DF@-rapport 2025:4

Omradegjennomgang av
overfgring av ubrukte
bevilgninger

Fase 1 - Kartlegging, vurderinger og anbefaling av innsparingsomrader
2025




Omradegjennomgang av overfgring av ubrukte bevilgninger Innhold




Omradegjennomgang av overfgring av ubrukte bevilgninger Innhold

Innhold

1 OPPSUMMENING ceurriinireiiniiaessesiacsestssssessssssscssssssssesssssssssssssssssssssssssssssssssessnssasssnss 3
2 Bakgrunn og problembeskrivelse ......cccciuiiuiieniniineiienianiaitesiaisesiesissresraccsessesssscses 4
2.1 BAKEIUNN .couteieieieeeeteetee e ste et et st et e st et e ste st esaeese et esseessessasssassansasssessesssessessesnsensesseensens 4
20 0 B o AV =T g oY o) ] U=T o' =1 o TSRS 4

2.2 FOrMAl O QVEIrENSNINGET ....cveuerveeirieririeririeeeseeeteteseteseseesessesassesassesessesesseseesesessessesessesenses 4
30161 1=T T - 6
B L MELOAE vttt sttt b e bttt a s s bbb bt e e et neeaeenes 6
3.1.1 FOTULSEENINEEN ittt sttt sttt et ettt et e sae et b e sae e e e sbe st e e e s st e s e saeeneennes 6
31,2 SVAKNETEN .ttt ettt sttt ettt ae st nas 7

L2 FUNDN ettt st sttt e e s bt s be e st s re e s b e s beesenanesnae s 7
3.2.1 ULVIKLING OVEL Til..ueiiieieiiiieieeteieteteee ettt ettt sttt sttt et 7
3.2.2 DAZENS PraKSiS ueeuererreeeeririererienienteriestestesteseesessessessessensesteseeseesessessessessensensenseneenessens 9
3.2.3 TilSagNSTUIIMAKLET w.cuniiieieieeeeeeeee ettt 10
3.2.4 OPPSUMMIEIING c.eeiteeterreeeieeeiteetesteereeeseeesseesstesstesatesatessesseseseesstesstesatesasesseesseessees 11

4 INNSPAFINGEY 2025....cuuieeirerraccsenrenisessesrastsessessascssssssssessessasssssssssassssssasssssssssasssssse 13
4.1 SAMIEAE VUIAEIINEEN ..cuviiieiiriteieeitetesiteteste st rte e st e sae s e et e saestesbe st essassaensessesnsensesasensens 13
4.1.1 DFiftSPOSTEr / 21-POSLEN ..cuveceeeriieeeeetieeetereeetetesee e seseesesseessessessesssessesssensesseessens 13
4,12 TilSKUAASPOSLEN ...cevieeeeeeeieseeteeetetes et te ettt e e te s e e e re s s e sesseessesseessensesnnansans 16
4.1.3 DVIIZE POSTON ettt sttt ettt st st r e st re st e aea 19

L3 =3 - - 1 20




Omradegjennomgang av overfgring av ubrukte bevilgninger Oppsummering

1 Oppsummering

DF@ har pa oppdrag fra Finansdepartementet vurdert omfang av, og bakgrunn for, overfarte
bevilgninger ved bruk av stikkordsfullmakten «kan overfgres»*. Vi har ogsa vurdert mulighet
for innsparinger som fglge av hgye ubrukte bevilgninger.

Vifinner at:

e Omfanget av overfgringer gker, bade i antall kapittel/poster med stikkordet og som andel
av samlet disponibel bevilgning. Det er overfgringene pa driftsposter (01-29) med
stikkordet «kan overfgres» som gker mest.

e Vihar ikke funnet noen entydig forklaring pa hvorfor det overfgres mer. Pandmien kan
ikke fullt ut forklare tendensen, selv om flere departementer peker pa at de fortsatt jobber
mot et postpandemisk normalniva.

e Det er relativt lik praksis for hvilke poster som har stikkordet «kan overfgres» pa tvers av
departementsomrader.

e Det er uklart for departementene hva som er god, og korrekt, arbeidsdeling mellom de to
fullmaktstypene «kan overfgres» og tilsagnsfullmakt. Pa dette punktet varierer praksis
mellom departementsomrader og over tid.

¢ Vihar ikke funnet omrader der bevilgningen i 2025 apenbart kan nedjusteres som fglge av
store overfgringer fra tidligere ar. Vi finner szerlig to tendenser:

o 21-poster fremstar jevnt over som noe hgyt budsjettert. Det faktiske
aktivitetsnivaet blir ofte lavere enn planlagt. | noen tilfeller blir ogsa utgiftene
lavere enn forutsatt.

o Periodisering mellom budsjettar er en utfordring pa tilskuddsposter. Det
innebaerer at bevilgningen i enkelt tilfeller kan settes ned, men det vil som regel
vaere en forskyvning av utgifter og ikke en reell innsparing.

o Forsinkelser er en utfordring for alle typer poster. Det trekkes frem som szerlig
krevende der budsjettbehovet er spilt inn av andre- underliggende virksomheter,
andre forvaltningsniva eller eksterne- og det er vanskelig for departementene 3
kvalitetssikre anslagene.

e Vitilrar Finansdepartementet a vurdere identifiserte 21-poster pa ulike
departementsomrader og identifiserte tilskuddsposter og gvrige poster naermere.

¢ | neste fase av omradegjennomgangen skal vi se naermere pa praksis, forvaltningens behov
og mulige tiltak for bedre gkonomistyring, riktigere risikomarginer og bedre oversikt over
statens forpliktelser utover det ettarige. Vi kommer ogsa til a foresla endringer eller
bortfall av stikkordsfullmakt for konkrete utgiftsposter, der det er relevant.

! DF@ fikk oppdraget hasten 2023 og denne rapporten ble opprinnelig levert til Finansdepartementet
vinteren 2024. Da vi gjorde analysene og rapporten ble skrevet hadde vi tilgang til regnskapsdata til og
med 2022, inkludert overfgringer til 2023.
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2 Bakgrunn og problembeskrivelse

2.1 Bakgrunn

Overfaringene av ubrukte bevilgninger fra et budsjettar til det neste har gkt mye de senere
arene. De gkte szrlig under pandemien, men dagens niva er fortsatt hayere enn snittet de
siste ti drene. Pa bakgrunn av det gkte omfanget av overferinger, har regjeringen vurdert at
det er behov for en systematisk giennomgang av omradet.

2.1.1 Hva er problemet?

Overfaring av ubrukt bevilgning fra et ar til et annet er i en del tilfeller ngdvendig for

en hensiktsmessig gkonomistyring og for a na malene som er gitt i statsbudsjettet. For &
supplere ettarsprinsippet, apner derfor bevilgningsreglementet for bruk av
stikkordsfullmakten «kan overfgres». Stikkordet apner for at bevilgningen i et gitt ar kan
overfares til de to pafelgende budsjettar. Samtidig kan store overferinger indikere ineffektiv
ressursbruk, svak gkonomistyring og/eller for hgye bevilgninger pa enkelte budsjettposter.

P4 systemniva vil store overferinger kunne utfordre ettarsprinsippet og kontantprinsippet,
og det svekker statsbudsjettet som finanspolitisk styringsverktay.

Bevilgningsreglementet stiller ogsa krav til realistisk budsjettering. Hva det egentlig
innebaerer, og hvordan det operasjonaliseres pa hensiktsmessig vis, er ogsa en sentral
problemstilling i dette arbeidet.

2.2 Formal og avgrensninger

Bevilgningsvedtak i statsbudsjettet som har stikkordet «kan overfgres», innebaerer hjemmel
til @ overfgre ubrukt bevilgning til de to felgende budsjettarene. Stikkordet kan tilfeyes ved
bevilgninger til bygg, anlegg, materiell og saerskilte tiltak der utbetalingstakten kan vaere
usikker.?

Denne spissede omradegjennomgangen begrenser seg til 4 kartlegge overfaringer for
kapittel/poster som har stikkordet «kan overferes», og ikke den generelle adgangen til &
overfere inntil fem prosent av ubrukte driftsbevilgninger. Giennomgangen omfatter heller
ikke fullmaktene nettobudsjetterte virksomheter har og som innebzerer at ubrukte midler
kan overfgres til neste ar.

Vi har sett pd bruk av stikkordet i stort. Vi har hatt samtaler med alle departementene, men
vi har ikke innenfor tidsrammen hatt mulighet til 3 vurdere realismen i, eller konsekvensene
av, ev. innsparinger pa konkrete kapittel/post.

Formalet er & kartlegge utviklingen i overferinger for a fa innsikt i hvorfor omfanget har gkt,
og hvordan poster med stikkordet «kan overfgres» forvaltes. Arbeidet er deltinn i to faser. |

2 Bevilgningsreglementet, 26.mai 2005, §5.2 (Bevilgningsreglementet - Lovdata)



https://lovdata.no/dokument/STV/forskrift/2005-05-26-876?q=bevilgningsreglementet
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forste fase er det ogsa et formal a identifisere mulige innsparingsmuligheter som folge av
overbudsjettering eller uhensiktsmessig bruk av stikkordet.
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3 Kartlegging

| den fgrste fasen av omradegjennomgangen har vi kartlagt utviklingen i overferinger av
ubrukt bevilgning de siste ti arene. Vi har sett pa naveerende praksis nar det gjelder bruk av
stikkordsfullmakten «kan overfgres» og undersgkt om det er forskjeller i praksis over tid eller
mellom departement. Videre har vi sett pa hvordan poster med stikkordet «kan overfares»
forvaltes, herunder kobling med tilsagnsfullmakt og eventuelle bevilgningsendringer
gjennom aret.

3.1 Metode

Det er per utgangen av 2023 omtrent 400 kapittel/poster som har stikkordet «kan overfares»,
enten alene eller i kombinasjon med andre fullmakter. For d kartlegge utvikling i bruk av
stikkordet og utvikling i overfgringer, har vi fatt tilgang til regnskapstall fra 1994 frem til
2022°. Vi har begrenset perioden vi har undersgkt fra 2014 til 2022. Ved gjennomgang av
regnskapstall har vi systematisert postene. For fase 1 har vi valgt a ga videre med de
kapittel/postene som har store overfgringer som andel av samlet disponibel bevilgning og /
eller store overfarte belep. Kapittel/poster med lave eller ingen overfaringer vil vurderes
naermere i fase 2 av denne omradegjennomgangen, som utgangspunkt for laering og ev.
overfgringsverdi til andre omrader.

Vi har gatt giennom forklaringer til statsregnskapet for drene 2018 til 2022 for & sile ut de
kapittel/postene som har store enkelthendelser som har forarsaket overfgringene. Vi har
ogsa kontrollert mot saldert budsjett 2024 for a luke ut de kapittel/postene som enten ikke
lenger erisaldert budsjett eller ikke lenger har stikkord «kan overfares»

Ut fra denne sorteringen har vi plukket ut noen utvalgte poster som vi har tatt med videre i
analysen. Med utgangspunkt i utvalgte kapittel/poster, har vi hatt samtaler med samtlige
departementer. | disse samtalene har budsjettledere eller andre personer i stillinger
relevante for denne omradegjennomgangen svart pa spersmal knyttet til praksis, forvaltning
og konsekvenser av mulige innsparinger for de utvalgte kapittel/postene.

| etterkant av samtalene og etter noe nye vurderinger har vi i tillegg valgt ut ytterligere
kapittel/poster for vurdering av innsparingsmuligheter. De bergrte departementene er
orientert om dette. Noen har valgt a ettersende oss redegjgrelser knyttet til disse
kapittel/postene.

3.1.1 Forutsetninger

Vi har ikke i denne gjennomgangen gatt detaljert inn pa hvordan hver enkelt kapittel/post
budsjetteres. Vi har sett pa formalet med postene, men har lagt vekt pa overfgringene og hva
som oppgis i forklaringer til statsregnskapet og i samtale med departementene. Gitt tiden til
radighet, har vi heller ikke hatt mulighet til 8 ga dypt inn i enkeltposter eller konsekvenser av
mulige innsparinger. Vi anbefaler at postene vurderes grundigere.

3 Tall fra 2022 inkluderer overfgringer til 2023.
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3.1.2 Svakheter

Vi har kun historiske tall a basere analysen pa, og har ikke kjennskap til hva som vil bli
overfart fra 2023 til 2024. Videre kjenner vi ikke til hva som ligger i forelagpig budsjettinnspill
for 2025 for de kapittel/postene vi har sett pa. Vi har heller ikke kjennskap til hva
departementene selv jobber med av innsparingsmuligheter frem mot marskonferansen.
Dette har ogsa blitt papekt av flere departement i samtalene som mulige svakheter med
analysen.

Alle vare vurderinger er med forbehold om at overfgringene fra 2024 til 2025 blir pa
tilsvarende niva som det vi har tatt utgangspunkt i, og at det ikke blir store reduksjoner i
bevilgningen sammenlignet med dagens niva.

3.2 Funn

| dette delkapittelet adresserer vi funn i fase 1 knyttet til utvikling, praksis og forvaltning.
Vurderinger av innsparinger folger i kapittel 4 og vedlegg 1.

3.2.1 Utvikling over tid

Utvikling i belep som overfores

Var analyse av overfgringer i perioden 2014-2022, viser at overfaringene samlet sett har gkt.
Isolert sett har overfaringene mer enn doblet (i nominelle kroner) seg under pandemien,
sammenlignet med 2014. Nivaet i 2022-2023 er lavere enn under pandemien, men fremdeles
betraktelig hgyere enn i drene for pandemien (i nominelle kroner). Dette er illustrert i figuren
under.
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Figur 1 Faktiske overfaringer for poster med stikkord «kan overfares».
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Nar vi sammenligner overfgringene relativt til samlet disponibel bevilgning* ser vi ogsa at
trenden samlet sett har vaert skende. Med unntak av investeringspostene ser vi imidlertid en
viss nedgang i overfgringene fra 2021-2022 til 2022-2023, se figuren under.
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Figur 2 Utvikling i overfaringer som andel av samlet disponibel bevilgning for poster med stikkord «kan overfores» i
perioden 2014-202 2°.

Sterst gkning i perioden som helhet har det veert for driftsposter som har stikkord «kan
overfgres» (post 01-29), hvor overfaring som andel av samlet disponibel bevilgning har
doblet seg fra 2014 til 2022. For poster som gjelder overfaringer til andre (post 50-89) har
overfgringene ogsa ekt betydelig, mens for investeringsposter (post 30-49) er overfering
som andel av samlet disponibel bevilgning lavere i 2022 sammenlignet med 2014.

| samtalene med departementene kommer det frem at departementene selv ikke opplever
stor endring i overfgrte bevilgninger de siste arene. Dette er et inntrykk flere har formidlet. Vi
har ikke sett pafallende forskjeller mellom departementsomrader som tilsier at gkningen
skyldes at noen departementer overferer betydelig mer enn fer og enn andre. | samtalene
peker noen departementer pa pandemien som hovedarsak til gkte overferinger de siste tre
arene. Disse melder at det fremdeles er etterslep som fglge av at aktiviteter ikke kunne
gjennomfares enten pd grunn av restriksjoner eller fordi de matte sette ressurser inn pa
andre tiltak. De peker pa at de derfor fremdeles jobber mot et postpandemisk niva pa
overfgringene.

4 Samlet disponibel bevilgning er arets budsjett (etter eventuelle justeringer i RNB eller Nysaldering )
inkludert overfaringer fra aret for.
® Postene i figuren er inndelt etter avdeling Statens kontoplan for statsbudsjettet og statsregnskapet

(regjeringen.no)



https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/rundskriv/faste/r_101_2022.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/rundskriv/faste/r_101_2022.pdf
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Utvikling i antall poster som har stikkord
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Figur 3 Utvikling i antall poster med stikkordet «<kan overfores»

Analysen var viser at det har vaert et ganske stabilt niva pa antall poster med stikkordet «<kan
overfgres». Det ser ut til & ha vaert en liten gkning i arene under pandemien, men det har gatt
litt ned igjen fra 2022, jf. figur 3.

Departementene opplever at antall kapittel/poster som har stikkordet «kan overfgres» har
holdt seg stabilt de siste drene. Noen peker pa at flytting av poster mellom kapitler har fort
til at de noen ganger har fatt flere, men de peker ogsa pa at de ogsa har mistet
kapittel/poster med stikkordet som falge av slike flyttinger. Noen melder om at
kapittel/poster ogsa har mistet stikkordet «kan overfgres», gjerne som falge av en ny
vurdering av behov. Det overordnede inntrykket etter samtalene er likevel at det ikke
nedvendigvis gjores slike vurderinger ofte, og at ndr det skjer er det som oftest i forbindelse
med flytting av poster pa tvers av departementsomrader.

3.2.2 Dagens praksis

Bruken av stikkord

Generelt viser kartleggingen var at det stort sett er lik praksis for bruk av «kan overferes» pa
tvers av departementsomrader. Departementene er opptatt av a folge
bevilgningsreglementet, og adgangen til a fa stikkord «kan overferes» oppleves som
restriktiv. Behovet blir ifalge de vi har snakket med neye vurdert, bade av fagdepartementet
selv og av Finansdepartementet.

Enkelte papeker at det har veert langvarige prosesser for a fa stikkord «kan overfgres» pa
enkelte kapittel/poster. Det papekes ogsa at dette har veert tilfelle for poster der «alle andre»
departementer har stikkordet. Dette viser at man nok til dels sammenligner seg pa tvers av
departementer og ser hen til andre for vurdering av praksis.

Budsjettering og skonomistyring
Departementene viser til vansker med & budsjettere og usikker utbetalingstakt for a
begrunne behov for stikkordsfullmakten «kan overfgres». Flere departement viser til at det
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er utfordrende a treffe pa budsjett nar man planlegger sa lang tid i forveien som
budsjettprosessen krever.

Det er ogsa flere som trekker frem at det er bade hensiktsmessig og nedvendig a ha denne
fleksibiliteten. Statsbudsjettet kan oppleves noe rigid pa grunn av ettarsprinsippet og
kontantprinsippet.

| samtalene peker mange pa at det er mye verre a ga over rammen, altsa bruke mer penger
enn man har, enn a ikke bruke opp hele bevilgningen. En viss risikoaversjon ma anses som
nedvendig i forvaltningen av fellesskapets midler. Samtidig kan dette veere en indikasjon pa
at noen overfaringer har sammenheng med overbudsjettering, eller for hgye «buffere» i de
enkelte budsjettarene.

For noen poster papekes det at man ofte far bevilgninger som falge av politiske ensker og
prioriteringer, men at det kan vaere krevende a fa igangsatt arbeidet og bruke hele
bevilgningen i det samme budsjettaret. Dette gjelder saerskilt for 21-poster, spesielle
driftsutgifter, men det kan ogsa veere tilfelle for enkelte tilskuddsordninger.

For tilskudd kommer i tillegg at det kan vaere mange mottakere, og/eller flere
forvaltningsniva involvert. Det kan da veere vanskelig for departementene 4 etterga
realismen i prognosene spiltinn av disse.

Vi har forsgkt a kartlegge i hvilken grad overforte midler brukes til & finansiere nye tiltak
gjennom forslag til omprioriteringer i revidert nasjonalbudsjett (RNB). P spgrsmal om dette
oppgir departementene at man av og til kan gjere omprioriteringer dersom man ser at
overfarte midler ikke vil bli brukt til det tiltenkte tiltaket, men at man da omprioriterer til
tiltak under samme formal. Enkelte viser til at det far var mer vanlig a finansiere nye tiltak
ved bruk av overfgrte midler, men at dette gjores i veldig liten grad i dag. Andre melder om
at de enkelte ganger har forsgkt a finansiere nye tiltak, men at dette har blitt stoppet av
Finansdepartementet.

Behov for a overfore

Gjennom forklaringene til statsregnskapet og i samtaler med departementene har vi forsgkt
a forsta hvorfor man overferer bevilgninger i sé stort omfang. Det som gar igjen av
forklaringer er forsinkelser og periodiseringsutfordringer. Flere henviser til at det er nettopp
derfor man har stikkordet.

Nar det kommer til behov for bevilgningen, og om mindreutgift skyldes forsinkelser eller
faktisk bortfall av behovet, opplyser de fleste departementene at det reelle behovet vurderes
for man sgker om overfering i trad med kravene i @konomiregelverket.

3.2.3 Tilsagnsfullmakter

Flere poster med stikkordet «kan overfgres» har ogsa tilsagnsfullmakter knyttet til seg. Ut fra
forklaringer til statsregnskapet og samtaler med departementene, finner vi at praksisen for
bruk av bade overferinger og tilsagnsfullmakt varierer. Det er pa dette omradet
oppfatningene om god praksis og hva formelle krav egentlig innebaerer, fremstar mest
sprikende. Dette vil ogsa vaere en problemstilling vi vil gd naermere inn i fase to av arbeidet.

10
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«Kan overfores» som ventil for usikkert utbetalingstidspunkt

| samtale med departementene har vi spurt om hvorfor det er behov for a overfgre ubrukt
bevilgning pa poster hvor det er tilknyttet tilsagnsfullmakt. En del departementer peker pa
usikkerhet og utfordringer med a forutsi nar utgiftene kommer, ujevn utbetalingstakt,
forsinkelser eller forskyvninger som forklaringer pa hvorfor man benytter seg av
stikkordfullmakten i kombinasjon med tilsagnsfullmakten. Enkelte departementer
presiserer at det szerlig gjelder usikkerhet i utbetalinger pa slutten av budsjettaret, som kan
ga over i neste budsjettar. De samme departementene peker pa at det er for lang tid mellom
nysalderingen og revidert budsjett hvor man kan justere bevilgningen, og at det er
ungdvendig med en ny stortingsbehandling, som arsaker til at det er utfordrende a redusere
overfaringene ved a justere tilsagnsfullmaktene og bevilgningene.

«Kan overfgres» som erstatning for tilsagnsfullmakt

Enkelte departementer mener at tilsagnsfullmakt ikke lgser behovet for overfaringer, mens
flere andre peker pa at tilsagnsfullmakt reduserer behovet for overferinger. Et departement
forklarer store overfgringer med at de har hatt et misforhold mellom tilsagnsramme og
tildelt bevilgning det enkelte ar. | det ligger at for et gitt ambisjonsniva, burde
tilsagnsrammen veert hayere og bevilgningen lavere, all den tid forpliktelsene har kommet til
utbetaling i senere budsjettar. | samtalene med departementene har det ogsa kommet frem
at enkelte har sett at de har kapittel/poster hvor de ikke nedvendigvis trenger stikkordet
«kan overfgres» fordi de har fatt tilsagnsfullmakt.

| forklaringene til statsregnskapet ser vi at overfgringene til neste budsjettar flere ganger er
forklart med at belgpene er bundet opp i tilsagn eller tidligere gitt tilsagn. Det er varierende
hvorvidt det kommer frem om tilsagnet kommer til utbetaling i pafelgende eller senere
budsjettar, men vi ser flere eksempler pa der deler av belgpet forventes utbetalt lengre fram
i tid enn det dret det sgkes overfert til. Disse observasjonene gir inntrykk av at det kan veere
noe manglende forstaelse for hvordan tilsagnsfullmaktene er ment a fungere. | veileder i
statlig budsjettarbeid® forklares sammenhengen mellom de to fullmaktstypene slik: «<Bruk av
stikkordet «kan overfgres» pa tilskuddsposter er ikke ment a erstatte bruk av
tilsagnsfullmakt, men skal vaere et supplement for a begrense usikkerhet om
utbetalingstakten.»

3.2.4 Oppsummering

Gjennomgang av dagens praksis reiser spgrsmal vi mener det blir viktig a utforske videre i
neste fase. Det gjelder avveiingen mellom a sikre seg mot ev. overskridelse pa
kapittel/poster og & utnytte et skonomisk handlingsrom til @ drive utvikling og prioritering
innenfor egen ramme, og pa hvilket niva risiko ev. skal tas.

Den problemstillingen henger sammen med den neste: budsjettering av kapittel/poster,
seerlig der budsjettet blir til giennom innspill fra andre, og ulike aktgrer. Hvis man pa hvert
enkelt niva, f.eks. hos tiltakshaver, hos tilskuddsforvalter og i ansvarlig departement legger
til et risikopaslag, vil man i sum overbudsjettere. Mer generelt ser vi at det kan veere

®Veileder i Statlig budsjettarbeid, juni 2023, punkt 5.4.2.3, s. 69. (Statlig budsjettarbeid
(regjeringen.no))
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krevende for departementene a lage et riktig budsjett for poster der flere aktarer er inne, og
departementene har begrenset mulighet til a ettergd anslagene.

Videre ser vi et behov for & gd naermere inn pa sammenhengen mellom de to
fullmaktstypene «kan overfares» og tilsagnsfullmakter. Det er her vi ser at praksisen spriker
mest i dag, og det er her vi tror det er starst behov for tydeligere feringer for hva som er god
praksis. Dette handler i stor grad om periodisering. Vi ser pa dette omradet en iboende
utfordring med ettarsprinsippet. Et sannferdig bilde av innevaerende ar kan tilslgre det
faktiske nivaet pa forpliktelser- og i verste fall gke pengebruken hvis en reduksjoniar 1
brukes til andre formal, i tillegg til at det forpliktede belepet kommer til utbetaling senere ar.

Her tenker vi derfor det blir viktig a se problemstillingen i sammenheng med periodisert
regnskap, ev. behov for flerarige budsjetter og ikke minst hvilke verktay man har, eller bgr
ha, for & se statens gkonomiske forpliktelser ikke bare i et ettdrig, men ogsa i et flerdrig
perspektiv.
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4 Innsparinger 2025

4.1 Samlede vurderinger

Det har i arbeidet vaert en hypotese om at det haye nivaet pa overfgringer betyr at det er rom
for & redusere bevilgninger, uten & redusere aktivitetsnivaet. Vi har i var gjennomgang ikke
funnet mange tilfeller der dette apenbart er tilfellet.

Vi har likevel identifisert omrader der innsparinger kan vurderes. Det ene omradet er 21-
poster, eller spesielle driftsutgifter. Denne posten ser ut til giennomgaende a vaere noe
heyere budsjettert enn det de fleste departement og virksomheter klarer 8 omsette i lgpet av
et ar. Samtidig er det viktig a understreke at 21-posten er utviklingsmidler. Innsparinger pa
disse postene vil derfor kunne pavirke departementer og virksomheters evne til 8 omstille
seg, og reduserer handlingsrommet for a prioritere mindre utviklingstiltak innenfor egen
ramme.

Det andre omradet er tilskuddsposter. Innledningsvis hadde vi en hypotese om at
innsparingspotensialet ville vaere sterst her. Vi finner enkelte omrader der vi mener
bevilgningen til neste ar kan reduseres, uten at det vil pavirke aktiviteten. | de fleste tilfeller
vil det dreie seg om tidsforskyvninger, ved at bevilgningen settes ned til fordel for ny eller gkt
tilsagnsfullmakt. Det vil kunne frigjere midler i neste ars budsjett, og gi en riktigere bruk av
ulike budsjettfullmakter. Det vil imidlertid ikke redusere samlede utgifter sett over flere ar,
og kan innebzere en risiko for at pengebruken gker fremover, fordi man skyver utgifter foran
seg og bruker de frigjorte midlene pa andre formali tillegg.

Med tiden vi har hatt til radighet, har vi ikke hatt mulighet til a vurdere gjennomferbarhet
eller konsekvenser av innsparinger pa kapittel/post-niva utover det departementene selv har
oppgitt. Vi skisserer derfor en mulig tilnaerming og viser et mulig potensial. Det vil vaere
nedvendig a gjgre vurderinger av gjennomfarbarhet og konsekvenser dersom det skal
gjennomfares innsparinger.

4.1.1 Driftsposter [ 21-poster

Det overfgres i snitt 15 prosent av samlet disponibel bevilgning arlig for 21-poster. Dette
nivaet har holdt seg relativt stabilt i perioden 2014-2022. Som for de fleste andre poster med
stikkordet, gkte bade bevilgningene og overfgringene under pandemien. Figuren viser at
nivaet har gatt noe ned igjen i 2022.
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Figur 2 Samlet disponibel bevilgning til 21-poster med stikkordsfullmakt og andelen overfaringer relativt til samlet
disponibel bevilgning.

I tillegg til at bevilgningene pa 21-poster med stikkordsfullmakt har gkt, har ogsa antallet 21-
poster med stikkordet gkt. | 2022 var det 77 21-poster med stikkordet, mot 69 i 2018. Dette
har fort til at bade samlet disponibel bevilgning og overfaringer har gkt. Overferingene, som
andel av samlet disponibel bevilgning, ligger i 2022 pa samme niva som i 2018, som vist i
Figur 2.

Fra intervjuene med budsjettlederne er det for disse postene starst gjentakende forklaringer.
Posten brukes som en samlepost for diverse utredninger, utvalg og evalueringer, samt a
svare ut «politiske bestillinger». Gjentakende forklaringer pa hvorfor det overfgres fra disse
postene er gjerne at det tar tid 8 komme i gang med prosjekter, og at det ikke ble utredet like
mye som forutsatt.

Pa bakgrunn av at overfgringene har holdt seg stabile over flere ar og at forklaringene er til
en viss grad sammenfallende uavhengig av kapitteltilhgrighet, har vi en generell tilnzerming
til @ vurdere mulige innsparinger pa tvers av departementsomrdder. Vi har vurdert alle 21-
poster som i snitt overfgrer 15 prosent eller mer, eller har en gkende andel overfgringer de
senere drene. | tillegg har vi tatt med kapittel/poster som hay kurve de senere arene, men
som har lavere snitt enn 15 prosent i perioden 2014-2022. Kapittel/poster som har lav
overfering fra 2022 er ikke med i vurderingen.

Med utgangspunkt i andelen overfgringer relativt til samlet disponibel bevilgning for 2022
har vi beregnet innsparingspotensialet tilsvarende avviket mellom faktisk overfering og hva
en overfgring pa 10 prosent, 15 prosent eller 20 prosent ville veert. Avvikene blir dermed et
potensial for nedjustering i bevilgningen.

Beregningen kan illustreres med et forenklet regneeksempel: Samlet disponibel bevilgning i
2022 er 100 mill. kroner. Fra 2022 til 2023 overfgres det 20 mill. kroner. Potensialet for
nedjustering av bevilgningen pa kapittel/posten vil vaere 10 mill. kroner i tilfellet hvor man
ser for seg en overfering pa 10 prosent, 5 mill. kroner i tilfellet hvor man ser for seg en
overfgring pa 15 prosent, og 0 kroner i tilfellet hvor man ser for seg at man bare kan overfgre
20 prosent av samlet disponibel bevilgning.
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Med denne tilnzermingen finner vi et potensial for innsparinger for 21-poster pa 335-686 mill.
kroner. Det presiseres at vi ikke har foretatt noen vurderinger knyttet til konsekvenser av
eventuelle nedjusteringer, utover det departementene selv har oppgitt. Med spennet viser vi
mulige mater a beregne innsparinger, hvor overfgringer pa kun 10 prosent av samlet
disponibel bevilgning kan ses pa som restriktivt, 15 prosent er gijennomsnittet av
overfgringene og kan vaere et sannsynlig mal for nedjustering, mens 20 prosent vil gi en mer
romslig overfgringsadgang som ikke gir like stort potensial for kutt. Vi har ikke gjort
vurderinger av gjennomfgrbarhet eller konsekvenser, og skisserer her et utgangspunkt for
naermere vurdering.

Tabell 1 Potensial for innsparinger pa 21-poster. De skisserte nedjusteringene er tilsvarende avviket mellom faktisk
overfaring fra 2022 til 2023 og hva en overfering pd 10 prosent, 15 prosent eller 20 prosent ville vaert. Belopene er
oppgitt i millioner kroner.

Dep. Kapittel 10 prosent 15 prosent 20 prosent
ub 010021 22,60 19,81 17,03
ub 014021 12,79 6,22 -
ub 014121 5,42 3,33 1,24
KDD 24121 9,30 6,45 3,61
KD 025821 47,76 36,93 26,11
KD 027521 7,73 - -
KUD 031521 3,71 3,00 2,28
KUD 032221 6,74 4,37 1,99
KUD 032321 3,73 - -
KUD 032521 15,20 12,76 10,32
KUD 032621 2,35 1,33 0,31
KUD 032921 0,83 0,42 0,02
KUD 035121 3,17 1,86 0,55
KUD 035221 5,32 4,12 2,92
KDD 057121 3,06 1,42 -
AID 060421 5,71 - -
AID 064821 0,12 - -
AID 067121 14,75 9,40 4,05
AID 067221 28,30 23,01 17,71
HOD 070121 61,09 27,79 -
HOD 070321 0,26 - -
HOD 070421 8,76 7,57 6,38
HOD 073221 6,05 3,96 1,87
HOD 074021 0,92 - -
HOD 074421 18,35 10,55 2,75
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HOD 076521 53,69 40,38 27,08
BFD 084621 6,81 4,41 2,02
BFD 086521 1,03 0,85 0,67
NFD 090021 83,54 76,54 69,55
NFD 090421 2,70 - -
NFD 090721 121,29 103,01 84,73
NFD 094021 3,37 2,18 0,99
LMD 110021 2,76 1,62 0,48
LMD 115021 4,69 3,55 2,41
SD 135221 5,94 - -
DFD 150021 15,56 8,81 2,05
DFD 154021 16,23 12,31 8,40
DFD 156021 0,57 0,37 0,17
FIN 160021 24,86 19,57 14,29
FIN 162021 4,11 - -
ED 180021 20,37 17,31 14,25
ED 181021 19,62 13,87 8,12
ED 182021 4,74 2,61 0,47

Samlet kuttpotenisal: 685,89 491,70 334,81

4.1.2 Tilskuddsposter

For tilskuddsposter (60-79-poster) har overfert bevilgning som andel av samlet disponibel
bevilgning okt i perioden 2014-2022. Figur 3 viser bade en generell gkende trend, og en
saerlig okning under pandemien. Fra 2022 og 2023 har overferingene gatt noe ned igjen, men

de ligger fremdeles i gjennomsnitt ett prosentpoeng hgyere enn i 2019.
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Figur 3 Utvikling i samlet disponibel bevilgning for tilskuddsposter (60-79) med stikkordsfullmakt. Markebla linje
viser overfaringer som andel av samlet disponibel bevilgning.

I tillegg til at samlet disponibel bevilgning for tilskuddsposter med stikkordet «kan
overfgres» og overfgringene som andel av samlet disponibel bevilgning har gkt, har ogsa
antallet tilskuddsposter med stikkordet gkt. 1 2022 var det 211 tilskuddsposter som hadde
stikkordet «kan overfares», mot 198 i 2018. @kningen skjedde i hovedsak mellom 2018 og
2019, hvor det var 210 tilskuddsposter som hadde stikkordet.

Tilskuddsposter preges av seeregenheter og er mindre egnet for en generell tilnaerming for
vurdering av mulige innsparinger. Det er forskjeller i hvordan tilskuddsordninger forvaltes og
budsjetteres, og jf. kapittel 3.1 i rapporten om metode har vi ikke hatt mulighet til & ga inn pa
disse forholdene for den enkelte kapittel/post eller tilskuddsordning.

Fra forklaringene til statsregnskapet og samtaler med budsjettlederne ser vi at arsakene til
overfgringene er mer varierende. Bevilgningen pa flere av kapittel/postene gir tilskudd til
prosjekter som gar over flere ar eller hvor midlene utbetales etterskuddsvis nar rapportering
foreligger. Andre forklaringer er gjerne knyttet til usikkerhet, forsinket fremdrift,
faseforskyvninger, eller at det tar lengre tid enn forventet a igangsette tiltak.

Vi har vurdert de enkelte kapittel/postene som vises i tabellen under ut fra hvor store
overfgringer de har hatt i snitti perioden fra 2014 til 2022, og i tillegg sett pa hvor store
overfaringene er i belgp. Vi har vurdert kapittel/poster som har hatt overferte belep over 30
millioner, og hvor de overfarte belgpene utgjor over 10-15 prosent av samlet disponibel
bevilging. Enkelte kapittel/poster er bevilgning til ordninger som er midlertidige og som
planlegges avsluttet i arene 2025 og 2026. Disse har ikke blitt vurdert for mulige
innsparinger.

Vi har beregnet mulig innsparing ved a ta utgangspunkt i overfart belgp fra 2022 til 2023, og
skissert potensial for innsparing ved a redusere bevilgning tilsvarende 50 prosent og 25
prosent av det overfarte belgpet til 2023. Med denne tilnaermingen har vi skissert et
potensial for innsparinger for tilskuddsposter pa 1 260 - 2 519 millioner kroner. Det
presiseres at vi ikke har foretatt noen vurderinger knyttet til giennomferbarhet eller
konsekvenser av eventuelle nedjusteringer utover det departementene har gitt oss.

17



Omradegjennomgang av overfgring av ubrukte bevilgninger

Innsparinger 2025

Tabell 2 Potensial for kutt pd tilskuddsposter. Den skisserte nedjusteringen pd 50 prosent og 25 prosent tilsvarer hhv.
50 0g 25 prosent av det overforte belopet fra 2022 til 2023. Belopene er oppgitt i millioner kroner.

Departement | Kapittel Post 50 prosent 25 prosent
ub 118 70 75,63 37,81
ubD 159 71 59,88 29,94
KD 257 70 113,61 56,81
KUD 322 70 155,36 77,68
KUD 334 72 28,64 14,32
KDD 554 73 34,51 17,25
AID 621 63 15,43 7,71
HOD 761 63 1415,00 707,50
HOD 765 60 20,65 10,32
NFD 916 71 42,91 21,46
NFD 2421 71 39,45 19,73
NFD 2421 76 57,49 28,75
SD 1320 64 15,12 7,56
SD 1320 65 62,94 31,47
SD 1332 63 178,63 89,32
KLD 1420 61 21,18 10,59
KLD 1420 69 28,14 14,07
KLD 1429 73 15,31 7,66
DFD 1543 70 100,52 50,26
FD 1700 73 38,90 19,45
Samlet kuttpotensial 2519,30 1259,65

18



Omradegjennomgang av overfgring av ubrukte bevilgninger Innsparinger 2025

4.1.3 @vrige poster

@vrige kapittel/poster med stikkordet «kan overfares» er ogsa preget av seeregenheter og
dermed mindre egnet for en generell tilnaerming til potensial for innsparing.

| samtalene med budsjettlederne pekes det pa ulike arsaker til overfaringer pa disse
kapittel/postene. Enkelte av kapittel/postene kjennetegnes av portefgljestyring der midler
er bevilget til et formal, og hvor overferinger muliggjer a sette i gang nye prosjekter til dette.
Bevilgningene pa andre kapittel/poster finansierer prosjekter som gar over flere ar, og hvor
det gjerne er forskjgvet framdrift eller forskyvninger i utbetalinger. Det har ogsa blitt pekt pa
at en nedjustering av bevilgningen vil gi behov for sterre tilsagnsfullmakt.

Vi har vurdert de enkelte kapittel/postene i tabellen under tilsvarende som for
tilskuddspostene under kapittel 4.2.2. Kort oppsummert har vi vurdert kapittel/poster som
har hatt overfarte belgp over 30 millioner, og hvor de overfarte belgpene utgjer over 10-15
prosent av samlet disponibel bevilgning. De mulige innsparingene er ogsa beregnet
tilsvarende som for tilskuddspostene. Med denne tilnaermingen har vi skissert et potensial
for innsparinger pa evrige kapittel/poster pa 190 - 381 millioner kroner. Det presiseres ogsa
her at vi ikke har foretatt noen vurderinger knyttet til giennomfarbarhet eller konsekvenser
av eventuelle nedjusteringer utover det departementene har gitt oss.

Tabell 3 Potensial for kutt pd evrige poster. Den skisserte nedjusteringen pd 50 prosent og 25 prosent tilsvarer hhv.
50 0g 25 prosent av det overforte belopet fra 2022 til 2023. Belopene er oppgitt i millioner kroner.

Departement Kapittel Post 50 prosent 25 prosent
NFD 916 30 165,84 82,92
NFD 917 22 29,85 14,93
DFD 1530 36 18,56 9,28
DFD 1540 25 25,51 12,75
FIN 1618 22 116,58 58,29
ED 1820 22 24,28 12,14

Samlet kuttpotensial 380,61 190,31
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5 Neste fase

| trdd med mandatet, skal vi i fase to av omradegjennomgangen jobbe videre med a
analysere og systematisere bruken av stikkordsfullmakten «kan overfares» og fa bedre
innsikt i forvaltningens behov. Arbeidet skal munne ut i konkrete forslag til tiltak som kan
fore til bedre gkonomistyring og bruk av stikkord i samsvar med formalet i
bevilgningsreglementet, herunder eventuelle regelverksendringer og/eller veiledning.

Fase to skal etter planen ferdigstilles september 2024.
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