FORDJUPNING

Automatisk budgetforstarkning ger
utrymme for ofinansierade atgarder

I frAnvaro av aktiv finanspolitik férstidrks de offentliga finan-
serna trendmadssigt over tid. Denna forstarkning kallas automa-
tisk budgetforstarkning och uppkommer till foljd av att inkoms-
terna, i avsaknad av aktiv finanspolitik, tenderar att utvecklas i
takt med ekonomin samtidigt som det oftast kravs politiska be-
slut for att utgifterna inte ska minska som andel av BNP. Detta
ger vanligtvis upphov till ett budgetutrymme. Enligt Konjunktur-
institutets berdakningar ar budgetutrymme for perioden 2021-
2023 drygt 100 miljarder kronor.%* Givet foreliggande makrosce-
nario dr det darfér mojligt att genomfoéra ofinansierade dtgérder,
sdsom inkomstminskningar eller utgiftsékningar, for motsva-
rande belopp under samma tidsperiod och samtidigt nd ett struk-
turellt sparande i offentlig sektor som ar i linje med d6verskotts-
malet. Denna fordjupning syftar till att forklara hur den automa-
tiska budgetforstarkningen uppstar samt hur den vanligtvis ger
upphov till ett budgetutrymme.

I Konjunkturinstitutets finanspolitiska scenario antas en aktiv fi-
nanspolitik fOr att bibehélla personaltitheten i offentligfinansi-
erade verksamheter pa 2020 drs niva samt en drlig standardhoj-
ning motsvarande 0,4 procent. Detta antagande skiljer sig fran
regeringens berikningar som baseras pa gillande regelverk och
aviserade dtgirder i senaste budgetproposition.

Vid sidan av det finanspolitiska scenariot goér Konjunkturin-
stitutet dven berdkningar som inte inkluderar nagon finanspolitik
utéver den som dterfinns i senaste budgetproposition och avser
budgetaret i fraga. Denna alternativa berikning kallas of6rind-
rade regler” och 4r mer jimférbar med regeringens prognoser.
Vid oférindrade regler uppstar 6ver tid en automatisk budget-
forstirkning som ligger till grund f6r budgetutrymmet.

94 Det budgetutrymme som presenterades i juni var ndgot stérre. Skillnaden forkla-
ras framst av att det budgetutrymmet avsag perioden 2020-2023 medan ber&k-
ningarna har endast avser 2021-2023.

95 Konjunkturinstitutets berakningar vid oféréandrade regler inneh8ller ej aviseringar
i senaste budgetproposition for aren efter budget8ret. Det skiljer sig frin rege-
ringen och Ekonomistyrningsverket (ESV) vars berdkningar aven inkluderar avise-
ringar for efterfoljande ar.
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Budgetutrymme eller
reformutrymme?

Begreppet reformutrymme anvands ibland syno-
nymt med budgetutrymme. Det saknas dock tyd-
lig konsensus for vad det betyder i ekonomisk
bemarkelse och berdkningsmetoden for reform-
utrymmet behdver inte nédvandigtvis dverens-
stdémma med den metod som beskrivs i denna
fordjupning.



Hur uppstar den automatiska
budgetforstirkningen?

Vid oférindrade regler utvecklas inkomsterna 6ver tid ungefir i
linje med nominell BNP. Ett fital skatter (sisom punktskatter pa
alkohol och tobak) dr nominellt fixerade, vilket innebir att in-
komsten frin dem pa sikt minskar som andel av BNP. Majorite-
ten av skatterna har dock en direkt koppling till en skattebas.
Stora skattebaser sisom konsumtion och arbetsinkomster ut-
vecklas pa sikt ungefir i takt med BNP och dirmed vixer de to-
tala skatteinkomsterna i linje med BNP vid of6rindrade regler.
Utgifterna saknar diremot generellt en direkt koppling till den
ekonomiska utvecklingen. For att de inte ska minska som andel
av BNP krivs normalt aktiva politiska beslut. Diagram 170 visar
hur inkomster och utgifter utvecklas vid oférindrade regler i nu-
varande prognos. Utgifterna faller frin ca 49 procent av BNP
2020 till ca 46 procent 2023. Inkomsterna dr diremot relativt
stabila som andel av BNP.

REGELVERK FOR STATLIGA UTGIFTER FORKLARAR ATT
UTGIFTERNA UTVECKLAS LANGSAMMARE AN BNP

Nir Konjunkturinstitutet berdknar den automatiska budgetfor-
stirkningen dr utgangspunkten de olika regelverk som styr sta-
tens utgifter. Att utgifterna minskar som andel av BNP vid of61-
dndrade regler férklaras av hur de érligen riknas upp i franvaro
av aktiva politiska beslut frin regering eller riksdag. De statliga
utgifterna kan delas in i tre grupper: nominellt bestimda, regel-
styrda och forvaltningsanslag. Nominellt bestimda anslag domine-
ras av kommunala statsbidrag som édr nominellt faststillda och
dirmed helt saknar koppling till BNP-utvecklingen. Vid of6z-
dndrade regler antar Konjunkturinstitutet att de dr kvar pd den
niva som foreslds i regeringens senaste proposition om statens
budget.’s Inom de regelstyrda utgifterna aterfinns framforallt trans-
fereringar till hushdll. De flesta transfereringar anpassas dels ef-
ter férandringar 1 volym (antalet personer som ir transfererings-
mottagare) men ocksa efter prisférindringar eftersom vissa et-
sittningsnivéer dr kopplade till prisnivan. Aven vid en oférind-
rad volym stiger ddrmed utgifterna nigot varje dr, men dd nomi-
nell BNP vanligtvis vixer snabbare dn prisnivin minskar de

9 Detta antagande skiljer sig fr&n regeringens metod dér &ven aviserade, men ej
beslutade, nominella forandringar av de generella statsbidragen finns med i berak-
ningarna. I nuldget innebér det att de generella statsbidragen i regeringens pro-
gnos stiger ndgot 2021 och 2022 medan de i Konjunkturinstitutets prognos vid
oférandrade regler &r kvar pa 2020 &rs niva.
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Diagram 170 Offentliga utgifter och
inkomster vid oférdandrade regler efter
2020
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Kalla: SCB och Konjunkturinstitutet.

Diagram 171 BNP och priser
Procentuell férandring
8-

—— Nominell BNP
—— Pris- och I6neomrékning (PLO)
—— Prisbasbelopp

Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.



regelstyrda utgifterna som andel av BNP 6ver tid.9” Forvaltnings-
anslagen riknas upp med den drliga pris- och l6neomrikningen
(PLO). Den baseras pa pristérindringar men med ett arligt pro-
duktivitetsavdrag och utvecklas vanligtvis langsammare 4n nomi-
nell BNP (se diagram 171).9 Det dr framforallt anslag till statliga
myndigheter som féljer PLO.

KOMMUNER OCH LANDSTING UPPFYLLER "GOD
EKONOMISK HUSHALLNING”

Kommuner och landstings utgifter beror till stor del pd hur be-
folkningen och dess sammansittning utvecklas. Till skillnad frin
staten saknas ett tydligt regelverk for utgifterna. I stillet styrs
kommunsektorn av ett balanskrav samt ”god ekonomisk hus-
héllning” (se marginalrutan ”God ekonomisk hushallning”). Pre-
cis som i Konjunkturinstitutets finanspolitiska scenario antas
kommunsektorn i sin helhet uppna god ekonomisk hushallning
vid oférindrade regler. Konjunkturinstitutets operationalisering
av god ekonomisk hushallning motsvarar ett finansiellt sparande
som pi sikt, f6r ndrvarande 2024, nar -0,3 procent av BNP.
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God ekonomisk hushallning

Enligt kommunallagen ska kommuner och lands-
ting uppfylla det sa kallade balanskravet och ha
en god ekonomisk hushallning i sin verksamhet.
Balanskravet innebar att kommuner och lands-
ting inte far uppratta en budget dar utgifter 6ver-
skrider inkomster utan synnerliga skal. Vidare
maéste kommuner och landsting ocks& ha en god
ekonomisk hushé8lining. Kravet om god ekono-
misk hush8lining &r inte siffersatt utan det &r upp
till varje kommun att tolka kravet. Sveriges Kom-
muner och Landsting (SKL) tog fram en tumregel
2005 som stdd i planeringen for kommuner och
landsting. Tumregeln utgar frén resultatet som
bor uppgar till 2 procent av skatter och generella
statsbidrag. Beroende p& det ekonomiska ut-
gangslaget och andra lokala forutsattningar kan
nivan bade vara hogre och lagre.

Konjunkturinstitutets operationalisering av god
ekonomisk hushé8lining fér hela kommunsektorn
ar en finansiell nettofsrmogenhet som pa sikt &r
stabil som andel av BNP. I nuldget bedéms det
vara forenligt med ett finansiellt sparande pa
-0,3 procent av BNP. Det motsvarar ett resultat
omkring 4 procent av skatter och generella stats-
bidrag.

Diagram 172 Finansiellt sparande i
kommunsektorn
Procent av BNP

Di kommunalskattesatsen vid oférindrade regler antas vara
oférindrad pa 2020 ars niva vixer skatteinkomsterna ungefir i
linje med BNP. Statsbidragen antas samtidigt vara nominellt
ofdrindrade vilket innebir att inkomsterna sammantaget sjunker
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som andel av BNP 6ver tid. For att samtidigt uppfylla god eko-

nomisk hushéllning maste dirfér kommunsektorn anpassa sina "
utgifter. Idag har kommunsektorn ett finansiellt sparande som ér

ligre 4n vad Konjunkturinstitutet anser kravs for att pa sikt vara -0.5 1
forenligt med god ekonomisk hushéllning (se diagram 172). For
att uppnd ett sparande pa -0,3 procent av BNP krivs en bety-
dande itstramning. Det innebir att utgifterna (som framforallt i

bestar av kommunal konsumtion) minskar som andel av BNP

vid oférindrade regler. Atstramningen medfér att konsumtionen
inte utvecklas i takt med det demografiskt betingade behovet vil-
ket far som konsekvens att personaltitheten ddirmed minskar

Kéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.

over tid.

97 Nominell BNP-tillvéxt &r summan av tillvéxten i real BNP (det vill séga volymfor-
andringar) och deflator (det vill sédga prisféréandringar).

98 PLO syftar till att kompensera myndigheter fér omvarldens prisutveckling justerat
for ett effektivitets- och produktivitetskrav, dven kallat produktivitetsavdrag. Av-
draget ska motsvara ett 10-arigt genomsnitt av produktivitetsutvecklingen i den
privata tjanstesektorn.



Den automatiska budgetforstirkningen ger
vanligtvis ett budgetutrymme

Enligt det finanspolitiska ramverket ska det finansiella sparandet
1 offentlig sektor uppga till i genomsnitt en tredjedels procent av
BNP 6ver en konjunkturcykel. For att utvirdera om éverskotts-
milet uppfylls anvinds det strukturella sparandet som indikator,
det vill siga det finansiella sparandet justerat f6r konjunkturella
effekter. Genom den automatiska dtstramning som uppstar nir
offentliga utgifter inte utvecklas i takt med BNP stirks det struk-
turella sparandet Gver tid. Om det vid oférindrade regler &vers-
tiger en tredjedels procent av potentiell BNP» bedéms det fin-
nas ett budgetutrymme, det vill sdga ett utrymme f6r ofinansi-
erade atgirder. Storleken pd budgetutrymmet motsvara skillna-
den mellan det strukturella sparandet vid oférindrade regler och
en tredjedels procent av potentiell BNP (se diagram 173). Be-
démningar av strukturellt sparande och budgetutrymme 4r be-
hiftade med betydande osikerhet.100

Skiljer sig Konjunkturinstitutets
berikningsmetod fran regeringens?

Den metod som regeringen anvinder for att berdkna den auto-
matiska budgetférstirkningen padminner pa manga sitt om Kon-
junkturinstitutets metod. Det som framfor allt skiljer dr tolk-
ningen av vilket sparande i kommunsektorn som ir férenligt
med god ekonomisk hushallning. Medan Konjunkturinstitutet
utgir frin det finansiella sparandet och bedémer att det pa sikt
bér uppnd -0,3 procent av BNP antar regeringen att resultatet i
slutet av prognoshorisonten ska uppna 2 procent av skatter och
generella statsbidrag. I nuldget dr det stor skillnad mellan kom-
munernas resultat och finansiella sparande. Det férklaras frimst
av kommunsektorns 6kade investeringstakt sedan 2000-talet
som har en direkt paverkan pa det finansiella sparandet medan
det genom avskrivningar endast har en liten effekt pa dagens re-
sultat. Konjunkturinstitutet och regeringens avvikande antagan-
den om malnivan f6r sparandet gor att kommunsektorn behéver
spara mer 1 Konjunkturinstitutets scenario. Allt annat lika inne-
bir det att den automatiska budgetforstirkningen, och dirmed
budgetutrymmet, blir strre i Konjunkturinstitutets scenario.

99 potentiell BNP &r den BNP-nivd som skulle uppnds om ekonomin var i balans, det
vill siga om det varken réder hég- eller I&gkonjunktur.

100 se fordjupningen “Strukturellt sparande - en osdker bedémning”, Konjunkturl-
get, juni 2019, Konjunkturinstitutet.
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Diagram 173 Strukturellt sparande vid
oforandrade regler och budgetutrymme
Miljarder kronor
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—— Overskottsmal (1/3 procent av potentiell BNP)

—— Strukturellt sparande vid oféréndrade regler
—— Ackumulerat budetutrymme (streckad yta)

Anm. Férandringen i det ackumulerade
budgetutrymmet motsvarar det arliga
budgetutrymmet (se tabell 15 i kapitlet
"Offentliga finanser 2019-2023").
Budgetutrymmet avser hela offentlig sektor.

Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.



Det finns dock andra faktorer som paverkar budgetutrym-
met, exempelvis bedémningen av det strukturella sparandet i nu-
liget. I den prognos som regeringen presenterade i budgetpro-
positionen for 2020 dr det strukturella sparandet nésta ar ca
0,2 procentenheter hégre 4n Konjunkturinstitutets beddmning.
Allt annat lika ger det ett stérre budgetutrymme. Skillnaden i det
strukturella sparandet beror frimst pa olika syn pé det faktiska
sparandet.
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