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Fordelingseffekter av offentlig
tjenesteproduksjon i Europa’

Formalet med denne artikkelen er a belyse hvordan inntektsulikhet og fattigdom varierer
mellom europeiske land, nar verdien av offentlige tjenester inngar i inntektsbegrepet. De
tradisjonelle fordelingsstudiene basert pa inntekt etter skatt gir et ufullstendig bilde av den
gkonomiske situasjonen til individer og hushold fordi det ikke tas hensyn til at den
inntektsskatten innbyggerne betaler kommer tilbake til husholdene 1 form av utdanning, helse
og andre offentlige tjenester som er gratis eller sterkt subsidiert. Fravaer av skattefinansierte
offentlige tjenester ville ha medfgrt at innbyggerne i stedet matte ha kjgpt disse tjenestene i
markedet. Derfor vil det vaere relevant & sammenligne resultatene for utvidet inntekt (inntekt
etter skatt pluss verdien av offentlige tjenester) med en hypotetisk situasjon (kontrafaktisk
inntekt) der innbyggerne ma kjgpe tjenestene i markedet, samtidig som de slipper a betale
skatter som finansierer de offentlige tjenestene. Vi presenterer resultater for gkonomisk ulikhet
og fattigdom 1 perioden 2006 til 2015 1 23 europeiske land. For alle 23 land finner vi at ulikhet
og fattigdom blir betydelig redusert nar det tas hensyn til verdien av offentlige tjenester.

INTRODUKSJON
Den dramatiske gkningen i andelen av markedsinntektene
(Ignnsinntekt pluss kapitalinntekt) og formuene til de

resultatene som Piketty stgtter seg til er imidlertid begren-
set til utviklingen av toppinntektsandeler i fordelingene av
markedsinntekt. Han har derfor sett bort fra hvordan stor-

rikeste i Norge og andre OECD-land de siste 30-40 arene
1a til grunn for Thomas Pikettys (2014) mye omtalte og
diskuterte bok Kapitalen i det 21. arhundre. De empiriske
' Vi vil takke en fagkonsulent og redaktgr Lars-Erik Borge for nyttige

kommentarer og Norges forskningsrad for gkonomisk stgtte (prosjekt-

nummer 261985).
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driftsfordeler og deling av inntekter i hushold pavirker inn-
tektsfordelingen. Dessuten ignorerer han omfordelingsef-
fekter av politiske tiltak slik som progressiv beskatning,
trygder, andre offentlige kontantoverfgringer og verdien av
offentlige tjenester. Fglgelig kan resultatene i Kapitalen
heller ikke gis en velferdsgkonomisk tolkning, selv om gkt
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ulikhet i fordelingen av markedsinntektene selvsagt ogsa
far stor betydning for fordelingen av materiell velferd. Som
vist av Aaberge (2015) har hver enkelt av de nevnte omfor-
delingsmekanismene betydelig effekt pa fordelingen av
materiell velferd i Norge.

Formaélet med denne artikkelen er & utvide de tradisjonelle
fordelingsstudiene basert pa inntekt etter skatt ved i tillegg
a ta hensyn til verdien av offentlige tjenester i malingen av
materiell velferd i EU- og E@S-landene. For sammenlig-
ning av ulikhet i fordelingen av inntekt etter skatt mellom
land viser vi til publikasjoner fra OECD. Statistikk og ana-
lyser basert pa inntekt etter skatt (se for eksempel OECD,
2015) gir imidlertid et ufullstendig bilde av den gkono-
miske velferden til individer og hushold i disse landene.
Grunnen er at innbyggerne i europeiske velferdsstater mot-
tar en rekke gratis eller sterkt subsidierte tjenester de ellers
matte kjgpt i markedet. I tillegg til & gjgre inntektsbegrepet
mer relevant som mal pa gkonomisk velferd oppnar vi ogsa
gkt sammenlignbarhet i malingen av inntektsulikhet og fat-
tigdom mellom de europeiske landene. Det er imidlertid
faglige utfordringer knyttet til bade verdsetting og alloke-
ring av tjenestene pa innbyggerne. Vi kommer narmere
inn pa disse utfordringene nedenfor. I tillegg ma vi pa til-
svarende mate som for inntekt etter skatt ta hensyn til at
behovene til et hushold avhenger av husholdets stgrrelse og
sammensetning.

Stordriftsfordeler, behov og ekvivalensskala

Bade offisiell statistikk og forskning tar vanligvis utgangs-
punkt i husholdenes samlede inntekt etter skatt for a belyse
inntektsulikheten i samfunnet. Husholdets totale inntekt
blir fordelt pa husholdsmedlemmene etter en metode som
tar hensyn til at hushold med flere medlemmer kan dele
inntekter og utgifter. Medlemmene i husholdet antas a dele
inntekten likt og far derfor samme plassering i inntektsfor-
delingen. At husholdet kan dele pa en del utgifter betyr at
medlemmene nyter godt av stordriftsfordeler i forbruket av
varer og tjenester. For eksempel blir utgiftene per person
for & oppna en viss levestandard lavere nar flere personer
deler pa bolig, bil og annet felleskonsum i husholdet.

En mye brukt metode for & ta hensyn til stordriftsfordelene
er den sakalte EU-skalaen (modifisert OECD-skala). Den
gir vekt 1 til fgrste voksne person i husholdet, vekt 0,5 til
enhver ekstra voksen person og vekt 0,3 til hvert barn. Det
betyr at et hushold med to voksne og to barn far vekt 2,1,
mens en enslig voksen far vekt 1. Ifglge EU-skalaen vil
derfor et hushold med to voksne og to barn trenge 840 000
kroner for & oppna samme gkonomiske velferd som en ens-
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lig med 400 000 kroner i inntekt etter skatt. Men siden for
eksempel barn har stgrre behov for utdanning og eldre per-
soner har stgrre behov for helse- og omsorgstjenester er
ikke EU-skalaen egnet til a korrigere for behovsforskjeller
for offentlige tjenester. Siden pengebruken pa offentlige
tjenester ikke er markedsbestemt mangler vi pris- og kvan-
tumsdata. Slike data ville gi informasjon om husholdenes
preferanser og kunne ha blitt brukt til a estimere ekviva-
lensskalaen. I stedet har vi lagt statens og kommunenes
prioriteringer av mottakere med forskjellige behov til
grunn for bestemmelsen av ekvivalensskalaen for offent-
lige tjenester. Vi har derfor antatt at utgiftene til de for-
skjellige tjenestene reflekterer beslutningstakernes vurde-
ringer av forskjeller i behov for mottakergruppene (se
Aaberge mfl., 2020a). Begrunnelsen for denne antakelsen
er at velferdsstaten bygger pa et prinsipp om at velferdstje-
nestene skal fordeles etter behov og ikke etter betalingsvil-
lighet eller -evne. Dermed far barna tilgang til gratis utdan-
ning og de syke og gamle far tilgang til sterkt subsidierte
helse-, pleie- og omsorgstjenester. Viss andre hensyn enn
behovsforskjeller har pavirket allokeringen av offentlige
tjenester, vil dette ogsa ha pavirket utgiftene til de forskjel-
lige tjenestene og dermed den estimerte ekvivalensska-
laen. Men siden innbyggerne har overlatt til politikerne a
bestemme omfang og allokering av tjenestene, er de tilhg-
rende nasjonale sektorspesifikke utgiftene det viktigste
datagrunnlaget vi har for a bestemme en felles ekvivalens-
skala for EU- og E@S-landene.

I en studie basert pa detaljerte data for kommunale tjenes-
ter og demografiske og sosiogkonomiske variable har
imidlertid Aaberge mfl. (2019) gjennomfgrt en evaluering
av om andre hensyn enn behovsvurderinger kan ha pavir-
ket allokeringen av offentlige tjenester i Norge. Aaberge
mfl. (2019) benytter en strukturell atferdsmodell til a skille
mellom brukernes behov og politiske prioriteringer, der
det tillates at sterke interessegrupper kan vere i stand til &
pavirke allokeringen til sin egen fordel. Evalueringen i
Aaberge mfl. (2019) viser at resultatene basert pa den for-
enklede metoden som benyttes i denne studien i hoved-
trekk er sammenfallende med resultatene for Norge basert
pa den sofistikerte metoden. Begrensinger i tilgjengelige
data gjgr det imidlertid ikke mulig & gjennomfgre tilsva-
rende evalueringer for de fleste EU/E@S-landene.

Ekvivalensskalaen for offentlige tjenester blir veid sammen
med EU-skalaen for inntekt etter skatt til en ekvivalens-
skala som benyttes for utvidet inntekt (inntekt etter skatt
pluss verdien av offentlige tjenester).
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Evaluering av effekten av offentlige tjenester

For 4 studere effekten av a inkludere offentlige velferdstje-
nester pa ulikheten i fordelingen av materiell velferd er det
fristende a begrense seg til & sammenligne fordelingen av
utvidet inntekt med fordelingen av inntekt etter skatt. En
slik framgangsmate gir selvsagt en pekepinn pa effekten av
offentlige tjenester, men resultatene ma tolkes med var-
somhet. En viktig grunn er at verdien av offentlige tjenes-
ter og komponentene som utgjgr inntekt etter skatt ma
behandles pa en symmetrisk mate nar vi skal evaluere hvil-
ken effekt de har hatt pa ulikheten i fordelingen av utvidet
inntekt. Viss ikke kan rekkefglgen i evalueringen av de
enkelte komponentene fa betydning for hvilken effekt vi
tillegger dem. Et annet problem er at sammenligningen av
land svekkes av at skatteniva og omfanget av offentlige tje-
nester varierer betydelig mellom europeiske land. Derfor
vil det vaere mer relevant a bruke en kontrafaktisk fordeling
uten offentlige tjenester som sammenligningsgrunnlag.
Uten velferdsstat ville skattesatsen vert lavere og hushol-
dene matte selv finansiert utgifter til utdanning og helse-
tjenester og andre velferdstjenester. Vi presenterer derfor
ogsa resultater for en slik kontrafaktisk inntekt. Fjerning av
velferdstilbud og tilsvarende reduksjon i skattebyrden for
hushold vil selvsagt kunne lede til endrete beslutninger om
arbeid, fritid og konsum og dermed til at realprisene endrer
seg, men vi gjgr ikke noe forsgk pa a ta hensyn til atferds-
og likevektseffekter i den kontrafaktiske eksersisen. Ikke
minst fordi det ville kreve bruk av en rekke ikke-testbare
antakelser som kunne fa avgjgrende betydning for de ende-
lige resultatene.

Denne studien inkluderer de fire viktigste velferdstjenes-
tene: barnehage, utdanning, helse og eldreomsorg. Disse
tjenestene star for stgrstedelen av utgiftene til offentlig
tjenesteyting i europeiske land. Siden tjenestene er rettet
mot individuelle brukere, kan vi bruke tjenestestatistikk og
brukerdata til a tallfeste allokeringen pa individer og hus-
hold. Analysen dekker arene 2006, 2009, 2012 og 2015 og
vil dermed kunne fange opp bade den umiddelbare og den
mer langsiktige fordelingseffekten av finanskrisen i 2008.
Studien er basert pa inntekts- og skatteinformasjon fra
EU-SILC (EU Study of Income and Living Conditions),
som er en omfattende arlig undersgkelse utfgrt av nasjo-
nale statistikkbyraer i samarbeid med Eurostat. Dataene
inneholder ogsa informasjon om demografi og husholde-
nes sammensetning. Utgiftsdata fra OECD og Eurostat
knyttet til produksjonen av velferdstjenester blir brukt som
grunnlag for anslag pa verdien av tjenestene. Verdien av
barnehager og utdanning blir fordelt pa brukerne, mens
helse- og omsorgstjenester blir behandlet som forsikrings-
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ordninger og fordelt pa alle potensielle brukere.
Begrunnelsen for a behandle helse- og omsorgstjenester
som en forsikringsordning er at sykdom, funksjonshem-
ming og darlig helse er onder/plager, mens gratis eller
sterkt subsidierte helse- og omsorgstjenester er goder som
kan erstatte private forsikringsordninger. Vi kommer neer-
mere tilbake til dette nedenfor.

HVA ER VERDIEN AV OFFENTLIGE
VELFERDSTJENESTER?

I den gkonomiske faglitteraturen er det vanlig a forutsette
at markedsverdien av offentlige tjenester er lik kostnaden
ved & produsere tjenestene (se f.eks. Smeeding mfl., 1993).
Men som papekt av Aaberge mfl. (2019) er dette en disku-
tabel forutsetning. Det skyldes for det fgrste at vi mangler
informasjon om markedsbestemte priser. Dessuten kan
allokeringen av offentlig tjenester skape vridninger slik at
det ikke er samsvar mellom husholdenes marginale beta-
lingsvillighet og marginalkostnaden i produksjonen av
offentlige tjenester. I teorien kan husholdene motvirke
slike vridninger ved a kjgpe mer (eller mindre) av naere
substitutter til de offentlige tjenestene som er tilgjengelige
i markedet. Vi kjenner ikke til studier om mulige vrid-
ningseffekter i europeiske land, men det er betryggende at
en rekke studier fra USA tyder pa at allokeringen av offent-
lige tjenester bare i beskjeden grad skaper vridninger i
konsumet (se Cunha, 2014; Fraker mfl., 1995; Hoynes og
Schanzenbach, 2009; Moffitt, 1989; Slesnick, 1996).

Et annet problem ved verdsettingen av offentlige tjenester
er at effektiviteten i den offentlige tjenesteproduksjonen
kan variere mellom tjenester, land og regioner. I studien
som ligger til grunn for denne artikkelen har vi benyttet
landsspesifikke estimat av teknisk effektivitet i offentlig
sektor fra Angelopoulos mfl. (2008) for & ta hensyn til
effektivitetstapet ved maling av inntektsulikhet og fattig-
dom. Vi finner imidlertid bare moderate utslag pa estima-
ter for ulikhet og fattigdom nar vi korrigerer verdien av
offentlig tjenester for forskjeller i effektivitet i tjenestepro-
duksjonen (Aaberge mfl., 2020a). Resultatene som presen-
teres i denne artikkelen bruker utgiftene i produksjonen av
tjenestene som mal pa verdien.

BEHOVSJUSTERT EKVIVALENSSKALA

Under bestemte forutsetninger kan ekvivalensskalaer for
inntekt etter skatt bestemmes fra husholdenes kostnads-
funksjoner. I empiriske analyser av inntektsulikhet og fat-
tigdom er det likevel mest vanlig 4 bruke pragmatiske ska-
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laer, som EU-skalaen er et eksempel pa. Grunnen er at
husholdets konsumvalg er betinget av behovene deres, og
dermed blir det krevende & skille mellom husholdets behov
og preferanser (Pollak og Wales, 1979). Det gjor at estime-
ring av ekvivalensskalaer fra etterspgrselsdata ma baseres
pa forutsetninger som ikke er testbare (Blundell og Lewbel,
1991). For offentlige tjenester kan vi imidlertid stgtte oss
til myndighetenes prioriteringer mellom forskjellige
tjenester som grunnlag for & bestemme en skala for tjenes-
tene.

Tilgjengelige pragmatiske skalaer, slik som EU-skalaen, er
ment a fange opp behovsforskjeller for disponible kontant-
inntekter. Dette er de inntektene som husholdet kan dispo-
nere til privat forbruk, betinget pa at husholdet har tilgang
til gratis eller sterkt subsidierte offentlig tjenester. Slike
skalaer kan imidlertid ikke antas & fange opp behovsfor-
skjellene for offentlige velferdstjenester. Den viktigste
grunnen til det er at behovene for forskjellige offentlige
tjenester varierer betydelig mellom ulike aldersgrupper.
EU-skalaen tar hensyn til ulikt behov for privat konsum for
personer over og under 14 ar, men tar ikke hensyn til hvor-
dan behovet for offentlige tjenester varierer med alder.

Nar vi utvider inntektsbegrepet med offentlige velferdstje-
nester, risikerer vi & overvurdere den materielle velferden
til eldre personer og hushold med barn ved bruk av
EU-skalaen. I denne artikkelen benytter vi derfor en ekvi-
valensskala som tar hensyn til bade behov for kontantinn-
tekter og behov for offentlige velferdstjenester, se Aaberge
mfl. (2020a) for en detaljert drgfting av hvordan ekviva-
lensskalaen bestemmes.

I samsvar med standard praksis vil vi benytte EU-skalaen
for & ta hensyn til at husholdenes behov for kontantinntek-
ter varierer med husholdenes stgrrelse og sammensetning.
I tillegg har vi brukt landsspesifikke utgifter til forskjellige
offentlige tjenester til & bestemme en skala for tjenestebe-
hovet for ulike aldersgrupper i hvert av landene. Gjennom-
snittskostnadene for de ulike tjenestene for grupper av mot-
takere gitt ved alder benyttes som indikatorer for forskjellen
i behov for tjenestene og danner derfor grunnlaget for a
bestemme ekvivalensskalaen.

For a konvertere utvidet inntekt til ekvivalentinntekter
benytter vi denne behovsjusterte ekvivalensskalaen (kalt
SNA-skalaen?). SNA-skalaen er beregnet slik at den tilord-
ner vekter til forskjellige aldersgrupper pa samme mate

2 SNA star for simplified needs-adjusted.
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som EU-skalaen, og den krever derfor kun informasjon om
husholdenes stgrrelse og sammensetning etter alder.
EU-skalaen gir vekt 1 til fgrste voksne person i husholdet,
vekt 0,5 til enhver ekstra voksen person og vekt 0,3 til
hvert barn. Tilsvarende gir SNA-skalaen ogsa vekt 1 til
fgrste person i husholdet, noe som reflekterer at en enslig
voksen er referansehusholdet. SNA-skalaen gir imidlertid
andre vekter enn EU-skalaen til ekstra voksne personer og
til barn i husholdet. Dessuten gir SNA-skalaen ulike vekter
til personer innenfor atte aldersgrupper, mens det bare inn-
gar to ulike aldersgrupper i EU-skalaen.

Metoden for & beregne SNA-skalaen er utviklet og doku-
mentert i Aaberge mfl. (2017, 2018, 2020a). Metoden er
basert pa EU-SILC data kombinert med data for allokerin-
gen av offentlige tjenester pa aldersgrupper i ulike euro-
peiske land. Noe forenklet benytter vi ulike forholdstall
mellom gjennomsnittlige offentlige utgifter rettet mot ulike
aldersgrupper og medianinntekten for inntekt etter skatt til
a beregne SNA-skalaen. Vi benytter en gjennomsnittlig
skala pa tvers av europeiske land (vektet etter befolknings-
stgrrelse). Skalafaktoren for referansehusholdet er lik 1.
For hver ekstra person som legges til husholdet gker skala-
faktoren med et tillegg som varierer mellom 0,40 og 0,93.
Stgrrelsen pa tillegget avhenger av hvilken aldersgruppe
personen tilhgrer. Aldersprofilen til skalafaktorene reflek-
terer til dels at voksne har stgrre behov for privat konsum
enn barn under 14 ar (som i EU-skalaen), men ogsa at eldre
og barn har relativt stort behov for offentlige tjenester.

SNA-skalaen som presenteres i figur 1 inkluderer behov
for barnehager, utdanning, helse-, pleie og omsorgstjenes-
ter i tillegg til private varer og tjenester. Siden det er spesi-
elt barn i barnehage, barn i utdanningsalder og eldre perso-
ner som har hgye behov for offentlige tjenester, viser
figuren at barna og de eldre blir tilordnet relativt hgye
behov etter SNA-skalaen i forhold til EU-skalaen.
Estimeringsresultatene for SNA-skalaen basert pa data for
2006, 2009 og 2012 viser at skalaen er stabil over tid.

Siden barna og de eldre dominerer bruken av offentlige tje-
nester, vil fordelingseffekten av de offentlige tjenestene
avhenge av sammenhengen mellom husholdsmedlemmenes
alder og husholdenes disponible inntekter. For a belyse
denne sammenhengen har vi tatt utgangspunkt i husholde-
nes kontantinntekt etter skatt dividert pa EU-skalaen; ogsa
kalt husholdets ekvivalentinntekt. For hvert land har vi
rangert innbyggerne etter ekvivalentinntekt og delt befolk-
ningen inn i tilhgrende kvartilgrupper. Figur 2 viser ande-
len innenfor hver kvartilgruppe etter land som enten er
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Figur 1: EU- og SNA-skalaen for 8 aldersgrupper.

Skalaene er lik 1 for en enslig person i referansegruppen, som er 14 &r og over for EU-skalaen og 19-54 ar for SNA-skalaen estimert p4 data for
2012. Figuren viser hvor mye hhv. EU- og SNA-skalaen gker for hver ekstra person som legges til husholdet for ulike aldersgrupper.
Aldersgruppene i skolealder (6-13 ar og 1418 ar) varierer noe mellom land.
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Figur 2: Andelen barn og eldre etter land og kvartilgrupper i fordelingen av inntekt etter skatt i 2012. Prosent.

EU-skalaen er benyttet for 8 beregne ekvivalentinntekten for husholdenes inntekt etter skatt i 2012. Individene er oppdelt i gruppe 1 (inntekt < 1.
kvartil), gruppe 2 (1. kvartil < inntekt < median), gruppe 3 (median < inntekt < 3. kvartil), gruppe 4 (3. kvartil < inntekt). Fra venstre til hgyre per
land: gruppe 1, gruppe 2, gruppe 3, gruppe 4. Oransje sgyle viser andelen i gruppen som er eldre i alderen 65 ar og over. Bla sgyle viser
andelen i gruppen som er barn i alderen 017 4r.
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barn (under 18 ar) eller eldre (over 64 ar). I de fleste euro-
peiske landene finner vi at andelen barn og eldre i hoved-
sak avtar med hgyere inntektsrang. I enkelte land som
Tyskland er det imidlertid en hgyere andel barn og eldre i
2. enn i 1. kvartilgruppe, mens Norge har om lag samme
andel i 1. og 2. kvartilgruppe. At barna og de eldre er
underrepresentert blant hushold med hgyere disponible
inntekter gir en pekepinn pa at ulikheten i fordelingen av
utvidet inntekt vil veere lavere enn ulikheten i fordelingen
av inntekt etter skatt.

EMPIRISK IMPLEMENTERING

I denne studien har vi benyttet data fra EU-SILC som dek-
ker inntektsarene 2006, 2009, 2012 og 2015. For disse fire
arene har vi data fra 23 land; 21 EU-land pluss Island og
Norge. Tyskland er utelatt fra 2015-beregningen fordi kva-
liteten pa mikrodataene har blitt svekket som fglge av
strengere personvernlovgivning.® Vi har delt opp barna i
fire aldersgrupper fordi dekningsgrader og kostnader per
barn i barnehage varierer med alder, mens kostnad per elev
til utdanning (barneskole, ungdomsskole og videregaende
skole) gker med alder.

Allokering av tjenestene

Vi bruker to metoder for a ansla allokeringen av offentlige
velferdstjenester til innbyggerne. For barnehage- og utdan-
ningstjenester har vi benyttet anslag pa bruk av tjenestene
som grunnlag for allokeringen av verdien. Alle barn i obli-
gatorisk skolealder er forutsatt a nyte godt av utdanning. Vi
bruker kostnaden per barn i barneskoler og ungdomsskoler
til & allokere verdien av skolegang til barna. Alle elever i
videregdende skolealder (over 15 ar) mottar en verdi tilsva-
rende gjennomsnittskostnaden per elev. For barn under
skolealder har vi informasjon fra EU-SILC om antall timer
benyttet i gjennomsnitt per uke i barnehage. Hushold med
barn under skolealder far verdien av timene multiplisert
med et anslag pa kostnaden per time.

Helsetjenester og pleie- og omsorgstjenester blir behandlet
som forsikringsordninger; dvs. at utgiftene i hvert land til
disse tjenestene fordeles likt pa alle potensielle brukere
som tilhgrer samme gruppe etter alder og kjgnn. Vi har
benyttet brukerprofiler etter alder og kjgnn for helse-, pleie
og omsorgstjenester (European Commission 2009, 2012,
2015, 2018). Befolkningstall sammen med brukerprofilene
har dannet grunnlaget for a bestemme det relative tilbudet
3 Tysklands nasjonale statistikkmyndighet har valgt a begrense tilgangen

til informasjonen om individenes alder i EU-SILC slik at vare metoder

vanskelig lar seg anvende pa disse dataene for 2013 og senere drganger.
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til hver innbygger. Ved a multiplisere brukerandelen med
totalkostnaden innenfor helsetjenester og pleie og omsorgs-
tjenester oppnar vi et anslag pa den gkonomiske verdien av
offentlig forsikringer for de potensielle brukerne.

For a beskrive sammenhengen mellom inntekt etter skatt
og verdien av de offentlige tjenestene som individene mot-
tar skal vi bruke den samme inndelingen i kvartilgrupper
for inntekt etter skatt som vi brukte i figur 2. Men na ser vi
pé andelen av de allokerte offentlige utgiftene som tilfaller
hver av kvartilgruppene. En lik fordeling av utgiftene
skulle tilsi at hver kvartilgruppe mottar 25 prosent av
utgiftene i hvert land. Figur 3 viser imidlertid at denne
andelen faller med hgyere inntektsniva og at denne struk-
turen gjgr seg gjeldende for alle de 23 europeiske landene.
De nordiske landene og Belgia har en relativt hgy andel
offentlige utgifter som tilfaller forste kvartilgruppe i for-
delingen av inntekt etter skatt. Den samlede informasjo-
nen fra figur 2 og 3 viser fglgende resultat: Siden barn og
eldre er overrepresentert i den lavere halvdelen av inn-
tektsfordelingen i europeiske land, vil stgrstedelen av de
offentlige utgiftene tilfalle hushold med disponible inn-
tekter under medianen.

Inntektsbegrep

Vi benytter tre inntektsdefinisjoner i denne studien (se
tabell 1): Det forste inntektsbegrepet, inntekt etter skatt, er
velkjent fra offentlig statistikk og forskning; inntekt etter
skatt = markedsinntekt — skatt + overfgringer. Det andre
inntektsbegrepet kalles utvidet inntekt og er lik inntekt
etter skatt pluss verdien av de offentlige tjenestene som
husholdet mottar. For & oppna et bedre sammenlignings-
grunnlag for utvidet inntekt enn inntekt etter skatt skal vi
ogsa benytte et inntektsbegrep bestemt av en kontrafaktisk
tilnerming. Grunnen er at sammenligningsgrunnlaget for
inntekt etter skatt er svekket av at nivaet pa skattene vari-
erer betydelig mellom europeiske land. Siden skattene
benyttes til & finansiere bade offentlige tjenester og kon-
tantoverfgringer blir det derfor mer relevant & sammen-
ligne utvidet inntekt med inntekten i en situasjon der hus-
holdene betaler mindre skatt, men der de selv ma finansiere
bruken av velferdstjenester som helse, pleie og omsorg,
utdanning og barnehager. For a ta hensyn til forskjeller i
behov benytter vi SNA-skalaen for den kontrafaktiske inn-
tekten.

I beregningen av den kontrafaktiske inntekten reduserer vi
inntektsskattene i hvert land proporsjonalt med hvor mye
hvert hushold betaler i inntektsskatt slik at summen av
skattereduksjonene tilsvarer kostnadene for det offentlige
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Figur 3: Andelen utgifter til offentlige tjenester som tilfaller befolkningen i landsspesifikke kvartilgrupper for inntekt etter skatt

i 2012. Prosent.

EU-skalaen er benyttet for 8 beregne ekvivalentinntekten for husholdenes inntekt etter skatt i 2012. Individene er oppdelt i gruppe 1 (inntekt < 1.
kvartil), gruppe 2 (1. kvartil < inntekt < median), gruppe 3 (median < inntekt < 3. kvartil), gruppe 4 (3. kvartil < inntekt). Fra venstre til hgyre per
land: gruppe 1, gruppe 2, gruppe 3, gruppe 4. Oransje sgyle viser andelen av utgiftene i alt som tilfaller gruppen fra helse- og omsorgssektoren.
Bl3 sayle viser andelen av utgiftene i alt som tilfaller gruppen fra utdannings- og barnehagesektoren. Summen av oransje og bla sgyle viser

andelen av utgiftene til offentlige tjenester som tilfaller kvartilgruppen.

velferdstilbudet som vil bortfalle ved privatisering. For
land der inntektsskatten ikke er tilstrekkelig til & dekke vel-
ferdstjenestene, reduserer vi ogsa arbeidsgiveravgiften
med en andel som tilsvarer finansieringen av de resterende
kostnadene.

Mal for ulikhet og fattigdom

I empirisk forskning og gkonomisk statistikk er det vanlig
a operasjonalisere ulikhetsbegrepet ved a kreve at det skal
tilfredsstille fglgende betingelser: overfgringsprinssippet
og skalainvariansprinsippet (Lambert, 1989). Overfgrings-
prinsippet sier at ulikheten avtar nar en overfgrer penger
fra en rikere til en fattigere person og mottakeren av over-

Tabell 1: Definisjoner av ekvivalente inntekter.

fgringen ikke blir rikere enn giveren, mens skalainvari-
ansprinsippet sier at ulikheten ikke endrer seg som fglge av
en skalatransformasjon av inntektene. Lorenz-kurva, som
er definert ved en kumulativ fordeling av inntektsandelene,
tilfredsstiller disse to prinsippene og kan derfor benyttes
som en operasjonalisering av (relativ) ulikhet. Dette betyr
at informasjonen om inntektsfordelingen kan dekompone-
res 1 den tilhgrende forventningen (gjennomsnittet) og
Lorenz-kurva; dvs. at vi skiller mellom stgrrelsen pa sam-
funnets kake og hvordan den blir fordelt. For & oppsum-
mere informasjonen i Lorenz-kurva er det vanlig & bruke
Gini-koeffisienten, som er det mest brukte summariske
malet for ulikhet bade i offentlig statistikk og i forskning.

Ekvivalent inntektsdefinisjon

Inntektskomponenter Ekvivalenskala
Bruttoinntekt - skatt EU-skala
Inntekt etter skatt + offentlige tjenester SNA-skala
Bruttoinntekt - kontrafaktisk skatt SNA-skala
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Kontrafaktisk inntekt (SNA)
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Det skyldes den eksplisitte avledningen fra Lorenz-kurva
og at Gini-koeffisienten er mest fglsom overfor endringer i
den sentrale delen av en-toppede inntektsfordelinger. Gini-
koeffisienten kan ogsa tolkes som forholdet mellom gjen-
nomsnittlig inntektsforskjell og inntektsniva i befolknin-
gen delt pa 2. Viss for eksempel Gini-koeffisienten er lik
0,5 og gjennomsnittsinntekten er 400 000 kroner, da er
ogsa gjennomsnittsforskjellen lik 400 000 kroner. Dette
betyr at en Gini-koeffisient pa 0,5 vil bli betraktet som
svert hgy inntektsulikhet. Viss Gini-koeffisienten er lik
0,25 blir gjennomsnittsforskjellen lik 200 000 kroner i
dette eksemplet. Gini-koeffisienten tar verdier mellom 0 og
1; desto hgyere verdi desto hgyere ulikhet. 0 betyr at alle
har lik inntekt, mens 1 betyr at én person har all inntekt. I
internasjonal litteratur er det vanlig & multiplisere Gini-
koeffisienten med 100 og la den variere mellom 0 og 100;
det vil si at tallene kan tolkes som prosentpoeng. Vi fglger
denne praksisen i denne artikkelen.

I EU- og E@S-landene er det etablert som en standardme-
tode & male gkonomisk fattigdom ved andelen personer
som har ekvivalentinntekt under 60 prosent av medianen i
fordelingen av ekvivalentinntekten. Derfor har vi valgt a
benytte denne malemetoden i denne artikkelen.

Vi pleier vanligvis & holde alle studenter utenfor beregnin-
gen av fattigdom. Grunnen er at studenter med lav inntekt
skaper tolkningsproblemer for maling av inntektsulikhet
og fattigdom basert pa arlige tverrsnittsdata, fordi de frivil-
lig reduserer deltakelsen i arbeidsmarkedet i bytte mot
hgyere forventet inntekt i framtiden. I denne studien har vi
valgt & fglge standard praksis i EU-SILC-studier og
begrense oss til 4 holde studenter i alderen 20-24 ar uten-
for beregningene. Derfor inkluderer vi heller ikke verdien
av brukersubsidier i hgyere utdanning i det utvidete inn-
tektsbegrepet.

EMPIRISKE RESULTATER

Figur 4 viser den gkonomiske ulikheten malt ved Gini-
koeffisienten i 23 EU/E@S-land, bade basert pa inntekt
etter skatt, utvidet inntekt og kontrafaktisk inntekt. De
oransje s@ylene viser at ulikheten er lavest nar inntektsbe-
grepet er definert ved utvidet inntekt. De bla sgylene viser
hvor mye estimater for ulikheten gker nar vi bruker inntekt
etter skatt i stedet for utvidet inntekt som inntektsbegrep,
mens de turkise sgylene viser den ekstra gkningen i ulikhet
nar vi baserer oss pa kontrafaktisk inntekt i stedet for inn-
tekt etter skatt.
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De syv landene med lavest ulikhet malt ved inntekt etter
skatt far 20 prosent reduksjon i ulikheten nar vi tar hensyn
til verdien av offentlige tjenester. Nar vi derimot sammen-
ligner kontrafaktisk inntekt med utvidet inntekt reduseres
ulikheten med 34 prosent for samme gruppe land.
Resultatene viser derimot at de syv landene med hgyest
ulikhet reduserer ulikheten med 16 prosent ved & utvide
inntekt etter skatt med offentlige tjenester. Fordelingen av
utvidet inntekt er 26 prosent mer lik enn kontrafaktisk inn-
tekt for denne gruppen land. Det er altsa relativt kortere
avstand mellom Gini-koeffisientene for utvidet og kontra-
faktisk inntekt i land med hgy ulikhet enn i land med lavere
ulikhetstall.

Beregningene vare gir ikke noe entydig bilde av utviklin-
gen i ulikhet i Europa fra 2006 til 2015. Det kan virke over-
raskende siden perioden vi studerer overlapper med finans-
krisen. Landene har forskjellige utviklingstrekk, mens
ulike inntektsbegrep for det meste viser parallelle trender
for de enkelte landene. For eksempel finner vi gkende ulik-
het for Sverige, Danmark og Spania over tid, mens Island
og Polen viser en klart fallende trend. For Tsjekkia,
Finland, Belgia og Tyskland finner vi relativt sma endringer
i ulikheten over tid.

For Norge var ulikheten relativt stabil fra 2006 til 2012, for
deretter a gke noe fra 2012 til 2015 (se tabell 2). Men vi
gjor oppmerksom pa at endringer i beskatningen av aksje-
utbytte etter tusenarsskiftet har fgrt til skattetilpasninger
som svekker sammenlignbarheten av fordelingen av inn-
tekt etter skatt i Norge de siste 20 arene. Dette skyldes at
stgrstedelen av driftsresultatene i norske selskaper har vert
betalt som utbytte i ar uten utbytteskatt, mens store deler av
eierinntektene har veert holdt tilbake i selskapene i ar med
utbytteskatt. Se ogsa diskusjon i konklusjonsavsnittet.

Figur 5 viser hvordan anslaget pa andelen fattige varierer
med valg av inntektsbegrep. En person er definert som fat-
tig viss han/hun har lavere ekvivalentinntekt enn 60 pro-
sent av median ekvivalentinntekt i den aktuelle fordelingen
av ekvivalentinntekt. De oransje s@gylene viser at fattig-
dommen er lavest nar inntektsbegrepet er definert ved utvi-
det inntekt. De bla sgylene viser hvor mye andelen fattige
gker nar vi bruker inntekt etter skatt i stedet for utvidet
inntekt som inntektsbegrep, mens de turkise sgylene legger
til andelen fattige malt for kontrafaktisk inntekt.

I relativ forstand er det landene med lavere andel fattige
som far den stgrste reduksjonen nar vi inkluderer offentlig
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Figur 4: Gini-koeffisienten for inntektsulikhet i 23 europeiske land. Gini i prosent.

Arene 2006, 2009, 2012 0g 2015 er representert fra venstre til hayre stolpe per land. Ulikhet for utvidet inntekt (SNA) i oransje, inntekt etter
skatt (EU) i blatt, kontrafaktisk inntekt (SNA) i turkis. Landene er rangert etter stigende ulikhet for inntekt etter skatt (EU) i 2006. Tyskland er
utelatt i 2015 pd grunn av begrensninger i datakvaliteten.
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Figur 5: Estimat av andelen fattige etter tre forskjellige inntektsbegrep. Fattigdom i prosent.

Arene 2006, 2009, 2012 0g 2015 er representert fra venstre til hayre stolpe per land. Fattigdom for utvidet inntekt (SNA) i oransje, inntekt etter
skatt (EU) i blatt, kontrafaktisk inntekt (SNA) i turkis. Landene er rangert etter stigende fattigdom for inntekt etter skatt (EU) i 2006. Tyskland er
utelatt i 2015 pa grunn av datakvalitet.
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Tabell 2: Oversikt over Gini-koeffisient (i prosent) i Norge
i 20062015, inntekt etter skatt og utvidet inntekt.

Ar Inntekt etter skatt (EU) Utvidet inntekt (SNA)
2006 23.4 18.4
2009 22.8 17.9
2012 22.1 17.6
2015 24.3 19.1

tjenesteyting i analysen: Fattigdommen blir nesten halvert
blant landene med lavest fattigdom, mens fattigdommen
blir redusert med over en tredjedel blant landene med hgy-
est fattigdom. Vi har argumentert ovenfor for at kontrafak-
tisk inntekt utgjgr et bedre sammenlikningsgrunnlag for
utvidet inntekt enn inntekt etter skatt. Nar vi sammenligner
forekomsten av fattigdommen med kontrafaktisk inntekt
med utvidet inntekt, far vi det samme mgnsteret: i de syv
landene med minst og mest fattigdom reduseres fattigdom-
men med henholdsvis 63 og 47 prosent.

Norge, Danmark og Island har relativt lav forekomst av fat-
tigdom. Sverige hadde relativt lav fattigdom i 2006, men har
hatt en sterk gkning i andelen fattige fra 2006 til 2015.
Finland viser nedgang i andelen fattige malt ved inntekt etter
skatt, mens trenden for utvidet inntekt er tilneermet flat.

KONKLUSJON

Inkludering av offentlige finansierte velferdstjenester gir er
mer presist og nyansert bilde av hvordan materiell velferd
er fordelt blant individer og hushold i europeiske land.
Barnehage-, utdannings-, helse-, pleie- og omsorgstjenes-
ter er sentrale velferdstjenester som det offentlige tar et
betydelig ansvar for a finansiere og produsere i mange
europeiske land. Tjenestene representerer viktige bidrag til
velferden spesielt for hushold med barn og eldre personer.
For & kunne sammenligne den materielle velferden til per-
soner av ulik alder og kjgnn er det imidlertid viktig 4 ta
hensyn til behovene for slike tjenester. Ellers risikerer vi &
overvurdere velferden til de eldre og barnefamiliene i disse
samfunnene. I denne artikkelen benytter vi derfor en
metode for a beregne en ekvivalensskala, som ikke bare tar
hensyn til ulike behov for kontantinntekter, men som ogsa
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integrerer behovsjustering for offentlig finansierte vel-
ferdstjenester. Metoden er basert pa en teoribasert ekviva-
lensskala som utledes fra en sosial velferdsfunksjon.
Metoden bygger pa et konsistent rammeverk for a beregne
en ekvivalensskala som vi benytter til & ansla gkonomisk
ulikhet og fattigdom i europeiske samfunn nar inntektsbe-
grepet utvides med offentlige velferdstjenester.

Vi argumenterer ogsa for at det mest relevante sammenlik-
ningsgrunnlaget for gkonomisk ulikhet ved bruk av utvidet
inntekt er kontrafaktisk inntekt, ikke inntekt etter skatt (slik
som er vanlig i litteraturen). Med kontrafaktisk inntekt
mener vi en hypotetisk inntekt der det forutsettes at befolk-
ningen ikke mottar offentlige velferdstjenester (men i stedet
ma kjgpe disse i markedet) samtidig som de fritas for den
delen av skattene som finansierer offentlige tjenester.

Resultatene fra studien var viser at fordelingen av materiell
velferd endres betraktelig nar vi bytter ut standard inntekts-
begrep — dvs. inntekt etter skatt— med utvidet inntekt. Bade
ulikheten malt ved Gini-koeffisienten og andelen fattige er
betydelig mindre nar vi inkluderer verdien av offentlige
tjenester i inntektsbegrepet. Grunnen er at det er barn og
eldre personer som mottar stgrsteparten av tjenestene og
disse personene tilhgrer hushold som er overrepresentert i
den nedre halvdelen av fordelingen av inntekt etter skatt og
kontrafaktisk inntekt. Vi gjgr imidlertid oppmerksom pa at
malingen av inntekt etter skatt bare inkluderer inntekter
som er rapportert i de personlige skattemeldingene og at
dette har fgrt til en ufullstendig maling av kapitalinntekt i
Norge. Ved & inkludere den delen av selskapsinntektene
som ikke har blitt betalt som utbytte viste Aaberge mfl.
(2020b) at inntektsulikheten i Norge var betydelig hgyere
etter innfgringen av utbytteskatt i 2006 enn det den offisi-
elle statistikken viser. Det samme kan vere tilfelle i andre
europeiske land, men hgyere niva pa ulikheten i fordelin-
gen av kontantinntekter vil gi en tilsvarende omfordelings-
effekt fra offentlige tjenester som det vi har vist i denne
artikkelen. Siden stgrsteparten av de tilbakeholdte inntek-
tene tilfaller de rikeste personene i samfunnet vil median-
inntekten ikke bli pavirket av at disse inntektene inkluderes
i beregningene, og dermed vil heller ikke estimatene for
andelen fattige endre seg.
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