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Budsjettering og regnskapsforing av investeringer

Vi viser til brev av 10.12.2009 med anmodning om departementets vurderinger knyttet
til budsjettering av investeringer og avslutning av investeringsregnskapet i kommuner
og fylkeskommuner.

[ tilknytning til dette peker NKRF pa behovet for enkelte endringer eller presiseringer i
regelverket. Var tilbakemelding her begrenser seg til en tolkning av regelverket.

Innledningsvis vil vi oppsummere rammene for budsjettering av investeringer og
avslutning av investeringsregnskapet. Det er vér forstaelse av regelverket at:

Investeringsbudsjettet er ettérig, og ikke drsuavhengig.

Arsbudsjettet er bindende for underordnete organer, og arlige bevilgninger er
nedvendig for 4 kunne piadra kommunen eller fylkeskommunen utgifter i
budsjettaret. Investeringsbudsjettet mé reguleres ved behov for 4 tilfredsstille
lovens krav til balanse, realisme mv.

Begrepet udekket/udisponert gjelder differansen mellom samlet tilgang og samlet
bruk av midler i aret, og ikke avvik pa de enkelte investeringsrammene eller avvik
pé enkeltprosjektniva.

Med unntak av midler som er reservert sarskilte formal i henhold til lov, forskrift
eller avtale (med giver), regnes alle midler i prinsippet som frie. All tilgang pé frie
midler i investeringsregnskapet vil séledes métte anses som felles finansiering av
investeringsportefoljen dersom dette er nedvendig for a sikre tilstrekkelig samlet
finansiell dekning i arets investeringsregnskap.
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Regelverket kan sesilys av at det i forbindelse med vedtak av investeringshudsjettet,
vil det overordnete for kommunens eller fylkeskommunens skonomi veere at budsjettet
samlet sett er i finansiell balanse det enkelte ar. I denne sammenheng er det
tilstrekkelig at de ulike investeringene samlet sett har den nedvendige (felles)
finansiering. Det avgierende for kommunens eller fylkeskommunens finansielle
utvikling er videre hvordan de totale utgifter til investeringer i bygg og anlegg over tid
er finansiert med henholdsvis egne midler, tilskudd og 1an. Det vil her vare av
underordnet betydning for den finansielle utviklingen hvordan midler fra de ulike
finansieringskildene eventuelt henfores (internt) til enkeltprosjekter.

P4 den annen side er det nedvendig at de enkelte investeringsprosjektene styres slik at
man holder seg innenfor fastsatte kostnadsrammer. Nar det gjelder prosjekter som géar
over flere dr vil ikke nedvendigvis investeringsregnskapet alene, slik det skal settes opp
i henhold til regnskapsreglene, gi all relevant informasjon for 4 kunne stotte opp under
prosjekistyringen. Styringen med de enkelte investeringsprosjektene vil derfor ogsa
matte baseres pa opplysninger som kommer i tillegg til de obligatoriske
regnskapsoppstillingene.

Det ligger til den enkelte kommune og fylkeskommune 4 etablere systemer og en
praksis for budsjettering og regnskapsforing av investeringer som tilfredsstiller
regelverket, Nar det gjelder problemstillinger knyttet til avslutning av
investeringsregnskapet, vil Foreningen for god kommunal regnskapsskikk kunne
vurdere om det er grunnlag for 4 gi neermere anbefalinger om dette innenfor rammene
av lov og forskrift.

Vurderinger

Med investeringsbudsjettet (-regnskapet) mener vii det felgende budsjettskjema
(regnskapsskjema) 2A og 2B! slik det er vedtatt av kommunestyret (fylkestinget), med
mindre annet er presisert.

Om drsbudsjettet som bindende plan for aret

Kommunestyret skal for hvert budsjettar vedta kommunens arsbudsjett?, med en
driftsdel og en investeringsdel3. Arsbudsjettet skal veere realistisk, og fastsettes pd
grunnlag av de inntekter og utgifter som kommunen kan forvente i budsjettirett, Det
folger sdledes av kommuneloven at investeringsbudsjettet er ettarig, herunder
bevilgningene slik de er fordelt i skjema 2B, og ikke arsuavhengig.

' Budsjettforskriften og regnskapsforskriften vedlegg 2
? Kommuneloven § 45 nr. 1.
* Kommuneloven § 46 nr. 5.
‘ Kommuneloven § 46 nr. 3.
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Detle innebarer for eksempel at et investeringsprosjekt som vil g over flere budsjettir
ma tas inn i investeringsbudsjettet kun med den delen av utgiftene til prosjektet som
forventes i det aktuelle budsjettiret. Bevilgninger til resterende del av utgiftene til et
flerdrig prosjekt ma deretter tas inn i de pafelgende ars budsjetter, i takt med
prosjektets fremdrift. Samtidig innebaerer denne forstdelsen at vedtak om totale
kostnadsrammer for (flerdrige) enkeltprosjekter ma gis som tillegg til den obligatoriske
oppstillingen av investeringsbudsjettet, og utgiftene mé fordeles pa de enkelte &r i
wkonomiplanen.

Arsbudsjettet (herunder investeringsbudsjettet) er en bindende plan for anvendelsen av
kommunens midler i budsjettiret>. Kommunen kan ikke foreta utbetalinger eller padra
seg utgifter i ret utover de bevilgninger som er fastsatt i rsbudsjettet for budsjettaret,
med unntak av utbetalinger som kommunen er rettslig forpliktet til 4 foreta®.
Kommunestyrets bevilgninger” i drsbudsjettet er bindende for underordnete organers.

Dersom det skjer endringer i budsjettiret som kan fa betydning for de inntekter og
utgifter som arshudsjettet bygger pa, skal kommunestyret foreta nedvendige endringer
i budsjettet?. Det folger av dette at kommunestyret skal foreta nedvendige endringer i
arsbudsjettet ved vesentlig svikt i budsjetterte inntekter eller ved vesentlig ekning i
budsjetterte utgifter.

Var vurdering er at vedtak om endringer i drsbudsjettet ogsa vil kunne vaere pakrevd
selv om den totale budsjettbalansen ikke er forrykket. Vi anser at kravet (il
budsjettreguleringer ogsé gjelder for de enkelte bevilgninger, nér forventede utgifter
overskrider de enkelte rammer som er vedtatt i arsbudsjettet’?, Kravet til
budsjettreguleringer ses i sammenheng med at kravene til rshudsjettet (blant annet
budsjettbalanse, realisme og at det foreligger bevilgninger som gir hjemmel til &
disponere midler) ogsé gjelder gjennom budsjettaret.

Dette innebaerer for eksempel at forsinkelser eller forseringer av investeringsprosjekter
som pavirker kommunestyrets bevilgninger (skjema 2B) md innarbeides i et revidert
budsjett nar avvikene tilsier det. Tilsvarende gjelder for forventninger om
kostnadsekninger/-reduksjoner eller inntektsreduksjoner/-gkninger. Herunder ma
budsjetterte prosjekter som ikke er iverksatt eller fullfert innenfor planlagt budsjettar
tas med i drshudsjettet for pafelgende ar, enten i det ordineere budsjettvedtaket eller i
forbindelse med en budsjettregulering.

* Kommuneloven § 46 nr. 1.

® Kommuneloven §§ 47 nr. 1 og 46 nr. 1.

! Budsjettforskrifien § 2 bokstav 1).

¥ Kommuneloven 47 nr. 1.

’ Kommuneloven §§ 47 nr. 3 og 47 nr. 2. J{. ogsé budsjettforskriften §§ 10 0g 11,
" Brev av 11.10.2007 fra KRD til Indre @stfold kommunerevisjon IKS.
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Vivil presisere at det ikke vil vaere tilstrekkelig for & oppfylle lovens krav til &rshudsjett
og kravet om hjemmel til 4 disponere kommunens midler, a legge til grunn at
investeringsprosjekter anses som fullfinansiert i henhold til en vedtatt skonomiplan
eller tidligere ars budsjettvedtak. Vedtatt skonomiplan (unntatt vedtak for r 11
pkonomiplanen, dersom dette er vedtatt som arsbudsjettet), eller tidligere &rs
budsjettvedtak, kan etter var vurdering av regelverket ikke regnes som bevilgninger
som underordnet organ kan disponere.

Om avvik fra budsjettet og begrepene udekket/udisponert

Investeringsbudsjettet (skjema 2A) skal vise det samlede finansieringsbehovet i
budsjettiret fordelt pa de ulike typer utgifter, utbetalinger og avsetninger i
investeringsbudsjettet, og arets samlede finansiering fordelt pa de ulike typer
finansieringskilder. Etter var vurdering er det saledes naturlig & legge til grunn at
investeringsbudsjettet, og folgelig investeringsregnskapet (skjema 24), skal leses med
utgangspunkt i forholdet mellom samlet tilgang og samlet bruk av midler innenfor aret.

Ut fra dette mé begrepene udekket og udisponert i investeringsregnskapet forstds som
arets differanse mellom samlet tilgang (finansiering) og samlet bruk
(finansieringsbehov) av midler. Som NKRF peker pé i sitt brev innebeerer dette at
begrepene udekket og udisponert ikke gir et direkte uttrykk for resultatet av
kommunens styring av enkeltprosjekter. I denne sammenheng mener vi at det for
klarhets skyld vil veere ryddigere at kommuner og fylkeskommuner benytter andre
begreper enn udekket/udisponert for & beskrive avvik som gielder enkeltrammer/-
prosjekter 1 skjema 2B.

Et udekket belop i investeringsregnskapet vil sdledes innebzere at samlet bruk av
midler i regnskapséret har overskredet arets samlete tilgang, og skal videre feres opp
til dekning i budsjettet for det pafelgende &r (skjema 2A)11. Et udisponert belop i
investeringsregnskapet innebarer tilsvarende at samlet bruk av midler i regnskapsaret
har veert lavere enn rets samlete tilgang. Det udisponerte belopet vil inngéd som en del
av den samlete finansieringen i pafelgende ars investeringsbudsjett/-regnskap (2A)12,

I investeringsbudsjetlet (skjema 2B) skal det angis den neermere fordeling av
bevilgningene (bruttoutgiftene) til "Investeringer i anleggsmidler”, spesifisert pé ulike
investeringsrammer eller -prosjekter slik det vedtas av kommunestyret. Til dette vil vi
presisere at det ikke er gitt regler med krav om at den enkelte investeringsramme eller
det enkelte investeringsprosjekt skal fores opp i skjema 2B med detaljert finansiering
fordelt etter ulike finansieringskilder, eller at kommunestyret pd annet vis skal ta
stilling til den neermere finansieringen av enkeltprosjekter!3,

]‘i Regnskapsforskriften § 9 fjerde ledd.
" Regnskapsforskriften § 9 fierde ledd.
' Med de begrensninger som falger av kommuneloven § 50 om laneopptak og lovlige lneformal.
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Regelverket er likevel ikke til hinder for en slik praksis. Imidlertid vil en slik praksis

etter det vi forstar kunne medfere praktiske utfordringer, for eksempel som folge av

kravet om at man skal overfore budsjettert, ikke disponert bruk av fond til prosjekter
som har manglende finansiell dekning!4.

Investeringsregnskapet (skjema 2B) skal pa samme madte vise utgifter til "Investering i
anleggsmidler” fordelt pa de ulike investeringsrammene eller -prosjektene i henhold til
spesifiseringen i rsbudsjettet. Investeringsregnskapet skal ogsa vise budsjetterte
belep’®. Dette innebaerer at drets faktiske utgifter til investeringer i anleggsmidler
sammenholdes med kommunestyrets bevilgninger til de ulike investeringsrammene
eller -prosjektene i skjema 2B. Dersom det er vesentlige avvik mellom utgifter i
arsregnskapet og arets bevilgninger til de enkelte formal, skal det redegjeres for
avviket!s, Her vil det vaere aktuelt & gi en omtale av om drets avvik skyldes
tidsforskyvninger, kostnadsoverskridelser eller besparelser, eller andre avvik fra
forutsetningene i rsbudsjettet. Sammenholdt med at det ikke er stilt krav om &
spesifisere finansieringen av enkeltrammer/-prosjekter er det var forstielse at
regelverket slik sett legger an til et fokus pa arets avvik pa bevilgningsniva, primeert
med henblikk pi utgiftssiden (eventuelt med fratrekk for sremerkete
investeringstilskudd).

Dersom investeringsbudsjettet er fastsatt pA rammeniva, vil folgelig avvik knyttet til
enkeltprosjekter matte rapporteres saerskilt (prosjektregnskap eller lignende) som
tillegg til de obligatoriske regnskapsoppstillingene. For kommuner eller
tylkeskommuner som velger 4 fastsette bevilgningene til investeringer ps rammenivé er
det ikke gitt neermere regler for den interne rapportering av status og utvikling for
enkeltprosjekter.

Om frie midler og disposisjonsfond

Vilegger til grunn at kommunens midler som regel er frie og ikke anses bundet til
seerskilte formal, med mindre det er tale om gremerkete midler, if. nedenfor. Dette
gielder béde driftsmidler og investeringsmidler, herunder lanemidler!?.

I forlengelsen av vurderingene ovenfor legger vi ogs til grunn at all tilgang pé frie
midler i investeringsbudsjettet og -regnskapet i prinsippet bar, og i visse tilfeller skal,
anses som felles finansiering av investeringsportefelien, selv om visse frie midler
henfores internt til bestemte formaél i investeringsbudsjettet.

" Regnskapsforskriften § 9 fierde ledd andre punktum.

B Regnskapsforskriften § 3 sjette ledd.

i Regnskapsforskriften § 10 fjerde ledd. Kravet om & redegjgre for avvik gjelder ogs vedlegg 2A.
" Med de begrensninger som fpiger av kemmuneloven § 50 om Hneopptak og lovlige laneformal.
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Viviser her til at dersom investeringsregnskapet (skjema 2A for avleggelse) viser et
udekket belep, skal det udekkede belepet forst reduseres ved "d redusere budsjetterte
avselninger finansiert av inntekter i investeringsregnskapet og ved G overfore budsjettert,
ikke disponert bruk av ubundne investeringsfond til prosjekter med manglende finansiell
dekning™s,

Vir forstéelse av denne bestemmelsen er for det forste at irets (frie) inntekter som
etter investeringsbudsjettet er tiltenkt avsetninger likevel skal inng som (felles)
finansiering i drets investeringsregnskap, i den grad dette er nedvendig for 4 redusere
eller fierne eventuell udekket belep i drets investeringsregnskap. For det andre er var
forstdelse her at dersom det er nadvendig for & redusere eller fierne et udekket belap,
skal bruk av ubundne investeringsfond (frie midler) ikke reduseres i regnskapet selv
om midlene internt er henfort til et enkeltprosjekt som isolert sett likevel ikke "trenger”
disse midlene som finansiering i det aktuelle 4ret.

Eksempelvis vil denne bestemmelsen vare styrende i tilfeller der midler pa ubundne
investeringsfond er henfert som finansiering av ett enkeltprosjekt som oppnar
besparelser eller blir forsinket, samtidig som det er kostnadsoverskridelser pa andre
prosjekter.

Unntatt er altsd aremerkede midler, det vil si midler reservert serskilte formél etter lov,
forskrift eller avtale!d, Vi legger folgelig til grunn at ubrukte sremerkete
investeringstilskudd ikke inngar som felles finansiering, men skal avsettes il bundet
investeringsfond. Binding av midler til seerskilte formal (eremerking) ma etter var
vurdering folge av lov, forskrift eller avtale med giver. Dette gjelder ogsé
investeringsmidler, Dette inneberer at midler ikke kan bindes av kommunen eller
fylkeskommunen selv til bestemte investeringsformal, prosjekter, eller serskilte
avsetninger, jf. vire vurderinger ovenfor. Intern henforing av frie midler som
finansiering av bestemte prosjekter kan siledes ikke regnes som sremerking av midler.

Vér forstielse er videre at frie midler i driftsregnskapet heller ikke kan bindes til
investeringsformal?0. Dette innebarer at det ikke skal overferes midler fra drift til
investering utover det som er nedvendig for at investeringsbudsjettet/-regnskapet skal
ha finansiell dekning?®!. Herunder kan midler som er overfert fra drift til investering
heller ikke avsettes pa ubundet investeringsfond. Unntatt fra dette er palagte
overferinger av momskompensasjon for investeringsutgifter fra drift til investering??.

'* Regnskapsforskriften § 9 fjerde ledd andre punktum.

" Regnskapstorskrifien § 9 tredje ledd.

“ Brev av 28.4.2004 og 18.5.2004 fra KRD til Berum kommune.

! Regnskapsforskriften § 3 tredje ledd nr. 5.

* Budsjettforskriften § 5 siste ledd og regnskapsforskrifien § 3 siste ledd.
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Etter reglene er det dpning for at bruk av disposisjonsfond kan benyttes som
finansiering i investeringsbudsjettet/-regnskapet direkte, uten at dette fores som en
overforing av midler fra drift til investering. Som en foelge av at frie driftsmidler ikke kan
bindes til investeringsformal, er det var forstéelse at ogsa bruk av disposisjonsfond bare
kan feres direkte i investeringsregnskapet inntil det nivaet (innenfor budsjettets
rammer) som er nedvendig for & sikre finansiell dekning i arets investeringsregnskap.

Som en felge av at bruk av midler pa disposisjonsfond i investeringsregnskapet ikke mé
skje som en overfering fra drift til investeringer, vil strykningsreglene ikke komme til
anvendelse pa slike tilfeller.

I den grad eremerkete midler pa bundet driftsfond etter vilkarene kan benyttes til
investeringstiltak, felger det etter var vurdering av de obligatoriske oppstillingene for
budsjettet og regnskapet at bruk av bundne driftsfond ogsa kan feres direkte i
investeringsdelen, tilsvarende det som gjelder for disposisjonsfond.

Med hilsen

¥ s BW‘%

Thor Bernstrem e.f.

avdelingsdirektor 5 D "
2 AT

Bent Devik
seniorradgiver

Kopi til:

Forbund for kommunal ekonomiforvaltning og skatteinnfordring
Forening for god kommunal regnskapsskikk (GKRS)
Fylkesmennene
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