
Vedlegg 12
Demografisk utvikling fra 2002 til 2003: hvordan påvirkes kommunesektorens utgifter?

1.
Innledning

Det tekniske beregningsutvalg for kommunal og fylkeskommunal økonomi (TBU) har til det første konsultasjonsmøtet mellom staten og KS om 2003-budsjettet, fått i oppdrag å utarbeide et notat om hvordan den demografiske utviklingen fra 2002 til 2003 vil påvirke kommunesektorens utgifter. Notatets to første deler gjør rede for henholdsvis forventet demografisk utvikling og beregning av mer- og mindreutgifter. Avslutningsvis gis det en kort omtale av hvordan analysemetoden kan videreutvikles og forbedres.

2.
Forventet demografisk utvikling

Kommunesektoren har ansvaret for barnehager, grunnskole, videregående opplæring og eldreomsorg. Dette er tjenester som i hovedsak er rettet mot bestemte aldersgrupper av befolkningen, og hvor utgiftene i stor grad påvirkes av den demografiske utviklingen. 

Tabell 12.1 Forventet demografisk utvikling fra 2002 til 2003

	Aldersgruppe
	Antall innbyggere

1. januar 2002 (1000)
	Absolutt endring 

2002-2003 
	Relativ endring 

2002-2003 (%)

	0-5 år
	   358
	-3 798
	-1,1

	6-15 år
	   602
	  9 023
	  1,5

	16-18 år
	   159
	  3 000
	  1,9

	19-66 år
	2 797
	19 692
	  0,7

	67-79 år
	   407
	 -8 013
	-2,0

	80-89 år
	   174
	  2 624
	  1,5

	90 år og over
	     27
	     935
	  3,5

	Sum
	4 525
	23 463
	  0,5


Kilde: Statistisk sentralbyrå

Tabell 12.1 viser den forventede demografiske utviklingen fra 2002 til 2003 basert på befolkningsprognoser fra Statistisk sentralbyrå. Befolkningsveksten forventes å bli 0,5 prosent. Det er betydelig variasjon mellom de ulike aldersgruppene. Flere 6-15 åringer og 16-18 åringer trekker i retning av økte utgifter i grunnskole og videregående opplæring, mens færre 0-5 åringer isolert sett vil bidra til å redusere barnehageutgiftene. Flere eldre 80 år og over vil øke utgiftene til eldreomsorg, mens færre eldre under 80 år har motsatt effekt.

3.
Mer- og mindreutgifter

Det spørsmålet som søkes besvart i dette notatet er hvordan den demografiske utviklingen forventes å påvirke kommunesektorens utgifter. Beregningene tar utgangspunkt i hvordan kommunesektorens utgifter fordeler seg mellom de ulike aldersgrupper. Med utgangspunkt i denne fordelingen beregnes utgift per person i hver aldersgruppe. Deretter beregnes mer- eller mindreutgifter for den enkelte aldersgruppe som utgift per person multiplisert med forventet endring i antall personer. Endelig beregnes de samlede mer- eller mindreutgifter som summen av mer- og mindreutgifter for de ulike aldersgrupper.

Dette opplegget bygger på en del forutsetninger som det er viktig å presisere. For det første antas det konstante gjennomsnittskostnader i tjenesteproduksjonen. Dette kan eksemplifiseres ved at en økning i antall skolelever på 10 prosent antas å øke skoleutgiftene med 10 prosent. En slik forutsetning vil ikke nødvendigvis være riktig. Dersom klassestørrelsen jevnt over er under det maksimale, er det grunn til å tro at skoleutgiftene vil øke relativt mindre enn antall elever. På den andre siden vil utgiftene kunne øke relativt mer enn antall elever dersom klassene i utgangspunktet er fulle. For det andre antas det konstant standard, dekningsgrad og produktivitet. Høyere standard og/eller dekningsgrad trekker i retning av økte utgifter, men produktivitetsforbedringer har motsatt effekt. Det tas heller ikke hensyn til mulige endringer i befolkningens helsetilstand og funksjonsevne. Slike forhold vil imidlertid ha liten betydning i et kortsiktig perspektiv.

Fordelingen av kommunesektorens utgifter på aldersgrupper som gjøres i dette notatet er i stor grad basert på kostnadsnøklene i inntektssystemet. Kostnadsnøkkelen for kommunene omfatter grunnskole, helse- og sosialsektoren og kommunal administrasjon, mens kostnadsnøkkelen for fylkeskommunene omfatter videregående opplæring, sosialtjenester og samferdsel. For både kommuner og fylkeskommuner konstrueres en forenklet kostnadsnøkkel hvor andre kriterier enn alderskriterier er utelatt, og hvor alderskriteriene er økt proporsjonalt slik at de summerer seg til 1. Kostnadsnøkkelen for fylkeskommunene er i tillegg modifisert ved at samlet innbyggertall erstatter samferdselskriteriene. De modifiserte kostnadsnøklene for kommuner og fylkeskommuner framgår av de to første kolonnene i tabell 12.2.

Tabell 12.2 Modifiserte kostnadsnøkler

	Aldersgruppe
	Kommune
	Fylkeskommune
	Barnehager
	Øvrige tjenester

	0-5 år
	0,033
	0,044
	1,000
	0,079

	6-15 år
	0,420
	0,073
	0,000
	0,133

	16-18 år
	0,010
	0,624
	0,000
	0,035

	19-66 år
	0,161
	0,213
	0,000
	0,618

	67-79 år
	0,119
	0,030
	0,000
	0,090

	80-89 år
	0,187
	0,012
	0,000
	0,039

	90 år og over
	0,070
	0,005
	0,000
	0,006

	Sum 
	1,000
	1,000
	1,000
	1,000


Kostnadsnøklene har en grei tolkning. Når aldersgruppen 0-5 år har en vekt på 0,033, så betyr det at 3,3 prosent av kommunenes utgifter til administrasjon, grunnskole og helse- og sosialtjenester er knyttet til denne aldersgruppen.

Barnehager er en viktig sektor for kommunene hvor befolkningens alderssammensetning er av stor betydning. Siden barnehagene ikke omfattes av kostnadsnøkkelen, er det er konstruert en egen kostnadsnøkkel for denne sektoren hvor 100 prosent av utgiftene er knyttet til aldersgruppen 0-5 år. Øvrige tjenester som ikke inngår i kostnadsnøklene (for eksempel kultur og tekniske tjenester) er ikke rettet mot bestemte aldersgrupper. For disse utgiftene legges det til grunn at utgiftene fordeles likt per innbygger uavhengig av alder. Vektene i siste kolonne i tabell 2 tilsvarere da aldersgruppenes befolkningsandeler.

Det er utført to alternative beregninger for av mer- og mindreutgifter knyttet til forventet demografisk utvikling. Alternativ 1 tar bare hensyn til driftsutgifter for såkalte nasjonale velferdstjenester. Med nasjonale velferdstjenester menes barnehager og de tjenester som inngår i de kommunale og fylkeskommunale kostnadsnøklene. Alternativ 2 er mer omfattende og omfatter i prinsippet drifts- og investeringsutgifter for alle kommunale og fylkeskommunale tjenester.

Alternativ 1

Kommunenes driftsutgifter til de tjenester som inngår i den kommunale kostnadsnøkkelen er anslått til 92,1 milliarder kroner. Fylkeskommunenes driftsutgifter til de tjenester som inngår i den fylkeskommunale kostnadsnøkkelen er anslått til 25,1 milliarder kroner (begge tall er anslag fra ”Grønt hefte 2002”, Beregningsteknisk dokumentasjon av inntektssystemet for kommuner og fylkeskommuner). Kommunenes driftsutgifter til barnehager fratrukket foreldrebetaling er anslått til om lag 6,9 milliarder kroner i 2002. Det er tatt utgangspunkt i tilgjengelige regnskapstall framskrevet med anslått kostnadsvekst i kommunesektoren.

Kommunesektorens driftsutgifter til disse formålene og hvilken andel de utgjør er oppsummert i tabell 12.3.

Tabell 12.3 Kommunesektorens driftsutgifter til nasjonale velferdstjenester
	
	Mill kr
	Andel

	Driftsutgifter relatert til kommunal kostnadsnøkkel
	92 100
	0,742

	Driftsutgifter relatert til kommunal kostnadsnøkkel
	25 100

	0,202

	Barnehager


	6 900
	0,056

	Sum
	124 100
	1,000


Tabell 12.4 viser driftsutgiftene knyttet til de ulike aldersgruppene totalt og per innbygger. Mer- eller mindreutgift knyttet til de enkelte aldersgrupper framkommer med å multiplisere utgift per innbygger med forventet endring i befolkningstallet. De modifiserte kostnadsnøklene for hhv kommune, fylkeskommune og barnehager i tabell 2 er vektet sammen til en felles kostnadsnøkkel. Andelen som driftsutgiftene til de enkelte sektorene utgjør er benyttet som vekter (jf. tabell 12.3).

Tabell 12.4 Kommunesektorens driftsutgifter fordelt på aldersgrupper. 
Endring fra 2002 til 2003
	
	Kostnads-nøkkel
	 Mill kr
	Utgift pr innb kr
	Endring i folketall fra 2002 til 2003
	Mer-/mindreutgift 

(-)(mill. kr)

	
	
	
	
	
	

	0-5 år
	0,089
	11 020 
	30 809
	-3 798
	-117

	6-15 år
	0,326
	40 514 
	67 254
	  9 023
	607

	16-18 år
	0,134
	16 586
	104 316
	  3 000
	313

	19-66 år
	0,162
	20 162
	7 209
	19 692
	142

	67-79 år
	0,094
	11 708
	28 709
	 -8 013
	-230

	80-89 år
	0,141
	17 554
	100 654
	  2 624
	264

	90-99 år
	0,053
	6 556
	243 704
	     935
	228

	Sum
	1,000
	124 100
	
	23 463
	1 207


Basert på den metoden som er benyttet her kan merutgiftene knyttet til forventet økning i folketallet  og endret befolkningssammensetning anslås til  1 207  millioner kroner. Av dette anslås effekten av forventet økning i folketallet alene til 643 millioner kroner.. 
Mindreutgiftene for aldersgruppene med nedgang i folketallet (0-5 år og 67-79 år) summerer seg til 347 millioner kroner. Merutgiftene for de øvrige aldersgruppene som har økning i folketallet  (barn og ungdom i skolealder og eldste eldre) summerer seg til 1554 millioner kroner. Dette gir netto  merutgifter på vel 1 200 millioner kroner. 

Alternativ 2

Dette alternativet er mer omfattende enn alternativ 1 og omfatter i prinsippet drifts- og investeringsutgifter for alle kommunale og fylkeskommunale tjenester.

Sammenliknet med alternativ 1 medregnes kommunesektorens utgifter til øvrige tjenester på  knapt 66 milliarder kroner. Beløpet framkommer som differansen mellom et anslag på de samlede drifts- og investeringsutgifter for kommunesektoren i 2002 på 190 milliarder kroner og utgiftene til barnehager og de tjenester som dekkes av den kommunale og fylkeskommunale kostnadsnøkkelen på 124,1 milliarder kroner.

Kommunesektorens utgifter til de ulike delsektorene og hvilke andeler de utgjør er oppsummert i tabell 5.

Tabell 12.5 Kommunesektorens samlede drifts- og investeringsutgifter
	
	Mill kr

	Andel

	Driftsutgifter relatert til kommunal kostnadsnøkkel
	92 100
	0,485

	Driftsutgifter relatert til fylkeskommunal kostnadsnøkkel
	25 100

	0,132

	Barnehager
	6 900
	0,036

	Øvrige tjenester
	65 900
	0,347

	Sum
	190 000
	1,000


Tabell 12.6 viser kommunesektorens utgifter knyttet til de ulike aldersgruppene totalt og per innbygger. Mer- eller mindreutgift knyttet til de enkelte aldersgrupper framkommer med å multiplisere utgift per innbygger med forventet endring i befolkningstallet. De modifiserte kostnadsnøklene for hhv kommune, fylkeskommune, barnehager og øvrige tjenester i tabell 2 er vektet sammen til en felles kostnadsnøkkel. Andelen som driftsutgiftene til de enkelte sektorene utgjør er benyttet som vekter (jf. tabell 5).

Tabell 12.6 Kommunesektorens samlede drifts- og investeringsutgifter fordelt på aldersgrupper. Endring fra 2002 til 2003.
	
	Kostnads-nøkkel
	 Mill kr
	Utgift pr innb kr
	Endring i folketall fra 2002 til 2003
	Mer-/mindreutgift (-)(mill. kr)

	
	
	
	
	
	

	0-5 år
	0,085
	16 120
	45 065
	-3 798
	-171

	6-15 år
	0,259
	49 294
	81 829
	  9 023
	738

	16-18 år
	0,099
	18 897
	118 847
	  3 000
	357

	19-66 år
	0,320
	60 960
	21 769
	19 692
	429

	67-79 år
	0,093
	17 649
	43 278
	 -8 013
	-347

	80-89 år
	0,106
	20 129
	115 417
	  2 624
	303

	90-99 år
	0,037
	6 952
	258 429
	     935
	242

	Sum
	1,000
	190 000
	
	23 463
	1 551


I alternativ 2  kan merutgiftene knyttet til forventet økning i folketallet  og endret befolkningssammensetning  anslås til 1 551  millioner kroner. Av dette anslås effekten av forventet økning i folketallet alene til 985 milloner kroner. 
Mindreutgiftene for aldersgruppene med nedgang i folketallet (0-5 år og 67-79 år) summerer seg til 518 millioner kroner. Merutgiftene for de øvrige aldersgruppene som har økning i folketallet  (barn og ungdom i skolealder og eldste eldre) summerer seg til 2069 millioner kroner. Dette gir netto  merutgifter på om lag 1 550 millioner kroner.

4.
Avsluttende merknader

Utvalget har i dette notatet presentert to alternative bergninger for hvordan den forventede demografiske utviklingen fra 2002 til 2003 vil påvirke kommunesektorens utgifter. Alternativ 1 som omfatter driftsutgifter til nasjonale velferdstjenester, gir en merutgift på vel 1 200 millioner kroner. Alternativ 2 som omfatter både drifts- og investeringsutgifter til alle kommunale og fylkeskommunale tjenester gir en merutgift på om lag 1 550 millioner kroner.

Utvalget vil presisere at disse beregningene må betraktes mer som grove anslag enn som eksakte svar. I tillegg de til de forbehold som er tatt i teksten bør det nevnes at de kommunale og fylkeskommunale kostnadsnøklene ikke er helt oppdaterte når det gjelder tjenestenes fordeling på aldersgrupper og sammenvektingen av tjenestene. Det er heller ikke opplagt at tjenestene bør vektes sammen på samme måte som i inntektssystemet. Utvalget vil i løpet av 2002 forsøke å videreutvikle og forbedre den analysemetoden som er benyttet i dette notatet. Som ledd i dette arbeidet tas det sikte på å komme fram til et opplegg som gjør det mulig å skille mellom konsekvenser av den demografiske utviklingen for henholdsvis kommuner og fylkeskommuner. Det tas også sikte på å utnytte analysemodellen MAKKO (utviklet av Statistisk sentralbyrå) som blant annet benyttes i sammenheng med langtidsprogrammene.
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