@F-rapport nr. 11/2000

Statlige overfaringer og

lokale gkonomier
Et forprogekt til KRDs
" Effektutredning”

av

Morten @rbeck og Kristian Lein

N



@stlandsfor skning



Tittd:

Forfattere:
@F-rapport nr.:
ISBN nr.:

Progektnummer:

Prog ektnavn:
Oppdragsgiver:
Prog ektleder:
Referat:

Sammendrag:
Emneord:
Dato:

Antall Sder:
Pris:

Utgiver:

Statlige overfaringer og lokae gkonomier. Et forprogekt til
KRDs " Effektutredning”.

Morten @rbeck og Krigtian Lein
11/2000

82-7356-467-3

K023

Statlige overfaringer og lokae gkonomier
Kommuna- og regional departementet
Morten @rbeck

Denne forprog ektrapporten gir en kartlegging og drefting av
omfanget av ulike Satlige overferinger til norske
kommuner/regioner med utgangspunkt i budsettaret 1998, av
hva som bestemmer overfaringenes sarrelse, og av hvorledes
disse overfaringene pavirker de lokae gkonomiene. Bl.a
beregnes de gatlige overfaringenes direkte bidrag til
innbyggernes og kommunenes disponible inntekter regionalt.
Forprogiektet ska gi grunnlag for & vurdere hvorvidt og
hvordan det bar arbeides videre med utvikling av
metodeverktgy og mer omfattende analyser pa dette omradet,
f.eks. som dement i KRDs Effektutredning.

Norsk

Statsbudgettets geografi, overfaringer, regiona gkonomi
30. november 2000

64

Kr. 150,-

@stlandsforskning
Postboks 1066 Skurva
N-2601 Lillehamnmer

Telefon 61 26 57 00
Teefax 61 25 41 65
e-mal: oef @ostforsk.no




Forord

Dette forprogektet er utfart pa oppdrag fra, og er finansert av, Kommunal- og

regiond departementets Regiona politiske avdding. Forprogektet er initiert som et lement
innenfor " Effektutredningen”, som ska vaae en bred andyse av statlig politikk paregiond
fordeling og distriktspolitiske mdl.

Forprogektet gir en kartlegging og drefting av omfanget av ulike Satlige overferinger til en
kommune/region, av hva som bestemmer overfaringenes sarrelse, og av hvorledes disse
overfaringene pavirker inntektsdannelsen i lokale gkonomier.

Under kartleggingsarbeidet har vi foretatt en fullstendig kommunefordding av Satlige
utgiftsordninger som palandsbasis utgjorde near 300 mrd. kroner i 1998. | presentasjonen av
resultatene fra kartleggingen, og i andysene av saensrollei lokale gkonomier, er Hedmark
flere seder valgt ut som case. Dette skyldes at forprogektet har kunnet trekke betydelige
vekder pa et utredningsarbeid om utviklingstrekk i Hedmark som @stlandsforskning pardlelt har
gjennomfert for Sparebanken Hedmark og Hedmark fylkeskommune, og visaversa

Arbeidet med forprogektet har veat ledet, og i hovedsak utfert, av Morten @rbeck. Kristian
Lein har bidratt med teorigjennomgangen og litteraturstudien i kapittel 2 og som bakleser og
diskugonspartner. Vi vil rette en pesid| takk til kollega Hugo Birkeund for verdifulle innspill
underveis. Vi vil ogsarette en stor takk til en rekke ansatte | Statistisk sentralbyrd, i Hedmark
Fylkeskommune og innen mange ulike satlige etater pa nagondt og regiondt niva for helt
nedvendig bistand med grunnlagsdata, beskrivelser og vurderinger knyttet til de ulike Satlige
utgiftsordninger som er regiondisert i rapporten.

Lillehammer, november 2000

Svein Erik Hagen Morten @rbeck
Forskningd eder Prog ektleder
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Sammendrag

En gkende del av v& verdi- og jobbskaping skjer innenfor privat og kommuna
tjenesteprodukgion. Aktiviteten innenfor disse sektorene hviler i stor grad pa nivaet pa den
lokale kjapekraft og pa kommunens inntekter, og er i prinsippet uavhengig av hvem/hva
kjapekraften og skatteinntektene sammer fra. Tradigonelt har det vaat fokusert mye pa
eksportinntekter (dvs. markedsbasert salg ut av kommunen/regionen) i denne sammenheng. |
mange kommuner/regioner i negingsmessig tilbakegang far imidlertid dternative

" primagrinntektskilder”, som Statlige overfaringer til personer og kommunesektoren samt dtatlige
og fylkeskommunale virksomheter, en gkende betydning som basis for lokal kjepekraft og
skatteinngang og dermed for aktiviteten i privat og kommuna tjenesteprodukgon. Flere steder
representerer ogsa pendlerne en dik adternativ og ekende primegrinntektskil de.

| dette forprogektet har vi sett negmere pa omfang og betydning av ulike satlige overfaringer i

Ulike dder av Imda Bék rai)pOfTen I|gga en . 42 mrd. kroner i statlige lgnninger.
. . 161 mrd. kroner i form av pensjoner, trygder, stenader,

omfattende datd(aﬂegg' ng, bl.a er stipender, bostette o.a. overferinger til privatpersoner samt

. . ° . . legemiddelstette, refusioner o.a. ordninger i folketrygden.
utgiftsordninger som pa landsbas's utgjer nagr - 76 mrd. kroner i overferinger til kommuner og

fylkeskommuner, bade eremerkede og rammetilskudd
300 mrd. kroner kommunefordelt. Alletdl er . Den direkte jordbruksstatten, tilskudd gjennom SND og
. . . subsidier i form av redusert arbeidsgiveravgift, til sammen

omregnet i kroner per innbygger. Kategoriene dreyt 15 mrd. kroner.

er gjengitt i boksen til hayre.

Arbeidet med regionafordeling av de satlige overfaringene viser a det er de personrettede
overfaringene som dominerer, og a det er relativt moderate fylkesvise forskjdler i dike
overfaringer regnet per innbygger. Jordbruksstette, SND-tilskudd og redusert
arbeidsgiveravgift, dvs. det vi ofte omtaler som den ”smale’ didtriktspolitikken, er av beskjedent
omfangi defleste fylker. Det er sorlig den reduserte arbedsgiveravgiften som bidrar til de
fylkesvise forskjdlene.

De datlige lannsutbetalingene, her fordelt etter de ansattes skattekommune, er ikke
overraskende starst i Odo og Akershus. Her er imidlertid kommuneoverfaringene lavest per
innbygger. Kommuneoverfaringene er sarst i fylkenei Nord-Norge og bidrar i sterk grad til at
disse fylkere har de starste samlede statlige overfaringer.

Ser vi pa personskatter til staten er disse klart hgyst i Odo og Akershus og klart lavest i
Finnmark. Forskjdlenei personskatter gjenspeiler i hovedsak inntektsforskjdler fylkenei
mdlom, men for Finnmarks del ogsa saarskilte geografisk betingede skattel ettel ser.



For & kunne studere statens rolle i lokale gkonomier er det i rapporten etablert et
inntektsregnskap for innbyggere og kommuneforvatning. Dette gir et gpparat for andyser av
hvilken rolle gatlige overfaringer samt Satlig og fylkeskommuna virksomhet spiller for den
lokale inntektsdannel sen, bade direkte og indirekte gjennom virkninger paloka kjgpekraft og
kommunale inntekter og dermed pa aktiviteten i privat og kommuna tjenesteproduksion

Vare beregninger viser at satlige overfaringer direkte stér for 24 prosent av samlet bruttoinntekt
for landets innbyggere. Bruttoinntekten er et ma béde pa folks velferd og kjapekraft i tillegg til &
vage e md pagrunnlaget for de lokale katteinntekter. | Hedmark, som er benyttet som case i
flere av analysene, stér staten for et direktebidrag til bruttoinntekten pa 30 prosent. Blant fylkets
planregioner varierer denne andelen fra 28 prosent i Hamarregionen til 34 prosent i Nord-
Dsterdd.

Korrigert for skattefrie overfaringer og utliknet skatt stér staten i gjennomsnitt for 18 prosent av
disponibe inntekt for landets innbyggere. | Hedmark er andelen 27 prosent, dvs. en hav gang
heyere enn pa landsbasis. Blant Hedmarksregionene varierer statens netto bidrag til disponibel
inntekt fra 25 prosent i Hamarregionen til 32 prosent i Nord-@sterdal.

Palandsbasis utgjorde overfaringene frastaten i gjennomsnitt 36 prosent av kommunenes
driftanntekter. Blant Hedmarkskommunenes var det direkte Statshidraget i gjennomsnitt 43
prosent. | tillegg til kommuneoverfaringene er staten en viktig bidragsyter til skattegrunnlaget
mange steder, gjennom trygdeoverfaringer og som arbeidsgiver. Sammenholder vi statens
direkte bidrag til kommunegkonomien gjennom overferinger med statens betydning for det
kommunale skattegrunnlag, finner vi a staten gjennomgdende & for over havparten av
Hedmarkskommunenes inntektsgrunnlag, i enkeltkommuner opp mot tre fjerdedeler.

Andysene viser at de statlige overfaringer og skattesystemet, sammen med pendleres inntekter, i
betyddig grad bidrar til regiona inntektsutjevning sammenliknet med om vi kun ser pa
Inntektsskapingen til regiones eget nagingdiv. Mens bruttoregionprodukt per innbygger varierer
fra42 prosent over landsgjennomsnittet i Odo/Akershustil 25 prosent under
landsgjennomsnittet | Oppland, varierer bruttoinntekten fra 22 prosent over landsgjennomsnittet i
Odo/Akershustil 16 prosent under i Nord-Trendelag. Forskjellene reduseres ytterligere hvisvi
ser pa disponibel inntekt, som varierer fra 16 prosent over landsgjennomsnittet i Odo/Akershus
til 12 prosent under i Nord- Trendelag.

Den regionade omfordelingen ndr vi gé& over fra BRP il bruttoinntekt skyldesi farste rekke a
bruttoinntekten pa et vis korrigerer BRP-tdlene for netto utpendling og i tillegg medregner



pengonsnntekter. At de regionde forskjellene er mindre for disponibd inntekt per innbygger
enn for bruttoinntekt per innbygger illustrerer hvordan skattesystemet, inklusive de skattefrie
overferingene, jevner ut regionde forskjeller i Norge. Dette er tilSktet gjennom den
utjevningspolitikken som feres, bade mellom personer og naginger, som indirekte virker
regiondt utjevnende og gjennom regiona politisk motiverte ordninger. Dette Sste illustreres ved
at de geografisk spesifikke kattereglene for finnmarkinger bidrar til & bringe fylket helt opp pa
femte plass blant landets fylker mht. disponibel inntekt.

Beregninger i rgpporten illustrerer atsa hvor viktig statlige overfaringer er for den regionde
utjevning av inntekter, og som ekonomisk fundament i mange regioner. Pa grunnlag av andysene
mener vi akunne konkludere med a mange av de kommuner som vanligvis omtales som
jordbrukskommuner, skogbrukskommuner, industrikommuner el., heller ber forstés som
omsorgskommuner som ivaretar nagondt definerte omsorgsoppgaver med finangering fra
staten.

Det bar underdirekes at de offentlige pengestrammene via trygdegkonomien og det kommunale
inntektssystemet osv. er rimelige & regnetil det gkonomiske fundamentet (economic base). Ikke
bare fordi de er kilde il livsopphold og neging for mange innbyggere, men fordi det i rediteten
er nagonae oppgaver som |ases (grunnskol eopplaging, eldreomsorg osv). At oppgavene |gses
der de lgses, av loka arbeidskraft og for lokale brukere, gjar ingen pringpid| forskjell.
Pengestreammene til mottakerregionene er bare unntaksvis begrunnet med at de ska utrette noe
for "distriktene". De skal utrette noe for individer som fyller visse kriterier - uansett bosted. Ogsa
sentrale strek mottar dike pengestrgmmer og ogsa der er dike inntekter a anse som en del av
det gkonomiske fundamentet. Forskjellen er a her suppleres de nagonale velferdsoppgavene
gerne med overlokae offentlige oppgaver av typen fylkesadministragon og Setlig
administragon osv.

Samtidig som dike dternative inntektskilder kan gjare mange kommuner/regioner mindre
sirbare overfor en uheldig negingsutvikling, vil kommunene/regionene bli mer og mer sirbare
overfor endringer i dternativinntektene. Til forskjdl fra gkonomiske bassinntekter av den
"tradigonelle" typen (inntekter frasalg ut av regionen), er velferdsstatens overfaringer avhengig
béde av sentrde politiske vedtak og av hvor stor kommunens befolkning er og hvordan den er
sammensatt.

Det kan dtilles spersmd ved muligheten for a finansiere fremtidens pensjoner og det kan synes a
vage et politisk press mot den méten inntektssystemet for kommunesektoren omfordeler

verdier. Samtidig er det dpenbart a regioner som i dag har tungt inndag av pengonsinntekter og
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eldreomsorg vil mete store utfordringer hvis det blir feare eldre. Viderefares hovedtrekkenei de
velferdspolitiske prioriteringene og SSBs befolkningsprognoser dar til, kan vi det imidlertid stilles
sparsmd ved om ” omsorgskommunene” star overfor starre sarbarhet i forhold til & kunne sikre
fremtidig loka kjapekraft og skatteinngang, og dermed grunnlaget for privat og offentlige
tjenestetilbud, enn mange utkantkommuner med tungt inndag av markedsbasart produkgon og
sdg av varer og tjenester ut av regionen.

N& det er sagt mé& man ogsa forvente at de omrader som har den eldste befolkningen og hvor
ivaretakelse av nagonae og statlig finansierte omsorgsoppgaver fremstdr som basisi inntekts-

0g jobbskapningen, fortsatt vil score lavt pa ulike inntektsmd regnet per innbygger. Videre kan
dike omrader neppe forvente betyddig syssalsettings- og befolkningsvekst fremover, selv om
nyere flytteundersekel ser viser a flere dike ” omsorgskommuner” har opplevd gkt
kvinneinnflytting, som igjen kan skape grunnlag for aktivitet ogsai barnehage- og skolesektoren.
| en distriktspolitisk vurdering ber det imidlertid vagre av betydning om befolkningstdlet i utsaite
utkantomrader faller gradvis dler super, dik tilfellet oftere kan vagre i omréder med endidig basis
| for eksempd industrinaginger i tilbakegang.

Den kartlegging og andyse som er foretatt innenfor dette forprogektet dtiller kanskje flere
sparsmd enn den gir svar. Bl.a. viser den behovet for forbedringer i kartleggingsrutinene for de
statlige overfaringene og ikke minst for metodeutvikling nér det gjelder andyser av

|okal gkonomiske virkninger av endringer et satlig politikk og/dler befolkningsstruktur. Spesdt
reiser de forelgpige anaysene en rekke interessante sparsmal i tilknytning til forholdet mellom
eldrebglge og distriktspolitikk. Er eldrebagens nagonale utfordringer samtidig
distriktspolitikkens lesning? Er utkantenes sterste utfordringer fremover knyttet til & skaffe
arbeidskraft til &lase sine omsorgsoppgaver mv, snarere enn til & skape nye arbeidsplasser? Og
hvor store er egentlig multiplikatorvirkningene av statlige overfaringer og virksomhet? Trenger
egentlig utkantregionene sA mye markedshasert ” eksport” som supplement til statlige inntekter
og satlig finansierte omsorgsoppgaver for & holde de loka gkonomiske hjulene i gang?

11



1 Bakgrunn og rapportinnhold
1.1 Bakgrunn og problemstillinger

Mange kommuner i Didrikts-Norge domineres av neginger med lang tids nedgang i syssasetting
og verdiskaping. Den negative utviklingen bremses i noen grad opp gjennom overferinger fra
staten. Det har i den sammenheng vaat mye fokusert pd overfaringer innenfor den ”smale”’
distriktspolitikken s som deler av jordoruksstetten, differensieringen av arbeidsgiveravgiften,
ymse stettetiltak gjennom SND- og BU-systemene og negingsstette via fylkeskommuner og
kommunae nagingsfond.

Mange kommuner f& imidlertid vesentlig sterre satlige overfaringer gjennom andre ordninger,
og ut frahelt andre kriterier enn negingsmessg tilbakegang. (Men her kan det selvsagt vage en
sammenheng). Her er det to overferinger som skiller seg ut p.g.a. Sn sarrelse

Statlige overfaringer til kommunene, Hoveddden her er utgiftsutjevnende tilskudd, somi
hovedsak blir beregnet ut fra kommunens folketal og adersstruktur. Overferingene har ogsa
en inntektsutjevnende del. Her er det kobling til sysselsetting, ved a kommuner med lave
skatteinntekter kan fa store inntektsutjevnende tilskudd. Men koblingen gé&r ogsatil
adersstrukturen, ved at kommuner med liten andel av befolkningen i yrkesaktiv dder har
lave skatteinntekter.

Statlige overfaringer direkte til husholdningene, i hovedsak trygder. | stor grad demografisk
bestemt. Men ogsa kobling til arbeiddivet gjennom arbeiddedighetstrygd og
uf arepengonering.

| tillegg representerer gatlig (og fylkeskommuna) virksomhet en form for overfering til
vertskommunene. Slike virksomheter vil i noen tilfdler vaare knyttet til kommunens
befolkningsmengde og sammensetning fordi de ska betjene dens innbyggere, eksempelvis
trygde- og likningskontorer. Andre” overkommunade’ virksomheter er i mindre grad
demografisk bestemt sa som forsvarsanlegg, hagskoler, visse typer helse-/ omsorgsingtitugoner,
sentraladministras onen (departement, direktorater mv.), administragion pa fylkesnivaol.

En gkende del av var verdi- og jobbskaping skjer innenfor privat og kommuna
tjenesteprodukgon. Aktiviteten innenfor disse sektorene hviler i stor grad pa nivaet paden
lokale kjapekraft og pa kommunens inntekter, og er i prinsppet uavhengig av hvemvhva
kjapekraften og skatteinntektene stammer fra. Tradigonelt har det veat fokusert mye pa
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eksportinntekter (dvs. markedsbasert salg ut av kommunen/regionen) og nagingsoverfaringenei
denne sammenheng. | mange kommuner/regioner i negingsmessig tilbakegang far imidlertid
dternative gatlige overfaringer til kommunesektoren og personer samt statlige og
fylkeskommunale virksomheter en gkende betydning som basis for loka kjgpekraft og
skatteinngang og dermed for aktiviteten i privat og kommuna tjenesteprodukgon. Flere steder
representerer ogsa pendlerne en dik dternativ ” primaainntektskilde”.

Disse dternative inntektskilder kan bidra til & motvirke negative trekk i inntektsutviklingen
innenfor ” eksportnagingene’, og vil ogsai enkete kommuner/regioner kunne representere
dternative satsingsomrader til tradigondt " eksportrettet” nagingdiv.

Samtidig som dike dternative inntektskilder kan gjare mange kommuner/regioner mindre
sirbare overfor en uhdldig negingsutvikling, vil kommunene/regionene bli mer og mer sarbare
overfor endringer i dternativinntektene. Til forskjell fra gkonomiske basisnntekter av den
"tradigonelle" typen (inntekter fra salg ut av regionen), er velferdsstatens overfaringer avhengig
béde av sentrde politiske vedtak og av hvor stor kommunens befolkning er og hvordan den er
sammensatt. Mange kommuner i Digtrikts-Norge vil derfor kunne oppleve at pengestrammene
krymper fordi befolkningen krymper, og ofte uten a kommunene er i stand til & redusere Sine
utgifter i samme takt.

Dette forprog ektets hovedproblemdtillinger knytter seg til den betydning ulike Statlige
overfaringsordninger har for inntektsskagpingen i mange distriktskommuner og hvilke nye typer
avhengighet og sarbarhet dette stiller kommunene overfor.

Andyser av sarbarhet vil métte baseres béde pa kvalitative og pa kvantitative analyser.
Aasbrenn (1995) gir for eksempel en innsiktsfull drefting av sdrbarhetsproblematikken, men
mangler empiri. Av kvantitative anadyser fordigger det flere sudier av datlige utgifters og
inntekters regionae fordeling, bade i Norge og Sverige:

| Hagen (1993) ble det gjort beregninger av netto pengeoverfaringer mellom staten og Nord-
Dsterdalsregionen. | Birkelund, Seder og @rbeck (1995) ble metodene videreutviklet og det ble
foretatt tilsvarende beregninger for dle fylkesplanregionene i Hedmark. Videre har bl.a. NIBR
gjort en kommunefordeling av utgifter og inntekter over statsbudgettet for 1995 for & belyse
forskjeller i statlig engagement i ulike dder av landet, jf. Kann (1999). Fra Sverige kjenner vi
tilsvarende undersekelser bade ved NUTEK og i form av SOUer.
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Fellesfor de fleste sudier pa dette omradet er at dei farste rekke talfester de ulike
pengestrammer mellom staten og regioner/kommuner. De har i mindre grad presentert teori,
metodeverktay og empiri knyttet til:

hva de enkdlte overfaringene mellom staten og en kommune/region avhenger av, ddsi form
av gatlig politikk som budgettrammer, satser og annet regelverk og delsi form av
kjennetegn ved kommunen som f.eks. befolknings- og nagingsstruktur.

de ulike setlige overfaringers andd av samlet inntektsskaping og de loka gkonomiske
ringvirkninger av dem i ulike regioner/kommuner.

Teori, metodeverktay og empiri pa disse omradene er nedvendig for i farste omgang & kunne
andysere hvordan de statlige pengestrammene endres bel gpsmessig av endringer pa de ulike
datlige politikkomrader og/dler av endringer i f.eks. befolkningens niva og sammensetning, og
deretter for & kunne andyse de samlede lokal gkonomiske ringvirkninger av endringene.

| dette forprogiekt gnsker vi ata et farste steg pa veien mot & etablere bedre teoriforstaelse og
analyseapparat nar det gjelder forholdet mellom satlige overfaringer/virksomheter og lokae
gkonomier. Formdet har vaat A gi en drefting og delvis kartlegging av omfanget av ulike statlige
overfaringer til en kommune/region, av hva som bestemmer overfaringenes sarrelse, og av
hvorledes disse overferingene pavirker de lokae gkonomiene.

Forprogiektet skal gi grunnlag for & vurdere hvorvidt og hvordan det ber arbeides videre med
utvikling av metodeverktay og mer omfattende anayser pa dette omradet, f.eks. som eement i
KRDs Effektutredning.

1.2 Rapportensinnhold og disposisjon

Som nevnt er hensikten med dette forprogektet ta et farste steg pa veien mot & etablere bedre
teoriforstael se og anayseapparat n&r det gjelder forholdet mellom statlige
overfaringer/virksomheter og lokae gkonomier. Som bakteppe har vi derfor i kapittel 2 forsakt
asette offentlige overfaringer og offentlig forbruk inn i en gkonomisk-teoretisk ramme, og med
saalig henblikk pa hvilken rolle salige overfaringer og statlig forbruk spiller i en regiond-

/loka gkonomisk sammenheng. Bl.a. presenteres en enkd Keynes-modd| til passet

regiona gkonomiske forhold. Videre omtaes litteratur som kan bidratil inngkt i hvordan Satlige
overfaringer til, og innkjep i, en region gir opphav til gkonomiske effekter i samme region.
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Rapportens kartleggings- og analysedel bygger bare i begrenset grad pa teori- og
litteraturgjennomgangen i kapittd 2. Kapittelet kan imidlertid vaare nyttig i viderefaringen av
arbeidet innenfor dette forprogektet.

| kapittel 3 presenteres salve arbeidet med & regionaisere de tatlige overfaringene. K apittelet
gir innledningsvis en omtale av hvilke deler av statens virksomhet som vi har regiondisart og av
metode og datakilder. Deretter gis det en kartlegging og andyse av satens betydning for
inntektsgrunnlaget for personer og kommuner i en region. Med overfaringer fra Staten mener vi
her i pringppet det meste av statshudgettets utgiftssde forddt etter "mottakende region”, dvs.
badetil densinnbyggerei form av trygder, stanader mv., til dens bedrifter i form av ulike typer
negingsoverfaringer, til kommunesektoren og i form av datlig virksomhet/syssel setting. Visse
skatte- og avgiftsfritak-/lettelser kan ogsa anses som overfaring i denne sammenheng.

| forhold til andre studier av statsbudgettets geografi fokuserer vi mindre pa skatter og avgifter
ut av regionen, og pa nettoregnskap, dvs. hvilke regioner som har netto overskudd-/underskudd
med staten. Derimot har vi utvidet analysenei forhold til andre studier nér det gjelder denrolle
overferingene har for husholdningenes og kommuneforvatningens samlede inntektsgrunnlag i
ulike regioner.

| kapittel 4 har vi derfor farst sett pa ulike mal paloka inntektsskapning: bruttoregionprodukt fra
nag onaregnskapsstatistikken, bruttoinntekt fra salvangivel sesstatistikken og egne beregnede tall
for digponibdl inntekt. Kapittelet gir en drefting av sammenhenger og forskjeler mellom de ulike
inntektsmdl. Videre viser kapittelet hvorledes inntekter omfordeles regiondt nér vi gar over frad
se pa de inntekter som produksionsvirksomheten i en region skaper til farst atrekkeinn
betydningen av pendlerinntekter og trygdeoverfaringer og deretter atrekke inn betydningen av
skattefrie overfaringer og utliknet skatt.

| kapittel 5 ser vi pd hvilken rolle statlige overfaringer og statlig (og fylkeskommund) virksomhet
spiller for den lokale inntektsdannelsen, malt ved andeler av bruttoinntekt og disponibel inntekt.
Videre ser pa gatens rolle for kommunegkonomien.

Bade arbeidet med & kartlegge de ulike satlige overfaringene, og med & sette sett demii en

kons stent sammenheng med innbyggernes og kommunenes evrige inntekter har vaat en
krevende oppgave med omfattende innsamling og systematisering av kommunedata fraen lang
rekke kilder. Innenfor rammen av dette forprogektet er derfor mye av kartleggingen og anaysen
avgrenset til Hedmark.
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Avdutningsvis gis det i kapittel 6 en kort drefting av forhold rundt sarbarhet knyttet til tungt
inndag av Satlige overfaringer i en loka gkonomi.

2 Staten og lokalgkonomien —teori- og litter atur over sikt

2.1 Innledning

Som nevnt innledningsvis er hensikten med dette forprogekt ata et farste steg pa veien mot &
etablere bedre teoriforstaelse og anaysespparat n&r det gjelder forholdet mellom statlige
overfaringer/virksomheter og lokale gkonomier.

| det fdgende vil vi seke & sette offentlige overfaringer og offentlig forbruk i en gkonomisk-
teoretisk ramme, og med saarlig henblikk pa hvilken rolle satlige overferinger og statlig forbruk
soiller i en regiond-/loka gkonomisk sammenheng. | avanitt 2.2 giennomgas en enkel Keynes-
moddl| for en nagond akonomi med varehandd med utlandet og med offentlig sektor. Denne
modellen gir noeinngkt i betydningen og virkningene av offentlige overferinger i en gkonomi. |
avanitt 2.3 omtales litteratur som kan bidratil innskt i hvordan satlige overfaeringer til, og
innkjep i, en region gir opphav til ekonomiske effekter i samme region. | det Sste avanittet i
dette kapittelet (2.4) er det gitt henvisninger til utvalgt litteratur som har tait for seg nevnte tema

2.2 Statlige overfaringer i enkle makrogkonomiske modeller?

Ved hjelp av makrogkonomiske modeller kan det analyseres hvordan endringer i offentlige
budsjetter virker pa aktivitetsnivaet i en gkonomi. Et sentrat poeng som framkommer sdv i de
enkleste modelene er a endringer i skattene virker paen annen méte pa aktivitetsnivaet i
@konomien enn endringer i offentlige innkjep til konsum og investeringer.

| den enkle moddltilnegming vi skal se pa her er produkgonen i samfunnet ettersparsel shestemt.
Dette er den sikalte keynesianske tilnaaming hvor arbeiddedighet og underutnyttelse av
produksjonsmulighetene for avrig primaat skyldes for liten aggregert ettersparsel® . Keynes
idéer er modifisert og forandret mange ganger siden de ble lansart pa 1930-talet, men de utgjer
fortsatt fundamentet i de fleste makrogkonomiske modeller, og de omtales da ofte som
Keynesmodeller.

! Dette avsnittet er vesentlig basert p& Dedekam (1999), Ringstad (1997) og Sloman (1995).

2 Den rédende retning fram til Keynes fremmet sine idéer p& 1930-tallet var den som i dag omtales som den
klassiske teori. Den gikk ut pa at en vialgnns- og prisjusteringer automatisk ville oppnafull sysselsetting.
Evt. arbeidsledighet ble da sett pa som et resultat av for haye |gnninger, mao. at den var kostandsbestemt
(Dedekam 1999).
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Vi tar utgangspunkt i statens finanser. Balansen pa statsbudgjettet kan stilles opp dik:
T+J-G-F-RD

Symboler:

T = Skatter og avgifter

J= Netto inntekter frasdg av offentlige aktiva

G = Utgifter til varer og tjenester til konsum- og investeringsformdl

F = Offentlige nettooverfaringer til privat sektor

RD = Renter pa statsgjeld fratrukket renter pa fordringer pa privat sektor

Dersom G+F+RD e mindre enn T+J vil satsbudgettet vise overskudd, i motsatt fall vil det gai
underskudd. | enkle makromodd ler settes det vanligvis likhetstegn mellom offentlig sektor og
staten, og begrepene brukes om hverandre. Dette innebager a ale melomvagender er melom
staten og privat sektor, og at kommunesektoren er utdlatt. | denne korte gjennomgangen av
statlige overfaringer med utgangspunkt i makrogkomisk teori, vil vi holde osstil denne
tilneamingen.

For aforenkle dreftingen av virkninger av finanspalitiske virkemidler er det vanlig i leaebgkene &
sebort fra Jog RD, samt ainkludere Fi T. T vil datolkes som netto skatter fratrukket
overfaringer til privat sektor, dvs. a F inngdr som en negativ skatt. | T er derfor skattene
fratrukket trygder, stonader og subsidier til private husholdninger og de ulike typer subsidier og
negingsoverfaringer til bedrifter. | G inngdr som over kjap av varer og tjenester, herunder lenn

til offentlige ansatte. Balansen pa statsbudgettet reduseres med denne forenklingen til T-G. Hvis
G<T, kjgper det offentlige mindre enn det tar inn i skatter, dvs. det drives
overskuddsbudsettering. Hvis derimot G>T blir det et underskudd pa satsbudsettet. Dette
underskuddet méa finansieres pd en dler annen méte, ved |aneopptak (innen- dler utenlands)
og/dler ved a sentrabanken “trykker penger”.

Hvordan virkningen av endringer i finangpolitikken (dvs. i G og T i denne forenklede modellen)
avhenger av for eksempel finansieringen av underskudd pa statsbudsjettet, kan et stykke pavel
andyseresinnenfor den sékate |SLM -modellen som er mye anvendt i laaebgker i
makrogkonomisk teori. For & gjare fremdtillingen enklest mulig gé& vi ikke inn pa denne
modellen, men velger en fremdtilling som bade illustrerer poenget med multiplikatoreffekter i
@konomien, samt hvordan endringer i skatter og offentlige utgifter virker inn pa
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produks onsnivaet i samfunnet. Multiplikatoreffekter innebagrer at dersom det eksisterer en
lovmessig sammenheng mellom produkgonen og deler av den totale ettersparselen i @gkonomien,
vil eninitidl gkning i ettersparsslen forplante sag gjennom systemet og fare til en inntektsakning
som er sarre enn den opprinnelige.

En enkel modell for en pen gkonomi med offentlig sektor kan formuleres pa fadgende méte
(Ringstad, s 129):

DR=Cp+ Ip+G+A-B
2)Cp=aR-T)+c
3)B=bR+¢g*

Symboler (somikke er forklart foran):

R uttrykker nettonag ona produkt

Cp er konsum i privat sektor av gkonomien
Ip er de private investeringer

A er eksport

B er import

ab<1

C,g* er konstantledd

Modellen baserer seg pa at det er ledig kapasitet i gkonomien, og a ytterligere ettersparsel kan
fanges opp uten prisakninger (tilbudskurven er vannrett). Gkte investeringer har ingen effekter i
forhold til produkgonskapasiteten i gkonomien, de har kun en etterspersel seffekt. Disse
forutsetningene er rimeligere jo kortere tidsperiode en betrakter.

Fargte ligning er generdbudgettligningen som forteller a nagondproduktet anvendes ddlstil
privat ettersparsel etter konsumgoder, dels privat ettersparsdl etter realinvesteringer, dels
ettersparsdl fra offentlig sektor og dels (netto) ettersparsdl fra utlandet.

Privat konsumettersparsel er i modellen en linesa funkgon av privat disponibel inntekt,
Sstnevnte utgjeres av differensen mellom nettonag ond produkt og netto skatter. Den andd av
hver krone privat disponibel inntekt (1-a) som ikke konsumeres, vil dermed bli “lagt til Sde”,
dvs. spart. De private investeringer forutsettesi modellen a vagre eksogent gitt.

Importen er bestemt av innenlandsk inntekt (nettonag ona produkt). Parameteren b er den
margina e importtilbayeigheten, som angir gkningen i importen n& nettonasjonal produktet aker
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med én krone. Begrunnelsen for dette er at ndr inntekten innenlands eker vil noe av denne rette
Seg mot gkt ettersparsel etter utenlandske varer. Eksporten er forutsatt bestemt av
etterspersel sforhol dene pa verdensmarkedet, dvs. eksogent bestemt i modellen.

Offentlig ettersparsal og netto Skatter er finansgpolitiske virkemidler som det offentlige kan
benytte for a regulere den samlede ettersparselen i samfunnet. | modellen er derfor disse
eksogent bestemt .

Hvordan endringer i offentlige utgifter og netto skatter da&r ut pa verdiskapningen kan vi studere
ved dsette ligning 2) og 3) inni 1), og a sette denne patilvekstform. Modedlen gir felgende
sammenheng mellom endringer i R p& den enesiden og G og T pa den andre:

R= ;(DG - aDT)

1- (a- b)
Uttrykket foran parentesen kalles inntektsmultiplikatoren. Ettersom aer sterre enn b vil nevneren
vage mindre enn 1, og multiplikatoren vil vage sarre enn 1. Den er sarrejo starre
konsumtilbayeligheten (@) er, og jo mindre importtilbaydigheten (b) er. Den gkonomiske
begrunnelsen for dette er a jo mindre anddl av diponibel inntekt som gér til konsum, jo mer vil
gpares for hver omgang av inntektsakninger, og jo mindre vil den samlede produkgonsakningen
i gkonomien vagre. Pa noenlunde tilsvarende méte vil ettersparselen etter importerte varer og
tjenester representere en “lekkagi€”’ i gkonomien, ved at utenlandske produsenter far gkt sin
produksion pa bekostning av innenlandske.

Hvis de offentlige utgifter gker (og T holdes fast) gker ogsa aggregert ettersparsel og derved
samlet produkgon (R). Multiplikatoreffekten opptrer momentant i modellen, men kan best
forklares ved & tenke seg enn prosess med inntekts- og ettersparsel sendringer som er strukket
over tid. Né&r foretak og individer gjenbruker deler av inntekten sin skaper de gkt produksion i
suksessive runder med gkt ettersparsdl. Virkningen begrenses ved at for hver “runde’ rettes noe
ettersparselen mot import, og konsumentene vil spare en fast dd av inntektsakningene. Viadisse
effektene vil nagona produktet stige med 1/1-at+b ganger den initielle gkningeni G.

Hvis netto skatter (T) gkes, samtidig som G holdes fast, vil nagonal produktet reduseres.
@kningen i skattebel gpet virker kontraktivt ved a den privatdisponible inntekten, og dermed det
private konsumet, reduseres. Nag ona produktet vil reduseres med a/1-at+b ganger endringeni
skattebel gpet. Hvis skattene i stedet reduseres vil R gke a/1-at+b ganger redukgonen i netto
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skattebelgp. | denne sammenheng er det verd & nevne at redukgonen i netto skatter bade kan
framkomme ved at privat sektor (her konsumentene) betder inn mindre skatt, og/dler ved at
overfaringene fra det offentlige til private gker.

Ved en balansert budgettendring, dvs. at G gkeslikt med T, vil nagonaproduktet gke med 1-
all-ate ganger gkningen i G. Med andre ord vil en balansert budgettendring virke ekspansivt.
Inntektsmultiplikatoren for en balansert budgettendring i en oen gkonomi er mindre enn 1,
m.a.0. gker nagonaproduktet mindre enn gkningen i G. Dette betyr a konsumet gar ned,
ettersom nagondproduktet gker mindre enn initiell endring i G, og de private investeringene
ligger fadt.

Offentlige utgifter virker dtsi fadge modellen mer ekspansivt pa ekonomien enn tilsvarende
belgp i kattelette/gkte overferinger. Forklaringen bak dette er at ndr det offentlige eker sine
utgifter, skjer det ved at offentlig ettersparsel etter varer aker, krone for krone. | ferste omgang
@ker produksjonen med samme bel gp, og det gjar ogsa den privatdisponible inntekten. Deretter
kommer multiplikatoreffekten som er beskrevet ovenfor. Skatteletter og overfaringer gis derimot
til private husholdninger og foretak som bare bruker en dd av belgpet (a* 100 prosent), mens
resten spares. Mao. er den direkte ettersparsel seffekten per krone i kattel ette/okte
overfaringer bare akroner, mens den direkte ettersparsa seffekt per kronei offentlige utgifter er
akkurat lik én krone.

2.3 Regionalgkonomiske virkninger av statlige overferinger

Den farste regionae multiplikatormodell som ble utviklet var den sakate eksportbasemodellen.
Det sentrde i denne mode len er skillet som er foretatt mellom en regions eksportsektor og
hjemmeproduserende sektor. Bruken av modellen har ofte bygd pa bakenforliggende
forutsetninger om at det er ” eksportnagingene’ som er den viktigste gkonomiske basis for en
region (Teigen 1999) og den omtales derfor ofte som gkonomisk base-modd|en.

| sin enkleste utforming ser moddlen dikt ut, jf Teigen (1999) hvor aktivitet kan maesi inntekt,
produkgon dler syssa stting:

1) R=B+S
2) S=KkT 0O<k<1

Symboler:
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R = tota aktivitet i regionen (nettoregionprodukt)
B = aktivitet | basisvirksomhet (eksportsektoren)
S= aktivitet i ikke-bassneginger (avledet og hjemmeproduserende naginger)

Ligning 1 beskriver hvordan den totae aktiviteten bestér av hhv. basis- og ikke-basisaktivitet.
Den andre ligningen forteller at aktiviteteni hjemmeproduserende sektor er proporgona med
den totale aktiviteten i regionen.

Ved asgteligning 2) inni 1) ogisolere R, far vi at

rR=—1 B
1- k

Uttrykket i breken er multiplikatoren. Ligningen uttrykker at eksporten, som er eksogent gitt
utenfra, er drivkraften i gkonomien. Ettersom multiplikatoren er sarre enn 1, vil en gitt
ekgportakning giennom ringvirkninger i gkonomien gi opphav til en aktivitetsakning som er
sterre enn gkningen i eksporten.

En grunnleggende forutsetning for modellen er a den regionen som blir sudert et saliten a den
ikke pavirker verken produkgon eler konsum i andre regioner. Den regionen som analyseres
blir heller ikke pavirket av andre regioner utover ettersperselen etter varer og tjenester fra
basi ssektoren.

Modellen har vaat kritisert for & vare utilfredsstillende pa flere méter, jf. bla. Teigen (1999),
Armstrong & Taylor og Fujitam.fl (1999). Bare ddler av kritikken gjengis her, ettersom denne
rapporten skal konsentreres om virkninger av atlige overferinger.

En hovedkritikk mot modelleni sin enkleste form er at aktiviteten i hjemmeproduserende sektor
bare avhenger av eksportsektoren, og i ssardeleshet at det er en proporgonal utvikling dik det
er formulert ovenfor. Modellen tar heller ikke hensyn til a de fleste regioner bestar av flere ulike
eksportsektorer. Effekten av en gitt endring i eksporten kan variere mye dt etter hvilke sektorer
som omfattes av endringen. Eksempelvis vil noen eksportbranger importere en stor andel av
sine innsatsvarer fra andre regioner, mens andre er basart palokae leveranser og dermed gi
opphav til stearre lokae ringvirkninger. En annen innvending mot modellen gé& pa problemer med
askille mellom eksportsektorer og hjemmeproduserende sektorer. Denne problemdtillingen
omfatter blant annet " plassering” av bedrifter i de to sektorene, eksempelvis n&r noe av
produksgonen leveresi egen region og noe eksporteres ut av regionen.
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Modellen tar videre ikke hensyn til at en gitt @kning i produkgonen i eksportsektoren kan
oppnds pa flere ulike méter, avhengig av eksempelvis kjennetegn ved eksportbrange eller
faktorforhold i regionen. Hvordan produks onszkningen oppnds vil dermed pavirke starrelsen
pa multiplikatoren og derigjennom den totale aktivitetsakningen i regionen. @kt produkson kan
eksempelvis dekkes enten ved & utnytte eksisterende arbeidskraft mer effektivt, tainn personer
som tidligere var arbeiddedige dler ansette arbeldere som pendler inn fraandre regioner. Det er
rimelig aga ut fraa multiplikatoren i dette tilfellet blir sterst ndr arbeiddedige ansettes, og mingt
nar arbeidskraftsbehovet dekkes ved hjelp av pendlere.

Et annet problematisk forhold er at eksporten behandles som eksogent gitt. Moddlen Ser
ingenting om konkurranseforhol dene pa eksportmarkedene, og gir heller ikke rom for
eksportekninger som skriver seg fraendringer patilbudssiden i den regi