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statens underskudd®

august i ar la
professor E. Steigum,
sammen med sine
- amerikanske kolleger

A. J. Auerbach, J.
Gokhale og L. J.
Kotlikoff, frem et sakalt
generasjonsregnskap for
Norge, Steigum et al.
(1993). Med dette «regn-
skapet» mener Steigum
et al. a ha vist at dersom
dagens offentlige politikk
viderefgres, vil frem-
tidige generasjoner fa en
netto skattebelastning
som er omlag dobbelt sa
hgy som dagens, og de
mener derfor at
politikken ikke er
opprettholdbar.

I denne kommentaren
trekkes frem en del
momenter som tyder pa
‘at de tallene som til na er
presentert gir et skjevt
bilde av situasjonen.

Statsforvaltningen hadde i 1992 et
underskudd pa 25 milliarder kroner.
Dersom denne situasjonen vedvarer,
vil selvsagt statens formue etterhvert
bli erstattet av gjeld til privat sektor.
Det kan vaere uheldig, fordi det kan
komme til & kreve hgyere skatter en
gang i fremtiden.

Generasjonsregnskapet er et forsgk
pd & gi et mer nyansert bilde av
utviklingen 1 statens fordringsposi-
sjon enn det stats- og trygderegnska-
pet gir. La oss derfor innledningsvis
liste opp noen grunner til at det stat-
lige underskuddet i 1992 kan vare et
dérlig mél pd om den offentlige poli-
tikken er opprettholdbar over tid:

1. Bdde i Norge og hos vére handels-
partnere var 1992 et typisk lavkon-
junkturdr med lav inngang av indi-
rekte og direkte skatter og hgye
utbetalinger av arbeidslgshetstrygd.
I fglge beregninger gjengitt i
OECD Economic Outlook 53 ville
statsforvaltningen i Norge gétt
med overskudd i 1992 om man
hadde hatt en normal konjunktur-
situasjon. Slike beregninger er usi-
kre, men at underskuddet vil redu-
seres betydelig ndr etterspgrselen
tar seg opp bdde her hjemme og
hos handelspartnerne er opplagt,
jf. Bowitz, Rgdseth og Storm
(1993) som ogsd viser at en
vesentlig del av underskuddet har
sammenheng med konjunktur-
situasjonen.

2. Norge er nd inne i en periode med
relativt sterk vekst i antall perso-
ner i «arbeidsdyktig» alder. Den
hgye arbeidslgsheten i 1992 med

pafglgende hgye trygdeutbetaling-
er og lav skatteinngang kan ha
sammenheng med dette. Det kan
se ut som om arbeidsmarkedet har
problemer med & absorbere si
mange sd raskt. I det tidsperspekti-
vet Steigum opererer med er denne
situasjonen sveart spesiell, jf. figur.
Etter 2010 far vi en nedgang i
antallet personer i denne alders-
gruppen. Det taler for at det kan
bli lettere & hindtere ledighetspro-
blemet pa sikt.

. Skattereformen av 1992 reduserte

de marginale skattesatsene pa ar-
beid betydelig. Det bidro til & gke
underskuddet i 1992, men hensik-
ten er at dette skal bidra til & effek-
tivisere ressursallokeringen. Refor-
men gjgr det mer lgnnsomt &
investere i hgyere utdannelse og
annen kompetanseoppbygging. Det
er derfor nerliggende & tro at den-
ne reformen vil gke den gkono-
miske veksten og pd andre madter
etterhvert bidra til stgrre skatteinn-

gang.

. Selv uten politikkendringer vil

befolkningens alderssammenset-
ning fremover endre statens utgif-
ter og inntekter. Budsjettunder-
skuddet ma sees i lys av dette.
Spesielt viktig er utviklingen i for-
holdet mellom antall yrkesaktive
og antall pensjonister i fremtiden
og oppbyggingen av alderspensjo-
nene i folketrygden. Den forvente-
te veksten i antallet alderspensjo-
nister etter 2010, gjor at staten har
en betydelig gjeld til fremtidens
pensjonister. Lav vekst i antall
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personer i arbeidsdyktig alder vil
samtidig gi lav vekst i skatteinn-
gangen.

Mens punkt 1-3 taler for at statens
underskudd tegner et for dystert
bilde av situasjonen, er punkt 4 et
moment som trekker i motsatt ret-
ning.

Hva er et generasjonsregnskap ?

For & kunne vurdere i hvilken grad
generasjonsregnskapet tar hensyn til
disse fire momentene, mé vi vite hva
et generasjonsregnskap er. Et genera-
sjonsregnskap beregner hvor stor net-
to skattebelastning fremtidige gene-
rasjoner far, dersom de nélevende
generasjonene gjennom resten av
sine liv blir gjenstand for dagens
offentlige politikk. Et generasjons-
regnskap forteller oss pd denne
maten noe om hvor stor offentlig
gjeld de ndlevende generasjonene
etterlater seg til fremtidige generasjo-
ner dersom dagens politikk viderefg-
res.

Generasjonsregnskapet inneholder
en oppstilling av hvor mye skatter og
avgifter, fratrukket overfgringer som
trygder o.l.,, dagens generasjoner vil
betale gjennom resten av sine liv. Det
tas dessuten hensyn til hvor stor for-
mue det offentlige har i utgangsaret
og hvor stort det offentlige forbruket
vil veere i alle beregningsérene.

Et generasjonsregnskap kan fgres
pd mange mdter. Steigum har tatt
utgangspunkt i detaljert statistikk for
hva nordmenn betaler inn til det
offentlige og hvor mye de féar tilbake
avhengig av kjgnn og alder. Med
utgangspunkt i 1992 antas s at dette
mgnsteret holder seg fremover. Hvis
det er slik at f.eks. 45-4ringer 1 1992 i
gjennomsnitt netto betalte inn kr.
75.000,- til det offentlige (i skatter og
avgifter fratrukket ulike subsidier og
trygder), s& antar man at dagens barn
og unge ogsd vil betale inn 75.000,-
kroner netto (i 1992-priser) til det
offentlige nér de blir 45 &r gamle.
Samtidig forutsettes at det offentlige
forbruket vil holde seg p& dagens
nivd korrigert for at en del tjenester
som f.eks. eldreomsorg er knyttet til
hvor mange gamle det er. Alle disse
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tallene blases proporsjonalt opp i
samsvar med en antatt fremtidig vel-
standsvekst.

Med generasjonsregnskapet fir man
tatt hensyn til at nar det etter &r 2010
blir flere alderspensjonister, sd gker
de offentlige utgiftene fordi alders-
pensjonistene er en gruppe som netto
har negative innbetalinger til det
offentlige. Dersom det ikke samtidig
har skjedd en vekst i aldersgrupper
som har store inntekter og betaler
mye inn til det offentlige, vil de offent-
lige budsjettunderskuddene i1 genera-
sjonsregnskapet gke kraftig etter
2010. Steigum viser at den offentlige

formuen etterhvert erstattes av en
stor gjeld som de fremtidige genera-
sjonene mé betale med skatter og
avgifter eller reduserte overfgringer.

Hva Steigum et al. overser

Generasjonsregnskapet er kalibrert
gjennom 1992. Momentene 1 punkt
1-3 over, som alle taler for at statens
fordringsposisjon vil utvikle seg gun-
stigere enn dagens underskudd tyder
pa, overser dermed Steigum et al.
helt. Skatteinngangen fremskrives
altsd med utgangspunkt i et &r som
trolig var bunnen i en meget dyp lav-
konjunktur. Ved at de aldersspesifik-
ke utbetalingene av arbeidsledighets-
trygd er holdt fast pd 1992-niva, er
det heller ikke forsgkt korrigert for at
arbeidsledighetsproblemet kan bli
lettere & héndtere i det meste av
fremskrivningsperioden.

Skattereformen av 1992 gjgr det
mer lgnnsomt & arbeide og 4 investe-
re i utdannelse og kompetanseopp-
bygging. At dette pa sikt kan gi hgy-
ere skatteinngang far ikke genera-
sjonsregnskapet  tatt hensyn til.
Oppbyggingen av menneskelig kapi-
tal stir dessuten sentralt 1 den nye
vekstteorien. Land med mye mennes-
kelig kapital kan tenkes & fa til hgy
gkonomisk vekst. I generasjonsregn-
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skapet er det ingen sammenhenger
mellom skattepolitikken og den gko-
nomiske veksten. Det antas altsd at
skattereformen av 1992 ikke har
dynamiske virkninger som gker skat-
tegrunnlaget pd sikt. Forsgk pa &
bake inn slike sammenhenger blir lett
spekulative, men det er heller ikke
noen tilfredstillende Igsning & ignore-
re disse virkningene helt.

Folketrygdens alderspensjoner

Ved at folketrygdens alderspensjo-
ner er gitt en spesiell behandling i
generasjonsregnskapet, far man deri-
mot tatt hensyn til punkt 4. Men dette
er gjort pd en diskutabel méte som
spiller en ngkkelrolle for konklusjo-
nene. La oss se litt pd bakgrunnen for
disse pensjonene. Ved innfgringen av
folketrygden i 1967 ble det vedtatt en
opptrappingsplan for tilleggspensjo-
nene. De forste kullene med mulig-
heter for fulle rettigheter blir pensjo-
nert i 2007, men fgrst omkring 2040
vil alle pensjonistene ha fulle rettig-
heter.

En persons tilleggspensjon er lik
42 prosent av grunnbelgpet 1 utbeta-
lingsdret ganget med den enkeltes
sluttpoengtall. Sluttpoengtallet er lik
gjennomsnittet av pensjonspoengene
i de 20 beste poengérene. Det gis ett
pensjonspoeng for hvert grunnbelgp
man tjener utover ett grunnbelgp. For
inntekter utover seks grunnbelgp gis
det imidlertid bare 0,33 poeng og for
inntekter over tolv grunnbelgp gis det
ikke ytterligere poeng.

Hvor hgye alderspensjonene blir i
fremtiden er avhengig av hvordan
Stortinget hdndterer den videre opp-
byggingen av folketrygden. Det
eksisterer ingen presise regler for
hvordan grunnbelgpet skal reguleres.
Dersom grunnbelgpet vokser saktere
enn lgnningene vil etterhvert stadig
flere f& inntekter over seks og tolv G
og dermed opparbeide seg fi pen-
sjonspoeng pa marginen. Lav vekst i
grunnbelgpet fgrer dessuten til at de
som allerede er pensjonert far en lav
vekst i sine pensjoner.

Veksten 1 grunnbelgpet er helt
avgjgrende for utviklingen i folke-

Generasjonsregnskap

trygdens utgifter, jf. Holtsmark
(1993). Hittil har man i gjennomsnitt
latt folketrygdens grunnbelgp vokse
omlag 0,7 prosentpoeng under lgnns-
veksten. Selv om dette viderefgres
vil folketrygdens alderspensjoner
fortsette & vokse raskere enn lgnning-
ene.

Av en eller annen grunn har
Steigum forutsatt at man fra nd av
slar inn pé en ny linje og ogsd i opp-
byggingsfasen av folketrygden lar
grunnbelgpet vokse i takt med den
generelle Ignnsveksten. Det fgrer til
at alderspensjonene i resten av opp-
byggingsfasen, i gjennomsnitt vokser
drgyt en prosent raskere enn den
generelle Ignnsveksten hvert ar. Nar
man pa denne méten gker overfgring-
ene til alderspensjonistene uten & ta
det inn med gkte skatter, gir det selv-
sagt en rask offentlig gjeldsoppbyg-
ging. Men dette er altsd en gjeldsopp-
bygging som skyldes en fremtidig,
rundhandet vekst 1 grunnbelgpet og
péfglgende store overfgringer til de
gamle. Generasjonsregnskapet fortel-
ler altsd her om fremtidige budsjetter
som ikke er opprettholdbare. Allike-
vel trekker Steigum konklusjoner om
at dagens budsjetter ikke er opprett-
holdbare. Det er 4 snu saken pé
hodet.

Steigums regnestykker péd dette
punktet ville vert greie hvis folke-
trygdloven forutsetter en sd hgy vekst
i grunnbelgpet som antatt. [ sd fall
har imidlertid loven blitt brutt nesten
hvert ar siden 1967.

Oppsummering

De viktigste spgrsmilene knyttet
til statens underskudd er:

a) hvor stor del av underskuddet er
strukturelt og hvor mye er kon-
junkturelt?

b) hvordan pavirker statens forplik-
telser overfor fremtidige alders-
pensjonister statens fordringsposi-
sjon pé lang sikt?

Etter Steigum et al. sine konklu-
sjoner & dgmme mé generasjonsregn-
skapet oppfattes som et forsgk pé 4 gi
en sammenhengende analyse av beg-

ge disse spgrsmalene. Spgrsmal a) er
imidlertid overhode ikke behandlet.
Implisitt er det allikevel forutsatt at
ikke noe av statens underskudd er
konjunkturelt. De langsiktige virk-
ningene av den betydelige omleg-
gingen av politikken som skatterefor-
men av 1992 innebar, er det heller
ikke tatt hensyn til.

I forsgket pa & ta hensyn til utvik-
lingen i antallet gamle og folketryg-
dens alderspensjoner, er det dessuten
lagt inn en relativt hgy vekst i folke-
trygdens alderspensjoner. Staten er
ikke forpliktet til & gjennomfgre en
sd hgy vekst i disse pensjonene. I
denne delen av regnskapet forutsetter
man altsd en fremtidig budsjettpoli-
tikk som er mer genergs overfor pen-
sjonistene enn dagens budsjettpoli-
tikk er. Da blir det feil & trekke sterke
konklusjoner om at dagens budsjett-
politikk ikke er opprettholdbar.

Sa langt ma Steigums beregninger
betraktes som rene regneeksempler
hvor sentrale forutsetninger er tilfel-
dig valgt. Som sddan er de interes-
sante, men i lys av dette er de sterke
konklusjonene litt overraskende.
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