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Forord

Det & fordype seg i et valgfritt tema innenfor statsvitenskap har vaert goy, lererikt og utfordrende.

Jeg valgte bevisst et tema jeg ikke kunne mye om fra for, og har leert masse gjennom hele
prosessen. A sette seg inn i Statistisk sentralbyra og nasjonalregnskapets mange kriker og kroker
har tatt mye tid, men med god hjelp fra Frode Borgéds, seniorradgiver i seksjon for offentlige

finanser 1 Statistisk sentralbyra, har det gétt overraskende greit.

I arbeidet med oppgaven har jeg blitt positivt overrasket over responsen jeg har fétt nér jeg har
henvendt meg til rddgivere 1 NHO og Statistisk sentralbyra, politikere og professorer ved NTNU og
UiO. Jeg har alltid fatt svar, og mett mennesker som uten a fa noe igjen for det har hjulpet meg med
spersmal knyttet til oppgaven min. Jeg vil gjerne fi gi en ekstra takk til Ragnar Torvik, professor i
samfunnsekonomi ved NTNU. Han har hjulpet meg med de skonomiske beregningene og

vurderingene i oppgaven, til tross for at jeg ikke har hatt krav pa veiledning fra han.

Mest av alt vil jeg takke Jonathon Moses, min veileder ved Institutt for sosiologi og statsvitenskap
ved NTNU. Han har vert uvurderlig i arbeidet. Han har gitt meg stor frihet, samtidig som han har
vert der med konstruktive tilbakemeldinger nar jeg har hatt behov for det.

Pappa skal ha en stor takk for at han har gjort oppgaven mer leservennlig, i form av a hjelpe meg
med 4 rette opp 1 tungleste setninger og skrivefeil. Takk til mamma som alltid har gode ord nér ting
gér tradt. Takk til Henrik som har bidratt med assistanse i bruk av excel og formattering av
oppgaven, og ikke minst som gledesspreder og stette i hverdagen.

Trondheim, juni 2015

Nora Eikeland
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Sammendrag

I oppgaven har jeg analysert hvilke retningslinjer som foreligger for bruk av oljepenger i Statens
pensjonsfond utland siden handlingsregelen ble innfert i 2001. Bakgrunnen for valget av temaet er
at jeg har inntrykk av at de fleste diskusjonene i forbindelse med handlingsregelen handler om Avor
mye av oljefondet som skal brukes. Hva pengene skal brukes pa, er det derimot lite debatt og
kunnskap om.

I St.meld. nr. 29 (2000-2001) blir handlingsregelen innfert som et politisk verktey for a regulere
innfasing av oljeinntektene Norge sitter pd. Som et overordnet mal skal bruken av oljepengene
styrke vekstevnen i norsk ekonomi. For & nd denne malsettingen peker stortingsmeldingen pé tre
punkter: 1) tiltak for & bedre infrastrukturen, 2) tiltak for a bringe frem ny kunnskap og 3) bidra til
lavere skatter og avgifter for neringslivet.

Disse tre punktene ser jeg som de sentrale retningslinjene for bruk av oljepengene etter 2001. For &
finne ut om retningslinjene har blitt fulgt, har jeg undersekt hvordan Stoltenberg II-regjeringen
tolker og forstar retningslinjene fra 2001 i nasjonalbudsjettet for 2007, samt hvordan Regjeringen
Solberg tolker og forstar dem i sitt nasjonalbudsjett for 2015.

Analysen viser tydelig at begge regjeringene har en forstdelse av retningslinjene som ligger tett opp
til den som blir presentert i St. meld. nr. 29 (2000-2001). P4 bakgrunn av stortingsmeldingen,
nasjonalbudsjettet for 2007 og nasjonalbudsjettet for 2015 forventer jeg & finne at de offentlige
utgiftene nasjonalregnskapet har utviklet seg i samsvar med de tre overordnede retningslinjene som
ble satt 1 2001. Det vil si at jeg forventer at de offentlige utgiftene har ekt, hvor utgifter til
investeringer skal ha okt mest. Av formalsspesifikke utgifter forventer jeg at utgifter til transport og
forskning og utvikling (FoU) skal ha gkt, samt at statens inntekter fra skatter og avgifter for ikke-
finansielle foretak skal ha gétt ned etter at handlingsregelen ble innfert. Jeg méler utgiftene som
andel av brutto nasjonalprodukt for Fastlands-Norge, og sammenligner et gjennomsnitt av utgiftene
for og etter 2001.

Av resultatene, som er basert pa tall fra Statistisk sentralbyra, fremgar det at de totale offentlige
utgiftene har gkt. Av de formalsspesifikke utgiftene, har forskning og utvikling ekt, mens utgifter til
transport ligger pa samme nivéa for og etter 2001. Resultatene viser tendenser til at skatte- og
inntektsnivéet for ikke-finansielle foretak har gitt ned. Dette viser at retningslinjene delvis har blitt
fulgt. Det er saerlig utgifter til transport som ma eke for at bruken av oljepengene skal vare i
samsvar med retningslinjene. Resultatene mine viser videre at Regjeringen Solberg sa langt folger
retningslinjene i storre grad enn hva Stoltenberg II-regjeringen gjorde.
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1 Innledning:

Norge har siden varen 2001 hatt en handlingsregel for bruk av oljepenger over statsbudsjettet.
Handlingsregelen gar ut pa at det strukturelle, oljekorrigerte budsjettunderskuddet pa statsbudsjettet
tilsvarer forventet internasjonal finansiell realavkastning pa kapitalen i Statens pensjonsfond utland

ved inngangen til budsjettaret. Den forventede realavkastningen er tallfestet til fire prosent.

Handlingsregelen blir stadig diskutert, og er ofte forsidestoff i de store norske avisene. Hvorfor er
den sd interessant? I Statens pensjonsfond utland ligger det store verdier og mange har en
formening om hvordan pengene skal brukes. Senest i mars 1 ar var overskriften «Du har 1,2
millioner i oljefondet» pé forsiden av Dagens Neaeringsliv (Dagens Neringsliv 2015a). Slike
overskrifter har bidratt til at folk foler eierskap over pengene som har blitt spart opp, og mange
onsker & ove innflytelse pa hvordan handlingsregelen skal praktiseres. Diskusjonene handler ofte
om hvor mye av oljefondet som skal brukes over statsbudsjettet hvert ar, hvor kampen star mellom
de kortsiktige og langsiktige hensynene (Aftenposten 2014). I liten grad handler diskusjonene om
hva pengene blir og ber bli brukt pa. De debattene jeg har funnet som omhandler hva pengene
brukes pd, er i liten grad stettet opp av forskning. Hesten 2014 stilte jeg meg derfor spersmélene;
Hvilke retningslinjer foreligger for bruk av penger som blir tilfert den norske ekonomien gjennom

handlingsregelen? Og blir retningslinjene fulgt?

Som student ved Institutt for sosiologi og statsvitenskap har jeg i fem ar ensket & f bedre kunnskap
om politiske prosesser. Mélet mitt har vert & bruke kunnskapen til & gi andre en storre bevissthet
om politikkens pavirkning pa véare liv. Gjennom denne masteroppgaven har jeg fatt mer kunnskap
og bedre innsikt i hvordan handlingsregelens feringer pavirker den politiske utformingen, som igjen

pavirker de norske borgerne. Videre skal jeg redegjore for hva jeg har funnet ut.

1.1 Bakgrunn for oppgaven

I den offentlige debatten om handlingsregelen er det - slik jeg ser det - stadig uklart hva pengene fra
oljefondet skal bli brukt pd i samfunnet. Jeg mener det er et tema som har fatt manglende
oppmerksomhet. Fokuset i diskusjonene ligger ofte pa hvor mye av fondet som skal brukes (Dagens
Neringsliv 2015b). De fa debatten som finnes om hvordan pengene fra oljefondet brukes, er i stor

grad preget av Fremskrittspartiet (FrP), som anklager tidligere regjering for ikke & bruke



oljepengene i samsvar med intensjonen som ble satt 1 2001 (E24 2013). At jeg ikke har klart a finne
forskning som kan svare pa hvordan pengene fra oljefondet har blitt brukt, har vert en viktig
motivasjon og drivkraft for at jeg har valgt & skrive om retningslinjer for bruk av oljepenger

gjennom handlingsregelen.

De opprinnelige retningslinjene for handlingsregelen ble vedtatt av Stortinget 1 2001, se St.meld. nr.
29 (2000-2001). Denne stortingsmeldingen er et naturlig startsted for & finne ut hva
realavkastningen skal brukes til. Min opprinnelige plan var deretter & finne ut hva realavkastning
faktisk har blitt brukt pa fra 2001, frem til i dag, og sa analysere om bruken er i samsvar med de

retningslinjene som ble satt i 2001.

I samtale med Ragnar Torvik, professor i samfunnsekonomi ved NTNU, fant jeg raskt ut at
realavkastningen ikke er eremerket, verken i nasjonalbudsjett eller nasjonalregnskap. Dette vil si at
til tross for at det er mulig & se hvor statens inntekter kommer fra, sd er det ikke er mulig & se hvilke
inntekter som har gétt til de ulike utgiftspostene i nasjonalregnskapet, og det vil dermed heller ikke
vaere mulig & finne ut om realavkastningen er brukt i samsvar med handlingsregelen. Dette innebar
at jeg ikke kunne fortsette p4 min opprinnelige plan om 4 finne ut hva realavkastningen har blitt

brukt pa.

At det ikke er mulig er i seg selv et interessant funn, da jeg i min research har funnet flere artikler
hvor politikere argumenterer for at realavkastningen ikke er blitt brukt i samsvar med intensjonen
fra 2001. Et eksempel pa dette er naveerende samferdselsminister Kjetil Solvik-Olsen som i 2013
uttalte at Stoltenberg II-regjeringen ikke har innfridd kravene om hvordan realavkastningen skal
brukes (E24 2013). Dette er ogsd interessant med tanke pa norsk journalistikk, da argumentene ikke
har blitt fulgt opp slik at feilene i uttalelsene til politikere som Solvik-Olsen blir avdekket. Det kan
vare flere drsaker til dette, hvor en av dem kan vare at media ikke alltid har behov for a legge fram

politiske saker pa en helhetlig mate, slik heller ikke politikere alltid har.

Et viktig spersmal i denne sammenheng er om media, i ensket om & formidle det som selger, kan bli
fristet til & fokusere ekstra mye pé en type argumenter av en politisk sak. De kan selvfolgelig handle
i god tro fordi de holder med den ene siden av en politisk sak eller fordi de glemmer
motargumentene eller ikke kjenner til dem. Eventuelt kan de enske a benytte seg av forvirringen
rundt et tema til & lage en «god sak». Dette er et interessant aspekt i samspillet mellom media og

politikken, men det vil bli for omfattende & belyse ytterligere i denne oppgaven.
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Jeg har altsa funnet ut at det ikke er mulig & spore hva pengene fra oljefondet har blitt brukt pa. I
samarbeid med Torvik fant jeg likevel ut at ved & se pd utviklingen av de offentlige utgiftene i
nasjonalregnskapet sd kan jeg fa en oversikt over om utgiftene har utviklet seg i samsvar med
retningslinjene som folger handlingsregelen. Etter en noye vurdering kom jeg til at dette er det
narmeste jeg kan komme 4 male om retningslinjene for bruken av oljepengene er fulgt, og at det vil
vaere godt nok til & kunne fa funn som kan brukes i diskusjonen om bruken av penger fra oljefondet.
I kapittel 4 vil jeg komme tilbake til hva som kan vare problematisk med & méle det pa denne

maéten, og hvilke hensyn jeg har tatt for & minimere problemene.

Pa bakgrunn av funnene jeg viser til i avsnittet over vil oppgavens arbeidstittel og problemstilling

ser slik ut:

Arbeidstittel: En analyse av retningslinjer for Statens pensjonsfond utland siden handlingsregelen
ble innfort i 2001.
Problemstilling: Hvilke retningslinjer for bruk av oljepenger ble presentert i handlingsregelen? Har

retningslinjene blitt fulgt?

Som allerede papekt ovenfor, foreligger det lite forskning om denne problemstillingen noe som gjor
oppgaven akademisk relevant. Det & ha innsikt i hvilke retningslinjer som foreligger for bruken av
oljepengene er ogsa politisk interessant, da pengene fra oljefondet er en betydelig andel av statens
inntekter (omtrent 12 prosent, Statsbudsjettet 2014). I oppgaven vil jeg ogsa belyse hvilken
betydning det har hvis retningslinjene ikke blir fulgt, og hvilke utgifter som ma prioriteres for at

offentlige utgifter skal vaere i trdd med handlingsregelen.

1.2 Oppgavens oppbygging

I starten av oppgaven vil jeg diskutere metodiske valg jeg har tatt, samt presentere handlingsregelen
og nasjonalregnskapets oppbygging, da det er sentralt for den videre analysen av de offentlige
utgiftene. De sentrale begrepene for oppgaven vil bli presentert i kapittel 2.3. Videre vil jeg
redegjore for den norske ekonomiske politikken i et historisk perspektiv fra 1930 frem til Norge ble
en oljenasjon pa 1970-tallet og deretter for Tempoutvalgets publikasjon i 1980 som viser hvordan

den norske ekonomien burde tilpasse seg en sterk vekst i petroleumsinntektene.



I kapittel 5 vil jeg presentere tre ulike forstaelser av retningslinjene i handlingsregelen:

1) Basert pa offentlige dokumenter fra opprettelsen av Statens pensjonsfond utland og St.meld. nr.
29 (2000-2001) som tar for seg handlingsregelen. Disse dokumentene viser til de opprinnelige
retningslinjene som ble satt for handlingsregelen og vil videre i oppgaven bli omtalt som de

opprinnelige dokumentene.

2) Deretter vil jeg se pa nasjonalbudsjettet fra 2007, hvor Norge hadde en sosialistisk regjering.

3) Til slutt vil jeg se pa nasjonalbudsjettet fra 2015, hvor det sitter en borgerlig regjering. Dette gjor
jeg fordi jeg forventer at det er ulike politiske tolkninger av retningslinjene for bruk av oljepenger,

og dermed vil resultatene forandre seg ut fra hvilken forstielse som legges til grunn.

Jeg har valgt tilneermingene fordi jeg ensker a belyse hvordan handlingsregelen blir fremstilt i de
opprinnelige dokumentene fra opprettelsen av oljefondet og deretter belyse hvordan
handlingsregelen blir videreutviklet i St.meld. nr. 29 (2000-2001). For & se hvordan retningslinjene
fra disse dokumentene blir forstatt og tolket politisk, er det flere vinklinger jeg kunne valgt. Jeg
kunne sett pa de ulike partiprogrammene, men velger a se pa to ulike nasjonalbudsjett i perioden
etter innforingen av handlingsregelen i1 2001. Dette gjor jeg fordi jeg mener det gir den beste
indikasjonen pa hva jeg kan forvente at har skjedd i politikken etter at handlingsregelen ble innfert.
Ved & analysere det pa denne maten, vil det ogsa bli lettere 4 underseke i1 nasjonalregnskapet

hvorvidt tallene stemmer overens med intensjonen.

I kapittel 6 kartlegger jeg endringene som har skjedd 1 statens bruk av offentlige utgiftene siden
2001, basert pd tall fra nasjonalregnskapet. Offentlige utgifter er et uttrykk for den totale sterrelsen
pa det offentlige tilbudet og utgiftene vil i denne oppgaven bli forstatt som offentlig konsum,
investeringer og overferinger til private. Disse postene utgjor det vesentlige av de offentlige
utgiftssidene, med unntak av renteutgiftene, som ikke er tatt med fordi det forstyrrer tidsserien. Jeg

mener at det ikke svekker oppgaven nevneverdig 4 unnlate disse.

Jeg vil ogsa se pd formélsspesifikke utgifter innenfor offentlige utgifter, og statens inntekter fra
skatter og avgifter. Utgiftene og inntektene vil jeg méle i prosentvis endring av Brutto Nasjonal

Produkt (BNP) for Fastlands-Norge. Resultatene av denne analysen vil kunne vise om det har vert
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en endring i de ulike postene etter at handlingsregelen ble innfert. Oppmerksomheten vil vare rettet
mot de utgiftene som jeg argumenterer for at faller under retningslinjene for handlingsregelen. Jeg
vil drefte og analysere resultatene fra nasjonalregnskapet opp mot de tre forstaelsene som blir
presentert i kapittel 5 for & se om utviklingen i utgiftene og inntektene er i samsvar med de ulike
tolkningene. Analysen vil gi svar pd om retningslinjene er fulgt eller ikke, men som det fremgar av
dreftelsen i kapittel 2, sd er det noen metodiske utfordringer som gjor at resultatene ikke

nedvendigvis vil gi et komplett svar.






2  Metodiske valg:

I dette kapittelet skal jeg drefte valg av metode. I oppgaven bruker jeg to ulike metoder,
dokumentanalyse og deskriptiv statistikk. Jeg forklarer hvilke hensyn som har blitt tatt i forbindelse
med valg av dokumenter, og hvordan jeg skal analysere dataen jeg generer fra dokumentene.
Utfordringer knyttet til metodevalg vil bli dreftet i kapittel 2.1. Oppgavens primarkilde,
nasjonalregnskapet, vil bli grundigere redegjort for. I slutten av kapittelet forklarer jeg begreper

som er sentrale for analysen og dreftingen.

Dokumentanalyse er en type kvalitativ dataanalyse. Denne typen studier skiller seg fra data som
forskeren har samlet inn selv ved at dokumentene er skrevet pa forhdnd, og ofte er for et annet eller
flere formal enn det forskeren skal bruke dem til (Thagaard 2002:59). Ordet dokument kan brukes
om alle skriftlige kilder som er relevant for forskeren i sin analyse. I denne oppgaven har jeg i all
hovedsak brukt skriftlige dokumenter som er offentlige, som stortingsmeldinger, statistiske analyser
og regjeringens publikasjoner. Valg av dokumenter er en naturlig konsekvens av oppgavens
problemstilling. Primarkilden for innhenting av data er tabeller fra nasjonalregnskapet. For &
analysere tallene fra nasjonalregnskapet og Statistisk sentralbyra bruker jeg deskriptiv statistikk

som metode, som er statistisk analyse av kvantitativ data.

Oppgaven har tre primare formdl; 1) & kartlegge hvorfor Norge har en handlingsregel for bruk av
oljepenger og hvilke retningslinjer som felger handlingsregelen; 2) & finne ut hvordan de offentlige
utgiftene har utviklet seg fra 1993-2014; og 3) a drefte hvorvidt utviklingen i av offentlige utgifter

er i samsvar med retningslinjene som ble satt med handlingsregelen.

For formal 1), & kartlegge hvorfor Norge har en handlingsregel for bruk av oljepenger, er den
historiske bakgrunnen for den skonomiske politikken sentral, med fokus pa opprettelsen av
oljefondet i 1990 og innferingen av handlingsregelen 1 2001. Her bruker jeg dokumentanalyse som
metode. For denne delen av oppgaven er det St.meld. nr. 29 (2000-2001) og Ot.prp. nr. 29 (1989-
90) som blir analysert. For 4 fa en bedre forstéelse av hvorfor meldingene ble publisert, har jeg tatt
for meg Tempoutvalgets arbeid som ble publisert i NOU 1983:27. Offentlige dokumenter har ofte
en hey troverdighet, men faktorer som politisk tilherighet og andre forhold fra tiden de er publisert
pa kan veere med & pavirke ordlyden i dokumentene. Dette er vesentlig & vere klar over nar de skal

analyseres.



For a finne ut hvordan de offentlige utgiftene har blitt brukt fra 1993 til 2014, som er formal 2),
bruker jeg tall fra tabellene til Statistisk sentralbyra. Jeg méler de offentlige utgiftene da de er et
uttrykk for den totale sterrelsen pa det offentlige tilbudet. For denne delen av oppgaven bruker jeg
deskriptiv statistikk som metode. Statistisk sentralbyrd (SSB) er de eneste som har en komplett
samling av tallene fra nasjonalregnskapene fra 1993 til 2014, noe som gjor det naturlig & bruke
disse. Jeg onsker en grafisk fremstilling for bruken av offentlige utgifter og er avhengig av korrekte
tall for analysen. Dette er ogsd den metoden jeg anser som best med tanke pa 4 unngé subjektiv

tolkning.

Statistisk sentralbyris database med statistikk er enorm, og bare under avdelingen som tar for seg
nasjonalregnskapet er det store mengder tabeller og oversikter. Ved god hjelp fra rddgivere i
Statistisk sentralbyra har jeg funnet frem til de tabellene som gjelder offentlige utgifter. Det er klart
definert i en oversikt hos SSB hva som gar under hvilken post, og de begrepene som er av relevans
for oppgaven vil bli forklart i kapittel 2.3. Jeg har valgt a hente utgiftene i lopende priser, for jeg har
regnet dem ut prosentvis av brutto nasjonalprodukt for Fastlands-Norge. BNP av Fastlands-Norge
maéler verdiskapingen i fastlandsekonomien, det vil si BNP fratrukket verdiskapingen i

petroleumsvirksomheten og utenriks sjofart.

Ved analyser av konjunkturutviklingen holdes oljevirksomheten og utenriks sjofart vanligvis
utenom, blant annet fordi produksjonen i disse sektorene i liten grad pavirker behovet for
arbeidskraft (Finansdepartementet 2012). Jeg velger 4 méale det i BNP av Fastlands-Norge for &
kunne sammenligne hvert &r med hverandre pa best mulig vis. Jeg har valgt a hente tall fra 1993 til
2014 fordi jeg synes det er interessant & underseke hvordan de offentlige utgiftene for 2001 for & se
utviklingen i et lengre perspektiv. Dette vil ogsd gjere det mulig & sammenligne et gjennomsnitt av
offentlige utgifter for og etter handlingsregelen ble innfort i 2001. Jeg har ogsa valgt a starte rekken
11993. Dette av praktiske hensyn, da det er ulikt hvor langt tilbake det er mulig 4 fa tak i tall for de
ulike postene. Stort sett gar rekkene tilbake til 1993, men for et par av rekkene har jeg bare tall fra
1995. 1 de aktuelle tilfellene er det tydelig kommentert i oppgaven slik at jeg kan ta hensyn til det i

analysen.

I tillegg til & se pd hvordan offentlige utgifter har utviklet seg har jeg ensket & se om skatter og
avgifter for naeringslivet har blitt redusert eller gkt, da det i St.meld. nr. 29. (2000-2001)
fremkommer at de gkte inntektene blant annet skal brukes pa a redusere skatter og avgifter for

naringslivet. Dette vil jeg méle ved & se pd neringsskatter og skatt og inntekt pa formue for ikke-



finansielle foretak. Jeg vil sa male inntektene i prosentvis endring av BNP for Fastlands-Norge.

Formal 3), er a drefte hvorvidt utviklingen av offentlige utgifter er i samsvar med retningslinjene
som ble satt med handlingsregelen. Dette vil jeg gjore gjennom a se pa retningslinjene fra
opprettelsen av oljefondet og St.meld. nr. 29 (2000-2001), opp mot resultatene fra formal 2). Dette
vil jeg gjore ved a vise hvordan jeg forventer at utviklingen har skjedd med utgangspunkt i
retningslinjene fra de opprinnelige dokumentene. Jeg vil ogsé se pa hvordan retningslinjene fra de

opprinnelige dokumentene blir tolket politisk i nasjonalbudsjettet fra 2007 og 2015.

Nasjonalbudsjettet fra 2007 ble presentert av Stoltenberg II-regjeringen, og nasjonalbudsjettet fra
2015 av Regjeringen Solberg. Jeg vil se pé nasjonalbudsjettene for & undersgke hvor stor
overenstemmelse det er mellom retningslinjene ved opprettelsen av oljefondet og i St.meld. nr. 29
(2000-2001) og slik to ulike regjeringene forstar og fremstiller retningslinjene. Jeg har valgt
nasjonalbudsjettene fra 2007 og 2015 fordi jeg mener de representerer de to storste ytterkantene
som har hatt regjeringsmakt i norsk politikk etter 2001. Jeg forventer derfor at regjeringene fra 2007
og 2015 har tolket og forstatt retningslinjene ulikt. Dette gjor at jeg ogsa forventer at resultatene i
kapittel 6 viser at utgiftene har utviklet seg ulikt under de to regjeringene. Hvordan jeg forventer at
utgiftene har utviklet seg pd bakgrunn av de opprinnelige dokumentene og nasjonalbudsjettene blir

belyst i kapittel 5.

Videre vil jeg analysere om retningslinjene fra kapittel 5 har blitt fulgt ved & se pé figurene jeg
nevner for forméal 2), opp mot de retningslinjene for de opprinnelige dokumentene og
nasjonalbudsjettene. I analysen har jeg fokus pa gjennomsnittet for de ulike tidsperiodene jeg

sammenligner, dette er for 4 unnga at enkelt ar skal gi for store utslag i analysen.

2.1 Metodiske utfordringer

En av de mest sentrale utfordringene med metoden jeg velger er at jeg onsker 4 finne en mate &
méle hvordan realavkastningen fra Statens pensjonsfond utland blir brukt over statsbudsjettet, noe
jeg vet at ikke er mulig 4 male noyaktig. Jeg ensker derfor & se pa de totale offentlige utgiftene da
de omfatter postene som gar under retningslinjenes. Utfordringen er at rundt 12-13 prosent av de
offentlige utgiftene er dekket av penger fra oljefondet (Statsbudsjettet 2014). Det vil si at de

resterende 87-88 prosentene dekkes av penger som jeg i utgangspunktet ikke kan forvente at skal ha



fulgt de samme retningslinjene som oljepengene. Dette kan bety at det ikke nedvendigvis vil vaere
sann at de totale offentlige utgiftene er brukt etter retningslinjene fra handlingsregelen, da det kan
foreligge helt andre retningslinjer for hvordan resten av pengene skal bli brukt. Dette er en
utfordring som ikke har en enkel losning. Jeg mener likevel at min analyse vil ha relevans fordi 12-
13 prosent uansett er en betydelig andel av de totale inntektene 1 nasjonalbudsjettet. Jeg antar ogsa
at de postene som gar under det retningslinjene omfatter, som forskning og infrastruktur, vil
representere en betydelig gkning i andel av brutto nasjonalprodukt etter 2001. Dette vil gjennom

mine beregninger og analyser vare mulig & méle om har skjedd eller ikke.

For 2001 ble det ogsa faset inn penger fra Statens pensjonsfond utland til & dekke statens utgifter,
men det er rimelig 4 anta at disse ble fordelt mer jevnt utover pa alle budsjettpostene for 2001, enn
etter at handlingsregelen ble innfort. Retningslinjene som folger handlingsregelen mé ogsé antas a
reflektere hvordan staten ensker at ekonomien skal utvikle seg de kommende &rene. Det er urimelig
a tro at det blir innfort retningslinjer for 12 prosent av inntektene som er i strid med de generelle
retningslinjene for den norske ekonomien. Derfor ber utviklingen i offentlige utgifter reflektere

retningslinjene som blir satt med handlingsregelen.

En annen utfordring er at de to regjeringene jeg bruker som utgangspunkt for analysen min ikke har
hatt regjeringsmakt like lenge. Stoltenberg II hadde regjeringsmakten i tte ar, hvor jeg har tall fra
alle arene, mens for Regjeringen Solberg har jeg maks to ar med data etter at de kom i regjering.
Det kan vare at Regjeringen Solberg trenger mer tid til & gjennomfere sin politikk, noe jeg ikke fér
kontrollert for i denne oppgaven. Hvordan dette slar ut er vanskelig & vite, men jeg kommer til 4 ta
hensyn til det i analysen av tallene. Det er likevel interessant & se p4 hvordan Regjeringen Solberg
velger 4 fremstille handlingsregelen, og hvordan gkonomien eventuelt ma endre seg hvis den skal

vare 1 samsvar med deres fremstilling.

Jeg skal videre se n&rmere pa hvordan Regjeringen Solberg og Stoltenberg II-regjeringen tolker
retningslinjene i1 St.meld. nr. 29 (2000-2001). Jeg legger som forutsetning at retningslinjene skal
vare politisk neytrale i den form av at de ikke skal gjelde mer for en regjering enn en annen. Dette
kan likevel veaere litt problematisk nar vi vet at St.meld. nr. 29 (2000-2001) var produsert av og
under en sosialistisk regjering. Spersmalet saledes blir om det er har noen betydning hvilken
regjering som sitter nar en stortingsmelding blir utgitt. Det er naturlig & tenke seg at det har
innvirkning, men som jeg belyser i kapittel 3, har retningslinjene for handlingsregelen vokst frem

over en lang periode, hvor flere regjeringer har hatt mulighet til 4 pavirke de foringene som har blitt
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satt. Jeg vil derfor ikke legge ytterligere vekt pa dette i analysen av retningslinjene.

Nasjonalregnskapet, som er hovedkilden for min oppgave, vil videre bli presentert for sentrale

begreper i1 regnskapet, som er essensielt 4 ha en god forstaelse av, blir forklart.

2.2 Nasjonalregnskapet

Pa 1930-tallet startet arbeidet med & stille opp nasjonalregnskap i Norge, med professor Ragnar
Frisch som sentral drivkraft. I 1946 tok Statistisk sentralbyréd over ansvaret og opprettet et
nasjonalregnskapskontor hvor Odd Aukrust ble ansatt som byrasjef. En viktig motivasjon for &
opprette et slikt regnskap var & ha statistikk til nasjonalbudsjettet. Det forste nasjonalregnskapet ble
publisert i 1952, i serien Norges offisielle statistikk. Da veksten i oljevirksomheten ble betydelig
sterkere pa 1970-tallet, ble nasjonalregnskapet stilt ovenfor store metodiske utfordringer, som blant
annet har bidratt til at «Fastlands-Norge», som brukes hyppig i denne oppgaven, har blitt et sentralt
begrep i norsk ekonomi. P4 1990-tallet ble det gjennomfert en omfattende revisjon av
nasjonalregnskapet, basert pé internasjonale anbefalinger, hvor sarlig den finansielle delen av

regnskapet ble styrket (SSB 2011).

Nasjonalregnskapets hovedformél er & gi en systematisk oversikt over gkonomien sett under ett.
Regnskapet bestér av tre hovedsektorer; privat sektor, offentlig sektor og utlandet. Definisjonene
som er brukt i nasjonalregnskapet er utarbeidet av internasjonale organisasjoner slik at det er mulig
a sammenligne ekonomien 1 forskjellige land. Norge er pa grunn av E@S-avtalen forpliktet til &
folge retningslinjene fra EU. Det er Statistisk sentralbyrd som utarbeider nasjonalregnskapet

(Nasjonalregnskapet, SNL 2014).

Nasjonalregnskapet utgjor i dag et sentralt fundament for arbeidet med ekonomiske analyser og
prognoser til blant annet Finansdepartementet, Norges Bank, Neringslivets Hovedorganisasjon og
de sterste norske bankene. I nasjonalregnskapet er det mulig 4 hente lange tidsserier, som ogsa gjor
materialet aktuelt i historiske studier (SSB 2011). Kombinasjonen av detaljerte oversikter og lange
tidsrekker gjor at nasjonalregnskapet er en god kilde til & analysere hvordan de offentlige utgiftene

har utviklet seg over tid.
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2.3 Begrepsforstielse

I denne delen av oppgaven vil jeg definere og utdype sentrale begreper og poster i
nasjonalregnskapet som vil bli brukt videre i oppgaven. Definisjonene er hentet fra Statistisk
sentralbyrd (http://www.ssb.no/nasjonalregnskap-og-konjunkturer/begreper-i-nasjonalregnskapet),
og dette vil veere den forstaelsen jeg legger til grunn for videre analyse og diskusjon av

nasjonalregnskapet. Begrepene som blir presentert er sentrale for analysen senere i oppgaven.

Offentlige utgifter: De totale utgiftene i offentlig forvaltning er et uttrykk for sterrelsen pa det
offentlige tilbudet av velferdstjenester, og kan grovt deles inn i overferinger til private, offentlig
konsum og investeringer (i offentlig forvaltning). Det er de offentlige utgiftene som er mest sentrale
for min oppgave, da de er et uttrykk for det totale offentlige tilbudet. Offentlig konsum og
investeringer angir hvor store ressurser offentlig forvaltning anvender for & skaffe til veie varer og
tjenester, for eksempel innenfor helse, utdanning, forsvar og politi. Offentlige overferinger derimot,

omfatter inntekter som omfordeles til privat sektor.

Dette gjelder i hovedsak stenader til husholdningene, subsidier til naringslivet og overforinger til
ideelle organisasjoner, hvorav stenadene er den klart storste posten. Konsumet i offentlig
forvaltning deles i to hovedkategorier: kollektivt konsum og individuelt konsum. Den forste
kategorien bestdr av tjenester som kommer samfunnet som helhet til gode og kan ikke knyttes til
den enkelte konsument, som alminnelig offentlig tjenesteyting, forsvar og politi. Det individuelle
konsumet i offentlig forvaltning er utgifter som offentlig forvaltning finansierer, men
husholdningen forbruker, og som kan knyttes til den enkelte konsument. Eksempel pa det er

undervisningstjenester, helsetjenester, og sosial- og omsorgstjenester (SSB 2009).

Offentlig forvaltning: bestér av institusjonelle enheter som er ikke-markedsprodusenter av varer
og tjenester for individuelt og kollektivt konsum og hovedsakelig er finansiert av obligatoriske
betalinger fra enheter i andre sektorer, samt alle institusjonelle enheter med primar oppgave a
omfordele nasjonal inntekt og formue. Oppgavene til offentlig forvaltning er a ivareta et politisk
ansvar, a iverksette og hindheve reguleringer, produsere varer og tjenester for individuelt og
kollektivt konsum, samt omfordele inntekt og formue.
Delsektorer:

* Statsforvaltningen

¢ Kommuneforvaltningen
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Offentlig forvaltning mé ikke forveksles med offentlig sektor, som i tillegg til offentlig forvaltning
ogsa omfatter offentlig kontrollerte ikke-finansielle og finansielle foretak, som for eksempel Norges
bank og offentlige laneinstitusjoner. Jeg skal i kapittel 6 se pa overforinger delt i statsforvaltningen

og kommuneforvaltningen, for & fa et mer nyansert bilde av utgiftene.
Konsum i offentlig forvaltning:
= Konsum i statsforvaltningen + Konsum i kommuneforvaltningen

= Individuelt konsum i offentlig forvaltning + Kollektivt konsum

Statsforvaltningen: Statsforvaltningens utgifter til konsum. Disse utgiftene méles ved totale

produksjonskostnader, det vil si som sum av produktinnsats (varer og tjenester som
statsforvaltningen disponerer til sine produksjonsformaél), lennskostnader (bruken av egen
arbeidskraft), kapitalslit (bruken av egen produksjonskapital) og eventuelle netto naringsskatter,
men fratrukket gebyrer. I tillegg kommer produktkjep til husholdninger som for eksempel
refusjoner ved kjop av legemidler, refusjoner for egenbetalinger til allmennleger osv.

Konsumet i statsforvaltningen deles i to hovedkategorier: kollektivt konsum som er forvaltningens

eget konsum, og individuelt konsum som forbrukes av husholdningene (personlig konsum).

Kommuneforvaltningen: Kommuneforvaltningens utgifter til konsum. Disse utgiftene males ved

totale produksjonskostnader, det vil si som sum av produktinnsats (varer og tjenester som
kommuneforvaltningen disponerer til sine produksjonsformal), lennskostnader (bruken av egen
arbeidskraft), kapitalslit (bruken av egen produksjonskapital) og eventuelle netto naringsskatter,
men fratrukket inntekter fra salg til andre sektorer (gebyrer). I tillegg kommer produktkjep til
husholdninger, det vil si kommunenes finansiering av varer og tjenester som husholdningene
forbruker. Kommunenes tilskudd til private barnehager blir for eksempel betraktet som produktkjep
til husholdningene siden kommunene «betaler» deler av husholdningenes konsum av
barnehagetjenester. Konsumet i kommuneforvaltningen deles i to hovedkategorier: kollektivt
konsum som er forvaltningens eget konsum, og individuelt konsum som forbrukes av

husholdningene (personlig konsum).

Individuelt: Dette gjelder offentlige tjenester som kan knyttes til den enkelte konsument, blant
annet undervisningstjenester, helsetjenester og sosial- og omsorgstjenester. Individuelt konsum i
offentlig forvaltning er utgifter som offentlig forvaltning finansierer, men som husholdningene

forbruker.
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Kollektivt: Konsum i offentlig forvaltning som ikke kan knyttes til den enkelte konsument, blant

annet alminnelig offentlig tjenesteyting, forsvar, politi og rettsvesen, og naeringsformal.

Jeg har valgt & sl& sammen kommune- og statsforvaltning og se pa individuelt konsum og kollektivt

konsum i kapittel 6.1.1.

Investeringer (Bruttoinvesteringer i fast realkapital): Anskaffelser av ny fast realkapital, pluss
kjop minus salg av eksisterende fast realkapital. Fast realkapital bestar av realkapital som boliger
andre bygg, anlegg, transportmidler, maskiner, annet produksjonsutstyr, livdyr- og frukttrebestand
mv. og immateriell realkapital (eng: intellectual property products (IPP)), som leting etter mineraler
inklusive réolje og naturgass, forsknings- og utviklingskostnader, EDB-programvare og
originalverk innen kunst. I analysen har jeg valgt & dele denne posten videre inn 1

kommuneforvaltning og statsforvaltning. Ytterlige forklaring av dette kommer i kapittel 6.1.2.

Overferinger til private: Bestar av fem ulike poster som blir forklart under:

Produksjonssubsidier: = Produktsubsidier + Neringssubsidier

Overforinger til ideelle organisasjoner: Ideelle organisasjoner er institusjonelle enheter som tilbyr

sine tjenester til husholdningene, og som hovedsakelig er engasjert i ikke-markedsrettet virksomhet.
Deres hovedinntektskilder er overferinger fra offentlig forvaltning, medlemskontingenter og
frivillige bidrag fra husholdningene og foretak. Inkludert er blant annet religiose organisasjoner,
idrettslag, sosiale velferdsorganisasjoner, de politiske partiene, arbeidstakerorganisasjonene (LO,
YS og AF), miljevernorganisasjoner, samt en rekke andre interesseorganisasjoner. I tillegg inngar
enkelte enheter med ikke-kommersiell virksomhet innenfor barnehager, undervisning, helsetjenester
og kulturell tjenesteyting. Sektoren omfatter institusjonelle enheter med ulik organisering, blant
annet legater og fond som er opprettet for veldedige og allmennyttige formal og som er forvaltet av
private eller offentlige institusjoner eller stiftelser. Enkelte privat eide AS-er som driver

allmennyttig og ikke-markedsrettet aktiviteter rettet mot husholdningene inngar ogsé i sektoren.

Pensjoner og stenader til husholdninger: Stenader er overferinger i kontanter eller 1 naturalier fra

offentlig forvaltning eller ideelle organisasjoner til husholdninger, organisert i eller utenfor

kollektive sosialforsikringsordninger. Som stenader regnes sykepenger, dagpenger, alders- og
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uferepensjoner mv. Dessuten inkluderer begrepet beregnede trygde- og pensjonspremier fra foretak.

Overforinger til utlandet: Omfatter tosidig og flersidig utviklingshjelp og internasjonalt

hjelpearbeid, samt tilskudd til FN og andre internasjonale organisasjoner (NATO, EU, mv.)

Andre innenlandske overforinger: bestdr av diverse overferinger som det ikke er naturlig &

klassifisere under de andre overforingskategoriene. For eksempel erstatninger (naturskade, rovvilt,

mv.) og utbetaling av pant for bilvrak.

Ikke-finansielle foretak: Institusjonelle enheter som er markedsprodusenter av varer eller ikke-
finansielle tjenester. Et ikke-finansielt foretak er en institusjonell enhet som defineres som den
minste kombinasjon av juridiske enheter som produserer varer eller ikke-finansielle tjenester, som
har selvstendig beslutningsmyndighet og er i stand til 4 utarbeide et fullt regnskap. I de fleste
tilfeller vil foretaket vaere identisk med den juridiske enheten, for eksempel et aksjeselskap, men det
kan ogsa vare en samling juridiske enheter eller et kvasiforetak. Dette er enheter som er klart
avgrenset innenfor en juridisk enhet uten & vare juridisk enhet selv. Kvasi-foretakene har egne
drifts- og balanseregnskap, stor grad av beslutningsautonomi og deres ekonomiske tilpasning er pa
linje med andre ikke-finansielle foretak. De betraktes derfor som egne institusjonelle enheter i
nasjonalregnskapssystemet. Ikke-finansielle foretak er relevant for denne oppgaven da skatter og
avgifter betalt av denne kategorien vil kunne gi svar pa om retningslinjen om reduserte skatter og

avgifter for neringslivet har blitt fulgt.

Fastlands-Norge: Med Fastlands-Norge menes all innenlandsk produksjonsaktivitet utenom
n&ringene utvinning av rdolje og naturgass, rertransport og utenriks sjofart. Innholdet i begrepet ble
endret fra og med hovedrevisjonen av nasjonalregnskapet i 2014. For dette ble ogsa tjenester
tilknyttet utvinning og olje og gass holdt utenfor Fastlands-Norge. All data jeg bruker i kapittel 6 vil

bli malt ut fra brutto nasjonalprodukt for Fastlands-Norge.

Loepende priser: Verditall milt i priser som gjelder for den samme periode som transaksjonene

registreres.

Husholdninger: Husholdninger er institusjonelle enheter med hovedfunksjoner 4 tilby arbeidskraft,
konsumere varer og tjenester. I tillegg uteves naringsvirksomhet. Sektoren omfatter

«konsumentene i skonomien». Husholdningenes samlede konsum finansieres delvis av
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husholdningene selv, dels av offentlig forvaltning og av ideelle organisasjoner. Husholdningene
produserer ogsa varer og tjenester for eget konsum, der boligtjenester fra egne boliger utgjor den
storste andelen av det egenproduserte konsumet. Ettersom boliger i borettslag og boligsameier
behandles som selveide boliger regnes ogsé borettslag mv med i husholdningene i
nasjonalregnskapet. Husholdningssektoren kan deles inn i delsektorer pa bakgrunn av
sosiogkonomiske kjennetegn. Det er det sosiogkonomiske kjennetegn ved hovedinntektstaker i
husholdningen som er bestemmende for hvilken delsektor en bestemt husholdning faller inn under

(SSB 2014).
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3 Historisk tilbakeblikk

For a forstd dagens ekonomiske politikk og drsakene til hvorfor Norge har en handlingsregel for
bruk av oljeinntekter, er det nedvendig a ga tilbake i tid og se pa linjene i norsk ekonomisk politikk.
Tilbakeblikket starter i 1930, da det fra denne tiden er mulig a se tydelige tendenser til den
okonomiske politikken Norge har i dag. Det var da statens rolle i ekonomien ble mer fremtredende
og de forste argumentene for & opprette detaljerte statsbudsjett og nasjonalregnskap ble fremmet.
Den historiske utvikling vil det gi et mer komplett bilde av hvorfor retningslinjene for bruk av

oljepengene har blitt slik de er i dag.

3.1 Norsk ekonomisk politikk fra 1930-tallet

Pa 1930-tallet skjedde det endringer i tankegangen rundt den norske ekonomien. Dette innebar blant
annet et gnske om at statens rolle burde bli mer fremtredende, en utvikling som har vert sentral for
den gkonomiske politikken Norge baerer preg av i dag. Norge ble pavirket av internasjonale trender,
og John Maynard Keynes teorier for ssmmenhenger mellom produksjon, etterspersel og konsum
fikk stor pavirkningskraft. Hans teorier viste ogsa til hvordan staten skulle ha en mer sentral rolle i
okonomien, ved & pavirke den gkonomiske aktiviteten gjennom sine budsjetter og bruk av

pengepolitikken (Lie 2012:65-67).

Oskar Jager (1863-1933) var en norsk samfunnsgkonom som ogsa talte for en sterkere stat. Han
mente at statens og kommunenes budsjetter skulle stilles opp etter samme type retningslinjer som
ble benyttet i private bedrifter. Han la stor vekt pd at staten i tider med lavkonjunkturer ikke burde
stanse arbeidet, men heller holde aktiviteten oppe. Staten burde i folge Jeger legge seg opp midler 1
gode tider, og bruke disse nér tidene blir dérlige. Denne tankegangen fikk god oppslutning i Norge,
men hjalp lite da den ekonomiske krisen slo inn pé 1930-tallet. Dette skyldes i stor grad at Norge
ikke hadde hatt tid til & spare for krisen var et faktum. For & mete krisen ble det laget flere
kriseplaner, som ble kritisert fra ulikt hold, og det ble derfor lite ut av dem. I arene etter krisen okte
de statlige utgiftene jevnt, samtidig som inntektene gkte i et minst like hayt tempo (Lie 2012:72-
75).

Under andre verdenskrig oppstod det knapphet pa forbruksvarer, samtidig som kjepekraften var

stor. Det vokste i denne perioden frem et enske om at nér freden kom, skulle Norge fa en ny start.
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Gerhardsens arbeiderpartiregjering, som ble dannet etter krigen, ledet an i endringene.
Plandokumenter, nasjonalbudsjett og langtidsprogram ble utarbeidet og ble en sentral del av den
okonomiske politikken. Det forste Nasjonalbudsjettet ble lagt frem i 1946, og var sterkt
makroorientert. Det neste budsjettet derimot, for 1947, var av en annen karakter (Hanisch
1999:155). Det skulle gi uttrykk for bestemte mél som statsmaktene tok sikte pd a nd gjennom sin
okonomiske politikk, samtidig som det skulle tjene praktiske politiske formal (Hanisch 1999:155
hentet fra St.meld. nr. 10 (1947)).

Nasjonalbudsjettet for 1947 ble utsatt for mye kritikk, blant annet for at det ikke var noe mer enn et
dokument som samlet alle planer og inngrep i et felles dokument. Bare noen &r senere ble likevel
nasjonalbudsjettet akseptert som et ekonomisk virkemiddel. Krigen hadde fort med seg store
odeleggelser og malet for de fem forste drene etter krigen var at landets produksjonsniva og private
konsum skulle komme opp pé 1939-niva. Det mélet ble nddd allerede i 1946, mye fordi
odeleggelsene 1 Norge ikke var sé store som staten pa et tidspunkt hadde fryktet (Lie 2012:94). Etter
krigen fikk staten gradvis sterre eiendeler i industrien, hvor overtakelsen av 45 prosent i Norsk

Hydro var noe av det som fikk sterst betydning.

Fra 1950-tallet frem mot 1970 var norsk ekonomi preget av stabilitet, vekst og hay sysselsetting. I
denne perioden ble detaljreguleringspolitikken til dels avviklet, og en ordning med administrert lav
rente var et av tiltakene som ble innfort og som preget norsk ekonomisk politikk i lang tid (Hanisch
1999:183). Pé slutten av 1960- tallet fikk styringssystemet problemer og opplevde stor slitasje, hvor

staten slet med & holde ekningen i1 offentlige utgifter innenfor en fornuftig ramme.

1970-tallet var preget av ulike ekonomiske utfordringer samtidig som oljefunn ga en viss optimisme
for fremtiden. Det oppstod inflasjonspress og lavere etterspearsel fra utlandet, noe som forte til bruk
av intervenerende stottetiltak og et omfattende inntektspolitisk samarbeid. Oljeprisen steg, noe som
gjorde de norske oljefunnene svert lonnsomme, og Norge begynte & fa en anelse av hva oljen ville

kunne bety for norsk gkonomi pé lang sikt (Lie 2012:123-125).

3.2 Norge - en oljenasjon

Da Norge oppdaget oljen, og regjeringen forstod hvilke konsekvenser denne naturressursen kunne

ha for landet, tok regjeringen initiativ til en debatt om hvordan inntektene fra sektoren skulle bli
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brukt. Hvilken rolle utenlandske selskaper skulle ha og om det skulle vare statlig eller privat
eierskap, var sentrale problemstillinger som ble diskutert. I startfasen var utenlandske akterer de
mest sentrale, da de norske myndighetene var usikre pa hvor mye ressurser de skulle legge i

kompetansebygging innad i Norge.

11970 endret situasjonen seg, og Arbeiderpartiet foreslo & etablere et rent statlig oljeselskap. Statoil
ble opprettet da Arbeiderpartiet kom i regjering i 1971. Begrunnelsen for & opprettet et statlig
oljeselskap var at staten skulle ha en sterkere politisk kontroll over skonomien. Statoil ble tildelt
mye ansvar i lapet av 1970-tallet, men dette endret seg da Hoyre dannet regjering 1981.
Statsminister Kére Willoch var skeptisk til Statoils posisjon, og hans regjering bidro til & begrense

inntektene til Statoil og den innflytelsen pengene ga selskapet (Lie 2012:143-150).

11974 ble det publisert en petroleumsmelding eller Oljemeldingen som den vanligvis blir kalt. Her
ble det foreslatt & plassere oljeformuen i utlandet, uten noen videre detaljer om hvordan det i praksis
skulle forega (St.meld. nr. 25 (1973-1974)). Det var i denne oljemeldingen at de forste konkrete
retningslinjene for bruken av oljepengene ble lagt frem. Oljemeldingen er derfor sentral i arbeidet
med 4 kartlegge retningslinjene for bruk av oljepenger som er formél 1) slik jeg har vist i kapittel 2.

I Oljemelding finnes altsé de forste konkrete forslag som preger dagens handlingsregel.

Finansminister Per Kleppe uttalte ved fremleggelsen av Oljemeldingen at oljeformuen Norge satt pa
skulle brukes ikke bare til hoyere lonn og til & kjepe flere materielle goder, men til & skape et likere,
greonnere, mer distrikts- og kvinnevennlig samfunn (Hanisch 1999:224). Dette kom 1 praksis til &
medfore en sterk vekst 1 offentlig tjenesteyting. Ambisjonene med meldingen var a bygge et
kvalitativt bedre samfunn, hvor inntektene ikke matte brukes til okte private inntekter og privat
konsum, men heller gjennom ekt offentlig styring (Hanisch 1999:224). Videre i1 oppgaven vil jeg
vise hvordan dagens forstaelse av hvordan pengene skal brukes i det norske samfunnet henger

sammen med grunntanken som ble presentert i oljemeldingen.

Isteden for & plassere formuen i utlandet, slik Oljemeldingen foreslar, valgte regjeringen a regulere
produksjonstakten slik at samfunnet og staten ikke skulle fa for store inntekter i pa for kort tid (Lie
2012:151). Likevel ble aktivitetsnivdet pad 1970-tallet opprettholdt, og finansiert gjennom store
laneopptak i utlandet. Reallonnsnivéet vokste, og det samme gjorde privat forbruk og ikke minst det

offentlige forbruket. Dette var med & virkeliggjore oppbyggingen av Norge som en velferdsstat.
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Allerede her er det et tydelig sprik mellom det som var intensjonen for bruken av oljepengene, slik
finansminister Kleppe hadde presentert det, og hva som faktisk skjedde. Dette kan si noe om
hvordan det politiske spillet er med og styrer den utevende politikken. De spaddde oljeinntektene lot
vente pa seg, og i kombinasjon med heye offentlige utgifter ble det store underskudd pa
statsbudsjettet og den norske utenlandsgjelden Norge satt pd ble ogsa sterre. Mot slutten av 1970-
tallet var Norge i en vanskelig ekonomisk situasjon, hvor regjeringen provde & stramme inn pé

utgiftene, uten serlig resultat (Hanisch 1999:224).

Redningen for Norge kom i lepet av 1979/1980 da prisen pé réolje ble tredoblet i norske kroner,
samtidig som produksjonen av olje satte fart. Statens arlige oljeinntekter ekte fra 3,8 milliarder
kroner i 1978 til 18,5 milliarder i 1985 (Hanisch 1999:243). Dette forte til at staten forstod at det na
var nedvendig & organisere og regulere oljeinntektene pd en annen maéte. De tilgjengelige
oljeinntektene var og ville vere altfor sterkt knyttet til tilfeldige ytre forhold (Lie 2012:151-152).
Den gkonomisk skiftende og ustabile situasjonen Norge hadde opplevd frem mot 1980 tallet, er
med & forklare hvorfor det tok en stund fer en bred politisk stettet organisering av oljeformuen kom
pa plass. Det kan ogsd vaere med 4 forklare hvorfor retningslinjene - slik de blir presentert i 2001 -

baserer seg pa en relativt nektern og langsiktig bruk av pengene.

3.3 Tempoutvalget

Tempoutvalget ble nedsatt i 1980, og ledet av Hermod Skanland, som senere ble direkter i Norges
Bank. Utvalget fremmet et nytt prinsipp for hvordan palepte inntekter og lepende statlige utgifter
burde kobles (Lie 2010:344), og skulle gjore et forsek pd a beregne inntektene fra
petroleumsvirksomheten frem til 2010 (SSB 1999). Tempoutvalgtes utredninger har vert sentralt
for den endelige handlingsregelen 1 2001, hvor det stadig blir referert tilbake til tempoutvalgets
forslag.

Forslagene til tempoutvalget kom i Norges Offentlige Utredning (NOU) 1983:27
«Petroleumsvirksomhetens framtid - Det framtidige omfanget av petroleumsvirksomhet pd norsk
sokkel». Utredningen tar for seg historiske erfaringer fra petroleumssektoren i Norge, hvilke
virkninger petroleumssektoren har og vil kunne ha, hvordan inntektene for petroleumssektoren
pavirker markedet og hvilke virkninger det vil ha & endre anvendelsen av inntektene samt

vurderinger rundt utvinningstempoet.
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Noen punkter fra NOU 1983:27 er mer interessante sett ut fra dagens kunnskap. Blant disse er
tanken om at utvinning av olje og gass ikke er produksjon i tradisjonell forstand, og derfor heller
ber bli sett pa som en mate & omplassere formue. I utredingen blir ogsd en mulig handlingsregel
diskutert, som innebarer at realavkastningen fra petroleumsfondet skal tilsvare bruken av
petroleumsinntekter i statsbudsjettet. Utvalget foresldr en langsom uttemming av
petroleumsformuen for & spare inntekter til senere generasjoner. Dette er et av punktene vi i dag vet
at ikke har blitt fulgt. Utvalget var skeptiske til om det politiske landskapet i Norge ville vaere
tilbayelige til & opprette et utenlands fond hvor milliarder av kroner skulle bli plassert (NOU
1983:27:102).

Forslagene fikk blandet respons. I noen av de politiske miljoene ble de tatt godt i mot, mens i
Finansdepartementet var ikke responsen like god. De fryktet at fondet skulle finansiere tiltak
gjennom kanaler som ikke var kontrollert i den alminnelige budsjettprosessen, hvor
Finansdepartementet stod som koordinerende midtpunkt. Denne kritikken var en av grunnene til at
det ikke ble opprettet noe petroleumsfond i lopet av 1980-arene (Lie 2010:345). En annen sentral
grunn var at Norge i 1980-4rene métte bruke oljeinntektene pé a betale tilbake sin utenlandsgjeld og
fa statsbudsjettet 1 balanse, etter &r med underskudd pa 1970-tallet. Dermed fantes det ikke penger
som kunne spares i fond (Hanisch 1999:220-224).

1 1985/1986 falt oljeprisen dramatisk. Dette forte til hoy arbeidsledighet, gjelds- og bankkrise og
prisfall i eiendoms- og aksjemarkeder. Privat konsum falt i flere ér etterpd, det samme gjorde
investeringene 1 fastlandsekonomien. Forst pa starten av 1990-tallet ble situasjonen stabilisert og
produksjonen av olje og gass tok seg opp (Hanisch 1999:333). I 1989 ble Arne Skauge
finansminister 1 en ny borgerlig regjering. Han var tydelig pa at det skulle opprettes et oljefond,
Skauge sikret at enhver vei fra fond til forbruk som ikke gikk via statsbudsjettet ble stengt (Lie
2010:347). 22. juni 1990 ble Statens petroleumsfond (fra 2006 omdept til Statens pensjonsfond
Utland) opprettet ved lov og pa dette tidspunktet var norsk ekonomi i en belgedal. Det var derfor
stor uvisshet om det kom til & bli spart noe sarlig midler i fondet i det hele tatt, med bakgrunn i

prisfallet p&d midten av 1980-tallet.

Fondet ble opprettet for a forhindre at veksten av de offentlige inntektene resulterte i en ekspansiv
finanspolitikk med pafelgende vekst i privat konsum, slik det hadde skjedd pa 1970- og 1980-tallet
(Hanisch 1999:348). Meningen var ogsé at fondsordningen skulle utarbeide mer forpliktende
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langtidsplaner og strategier for anvendelse av petroleumsinntektene (Ot.prp. nr. 29 (1989-90:3). En
mulig ordning hvor det som blir brukt av petroleumsinntektene over statsbudsjettet tilsvarer rimelig
realavkastning blir nevnt i forbindelse med opprettelsen av fondet, men uten a bli vedtatt (Ot.prp.

nr. 29 (1989-90:4).

Oljefondet stod tomt fra det ble opprettet i 1990 til 1996, da de forste innskuddene ble satt inn. Ved
arsskiftet 1998/99 var oljefondets markedsverdi anslatt til omlag 160 milliarder kroner (Hanisch
1999:349). Fra 1997 eokte presset i norsk ekonomi kraftig, og det oppstod frykt for at bruken av
oljepenger ikke ville la seg begrense. Serlig Fremskrittspartiet gikk i bresjen for at det skulle brukes
mer oljepenger enn det regjeringen la opp til, og de politiske uenighetene ble igjen en faktor for
hvordan oljepenge skulle brukes. Daverende finansminister, Karl Eirik Schjett-Pedersen, kalte inn
et stort antall ledende ekonomer til et meote i finansdepartementet for & diskutere bruken av
oljepengene. Motet ga imidlertid ikke noe langsiktig svar pd hvor mye av oljepengene som burde

brukes og hvor mye som burde bli liggende i petroleumsfondet (Lie 2012:178).

1 1998 falt oljeprisen enda en gang. Prisindeksen for eksport av oljeprodukter gikk ned med rundt
24 prosent i 1998, og eksportverdien av rdolje og naturgass falt med 27 prosent i forhold til 1997. 1
1999 var oljesektoren likevel den sterste enkeltnaringen etter produksjonsverdi, hvor 13,8 prosent
av bruttonasjonalproduktet kom fra utvinning av raolje og naturgass (Hodne og Grytten 2002:268).
I statsbudsjettet for 1999 ble det fremmet forslag om & oke skattenivaet pa alminnelig inntekt i et
forsek pa en strammere finanspolitikk i lys av prisfallet i 1998. I det samme statsbudsjettet ble det
likevel foreslatt okte overferinger til smabarnsfamilier (Hanisch 1999:352). Det er tydelig at
regjeringen ensket 4 stramme inn finanspolitikken, samtidig som de ville opprettholde en satsning

pa velferdstilbudet og mélet om et likere samfunn.

3.4 Sammendrag kapittel 3

I kapittel 3 har jeg presentert et utvalg av den historiske utviklingen for den ekonomiske politikken.
Pa 1930 tallet fikk staten en sterkere rolle og nasjonalbudsjetter og nasjonalregnskap sé dagens lys.
I dag vet vi at det har blitt en svert viktig del av hvordan den norske stat er organisert. Frem mot
1970 tallet var Norge preget av krigens virkninger og dette pavirket ogsa ekonomien. Det var store
svingninger i skonomien og en generell usikkerhet rundt hvordan den skulle organiseres. Etter at

Norge oppdaget oljen pa 1970 tallet var det mye som endret seg; Arbeiderpartiet opprettet et statlig
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oljeselskap, en handling som kan sees 1 lys av at statens siden 1930 tallet hadde fatt en mer sentral
rolle i Norge. Inntektene fra oljen ble raskt sé store at det var behov for en tydelig strukturering og
plan for hvordan pengene skulle brukes. Dette startet med oljemeldingen som kom i 1974 og ble
viderefort i Tempoutvalgets utredninger fra 1980. Store svingninger i oljeprisen pa 1980- og 90-
tallet forte til svingninger i hvor mye penger Norge kunne bruke over statsbudsjettet disse drene.
Béde oljemeldingen og Tempoutvalgets utredninger har gjort et viktig forarbeid for de
retningslinjene som blir presentert i handlingsregelen. Kapittel 3 har gitt innsikt i den komplekse
historiske utviklingen i Norge som er sentral for & forstd hvorfor det forst i 2001 ble lagt frem en
helhetlig plan for hvordan oljeformuen skal behandles. I det felgende kapittelet skal jeg ta for meg

handlingsregelens mest sentrale punkter.
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4 Handlingsregelen:

I kapittel 3 har jeg vist at de usikre forholdene knyttet til oljefondet forte til at det var vanskelig &
sette klare retningslinjer for bruk av midlene. Frem mot 2000 ble det mer sikkert at inntektene
knyttet til olje ville vaere s store i mange dr, noe som kan vare med a forklare at Stortingsmelding
nr. 29 ble sendt ut i 2000. Her kom det som pa mange mater kan bli forstdtt som lesningen for
hvordan ressursene i petroleumsfondet skulle behandles, og handlingsregelen blir presentert.
Stortingsmeldingen beskriver retningslinjer som skal legge et godt grunnlag for fortsatt stabilitet 1
valutakursen, lav inflasjon og en stabil utvikling i produksjon og sysselsetting (St.meld. nr. 29
(2000-2001)). Meldingen viser til at det de siste arene har blitt betydelig hoyere inntekter fra
petroleumsproduksjonen, og at det har gitt store avkastninger i oljefondet. I 2000 var lenns- og
kostnadsveksten hoyere i Norge enn hos viktig handelspartnere og sykefraveret og trygdeutgiftene
var stigende. Det ble klart for norske politikere at pensjons- og trygdeutgiftene ville stige i

fremtiden og pa sikt bli langt sterre enn petroleumsinntektene (Hodne og Grytten 2002:283).

Pa bakgrunn av endringene i forholdene for fondet - og ikke minst forholdene i samfunnet - mente
regjeringen at det var behov for en klar, langsiktig strategi for bruken av oljeinntektene. Denne
stortingsmeldingen ma sees 1 lys av den skiftende gkonomiske situasjonen som fant sted pa 1990-
tallet med bdde oppgang og nedgang. Strategien som ble lagt bestod i 4 sikre en jevn og stabil
utvikling i norsk ekonomi, gjennom & begrense hvor raskt bruken av oljeinntekter skulle fases inn. I
meldingen vektlegges det at et av hovedformalene for Petroleumsfondet er & skille bruken av
inntektene fra petroleumsvirksomheten fra opptjeningen. Den forventede ekningen i utgifter pa
grunn av vekst i antall alderspensjonister brukes som et sentralt argument for & sette midler til side,
og for a serge for en ekonomisk stabil fremtid for Norge. Det at Petroleumsfondet er basert pa
uttapping og salg av ikke-fornybar naturressurs brukes ogsd som et viktig argument for & serge for
at senere generasjoner skulle fa nyte godt av de ekonomiske gevinstene fondet gir (St.meld. nr. 29
(2000-2001):8). Ved a opprette et fond vil det ogsa vere lettere & frikoble den arlige bruken av
petroleumsinntektene fra de lopende inntektene. Meldingen legger vekt pa at det ikke er et spersmal
om det skal brukes mer av petroleumsinntektene, men ndr dette ber skje (St.meld. nr. 29 (2000-

2001)).

Da petroleumsfondet ble opprettet i 1990, ble det bestemt at inntektene til fondet skal besta av den
netto kontantstremmen fra petroleumsvirksomheten og avkastningen av fondets formue, mens

fondets utgifter er en overfering til statsbudsjettet for & dekke det oljekorrigerte
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budsjettunderskuddet (St.meld. nr. 29 (2000-2001):4). Dette ble viderefort 1 St.meld. nr. 29 (2000-
2001), men det ble lagt til en anbefaling om at bruken av petroleumsinntektene over statsbudsjettet
skulle tilsvare realavkastning av Petroleumsfondet. Utvalget legger folgende til grunn som
retningslinjer for budsjettpolitikken: «Petroleumsinntektene fases gradvis inn i gkonomien. Det
legges til grunn en innfasing om lag i takt med forventet realavkastning av Petroleumsfondet»
(St.meld. nr. 29 (2000-2001):8). Ved a bruke realavkastningen vil en sikre at det ikke taerer pa
statens formue, samtidig som det gir rom for & utvikle velferdstilbudet og/eller sikre en viss
reduksjon i skattenivaet. Det anbefales ogsa at det er den forventede realavkastningen - og ikke den
faktiske avkastningen -, som danner grunnlag for innfasingen av oljeinntektene. Dette for &
motvirke at svingninger i oljeprisutviklingen forplanter seg i fastlandsekonomien (St.meld. nr. 29

(2000-2001):9).

Rent teknisk méles den lopende bruken av petroleumsinntekter ved det strukturelle, oljekorrigerte
underskuddet. Dette innebarer at det oljekorrigerte underskuddet korrigert for blant annet
konjunkturelle endringer i skatter, avgifter og ledighetstrygd (St.meld. nr. 2 (2012-2013):9).
Retningslinjene sier ogsa at det i en situasjon med hey aktivitet i ekonomien ber holdes tilbake i
budsjettpolitikken, mens det ved et konjunkturtilbakeslag kan vere behov for noe sterre bruk av

oljeinntekter (St.meld. nr. 29 (2000-2001):10).

I St.meld. nr. 29 (2000-2001):11) vises det til at regjeringen legger vesentlig vekt pa at
handlingsrommet som den gkte bruken av oljeinntekter gir, skal brukes pa en méte som vil styrke
vekstevnen til norsk ekonomi. Lavere skatter og avgifter, tiltak for bedret infrastruktur og tiltak for
a bringe frem ny kunnskap blir saerlig fremhevet. Lavere skatter og avgifter kan gi naeringslivet
bedre arbeidsvilkar slik at konkurranseevnen styrkes, og bedret infrastruktur og tiltak for & bringe
frem kunnskap gjennom forskning og utvikling vil bidra til a styrke vekstevnen. I 2014 er det
beregnet at i overkant av hver tiende krone som brukes over offentlige budsjetter kommer fra
overforingen til Petroleumsfondet (St.meld. nr. 2 (2013-2014)), som i 2006 ble omdept til Statens

pensjonsfond utland.
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5 Hvordan kan det forventes at oljepengene har blitt brukt?

Slik jeg har vist 1 kapittel 2 og 3, ble Statens pensjonsfond utland og handlingsregelen jobbet frem
over flere dr, med ulike politiske tilnerminger til hvordan fondet skulle organiseres, hvordan
pengene skulle brukes og hvilke retningslinjer som skulle ligge til grunn for bruken av
oljeinntektene. For tallene fra nasjonalregnskapet blir presentert og analysert i kapittel 6, er det
nedvendig 4 konkretisere hvordan det kan forventes at offentlige utgifter har blitt brukt. For & gjere
det vil jeg presentere tre tilnaerminger til hvordan det kan forventes at de offentlige utgiftene skal ha

utviklet seg siden 2001.

I kapittel 5.1 vil jeg analysere hvordan de offentlige utgiftene har endret seg fra de forste
retningslinjene som ble satt ved opprettelsen av oljefondet i 1990 og som sé blir viderefort i
retningslinjene fra St.meld. nr. 29 (2000-2001) hvor handlingsregelen i for ferste gang i sin helhet
ble lagt frem. Denne tilneermingen vil representere det opprinnelige grunnlaget for

handlingsregelen.

Deretter vil jeg i kapittel 5.2. ta for meg hvordan retningslinjene fra kapittel 5.1 blir forstatt i

nasjonalbudsjettet fra 2007 som ble lagt frem av Stoltenberg II-regjeringen.

I kapittel 5.3 vil jeg vise hvordan handlingsregelen blir forstétt i nasjonalbudsjettet fra 2015, hvor
Hoyre og Fremskrittspartiet har regjeringsmakten. Det vil vare interessant 4 se om den politiske
tolkningen i nasjonalbudsjettene er i samsvar med de retningslinjene som ble satt i de opprinnelige
retningslinjene fra 1990 og 2001. Det vil ogsa gi et svar pd hva jeg kan forvente a finne av figurene

i kapittel 6.

5.1 Retningslinjer for bruk av oljepenger ved opprettelsen av Statens
petroleumsfond

Hovedformélet med etableringen av petroleumsfondet var at det skulle bidra til en budsjettprosess
som ivaretar langsiktige hensyn nér det gjelder spersmél om hvor store petroleumsinntekter en skal
bruke over statsbudsjettet. Retningslinjene for fondet legger opp til at overferinger til og fra fondet
fastlegges i1 langtidsprogrammene og revideres i nasjonalbudsjett. Intensjonen var at de

retningslinjene en kommer fram til vil kunne virke disiplinerende i det videre budsjettarbeidet
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(Ot.prp. nr. 29 (1989-90:3)).

Videre var det et uttalt mal at fondsordningen skulle utarbeide mer forpliktende langtidsplaner og
strategier for anvendelse av petroleumsinntektene. I innstillingen om lov om Statens
petroleumsfond (1989-90:3) heter det at «Petroleumsfondet ikke skal vare en alternativ
finansieringskilde for formél som ikke nar opp i konkurranse med andre utgifter over statsbudsjett.
Realinvesteringer i Norge ber investeres som for og ikke spesielt av petroleumsfondet». Ut fra dette
er det rimelig & anta at pengene skal ha bli brukt pé til satsning pé allerede eksisterende

utgiftsposter, men ikke i en slik grad at de er avhengige av penger fra fondet.

I innstillingen legges det vekt pé at det ber unngés & etablere et strukturelt underskudd pé
statsbudsjettet samtidig som det bygges opp en positiv formue i fondet. Hva som er grunnen til dette
kommer ikke tydelig frem, men kan vere et uttrykk for at hvis det kommer betydelige summer i
fondet, sd burde de investeres i samfunnet. Det er viktig & huske pd at det i 1990 radet stor
usikkerhet om det kom til & bli spart midler i fondet i det hele tatt, men hvis dette punktet blir fulgt

kan en anta at de totale offentlige utgiftene har okt.

I forbindelse med opprettelsen av fondet ble det fremmet forslag om at realavkastningen skulle vare
den andelen som ble brukt over statsbudsjettet, «Et formueforvaltningssynspunkt kunne tilsi at
anvendelsen av petroleumsinntektene ble vurdert i forhold til en rimelig realavkastning av formuen»
(Ot.prp. nr. 29 (1989-90:4)). Forslaget innebarer at retningslinjene for fondet skal fastsettes ved et
langsiktig perspektiv: «Det vil vere meget uheldig om retningslinjene for fondet varierer avhengig
av den til enhver tid gjeldene politiske situasjonen» (Ot.prp. nr. 29 (1989-90:15)). Bruken av
pengene ber imidlertid ses i sammenheng med kapital og formueoppbygging i evrige deler av norsk

okonomi. Det er derfor usikkert hvor fastlagte utvalget mente at retningslinjene burde vere.

Av konkrete forslag til bruk av pengene, vektlegges det at petroleumsinntektene ikke ber brukes til
kjop av varer og tjenester, da pengene ikke skal uttrykke forbruk, men anvendelse (Ot.prp. nr. 29
(1989-90):4). I sa méte kan det forventes & finne at det offentlige konsumet ikke eker, mens derimot
at investeringer skal oppleve en okt satsning, se figurene som jeg presenterer i kapittel 6. Dette
inntrykket forsterkes i innstillingen fra 1989-1990 hvor det star at midlene vil saledes blant annet

kunne bli brukt pd offentlige investeringer, undervisning m.v. (Ot.prp. nr. 29 (1989-90:16)).

Hvis figurene i kapittel 6 viser at offentlig konsum eker mer enn investeringer vil dette indikere at
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retningslinjene fra 1990 ikke er fulgt. Det er likevel mulig at de midlene som brukes pa offentlige
utgifter vil kunne vaere brukt motsatt av de retningslinjene som folger av oljefondet, slik jeg
diskuterer i kapittel 2. Dette er vanskelig & kontrollere for, men jeg mener det er rimelig 4 anta at
retningslinjene skal prege utviklingen i offentlige utgifter, da det i ved opprettelsen av oljefondet
blir fremhevet at retningslinjene skal «virke disiplinerende i videre budsjettarbeid» (Ot.prp. nr. 29
(1989-90):3). Dette tolker jeg som at retningslinjene skal prege budsjettene i en betydelig grad. Det
vil virke mot sin hensikt hvis retningslinjene reflekterer noe annet enn slik det er ensket at den

resterende andelen av gkonomien skal utvikle seg.

11990, da fondet ble opprettet, var det stort sett generelle vurderinger for hvordan fondet skulle
brukes. Det er som vist i avsnittet over mulig & ha noen forventinger til en gkning i investeringer,
mens forbruk under konsum ikke skal oke betydelig. Utgiftsposter til utdanning, som finnes under
offentlig konsum kan likevel forventes at far en prosentvis ekning, da dette er en av fa konkrete
utgiftsposter som blir nevnt. Dette vil i s4 tilfelle vaere mulig 4 se i figur 4, hvor jeg tar for meg de

ulike postene innenfor offentlig konsum, med utdanning som en av postene.

Jeg kan forvente & finne en generell egkning i offentlige utgifter, da det ikke er noe i dokumentene
fra opprettelsen av oljefondet som indikerer at de skal synke. Jeg forventer & finne at investeringer
har gkt mer enn offentlig konsum, og at utdanningsposten innenfor offentlig konsum skal ha okt.
Jeg tolker likevel store deler av dokumentet som at det rddet usikkerhet til hva som ville vere den
beste lasningen for hvordan fondet skulle organiseres og brukes, og flere ulike modeller diskuteres.
Derfor forventer jeg at det ikke har skjedd store endringer fra 1990 tallet frem mot 2001. De lovene
som blir vedtatt er vage med tanke pa & pdlegge noen eksplisitte retningslinjer for hvordan pengene
burde brukes. Dette kommer muligens av at regjeringen i stor grad var preget av den konjunkturelle

situasjonen pa starten av 1990 tallet.

I St.meld. nr. 29 (2000-2001) legger Finansdepartementet frem hovedmalet for den ekonomiske
politikken, med retningslinjer som bygger pa fundamentet fra 1990. Retningslinjene for hvordan
pengene i oljefondet skal brukes fremstar likevel klarere og tydeligere enn i 1990. Hovedmalene
som blir presentert er arbeid for alle, en rettferdig fordeling, a videreutvikle det norske
velferdssamfunnet og a bidra til en barekraftig utvikling. Pengebruken skal gjenspeile
hovedmaélene. Regjeringen mente at det pd bakgrunn av betydelig hayere inntekter fra
petroleumsproduksjonen var behov for en klar, langsiktig strategi for bruken av oljeinntektene

(St.meld. nr. 29 (2000-2001):2).
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Av hensyn til en jevn og stabil utvikling i norsk ekonomi, burde det vare klare begrensninger péd
hvor rask en gkning i bruken av oljeinntekter kan fases inn, noe som blir poengtert ved folgende
sitat: «Sterstedelen av de store overskuddene pa statsbudsjettet som vi na ser ber derfor settes til
side 1 Petroleumsfondet for & dekke ekte utgifter vi vet kommer nér veksten i antall
alderspensjonister for alvor tiltar i perioden etter 2015» (St.meld. nr. 29 (2000-2001):4).
Regjeringen beskriver en virkelighet med okte inntekter i oljefondet, og ser for seg at disse kommer
til & avta pa lengre sikt. Haye oljepriser og hoye inntekter til oljefondet har &penbart vert med &

pavirke regjeringen til & innfore nye og tydeligere retningslinjer for pengepolitikken.

Forslaget om & bruke forventet realavkastning fra 1990 blir viderefort og begrunnet med at det gir
en jevn innfasing av petroleumsinntektene. Alternativet sikrer at en ikke taerer pé statens formue,
samtidig gir det rom for en viss utvikling av velferdstilbudet og/eller en viss reduksjon i
skattenivaet (St.meld. nr. 29 (2000-2001):7). Dette blir fulgt opp pa side 5 i stortingsmeldingen
hvor det foreslas at pengene benyttes dels til gkt offentlig sysselsetting og dels til reduserte skatter.

Dette skal ivareta hensyn til en generasjonsmessig balanse samt hensynet til balanse i skonomien.

En samlet vurdering gjort av finansdepartementet legger folgende til grunn som retningslinje for
budsjettpolitikken: «Petroleumsinntekten fases gradvis inn i gkonomien. Det legges til grunn en
innfasing om lag i takt med forventet realavkastning av Petroleumsfondet» (St.meld. nr. 29 (2000-
2001):8). Dette er det som er mest kjent av handlingsregelen i dag, og som tar for seg hvor mye av
fondet som skal fases inn i gkonomien. Det som er mindre kjent, og som er mest sentralt for denne
oppgaven, er hva de ekstra pengene skal brukes pa. I den sammenheng viser Finansdepartementet til

en rekke hensyn som er sentrale for utarbeidelsen av retningslinjene:

«I vurderingene av hvordan petroleumsinntektene skal fases inn i drene fremover, er bl.a.
folgende avveiinger sentrale: hensynet til jevn utvikling i det offentlige tjenestetilbudet, jevn
innfasing av oljeinntektene, hensynet til konkurranseutsatt sektor og hensynet til & unnga
store omstillinger i skonomien, hensynet til usikkerhet i framtidige oljeinntekter og en ber
ikke basere den ekonomiske politikken pa at skatte- og avgiftsnivaet skal oke.» (St.meld. nr.

29 (2000-2001):7).

Dette understreker igjen at regjeringen ensker a ivareta mange hensyn pa en gang, hvor de fleste

hensynene baserer seg pa en ngktern pengebruk, med fokus pa langsom innfasing av inntektene.
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Regjeringen understreker at det ikke er likegyldig hvordan pengene som skal fases inn i gkonomien:

«Produksjonen i Fastlands- Norge utgjer om lag 4/5 av den samlede produksjonen i norsk
okonomi. Det skal derfor ikke stort inntektstap til resten i av ekonomien for den gkte
handlefriheten som petroleumsinntekten gir, er brukt opp. Pa lang sikt er det séledes
vekstevnen i fastlandsekonomien som bestemmer velferdsutviklingen i Norge. I en slik
sammenheng er det storrelsen pa og utnyttelsen av arbeidsstyrken og andre resurser som
betyr mest for den gkonomiske veksten, og dermed for omfanget av de offentlige

velferdsordningene.» (St.meld. nr. 29 (2000-2001):10,11).

Med bakgrunn i dette legger regjeringen vesentlig vekt pa at handlingsrommet som okt bruk av
oljeinntekter gir, skal brukes pa en mate som vil styrke vekstevnen til norsk gkonomi. Videre blir

det vist til konkrete forslag for hvordan vekstevnen skal styrkes:

«Lavere skatter og avgifter kan gi naeringslivet bedre arbeidsvilkér, slik at konkurransevnen
styrkes. Tilsvarende vil tiltak for en bedret infrastruktur, samt tiltak for & bringe fram ny
kunnskap gjennom forskning og utvikling bidra til & styrke vekstevnen.» (St.meld. nr. 29

(2000-2001):10,11).

A styrke vekstevnen er regjeringens overordnede mal for hvordan pengene fra oljefondet skal
brukes i samfunnet. For 4 styrke den legger de serlig vekt pa tre tiltak 1) & gi lavere skatter og
avgifter for neringslivet 2) tiltak for a bedre infrastrukturen og 3) bringe frem ny kunnskap

gjennom forskning.

De overordnende retningslinjene kan tyde pé at skatte og avgiftsnivaet vil vaere lavere etter 2001.
Utgifter til transport skal ha ekt, serlig de utgiftene som gar under arts kategorien investeringer, da
det vil veere et uttrykk for at det er bygget flere veier, jernbaner osv. Derfor kan jeg forvente at
investeringer skal ha gkt. Hvis det har blitt brukt mer penger pa & bringe frem ny kunnskap skal
utgiftene til Forskning og utvikling (FoU) ha okt siden 2001. Her regner jeg alle poster innenfor

FoU, da det ikke er fremhevet hva slags kunnskap som skal bringes frem.

Videre tar retningslinjene hoyde for at bruken av oljeinntekter har utgangspunkt i en normal
konjunktursituasjon, og at retningslinjene kan reguleres noe hvis denne endrer seg drastisk. Dette

papekes pé side 10: «I en situasjon med hey aktivitet i gkonomien, ber en holde tilbake i
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budsjettpolitikken i forhold til dette, mens det ved et konjunkturtilbakeslag kan vare behov for noe
starre bruk av oljeinntekter» (St.meld. nr. 29 (2000-2001):10,11). Dette apner for en viss

fleksibilitet 1 skonomien.

Handlingsregelen, slik den blir fremstilt i St.meld. nr. 29 (2000-2001), har som hovedmal & styrke
vekstevnen gjennom en stabile og langsiktige retningslinjer for hvordan oljepengene brukes. Lavere
skatter og avgifter, mer kunnskap gjennom forskning og bedre infrastruktur skal bidra til & styrke
vekstevnen. Dette viser at retningslinjene er blitt mer eksplisitte siden opprettelsen av oljefondet,
men det fremgar likevel av stortingsmeldingen fra 2001 at de bygger pa det samme grunnlaget som
11990. At det har blitt klarere retningslinjer, vil gjore det lettere & sjekke om figurene i kapittel 6

har fulgt retningslinjene.

I dokumentene fra opprettelsen av oljefondet blir det fremhevet at konsum ikke skal eke, mens dette
ikke blir vektlagt i like stor grad i St.meld. nr. 29 (2000-2001). Dette skaper ulike forventinger til
hva jeg finner i oversikten over offentlig konsum, likevel er retningslinjene fra 1990 sépass uklare
at det er rimelig 4 anta at det er retningslinjene fra St.meld. nr. 29 (2000-2001) som har blitt fulgt.
Ut fra retningslinjene i de opprinnelige dokumentene er det mulig & forvente en ekning i
investeringer, da dette blir nevnt eksplisitt i begge dokumentene. Utgifter til infrastruktur og
transport skal ogsa ke, serlig innenfor artskategorien investeringer. Jeg forventer ogsa & finne
okning 1 utgifter til forskning og utvikling, som inngar i bade investeringer, overforinger og

konsum.

Retningslinjene fra St.meld. nr. 29 (2000-2001) indikerer ogsa at inntekter fra skatter og avgifter for
naringslivet skal synke. Videre vil jeg se pa om Stoltenberg II-regjeringen og Regjering Solberg i
sine nasjonalbudsjett videreforer den samme forstaelsen for hvordan handlingsregelen skal pavirke

den gkonomiske utviklingen.

5.2 Retningslinjer for bruk av oljepenger i nasjonalbudsjettet 2007

12007 satt Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Senterpartiet i en koalisjonsregjering som
varte fra 2005 til 2009. Regjeringen fortsatte sitt samarbeid etter 2009, og hadde regjeringsmakten
frem til 2013. I Nasjonalbudsjett som ble lagt frem 1 2007 slo regjeringen fast at «Regjeringen

legger opp til 4 holde bruken av oljeinntekter pd et nivad som understotter en fortsatt balansert
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utvikling i norsk gkonomi, i overensstemmelse med de rammene handlingsregelen setter.» (St.meld.

nr. 1 (2006-2007):8).

Det blir ikke ytterlige nevnt hvordan regjeringen forstar disse rammene bortsett fra at de legger opp
til at oljeinntektene skal vaere pa linje med forventet realavkastning av kapitalen 1 Statens
pensjonsfond utland (St.meld. nr. 1 (2006-2007):8). At pengene skal brukes i overensstemmelse
med de rammene handlingsregelen setter indikerer at det under Stoltenberg II-regjeringen kan
forventes at skattene og avgiftene for neringslivet har sunket og at det er en gkt satsning pé

forskning og infrastruktur, slik handlingsregelen i St.meld. nr. 29 (2000-2001) legger opp til.

Videre i Nasjonalbudsjett for 2007 star det at retningslinjene som regjeringen legger til grunn, skal
ta hensyn til en stabil gkonomisk utvikling og at dette skal tillegges betydelig vekt i den lapende
utformingen av budsjettpolitikken (St.meld. nr. 1 (2006-2007):57). Dette apner for at regjeringen
selv kan vurdere hvordan de mener at gkonomien skal stabiliseres og at de kan overstyre
retningslinjene fra handlingsregelen, hvis det kan forsvares med at det holder ekonomien stabil. Det
ble ogsd nevnt ved opprettelsen av Statens petroleumsfond i 1990 at retningslinjene til enhver tid
m4 ta hensyn til de skiftende forholdene. Det er derfor mulig 4 anta at Stoltenberg regjeringen har
hentet punktet derfra, og pd den maten legitimerer en vid forstaelse av handlingsreglenes

retningslinjer.

Det er interessant at regjeringen ikke eksplisitt kommenterer eller nevner hvordan de forstér
retningslinjene. Det vil likevel vare nyttig 4 se pd hvordan de offentlige utgiftene har blitt brukt i
perioden hvor Stoltenberg II regjerte, for da vil det veere mulig & se hva de har vurdert som “hensyn
til en stabil gkonomisk utvikling” og om dette folger de retningslinjene som handlingsregelen
legger opp til. Ut fra det jeg har funnet i nasjonalbudsjettet til Stoltenberg II-regjeringen forventer
jeg at tallene i kapittel 6 skal ha utviklet seg i samme retning som det jeg forventer ut fra de

opprinnelige dokumentene i kapittel 5.1.

5.3 Retningslinjer for bruk av oljepenger i nasjonalbudsjettet for 2014-2015

Nasjonalbudsjett for 2015 ble lagt frem av Hoyre og Fremskrittspartiet, som videre blir omtalt som
Regjeringen Solberg.
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Under kapittel 3 om den ekonomiske politikken i nasjonalbudsjettet for 2015 trekker regjeringen
fram en rekke punkter som viser hvordan de forstar retningslinjene for handlingsregelen.
Regjeringen nevner at de ensker a ta hensyn til de retningslinjene som har blitt satt for oljefondet:
«Regjeringen vil bygge videre pa det rammeverket som er skapt rundt forvaltningen av SPU.
Regjeringen vil legge vekt pa apenhet og etisk bevissthet» (St.meld. nr. 1 (2014-2015):25), samt at
de vil «fere en ansvarlig ekonomisk politikk basert pa handlingsregelen for bruk av oljepenger. Den
okte bruken av oljepenger skal vris i retning av investeringer i kunnskap og infrastruktur samt
vekstfremmende skattelettelser» (St.meld. nr. 1 (2014-2015):24). Her nevnes de samme punktene
som kommer frem i St.meld. nr. 29. (2000-2001), og det er tydelig at regjeringen anerkjenner og

onsker & viderefore satsningen fra tidlig pa 2000-tallet.

I nasjonalbudsjettet for 2015 understreker regjeringen at det er sentralt & se pa retningslinjer for
hvordan oljepengene brukes. Her utdyper de hvordan de forstar retningslinjene i St.meld. nr. 29

(2000-2001) nar det gjelder for bruken av pengene:

«Da handlingsregelen ble innfort 1 2001, ble det lagt vekt pa at handlingsrommet fra
innfasingen av oljeinntektene métte brukes til & oke vekstevnen i norsk ekonomi. Bide i
St.meld. nr. 29 (2000 — 2001) og i finanskomiteens innstilling ble det pekt pa at skatte- og
avgiftspolitikken og satsing pa infrastruktur, utdanning og forskning kan stette opp under

vekstevnen i fastlandsekonomien.» (St.meld. nr. 1 (2014-2015):55)

Regjeringens oppfatning av hva pengene skal brukes pd, stemmer godt overens med den jeg har
presentert i kapittel 5.1, noe som tilsier at jeg kan forvente & finne at det fra det fra 2013 er okt
satsning pa omradene infrastruktur og forskning sammenlignet med for 2001. Nar det gjelder
redusering i skatter og avgifter sa nevner Regjering Solberg dette, men de sier ikke noe om hvem

skatteletten gjelder for.

Regjeringen Solberg presenterer i nasjonalbudsjettet en figur som viser hvor mye de har brukt i en
samlet satsning pa kunnskap, samferdsel og skattelettelser og sammenligner dette med hva den
forrige regjeringen brukte pa de samme postene. I folge denne figuren har Regjeringen Solberg

brukt mer enn den forrige regjeringen pa alle punkter:
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«For 2014 og 2015 har den samlede satsingen pd kunnskap, samferdsel og skattelettelser
vert klart sterre enn under den forrige regjeringen, i trad med regjeringens mal. Malt i faste
priser oker utgiftene til samferdsel med i gjennomsnitt 4,7 mrd. kroner per &r i 2014 og
2015, om lag dobbelt s mye som under den forrige regjeringen. Utgiftene til kunnskap eker
1 gjennomsnitt med 2,4 mrd. kroner, som er nesten 40 pst. hgyere enn gjennomsnittet under
forrige regjering. Samtidig eker ogsé bruken av oljeinntekter mer enn gjennomsnittet for
perioden 2006-2013. Andelen av det samlede handlingsrommet som brukes pd kunnskap og
samferdsel oker likevel med 2,2 prosentenheter, til knapt 20 pst. Medregnet skattelettelsene i
2014 og 2015 eker andelen til knapt 40 pst.» (St.meld. nr. 1 (2014-2015):55)

Regjeringen Solberg pépeker at anslagene er usikre og at de bygger pa skjonnsbaserte
avgrensninger (St.meld. nr. 1 (2014-2015):55). Det er interessant a finne ut om jeg kommer frem til
det samme resultatet i mine analyser, og hva som eventuelt skiller mine beregninger fra de som er
gjort av Regjeringen Solberg. Jeg antar at de ikke vil vise ngyaktig det samme da de har regnet ut
utgiftene i prosent av tilgjengelig handlingsrom. Hva som defineres som handlingsrom er uklart, og
blir ikke forklar i nasjonalbudsjettet. Jeg forventer at Regjeringen Solberg har tatt med personskatt
nér de har regnet pa hvor stor redusering det har vert i skatter og avgifter, fordi dette vil styrke
deres fremstilling av at de har redusert skatter og avgifter i storre grad enn Stoltenberg II-
regjeringen. Derfor forventer jeg & finne at det ikke nedvendigvis har blitt lavere skatter og avgifter
for naeringslivet under Regjering Solberg, da deres forstielse ikke er i samsvar med droftelsene jeg

gjorde i kapittel 5.1.

Regjeringen Solberg viser til at vekstevnen i norsk skonomi kan gkes ved & omprioritere midler
innenfor det enkelte omrdde og mener at det understreker betydningen av at midlene prioriteres slik
at den samfunnsgkonomiske lennsomheten blir sterst mulig (St.meld. nr. 1 (2014-2015):55). Her
apner de som Stoltenberg II-regjeringen for at det kan legges inn tilpasninger ut fra den skiftende

okonomiske situasjonen i samfunnet. Dette understrekes ved at de skriver:

“Etter hvert som fondet blir sterre og erfaringsgrunnlaget bredere, er det naturlig & vurdere &
videreutvikle forvaltningen for & sikre at den skjer pé en mest mulig hensiktsmessig mate.»

(St.meld. nr. 1 (2014-2015):25).
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Det er likevel uklart hvor mye dette pavirker prioriteringene av retningslinjene og nar de mener at

fondet blir sé stort at forvaltningen ma videreutvikles.

5.4 Sammendrag kapittel S

I kapittel 5 har jeg sett pa hvordan retningslinjene for handlingsregelen blir presentert i
dokumentene fra opprettelsen av oljefondet og innferingen av handlingsregelen, som sammen
representerer retningslinjer fra de opprinnelige dokumentene. Dokumentene bygger pa det samme
prinsippet for hva pengene fra oljefondet skal brukes pa, som er & styrke vekstevnen i norsk
okonomi. Til tross for at retningslinjene i kapittel 5.1 bygger pa samme prinsipp, sd er de feringene
som blir lagt 1 1990 sépass vage at jeg for perioden frem fra 1993 til 2001 ikke forventer store
utslag 1 offentlige utgifter. Hvis regjeringene de siste 25 arene har fulgt opp retningslinjene fra
opprettelsen i 1990 og 2001, er det grunn til & tro at det innebaerer at de offentlige utgiftene har okt,
og at det serlig gjelder gkning i investeringer. Her ligger det en forutsetning om at de skonomiske
forholdene er relativt like mellom 1990 og 2014. Dette skal jeg se naermere pa 1 kapittel 6. Hvis det
er slik at konsumet har gkt mye vil det vere i samsvar med retningslinjene fra St.meld. nr. 29
(2000-2001). I figur 4, som tar for seg ulike postene innenfor konsum, vil jeg kunne se om
utdanning har ekt, dette vil i s fall veere i samsvar med retningslinjene fra opprettelsen av
oljefondet i 1990. Utgifter til overforinger blir ikke spesifikt nevnt i retningslinjene, men omfatter
utgifter til bdde forskning og transport sé jeg antar at de skal eke noe. Av de formélsspesifikke
utgiftene forventer jeg ut fra 5.1 at bade transport og FoU skal gke. Jeg forventer ogsa at inntektene

for skatter og avgifter for ikke-finansielle foretak skal synke.

Jeg har vist at det er noen forskjeller i tolkningene av retningslinjene fra de opprinnelige
dokumentene i Stoltenberg II og Regjeringen Solbergs nasjonalbudsjett. Det kan vare ulike grunner
til at det er forskjell, da regjeringene bade har ulikt politisk stésted og at den ene regjeringen hadde
politisk flertall pa stortinget, mens den andre ikke har det. Det kan ogsé vare ulike underliggende
okonomiske forhold som pévirker det politiske standpunktet til regjeringene. Dette gjor at det er
vanskelig 4 si hva som er utslagsgivende for forskjellene, men jeg antar at de ulike politiske

stastedene til regjeringene er en sentral faktor i hvorfor de tolker retningslinjene ulikt.
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Den sterste forskjellen mellom nasjonalbudsjettene er at Stoltenberg II-regjeringen ikke i like stor
grad som regjeringen Solberg nevner hvordan de forstar/tolker retningslinjene. Begge regjeringene
nevner at de ensker a folge de retningslinjene som ble satt ved St.meld. nr. 29 (2000-2001), men
Regjeringen Solberg utdyper i storre grad hvordan de forstar dem. Regjeringen Solberg legger seg
tett opp til ordlyden i St.meld. nr. 29 (2000-2001) nar de forklarer hvordan de forstér
retningslinjene. Punktet med sterst avvik er skatter og avgifter. Her antar jeg at Regjeringen Solberg
har forstédtt det som en skattelette for bade privatpersoner, gjennom for eksempel eiendomsskatt, og
for naeringslivet. Bade Stoltenberg II-regjeringen og regjeringen Solbergs nasjonalbudsjett er
narmest de retningslinjene som blir presentert i St.meld. nr. 29 (2000-2001). Det vil derfor bli
interessant & se om resultatene i kapittel 6 bekrefter dette, og om utvikling folger retningslinjene

som er presenter i kapittel 5.

Begge regjeringene apner for en viss fleksibilitet i forstaelsen av handlingsregelen. Dette begrunnes
med hensynet til en stabil gkonomisk utvikling. Hvordan dette har slatt ut i nasjonalbudsjettene er
vanskelig 4 si, men vil kunne forklare store avvik fra retningslinjene som handlingsregelen legger
opp til. I sum er det er ikke store avvik i tolkningen av retningslinjene fra de opprinnelige
dokumentene i verken nasjonalbudsjettet fra 2007 eller fra 2105. Jeg forventer derfor en jevn og
stabil utvikling i arene etter 2001, som er i samsvar med de retningslinjene som kommer frem av
St.meld. nr. 29 (2000-2001). Videre vil jeg med utgangspunkt i tall fra nasjonalregnskapet se om

den gkonomiske utviklingen er slik jeg forventer.
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6 Hvordan har offentlige utgifter utviklet seg fra 1993 til 2014?

I dette kapittelet skal jeg ta for meg hvordan de offentlige utgiftene har utviklet seg fra 1993 til
2014. I kapittel 5 har jeg vist hva som kan forventes at har skjedd med utgangspunkt i opprettelsen
av oljefondet, handlingsregelen og nasjonalbudsjettet fra 2007 og 2015. Her vil jeg ta for meg hva
som faktisk har skjedd og kommentere utviklingen i lys av de tre forstaelsene jeg presenterer i
kapittel 5.1, 5.2 og 5.3. Alle tallene som er brukes til figurene som presenteres i kapittel 6, er hentet

fra Statistisk sentralbyra (SSB 2015a,b).

Jeg vil forst presentere figurer som viser utvikling av offentlige utgifter totalt, og deretter inndelt i
art, som i dette tilfellet er konsum, investeringer og overferinger. Sa vil jeg se pa utviklingen etter
ulike formal, med fokus pé forskning og utvikling (FoU) og utgifter til transport. De
formalsspesifikke utgiftene inkluderer utgifter som gér under bade konsum, investeringer og
overforinger til private. Deretter vil jeg se pa inntekter fra skatter og avgifter for ikke finansielle
foretak. Jeg viser utvikling malt i prosent av brutto nasjonalprodukt for Fastlands- Norge. I hver
figur er det markert en vertikal linje, den er grenn og viser hvor handlingsregelen ble innfort. Jeg
har ogsé satt inn to bokser, hvor den ene er lysered og markerer perioden Stoltenberg II hadde

regjeringsmakt, og den andre er gul og viser til de &rene hvor Regjeringen Solberg sitter i regjering.

I figurene er det ogsa flere horisontale stiplede linjer som viser gjennomsnittet for perioden den
stiplede linjen strekker seg over. Det er i hovedsak gjennomsnitt for de ulike periodene jeg vil bruke

som grunnlag i analysen, da enkelt arstall kan vere vanskelig & bruke for & male tendenser.

6.1 Offentlige utgifter delt inn etter art

Alle tall er hentet fra Statistikk sentralbyra sine hjemmesider for nasjonalregnskapet. Tallene er sist
oppdatert februar 2015. Jeg vil ta for meg hvordan den ekonomiske utvikling har veert i arene fra
2001 frem til 2014.

6.1.1 Totale offentlige utgifter

Denne figuren tar for seg de totale offentlige utgiftene, summen av konsum, investeringer og

overforinger. Siden det ikke er mulig & hente tall fra overforinger for i 1995 starter linjen 1 1995. Jeg
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vil derfor ikke kommentere utviklingen mellom 1993 til 1995 for denne figuren.

Figur 1: Oversikt over totale offentlige utgifter 1993 til 2014
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Handlingsregelen fra 2001, Rad boks: Stoltenberg II regjeringen,

Figur 1 viser at de offentlige utgiftene har gatt fra & utgjere 59 prosent av BNP for Fastlands-Norge
11995 til 66 prosent i 2014. Det tilsvarer en ekning pa 11,8 prosent. Dette er et uttrykk for at det har
veart en betydelig ekning i offentlige utgifter siden oljefondet ble opprettet i 1990. Offentlige
utgifter har i perioden mellom 1995 og 2014 variert mellom 58 prosent pé det laveste og 66 prosent
pa det hoyeste. Det laveste punktet var 1 2007. Figuren viser at det ikke har vaert en jevn stigning i
arene mellom 1995 og 2014, men derimot at det har veart flere perioder hvor utgiftene har okt for

deretter & synke igjen.

Frem mot &r 2000 var det en jevn stigning i offentlige utgifter. Rundt &r 2000 sank utgiftene fra 60
til 59 prosent. I &rene fra 2001 til 2003 var det ganske hoy stigning hvor utgiftene gikk fra 59
prosent til & utgjere i overkant av 64 prosent. Dette tilsvarer en prosentvis stigning pa 8,4 prosent,
noe som er en betydelig endring for en periode pé to ar. Dette betyr at de forste arene etter

handingsreglen var det en markant stigning i de offentlige utgiftene. Av politiske endringer er det
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ikke kun handlingsregelen som er verdt & nevne fra starten av 2000-tallet. Finansdepartementet
byttet 1 2001 over til en flytende rente med inflasjonsmél, som vil si at det er tilbud og ettersporsel
som avgjer valutakursen (Norges Bank 2005). Dette kan spille inn pa hvordan gkonomien utvikler
seg. Men siden retningslinjene bygger pé at det skal vere en jevn og stabil utvikling, med en

langsiktig strategi, kan det forventes at retningslinjene fra handlingsregelen likevel blir fulgt.

12003 snur tendensen og frem mot 2007 synker de offentlige utgiftene til under nivéet fra 1995. Det
er interessant & se at utgiftene startet & synke 1 2003. Dette kan komme av at davarende regjering
syntes at de offentlige utgiftene hadde nédd et for heyt niva, og ensket a redusere utgiftene. I 2005
tar Stolenberg II over regjeringmakten. De forste to drene av regjeringsperioden til Stoltenberg II-
regjeringen fortsetter de offentlige utgiftene & synke. I 2007, hvor finanskrisen er et faktum i Norge,
snur utviklingen og utgiftene gér fra 58 prosent til 65 prosent i 2009, det hoyeste nivéet siden 1995.
Dette utgjor en ekning pa 12 prosent.

Det er tydelig at Stoltenberg II-regjeringen matte stimulerer skonomien ved a eke utgiftene som en
konsekvens av finanskrisen. Fra 2010 har de offentlige utgiftene holdt seg forholdsvis stabilt
mellom 64 og 65 prosent. Dette er pa et mye hoyere niva enn utgiftene 14 pé for 2001, og kan
komme av at det har vert okt satsning pa velferdstilbud finansiert av staten. Gjennomsnittet for
offentlige utgifter i perioden hvor Stoltenberg II-regjeringen har makten er pa 62,2 prosent.
Gjennomsnittet i perioden for handlingsregelen ble innfert 14 pa 59,7, prosent. Det inneberer at

under Stoltenberg II-regjeringen har det vert en ekning pé 4,5 prosent sammenlignet med for 2001.

Gjennomsnittet er naturlig nok pavirket av fallet i 2007, noe figuren ogsé viser. En kan derfor tenke
seg at gjennomsnittet hadde vart noe lavere hadde det ikke vaert for finanskrisen. Dette antar jeg
fordi det kan virke som Stoltenberg II regjeringen i 2005 ensket & legge seg pa samme niva sem for
2001, rundt 59 prosent. Etter 2007 er det tydelig at Stoltenberg II regjeringen ensket & kompensere
med 4 oke de offentlige utgiftene. I sd tilfelle vil det kunne tale for at gjennomsnittet for offentlig
utgifter hadde vaert noe lavere hadde ikke veert for finanskrisen. I 2013 far Hoyre og
Fremskrittspartiet regjeringsmakt og gjennomsnittet for bruk av offentlige utgifter i perioden 2013
til 2014 er pa 65,2 prosent. Det er betydelig hayere enn under Stoltenberg Regjeringen, men i og

med at datagrunnlaget er mye mindre er det vanskelig 4 konkludere med at dette en varig tendens.

Figur 1 viser at de totale offentlige utgiftene har ekt med 11 prosent fra handlingsregelen ble

opprettet og fram til 2014. Det kan tyde pé at handlingsregelen har blitt fulgt, da det har vart en
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betydelig okning i offentlige utgifter, men ut fra figur 1 kan jeg bare se generelle tendenser. Figur 1
viser at det har veaert store variasjoner innenfor perioden, men gjennomsnittet for bruk av offentlige
utgifter for perioden under Stoltenberg II-regjeringen og Regjeringen Solberg er definitivt hoyere
enn for handlingsregelen ble innfort. Figur 1 sier ingenting om hvilke poster som har gkt og de
offentlige utgiftene rommer mye. Det er derfor nadvendig a ga videre og se pa artsspesifikke
kategorier innenfor offentlige utgifter for & f4 bedre svar pd om handlingsregelen har blitt fulgt eller

ikke.

6.1.2 Konsum

Her vil jeg ta for meg hvordan konsum har utviklet seg fra 1993 til 2014 og se om utviklingen her

folger samme tendens som de totale offentlige utgiftene.

Figur 2: Offentlig konsum fra 1993 til 2014
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Handlingsregelen fra 2001, Rod boks: Stoltenberg II regjeringen,

Offentlig konsum har variert mellom 24 prosent og rett over 27 prosent av brutto nasjonalprodukt

for Fastlands-Norge. I 1993 14 det pa nesten 26 prosent, men sank gradvis ned til 24 prosent i 1997,
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noe som tilsvarer en redusering pa 7 prosent. Fra KrF, Venstre og Senterpartiet kommer i regjering i
1997 egker konsumet jevnt frem mot 2004 for det snur og gar mot sitt laveste punkt i overgangen
2007/2008. Pa dette tidspunktet utgjorde konsumet 24,2 av brutto nasjonalprodukt for Fastlands-
Norge. Figur 2 viser at konsumet folger den sammen tendensen som de totale offentlige utgiftene,
med en sterk oppsving i etterkant av finanskrisen. Etter 2007 stabiliserer konsumet seg pd rundt 27

prosent, som er det nivaet det ligger pa i 2014.

12001 1a konsumet pa 26 prosent og i 2014 ligger det pa 27,2 prosent. Etter handlingsregelen ble
innfort har ekningen i1 offentlig konsum vert pé over 4,6 prosent i offentlig konsum. De arene hvor
Stoltenberg 11 hadde regjeringsmakten 14 gjennomsnittet for perioden pa 26,2 prosent. I arene for
2001 14 gjennomsnittet pa 24,8 prosent. Dette innebaerer at offentlig konsum ekte med 5,6 prosent
under Stoltenberg II. Arene under Regjeringen Solberg viser at utgiftene har gkt med 9,6 prosent

sammenlignet med &rene for 2001.

Dette viser at bade Stoltenberg II-regjeringen og Regjeringen Solberg har ekt sine utgifter til
konsum etter handlingsregelen ble innfort. At det har vart en gkning i konsum, stemmer godt
overens med retningslinjene som kom med handlingsregelen 1 2001. Det viser ogsa at
retningslinjene som blir presentert i de opprinnelige dokumentene, og som blir viderefort i
nasjonalbudsjettene fra 2007 og 2015, har blitt fulgt. Videre vil jeg se om det er forskjeller innenfor
kollektivt og individuelt konsum, for & fa bedre innsikt 1 hvilke utgifter innenfor konsum som har

okt.
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Figur 3: Individuelt og kollektivt konsum 1993-2014
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Handlingsregelen fra 2001, Rod boks: Stoltenberg II regjeringen,

Jeg har delt konsum inn i individuelt og kollektivt konsum for & se om det er forskjeller i
utviklingen innfor konsum. Individuelt konsum gjelder offentlige tjenester som kan knyttes til den
enkelte konsument, blant annet undervisningstjenester, helsetjenester og sosial- og

omsorgstjenester.

Individuelt konsum i offentlig forvaltning er utgifter som offentlig forvaltning finansierer, men som
husholdningene forbruker. Kollektivt konsum er konsum i offentlig forvaltning som ikke kan
knyttes til den enkelte konsument, blant annet alminnelig offentlig tjenesteyting, forsvar, politi og

rettsvesen, og neringsformal (SSB 2014).

Denne figuren viser at det individuelle konsumet har gkt med 13,8 prosent fra 1993 til 2014, mens
det kollektive konsumet synker med 18 prosent fra 1993 til 2014. Fra 2001 til 2014 viser figuren
den samme tendensen til at individuelt konsum egker, mens kollektivt konsum synker. Dette tyder pa

at det siden 2001 har vaert en gkt satsning pa konsum som gér til utgifter innenfor
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undervisningstjenester, helsetjenester og sosial- og omsorgstjenester og utgifter som

husholdningene forbruker.

Utgifter til alminnelig offentlig tjenesteyting som forsvar, politi og rettsvesen, som gér under
kollektivt konsum, har derimot sunket. Dette er serlig i samsvar med de retningslinjene som ble
presentert ved opprettelsen av oljefondet i 1990, hvor det stér at midlene vil saledes blant annet
kunne bli brukt pa offentlige investeringer og undervisning (Ot.prp. nr. 29 (1989-90:16)). Ut fra
retningslinjene fra 2001, 2007 og 2015 er det ogsa rimelig 4 si at det er konsum til utdanning som
skal oppleve gkning, da det kan vere kan bidra til vekstfremmende tiltak. I det folgende vil jeg

utforske hvorvidt dette stemmer ved & analysere de ulike postene innenfor konsum.

Figur 4: Ulike poster innenfor kollektivt konsum, 1993-2012
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Handlingsregelen fra 2001, Rod boks: Stoltenberg II regjeringen,
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Tallen for ulike poster innenfor kollektivt konsum var bare mulig & hente en fullstendig oversikt
over frem til 2012. Det er derfor ikke mulig & se hvordan postene har utviklet seg under Regjeringen

Solberg.

Med utgangspunkt i 2001 er det s@rlig to poster som er interessant & se pa. Utgifter til sosiale
omsorgstjenester har gétt fra & utgjere 3 prosent i 1993 til & utgjere 5 prosent i 2013. Dette tilsvarer
en gkning pé rundt 60 prosent. Frem til 2001 14 utgiftene i denne posten stabilt pa 3 prosent, noe
som vil si at utgiftene innen denne posten har gkt med 60 prosent siden handlingsregelen ble
opprettet. Utgifter til neringsekonomiske formal har derimot sunket gradvis fra 2,2 prosent til 1,7
prosent, noe som utgjer en reduksjon pé 22,7 prosent. Utgifter til utdanning er ganske stabil, noe
som kan tyde pé at drsaken til at kollektivt konsum har ekt i hovedsak skyldes en okt satsning pa
sosiale omsorgstjenester og helsepleie og ikke pd grunn av utgifter til utdanning. Dette viser
nedvendigheten av & se mer detaljert pd de ulike utgiftene, da det har gitt et annet bilde enn figur 2
kunne gi. Det viser at selv om konsumet har okt, slik jeg forventet ut fra retningslinjene fra 2001,
2007 og 2015, sa er det innenfor andre poster enn utdanning. Dette er en indikasjon pé at
retningslinjene fra 1990, hvor det ble fremhevet at satsningen pd utdanning skulle ekes, ikke har

blitt fulgt.

6.1.3 Offentlige investeringer

Her vil jeg behandle offentlige investeringer totalt og deretter delt inn i investeringer i kommune-

og statsforvaltningen.
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Figur 5: Offentlige investeringer, totalt
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Handlingsregelen fra 2001, Rod boks: Stoltenberg Il regjeringen,

De offentlige investeringene har variert mellom 4,4 prosent og 5,7 prosent, hvor investeringene er
pa sitt hoyeste 1 2014. Investeringene har ikke vert lavere enn det de var 1 2001, da
handlingsregelen ble innfort. Det har vert en ekning fra 4,4 prosent i 2001 til 5,7 prosent i 2014,
noe som utgjer en stigning pa nesten 30 prosent fra handlingsregelen ble innfort. Her er det viktig &
se at investeringen var pa sitt laveste 1 2001, og tallet er ikke nedvendigvis representativt for

perioden i forkant av handlingsregelen.

Frem mot 2004 steg investeringene for de 1 2005 og 2006 sank. Deretter steg de jevnt til 2010.
Dette viser at investeringene allerede hadde startet & gke for finanskrisen kom i 2007. Investeringer
derimot en annen utvikling enn offentlig konsum. Fra 2010 til 2013 sank investeringene for de tok

seg opp til sitt hittil heyeste nivd 1 2014, da 1a utgifter til investeringer pd 5,7 prosent.

Dette indikerer at Regjeringen Solberg har brukt mer enn det Stoltenberg II-regjeringen gjorde de

siste to arene av sin regjeringsperiode. For handlingsregelen ble innfort 14 gjennomsnittet for
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offentlige investeringer pa 4,82 prosent, mens under Stoltenberg II 14 det pd 5,1 prosent. Dette vil si
at under Stoltenberg II har det vert en ekning pé 5,8 prosent sammenlignet med drene for

handlingsregelen.

Dette viser at bildet endrer seg ved & se pd gjennomsnitt for en periode sammenlignet med & se pa
hvert enkelt ar. Det viser likevel at investeringene har okt, noe som er i samsvar med retningslinjene
fra de opprinnelige dokumentene og begge nasjonalbudsjettene. Det samme gjelder for de to arene
Regjeringen Solberg har hatt makten, investeringene har under denne perioden ekt med 16 prosent
sammenlignet med arene for 2001. I neste figur vil jeg se om det er forskjeller mellom investeringer

i statsforvaltningen og kommuneforvaltningen.

Figur 6: Offentlige investeringer, delt i stat og kommune
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Handlingsregelen fra 2001, Raod boks: Stoltenberg II regjeringen,

Jeg ser her pa hvordan investeringene har utviklet seg fordelt etter statsforvaltningen og
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kommuneforvaltningen. Av investeringer som gar under kommuneforvaltningen gér store
utgiftsposter som grunnskole og videregaende skole, forskning gjennom forskningsradet og
infrastruktur i form av lokale veier. I 2010 overtok fylkeskommunene en storre del av vegnettet, noe
som innebarer at det kan vaere grunn til & tro at investeringene i kommuneforvaltningen i denne
perioden vil gke noe i motsetning til statsforvaltningen. Innenfor statsforvaltningen gér en betydelig
andel av investeringene til infrastruktur i form av jernbane og sterre veier. Sykehus er ogsé en stor

del av statsforvaltningen (SSB 2013).

Det mest interessante i figur 6 er at investeringene i statsforvaltningen har steget betydelig fra 2001
frem til 2014, fra 2,1 prosent til 3,3 prosent. Det utgjor en gkning pd 65 prosent. Fokuserer jeg
derimot pa hvordan investeringene i statsforvaltningen har utviklet seg siden 1993, sé er utgiftene
pa samme niva i 1993 som i1 2014. Det vil si at investeringene sank betraktelig fra 1993 til 2001 for
de sa gradvis steg frem til 2014. Likevel er gjennomsnittet under Stoltenberg II-regjeringen hoyere
enn for 2001, noe som indikerer at Stoltenberg Regjeringen har brukt mer pa statsforvaltningen enn
for handlingsregelen ble innfort. Det samme gjelder for de to drene Regjeringen Solberg har hatt
makten. Investeringene i statsforvaltningen synker noe fra 2010 til 2011, som kan stemme overens
med at deler av vegnettet ble flyttet over til kommunesektoren, og da tok med seg en andel av

investeringene dit.

Investeringene i kommuneforvaltningen har steget hvis jeg tar utgangspunkt i 1993 mot 2014, mens
de ligger omtrent pa samme niva i 2001 som 1 2014. Investeringene i kommunesektoren sank
likevel en god del i arene etter handlingsregelen ble innfort, mens utgiftene steg i statsforvaltningen.
Dette kan muligens forklares med at noen av investeringspostene har blitt flyttet fra
kommuneforvaltningen til statsforvaltningen. I 2009/2010 egkte utgiftene til investering i

kommuneforvaltningen.

Dette kan igjen ha sammenheng med at kommunesektoren tok over sterre deler av vegnettet 1 2010.
Til tross for at kommuneforvaltningen har fatt sterre ansvar for vei og transport, sa synker
investeringene de forste arene etter 2010, for de tar seg opp pa samme niva som i 2009. At utgiftene
til investering i kommunesektoren ikke har gkt under Stoltenberg II-regjeringen, er en indikasjon pa
at retningslinjene ikke er fulgt, serlig ndr vi vet at kommeforvaltningen har fatt sterre ansvar for
oppgaver som gér under infrastruktur. Under Regjeringen Solberg er utgiftene til investeringer i
kommuneforvaltningen noe heyere enn arene for handlingsregelen ble innfert. Utviklingen i den

perioden er derfor i sterre grad i samsvar med retningslinjene.
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6.1.4 Overforinger til private

Her vil jeg se pa de totale utgiftene til overforinger til private. Som vedlegg til oppgaven ligger en
figur som tar for seg ulike poster innenfor overferinger. Den er ikke med her fordi jeg mener den
ikke vil gi meg informasjon som er relevant for a finne ut om retningslinjene ved handlingsregelen
er fulgt eller ikke. Til tross for at overforinger ikke er nevnt spesifikt i retningslinjene, vil de vaere et
utrykk for hvordan de offentlige utgiftene har utviklet seg, og omfatter utgifter til bade forskning og
infrastruktur. Derfor vil det vaere interessant a se om disse utgiftene folger samme menster som

konsum og investeringer.

Figur 7: Overforinger til private, totalt
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Handlingsregelen fra 2001, Rad boks: Stoltenberg Il regjeringen,

Overforinger til private er som nevnt i starten av dette kapittelet ikke registrert for 1995, derfor

starter grafen forst ved punktet for 1995.

Overforinger til private stiger fra 29,7 prosent i 1995 til 33 prosent 2014. Dette utgjor en gkning pé
11,1 prosent. Utviklingen har samme tendensen fra handlingsregelen blir innfert 1 2001 til 2014.
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Overforingene stiger jevnt fra 2001 til 2003/2004 for de synker frem mot 2007. Deretter gar de

raskt opp pd samme nivd som i 2003 og holder seg stabilt der.

Overforingen folger slik den samme utviklingen som konsum. Gjennomsnittet for overferinger for
2001 var 29,8 prosent, mens gjensomsnittet i perioden under Stoltenberg II-regjeringen var pa 31,2
prosent av brutto nasjonalprodukt for Fastlands-Norge. Det vil si at overforinger under Stoltenberg
IT har okt med 8 prosent. Under Regjeringen Solberg er gjennomsnittet enda heyere, pa 32,8 prosent
av BNP for Fastlands-Norge, som vil si at det under Regjeringen Solberg har gkt utgifter til
overforinger med 10 prosent sammenlignet med for arene for handlingsregelen. Ingen av
retningslinjene jeg har sett pd nevner overforinger eksplisitt, men som jeg argumenterer for i
kapittel 5 forventer jeg at overforinger skal ha steget noe, da de omfavner utgifter til utdanning,

forskning og infrastruktur.
Resultatene jeg har presentert her viser at bade Stoltenberg II-regjeringen og Regjeringen Solberg

har okt sine utgifter til overforinger, og dermed er det samsvar mellom retningslinjene og de

faktiske utgiftene her.

6.2 Offentlige utgifter del inn etter formal
Under delkapittel 6.1 har jeg sette pé utgifter delt i artskategoriene konsum, investeringer og

overforinger til private. Under dette delkapittelet skal jeg se pa formalsspesifikke utgifter til FoU og

transport for a se om de er i samsvar med resultatene fra 6.1.

6.2.1 Forskning og utvikling

Her vil jeg vise til de totale utgiftene til forskning og utvikling fra 1993 til 2013.
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Figur 8: FoU
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Figur 8 viser at nivaet pa utgifter til forskning og utvikling ligger pa omtrentlig samme niva i 1995
som i2013. I perioden for 2001 ligger gjennomsnittet pa 1 prosent, mens det i perioden under
Stoltenberg II-regjeringen ligger pd 1,12 prosent. Det vil si at utgiftene til forskning og utvikling har
okt med 12 prosent under Stoltenberg II-regjeringen. I 2013 synker utgiftene noe, men det er

vanskelig & konkludere med noe néar jeg kun har data for ett ar.

Ut fra figur 8 er det liten tvil om at det etter handlingsregelen har blitt brukt mer penger pé
forskning og utvikling, noe vil si at retningslinjene fra de opprinnelige dokumentene og
nasjonalbudsjettene har blitt fulgt. Som vedlegg er det oversikt over hvilke poster innenfor
forskning og utvikling som har gkt mest, men jeg har latt vaere & ta den figuren med her fordi det
ikke er spesifisert i retningslinjene hvilke utgifter som skal prioriteres og derfor vil ikke oversikten

kunne gi meg noe mer informasjon som er relevant for min problemstilling.
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6.2.2 Transport

Her seg jeg hvordan utgifter til transport har utviklet seg fra 1995 til 2013. Transport omfavner

veitransport, sjgtransport, jernbanetransport og lufttransport.

Figur 9: Offentlige utgifter til transport
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Figur 9 viser at nivaet 1 2013 er betydelig hoyere enn i 1995. Det har gatt fra 2,9 prosent til 3,6
prosent, som Vil si en gkning pd 24 prosent. Utgiftene har likevel variert gjennom perioden, og
gjennomsnittet for 2001 ligger pad samme nivdet som under Stoltenberg II-regjeringen. Under
Regjeringen Solberg er nivaet betydelig hoyere, men her er det bare ett &r med data, noe jeg anser
som for lite til & konkludere med at det er en varig tendens. Likevel sier det noe om at niviet er
betydelig hoyere enn for handlingsregelen ble innfert. Ser jeg bort fra 2013, viser figur 9 at utgifter
til transport ikke har gkt etter at handlingsregelen ble innfort. Dette innebaerer at retningslinjene om

okt satsning pa transport og infrastruktur som ble presentert ved handlingsregelen 1 2001 og i
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nasjonalbudsjettet fra 2007 og 2015 ikke har blitt fulgt i praksis.

6.3 Inntekter

Sa langt 1 kapittel 6 har jeg sett pd hvordan ulike utgiftsposter i nasjonalregnskapet har utviklet seg 1
perioden mellom 1993 og 2014. En av de sentrale retningslinjene i handlingsregelen sier at
oljepengen skal brukes til & redusere skatter og avgifter for naringslivet. Her skal jeg derfor se
hvordan statens inntekter fra skatter og avgifter for ikke finansielle foretak har utviklet seg i den
samme tidsperioden. I figur 10 tar jeg for meg den totale utviklingen, mens jeg i figur 11 tar for
meg inntektene delt i neringsskatter og skatt pd inntekt og formue. For inntektene har jeg bare

tilgang pé tall frem til 2013.

6.3.1 Skatter og avgifter for ikke-finansielle foretak

Figur 10. Skatter og avgifter for ikke-finansielle foretak, totalt
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Handlingsregelen fra 2001, Rod boks: Stoltenberg Il regjeringen,
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Figur 10 viser at det har vaert store variasjoner i inntekter fra skatter og avgifter for ikke-finansielle
foretak. Gjennomsnittet 1& pd 7 prosent frem til 2001. I drene fra 2001 til 2013 14 gjennomsnittet pd
13,2 prosent som vil si at inntektene har ekt med 88 prosent fra for handlingsregelen ble innfort.
Under Stoltenberg II-regjeringen 14 snittet pa 13,8 prosent, som tilsvarer en ekning pa 97 prosent,
altsa nesten fordobling fra for 2001. 1 2013 gar det litt ned fra 13,5 prosent i 2012 til 11 prosent i
2013. Hvis retningslinjene er fulgt skal skattene og avgiftene for ikke finansielle foretak ha gatt ned

etter 2001.

Figur 10 viser det motsatte av hva jeg forventer ut fra retningslinjene, nemlig at inntekter fra skatter
og avgifter har okt. Her vil jeg derimot anta at det ikke nedvendigvis er skatte og avgiftsnivdet som
har gkt, men at de totale inntektene til ikke finansielle foretak har blitt betydelig hayere etter 2001,
og dermed vil naturlig nok skattene og avgiftene fra denne sektoren bli heyere. Grunnen til at jeg
antar dette, er at det siden 2001 har veert en sterk vekst i norsk gkonomi (Regjeringen 2006).
Dermed er det ikke sikkert figur 10 méler det jeg ensker & finne ut pa en god mate, og jeg kan
derfor ikke 4 trekke klare konklusjoner ut fra denne figuren. Jeg vil videre se om det er forskjell i

hvordan naringsskatter og skatt pd inntekt og formue har utviklet seg.
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Figur 11: Naeringsskatter og skatt pa inntekt og formue
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Handlingsregelen fra 2001, Rad boks: Stoltenberg II regjeringen,

Denne figuren viser at neringsskatter har sunket betraktelig, fra rundt 2,20 prosent i 1993 til 1
prosent i 2013. Dette tilsvarer en reduksjon pa 54,5 prosent over 20 ar. Fra 2001 til 2013 har det
ogsé veart en reduksjon i naeringsskattene, men den er pa noe mer beskjedne 8,3 prosent. Skatt pa
inntekt og formue for ikke-finansielle foretak har ikke fulgt den samme tendensen. Fra 1993 til
2014 har det vaert en ekning fra 4,2 1 1993 til 10,2 prosent i 2014. Det tilsvarer en gkning pa rundt
140 prosent. Med utgangspunkt i 2001 er realiteten en annen. I 2001 14 skatt pa inntekt og formue
pa rundt 11 prosent som vil si at det har sunket med 7,8 prosent fra 2001 til 2013. I rene frem til
2009 steg skatten pa inntekt og formue for den sank mot 2011 ogsé steg i 2012 for den sank igjen i
2014.

Som det fremgér i droftelsen i forbindelse med figur 10, sd antar jeg at utviklingen i skatter og
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avgifter for ikke-finansielle foretak skyldes at inntektene i denne sektoren har ekt betydelig de siste
arene og at det forklarer hvorfor statens inntekter fra skatter og avgifter for ikke- finansielle foretak
har gkt sd mye som figur 9 og 10 viser. Det interessante er at den bla linjen for neringsskatter 1
figur 11 utvikler seg motsatt av linjen for skatt pa inntekt og formue. Det kan komme av at
naeringsskatter viser til skatter som ikke varierer i takt med produksjonen (SSB 2014). I sa fall vil
naringsskattene gi et bedre bilde av hvordan skattene har utviklet seg, siden de er regulert for den
relative inntektsstigningen. At neringsskattene har sunket kan derfor vare en indikasjon pa at
retningslinjen om at skatter og avgifter for naeringslivet skal synke har blitt fulgt. Skatt pd inntekt og

formue er det derimot vanskeligere & si noe om da de varierer i takt med produksjonen.

6.4 Sammendrag kapittel 6

I kapittel 6 har jeg vist hvordan offentlige utgifter og inntekter fra skatter og avgifter fra ikke-
finansielle foretak har utviklet seg i tidsrommet fra 1993 til 2014.

Oversikten over de totale offentlige utgiftene viser at utgiftene har okt etter at handlingsregelen ble
innfort. Under Stoltenberg II har utgiftene i gjennomsnitt gkt med 4,2 prosent mélt mot
gjennomsnittet for utgiftene for handlingsregelen ble innfort. Under Regjeringen Solberg har
utgiftene okt enda mer, men her har jeg bare data for to ar, noe som gir et dérligere
analysegrunnlag. Resultatene fra denne figuren gir en indikasjon pa at retningslinjene har blitt fulgt,

da jeg ut fra de tre forstéelsene har forventet at offentlige utgifter skal oke.

Videre viser figurene at det totale konsumet har okt, med 5,6 prosent under Stoltenberg II-
regjeringen, altsd noe mer enn totale offentlige utgifter. Under Regjeringen Solberg har konsumet
okt med 9,6 prosent. Dette er ogsa i overenstemmelse med retningslinjene fra de tre forstaelsene i

kapittel 5.

Figur 3, hvor konsum blir malt i individuelt og kollektivt konsum, viser at individuelt konsum har
okt, noe som indikerer at konsum til undervisningstjenester, helsetjenester og sosial- og
omsorgstjenester har okt. Dette stemmer godt overens med de retningslinjene som ble satt ved
opprettelsen av oljefondet i 1990, hvor utdanning ble fremhevet som et satsningsomrade. Figur 4,
hvor de ulike postene innenfor konsum blir presentert, tyder derimot pa at det er utgiftene til sosial-

og omsorgstjenester som har fort til at det individuelle konsumet har gkt, da disse utgiftene har hatt
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en gjennomsnittlig ekning pa 60 prosent etter at handlingsregelen ble innfert. Utgifter til utdanning
har holdt seg pd samme niva for og etter handlingsregelen ble innfert. Dette er en indikasjon pa at

retningslinjene ikke har blitt fulgt.

Investeringer, som jeg ut fra alle tre forstaelsene forventer at skal ha gkt, gker med gjennomsnittlig
5,8 prosent under Stoltenberg II-regjeringen og sa mye som 16 prosent for de drene jeg har data
under Regjeringen Solberg. Jeg forventet at utgiftene til investeringer skulle gke mer enn utgiftene
til konsum, og resultatene viser at dette har skjedd. For & fa en indikasjon pa hvilke investeringer
som har ekt viser figur 6 at under Stoltenberg II-regjeringen har utgifter til investeringer i
statsforvaltningen okt, mens utgifter til investeringer i kommuneforvaltningen er pd samme niva
som det var for 2001. Dette er ikke i samsvar med det jeg forventer, da kommuneforvaltningen i
2010 overtok sterre ansvar for vegnettet. Dette burde innebzre at investeringene oker, fordi det er
investeringer innenfor infrastruktur jeg har forventer sterst ekning. Figur 7 viser at overferinger til
private har gkt med gjennomsnittlig 8 prosent under Stoltenberg II-regjeringen, og med 10 prosent
under Regjeringen Solberg. Dette er i samsvar med det jeg forventet ut fra alle tre forstaelsene, da

utgifter til overforinger omfatter utgifter til forskning og infrastruktur.

Figurene for den totale oversikten over konsum, investeringer og overferinger til private viser at
utviklingen stort sett er i samsvar med retningslinjene fra de opprinnelige dokumentene og slik
retningslinjene blir tolket politisk i nasjonalbudsjettet fra 2007 og 2015. En analyse av de ulike
postene innenfor konsum tyder derimot pé at det er utgiftene til sosial- og omsorgstjenester som er
hovedérsaken til at konsum har gkt, noe som ikke tilsier at konsum ikke har utviklet seg i samsvar
med retningslinjene likevel. I figuren for investeringer i kommune- og statsforvaltningen viser
utviklingen i kommuneforvaltningen at utgifter til investeringene ikke har ekt, noe som ikke er i
samsvar med retningslinjene da denne sektoren omfatter utgifter til infrastruktur og FoU. Likevel
har utgiftene til investeringer i statsforvaltningen ekt, og her inngér ogsa utgifter til investering
innen FoU og infrastruktur. Det vil si at investeringene i statsforvaltningen er i samsvar med
retningslinjene, mens investeringene i kommuneforvaltningen ikke er det. Utgifter til overferinger
til private har gkt og er derfor i overenstemmelse med retningslinjene. De artsspesifikke figurene

viser derfor at retningslinjene delvis er fulgt.

Av figur 8 og 9, som tar for seg formalsspesifikke utgifter fremgar det at utgifter til forskning og
utviklingen har steget med gjennomsnittlig 12 prosent etter handlingsregelen ble innfert. Under

Regjeringen Solberg er nivaet pa utgiftene ogsa heyere enn for 2001, selv om de synker noe
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sammenlignet med de siste drene av regjeringstiden til Stoltenberg II-regjeringen. Utgifter til
transport i figur 9, viser at utgiftene under Stoltenberg II-regjeringen ligger pa samme gjennomsnitt
som arene for 2001. Her hadde jeg forventet en okning i utgiftene og utviklingen er derfor ikke i
samsvar med retningslinjene fra de tre forstaelsene. Under Regjeringen Solberg er utgiftene noe
heyere enn for handlingsregelen, men jeg har kun ett &r med data, og det er derfor vanskelig & vite
om dette er en varig tendens. Formélsspesifikke utgifter viser at utgiftene til forskning og utvikling

er i samsvar med retningslinjene, men at utgifter til transport ikke er det.

I figur 10 og 11 tar jeg for meg inntekter fra skatter og avgifter for ikke-finansielle foretak, og
forventer at inntektene skal synke. Figur 11 viser at det motsatte har skjedd, og under Stoltenberg
[I-regjeringen har inntektsnivdet okt med 97 prosent. Her antar jeg at mine beregninger gir et feil
bilde av virkeligheten, da inntektene i denne sektoren mest sannsynlig er blitt mye hoyere etter
2001, noe som vil fore til at statens inntekter fra skatter og avgifter ogsd blir mye hoyere, og det sier
dermed ikke noe om skatte og avgiftsnivéet for ikke-finansielle foretak. I figur 11 far jeg bekreftet
denne antakelsen og ser at naringsskatter, som ikke varierer i takt med produksjonen, har sunket
siden 2001, mens det er skatt pa inntekt og formue som er grunnen til at ekningen i figur 10. Det er
vanskelig &8 komme med en bastant konklusjon, men tar jeg utgangspunkt i nivdet for naeringsskatter
viser det at retningslinjene har blitt fulgt, da skatteniviet har sunket under bade Stoltenberg II og

Regjeringen Solberg.
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7 Har retningslinjene fra innferingen av handlingsregelen blitt fulgt?

Retningslinjene som foreligger for bruk av penger fra oljefondet ble forst nevnt ved opprettelsen av
oljefondet. Retningslinjene har s blitt videreutviklet til den endelige handlingsregelen som
presenteres i St.meld. nr. 29 (2000-2001). For finne ut hva jeg kan forvente at har skjedd i praksis,
har jeg undersokt hvordan handlingsregelen blir fremstilt i nasjonalbudsjettet for 2007 og 2015. Her
har jeg funnet ut at handlingsregelen blir fremstilt likt i nasjonalbudsjettene som i de opprinnelige
dokumentene. Det har fort til at jeg har forventet en utvikling i den norske ekonomien i perioden

mellom 2001 og 2014 som berer preg av retningslinjene som ble satt i St.meld. nr. 29 (2000-2001).

I kapittel 6 har jeg pé ulike mater mélt hvordan offentlige utgifter har utviklet seg for og etter at
handlingsregelen ble innfort. Jeg har sett pa artsspesifikke utgifter, malt i konsum, investeringer og
overforinger til private. Resultatene fra denne delen har vist at utgiftene innenfor overforinger til
private og investeringer stort sett har utviklet seg slik jeg har forventet ut fra retningslinjene fra
handlingsregelen. Konsum har derimot ikke utviklet seg slik jeg forventet. For a finne ut spesifikt
hvordan utgifter til infrastruktur og forskning har utviklet seg, har jeg sett pd formalsspesifikke
utgifter. Resultatene viser at utgifter til forskning har hatt en betydelig ekning etter at

handlingsregelen ble innfort, noe som tilsier at retningslinjene har blitt fulgt.

Utgifter til infrastruktur har derimot ikke ekt siden handlingsregelen ble innfert og er ikke i samsvar
med retningslinjene. For 4 male det siste sentrale punktet fra retningslinjene ved handlingsregelen
har jeg sett pa hvordan inntektene fra skatter og avgifter fra ikke-finansielle foretak har utviklet seg
for & méle om skatte og avgiftsnivaet har sunket. Resultatene herfra har vist at figuren for skatt pa
inntekt og formue er et uttrykk for hvor stor del inntektene som kommer fra skatt og formue for
ikke-finansielle foretak. Det sier derfor ikke noe om hvor heyt eller lavt skattenivéet er. Det gjor
derimot naringsskatter, og figur 11 viser at de har sunket, noe som kan indikerer at skatte og

avgiftsnivet for ikke-finansielle foretak har gatt ned og er dermed i samsvar med retningslinjene.

Mine analyser viser dermed at retningslinjene fra handlingsregelen i perioden fra 2001 til 2014
delvis er fulgt. For at retningslinjene skal bli fulgt pé alle punkter ma regjeringen oke sine utgifter
til infrastruktur, gjennom de ulike postene for transport, bdde innenfor konsum, investeringer og
overforinger til private. I tillegg ma utgiftene til forskning opprettholdes pa det nivaet det er i dag.

Skatte- og avgiftsnivéet for ikke-finansielle foretak ma fortsette & vere lavere enn det var for 2001.
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I kapittel 5.3 nevner jeg at Regjeringen Solberg i sitt nasjonalbudsjett for 2015 viser til at de har
brukt mer pa forskning og infrastruktur og at de har redusert skatter og avgifter mer enn Stoltenberg
II-regjeringen. Hvordan stemmer dette med min analyse? Analysen jeg har gjort viser at offentlige
utgifter har okt mer under Regjeringen Solberg enn under Stoltenberg II, og da serlig utgifter som
gér under artskategorien investeringer. Under Regjeringen Solberg har utgiftene til investeringer okt
1 bade kommune- og statsforvaltningen. Dette stotter opp om at Regjeringen Solberg har brukt mer
enn Stoltenberg II-regjeringen pa infrastruktur. I min analyse av formélsspesifikke utgifter blir dette
inntrykket bekreftet fordi utgifter til transport okte betydelig i 2013, og er hoyere enn det noen gang

var under Stoltenberg II.

For forskning og utvikling er tendensen derimot motsatt, utgiftene til forskning synker nar
Regjeringen Solberg kommer til makten i 2013. Utgifter til forskning var betydelig hoyere i
perioden mellom 2009 og 2012, og viser derfor at Stoltenberg II-regjeringen har brukt mer pa
forskning enn Regjeringen Solberg. Skattenivdet for naeringsskatter er noe lavere for 2013 enn
gjennomsnittet for Stoltenberg II-regjeringen, men skattenivaet har sunket betydelig under begge
regjeringene, og det er derfor ikke slik at Regjeringen Solberg har fulgt retningslinjene og ikke
Stoltenberg II-regjeringen. Analysen gir likevel grunnlag for & si at det er en tendens til at

Regjeringen Solberg har fulgt retningslinjene i storre grad enn Stoltenberg II-regjeringen.

I Statistisk sentralbyra ligger det data frem til 2014, noe som kun gir to &r med data for perioden
Regjeringen Solberg har hatt regjeringsmakt. For de forméalsspesifikke utgiftene finnes det bare data
frem til 2013, noe som gir ett ar med data. Nér dette datagrunnlaget skal sammenlignes med
perioden under Stoltenberg II-regjeringen, hvor det finnes atte &r med data, sier det seg selv at
sammenligningsgrunnlaget er skjevt. Resultatene mine ma sees i lys av dette. Analysen kan likevel

gi en indikasjon pa hvordan utgiftene vil utvikle seg videre under Regjering Solbergs periode.
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8 Oppsummering og videre forskning:

Hosten 2014 lurte jeg pé hvilke retningslinjer som foreligger for bruk av penger som blir tilfort den
norske ekonomien gjennom handlingsregelen, og om retningslinjene har blitt fulgt. N4 er datoen 5.
juni 2015 og jeg har funnet ut at det i 2001 ble innfert retningslinjer for bruk av oljepengene med

overordnet mél om & styrke vekstevnen i norsk gkonomi.

Dette malet har jeg sett at har vokst frem som et resultat av at den norske ekonomien siden 1930-
tallet har gitt gjennom oppturer og nedturer. Oljen ble oppdaget pd 1970-tallet, noe som ga stor
optimisme for ekonomien, likevel tok det mange &r for inntektene fra oljesektoren kunne spares. Pa
starten av 1980-tallet kom tempoutvalgte med de forste forslagene om & spare deler av oljeformuen
1 et oljefond, og noe som ble en realitet i 1990 da oljefondet ble opprettet. Pa det tidspunktet var det
fortsatt stor usikkerhet om hvor mye som kom til 4 bli spart i fondet, men i 1996 ble de forste
inntektene satt inn i fondet. Da St.meld. nr. 29 (2000-2001) presenterte malet om at bruk av
oljepenger gjennom handlingsregelen skulle bidra til & styrke vekstevnen i norsk ekonomi, var det

basert pd en oppfatning om at oljeinntektene vil avta pé lengre sikt.

For & styrke vekstevnen er det tre punkter som ble fremhevet i St. meld. nr. 29 (2000-2001), 1) &
bedre infrastrukturen, 2) & oke satsning pé forskning og 3) bidra til lavere skatter og avgifter for
naringslivet. Disse retningslinjene har jeg vist at har blitt viderefort i nasjonalbudsjettet til
Stoltenberg II-regjeringen fra 2007 og Regjering Solbergs nasjonalbudsjett fra 2015.
Retningslinjene har dannet grunnlag for hva jeg har forventet at har skjedd i den norske gkonomien

etter 2001.

Jeg har funnet ut at retningslinjene fra handlingsregelen delvis har blitt fulgt. Det er en okt satsning
pa forskning, mens utgifter til infrastruktur er det samme for og etter 2001. Det har vert vanskelig &
maéle pd en god méte om skatter og avgifter for naeringslivet har sunket, men jeg har indikasjoner pa
at de har sunket. Jeg har ogsa sett tendenser til at Regjeringen Solberg folger retningslinjene i storre
grad Stoltenberg II-regjeringen. Dette stotter opp om kritikken jeg viser til hvor Fremskrittspartiet
og samferdselsminister Solvik-Olsen i 2013 anklager Stoltenberg II-regjeringen for ikke & ha fulgt

retningslinjene.

Jeg har fétt svar pd mine problemstillinger gjennom & skrive denne oppgaven. Det gjenstér likevel

mange ubesvarte spersmal knyttet til retningslinjene for handlingsregelen. Jeg kan, basert pa tanker
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jeg har gjort meg underveis, nevne noen interessante problemstillinger i den sammenheng: Er
retningslinjene som ble satt den beste méten & styrke vekstevnen i norsk ekonomi? Kanskje det na,
fjorten 4r etter retningslinjene ble vedtatt, er andre retningslinjer som burde ligge til grunn for bruk
av oljepengene? Det er mulig & tenke seg at det ber dpnes for en revidert utgave av

handlingsregelen, tilpasset dagens forhold.

For de som er interessert i temaet, vil det ogsé vere interessant & gjore en ny analyse av offentlige
utgifter etter 2018, da Statistisk sentralbyra vil ha tall fra hele regjeringsperioden til Regjeringen
Solberg. En vil da kunne se om de tendensene jeg har funnet i resultatene stemmer nar det er mulig
a hente inn data for flere &r. Det vil ogsé vere mulig 4 finne andre mater & male om retningslinjene
er fulgt. Resultater av slike analyser kan vare interessant & sammenligne med resultatene jeg har

fatt i denne oppgaven.
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Vedlegg

Vedlegg 1: Overforinger etter poster
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Vedlegg 2: FoU etter ulike poster
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