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Kommittédirektiv

Hogre produktivitetstillvaxt

Beslut vid regeringssammantride den 20 april 2023

Sammanfattning

En kommitté f6r hégre produktivitetstillvixt — en produktivitetskommission
— ska analysera vilka faktorer som paverkar produktivitetstillvixten och
limna forslag f6r att hoja produktivitetstillvaxten 1 naringslivet och 6ka
produktiviteten 1 den offentliga sektorn. Syftet dr att uppna en hogre tillvixt
och en mer kostnadseffektiv offentlig sektor.

Kommissionen ska bl.a.

« analysera vilka faktorer som paverkar produktivitetstillvixten 1 ett
land generellt och identifiera hinder mot och maijligheter till att hoja
produktivitetstillvaxten i Sverige,

« limna fOrslag for att héja produktivitetstillvaxten i niringslivet och
dirigenom hoja den ekonomiska tillvaxten,

« identifiera hinder mot och méjligheter till att 6ka produktiviteten i
den offentliga sektorn och limna férslag for att uppna detta.

Uppdraget ska delredovisas senast den 1 maj 2024 och slutredovisas senast
den 1 oktober 2025.



Definitioner av produktivitet

Produktivitet kan beskrivas som effektiviteten i produktionen, och ir ett
matt pa hur mycket virde som skapas i forhallande till insatserna. Det finns
olika sitt att mita produktivitet. Ett vanligt matt dr arbetsproduktivitet, som
definieras som hur mycket ekonomiskt virde, mitt som bruttonational-
produkt (BNP) eller foridlingsvirde, som skapas per arbetad timme. Pa lang
sikt dr det 6kningen 1 arbetsproduktivitet — att varje arbetad timme kan
producera fler eller bittre varor och tjanster — som moijliggor tillvixt i BNP
per capita och stigande realloner.

Utvecklingen i arbetsproduktivitet kan forklaras av mangden och kvaliteten
pa kapitalet (kapitalintensitet), nivin pa humankapitalet och totalfaktor-
produktivitet (den del av utvecklingen som inte beror pa forindringar 1 de
tva andra faktorerna). P lang sikt dr forindringen av totalfaktor-
produktiviteten avgorande for utvecklingen av arbetsproduktiviteten.
Alternativa matt pa produktivitet sitter det ekonomiska virdet som
produceras i relation till andra produktionsfaktorer. Ett sidant exempel som
ir relevant for att folja samhillsutvecklingen dr materiell produktivitet som
miter foriadlingsvirde per konsumerad naturresurs.

Uppdraget att analysera vilka faktorer som paverkar
produktivitetstillvaxten

Tillviaxten i arbetsproduktivitet har historiskt sett varierat mycket mellan
linder och tidsperioder. Den svenska produktivitetstillvixten under 1970-
och 1980-talen var svag 1 jamférelse med tillvaxten under 1960-talet. Denna
trend brots under 1990-talet. Mojliga forklaringar som lyfts fram 4r bl.a.
genomforandet av reformer som forbittrade incitamenten pa arbets-
marknaden, ett mer effektivt skattesystem, inférandet av rorlig vaxelkurs och
Sveriges intride i EU. En annan viktig forklaring som lyfts fram ir
produktivitetsckningar till £6ljd av digitalisering och automatisering. Sverige
hade, i likhet med manga andra linder i vistvirlden, under perioden 1995—
2007 en stark tillvixt 1 arbetsproduktivitet pa i genomsnitt 2,7 procent per ar
(Konjunkturinstitutet, Lonebildningsrapporten 2022).

Produktivitetstillvixten dr kinslig for svingningar i konjunkturen, bl.a.
eftersom en minskad efterfragan leder till ett forsamrat resursutnyttjande
bland foretag. I samband med finanskrisen 2008 {61l ocksa produktiviteten i
Sverige under tva ar. Nir en ligkonjunktur avtar och efterfragan stiger
forviantas normalt produktiviteten aterga till nivan fore stérningen. Efter



finanskrisen har dock produktivitetstillvixten varit svag. Ar 2010-2020 var
Sveriges tillvixt i arbetsproduktivitet i genomsnitt 0,9 procent per ar
(Konjunkturinstitutet, Lonebildningsrapporten 2022). En liknande ut-
veckling kan observeras i stora delar av vistvirlden, vilket har uppmark-
sammats av internationella organisationer som Organisationen for
ekonomiskt samarbete och utveckling (OECD), Internationella valutafonden
(IMF) och Virldsbanken. Konjunkturinstitutet bedémer att finanskrisen
permanent forsvagat produktivitetstillvixten eftersom denna inte aterhdmtat
sig (Lonebildningsrapporten 2015). Enligt myndigheten tyder detta pa att det
finns strukturella problem i ekonomin som férhindrar en starkare
produktivitetstillvaxt. Konjunkturinstitutets prognoser indikerar en fortsatt
svag produktivitetstillvixt under perioden 2023—2030. Det senaste decenniet
har det dven skett omvirldsférindringar som kan paverka forutsittningarna
for produktivitetstillvixt, t.ex. geopolitiska skiften, problem i leveranskedjor
och 6kade krav pa hallbarhet.

Produktivitetsutvecklingen i ett land kan dven studeras for enskilda
branscher, foretag eller f6r olika delar av landet. Det finns betydande
skillnader i produktivitetstillvaxten mellan olika branscher
(Konjunkturinstitutet, Lonebildningsrapporten 2022). Vidare finns det
skillnader mellan olika foéretag inom samma bransch. Skillnaderna i
produktivitet mellan de mest produktiva och de minst produktiva féretagen i
Sverige har 6kat 6ver tid sedan slutet av 1990-talet (Myndigheten f6r
tillvaxtpolitiska utvirderingar och analyser, rapport 2022:8).
Forutsittningarna for produktivitetstillvixt varierar ocksa mellan olika delar
av landet, bl.a. till f6ljd av naringslivets lokaliseringsmonster och av
skillnader i tatortsstruktur och demografi (Myndigheten for tillvixtpolitiska
utvirderingar och analyser, rapport 2020:00).

Produktivitetstillvixten dr avgérande for Okningen av det materiella
vilstandet och dirfér behéver orsakerna till den svaga produktivitets-
tillvaxten och vad som kan goras for att hoja den forstas.

Kommissionen ska darfor

« sammanstilla och analysera vad internationell forskning siger om
vilka faktorer som paverkar produktivitetstillvaxten i ett land
generellt och vilken typ av reformer som kan héja produktivitets-

tillvaxten,



« analysera orsakerna till att produktivitetstillvaxten 1 naringslivet i
Sverige och vistvirlden varit betydligt svagare efter finanskrisen 2008
an under perioden innan samt analysera hur Sverige har statt sig
jamfort med andra linder, och

« identifiera ytterligare hinder mot och méjligheter till att hoja
produktivitetstillvaxten 1 naringslivet i Sverige.

Kommissionen ska i analysen anvinda sig av arbetsproduktivitet som ett
mitt pa produktivitet. Utover detta kan kommissionen anvinda sig av andra
mitt pa produktivitet.

Kommissionen ska 1 analysen utga fran befintlig kunskap, t.ex. frain
akademisk forskning och arbetet som har gjorts av Myndigheten f6r
tillvaxtpolitiska utvirderingar och analyser och Konjunkturinstitutet samt av
internationella organisationer som OECD, IMF och Virldsbanken.
Kommissionen ska dven tillvarata kunskap fran produktivitetskommissioner
1 andra linder, bl.a. de i Danmark, Norge och Storbritannien. Dirutéver ska
kommissionen vid behov genomfora fordjupade analyser inom omraden dar
kommissionen bedémer att det finns mervirde av ny kunskap.

Uppdraget att lamna forslag for att hoja produktivitetstillvaxten i
naringslivet

Som tidigare nimnts kan tillvixten i1 arbetsproduktivitet i niringslivet sigas
bero pa tre faktorer.

Den forsta faktorn dr kapitalintensiteten, dvs. hur mycket kapital som
anvands och av vilken kvalitet kapitalet ar. Kapital kan vara savil fysiskt som
immateriellt. Immateriellt kapital, sisom patent, design och databaser, har
fatt en allt storre betydelse 6ver tid. Niringslivets tillgang till finansiering ar
viktig for att uppna en hog produktivitetstillvaxt. Det kraver 1 sin tur ett gott
investeringsklimat med bl.a. goda méjligheter till avkastning f6r den som
tagit en stor risk.

Den andra faktorn dr nivan pa humankapitalet, dvs. méinniskors firdigheter,
kunskaper, talanger och utbildning. Fér detta har utbildningssystemets
kvalitet, inriktning och dimensionering stor betydelse, men dven mojligheten
till ett kontinuerligt lirande under livet spelar roll. Aven villkoren for
kvalificerad arbetskraftsinvandring har betydelse f6r nivan pa human-
kapitalet, genom att féretag far mojlighet att anstilla kvalificerad personal
fran andra linder. Vidare paverkas foretagens mojligheter att dra nytta av



humankapitalet av arbetsrittsliga regler, och hur effektiv matchningen pa
arbetsmarknaden ar. Dessa faktorer har stor betydelse for foretags
forutsittningar att kunna hitta kompetens och att stilla om och anpassa
verksamheten efter nya omstindigheter. En vil fungerande arbetsmarknad
forutsatter i sin tur bl.a. goda kommunikationer och en fungerande och
flexibel bostadsmarknad, diar manniskor enkelt kan flytta fOr att ta ett nytt
jobb eller paborja studier. De ekonomiska incitament individer méter genom
exempelvis skattesystemet har ocksa betydelse for deras val att t.ex. vidare-
utbilda sig, byta jobb eller starta foretag.

Den tredje faktorn ir totalfaktorproduktivitet, dvs. den del av produktivitets-
tillvixten som inte kan tillskrivas produktionsfaktorerna arbete och kapital.
Teknisk utveckling ar en viktig faktor for att 6ka totalfaktorproduktiviteten.
Teknisk utveckling kan ske till f6ljd av innovationer som omsitts i nya varor,
tjdnster och produktionsprocesser. Begreppet teknisk utveckling ska hir ses i
bred bemarkelse. Det kan t.ex. ocksa handla om battre ledarskap och hogre
effektivitet 1 organisationsstrukturer. For att frimja en hég innovationstakt i
niringslivet ar det viktigt med ett hgt omvandlingstryck och en vil
fungerande konkurrens mellan foretag. For detta har konkurrenslag-
stiftningens utformning och tillimpning stor betydelse. Ett sirskilt problem
finns inom sektorer som inte 4r utsatta for internationell konkurrens i
samma utstrickning som andra, eller av andra skil inte har en vil fungerande
konkurrens. For att uppna en hog innovationstakt i naringslivet dr det ocksa
viktigt att entreprenorskap frimjas. Vidare kan forskning, bade direkt och pa
lingre sikt, omsittas i innovationer och didrmed bidra till en hég innovations-
takt. For att foretagen ska kunna f6lja med i omvandlingen maste narings-
livets villkor vara goda och regelbordan fo6r féretagen inte for betungande.
Aven for detta har skattesystemets utformning en central betydelse.
Internationell handel bidrar till en 6kad totalfaktorproduktivitet bl.a. genom
att 6ka konkurrensen och genom att ge tillgang till kvalitativ import och
okad export. En okad totalfaktorproduktivitet kan ocksa astadkommas
genom exempelvis investeringar i fysisk och digital infrastruktur.

Kommissionen ska darfor

« analysera behovet av reformer for att hdja produktivitetstillvixten i
niringslivet inom omradena kapitalbildning och investeringsklimat,
utbildning och forskning, arbetsmarknad, bostadsmarknad, teknisk



utveckling och innovation, konkurrens, néringslivets villkor samt
tysisk och digital infrastruktur,

« analysera om det finns andra omraden dir det finns ett behov av
reformer for att h6ja produktivitetstillvaxten 1 naringslivet, och

« limna forslag for att hoja produktivitetstillvixten 1 niringslivet.

Kommissionen ska inom ramen for uppdraget anvinda sig av arbets-
produktivitet som en definition av produktivitet. Darutover kan
kommissionen anvinda sig av andra definitioner av produktivitet. Forslagen
ska 1 sin helhet syfta till att h6ja den ekonomiska tillvaxten, frimja ett hogt
arbetsutbud, och 6ka den samhillsekonomiska effektiviteten.

Kommissionen kan inom ramen for detta uppdrag limna alla typer av
forslag, bl.a. saidana som paverkar savil statens inkomster som utgifter.
Forslagen kan exempelvis avse dndrade regler eller en dndrad styrning eller
organisering av statliga myndigheter, kommuner och regioner.
Kommissionen ska dock inte limna foérfattningsforslag.

Uppdraget att lamna forslag for att 6ka produktiviteten i den offentliga
sektorn

En femtedel av virdet pa de varor och tjanster som utgor Sveriges BNP
bestar av tjanster som produceras av den offentliga sektorn. Kommuner och
regioner star for huvuddelen med ca 14 procent av BNP, medan staten star
for ca 6 procent av BNP. En betydande del av de offentligt finansierade
vilfirdstjansterna utfors av privata utférare. Forutsittningarna for
produktivitetstillvaxt i den offentliga sektorn skiljer sig fran den privata
sektorn. Statliga myndigheter, kommuner och regioner leds och finansieras
pa andra sitt dn fOretag i niringslivet. Den offentliga sektorn dr som regel
inte konkurrensutsatt pa en fri marknad. Inom manga omraden, sisom skola,
primirvard och dldreomsorg, finns det dock antingen valfrihetssystem eller
offentlig upphandling som i olika grad innebir inslag av fungerande
marknadsmekanismer. Inom andra omraden, sisom myndighetsutévning,
saknas marknadsmekanismer helt. Det omvandlingstryck som niringslivet
moter till f6ljd av konkurrens mellan féretag finns darfor 1 varierande grad
for de tjanster som produceras eller finansieras av den offentliga sektorn.

Det ir vidare svart att pa ett meningsfullt sitt mita produktiviteten i den
offentliga sektorn. Till skillnad fran i niringslivet prissatts inte de tjanster
som den offentliga sektorn producerar pa marknaden och det saknas darfér
ofta ett matt pa vilket virde som de skapar. En relevant definition av



produktivitet i offentlig sektor dr i stéllet relationen mellan a ena sidan
volymer och kvalitet f6r de tjanster som tillhandahalls och 4 andra sidan
kostnaderna for att producera dessa. Hogre produktivitet kan alltsa
astadkommas antingen genom att producera fler eller bittre tjanster for en
given kostnad, eller genom att producera samma mingd tjanster med
oforindrad kvalitet f6r en ligre kostnad. I praktiken dr dock kvaliteten pa

tjansterna ofta svar att mata.

Manga av de offentliga vilfardstjainsterna, som utbildning, hilso- och
sjukvird samt omsorg om ildre och personer med funktionsnedsittning, ar
till sin natur personalkrivande. Historiskt sett har inte produktiviteten for
denna typ av tjanster kunnat 6ka till £6ljd av mer kapital eller genom
teknologisk utveckling i samma utstrickning som inom tillverkningssektorn.
I takt med stigande I6ner i sektorer med 6kande produktivitet maste l6nerna
héjas dven i vilfirdssektorn for att denna ska f6rma attrahera arbetskraft.
Samtidigt skapar den forbattrade levnadsstandarden 6kade forvintningar pa
kvaliteten 1 valfirdstjansterna. Om produktiviteten inte Okar 1 vélfiardssektorn
ar det dock inte moijligt f6r det offentliga att Gver tid mota de stigande
forviantningarna utan hojda skatter eller minskningar av andra utgifter. Inom
hilso- och sjukvarden bidrar vidare medicinska framsteg till att allt fler
sjukdomar kan botas eller lindras, men ofta till mycket hoga kostnader och
med ett Skat kostnadstryck som féljd. Aven det faktum att vi lever lingre,
och att en allt stérre andel av befolkningen 4r aldre, bidrar till att kostnads-
trycket inom den offentliga sektorn Okar.

Samtidigt finns det variation i produktivitet och effektivitet mellan och inom
kommuner, regioner och myndigheter som indikerar att produktivitets-
6kningar dr mojliga inom den offentliga sektorn. Exempelvis visar en studie
fran Expertgruppen for studier i offentlig ekonomi (ESO) att det finns
indikationer pa skillnader i effektiviteten inom grund- och gymnasieskolan
samt inom dldreomsorgen. Skillnader i relationen mellan resultat och
kostnader mellan kommuner kan inte forklaras av skillnader i matbara
strukturella forutsittningar mellan kommuner (se ESO 2016:6). Vidare finns
det indikationer pa skillnader i produktivitet inom hilso- och sjukvirden
mellan regioner (Produktivitet i regioner — en rapport om kostnader och
volymer inom hilso- och sjukvarden, Radet for frimjande av kommunala
analyser, 2021). Ett annat exempel ir att Riksrevisionen i samband med en
granskning av tingsritterna funnit att det finns betydande skillnader i
effektivitet mellan de olika tingsritterna (RiR 2017:6). I en granskning av



Kriminalvardens effektivitet och produktivitet har Riksrevisionen dven visat
att effektiviteten skiljer sig 4t mellan olika anstalter (RiR 2020:16).
Forutsattningarna for att 0ka produktiviteten kan skilja sig 4t mellan olika
offentliga tjanster. Dartill kan mojligheten till produktivitetsokningar f6r
samma tjanst skilja sig at mellan olika delar av landet, t.ex. till f6ljd av
skillnader i befolkningstithet och bosittningsmoénster (SOU 2020:8).

Mot bakgrund av det som redovisats ovan ar det angelaget att 6ka
produktiviteten 1 den offentliga sektorn.

Kommissionen ska darfor

« analysera vilka hinder och méjligheter det finns for att uppna en
hégre produktivitet i den offentliga sektorn, och
« limna forslag fOr att Oka produktiviteten i den offentliga sektorn.

Uppdraget omfattar savil de tjanster som produceras av offentlig sektor som
vilfirdstjanster som finansieras av offentlig sektor men utférs av privata
utforare. Utgangspunkten for forslagen ska vara att produktiviteten ska 6kas
sa att det produceras fler eller bittre varor och tjanster for en given kostnad,
alternativt samma mingd av varor och tjanster med oférindrad kvalitet f6r

en ligre kostnad.

Kommissionen kan dven inom ramen for detta uppdrag limna alla typer av
forslag, bl.a. sidana som paverkar savil statens inkomster som utgifter.
Forslagen kan exempelvis avse dndrade regler eller en dndrad styrning eller
organisering av statliga myndigheter, kommuner och regioner.
Kommissionen ska dock inte heller i denna del limna férfattningsforslag.

Konsekvensbeskrivningar

De férslag kommissionen limnar ska ha sin grund 1 en samhillsekonomisk
analys av problemen med den nuvarande ordningen och en analys av de
samhillsekonomiska effekterna av olika alternativ, inklusive alternativet att
bibehalla den nuvarande ordningen (det s.k. nollalternativet). Omfattningen
av analyserna ska anpassas efter forslagens karaktir och ska kvantifieras i den
utstrickning och i de delar det dr méjligt. Kommissionen ska redovisa de
alternativa forslag som har 6vervigts, och om kommissionen viljer att inte
ga vidare med ett forslag ska skilen till detta anges. De antaganden som legat
till grund for valet av forslag ska redovisas.



Kommissionen ska vidare ta stillning till hur effekterna av de foreslagna
atgirderna pa basta sitt ska kunna utvirderas.

Utover vad som foljer av bestimmelserna i 14-15 a §§ kommitté-
forordningen (1998:1474) ska de forslag pa finansieringar som utredningen
limnar bidra till en helhet som frimjar produktivitetstillvaxt i niringslivet
och hégre produktivitet 1 den offentliga sektorn.

Kontakter och redovisning av uppdraget

Kommissionen ska vid utforandet av sitt arbete inhdmta synpunkter fran
forskare, foretridare for naringslivet, arbetsmarknadens parter, kommuner,

regioner, berorda statliga myndigheter och relevanta civilsamhilles-
organisationer.

Kommissionen ska l6pande hélla Regeringskansliet (Finansdepartementet)
informerat om sitt arbete.

En delredovisning av uppdraget ska limnas senast den 1 maj 2024. I
delredovisningen ska kommissionen presentera férslag som kommissionen
bedémer ir tillrdckligt val utredda for att kunna tas vidare, och dir ingen
ytterligare analys fran kommissionens sida bedoms vara nédvandig.
Kommissionen ska i delredovisningen aven redogora for sitt arbete med
uppdraget att analysera vilka faktorer som paverkar produktivitetstillvaxten.

Uppdraget ska slutredovisas senast den 1 oktober 2025.
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