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Vedrerende forskrift om arsregnskap i kommuner § 13

Vi viser til brev 17. februar 2004 fra Kommunal- og regionaldepartementet (KRD) med
anmodning om Lovavdelingens vurdering av visse spgrsmél vedrerende forskrift

15. desember 2000 nr. 1424 om é&rsregnskap og drsberetning (for kommuner og
fylkeskommuner) — heretter kalt forskriften.

I brev 13. november 2003 til Lovavdelingen fra Norges Kommunerevisorforbund
(NKRF) ble det papekt enkelte svakheter ved forskriften § 13, slik den lyder etter
endringen vedtatt ved forskrift 9. desember 2002 nr. 1863. Det stilles for det farste
spersmal om forskriften § 13 er i overensstemmelse med de hovedregler for
arsregnskap som stilles opp i kommuneloven § 48 nr. 2. NKRF pépeker ogsa at
forskriften § 13 kan vaere i strid med forskriften § 8 som gir regler for verdivurdering av
midler i balanseregnskapet. De oppfatninger som kommer frem i NKRFs brev ble
kommentert av KRD i brev 28. mai 2004.

1. Kommuneloven § 48 nr. 6 gir departementet hjemmel til 4 gi forskrift “med naermere
regler om arsregnskapet, arsberetningen og regnskapsferingen”. Hovedreglene om
kommunenes arsregnskap er gitt i kommuneloven § 48 nr. 2, som lyder:

»Arsregnskapet skal omfatte alle skonomiske midler som disponeres for aret, og anvendelsen
av midlene. Alle kjente utgifter og inntekter i aret skal tas med i drsregnskapet for
vedkommende ar, enten de er betalt eller ikke nér drsregnskapet avsluttes. Arsregnskapet skal
fores i overensstemmelse med god kommunal regnskapsskikk.”

Bestemmelsen er nermere omtalt i Ot.prp. nr. 43 (1999-2000) s. 132:

”[8 48] nr. 2 farste punktum fastsetter at arsregnskapet skal omfatte alle skonomiske midler
som disponeres for aret og anvendelsen av disse. Det innebarer at rsregnskapet til
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kommunene og fylkeskommunene skal vaere finansielt orientert, gjennom & vise all tilgang og
bruk av midler i lopet av dret som vedrarer kommunen og fylkeskommunen, jf. § 46 nr. 1 og 3.
Annet punktum innebeerer at drsregnskapet skal fores etter anordningsprinsippet. Det vil si
at en utgift eller inntekt som hovedregel skal registreres i drsregnskapet nar den oppstar, selv
om ut- eller innbetalingen forst skjer pa et senere tidspunkt. At utgifter og inntekter er kjente,
innebaerer normalt at varene/tjenestene ma veare levert eller utfort innen utgangen av dret.”

At kommunenes arsregnskap skal veere finansielt orientert, innebaerer bl.a. at utgifter
og inntekter skal regnskapsfores som bruttoverdier. Dette slis ogsé fast i forskriften § 7
annet ledd forste punktum: Alle utgifter, utbetalinger, inntekter og innbetalinger skal
regnskapsfores brutto.” Etter et slikt bruttoprinsipp er det normalt ikke anledning til &
balansere utgifter og inntekter for de regnskapsfores. Videre er det kommunens
"kjente” inntekter og utgifter som er pilept i lepet i regnskapséret som skal
regnskapsfores, uavhengig av om de faktisk er betalt eller ikke nir &rsregnskapet
avsluttes. Dette kalles anordningsprinsippet, og kommer til uttrykk bade i
kommuneloven § 48 nr. 2 annet punktum og i forskriften § 7 tredje ledd ferste punktum.

Forskriften § 13 gir serlige regler om regnskapsfering av pensjonsutgifter.
Pensjonspremie som kommunen betaler (til pensjonskassen) et gitt &r utgjer en faktisk,
kjent utgift. Denne utgiften skal ifelge § 13-1 bokstav B fores til utgift i kommunens
arsregnskap, i tradd med anordningsprinsippet.

I henhold til § 13-1 bokstav D skal ogsé avviket mellom betalt pensjonspremie og netto
pensjonskostnad fores i arsregnskapet. I § 13-4 bokstav A heter det: »Arets premieavvik
fores opp som inntekt i Arsregnskapets drifts- eller investeringsdel dersom
pensjonspremien overstiger drets netto pensjonskostnad.” Tilsvarende skal
premieavviket etter § 13-4 bokstav B feres opp som utgift dersom netto
pensjonskostnad overstiger pensjonspremien. Premieavviket er altsa differansen
mellom brutto pensjonspremie og netto arlig pensjonskostnad beregnet etter reglene i
forskriften § 13-2. Premieavviket vil normalt variere fra ér til ir, og kan vaere negativt
eller positivt. Holge forskriften § 13-4 bokstav C nr. 1 skal drets premieavvik fares til
inntekt eller utgift i arsregnskapet for péifelgende ir. Premieavviket fores altsd som en
fremtidig fordring (eller forpliktelse) pa pensjonskassen. I § 134 bokstav D innferes det
dessuten et periodiseringsprinsipp, dvs. at premieavviket kan fordeles pa gjenvarende
opptjeningstid, maksimalt 15 &r. P4 denne maten kan avviket mellom brutto
pensjonspremie og beregnete pensjonskostnader fordeles over et visst antall r, slik at
pensjonspremien og beregnet pensjonskostnad i sterre grad vil vaere
overensstemmende.

Det kan imidlertid stilles sparsmal om premieavviket er en kjent utgift eller inntekt
etter kommuneloven § 48 nr. 2, jf. ogsi forskriften § 7 tredje ledd ferste punktum. I
forskrift 15. desember 2000 nr. 1423 om arshudsjett (for kommuner og
fylkeskommuner) § 2 bokstav e er begrepet “inntekt” definert slik: ”"Med 'inntekter’
menes godtgjerelse til kommunen eller fylkeskommunen for varer eller tjenester samt
pengeoverforinger til kommunen eller fylkeskommunen uten motytelse.” Begrepet
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utgift” er definert tilsvarende i § 2 bokstav f, med motsatt fortegn. Disse begrepene ma
forstis pa samme madte i hervarende forskrift. Premieavviket, som er et estimert netto
avvik mellom betalt pensjonspremie og beregnet pensjonskostnad, er ikke en reell
utgift eller inntekt i samsvar med denne definisjonen, og kan derfor ikke anses som en
kjent utgift eller inntekt etter kommuneloven § 48 nr. 2.

2. Spersmaélet er om dette innebarer at systemet med fremforing av premieavvik
fastsatt i forskriften § 13-4 ikke kan sies 4 ha tilstrekkelig hjemmel i kommuneloven

§ 48 nr. 6, if. nr. 2. Det er ikke i kommuneloven § 48 nr. 2 gitt noe eksplisitt forbud mot
at annet enn "Kkjente utgifter og inntekter” kan regnskapsfores. En slik forstielse
bygger i tilfelle pa en antitetisk tolkning av bestemmelsen. N4 er det riktignok
neerliggende A forstd bestemmelsen slik at den utelukker regnskapsfering av verdier
som ikke kan anses som “kjente utgifter og inntekter” oppstitt i regnskapséret. Det er
nettopp dette som utgjer kjernen av anordningsprinsippet. Uttalelser i forarbeidene til
kommuneloven § 48 indikerer ogsa at anordningsprinsippet noksa unntakslest skal
legges til grunn ved regnskapsferingen, jf. bl.a. Ot.prp. nr. 43 (1999-2000) s. 55:

*T kommuneregnskapet er det anordningsprinsippet som avgjer nir registreringene skal skje.
Anordningsprinsippet skal danne et best mulig grunnlag for 4 kunne sammenholde budsjett og
regnskap gjennom at anskaffelses- og anvendelsestidspunktet heller enn betalingstidspunktet
er utgangspunktet for regnskapsferingen. Alle kjente utgifter/utbetalinger og
inntekter/innbetalinger i dret skal tas med i bevilgningsregnskapet for vedkommende ér, enten
de er betalt eller ikke nar regnskapene avsluttes.”

Det fremgér imidlertid ikke eksplisitt av forarbeidene til kommuneloven at det skal
vaere utelukket 4 regnskapsfore andre inntekts- og utgiftsposter som kan knyttes til
regnskapsperioden enn kjente bruttoinntekter og -utgifter. Uttalelsen i Ot.prp. nr. 43
(1999-2000) s. 132 sitert ovenfor om at en utgift eller inntekt “som hovedregel” skal
registreres i drsregnskapet nar den oppstér, kan ogsa oppfattes som en indikasjon pa at
visse unntak fra anordningsprinsippet ikke er utelukket.

Kommuneloven § 48 nr. 6 gir hjemmel til 4 gi forskrifter "med narmere regler om
arsregnskapet, arsberetningen og regnskapsforingen”. Det er ikke gitt serlig utfyllende
veiledning i forarbeidene om rekkevidden av denne forskriftskompetansen. I Ot.prp.

nr. 43 (1999-2000) s. 132 heter det om bestemmelsen: "Det kan eksempelvis gis
nazrmere regler om grunnleggende regnskapsprinsipper, oppstilling av rsregnskapet
og behandlingen av irsregnskapet og arsberetningen.”

En naturlig forstielse av ordlyden i kommuneloven § 48 nr. 6 ("narmere regler”)
indikerer at det bare kan gis forskrift med bestemmelser #il utflling av kommunelovens
mer generelle regler. Det er helt klart at det ikke kan gis forskrifter som er i direkte
motstrid mot lovens bestemmelser. Kompetanse til 4 gi bestemmelser i forskrift som
fraviker regler gitt i lov (derogasjonskompetanse), ma bygge pa relativt klar
lovhjemmel, jf. Eckhoff/Smith, Forvaltningsrett (Oslo, 7. utg. 2003) s. 333. Det er
imidlertid ikke uvanlig at bestemmelser gitt i forskrift gir relativt langt i & utfylle lovens

Side 3




bestemmelser, si lenge dette ikke er i direkte motstrid mot en fornuftig tolkning av
loven, jf. bl.a. Eckhoff/Smith, op.cit. s. 336. Kravet til lovhjemmelens klarhet vil ogsé
kunne variere fra rettsomréde til rettsomréde, og i forhold til hvor tyngende vedtaket er
for de pliktsubjekter det angér. I Hoyesteretts dom inntatt i Rt. 1995 s. 530 heter det
generelt om tolkning av lovbestemmelser som gir forvaltningen hjemmel til 4 fatte
rettslig bindende vedtak (pé s. 537):

”[K]ravet til lovhjemmel ma nyanseres blant annet ut fra hvilket omréde en befinner seg pa,
arten av inngrepet, hvordan det rammer og hvor tyngende det er overfor den som rammes.
Ogsa andre rettskildefaktorer enn loven selv mé etter omstendighetene trekkes inn.”

I dette tilfellet er det tale om en forskriftsregel som er gitt med virkning for kommuner
og fylkeskommuner, og som bare angér enkelte deler av disses arsregnskap. Dette er
ikke et "inngrep” som kan karakteriseres som sarlig inngripende. Dessuten kan man
ikke betrakte en kommune som likestilt med et hvilket som helst annet pliktsubjekt i
denne sammenheng.

Disse forhold taler for at kravet til hjemmel for departementets kompetanse til 4 fatte
vedtak angdende kommunenes arsregnskap, ikke kan vere sarlig strengt. [ samme
retning taler hensynet til at staten ved departementet mé kunne legge til rette for en
hensiktsmessig styring av kommunenes ekonomi, bl.a. gjennom 4 fastsette slike regler
for kommunenes drsregnskap som etter departementets vurdering gjor det enklere &
ha oversikt over og fare kontroll med kommunenes skonomi. Etter var oppfatning ma
forskriftshjemmelen i kommuneloven § 48 nr. 6 antas 4 gi departementet en forholdsvis
vid adgang til 4 gi naermere regler om arsregnskapet m.v.

Pi denne bakgrunn, og i mangel av klare holdepunkter for at forskriftens bestemmelser
er i direkte motstrid mot kommuneloven, er var oppfatning at forskriften § 13 har
tilstrekkelig hjemmel i kommuneloven § 48 nr. 6, jf. nr. 2. Bestemmelsene i forskriften
§ 13 kan anses som slike "narmere regler om grunnleggende regnskapsprinsipper [og
om] oppstilling av arsregnskapet” som departementet har anledning til 4 gi ifelge de
ovenfor nevnte uttalelsene i Ot.prp. nr. 43 (1999-2000) s. 132. Det kan altsi etter vért
skjenn ikke vaere tale om at disse forskriftsbestemmelsene er ugyldige pa grunn av
sviktende hjemmelsgrunnlag.

Hjemmelsgrunnlaget kan imidlertid ikke sies & vaere spesielt klart. Det synes sarlig &
vaere et visst misforhold mellom reglene om hindtering av premieavvik i forskriften

§ 134 og de generelle regnskapsprinsippene som sls fast i kommuneloven § 48 nr. 2.
Det kan ogsé nevnes at forskriften § 13-4 er basert pd nettoprinsippet, mens
hovedregelen i kommuneloven § 48 nr. 2 bygger pa bruttoprinsippet, jf. ogsa forskriften
§ 7 annet ledd forste punktum. Det kan dessuten synes som det er en viss
uoverensstemmelse mellom periodiseringsregelen fastsatt i forskriften § 13-4 bokstav D
og hovedreglene om fremforing av underskudd i kommuneloven § 48 nr. 4, hvor det
bare er gitt anledning til & dekke underskudd over maksimalt tre pafelgende ar. Det er
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imidlertid neppe tale om direkte motstrid mellom disse regelsettene, ettersom et
negativt premieavvik etter vart skjonn ikke kan anses som et ordinert underskudd slik
det er tale om i kommuneloven § 48 nr. 4.

3. INKRFs brev hevdes det ogsa at forskriften § 134 er i strid med
verdifastsettelsesregelen i forskriften § 8, hvor det bl.a. heter: "Markedsbaserte
finansielle omlepsmidler skal vurderes til virkelig verdi.” Som nevnt er ikke
premieavviket en realiserbar verdi, men en estimert sterrelse basert pa avviket mellom
betalt pensjonspremie og beregnet pensjonskostnad. Etter verdivurderingsregelen i
forskriften § 8 skulle en slik fordring derfor vaert satt til kr. 0,-, mens premieavviket
etter forskriften § 134 bokstav A og B blir fort som en inntekts- eller utgiftspost i
regnskapet. Rettslig sett er det imidlertid ikke noe i veien for at en
forskriftsbestemmelse gjor unntak fra en annen bestemmelse i samme forskrift.

Med hilsen

A

Knut'Helge Reinskou e.f.
avdelingsdirekter
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