konstatere at dagens norske statsregnskap er et finansielt
(kontant)regnskap, med fokus pa bokfering av umiddelbare inn- og utbetalinger.
Utarbeidelse av finansielle (kontant)regnskap ved bruk av dobbel bokfering medferer at
det dobbelte bokholderis prinsipp ikke kan benyttes pd neyaktig samme méte som
kjopmannen bruker dette prinsippet pd nar han utarbeider lennsomhetsregnskap (se
avsnitt 3.2c). Derfor er det utviklet en spesiell dobbel bokferingsmetode for bruk ved
utarbeidelse av statsregnskapet i Norge. Denne bokferingsmetoden kan omtales som det

norske statsregnskaps dobbelte bokforingsmetode (se figur 7.1).
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Dobbel bokforing

v

Norsk statsregnskaps
dobbelte bokferingsmetode

v

Finansielt (kontant)regnskap

Figur 7.1: Statsregnskapet i Norge (Kilde: Monsen, 2009, figur 5.1, s. 58).

7.5 Pagiende endringsprosess
Ved kongelig resolusjon av 14. september 2001 ble det oppnevnt et utvalg for a vurdere
foringsprinsipper for statsbudsjettet og statsregnskapet samt innforing av flerdrig bud-
sjettering. Utvalgets rapport ble fremlagt i 2003 som "NOU 2003: 06. Hva koster det?
Bedre budsjettering og regnskapsfering i staten.” Utvalget konstaterer at det har fatt et
todelt mandat. For det forste skal utvalget vurdere foringsprinsippet for budsjettering og
regnskapsforing av statsbudsjettet og statsregnskapet. For det andre skal utvalget
vurdere budsjettering i et flerarig perspektiv. I mandatet er det listet opp felgende tre

formal for statsbudsjettet:

» Et administrativt system for & fordele budsjettmidler og gi et grunnlag for kontroll
av at midlene er brukt 1 samsvar med forutsetningene

» Bt finanspolitisk verktey som skal bidra til en forsvarlig makrogkonomisk utvikling

* Bidra til en effektiv bruk av statens midler

Nér det gjelder statsregnskapet, kan vi lese folgende i utvalgets rapport:

”Mandatet nevner ikke noe eksplisitt formal for statsregnskapet. Understrekingen av at statsbudsjettet skal
gi grunnlag for & kontrollere at midlene er brukt i samsvar med forutsetningene, henspeiler likevel pa
regnskapets funksjon. God kontroll med bruk av midlene, er en nedvendig forutsetning for at budsjettet
blant annet skal bidra til & oppfylle formélet om effektiv bruk av statens midler. Utvalget har derfor lagt til
grunn at formélene for statsbudsjettet og statsregnskapet mé ses i sammenheng.” (NOU 2003: 06, kap. 2,
s. 1)

Videre sier utvalget folgende:

”Et alternativt feringsprinsipp for budsjett og regnskap, som utvalget drefter, er periodiseringsprinsippet
(engelsk: accrual accounting). Et periodiseringsprinsipp innebarer 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 nér betaling skjer. Periodiseringsprinsippet medferer ogsé en systematisk
oppstilling av eiendeler og forpliktelser (gjeld) gjennom balansen.” (NOU 2003: 06, kap. 2, s. 2;
uthevelser i originalen)
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Med uttrykket “periodiseringsprinsipp” refererer utvalget til den samme formen for bok-
foring som vi foran i denne rapporten har referert til ved & beskrive hvordan kjepman-
nen bruker det dobbelte bokholderis prinsipp, nemlig ved & bokfere lennsomhets-
inntekter (opptjente inntekter) og kostnader (se avsnitt 3.2c; se ogsa kapittel 2). Dette
betyr folgelig at det er forretningsregnskapet (lennsomhetsregnskap), som vurderes som

alternativ til dagens statsregnskap som er et finansielt (kontant)regnskap.

Basert pa en diskusjon om bruk av periodiseringsprinsippet og kontantprinsippet i stats-
regnskapet, argumenterer utvalget for at statsregnskapet i fremtiden ber baseres pé forst-
nevnte prinsipp. Spesielt begrunner utvalget dette med at man da far rapportert
kostnader ved den statlige aktivitet, og balanseoppstillingen vil gi en mer systematisk og
mer fullstendig oversikt over statens eiendeler og forpliktelser, enn det som i dag frem-
kommer ved bruk av kontantprinsippet. En oversikt over inn- og utbetalingene kan man
dessuten fa i en kontantstremoppstilling, som utarbeides som et supplement til resultat-
regnskapet og balanseregnskapet, som er de to regnskapsoppstillingene som utarbeides

nar man bruker kjgpmannens dobbelte bokferingsmetode (forretningsregnskapet).

Utvalget fremhever at det kan vare hensiktsmessig a ta utgangspunkt i regelverket for
privat sektor nir man skal utforme normer og retningslinjer for regnskapsforing 1 staten,
og denne tilnermingen er valgt i flere land som har gatt over til periodiseringsprinsip-
pet. Som folge av at staten pa mange omrader skiller seg fra privat sektor, understreker
imidlertid utvalget at det vil veere behov for & foreta tilpasninger nar en skal oversette
regnskapsreglene 1 privat sektor til anvendelse i staten. Ifelge utvalget ber det videre
stilles krav til en oppstillingsplan som sikrer en hensiktsmessig konsolidering av regn-

skapet som er tilpasset statens sarskilte krav og behov.

Innfering av periodiseringsprinsippet for statsbudsjettet kan ifelge utvalget gjennom-
fores uten at Stortingets budsjettvedtak endres. Arsaken til dette er at den informasjon
som dagens bevilgningsvedtak baseres pd ogsa er inkludert i det nye systemet, ved at et
periodisert budsjett ogsé skal inneholde en kontantstremoppstilling. Bevilgningsfor-
slagene 1 statsbudsjettet kan dermed fortsatt knyttes til kontantstremmer, og de sup-
pleres med oppstillinger av statens inntekter og utgifter basert pa periodiseringsprinsip-

pet. Denne merinformasjonen kan ifelge utvalget vaere nyttig ved forberedelse og vur-
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dering av vedtaksforslagene, ved at budsjettvedtakene i Stortinget i storre grad kan byg-

ge pa kostnadsinformasjon.

Nér man diskuterer regnskap 1 privat sektor (forretningsregnskapet), kan man gjore dette
uten at man ogsa diskuterer budsjettet. I offentlig sektor er det imidlertid en sterk kob-
ling mellom budsjett og regnskap, noe som bidrar til at budsjett og regnskap ma ses 1
sammenheng (jf. kapittel 1):

”Utvalget legger til grunn at statsbudsjettet og statsregnskapet ber vaere basert pd samme prinsipp, og slik
at regnskapet som et minimum ma vise resultatet for de sterrelser det er fattet budsjettvedtak om (dvs.
minst samme oppstillinger i regnskapet som i budsjettvedtakene). Dersom regnskap og budsjett fores etter
ulike prinsipper, vil det svekke muligheten for & sammenlikne regnskap med budsjett, og vil dermed bidra

til & svekke transparens og palitelighet knyttet til statlige budsjett- og regnskapsdokumenter.” (NOU
2003: 06, kap. 2, s. 4)

I sin rapport understreker utvalget at overgang til et periodiseringsprinsipp ikke i seg
selv skal pavirke utviklingen 1 ressursbruken eller det samlede faktiske utgiftsnivdet
over tid. Omfang og sammensetning av statlig virksomhet er et politisk spersmal, her-
under grad av detaljering og frihetsgrader for ulike virksomheter og for ulike nivéer
innenfor statlig forvaltning. Den nye styringsinformasjonen som periodiseringsprin-
sippet gir, kan imidlertid gi grunnlag for & endre den innbyrdes fordelingen av ressurser
pa ulike aktiviteter, formal og utgiftstyper, fordi man far et bedre grunnlag for en vur-

dering av ressursinnsatsen pd ulike omrader.

Utvalget begrunner ogsd sin argumentasjon for & erstatte kontantprinsippet med
periodiseringsprinsippet med a vise til internasjonal utvikling. I denne forbindelse frem-
heves det at i en del land har denne endringen vart begrunnet med svake offentlige
finanser og behov for “effektivisering”' av offentlig sektor. Den norske stat har for tiden
store leopende overskudd i sine budsjetter, og det finansielle presset for a oke
‘effektiviteten” 1 offentlig sektor er derfor ikke like sterkt i Norge som i andre land. Ut-

valget fremhever imidlertid at fordelene med en mer "effektiv’ bruk av ressurser er like

'Utvalget er noe upresis i sin terminologibruk. Vanligvis refererer begrepet "effektivitet” til graden av
méaloppnaelse i en organisasjon, mens begrepet "produktivitet” refererer til forholdet mellom en
organisasjons utstremninger (output”) og dens innsatsfaktorer (“input”). Ettersom en offentlig
organisasjon, slik som stater og kommuner, er politiske organisasjoner, hvor det finnes ulike og ofte
konfliktfylte malsettinger, er det vanskelig, for ikke & si umulig, & forseke 4 ake effektiviteten i
organisasjonen. For hvem sin mélsetting skal man da forsgke a oppfylle? P4 den annen side kan og ber
man forseke & ke produktiviteten i slike organisasjoner, ved at de tjenestene som produseres, produseres
mest mulig produktivt, dvs. ved bruk av minst mulig ressurser. Var tolkning av utvalgets argumentasjon er
derfor at utvalget egentlig mener ‘produktivitet” nér det skriver effektivitet’.
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store 1 Norge, og det er muligheten for & heste slike gevinster som kan begrunne en
overgang til periodisieringsprinsippet. Utnyttelse av den merinformasjon som
periodiseringsprinsippet representerer vil i seg selv, uten omfattende styringsreformer,
kunne gi okt fokus pa “effektivitet’. Utvalget viser blant annet til at periodiseringsprin-
sippet vil gi et grunnlag for sammenligning av kostnader mellom offentlige virksom-
heter og mellom virksomheter i offentlig og privat sektor, der det er mulig & foreta slike

sammenligninger.

Basert pa disse anbefalingene, vedtok Stortinget i desember 2003 & innfere regnskaps-
prinsippet 1 ti utvalgte statlige etater, omtalt som pilotenheter. I forste fase av dette
pilotprosjektet tar man sikte pd & utvikle regnskapsstandarder for bruk av periodi-
seringsprinsippet 1 staten samt prove & bruke disse standardene i de utvalgte
pilotenhetene for regnskapséret 2005. Regjeringen har imidlertid uttrykt sterk skepsis til
a innfere periodiseringsprinsippet i budsjettet. Derfor er det vedtatt & viderefore dagens

budsjettprosedyre, hvor umiddelbare inn- og utbetalinger budsjetteres (jf. kontant-
prinsippet).

Hovedbegrunnelsen for & innfere periodiseringsprinsippet i det norske statsregnskapet,
er ensket om & rapportere bedre kostnadsinformasjon generelt samt ensket om & etablere
et bedre grunnlag for & bedomme kostnader ved gjennomfering av ulike statlige
aktiviteter. Denne kostnadsinformasjonen skal kunne brukes bade for analyse- og
beslutningsformal i de statlige etatene, og som supplerende informasjon til vedkom-
mende departement og til Stortinget. Et hovedformal i denne forbindelse er a etablere en
plattform hvor man kan sammenligne kostnader mellom ulike statlige etater og mellom
statlige etater og private bedrifter. Det & fremskaffe en mer fullstendig oversikt over
statens eiendeler og forpliktelser er et annet formal med prosjektet. Av spesiell interesse
er det & understreke at pilotprosjektet med & innfere periodiseringsprinsippet i de
utvalgte statlige etatene, ikke innebarer noen endringer i styringen av staten. Som pé-
pekt, skal nemlig Stortingets budsjettvedtak fortsatt baseres pa kontantprinsippet, og
samtlige statlige etater, inkludert pilotenhetene, ma fortsatt rapportere i samsvar med

kontantprinsippet, bade til statsregnskapet og til sine overordnede statsrader.

7.6 Talleksempel
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Med utgangspunkt i gjennomgangstalleksemplet (se avsnitt 2.3), skal vi nd foreta bok-
foringen i samsvar med de statlige regnskapsreglene, slik de er i Norge i1 dag (statsregn-

skapets dobbelte bokferingsmetode). Vi forutsetter at investeringsutgiften pa 3.000 for-

deler seg slik:
- investeringsutgift i indre statsforvaltning: 2.000
- investeringsutgift i ytre statsforvaltning: 1.000

Ved 4 foreta denne fordelingen av investeringsutgiften, kan vi illustrere hvordan
investeringsutgifter bokfores i statsregnskapet, avhengig av om de foretas i indre eller

ytre statsforvaltning,

a) Statsregnskapets dobbelte bokferingsmetode

Statsregnskapets dobbelte bokferingsmetode baseres pa bruken av det dobbelte bok-
holderis prinsipp og kjepmannens konti (debet- og kreditsider). Derfor ma enhver
debetbokfering pa en konto ledsages av en tilsvarende kreditbokfering pa en annen kon-
to, og vice versa. Reglene for statsregnskapet krever dessuten at alle realiserte inntekter
(umiddelbare innbetalinger) og realiserte utgifter (umiddelbare utbetalinger) skal bok-
fores 1 Bevilgningsregnskapet. Det er dessuten opprettet en spesiell konto - "Konto for
forskyvning 1 balansen” - som har to oppgaver: For det forste er denne kontoen
nedvendig & bruke for enkelte transaksjoner, for & oppfylle regnskapsreglenes spesielle
rapporteringskrav og kravet om bruken av det dobbelte bokholderis prinsipp. Dessuten
har denne kontoen en avslutningsoppgave, i den forstand at Bevilgningsregnskapet
avsluttes mot "Konto for forskyvning i1 balansen’, som igjen avsluttes mot kontoen

Avslutningskonto (balanseregnskapskonto).

Nér det gjelder investeringer 1 anleggsmidler, bokferes de pa forskjellige mater, av-
hengig av om investeringene foretas av den indre statsforvaltning (Kongehuset,
Regjeringen med departementene, Stortinget og Hoyesterett) eller av den ytre statsfor-
valtning (bl.a. forvaltningsbedrifter og direktorater). Investeringer foretatt av den indre
statsforvaltning skal nemlig ikke aktiveres i balanseregnskapet, mens investeringer fore-
tatt av ulike enheter tilherende den ytre statsforvaltning, skal aktiveres pa kontoen
"Kapital i anlegg” i balanseregnskapet (og avskrives). I det folgende illustreres bok-
foringen av gjennomgangstalleksemplet ved bruk av statsregnskapets dobbelte bok-

foringsmetode.
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APNINGSBALANSE

Kassebeholdning 2.000 Avslutningskonto 2.000
2.000 2.000
Kassebeholdning Bevilgningsregnskap
IB 2.000 |2a) 9.900 2a) 9900 |[la) 10.500
la) 10.500 |4) 100 4) 100 |3) 50
3) 50 |6a) 200 6b) 200 |5b) 2.000
5a) 2.000 |7a) 2.000 7a) 2.000 |8b) 100
7b) 1.000 7c) 1.000 |9) 650
UB 1.350 8b) 100
14.550 14.550 13.300 13.300
Kapital i anlegg Konto for forskyvning i balansen
IB 0 5b) 2.000 |6b) 200
7b) 1.000 |8a) 100 8a) 100 |7c) 1.000
UB 900 9) 650 |[10) 1.550
1.000 1.000 2.750 2.750
Langsiktig gjeld Avslutningskonto
6a) 200 |IB 0 10) 1.550 |IB 2.000
UB 1.800 |5a) 2.000 UB 450 |UB
2.000 2.000 2.000 2.000
SLUTTBALANSE
Kassebeholdning 1.350 Langsiktig gjeld 1.800
Kapital 1 anlegg 900 Avslutningskonto 450
2.250 2.250

Det er mottatt diverse umiddelbare driftsinnbetalinger (la) pa 10.500 (debet Kasse og kredit
Bevilgningsregnskap). Dessuten er det foretatt umiddelbare driftsutbetalinger pa 9.900 (2a) (kredit Kasse
og debet Bevilgingsregnskap). Det er videre mottatt umiddelbare renteinnbetalinger (3) pa 50; vi debiterer
kassekontoen med dette belopet og krediterer bevilgningsregnskapet. De betalte renteutgiftene (4) pa 100,
krediteres kassekontoen og debiteres bevilgningsregnskapet.

Det er mottatt innbetalt et nytt langsiktig 1an pa 2.000 (5). Vi debiterer kassekontoen med dette belapet og
krediterer kontoen Langsiktig gjeld med samme belgp (5a). Dessuten ma vi kreditere bevilgningsregn-
skapet med dette belopet (jf. alle umiddelbare inn- og utbetalinger skal bokferes her), og vi debiterer
"Konto for forskyvning i balansen” som motpost (5b). I perioden er det betalt avdrag pa langsiktig gjeld
(6) med 200. Vi krediterer kassekontoen og debiterer kontoen Langsiktig gjeld med dette belapet (6a).
Som forklart ovenfor, skal alle umiddelbare innbetalinger og utbetalinger bokferes i bevilgningsregn-
skapet. Dette avdraget ma derfor ogsé debiteres bevilgningsregnskapet. Bruken av det dobbelte bokhol-
deris prinsipp krever imidlertid at denne debiteringen av bevilgningsregnskapet ma ledsages av en kredi-
tering av en annen konto; vi ma kreditere kontoen "Konto for forskyvning i balansen” med samme belop
(200) (6b).

Nér det gjelder investeringer i anleggsmidler, ma vi skille mellom investeringer foretatt av den indre
statsforvaltning, som ikke skal aktiveres i balanseregnskapet, og investeringer foretatt av den ytre
statsforvaltning, som skal aktiveres pé kontoen Kapital i anlegg’ i balanseregnskapet. Vi bokferer derfor
anleggsinvesteringene pa felgende mate: Kontantinvesteringen pd 2.000 foretatt av den indre
statsforvalting (7a) krediteres kassekontoen og debiteres bevilgningsregnskapet. Kontantinvesteringen pa
1.000 foretatt av den ytre statsforvaltning (7b) krediteres kassekontoen og debiteres kontoen Kapital i an-
legg’. Ettersom alle innbetalinger og utbetalinger skal bokferes i bevilgningsregnskapet, mé vi ogsa debi-
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tere bevilgningsregnskapet med denne kontantinvesteringen pa 1.000, og vi krediterer ‘Konto for for-
skyvning i balansen” (7¢) med samme belegp som motpost.

Dagens statlige regnskapsregler krever videre at anleggsmidler anskaffet av den ytre statsforvaltning, som
er bokfort pa kontoen 'Kapital i anlegg’, skal avskrives (anleggsmidler anskaffet av den indre statsfor-
valtning er ikke aktiverte og skal felgelig heller ikke avskrives). En slik avskrivning representerer
imidlertid ingen utbetaling, og skal i utgangspunktet ikke bokferes i bevilgningsregnskapet (som primeert
viser umiddelbare utbetalinger og umiddelbare innbetalinger). Motposteringen til krediteringen av kon-
toen "Kapital i anlegg” (8a) pa 100 (1.000x0,10=100) blir derfor en debitering av kontoen "Konto for for-
skyvning i balansen” med samme belop. Jeg velger & omtale denne avskrivningen som ,balanse-
avskrivning®, ettersom den foretas pa de to balansekontoene "Kapital i anlegg” og "Konto for forskyvning
i balansen’. De statlige regnskapsreglene krever videre at denne avskrivningen ogsa skal bokferes i
bevilgningsregnskapet (selv om den ikke representerer inn/utbetalinger). Derfor bokferer vi denne av-
skrivningen bade pa debetsiden og kreditsiden i bevilgningsregnskapet. Dermed pavirkes ikke netto-
forskjellen mellom inntektene (umiddelbare innbetalinger) og utgiftene (umiddelbare utbetalinger) i
bevilgningsregnskapet (se bokfering (8b) pa 100: debet Bevilgningsregnskap og kredit Bevilgningsregn-
skap).

Bevilgningsregnskapet avsluttes mot ‘Konto for forskyvning i balansen’. Derfor salderer vi
bevilgningsregnskapet, og finner at summen pa debetsiden overstiger summen pa kreditsiden med 650. Vi
krediterer derfor bevilgningsregnskapet med 650 og debiterer 'Konto for forskyvning i balansen” med
samme belop (9). Deretter salderer vi 'Konto for forskyvning i balansen’, og finner at sum debet
overstiger sum kredit med 1.550. Ettersom "Konto for forskyvning i balansen” skal avsluttes mot kontoen
Avslutningskonto, krediterer vi ‘Konto for forskyvning i balansen” med 1.550 og debiterer avslutnings-
kontoen med samme belap (10).

Etter at vi nd har foretatt alle regnskapsperiodens bokferinger, kan vi utarbeide balanseregnskapet ved
slutten av perioden (sluttbalansen), ved a ta utgangspunkt i utgadende balansebelap pa de enkelte kontoene
(se T-kontoen Sluttbalanse ovenfor).

I motsetning til et lonnsomhetsresultat, som fremkommer ved bruk av kjepmannens
dobbelte bokferingsmetode, kan vi betegne resultatet som fremkommer ved bruk av
statsregnskapets dobbelte bokforingsmetode, som et finansielt (kontant)resultat. Ar-
saken til dette er at det statlige regnskapsresultatet fremkommer som forskjellen mellom
inntekter (i form av umiddelbare innbetalinger) og utgifter (i form av umiddelbare ut-
betalinger) 1 bevilgningsregnskapet, og ikke som forskjellen mellom lennsomhetsinn-
tekter og kostnader. I foreliggende eksempel blir det finansielle resultatet i bevilgnings-
regnskapet identisk med kasseendringen (-650); dette gjelder imidlertid ikke 1 alle til-
feller, fordi det kan, som et unntak fra kontantprinsippet, bli bokfert noen ikke-penge-

messige transaksjoner i bevilgningsregnskapet (enten pa debet- eller kreditsiden).

Nar det gjelder balanseregnskapet som utarbeides ved bruk av statsregnskapets dobbelte
bokferingsmetode, er dette et finansielt balanseregnskap, som primert bestar av kasse-
beholdning, langsiktig gjeld, kapital 1 anlegg og avslutningskonto. Kortsiktige
fordringer og kortsiktig gjeld bokferes ikke i balanseregnskapet, ettersom statsregn-
skapets hovedprinsipp er kontantprinsippet, dvs. umiddelbare inn- og utbetalinger bok-

fores, mens senere innbetalinger (fordringer) og senere senere utbetalinger (kortsiktig
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gjeld) ikke bokferes. Langsiktig gjeld bokfares imidlertid i balanseregnskapet, slik som
vist ovenfor. Dette gjelder ogsa investeringer 1 anleggsmidler tilherende den ytre stats-

forvaltning, men ikke investeringer tilherende den indre statsforvaltning.
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Kapittel 8

RAPPORTERING TIL NASJONALE
INFORMASJONSYSTEM
(KOSTRA)

Den teoretiske gjennomgangen av dette temaet byggjer pa boka "Kommuneregnskapet"
(5. utgave 2006) av Oyvind Sunde og informasjon fra internettadressa
www.ssb.no/kostra/

8.1 Innleiing
KOSTRA (Kommune-Stat-Rapportering) er eit nasjonalt informasjonssystem som gir
informasjon om kommunal og fylkeskommunal verksemd. Fra 2001 har alle kommunar

og fylkeskommunar vore med i KOSTRA, halvparten av dei for forste gong.

I Stortingsmelding nr. 23 (1992-1993) vart det trekt opp retningsliner for
resultatrapportering mellom staten og kommunane. Meldinga legg vekt pa at det blir
utvikla ein einskapleg og samla informasjon om effekten av statens politikk, bade
innanfor gkonomi og tenesteyting. KOSTRA-prosjektet (igangsett 1994) var ei direkte
oppfelging av dette. Staten har behov for & vurdera kommunane sin ressursbruk og
dessutan eit behov for & gjera samanlikningar kommunane imellom. KOSTRA-
rapporteringa er med andre ord primaert utvikla for & imetekomma statens

informasjonsbehov frd kommunesektoren.

I offentleg sektor blir det lagt stor vekt pd planlegging som styringsinstrument, bade
kommuneplanlegging (etter plan- og bygningslova) og ekonomisk planlegging (etter
kommunelova). For at god planlegging skal gje betre ressursutnytting, ma denne
planlegginga byggja pa mest mogeleg eintydige og objektive resultatmal, noko som kan
vera problematisk for offentleg tenesteyting. Likevel kan prosessane omkring

malstyring bidra til auka lering om korleis verksemda kan bli betre.

Nasjonale ekonomi- og tenestedata vil gje betre grunnlag for planlegging ved at

nekkeltal gir hove til & vurdera maloppnding i forhold til politiske prioriteringar.

72


http://www.ssb.no/kostra/

8.2 Styringsinformasjon
Typar av data gjeld data som er knytte til verksemd der kommunar er tillagt eit ansvar,
uavhengig av organisering. Med andre ord vil kommunal verksemd som er organisert
som kommunalt feretak, som aksjeselskap eller som interkommunal verksemd bli

omfatta.

Naér det gjeld bruk av data, er det forst og fremst statens behov for styringsinformasjon
som er grunnlaget. KOSTRA skal i utgangspunktet dekkja rapporteringsbehovet knytt
til den statlege oppfelgjinga av eyremerkte tilskot. Ogsa data som blir nytta som

grunnlag for statleg tilsyn med kommunal verksemd (etter lov og forskrift) blir omfatta.

Rapportering av gkonomidata og tenestedata skal gje nekkeltal for bdde produktivitet,
prioritering av ressursbruk og dekningsgradar i tenestetilbodet. Kommunens ressursbruk
kjem til uttrykk gjennom utgifter, arsverkinnsats og kapitalinnsats pa sentrale omrade.
Tenesteproduksjonen omfattar tal (indikatorar) for omfang og standard pa tenestene, og
brukarar eller mottakarar av tenester. Malgruppene for tenestene er data om
innbyggjarane i kommunen fordelt pa aldersgrupper, og dessutan sosiale, gkonomiske-
og miljemessige foresetnader som har noko 4 seia for innbyggjarane sine behov for
kommunale tenester. Dersom desse tala og data blir kopla saman, kan ein fa nekkeltal

om:

1. Produktivitet, dvs. forholdet mellom ressursbruk og tenesteproduksjon
2. Prioritering av ressursbruk, dvs. forholdet mellom ressursbruk og malgruppene
3. Dekningsgradar, dvs. forholdet mellom tenesteproduksjonen og malgruppene

8.3 KOSTRAs gkonomidata
Nedanfor skal vi berre konsentrera oss om ekonomidata, dei som har sitt utspring fra
rekneskapssystema. Formalet med rapporteringa er & betra grunnlaget for analyse,
planlegging og styring bdde sentralt (staten) og lokalt (kommunen), medrekna det & gje

grunnlag for & vurdera om nasjonale mél blir oppnadde.
Kommunane skal lagra informasjon om ressursbruk og tenesteproduksjon pa eit

medium som kan lesast elektronisk. Datautvekslinga til Statistisk sentralbyra skjer ogsa

elektronisk. Rapporteringstidspunktet er seinast 15. februar aret etter rekneskapséret.
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Kommunane har sjolve ansvaret for & kvalitetssikra datamaterialet, og er elles pliktige
til & nytta dei kvalitetssikringsverktoya som blir stilte til disposisjon av Statistisk
sentralbyrd. Dersom ekonomidata er konverterte fra kommunens loyvingsrekneskap
(drifts- og investeringsrekneskap), skal metoden for denne konverteringa vera attestert

av revisor.

Rapportering av rekneskapsdata skal skje etter folgjande inndeling:

1. kontoklasse

2. funksjon
3. art
Kontoklasse

Kontoklasse 0: Kommunens investeringsrekneskap
Kontoklasse 1: Kommunens driftsrekneskap

Kontoklasse 2: Kommunens balanserekneskap
Kontoklasse 3: Kommunal foretaks driftsrekneskap
Kontoklasse 4: Kommunal foretaks investeringsrekneskap
Kontoklasse 5: Kommunal foretaks balanserekneskap

Funksjon
Kva behov hjé ulike méalgrupper skal kommunen dekkja med sine tenester?

Eksempel:

a. pleie og omsorg i institusjon

b. drift av institusjon (hotellfunksjonen)
c. pleie og omsorg overfor heimebuande
d. butilbod utanfor institusjon

Art
Artane fortel kva for type utgifter og inntekter ein transaksjon er knytt til.

Utgifter:

Arbeidskraft

Kjop av varer og tenester som gar inn i kommunens tenesteproduksjon
Kjop av varer og tenester som erstattar kommunal tenesteproduksjon
Overforingar

Finansutgifter/-kostnader og finansieringstransaksjonar (avsetningar)

Inntekter:

Salsinntekter

Overforingar med krav om motyting (refusjon)

Overforingar utan krav om motyting

Finansinntekter og finansieringstransaksjonar (bruk av avsetningar)
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8.4 Prinsipielle forhold i KOSTRA
Utgifter som gar inn i fleire funksjonar
Ei rekkje utgifter som oppstir i kommunane, kan komma inn pa fleire funksjonar, og

utgiftsfordeling vil difor vera nedvendig. Spesielt blir desse tre forholda trekte fram:

Fordeling av lens- og driftsutgifter til personell som ivaretek fleire funksjonar

. Fordeling av driftsutgifter til lokale som blir nytta til fleire funksjonar

3. Fordeling av "fellesutgifter", dvs. driftsutgifter som blir fakturerte samla, men som
rerer ved fleire funksjonar/ sektorar

N —

Nokre spesielle problemstillingar

I investeringsrekneskapen skal sjolve byggjekostnadene knytast til bygget, medan
inventar og utstyr som blir kjept som ein del av byggjeprosjektet skal knytast til eigne
funksjonar. Grunngjevinga er at bygg og inventar/utstyr har ulike avskrivingsperiodar,
og ma difor skiljast i rapporteringa pa grunn av omsynet til 4 kunna visa fram nekkeltal

som kan samanliknast.

Kalkulatoriske kostnader er det same som utrekna eller "beregnete" kostnader.
Meininga med slike kostnader er & visa fram ein annan kostnad enn den verkelege
utgifta eller kostnaden. Ettersom ein krev registrering av avskrivingskostnad pa bygg,
vil kalkulatoriske avskrivingar kunna medfera ei "dobbeltbelastning" pd funksjonen. I

rapporteringa skal difor slike kalkulatoriske kostnader utelatast.

8.5 Kapitalkostnader
KOSTRA legg til grunn at driftsrekneskapa for dei ulike funksjonane inneheld
kapitalkostnader, dvs. verdien av kapitalslit som er knytt til bruk av varige driftsmiddel.
Kapitalslitet blir uttrykt gjennom avskrivingar. Arsaka til at avskrivingar blir innforte i
samband med denne rapporteringa, er at tenesteproduksjonen skal gje eit betre uttrykk
for ressursbruken, dvs. ikkje "berre" utgiftene slik desse er registrerte i rekneskapen
etter dei kommunale rekneskapsprinsippa. Desse avskrivingane ma ikkje blandast
saman med kalkulatoriske kostnader som er med 1 dei interne rekneskapa, for desse

kostnadene skal utliknast for rekneskapstala gar inn 1 den eksterne rapporteringa.

I det finansielt orienterte rekneskapssystemet skal rekneskapsresultatet visa forholdet

mellom ressurstilgang (driftsinntektene) og ressursbruken (driftsutgiftene). Vidare skal
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summen av drifts- og investeringsrekneskapen samla sett visa korleis arets utgifter er
finansierte. Avskrivingar er likevel ein kostnad som ikkje forer til disponering av
finansielle midlar (fungerer som ei avsetjing i rekneskapen). Difor méd denne
avskrivingskostnaden eliminerast for kommunens rekneskapsresultat blir utrekna. Reint
teknisk blir dette gjort ved & "inntektsfora" summen av dei kostnadsferte avskrivingane
for framvising av netto driftsresultat. Dermed vil ein f4 fram brutto og netto
driftsutgifter pr. funksjon inkludert avskriving av varige driftsmiddel utan at dette

paverkar det samla driftsresultatet.

Avskrivingsprinsipp
Varige driftsmiddel som har ei avgrensa brukstid, skal avskrivast. Det vil seia at for

eksempel tomter og utbyggingsomrade ikkje blir avskrivne.

8.6 Rapportering av KOSTRA-data
Rekneskapsrapportering til statlege styresmakter skal sendast over til Statistisk
sentralbyrd (SSB) innan 15. februar dret etter rekneskapsaret. Kommunane er sjolve
ansvarlege for at det oversende datamaterialet har tilstrekkeleg kvalitet. Som ledd 1
kvalitetssikringa er kommunane forplikta til & nytta dei verktoya som SSB stiller til
radvelde. I tillegg skal revisor attestera metoden for konvertering av rekneskapsdata,
dersom dette er gjort, for eksempel fr& kommunens interne rekneskap til ekstern

rapport.

Béde tenestedata og rekneskapsdata skal rapporterast pr. 15. februar. Publiseringa skjer
via internett i Nokkeltall KOSTRA.
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Vedlegg 1

Kommunale budsjett- og regnskapsforskrifter

I dette vedlegget presenteres et sammendrag av utviklingen av de kommunale budsjett-

og regnskapsforskriftene i tabellform (F=Forskrifter).

F1883 F1924 F1936

Virkeomréde land- og bykom- bykommuner landkommuner
muner budsjett og regnskap budsjett og regnskap
regnskap

Bokfering enkel bokfering dobbel bokfering dobbel bokfering
inntekter og utgifter i inntekter og utgifter inntekter og utgifter
kontante penger anordningssystem

Oppstillinger (skjemaer) kasseregnskap ordinert budsjett og ordinert budsjett og
oversikt over faste regnskap regnskap
eiendommer ekstraordineert vinnings- og taps-

budsjett og regnskap konto

fortegnelse over
faste eiendommer

balansekonto

Tabell F1: Kommunale budsjett og regnskapsforskrifter i sammendrag.

F1941 F1942 F1957
Virkeomrade fylkeskommuner kommuner og kommuner og
budsjett og regnskap fylkeskommuner fylkeskommuner
budsjett og regnskap budsjett og regnskap
Bokfering dobbel bokfering dobbel bokfering dobbel bokfering

Oppstillinger (skjemaer)

inntekter og utgifter

driftsbudsjett og
driftsregnskap
kapitalbudsjett og
kapitalregnskap
balansekonto

inntekter og utgifter
anordningsprinsippet

driftsbudsjett og
driftsregnskap
kapitalbudsjett og
kapitalregnskap
balansekonto

inntekter og utgifter
anordningsprinsippet

driftsbudsjett og
driftsregnskap
kapitalbudsjett og
kapitalregnskap
balansekonto

Tabell F2: Kommunale budsjett og regnskapsforskrifter i sammendrag.
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F1971 F1990 F1993
Virkeomrade kommuner og kommuner og kommuner og
fylkeskommuner fylkeskommuner fylkeskommuner
budsjett og regnskap budsjett og regnskap budsjett og regnskap
Bokfering dobbel bokfering dobbel bokfering dobbel bokfering
inntekter og utgifter inntekter og utgifter inntekter og utgifter
anordningsprinsippet anordningsprinsippet anordningsprinsippet
god kommunal god kommunal
regnskapsskikk regnskapsskikk
Oppstillinger hovedoversikt (over hovedoversikt drifts- hovedoversikt drifts-
(skjemaer) inntekter og utgifter) regnskap og drifts- regnskap og drifts-
detaljert budsjett og budsjett budsjett
-regnskap hovedoversikt hovedoversikt
balansekonto kapitalregnskap og kapitalregnskap og
kapitalkonto kapitalbudsjett kapitalbudsjett
hovedoversikt hovedoversikt
bevilgningsregnskap bevilgningsregnskap
og bevilgnings- og bevilgnings-
budsjett budsjett
hovedoversikt hovedoversikt
balanseregnskap balanseregnskap

Tabell F3: Kommunale budsjett og regnskapsforskrifter i sammendrag.
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FR2000

Virkeomrade * kommuner og
fylkeskommuner

» regnskap (egen
budsjettforskrift)

Bokfering » inntekter og utgifter

* god kommunal
regnskapsskikk

* dobbel bokfering
ikke nevnt i for-
skriften, men skal
fortsatt brukes

 anordningsprinsippet
ikke nevnt i for-
skriften, men nevnt i
merknadene til for
skriften og skal fort-
satt brukes

Oppstillinger (skjemaer) | « driftsregnskap*

* investerings-
regnskap*

* balanseregnskap

» gkonomisk oversikt-
drift

» gkonomisk oversikt-
investering

Standardsettende * Foreningen for God
organisasjon kommunal regn-
skapsskikk

* Selv om FR2000 bare gjelder for regnskapet og det utgis en egen forskrift for budsjettet (FB2000),
krever regnskapsskjemaene for hhv. driftsregnskapet og investeringsregnskapet i FR2000 at budsjett-tall
skal tas med i tillegg til regnskapstall.

Tabell F4: Kommunale budsjett og regnskapsforskrifter i sammendrag.
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