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Handlingsregelen og 
staten som selvassurandør

Av Steinar Juel, samfunnsøkonom i Civita

 
Innledning 
Formuleringene i Granavolden-plattformen om at «Regjeringen vil utrede og vurdere om gjen-
anskaffelser hvor staten er selvassurandør bør kunne føres som en 90-post i statsbudsjettet» har 
utløst heftig debatt. 90-poster i statsbudsjettet er finansielle transaksjoner, det vil si poster som  
inn- eller utlån, aksjeinnskudd, og avdrag på statslån.

Statsbudsjettet og -regnskapet føres etter kontantprinsippet. Det vil blant annet si at inve- 
steringer i kapitalgoder som bygninger, veier, fregatter etc. føres som utgifter etter hvert som de 
gjøres. Investeringer aktiveres ikke, og det foretas ikke avskrivninger som i et bedriftsregnskap. 
Statsbudsjettet er et politikkinstrument hvor størrelsen på inntektene og utgiftene tilpasses for  
å påvirke aktiviteten i økonomien. Når investeringer utgiftsføres løpende og ikke aktiveres, er det 
enklere å lese rett ut av budsjettene hvilke effekter de har på økonomien. Finansielle transaksjoner 
er ikke inntekts- og utgiftsposter, men angir netto hvordan eventuelle overskudd på statsbud-
sjettet plasseres, eller underskudd finansieres. Handlingsregelen for bruk av oljepenger angir 
hvilke underskudd det over tid skal være på statsbudsjettet når en ser bort fra oljevirksomhetens  
effekt på statens inntekter og utgifter. 90-postene ligger derfor utenfor handlingsregelen.  
Investeringer i for eksempel et nytt regjeringskvartal eller en ny fregatt er ikke finansielle poster 
og skal derfor ikke føres som 90-poster, og på den måten holdes utenfor de finanspolitiske ram-
mene som handlingsregelen angir. Det ville vært en stor prinsipiell endring dersom noen, eller  
alle, investeringer i realkapital ikke skulle føres som utgiftsposter i statsbudsjettet og -regnskapet, 
men som balanseposter.
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Fra statsministeren er det i debatten som fulgte etter regjeringsplattformen, antydet at det som  
kan vurderes, er om staten som selvassurandør bør etablere et internt forsikringsselskap (la 
oss kalle det «Statsforsikring»), som det hvert år betales forsikringspremier til, og hvor det ut- 
betales erstatninger når skader oppstår.1 Det betyr at tanken om «90-post-føring» er  
parkert. I dette notatet ses det nærmere på om etablering av en form for internt statlig for-
sikringsselskap kunne være fornuftig. Konklusjonen er nei, noe som også var tilfellet da det ble 
vurdert i 1998. 

Hva betyr det å være selvassurandør?
Å være selvassurandør betyr at det ikke tegnes forsikringer mot mulige skader og ødeleg- 
gelser på eiendeler. De som velger å være selvassurandører, må være i en slik finansiell situasjon 
at de kan bære mulige skader og tap over den løpende driften, ved låneopptak eller ved å bruke av 
egen sparekapital. Har en mange realaktiva, som er spredt geografisk, er av ulike typer og derfor 
uavhengige av hverandre, er det også argument for å være selvassurandør. Stater er normalt i en slik 
situasjon. Deres årlige budsjetter er store, sammenlignet med de skader som normalt kan oppstå. 
Det gjør det mulig å erstatte ødelagte aktiva innenfor de årlige budsjettene, eller ved å holde litt 
igjen på andre utgifter, uten at det får særlige konsekvenser for samfunnet. 

Når en tegner skadeforsikring sprer man risikoen for tap på mange andre. I Norge er det 100 
prosent sannsynlighet for at det blir minst 10 boligbranner i året. Sannsynligheten for at brann  
skal ramme boligen til én bestemt familie er derimot veldig liten. Skulle det likevel skje, vil det  
ofte bety økonomisk ruin for familien. Fordi sannsynligheten for at den enkelte skal bli rammet er  
lav, og det er mange familier som ønsker å sikre seg mot ruin, blir det mulig å forsikre seg mot brann 
for en relativt lav pris. Skulle huset brenne, erstattes det på grunnlag av de premiene en selv og 
andre betaler inn. 

Har en økonomisk bæreevne til å være selvassurandør, og har mange uavhengige kapitalgjen- 
stander slik at risikoen i utgangspunktet er spredt, vil en normalt spare penger på ikke å tegne 
forsikring. Man slipper forsikringspremier, hvorav noe går til å dekke kostnadene ved å drifte 
forsikringsordningene og fortjeneste til forsikringsselskapene. Videre slipper en å bære noe av den 
eventuelt høyere risikoen andre forsikringstagere bringer med seg inn i forsikringsordningen. 

Stater er i en slik situasjon, og det vil normalt ikke være lurt av staten å forsikre seg gjennom 
forsikringsselskaper.

Nærmere om selvassurandørordningen i Norge
Utgangspunktet for den norske selvassurandørordningen er at statlige enheter skal dekke event-
uelle skader og tap innenfor egne budsjetter. Skulle det oppstå unormalt store skader, kan ram- 
mede enhet anmode eget departement om tilleggsbevilgninger. Det er imidlertid ikke slik at enhver 
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skade skal eller bør erstattes. Forslag om tilleggsbevilgninger for å erstatte noe som er ødelagt, 
vurderes opp mot andre forslag til nye bevilgninger som departementene har. Behandlingen av for- 
slag til tilleggsbevilgninger for å erstatte skader, følger derfor regjeringens ordinære budsjett-
prosedyrer.

Det er noen unntak fra det statlige selvassurandørprinsippet. Det gjelder i første omgang dekning 
av skader som statlige virksomheter kan påføre andre, og/eller hvor det er lovmessig krav om 
forsikringer. Bilansvarsforsikringer er et slikt eksempel. Statsansatte har yrkesskadeforsikring, 
men den er organisert gjennom Statens pensjonskasse. Statsforetak er ikke dekket av statens 
selvassuranse, da de er selvstendige juridiske enheter, i motsetning til er forvaltningsforetak, som 
omfattes av statens selvassuranseordning. Et forvaltningsforetak som Statsbygg har bygd opp 
noen reserver (reguleringsfondet, 590 mill. kroner per utgangen av 2017), slik at noen skader kan 
håndteres innenfor egne budsjetter.  

Tidligere hadde staten et eget forsikringsfond som skulle dekke statens andel av skader og 
ødeleg-gelser på oljeinstallasjoner, Petroleumsforsikringsfondet. Fondet ble opprettet i 1986 fordi  
skadene staten kunne bli ansvarlig for, ble vurdert å kunne bli svært store i forhold til statens 
øvrige aktivitet. Fondet ble bygd opp gjennom årlige innbetalinger fra Statens direkte økonomiske 
engasjement i petroleumsvirksomheten (SDØE). Petroleumsforsikringsfondet ble lagt ned i 2011,  
og fondsmidlene (21 milliarder kroner) ble overført til Statens pensjonsfond utland (SPU). 
Nedleggelsen ble begrunnet med at staten ikke lenger trengte et eget fond som buffer mot store 
uforutsette utgifter knyttet til oljevirksomheten. Statens årlige inntektsstrøm fra oljesektoren  
var blitt stor, noe som fungerte som en buffer. Samtidig var SPU blitt stort.2

Handlingsregelen gir stor fleksibilitet
Handlingsregelen for bruk av oljepenger utgjør rammeverket for de norske statsbudsjettene. 
Regelen sier at over tid skal realavkastningen på SPU (avkastningen minus inflasjonen) brukes  
over statsbudsjettene. Istedenfor å ta utgangspunkt i faktisk realavkastning, som kan variere mye  
fra år til år og dermed gi en ustabil ramme for finanspolitikken, legges det til grunn at fondet  
over tid vil ha en årlig gjennomsnittlig realavkastning på 3 prosent.3 Handlingsregelen fungerer 
slik at bruken av realavkastningen skal dekke de underskuddene på statsbudsjettene som 
oppstår når statens inntekter og utgifter fra oljevirksomheten holdes utenfor. I tillegg gjøres 
det noen korrigeringer for å beregne et såkalt underliggende oljekorrigert statsbudsjettunder- 
skudd. Ordinære skatter og utgifter til ledighetstrygd korrigeres for om det er høy- eller lav- 
konjunktur. Er det høykonjunktur, korrigeres det for at statens skatteinngang da blir unormalt 
høy og utgiftene til ledighetstrygd unormalt lave. Er det lavkonjunktur, korrigeres det motsatt vei. 
Når det korrigeres for effektene av konjunkturene når en beregner underskuddet som handlings-
regelen skal sees opp mot, blir den faktiske oljepengebruken automatisk høyere i lavkonjunkturer 
enn i høykonjunkturer. På denne måten legger handlingsregelen opp til at konjunktursvingningene 
dempes gjennom såkalte automatiske stabilisatorer. Videre korrigeres det for unormalt store eller 
små utbytter fra Norges Bank, og for tekniske endringer i budsjettene, for eksempel når noen  
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oppgaver er flyttet fra staten til fylkene o.l. Begrepet man kommer frem til etter alle korriger- 
ingene, og som 3-prosentregelen skal sees opp mot, er «strukturelt, oljekorrigert budsjett-
underskudd».

Selv etter disse korreksjonene, er det ikke slik at statsbudsjettene hvert år må ligge på 3-prosent-
regelen. Tvert i mot. I rammeverket for anvendelsen av handlingsregelen fremholdes det at «det 
må legges stor vekt på å jevne ut svingninger i økonomien for å sikre god kapasitetsutnyttelse og  
lav arbeidsledighet».4  Det heter videre: «Ved særskilt store endringer i fondskapitalen eller i  
faktorer som påvirker det strukturelle, oljekorrigerte underskuddet fra ett år til det neste, skal 
endringen i bruken av oljeinntekter fordeles over flere år, basert på et anslag på størrelsen på 
realavkastningen av fondet noen år frem i tid.»

Kort oppsummert: handlingsregelen skal brukes fleksibelt. I lavkonjunkturer kan det brukes mer 
oljepenger enn 3-prosentregelen, og i høykonjunkturer mindre, men slik at man over tid bruker  
3 prosent. Faller SPU mye i verdi et år, skal man ikke kutte i budsjettene umiddelbart, men til- 
passe dem over tid. Skjer det noe ekstraordinært med statens inntekter eller utgifter som påvirker 
det oljekorrigerte underskuddet, skal også oljepengebruken tilpasses over tid. 

Hvordan kunne et «Statsforsikring» fungere?
Teoretisk kan en tenke seg at statens selvassuranseordning formaliseres ved at staten etablerer 
et internt forsikringsselskap, Statsforsikring. Dette ble vurdert av en arbeidsgruppe oppnevnt  
av Finansdepartementet i 1996. Arbeidsgruppen vurderte bredt hvordan ordningen med staten  
som selvassurandør fungerte, og gruppen avga sin rapport i desember 1998.5 Konklusjonen var:

«Etter arbeidsgruppens vurdering vil imidlertid fordelene for virksomhetene ved å etablere et 
statens forsikringsfond ikke overstige fordelene ved dagens ordning. Etter arbeidsgruppens vurdering 
innebærer dagens ordning et bedre system for prioritering av statens ressurser. Dagens ordning er  
også administrativt enklere å håndtere. Arbeidsgruppen tilrår på denne bakgrunn ikke at det  
opprettes et eget forsikringsfond.»

Skulle man etablert et Statsforsikring, måtte statens ulike kapitalobjekter verdsettes ut fra 
gjenanskaffelsesverdi, det må beregnes skadesannsynligheter på de ulike objektene og deretter  
årlige premier som statlige enheter måtte budsjettere som utgifter. Premiebetalinger er driftsutgifter 
som isolert sett ville bidra til å øke det strukturelle oljekorrigerte budsjettunderskuddet. Premie-
inntektene vil brukes av Statsforsikring til å betale erstatninger når skader oppstår, til å dekke 
Statsforsikrings driftsutgifter, og delvis til å bygge opp et fond som man må ha i reserve til å møte år med 
unormalt store skader. For ordinære kommersielle skadeforsikringsselskaper går rundt 70 prosent  
av netto premieinntekter ut til skadeserstatninger, resten til å selskapenes driftsutgifter, opp- 
bygging av fond og avkastning til aksjonærene. For Statsforsikring vil nok en større andel av 
premieinntektene kunne gå ut til erstatninger, men det vil likevel være slik at de årlige premieutgiftene 
som de statlige enhetene har, ville måtte være større enn de årlige inntektene de mottok i form  
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av skadeutbetalinger.  Ved oppstart må det i tillegg skytes inn tilstrekkelig oppstartkapital i Stats-
forsikring.

Hva oppnås ved å etablere Statsforsikring?
Det som oppnås ved å etablere Statsforsikring, er stort sett bare økte kostnader. Statsforsikring  
måtte administreres, noe som betyr økte kostnader. Det vil være behov for å øke reservefondet 
etterhvert som gjenanskaffelseskostnadene stiger, og etter år hvor skade-erstatningene har 
vært særlig store. Samlet betyr dette at de årlige premieutgiftene for statens ulike budsjett- 
enheter gjennomgående må være høyere enn erstatningsinntektene. Premieutgiftene vil føres 
som utgifter på statsbudsjettet, og erstatningsbeløpene vil komme som inntekter. Ordningen med 
Statsforsikring vil derfor bidra til å øke det strukturelle oljekorrigerte budsjettunderskuddet, og 
dermed redusere handlingsrommet innenfor handlingsregelen. 

Som nevnt foran, er det i dag ikke slik at ødelagte kapitalobjekter alltid skal erstattes. Dersom  
statlige enheter betalte en årlig premie til Statsforsikring, ville de også alltid måttet få erstattet 
kapitalobjektet som ble ødelagt, eller fått utbetalt et beløp tilsvarende gjenanskaffelsesverdien. 
Erstatning for større skader som i dag krever tilleggsbevilgninger, vil da ikke bli sett opp mot andre 
prioriteringer som regjeringen og Stortinget har. Det kunne tenkes at en ødelagt bygning kunne 
erstattes ved å ta i bruk andre bygg som er ledige, eller som det er billigere å sette i stand enn 
å gjennanskaffe den ødelagte. Når erstatninger baseres på gjenanskaffelse til den rammede en- 
heten, vil det måtte gjenspeiles i premiene, og de blir unødvendig høye. 

Konklusjoner
Da statens Petroleumsforsikringsfond ble opprettet i 1986, var statens strukturelle, olje- 
korrigerte underskudd relativt store sammenlignet med statens oljeinntekter. Staten hadde gjeld, 
og noe SPU fantes ikke. I den situasjonen fant regjeringen og Stortinget det riktig å bygge opp en 
buffer som kunne brukes, dersom en større ulykke skulle inntreffe på norsk sokkel. Fondet ble 
lagt ned i 2011, fordi statens finansielle situasjon var blitt dramatisk bedre. Et eget forsikringsfond  
for oljesektoren fremstod nå som unødvendig. Om noe, fremstår det som enda mer unødvendig i 
dag.

Den norske stats finansielle situasjon blir ikke bedre ved at det opprettes et internt forsikrings-
selskap i staten. Tvert i mot blir den noe dårligere, fordi premiebetalingene over tid må være  
høyere enn erstatningene. Den norske staten er i en unik finansiell situasjon, med en stor netto og 
brutto likvid spareformue. Handlingsregelen for bruk av oljepenger er fleksibel, og tillater at man 
noen år kan bruke mer oljepenger enn 3-prosentregelen, mot å bruke mindre i andre år. Det skal 
brukes 3 prosent av SPU over tid. Fleksibiliteten i handlingsregelen er særlig tenkt å skulle brukes 
i lav- og høykonjunkturer. Erstatningen av store kapitalobjekter, som for eksempel et regjerings- 
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kvartal, er også noe som bør tilpasses konjunktursituasjonen. Det vil være uklokt å sette i gang et  
så stort byggeprosjekt i en høykonjunktur når det er kapasitetsproblemer innen bygg- og 
anleggsektoren. Et slikt byggeprosjekt bør ses i sammenheng med hva staten har av andre bygg- 
og anleggsprosjekter de årene regjeringskvartalet tenkes bygd. Denne type tilpasninger kan bli 
vanskeligere å få til, dersom finansieringen av slike erstatningsprosjekter kommer automatisk fra 
en intern forsikringsordning. I tillegg er oppbyggingen av regjeringskvartalet langt mer enn en 
gjenanskaffelse av det som ble ødelagt.

Med et oljefond som har vokst fra omlag null i 1998 til nær 9000 milliarder kroner nå, er  
konklusjonen fra arbeidsgruppen som vurderte et forsikringsfond i 1998, betydelig forsterket.  
Den norske stat trenger ikke en slik ekstra buffer. Et forsikringsfond vil kun bety økte kostnader for 
staten, og heller svekkelse enn bedring i den finanspolitiske styringen.

Notatet er skrevet av Steinar Juel, samfunnsøkonom i Civita

Civita er en liberal tankesmie som gjennom sitt arbeid skal bidra til økt kunnskap og oppslutning om 
liberale verdier, institusjoner og løsninger, og fremme en samfunnsutvikling basert på respekt for 
individets frihet og personlige ansvar. Civita er uavhengig av politiske partier, interesseorganisasjoner 
og offentlige myndigheter. Den enkelte publikasjons forfatter(e) står for alle utredninger, konklusjoner 
og anbefalinger, og disse analysene deles ikke nødvendigvis av andre ansatte, ledelse, styre eller 
bidragsytere. Skulle feil eller mangler oppdages, ville vi sette stor pris på tilbakemelding, slik at vi kan 
rette opp eller justere.

Ta kontakt med forfatteren på steinar@civita.no eller civita@civita.no.

Sluttnoter
1 Politisk kvarter i NRK, 8. februar 2019
2 Se: https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/prop-47-ls-2010-2011/id627168/sec4?q=petroleumsfors

ikringsfondet#match_0 
3 Forventet realavkastning var 4 prosent frem til februar 2017, men ble da redusert til 3 prosent. Den 

gjennomsnittlige faktiske realavkastningen på SPU var 4,16 prosent fra 1998-2017, det vil si svært nær det 
som var lagt til grunn i handlingsregelen.

4 Se for eksempel Boks 3.2 i Nasjonalbudsjettet for 2019, Meld. St. 1 (2018-2019)
5 Arbeidsnotat nr. 3: Staten selvassuranse. Se: https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/arbeidsnotat-

nr-3/id87375/ 


