Radgivende utvalg for
finanspolitiske analyser

UTTALELSE 2025



Radgivende utvalg for
finanspolitiske analyser

UTTALELSE 2025

Oslo, 6. februar 2025

Ragnar Torvik

Leder
Thomas von Brasch Erika Férnstrand Damsgaard Ola Kvalay
Gisle James Natvik Linda Nastbakken Ragnhild C. Schreiner

Sekretariat:

Kari Anne Haugen (sekretariatsleder)
Frid Fjose Berg

Eivind Breidlid

Torje Hegna

Kirsti Mellbye

Henrik Langsether Rainuzzo

Arent Skjaeveland



Uttalelse om langsiktig baerekraft i statsfinansene

1 Innledning og hovedkonklusjoner

Det Radgivende utvalg for finanspolitiske analyser har som mandat 3 gi faglige
vurderinger og rad om langsiktig baerekraft i statsfinansene, herunder om utformingen
av finanspolitikken er forenelig med slike hensyn. Utvalget skal gi en arlig, kort uttalelse
om disse vurderingene.

Hovedkonklusjoner i arets uttalelse er:
v'Mer bor gjores for a oke sysselsettingsgraden og fa ned sykefravceret. (kap.2).

e Skatt pa lav arbeidsinntekt bar reduseres. Det bgr innfgres arbeidsfradrag.

e Det ber gjgres endringer i sykepengeordningen, bade for arbeidsgivere og
arbeidstakere.

e Staten ma sette rammene for sitt finansielle bidrag til sykepengeordningen. Det er
uheldig med klausuler i I1A-avtaler som i praksis skyver dette ansvaret over til partene
i arbeidslivet.

e Det er positivt at regjeringen trapper opp bruken av arbeidsmarkedstiltak.

v'Skattesystemet bor utformes helhetlig basert pa faglige prinsipper. Endringer i
skattesystemet bor forankres i brede skatteforlik som kan std seg giennom skiftende
politiske flertall. (kap. 3).

e Det er positivt at den midlertidige ekstra arbeidsgiveravgiften er fjernet.

e Deter positivt at regjeringen forseker a tette skattehull giennom endringer i
utflyttingsskatten. Disse endringene ber ikke reverseres uten at alternative mater for
a tette skattehullene ferst er pa plass.

e Det er uheldig at regjeringen ytterligere uthuler merverdiavgiftssystemet ved a
redusere satsen pa vann og avlgp.

v/Forslagene fra Helsepersonellkommisjonen bor i storre grad folges opp. (kap. 4).

v'Neeringsstotten har okt kraftig og er i for stor grad rettet mot enkeltnceringer.
Staten er uegnet til G plukke vinnere. (kap. 5).

e Satsingen pa hawvind ber settes pa pause.

e COz-kompensasjonsordningen og regjeringens batterisatsing bgr avvikles.

e Staten bgr ikke stgtte utbygging av samfunnsgkonomisk ulennsom kraftproduksjon
eller subsidiere gkt kraftforbruk, og ber definitivt ikke stotte begge deler pa en gang.

e Det er et paradoks at naeringspolitikken begrunnes med et mal om «3 skape
arbeidsplasser» samtidig som regjeringen vektlegger knapphet pa arbeidskraft som
en hovedutfordring fremover.



v'Med sterk vekst i fondsverdien, slik som de siste drene, bor bruken av fondsmidler
innfases gradvis. (kap. 6).

e Uttaksprosenten bar tillegges mindre vekt som kortsiktig styringsindikator.
e Deler av fondsuttaket ber brukes til 8 holde skatte- og avgiftsnivaet nede.

v'En helhetlig budsjettprosess som er transparent for allmennheten, er viktig for a
sikre at de formdlene som har heyest politisk prioritet, faktisk blir realisert. (kap. 7).

e Deter positivt at regjeringen har motstatt forslag om a opprette egne fond eller lage
egne regnskap utenom handlingsregelen, som for eksempel a8 aremerke CO,-
avgiften til utbygging av hawvind. En slik praksis ville vaert en omgaelse av det
finanspolitiske rammeverket.

e Det finanspolitiske rammeverket er ikke til hinder for betydelig stette til Ukraina.

o All offentlig pengebruk ber inngd i det ordinaere statsbudsjettet, med mindre det
oppstar ekstraordinaere og uforutsette forhold. Et eksempel pa uheldig praksis som
bryter med dette, er regjeringens forslag om a gke bevilgningene til kommunene tre
uker etter at de selv la frem statsbudsjettet.

e Uttak fra SPN og SPU bar begge regnes som bruk av fondsmidler, og falge
prinsippene i handlingsregelen.



2 Langsiktige utfordringer og behov for a gke
arbeidstilbudet

Regjeringens perspektivmelding beskriver sentrale langsiktige utfordringer for norsk
gkonomi. | drene fremover vil det bli flere eldre, samtidig som veksten blant personer i
yrkesaktiv alder etter hvert vil stoppe opp. Det innebaerer at tilbudet av arbeidskraft
heyst sannsynlig vil vokse mindre enn fgr, mens etterspgrselen etter arbeidskraft i
helse- og omsorgssektoren vil gke markant. Den demografiske utviklingen vil ogsa
utfordre baerekraften i statsfinansene. Noen ar frem i tid vil de offentlige utgiftene ved
dagens velferdsstat vokse raskere enn inntektene, og det vil oppsta et
inndekningsbehov i offentlige finanser. Samtidig skal norsk gkonomi omstilles, og
petroleumsvirksomheten vil gradvis bety mindre. | overgangen til et lavutslippssamfunn
vil etterspearselen etter fornybar kraft gke.

Utvalgets vurderinger

Et fortsatt hayt velferdsniva forutsetter en omstillingsdyktig ekonomi der knappe
ressurser brukes mest mulig effektivt. Arbeidskraften er var viktigste kilde til felles
velferd. Med en demografisk utvikling som tilsier klart lavere vekst i arbeidsstyrken
fremover, blir det ekstra viktig at den gkonomiske politikken utformes med sikte pa a
forvalte denne ressursen mest mulig effektivt og a eke tilbudet av arbeidskraft. | en slik
situasjon er det et paradoks at mange politikkforslag isteden begrunnes med et mal om
«a skape arbeidsplasser», og det ofte innen naeringer med hayt energibehov.

2.1 Regjeringens sysselsettingsmal

Regjeringen har satt som mal a gke sysselsettingsandelen i aldersgruppen 20-64 ar fra
80,4 pst. i 2023 til 82 pst. i 2030 og til 83 pst. i 2035. | 2023 var det i Europa kun Island,
Nederland og Sveits som hadde en sysselsettingsandel i aldersgruppen 20-64 ar som var
pa linje med eller over sysselsettingsmalet regjeringen har satt for 2035, mens
sysselsettingen i Sverige og Estland var over det norske malet for 2030, se figur 2.1.
Sysselsettingsandelen i Norge er relativt hay i de fleste aldersgrupper, men i
aldersgruppen 40-59 ar er sysselsettingsandelen i Norge lavere enn i mange
sammenlignbare land, se figur 2.2.



Figur 2.1 Sysselsatte som prosent av befolkningen 20-64 ar
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Figur 2.2 Sysselsatte som prosent av befolkningen etter 5-arige aldersgrupper. 2023.
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Utvalgets vurderinger

I lys av den demografiske utviklingen, med utsikter til betydelig nedgang i andelen
yrkesaktive i befolkningen og gkt behov for helse- og omsorgstjenester, mener utvalget
at okt sysselsetting er viktig. @kt sysselsetting bidrar til heyere verdiskaping i bade privat
og offentlig sektor, og vil gjgre det enklere a levere de velferdstjenestene som en
aldrende befolkning forventer. A ha en jobb a ga til er ogsa av stor betydning for den
enkelte. Det gir bade stabil inntekt, personlig utvikling og deltakelse pa en sosial arena.



Mange som star utenfor arbeidslivet, mottar en helserelatert ytelse. Selv om en del i
denne gruppen ikke kan delta i arbeidslivet grunnet helseproblemer, kan deltakelse i
arbeidslivet ogsa veere helsefremmende for mange mottakere av helserelaterte ytelser.'
Tiltak for a fa flere mottakere av helserelaterte ytelser i arbeid dreftes under 2.3.

Det er trolig ogsa et potensiale for a fa flere innvandrere i arbeid. | SSBs hovedalternativ
for befolkningsfremskrivinger legges det til grunn at all veksten i befolkningen i de mest
yrkesaktive aldersgruppene vil komme blant innvandrere fra ikke-vestlige land.? Til tross
for sterk generell sysselsettingsvekst blant innvandrere de siste arene er
sysselsettingsandelen i denne gruppen fortsatt betydelig lavere enn i resten av
befolkningen. Som utvalget pekte pa i fjorarets uttalelse, vil det veere saerlig viktig at
ukrainske fordrevne kommer inn pa arbeidsmarkedet, siden disse i lapet av kort tid har
blitt den nest stgrste innvandrergruppen i landet. Sysselsettingsutviklingen i denne
gruppen har veert positiv det siste aret, og tilknytningen til arbeid gker med botid. Blant
dem som ankom i lgpet av 2022, var andelen i arbeid i desember nesten 50 pst. for
menn og over 40 pst. for kvinner i alderen 20 til 66 ar.? Stadig flere ukrainske fordrevne
fullferer introduksjonsprogrammet og gar over i arbeid. Det er positivt at
introduksjonsprogrammet har blitt mer arbeidsrettet, men det kan bli behov for
ytterligere tiltak for at sysselsettingen i denne gruppen skal komme opp til samme niva
som resten av befolkningen. Utvalget vil saerlig trekke frem sprakopplaering som et viktig
tiltak for a fa flere ukrainere i arbeid. | tillegg vil tiltak som diskuteres senere i kapittel 2,
som gkt bruk av arbeidsmarkedstiltak og sterkere gkonomiske insentiver, kunne fa flere
innvandrere i arbeid.

Utvalget mener at det ogsa ber gjeres mer for a legge til rette for gkt sysselsetting blant
eldre. Utsikter til bedre helse, hgyere utdanningsniva, samt stadig sterkere insentiver til
a std i arbeid som fglge av levealdersjusteringen i pensjonssystemet, vil trolig fore til at
sysselsettingen blant eldre vil gke fremover, selv uten nye tiltak. Dette utelukker ikke
ytterligere tiltak som kan gke sysselsettingen blant eldre, herunder bedre tilrettelegging
pa arbeidsplassen, kontinuerlig kompetanseutvikling og heving eller awvikling av
seeraldersgrenser. Saeraldersgrenser gir rett til tidligpensjon for enkelte yrkesgrupper i

" NOU 2021: 2 Kompetanse, aktivitet og inntektssikring - Tiltak for gkt sysselsetting.
2 Innvandrere fra Asia, Afrika, Latin-Amerika og @st-Europa utenfor EU.

3 Tall innhentet fra Arbeids- og velferdsdirektoratet.



offentlig sektor.* Det er trolig betydelig restarbeidsevne blant mange arbeidstakere som
har passert saeraldersgrensen. Seeraldersgrensene bidrar derfor til lavere
yrkesdeltakelse blant eldre. Regjeringen og arbeidstakerorganisasjonene i offentlig
sektor har de siste drene blitt enige om flere endringer i seeraldersgrensene og
tidligpensjon, og plikten til & fratre for yrkesgrupper med saraldersgrenser er na fiernet
eller skal opphgre for alle. Likevel vil det trolig fortsatt veere mange med restarbeidsevne
som vil benytte seg av muligheten til & ga av tidlig med saeralderspensjon. | en avtale
med partene fra 2023 ble det varslet at det igangsettes et arbeid for a vurdere det
framtidige omfanget av saeraldersgrenser. Utvalget mener at en slik giennomgang bar
gjennomfaeres sa snart som mulig. Hovedprinsippet ber vaere at man ogsa legger opp til
at gruppene som i dag har saeraldersgrenser, skal sta lenger i arbeid.

2.2 Okt sysselsetting og det langsiktige inndekningsbehovet

| perspektivmeldingen blir gkt arbeidstilbud og mer effektiv ressursbruk i offentlig
forvaltning trukket frem som «retningsvalg» som kan bedre offentlige finanser og
redusere det langsiktige inndekningsbehovet. @kt sysselsetting vil bedre offentlige
finanser gjennom hayere skatteinntekter og reduserte utgifter til trygdeytelser. |
meldingen er det beregnet at 10 pst. gkning i sysselsettingen, utover
sysselsettingsveksten som allerede ligger inne i referanseforlgpet, vil kunne redusere
inndekningsbehovet med et belgp tilsvarende 4,1 pst. av Fastlands-BNP i 2060,
tilsvarende 2/3 av det anslatte inndekningsbehovet for dette aret. | referanseforlgpet er
det forutsatt at eldre i giennomsnitt vil kompensere for 2/3 av levealdersjusteringen
gjennom a sta lenger i arbeid. | meldingen gis det ogsa regneeksempler pa hva som kan
oppnas pa en rekke enkeltomrader, herunder ytterligere gkt yrkesdeltakelse blant eldre,
flere innvandrere i arbeid og redusert overgang til uferetrygd. Basert pa dette beregnes
virkningen pa offentlige finanser dersom potensialet pa alle disse omradene realiseres.
Ifalge meldingen vil en slik gkning i sysselsettingen og reduksjon i trygdeutgiftene kunne

4 Saeraldersgrensene som gir rett til tidligpensjon kan vaere 65, 63 eller 60 ar. Dersom
summen av alderen og opptjeningstiden er minst 85 ar, kan en person med saraldersgrense
ga av tre ar for aldersgrensen for sitt yrke. | en avtale med partene fra 2023 er det enighet
om a oppheve aldersgrensen for tidligpensjon ved 65 ar og a avvikle muligheten til 3 ga av tre
ar for seeraldersgrensene. Plikten til & fratre ved saeraldersgrensene ble opphevet for de
fleste yrkesgrupper i 2021 og 2022, og det er na avtalt oppheving i 2025 ogsa for ansatte i
Forsvaret. Retten til & ga av ved saraldersgrensen er beholdt. De som gar av ved
seeraldersgrensene vil fortsatt motta seeralderspensjon, med et fribelep pa 2,7G dersom de
begynner a arbeide i privat sektor.

> Ekspertgruppe nedsatt av Arbeids- og inkluderingsdepartementet (2023).



redusere inndekningsbehovet med 5,1 pst. av Fastlands-BNP i 2060, tilsvarende 90 pst.
av det anslatte inndekningsbehovet.

Utvalgets vurderinger

@kt sysselsetting er et mer gunstig tiltak for a redusere det langsiktige
inndekningsbehovet enn a ake skattene eller redusere tjenestetilbudet, saerlig hvis dette
oppnas ved at faerre mottar offentlige stenader og i stedet er i jobb.

Utvalget vil samtidig peke pa at beregningene i perspektivmeldingen som skisserer gkt
sysselsetting som en lgsning pa inndekningsbehovet, fremstar som i overkant
optimistiske. Summen av alle potensielle virkninger pa sysselsettingen av grepene som
skisseres i perspektivmeldingen, medferer en sysselsettingsandel som er hgyere enn
noe annet europeisk land har oppnadd de siste 20 arene, med unntak av Island.® Det er
flere grunner til at beregningene i meldingen anslar sysselsettingspotensialer som
medfarer en svaert hgy sysselsettingsandel. For det fgrste er det allerede lagt til grunn
betydelig vekst i sysselsettingen blant eldre i meldingens referanseforlap. @kt
sysselsetting som en lgsning pa inndekningsbehovet ma dermed komme i tillegg til
gkningen som er lagt til grunn i referanseforlgpet. Videre hensyntar ikke beregningene
samspillet mellom de ulike grepene for a eke sysselsettingen. For eksempel vil
potensiale for & fa flere ufere i arbeid trolig reduseres dersom man samtidig lykkes med
a redusere overgangen til ufaretrygd.’ Til slutt tar beregningene heller ikke hensyn til at
okt sysselsetting trolig vil kreve tiltak som isolert sett gker inndekningsbehovet, slik som
f.eks. redusert marginalskatt pa arbeid, gkte utgifter til arbeidsmarkedstiltak og
lgnnstilskudd eller sterkere satsing pa tidlig innsats i skolesystemet for & forebygge
utenforskap. Pa bakgrunn av dette vil det trolig vaere behov for innsats pa flere omrader
for & handtere det anslatte inndekningsbehovet fremover.

En slik innsats kan veere en mer effektiv offentlig forvaltning, og dette trekkes frem i
perspektivmeldingen som et potensielt viktig bidrag til & redusere det langsiktige
inndekningsbehovet. Det er imidlertid i liten grad pekt pa konkrete tiltak for a realisere
dette, slik at realismen i talleksemplet er vanskelig & evaluere. Utvalget mener derfor at
det fremover trolig vil vaere behov for & gjennomfere mer politisk krevende tiltak for a
redusere utgifter og/eller gke inntektene.

® Moum. K. og Schreiner, R. (2024).

7 Slike samspillseffekter er omtalt, men ikke beregnet, i Perspektivmeldingen.



2.3 Hoyt og gkende sykefravaer

Sykefraveeret i Norge er hgyere enn i andre europeiske land, se figur 2.3.8 12023
utgjorde sykefraveeret blant arbeidstakere i underkant av 170 000 arsverk, hvilket er

30 000 flere arsverk enn i 2019. Sykefravaersprosenten i 2023 var over 30 pst. hgyere
enn malet i IA-avtalen for perioden 2019-2024. Sykefraveeret har siden 2019 gkt i alle
aldersgrupper, men prosentvis mest blant personer under 40 ar. Psykiske lidelser utgjer
en stadig starre del av det samlede sykefraveeret og utgjer vel 40 pst. av gkningen i det
legemeldte sykefravaeret siden 2019. De siste drene har det veert en betydelig gkning i
antall nye mottakere av arbeidsavklaringspenger som kommer fra sykepenger.

Figur 2.3 Sykefravaer som pst. av sysselsatte 20-64 ar. 2006-2023
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Kilde: Eurostat (Arbeidskraftundersakelsen).

Arbeidstaker har rett pa sykepenger i 52 uker. Arbeidsgiver betaler sykelgnn de farste
16 dagene, mens folketrygden dekker resten av perioden, med 100 pst.
kompensasjonsgrad inntil 6 G. | Europa er det bare Luxemburg som gir arbeidstaker rett
til sykepenger med full dekning like lenge som Norge. Dagens sykepengeordning har i
liten grad blitt endret siden den ble innfert i 1978. Forslag til endringer i
sykepengeordningen har derimot blitt droftet flere ganger de siste arene. Flertallet i
Sysselsettingsutvalget (NOU 2021: 2), herunder syv av de atte hovedorganisasjonene i
arbeidslivet som deltok, anbefalte & utrede en modell der noe av arbeidsgivers
medfinansieringsansvar flyttes fra korttidsfraveeret til langtidsfraveeret. Utvalgets

8 | internasjonale sammenligner av sykefraveer er det vanlig a bruke tall fra
arbeidskraftundersgkelsen (AKU). Sykefravaeret i AKU er noe lavere enn det registerbaserte
sykefraveeret, men utviklingen samsvarer ganske godt over tid.
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drefting var basert pa utredningen fra sysselsettingsutvalgets ekspertgruppe (NOU
2019: 7), som ogsa anbefalte endringer som ville gi arbeidsgiver sterkere insentiver til
legge til rette for gradert sykemelding.

Ekspertgruppen anbefalte ogsa endringer for arbeidstakerne, med lavere
kompensasjonsgrad etter seks maneder for fulltidssykemeldte, samtidig som de med
gradert sykemelding kunne motta sykepenger lenger enn dagens 12 maneder. Dette
forslaget ble imidlertid ikke fulgt opp i fase 2 av Sysselsettingsutvalget, der ogsa partene
i arbeidslivet deltok.

Videre hadde sysselsettingsutvalget forslag til flere andre endringer i de helserelaterte
ytelsene, herunder:

e Innsatsperiode for nye AAP-mottakere under 35 ar med lav eller ingen tidligere
arbeidsinntekt.
e Forsek med arbeidsorientert uferetrygd for nye ufgre under 30 ar.

Regjeringen har igangsatt en omradegjennomgang av de helserelaterte ytelsene, der
formalet er 8 komme med forslag som kan bidra til & fa flere i arbeid istedenfor a motta
helserelaterte ytelser. Utredningen gjennomfgres av Oslo Economics, Frischsenteret og
OsloMet, og endelig rapport med anbefalinger skal etter planen leveres i juni 2025.

Utvalgets vurderinger

Utvalget mener at det ma gjeres endringer i sykepengeordningen for & snu utviklingen i
sykefraveeret. Det er spesielt urovekkende at det har skjedd en stor gkning i fravaer blant
personer under 40 ar, samt at diagnosen ofte er psykiske lidelser som er den
diagnosegruppen som i giennomsnitt gir lengst varighet pa sykefravaeret.

Utvalget anbefalte i fjorarets uttalelse a folge opp Sysselsettingsutvalgets forslag. Ingen
av Sysselsettingsutvalgets forslag til endringer i de helserelaterte ytelsene har sa langt
blitt fulgt opp, selv om enkelte av forslagene som regjeringen la frem i
arbeidsmarkedsmeldingen® har visse likhetstrekk med sysselsettingsutvalgets
anbefalinger.'® Sysselsettingsutvalgets forslag om a forskyve arbeidsgivers
medfinansiering i sykepengeordningen ber falges opp. Det vil gi arbeidsgiver insentiver
til a forebygge langtidsfraveer, tilrettelegge pa arbeidsplassen og falge opp den
sykemeldte tettere.

9 Meld. St. 33 (2023-2024) En forsterket arbeidslinje - flere i jobb og faerre pa trygd.

9 Forslaget om gkt bruk av lgnnstilskudd som alternativ til ufgretrygd har til dels samme
formal som utvalgets forslag om arbeidsorientert ufgretrygd. Forslaget om ungdomsprogram
har til en viss grad samme malgruppe og formal som utvalgets forslag om innsatsperiode for
unge AAP-mottakere.
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Utvalget mener at det ogsa ber gjeres endringer for arbeidstakere. De fleste andre
inntektssikringsordninger har en betydelig egenandel for a styrke insentiver til arbeid,
for eksempel dekker arbeidsavklaringspenger og uferetrygd 2/3 av inntekten opp til 6 G.
Det er sterk faglig stotte for at en reduksjon i arbeidstakers kompensasjonsgrad i
sykepengeordningen vil redusere sykefravaeret.” Utredningen som la grunnlaget for
innfgringen av sykepengeordningen i 1978 fraradet full kompensasjonsgrad (NOU 1976:
23), og en rekke utvalg har over flere tidr stottet opp under dette. Samtidig ma tiltak for
a styrke gode arbeidsinsentiver vurderes ogsa ut ifra fordelingseffektene. Karensdager
eller annen redusert kompensasjonsgrad ved korttidsfravaer vil for eksempel ramme
ulikt avhengig av om arbeidstakeren har mulighet for d arbeide pa hjemmekontor.
Ansatte i offentlig sektor og en del funksjonaerer i privat sektor har ogsa rett pa full lann
under sykdom gjennom tariffavtaler. En reduksjon i kompensasjonsgraden vil derfor i
utgangspunktet seerlig ramme lavlante grupper i privat sektor. Dersom redusert
kompensasjonsgrad erstattes av gkte utbetalinger fra arbeidsgiver, vil ikke arbeidstakers
insentiver bedres, men det vil likevel styrke arbeidsgivers insentiver til 4 forebygge
sykefraveer.

Den sterste gevinsten for samfunnet ligger i a redusere langtidsfravaeret og hindre varig
frafall fra arbeidslivet. Derfor er det fgrst og fremst ved langvarig sykefraveer at
kompensasjonsgraden bgr vurderes endret. Sysselsettingsutvalgets ekspertgruppe
foreslar at redusert kompensasjonsgrad ferst inntreffer etter seks maneder ved
fulltidsfravaer, kombinert med en utvidelse av sykepengeperioden for de som har
gradert sykemelding. Dette forslaget bar falges opp. Samtidig vil utvalget nevne at det er
positivt at regjeringen har igangsatt en omradegjennomgang av de helserelaterte
ytelsene. Utredningen bgr falges opp med forslag til konkrete tiltak.

Ved arsskiftet 2024-25 utlgp IA-avtalen. | IA-avtalen for 2019-2024 stod falgende:
«Regjeringen vil ikke foresld endringer i sykelennsordningen i denne avtaleperioden, verken
for arbeidsgivere eller arbeidstakere, med mindre partene er enige om det. Avtalen forhindrer
likevel ikke at partene kan diskutere problemstillinger knyttet til sykelenn». Tilsvarende
formuleringer har statt i alle IA-avtaler siden 2002.

Slike formuleringer, som innebaerer at regjeringen ikke kan foresla endringer i
sykepengeordningen uten at partene er enige, er problematiske. Selv om avtalen ikke er
juridisk bindende, har den blitt oppfattet som sterkt politisk bindende. Tiltak for & fa ned
sykefraveeret bar veere gjenstand for dreftinger med partene i arbeidslivet, men det er
regjeringen og Stortinget som har ansvaret for at sykepengeordningen er gkonomisk og
sosialt baerekraftig. Folketrygdens utgifter til sykepenger utgjer om lag 65 mrd. kroner i
2025 og er blant de sterste utgiftspostene pa statsbudsjettet. A unndra regelverket for

""NOU 2019: 7 og NOU 2021: 2.
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sykepengeordningen fra politisk vurdering og endring kan dermed ha store
konsekvenser for barekraften i offentlige finanser. Partene har forelgpig ikke kommet
til enighet om en ny avtale, men i eventuelle fremtidige |A-avtaler bar det ikke veere
klausuler som i praksis overlater ansvaret for utformingen av sykepengeordningen til
arbeidsgiver- og arbeidstakerorganisasjonene, slik tidligere IA-avtaler har medfert.

2.4 Opptrapping av arbeidsmarkedstiltak og gkt bruk av varig
lonnstilskudd

Regjeringen la frem arbeidsmarkedsmeldingen i september 2024. Meldingen foreslar
flere tiltak for & gke sysselsettingen, herunder a trappe opp bruken av
arbeidsmarkedstiltak, og gkt bruk av opplaringstiltak som gir formell kompetanse.
Regjeringen foreslar ogsa tre nye forsgk:

e Forsgk med et nytt tidsavgrenset program der ungdom skal ha rett til en statlig
finansiert inntektssikring, uten at de ma ha nedsatt helsetilstand.

e Forsek med firedrig lennstilskudd for utsatte unge som star i fare for a bli
ufgretrygdet eller allerede er uferetrygdet.

e Forsgk med lgnnstilskudd i utvalgte kommuner rettet mot personer som star utenfor
arbeidslivet.

Dette ble fulgt opp i statsbudsjettet for 2025 hvor det er vedtatt 690 mill. kroner til en

tiltakspakke for a fa flere i jobb, herunder en gkning pa 500 mill. kroner i
arbeidsmarkedstiltak.

Regjeringen foreslo ogsa i arbeidsmarkedsmeldingen a gke bruken av varig
lgnnstilskudd, bade som et alternativ til uferetrygd og blant allerede uferetrygdede
personer. Varig lgnnstilskudd kan fungere som et alternativ til ufgretrygd for personer
som det lokale Nav-kontoret har avklart til «varig tilpasset innsats». | 2024 var det om lag
4 000 tiltaksdeltakere med varig lgnnstilskudd, mens 370 000 personer mottok
uferetrygd. En arsak til at varig lennstilskudd brukes relativt lite som alternativ til
ufgretrygd kan vaere at arbeidsmarkedstiltak og uferetrygd er finansiert ulikt. Mens
utgifter til uferetrygd dekkes av folketrygden, ma utgifter til varig lennstilskudd dekkes
innenfor tiltaksbudsjettet til det lokale Nav-kontoret. Nav-kontoret kan etter en
individuell vurdering tildele brukeren varig lgnnstilskudd, men de kan ogséa anbefale
brukeren a sende en sgknad om uferetrygd. Selv om det er en sentral Nav-enhet som
gjor vedtak om ufgretrygd, vil vurderingen til det lokale Nav-kontoret veie tungt. Dersom
Nav-kontoret velger a tildele varig lennstilskudd vil det binde opp budsjettet i mange ar,
og ga pa bekostning av muligheten til a tilby arbeidsmarkedstiltak til andre brukere. | en
evaluering av varig lennstilskudd fremgar det at det i dag skjer en rasjonering av varig
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lgnnstilskudd i de fleste Nav-kontorer.' | en del tilfeller, der varig lannstilskudd fremstar
som det beste alternativet, settes tildeling pa vent eller bruker sgker uferetrygd.
Regjeringen varslet i arbeidsmarkedsmeldingen at de vil vurdere a flytte varig
lennstilskudd pa en egen budsjettpost.

Utvalgets vurderinger

Evalueringer tyder pa at de fleste arbeidsmarkedstiltakene som Nav bruker, er
samfunnsgkonomisk lznnsomme.® Utvalget statter dermed regjeringens forslag om &
trappe opp bruken av arbeidsmarkedstiltak. Samtidig er det behov for mer kunnskap
om hvor godt ulike arbeidsmarkedstiltak fungerer, noe som mest effektivt kan
fremskaffes ved randomiserte forsgk. Dette var ogsa en sentral anbefaling fra
omradegjennomgangen av arbeidsmarkedstiltakene som ble gjennomfert i 2023."
Utvalget statter forslaget om a giennomfare flere forsek med nye tiltak, men
understreker at forsekene ma gijennomfgres pa en slik mate at de kan evalueres i
ettertid.

Utvalget er positiv til at regjeringen ensker a gke bruken av varig lennstilskudd som
alternativ til ufgretrygd, men det er uklart hvordan dette skal oppnas. Utvalget mener at
det trolig vil veere ngdvendig med endringer i finansieringssystemet for at bruken av
varig lennstilskudd skal kunne gke i saerlig grad. Dagens organisering med ulikt
finansieringsansvar for uferetrygd og varig lannstilskudd gjer at Nav-kontorene
rasjonerer bruken av Ignnstilskudd, med den konsekvens at for mange innvilges
uferetrygd. Dersom varig lennstilskudd legges pa en egen budsjettpost, vil det kunne
prioriteres mer direkte i statsbudsjettet, uten at det gar pa bekostning av andre
arbeidsmarkedstiltak. En slik endring vil imidlertid ikke endre Nav-kontorenes behov for
a rasjonere varig lgnnstilskudd, med mindre bevilgningen samtidig akes betydelig.

Det er ogsa andre sider ved organiseringen av arbeids- og velferdspolitikken som kan
fore til at Navs brukere ikke far den ytelsen eller det tiltaket som er best egnet til 4
hjelpe dem i arbeid. Omradegjennomgangen av arbeidsmarkedstiltak pekte pa at
fordelingen av tiltaksbudsjettet mellom Navs regionkontorer og lokalkontorer kunne
fore til at midlertidig lannstilskudd blir brukt mindre som andel av tiltaksbudsjettet enn
det som er samfunnsgkonomisk lannsomt. Sysselsettingsutvalget pekte pa sin side pa at
ulikt finansieringsansvar for statlige og kommunale ytelser kan medfere at

2 PROBA Samfunnsanalyse (2024).
3 Oslo Economics (2024).
4 Oslo Economics m.fl. (2024).
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arbeidsavklaringspenger blir innvilget, selv i tilfeller der det kommunale
kvalifiseringsprogrammet (KVP) ville vaert mer hensiktsmessig.'

Utvalget mener at det er behov for en bred gjennomgang av finansieringsansvaret i
arbeids- og velferdspolitikken. Formalet med en bred gjennomgang ma vaere a fa et
system som bedre legger til rette for at valg av ytelse eller tiltak styres av hva som best
gagner mottakeren og samfunnet, og ikke pavirkes av hvem som har
finansieringsansvaret.

2.5 Arbeidsinsentiver i skatte- og trygdesystemet

Insentivene til arbeid pavirkes bade av skatt og av trygde- og statteordninger. Avkorting
av trygdeytelser ved lgnnsinntekt gir en effektiv marginalskatt som er langt hgyere enn
marginalskatten som fglge av inntektsskatt. Dette gjelder for mange personer i
yrkesaktiv alder. Ved utgangen av 2023 var det om lag 560 000 mottakere av ufgretrygd,
arbeidsavklaringspenger og dagpenger. Ufaretrygd er den klart stgrste ordningen, med
370 000 mottakere ved utgangen av 2023, og blant disse mottok 30 000 i tillegg det
behovsprgvde barnetillegget for ufgretrygdede. Antall mottakere av
arbeidsavklaringspenger utgjorde 150 000 personer ved utgangen av 2023. Om lag en
tredjedel av mottakere av arbeidsavklaringspenger er under 35 ar, og rundt 40 000
uferetrygdede er under 35 ar. Andelen unge pa slike ytelser har gkt betydelig over de
siste to tiarene.

Samspillet mellom skattesystemet og ulike stgtteordninger innebaerer at det for enkelte
pa kort sikt kan veere liten eller ingen gevinst ved & komme i arbeid eller gke
arbeidstiden. Figur 2.4 illustrerer effektiv marginalskatt for forskjellige nivaer av
lannsinntekt for en person som i utgangspunktet er ufgretrygdet. Ufgretrygd og lenn
skattlegges likt, med progressiv skattesats. | dette eksemplet vil inntektskatten isolert
sett gi en marginalskatt pa 33,7 pst. for samlet inntekt mellom 306 000 og 697 000
kroner. For en ufgretrygdet vil gkt lannsinntekt over fribelgpet i tillegg fare til avkorting
av ufgretrygden, slik at den effektive marginalskatten blir 77,5 pst. for lannsinntekter
over 51 000 kroner (rgd linje). Dersom den ufgretrygdede i tillegg er enslig med to barn,
og dermed mottar behovspravd barnetillegg, vil den effektive marginalskatten vaere 88,8
pst. for lannsinntekter over 224 000 kroner (bla stiplet linje). Andre behovsprevde
ordninger, som redusert barnehagebetaling, supplerende sosialhjelp og bostgtte, kan
ogsa eke den effektive marginalskatten.

@konomisk sosialhjelp og bostgtte er strengt behovsprgvd. For personer som
kombinerer begge ytelser, kan den effektive marginalskatten vaere nzaer 100 pst. over et

1> En annen drsak utvalget pekte pd er at KVP er subsidizert til de statlige ytelsene, og at
gkonomiske rettigheter etter andre ordninger ma avklares for vedtak om KVP kan fattes.
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relativt stort inntektsintervall. Figur 2.5 illustrerer den effektive marginalskatten for en
enslig mottaker av sosialhjelp og bostette. | dette eksempelet ma personen ha
lgnnsinntekt pa mer enn 300 000 kroner for a tjene noe saerlig pa a veere i arbeid.

Mottak av sosialhjelp og bostatte er klart mer vanlig blant innvandrere enn blant
norskfgdte, og mer enn halvparten av sosialhjelpsmottakere er innvandrere. Mottak av
disse ytelsene er seerlig vanlig blant nyankomne flyktninger som ikke har opparbeidet
seg rett til ytelser fra folketrygden. Selv blant de som mottar introduksjonsstgnad,
mottar hver fjerde supplerende sosialhjelp. | 2023 mottok vel 150 000 personer
gkonomisk sosialhjelp, hvorav mer enn en tredjedel hadde det som hovedinntekt.
Samtidig mottok 152 000 husstander bostgtte i lgpet av dret.

Figur 2.4 Effektiv marginalskatt pa lenn for en person som gar fra 100 pst. uferetrygd
til arbeid. Prosent
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— Marginalskatt pa lenn + avkorting uferetrygd
Marginalskatt pa lenn

Figuren viser effektiv marginalskatt for forskjellige nivaer pa lennsinntekt for en person som
kombinerer uferetrygd med lgnnsinntekt. Det legges til grunn at personen har fatt innvilget 100
pst. ufgretrygd, og med inntekt pa 4 G for uferhet. Ufare kan tjene inntil 0,4 G (fribelgp) uten at
uferetrygden avkortes. Den effektive marginalskatten i dette inntektsintervallet tilsvarer da
marginalskatt pa lenn (grenn linje). For lgnnsinntekt over 0,4 G avkortes ufgretrygden, som
hovedregel med en sats pa 66 pst. Den effektive marginalskatten tilsvarer summen av
marginalskatt pa lannsinntekt og avkorting av uferetrygden (red linje). Ufaretrygd bortfaller
dersom lgnnsinntekten overstiger 80 pst. av inntekt for ufgrhet. Det tilsvarer litt over 400 000
kroner i dette eksempelet. Den effektive marginalskatten blir dermed godt over 100 pst. (ikke vist
i figuren) for den faller og deretter reflekterer ordinaer marginalskatt pa lennsinntekt. Den bla
stiplede linjen viser hvordan effektiv marginalskatt gker dersom den ufgretrygdede er enslig med
to barn, og dermed mottar barnetillegg. Regler per 1. januar 2025.

Kilder: Finansdepartementet og Arbeids- og inkluderingsdepartementet.
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Figur 2.5 Effektiv marginalskatt pa lenn. Mottaker av sosialhjelp og bostatte. Prosent
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Figuren viser effektiv marginalskatt for forskjellige nivaer pa lennsinntekt for en mottaker av
sosialhjelp og bostette. Utbetaling av bade sosialhjelp og bostette avhenger av en rekke
individuelle forhold, som boutgifter, sivilstatus, antall barn, bosted, ngdvendige utgifter mv. Den
effektive marginalskatten i ulike inntektsintervall vil dermed variere mellom
sosialhjelpsmottakere. | denne figuren legger vi til grunn en enslig sosialhjelpsmottaker uten
barn, bosatt i Oslo og med boutgifter pa 10 000 kroner/mnd. Det er videre lagt til grunn at
personen i utgangspunktet far sosialhjelp tilsvarende veiledende satser for enslige, samt far
dekket boutgifter og andre ngdvendige utgifter som ikke inngar i de veiledende satsene.
@konomisk sosialhjelp avkortes krone for krone mot bostatte og Iennsinntekt etter skatt, noe
som gir en effektiv marginalskatt pa 100 pst. til sosialhjelpen bortfaller ved lgnnsinntekt rundt
200 000 kroner (bla linje). Personen fortsetter & motta bostgtte etter at sosialhjelpen har bortfalt,
som ferst trappes ned gradvis med 12 pst., fer den trappes ned med en sats pa 59 pst. for
lennsinntekt over 233 000 kroner. Summen av nedtrapping av bostette og marginalskatt pa lenn
tilsvarer en effektiv marginalskatt pa om lag 90 pst. frem til bostatten bortfaller (red linje).
Deretter gjelder ordinaer marginalskatt pa lennsinntekt (grenn linje).

Kilder: Finansdepartementet og Arbeids- og inkluderingsdepartementet.

Skatteutvalget (NOU 2022: 20) mente at det var viktig a styrke arbeidsinsentivene, og
foreslo derfor et eget fradrag i arbeidsinntekt. Siden et slikt fradrag ikke skulle gjelde
trygdeinntekter, mente utvalget at det ville kunne bidra til at faerre gar fra arbeid til trygd
og flere fra trygd til arbeid. Et fradrag rettet mot lave arbeidsinntekter, og som trappes
ned mot arbeidsinntekt over en belgpsgrense, vil isolert sett gi hgyere marginalskatt for
personer med arbeidsinntekt i nedtrappingsintervallet. For 8 motvirke dette foreslo
skatteutvalget ogsa a redusere trygdeavgiften pd lenn/trygd og naeringsinntekt slik at
samlet marginalskatt ble om lag uendret. Samlet sett ble skatteutvalgets forslag anslatt
a redusere provenyet med om lag 40 mrd. kroner, samtidig som arbeidstilbudet pa
usikkert grunnlag ble anslatt til 8 gke med mellom 6 000 og 12 000 personer.
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Utvalgets vurderinger

Som omtalt i kapittel 6, mener utvalget at det er avgjgrende a diskutere hvor stor andel
av bruken av fondsmidler som ber ga til skattelettelser istedenfor utgiftsgkninger. Til na
har innfasingen av fondsmidler i stor grad bidratt til & gke offentlige utgifter. Som
utvalget har papekt i kapittel 5, har deler av utgiftsakningene vaert brukt pa
samfunnsgkonomisk ulgnnsomme tiltak. Effektivitetstap ved skatteinndragning trekker
isolert sett i retning av at deler av fondsmidlene ber benyttes til & holde skatte- og
avgiftstrykket nede. Utvalget mener at skatten pa arbeid ber reduseres for a gke
insentivene til arbeid. Sammenlignet med om den videre innfasingen av fondsmidler gar
til & ke utgifter, vil en skattelette som kan gke sysselsettingen, i mindre grad svekke
baerekraften i statsfinansene.

Regjeringen varslet i statsbudsjettet for 2024 at den ville utrede muligheten for a
iverksette et forsgk med arbeidsfradrag for unge. | fjorarets uttalelse stgttet utvalget en
slik forsgksordning, og papekte at den burde utformes slik at den kan gi palitelig
kunnskap om hvor effektivt den bidrar til gkt arbeidstilbud.

Selv om det er uvisst hvor stor den positive effekten av et arbeidsfradrag pa
arbeidstilbud er, mener utvalget det er gode faglige grunner til & anta en positiv effekt av
a redusere skatten pa arbeid.

Utvalget mener derfor at det bar gis lettelser i personbeskatningen gjennom et
arbeidsfradrag i trdd med skatteutvalgets anbefaling, og at dette ikke ber utsettes i
pavente av en forsgksordning. Det ber legges vekt pa & unnga gkt marginalskatt for
arbeidstakere med middels til hgye inntekter. Som et minimum bgr et arbeidsfradrag
for unge innfaeres.

@konomisk sosialhjelp er velferdsstatens siste sikkerhetsnett som skal dekke utgifter til
mat, bolig og andre ngdvendige utgifter. Siden nivaet pa nedvendige utgifter kan variere
betydelig mellom personer og over tid, vil det trolig alltid veere behov for en
behovspregvd inntektssikringsordning. Bade personer i arbeid og mottakere av andre
trygdeordninger mottar supplerende sosialhjelp og ev. bostatte i kortere eller lengre
perioder. Insentivene til & komme i arbeid blir imidlertid veldig svake nar sosialhjelp
avkortes tilnsermet krone mot krone mot lgnnsinntekt, seerlig for grupper som har
vansker med fa fulltidsjobb. Bade unge og innvandrere er overrepresentert blant
sosialhjelpsmottakere. For begge disse gruppene er det spesielt uheldig at insentivene
til & ta en deltidsjobb med lav inntekt, men med mulighet for verdifull arbeidserfaring, er
svake. Aktivitetskrav kan til en viss grad kompensere for svake insentiver til arbeid i
inntektssikringsordninger. Innfgringen av aktivitetsplikt for sosialhjelpsmottakere under
30 ari 2017 hadde imidlertid ingen effekt pa overgangen til arbeid, til tross for at
evalueringer hadde vist positive effekter pa sysselsetting og inntekt i kommuner som
hadde innfart en slik plikt far 2017. Det kan tilsi at utformingen og innholdet i
aktivitetskravet er vel sa viktig som at det stilles krav til aktivitet for denne gruppen.
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Kvalifiseringsprogrammet, som er et fulltidsprogram i hovedsak rettet mot
sosialhjelpsmottakere med nedsatt arbeidsevne, har vist a ha positiv effekt pa overgang
til arbeid.'® Utvalget mener forslaget fra Sysselsettingsutvalget om gkt bruk av

Kvalifiseringsprogrammet for unge ber falges opp.

6 NOU 2021: 2 Arbeid og inntektssikring.
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3 Behov for helhet og brede forlik i skattepolitikken

Det norske skattesystemet har siden skattereformen i 1992 bygd pa noen
grunnleggende prinsipper om brede skattegrunnlag, og at ulike former for inntekt og
formue ma skattlegges mest mulig likt. Et skattesystem som er utformet etter disse
prinsippene, vil bidra til 8 holde kostnadene ved skattlegging nede, og til at ressursene
benyttes der de kaster mest av seg. Svakt begrunnede unntak og sserordninger gjar
skattesystemet mindre effektivt og mer komplisert, og kan bidra til press for ytterligere
unntak. Selektive skattefordeler betyr at andre skatter og avgifter ma gkes hvis statens
inntekter skal opprettholdes. Dette er uheldig siden de samfunnsgkonomiske
kostnadene ved skattlegging gker mer enn proporsjonalt med gkte skattesatser.

Skattesystemet bgr veere mest mulig stabilt og forutsigbart. Usikkerhet rundt fremtidige
skatteregler gir starre risiko ved de gkonomiske valgene husholdningene og bedriftene
tar. Denne risikoen kan fgre til beslutninger som er mindre gunstige for samfunnet, for
eksempel at en lar vaere & giennomfare lannsomme investeringer. Selv skatter som i
utgangspunktet skal virke ngytralt, kan svekke investeringene dersom de ikke er stabile.
Grunnrenteskatt utformet som kontantstremskatt er et eksempel pa en skatt som kan
utformes neytralt og dermed ikke pavirker investeringsatferden. Men neytralitet fordrer
blant annet at skattesatsen ligger fast. Tidlige investeringsfradrag ma ha samme
skatteverdi som senere nettoinntekter.

Aksjonaermodellen, som innebaerer at utbytte mv. utover et skjermingsfradrag
skattlegges nar det tilfaller en personlig aksjonzer, er ogsa utformet for a virke mest
mulig neytralt bade pa investeringer og tidspunkt for uttak av utbytte. Hyppige
endringer av utbytteskattesatsen vil pavirke nar aksjonaren velger a ta ut utbytte. For
aksjonaeren kan det bli lannsomt & utsette uttaket av utbytte i pavente av at
utbytteskatten kan bli lavere.

Hensynet til forutsigbarhet i skattepolitikken fordrer at politiske myndigheter tenker
helhetlig og langsiktig. Skattereformen i 1992 var en oppfalging av Aarbakkegruppens to
utredninger av bedrifts- og kapitalbeskatningen (NOU 1989: 14 og NOU 1991: 17).
Hovedlinjene i reformen ble vedtatt av et bredt flertall pa Stortinget. Sterre endringer av
skattesystemet har ogsa etter 1992 fulgt tilsvarende prosesser med faglige utredninger
gjennom utvalg og deretter oppfelging av regjeringen og relativt brede forlik i Stortinget.
Skattereformen i 2004-2006, der aksjonaermodellen og fritaksmetoden ble innfart, var
en oppfelging av Skaugeutvalget (NOU 2003: 9). | 2016 ble et bredt flertall pa Stortinget
blant annet enige om 3 redusere selskapsskattesatsen til 22 pst. som en oppfelging av
Scheelutvalget (NOU 2014: 3). Den siste helhetlige giennomgangen av skattesystemet i
NOU 2022: 20 er ikke fulgt opp med en tilsvarende behandling i Stortinget.
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To nylige endringer i skattesystemet illustrerer pa ulike mater betydningen av a tette
skattehull og begrense unntak: Endringene i reglene for utflyttingsskatt og redusert
merverdiavgift pa vann og avlgp.

Det har vaert en mye diskutert problemstilling at aksjonaerer kan unnga skatt ved a flytte
ut av landet. Figur 3.1 viser antall utflyttingsskattesaker og fastsatt latent gevinst for
arene 2012 - 2022 for personer med gevinst over 500 000 kroner ved utflytting. De
latente gevinstene for de 463 sakene er summert til om lag 180 mrd. kroner (summert i
lapende kroner).

Figur 3.1 Fastsatt latent skattegevinst og antall utflyttingssaker 2012-2022
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Enkelte av utflyttingsskattesakene inkludert i figuren er fortsatt til behandling hos skattekontoret,
slik at antall saker og sterrelse pa de latente gevinstene blir endret.

Kilder: Skattedirektoratet og Finansdepartementet.

| de siste arene har det veert flere endringer i reglene for utflyttingsskatt. Den sakalte
femarsregelen gjaldt for personer som flyttet ut fer 29. november 2022. Den innebar at
utflyttingsskatten bortfalt etter at aksjonaeren hadde vaert skattemessig bosatt i et annet
land i fem ar uten a ha realisert aksjene skattemessig. Etter reglene som gjelder for
personer som flyttet ut skattemessig mellom 29. november 2022 og 20. mars 2024, kan
betaling av utflyttingsskatten utsettes til aksjene realiseres. Den 20. mars 2024 sendte
regjeringen et forslag til endringer pa hering, og flere av forslagene fikk virkning fra
samme dato. Forslaget innebar en endring i hva som skulle vaere formalet med
utflyttingsskattereglene. De tidligere reglene skulle hindre skattemotivert utflytting. Na
skulle reglene i stedet sikre at verdistigning pa aksjer mv. som opparbeides mens
skattyter er bosatt i Norge, skattlegges her, og at skatten faktisk blir betalt. Etter de nye
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reglene er blant annet retten til utsettelse med betaling av utflyttingsskattekravet
begrenset til 12 ar. For personer som flytter ut etter at endelig forslag ble lagt frem i
statsbudsjettet den 7. oktober 2024, gjelder i tillegg en utdelingsregel. Denne innebaerer
at avdrag pa utflyttingsskattekravet forfaller med et belgp tilsvarende 70 pst. av det
utdelte belgpet, men avdraget reduseres hvis utbytteskatt pa utdelingen overstiger 30
pst. av det utdelte belgpet.

Femarsregelen var et dpenbart skattehull, men det var ogsa gjenstaende skattehull etter
at denne regelen ble fjernet. For personer som skattemessig flyttet ut mellom 29.
november 2022 og 20. mars 2024, kan betalingen av utflyttingsskatten i praksis utsettes
pa ubestemt tid (frem til skattemessig realisasjon av aksjene) samtidig som verdier kan
tas ut av selskapet uten at utflyttingsskattekravet forfaller. Dersom aksjonaeren har
flyttet til et land Norge har skatteavtale med, vil det ved uttak av utbytte normalt bli 15
pst. kildeskatt til Norge."” Aksjonaeren kan pa denne maten oppna en lavere skattesats
pa latente gevinster ved utflytting (avhengig av skattesatsen i tilflytningslandet), mens
Norge kun far 15 pst. kildeskatt, gitt at det utdelende selskapet er hjemmehgrende i
Norge.

Dersom aksjonaeren gjor visse omorganiseringer, for eksempel ved et aksjebytte der
aksjene i det norske eierselskapet byttes mot vederlagsaksjer i et selskap i utlandet, kan
ogsa kildeskatten pa utbytte bortfalle. En norsk aksjonaer kan opprette et holdingselskap
i et land Norge har skatteavtale med, overfgre aksjene skattefritt til dette selskapet
innunder fritaksmetoden og deretter flytte selv. Nar eieren er skattemessig bosatt i
tilflytterlandet, kan verdier tas ut, uten forfall av utflyttingsskatt (fordi aksjene ikke
realiseres skattemessig) og uten kildeskatt til Norge.

En tidsbegrensning for forfall av utflyttingsskatten vil heller ikke fullt ut motvirke slike
tilpasninger. Aksjonaeren vil da kunne ta verdier ut av selskapet og flytte tilbake innen
12-arsfristen, slik at utflyttingsskatten bortfaller for aksjer som er i behold. Etter
tilbakeflytting til Norge kan aksjene i selskapet selges med lavere skattepliktig gevinst
fordi selskapets verdi er redusert. Derfor er det ogsa tilpasningsmuligheter for personer
som flyttet ut skattemessig mellom 20. mars 2024 og 7. oktober 2024. Utdelingsregelen
ble innfgrt for & motvirke slike tilpasningsmuligheter.

Endringen i merverdiavgiftssystemet, der den reduserte satsen pa 15 pst. (mot 25 pst.
alminnelig sats) utvides til & gjelde for omsetning og uttak av vann fra vannverk og pa

7 Ved utbetaling av utbytte til utenlandske eiere fra norske selskaper, skal det i
utgangspunktet trekkes 25 prosent kildeskatt. Nar eieren er bosatt i land som Norge har
skatteavtale med, er satsen i de fleste tilfeller redusert til 15 prosent. For & unnga
dobbeltbeskatning kan det normalt kreves fradrag for den betalte kildeskatten i eventuell
skatt i tilflytningslandet.
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vederlag for avlgpstjenester, bidrar derimot til & uthule skattegrunnlaget. Det fremmes
stadig forslag og krav om nye reduserte satser, nullsatser og unntak i
merverdiavgiftssystemet, herunder for matvarer, strem og servering. Flere utvalg som
har vurdert skattesystemet de senere arene, har anbefalt a fjerne slike fordeler.™ Et
merverdiavgiftssystem med én felles sats (uniform merverdiavgift) pavirker ikke de
relative prisene mellom forskjellige varer og tjenester, og gir dermed ikke insentiver til
endre sammensetningen av forbruket. Avvik fra en uniform beskatning skaper
vridninger og et potensielt effektivitetstap. En far ekt forbruk og produksjon av de
avgiftsfavoriserte varene og tjenestene pa bekostning av andre.

Utvalgets vurderinger

Det er uheldig at skattedebatten na ser ut til 3 preges av steile fronter rundt
enkeltelementer i skattesystemet. Utvalget mener det er svaert viktig  se pa helheten i
skattesystemet, fremfor & behandle enkeltendringer isolert. P4 den maten kan vi fa et
skattesystem som er prinsipielt begrunnet og helhetlig bygd opp, med faerrest mulig
unntak og sarregler. Dette kan videre legge til rette for mer stabile og forutsigbare
skatteregler. Bade effektivitets- og fordelingshensyn taler for & unnga et for hayt
skattetrykk pa enkelte naeringer eller grupper. Dette krever ogsa en helhetlig tilnaerming
til skattesystemet. For eksempel ma kapitalbeskatningen utformes som en helhet og
inntektsskatt og merverdiavgift ma sees under ett.

Utvalget vil papeke fordelene ved at skattesystemet er stabilt over tid. En grunn er at
effektivitetstapet ved skatt hgyst sannsynlig gker mer enn proporsjonalt med
skatteraten. Da er det bedre om skatten ligger stabilt pa et visst niva heller enn at den
hopper opp og ned rundt det samme nivdet. En annen grunn er at variable skatterater
gir insentiv til a flytte beslutninger over tid, slik som arv og utbyttebeslutninger, kun for a
tilpasse seg forventete endringer i skattesystemet.

Utvalget vil understreke at det er viktig 8 unngd midlertidige skatter og avgifter, slik som
ekstra arbeidsgiveravgift eller hgyprisbidrag, samt saerordninger som reduserer skatten
for enkeltgrupper. Skattesystemet bar ikke brukes aktivt i konjunkturreguleringen. Et
godt utformet skattesystem vil i seg selv bidra giennom den automatiske stabiliseringen.
Skattene gker i oppgangstider nar aktivitetsnivaet er hgyt, og reduseres i nedgangstider
nar aktivitetsnivaet er lavt.

Utvalget mener det er positivt at regjeringen forsgker a tette skattehull giennom
endringer i utflyttingsskatten, og viser til at det fortsatt var gjenstaende skattehull etter
at femarsregelen ble fjernet. Utvalget tar ikke stilling til den konkrete utformingen av de

'8 Herunder NOU 2014: 13 Kapitalbeskatning i en internasjonal gkonomi, NOU 2019: 11
Enklere merverdiavgifts med én sats og NOU 2022: 20 Et helhetlig skattesystem.
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nye reglene, men mener det er viktig a hindre at eiere kan unndra seg beskatning av
latente gevinster ved & flytte ut av landet. For enkelte skatter, som utflyttingsskatten, kan
selv kortvarige endringer eller reverseringer fa store konsekvenser gjennom
umiddelbare tilpasninger. Endringene i utflyttingsskatten ber derfor ikke reverseres
uten at alternative mater a tette skattehullene farst er pa plass.

Det er uheldig at grunnlaget for merverdiavgiften uthules gjennom a utvide den
reduserte merverdiavgiftssatsen pa 15 pst. til ogsa a gjelde omsetning og uttak av vann
fra vannverk og pa vederlag for avlgpstjenester. Nar det innferes nye reduserte satser,
nullsatser og unntak i merverdiavgiftssystemet, bidrar det til gkt lobbyisme og
ytterligere press pa merverdiavgiftssystemet. Selv om formalet i enkelte tilfeller kan
vaere godt, ber politiske mal heller fremmes gjennom andre virkemidler. For eksempel
er det lite malrettet a statte lavinntektshusholdninger ved kutt i merverdiavgiften.
Redusert merverdiavgift pa matvarer vil gi sterre lettelse i kroner til de med hay inntekt,
selv om de med lav inntekt bruker en stgrre andel av inntekten pa mat. Redusert
merverdiavgift pd vann og avlgp vil gi starre lettelse til de med store boliger, og de som
eier flere, siden gebyrene beregnes ut fra vannforbruk eller boligens areal.

Utvalget mener disse to sakene fra arets budsjett understreker behovet for a verne om
gode prinsipper for skattesystemet, og for brede forlik som star seg over tid gjennom
skiftende politiske flertall.
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4 Effektiv offentlig ressursbruk

Offentlig sektor i Norge lgser mange oppgaver og har til enhver tid mange, tidvis
kryssende, malsetninger. Flere av oppgavene er arbeidsintensive, for eksempel i
utdanning, politi og helse- og omsorgstjenester. | et langsiktig perspektiv utfordres
finansieringen av offentlige betalte tjenester blant annet av:

e En gkende andel eldre vil ved en viderefgring av dagens velferdsordninger gi
betydelig gkte utgifter til helse, omsorg og pensjoner. | perspektivmeldingen anslas
offentlige utgifter til disse formalene a gke som andel av BNP for Fastlands-Norge fra
20,0 pst. i 2024 til 26,6 pst. i 2060."

e Typisk for individrettede offentlige tjenester som utdanning og helse- og
omsorgstjenester er at vi gnsker relativt sett mer av disse etter hvert som inntektene
i samfunnet stiger (Wagners lov). Dette kan gi et gkende sprik mellom
forventningene i befolkningen knyttet til omfang, kvalitet og utbredelse av offentlige
tjenester og tjenestenes mulighet til 8 megte forventningene, saerlig innenfor helse-
og omsorg. Utfordringene forsterkes fordi behandlingsmulighetene blir stadig starre,
fordi brukerne ikke betaler for tjenestene, og fordi brukere er blitt gitt rettigheter til
visse tjenester (f.eks. brukerstyrt personlig assistent) som kan veere svaert
ressurskrevende.

e Samtidig kan muligheten for a gke produktiviteten for denne typen arbeidsintensive
tjenester veere svakere enn for typisk vareproduksjon og mange typer tjenester i
privat sektor, og det gir et press oppover pad kostnadene siden lgnnsveksten i
hovedsak er den samme pa tvers av sektorer (Baumol-effekten).

Utvalgets vurderinger

Kombinasjonen av gkt etterspegrsel og stigende kostnader vil tvinge frem krevende
prioriteringer i offentlig sektor over tid. Det vil bli nedvendig bade a stille spgrsmal med
hva det offentlige skal produsere selv, om offentlig tjenesteproduksjon kan utfares mer
effektivt, og hvordan tjenestene skal finansieres, herunder spgrsmal om brukerbetaling.
Offentlig forvaltning star for om lag 30 pst. av samlet sysselsetting i Norge. Mer effektiv
bruk av ressursene er helt sentralt for a forbedre det offentlige tjenestetilbudet og for a
mgate behovet for gkt omfang av helse- og omsorgstjenester.

Det blir for omfattende med en helhetlig giennomgang av disse problemstillingene i
utvalgets uttalelse for ett enkelt ar. | drets uttalelse har vi valgt a fokusere saerlig pa to
forhold; ressursbruken i helse- og omsorgssektoren og offentlige utgifter til
naeringsstette (kap. 5).

9 Pensjonsutgiftene er her regnet netto, dvs. at det er trukket fra direkte skatt pa pensjoner.
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4.1 Ressursbruken i helse- og omsorgssektoren

Helsepersonellkommisjonen leverte i februar 2023 en vurdering av behovene for
personell og kompetanse i den norske helse- og omsorgssektoren frem mot 2040 (NOU
2023: 24). Kommisjonen viste til at Norge, i likhet med andre land, star overfor store
utfordringer med tilgang pa personell i helse- og omsorgstjenestene. | lgpet av de siste
50 arene har sysselsettingen i disse tjenestene gkt betydelig. Norge ligger pa
Europatoppen i ressursbruk til helse- og omsorgstjenestene. Figur 4.1 viser at vi har
flere leger og sykepleiere pr. 1000 innbygger enn de fleste andre land.

Helsepersonellkommisjonen pekte pa at det er et stort potensial i a endre
oppgavedeling og organisering av arbeidet i sektoren. Det er viktig a vaere bevisst pa hva
personellet skal gjgre, herunder a fordele oppgaver til annet personell der helsefaglig
kompetanse ikke er ngdvendig.

Konkret foreslar kommisjonen & utvide bruken av helsefagarbeider og helsepersonell
med kort utdanning, bade i kommunene og i spesialisthelsetjenesten. Flere
helsefagarbeidere vil redusere den opplevde sykepleiemangelen, og sykepleierne kan
bruke mer av sin tid pa oppgaver hvor de har spesiell kompetanse. Det vil gi gkt
effektivitet, bedre bruk av kompetanse, og gkt trivsel og motivasjon blant ansatte. |
kommunal helse- og omsorgstjeneste har hver femte sysselsatte innvandringsbakgrunn,
og sprakoppleering kan gjere flere kvalifisert for denne typen jobber. Helsepersonell-
kommisjonen anbefaler imidlertid ikke omfattende gkt bruk av helsepersonell fra
utlandet.

Kommisjonen pekte pa at starre grad av heltidsarbeid vil gi starre kapasitet og kvalitet i
tjenestene, uten samtidig & eke antallet sysselsatte. Det virker negativt pa rekrutteringen
nar det er vanskelig for nyutdannede a fa fast, hel stilling. Deltidsstillinger svekker faglig
og sosial utvikling pa arbeidsplassen.
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Figur 4.1 Praktiserende leger og sykepleiere per 1 000 innbyggere. 2019
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Kilde: Eurostat og Helsepersonellkommisjonen.

Et flertall i Helsepersonellkommisjonen mener at begrensninger i arbeidsgivers
styringsrett kommer i konflikt med virksomhetens ansvar for a gi forsvarlige helse- og
omsorgstjenester. En naerliggende lgsning vil vaere gjennomsnittsberegning av
arbeidstid i de sentrale tariffavtalene for 8 dpne for gkt bruk av langvakter, slik det er
gjort i andre sektorer. For virksomheter som drives giennom hele dggnet, aret rundt, vil
det vaere svaert krevende og lite anskelig bade for arbeidsgivere, arbeidstakere og
brukere av tjenesten, at arbeidstiden organiseres med lik arbeidstid hver dag og hver
uke. Gjennomsnittsberegning av arbeidstiden innebaerer at arbeidstiden den enkelte
dag eller enkelte uke kan vaere hgyere enn fastsatt normalarbeidstid, men at
arbeidstiden for en naermere fastsatt periode i giennomsnitt tilsvarer den avtalte
arbeidstiden. Alternativt bgr dagens lovbestemmelser om skift/turnusarbeid endres,
med sikte pa justeringer for a ivareta hensynet til 8 bemanne tjenestene, for eksempel i
helgene. Endringer som gir gkt produktivitet, for eksempel gjennom nye
arbeidstidsordninger, vil etter kommisjonens vurdering kunne forsvare sarskilte
lgnnstillegg.

Videre mente kommisjonen at det ma utvikles tiltak og investeres i lgsninger som kan
dempe behovet for personellvekst i helse- og omsorgstjenestene. Eksempler er
tilrettelagt egenomsorg, tilrettelagte boliger, likemannshjelp, frivillige, assistenter og
bruk av ny teknologi. Kommisjonen mente dessuten at personellbehov bar vektlegges
tyngre ved offentlig politikk for rettighetsfesting, at ekte egenbetalinger ber vurderes pa
lavt eller ikke-prioriterte tjenester, og at man generelt ma ha gkt oppmerksomhet om
prioritering.
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Et flertall i kommisjonen foreslo a utrede organiseringen mellom forvaltningsnivaene ut
fra at det sannsynligvis er personellbesparende & samle ansvaret for alle helse- og
omsorgstjenester under ett forvaltningsniva, for derved a redusere kostbare
samhandlingsproblemer. Kommisjonen mente dessuten at sykehusstrukturen burde
vurderes fordi gkende spesialisering gjor dagens struktur stadig dyrere & bemanne.

Utvalgets vurderinger

Regjeringens perspektivmelding illustrerer at selv med sveert begrenset standardvekst
fremover, tilsier fremskrivingene behov for 180 000 flere sysselsatte i helse og omsorg
frem mot 2060. Dette er arbeidskraft som i hovedsak ma hentes fra andre sektorer i
gkonomien, siden samlet arbeidsstyrke i liten grad vil gke. Uansett hvordan en stiller seg
til det fremtidige omfanget av helse- og omsorgstjenester, er det lett a slutte seg til
Helsepersonellkommisjonens konklusjon om at personell og kompetanse ma brukes sa
effektivt som mulig. Kommisjonen kom med konkrete forslag for & begrense den sterke
veksten i personellbehov og utgifter til helse- og omsorgstjenestene.

Utvalget mener forslagene fra Helsepersonellkommisjonen i stgrre grad bar falges opp.
Dette gjelder blant annet forslag om a ta i bruk nye arbeidsbesparende lasninger, a
forbedre oppgavefordeling mellom de ulike profesjonene, & endre
arbeidstidsbestemmelser som hindrer effektiv bruk av arbeidskraften, & ke omfang av
heltidsstillinger, og a endre organisering av tjenestene for a forbedre samhandling og
redusere personellbehov.
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5 Naringsstotte

Neeringsstatte er offentlige tiltak som gir saerskilte naeringer eller bedrifter en
gkonomisk fordel. Eksempler pa naeringsstatte er tilskudd, 1an, garantier, saerlige
reguleringer, reduserte skatter og avgifter eller skjerming fra utenlandsk konkurranse.
All naeringsstotte pavirker konkurransen mellom bedrifter og naeringer, og dermed
hvordan ressursene i gkonomien brukes. For a serge for effektiv konkurranse er
offentlig statte i utgangspunktet forbudt etter E@S-avtalen. Det er imidlertid mange
unntak fra dette generelle forbudet.

Norske myndigheter gir mye statte til norsk naeringsliv. Den norske stgtten til grann
omstilling er for eksempel mer enn dobbelt sa stor som naeringsstatten som falger av
Inflation Reduction Act i USA, nar vi maler i forhold til starrelsen pa skonomien.? | 2024
utgjorde regjeringens samlede budsjettstatte og skattestatte til naeringslivet om lag 90
mrd. 2023-kroner. Dette tilsvarer nzer 20 pst. av den anslatte oljepengebruken i 2025. Av
dette gjelder 48,3 mrd. kroner stette pa statsbudsjettets utgiftsside, hovedsakelig til
landbruk, industri og tjenesteytende naeringer. 42 mrd. kroner knytter seg til ulike
unntak og sarordninger i skatte- og avgiftsreglene.?' | tillegg vil en del av skatteutgiftene
ved fritak, nullsats og reduserte satser i merverdiavgiften tilfalle naeringslivet.??

Staten har ogsa omfattende lane- og garantiordninger for naeringslivet. | 2025 er samlet
ramme for garantier under Eksportfinansiering Norge (Eksfin) og Innovasjon Norge
dreye 198 mrd. kroner. Rammen for 1dn under Innovasjon Norge er i 2025 11,5 mrd.
kroner. | tillegg har Eksfin fullmakt til & gi 1dn under eksportkredittordningen, uten evre

ramme. 224

Budsjettstatten til industri og tjenesteytende naeringer mv. er doblet de siste ti drene, se
figur 5.1. Dette kommer saerlig av at stgtten til CO.-kompensasjon for industrien og
stgtten gjennom Enova har gkt. Det bevilges ogsa milliardbelgp til tilskuddsordningen
for sysselsetting av sjgfolk og Innovasjon Norge.

20 Naerings- og fiskeridepartementet (2023).

21 Meld. St. 1 (2024-2025).

22 Prop. 1 LS (2024-2025) Vedlegg 1.

2 Prop. 1 S(2024-2025) For budsjettaret 2025 under Narings- og fiskeridepartementet.
24 per 31.05.24 var utestaende [an under eksportkredittordningen 37,4 mrd. kroner.
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Figur 5.1 Statlig budsjettstgtte til industri og tjenesteyting mv. Mrd. 2023-kroner
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Omfatter all naeringsstatte, bortsett fra statte til landbruk, fiske og havbruk og stgtteordninger
ifm. koronapandemien.

Kilde: Nasjonalbudsjettet 2025.

Som et grep for & fa kontroll pd utgiftsveksten under CO>-kompensasjonsordningen, har
regjeringen blitt enig med partene i industrien om et bevilgningstak pa 7 mrd. kroner
per ar for stottedrene 2024-2030. Videre innebaerer avtalen at kvoteprisgulvet fjernes og
at det innferes et krav i ordningen om at 40 pst. av midlene ma benyttes til tiltak som
bidrar til utslippsreduksjoner og/eller energieffektivisering i bedriften eller i bedriftens
konsern i Norge.

Regjeringen har ambisjoner om a tildele arealer til hawind med potensial pa norsk
sokkel for 30 GW (tilsvarende om lag 130 TWh per ar). Hovedmalene med
havvindsatsingen er ifglge regjeringen a bidra til mer produksjon av fornybar kraft,
naeringsutvikling og utvikling av ny baerekraftig teknologi.?> Som det fremgar i figur 5.2,
er hawvind (i redt) blant de dyreste formene for kraftproduksjon, og budsjettstgtten
ventes a gke betydelig i arene fremover. Staten har i 2024 inngatt kontrakt om utbygging
av bunnfast havvind pa Serlige Nordsj@ || med en kostnadsramme for det statlige
stottebelgpet pa 23 mrd. 2023-kroner. Prosjektet vil gi en kapasitet pa 1,4 GW
(tilsvarende en arlig produksjon pa om lag 7 TWh), og stetten forventes bevilget over en
seksarsperiode fra og med 2028. Videre er det i budsjettet for 2025 vedtatt en fullmakt
pa 35 mrd. 2025-kroner for tilsagn om statlig stotte til utbygging av flytende hawvind pa
Vestavind B og F pa Utsira Nord-omradet. Det er anslatt at dette vil gi ett prosjekt med
0,5 GW (tilsvarende en arlig produksjon pa om lag 2 TWh). | tillegg til dette gir staten
stette til havvind gjennom virkemiddelapparatet. Per hgsten 2024 er det for eksempel

25 Regjeringen (2024).
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gitt 4,8 mrd. kroner (nominelt) til havvind gjennom Enova. Hawvind er ogsa
Eksportfinansiering Norges stgrste markedssegment, med utstedte garantier til
hawvindprosjekter i 2023 pa til sammen til 20 mrd. kroner.? Det gis ogsa statte til
Hawvind gjennom Innovasjon Norge og Forskningsradet.

Figur 5.2 Kostnader for kraftproduksjon over levetiden - LCOE [gre/kWh]
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LCOE star for levelized cost of energy. Spennet i figuren viser hgyt og lavt anslag for LCOE.
Kilde: NVE

| regjeringens batteristrategi fremgar det at Norge har som ambisjon a videreutvikle en
sammenhengende og lgnnsom batteriverdikjede, som spenner fra baerekraftig
mineralutvinning til resirkulering av batterier. Regjeringen gnsker at Norge skal veere et
attraktivt vertsland for Isnnsom aktivitet i hele batteriverdikjeden og tiltrekke seg store
batteriinvesteringer. Pa budsjettets utgiftsside kan batterinaeringen motta stette
giennom Innovasjon Norge, Enova og Eksfin sine generelle ordninger. | tillegg ble det i
statsbudsjettet for 2024 opprettet et eget innovasjonstilskudd for starre
batteriprosjekter med samlet ramme pa 1 mrd. kroner over fem ar.

Gjennom tilskuddsordningen for sysselsetting av sjefolk, ogsa kjent som
nettolgnnsordningen, kan skipsfarten motta stette for 8 kompensere for en
kostnadsulempe ved a ansette sjgfolk fra Norge og andre E@S-land fremfor billigere
arbeidskraft fra @vrige land. Om lag 13 800 sjgfolk var i snitt omfattet av ordningen i
2023, og stetten utgjorde i underkant av 2,3 mrd. kroner.?’ | tillegg er
skipsfartsvirksomhet innenfor rederiskatteordningen fritatt for ordinser overskuddsskatt

26 Eksfin (2024).
27 Prop. 1 S(2024-2025) For budsjettaret 2025 under Narings- og fiskeridepartementet.
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(selskapsskatt). Skatt pa netto finansinntekter og tonnasjeskatt bidrar til at rederiene
likevel ikke er fullstendig skattefrie. Netto skatteutgift er av Finansdepartementet anslatt
til 7,3 mrd. kroner i 2024.

Omfanget av ldne- og garantiordninger for naeringslivet har gkt i de senere drene. Blant
annet ble det i budsjettforliket om statsbudsjettet for 2024 vedtatt & opprette en
ordning for grenn industrifinansiering, med en tapsavsetning pa 1,75 mrd. kroner.
Ordningen innebarer at Innovasjon Norge kan gi forpliktende tilsagn om lan innenfor
en ramme pa 5 mrd. kroner til nyskapende, grenne industriprosjekter i en vekst- og
oppskaleringsfase. Av rammen pa 5 mrd. kroner kan 1 mrd. kroner benyttes til
garantier.

Eksfin tilbyr 1an og garantier til kjgp av alle norske eksportvarer. | tillegg tilbys garantier
for kjgp av skip fra verft i Norge til bruk i Norge (skipsgarantiordningen). | 2022 ble det
besluttet & apne for at Eksfin far anledning til & gi 1an til eksportrettede investeringer i
Norge, lan og garantier til innenlandske klimaprosjekter med eksportpotensial, samt
tilby eksportfinansiering til norske kjgpere av bunnfaste offshore vindkraftprosjekter, pa
lik linje med flytende vindkraftprosjekter. Garantirammen i Eksfins alminnelige
garantiordning ble i statsbudsjettet for 2024 gkt med 10 mrd. kroner til 155 mrd. kroner.

Utvalgets vurderinger

Effektiv naeringspolitikk kjennetegnes ved generelle rammebetingelser som er ngytrale
pa tvers av naeringer og virksomheter, og ikke gir seerskilte fordeler eller ulemper til
enkeltaktgrer. Gode rammebetingelser vil ha verdi for alle naeringer, mens mer
skjevfordelende politikk vil kunne gi saerlige fordeler for enkelte naeringer, pa bekostning
av andre. Stotten kan lase knappe ressurser som kapital, energi og arbeidskraft inne i
lite lsnnsomme naeringer, og pa den maten motvirke nedvendig omstilling. Videre kan
satsinger pa enkeltnaeringer bidra til mer tilkarringsvirksomhet, og veere egnet til a
fortrenge gode ideer som ikke far stette fra staten. Dessuten hentes statten inn
gjennom vridende skatter som reduserer verdiskaping.

Som utvalget diskuterte i fjorarets uttalelse, er det gode grunner til & veere varsom med
bruk av aktiv naeringspolitikk. Naeringsstette bar vaere begrunnet med en konkret
markedssvikt, som den aktuelle naeringsstatten er egnet til 3 lgse pa best mulig mate.
For eksempel kan det fra et samfunnsgkonomisk stasted vaere fornuftig at staten bidrar
til utvikling av ny teknologi, ettersom teknologiutvikling ofte kommer flere akterer til
gode, og den samfunnsgkonomiske nytten kan dermed vaere stgrre enn nytten for den
enkelte bedrift. Staten har imidlertid darlige forutsetninger for a plukke vinnere. Statte
ber derfor skje giennom brede ordninger, som er ngytrale pa tvers av naringer og
teknologier, for eksempel ordningen Innovasjonsprosjekt i naeringslivet (IPN) under
Norges forskningsrad.
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Mye av den aktive naeringspolitikken er begrunnet med at samfunnet skal omstilles til et
lavutslippssamfunn. Neeringsstatte fordekt som klimapolitikk, for eksempel CO--
kompensasjonsordningen, kan fortrenge mer effektiv klimapolitikk. Aktiv naeringspolitikk
har ofte ogsa som mal & eke eksportpotensialet i gkonomien. Som i tidligere ars
uttalelser, vil utvalget minne om at gkt eksport ikke bar vaere et mal i seg selv. Det er
ogsa et paradoks at mange politikkforslag er motivert ut fra «a skape arbeidsplasser»,
nar regjeringens perspektivmelding samtidig omtaler knapphet pa arbeidskraft som en
hovedutfordring fremover.

Det er problematisk at regjeringen utformer stgtteordninger i tett dialog med
stgttemottakere. Det gir enkelte grupper anledning til & diktere egne rammevilkar, noe
som kan bidra til mer selektiv og hay naeringsstette. Dette bidrar igjen til & hindre
omstilling, noe som dermed gar pa bekostning av vekst i naeringer som ikke har samme
politiske innflytelse.

Satsingen pa hawvind ber settes pa pause. Utbygging av hawvind, og szerlig flytende
havvind, er ikke samfunnsgkonomisk lgnnsomt. Havvind i Norge er ikke et effektivt
klimatiltak. Regjeringens mal om naeringsutvikling ifm. havvindsatsingen har ingen

begrunnelse i markedssvikt i industrien. Havvindsatsingen fortrenger mer lgnnsom
aktivitet.

Hawvind er blant de dyreste formene for kraftproduksjon, og ifalge NVE kan det bli
utfordrende a skape lennsom drift innen norsk hawvind.?® Flere av de utpekte omradene
for havvind i Norge ligger langt fra land og pa dypt vann. Dette vil sannsynligvis gjgre at
havvind i Norge blir dyrere enn i resten av Norden og Europa. Vindforholdene i utpekte
omrader for havvind i Norge sammenfaller ogsa i stor grad med vindforholdene pa
omradene med store utbyggingsplaner i Nordsjeen utenfor norsk sokkel. Dette vil
presse prisene ned nar var produksjon er hgy og gjere lannsomheten for havvind enda
lavere. Staten bgr ikke stgtte utbyggingen av ulennsom kraftproduksjon, men i stedet
importere kraft til en lav pris nar det bldser rundt oss. Samtidig ber det legges til rette
for lgannsom, ikke-subsidiert, kraftproduksjon i Norge.

Sa lenge utbygging av havvind er dyrere i Norge enn i vare naboland, er det lite
sannsynlig at teknologiutvikling vil gjgre havvind lannsomt i Norge. Teknologiutvikling vil
kunne gjgre norsk hawvind billigere, men fordi den samme kostnadsutviklingen ogsa vil
gjelde for resten av Europa, vil kraftproduksjonen gke ogsa der. Det vil gi lavere
strempriser i bade Europa og i Norge. For gvrig forventer DNV at kostnadene ved

28 NVE (2024).
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utbygging av hawvind blir vesentlig hayere enn tidligere anslatt, blant annet fordi det av

sikkerhetspolitiske hensyn ikke lenger skal kjgpes billige turbiner fra Kina.?® *

@kt ettersparsel etter kraft vitner om gkt verdsetting av dette godet. | et velfungerende
marked vil aktgrene tilpasse seg denne situasjonen gjennom a gke produksjonen av den
billigste kraften som enna ikke er bygget ut. Dersom staten gjennom subsidier til
havvindutbygging, sarger for at en relativt dyrere form for kraft bygges ut, vil dette trolig
svekke lannsomheten i billigere kraftformer. Dette gjar at staten i realiteten omfordeler
overskudd fra én produsent til en annen. Nar annen kraftproduksjon fortrenges, kan det
samtidig stilles sparsmal ved hvor mye ekstra kraftproduksjon staten egentlig har
bidratt til.

| tillegg til at staten ikke bgr stgtte utbygging av ulennsom kraft, er det lite fornuftig a
subsidiere gkt kraftforbruk. NVE anslar at den ekte kraftproduksjonen fra havvind vil
motsvares av gkt arlig stremforbruk blant annet til produksjon av batterier, produksjon
av hydrogen og gkt streamforbruk i kraftkrevende industri. @kning i kraftforbruket i disse
naeringene vil trolig ikke komme uten statlig naeringsstette. Som pdpekt i fjorarets
uttalelse, bar det ikke veere et selvstendig mal for naerings- og energipolitikken at tilgang
pa rimelig kraft skal vaere et konkurransefortrinn for norsk industri.

Heller enn a bygge ut ulennsom kraft, ber regjeringen vurdere tiltak som demper
kraftbehovet. Per i dag synes regjeringen a gjere det motsatte, ved at den subsidierer
bade utbygging og bruk. A avvikle CO,-kompensasjonsordningen, som i 2025 utgjer 7
mrd. kroner, vil kunne bidra til 8 dempe etterspgrselen etter kraft. Som utvalget pekte
pa i fjordrets uttalelse, har ordningen flere svakheter. Det er positivt at det er innfert et
tak for a fa kontroll pa utgiftene, men ordningen er fremdeles dyr og hindrer omstilling.
Utvalget er fremdeles av den oppfatning at pengene brukt pa denne ordningen, samt
arbeidskraften og kraften som brukes av mottagerne, kan bidra til hgyere verdiskaping
andre steder. Videre faller berettigelsen for CO,-kompensasjonsordningen bort nar
kraftprisen ikke ligger an til & gke sammenlignet med historiske priser.?' Ordningen bar
derfor avvikles.

A awvikle regjeringens batterisatsing vil ogsa bidra til & dempe ettersparselen etter kraft,
samtidig som arbeidskraftsressurser ikke bindes opp i en potensielt ulannsom naering.
Staten har begrenset kompetanse til & vurdere hvilke naeringer som vil bli lannsomme
pa sikt, og det er hgyst usikkert om det er fornuftig a etablere en sammenhengende
batteriverdikjede i Norge.

29 DNV (2024).
30 Europower (2024).
31 Dagens Neringsliv (2025).
34



Omfanget av naeringsstette gjennom lan og garantier er ogsa svaert hayt. At denne typen
stotte i enkelte tilfeller ikke synes pa statsbudsjettet, gjer den trolig enklere a prioritere
for politiske beslutningstagere. Slik stgtte kan likevel ha uheldige samfunnsgkonomisk
virkninger pa lignende mate som subsidier pad utgifts- og skattesiden, blant annet
innlasing av knappe ressurser som kapital, energi og arbeidskraft i lite lannsomme
bedrifter som ikke oppnar finansering for sine prosjekter pa markedsmessige vilkar.
Utvalget mener derfor at denne type statte bgr begrenses.
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6 Bruken av fondsmidler pa statsbudsjettet

Bruken av fondsmidler i statsbudsjettet for 2025 er anslatt til 492 mrd. kroner etter
vedtakene i Stortinget, som tilsvarer 11,7 pst. av BNP for Fastlands-Norge. | forhold til
det opprinnelige budsjettforslaget for 2025 som ble lagt frem i oktober, inkluderer de
nye tallene for bruk av fondsmidler 20 mrd. ekstra til Ukraina, 5 mrd. kroner mer til
kommunene, samt 6,9 mrd. kroner ekstra til ulike formal etter budsjettenigheten med
SV.

Samlet sett er bruken av fondsmidler gkt reelt sett med rundt 120 mrd. kroner de siste
tre arene.® Det meste av gkningen kan knyttes til krigen i Ukraina. For 2025 utgjer
Nansen-programmet samlet sett 35 mrd. kroner, og det meste av utgiftene pa over 30
mrd. kroner til mottak, bosetting og integrering av flyktninger er knyttet til ukrainere. |
tillegg har forsvarsutgiftene gkt kraftig.

Med en markedsverdi pa Statens pensjonsfond utland (SPU) pa rundt 19 750 mrd.
kroner ved inngangen til 2025, kan fondsuttaket anslas til 2,5 pst. Den lave
uttaksprosenten ma ses i sammenheng med sterk vekst i fondskapitalen.

Budsjettopplegget innebaerer ogsa at en fra og med 2025 vil overfere midler fra Statens
pensjonsfond Norge (SPN) til Statsbudsjettet. Uttaket fra SPN er pa 11,7 mrd. kroner i
2025. For et gitt niva pa evrig bruk av fondsmidler fra SPU og uendret skatteniva,
finansierer uttaket fra SPN en tilsvarende gkning i offentlige utgifter.

Samlet sett tegnes det i Nasjonalbudsjettet et bilde av god utvikling i norsk gkonomi
fremover, med hayere gkonomisk vekst og fortsatt lav registrert arbeidsledighet.

Utvalgets vurderinger

Sterk vekst i fondskapitalen har gjort det mulig & gke den offentlige pengebruken mye
de siste arene og fortsatt vaere godt innenfor anslatt realavkastning av fondet. Nivaet pa
bruken av fondsmidler anslds hayere i 2025 enn i pandemiaret 2020, malt som andel av
fastlands-BNP. Da var det inkludert koronatiltak pa godt over 100 mrd. 2020-kroner.
Denne pengebruken er na erstattet med andre utgifter, seerlig knyttet til krigen i
Ukraina.

Regjeringen peker selv pa at den har prioritert nedvendige utgifter i en krevende tid, og
at finanspolitikken samtidig har bidratt til 8 holde den gkonomiske aktiviteten oppe. |
fravaer av nye store forstyrrelser, bar det etter utvalgets vurdering etterstrebes a finne

32 Strukturelt oljekorrigert budsjettunderskudd i 2022 var anslatt til 373,8 mrd. kroner i
nasjonalbudsjettet for 2025, malt i 2025-priser.
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inndekning for ngdvendige utgifter innenfor en mer forsiktig gkning i den samlede
offentlige pengebruken i drene fremover.

Utvalget mener at finanspolitikken fgrst og fremst bgr ha en langsiktig forankring og at
den aktive finanspolitikken ikke er egnet til & finstyre konjunkturene.
Perspektivmeldingen viser at utgiftsveksten ma dempes eller inntektsveksten gkes for a
opprettholde baerekraft i statsfinansene pa sikt. En mer gradvis innfasing av fondsmidler
de na&rmeste arene vil redusere det fremtidige inndekningsbehovet og lette nadvendig
omlegging av finanspolitikken lenger frem.

Det er i trad med intensjonen i handlingsregelen at fondsmidlene skal fases gradvis inn i
gkonomien, og at det skal legges vekt pa stabilitet i det offentlige tjenestetilbudet og i
gkonomien. Kortsiktige svingninger i fondet ma ikke bli en kilde til ustabilitet, og det ma
tas hensyn til at fondsverdien er usikker. Nar fondsverdien gker raskt, slik den har gjort
de siste arene, skal bruken av fondsmidler tilpasses gradvis. | en situasjon med
begrenset tilbud av arbeidskraft kan en rask gkning i den offentlige pengebruken
forsterke utfordringene med mangel pa arbeidskraft.

En mer gradvis innfasing fremover vil innebaere at uttaksprosenten fra pensjonsfondet
kan bli liggende godt under den langsiktige rettesnoren i handlingsregelen i en lengre
periode.

Utvalget mener uttaksprosenten begr tillegges mindre vekt som en kortsiktig
styringsindikator. Utvalget er positiv til at regjeringen i budsjettet viser frem alternative
rettesnorer for finanspolitikken, som for eksempel en kontantstremregel. Utvalget
mener at det er en gkende utfordring at uttaksprosenten fra fondet kan variere mye pa
kort tid og at den stadig blir mindre relevant som en operasjonell rettesnor for
finanspolitikken. Verdien av SPU har gkt med rundt 7 000 mrd. pa to ar, og den
langsiktige rettesnoren er lgftet med over 200 mrd. kroner. Utvalget har tidligere papekt
sarbarheter ved dagens handlingsregel, og uttalt at det bar gjennomfares en grundig
faglig utredning av hvordan handlingsregelen bear tilpasses en situasjon der uttaket fra
fondet tilsvarer en stor andel av statsbudsjettets st@rrelse. Utvalget har understreket at
utredningen ber omfatte alternative mater dette kan gjeres pa. En slik utredning gnskes
fortsatt velkommen.

Utvalget har som sitt mandat a gi faglige vurderinger og rad om langsiktig baerekraft i
statsfinansene. Nivaet pa bruken av fondsmidler, dvs. det strukturelle oljekorrigerte
budsjettunderskuddet, star sentralt i disse vurderingene. Utvalget har merket seg at
anslaget for det strukturelle oljekorrigerte budsjettunderskuddet ligger en del hgyere
enn anslaget pa det oljekorrigerte underskuddet, til tross for at konjunktursituasjonen
beskrives som om lag neytral. | budsjettdokumentene fremgar det at forskjellen mellom
de to underskuddene delvis skyldes at skatt pa arbeid ligger hgyere enn trend, ettersom
arbeidsmarkedet fortsatt vurderes som noe stramt. Tabeller i budsjettdokumentene

37



viser ogsa betydelige awvik fra trend i anslagene for nettorenteinntekter og overfgringer
fra Norges Bank. Utvalget mener at forskjellen i anslagene mellom de to underskuddene
burde veert forklart grundigere i budsjettdokumentene.

Finansieringsbidraget fra fondet innebeerer at vi i Norge har handlefrihet i
finanspolitikken til 4 velge et hgyere niva pa offentlige velferdstjenester og/eller lavere
niva pa skatter- og avgifter enn andre land. Til na har det offentlige utgiftsnivaet gkt med
innfasingen av fondsmidler. Skatte- og avgiftsnivaet er mindre redusert, og det har
hovedsakelig falt som fglge av avgiftsfritak for elbiler. Som utvalget papekte i fjor,
trekker effektivitetstap ved skatteinndragning isolert sett i retning av at deler av
fondsmidlene bar benyttes til & holde skatte- og avgiftstrykket nede. Dersom det gis en
skattelette som styrker arbeidsinsentiver, som omtalt i kapittel 2, vil inndekningsbehovet
i offentlige finanser ogsa gke mindre enn om den gjenvaerende fondsinnfasingen
utelukkende brukes pa utgiftssiden, fordi @kt sysselsetting isolert sett vil gi bade akte
skatteinntekter og reduserte trygdeutgifter.
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7 God budsjettpraksis

7.1 Rammeverket for finanspolitikken og en helhetlig
budsjettprosess

Rammeverket for finanspolitikken, herunder Statens pensjonsfond utland og
handlingsregelen, skal bidra til langsiktig forvaltning av petroleumsinntektene og en
stabil utvikling i norsk gkonomi og i finansieringsgrunnlaget for offentlige tjenester. |
trad med loven om Statens pensjonsfond settes statens netto kontantstrem fra
petroleumsvirksomheten i sin helhet til side i fondet, mens handlingsregelen definerer
at uttaket fra fondet over tid skal tilsvare den forventede realavkastningen, anslatt til 3
pst. Regelen er fleksibel, og i hvert enkelt ar skal pengebruken tilpasses
konjunktursituasjonen i gkonomien. Ved starre gkonomiske tilbakeslag, kriser eller ved
fall i fondsverdien kan bruken av fondsmidler bli hgyere enn den forventede
realavkastningen fra fondet. For at bruken av fondsmidler ikke skal overstige forventet
realavkastning over tid, ma merbruken i krevende tider motsvares av et tilsvarende lavt
fondsuttak i gode og normale tider.

Rammeverket trekker et klart skille mellom hva som er ordinaere utgifter som skal
prioriteres opp mot hverandre over streken i statsbudsjettet, og hva som kan regnes
som en kapitaltransaksjon og finansieres med lan under streken i statsbudsjettet. For at
et tiltak skal kunne feres som en kapitaltransaksjon og lanefinansieres, ma det gi en
forventet finansiell avkastning, som stammer fra et marked, og som svarer til risikoen
ved plasseringen.

Bevilgningsreglementet for statlig budsjettarbeid statter opp under en helhetlig
budsjettprosess. For eksempel innebaerer fullstendighetsprinsippet at alle statlige utgifter
og inntekter skal fares opp i budsjettet, og at alle poster skal budsjetteres realistisk i
statsbudsjettet som legges frem pa hesten fer budsjettaret. | trdd med
bevilgningsreglementet 811 kan det fremmes forslag til Stortinget om tilleggsbevilgning
eller gis samtykke til & padra utgifter uten bevilgningsmessig dekning, dersom det i lgpet
av budsjettaret oppstar en uforutsett og ngdvendig utgift for staten som det ikke er mulig
a dekke av en gitt bevilgning. Det skjer blant annet i revidert nasjonalbudsjett i mai i
budsjettaret, der hovedtallene for norsk gkonomi og regjeringens syn pa gjennomfaring
av den gkonomiske politikk blir oppdatert. Det er i trdd med reglementet at det skal
fremmes forslag til endringer i bevilgninger til ulike formal som fglge av en oppdatering
av budsjettet, men det skal ikke veere en stasjon for nye politiske satsinger. Det samme
gjelder nysalderingen av budsjettet som skjer i desember i budsjettaret. Nysalderingen
av budsjettet skal veere en teknisk oppdatering av bevilgningsbehov for budsjettaret.
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Utvalgets vurderinger

En helhetlig budsjettprosess som er transparent for allmennheten, er viktig for a sikre at
de formalene som har haeyest politisk prioritet, faktisk blir realisert. Forslag som har vaert
fremme i den offentlige debatten, som for eksempel a opprette egne fond eller lage
egne regnskap utenom handlingsregelen for a stgtte Ukraina, til klimaformal eller
bistand i fattige land, vil i praksis unndra utgiftsformalet fra en samlet
budsjettprioritering og veere en omgaelse av det finanspolitiske rammeverket. Utvalget
mener at slik gremerking ikke ma bli en snarvei for a finansiere satsinger som ellers ikke
ville nddd opp i den ordinzere budsjettprosessen. Det finnes mange viktige formal, og
om det apnes for seerbehandling for noe, vil det over tid veere sveert utfordrende a sta
imot krav om lignende ordninger til andre formal. Slik seerbehandling vil kunne svekke
kontrollen med den samlede utgiftsveksten pa offentlige budsjetter og utfordre den
langsiktige baerekraften i statsfinansene.

Ogsa forslag som reduserer eller aremerker statens petroleumsinntekter fgr de gar inn
pa fondet, som for eksempel Equinors forslag om a gremerke CO,-avgiften til
havvindssatsing, vil innebaere omgaelse av budsjettregelverket. Forslaget ville medfert at
havvindsprosjekter far finansiering uten a prioriteres opp mot andre formal, med den
konsekvens at fremtidig finansieringsbidrag fra fondet til andre formal ville blitt mindre.
Det undergraver en samlet budsjettprioritering. Det svekker ogsa den
makrogkonomiske styringen, fordi utgiften, her satsing pa havvindsprosjekter, ikke blir
fanget opp i de etablerte indikatorene for samlet pengebruk pa statsbudsjettet, dvs. i
malet for det strukturelle oljekorrigerte budsjettunderskuddet.

Utvalget mener at handlingsregelen ikke er til hinder for at det kan gjares store politiske
satsinger pa hayt prioriterte omrader. Norge har bade solide statsfinanser og et sveert
fleksibelt finanspolitisk rammeverk sammenlignet med de fleste andre land. | dagens
situasjon ligger bruken av fondsmidler 100 mrd. kroner under den langsiktige
rettesnoren i handlingsregelen, og selv ikke denne rettesnoren er et absolutt tak for
samlet pengebruk i enkeltar. Utgiftene ma likevel tilpasses hva som er ansvarlig i et
langsiktig perspektiv. Stabilitetshensynet i handlingsregelen innebaerer ogsa at
pengebruken ma tilpasses situasjonen i gkonomien.

Utvalget mener regjeringen har vaert ryddige pa at utgifter til for eksempel
Ukrainastette, forsvarsformal og klimaformal (herunder satsingen pa havvind) skal skje
innenfor det finanspolitiske rammeverket. Med disse eksemplene viser regjeringen at
den avveier ulike hensyn, og at utgifter til forsvar, sikkerhet og beredskap, samt
betydelige merutgifter til a ta imot flyktninger, er prioritert selv om det har gkt den
samlede bruken av fondsmidler.
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7.2 Narmere vurdering av stotte til Ukraina

Som en del av Nansen-programmet er det til na gitt 92 mrd. kroner i gkonomisk stette til
Ukraina i drene 2022-2025, og stetten skal fortsette ut 2030. | utgangspunktet er
Nansen-programmet blitt fordelt likt mellom militeer og sivil statte, men fordelingen blir
vedtatt arlig i trdd med ukrainske behov. En del av stetten bestar av donasjoner av norsk
forsvarsmateriell, som leder til et gjenanskaffelsesbehov for det norske forsvaret.
Regjeringen har dessuten en ambisjon om at gkt produksjonskapasitet i norsk
forsvarsindustri skal komme Ukraina til gode gjennom Nansen-programmet.

Utvalgets vurderinger

Hva som er riktig stottebelap til Ukraina, er et politisk valg. Det bgr tas med
utgangspunkt i sikkerhetspolitiske hensyn og i humanitaer solidaritet med Ukraina. Haye
gasspriser som fglge av krigsutbruddet har gkt pensjonsfondet og den finanspolitiske
handlefriheten i Norge, og samtidig redusert mange EU-lands evne til & gi gkonomisk
stotte.

Det er stor fleksibilitet innenfor handlingsregelen til a stette Ukraina. Selv et belap som
blir liggende over den langsiktige rettesnoren i handlingsregelen, vil etter utvalgets
vurdering ikke vaere et budd pa det finanspolitiske rammeverket, sa lenge statten gis for
en tidsavgrenset periode. Det er ogsa i trad med hva som ble sagt da Nansen-
programmet ble opprettet i februar 2023, om at dette programmet vil gi en midlertidig
hgyere bruk av fondsmidler.

Den delen av Ukraina-stgtten som gir aktivitetsvirkninger i norsk gkonomi, ma det tas
hensyn til ved utformingen av stabiliseringspolitikken for gvrig.

7.3 Hoy utgiftsvekst utenom det ordinaere statsbudsjettet

Arene bak oss har vert ekstraordinaere, med pandemi, krig og store kostnadssjokk. Den
offentlige pengebruken har i disse arene gkt mye gjennom budsjettaret, dvs. utenom
det ordinaere statsbudsjettet, og blitt betydelig hgyere enn det farst var planlagt for, se
figur 7.1.

41



Figur 7.1 Anslag for strukturelt oljekorrigert budsjettunderskudd i ulike
budsjettdokumenter Mrd. kroner
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Anslag fra opprinnelig budsjett — Anslag na

«Anslag na» viser beregningen av det strukturelle overkorrigerte budsjettunderskuddet slik det
ble anslatt i Nasjonalbudsjettet for 2025, tillagt saldert budsjett for 2025. Anslaget bakover i tid er
en «ikke observerbar» st@rrelse, som endrer seg hver gang anslagene oppdateres i
budsjettdokumentene. Tidligere budsjettforslag er historiske starrelser.

Kilde: Finansdepartementet.

Utvalgets vurderinger

Mange av utgiftsgkningene utenom det ordinaere statsbudsjettet har etter utvalgets
forstaelse vaert uforutsette og nadvendige, i trdd med bevilgningsreglementet, som for
eksempel kompensasjonen for uventet prisvekst og stremstetten til husholdninger som
ble gitt i henholdsvis det reviderte budsjettet for 2023 og i tilleggsproposisjon i
desember 2021. Det kan likevel stilles spersmal ved om en del av pengebruken heller
burde veert fremmet i de ordinzere statsbudsjettene. Det gjelder for eksempel
bevilgningene som ble gitt til kommunene i fjor hgst pa til sammen 10 mrd. kroner, likt
fordelt pa 2024 og 2025, som ble annonsert tre uker etter at budsjettforslaget var lagt
frem. Denne paplussingen kom pa toppen av en foreslatt vekst i frie inntekter til
kommunesektoren pa 6,8 mrd. kroner i 2025, som er 2-3 mrd. kroner hgyere enn den
gjennomsnittlige veksten de siste 10 arene. Fra budsjettforslaget for 2025 ble lagt frem
til det ble vedtatt i Stortinget, okte den samlede pengebruken med 32,2 mrd. kroner.
Selv uten ekstrabevilgningen til Ukraina pa 20 mrd. kroner er det en unormalt stor
gkning. | nysaldert budsjett for 2024 var anslaget for bruken av fondsmidler gkt med 11
mrd. kroner sammenlignet med revidert budsjett for 2024, der mesteparten er
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diskresjonzre gkninger i pengebruken. Ogsa dette er en stor gkning i forbindelse med
et nysaldert budsjett.

Generelt, og uten begrunnelse i ekstraordinaere forhold, er det uheldig med gkt
pengebruk til politiske satsinger pa andre tidspunkter enn i det ordinaere
statsbudsjettet, enten det er i revidert nasjonalbudsjett, nysaldert budsjett eller i form
av andre tilleggsproposisjoner til Stortinget. Det vil undergrave statsbudsjettet som
arena for en samlet budsjettprioritering. | praksis vil det ogsa innebaere at budsjetter
som legges frem med en «ansvarlig pengebruk, i ettertid viser seg a bli langt mer
ekspansive. @kt pengebruk giennom aret gjor indikatorene for samlet pengebruk som
vises frem i budsjettforslaget, mindre relevante. For eksempel innebaerer gkt pengebruk
i revidert budsjett at neste ars budsjett kan gke like mye uten at det synes i malene for
prosentvis vekst i pengebruk, den sakalte budsjettimpulsen. Med kraftig utgiftsvekst
gjennom aret, utover det opprinnelige budsjettet, svekkes statsbudsjettet rolle som
styringsverktgy i den gkonomiske politikken. | tillegg bidrar det til svakere
budsjettdisiplin i offentlige virksomheter, herunder departementer og underliggende
etater, samtidig som det inviterer til mer tilkarringsvirksomhet.

7.4 Eierandelsutfordringen og innfering av uttak fra SPN

Statens pensjonsfond Norge (SPN) inngdr sammen med Statens pensjonsfond utland
(SPU) i Statens pensjonsfond. Grunnkapitalen i SPN ble opprinnelig opparbeidet fra
overskudd i trygderegnskapene i perioden fra 1967 til 1979. Avkastningen av
investeringene i SPN har frem til na veert reinvestert i fondet, og fondets eierandeler pa
Oslo Bers har vokst over tid. Folketrygdfondet forvalter SPN innenfor et mandat fastsatt
av Finansdepartementet. Mandatet inneholder bestemmelser om fondets
referanseindeks og risikorammer, og det er ogsa satt en ramme for at fondets
eierandeler i enkeltselskaper notert pa Oslo Bers ikke skal overstige 15 pst. Rammen er
satt for & understreke at fondet er en finansiell, og ikke en strategisk, investor.

I 2019 varslet Folketrygdfondet om at det var en risiko for at fondets eierandeler i
enkeltselskaper var blitt sa store at de kunne komme i brudd med mandatets @vre
grense. Siden har Finansdepartementet vurdert ulike alternativer for & handtere
eierandelsutfordringen.

For 4 lgse eierandelsutfordringen ble det i Statsbudsjettet for 2025 innfert en regel for
arlige uttak fra SPN, i trdd med det som ble varslet i Meld. St. 22 (2023-2024) Statens
pensjonsfond 2024. Uttaksregelen innebaerer et fast, arlig uttak pa 3 pst. av forventet
fondsverdi i SPN ved inngangen til budsjettaret. For budsjettet i 2025 utgjer dette 11,7
mrd. kroner. Uttaksprosenten pa 3 pst. er satt som et resultat av Folketrygdfondets
anbefaling fra juni 2024 om hvilken uttaksprosent som vil veere tilstrekkelig til a
handtere eierandelsutfordringen over tid.
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Utvalgets vurderinger

SPN og SPU inngar begge i Statens pensjonsfond og ma etter utvalgets vurdering ses pa
som en samlet fondsverdi. Utvalget mener det er riktig & innfare et uttak fra SPN, men at
uttaket ber fglge prinsippene i handlingsregelen.

Med det nye opplegget behandles uttak fra SPN pa samme mate som utbytte fra
statseide selskaper, slik at midlene fra SPN gar direkte inn pa statsbudsjettets
inntektsside, uten a bli malt som «bruk av fondsmidler» pa statsbudsjettet. SPN-uttaket
inngar dermed ikke i malet for strukturelle, oljekorrigerte budsjettunderskuddet. Dette
er etter utvalgets vurdering uheldig. De gkonomiske virkningene av a bruke fondsmidler
er i all hovedsak uavhengig avom midlene kommer fra SPN eller SPU. Rapporteringen
av bruk av fondsmidler bgr derfor inkludere begge uttakene, slik at samlet bruk av
fondsmidler kan anslas som 504 mrd. kroner, hvorav 492 er uttak fra SPU og 11,7 mrd.
kroner er uttak fra SPN.
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