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Sammendrag

Kommuner med sterk befolkningsvekst opplever at veksten ikke bare har fordeler. Innflytterne
til en kommune kan ikke ta med seg kapital som er bygd opp i fraflyttingskommunen.
Vekstkommunene far derfor flere innbyggere til & dele pa egenkapitalen som er bygd opp gjen-
nom tidligere sparing. Likevel har mange kommuner valgt a legge til rette for befolkningsvekst
ved regulering av tomter til boligformal og utbygging av infrastruktur. Dette kan blant annet
skyldes at veksten fgrer til en gunstig alders- og naringsstruktur pa lengre sikt, og at kommu-
nene dermed kan gke skattegrunnlaget per innbygger.

1 INNLEDNING

Fraflyttingskommuner har i lengre tid fatt gkonomisk stgtte fra staten gjennom ulike distrikts-
politiske virkemidler. Det blir gitt hgyere rammetilskudd til distriktskommunene samtidig som
personer som er bosatt i disse kommunene mottar mer i subsidier/overfgringer og betaler
mindre skatt, se Langgrgen og Aaberge (2002). Formalet med disse virkemidlene er & bidra til
a opprettholde befolkningen og bosettingsmgnsteret i utkantkommunene. Fraflyttingen har
imidlertid et motstykke ved at det kan oppsta pressproblemer i de mer sentralt beliggende
vekstkommunene. Slike pressproblemer kan f.eks. innebare overfylte skoleklasser og mangel
pa barnehageplasser dersom veksten ikke blir forutsett tidsnok til a gke kapasiteten.
Vekstkommunene kan ogsa bli ngdt til & bruke mer ressurser pa a bygge opp egenkapital som
skal betjene innflyttere, mens kommuner med fraflytting eller stabil befolkning i stgrre grad
kan basere seg pa egenkapital som er nedarvet fra tidligere generasjoner. Slike sammenhenger
er tidligere diskutert av Agenda (2000).

Det er utformet et inntektssystem for kommunene som blant annet tar sikte pa a motvirke for
store forskjeller i kommunenes muligheter til & produsere et likeverdig tjenestetilbud. Malet om
et likeverdig tjenestetilbud innebarer at nivaet og kvaliteten pa tjenestene ikke skal avhenge av
hvilken kommune du bor i. Som en forenkling vil vi se pa en situasjon hvor kommunene bare
produserer €n tjeneste og hvor alle innbyggerne er like. I dette tilfellet vil en fordeling av
inntektene mellom kommunene som er lik per innbygger gi et likeverdig tjenestetilbud gitt at
ressursutnyttelsen er effektiv og at kapitalen er fullstendig lanefinansiert (se Langgrgen og
Rgnningen (2002)). Mulighetene til & produsere et likeverdig tjenestetilbud vil i sa fall ikke bli
pavirket av vekst i befolkningen.! Denne artikkelen diskuterer forutsetningene for likeverdige

* Takk til tidsskriftets anonyme konsulent og til Rolf Aaberge for nyttige kommentarer til et tidligere utkast.
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ved Forskningsavdelingen i Statistisk sentralbyra.

! Et problem for vekstkommuner har imidlertid vert at oppdateringen av inntektssystemets kriterier har foregitt med noe for-
sinkelse, slik at det tar noe tid fgr en gkende befolkning gir uttelling i form av hgyere rammetilskudd for kommunen. Et slikt
etterslep gjgr at kommuner med vedvarende vekst vil bli systematisk underkompensert for et voksende utgiftsbehov. I 2003
ble det innfgrt sakalt Igpende utgiftsutjevning for & bgte pa dette problemet, noe som bidrar til & redusere etterslepet ved at
de endelige tilskuddene blir basert pa befolkningstall per 1. januar i budsjettaret.
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tjenester i tilfeller hvor kapitalen er helt eller delvis egenfinansiert ved hjelp av lgpende drifts-
inntekter. Et viktig spgrsmal er i hvilken grad kommunene blir palagt & bygge opp egenkapital
som en fglge av statlige reguleringer giennom kommuneloven og regnskapsforskriftene.

Ifglge kommuneloven kan ikke kommunene ta opp lan for a finansiere driftsutgifter i form
av lgnnskostnader og produktkjgp. Betaling av renter og avdrag pa 1&n ma ogsa finansieres over
driftsbudsjettet og ikke ved nye laneopptak. En eventuell undervurdering av kapitalens levetid
kan da fgre til at kapitalslitet blir overfinansiert over driftsbudsjettet, slik at nedbetalingen av
gjeld foregar raskere enn depresieringen av realkapital. Dette innebarer at kommunene far po-
sitiv sparing og at det bygges opp egenkapital over tid. Denne artikkelen diskuterer hvilke kon-
sekvenser et krav om positiv egenkapital har for kommunenes muligheter til 4 tilby likeverdige
tjenester.

Det blir nedenfor utledet resultater fra en normativ modell for kommunenes dynamiske til-
pasning. I denne modellen antas kommunene & opptre kostnadseffektivt slik at produksjonen
blir maksimert i hver periode for en gitt budsjettbetingelse. Den dynamiske tilpasningen antas
a veere bestemt av statlige reguleringer av sparing eller formue. Likevekt blir definert som en si-
tuasjon der produksjon og formue vokser med samme rate som befolkningsveksten.

2 VEKST I BEFOLKNING OG INNTEKTER

Vekstkommuner omfatter i det fglgende kommuner som har positiv befolkningsvekst.
Befolkningsvekst vil i analysen fgre til at inntektene til kommunene gker i takt med befolk-
ningen

(1) Y=oaN,

der Y er kommunale driftsinntekter, N er befolkningen i kommunen og o er en konstant para-
meter. Inntektene omfatter skatteinntekter og overfgringer fra staten, der staten i stor grad
bestemmer stgrrelsen pa overfgringene og fastsetter skattesatser og skattegrunnlag for kom-
muneskatten. Likning (1) inneberer at vi ser bort fra endringer i den samlete inntektsrammen
for kommunene og sammensetningseffekter som skyldes at innbyggerne er forskjellige med
hensyn til skattbar inntekt og behov for kommunale tjenester. Vi ser ogsa bort fra endogene inn-
tektskomponenter som gebyrer og gremerkede tilskudd. Sma bokstaver benyttes for a betegne
vekstraten for befolkning og inntekter

=Y_N_
(2) y=¥y=N-1

derY og N angir tidsutviklingen for henholdsvis inntekter og befolkning. Befolkningen initialt
og vekstraten n antas a vere gitt eksogent. Vekstkommuner er kjennetegnet ved at n > 0.

3 PRODUKSJON AV LIKEVERDIG TJENESTETILBUD

Kommunen antas a produsere kun én type tjenester. I dette tilfellet vil ikke kommunenes ulike
prioriteringer mellom forskjellige tjenester bidra til forskjeller i tjenestetilbudet. Vi ser bort fra
vareinnsats, slik at kommunale tjenester (X) produseres ved bruk av arbeidskraft (L) og real-
kapital (K). Det antas fglgende Cobb-Douglas produktfunksjon
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(3) X =LBK !B, 0<B«l.

Tjenestetilbudet i forskjellige kommuner vil i dette tilfellet vaere likeverdig dersom kommune-
ne har like stor produksjon per innbygger (X/N). Vi ser da bort fra at ulike innbyggere kan ha
forskjellig behov for kommunale tjenester. Vi antar ogsa at alle kommunene opptrer kostnads-
effektivt, slik at forskjeller i produksjonen per innbygger ma skyldes at befolkningsvekst i seg
selv pavirker de gkonomiske rammebetingelsene til kommunene.

Gjennom sparing har kommunene muligheter til & pavirke tidsforlgpet til produksjonen. Ved
a gke sparingen kan en kommune bygge opp formue og egenkapital som gir grunnlag for gkt
produksjon i framtidige perioder. Dette skyldes at formue/egenkapital gir en avkastning som
kan brukes til & finansiere hgyere produksjon. Oppbygging av formue har en kostnad ved at
produksjonen blir lavere (pa kort sikt) enn den kunne ha vert ved et lavere niva pa sparingen.
Det at kommunene har valgt forskjellige dynamiske forlgp for produksjonen kan dermed fore
til forskjeller 1 tjenestetilbudet. Slike forskjeller er imidlertid frivillige og bgr derfor ikke utlgse
kompensasjon til de kommunene som har hatt lav sparing. For a vurdere forutsetningene for et
likeverdig tjenestetilbud er det derfor hensiktsmessig a definere dynamiske betingelser som er
felles for alle kommuner og som gjgr den dynamiske tilpasningen sammenliknbar.? Hvis kom-
munene er sammenlignbare mht. valg av niva pa formuen eller sparingen, kan vi studere hvor-
dan befolkningsvekst pavirker forutsetningene for et likeverdig tjenestetilbud.

Det foreligger flere alternative typer reguleringer og fortolkninger av hva som er statens krav
til kommunenes sparing og formue. For & bestemme formuen/egenkapitalen til kommunene er
det derfor aktuelt a se pa tre ulike referansealternativer for den dynamiske tilpasningen:

1. Tilpasning etter formuesbevaringsprinsippet
2. Myopisk tilpasning av sparingen
3. Tilpasning av sparingen etter fylkesmannens anbefaling

Formuen blir her definert pa samme mate som egenkapitalen, og denne er lik verdien av real-
kapitalen med fradrag for netto gjeld

4) W=K-D,

der W er formue/egenkapital, K er verdien av realkapitalen og D er kommunens gjeld.
Formuesbevaringsprinsippet innebzrer at nivaet pa formuen ikke skal reduseres over tid. Det
er imidlertid flere ulike tolkninger av hvordan dette prinsippet skal forstas i en situasjon med
vekst. Absolutt formuesbevaring innebarer at W holdes konstant over tid.> Relativ formuesbe-
varing innebearer at formuen skal holdes konstant i forhold til inntektene (Y). Kommunal- og
regionaldepartementet papeker at det er formuesbevaringsprinsippet som er det grunnleggende
prinsippet som skal regulere kommunenes formuestilpasning.

I praksis er det imidlertid vanskelig & operasjonalisere formuesbevaringsprinsippet, fordi vi
mangler presise data for kommunenes realkapital. Det er derfor vanskelig & kontrollere om
kommunene fglger formuesbevaringsprinsippet enten i absolutt eller relativ forstand. Nar det
relative formuesbevaringsprinsippet skal fglges pa kort sikt kan dette innebare urimelig hgye
krav til sparingen hvis det f.eks. inntreffer en uventet sterk befolkningsgkning. For & holde
egenkapitalen oppe pa lengre sikt er det imidlertid innfgrt bestemmelser i kommuneloven og

2 Se ogsd Kommunal- og regionaldepartementet (2004) for en diskusjon av langsiktig balanse i kommunegkonomien.

3 Ttilfellet med inflasjon ma man ogs ta stilling til om formuesbevaring skal defineres i faste eller Igpende priser. Det gko-
nomisk korrekte og interessante er a fokusere pa realverdien av formuen, slik at formuesbevaring er definert i faste priser.
I denne analysen ser vi pa en situasjon med et prisniva som er stabilt over tid, og det er derfor per forutsetning ikke noen for-
skjell mellom faste og lgpende priser.
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kommunenes regnskapsforskrifter som skal motvirke at sparingen blir for lav. Som hovedregel
har ikke kommunene anledning til & budsjettere med et negativt netto driftsresultat. Dette er re-
gulert i kommuneloven hvor det heter

§46.6 Det skal budsjetteres med et driftsresultat som minst er tilstrekkelig til d dekke renter
avdrag og ngdvendige avsetninger.

Dette kravet er imidlertid ikke sammenfallende med formuesbevaringsprinsippet, 1 hvert fall
ikke pa kort sikt. Som en alternativ referanse for den dynamiske tilpasningen er det derfor neer-
liggende a ta utgangspunkt i de minimumskravene til sparing som fglger av kommuneloven. Vi
betrakter da en kommune som pa ethvert tidspunkt setter sparingen sa lavt som mulig gitt
begrensningene i kommuneloven. Denne dynamiske tilpasningen blir kalt myopisk fordi den
innebarer at kommunen har en kort tidshorisont. Det vil si at kommunen @gnsker stgrst mulig
produksjon pa kort sikt uten a ta hensyn til at den kan gke produksjonen i framtiden ved a
spare mer. Laneopptaket i kommunen blir imidlertid begrenset av lovreguleringer som tilsier at
netto driftsresultatet ikke skal vere negativt. I dette alternativet antar vi derfor at kommunen
setter netto driftsresultatet lik null i hver periode.

Hvis formuen W i utgangspunktet er positiv og ligger pa et tilstrekkelig hgyt niva, kan en
myopisk atferd innbare at formuen reduseres over tid. Teknisk beregningsutvalg for kommunal
og fylkeskommunal gkonomi har anslétt at netto driftsresultatet bgr utgjgre mellom 1,5 og
3 prosent av driftsinntektene for at formuen skal bevares over tid (se Kommunal- og regional-
departementet (2003)). Fylkesmennene gir vanligvis kommunene det rad at netto driftsresul-
tatet bgr vere 3-5 prosent av driftsinntektene. Slike anbefalinger blir betraktet som en praktisk
operasjonalisering av formuesbevaringsprinsippet, der formuesbevaring blir ivaretatt pa lengre
sikt ved a fglge en handlingsregel knyttet til nivaet pa netto driftsresultatet. Dette tredje alterna-
tivet for den dynamiske tilpasningen beskriver en situasjon hvor kommunen fglger en regel for
hvor stort netto driftsresultatet skal vaere som andel av inntektene.

4 INVESTERINGER, KAPITALSLIT OG VEDLIKEHOLD

Realkapitalen depresierer med en konstant rate (8), og tidsutviklingen til realkapitalen er gitt
ved

(5) K =1-8K,

der I er bruttorealinvesteringer, K er nettorealinvesteringer og 8K er kapitalslitet.* Kommunene
har adgang til & lanefinansiere nyinvesteringer, mens lgpende vedlikehold blir finansiert over
driftsbudsjettet. Vedlikehold kan betraktes som erstatningsinvesteringer som motvirker effekten
av kapitalslit og dermed bidrar til & forlenge kapitalens levetid. Regnskapsforskriftene kan der-
med fortolkes som at kapitalslitet (i alle fall delvis) skal finansieres gjennom vedlikehold over
driftsbudsjettet. Hvis dette er tilfelle kan det bidra til & hindre en fullstendig lanefinansiering av
realinvesteringene.

Slik kommuneregnskapet og nasjonalregnskapet er utformet er det imidlertid mer rimelig
a tolke vedlikehold pa driftsbudsjettet som ngdvendige driftskostnader som palgper for at
kapitalen skal oppna sin antatte levetid. Dette er den mest rimelige tolkningen nar vedlike-
holdet ikke inngér i definisjonen av realinvesteringer. Hvordan dette skal forstas er imidlertid
noe uklart, fordi kommunene kan velge a vere pa etterskudd i vedlikeholdet. Hvis det oppstar

4 Vi benytter her en geometrisk avskrivningsfunksjon til forskjell fra kommuneregnskapene (KOSTRA), der det blir benyttet
linezre avskrivningsfunksjoner.
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et etterslep i vedlikeholdet, kan det bli ngdvendig med stgrre pakostninger. Dette kan fgre til at
deler av vedlikeholdet i praksis blir finansiert over investeringsbudsjettet. Det er derfor ikke
opplagt hvordan vedlikehold bgr innga i analysen. Som en forenkling vil vi i hovedsak se bort
fra vedlikehold over driftsbudsjettet, og vi antar at realinvesteringer 1 sin helhet blir finansiert
over investeringsbudsjettet.

Selv om det har vist seg vanskelig a bringe vedlikehold inn i den formelle analysen nedenfor,
vil graden av vedlikehold pavirke kommunenes evne til & produsere tjenester over tid. Hvis en
kommune forhindres fra & lanefinansiere arlige driftskostnader, kan den likevel oppna omtrent
det samme ved a forsgmme vedlikeholdet og i stedet bruke de samme midlene til gkt
publikumsrettet tjenesteproduksjon. Den kortsiktige effekten av dette er dermed gkt tjeneste-
produksjon, mens den langsiktige effekten er lavere produksjon pga. manglende vedlikehold og
tering pa egenkapitalen. Eiendomsforvaltningsutvalget finner at en betydelig andel av den
kommunale eiendomsmassen blir mangelfullt vedlikeholdt og er i darlig stand, se NOU
2004:22.

S DRIFTSBUDSJETT OG INVESTERINGSBUDSJETT

Som en forenkling blir Ignnsnivaet og prisen pa kapitalvarer i det fglgende normalisert til 1.
Vi antar at avdrag pa lan nedbetales med en konstant rate. Det vil si at avdragene avbetales
etter en geometrisk tidsfunksjon. Det ville vert mer realistisk a benytte en linear avdragsfunk-
sjon, men dette gjgr at det blir mer komplisert a 1gse modellen, samtidig som det er mulig a fa
fram noen hovedpoenger ved & bruke en geometrisk avdragsfunksjon. Driftsbudsjettet til kom-
munen er da gitt ved

(6) Y=L+@+p D+H,

der r er rentesatsen i lanemarkedet, p er avdragsraten for lan, (r + p)D er renter og avdrag pa
gjeld og H er netto driftsresultatet. Kravet i kommuneloven om H>0 medfgrer at renter og
avdrag pa lan ma finansieres over driftsbudsjettet. Driftsutgifter i form av Ignnskostnader (L)
blir ogsa finansiert over driftsbudsjettet. Disse utgiftene kan altsa ikke lanefinansieres.

I nyere regnskapsforskrifter for kommunene er det fastsatt at den maksimalt tillatte nedbeta-
lingstiden for 1an skal settes lik den antatte levetiden for kapitalen, der levetiden for kapitalen er
normert ifglge forskriftene. For eksempel antas levetiden for skolebygninger a vere lik 40 ar. |
en modell med geometriske avskrivninger og avdrag vil dette tilsvare at avdragsraten skal
settes lik depresieringsraten (p = §). Enkelte vil imidlertid hevde at den reelle levetiden for ka-
pital er undervurdert i forskriftene, og at en slik undervurdering vil bidra til at nedbetalingen av
gjeld foregar raskere enn depresieringen av realkapital (p > ). For & understgtte et slikt syn blir
det papekt at kommunene benytter skolebygninger som er betydelig eldre enn 40 ar. En inn-
vending mot dette argumentet er imidlertid at bruk av kapitalobjekter ut over levetiden kan
skyldes at det er foretatt vedlikehold og pakostninger som bidrar til & forlenge levetiden, slik at
det ikke er opplagt at levetiden er undervurdert. )

Investeringsbudsjettet viser hvordan tidsutviklingen til gjelda ( D) blir pavirket av real-
investeringer, avdrag pa lan og netto driftsresultat

(7) D=K+8K-pD-H.
Realinvesteringer som lanefinansieres bidrar til gkt gjeld, mens nedbetaling av avdrag bidrar til

redusert gjeld. Et positivt netto driftsresultat bidrar til redusert gjeld for et gitt niva pa real-
investeringene.

43



Norsk Bkonomisk Tidsskrift nr. 119 - 05

6 ABSOLUTT FORMUESBEVARING

Tilpasning av formuen er i dette tilfellet gitt ved
8) W=y,

der v er konstant over tid. Absolutt formuesbevaring innebarer at sparingen blir satt lik null
(W =K - D = 0). Fra likning (4)-(8) fglger det at kommunen star overfor fglgende budsjett-
betingelse

9) Y+ry=L+(T+9K,

der r viser avkastningen per krone av egenkapitalen, som tilsvarer den rente som alternativt ma
betales for & lanefinansiere kapitalen. Brukerprisen pa kapital viser hva det koster per tidsenhet
a disponere én enhet kapital, og er i tilfellet med absolutt formuesbevaring lik r + d.

Anta at kommunen maksimerer produksjonen i likning (3) med likning (9) som bibetingelse.
Tilpasningen av arbeidskraft og kapital er da gitt ved

L =B(Y +ry)
(10) K=ﬂ(Y+ry)
r+0

Hvis formuen/egenkapitalen er positiv (Y >0) vil dette gi en avkastning i form av renteinntekter
pa formuen, slik at hgyere formue bidrar til hgyere produksjon av kommunale tjenester.
Befolkningsvekst vil i dette tilfellet fgre til at egenkapitalen per innbygger gar ned over tid, slik
at produksjonen per innbygger ogsa gar ned. Dette skyldes at det blir flere innbyggere til & dele
pa den gitte egenkapitalen. Hvis egenkapitalen er lik null (y=0) vil ikke befolkningsvekst
pavirke produksjonen per innbygger. Hvis egenkapitalen er negativ (y <0) vil befolkningsvekst
fgre til at egenkapitalen og produksjonen per innbygger gar opp over tid, siden det blir flere
innbyggere til & dele pa rentekostnadene knyttet til den negative formuen.

7 RELATIV FORMUESBEVARING

Tilpasning av formuen er i dette tilfellet gitt ved
(11) W=7y,

der ¥ er konstant over tid. Relativ formuesbevaring innebzrer at sparingen per innbygger
avhenger av vekstraten for inntekter og befolkning (W=K-D=79yY = YonN). Fra likning
(4)-(7) og (11) fglger det at kommunen star overfor fglgende budsjettbetingelse

(12) (1+yr-y)Y=L+(r+90K,

der r —y viser avkastningen per krone av egenkapitalen. Befolkningsvekst bidrar til & redusere
avkastningen pa egenkapital, fordi det stadig ma spares av driftsinntektene for & utvide egen-
kapitalen i takt med befolkningsveksten. Brukerprisen pa kapital er fortsatt lik r + 0.

Anta at kommunen maksimerer produksjonen i likning (3) med likning (12) som bibetingelse.
Tilpasningen av arbeidskraft og kapital er da gitt ved
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L=BA+Y@-y)Y

(13) K=""P iy
r+o

Hvis renten er stgrre en befolkningsveksten vil egenkapitalen gi en positiv avkastning som
bidrar til hgyere sysselsetting, kapital og produksjon. En gkning i befolkningsveksten vil fgre
til at produksjonen per innbygger gar ned, forutsatt at egenkapitalen er positiv. Hvis egen-
kapitalen er lik null vil ikke befolkningsvekst pavirke produksjonen per innbygger. I tilfellet
med negativ formue/egenkapital vil gkt befolkningsvekst fgre til hgyere produksjon per inn-
bygger.

Likning (13) viser ogsa at befolkningsvekst svekker kommunenes insentiver til a fglge det
relative formuesbevaringsprinsippet. Hvis befolkningsveksten er hgyere enn renten blir avkast-
ningen pa egenkapitalen negativ, slik at det Ignner seg a holde egenkapitalen pa et lavest mulig
niva. Dette skyldes at renteinntektene av en positiv formue ikke vil holde tritt med sparingen
som er ngdvendig for & bygge opp formuen i henhold til prinsippet om relativ formuesbevaring.
Med negativ egenkapital og hgy befolkningsvekst er det da mulig a finansiere et hgyt produk-
sjonsniva ved negativ sparing, uten at gjelda per innbygger gker over tid. Konsekvensene av
formuesbevaringsprinsippet for vekstkommunenes muligheter til & yte et likeverdig tjeneste-
tilbud vil derfor avhenge av hvilken standard (y) som blir satt for nivéet pa formuesbevaringen.

8 MYOPISK LIKEVEKT

Diskusjonen av formuesbevaring viser at det er behov for a finne et standardisert niva pa egen-
kapitalen som kan brukes til & sammenlikne kommuner med forskjellig befolkningsutvikling.
Et forslag til Igsning pa dette problemet er a finne et minimumsniva som fglger av statlige regu-
leringer gjennom kommuneloven og regnskapsforskriftene. Det standardiserte nivaet for egen-
kapitalen blir da bestemt ved en myopisk likevekt, der kommunene hele tiden setter sparingen
sa lavt som mulig ved & holde netto driftsresultatet lik null (H=0) og lanefinansiere realkapitalen
i stgrst mulig grad. Fra likning (4) og (7) folger det at sparingen er gitt ved

(14) W=K-D=pD-38K.

Sparingen er lik differansen mellom avdrag pa lan og kapitalslit. For & komme til en likevekt-
situasjon kan vi anta at kommunen fglger kravet i likning (14) gjennom mange pafglgende
perioder. Likevekt er kjennetegnet ved at formuen vokser i takt med inntektene, slik at W = yW.
Fra likning (4) og (14) fglger det da at

d+y

15 D=
(1> p+y

I likevekt er gjelda lik kapitalbeholdningen dersom avdragsraten er lik depresieringsraten (p = 9).
Dersom avdragsraten er stgrre enn depresieringsraten (p > 0) blir gjelda mindre enn verdien av
realkapitalen i likevekt. Hvis avdragsraten er mindre enn depresieringsraten (p < 0) blir gjelda
stgrre enn verdien av realkapitalen i likevekt. Det anses imidlertid som mer aktuelt & anta
at kapitalens levetid er undervurdert (og ikke overvurdert), slik at tilfellet med negativ egen-
kapital i likevekt er mindre realistisk.
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Ved innsetting av (15) i (6) der H=0 far vi budsjettbetingelsen for en situasjon i likevekt

d+y
16 Y=L+@+p)—=K
(16) r+p) S5

Dersom p = 0 blir brukerprisen pa kapital lik r + 8. Dersom p > 8 og r >y blir brukerprisen pa
kapital lavere enn r + 8. Hgyere vekst i befolkning og inntekt bidrar da til hgyere brukerpris pé
kapital. Anta at kommunen maksimerer produksjonen i likning (3) med likning (16) som bi-
betingelse. Tilpasningen av arbeidskraft, kapital og formue er da gitt ved

L =BY
(1-B)p+y)
17 =7 ‘7
a7 TP +y)
(1-B)p—3)
W=eovwv——  °Y
CTpB+y)

I tilfellet hvor p > O fglger det at egenkapitalen W er positiv i likevekt. Dette skyldes at
kommunen hele tiden ma betale ned gjeld fortere enn kapitalen depresieres, noe som tvinger
kommunen til & bygge opp egenkapital til tross for at alle realinvesteringer i utgangspunktet er
lanefinansiert. Jo hgyere p er i forhold til J, jo stgrre blir egenkapitalen per innbygger pa lang
sikt, noe som ogsa gir grunnlag for a opprettholde en stgrre beholdning av realkapital per
innbygger 1 likevekt. Det betyr at det langsiktige kravet til egenkapital som fglger av null
netto driftsresultat og at gjelda ma nedbetales raskere enn kapitalen depresieres, medfgrer at
kommunen far mer kapital og stgrre produksjon i likevekt.

Det langsiktige kravet til egenkapital blir lavere 1 kommuner med hgy vekst enn i kommuner
med lav vekst. @kningen i kapital og produksjon per innbygger som fglge av egenkapitalkravet
blir derfor lavere i kommuner med vekst enn i kommuner med stabil befolkning. I kommuner
med konstant befolkning vil derimot egenkapitalen vare konstant i likevekt slik at avdrag pa
lan motsvares av nye laneopptak som finansierer erstatningsinvesteringer/kapitalslit.

I tilfellet hvor p = d blir realkapitalen fullstendig lanefinansiert i likevekt, slik at egenkapitalen
blir lik null. T dette tilfellet vil vekstraten til befolkningen ikke pavirke likevektsnivaet for
kapitalen og produksjonen.

9 REGEL FOR POSITIVT NETTO DRIFTSRESULTAT

Fylkesmennene anbefaler vanligvis at netto driftsresultatet bgr utgjgre 3-5 prosent av driftsinn-
tektene. Nar kommunene fglger en slik regel kan dette formaliseres ved

(18) H=7Y,
der 7y viser andelen av inntektene som skal anvendes til netto driftsresultat. Som en forenkling
vil vi forutsette at avdragsraten er lik depresieringsraten (p = d). Vi far da rendyrket effekten av
et hgyere netto driftsresultat i en situasjon hvor kapitalslitet ikke er overfinansiert over drifts-

budsjettet. Fra likning (4), (7) og (18) finner vi at sparingen er gitt ved

(19) W=K-D=7Y-8(K-D),
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som tilsvarer netto driftsresultatet med fradrag for depresiering av egenkapitalen. For & komme
til en likevektsituasjon kan vi anta at kommunen fglger kravet i likning (19) gjennom mange
pafglgende perioder. Likevekt er kjennetegnet ved at formuen vokser i takt med inntektene, slik
at W = yW . Fra likning (4) og (19) fglger det da at
(20) D=K-—'_v.

y+0
I likevekt er gjelda lavere enn beholdningen av realkapital og egenkapitalen er positiv som
folge av kravet om et vedvarende positivt netto driftsresultat (Y > 0). Ved innsetting av (18) og
(20) i (6) der p = o far vi budsjettbetingelsen for en situasjon i likevekt

(21) (1 +?(r—_y))Y=L+(r+5) K.
y+0

Som i tilfellet med relativ formuesbevaring er brukerprisen pa kapital lik r + 8, mens
avkastningen per krone av egenkapitalen er gitt ved r — y . Anta at kommunen maksimerer
produksjonen 1 likning (3) med likning (21) som bibetingelse. Tilpasningen av arbeidskraft,
kapital og formue er da gitt ved

L:Ba+i£lﬂw

(y +9)
_1-B Y(@-y)
(22) K=—c(l+ y+6)Y
_¥
W_y+8Y

Sa lenge r >y vil sysselsetting, kapital og produksjon bli hgyere som fglge av kravet om et po-
sitivt netto driftsresultat (Y > 0) sammenliknet med en tilsvarende myopisk likevekt (y = 0).
Dette skyldes at positive netto driftsresultat fgrer til at egenkapitalen blir positiv i likevekt, og
at dette gir en avkastning som finansierer et varig hgyere nivd pa tjenestetilbudet.
Likevektsnivaet pa formuen blir imidlertid lavere i kommuner med befolkningsvekst, slik at det
implisitte kravet til formuesbevaring varierer som en funksjon av veksten. Dessuten bidrar vek-
sten til & redusere avkastningen pa egenkapitalen, siden det hele tiden ma settes av ressurser til
a bygge opp formuen i takt med veksten. Begge disse effektene trekker i retning av at vekst-
kommuner far et relativt lavt niva pa produksjonen per innbygger i likevekt.

10 MALING AV KOMMUNENES EGENKAPITAL

Analysen sa langt viser at krav til kommunene om at egenkapitalen skal vere positiv vil fgre til
at vekstkommunene far lavere produksjon per innbygger enn kommuner med stabil befolkning,
forutsatt at inntektene per innbygger er likt fordelt mellom kommunene. Positiv egenkapital
kan vere ngdvendig som en konsekvens av kravet om at netto driftsresultatet ikke skal vere
negativt, og hvordan dette virker i samspill med kommunenes regnskapsforskrifter. Kom-
munene kan bli tvunget til & bygge opp egenkapital dersom kapitalslitet er overfinansiert over
driftsbudsjettet.

Det er flere mulige arsaker til slik overfinansiering. For det fgrste kan det skyldes at kapi-
talens levetid er undervurdert, noe som fgrer til at gjelden blir nedbetalt raskere enn kapitalen
depresieres. For det andre kan det ha sammenheng med vedlikeholdsutgifter pa driftsbudsjettet
som bidrar til & opprettholde kapitalbeholdningen samtidig som avdragene pa driftsbudsjettet
forer til at gjelda blir nedbetalt.
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En tredje forklaring som vi hittil ikke har bergrt er at inflasjon bidrar til & redusere gjeldens
realverdi, samtidig som realkapitalens verdi i faste priser er upavirket. Ved at den nominelle
renten gker med inflasjonen vil rentebelastningen pa driftsbudsjettet gke med gkende inflasjon.
Dette innebarer imidlertid at gjelden reelt sett blir nedbetalt raskere enn 1 en situasjon med sta-
bilt prisnivd. Dermed bygges det opp egenkapital i kommunene.

En fjerde arsak til at kommunene bygger opp egenkapital er at de kan velge a ha et positivt
netto driftsresultat. Fylkesmennene anbefaler at netto driftsresultatet skal vare positivt og vok-
se 1 takt med inntektene. Nar kommunene fglger slike anbefalinger foregér det en sparing uto-
ver minstekravene i kommuneloven.

Siden nivaet pa egenkapitalen er avgjgrende for mulighetene for a tilby likeverdige tjenester
i kommuner med ulik befolkningsvekst, er det av interesse a forsgke a male nivaet pa egenka-
pitalen. Egenkapitalen kan splittes opp i de to komponentene realkapital og netto gjeld. Det er
betydelige maleproblemer som serlig knytter seg til realkapitalen, men ogsa til netto gjeld. Nar
det gjelder verdien av avskrivninger og realkapital er det bade problemer med underrapporte-
ring og undervurdering i kommuneregnskapene, se Kalvarskaia og Langgrgen (2004). Det er
derfor mangel pa palitelige tall for egenkapitalen pd kommuneniva.

I nasjonalregnskapet blir realkapitalen i kommunesektoren anslatt ved hjelp av en be-
regningsmodell der det blir gjort antakelser om depresieringsraten for ulike kapitalobjekter, se
Todsen (1997). Beregningene gir tall pd makronivd som omfatter bade kommuner og fylkes-
kommuner. Verdien av realkapitalen er i 2002 anslatt til 374 milliarder kroner. Kommune-
forvaltningens netto gjeld er i 2002 anslatt til 12 milliarder kroner.> Egenkapitalen til kom-
muneforvaltningen kan dermed anslas til 362 milliarder kroner i 2002. Dette tyder pa at kom-
munene i gjennomsnitt har positiv egenkapital, men det vil trolig vare betydelige variasjoner
mellom enkeltkommuner.

11 ENDOGEN BEFOLKNING OG KOMMUNALE INNTEKTER

Kommunene har muligheter til & pavirke innbyggertallet gjennom sin arealplanlegging og re-
gulering av tomter til boligformal. Vekstkommunene kan derfor iverksette ulike tiltak for a be-
grense befolkningsveksten. Det kan med andre ord diskuteres hvorvidt befolkningsvekst gir en
kostnadsulempe som er ufrivillig og som er utenfor kommunenes kontroll. Nar vekstkommu-
nene velger a legge til rette for veksten kan dette ogsa vare et uttrykk for at befolkningsvekst
har positive virkninger for kommunenes gkonomi som det ikke er tatt hensyn til hittil 1 analy-
sen. Det er sa langt forutsatt at inntektene per innbygger er konstant og ikke varierer mellom
kommuner. | praksis kan imidlertid skattegrunnlaget per innbygger for inntektsskatten bli pa-
virket av befolkningsvekst.

Tabell 1 viser at vekstkommuner i gjennomsnitt har relativt hgye skattegrunnlag sammen-
liknet med kommuner med stabil befolkning eller befolkningsnedgang. Fordi inntektsut-
jevningen i inntektssystemet for kommunene til en viss grad skjermer kommuner med hgye
skattegrunnlag per innbygger, vil dette bidra til a styrke gkonomien i vekstkommunene. For at
det hgye skattegrunnlaget ikke skal forvitre, vil det trolig vere fornuftig a tiltrekke seg barne-
familier og yngre arbeidskraft som kan bidra til en gunstig alders- og naringsstruktur pa
lengre sikt.

Skattegrunnlaget for kommunal eiendomsskatt kan ogsa bli pavirket av befolkningsvekst.
I kommuner med hgy vekst kan det oppsta et press i boligmarkedet som gir hgyere boligpriser.
Tabell 2 viser at prisnivaet ligger forholdsvis hgyt i vekstkommuner sammenliknet med kom-
muner med stabil befolkning eller befolkningsnedgang. Det hgye boligprisnivaet kan ogsa

5 Dette anslaget gir trolig for hgy netto gjeld fordi aksjeposter er verdsatt til palydende verdi og ikke til markedsverdi.
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Tabell 1. Alminnelig inntekt per innbygger for kommuner gruppert etter befolkningsvekst,

NOK 2001*

Arlig befolkningsvekst

1996-2001 Antall Gjennomsnitt Standardavvik Minimum  Maksimum
Under -1,5% 34 110 800 14 600 90 300 175 500
Mellom -1,5% og -0,5% 105 111 500 10 000 85 300 147 800
Mellom -0,5% og 0,5% 163 116 400 10 000 93 700 150 200
Mellom 0,5% og 1,5% 106 128 800 16 900 95 800 196 300
over 1,5% 25 138 200 16 800 115 600 186 600

* Véle og Ramnes er holdt utenfor i tabellen.

Tabell 2. Kvadratmeterpris for brukte selveierboliger for kommuner gruppert etter
befolkningsvekst, NOK 2001*

Arlig befolkningsvekst

1996-2001 Antall Gjennomsnitt Standardavvik Minimum  Maksimum
Under -1,5% 34 4200 400 3400 5700
Mellom -1,5% og -0,5% 105 4 400 500 3 800 6 400
Mellom -0,5% og 0,5% 163 5500 1200 3 800 10 000
Mellom 0,5% og 1,5% 107 8 100 2 600 3900 19 900
over 1,5% 26 9900 2600 5400 15 400

* Tallene for kommuner med f omsatte boliger bygger pa anslag.

medfgre at etterspgrrerne blir sortert etter inntekt, slik at personer med lav inntekt blir hindret
fra a etablere seg i vekstkommunene. Dessuten kan vekstkommunene fa en relativt god pris ved
salg av tomter og bygninger. Utbyggingsavgifter er en annen mulig finansieringskilde for
vekstkommunene. For en diskusjon av slike avgifter vises det til Borge og Falch (2002).

12 KONKLUSJON

Vekstkommunenes evne til 4 tilby et likeverdig tjenestetilbud blir i hovedsak vurdert for en si-
tuasjon der formuen antas & vere positiv i likevekt. Hvis formuen er null i likevekt vil vekst-
kommunene ha samme muligheter som andre kommuner til & produsere likeverdige tjenester.
Null formue 1 likevekt kan bli resultatet dersom kommunene setter netto driftsresultatet lik null
i hver periode for a fa stgrst mulig produksjon pa kort sikt uten & bryte med kommuneloven.
Dette forutsetter at avdragene er sammenfallende med kapitalslitet. I praksis har de fleste kom-
muner positiv formue, noe som kan skyldes at de velger a spare mer enn det som er minstekra-
vet i kommuneloven, eller at avdragene blir nedbetalt raskere enn kapitalen depresierer.

Nar vi forutsetter positiv formue i likevekt og at skattegrunnlag og inntekter er likt fordelt
mellom kommuner, finner vi at vekstkommuner pa lang sikt ikke vil ha samme muligheter som
kommuner med stabil eller fallende befolkning nar det gjelder & tilby et likeverdig tjenestetil-
bud. Hvis en vekstkommune ikke bygger opp egenkapital i takt med befolkningsveksten, vil
kommunen pa lengre sikt fa relativt lav egenkapital per innbygger og hgye utgifter til & betjene
gjeld. Hvis egenkapitalen derimot blir bygd opp i takt med befolkningsveksten, vil kommunen
fa relativt hgy sparing. Enten det er renteutgiftene eller sparingen som blir hgy, ma dette finan-

49



Norsk Bkonomisk Tidsskrift nr. 119 - 05

sieres over driftsbudsjettet, slik at kommunen far mindre evne til a finansiere produksjon av tje-
nester.

Nar vi tar hensyn til at skattegrunnlaget er relativt hgyt i vekstkommunene kan konklusjonen
bli modifisert. Et hgyt skattegrunnlag kan bidra til at vekstkommunene far stgrre evne til a fi-
nansiere produksjon av tjenester. Pa grunn av ufullstendig inntektsutjevning i inntektssystemet
for kommunene vil hgyere skattegrunnlag bidra til at vekstkommunene far hgyere skatteinn-
tekter. Dessuten kan vekstkommunene fa en relativt god pris ved salg av tomter og bygninger.
Denne artikkelen gir imidlertid ikke grunnlag for & trekke entydige konklusjoner om hvorvidt
gkt skattegrunnlag per innbygger er tilstrekkelig til & kompensere for at befolkningsvekst redu-
serer formuen per innbygger 1 vekstkommunene.

Det kan imidlertid diskuteres om ulemper ved befolkningsvekst bgr betraktes som kostnader
utenfor kommunenes kontroll. Mange kommuner velger & legge til rette for befolkningsvekst
heller enn a begrense befolkningsveksten. Dette kan tyde pa at fordelene ved befolkningsvekst
vurderes som stgrre enn ulempene. Kompensasjon for befolkningsvekst vil i denne situasjonen
kunne stimulere til sterkere utbygging og vekst i sentrale strgk, og det kan oppsta en malkon-
flikt mellom hensynet til likeverdige tjenestetilbud og hensynet til distriktspolitiske malsetting-
er.

Et annet interessant spgrsmal er hva slags prinsipp som er best egnet til & begrense kommu-
nenes laneopptak. Formuesbevaringsprinsippet har den ulempen at det er vanskelig & observere
og handheve at prinsippet blir overholdt. Dette skyldes at vi ikke har gode data for verdien av
realkapitalen i hver enkelt kommune. Et annet problem er at formuesbevaringsprinsippet ikke
kan brukes til & definere noe langsiktig mal for nivaet pa formuen. Hvis en kommune fgrst har
kommet skjevt ut med et lavt niva pa formuen, krever ikke formuesbevaringsprinsippet noe mer
enn at dette lave nivaet pa formuen skal bevares.

Disse problemene med formuesbevaringsprinsippet er trolig arsaken til at man har satt opp
andre og mer operasjonelle krav som begrenser kommunenes laneopptak. Anbefalingen fra fyl-
kesmennene om at netto driftsresultatet skal vere 3-5 prosent av driftsinntektene, er mer ambi-
sigst en kommunelovens krav om at netto driftsresultatet ikke skal vare negativt. Slike regule-
ringer innebarer implisitt at det innfgres en nedre grense for hvor lav formuen per innbygger
kan bli pa lang sikt.
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