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Regionalokonomiske effekter av befolkningsnedgang:

Undergang eller overgang
for uttynningskommunene?

Her fores noen reson-
nementer omkring
sporsmalene: Hvordan
virker en befolknings-
nedgang i en gitt re-
gion inn pa den lokale
okonomien? Blir det
feerre munner a mette
og dermed mer til
hver enkelt, eller skjer
det stikk motsatte?
Starter befolknings-
nedgangen en prosess
som pa sikt under-
graver den lokale gko-
nomien og forsterker
sine egne arsaker?

Kristian Aasbrenn

Bade i faglige og politiske kretser og
blant folk flest som er opptatt av peri-
feriens framtid, uttrykkes det sterk
bekymring for den demografiske ut-
tynningen som preger store deler av
det tynt bosatte Norge. Graden av
bekymring synes ikke sd mye a veere
avhengig av hvor tynn bosettingen er
akkurat nd, om det bor én, ti eller
hundre personer pr. kvadratkilo-
meter. Det er dynamikken i utviklin-
gen som vekker uro, forestillingen
om at befolkningsnedgang er en pro-
sess som har en tendens til d forsterke
sine egne drsaker. Forholder det seg
slik, er naturligvis resultatet gitt. Fgr
eller senere vil landskapet tgmmes
for folk, uansett hvor tett eller spredt
de bor i utgangspunktet. Nar sngbal-
len forst har begynt & rulle, er resten
bare et spgrsmal om tid.

Er det alltid slik, er det av og til slik,
eller er det ikke slik i det hele tatt?

Vi skal ikke gi noe endelig og all-
menngyldig svar i denne artikkelen,
men ga inn i den delen av problema-
tikken som har med regionalgkono-
misk dynamikk & gjore. Spgrsmalene
vi stiller er disse:

Hva skjer med gkonomien i en typisk
uttynningskommune? Hvordan
influerer befolkningsnedgangen pa
de gjenboende husholdenes gkono-
miske grunnlag, og hvordan pavirkes
kommunens (kommuneorganisasjo-
nens) gkonomiske situasjon? Blir den
regionale gkonomien viklet inn i en
ubgnnhgrlig prosess der nedgangen
forsterker sin egen arsak? Kan den
onde sirkelen brytes eller er det rett
og slett slik at nedgangen i folketallet
gjor de gjenboende rikere - fordi det
blir feerre 4 dele med?

Vi interesserer oss altsa for sammen-
hengen mellom regionens befolk-
ningsutvikling og inntekts- og syssel-
settingsgrunnlaget for de gjenboende,
og i hvilken grad kommuneinstitu-

sjonenes egne pkonomiske forutset-
ninger for & yte tjenester til beboerne
pavirkes av en befolkningsnedgang.

To konkurrerende hypoteser:
malthus-termostateneller
myrdal-spiralen?

Den politiske bekymringen for demo-
grafisk uttynning bunner ikke fgrst og
fremst i forestillinger om at det er s&
problematisk & veere fa, men at uttyn-
ningsprosessen fungerer som en ond
sirkel, en sjplforsterkende prosess.

En slik ulikevektshypotese er formulert
av den norske geografen Tor Fredrik
Rasmussen. Han har sett for seg "hele
Norge i storbyer" (Rasmussen 1968,
1969), og hentet inspirasjon til be-
skrivelsen av storbyveksten og perife-
riens avfolking fra Gunnar Myrdal og
hans teori om et gkende gap mellom
den rike og den fattige verden. Myr-
dal beskrev prosessen som "cumulati-
ve, circular causation". I Rasmussens
terminologi ble det hetende "selvge-
nererende spiraleffekt": Byvekst gene-
rerer mer byvekst, nedgang i periferi-
en genererer mer nedgang i periferi-
en - til sist sammenbrudd og total av-
folking - blant annet som et resultat
av at den lokale gkonomien under-
graves.!

Ingredienser til en konkurrerende hy-
potese kan hentes fra skriftene til
"demografiens grunnlegger", Thomas
Robert Malthus (1766-1834). Malt-
hus tar ressurstilgangen for gitt, og
betrakter befolkningsutviklingen som
en reguleringsmekanisme. Blir det fle-
re mennesker i et omréde enn det har
baerekraft til 4 téle, vil krefter virke i
retning av & redusere folketallet - ved
utflytting, om slike muligheter fins,
ved krig og sult og dgd i ekstreme
tilfeller. Etter hvert vil balansen mel-
lom folketallet og regionens beere-
kraft gjenopprettes, og folketallet kan
stabilisere seg og eventuelt ga inn i
en ny vekstperiode®. Tankegangen
kan formuleres som en likevektshypo-
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tese. En forestiller seg et termostat-
regulert samfunn, der veksten i folke-
tallet kobles ut hver gang en gvre
grense er overskredet og kobles inn
hver gang en nedre grense er passert.

Er de to hypotesene forenlige
eller uforenlige med
hverandre?

Et fristende svar kan naturligvis vaere
dette: Malthus skrev sine klassiske
skrifter for snart 200 &r siden. Hans
utgangspunkt var fgr-industrielle
samfunn der folk i stor grad levde av
& utnytte de lokale naturressursene i
en tilnermet sjglforsyningsgkonomi. I
et slikt samfunn virker det logisk at
en nedgang i folketallet vil kunne vir-
ke etter formelen: Blir det faerre & de-
le med, far hver enkelt mer.

Hva skulle sa stgtte den konkurreren-
de, myrdal-inspirerte hypotesen?
Forst og fremst at samfunnet de de-
mografiske prosessene utspiller seg i
er et helt annet enn det samfunnet
Malthus s omkring seg. I dagens
norske periferi finner vi ikke sjglfor-
synte agrarsamfunn, men samfunn
der serviceneringene dominerer. En
sveert stor del av yrkesbefolkningen
tiener til livets opphold ved & yte
tjenester, offentlige og private, til de
andre som bor der. Gar folketallet
ned i et omrade, mé en forvente at
etterspgrselen etter varer og tjenester
ogsé avtar. I den grad bostedsvalg
styres av tilgang pé jobber og inn-
tektsmuligheter, vil det faktum at det
blir feerre penger & tjene fgre til at
folk flytter vekk. Sa er runddansen i

gang.

Tilsvarende vil vi kunne vente at den
lokale skatteinngangen svikter nar
det blir feerre & skattlegge. Det mé
ventes & gé ut over aktivitetsnivaet i
offentlig sektor, med konsekvenser
bade for sysselsettingen og serviceni-
véet. I et slikt samfunn er det lett &
forestille seg at en begynnende
befolkningsnedgang kan bringe den

lokale gkonomien permanent ut av
balanse. Folketallsreduksjon far ikke
som hos Malthus preg av a "forhindre
overbefolkning", men & skape og opp-
rettholde underbefolkning, og som
ledd i en sjglforsterkende prosess: en
underbefolkningsspiral.

Erfaringene er flertydige

Kan erfaringene fra var nare fortid
hjelpe oss til  felle dommen? Er
malthus-termostaten koblet ut for all-
tid? Er kreftene som bidrar til & un-
dergrave den lokale gkonomien i ut-
tynningssamfunnene sa ubgpnnhgrlige
som enkelte beskrivelser kan tyde pa?

Vi har lite systematisk empiri & vise
til, men nok erfaringer til 4 sla fast at
bildet langt fra er entydig. Rett nok
har vi mange eksempler pa nedlagte
smabutikker, postkontor og andre
smaskala servicetilbud, begivenheter
som nok kan settes i sammenheng
med befolkningsnedgang og dermed
sviktende kundegrunnlag, men ikke
bare det. Vi har i noen grad sett slike
tendenser i tettbygde strgk ogsa. Det
har blant annet med hgyning av ters-
kelkrav, med gkt individuell aksjons-
radius og endret forbruksstruktur &
gjore.

I mange uttynningsomrader har vi
parallelt med at gamle servicetilbud
forsvinner opplevd framvekst av nye
tilbud og gjennomgaende stor syssel-
settingsvekst i servicesektoren sett
under ett, altsd det motsatte av hva vi
skulle vente om det eksisterte en me-
kanisk sammenheng mellom folketal-
let og forutsetningene for & opprett-
holde tilbudene og sysselsettingsni-
vaet i servicesektoren. Tallet pa leere-
re har gkt ogsa der elevtallet er gatt
betydelig ned, og nye profesjoner har
entret den offentlige scenen i uttyn-
ningskommunene som ellers, tera-
peuter av ymse slag, radgivere, plan-
leggere, administratorer og kontrol-
lgrer. Og mye tyder pa at folk flest
har flere penger mellom hendene enn

noen gang - ogsd i uttynningskommu-
nene. Uttynning ser ikke ut til auto-
matisk & skape fattigdom. I Norge
opplever vi at noen av de rikeste
kommunene faktisk er smakommu-
ner med nedgang i folketallet.

Har Malthus likevel relevans? Eller er
det som med mannen som falt ut fra
80. etasje og ropte begeistret til be-
boerne i 40.: "Na har jeg allerede falt
halvveis, og se jeg er like hel". Med
andre ord, kommer virkningen fgrst
etter en tid, men desto mer brutalt og
ubgnnherlig?

Noen sektorer er demografi-
felsomme, andre ikke
Sannheten kan veere sd enkel som
denne: Bdde malthus-effekten og
myrdal-effekten gjor seg gjeldende i
uttynningsomradene, og de virker
samtidig, men p& hver sine omrader.
Vi kan forestille oss at det fins demo-
grafi-folsomme sektorer, sektorer som
settes under press og har en tendens
til & krympe nér folketallet gér ned,
og at det samtidig fins sektorer som
fungerer uavhengig av folketallet - og
i prinsippet slik, at jo feerre folk som
blir igjen, desto mer rikdom til hver
enkelt. Den samlede effekten av de to
prosessene skulle i sa fall avhenge av
den lokale pkonomiens sammenset-
ning, hvilke sektorer som veier
tyngst, de demografi-folsomme eller
de demografi-uavhengige.

Pa leting etter lokomotivet:
"Economic base" pa norsk

En mer analytisk tilneerming til pro-
blemet forutsetter en avklaring av
hvilke sektorer som skal betraktes
som henholdsvis demografi-fglsom-
me og ikke demografi-falsomme. Dit
skal vi bevege oss etter hvert, men
farst etter en liten repetisjonsgvelse.

I regionalgkonomiske laerebgker er
det som regel gitt plass til noen av-
snitt om "economic base"-teori, ogsa
kalt "export base"-teori (se for eksem-
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pel Dedekam jr. 1987). Vi kan kalle
den en lokomotiv-teori for gkono-
misk utvikling. Ikke alle sektorer er
likeverdige, noen trekker de andre
med seg - opp eller ned.

"Economic base'-teori forutsetter at
en region i utgangspunktet er avgren-
set. Den kan vaere en nasjonalstat,
men gjerne en mindre, regional en-
het. I vart tilfelle er det en tenkt kom-
mune. Teorien innfgrer et grunnleg-
gende skille mellom gkonomisk
virksomhet som har kundegrunnlaget
utenfor regionen ("eksportnzeringer")
og virksomhet som baserer seg pa
lokal etterspgrsel ("lokale naeringer'™).
"Eksportnaringene” (herianforsel
fordi det ikke alltid dreier seg om
eksport i ordets egentlige forstand,
men 4 selge ut av regionen) betraktes
som det gkonomisk sett mest grunn-
leggende, som "valutaskapende virk-
somhet" (="basic" sektor). "Eksport-
inntektene" gir muligheter for "im-
port" og for virksomhet i lokale nee-
ringer (="non-basic" sektor).

Eksempler: Et fiskeforedlingsanlegg,
en industribedrift eller for eksempel
en servicebedrift med markedet uten-
for kommunen blir & regne til "basic"
sektor. Virksomheten til kjippmannen
som selger mjglk og bregd til lokalbe-
folkningen og héndverkeren som ar-
beider med lokale oppdrag blir & reg-
ne som tilhgrende "non-basic'"- sektor.
Dette er den tradisjonelle modellen - i
sin aller enkleste form.

En av grunnene til at "economic
base"-teori er havnet noe pa side-
linjen med arene, er nok problemene
med a plassere offentlig sektor i de
opprinnelige boksene.

Det problemet kan lgses. Vi kan lgsri-
ve modellen fra varer og tjenester, fra
kigp og salg, og i stedet snakke om
pengestrgmmer inn og ut av en
region. Slike pengestrgmmer kan
vaere neringsrelaterte (knyttet til salg

av varer og tjenester) eller ikke
naringsrelaterte (eksempelvis trygde-
utbetalinger). Da blir det plass til alle
offentlige overfgringer, i tillegg til
pensjon og trygd, inntektsoverfgrin-
ger til kommunene, og naturligvis
alle offentlige subsidier og offentlig
naringsstgtte. Disse overfgringene
blir & regne som en del av "basic" sek-
tor" sd lenge de kommer fra region-
eksterne kilder, i vart tilfelle fra
fylkeskommunen, staten eller even-
tuelt et overstatlig organ.

Offentlige utbetalinger som belastes
regionens/kommunens eget budsjett,
lgnn til de kommunalt ansatte inklu-
dert, blir & betrakte som en del av
"non-basic" sektor. Inntektene til of-
fentlig ansatte som jobber i regionen,
men belaster overkommunale bud-
sjetter, blir 4 regne som en del av
"basic" sektor. I tilfellet Norge vil det
blant annet gjelde lensmanns-/politi-
etaten og ansatte ved lokale forsvars-
anlegg, hogskoler, sjukehus og andre
helseinstitusjoner som sorterer bud-
sjettmessig under regioneksterne
aktgrer®.

Holder vi oss til "economic base"-
tankegangens logikk pdhektet avkla-
ringene om plassering av offentlige

Pengestrpmmene og hvordehar
sitt utspring, er det avgjorende for
skillet mellom "basic” og "non-
basic' sektor. Markedsrettede
aktiviteter tilhgrer "basic’ sektor

nér de betales av regioneksterne
aktgrer, 'mon-basic” sektor nér de
betales av regioninterne aktgrer.
Offentlige midler som tilfgres

regionen (kommunen) utenfra, det

statlige eller overstatlige budsjet-
ter, blir for operasjonelle formala
regne som inntekter med eksternt
utspring (basic). Alle midler som
belastes kommunebudsjettet har

pr. definisjon internt utspring, og
inngdri'non-basic" sektor.

aktiviteter og pengestrgmmer, har vi
gjort vért opprinnelige spgrsméal om
hvordan en befolkningsnedgang vir-
ker inn pa den lokale gkonomien til
et spgrsmal om hvordan befolknings-
nedgangen virker inn pa regionens
bytteforhold med omverdenen. Vi
holder oss i fgrste omgang til inn-
tektssiden og spgr:

1. Hvordan virker en lokal befolk-
ningsnedgang inn pé flyten av
penger inn i regionen/kommunen
(basissektoren)?

2. Hvordan virker en vekst/reduksjon
i denne pengestrgmmen inn pa
den lokale pengebruken (den
lokale sektoren)?

Etter denne avklaringen er vi i stand
til & se mer nyansert pa spgrsmalet
om hvilke sektorer som er demografi-
avhengige og hvilke som ikke er det.

Befolkningsavhengige og ikke
befolkningsavhengige inntek-
ter: En enkel matrise

Ved forst & dele inn inntektskildene
etter om de har en ekstern eller in-
tern kilde og deretter splitte opp hver
av disse to kategoriene i henholdsvis
befolkningsavhengige og ikke befolk-
ningsavhengige kilder, har vi i prin-
sippet konstruert en firefeltstabell. I
figur 1 har vi for oversiktens skyld
plassert de fire kategoriene av inn-
tektskilder pé en linje, det vil si: Vi
har laget en linje for husholdenes inn-
tekter (H1, H2, H3 og H4) og en linje
for kommunenes (i betydningen
kommunekassens) inntekter (K1, K2,
K3 og K4).

Det understrekes igjen at vi snakker
om pengestrgmmer, om kroner og
grer. Det er ikke konkrete hushold
eller bedrifter som skal puttes entydig
inn i baser”.

Vi skal fgrst rette sgkelyset mot hus-
holdenes inntektsgrunnlag, deretter
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gur 1 Kommune X Hvor kommer inntektene fra? e
Eksterne kilder Lokale kilder
Befolknings- lkke befolknings- Befolknings- lkke befolknings-
avhengige avhengige avhengige avhengige
H1 H2 H3 H4
Trygd/pensjons- "Eksport- 'n;;izger:”za Ilrgzggalfgi
inntekter efc. inntekter lokalmarked lokalmarked
K1 K2 K3 K4
Person- lkke person- Person- lkke person-
avhengige inntekts- avhengige inntekts- avhengige inntekts- avhengige inntekts-
overfaringer overfaringer overfaringer overfaringer

H = Husholdenes inntekter og K = Kommunenes inntekter

mot inntektssiden i kommuneregn-
skapet®.

Husholdenes inntektsgrunnlag
H1 og H2-inntektene har til felles at
deres utspring ligger utenfor kommu-
nens grenser. De inngér i var modell i
"basic" sector.

Trygde- og pensjonsinntekter, inklu-
dert barnetrygd, ledighetstrygd, al-
ders- og ufgrepensjon, er typiske ek-
sempler pd H1-inntekter, penge-
strgmmer fra en regionekstern kilde
(eksempelvis fra folketrygden) til be-
stemte hushold. Inntektene er befolk-
ningsavhengige (personavhengige)
fordi de bortfaller om personen som
er trygdeberettiget faller fra, eller
opphgrer & veere trygdeberettiget.

"Eksportinntektene" i den klassiske
forstand befinner seg i H2-sektoren.
Hit havner inntektene (lgnn og eier-
inntekter) som tilflyter husholdene
via bedrifter som selger ut av regio-
nen/kommunen eller til turister og
andre tilreisende. Det kan ogsé veere
midler som gis i form av statlig, even-
tuelt fylkeskommunal naeringsstatte

enten markedet befinner seg lokalt
eller eksternt. Det siste er prinsipielt
viktig. Det er betalerens adresse, ikke
kundens eller klientens som bestem-
mer hvor i skjemaet inntekten skal
plasseres.

Ogsa "eksportinntekter" fra sjglsyssel-
satte, eksempelvis en gardsskog-
brukers inntekter fra tgmmersalg, vil
normalt vaere a betrakte som en ikke
befolkningsavhengig inntektspost. De
er i en viss forstand personavhengige,
det vil si avhengige av skogeierens
eksistens, men skogeiendommen for-
svinner ikke om den som for gyeblik-
ket eier skogen gjor det. Pendlernes
inntekter er pr. definisjon ogsa a reg-
ne som "eksportinntekter". Det kan
veere et diskusjonsspgrsmal om de
heller burde kalles personavhengige,
og dermed komme i klasse med pen-
sjonsinntekter. Argumentet for a reg-
ne dem som "ikke personavhengige"
er at pendleren fyller en nisje som i
prinsippet blir ledig for andre dersom
han eller hun forsvinner. Slik er det
ikke nar pensjonisten flytter eller gar
bort.

H3- og H4-inntektene har pr. defini-
sjon lokalt utspring. H3-inntektene er
av den personavhengige sorten. For-
svinner konkrete personer, forsvinner
ogséa behovene deres enten dette er
behov de har fatt tilfredsstilt ved &
betale fra egen lomme eller behov
som andre (for eksempel staten) har
betalt for.

Nér vi i figuren snakker om "person-
lig lokalmarked", er det altsd "mar-
ked" i en vid betydning av begrepet vi
snakker om. Det inkluderer ikke bare
inntektene til private som operereri
det lokale markedet (dagligvarehand-
lere, frisgrer, rgrleggere osv.), men
ogsa store deler av offentlig sektor,
nermere bestemt de inntekter hus-
holdene skaffer seg ved & administre-
re og yte tjenester i kommunal regi,
altsa tjenester som finansieres over
kommunebudsjettet. Tilsvarende tje-
nester som betales over et fylkeskom-
munalt budsjett, statsbudsjettet eller
et overstatlig budsjett hgrer defini-
sjonsmessig hjemme i H1-sektoren.

I tillegg til det personlige lokalmarke-
det fins et upersonlig lokalmarked
(H4-inntekter). Det er ikke personlige
kunder/klienter som betjenes eller
star som kjopere, men lokale bedrif-
ter, foreninger osv. i tillegg til kom-
muneorganisasjonen og eventuelle
andre offentlige virksomheter belig-
gende i kommunen. Inntekter fra
dette markedet bergres ikke direkte
av befolkningsutviklingen lokalt, men
kan naturligvis pavirkes indirekte ved
at folketallet endres, i den grad be-
driften eller organisasjonen som mot-
tar varene eller tjenestene baserer seg
pa befolkningsavhengige inntektskil-
der, slik for eksempel en kommune i
noen grad gjgr (se nedenfor). I for-
hold til "economic base"-influerte re-
sonnementer vil virksomhet innenfor
H4-sektoren vaere & anse "basic" eller
"non-basic" alt etter hvilken status av-
takerne av varene og tjenestene har.
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Inntektssiden i kommuneregn-
skapet

En kommune skaffer seg inntekter fra
en rekke ulike kilder®. Hovedpostene
er skatt pd inntekt, formue og eien-
dom, avgifter og gebyrer, inntekts-
overfgringer via statskassen og "and-
re inntekter" - som kan inkludere ren-
ter og avkastninger, erstatninger osv.
Nar en ser kommunene under ett, er
det skatteinntektene og inntektsover-
feringene via statsadministrasjonen
som utgjgr de to klart stgrste inn-
tektskildene, i Norge henholdsvis 47
og 38 prosent i 1992. Overfgringsde-
len har gkt kraftig over tid og er gjen-
nomgaende vesentlig hgyere i smé-
kommunene enn i de stgrre. Men en-
kelte kommuner kan ha store inntek-
ter utenom dette, blant annet inntek-
ter i tilknytning til vasskraftutbyg-
ging, beskatning av private fritids-
boliger osv.

Gér vi nrmere inn pa de enkelte
inntektspostene; skatt, avgifter, inn-
tektsoverfgringer osv. vil vi oppdage
at de sprer seg ut over hele registeret,
fra K1 til K4. Noen kilder er eksterne,
andre er interne, noen apnes og sng-
res sammen i takt med befolknings-
utviklingen lokalt, andre flyter uav-
hengig av de demografiske begiven-
hetene.

K1-inntektene er altsa inntekter som
tilfgres kommunebudsjettet utenfra,
men er betinget av befolkningsmeng-
den og -strukturen lokalt. Mange av
midlene som tilfgres kommunene
gjennom det statlige omfordelings-
apparatet (inntektssystemet for
kommunene), er i realiteten midler
knyttet til personene som bor der. De
er enten rene pr. capitatilskudd, eller
tilskudd som er vektet etter hvor
mange barn, hvor mange eldre osv.
som bor i regionen. Underforstétt:
Gar folketallet ned eller endrer be-
folkningsstrukturen seg, vil det f& be-
tydning for pengestrgmmen inn i

kommunen. Inntektene er altsd
befolkningsavhengige.

K2-inntektene er eksternt tilfgrte inn-
tekter kommunen har som ikke pavir-
kes, iallfall ikke direkte, av at folke-
tallet eller befolkningsstrukturen end-
rer seg. En del av inntektssystemet
hgrer i prinsippet inn under denne
kategorien, blant annet sékalte
skjpnnsmidler og bevilgninger knyttet
til spesifikke formal, eksempelvis in-
vesteringer i infrastruktur. Her hgrer
ogsa "garanti-inntektsordningen" for
kommunene med, ordningen som
sikrer kommuner med lave skatte-
inntekter pr. innbygger ekstratilskudd
over statsbudsjettet, og dermed for-
hindrer at inntektsnivaet kommer un-
der et visst minimum St.meld. nr. 23
(1992-93).

Men det er ikke bare inntektsoverfg-
ringer fra staten som hgrer hjemme i
K2-kategorien. Det gjor ogsa eksem-
pelvis skatt av hytter og fritidshus, og
av "verker og bruk". Det er inntekter
som har eksternt utspring og kommer
uavhengig av den demografiske ut-
viklingen lokalt. Det samme er kom-
munale konsesjonsinntekter av kraft-
produksjon, erstatninger i forbindelse
med vasskraftutbygging, osv.

Det lokale skattegrunnlaget fordeler
seg pa K3- og K4-postene. Kommu-
nen forventes & merke nedgang i den
lokale skatte- og avgiftsinngangen og
omfanget av egenandeler nér konkre-
te skattebetalere og avgiftspliktige
personer blir borte (K3).

Men kommunene har ogsa ikke
befolkningsavhengige lokale skatte-
og avgiftsinntekter (K4). Hit hgrer
inntekts-, eiendoms- og formuesskatt
som betales av lokale bedrifter, og
eiendoms- og formuesskatt som beta-
les av kommunens egne beboere. Vi
regner altsé ikke denne inntektspos-
ten som befolkningsavhengig, sjgl om
det er konkrete personer som betaler

den, fordi skattegrunnlaget - det som
det betales eiendomsbetinget skatt
av - normalt ikke forsvinner om de
aktuelle personene gjgr det. Ogsa her
vil det imidlertid eksistere grensetil-
feller. Som allerede nevnt, regnes her
skatt fra personer med bosted utenfor
kommunen, eksempelvis eiere av hyt-
ter og annen fast eiendom som K2-
inntekter - som eksterne, ikke befolk-
ningsavhengigekilder.

Folketallet gar ned: Hva skjer
med inntektene?

"Economic base"-teoriens logikk tilsier
altsa at med mindre regionen er sjgl-
forsynt og fritatt for skattebetalings-
ansvar, ma den "importere" visse va-
rer og tjenester. "Importen" og skatte-
innbetalingene kan, i likhet med etter-
sparselen som rettes mot lokale til-
bydere, bare finansieres dersom regio-
nen har en viss tilforsel av midler fra
eksterne kilder. I vér versjon av mo-
dellen trenger disse midlene ikke &
veere vederlag for markedsrettet "eks-
port" av varer og tjenester. De kan
like gjerne komme i form av pensjo-
ner, trygder, konsesjonsavgifter, til-
skudd til kommunal drift eller andre
tilforsler fra regioneksternt hold. Mo-
dellen tilsier altsa at de eksternt til-
forte midlene fungerer som den loka-
le pkonomiens lokomotiv.

I vart skjema blir det dermed H1- og
H2-, K1- og K2-inntektene oppmerk-
sombheten i fgrste rekke skal rettes
mot. I neste omgang blir spgrsmalet
hvordan disse inntektene brukes lo-
kalt, om de gir grunnlag for lokal om-
setning og lokale skatteinnbetalinger,
altsa i hvilken grad de naerer H3- og
H4-, K3- og K4-sektorene. I teorien
kan den lokale etterspgrselen og den
lokale skattebetalingsevnen opprett-
holdes eller for den saks skyld gke,
sjol i en situasjon der folketallet gér
ned. Det er ikke sikkert den gjgr det,
sjgl om inntektene i kroner og gre
opprettholdes, og inntektene pr. per-
son fglgelig gker. Blant annet vet vi
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fra forskjellige underspkelser at kjo-
petrofastheten har en tendens til &
veare hgyere blant lavinntektsgrupper
enn blant hgyinntektsgrupper. Men
sa lenge prinsippet om progressiv be-
skatning opprettholdes, vil vi vente at
de lokale skatteinntektene gker i en
situasjon der inntektsnivéet gker.

A si at de eksterne inntektene er av-
gjsrende for hvordan den lokale gko-
nomien utvikler seg, er ikke det sam-
me som 4 si at den lokale demogra-
fiske utviklingen er av underordnet
betydning, siden de eksterne inntekte-
ne en region har, ogsd i visse tilfeller er
befolkningsavhengige. Dette gjelder
forst og fremst inntekter som tilflyter
regionen via offentlig sektor. Gér fol-
ketallet ned, reduseres det statlige
bidraget til kommunens budsjett au-
tomatisk. Og etter hvert som trygde-
de og pensjonister faller fra, forsvin-
ner ogsa inntektene deres fra den lo-
kale gkonomien. Det er bekymrings-
verdig, mer bekymringsverdig jo stgr-
re andel av regionens eksterne inn-
tekter som er av H1- og K1-typen,
altsq kommer fra eksterne, befolk-
ningsavhengige kilder, men lettere &
leve med jo stgrre andel av tilfgrslene
som er av H2- og K2-typen.

Folketallet gar ned: Hva skjer
med utgiftene?

I en region med inntekter fordelt
over hele skalaen H1-H4 og K1-K4,
vil det altsa forekomme inntektskil-
der som har en tendens til & krympe
etter hvert som folketallet gar tilbake,
og i visse tilfeller krympe raskere enn
folketallet gér tilbake. Men det vil
ogsé forekomme inntektskilder som
ikke pavirkes, iallfall ikke p& noen
direkte méate av at folketallet gar ned,
og som fglgelig vil representere en
motvekt mot kreftene som undergra-
ver den lokale gkonomien. Sluttresul-
tatet ma ventes 4 avhenge av mange
forhold. Et av disse forholdene har
med utgiftssiden i regnskapet & gjore,
i hvilken grad en demografisk uttyn-

ningsprosess gjor det billigere eller
dyrere 4 leve for de gjenboende, og i
hvilken grad kommunal virksomhet
blir dyrere eller billigere pr. capita.

Vi skal forst foreta en rask gjennom-
gang av husholdssektoren, deretter
en like rask giennomgang av kommu-
nal sektor. Drgftingen er ikke pa
noen mate utfyllende. Blant annet
gar vi ikke inn pa det vesentlige
sporsmalet om hvordan en lokal be-
folkningsnedgang antas & virke inn
pa regionens innbetalinger til offent-
lig sektor (alts slike pengestremmer
ut av regionen som er definert som
fylkeskommunale, statlige eller over-
statlige skatter og avgifter). Vi slar
bare fast, og gjor det med det sam-
me: Dersom omsetningsnivaet i re-
gionen synker, vil det bidra til 4 redu-
sere omfanget av skatter og avgifter
som betales ut av regionen. Det sam-
me ma ventes a skje dersom inntekts-
nivéet i regionen gar ned. Da vil pen-
gestrgmmen reduseres bade i abso-
lutt forstand og pr. capita, det siste
pa grunn av den progressive person-
beskatningen.

Husholdenes utgifter

Blir det dyrere eller billigere for hus-
holdene a opprettholde en gitt stan-
dard i en region der folketallet gar
ned?

Forventningsvis vil noe bli billigere
og noe dyrere. Nettoresultatet er det
vanskelig & si noe generelt om. Ut-
tynningssamfunnet er pressomradets
motsetning. Holder vi oss til teorien,
betyr press etterspgrselsgkning og
prisstigning. Da bar, ifolge samme
teorien, uttynning bety det motsatte,
altsa at varer oy tjenester og fast ei-
endom blir billigere. Nar det gjelder
det siste, er seerlig boligprisene inte-
ressante & se pa. For tomte- og bolig-
markedet ser hypotesen ut til & bli
bekreftet. Pa andre omréder ser det
mer variabelt ut.

Varer og tjenester i sin alminnelighet
er ikke ngdvendigvis billigere i ut-
tynningssamfunnet. Studerer vi for
eksempel dagligvaresektoren, vil vi
oppdage at "billigbutikker" har hgye
terskelkrav og sentral lokalisering. I
periferien finner vi helst smabutikker
som har darligere muligheter enn de
store kjedebutikkene til store og der-
med billige innkjgp. I tillegg er om-
setningen ofte lav. De faste kostnade-
ne blir da forholdsvis hgye, og lgnn-
somheten kan bli lav uten at det ngd-
vendigvis gir forbrukerne billige varer
og tjenester. I tillegg kommer at vare-
og tjenestekjgp i uttynningssamfun-
net gjerne er forbundet med betyde-
lig egentransport. Det blir i praksis en
tilleggskostnad for forbrukeren. Visse
tienester kan likevel vere forholdsvis
billige, i den grad lgnnsnivaet er lave-
re i uttynningssamfunnet enn i omra-
der med press.

Arbeidspendling kan ogsa bli en bety-
delig kostnadsfaktor for mange av
uttynningssamfunnets beboere. Det
er likevel en alminnelig utbredt mis-
oppfatning at lange arbeidsreiser er
s& mye mer utbredt i periferien enn i
byregionene. Oftest er det motsatt.
Men at avstand koster bade i form av
penger, tid og krefter, er en kjensgjer-
ning som uttynningssamfunnets be-
boere daglig konfronteres med. En
del av disse kostnadene faller likevel
pa andre aktgrer enn brukeren, gjer-
ne pa offentlig sektor, ettersom den
transportmessige infrastrukturen for
en stor del er et offentlig anliggende.

Utgifter i kommunal sektor

I likhet med de kostnadene som faller
pa de enkelte husholdene, er det
vanskelig a skaffe en samlet oversikt
over de kostnadsmessige konsekven-
sene av uttynningen for offentlig sek-
tor, her kommunen.

For det fgrste: Utgiftsstrukturen vil
variere mye fra kommune til kom-
mune. Variasjonene vil nok i noen
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grad ha sammenheng med befolk-
ningsstgrrelse og tetthet, men ogsa av
en rekke andre faktorer. Blant annet
varierer lanegjelda mye fra kommune
til kommune. En kommune med stor
lanegjeld og avtakende befolkning,
vil i prinsippet pafgre innbyggerne en
gkende gjeldsbelastning pr. capita.
Andre kommuner kan dra med seg
andre tyngende utgiftsposter som
fungerer pa tilsvarende méte.

Sveert mange uttynningskommuner
er ogsé spredtbodde kommuner (Aas-
brenn 1989 og 1990). Det er allment
godtatt at lav befolkningstetthet kos-
ter nér kravet er & opprettholde et
likeverdig tjenestetilbud til alle, uan-
sett bosted og bosettingsmgnster. Det
har blant annet med skalaproblema-
tikk & gjore. Eksempelvis koster det
omtrent like mye & holde en vei brgy-
tet og i orden om det bor fem eller
fem hundre mennesker langs denne
veien. En skoleklasse er en skole-
klasse enten den har fem eller 25
elever, osv.

Uttynningssamfunnets infrastruktur,
kommunens administrative stab in-
kludert, vil normalt vere bygd ut for
a betjene en befolkning som er stgrre
enn dagens og mye stgrre enn mor-
gendagens, og infrastukturkrymping
er en vanskelig kunst. En skole lar seg
ikke uten videre bygge om, og en
kommuneorganisasjon kan veere en-
da vanskeligere & bygge ned, etter-
som den ikke bare bergrer dgde ting,
men i hgy grad angar mennesker og
menneskers levebrgd.

Forsgk pa & krympe de offentlige ut-
giftene kan ga smertefritt, men det vil
alltid oppsta situasjoner der kost-
nadsjakt medfgrer tapte arbeidsplas-
ser og redusert servicekvalitet - eller
rett og slett forbyr seg sjgl av tekniske
eller politiske grunner.

Et problem som oppstér nir kommu-
nen forsgker & spare, er at et gitt til-

bud sjelden lar seg tilpasse en redu-
sert etterspgrsel pa en trinnlgs og
dermed fleksibel méate. Eksempel:
Faller antall elever pa et bestemt
klassetrinn fra 30 til 28, tilsier regel-
verket at en i stedet for to klasser kan
samle alle i én (norske delingstall er
lagt til grunn). Det gir muligheter til
betydelige innsparinger. Men en re-
duksjon i stgrrelsen pa elevkullet fra
28 til 8 gir sma innsparingsmulighe-
ter. Klassen opprettholdes helt til
elevtallet blir sa lavt at sammenslding
av klasser pé ulike trinn eller nedleg-
ging av skoler kommer p4 tale. I det
siste tilfellet gker transportutgiftene,
og transportbelastningen for elevene
kanskje i sa stor grad at det betraktes
som politisk uakseptabelt.

Tendensen vil veere at kommunen,
sjgl om den gjgr sine bestrebelser, vil
ha store problemer med a redusere
sine utgifter i takt med nedgangen i
folketallet. Det vil under enhver om-
stendighet skje med den risiko at
hardt tiltrengte arbeidsplasser gar
tapt, at servicekvaliteten avtar og at
de politiske motsetningene grupper
og grender imellom gker.

Konklusjon: Differensiering og
okt sarbarhet

Store deler av Norge og Norden er
inne i en demografisk uttynningspro-
sess. Mellom 1975 og 1990 opplevde
50 prosent av de finske kommunene,
45 prosent av de norske, 39 prosent
av de islandske og 37 prosent av de
svenske befolkningsnedgang (Wikan
1994). Prognosene tyder pa at det
etter hvert kommer til 4 bli flere og
ikke feerre uttynningsomrader.

Bade fenomenets omfang og graden
av dysterhet som preger enkelte av
framtidsbildene som er skissert for de
mest utsatte uttynningsomradene
gjor det interessant a sporre: Hvilke
pkonomiske konsekvenser har det for
de gjenboende i uttynningsomrddene at
folketallet gar ned, og i hvilken grad vil

uttynningskommunene som aktgrer
veere gkonomisk i stand til d ivareta
sine funksjoner?

I utgangspunktet stiller vi opp to kon-
kurrerende hypoteser. Den ene er
malthus-inspirert. Befolkningsned-
gangen betraktes som et uttrykk for
svikt i ressurstilgangen og samtidig
som en mekanisme for & gjenopprette
balansen mellom befolkning og res-
surser. Nar folketallet er gétt tilstrek-
kelig ned, vil underforstatt tilgangen
pa ressurser pr. capita veere hgyere
enn fgr befolkningsnedgangen satte
inn. Oversatt til en moderne virke-
lighet: Befolkningsnedgang gjor de
gjenboende rikere.

Den konkurrerende hypotesen er
myrdal-inspirert. Den retter opp-
merksomheten mot mulige sjglfor-
sterkende mekanismer i befolknings-
nedgangen, mekanismer som blant
annet og ikke minst har med den lo-
kale servicesektoren & gjgre. Nar det
blir feerre folk, blir det feerre & betje-
ne. Jobber og inntektskilder forsvin-
ner, og enda ferre folk enn fgr finner
pkonomisk fotfeste.

Som innfallsport til drgftingen har vi
anvendt en tillempet variant av "eco-
nomic base"-tenkning som tilsier at
det mest grunnleggende spgrsmalet
er hvordan befolkningsnedgangen
pavirker pengestrgmmene inn og ut av
regionen. Region betyr her kommune.

Vi har brukt mest plass pé & diskutere
virkningene for pengestrgmmene inn
og har konkludert med at noen av
disse stremmene er demografifelsom-
me. De gker eller avtar i takt med
folketallet og befolkningens sammen-
setning. Det gjelder blant annet tryg-
deytelser og store deler av inntekts-
grunnlaget kommunene baserer sin
virksomhet p&, det sékalte "inntekts-
systemet". En "omsorgskommune"
kan veere et typisk eksempel pé en
sarbar kommune. Den myrdal-inspi-
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rerte tenkningen synes a ha stor rele-
vans.

Andre inntekter er ikke demografi-
fplsomme. De kan vaere fplsomme for
konjunktursvingninger, for kurssving-
ninger, for politiske avgjorelser nasjo-
nalt eller internasjonalt og en rekke
andre forhold pé det eksterne plan.
Men folketallssvingninger lokalt rea-
gerer de lite pa. Dette gjelder blant
annet inntekter fra salg ut av regio-
nen av energi, ravarer, ferdigvarer og
tienester. Den typiske "kraftutbygg-
ingskommunen" eksemplifiserer en
kommunetype der slike inntekter
teller mye. Kommuner av dette slaget
star langt bedre rustet til & mgte en
befolkningsnedgang enn kommuner
der demografifglsomme inntekter tel-
ler mye. Den malthus-inspirerte tan-
kegangen synes & ha stor relevans
her. Gar folketallet ned, blir det mer
til hver enkelt.

Kommuner flest ventes & ha noe av
bade "omsorgskommunen" og "kraft-
kommunen" i seg. De vil med andre
ord ha sektorer som virker bade etter
malthus-prinsippet om at jo faerre
folk det blir, desto mer til hver enkelt
- og sektorer som virker etter myrdal-
prinsippet: Jo faerre folk, desto ferre
penger & fordele.

Resonnementet gir ingen entydig
konklusjon pé spgrsmalet om demo-
grafisk uttynning er begynnelsen pa
slutten eller fungerer som en regule-
ringsmekanisme. Det er mange andre
faktorer enn folketallsutviklingen
som teller. Kommunene synes imid-
lertid & spre seg over et noksé bredt
register av opportunitetssituasjoner.
Derfor forventes at det over tid vil
skje en differensiering mellom kom-
muner som har sin gkonomi naert
<oblet til befolkningens stgrrelse og
sammensetning, og kommuner som i
stgrre grad har sin gkonomi koblet til
sefolkningsuavhengige sektorer.

Var kjennskap til periferikommunene
generelt indikerer at sveert mange av
dem tilhgrer den fgrst nevnte sorten.
Velferdsstaten har gjort offentlig sek-
tor til en ny "economic base". Det
gjelder rett nok ikke bare periferi-
kommunene. Mélt i sysselsetting er
offentlig sektor stgrre i de fleste sent-
rumskommuner og aller stgrst i
hovedstadsomradet (Foss 1995).
Men trolig har periferikommuner
flest en stgrre andel av sine offentlige
inntekter fra befolkningsavhengige
kilder. Dette gjor dem spesielt sar-
bare og aktualiserer spgrsmélet om
uttynning i seg sjgl burde vaere et
stgttekriterium i "inntektssystemet for
kommunene". Det vil vaere et bidrag
til & forhindre at befolkningsned-
gangen blir sjglforsterkende.

Et annet problem uttynningskommu-
nene vanskelig slipper unna, er prob-
lemet med en infrastruktur som til
enhver tid vil ha en tendens til & vere
litt stgrre enn befolkningen skulle til-
si. Det pafgrer ogsa utgifter som inn-
tektssystemet, i den form det har i
dag, ikke kompenserer for.

1. Se ogsd Rasmussen 1995 for et tilbake-
blikk.

2. Hovedinnholdet i Malthus' laere fins i hans
essay fra 1798 (revidert versjon 1803): "On
the Principle of Population". Revisjonen
bygde blant annet pé studiereiser i Norge og
Sverige.

3. Dette eksemplet illustrerer at maten vi
definerer regionen pa er avgjorende for
resultatet nar vi arbeider med "economic
base"-resonnementer. Opererer vi pa
nasjonalstatniva og ser bort fra eventuell
overstatlig offentlighet, vil offentlig virksom-
het og offentlige pengestrommer pr. defini-
sjon havne i "non-basic" sektor.

4. Bedrifter vil ofte vaere av bade-og-typen.
Mange betjener bade et lokalmarked og et
eksternt marked. Omsetningen til lokal-
markedet influeres av befolkningsutviklingen
i neeromradet, omsetningen til utemarkedet
gjor det ikke. Dette vil for eksempel veere
situasjonen for sveert mange reiselivsbedrifter
av den vanlige typen som dels livharer seg

av lokalmarkedet, dels av turisme og yrkes-
betinget trafikk. Det vil gjelde en rekke han-
delsbedrifter og store deler av bygg- og an-
leggssektoren osv. Konkrete husholdninger
vil i realiteten ogsa ofte ha et blandet inn-
tektsgrunnlag, noe "eksportbasert”, noe
lokalmarkedbasert, noe befolkningsavhengig
og noe ikke befolkningsavhengig.

5. Noen vil muligens undre seg over at vi
ikke opererer med bedrifter som egen aktor-
type i matrisen. Begrunnelsen er at bedrifte-
ne i vart resonnement bare er interessante i
den grad de gir husholdene eier- og lgnns-
inntekter og kommunen skatteinntekter. Det
som skjer i bedriftene fanges med andre ord
opp indirekte i matrisen.

6. St.meld. nr. 23 (1992-93) "Om forholdet
mellom staten og kommunane" gir en fyldig
innfering i kommunenes inntektsgrunnlag.

Se seerlig kapittel 10.
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