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FORDJUPNING

Konjunkturinstitutets bedomning
av reformutrymmet

Konjunkturinstitutet definierar reformutrymmet som utrymmet
for permanenta ofinansierade atgarder i statsbudgeten under
den ndrmaste feméarsperioden. Fér perioden 2013-2017 bedémer
Konjunkturinstitutet att utrymmet for nya permanenta ofinansi-
erade atgarder ar kraftigt begrinsat. Det beror pa att finanspoli-
tiken tidigare har forts i en expansiv riktning och behéver stra-
mas at framéver for att det finansiella sparandet ska vara i linje

med overskottsmalet.

Begreppet reformutrymme har anvints frekvent i den ekono-
miska debatten. Begreppet saknar dock en tydlig definition, vil-
ket medfor att det ofta anvinds med olika innebérd. I f6rdjup-
ningens forsta del beskrivs hur Konjunkturinstitutet definierar
begreppet reformutrymme, varfor ett reformutrymme uppstar
och hur det kan beriknas. I den andra delen redovisas Konjunk-
turinstitutets beddmning av reformutrymmet f6r 2013-2017.

Konjunkturinstitutets definition av
reformutrymmet

AUTOMATISK BUDGETFORSTARKNING I AVSAKNAD AV NYA
AKTIVA POLITISKA BESLUT

Utrymmet f6r regeringen att genomfdra ofinansierade budget-
forsvagande atgirder begrinsas ytterst av 6verskottsmalet f6r de
offentliga finanserna. Enligt 6verskottsmalet ska den offentliga
sektorns finansiella sparande uppga till i genomsnitt 1 procent av
BNP 6ver en konjunkturcykel.2 Overskottsmalets utformning
tillaiter det finansiella sparandet att variera 6ver konjunkturen (se
fordjupningen ”Overskottsmalet for offentliga finanser”). Detta
sker ocksa normalt, dels pa grund av sd kallade automatiska sta-
bilisatorer?2, dels pa grund av aktiva finanspolitiska beslut.
Konjunkturinstitutet beridknar ett konjunkturjusterat spa-
rande som ir det finansiella sparandet i offentlig sektor justerat
for effekterna av de automatiska stabilisatorerna. Det konjunk-

21 Aven utgiftstaket for staten begransar storleken pa 8tgarderna pa utgiftsidan.

22 De offentliga finanserna utvecklas automatiskt svagare nér konjunkturen
férsvagas. Det beror framfor allt pa att skatteinkomsterna utvecklas proportionellt
mot olika skattebaser, som utvecklas svagt i en konjunkturnedgdng. Samtidigt
stiger utgifterna for bland annat arbetsléshet.
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turjusterade sparandet visar vad det finansiella sparandet skulle
varit om ekonomin var 1 konjunkturell balans. Det konjunkturju-
sterade sparandet dr ddrfor ett matt pa den underliggande nivin
pa den offentliga sektorns finansiella sparande.2s Om det kon-
junkturjusterade sparandet 6kar/minskar tolkas det som att fi-
nanspolitiken fors i dtstramande/expansiv riktning.

Vid oférindrade regler, det vill siga i avsaknad av nya aktiva
politiska beslut, kar det konjunkturjusterade sparandet med
tiden vilket ger finanspolitiken en dtstramande inriktning.2+ Det
sker dirfor att de offentliga utgifterna normalt 6kar langsam-
mare dn inkomsterna vid konjunkturell balans och oférindrade
regler, vilket ytterst beror pd de regelverk som styr upprikningen
av olika offentliga utgifter (se faktaruta nedan om Konjunktur-
institutets metod fOr att berdkna inkomster och utgifter vid
oforindrade regler). Eftersom skatteinkomsterna i stort sett
vixer i takt med potentiell BNP vid konjunkturell balans och
ofdrindrade regler, ger det sammantaget upphov till en automa-
tisk budgetforstirkning, som dr den mekanism som skapar re-
formutrymmet. I normalfallet krivs det darfor att ofinansierade
atgirder genomfors varje ar £r att det konjunkturjusterade spa-
randet ska vara of6rindrat och finanspolitiken ska ha en neutral
inriktning,

Regelverkens utformning leder dock till att det offentliga ata-
gandet minskar vid oférindrade regler, givet nuvarande demo-
grafiska utveckling.2s Det sker genom sinkt standard i de offent-
liga tjinsterna, exempelvis i form av minskad personaltithet
inom vird, skola och omsorg, som blir konsekvensen av nomi-
nellt oférindrade statsbidrag och oférindrade kommunalskatter.
Det sker ocksd genom att utbetalningsnivderna per individ i olika
transfereringssystem faller relativt den allmidnna I6nenivan. Den
automatiska budgetfoérstirkningen uppstar darfér huvudsakligen
som en konsekvens av ett minskat offentligt atagande.

23 Det konjunkturjusterade sparandet berdknas som inkomster vid potentiell BNP,
normal sammansattning av skattebaser samt faktiska implicita skattesatser minus
faktiska utgifter vid arbetsloshetens jamviktsniva. Finansdepartementet berdknar
ett liknande matt som bendmns strukturellt sparande.

24 Oférandrade regler innebér att inkomster och utgifter skrivs fram med den
makroekonomiska utvecklingen och nu gallande regelverk. Se faktarutan nedan om
Konjunkturinstitutets metod for att berdkna inkomster och utgifter vid oférandrade
regler.

25 Det offentliga 8tagandet har inte varit konstant dver tiden och bér heller inte
vara det. Politiska preferenser och samhallsutvecklingen pdverkar vad som &r ett
dnskvart 8tagande. Se faktarutan nedan om Konjunkturinstitutets metod for att
berékna primara utgifter vid ett bibeh3llet offentligt 8tagande.
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KONJUNKTURINSTITUTETS DEFINITION AV
REFORMUTRYMMET

Konjunkturinstitutet definierar reformutrymmet som de perma-
nenta ofinansierade dtgarder 1 statsbudgeten som ryms inom ramen
tor Gverskottsmalet under en period av dr. For att 6ka jamfor-
barheten 6ver tiden (och med Finansdepartementet) har KKon-
junkturinstitutet valt att berdkna reformutrymmet f6r den nidrm-
aste femdrsperioden.2s Utgdngspunkt f6r berdkningen 4r det
senaste aret for vilket det finns en budgetproposition. Nuva-
rande period stricker sig mellan 2013-2017.

Det dr svirt att ange ett reformutrymme £6r enskilda ar, ef-
tersom utrymmet f6r ofinansierade dtgirder 1 en enskild budget-
proposition beror pa politiska avvigningar. Storleken péd dessa
atgirder beaktar savil behovet av en aktiv finanspolitik som
behovet av framtida justeringar av det finansiella sparandet f6r
att na 6verskottsmalet. En budgetproposition med ett stérre
belopp for ofinansierade atgirder det forsta aret innebdr att ut-
rymmet for ofinansierade atgirder i efterféljande budgetpropo-
sitioner blir ndgot mindre och vice versa. Reformutrymmet defi-
nierar dirfor inte storleken pé en enskild budget.

STORLEKEN PA REFORMUTRYMMET BERAKNAS UTIFRAN
DET KONJUNKTURJUSTERADE SPARANDET

Konjunkturinstitutet utgar fran det konjunkturjusterade sparan-
det f6r att berikna reformutrymmet. Konjunkturinstitutet tolkar
overskottsmalet som ett framatblickande mal. Detta innebir att
det finansiella sparandet bor vara i linje med 6verskottsmalet ndr
ekonomin dr i konjunkturell balans och BNP-gapet ir slutet.

Storleken pé reformutrymmet beror dels pé vilket konjunk-
turjusterat sparande som anses vara forenligt med 6verskottsma-
let ndr ekonomin ér i konjunkturell balans, dels pa vad det kon-
junkturjusterade sparandet beriknas bli vid oférindrade regler
vid slutet av femdrsperioden. Konjunkturinstitutet bedomer att
det konjunkturjusterade sparandet bér uppga till 1,2 procent av
potentiell BNP vid konjunkturell balans, for att det finansiella
sparandet ska anses var i linje med 6verskottsmailet (se f6rdjup-
ningen ”Overskottsmalet for offentliga finanser”).2?

26 Reformutrymmet kan definieras fér en annan period. Ju lédngre perioden &r desto
storre blir reformutrymmet eftersom den automatiska budgetférstarkningen under
fler &r adderas. For en alltfor kort period &r det dock inte &r méjligt att definiera ett
reformutrymme. Det kan finnas konjunkturella motiv till att det
konjunkturjusterade sparandet tillfalligt avviker frén malnivén. Detta gor det svart
att bedéma om sparandet &r forenligt med 6verskottsmalet under en period nar
konjunkturen inte &r i balans.

27 Konjunkturinstitutet har reviderat ner malnivan for det konjunkturjusterade
sparandet. Tidigare bedémdes den till 1,5 procent av potentiell BNP (se
fordjupningen “Overskottsmalet for offentliga finanser”).
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Diagram 44 Offentliga sektorns
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Anm. Utveckling vid konjunkturell balans.

Kalla: Konjunkturinstitutet.

Diagram 45 Offentliga sektorns
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Kélla: Konjunkturinstitutet.

Reformutrymmet kan berdknas som skillnaden mellan det
konjunkturjusterade sparandet vid oférindrade regler vid sluta-
ret och malnivdn pa 1,2 procent. Om exempelvis det konjunk-
turjusterade sparandet vid slutdret berdknas bli 2,0 procent av
potentiell BNP vid oférindrade regler dr reformutrymmet under
den nirmaste femarsperioden motsvarande 0,8 procent av po-
tentiell BNP.

REFORMUTRYMMET PAVERKAS INTE AV
RESURSUTNYTTJANDET I EKONOMIN

Ett lagt resursutnyttjande innebir att de automatiska stabilisato-
rerna forsvagar det finansiella sparandet. Detta utgér dock ingen
begrinsning av reformutrymmet eftersom det liga sparandet
endast dr tillfalligt. Ndr konjunkturen vinder upp och resursut-
nyttjandet normaliseras forbittras ater det finansiella sparandet.

Reformutrymmet paverkas diremot av nivan pa det konjunk-
turjusterade sparandet vid inledningen av femarsperioden. Om
finanspolitiken tidigare har forts 1 en expansiv riktning och det
konjunkturjusterade sparandet understiger 1,2 procent av poten-
tiell BNP 1 utgingsliget, maste finanspolitiken successivt stramas
at for att sparandet ska dtergd till den langsiktiga malnivan. Detta
behover inte nddvindigtvis ske genom aktiva besparingar. Om
avvikelsen fran den langsiktiga malnivan inte ér alltfor stor kan
atstramningen dstadkommas enbart genom att minska storleken
pé de ofinansierade atgirderna under en period.

REGELVERKENS UTFORMNING HALLER NERE
UTVECKLINGEN AV DEN OFFENTLIGA SEKTORNS UTGIFTER

Den automatiska budgetforstirkningen uppstir till £6ljd av att
den offentliga sektorns primara utgifter utvecklas lingsammare
in de primira inkomsterna vid konjunkturell balans och of6t-
indrade regler. De offentliga inkomsterna 6kar under dessa be-
tingelser i takt med respektive skattebas, som i sin tur foljer po-
tentiell BNP relativt vl (se diagram 44). Inkomsternas utveckl-
ing vid oférindrade regler styrs dirfér mycket av den prognosti-
serade utvecklingen av centrala makroekonomiska variabler pa
lingre sikt, sdisom potentiell produktivitet och jamviktssyssel-
sattning liksom efterfragans och skattebasernas sammansittning,.
Hégre potentiell BNP-tillvixt i ekonomin, genom hdgre poten-
tiell produktivitetstillvixt eller fler potentiellt arbetade timmar,
leder till ett 6kat reformutrymme.

Gillande regelverk innebdr att det offentliga atagandet mins-
kar ar for ar i avsaknad av nya aktiva beslut. Den offentliga sek-
torns utgifter 6kar dd langsammare dn inkomsterna (se diagram
44). Utgifterna minskar dirmed som andel av potentiell BNP (se



diagram 45). Det beror framfor allt pa att:

e De statliga myndigheternas anslag 6kar med en samman-
vigning av pris- och l6neutvecklingen (PLO) som not-
malt dr ldgre dn BNP-tillvixten i 16pande pris (se diagram
406).

e Planerna for statens infrastrukturinvesteringar pa nagra
ars sikt innebir oftast minskade investeringsutgifter som
andel av potentiell BNP (se diagram 46).

e Statsbidragen till kommunerna indexeras inte regelmass-
igt utan férandringar sker genom aktiva beslut (se dia-
gram 406).

e  Flera transfereringssystem saknar 16neindexering. Indivi-
duella bidragsnivder skrivs i vissa fall upp med prisbas-
beloppet, sdsom studiebidrag, eller ir i andra fall nomi-
nellt oférindrade, sdisom barnbidrag (se diagram 47).

e Andra transfereringssystem har lagt satta tak som inte
indexeras, till exempel arbetsloshetsforsakringen och er-
sittning vid deltagande i arbetsmarknadspolitiska pro-
gram. Det innebir att utbetalningarna till de flesta indivi-
der som omfattas av systemen inte foljer den allminna
l6neutvecklingen (se diagram 47).

Utover regelverken kan olika strukturférandringar paverka utgif-
ternas utveckling. Ett exempel dr utgifterna for sjuk- och aktivi-
tetsersittningen, som enligt Forsdkringskassans bedémning vin-
tas fortsitta att minska som andel av potentiell BNP till 6ljd av
att firre personer fir dessa ersittningar de nirmaste dren (se
diagram 47).2s Omvint leder stigande utbetalningar i dlderspens-
ionssystemet pa grund av en 6kat antal dldre 1 befolkningen till
stigande utgifter som andel av BNP (se diagram 48).

Reformutrymmet paverkas ocksa av forindringar av den of-
fentliga sektorns nettoutgifter for rintor, via Andrade rintesatser
och/eller indrad skuldsittning. Stigande marknadsrintor for den
offentliga sektorns skuld begrinsar reformutrymmet.

28 Fr@n och med 2020 beraknas utgifterna for personer med sjuk- och
aktivitetsersattning 6ka ndgot som andel av inkomsterna.
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Diagram 46 Offentliga utgifter vid
oforandrade regler
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Anm. Nivder vid konjunkturell balans.
Kalla: Konjunkturinstitutet.

Diagram 47 Offentliga utgifter vid
ofdorandrade regler
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Diagram 48 Utbetalningar fran
dlderspensionssystemet
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FAKTA

Konjunkturinstitutets metod for att berdkna inkomster

och utgifter vid oforandrade regler

Konjunkturinstitutet beridknar den offentliga sektorns inkomster
och utgifter vid oférindrade regler, det vill siga vid gillande
regelverk. Inkomsterna skrivs fram med utvecklingen av respek-
tive skattebas och oférindrade implicita skattesatser. Utgifterna
skrivs fram med modeller som éterspeglar gillande regelverk.

Statens konsumtionsutgifter vid oférindrade regler baseras i nér-
tid pé regeringens eller Ekonomistyrningsverkets prognoser.
Direfter skrivs utgifterna fram med ett beriknat pris- och 16ne-
omrikningstal (PLO) som utgor regelverket f6r myndigheternas
anslagsupprikning. Justeringar gors ocksd for tillfilliga satsningar
som avslutas.

Statens investeringsutgifter vid oférindrade regler baseras pa re-
geringens investeringsplaner for vigar och jirnvigar. Dessa an-
vinds for att skriva fram investeringar i byggnader och anligg-
ningar. Investeringar i Gvriga kapitaltyper skrivs fram med KPIL

Statliga transfereringar vid oférindrade regler skrivs fram med
hjilp av modeller som pd en aggregerad niva aterspeglar regel-
verket i respektive transfereringssystem. Vissa regelverk innehél-
ler ingen indexering av bidragsnivier. Utgifterna f6r barnbidra-
get till exempel skrivs fram med antalet barn i aldrarna 0-15 ar,
eftersom forindringar av barnbidraget per barn kriver politiska
beslut. Andra regelverk omfattas av ligt satta tak som inte in-
dexeras, som till exempel arbetsléshetsforsikringen. Utgifterna
f6r denna skrivs endast fram med antal arbetslésa eftersom en
6vervigande del av individerna har ersittning i nivd med taket.
Ytterligare andra transfereringssystem har hogre tak, som till
exempel féraldraforsikringen. Dessa transfereringar skrivs fram
med relevant aldersgrupp eller annan grupp samt nominallénen
per timme.

Statsbidragen till kommunerna vid oférindrade regler antas vara
nominellt oférindrade. Kommunal konsumtion beriknas som
de konsumtionsutgifter som ryms inom det kommunala balans-
kravet i kommunsektorn vid oférandrad kommunalskatt, nomi-
nellt oférindrade statsbidrag och Konjunkturinstitutets prognos
pd investeringar.?

29 Kommunernas investeringar bedéms pa langre sikt motsvara ca 1,9 procent av
potentiell BNP.




Bedomning av reformutrymmet

BEGRANSAT REFORMUTRYMME FRAM TILL 2017

Det konjunkturjusterade sparandet vid oférindrade regler upp-
gar till 1,0 procent av potentiell BNP 2017, enligt Konjunktur-
institutets prognos fér den makroekonomiska utvecklingen.
Detta ir ligre dn nivan pa 1,2 procent som bedéms vara féren-
ligt med 6verskottsmalet pa lingre sikt. Reformutrymmet fram
till 2017 dr ddrmed —0,2 procent av potentiell BNP, vilket inne-
bir ett besparingsbehov pa 8 miljarder kronor.3! En tolkning ér
att det krivs forstirkningar av inkomstsidan med detta belopp
for att finansiera utgifter enligt oférandrade regler och samtidigt
klara atstramningsbehovet.

Bidraget till reformutrymmet kan dekomponeras i bidrag fran
automatisk budgetforstirkning, anpassning av finanspolitiken till
overskottsmalet samt forandringar 1 ranteutgifter (netto) (se
tabell 14).

Tabell 14 Bidrag till reformutrymmet 2014-2017
Miljarder kronor respektive procent av potentiell BNP

Automatisk budgetférstarkning vid

oférandrade regler (1) 64 1,5
Bidrag fr8n priméra inkomster 264
Bidrag frén priméra utgifter -200
Anpassning av finanspolitiken till
dverskottsmalet (2) -60 -1,4
Nettorantor (3) -12 -0,3
Reformutrymme (1+2+3) -8 -0,2

Kalla: Konjunkturinstitutet.

Den automatiska budgetforstarkningen som uppkommer da
primira utgifter utvecklas langsammare 4n primira inkomster
vid oférindrade regler berdknas till 64 miljarder kronor. Finans-
politiken har forts i en expansiv riktning under ndgra ar och det
konjunkturjusterade sparandet dr endast —0,3 procent av poten-
tiell BNP 2013 (se diagram 49). For att det konjunkturjusterade
sparandet ska stiga och uppga till 1,2 procent av potentiell BNP

30 Berakningen av oférandrade regler utgar fran budgetpropositionen fér 2013 och
den genomsnittliga kommunalskatten fér 2013. I berdkningarna forutsatts inga
ytterligare ofinansierade atgarder for 2013. Skulle det ske begransas
reformutrymmet 2014-2017 i motsvarande utstrackning.

31 Om konjunkturen antas vara symmetrisk framéver skulle det
konjunkturjusterade endast behova nd 1,0 procent av potentiell BNP pd ldngre sikt
for att det finansiella sparandet ska vara férenligt med dverskottsmalet.
Reformutrymmet 2013-2017 skulle d8 vara ca 0 miljarder kronor.

Konjunkturlaget mars 2013 41

Diagram 49 Konjunkturjusterat
sparande
Procent av potentiell BNP
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Kalla: Konjunkturinstitutet.
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2017 krivs det en finanspolitisk dtstramning motsvarande

60 miljarder kronor. Okade rintekostnader till féljd av stigande
rintor och nagot hogre offentlig skuld bidrar dessutom till att
minska reformutrymmet med yttetligare 12 miljarder.

FINANSIERINGSBEHOV VID ETT BIBEHALLET OFFENTLIGT
ATAGANDE>

Den automatiska budgetforstirkningen uppstir huvudsakligen
pa grund av ett minskat offentlig atagande. Konjunkturinstitutet
berdknar att 61 miljarder kronor i statliga atgirder skulle beh6vas
for ett bibehallet offentligt atagande 2014-2017 (se tabell 15 och
faktarutan nedan om Konjunkturinstitutets metod for att be-
rikna primira utgifter vid ett bibehallet offentligt dtagande).3 En
overvigande del av atgirderna beh&vs for att den statliga och
kommunala konsumtionen ska kunna 6ka i takt med det demo-
grafiska behovet. Trycket pa de offentliga utgifterna kommer
framfor allt av att andelen barn och dldre 1 befolkningen 6kar
framéver (se fordjupningen ”Overskottsmalet fér offentliga
finanser”).

Tabell 15 Total kostnadsdkning utdver oforandrade regler
2014-2017 vid bibehdllet 4tagande i offentlig sektor

Miljarder kronor, respektive procent av potentiell BNP

Statliga &tgarder vid bibeh3llet offentligt

dtagande (1) 61 1,4
Varav statlig konsumtion 22 0,5
Varav statsbidrag till kommunerna 24 0,6
Varav statliga investeringar 3 0,1
Varav statliga transfereringar 12 0,3

Kommunalt finansieringsbehov efter 6kade

statsbidrag (2) 5 0,1

Total kostnadsékning for bibehallet

atagande i offentlig sektor (1+2) 66 1,5

Reformutrymme (3) -8 -0,2

Totalt finansieringsbehov vid
bibehdllet offentlig &tagande (1+2-3) 74 1,7

Kalla: Konjunkturinstitutet.

Aven vid statsbidrag som 6kar i takt med det demografiska be-
hovet uppstar ett kommunalt finansieringsbehov 61 att klara ett

32 Begreppet bibehallet offentligt dtagande ersatter det av Konjunkturinstitutet
tidigare anvanda begreppet "realvardessékring”.

33 Berakningen av utgifterna vid ett bibehallet offentligt &tagande utgdr frén
budgetpropositionen fér 2013 och niv8n p& olika utgifter detta ar.
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bibehillet atagande inom ramen f&r det kommunala balanskra-
vet. Det beror pa att, givet 2013 drs genomsnittliga kommunal-
skattesats, 6kar kommunernas skatteinkomster lingsammare in
konsumtionsutgifterna vid ett bibehéllet dtagande. Kommuner-
nas inkomster behéver héjas med ytterligare ca 5 miljarder kro-
nor, vilket motsvarar en héjd kommunalskatt med 22 6re, 2014—
2017 f6r att konsumtionsutgifterna ska kunna 6ka i takt med det
demografiska behovet. Utan skattehdjningar och givet 6vriga
inkomster kan inte kommunerna ¢ka konsumtionen i takt med
det demografiska behovet.

Kostnaderna for ett bibehallet offentligt atagande beriaknas
sammantaget till 66 miljarder kronor. Tillsammans med behovet
av finanspolitisk atstramning fér att na Sverskottsmalet uppstir
da ett totalt finansieringsbehov (via till exempel genom skatte-
héjningar) motsvarande 74 miljarder kronor miljarder kronor.

FAKTA

Konjunkturinstitutets metod for att berdakna priméara ut-
gifter vid ett bibehdllet offentligt dtagande

Berikningen av den offentliga sektorns primira utgifter vid ett
bibehallet offentligt atagande baseras i huvudsak pé utvecklingen
av befolkningen i olika aldersgrupper och nominallénen per
timme.

Statens och kommunernas konsumtionsutgifter vid ett bibehallet of-
fentligt dtagande skrivs fram med den demografiskt betingade
efterfragan pd olika typer av offentliga tjinster. Metoden ater-
speglar en of6rindrad personaltithet i de offentliga tjansterna.
Den demografiskt betingade konsumtionsutvecklingen dkar
snabbare nir antalet barn och dldre 6kar relativt personer i at-
betstor alder, eftersom den genomsnittliga kostnaden for vard
och omsorg av barn och ildre dr relativt hog.

Statsbidragen til] kommunerna skrivs fram med den demografiskt
betingade efterfrigan. Statsbidragen utg6r da en fast andel av
den kommunala konsumtionen.

Statens och kommunernas investeringsutgifter vid ett bibehallet of-
fentligt atagande skrivs fram med utvecklingen av potentiell
BNP i 16pande pris.

Statliga transfereringar vid ett bibehallet offentligt dtagande
skrivs fram med befolkningen i relevant aldersgrupp eller annan
grupp samt nominallénen per timme. Dirmed halls bidragsni-
vier och utbetalningar per individ konstant relativt nominallé-
nen, vilket innebdr att ersittningarna fran transfereringssystemen
behaller sin relativa kopkraft (oférindrad ersittningsgrad).
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