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Till statsradet Elisabeth Svantesson

Regeringen beslutade den 20 april 2023 att tillsitta en kommitté
med uppdrag att analysera vilka faktorer som paverkar produkti-
vitetstillvixten och limna forslag for att héja produktivitetstill-
vixten 1 niringslivet och 6ka produktiviteten i den offentliga sektorn
1 Sverige. Kommittén gavs namnet Produktivitetskommissionen.
Produktivitetskommissionen limnade ett delbetinkande den 29 april
2024.

Fil. dr., f.d. riksgildsdirektdren Hans Lindblad férordnades att
fr.o.m. den 20 april 2023 vara ordférande f6r kommissionen. Till
ledaméter utsdgs docenten Anna Sjogren, Institutet for arbets-
marknads- och utbildningspolitisk utvirdering (IFAU), professorn
emeritus Lars Hultkrantz, Orebro universitet, professorn Lars
Persson, Institutet for Niringslivsforskning (IFN), fil. dr. Niklas
Elert, Handelns forskningsinstitut, professorn Robin Teigland,
Chalmers Tekniska hégskola och divarande generaldirektéren for
Inspektionen for vird och omsorg (IVO) Sofia Wallstrém, fr.o.m.
den 1 oktober 2024 VD for Likemedelsindustriféreningen (Lif).
I samband med att Hans Lindblad 2024 utsigs till svensk ledamot
1 Europeiska revisionsritten férordnades generaldirektdren Clas
Olsson att fr.o.m. den 1 juni 2024 vara ordférande f6r kommissionen.

Som experter 1 kommissionen férordnades fr.o.m. den 16 maj
2023 departementsridet Henrik Hammar, departementsrddet Karine
Jabet Raoufinia och departementssekreteraren Anton Ringstrém,
samtliga frin Finansdepartementet. Henrik Hammar ersattes den
7 april 2025 av kanslirddet Andreas Hogberg. Anton Ringstrém
ersattes den 5 augusti 2024 av departementssekreteraren Linnéa
Englund Davidsson. Linnéa Englund Davidsson ersattes den
1 oktober 2024 av departementssekreteraren Samuel Lindgren.

Departementsrddet Kristian Seth anstilldes som huvudsekre-
terare fr.o.m. den 20 april 2023. Ekon. dr. Erik Ronnle anstilldes



som utredningssekreterare fr.o.m. den 19 juni 2023. Fil. dr. Maria
Gustafsson anstilldes som utredningssekreterare fr.o.m. den 7 augusti
2023. Tillvixtchef Madelein Keskitalo anstilldes som utrednings-
sekreterare fr.o.m. den 7 augusti 2023 t.o.m. den 28 maj 2024.
M. Sc. Karl Malmqyvist anstilldes som utredningssekreterare fr.o.m.
den 7 augusti 2023. Kanslirddet Anton Firnstrom anstilldes som
utredningssekreterare fr.o.m. den 1 januari 2024 t.o.m. den 30 juni
2024. Sakkunnige ekonomen Emanuel Welander anstilldes som
utredningssekreterare fr.o.m. den 12 augusti. Departementssekre-
teraren Mattias Windahl anstilldes som utredningssekreterare
fr.o.m. den 1 september 2024. Aven praktikanten Stella Wiklund
har deltagit i arbetet.

Hirmed 6verlimnas Produktivitetskommissionens slutbetinkande
Fler mojligheter till 6kat vilstind (SOU 2025:96). Kommissionens
uppdrag ir dirmed slutfort.

Stockholm 1 september 2025

Clas Olsson
Anna Sj6gren
Lars Hultkrantz
Lars Persson
Niklas Elert
Robin Teigland
Sofia Wallstrom

Kristian Seth
Maria Gustafsson
Karl Malmqvist
Erik Ronnle
Emanuel Welander
Mattias Windahl



Innehall

1.1
1.2
1.3
1.4

1.5

Sammanfattande analys och inriktning .............ccoeunenie 19
INlEdNINg ..ceeueeemeiieirerirertrrrrr e 19
Produktivitetstillvixtens drivkrafter och utveckling............ 21
Mojligheter och utmaningar i dagens ekonomi ......cccuuneee. 23
Inriktning och fOrslag ..o 27
1.4.1  Generella slutsatser....ccoeerneecccreininnencccrernenecnes 27
1.4.2  Delbetinkandet (SOU 2024:29) —

sammanfattning av inriktning och férslag ............. 31
1.4.3  Slutbetinkandet — sammanfattning

av inriktning och f8rslag ...c.cccoevevevevennnnnnrninene 34
Konsekvenser och finansiering ........coceveeeeerereeeereeeiesuenenenenes 43

Sammanfattning av forslag och bedémningar i slutbetinkandet...47

Summary — Analysis and direction ..........cccoeeiviiieiiiiiiciee. 63
2 Kommissionens uppdrag och arbete ........c.ccenieienniiis 93
2.1 Bakgrund oo 93
2.2 GenomfOrande ....ccceeeieieeeerieiieeieeeee e 94
2.3 Slutbetinkandets disposition och struktur ........ccccceueueuenneeee 94
3 Teknisk utveckling, forskning och innovation................. 97
3.1 Inledning .o 97



Innehall

3.2

3.3

3.4

3.5

SOU 2025:96

Statens TOll ..o 99
3.2.1  Vikten av kunskap, spridning av kunskap

och ett dynamiskt naringsliv......cccoevvnenerccreninence. 99
3.2.2  Marknadsmisslyckanden och effekter av

statlig INTErVENTION wuveeeeeeeeevcvcecncicecicecceeeceees 101
3.2.3  Viktiga faktorer for foretagens investeringar

1 FoU och innovation......c..eececcecveeeenencceceennenenn. 104
FOrSKNING .voveveeeieteieieicicicicicieicciccicee ettt 106
3.3.1  Svensk forskning presterar vil men kan bli

DALLIE et 106
3.3.2  Forskningsproduktiviteten har gitt ner globalt.. 107
3.3.3  Forskning inom lirositen har bide f6r- och

nackdelar....c.covceceeueiinnncccccc e 107
3.3.4  Forskningsinstitutionerna premierar inte

nodvindigtvis banbrytande forskning ................. 108
Forskning och innovation i niringslivet ......cococovvvevereeunene 110
3.41  Foretag som investerar 1 forskning, utveckling

och INNOVALION ...viicciiiccc e 110
3.42  Oro kring kompetensforsérjningen ........eeeeeeeeeee 113
3.43  Kopplingen mellan niringslivet och akademi

skulle kunna vara dnnu starkare .......cccccocvevveencnce. 114
3.44  FoU-subventionerna till foretag ir relativt

sm& med mer tyngd mot direkta stdd ....ccueneneee. 117
3.45  Immaterialritt — en konkurrensférdel

T SVETIZE? weueviiiiecicieirireec et 122
3.46  Angdende foretagsdynamiken .....c.ccocoveveucuerrunence. 125
Bedémningar och f6rslag ....ccoceeeeneinnnnnnnnrresees 128
3.5.1  Satsa pd forskning och kompetensférsérjning

framfor riktade stod till foretag .c.oeeeeeeccnccccncnes 128
3.5.2  Tydligare rollférdelning och starkare

drivkrafter for lirositen .....oveeccucueveencnccececrnnnnnee. 132
3.5.3  Storre institutionell mingfald .....cccovvveicucuninnee. 133
3.5.4  Starkare koppling mellan akademi

Och NATNGSIIV e 140
3.5.,5  Innovation vid lArosaten ....c.cocoeverrrererererererueunes 143
3.5.6  Ett bittre system for féretagsfrimjande.............. 146
3.5.7  Bredda och férenkla FoU-avdraget ......cccuuueenee. 148



SOU 2025:96

3.6

4.1
4.2

4.3

4.4

3.5.8  Samhillsekonomiskt effektiva krisstod................ 150
3.5.9  Forbittra férutsittningarna fér

entreprendrskap .cococeceeeeeeeeeereeeeeeieeeeeeererereenenenes 153
KONSEKVENSET vttt 160
3.6.1  Offentligfinansiella konsekvenser.......c.cccoeeuuce. 160
3.6.2  Ovriga konsekVenser......ooovueveeeuervereesresseesennann. 162
Digitalisering och Al ..., 163
INlEdNING wveveeeneiieiee e 163
Den offentliga sektorns roll ......c.cccovvvrvvnnnneeccecnnes 164
4.2.1  Stor risk f6r regleringsmisslyckanden

med riktade stod ...oveeccriiiicccce, 165
4.2.2  Komplementira investeringar snarare

AN tekniK. oo 166
4.2.3  Offentlig sektors digitalisering slipar efter ......... 167
LagesbesKrivning...c.oceeeeeeeererirerirereeiceecicce e 168
43.1  Ett bra utgingslige, men ldngsam spridning........ 168
4.3.2  Osikerhet kring kunskap.....cococeevvereeereeeieeenenene. 170
4.3.3  Betydande osikerhet kring regler

for anvindning av Al.....coveeeeiveeeeieeeceeeeees 170
4.3.4  Databehover struktureras och tillgingliggoras... 172
4.3.5  Utvecklingen av mobil kommunikation

behover framfér allt 6ka pd anvindarsidan........... 173
4.3.6  Takten i digitaliseringen av offentlig sektor

behdver 6Ka .o, 174
Bedémningar och f6rslag.......cccoevevevenennennnniniccceecces 177
441  Oka kompetensen och spridningen

av tekniKen ..o, 177
4.4.2  Tillgingliggor svenska data..ocoeeeeeeeeeeeeereieieiennene. 180
4.43  Minska osikerheten kring datahantering............. 185
4.4.4  Forbittra den digitala infrastrukturen

1 offentlig SEKTOT ...vruriieeciiiririicccerrce, 187
4.45  Stirk férmigan till digital innovation

1 offentlig SEKtOT cuoveueveureeeeeeeeec e 191
4.4.6  De institutionella forutsittningarna for

Al-utvecklingen bor utvirderas.....cocovvrererenenee. 194

Innehall



Innehall

4.5

4.6

5.2

53

SOU 2025:96

Forslag Produktivitetskommissionen valt

att inte g8 vidare med.....ccceeeeeeecninenenenerr e 196
4.5.1  Kompetensavdrag och utvidgat FoU-avdrag ...... 196
KONSEKVENSET ...uviinieceiieiiiccicieiinte et 197
4.6.1  Offentligfinansiella konsekvenser........cccccuuucenee. 197
4.6.2  Ovriga KOnSeKVenser ......cooeveevverveereeruesrnseeseensons 199
Arbetsmarknad och kompetensforsorjning .................. 201
IN1EdNING coueeeneniiiieieeieeeteeee e 201
5.1.1  Humankapital och produktivitet ......cccccceueuruncee. 201
5.1.2 Humankapitalets kvalitet.......ccoererernrrrrrerennes 202
5.1.3  Matchningens betydelse .....cccoeouvevnnnnnnnnnnnes 202
Nuligesbeskriving .....ovveveverererieeeieeeeieeieeeeeeeeeeneenes 204
5.2.1  Arbetskraften forindras ....ccoocoeeeeereenenirinininieiennns 204
5.2.2  Kraven pd kompetens dkar kontinuerligt............ 205
5.2.3 Al och digitaliserings piverkan

pd arbetsmarknaden ........coccoeeiiiiniinnnninenes 209
5.2.4  Pigir en polarisering pd svensk

arbetsmarknad? .....covveeeieieccccee 210
5.2.5  Lonespridningen har 6kat ndgot men

relativlénerna dr anmirkningsvirt stabila

OVEL Tl ettt 211
5.2.6  Den svenska arbetsmarknadsmodellen

kan bli mer flexibel ......cccccvurnccinniccicinee. 213
5.2.7  Utbildning fér 6kad produktivitet......ccccueurunnee. 213
5.2.8  Outnyttjad potential.......ccocouveeereueuveneniccrcrnenenee. 215
5.2.9  Produktivitetskommissionens slutsatser............. 217
Beddmningar och fOrslag .....ococveeveerirnincccienncccernee 219
5.3.1  Underlitta hogkvalificerad

arbetskraftsinvandring .......ccevecurenccenencunnnecnnnnee 219
5.3.2  Lonebildningen bor bli mer flexibel..................... 224
5.3.3  Sink den statliga inkomstskatten.......coccccueurunenee. 226
5.3.4  Mer indamailsenliga och effektivare

utbildningsval ....c.cueueveieiiiiiiiee 229
5.3.5  Stirk de nationella yrkesprogrammen

P gymnasial NIVA....ccoeeeireeerieireeeeeeeeee e 232



SOU 2025:96

5.4

55

6.2

6.3

6.4

53.6  STEM och mojligheten att gora kloka

utbildningsval.....cooeeeiiiiciie 233
5.3.7  Stirkta férutsittningar i klassrummet.................. 235
5.3.8  Ett mer triffsikert omstillningsstudiestod ......... 237
5.3.9  Utvirdera verksamheten inom

omstillningsavtalen ....ococovvevnrvrrnncccecenes 240
5.3.10  Stirk arbetsmarknadsutbildningen.......c.cccecuecece. 241
5.3.11  En férindrad forildraforsakring.....coeoeeecvccnnee. 244
Omriden kommissionen valt att inte g& vidare
med fOrslag INOM ...cvveueucuiiiiiieic e 246
541  Arbetstidsforkortning.......ceeeeeeeceecicnincneene. 246
5.4.2  Distansarbete .....ccccoeeeinrieeienineeeeeeene 247
KONSEKVENSET vttt 248
5.5.1  Offentligfinansiella konsekvenser.........ccoecueunce. 248
5.5.2  Ovriga konsekvenser.......ooeoeeeeeeeeeecnencnenenen. 248
Kapitalforsorjning .......covvovreeieiiisrcrrerrer e enae 251
Inledning ..ccocueveeecccueinriccee e 251
6.1.1  Vilfungerande kapitalmarknader ir avgérande

for produktivitetstillvixten .....oeeeeeeeeeeeeeeeieienenenenes 251
ANALYS oo 255
6.2.1  LAget 1dag cvvervrererreeeeeeee e 255
6.2.2  Identifierade hinder och méjligheter ................... 258
Bedémningar och forslag......cooveeccueirinnncccccnnncccrnn. 267
6.3.1  Virda den svenska riskkapitalmarknaden ............ 267
6.3.2  En mer likvid rintemarknad ......ccococeceriurnnncnne. 268
6.3.3  Konkurrensen pd bankmarknaden.........ccccoceue..... 270
6.3.4  Ett bra investeringsklimat och vilintegrerade

globala marknader.......ooevvivirinirinirireeeeeeees 272
Konsekvensanalys ........cccceeeerenenennnnininninnsseeeceennes 276
6.4.1  Offentligfinansiella konsekvenser.......ccccoeeuucece. 276
6.42  Ovriga konsekvenser.......ccceeeeeeeecccncncncnenc. 276
Konkurrens och handel ..., 277
Inledning ..ccceveeeeeeccieincccr e 277

Innehall



Innehall

7.2
7.3
7.4

7.5

7.6

8.1
8.2

8.3

10

SOU 2025:96

Konkurrens har betydelse f6r produktiviteten................... 278
KonKurrensen 1 SVErige ..e.eeeueueueueueueeeeeneneneneneseseseseseeeenes 279
Internationell handel .......ccooeviciiiinncciicceene, 281
7.4.1  Handel och 6ppenhet mot omvirlden

ir viktigt for Sveriges produktivitetstillvixt........ 281
7.42  Ligesbeskrivning.....c.cocovvvrerirnereeieeeeeeeenens 283
7.4.3 FUION woiiiiieeeeeeeeeeeceseeeee e 287
Beddomningar och fOrslag ......coeeeccueinnncccennncccnine. 291
7.5.1 En stirkt koncentrationsprovning.......cocececececee. 291
7.5.2 En 6versyn av processfragor.......cocoeeveevcncncncncncnes 294
7.5.3  Ett nytt konkurrensverktyg .......cccccoeueurniniccnnne. 295
7.5.4  Stirkt regelverk mot konkurrensbegrinsande

offentlig siljverksamhet.......ccceoeueeieeincncncnencncne. 298
7.5.5  Fortsitt verka for ppenhet, frihandel och

en bittre inre marknad......cooeecciieirnnicciinnne. 299
KONSEKVENSEr . vttt 302
7.6.1  Offentligfinansiella konsekvenser.........cceccueeeee. 302
7.6.2  Ovriga konsekvenser .........cowereeereereeseesnsesneens 303
Klimat- och industripolitik ...........ccooovviiiiiiiiiiniinanne. 305
INlEdNIng ..cueueeeriririririeeeeeeeiee ettt 305
Betydelse f6r produktiviteten .....coveeererererererereririririsieeeaes 307
8.2.1  Klimatets pdverkan pd produktiviteten................ 307
8.2.2  Klimatpolitikens och den gréna

omstillningens pdverkan pd produktiviteten....... 308
8.2.3  Behovet av statliga interventioner

pa klimatomradet .....c.coeveeeccueiiininiccceecnes 311
8.2.4  Industripolitik och produktivitet......cceeueueuneneece. 312
8.2.5  Motiv for industripolitiska st8d......ccceuereuereunenee. 313
8.2.6  Risker och svérigheter med industripolitiska

SEOAueueurierereeieiereetete ettt s et s e es s s snanes 316
8.2.7  Alternativ till selektiva foretagsstdd ......ovcuneneeee. 319
8.2.8  Industripolitiska st6d 1 EU..ceeuvveeeereeeriiceiccee 320
Bedémningar och f6rs]ag ....c.coceeecvevennnnennnnrrrseees 322
8.3.1  Statens roll och vikten av goda ramvillkor .......... 322



SOU 2025:96
8.3.2  Kostnadseffektivitet bor vara en birande
PIINCIP toveutveniereterenteseesestnseeeseteseseesesesessesensenesenes 324
8.3.3  DPrissittning av utslipp av vixthusgaser................ 327
8.3.4  De svenska nationella klimatma&len skapar
otydlighet och férsvarar kostnadseffektivitet...... 331
8.3.5  Hantera férdelningseffekter med ordinarie
SYSTEIMLuuuuiiuuiiuieriteriesiesne st et et e ssesaesaseaseasesases 332
8.3.6  Offentlig upphandling ir sillan ett effektivt
verktyg f6r gron omstallning .....c.ceeeeccccncncenen. 333
8.3.7  Riktade industripolitiska stéd bor undvikas........ 335
8.3.8  Nya stod ska féregds av en ordentlig analys......... 335
8.3.9  Stddens utformning bér bygga pa tydliga
PIINCIPET ceveveenteeveueeeneseneereeseseeeseseseesaeseneeesesenenes 338
8.3.10  Se 6ver befintliga stéd och strukturer.................. 340
8.3.11  Sveriges agerande 1 EU .c.cococcocuiiiniiiiinicnne 342
8.4  KONSEKVENSEr ..cucuuviiiceciciiririececectee et 345
8.4.1  Offentligfinansiella konsekvenser.........ccoecueuuee. 345
8.42  Ovriga konsekvVenser.......ooorveveerverreereerrerreerennenn. 346
9 Energiforsorjning ..cc.cvveviiveirirrriri s s e enns 349
9.1 Inledning weeeeeeeeieeirrrere e 349
9.2 Nuligesbeskrivning och problemanalys.......c.cccccceevenncnee. 352
9.2.1  Utbyggnaden av det svenska elsystemet.............. 352
9.2.2  Utvecklingen under 2020-talet ....eceuevvvevrueueueunenes 354
9.2.3  Scenarier visar stor 6kning av elanvindningen
framover — men utvecklingen ir osiker ............... 356
9.2.4  Utbyggnad av elsystemet sker normalt inte
utan statliga interventioner — men
elmarknadsmodellen fungerar i grunden
vl 0ch DOT VArNas «o.cececveveereeccicicrrccccceeees 358
9.2.5  Staten har en viktig roll iven i framtiden............. 359
9.2.6  Energifrigan ur ett industripolitiskt
PEISPERLIV .ot 362
9.2.7  Effektivare anvindning av befintlig
INTTaSTrURTUL vttt 363
9.3  Produktivitetskommissionens slutsatser........cocccccuerrunences 364

11

Innehall



Innehall

9.4

9.5

10
10.1

10.2

10.3

10.4

10.5

12

SOU 2025:96

Bedomningar och f6rs]ag ....c.cceeevevevenninnennnnrrrrees 366
9.41  Energipolitiken bor vara 18ngsiktig.....cocovereennneee 366
9.4.2  Milsittningarna for energipolitiken

bér vara dvergripande och stabila 6ver tid........... 366
9.4.3  Infdr en trestegsprincip for ett mer

samhillsekonomiskt effektivt elsystem............... 367
9.44  Genomfor forslagen i utredningen om dversyn

av regleringen pi el- och naturgasomridena......... 368
9.45  Enindamilsenlig utbyggnad av elsystemet

bér kunna genomforas med statligt stéd............. 370
KONSEKVENSET ..ouviinieceeiiiicecicieietntec et 374
9.5.1  Offentligfinansiella konsekvenser.........ccocccuuucec.. 374
9.5.2  Ovriga konsekvenser .......cocoeveververreerreerereersnnnn. 374
Bostadsmarknaden ..............ooeeiiiiniin, 377
INledning c.cececeeueiniiccciiecccer e 377
10.1.1  Bostadsmarknadens koppling

till produktivitetstillvaxten ..c.c.eueeeueececeinencrcncncnenes 377
Liget pd den svenska bostadsmarknaden...........cccceuueeee. 378
10.2.1  Bostadsbrist? ..c.oevccecueirinenccceeirirenecceieeeneeacnes 378
10.2.2  Segregation ........ceceeecucecuceeececncncncecccecccsens 384
10.2.3  Den svenska hyresregleringen........cccccceeevenenenence. 385
Ineffektivt utnyttjande av bestdndet m.m......ccocevueeeueureenee. 386
10.3.1  En diligt fungerande hyresmarknad .................... 386
10.3.2  Skattemissig snedvridning mellan

boendeformer .......cccevueeeneccceninnccceees 389
10.3.3  Sammanfattning av problembilden ..........ccccucc.c. 390
Bedémningar och f6rslag ....c.coceeeeverinnnnnnninirrireees 391
10.4.1  En reformerad hyresmarknad........cccoovvvrirenenecnce. 391
10.4.2  Vikten av neutral beskattning........c.cccccuruvunencacnes 395
10.4.3  Frimja neutralitet 1 val av bostadsort................... 396
Konsekvensanalys........cccoeeeeeeieinnincccreennieceeneenenene 397
10.5.1  Offentligfinansiella konsekvenser.........cceevenencee. 397
10.5.2  Ovriga konsekvenser ..........coewrreerrrenreeneenrseneens 398



SOU 2025:96

11 Kriminalitet och tillit ..........oemmmmmnnes 401
111 Tnledning ceeeeeeeeeeeeeeeeeeceeeeecee ettt 401
11.2 Kriminalitet, produktivitet och effektivitet ......ccceuvuueucncece. 401
11.2.1  Kriminalitet pdverkar produktivitet pd flera
1 OO 401
11.2.2  Brottslighet, tillit och produktivitet......c.ccuruuececs 403
11.2.3  Kriminell ekonomi, brott mot féretag
och brott med féretag som brottsverktyg............ 405
11.2.4  Vilfirdskriminalitet och oseridsa aktorer............ 410
11.2.5 Infiltration och méjliggdrare ....ccoevvvevereverererenennne. 416
11.2.6  Viktiga utgdngspunkter for en stirkt
EHTERTIVITET ceuuevriieccccte e 417
11.3 Beddémningar och forslag.......cooeveverrenininininenenincceeceenee 422
11.3.1  Forindrat perspektiv kring privata utférares
JAMPHZhet. e 422
11.3.2  Revidera eller upphiv lagen
om valfrihetssystem....cocovvevererrirrirrirccciceenes 423
11.3.3  Tillstdndsplikt och
uppgiftslimnandeskyldighet......cccoovnnnninnennne. 424
11.3.4  Samla, dela och tillgingliggéra information......... 427
11.3.5  Offentlighetsprincip for offentligt finansierad
VAIALd oo 430
11.3.6  Lagre krav for uteslutning och littare att siga
UPP AVEAL ceiiiiiicec s 430
11.3.7  Skirpta krav och mojlighet att ta ut avgifter
£6r Kontroll ..o, 431
11.3.8  Insatser mot korruption och méjliggorare .......... 433
11.3.9  Motverka anvindandet av bolag som
Drottsverktyg o 434
11.3.10 Skirpt miljstraffritt och insatser
mot aviallsbrott c.e.eecciinieccccccne, 435
11.3.11 Forindra systemet med personlig assistans.......... 437
11.3.12 Samarbete om arbetslivskriminalitet
och naringsforbud ..c.coevevevevivivirs 438
11.3.13 Bittre utvirdering av kriminalpolitiken............... 439
11,4 KONSEKVENSET ouvuiuieeiiriccicieteieiecciceeietseseescie e seeeaenens 440

13

Innehall



Innehall

12
12.1

12.2

13
13.1
13.2

13.3

13.4

14
14.1

14

SOU 2025:96

Produktivitet i offentlig sektor ..........ccccoeieniiiinnnnnniin, 443
INlEdNING ceeueeeeiiiiieieieeeee e 443
12.1.1  Offentlig sektor ir viktig f6r

produktivitetsutvecklingen p flera sitt .............. 443
12.1.2  Forutsittningarna skiljer sig 8t mellan

offentlig och privat sektor .....ccceeeiiininncncncnne. 444
12.1.3  Det ir svért att mita produktiviteten

1 offentlig seKtor..c.oeueueueeeiiiiiicccccrecccene 446
Fokusomrdden i slutbetinkandet .......coococcuvurinncnccucununence. 448
Kommunsektorn ........ccccoooiiiiiiiniinnnnnnnccc, 449
Inledning .....ccccueieiiiccciiiccc e 449
Produktivitet, demografi och styrning.....c.cccocvveverirererenennes 449
13.2.1  Produktivitet och effektivitet

1 kommunseKtorn . .ceuevevecccueunininecccrereneceees 449
13.2.2  En forindrad demografi innebir férindrade

forutsittningar £6r kommunsektorn ................... 452
13.2.3  Statens styrning ir omfattande

samt 1 vissa delar oférutsigbar och otydlig.......... 455
Bedémningar och fOrslag ....ccoeeeeiininininnirrrrrseeeees 458
13.3.1  En garantimodell f6r kommunsektorns

FINANSIENING vt 459
13.3.2  Bittre redovisning for forbittrad tydlighet......... 460
13.3.3  Metoder for att kunna mita

produktivitetsutvecklingen.......cooccccueueirininicnces 462
13.3.4  Statsbidragsportal och sektorsbidrag........c.c....... 463
13.3.5 Kommunala bolag och dold mervirdesskatt ....... 465
13.3.6  Beredskap for kommunsammanliggningar

och mellankommunal samverkan ..........cccccueunnee. 467
KOnSeRVENSer .ccviiieieieieieieiccccicicc e 469
Administration i offentlig sektor ............ccoeiiviieninnnnen. 471
INlEdNIng .c.cueeeeeeeerieirieieeeeeeee ettt 471



SOU 2025:96

14.3

14.4

15
15.1
15.2

15.3

14.2 NuligesbesKrivning .....ccocoevevevererererennirenenereeeeeeeeeereenenes 473

14.2.1  Administrationen tringer undan

kirnverksamheten.....ocoeveveeeeirineiennccicicccccnenes 473
14.2.2  Malen med verksamheten blir fler

och otydligare .....cccoceevevevereneneriririecceeecceecnes 477
14.2.3  Decentralisering och helhetsperspektiv

forstarker utvecklingen .....oovevveeeeveieiiieiiiiiceeees 479
14.2.4  En mittokrati tar form?.......occoeeurrvncneccrernnnenenes 480
14.2.5 Offentliga organisationers fokus riskerar

Att FOTTlYTras o, 481
Bedémningar och f6rslag.......cocoeveveveninnnininnenirsceecee. 481
14.3.1  Minska perspektivtringseln ......ccccoevevervrrerenenne. 481
14.3.2  Rapportering och uppféljning bor ske

mer SAllan .o, 483
14.3.3  Se 6ver myndighetsforeskrifters

detaljeringsgrad.......coceeveeeeerererenerieirieieeeeeeeennes 484
14.3.4  Begrinsa alltfor omfattande organisatorisk

SAMVETKANLcoeceeiiiicccrct e 485
14.3.5 Renodla sak- och férvaltningsanslag

inom hogre utbildning och forskning .................. 486
KONSEKVENSET w.vuvviiiiiiiciciciccceccseeteteeeteeee e 487
Offentlig upphandling ..o 489
INledNing .c.ceeeeueeeinieninererrtrr e 489
Bakgrund ..oeeeeeeeeeeieieiceeeeee e 489
15.2.1 Regelverket forsvarar for affirsmissiga inkop..... 490
15.2.2  Forbittringspotential 1 processer

och organisation kring ink&p ......cccceuvuvecccucnnnee. 492
15.2.3  Inkopsprocessen kan bli mer digital..................... 494
Bedomningar och f8rslag......cccveeunecurenecinnccnecrccrnee 495
15.3.1  Systematisk anvindning av erfarenheter............... 495
15.3.2  Bittre inkOpsuppgifter ....coevcueureecrreneecrrencueunecuennes 496
15.3.3  Bittre organisering av inkdpsverksamheten ........ 499
15.3.4  Stirkt nationellt upphandlingsstdd .......cccvuencece 500
15.3.5  Firre éverprovningar och effektivare

handlaggning......ceeueveueueeeeeeceer s 503

15

Innehall



Innehall

15.4

16

16.1
16.2
16.3

16.4

16.5

17
17.1
17.2

16

SOU 2025:96

15.3.6  Forindrade europeiska upphandlingsregler ........ 505
KONSEKVENSET ...ttt 506
15.4.1  Offentligfinansiella konsekvenser.......c.cc.coeceuuncc. 506
15.4.2  Ovriga konsekvenser .......ococococueurnnencccrnenenenccnes 509
Konkurrens inom valfardssektorn...........ccoooeeiinnnnnnnnn. 511
INledning cocecececeeueirieccicieeecceerre e 511
Bakgrund ....ooueeeeeieieieieieceeeec e 512
Blandade resultat och erfarenheter......coooevuvecineciinncnnnnn. 514
16.3.1  Aldre- och individomsorg ........ccccceevererercrencncnenes 516
16.3.2  VArduoeeeecceeteeeeeeeeee ettt 519
16.3.3  Uthildning .o.oeeeeeeeeeeeecicccccccccccccccccceenes 520
16.3.4  ArbetsmarknadspolitiK .......ccccooeerieninenincncncncncnes 522
16.3.5  SIULSALSEr ueuiuureiiicecierereieceeieietee e 523
Bedémningar och f6rs1ag ....ccoeeeeininininnreninnrrsseees 525
16.4.1  Utvirdering och kontinuerlig omreglering.......... 525
16.4.2  Hoga krav for att delta pd en kvasimarknad........ 527
16.43  Byggin fler konkurrensfrimjande mekanismer.. 528
KONSEKVENSET ...uvvinieeiiiiieacicteieierec et 529
16.5.1  Offentligfinansiella konsekvenser.........c.ccooeeuunnee. 529
16.5.2  Ovriga konsekvenser ......ccccoeeeeeinenenenencncncnecnes 529
Halso- 0Ch SJUKVArd........coveeeiiieirerne e e ree e enneeenas 531
INledning c.ccececveuririniceicie e 531
Produktivitet och effektivitet 1 hilso- och sjukvirden....... 531
17.2.1  Flera faktorer pdverkar befolkningens

VArdbehoV ..cuviiiccicccc e 535
17.2.2  Tillginglighet och kompetensférsérjning ........... 539
17.2.3  Onmstillningen till en stirkt primirvird

behover forverkligas.....oveveeeueeiiieicncccncnes 541

17.2.4  Risk f6r marknads- och
regleringsmisslyckanden

vid konkurrensutsattning ......coceeeeevevenecncnennenenes 543
17.2.5 Medicinsk utveckling frimjar effektivitet ........... 549
17.2.6  Vardens digitalisering........cccoeeueeeeerenenercncrcrcnenes 554



SOU 2025:96

17.3 Beddmningar och forslag.....c.ooevevevererererenenerncirciecceenenee 556
17.3.1  Stirkt primirvird med tillricklig
resurstilldelning ......cooeeeeeeeeennnniececccees 557
17.3.2  Kravet pd regionerna att tillimpa LOV
T2S DOTT ceoeeiiecieccc ettt 559
17.3.3  Ersittningssystem och beskrivningssystem......... 560
17.3.4  Remisskrav f6r akutvard pd sjukhus.......cceueneee. 563
17.3.5  Strategiskt ansvar for kompetensférsérjning
och vrdinfrastruktur ......ccoceeevccceinnncncccnnnnne. 563
17.3.6  Skyldigheten att ersitta digital utomlinsvird
enligt utomlidnstaxan tas bOrt ....eceeeeeveveveeeveuenennes 565
17.3.7  Bittre kontroll 6ver den utférda hilso-
och sJukvarden .....ovueivivieieineeeee 567
17.3.8  Finansiering av forskrivningslikemedel............... 568
17.3.9  Hilso- och sjukvirdens digitalisering .................. 570
17.3.10 Vikten av prevention .......c.c.cccceeeeeerererereresereresenees 571
17.3.11 Fasa ut ldgvirdevard ......ccccceeceeninnnnnrnrne 573
17.4  KONSEKVEINSET .uvuveeviriicececieieieiiccieeenetsesececae e eseeenens 574
17.4.1  Offentligfinansiella konsekvenser ........ccccceucunencs 574
1742 Ovriga konsekvenser......c..coeevererrueerereersesreerennnn. 575
Referenser .........ooveeeiiiii 577
Bilagor
Bilaga 1  Kommittédirektiv 2023:58 ....cueveveueeereeeeeeeeeeeenen. 643
Bilaga2  Underlagsrapporter ....ocovveveeereeeeeeeeeeieieeceeeeeeenene 653

17

Innehall






1 Sammanfattande analys
och inriktning

1.1 Inledning

Under en period pé cirka tio &r med start vid mitten av 1980-talet
genomfordes en rad strukturella reformer i Sverige. Reformerna
berérde bl.a. det finansiella systemet, skattesystemet, pensions-
systemet och finans- och budgetpolitiken. Regleringar littades upp
pd flera omrdden, som t.ex. kredit- och valutamarknaden, inom
transportsektorn, pa telekomomridet och ett antal andra produkt-
marknader. Konkurrenslagstiftningen skirptes och flytande vixel-
kurs, inflationsmal och sjilvstindighet for Riksbanken infordes.
Dirtill blev Sverige medlem 1 EU.

Atgirderna genomférdes mot bakgrund av en period med l3g
genomsnittlig produktivitetstillvixt 1 Sverige pd 1970- och 1980-
talet, bdde jimfort med tidigare decennier och jaimfért med andra
linder under motsvarande period. Atgirderna motiverades till stora
delar dven av den inhemska finanskrisen i borjan av 1990-talet.

Flera av reformerna baserades pd forslag frin Produktivitets-
delegationen (SOU 1991:82) och Ekonomikommissionen
(SOU 1993:16, iven kallad Lindbeckkommissionen). Dessa utred-
ningar arbetade utifrdn en problembild som visentligen skiljer sig
frin dagens situation. Aven om Sverige pi 1980-talet hade en be-
tydande varuhandel med utlandet var vi 1 andra aspekter betydligt
mindre integrerade med omvirlden. Vi stod utanfér EU och den
svenska ekonomin hade stérre inslag av offentlig produktion och
statlig inblandning in minga andra OECD-linder. Utredningarna
konstaterade att betydande reformer behévdes f6r att {4 fart bdde
pa produktivitetstillvixten och antalet arbetade timmar i ekonomin.

Mycket inspiration gick vid den tiden att himta frin linder dir
mer marknadsbaserade system hade skapat férutsittningar f6r en
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starkare ekonomisk utveckling. Produktivitetsdelegationen 1991
foreslog en bred strategi med fokus pd 6kat omvandlingstryck
genom forbittrad konkurrens och ¢kad internationalisering samt
starkare drivkrafter for arbete och utbildning, sparande och inve-
steringar. Flera av de forslagen genomférdes och Sverige kom dir-
efter att 1 6kad utstrickning likna andra OECD-linder. Reformerna
bidrog till den hoga produktivitetstillvixten i Sverige under perioden
1995 till finanskrisen 2008-2009."

Ett nytt lige

Produktivitetskommissionen delar den giingse bilden att reformerna
pa 1980- och 1990-talet var nédvindiga och avgorande f6r Sveriges
dirpd starka produktivitetstillvixt. De principer som lig bakom
reformerna bor fortsatt virnas.

Sedan den globala finanskrisen 2008-2009 har produktivitets-
tillvixten emellertid legat pd en betydligt ligre genomsnittlig nivd
in &ren fore. Det dr en situation som Sverige delar med minga
andra OECD-linder (se nedan och i delbetinkandet SOU 2024:29).
En skillnad mot i bérjan av 1990-talet ir dock att Sverige nu inte
pd samma sitt sticker ut pd systemnivd jimfért med andra OECD-
linder. M6jligheten att ta efter andra framgdngsrika linders system
och strukturella reformer ir sdledes mindre 1 dag dn vad den var da.
I stillet krivs en genomgripande analys av alla omrdden med bety-
delse for produktiviteten.

Ekonomin och samhillet dr 1 stindig férindring och nya reform-
behov uppstdr successivt. P4 vissa omriden ir det omvirldsutveck-
lingen som kan sigas hinna 1 kapp och kanske f6rbi de offentliga
strukturerna, vilka dd méste anpassas. P4 andra hill kan man konsta-
tera att systemen inte fitt avsedda effekter, eftersom de inte varit
tillrickligt vil konstruerade frin borjan. Brister i utformningen
méste dtgirdas f6r att skapa ldngsiktig hallbarhet. Ibland kan dagens
utmaningar ha uppstdtt som en kombination av dessa bdda fenomen.
I avsnitt 1.3 nedan beskrivs ett antal av dagens ekonomiska och
samhilleliga utmaningar.

! Se Produktivitetskommissionens delbetinkande, SOU 2024:29.
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1.2 Produktivitetstillvaxtens drivkrafter
och utveckling

Som bakgrund till Produktivitetskommissionens inriktning och
forslag foljer hir en genomging av produktivitetstillvixtens driv-
krafter och utveckling. Det idr en sammanfattning och delvis kom-
plettering av den lingre redogorelse som gjordes 1 Produktivitets-
kommissionens delbetinkande (SOU 2024:29).

Det finns flera mitt pd produktivitet. Det vanligaste ir arbets-
produktivitet, vilket ocksd ir det mdtt som Produktivitetskommis-
sionen i enlighet med direktiven utgdr frin. Arbetsproduktivitet
definieras 1 regel som bruttonationalprodukt (BNP) per arbetad
timme eller féridlingsvirde per arbetad timme. En ekonomis sam-
lade BNP kan i sin tur definieras som arbetsproduktiviteten per
timme multiplicerad med det totala antalet arbetade timmar. Av de
tvd komponenterna timmar och produktivitet ir produktiviteten
den absolut viktigaste for ett lands vilstindsutveckling.

Produktivitetstillvixten har varit den drivande faktorn bakom
Sveriges BNP-tillvixt sedan flera decennier tillbaka, och styr pd sikt
hur reallénerna utvecklas. En hégre produktivitet mojliggor ett
hégre vilstdnd vid ett givet antal arbetade timmar eller ett minskat
antal timmar vid en given nivd pa vilstindet. P4 s sitt kan produk-
tivitetstillvixt kompensera f6r att andelen av befolkningen i arbets-
for dlder sjunker, en utveckling som foérvintas utifrdn den demo-
grafiska trenden. En hégre produktivitetstillvixt kan dven innebira
ett mer effektivt utnyttjande av exempelvis naturresurser.

En grundliggande drivkraft bakom produktivitetstillvixt ir
strukturomvandling, dvs. att ekonomins resurser stindigt flyttar
till mer produktiva féretag som har eller anvinder nya bittre idéer
och innovationer f6r produkter, tjinster eller verksamheter. Flera
faktorer dr viktiga fér att den processen ska fortgd effektivt. En del
av dessa kan foretagen i relativt stor utstrickning pdverka sjilva,
t.ex. hur produktionsprocessen ska se ut och vilken typ av arbets-
kraft, maskiner eller annan teknik som ska anvindas i produktionen.
Hit hor dven kvaliteten pd foéretagsledning, organisation och strategier.

Exempel pd faktorer som féretagen inte sjilva kan pdverka, men
som ir av vikt for hur de agerar och f6r vilka féretag som 6kar
respektive minskar sin produktivitet, dr informella och formella

2 Se en mer utforlig genomging och diskussion i delbetinkandet (SOU 2024:29).
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institutioner och regler, sisom arbetsmarknads- och konkurrens-
lagstiftning och ramvillkor fér entreprendrskap och risktagande.
Aven tillgingen till kapital och arbetskraft i féretagets olika utveck-
lingsskeden hor till denna kategori. En hoég nivd av llit kan ocksd
minska transaktionskostnaderna i ekonomin och dirmed bidra till
en mer effektiv allokering av olika typer av resurser. Aven éppen-
het mot omvirlden i termer av handel och investeringar ir en viktig
faktor.

Figur 1.1 nedan visar den genomsnittliga &rliga produktivitets-
tillvixten 1 Sverige, ett antal andra linder samt euroomridet under
olika tidsperioder. Av figuren framgdr att samtliga linder utom
Danmark hade en hogre tillvixt fore finanskrisen in efter. Fore
finanskrisen (1996-2006) hade Sverige hogst tillvixt av linderna i
figuren. I den tidsperiod som inkluderar finanskrisen (2007-2010)
minskade produktivitetstillvixten betydligt i samtliga linder i figuren
utom 1 USA, dir den dterhimtade sig snabbare in 1 de andra linderna.
De andra lindernas dterhimtning skedde till stérre del i tidsperioden
efter finanskrisen men fére utbrottet av covid-19-pandemin (2011-
2019), vilket sannolikt bidrar till att USA:s genomsnittliga produk-
tivitetstillvixt dr relativt sett ligre 1 den perioden. De senaste drens
(2020-2023) produktivitetsutveckling ir ligre in i foregdende period
1 samtliga linder, frinsett USA och Storbritannien. Perioden priglas
av pandemin och den piféljande dterhimtningen, energikrisen 2022
och en avtagande konjunktur under den senare delen av perioden.
Det gor det dr svirt att baserat pd dessa data dra slutsatser om den
lingsiktiga produktivitetstillvixten.
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Figur 1.1 Genomsnittlig arlig tillvixt i arbetsproduktivitet under olika
tidsperioder

Procentuell tillvéxt i BNP per arbetad timme, fasta priser
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Anm.: OECD har uppskattat varden fér USA 1996 och 1997. For Tyskland har OECD angett preliminéra
varden 2021-2023. EUR avser Euroomradet (20 lander).

Kélla: OECD Productivity Database, egna berdkningar.
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1.3 Majligheter och utmaningar i dagens ekonomi

Sedan bérjan av 1990-talet med Produktivitetsdelegationen och
Lindbeckkommissionen har ekonomin férindrats p4 flera sitt som
paverkar forutsittningarna f6r produktivitetstillvixt. Vissa av de
faktorer som péverkar produktivitetstillvixten ir globala medan
andra dr mer specifika for Sverige. En global faktor som diskute-
rades 1 Produktivitetskommissionens delbetinkande (SOU 2024:29)
ir den 6kande betydelsen av immateriellt kapital. Som ocksd disku-
terades 1 delbetinkandet bedéms denna utveckling medféra ett dkat
forindringstryck pd vissa institutioner, exempelvis konkurrens och
beskattning, 1 syfte att forbittra férutsittningarna f6r produktivi-
tetstillvixt.

Vidare har sektors- och branschsammansittningen 1 ekonomin
forindrats sedan 1990-talet. Tjdnstesektorn har 6kat 1 betydelse 1
forhdllande till andra sektorer, som tillverkningsindustrin, bade 1
den inhemska ekonomin och i den internationella handeln. Utveck-
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lingen verkar generellt sett f6lja inkomstutvecklingen, sd till vida
att rikare linder konsumerar mer tjinster. Aven digitaliseringen har
bidragit till férindringarna, exempelvis genom att fler delar av pro-
duktionskedjan nu kdps in som tjinster som ocksd handlas éver
storre avstind. Den forindrade branschstrukturen i ekonomin
pakallar ett skifte av fokus bort frdn industrin och mot tjinster
nir férutsittningarna fér produktivitet och vilstind studeras.

Ett ytterligare skifte sker med framvixten av en annan global
foreteelse som forvintas 3 stor betydelse f6r produktivitetsutveck-
lingen dven i tjinstesektorn, nimligen artificiell intelligens (AI).
Utvecklingen forvintas leda till en betydande strukturomvandling
1 ekonomin, vilket skapar ett férindringstryck pd ridande institu-
tionella férhdllanden for att kunna realisera Al:s framtida produk-
tivitetspotential. Det finns stor potential i digitaliseringen och
utvecklingen av Al-verktyg for att hoja produktiviteten bade i det
privata niringslivet och den offentliga sektorn och dirmed kom-
pensera for ett minskat antal arbetade timmar nir andelen personer
1arbetsfér dlder minskar.

Globaliseringen med internationell handel samt arbetskraft och
kapital som rér sig 6ver landsgrinser har varit viktig fér den globala
produktivitets- och vilstindsutvecklingen. Globaliseringen har fort
med sig 6kade mojligheter till specialisering, spridning av ny teknik
och idéer 6ver landsgrinserna samt 6kade mojligheter att utveckla
och kommersialisera innovationer genom bittre tillging till arbets-
kraft och kapital. Sedan finanskrisen verkar globaliseringstakten ha
avtagit. Utvecklingen ser inte heller ut att vinda de nirmaste aren;
snarare tyder mycket pd att virlden gdr mot minskad globalisering.
En utmaning framéver bedéms vara att hitta ritt balans mellan
specialisering och effektivitet 4 ena sidan och resiliens och sikerhet
4 den andra.

Miljo- och klimatfrdgor sitter fokus pd hur politiken kan §stad-
komma produktionsférindringar f6r att minska de negativa effek-
terna pd miljé och klimat samt méjliggéra den tekniska utveckling
som krivs for en fossilfri ekonomi. Fortsatt tillging till naturkapital,
sdsom ekosystemtjinster 1 form av t.ex. biodiversitet, ren luft och
vatten, dr grundliggande f6r produktivitet och tillvixt. I delbetin-
kandet beskrivs hur produktivitetsutvecklingen kan ha éverskattats
historiskt, eftersom kostnader fér férbrukade insatsvaror och
klimat- och miljépéverkan inte beaktats 1 tillricklig utstrickning.
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Frigorna har dven gett upphov till en ny debatt kring industripolitik
i1 bidde USA och Europa. Den nya industripolitiken ir en utmaning
for den globala produktivitetsutvecklingen, eftersom 6kad anvind-
ning av riktade statliga stdd riskerar att leda till snedvridningar 1
resursallokeringen och dirmed ligre produktivitet.

En friga relaterad till klimatet ir energisystemets utveckling med
fokus pa fossilfri energitillférsel. Energitillgdngen ir viktig for var
olika investeringar gors samt for det teknikspring som férvintas
till foljd av utvecklingen och anvindningen av Al-verktyg. Aven
om Sverige har ett gott utgdngslige ir omstillningen av energi-
systemet fortsatt en utmaning.

En annan internationell trend ir 6kande administrativa kost-
nader f6r foretagen. Ursprunget till de kostnaderna ir dkad regel-
bérda, komplexitet 1 regelverk, dkade rapporteringskrav och omfattande
tillstindsprocesser. Omrddet diskuterades utférligt 1 delbetinkandet
(SOU 2024:29). Aven om regleringar ir nédvindiga och tydliga
regler kan underlitta innovation pd nya omréden, riskerar otydliga
och komplexa regelverk, liksom onédigt 1dngdragna tillstinds-
processer, att hindra innovation och implementering av ny teknik.
Utvecklingen kan dessutom leda till minskad féretagsdynamik och
entreprendrskap, eftersom sma foretag generellt sett har svdrare
att hantera komplexitet och administrativa kostnader. Varierande
implementering av EU-direktiv i olika medlemslinder leder ocksd
till att det blir svirare f6r foretag att dra nytta av storleken pd EU:s
inre marknad, vilket kan himma innovation och féretagsexpansion
Inom unionen.

En annan utveckling 1 bdde Sverige och omvirlden ir den 6kande
betydelsen av offentliga upphandlingar. Syftet med offentliga upp-
handlingar ir att 6ka transparensen, konkurrensen, kvaliteten och
effektiviteten i leveransen av de varor och tjinster som den offent-
liga sektorn behéver men inte producerar sjilv. I ett europeiskt
perspektiv ska upphandlingarna dessutom stirka en gemensam
marknad genom att vara 6ppna for leverantdrer inom hela EU.
Det finns flera utmaningar med systemen, bl.a. kostnader till f6ljd
av dverprovningar, krdngliga och byrdkratiska processer och brist
pd uppfdljning. I och med den stora omfattningen av upphandlade
varor och tjinster finns betydande potential till besparingar genom
forbittringar av systemet.
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En bekymmersam utveckling i Sverige ir den pétagliga fore-
komsten av kriminalitet, vilfardskriminalitet och organiserad brotts-
lighet. Den beddms utgdra en betydande utmaning for Sveriges
framtida produktivitetstillvixt, bl.a. eftersom kriminalitet kan f6r-
simra den kreativa forstorelseprocessen, skada sund konkurrens
och seriost féretagande, pdverka tilliten 1 samhillet negativt, samt
forsimra effektiviteten i1 de offentligt finansierade vilfirdstjinsterna.

En annan delvis Sverigespecifik utveckling ror systemen med
privata utférare av vilfirdstjinster 1 syfte att konkurrensutsitta och
dirmed effektivisera offentligfinansierade verksamheter. Resultaten
av konkurrensutsittningen varierar mycket beroende p& omrade.
Utmaningar for beslutsfattarna ir att styra de privata aktdrernas
verksamhet mot de mélsittningar som giller f6r den offentliga
verksamheten samt sikerstilla att produktivitetsutvecklingen
stimuleras genom en kreativ forstorelseprocess dir utforare med
vil fungerande organisationsmodeller och innovativ férmdga kan
vaxa.

Ytterligare en utmaning som Sverige brottas med ir bostads-
marknaden, dir regleringsmisslyckanden och skattesystemet be-
déms himma produktivitetsutvecklingen 1 byggsektorn och dyna-
miken p& bostadsmarknaden. Att hyresregleringen leder till ett
ineffektivt utnyttjande av bostadsbestindet ir vil kint och nigot
som bl.a. iven Lindbeckkommissionen uppmirksammade.

Slutligen kan det 6kade fokuset pd geopolitik, beredskap och
upprustningen av forsvaret innebira en ny utmaning for den eko-
nomiska politiken och produktivitetsutvecklingen. Skiftet av fokus
bedéms kunna ha en pdverkan pd forutsittningarna f6r produktivi-
tetstillvixten bl.a. via finans- och budgetpolitiken och via olika
sikerhetspolitiskt motiverade begrinsningar, t.ex. vad giller inter-
nationell handel, investeringar och kompetensférsorjning. Produk-
tivitetskommissionen behandlar inte dessa frigor sirskilt, men
bedémer att de forslag som kommissionen ligger boér genomféras
iven mot bakgrund av denna utveckling. I grunden innebir 6kad
ekonomisk tillvixt ocksd 6kade mojligheter att hantera dessa frigor.

26



SOU 2025:96 Sammanfattande analys och inriktning

1.4 Inriktning och férslag
1.4.1  Generella slutsatser

Produktivitetskommissionen beddmer sammantaget att forutsitt-
ningarna fér produktivitetstillvixt dr jimforelsevis goda 1 Sverige.
Ekonomin som helhet bedéms vara relativt dynamisk, vilket frimjar
den kreativa forstorelse som dr nodvindig f6r en ldngsiktigt hog
produktivitetstillvixt. Samtidigt bedémer Produktivitetskommis-
sionen att det finns potential till forbittring pa flera omrdden. Kom-
missionens slutsatser f6ljer av analyser utifrin de fundamentala
drivkrafterna for produktivitetstillvixt som beskrivits 1 tidigare
avsnitt och 1 delbetinkandet. Det handlar om vil fungerande kon-
kurrens och marknader, internationalisering, tillgdng till kapital
och arbetskraft, flexibilitet och omstillningsférmédga. Fér offentlig
sektor lyfts sirskilt vikten av fokus pd kirnverksamheten, men
ocksd formédgan att pd ett bittre sitt ta tillvara de méjligheter som
konkurrensutsittning av offentlig verksamhet kan medfora.

Produktivitetskommissionen bedémer att en inriktning med
dessa fortecken skapar goda foérutsittningar £6r en hog ling-
siktig produktivitetstillvixt och dirmed ékat framtida vilstdnd.
Som konstateras 1 Produktivitetskommissionens delbetinkande
(SOU 2024:29) liksom i flera motsvarande analyser i andra linder
(se Pilat, 2023, {6r en sammanstillning) rdder det bred enighet om
att okad produktivitetstillvixt inte uppnds genom en eller ett fatal
specifika dtgirder pa utvalda omrdden. Det handlar 1 stillet om att
arbeta brett och kontinuerligt identifiera och tillgodose reform-
behov inom olika samhillsomriden. Produktivitetskommissionen
bedomer att detta dr in mer giltigt f6r Sverige 1 dag dn vad som var
fallet p& 1990-talet, da Sveriges ekonomi 1 hégre grad skiljde sig
frdn omvirlden.

Ekonomisk frihet och konkurrens

En central utgdngspunkt {6r Produktivitetskommissionen ir att
produktivitetsutveckling primirt drivs av konkurrens och omvand-
lingstryck pd effektiva marknader. For att frimja produktivitets-
utvecklingen bor politiken sdledes sikerstilla att marknadsmeka-
nismerna far verka s effektivt som méjligt. Det handlar bl.a. om
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att undanrdja hinder och férenkla regler, frimyja tillgingen till arbets-
kraft genom vilfungerande utbildningssystem och arbetsmarknad
liksom tillgdngen till kapital genom vilfungerande kapitalmark-
nader. Sveriges vilutvecklade aktie- och riskkapitalmarknader har
varit centrala f6r vir produktivitetstillvixt. Ambitionen bor vara att
utforma statliga system, skattevillkor och institutioner sd neutralt
som mdjligt och undvika bransch- och féretagsspecifika stod. Den
avgorande betydelsen av konkurrens, dganderitt, drivkrafter och
incitament fér produktivitetstillvixt har lyfts mdnga gdnger forr
men fortjinar att slds fast igen.

Internationalisering och 6ppenhet for omvirlden

Okad internationalisering var en starkt bidragande orsak till Sveriges
goda produktivitetsutveckling frin mitten av 1990-talet. Ett par
viktiga milstolpar var EU-medlemskapet och avregleringen av valuta-
och kapitalmarknaderna. Sverige dr och bor fortsitta att vara ett
land som ir 6ppet infér omvirlden. En hég och stigande produk-
tivitet kan inte uppnds pd ett hillbart sitt genom handelshinder och
selektiv industripolitik. Svenska foretag behover tillgdng till inter-
nationella marknader f6r att silja sina produkter, utbyta idéer och
hitta hégkvalificerad arbetskraft. Frihandel och internationell kon-
kurrens ir viktiga grundpelare som Sverige bor hélla fast vid, ocksd
nir omvirlden delvis ror sig i motsatt riktning.

Flexibilitet och omstillningsformaga

Sverige har historiskt pd ett framgéngsrikt sitt kombinerat en pro-
duktivitetsdrivande strukturomvandlingspolitik med en god om-
stillningsférmédga och sociala skyddsnit. En internationellt sett
hog tillit, samférstdndsanda och konstruktiva parter pd arbetsmark-
naden har i detta sammanhang varit en tillgdng som bor virnas dven
framover. Grundtrygghet via socialforsikringssystem och en hog
ambition vad giller tillgdng till bdde utbildning och omstillningsmaj-
ligheter ir viktiga komponenter som, om de fungerar effektivt, skapar
forutsittningar och acceptans for en snabb strukturomvandling.
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Fokus pd kirnverksamheten i offentlig sektor

Den offentliga verksamhetens arbete och resultat ir av stor bety-
delse for produktiviteten i1 ekonomin. Faktorer som vil fungerande
utbildningssystem, grundliggande infrastruktur och energiférsorj-
ning, forskning, offentlig service samt lag och ordning ir centrala
forutsittningar for en dynamisk marknadsekonomi. Detsamma
giller stabila offentliga finanser och tydlighet 1 den ekonomiska
politiken. Sammantaget bor den offentliga sektorns viktigaste upp-
gift ur produktivitetssynpunkt vara att garantera de institutioner
som ir nédvindiga f6r att marknadsekonomin ska kunna fungera
effektivt.

Det ir samtidigt viktigt att podngtera att flera av de verksam-
heter som offentlig sektor finansierar och driver ofta har annor-
lunda férutsittningar jimfért med den privata marknaden. Produk-
tivitetskommissionen bedémer att beslutsfattarna i flera fall har
underskattat riskerna med marknadsutsittning av offentligt finan-
sierade vilfirdstjanster och svirigheten att 8stadkomma de kontroller
och regelverk som krivs for att systemen ska fungera vil och for att
utestinga kriminella och oseriosa aktorer. Det méste sikerstillas att
det offentliga har tillrickliga verktyg for att tillse att aktdrerna
agerar 1 linje med samhillsnyttan. Produktivitetskommissionen
lyfter dirfér behovet av att tydligare reglera villkoren for privata
aktdrer inom vilfirden. Det dr dven viktigt for att hushilla med
skattebetalarnas pengar.

For att offentlig verksamhet ska fungera effektivt och med hog
produktivitet ir det nddvindigt med tydliga mélsittningar. Kom-
missionen uppmirksammar risken for perspektivtringsel, dvs. att
verksamheter inom offentlig sektor blir splittrade nir man férvintas
16sa alltfér manga olika typer av utmaningar och uppgifter parallellt,
vid sidan av huvuduppgiften. Kommissionen ser ett starkt behov av
att dter fokusera pd kirnverksamheten, inte minst for att begrinsa
den 6kande och kostsamma administrationen som féljer av rappor-
teringskrav och liknande.

29



Sammanfattande analys och inriktning SOU 2025:96

Varda, utveckla och fokusera

Minga delar av den svenska ekonomin fungerar vil och bidrar
positivt till produktivitetstillvixten. Samtidigt dr det viktigt att
stindigt arbeta med forbittringar. Aven om de viktigaste faktorerna
bakom den simre produktivitetstillvixten sedan finanskrisen sanno-
likt dr av global karaktir, tyder allt pd att landspecifika faktorer,
sdsom institutioner och regelverk, ir fortsatt viktiga fér produkti-
vitetsutvecklingen. Dirmed finns det en potential att genom natio-
nella politiska beslut och stillningstaganden dstadkomma en upp-
vixling av produktivitetstillvixten. Produktivitetskommissionens
forslag syftar till detta.

Den generella inriktningen 1 férslagen handlar om att virda och
utveckla de institutioner och system som historiskt har bidragit
till Sveriges vilstind samt att fokusera pd kirnverksamheten i det
offentliga dtagandet. Kommissionen féreslar ett tydligare fokus pd
evidensbaserat beslutsfattande och lyfter i delbetinkandet behovet
av att stirka reformkapaciteten i Regeringskansliet. Aven om minga
forslag har en mer systemvirdande karaktir krivs pa vissa omrdden
storre forindringar for att sikerstilla goda forutsittningar fér pro-
duktivitetstillvixt och dirmed okat vilstind.

Vikten av lingsiktighet samt tydlig rollf6rdelning och styrning

Produktivitetskommissionens forslag dr 1 férsta hand inriktade pd
strukturella och lingsiktiga dtgirder. Forslagen ir frimst avsedda
att pdverka ekonomins utbudssida i syfte att forbittra dess funk-
tionssitt. De handlar siledes inte om stabiliseringspolitik och efter-
frigestimulanser, dven om sidana dtgirder kan samspela med och
paverka de ldngsiktiga strukturerna. Sirskilda krisstéd p& arbets-
marknaden ir ett exempel pd det sistnimnda.

I delbetinkandet slogs ocks3 fast att offentliga dtgirder bor
utformas utifrdn tydliga principer om vem som bér gora vad, 1 bdde
ekonomin i stort och i férvaltningen, dvs. en tydlig rollférdelning.
En fundamental aspekt av detta dr grinsen for det offentliga dtagandet
i forhdllande till marknaden. Ett analytiskt ramverk baserat p de
grundliggande teorierna om marknads- och regleringsmisslyckanden
l6per som en réd trdd genom kommissionens arbete. Ibland behévs
politiska interventioner for att korrigera marknadsmisslyckanden,
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men detta miste ske utan att det skapas s.k. reglerings- eller politik-
misslyckanden, som innebir att ingreppen gér mer skada dn nytta
(se kapitel 3 1 delbetinkandet).

Det krivs dven tydlighet och ett principiellt forhdllningssitt
gillande rollférdelningen mellan stat, region och kommun. Likas3
bér man noga beakta den grundliggande ansvarsfordelningen inom
staten, mellan t.ex. Regeringskansliet och myndigheterna, samt
mellan den nationella nivin och EU-nivin. P3 vissa omriden, t.ex.

1 frigor om kompetensutveckling och livsldngt lirande, blir det
nédvindigt att beakta rollférdelningen mellan individ, arbetsmark-
nadens parter och det offentliga. Otydlig rollférdelning och styrning
utifrdn ett forvaltningspolitiskt perspektiv forsvarar ansvarsutkri-
vande, skapar onédiga kostnader och férsimrar férutsittningarna
for god produktivitetsutveckling i bdde niringsliv och offentlig
sektor.

Risken for s.k. perspektivtringsel som nimns ovan giller inte
bara offentlig sektor utan dven andra omriden som ir féremal for
politiska dtgirder. Det finns flera exempel dir beslutsfattare f6r-
soker 16sa en rad olika problem och tillgodose flera intressen genom
ett och samma verktyg eller verksamhet. Det kan t.ex. handla om
att ett monetirt stdd till féretag motiveras med bide nirings-,
regional-, innovations- och miljépolitiska argument. Eller att foretag
och institutioner ska rapportera till EU eller svenska myndigheter
utifrin en rad olika perspektiv. Aven om vart och ett av rapporterings-
kraven har ett till synes gott syfte, riskerar helheten att leda till
otydlighet i styrningen, minskad effektivitet, mindre resurser till
kirnverksamheten och dirmed till ligre produktivitet.

1.4.2  Delbetdnkandet (SOU 2024:29) — sammanfattning
av inriktning och forslag

I delbetinkandet behandlades ett antal av de omriden som kom-
missionen bedémer som relevanta for att stirka produktivitets-
tillvixten. Ett sirskilt fokus lig pd den vixande regelbérdan, inklusive
dess tillimpning i bl.a. tillstdndsprocesser och inom byggsektorn.
Flera omrdden var sddana som tydligt ligger inom ramen for det
offentliga dtagandet, men dir det uppstitt regleringsmisslyckanden
p.g.a. overreglering kombinerat med att beslutsfattare pé olika
nivder inte i tillricklig utstrickning beaktat den bredare samhiills-
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nyttan. Vissa forslag berérde hur det offentliga dtagandet utévas,
dvs. vad som sker i métet mellan det offentliga och samhillet 1
ovrigt, vilket kan har stor paverkan pa produktivitetstillvixten.
Nedan féljer en sammanfattning av férslagen.

Produktivitetskommissionen konstaterade inledningsvis att det
finanspolitiska ramverket 1 Sverige bidrar till goda férutsittningar
for produktivitetstillvixt. Vilskotta offentliga finanser och lig
offentlig skuldsittning ger en buffert f6r att hantera kriser, vilket
frimjar kontinuitet och stabilitet i finanspolitik och skattenivier.
Det bidrar positivt till investeringsklimatet. Ramverket skapar dven
ett effektiviseringstryck f6r den offentliga sektorns férvaltning och
tvingar fram kontinuerliga prioriteringar i statens budget.

Betritfande regelbirda och forenkling konstaterade Produktivi-
tetskommissionen att de regelverk som omgirdar inte minst nirings-
livets verksamhet dr omfattande och kan orsaka onddiga kostnader
om de ir oproportionerligt komplexa eller daligt anpassade till
verkligheten. De kan utgéra hinder {6r innovation och anvindning
av ny teknik, vilket himmar produktivitetsutvecklingen. Kom-
missionen betonade vikten av breda samhillsekonomiska konse-
kvensanalyser innan beslut om nya regler fattas samt att alla lagar,
forordningar och foreskrifter miste f6ljas upp och utvirderas.
Delbetinkandet innehéller dven férslag om minskade rapporter-
ingskrav och kortare handliggningstider.

Kommissionen lade dven ett antal forslag med syfte att skapa
snabba, forutsigbara, enhetliga, stabila och rittssikra r2llstdnds-
processer. Sidana ir av stor betydelse {or foretagens mojligheter att
investera och foérindra verksamheten pa ett sitt som bidrar till
ekonomins dynamik och produktivitetstillvixt. Samhillsekonomiska
helhetsbeddmningar och att staten agerar samordnat och enhetligt
ir synnerligen viktigt.

Ett omride som ir sirskilt tyngt av regelbérda och priglat av
dalig produktivitetstillvixt ir byggsektorn. Goda férutsittningar for
byggande har betydelse for regionala arbetsmarknaders funktions-
sitt, vilket 1 sin tur pdverkar produktivitetsutvecklingen. Byggsektorn
utgdr i sig dven en visentlig del av Sveriges BNP. I delbetinkandet
konstaterade Produktivitetskommissionen att regleringsmisslyck-
anden och skattesystemet himmar produktivitetsutvecklingen
1 byggsektorn och dynamiken pd bostadsmarknaden. Kommissionen
limnade dirfor en mingd forslag med huvudsyftet att férenkla
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byggregler, sikerstilla en enhetlig tillimpning av dessa samt skapa
en mer effektiv planprocess och en samhillsekonomiskt rationell
fysisk planering.

Produktivitetskommissionen lade dven ett antal f6érslag rorande
transportinfrastruktur, vilket ir en viktig drivkraft f6r ekonomisk
utveckling. Aven hir lyftes vikten av att lita prioriteringarna styras
av samhillsekonomisk nytta for att 6ka tillgingligheten och pro-
duktiviteten. Konkret innebir det ett 6kat fokus p& underhdll och
reinvesteringar framfor att anligga helt nya banor och vigar. Dirtill
presenterades forslag for att 6ka effektiviteten i den statliga for-
valtningen pd omridet samt for att stirka ansvarsutkrivandet.

Utbildningssystemets kvalitet ir avgorande for ett lands produk-
tivitetsutveckling. Kommissionen limnade 1 delbetinkandet ett
antal forslag for bla. 6kad likvirdighet 1 betygssystemet, att fler ska
ges mojlighet lisa pa ett gymnasialt yrkesprogram, stirkt insyn 1
friskolor samt fler tidiga insatser. Dirtill foreslog kommissionen
dkade frihetsgrader for lirositena att utforma behérighetskrav, en
mer arbetsmarknadsanpassad resurstilldelning i den hégre utbild-
ningen och &tgirder f6r en forbittrad genomstrémning.

Delbetinkandet innehéller dven ett évergripande kapitel om
offentlig sektor, dess betydelse for ekonomins samlade produktivitet
samt de sirskilda utmaningar som finns vad giller produktivitets-
tillvixt 1 sektorn som sddan. Ett antal férslag rorande bl.a. policy-
utveckling, 6kad forséksverksamhet och sirskilda utgiftséversyner
presenterades. Fler aspekter av de offentligt finansierade verksam-
heterna behandlas 1 detta slutbetinkande.

I ett kapitel om kommunsektorn lade Produktivitetskommis-
sionen forslag om ett kommunal- och regionalekonomiskt rdd som
genom jimforelser och stdd ska bidra till 6kat lirande och effekti-
vitet. Kommuners och regioners agerande och produktion har stor
betydelse f6r produktiviteten i niringslivet samtidigt som deras
verksamheter 1 sig utgdr en visentlig del av Sveriges ekonomi. Kom-
missionen limnade ocksd forslag som syftar till att forbittra den
statliga finansiella styrningen av kommunsektorn, frimst genom en
mer rationell anvindning av riktade statsbidrag. Kommunfrigorna
dterkommer 1 detta slutbetinkande.

Delbetinkandet innehiller dven ett resonemang om skattesystemet
utifrdn ett produktivitetsperspektiv. En internationell jimférelse av
skatteuttaget och dess sammansittning visar att Sverige dels har en
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relativt hog skattekvot, dels ligger jimférelsevis stor vikt vid poten-
tiellt snedvridande skatter, sisom skatter relaterade till arbete.
Samtidigt dr skatteuttaget pd fastigheter, som anses vara mindre
snedvridande, relativt sett ligt. En slutsats ir att ett skifte av skatte-
uttaget frdn arbetsinkomstrelaterade skattebaser till mindre rorliga
baser, som fastigheter, skulle 6ka den samhillsekonomiska effekti-
viteten i skatteuttaget och dirmed tillvixten. Kommissionen gjorde
bedémningen att den hogsta marginalskatten pd hoga inkomster
bér sinkas. Vidare resonerade kommissionen bl.a. kring behovet av
forenklingar och firre undantag, en mindre snedvridande foretags-
beskattning, férmanligare personaloptioner, ett férbittrat FoU-
avdrag, en dversyn av mervirdesskatten samt eventuellt sinkt skatt
pd ligre inkomster.

1.4.3  Slutbetdnkandet — sammanfattning av inriktning
och forslag

Teknisk utveckling, forskning och innovation

Teknisk utveckling och innovation ir de frimsta drivkrafterna
bakom den lngsiktiga produktivitetsutvecklingen i ekonomin.
Viktiga faktorer r bl.a. investeringar i FoU, spridning av kunskap
och innovation, goda férutsittningar for innovativt entreprendr-
skap och en god féretagsdynamik.

Produktivitetskommissionens beddmning ir att Sverige presterar
relativt bra pd dessa omrdden och att det inte behévs nigon radikal
omliggning av politiken. Det som fungerar bra i dag bér dirmed
bevaras och det som fungerar mindre bra bor justeras.

Produktivitetskommissionen anser att politiken bér fokusera pd
de bredare ramvillkoren f6ér innovativ verksamhet och inte pa selek-
tiva stdd till sirskilda foretag, branscher eller teknikomraden. Till
de ramvillkor som bedéms kunna férbittras hor bl.a. forskningen
som utfors 1 offentlig regi, kopplingarna mellan niringsliv och
akademi s3 att foretagen kan dra nytta av forskningen samt fore-
tagens kompetensforsdrjning. Atgirder bér g i riktning mot att
oka kvaliteten pa den offentligt finansierade forskningen och att
uppmuntra mer banbrytande forskning. Dirtill bér rorligheten
mellan akademi och niringsliv 6ka och Sverige bor bli bittre pg att
ta tillvara den kunskap som utlindska studenter kan bidra med till
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svenska féretag. Aven forutsittningarna for entreprenérskap, bide
kopplat till forskningsresultat och i stort, kan férbittras i flera delar.

Digitalisering och Al

Den digitala revolutionen har pd djupet férindrat hur ekonomier
fungerar och hur virde skapas i bide privata och offentliga organi-
sationer. Det senaste steget 1 utvecklingen ir framvixten av verktyg
baserade pd artificiell intelligens (AI). Den pigiende digitaliser-
ingen och inférandet av Al-teknik gor att Sverige liksom omvirlden
str infor en omfattande strukturomvandling, vilket aktualiserar
frigan om vilken roll staten bor ha. Produktivitetskommissionen
gor dven hir bedémningen att staten bor fokusera pd att skapa goda
ramvillkor. Dels for att individer, organisationer och foretag ska
kunna anvinda ny teknik i arbetet, dels for att underlitta fram-
vixten av nya process- och produktinnovationer. Riktade st6d bor
undvikas p.g.a. risken f6r regleringsmisslyckanden.

Digitalisering har ocks3 stor potential att 6ka den offentliga sek-
torns produktivitet. En oroande tendens pd senare &r ir att Sverige
tappar 1 internationella jimférelser av digitalisering i offentlig sektor.
Produktivitetskommissionen bedémer att det krivs krafttag for
att vinda utvecklingen och limnar bl.a. f6rslag pd investeringar i
digital infrastruktur, f6rindrad integritetslagstiftning, frimjande
av automatisering och stirkt innovationsférméiga.

Arbetsmarknad och kompetensférsorjning

Produktivitetskommissionen bedémer att den svenska arbets-
marknaden pd det stora hela fungerar vil dven om den har utma-
ningar i form av bdde kompetensbrist och arbetsloshet. Det bér
dirfor skapas fler méjligheter f6r personer som saknar ritt kompe-
tens att utbilda sig genom t.ex. vuxenutbildning, yrkesutbildning
eller arbetsmarknadsutbildningar, s3 att den stora grupp som i dag
stdr utanfér arbetsmarknaden kan matchas med de lediga jobben.
Det kommer idven fortsatt att finnas ett behov av invandring av
hégkvalificerad arbetskraft.

Den svenska modellen har visat sig flexibel vid kriser och bidrar
till stabilitet och god omstillningsférmaga. Det ir viktigt att an-

35



Sammanfattande analys och inriktning SOU 2025:96

stillda har goda mojligheter till vidareutbildning och omskolning
for att klara strukturomvandlingen och méta arbetsmarknadens
forindrade behov. Produktivitetskommissionen bedémer att det
svenska omstillningssystemet kan bli innu effektivare genom att
resurserna tydligare fokuseras dir behoven ir som storst. Produk-
tivitetskommissionen bedémer dven att en flexiblare 16nebildning
kan férbittra matchningen pd arbetsmarknaden om relativléner

1 hogre utstrickning tillits spegla férindringar 1 efterfrdgan pd arbets-
kraft. Kommissionen bedémer dirtill att den statliga inkomst-
skatten bor sinkas. Detta for att férbittra incitamenten f6r ut-
bildning, arbete och innovation, géra Sverige mer attraktivt for
hogkvalificerad arbetskraft samt minska skillnaden mot beskatt-
ning av kapital.

Kapitalforsorjning och investeringar

Vilfungerande finansiella marknader ir av central betydelse for
produktivitetstillvixten. De gor sd att kapital kanaliseras till fore-
tag, sektorer och investeringar med hog avkastningspotential,
frimjar strukturomvandling och understédjer tillvixt i nya och
vixande foretag. Produktivitetskommissionen bedomer att den
svenska kapitalmarknaden fungerar vil. Riskkapitalmarknaden ir
livskraftig, aktiemarknaden attraktiv och banksektorn stabil. Svenska
hushdll kan spara i tillgdngar med hog férvintad avkastning och
foretagens tillgdng till finansiering ir generellt god.

Det finns dock delmarknader och segment som fungerar simre.
Delar av obligationsmarknaden har t.ex. lig likviditet, vilket for-
svirar prissittning och kan skapa instabilitet. Nedstingningen av
fysiska bankkontor piverkar sm& foretags tillging till kapital nega-
tivt och konkurrensen mellan banker borde férbittras.

Produktivitetskommissionen bedémer att en fortsatt utveckling
mot mer integrerade europeiska kapitalmarknader ir 6nskvird.
Integreringen fir dock inte dventyra de vilfungerande svenska
marknaderna. Regelverk som rér utlindska investeringar bor ses
over och moderniseras 1 syfte att hitta en rimlig balans mellan & ena
sidan l3ga transaktionskostnader och l&ngsiktiga villkor och, & andra
sidan, sikerhetspolitiska intressen och politisk handlingsfrihet.
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Konkurrens och handel

Konkurrens ir en central drivkraft for produktivitetstillvixt. Genom
att erbjuda bittre produkter och processer kan mer produktiva
foretag ta marknadsandelar frdn mindre produktiva féretag samt
pressa etablerade foretag att effektivisera och utvecklas, dvs. bli
mer produktiva. Produktivitetskommissionens bedémning ir att
konkurrensen ir relativt god i Sverige, men att det finns ett behov
av att kontinuerligt félja upp och dtgirda konkurrensproblem pd
specifika marknader. Produktivitetskommissionen bedémer att
man genom nya och férbittrade verktyg och processer kan gora
konkurrenstillsynen mer effektiv.

En annan viktig faktor bakom omvandlingstrycket 1 den svenska
ekonomin ir den konkurrens som svenska féretag moter pd den
internationella marknaden. Internationell handel frimjar produk-
tivitetstillvixt genom att det méjliggor okad specialisering, teknik-
spridning och tillgdng till bittre insatsvaror samt ger starkare incita-
ment att investera 1 FoU. Mot bakgrund av den senaste tidens
utveckling, dir globalisering och frihandel stéter pd 6kat motstdnd
och fokus pa sikerhet och resiliens 6kar, vill Produktivitetskom-
missionen betona handelns stora betydelse for linders produkti-
vitetsutveckling och lingsiktiga vilstdnd.

Klimat- och industripolitik

Bide klimatférindringar och klimatpolitiska &tgirder kan paverka
produktivitetsutvecklingen. Produktivitetskommissionen anser
att statliga interventioner krivs, dels f6r att mojliggora en héllbar
klimatomstillning — genom fungerande energiférsérjning, bittre
tillstdndsprocesser, samhillsplanering m.m. — dels for att sikerstilla
att de negativa externa effekterna av klimatpaverkande utslipp
terspeglas 1 priset pd de varor och tjinster som foretagen siljer.
Bensin- och dieselskatten bor dirfér héjas och jordbrukets utslipp
begrinsas mer.

Kostnadseffektivitet bor vara en vigledande princip vid utform-
ning av klimatpolitiken. Av det foljer bl.a. att de svenska nationella
klimatmalen bér harmoniseras fullt ut med de EU-beslutade klimat-
maélen och att eventuella fordelningspolitiska kompensationer inte
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boér utformas sd att de minskar den avsedda effekten av klimat-
styrmedel.

Produktivitetskommissionen har sirskilt analyserat den s.k.
grona industripolitiken, eftersom den kan piverka resursférdel-
ningen 1 ekonomin och dirmed den samlade produktivitetstill-
vixten. For att minska risken for regleringsmisslyckanden bér
riktade féretagsstod helst undvikas. Om de ind3 ska ges bor be-
slutet féregds av en gedigen analys och stéden utformas med beak-
tande av neutralitet och transparens, begrinsad risk for det offent-
liga samt mojlighet till kontinuerlig uppféljning.

Energiforsorjning

Tillforlitlig tillgdng till energi till 1dg kostnad har varit en viktig
faktor bakom Sveriges produktivitetsutveckling. P4 senare &r har
tillgdngen till fossilfri el gjort Sverige attraktivt for nya branscher
med koppling till bl.a. digitalisering. Energitillgingen ir en faktor
bakom flera industrietableringar som planeras pé olika hall i landet.
Om den befintliga industrin 1 Sverige ska stillas om till klimatneu-
tralitet beddmer ansvariga myndigheter att det kommer att leda till
ett kraftigt okat elbehov, varfér den redan starka kopplingen mellan
ekonomisk utveckling och sirskilt elanvindning dterigen forefaller
stirkas. Energipolitiken har kinnetecknats av en stark politisering,
vilket har lett till diligt underbyggda beslut och tvira kast. Produk-
tivitetskommissionen bedémer att en lingsiktig blockéverskridande
overenskommelse behovs for att skapa stabila och trovirdiga spel-
regler f6r elmarknaden. Det dr viktigt att energipolitiken styrs
utifrin samhillsekonomiska éverviganden. Kommissionen bedémer
dven att en indamilsenlig utbyggnad av energisystemet sannolikt
inte kommer till stind utan statliga stod, varfor regeringen bor g
vidare med planer pd att utforma indamaélsenliga sddana stéd inom
flera omriden.

Bostadsmarknaden

En vilfungerande bostadsmarknad ir avgérande f6r arbetskraftens
rorlighet, féretags mojligheter att rekrytera och framvixten av
produktiva kluster. Produktivitetskommissionen bedomer att
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dagens hyressittningssystem bidrar till ett ineffektivt utnyttjande
av det befintliga bestdndet och férsimrar matchningen pd arbets-
marknaden. Systemet skapar ocksd incitament fér ombildningar
och leder till att minniskor forsoker kringgd regelverket. Regel-
verket ir inte heller ett effektivt verktyg for att motverka segrega-
tion 1 olika dimensioner.

Produktivitetskommissionen féresldr att systemet for hyres-
sittning omregleras och gors mer efterfrigebaserat, s att nuvarande
och framtida hyresgisters preferenser ges storre genomslag. En
sddan omreglering bor ske gradvis och fortsatt garantera ett starkt
besittningsskydd. De vinster som uppstir for fastighetsigare vid
en sddan omreglering bor beskattas och stéd for betalningssvaga
hushall bor évervigas.

Liksom i delbetinkandet konstaterar Produktivitetskommis-
sionen att dagens skatteregler missgynnar hyresritten i férhéllande
till andra upplatelseformer. Produktivitetskommissionen foreslar
att ROT-avdraget avskaffas och att skattesystemets neutralitet
mellan boendeformer stirks. For att 6ka utbudet av bostider be-
démer kommissionen att det behovs regelférenklingar avseende
ny- och ombyggnation.

Kriminalitet och tillit

Kriminalitet och vilfirdskriminalitet utgér allvarliga hot mot svensk
produktivitetstillvixt. For féretag kan det handla om direkta kost-
nader till {6ljd av stolder och bedrigerier, men ocksd om forsim-
rade forutsittningar att driva féretag nir kriminella aktorers verk-
samhet sitter konkurrensen ur spel. Det ir vanligt att kriminella
aktdrer anvinder bolag som ett brottsverktyg, bl.a. for att tvitta
pengar och fér att sikra inflddet av brottsvinster.

Produktivitetskommissionen bedémer att vilfirdskriminalitet
har blivit ett alltmer systemhotande problem. Det férekommer att
privata utférare av bl.a. vdrd och omsorg bedriver bedriglig och
patientfarlig verksamhet for att tillskansa sig offentliga medel. Ofta
verkar dessa aktorer pd konkurrensutsatta offentligfinansierade
marknader; 1 vissa fall med kopplingar till den grova organiserade
brottsligheten.
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Produktivitetskommissionen limnar ett antal f6rslag, bl.a. for
att motverka anvindandet av bolag som brottsverktyg, f6r att mer
effektivt kunna samla och dela information mellan olika aktérer,
for att motverka vilfirdskriminalitet och for att skirpa kraven pd
de aktdrer som bedriver offentligt finansierad verksamhet.

Kommunsektorn

I Produktivitetskommissionens delbetinkande berérdes statens
overgripande styrning av kommunsektorn. Kommissionen 3ter-
kommer 1 detta slutbetinkande till vissa av de frigorna.

Det ir svart att mita och uppskatta produktivitetsutvecklingen
1 kommunsektorn, bl.a. beroende p& avsaknaden av adekvata pro-
duktivitetsmitt. En grundliggande bedémning frin Produktivitets-
kommissionen ir att olika verksamheter har olika stor potential for
produktivitetstillvixt. For tjinster priglade av direktkontakt mellan
mottagare och utférare finns ofta ett samband mellan kvalitet och
personalintensitet som delvis gor effektiviseringar svirare. Poten-
tialen f6r produktivitetstillvixt bedéms vara storre 1 de teknik- och
kunskapsintensiva delarna av vilfirdsproduktionen.

Goda ekonomiska planeringsférutsittningar ir avgorande for
ett effektivt resursutnyttjande i kommunsektorn, och minskar risken
for procykliskt agerande. Produktivitetskommissionen bedomer
att statens nuvarande ordning f6r finansiering av kommunsektorn
bidrar till otydlighet och oférutsigbarhet i ekonomistyrningen.
Kommissionen foreslar dirfér bl.a. att en statlig garantimodell for
kommunsektorns finansiering inférs, att det tydligare ska redovisas
1 budgetpropositionen hur férindrade statsbidrag och reformer
paverkar sektorn, och att antalet riktade statsbidrag minskas.

Administration i offentlig sektor

Administration ir en forutsittning for en effektiv organisering och

arbetsdelning, och for att organisationer alls ska uppstd och fungera.

Administration kan emellertid dven vara férknippad med ineffek-

tivitet. Produktivitetskommissionen bedémer att den 6kande admi-
nistrationen ir ett hot mot produktivitet och effektivitet 1 offentlig
sektor och behéver bemétas. Utvecklingen har flera orsaker, men
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hinger delvis samman med en 6kande mingd externa krav och mal-
sittningar for offentliga verksamheter. Kraven leder till merarbete
och perspektivtringsel. Kirnverksamheten blir svirstyrd nir chefer
och personal méste ta hinsyn till en mingd prioriterade samhills-
mal. For att vinda utvecklingen féreslir Produktivitetskommis-
sionen att externa mal och krav pd offentliga organisationer ska
minska samt att rapporteringskraven ska begrinsas. Kommissionen
lyfter dven att samverkan 1 olika former inte alltid ir en effektiv
styrform och dirfér huvudsakligen bér begrinsas till nir ett tydligt
skil for detta identifierats.

Offentlig upphandling

Den offentliga sektorn genomfér drligen upphandlingspliktiga
ink6ép pd 6ver 900 miljarder kronor. Att inkdpen organiseras och
genomfors pd ett effektivt sitt dr dirfor viktige f6r den offentliga
sektorns produktivitet. Produktivitetskommissionen har hir iden-
tifierat ett antal brister. En sdan ir att upphandlande organisa-
tioner inte kan och fir anvinda tidigare erfarenheter av leverantérer
1 samband med utvirderingen av anbud. Inképsprocessen ir vidare
1 allefor 1ag grad digitaliserad. Att digitalisera den ytterligare skulle
kunna effektivisera verksamheten och mojliggéra en bittre insam-
ling av statistikuppgifter. Sjilva inképsverksamhetens organisation
och styrning bedéms ocksd kunna férbittras. Det kan ske genom
att arbeta mer strukturerat och effektivt, exempelvis med s.k. kate-
goristyrning. Produktivitetskommissionen bedémer ocks3 att det
behovs ett bittre nationellt stdd till inkdpare, bl.a. baserat pa bittre
uppgiftsinhimtning. Troskeln for att éverprova upphandlingar bor
dirtill hojas och handliggningen av éverprévningsmadl forbittras.

Konkurrens inom vilfirdssektorn

Sverige har under de senaste decennierna genomfért en gradvis
konkurrensutsittning av vilfirdstjinster 1 syfte att uppnd en mer
produktiv offentligfinansierad verksamhet. Inom omrdden som
vard, skola, omsorg och arbetsmarknadsinsatser utfér privata aktorer
numera en betydande, om in varierande, andel av verksamheten.
Produktivitetskommissionen menar att det fortfarande saknas
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tillricklig kunskap f6r att definitivt kunna uttala sig om konkurrens-
utsittningens effekter pd verksamheternas resultat. De positiva
effekter som har kunnat identifieras ir éverlag smé. Samtidigt finns
tydliga brister 1 hur konkurrensutsittningen utformats pa flera om-
rdden, vilket har lett till negativa konsekvenser. Négra av bristerna
som ror skolan behandlades 1 Produktivitetskommissionens del-
betinkande (SOU 2024:29). Andra exempel rér assistansersittning,
hem for vard eller boende (HVB) och primirvarden. I vissa fall
handlar de oénskade effekterna om rena avarter. En vixande nir-
varo av kriminella och oseriésa aktdrer har skapat oférutsedda
utmaningar for systemet som riskerar att géra det ohdllbart om
bristerna inte dtgirdas.

Givet svirigheterna att utforma regelverk for konkurrensutsitt-
ning menar Produktivitetskommissionen att det dr nédvindigt med
mer regelbunden utvirdering och justering av reglerna samt vid
behov omprévning av verksamhetens konkurrensutsittning.

Hilso- och sjukvird

Stora delar av Sveriges hilso- och sjukvardssystem ir vilfungerande
och kinnetecknas av en hég medicinsk kvalitet. Systemet som hel-
het bedéms dirmed inte vara i behov av ndgon genomgripande
reformering. Diremot bor vissa delar férindras {6r att en god och
effektiv vird ska kunna levereras iven i framtiden. Ett par av utma-
ningarna {or systemet ror tillginglighet och kompetensférsorjning.

Produktivitetskommissionen bedémer att den padgiende omstill-
ningen till en stirkt primérvird ir nédvindig. Primirvirdens andel
av vdrdens samlade resurser bor dirfor 6ka. Kommissionen drar
ocksd slutsatsen att konkurrensutsittningen av virdverksamhet i
vissa fall riskerar att leda till marknads- och regleringsmisslyckanden
som forsimrar forutsittningarna fér en kostnadseffektiv och be-
hovsstyrd vird. Dirfor foreslir kommissionen att kravet pd att
regionerna tillimpar lagen (2008:962) om valfrihetssystem som
upphandlingsform fér primirvard tas bort, och att staten ska erbjuda
vigledning till virdens huvudmin nir dessa utformar sina ersitt-
ningssystem. Dirtill beddmer kommissionen bl.a. att staten bér ta
ett tydligare strategiskt ansvar for hilso- och sjukvirdens kompe-
tensforsdrjning och digitalisering.
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1.5 Konsekvenser och finansiering

Konsekvenserna av Produktivitetskommissionens foérslag och be-
démningar i detta slutbetinkande redovisas i respektive kapitel.
Sammantaget medfér de ett férhillandevis begrinsat finansierings-
behov. Aven om det finns offentliga investeringsmojligheter som
kan férbidttra Sveriges produktivitetstillvixt beddmer Produktivi-
tetskommissionens inte att det 1 huvudsak ir underinvesteringar
som ligger bakom Sveriges svagare produktivitetstillvixt sedan den
senaste finanskrisen. Inte heller drar Produktivitetskommissionen
slutsatsen att det finanspolitiska ramverket utgér ett hinder f6r hog
produktivitetstillvixt (se SOU 2024:29). Lingsiktigt hillbara offent-
liga finanser och en foérutsigbarhet kring det offentligas agerande
kan tvirtom stimulera s&vil inhemska som utlindska investeringar.
Produktivitetskommissionen finner samtidigt att det pd ett antal
omrdden finns stor potential att anvinda offentliga medel mer
effektivt. Produktivitetskommissionen drar dirtill slutsatsen att
vissa offentliga investeringar kan ha negativa produktivitetseffekter
pa sikt, exempelvis om de pd ett omotiverat sitt styr resurser mot
sektorer eller projekt med simre produktivitetspotential.

Nedan redovisas dversiktligt de forslag och beddmningar som
har stérst paverkan pd de offentliga finanserna. Férslag med stora
offentligfinansiella effekter, men som féreslas finansieras via om-
prioriteringar inom aktuellt och nirliggande omride, beskrivs inte
hir utan 1 aktuellt kapitel.

I kapitel 3 Teknisk utveckling, forskning och innovation foreslas
forindringar av de s.k. 3:12-reglerna samt av FoU-avdraget, vilka
sammantaget vintas medfora 1,7 miljarder kronor i ligre skatte-
intikter 2026.

I kapitel 4 Digitalisering och Al foreslds att arbetet med att ut-
veckla digital infrastruktur forstirks, vilket bedéms kosta i stor-
leksordningen 2-3 miljarder kronor per &r. Kapitlet innehiller iven
ett forslag om att inritta ett Al-kompetenscentrum, ett f6rslag
som inspirerats av Al-kommissionens (SOU 2025:12) férslag om
en Al-verkstad. Det bedéms kosta i storleksordningen 500 mil-
joner kronor per &r nir det ir fullt utbyggt.

I kapitel 5 Arbetsmarknad och kompetensforsorjning foreslds bl.a.
forindrade regler for expertskatteavdraget, vilket vintas leda till
varaktigt minskade skatteintikter om 510 miljoner kronor per &r.
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I kapitlet f6reslds dven att den statliga inkomstskatten sinks, vilket
vintas leda till minskade skatteintikter om 51,1 miljarder konor.

I kapitel 6 Kapitalforsorjning limnas f6rslag som enbart har
en mindre paverkan pd de offentliga finanserna. Detsamma giller
forslagen 1 kapitel 7 Konkurrens och handel.

I kapitel 8 Klimat- och industripolitik konstateras att hojda skatter
pa drivmedel samt férindrade ekonomiska styrmedel f6r jordbruket
har potential att bidra till signifikant 6kade skatteintikter, dtminstone
pa kort sikt. Produktivitetskommissionen gir dock inte fram med
siffersatta forslag pd dessa omriden. Dirtill kommer transportsek-
torn att inkluderas 1 EU:s handel med utsldppsritter, varfor mojlig-
heten att lingsiktigt ha en hégre nationell drivmedelsskatt ir be-
grinsad. Av bl.a. dessa skil riknar inte Produktivitetskommissionen
med att skatteintikterna frin beskattningen av drivmedel kan 6ka.
Produktivitetskommissionen foresldr vidare att Industriklivet av-
skaffas eller visentligen férindras. Beroende p& hur det nirliggande
programmet Klimatklivet betraktas skulle ett avskaffande leda till
cirka 0,6-2 miljarder kronor i minskade statliga utgifter.

I kapitel 9 Energiférsorining konstateras att statliga stodprogram
for att 3 till stdnd nya investeringar i elproduktion kan {3 stora
offentligfinansiella effekter, beroende pd hur de utformas. Produk-
tivitetskommissionen tar dock inte stillning till om, och i s3 fall
hur, sddana program bér anvindas.

I kapitel 10 Bostadsmarknaden foreslds att ROT-avdraget av-
skaffas. Det vintas medfora 6kade skatteintikter om cirka 12,5 mil-
jarder kronor. Utdver detta foresldr Produktivitetskommissionen
att de s.k. ofértjinta vinster som tillfaller vissa fastighetsigare vid
en omreglering av hyresmarknaden bér beskattas. Dels dr dessa
extra skatteintikter tillfilliga, dels bér en del av dem anvindas for
utgifter som mildrar effekten av omregleringen f6r vissa hushall.
Produktivitetskommissionen riknar av bl.a. dessa skil inte med
att denna extra beskattning kan bidra till att varaktigt forstirka de
offentliga finanserna.

I kapitel 11 Kriminalitet och tillit limnas f6rslag som enbart har
en mindre pdverkan pd de offentliga finanserna.

Kapitel 12 Produktivitet i offentlig sektor ir ett bakgrundskapitel
som saknar konkreta f6rslag och bedémningar.

I kapitel 13 Kommunsektorn f6reslas att det inférs en statlig ga-
rantimodell f6r kommunsektorns finansiering. Huruvida en sddan
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garantimodell paverkar de offentliga finanserna beror pd dess exakta
utformning och ekonomins utveckling. I kapitlet foreslds ocks3 att
schablonersittningsnivderna f6r s.k. dold mervirdesskatt sinks,
vilket beriknas medfora en foérstirkning av statens finanser med
cirka 1,7 miljarder kronor, medan kommunsektorns finanser f6r-
svagas med motsvarande belopp.

I kapitel 14 Administration i offentlig sektor limnas forslag som
enbart bedéms ha en mindre direkt pdverkan pd de offentliga
finanserna.

I kapitel 15 Offentlig upphandling limnas ett antal f6rslag vars
offentligfinansiella effekter ir svira att uppskatta men som inte
bedéms vara betydande.

I kapitel 16 Konkurrens inom vélfirdssektorn limnas forslag som
inte bedéms ha nigon storre direkt pdverkan pd de offentliga finan-
serna, eller vars offentligfinansiella effekter beror pd den exakta
implementeringen av férslagen.

I kapitel 17 Hilso- och sjukvdrd limnas huvudsakligen forslag
imnade att forbittra virdens kvalitet och effektivitet inom ramen
for sektorns tilldelade resurser. Ovriga forslag och bedémningar
bedéms endast innebira férsumbara offentligfinansiella konsekven-
ser, eller variera beroende pd utformning.

Sammantaget innebir det ovanstdende att Produktivitetskom-
missionens férslag och bedémningar kan genomféras utan att ndgon
betydande negativ belastning pd de offentliga finanserna uppstr.
Nettoetfekten av de forslag och bedémningar som har storst pa-
verkan pd de offentliga finanserna ir en offentligfinansiell férsvag-
ning om knappt 46 miljarder kronor. Det kan jimféras med det
prognostiserade budgetutrymmet, som om inga ytterligare reformer
genomfors beddms uppga till 168 miljarder kronor 2029 (Konjunktur-
institutet, 2025).

Om fé6rslagen och bedémningarna ska finansieras finns flera
tinkbara alternativ. Enligt Produktivitetskommissionens direktiv
(dir. 2023:58) ska eventuella finansieringsforslag bidra till en helhet
som frimjar produktivitetstillvixt i niringslivet och hégre produk-
tivitet 1 den offentliga sektorn. Dirtill ska Produktivitetskommis-
sionens forslag 1 sin helhet bidra till att h6ja den ekonomiska till-
vixten, frimja ett hogt arbetsutbud och 6ka den samhillsekonomiska
effektiviteten.
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Det férslag som har storst offentligfinansiell effekt ir forslaget
om att sinka den statliga inkomstskatten. Det ir dirtill ett forslag
som gynnar hushill i den 6vre delen av inkomstférdelningen. Det
kan dirfor anses rimligt att finansieringen av detta forslag samman-
taget har en utjimnande férdelningspolitisk profil. Ett exempel pd
ett sddant finansieringsforslag, som ocksd beskrevs 1 Produktivi-
tetskommissionens delbetinkande, dr en hégre och mer neutral
beskattning av fastigheter. Hur mycket intikterna frin beskatt-
ningen av fastigheter kan 6ka beror pd hur beskattningen utformas.
Det kan konstateras att den s.k. kommunala fastighetsavgiften
1 dag inbringar cirka 20 miljarder kronor. I t.ex. Finanspolitiska
ridets (2019) forslag till reformerad bostadsbeskattning innebar
de foreslagna forindringarna att intikterna frin fastighetsskatten
dkade med cirka 60 miljarder kronor brutto.

Produktivitetskommissionen konstaterade vidare i sitt delbe-
tinkande att den nuvarande utformningen av skattereduktionen
vid underskott av kapital, det s.k. rinteavdraget, leder till underbe-
skattning vid hogre rintenivier. Minskade mojligheter till s.k. rinte-
avdrag for hush3ll har alltsd ocksd potential att bidra med finansiering.

Produktivitetskommissionen anser dirtill att det nyligen inférda
grundavdraget fér besparingar pa bl.a. investeringssparkonton (ISK)
kan avskaffas. Mojligheten att spara med hjilp av ett schablon-
beskattat ISK har sinkt trosklarna f6r hushall att investera sina
besparingar i mer hogavkastande tillgdngar. Detta idr positivt och
systemet med ISK bér dirfor virnas. Det kan ocks tjina som ett
konstruktivt exempel pd hur andra EU-linder kan stimulera sparande
1 t.ex. aktier och fonder (Bierbaum, 2025). Argumenten for att gora
denna del av kapitalbeskattningen progressiv ir dock svaga och ett
grundavdrag gor skattesystemet marginellt mer komplicerat. Ett
avskaffande av grundavdraget f6r sparande p& bl.a. ISK bedéms leda
till 7 miljarder kronor i 6kade skatteintikter.

Reseavdraget forstirktes kraftigt 2023. Avdraget priglas av
relativt stora skattefel och rér kostnader som tidigare utredningar
har ansett egentligen ir att betrakta som privata levnadskostnader,
vilka enligt vedertagna skatterittsliga principer inte bér berittiga
till avdrag (SOU 2019:36). Produktivitetskommissionen bedémer
att ett nedtrappat eller avskaffat reseavdrag ir ytterligare ett exem-
pel pd en dtgird som skulle kunna anvindas f6r att finansiera de
forslag och bedémningar som limnas i detta slutbetinkande.

46



SOU 2025:96 Sammanfattande analys och inriktning

Sammanfattning av forslag och bedémningar
i slutbetankandet

Tabell 1.1 Sammanfattning av férslag och bedomningar i slutbetdnkandet

Kap. 3 Teknisk utveckling, forskning och innovation
3.5.1 Satsa pa forskning och kompetensfirsorjning framfor riktade stid till firetag

1 Beddomning: Goda ramvillkor for naringslivets investeringar i FoU och
innovation ar avgdrande for produktivitetsutvecklingen.
2 Beddmning: Policy for att framja FoU och innovation bor inriktas pa

breda atgarder och pa att atgarda tydliga marknadsmisslyckanden.
Riktade stdd till enskilda foretag eller branscher bér undvikas.

3.5.2 Tydligare rollférdelning och starkare drivkrafter for ldroséten

3 Beddmning: Styrningen och finansieringen av universitets- och
higskolesektorn bor forandras i syfte att uppné en tydligare
rollférdelning bland larosétena, uppmuntra en prioritering av resurser
till starka forskningsmiljéer och starka larosatenas drivkrafter att
prestera vél.

3.5.3 Stdrre institutionell mangfald

4 Forslag: Etablera pé forsok ett antal mindre forskningsinstitut inom
teknik, naturvetenskap eller medicin. Efter utvérdering bor dessa utokas
eller [aggas ned. Pa sikt kan ytterligare institut dvervdgas.

5 Forslag: Etablera pé forsok en ny forskningsfinansierande myndighet
baserat pa den brittiska myndigheten Advanced Research and Invention
Agency i syfte att finansiera forskning av banbrytande karaktar.

3.5.4 Starkare koppling mellan akademi och néringsliv

6 Beddmning: Kopplingen mellan akademin och naringslivet bor starkas
for att forbéttra forutsattningarna fér spridning av forskningen i
samhallet.

1 Forslag: Tills4tt en utredning av Research Institutes of Sweden (RISE)

med fokus pa bl.a. organisationsform, finansiering, roll i forhallande till
naraliggande myndigheter samt universitet och hogskolor, det offentliga
atagandet och risken for osund konkurrens med privat
konsultverksamhet.

8 Forslag: Arbeta mer med andra anstallningsformer vid larosaten sdsom
kombinationstjanster och professor of the practice.
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9 Forslag: Ta fram gemensamma standarder for avtal avseende
tolkningar av lararundantaget respektive EU:s statsstodsregler for
samarbetsprojekt mellan néringslivet och larosaten i syfte att
underlatta sddana samarbeten.

10 Forslag: Karridrradgivning ska erbjudas till alla doktorander.
3.5.5 Innovation vid l4roséten
" Beddmning: Forutsattningarna att kommersialisera och sprida
innovationer som kommer fran forskning vid larosaten bor forbattras.
12 Forslag: Tillsatt en utredning av lararundantaget i syfte att se om det

finns forandringar som skulle kunna underldtta samarbeten med aktorer
utanfor akademin och ¢ka spridningen av innovationer fran larosaten.

13 Forslag: Universitetskanslerdmbetet ges i uppdrag att folja upp och
utvardera innovationskontorens arbete.
14 Forslag: Utvardera huruvida forskare har tillgang till tillrackligt och

andamalsenligt stod for att kommersialisera forskningsresultat.
3.5.6 Ett béttre system for foretagsframjande

15 Beddmning: Systemet for de s.k. foretagsframjande stoden bor
forandras eftersom det riskerar att leda till snedvridningar, skapar
komplexitet for involverade aktérer och stoden &r svéra att utvardera.

16 Forslag: Minska antalet framjandeaktdrer och antalet system for
ansokningar.

117 Forslag: Utveckla gemensamma verktyg for ansokningsprocesserna,
t.ex. en digital "en vag in”-16sning i linje med Danmarks och Finlands
system.

18 Forslag: Skapa en struktur for utvardering av stéden med battre

tillgang till data, krav pé att stoden utformas s att de &r
utvarderingshara samt att utvérderingarna utfors av en oberoende

myndighet.
3.5.7 Bredda och férenkla FoU-avdraget
19 Forslag: Genomfor forslagen i SOU 2025:3 som syftar till att férenkla

och utvidga definitionerna av forskning och utveckling inom ramen for
FoU-avdraget.
3.5.8 Samhéllsekonomiskt effektiva krisstid

20 Beddmning: Stod till foretag i samband med kriser bor utformas sé att
de kan rullas ut snabbt, d&ven om det innebar en samre traffbild. Stoden
bor snabbt rullas tillbaka nar ekonomin &terhamtar sig.

2 Forslag: Slopa det permanenta stddet vid korttidsarbete eftersom stéd
till foretag som drabbas av problem i ett normalt konjunkturlédge
riskerar att hamma strukturomvandlingen.

3.5.9 Forbéttra forutsattningarna for entreprendrskap

22 Forslag: Utvérdera det s.k. vaxa-stddet och undantaget i beskattningen
for vissa personaloptioner i syfte att se hur de anvénds i dag och om de
bor forbattras eller slopas.

48



SOU 2025:96

23

24

25

26

21
28

Sammanfattande analys och inriktning

Forslag: Genomfor forslaget som syftar till att forenkla
berdkningsregeln samt férslagen om slopat I6neuttagskrav och
kapitalandelskrav i SOU 2024:36.

Forslag: Utred forandringar av famansforetagsreglerna i syfte att dels
minska snedvridningen som gynnar tillvéxt i anstiliningar, dels
beskatta samtliga onoterade andelar med samma regler.

Beddmning: Mojligheterna for personer frén tredje land att starta
foretag och att arbeta i entreprendrsdrivna foretag bor forbattras.
Forslag: Se éver mdjligheten att undanta deldgare i svenska start-ups
fran lonegolvet i regelverket kring arbetskraftsinvandring.

Forslag: Utred ett svenskt startupvisum.

Bedomning: Det kravs okad information och béttre radgivning om
immaterialratt for forskare och entreprendrer samt battre mojligheter
for mindre aktorer att skydda sina immateriella tillgangar.

Kap. 4 Digitalisering och Al
4.4.1 Oka kompetensen och spridningen av tekniken

29

Beddomning: For att forbattra forutsattningarna for att implementera
och utveckla Al-verktyg inom forskning samt i féretag och
organisationer bor antalet STEM-utbildade och utbudet av relevanta och
valbara kurser vid ldrosaten ¢ka. Dessutom beddéms fler samarbeten
mellan forskningsomraden och mellan foretag och forskare behdvas och
méjligheterna fér utlédndska studenter att stanna kvar efter studierna
bor forbattras.

4.4.2 Tillgéngliggdr svenska data

30

3

32

33

34

35

Forslag: Genomfor forslagen i SOU 2023:96 for att skapa tydlighet kring
interoperabilitet pa nationell niva.

Beddmning: Tillgang till data &r grundfundamentet for den digitala
utvecklingen. Digitalisering, sammanstélining och tillgdngliggdrande
av data behover darfor vara en prioriterad uppgift i offentliga
myndigheter.

Forslag: Forstark arbetet pa Kungliga biblioteket att tillsammans med
lampliga samarbetspartners utveckla Al-modeller fér svensk offentlig
sektor.

Forslag: Forskning bor inga i SCB:s verksamhet i syfte att identifiera
utvecklingspotential och 6ka anvandarvanligheten i statistiken.
Forslag: Utforma offentlighets- och sekretesslagen, OSL, omvant, s att
informationsutbyte som huvudregel &r tillatet mellan myndigheter.

Forslag: Ersatt nuvarande registerlagar med en enda registerlag.

4.4.3 Minska osékerheten kring datahantering

36

31

Beddomning: Osdkerheten kring hur existerande regelverk rorande data
och integritetsskydd ska tolkas bor minskas.

Forslag: Se dver tillampningen av dataskyddsforordningen (GDPR) i
Sverige for att sdkerstélla att den inte blir striktare an i andra EU-
lander. Verka for en gemensam 6versyn inom EU for att sékerstalla en
harmoniserad tillampning som inte hindrar innovation.
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38 Forslag: Utred den totala regelbdrdan samt dverlappande regler pa
digitaliseringsomradet ur naringslivets perspektiv.

39 Forslag: Ta fram standardavtal for datadelning mellan féretag och
mellan foretag och andra aktorer.

40 Forslag: Anvand i stérre utstrackning regulatoriska sandlador for att
testa nya digitala losningar.

41 Forslag: Patent- och registreringsverket (PRV) ges i uppdrag att

informera om upphovsrattsliga fragor.
4.4.4 Forbattra den digitala infrastrukturen i offentlig sektor

42 Beddomning: Investeringarna i forvaltningsgemensam digital
infrastruktur behéver oka.

43 Forslag: Ta fram en arlig investeringsplan for samhallsinvesteringar i
digital infrastruktur.

44 Forslag: Inratta ett nytt anslag i statsbudgeten dar medel avsatts for

att utveckla nodvandiga grundkomponenter i en digital infrastruktur for
offentlig sektor.

45 Forslag: Tilldela Digg medel for bidragsutbetalning till andra
myndigheter for mindre forvaltningsgemensamma investeringar i digital
infrastruktur och digitala Iosningar.

46 Forslag: Klassificera investeringar i digital infrastruktur som
samhallsinvesteringar.
47 Forslag: Regeringen bor ta initiativ till en marknadsplats for digitala

[dsningar riktade mot offentlig sektor, likt de marknadsplatser for
digitala applikationer som i dag finns pa den privata marknaden.

48 Forslag: Avsatt mer offentliga medel till berdkningskraft for forskning.
4.4.5 Stark formagan till digital innovation i offentlig sektor
49 Forslag: Inrdtta ett Al-kompetenscentrum (en Al-verkstad) i enlighet

med Al-kommissionens forslag for att stodja anvandning av avancerade
digitala tekniker i de offentliga verksamheterna.

50 Beddmning: Automatiseringen av beslutsfattandet i offentligt
finansierad verksamhet bor oka.
51 Forslag: Gor en dversyn av omraden dér automatisering kan vara

relevant. Oversynen bér identifiera juridiska och férvaltningsmassiga
hinder for automatisering och féresla hur dessa kan undanrbjas.

4.4.6 De institutionella férutséttningarna for Al-utvecklingen bér utvérderas

52 Forslag: De institutionella forutsattningarna for en bred och effektiv
anvandning av Al-teknik samt for foretagsdynamik och innovation pa
omradet bor foljas lopande. Vid behov bor en utredning tillsattas for att
foresla forbéttringar.

Kap 5 Arbetsmarknad och kompetensforsorjning
5.3.1 Underlétta hoghvalificerad arbetskraftsinvandring

53 Beddmning: Sverige bor vara ett attraktivt land for hogkvalificerade
arbetskraftsinvandrare.
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Forslag: Genomfor de forslag for att starka attraktiviteten for
hogkvalificerad arbetskraftsinvandring som tagits fram i SOU 2024:15.
Beddomning: Det bor bli enklare och mer attraktivt for utldndska
doktorander att stanna i Sverige efter sin utbildning.

Forslag: Genomfor de forslag som tagits fram i promemorian

Ds 2024:31 som syftar till att underlatta for utlandska forskare och
doktorander att ansoka om och beviljas uppehallstillstand.

Forslag: Genomfor forslagen i SOU 2025:3 som bl.a. syftar till att
férenkla och fortydliga kompetensregeln i expertskatteavdraget samt
oka avdragets generositet.

5.3.2 Lonebildningen bér bli mer flexibel

58

59

Bedomning: Lonebildningen bér bli mer decentraliserad och flexibel s&
att relativloner i hogre utstrackning tillats spegla forandringar i
efterfragan pa arbetskraft.

Forslag: Medlingsinstitutet ges i uppdrag att analysera hur en
flexiblare I6nebildning kan astadkommas.

5.3.3 Sénk den statliga inkomstskatten

60

Forslag: Den statliga inkomstskatten sanks genom att skiktgransen
héjs och att skattesatsen sénks. Skiktgransen foreslas hojas sa att

5 procent av forvarvsinkomsttagarna betalar den statliga inkomstskatten
och skattesatsen foreslas halveras fran 20 procent till 10 procent.

5.3.4 Mer dndamélsenliga och effektivare utbildningsval

61

Forslag: Myndigheten for yrkeshogskolan tillats att bevilja stod till
utbildningar som i dagslaget helt eller delvis tillgodoses av universitet
och hdgskolor.

5.3.5 Stérk de nationella yrkesprogrammen pa gymnasial niva

62

Forslag: Inrdtta en ny nationell yrkesutbildning pa gymnasial niva med
lagre studietakt och sankta behdrighetskrav.

5.3.6 STEM och mdjligheten att gira kloka utbildningsval

63

64

65

Beddomning: Studie- och yrkesvégledningen bor starkas och
tillgdngligheten till jamforbar information om utbildningskvalitet och
prognoser dver arbetsmarknadsutfall bor sakerstéllas.

Beddmning: Skolor bor aktivt arbeta med att |ta elever traffa forebilder
inom STEM-relaterade yrken fran olika underrepresenterade grupper.
Beddmning: Gymnasieelever som studerar vid andra program an det
naturvetenskapliga och tekniska bor ges storre mojlighet att 1dsa mer
matematik.

5.3.7 Stérkta forutséttningar i klassrummet

66

Beddmning: Ett tydligare fokus pa amneskunskaper och en mer
véldefinierad lararroll bedéms kunna 6ka studieron och férbattra
kunskapsresultaten.
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5.3.8 Ett mer tréffsékert omstéliningsstudiestid
67 Forslag: Omstallningsstudiestddet bor reformeras s att sékanden far
besked innan terminsstart, de personer som beddms ha storst nytta av
stodet prioriteras och bidragsdelen inom stddet sanks.

68 Forslag: KK-stiftelsen bor ges resurser att finansiera utvecklingen av
nya grundutbildningar inom den hdgre utbildningen som riktar sig till
yrkesverksamma.

5.3.9 Utvardera verksamheten inom omstéallningsavtalen

69 Beddmning: Verksamheten inom omstéllningsavtalen ar omfattande och
central for arbetsmarknadens omstéllningsformaga och bor darfor
utvarderas.

5.3.10 Stark arbetsmarknadsutbildningen
10 Forslag: Oka antalet deltagare i arbetsmarknadsutbildning.
n Forslag: Definiera malgruppen for arbetsmarknadsutbildning i hogre

utstrackning utifran den arbetssikandes jobbchanser efter avslutad
utbildning snarare an tiden i arbetsloshet.

12 Forslag: Dela upp Arbetsformedlingens upphandlingar av
arbetsmarknadsutbildning i regionala kontrakt for att minska risken for
och konsekvenserna av dverprovningar.

5.3.11 En férandrad foréldraférsékring
13 Forslag: Dela foraldraforsakringen mer lika mellan féréldrarna.
Kap. 6 Kapitalforsérjning
6.3.1 Varda den svenska riskkapitalmarknaden

14 Beddmning: Offentlig finansiering via riskkapital och 1an bér inriktas
mot omraden dar privat finansiering saknas, i syfte att undvika
undantréngning.

6.3.2 En mer likvid réntemarknad

15 Forslag: Gor det méjligt for Riksgéaldskontoret att lana mer &n sitt
nettolanebehov, i syfte att starka likviditeten pa rantemarknaden.
16 Beddmning: Aktérerna pd marknaden for foretagsobligationer bor verka

for en mer vélfungerande marknad, bl.a. genom ¢kade inslag av
standardisering och transparens.

6.3.3 Konkurrensen pa bankmarknaden

11 Forslag: Méjligheten att inféra kontonummer- och funktionsportabilitet
vid bankbyte bor utredas.
18 Forslag: Forbjud anvdndandet av s.k. listrantor.
6.3.4 Ett bra investeringsklimat och vélintegrerade globala marknader
19 Forslag: Sverige bor verka for en okad integrering av de europeiska
kapitalmarknaderna.
80 Forslag: Lagen (2023:560) om granskning av utldndska

direktinvesteringar bér utvdrderas. Sveriges bilaterala
investeringsskyddsavtal bor ses dver.
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Kap. 7 Konkurrens och handel
7.5.1 En starkt koncentrationsprovning
81 Forslag: Forbattra mojligheten att atgérda eller forhindra
konkurrensskadliga féretagskoncentrationer.
7.5.2 En dversyn av processfragor
82 Forslag: Tillsatt en utredning med uppdrag att analysera om reglerna

och organisationen kring konkurrensrattsliga mal &r andamalsenliga
och kostnadseffektiva, samt foresla nodvandiga forbattringsatgarder.
7.5.3 Ett nytt konkurrensverktyg
83 Forslag: Infor en mojlighet for Konkurrensverket att utreda hela
marknader i syfte att identifiera eventuella hinder mot en effektiv
konkurrens och kunna genomfdra konkurrensframjande &tgarder.

7.5.4 Stérkt regelverk mot konkurrensbegransande offentlig séljverksamhet

84 Forslag: Stark reglerna mot konkurrensbegrénsande offentlig
séljverksamhet.
7.5.5 Fortsatt verka for dppenhet, frihandel och en béttre inre marknad
85 Beddmning: Sverige bor fortsatt agera som en ledande foresprakare for
oppenhet och frihandel. Viktiga malsattningar ar att motverka
protektionistisk industripolitik, 6ka samstdmmigheten i
implementeringen av regler pa den inre marknaden, undvika tung
regelbdrda for den digitala ekonomin och ingé fler frihandelsavtal med
lander utanfér EU.
86 Beddmning: Att ga med i euron skulle kunna oka produktivitetstillvaxten
i Sverige.
Kap. 8 Klimat- och industripolitik
8.3.1 Statens roll och vikten av goda ramvillkor

817 Beddmning: Sverige bor sékerstélla samhallsekonomiskt
andamélsenliga ramvillkor som méjliggdr en hallbar klimatomstalining.
88 Beddmning: Politisk enighet kring klimatpolitikens langsiktiga

inriktning och grundlaggande forutsattningar bor efterstravas.
8.3.2 Kostnadseffektivitet bér vara en bérande princip

89 Beddmning: Kostnadseffektivitet bor vara en bérande princip vid val
och utformning av klimatpolitiska atgarder.

8.3.3 Prisséttning av utsldpp av vaxthusgaser

90 Beddmning: Klimatpolitiken bor ta sin utgdngspunkt i prissattning av
utsldppen av vaxthusgaser.

91 Forslag: Bensin- och dieselskatten bor hojas.

92 Forslag: Styrmedelsutredningen (Dir. 2024:98) ges i uppdrag att utreda

atgarder for att begréansa klimatutslappen fran jordbrukssektorn.

8.3.4 De svenska nationella klimatmalen skapar otydlighet och forsvarar
kostnadseffektivitet

93 Forslag: De svenska nationella klimatmalen ses Gver av
Miljomélsberedningen med inriktningen att harmonisera dem fullt ut
med de EU-beslutade malen.
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8.3.5 Hantera fdrdelningseffekter med ordinarie system
94 Beddmning: Firdelningseffekter av klimatpolitiska atgarder bor om
nédvandigt hanteras genom de ordinarie férdelningspolitiska verktygen,
sasom de generella transfererings- och skattesystemen.
8.3.6 Offentlig upphandling &r séllan ett effektivt verktyg fér grén omstallning
95 Beddmning: Sarskilda krav i offentlig upphandling ar séllan en
kostnadseffektiv atgard for minskade klimatutslapp och bor inte goras
obligatoriskt.
8.3.7 Riktade industripolitiska stdd bér undvikas
96 Beddmning: Utgédngspunkten for svensk industripolitik bor vara att inte
subventionera enskilda féretag eller branscher.
8.3.8 Nya stid ska foregas av en ordentlig analys
97 Forslag: Beslut om stédprogram och enskilda stérre foretagsstod ska
foregas av en analys och sérskilt utldtande frén relevanta
expertmyndigheter. Analysen ska baseras pé tydliga kriterier och
principer grundade i teoretisk och empirisk evidens.
8.3.9 Stidens utformning bér bygga pa tydliga principer
98 Forslag: Vid inrattande av ett selektivt stod bor bl.a. foljande principer
beaktas i utformningen:
— Neutralitet och transparens
— Begransa risken for det offentliga och sakerstall det privata
ansvarstagandet
— Kostnadseffektivitet
— Kontinuerlig uppféljning och utvérdering.
8.3.10 Se dver befintliga stdd och strukturer
99 Forslag: Se dver befintliga stodsystem och strukturer inom klimat- och
industripolitik sa att de ligger i linje med de principer som
Produktivitetskommissionen foreslar.
8.3.11 Sveriges agerande i EU
100 Beddmning: Férslag om industripolitiska stdd inom EU bér beddmas
utifrdn samma kriterier som foreslas avseende stod pa nationell niva.
Sverige bor fortsatt motverka uppluckring av reglerna fér statsstéd.
Sverige bor aven prioritera att hamta hem medel frén EU-budgeten
framfor att inratta nationella stodprogram.
Kap. 9 Energiforsorjning
9.4.1 Energipolitiken bor vara langsiktig
101 Beddmning: En langsiktig blockdverskridande dverenskommelse bar
ingds i syfte att skapa stabila spelregler for energimarknaden.
9.4.2 Malséttningarna fir energipolitiken bdr vara dvergripande och stabila dver tid
102 Beddmning: Krav som satter restriktioner for hur de energipolitiska
mélen ska uppnds, som t.ex. krav pa energieffektivisering, bor
undvikas.

54



SOU 2025:96 Sammanfattande analys och inriktning

9.4.3 Infor en trestegsprincip for ett mer samhéllsekonomiskt effektivt elsystem
103 Forslag: Infor en trestegsprincip for utvecklingen av elsystemet.
Optimering och begrdnsad ombyggnation av det befintliga systemet bor
prioriteras fére omfattande nyinvesteringar.
104 Forslag: Fortydliga Svenska kraftnats uppdrag rérande helhetsansvar
for planeringen av elsystemet.
9.4.4 Genomfar forslagen i utredningen om dversyn av regleringen pa el- och
naturgasomrédena
105 Forslag: Genomfor forslagen i SOU 2023:64 i syfte att uppna en béttre
balans pa elndtsmarknaden.
9.4.5 En dndamalsenlig utbyggnad av elsystemet bor kunna genomforas med statligt
stéd
106 Beddmning: Statliga stddprogram bor anvandas for att sakerstélla en
andamalsenlig utbyggnad av elsystemet. Stdd bor utformas stegvis med
beaktande av de osakerheter som finns rérande framtida elbehov.
107 Forslag: Regeringen bor ga vidare med planering for hur
nyinvesteringar i kdrnkraft kan komma till stand, i forsta hand med
mélet att ersatta befintliga reaktorer nar deras livslangd loper ut.

108 Forslag: Analysera mojligheten att livstidsforlanga och kapacitetshdja
befintliga kdrnkraftsreaktorer ytterligare.
109 Forslag: Ge ater Svenska kraftnat i uppdrag att bygga ut

natanslutningar till havs dér det 4r samhéllsekonomiskt motiverat som
en del i att 6ka investeringsviljan i havsbaserad vindkraft.

110 Forslag: G& vidare med forslag for att underlatta fortsatt utbyggnad av
vindkraft pd land genom t.ex. forenklade tillstandsprocesser.

m Forslag: Analysera hur hinder for 6kad vattenkraftsproduktion kan
undanrdjas utan att miljobelastningen tkar.

112 Forslag: Analysera mojligheterna att anvénda de s.k.
flaskhalsinkomsterna for fler typer av atgérder som kan forbattra
elsystemet.

Kap. 10 Bostadsmarknaden
10.4.1 En reformerad hyresmarknad

113 Forslag: Reformera och omreglera hyressattningsmodellen sa att
hyressattningen gors mer efterfragebaserad och ger potentiella och
nuvarande hyresgésters preferenser ett dkat genomslag.

114 Forslag: Forenkla dndringar av en byggnads anvandningsomrade, t.ex.
nar kontorslokaler byggs om till bostader.

10.4.2 Vikten av en neutral beskattning
115 Beddomning: Beskattningen av bostader bér vara neutral.
116 Forslag: Avskaffa ROT-avdraget.

55



Sammanfattande analys och inriktning SOU 2025:96

10.4.3 Framja neutralitet i val av bostadsort
17 Forslag: Genomfor en dversyn av styrmedel som kan antas paverka
manniskors val av bostadsort, i syfte att minska oavsedda
snedvridningar och ¢ka neutraliteten.
Kap. 11 Kriminalitet och tillit
11.3.1 Féréndrat perspektiv kring privata utfirares ldmplighet
118 Beddmning: | stallet for att den upphandlande eller tillstandsgivande
myndigheten ska pavisa huruvida en privat aktor &r olamplig, bor det
aligga den privata aktoren att regelbundet och ldpande kunna pavisa sin

lamplighet.
11.3.2 Revidera eller upphév lagen om valfrihetssystem
119 Forslag: Lagen (2008:962) om valfrihetssystem (LOV) revideras for att

mojliggora starkare grindvaktsfunktioner mot kriminella och oseridsa
aktorer. Om det inte bedéms vara mojligt att uppna med en revidering
av lagstiftningen bor LOV upphévas i sin helhet.

11.3.3 Tillstandsplikt och uppgiftslamnandeskyldighet

120 Forslag: Uppgiftslamnandeskyldighet ska gélla for privata utforare av
hélso- och sjukvard.

121 Forslag: Tillstandsplikt infors for ytterligare verksamheter inom halso-
och sjukvarden, déribland primarvard.

122 Forslag: Kraven for att erhalla tillstand att bedriva offentligt

finansierad verksamhet skdrps och beviljas endast om utférare bedoms
uppvisa sarskild Idmplighet. En vandelsprovning ska géras vid
utfardande av nya tillstand och befintliga tillstdnd ska l4ttare kunna
aterkallas.

123 Forslag: Mojligheten att férvarva tillstandspliktiga verksamheter med
aktiva tillstdnd begransas.

11.3.4 Samla, dela och tillgdngliggdra information

124 Forslag: Ett utforarregister for privata utforare av all offentligt
finansierad verksamhet infors.
125 Beddmning: Mdjligheterna for kkmmuner, regioner och myndigheter att

dela information sinsemellan bor forbattras.
11.3.5 Offentlighetsprincip fir offentligt finansierad valférd

126 Forslag: Offentlighetsprincipen ska galla for alla offentligt finansierade
vélfardsverksamheter.

11.3.6 Lagre krav for uteslutning och lattare att sdga upp avtal

127 Beddmning: Kraven for uteslutning av leverantdrer vid upphandling bor
sénkas och bli enklare att tillampa fér bestallare.
128 Beddmning: Det bor bli [attare for offentliga organisationer att sdga

upp avtal med upphandlade aktérer.
11.3.7 Skérpta krav och mdjlighet att ta ut avgifter for kontroll

129 Forslag: Det kommunala ansvaret for kontroll och uppfdljning av
verksamheter som |dmnats dver till privata utférare skarps.
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130 Forslag: Kommuner och regioner ges ratt att ta ut avgifter fran privata
utforare for den kontroll som utfors enligt bestammelserna i
kommunallagen (2017:725).

11.3.8 Insatser mot korruption och mdjliggérare

131 Forslag: Misstankt korruption i kommuner och regioner ska omfattas av
obligatorisk anmalningsskyldighet.
132 Beddomning: Regeringen bor dvervaga hur s.k. mojliggorare i storre

utstrackning kan motverkas och lagforas.
11.3.9 Motverka anvandandet av bolag som brottsverktyg

133 Forslag: Marknaden for bolagsformedling ska regleras och
bolagsmaklare ska omfattas av tillstandsplikt.
134 Beddmning: Det bor bli enklare att avveckla foretag.
11.3.10 Skérpt miljostraffratt och insatser mot avfallsbrott
135 Beddmning: Arbetet med att motverka milj6- och avfallsbrottslighet bor
intensifieras.
136 Forslag: Vidta atgérder for att forebygga och lagfdra miljo- och

avfallsbrottslighet, bl.a. vissa férslag som ldmnats av
Miljostraffrattsutredningen samt av Naturvardsverket.
11.3.11 Féréndra systemet med personlig assistans

137 Beddmning: Systemet med personlig assistans bor fordndras for att
motverka att kriminella och oseridsa aktérer verkar inom systemet. Om
forandringar inom nuvarande system inte kan genomforas pa ett satt
som framgangsrikt utestanger kriminella och oseridsa aktérer bor
strukturen forandras, t.ex. genom att aterta driften till att endast ske i
offentlig regi.

11.3.12 Samarbete om arbetslivskriminalitet och naringsférbud

138 Beddomning: Regeringen bor arbeta for att starka det EU-rattsliga

samarbetet kring arbetslivskriminalitet och néringsférbud.
11.3.13 Battre utvédrdering av kriminalpolitiken

139 Beddmning: Kriminalpolitik bor utvarderas i storre omfattning och pa
ett mer vetenskapligt och metodologiskt stringent sétt, for att
mojliggora larande och valinformerat beslutsfattande.

Kap. 13 Kommunsektorn
13.3.1 En garantimodell fér kommunsektorns finansiering

140 Beddmning: Statens nuvarande ordning for finansiering av
kommunsektorn bidrar till otydlighet och oférutsdgbarhet, vilket
forsdmrar forutsattningarna for att kunna bedriva effektiva

verksamheter.
1M Forslag: En statlig garantimodell for kommunsektorns finansiering
infors.
13.3.2 Battre redovisning for forbattrad tydlighet
142 Forslag: En redovisning av hur fordndrade statshidrag och reformer

paverkar kommuner och regioner ska goras i budgetpropositionen.
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13.3.3 Metoder for att kunna méta produktivitetsutvecklingen

143 Beddmning: Produktivitetsmatningar i offentlig sektor bor baseras pa
prestationsmatt som kvalitetsjusteras dar sa dr mojligt.
144 Forslag: SCB ges i uppdrag att ta fram och utveckla metoder och matt

for kvalitetsjusterade produktionsvolymer, samt att kontinuerligt halla
dessa matt uppdaterade i tidsserier.

13.3.4 Statsbidragsportal och sektorsbidrag

145 Forslag: En statshidragsportal for samtliga riktade statshidrag tas
fram, déar all information om bidragen samlas och déar ansokan,
aterrapportering samt redovisning sker.

146 Forslag: Minska antalet riktade statshidrag genom att de avslutas eller
inordnas i sektorshidrag.

13.3.5 Kommunala bolag och dold mervérdesskatt

141 Forslag: Tillsatt en utredning i syfte att analysera de kommunala
bolagens roll samt ta fram forslag for att garantera insyn,
ansvarsutkravande, sund konkurrens och motverka korruptionsrisker.

148 Forslag: Schablonersattningsnivaerna till kommuner och regioner for
s.k. dold mervardesskatt sénks.

13.3.6 Beredskap for kommunsammanlaggningar och mellankommunal samverkan

149 Forslag: Regeringen ska ha beredskap att rikta sarskilt stod till
kommuner som 6nskar att g samman med andra kommuner eller ingé
mellankommunal samverkan.

Kap. 14 Administration i offentlig sektor
14.3.1 Minska perspektivtréngseln

150 Beddmning: De externa kraven och malsattningarna for offentliga
organisationer bor minska.
151 Forslag: Begransa generella rapporteringskrav i regleringsbrev och

myndighetsuppdrag.
14.3.2 Rapportering och uppféljning bér ske mer séllan

152 Beddmning: Rapportering och uppfdljning av efterlevnad av olika typer
av lagstiftningar och regelverk bor ske med I&ngre intervaller &n i dag.
153 Forslag: Statskontoret ges i uppdrag att ga igenom samtliga

myndigheters regleringshrev och foresla utglesning av
rapporteringsintervall fér uppdrag och aterrapporteringskrav.
14.3.3 Se dver myndighetsféreskrifters detaljeringsgrad

154 Forslag: Produktivitetskommissionen har i sitt delbetdnkande (SOU
2024:29) lagt en rad forslag for en forbéttrad process for regelgivning.
De foreslagna atgarderna skulle bidra till att minska administration
ocksa for offentliga organisationer och bor genomforas dven av det
skélet.

1595 Forslag: Ge ett antal lampliga myndigheter i uppdrag att ga igenom
sina foreskrifter i syfte att minska detaljeringsgraden och darmed
administrationen for andra offentliga organisationer.
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14.3.4 Begrénsa alltfor omfattande organisatorisk samverkan

156 Beddomning: Samverkan bor huvudsakligen begréansas till nér ett tydligt
skal identifierats for varfor det ar nddvandigt och ett tydligt och
avgransat mal formulerats.

14.3.5 Renodla sak- och firvaltningsanslag inom hdgre utbildning och forskning

157 Forslag: Bryt ut medel for forvaltning fran befintliga anslag for
utbildning och forskning genom att inratta sérskilda forvaltningsanslag
for universitet och hogskolor.

Kap. 15 Offentlig upphandling
15.3.1 Systematisk anvéndning av erfarenheter

158 Beddmning: Den offentliga sektorn bér i hogre grad utnyttja
erfarenheter av tidigare leverantorsrelationer vid tilldelning av nya
kontrakt.

159 Forslag: Infor ett system dar upphandlande organisationers erfarenhet

av olika leverantdrer kan registreras i syfte att kunna anvénda dessa
erfarenheter som grund for tilldelning av kontrakt i andra
upphandlingar.

15.3.2 Battre inképsuppgifter

160 Forslag: Sammanlankade uppgifter om hela inképsprocessen och hela
inkpsvolymen bdr samlas in i syfte att forbattra mojligheterna for
analys och utvérdering.

161 Forslag: Bredda kravet pé elektroniska inkop till hela den offentliga
sektorn.
162 Forslag: Etablera en statlig annonsdatabas med en roll likt EU:s

gemensamma annonsdatabas Tenders Electronic Daily (TED) men for
samtliga upphandlingsannonser i Sverige.

15.3.3 Battre organisering av inkdpsverksamheten

163 Forslag: Ge uppdrag till statliga myndigheter med en stor inkdpsvolym
att arbeta med kategoristyrning och inkdpsanalyser.

15.3.4 Stérkt nationellt upphandlingsstdd
164 Forslag: Stark Upphandlingsmyndighetens upphandlingsstod.

165 Forslag: For dver Kammarkollegiets uppgift att upphandla samordnade
ramavtal och Diggs uppgifter inom omréadet elektronisk inkdpsprocess
till Upphandlingsmyndigheten.

15.3.5 Farre dverprivningar och effektivare handlaggning

166 Forslag: Det bor bli svarare for leverantorer att fa upphandlingar
overprévade, bl.a. genom inforandet av en avgift.
167 Forslag: Koncentrera upphandlingsmal till farre forvaltningsratter och
kammarrétter.
11.3.6 Férdndrade europeiska upphandlingsregler
168 Beddmning: Upphandlingsreglerna hor forandras sé att upphandlande

organisationer far storre frihet kring hur upphandlingen genomfors,
battre mojligheter for forhandling med potentiella leverantdrer och
stdrre utrymme for bedomningar baserade pé erfarenheter.
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Kap. 16 Konkurrens inom vélfardssektorn
16.4.1 Utvérdering och kontinuerlig omreglering

169 Beddmning: Kvasimarknader bor regelbundet utvarderas och
omregleras i syfte att dtgarda eventuella problem som uppstatt.
Kapacitet for detta behdver sakerstéllas. Information som tas fram inom
sadant arbete bor delas till allmanheten.

16.4.2 Hoga krav for att delta pa en kvasimarknad

170 Beddmning: Det bor generellt stallas hoga krav pa aktorer for att fa
delta pa en kvasimarknad. Att kraven uppfylls bor sakerstallas bade
genom kontroll vid aktorers intrdde och genom Idpande tillsyn.

16.4.3 Bygg in fler konkurrensfrimjande mekanismer

1m Beddomning: Det bor inféras fler konkurrensframjande mekanismer i
kvasimarknader, exempelvis standardval som premierar de basta
aktorerna.

Kap. 17 Halso- och sjukvard
17.3.1 Stérkt primérvard med tillracklig resurstilldelning

172 Beddmning: Primarvardens roll bor starkas och dess resursandel dka
genom omfdrdelning inom vardsystemet. Patienter bor styras mot
primarvard som forsta vardniva.

173 Forslag: Omstaliningen till en starkt primarvéard ska foljas genom de
matt som foreslas i SOU 2018:39, bl.a. andelen utfardade
specialistbevis i allmanmedicin samt primarvardens andel av de totala
sjukvardskostnaderna.

17.3.2 Kravet pa regionerna att tillimpa LOV tas bort

174 Forslag: Kravet pa regionerna att tillimpa lagen (2008:962) om

valfrihetssystem som upphandlingsform for priméarvard tas bort.
17.3.3 Ersattningssystem och beskrivningssystem

175 Forslag: Socialstyrelsen ska rikta stod till vardens huvudman nar de
utformar sina ersattningssystem. Syftet ar att skapa en stérre
enhetlighet, frimja kontinuitet, motverka férekomsten av odnskade
incitament, minska detaljregleringen och fasa ut s.k. lagvéardevard.

176 Forslag: Socialstyrelsen ska se Gver hélso- och sjukvardens
beskrivningssystem och fordndra dessa for att stimulera en dverféring
av vard till 6ppnare vardformer pé lagsta effektiva
omhéndertagandeniva.

17.3.4 Remisskrav for akutvard pa sjukhus

177 Forslag: Primarvarden ges ansvar for bradskande halso- och sjukvard
som inte kraver vard pa akutsjukhus. For akuta besok pa sjukhus infors
remisskrav om inte sérskilda skl foreligger.

17.3.5 Strategiskt ansvar for kompetensfdrsorjning och vardinfrastruktur

178 Forslag: Staten ska ta ett tydligare strategiskt ansvar fér halso- och
sjukvardens kompetensforsérjning.
179 Beddmning: Staten bor bista huvudméannen med samordning av

vardinfrastrukturplanering.
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17.3.6 Skyldigheten att ersétta digital utomlansvard enligt utomlanstaxan tas bort

180 Forslag: Regionernas skyldighet att ersétta digital utomlansvard enligt
utomlénstaxan tas bort.

17.3.7 Bittre kontroll Gver den utfirda hélso- och sjukvarden

181 Forslag: Systemet med privatpraktiserande lakare och fysioterapeuter
verksamma genom den nationella taxan avslutas.

17.3.8 Finansiering av forskrivningsldkemedel

182 Beddmning: Statens bidrag for Iakemedelsformaner bér inte inordnas i
det generella statsbidraget till kkmmunsektorn. Det sarskilda
statshidraget for 1akemedelsformaner bor kvarsta.

17.3.9 Hélso- och sjukvérdens digitalisering

183 Beddmning: Staten bor ta ett storre ansvar for och tydligare styra
centrala delar av vardens digitalisering.

184 Beddmning: Vélfungerande digitala systemldsningar har potential att
minska den tid och de resurser som i dag gér till administration.

185 Beddmning: Halsodata bor i hogre utstrdckning kunna nyttjas for

primér- och sekundé&ranvéndning.
17.3.10 Vikten av prevention

186 Beddomning: Preventionsinsatser bor starkas och prioriteras.

187 Forslag: Folkhdlsomyndigheten och Socialstyrelsen ges ett gemensamt
uppdrag att utforma ett nationellt reformprogram for starkt egenvard
samt beskriva vilken avlastning det skulle kunna innebéra for halso-
och sjukvérden.

17.3.11 Fasa ut lagvérdevard

188 Forslag: Lagvardevard fasas ut genom battre foljsamhet av de

nationella riktlinjerna. Arbetet med Kloka Kliniska Val intensifieras.
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Summary — Analysis and direction

Introduction

Over a period of about ten years starting in the mid-1980s, a number
of structural reforms were implemented in Sweden. These reforms
included the financial system, the tax system, the pension system
and fiscal and budgetary policy. Regulation was relaxed in many
areas such as the credit and foreign exchange markets, the transport
sector, the telecommunications sector, and a number of other pro-
duct markets. Competition legislation was tightened, and a floating
exchange rate, inflation targets, and independence for the Riksbank
were introduced. In addition, Sweden became a member of the
European Union (EU).

These measures were implemented in light of a period of low,
average productivity growth in Sweden in the 1970s and 1980s
compared with previous decades, and also compared with other
countries during the same period. The measures were also moti-
vated in no small part by the domestic financial crisis in the early
1990s.

Several of the reforms were based on proposals from the Pro-
ductivity Delegation (SOU 1991:82) and the Economy Com-
mission (SOU 1993:16, also known as the Lindbeck Commission).
The work of these inquiries was based on a set of problems that are
substantially different from the situation today. Although Sweden
had significant trade in goods with foreign countries in the 1980s,
in other respects we were far less integrated with the rest of the
world. We were outside the EU and Sweden’s economy included
more elements of public production and central government inter-
vention than was the case in many other OECD countries. The
inquiries concluded that significant reforms were needed to boost
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both productivity growth and the number of hours worked in the
economy.

At that time, much of the inspiration for these reforms came
from countries where more market-based systems had created the
conditions for stronger economic development. In 1991, the Pro-
ductivity Delegation proposed a broad strategy focused on in-
creased transformation pressure through better competition and
greater internationalisation, as well as stronger drivers for work and
education, savings and investment. Many of these proposals were
implemented and Sweden subsequently came to be more like other
OECD countries to a greater degree. The reforms contributed to
the high productivity growth in Sweden during the period from
1995 up until the financial crisis of 2008-2009."

A new situation

The Productivity Commission shares the commonly held view that
the reforms in the 1980s and 1990s were necessary and decisive for
Sweden’s subsequent strong productivity growth. The principles
underlying those reforms should continue to be defended.
However, since the global financial crisis of 2008-2009, produc-
tivity growth has stagnated at a significantly lower average level
than in the years prior to this crisis. This is a situation that Sweden
shares with many other OECD countries (see below and in the
interim report SOU 2024:29). However, unlike in the early 1990s,
Sweden does not now stand out from the other OECD countries
at the system level in the same way as it did then. Thus, there are
fewer opportunities to emulate the systems and structural reforms
of other successful countries today than was the case then. Instead,
a thorough analysis of all areas relevant to productivity is needed.
The economy and the society are constantly changing, and needs
for new reforms arise in response to these changes. In some areas,
external developments may be said to catch up with and perhaps
outpace public structures, which then need to be adapted. Else-
where, it can be noted that the systems did not have their intended
effects because they were not sufficiently well designed from the
start. Shortcomings in design must be addressed in order to create

! See the interim report from the Productivity Commission SOU 2024:29.
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long-term sustainability. In some instances, today’s challenges may
have arisen as a combination of these two phenomena. Section 1.3
below describes a number of current economic and societal challenges.

Drivers of productivity growth and its development

As background to the Productivity Commission’s focus and propos-
als, a review of the drivers of productivity growth and its develop-
ment follows below. It is a summary of, and in part a complement
to, the longer account given in the Productivity Commission’s
interim report (SOU 2024:29).

There are a number of measures of productivity. The most com-
mon is labour productivity, which is also the measure, in accordance
with its terms of reference, that the Productivity Commission has
used as its starting point. Labour productivity is generally defined
as gross domestic product (GDP) per hour worked, or value added
per hour worked. In turn, the combined GDP of an economy can
be defined as labour productivity per hour multiplied by the total
number of hours worked. Of these two components — hours worked
and productivity — productivity is by far the most important for
the development of a country’s material prosperity.?

Productivity growth has been the factor driving Sweden’s GDP
growth for several decades, and in the long run determines how
real wages develop. Higher productivity enables a higher level of
prosperity at a given number of hours worked, or a reduced number
of hours at a given level of prosperity. Thus, productivity growth
can compensate for a decline in the proportion of the population
that are of working age, a development which is anticipated based
on the demographic trend. Higher productivity growth can also
mean a more efficient utilisation of natural resources.

A fundamental driver of productivity growth is structural change,
L.e. the fact that the economy’s resources are continuously moving
towards more productive activities that have or use new and better
ideas and innovations for products, services or their operations.

A number of factors are important for this process to keep on
going efficiently. Companies can influence some of these factors
themselves to a relatively large extent, such as the nature of the

2 See a more detailed review and discussion in the interim report (SOU 2024:29).
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production process and what type of labour, machinery or other
technology is used in the production. This also includes the quality
of the company’s management, organisation and strategies.

Examples of factors that companies cannot influence themselves,
but which are important for how they act and for which of them
increase or decrease their productivity, are informal and formal
institutions and rules. These include labour market institutions,
competition legislation, and framework conditions for entrepre-
neurship and risk-taking. The availability of capital and labour in
the various stages of the company’s development also falls into this
category. A high level of trust can also reduce transaction costs in
the economy and thus contribute to a more efficient allocation of
different types of resources. Openness to the wider world in terms
of trade and investment is also an important factor.

Figure 1.1 below shows the average annual productivity growth
in Sweden, in a number of other countries, and in the euro area,
over different periods. The figure shows that all countries except
Denmark experienced higher growth before the financial crisis
than after. Before the financial crisis (1996-2006), Sweden had the
highest growth of the countries in the figure. In the period that
includes the financial crisis (2007-2010), productivity growth de-
clined significantly in all countries in the figure except the USA,
where it recovered more quickly than in the other countries. Re-
covery in the other countries largely occurred in the post-financial
crisis period but before the outbreak of the COVID-19 pandemic
(2011-2019), which likely contributed to productivity growth in
the United States being relatively lower in that period. Productivity
development in recent years (2020-2023) is lower than in the pre-
vious period in all countries except the United States and the United
Kingdom. This period was marked by the pandemic and subsequent
recovery, the energy crisis in 2022, and a slowdown in economic
activity during the latter part of the period. This makes it difficult
to draw conclusions about long-term productivity growth based on
these data.
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Figure 1.2  Average annual growth in labour productivity in different periods
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Source: OECD Productivity Database, own calculations.
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Opportunities and challenges in today’s economy

Since the beginning of the 1990s with the Productivity Delegation
and the Lindbeck Commission, the economy has changed in many
ways that affect the conditions for productivity growth. Some of
the factors affecting productivity growth are global, while others
are more specific to Sweden. A global factor discussed in the Pro-
ductivity Commission’s interim report (SOU 2024:29) is the in-
creasing importance of intangible capital. As discussed in the interim
report, this development is assessed as having led to increased
pressure for change in certain institutions, for example in compe-
tition and taxation, with the aim of improving the conditions for
productivity growth.

Furthermore, the sector and industry composition of the econ-
omy has changed since the 1990s. The services sector has increased
in importance compared to other sectors such as the manufacturing
industry in the domestic economy as well as in international trade.
In general, this development seems to follow the development in
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income, insofar as richer countries consume more services. Digita-
lisation has also contributed to the changes in that, for example,
more parts of the production chain are purchased as services,
which are also traded over greater distances. The changed industrial
structure in the economy calls for a shift in focus away from indus-
try and towards services when studying the conditions for produc-
tivity and prosperity.

A further shift is taking place with the emergence of another
global phenomenon that is also expected to have a major impact on
productivity development in the services sector, namely artificial
intelligence (Al). This development is expected to lead to significant
structural change in the economy, generating pressure for change
in the prevailing institutional conditions in order to realise AI’s
future productivity potential. Digitalisation and the development
of Al tools have great potential to increase productivity in both the
private and public sectors, thus compensating for a decrease in the
number of hours worked when the proportion of the population
who are of working age declines.

Globalisation, with international trade and the movement of
labour and capital across borders, has been important for the de-
velopment of global productivity and prosperity. Globalisation has
meant increased opportunities for specialisation, the diffusion of
new technologies and ideas across national borders, and increased
opportunities to develop and commercialise innovations through
better access to labour and capital. Since the financial crisis, the
pace of globalisation appears to have slowed down. Nor is this
trend likely to turn around in the coming years; rather, there are
indications that the world is moving towards less globalisation.
Finding the right balance between specialisation and efficiency on
the one hand, and resilience and security on the other, is seen as a
challenge moving forward.

Environmental and climate issues focus on how policy can bring
about changes in the production to reduce its negative effects on
the environment and the climate and facilitate the technological
development required for a fossil-free economy. Continued access
to natural capital, such as ecosystem services in the form of biodi-
versity, clean air and water, are fundamental to productivity and
growth. The interim report describes how productivity develop-
ment may have been overestimated historically, since the costs of
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consumed inputs and climate and environmental impacts have not
been adequately factored in. These issues have also given rise to a
new debate on industrial policy in both the United States and Europe.
The new industrial policy is a challenge for global productivity
development, as the increased use of targeted state support risks
leading to distortions in resource allocation and thus lower produc-
tivity.

An issue related to the climate is the development of the energy
system with a focus on a fossil-free energy supply. Energy supply is
important for where investment is made, and for the technological
leap anticipated to result from the development and use of AI tools.
Although Sweden is well placed for it, the transformation of the
energy system remains a challenge.

Another international trend is rising administrative costs for
companies. The origins of these costs are increased regulatory burden,
regulatory complexity, increased reporting requirements and extensive
permit processes. This area was discussed in detail in the interim
report (SOU 2024:29). Although regulation is necessary and clear
rules can facilitate innovation in new areas, unclear and complex
regulation, as well as unnecessarily lengthy permit processes, risk
hindering innovation and the implementation of new technologies.
Furthermore, this development can lead to a reduction in business
dynamism and entrepreneurship, as small businesses generally find
it harder to manage complexity and cope with administrative costs.
Variation in the implementation of EU directives in different Member
States also makes it more difficult for companies to benefit from
the size of the EU’s single market, and this can hamper innovation
and corporate expansion within the EU.

Another development in both Sweden and abroad is the increasing
importance of public procurement. The purpose of public procure-
ment is to increase transparency, competition, quality and efficiency
in the delivery of goods and services that the public sector needs
but does not produce itself. From a European perspective, public
procurement is also intended to strengthen the single market by
being open to suppliers within all of the EU. There are many chal-
lenges with these systems, including costs resulting from reviews,
complicated and bureaucratic processes, and a lack of follow-up.
Given the wide range of goods and services procured, there is sig-
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nificant potential for savings through making improvements in the
system.

A worrying development in Sweden is the manifest incidence
of crime, welfare crime and organised crime. This development is a
significant challenge for Sweden’s productivity growth in the future,
because crime can impair the creative destruction process, damage
healthy competition and serious entrepreneurship, negatively affect
trust in society, and also impair the efficiency of publicly funded
welfare services.

Another somewhat Sweden-specific development concerns the
systems with private providers of welfare services which aim to open
up publicly funded activities to competition and thereby make
them more efficient. The outcomes of competitive tendering vary
widely, depending on the area. For decision-makers, the challenges
include steering these private actors’ activities towards the objectives
of the public activity, and ensuring that productivity development
is stimulated through a creative destruction process that promotes
the growth of providers with well-functioning organisational models
and innovative capabilities.

Another challenge that Sweden is struggling with is the housing
market, where it has been assessed that regulatory failures and the
tax system are hampering productivity development in the construc-
tion sector and dynamism in the housing market. The fact that rent
control leads to an inefficient utilisation of the housing stock is
well known and something that the Lindbeck Commission also
noted.

Finally, the increased focus on geopolitics, preparedness and
military rearmament could constitute a new challenge for economic
policy and productivity development. It is assessed that this shift
in focus could have an impact on the conditions for productivity
growth, for example through fiscal and budgetary policy and through
various restrictions motivated by national security concerning, for
example, international trade, investment and the supply of skills.
While the Productivity Commission does not deal specifically with
these issues, the Commission’s view is that its proposals should be
implemented even in light of these developments. In essence, in-
creased economic growth also means a greater capacity to deal with
these issues.
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Focus and proposals
General conclusions

Overall, the Productivity Commission considers that the condi-
tions for productivity growth are comparatively good in Sweden.
The economy as a whole is considered to be relatively dynamic,
which promotes the creative destruction that is necessary for long-
term, high productivity growth. At the same time, the Productivity
Commission sees potential for improvement in several areas. The
Commission’s conclusions derive from analyses based on the fun-
damental drivers of productivity growth described in the sections
above and in the interim report. Productivity growth is about well-
functioning competition and markets, internationalisation, access
to capital and labour, flexibility and adaptability. For the public
sector, there is a particular emphasis on the focus on core activities,
but also the ability to better exploit the opportunities that compe-
titive tendering for the delivery of public services can bring.

The Productivity Commission considers that a focus with these
features creates good conditions for long-term, high productivity
growth and thereby greater future prosperity. As noted in the Pro-
ductivity Commission’s interim report (SOU 2024:29), as well as
in several similar analyses in other countries (see Pilat 2023 for a
summary), there is broad agreement that higher productivity growth
is not achieved by one or just a few specific measures in selected
areas. Instead, it is about working broadly and continuously iden-
tifying and meeting the needs for reform in different spheres of
society. The Productivity Commission considers that this is even
truer for Sweden today than was the case in the 1990s, when Sweden’s
economy stood out more from the rest of the world.

Economic freedom and competition

A key starting point for the Productivity Commission is that pro-
ductivity development is primarily driven by competition and the
transformation pressure in efficient markets. Thus, in order to
promote productivity development, policies should ensure that the
market mechanisms are allowed to operate as effectively as possible.
This includes removing barriers and simplifying rules, facilitating

71



Summary - Analysis and direction SOU 2025:96

access to labour through well-functioning education systems and
labour markets, and access to capital through well-functioning
capital markets. Sweden’s well-developed equity and venture capital
markets have been central to our productivity growth. The ambi-
tion should be to design central government systems, tax conditions
and institutions to be as neutral as possible and avoid industry- and
activity-specific support. The crucial importance of competition,
ownership, drivers and incentives for productivity growth has been
raised many times before but deserves repeating.

Internationalisation and openness to the world

Increased internationalisation contributed strongly to Sweden’s
good productivity development from the mid-1990s. A couple of
important milestones were EU membership and the deregulation
of Sweden’s currency and capital markets. Sweden is, and should
continue to be, a country that is open to the world at large. High
and rising productivity cannot be achieved sustainably through
trade barriers and selective industrial policy. Swedish companies
need access to international markets to sell their products, exchange
ideas, and find highly qualified staff. Free trade and international
competition are important pillars that Sweden should adhere to,
even when other parts of the world are moving in the opposite
direction.

Flexibility and adaptability

Historically, Sweden has successfully combined productivity-driven,
structural transformation policy with good adaptability and social
safety nets. In this context, an internationally high level of social
trust, a spirit of consensus, and constructive social partners have
been an asset that should be safeguarded moving forward. Basic
security through social insurance systems and a high level of ambi-
tion when it comes to access to both education and opportunities
for transitioning to other jobs are important components that,
when they are functioning effectively, create the conditions for
and acceptance of rapid structural change.
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Focus on core activities in the public sector

The work and outturn of public sector activities are of great impor-
tance for productivity in the economy. Factors such as well-func-
tioning education systems, basic infrastructure and energy supply,
research, public services, and law and order are key for a dynamic
market economy. The same applies to stable public finances and
clarity in economic policy. From a productivity point of view, the
main task of the public sector overall should be to guarantee the
institutions that are essential for the efficient functioning of the
market economy.

But it is also important to point out that many of the activities
that the public sector finances and pursues operate under conditions
that are different to those that operate in the private market. The
Productivity Commission considers that in many instances decision-
makers have underestimated the risks associated with the marketiza-
tion of publicly funded welfare services, and the difficulty of insti-
tuting the controls and regulatory frameworks that are necessary
for these systems to function well. The public sector must be assured
of sufficient tools to ensure that the actions of these actors benefit
society. The Productivity Commission therefore highlights the
need to more clearly regulate the terms and conditions for private
actors to operate in the welfare sector. It is also important to econ-
omise with taxpayers’ money.

Clear objectives are essential if public activities are to function
efficiently and with high productivity. The Commission highlights
the risk of clashing perspectives, i.e. fragmentation in public activi-
ties when they are expected to tackle too many different types of
challenges and tasks in parallel, alongside their main mission. The
Commission sees a strong need to return their focus to core activi-
ties, not least in order to limit the increasing, and costly, administra-
tion that arises from reporting requirements and the like.

Nurture, develop and focus

Many parts of the Swedish economy are functioning well and contri-
buting positively to productivity growth. But continuous improve-
ment is also important. Although the most important factors behind
weaker productivity growth since the financial crisis are likely to be
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of a global nature, all indications are that country-specific factors
such as institutions and regulatory frameworks continue to be
important for productivity development. Thus, there is potential
to accomplish an upshift in productivity growth through national
policy decisions and standpoints. The Productivity Commission’s
proposals aim to do just this.

The general orientation of the proposals is to nurture and de-
velop the institutions and systems that historically have contrib-
uted to Sweden’s prosperity, and to focus on core activities within
the scope of the public sector. The Commission proposes a clearer
focus on evidence-based decision-making, and in the interim report
highlights the need to strengthen the reform capacity in the Govern-
ment Offices of Sweden. Although many of the proposals largely
conserve the current systems, in some areas major changes are
needed to ensure good conditions for productivity growth and thus
increased prosperity.

Importance of a long-term approach and clear roles
and governance

The Productivity Commission’s proposals primarily deal with
structural and long-term measures. The proposals are primarily
intended to influence the supply side of the economy with the aim
of improving its functioning. Therefore, they do not deal with
stabilisation policy or stimulating demand, although such measures
can interact with and affect the long-term structures. Special crisis
support in the labour market is an example of the latter.

The interim report also established that public measures should
be designed on the basis of clear principles of who should do what,
both in the economy as a whole and in public administration, i.e. a
clear division of roles. A fundamental aspect of this is the limit for
the scope of the public sector in relation to the market. An analytical
framework based on the fundamental theories concerning market
and regulatory failures runs like a red thread through the Produc-
tivity Commission’s work. Policy interventions may sometimes be
needed to correct market failures, but this must be done without
spawning regulatory or policy failures, which would mean that the
interventions do more harm than good (see Chapter 3 of the interim
report).
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Clarity and a principled approach to the division of roles between
the central government, region and municipality are also needed.
Equally, the basic division of responsibilities within central govern-
ment should be carefully considered, for example between the
Government Offices and the government agencies, and between
the national and EU levels. In certain areas, such as continuing
professional development and lifelong learning, it is necessary to
take into account the division of roles between the individual, the
social partners and the public domain. Unclear roles and governance
from an administrative policy perspective makes accountability
more difficult, gives rise to unnecessary costs, and impairs the
conditions for good productivity development in both the private
and public sectors.

The risk of clashing perspectives mentioned above applies not
only to the public sector but also to other areas subject to policy
measures. Many are the examples of decision-makers trying to
solve a variety of problems and satisfy multiple interests through
one and the same tool or activity. These include justifying monetary
support to companies with economic, regional, innovation and
environmental policy arguments. Or that companies and institu-
tions should report to the EU or Swedish government agencies
from a variety of perspectives. Even if each of these reporting
requirements has an apparently good purpose, taken together there
is a risk that it will lead to unclear governance, reduced efficiency,
fewer resources for core activities and thus lower productivity.

Interim report (SOU 2024:29) — Summary of focus and proposals

The interim report dealt with a number of areas that the Produc-
tivity Commission considers to be relevant for strengthening pro-
ductivity growth. A particular focus was the growing regulatory
burden, including its application in permit processes and in the
construction sector. Many areas were those clearly within the scope
of the public service obligation, but where regulatory failures had
occurred due to over-regulation in combination with decision-
makers at different levels not having taken into account the wider
benefit to society to a sufficient extent. Some proposals concerned
the way in which the public service obligation is carried out, i.e. what
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happens in the encounter between the public domain and society at
large, which can have a large impact on productivity growth. The
following is a summary of the proposals.

The Productivity Commission initially noted that the fiscal
policy framework in Sweden helps to create good conditions for
productivity growth. Well-managed public finances and a low level
of general government indebtedness provide a buffer for managing
crises, which promotes continuity and stability in fiscal policy and
tax levels. This contributes positively to the investment climate.
The framework also creates an efficiency pressure for the public
sector’s administration and prompts continuous prioritisations in
the central government budget.

Concerning regulatory burden and simplification, the Produc-
tivity Commission concluded that the regulatory frameworks that
surround the private sector’s activities in particular are extensive,
and can give rise to unnecessary costs if they are disproportionately
complex or poorly adapted to reality. They can be barriers to inno-
vation and the use of new technologies, thereby hampering produc-
tivity development. The Commission stressed the importance of
broad socio-economic impact assessments before decisions on new
rules were made, and that the application of all acts, ordinances and
regulations must be monitored and evaluated. The interim report
also contains proposals to reduce reporting requirements and shorten
processing times.

The Commission also made a number of proposals aimed at
creating fast, predictable, uniform, stable and legally secure permit
processes. These are of great importance for activities being able to
invest and modify their operations in a way that contributes to
the dynamism of the economy and to productivity growth. Socio-
economic overall assessments, and that central government acts
in a coordinated and uniform way, are particularly important.

One area that is subject in particular to regulatory burden and
weak productivity growth is the construction sector. Good condi-
tions for construction are important for the functioning of regional
labour markets, which in turn affects productivity development.
The construction sector itself also constitutes a substantial part of
Sweden’s GDP. In the interim report, the Productivity Commission
noted that regulatory failures and the tax system are hampering
productivity development in the construction sector and dynamism
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in the housing market. The Commission therefore made a number
of proposals whose main purpose was to simplify building regula-
tions, ensure their uniform application, and create a more efficient
planning process and socio-economically rational spatial planning.

The Productivity Commission also made a number of proposals
concerning transport infrastructure, which is a key driver of economic
development. Here too, the Commission highlighted the importance
of letting priorities be guided by socio-economic benefit in order
to improve accessibility and increase productivity. In concrete
terms, this means an increased focus on maintenance and reinvest-
ment rather than the construction of new railway tracks and roads.
In addition, the Commission presented proposals to increase the
efficiency of central government administration in this area and to
strengthen accountability.

The quality of its education system is crucial for a country’s
productivity development. In the interim report, the Commission
made a number of proposals, including proposals concerning im-
proved equivalence in the grades system, giving more people the
chance to study an upper secondary vocational programme, strength-
ening public control of independent schools, and more early inter-
vention efforts. In addition, the Commission proposed greater
freedom for higher education institutions to design their own entry
requirements, allocating resources in higher education to reflect the
needs of the labour market, and measures to improve student com-
pletion rates.

The interim report also contains a general chapter on the public
sector, its overall importance for the economy’s productivity, and
the specific challenges in terms of productivity growth in this sector
as such. A number of proposals concerning policy development,
more pilot projects, and specific spending reviews were also pres-
ented. Additional aspects of publicly funded activities are dealt
with in this final report.

In a chapter on the municipal sector, the Productivity Commis-
sion proposed a Municipal and Regional Economy Council whose
purpose would be to improve learning and efficiency through using
comparisons and support. The municipalities” and regions’ actions
and production are of great importance for productivity in the private
sector, while their activities in themselves constitute a considerable
part of Sweden’s economy. The Commission also made proposals
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aimed at improving central government’s financial governance of
the municipal sector, mainly through a more rational use of targeted
central government grants. We return to these municipal issues in
this final report.

The interim report also contains a discussion of the tax system
from a productivity perspective. An international comparison of
tax levied and its composition shows that Sweden has a relatively
high tax burden, and that it places a comparatively great emphasis
on potentially distortive taxes, such as taxes related to labour. At
the same time, tax levied on real property units, a tax that is con-
sidered to be less distortive, is relatively low. One conclusion is
that a shift in the tax levied from tax bases related to income from
employment to smaller variable tax bases, such as real property
units, would increase the socio-economic efficiency of taxes levied
and thus growth. The Commission made the assessment that the
maximum marginal tax rate on high incomes should be reduced.
Furthermore, the Commission discussed the need for simplifica-
tion and fewer exemptions, less distortive corporate taxation, easier
terms for employee stock options, an improved R&D deduction,
areview of VAT, and potentially a reduction in tax on lower incomes.

Final report — summary of focus and proposals
Technology development, research and innovation

Technology development and innovation are the main drivers of
the long-term productivity development in the economy. Key
factors include investments in R&D, the dissemination of knowl-
edge and innovations, favourable conditions for innovative entre-
preneurship, and good business dynamism.

The Productivity Commission’s assessment is that Sweden is
performing relatively well in these areas and that there is no need
for a radical realignment of policy. Therefore, what is working well
today should be preserved and what is not working as well should
be adjusted.

The Productivity Commission considers that policy should
focus on the broader framework conditions for innovation activities
and not on selective support to specific activities, industries or
areas of technology. The framework conditions that the Commission
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considers could be improved include research carried out in publicly
funded institutions and the links between industry and academia so
that companies can benefit from the research, as well as the supply
of skills to companies. Measures should aim to increase the quality
of publicly funded research and encourage more pioneering research.
In addition, there should be greater mobility between academia and
industry, and Sweden should get better at taking advantage of the
knowledge that foreign students can bring to Swedish companies.
In addition, the Commission assesses that many of the conditions
for entrepreneurship — those linked to research results as well as in
general — could be improved.

Digitalisation and Al

The digital revolution has profoundly changed the way economies
function and how value is created in both private sector and public
organisations. The latest step in this development is the emergence
of tools based on artificial intelligence (AI). Ongoing digitalisation
and the introduction of AI technology means that Sweden, like the
rest of the world, is facing major structural change, which raises the
question of what role central government should have in this. Here
too, the Productivity Commission considers that central govern-
ment should focus on creating good framework conditions. This is
in part to enable individuals, organisations and companies to utilise
new technology in their work, and in part to facilitate the emergence
of new process and product innovations. Targeted support should
be avoided due to the risk of regulatory failures.

Digitalisation also has great potential to increase the productivity
of the public sector. A worrying trend in recent years is that Sweden
is slipping in rank in international comparisons of digitalisation in
the public sector. The Productivity Commission assesses that efforts
are needed to reverse this trend and makes proposals for investment
in digital infrastructure, changes in privacy legislation, the promotion
of automation, and strengthening Sweden’s innovation capacity.
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Labour market and supply of skills

The Productivity Commission assesses that the Swedish labour
market is functioning well on the whole, even if there are challenges
in the form of both skills shortages and unemployment. Therefore,
more opportunities should be created for people who lack the right
skills to educate themselves through, for example, adult education,
vocational education and training (VET) and labour market pro-
grammes, so that the large group currently outside the labour market
can be matched with the job vacancies that exist. There will also
still be a need for highly qualified labour immigration.

The Swedish model has proven to be flexible in crises and con-
tributes positively to Sweden’s stability and adaptability. It is im-
portant that employees have good opportunities for in-service
training and retraining in order to adapt to structural change and to
meet the changing needs of the labour market. The Productivity
Commission assesses that the Swedish system for transition and
retraining can be made even more efficient by focusing resources
where the needs are greatest in a clearer way. The Productivity
Commission also considers that more flexible wage formation
could improve matching in the labour market if relative wages are
permitted to reflect to a greater extent changes in demand for certain
labour.

Furthermore, the Commission assesses that the state income
tax should be lowered to improve incentives for education, work
and innovation, to make Sweden more attractive to highly skilled
labour, and to reduce the difference between the taxation of labour
income and of capital income.

Capital markets, financing and investment

Well-functioning financial markets are central to productivity growth.
They channel capital to companies, sectors and investments with
high returns potential, promote structural change, and support
growth in new and growing companies. The Productivity Commis-
sion considers that the Swedish capital market is functioning well.
The venture capital market is robust, the stock market is attractive,
and the banking sector is stable. Swedish households can save in
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assets with high expected returns and companies’ access to finance
is generally good.

However, there are sub-markets and segments that are performing
less well. Parts of the bond market, for example, have low liquidity,
which makes pricing difficult and can create instability. The closure
of physical bank branches affects small business’s access to capital
negatively, and competition between banks should be improved.

The Productivity Commission assesses that further progress
towards more integration of the European capital markets is desirable.
However, this integration must not jeopardize Sweden’s well-func-
tioning markets. Foreign investment rules should be reviewed and
modernised in order to strike a reasonable balance between low
transaction costs and long-term conditions on the one hand, and
on the other hand, national security interests and ensuring that
Sweden can exercise its own discretion on policy.

Competition and trade

Competition is a key driver of productivity growth. By offering
better products and processes, more productive businesses can
capture market share from those that are less productive and push
established companies to become more efficient and to develop, i.e.
become more productive. The Productivity Commission’s assessment
is that competition is relatively good in Sweden, but that there is a
need to continuously monitor and address problems with competi-
tion in specific markets. The Productivity Commission assesses
that new and improved tools and processes could make supervising
competition more efficient.

Another important factor underlying the transformation pressure
in the Swedish economy is the competition that Swedish companies
face on the international market. International trade promotes
productivity growth by enabling increased specialisation, technology
diffusion and access to better inputs, and by providing stronger
incentives to invest in R&D. In light of recent developments, where
globalisation and free trade are facing increased push-back, and
there is an increasing focus on security and resilience, the Com-
mission would like to emphasise the great importance of trade for
countries’ productivity development and long-term prosperity.
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Climate and industrial policy

Both climate change and climate policy measures can affect pro-
ductivity development. The Productivity Commission considers
that central government intervention is needed, in part to enable a
sustainable climate transition — through functional energy supply,
better permit processes, community planning, etc. —and in part
to ensure that the negative external effects of climate-impacting
emissions are reflected in the prices of the goods and services that
companies sell. Therefore, the petrol and diesel tax should be in-
creased and emissions from agriculture should be limited more.

Cost-effectiveness should be a guiding principle in the design
of climate policy. From this it follows that the Swedish national
climate objectives should be fully harmonised with the climate
targets decided by the EU and that any compensation through
distributional policy should be designed so as not to reduce the
intended effect of climate policy instruments.

The Productivity Commission has specifically analysed the
green industrial policy, as it can affect resource allocation in the
economy and thus overall productivity growth. To reduce the risk
of regulatory failures, it is preferable to avoid targeted business
subsidies. If such subsidies are nonetheless provided, the decision
should be preceded by a thorough analysis and they should be
designed with due consideration for maintaining neutrality and
transparency, limiting risk to the public purse, and enabling con-
tinuous monitoring.

Energy supply

Reliable access to energy at low cost has been an important factor
in Sweden’s productivity development. In recent years, access to
fossil-free electricity has made Sweden attractive for new industries
with links to digitalisation, for example. Energy supply is a factor
behind the establishment of many industries planned in different
parts of the country. If current industry in Sweden is to be transi-
tioned to climate neutrality, the responsible government agencies
assess that this will lead to a greatly increased demand for electricity,
which is why the already strong link between economic develop-
ment and electricity consumption in particular appears strengthened
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yet again. Energy policy has been characterised by a strong poli-
ticisation, which has led to ill-informed decisions and abrupt volte-
faces. The Productivity Commission considers that a long-term,
cross-party agreement is needed to create stable and credible game
rules for the electricity market. It is important that energy policy is
governed by socio-economic considerations. The Commission also
assesses that an economically efficient expansion of the energy
system is unlikely to happen without state support, and that there-
fore the Government should proceed with its plans to design such
support for this purpose in multiple areas.

Housing market

A well-functioning housing market is crucial for labour mobility,
companies being able to recruit labour, and the growth of produc-
tive clusters. The Productivity Commission considers that the
current rent-setting system is contributing to an inefficient utilisation
of the existing housing stock and is impairing matching in the
labour market. The system also creates incentives for conversions
to tenant ownership and leads to people attempting to circumvent
the rules. Nor are the rules effective as a tool for combating segre-
gation in various dimensions.

The Productivity Commission proposes that the rent-setting
system is reformed and based more on demand, so that current and
future tenants’ preferences are allowed greater impact. Reform
should be done gradually and continue to guarantee strong security
of tenure. The profits generated for property owners in the event
of such reform should be taxed and support for low-income house-
holds should be considered.

As in the interim report, the Commission notes that the current
tax rules disadvantage housing in the regulated rental market in
relation to other forms of tenure. The Productivity Commission
proposes that the ROT (Repairs, Conversion, Extension) deduction
be abolished and that neutrality in the tax system between forms of
housing should be strengthened. In order to increase the supply of
housing, the Commission considers that the rules for new construc-
tion and refurbishment need simplification.
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Crime and trust

Crime and welfare crime pose serious threats to Sweden’s produc-
tivity growth. For companies, this can involve direct costs due to
theft and fraud, but also a deterioration in the conditions for running
a business when the activities of criminal actors take competition
out of the picture. It is common for criminal actors to use companies
as instruments of crime, for example to launder money and to
secure the inflow of the proceeds of crime.

The Productivity Commission assesses that welfare crime has
become an increasing threat to the welfare system. There are private
providers of healthcare and social care, for example, that engage in
fraudulent activities that endanger patients in order to appropriate
public funds. These actors often operate in competitive, publicly
funded markets, in some instances with links to serious organised
crime.

The Productivity Commission makes a number of proposals
to prevent the use of companies as instruments of crime, to enable
actors to collect and share data more efficiently, to prevent welfare
crime, and to tighten the requirements on actors who run publicly
funded activities.

Municipal sector

The Productivity Commission’s interim report touched on central
government’s overall governance of the municipal sector. In this
final report, the Commission returns to some of these issues.

It is difficult to measure and estimate productivity development
in the municipal sector, partly due to the lack of adequate measures
of productivity. A fundamental assessment of the Productivity
Commission is that different types of public activities have different
potential for productivity growth. For activities characterised by
direct contact between recipients and providers, there is often a
correlation between quality and staff intensity, which makes im-
provements in efficiency more difficult. The potential for pro-
ductivity growth is estimated to be greater in the technology- and
knowledge-intensive parts of welfare production.

Good economic planning conditions are crucial to an efficient
utilisation of resources in the municipal sector, and to reduce the

84



SOU 2025:96 Summary - Analysis and direction

risk of pro-cyclical actions. The Productivity Commission considers
that central government’s current arrangement for financing the
municipal sector contributes to ambiguity and unpredictability in
the financial governance of the sector. The Commission therefore
proposes the introduction of a central government guarantee model
for municipal funding, that the impact on the sector of changes in
central government grants and reforms should be made clearer in
the budget bill, and that the number of targeted central government
grants should be reduced.

Administration in the public sector

Administration is fundamental to the efficiency of organisations
and the distribution of tasks, and for organisations to be established
and function at all. However, administration can also be associated
with inefficiencies. The Productivity Commission considers that
growing administration is a threat to productivity and efficiency in
the public sector and needs to be addressed. This trend has many
causes, but is linked in part to an increasing number of external
requirements and objectives for public activities. These requirements
lead to additional work and clashing perspectives. Core activities
become difficult to steer when managers and staff must take into
account a multitude of prioritised social goals. To reverse this trend,
the Productivity Commission proposes reducing external objectives
and requirements on public sector organisations and limiting re-
porting requirements. The Commission also highlights that collab-
oration in various forms is not always an effective form of gover-
nance and should therefore mainly be restricted to when a clear
reason for it has been identified.

Public procurement

The public sector makes purchases subject to public procurement
rules amounting to more than SEK 900 billion annually. The efficient
organisation and execution of these purchases is therefore important
for the productivity of the public sector. The Productivity Com-
mission has identified a number of shortcomings here. One such is
that contracting organisations cannot and may not make sufficient
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use of past experience with suppliers in the evaluation of tenders.
Moreover, the degree of digitalisation in the purchasing process is
far too low. Further digitalisation could make these processes more
efficient and enable better collection of statistical data. The Com-
mission also assesses that the organisation and governance of pur-
chasing activities themselves could be improved. This can be done
by working in a more structured and efficient way, for example
with ‘category management’. The Productivity Commission also
considers that purchasers need better national support, which
additionally should be based on better data collection. Furthermore,
the threshold for applying for review of a tender should be raised,
and the review process improved.

Competition in the welfare sector

In recent decades, Sweden has implemented a gradual introduction
of competitive tendering for welfare services in order to achieve
more productive publicly funded services. In areas such as health
care, schools, social care and labour market initiatives, private actors
now perform a significant, albeit varying, share of these services.
The Productivity Commission considers that there is still insufficient
knowledge to be able to provide a definitive opinion on the effects
of competitive tendering on the outcomes for these services. The
positive effects that the Commission has been able to identify are
generally small. However, there are clear shortcomings in the way
in which the tendering process has been designed in several areas,
and this has led to negative effects. Some of the shortcomings
concerning schools were dealt with in the Productivity Commis-
sion’s interim report (SOU 2024:29). Other examples concern
the assistance allowance, homes for care or residence (HVB), and
primary care. In some cases, these undesirable effects are quite
perverse. The growing presence of criminal and rogue actors has
created unforeseen challenges for the system, and risks making it
unsustainable unless steps are taken to address these shortcomings.

Given the difficulties in designing the rules for competitive
tendering, the Productivity Commission argues that more regular
evaluations and adjustments of the rules and, where needed, review
of these private actors’ activities, are necessary.
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Health care

Large parts of Sweden’s health care system are functioning well and
providing high-quality medical care. The system as a whole is there-
fore not deemed to be in need of thorough reform. However, certain
parts should be changed to ensure that good quality and efficient
care can be delivered in the future. Some of the challenges for the
system are accessibility and the supply of skills.

The Productivity Commission assesses that the ongoing transi-
tion towards a strengthened primary care is necessary. For this
reason, primary care’s share of the total resources of the health care
system should increase. The Commission also concludes that in
some cases, competitive tendering for the delivery of health care
activities risks leading to market and regulatory failures with nega-
tive effects on the conditions for providing cost-effective and needs-
based care. Therefore, the Productivity Commission proposes
removing the requirement that the regions apply the Act on Systems
of Choice (2008:962) as the form of procurement for primary care,
and that central government provide guidance to health care orga-
nisers when designing their payments systems. In addition, the
Commission is of the view that central government should take a
clearer strategic responsibility for the supply of skills and digitalisa-
tion in the health care system.

Consequences and financing

The consequences of the Productivity Commission’s proposals and
assessments in this final report are each presented in their respect-
tive chapters. Taken together, they entail a relatively limited financing
need. Although there is potential for public investment that could
improve Sweden’s productivity growth, the Productivity Commis-
sion’s assessment is that it is not primarily underinvestment that
lies behind Sweden’s weaker productivity growth since the last
financial crisis. Nor does the Commission conclude that the fiscal
policy framework constitutes an obstacle to high productivity
growth (see SOU 2024:29). On the contrary, the long-term sus-
tainability in Sweden’s public finances and the predictability sur-
rounding actions in the public domain can stimulate both domestic
and foreign investment. At the same time, the Productivity Com-

87



Summary - Analysis and direction SOU 2025:96

mission does find that in a number of areas there is great potential
to utilise public funds more efficiently. Furthermore, the Produc-
tivity Commission concludes that some public investment may
have negative effects on productivity in the long term, for example
if they steer resources towards sectors or projects with weaker
productivity potential without good reason.

However, this final report contains a number of proposals which,
taken individually or together, have a substantial impact on public
finances. These proposals and assessments are outlined below.
Proposals that would have major effects on public finances, but
where the Commission proposes that they could be financed through
refocusing in relevant and related areas, are not described here but
in the relevant chapter of the report.

In Chapter 3 Technology development, research and innovation,
changes to the ‘3:12 rules’ and to the R&D tax relief are proposed,
which are expected to lead to a reduction in tax revenues amounting
to SEK 1.7 billion in 2026.

Chapter 4 Digitalisation and Al proposes strengthening efforts
to develop digital infrastructure, which is estimated to cost in the
range of SEK 2-3 billion per year. The chapter also contains a pro-
posal to set up an Al competence centre; a proposal inspired by the
AT Commission’s (SOU 2025:12) proposal for core infrastructure
for Al in the public sector (an ‘Al factory’). It is estimated to cost
in the order of SEK 500 million per year when fully developed.

Chapter 5 Labour market and supply of skills proposes changes
to the rules governing the expert tax relief, which is expected to
lead to permanently reduced tax revenues amounting to SEK 510 mil-
lion per year. The chapter also proposes a reduction in state income
tax, which is expected to lead to a reduction in tax revenues amoun-
ting to SEK 51.1 billion.

Chapter 6 Capital markets, financing and investment makes pro-
posals that have only a minor impact on public finances. The same
applies to the proposals in Chapter 7 Competition and trade.

Chapter 8 Climate and industrial policy states that increased tax
on fuels and changes in economic policy instruments for agricul-
ture have the potential to significantly increase tax revenues, at
least in the short term. However, the Productivity Commission has
not proceeded to providing numerical proposals in these areas. In
addition, the transport sector is going to be included in the EU
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Emissions Trading System, which limits the possibility of a higher
national fuel tax in the long term. For these reasons, among others,
the Productivity Commission does not expect that revenues from
tax on fuels can increase. Furthermore, the Productivity Commission
proposes that the Industrial Leap should be abolished or substantially
modified. Depending on how the related Climate Leap programme
is viewed, abolishing the Industrial Leap would reduce central govern-
ment expenditure by approximately SEK 0.6-2 billion.

Chapter 9 Energy supply concludes that central government
support programmes to bring about new investments in electricity
generation could have major effects on public finances, depending
on their design. However, the Productivity Commission does not
take a position on whether, and if so how, such programmes should
be used.

Chapter 10 Housing market proposes that the ROT (Repairs,
Conversion, Extension) deduction should be abolished. This is
expected to result in increased tax revenues of approximately
SEK 12.5 billion. In addition to this, the Productivity Commission
proposes that the unmerited profits that would accrue to certain
property owners in the event of a reform in the rental market should
be taxed. On the one hand, these additional tax revenues would be
temporary, and on the other hand, some of them should be used
for expenditure that mitigates the effects of the rules adjustment
on certain households. For these reasons, among others, the Pro-
ductivity Commission does not count on this additional taxation
being able to contribute to the strengthening of public finances
permanently.

Chapter 11 Crime and trust makes proposals that have only a
minor impact on public finances.

Chapter 12 Productivity in the public sector is a background
chapter that has no concrete proposals or assessments.

Chapter 13 Municipal sector proposes the introduction of a
central government guarantee model for municipal financing.
Whether or not such a guarantee model affects public finances
depends on its precise design and development in the economy.
The chapter also proposes that the standard compensation levels
for ‘hidden’ value added tax be lowered, which is expected to
strengthen central government finances by approximately SEK 1.7 bil-
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lion, while municipal finances will be weakened by the corresponding
amount.

Chapter 14 Administration in the public sector makes proposals
that are deemed to have only a minor impact on public finances.

Chapter 15 Public procurement makes a number of proposals
whose effects on public finances are difficult to estimate but are
not deemed to be significant.

Chapter 16 Competition in the welfare sector makes proposals
that are not deemed to have any major direct impact on public
finances, or whose effects on public finances depend on the precise
implementation of the proposals.

Chapter 17 Health care makes proposals primarily aimed at im-
proving the quality and efficiency of health care within the frame-
work of the sector’s allocated resources. The other proposals and
assessments are deemed to only have negligible consequences for
public finances, or be variable depending on their design.

All in all, the above means that the Productivity Commission’s
proposals and assessments can be implemented without any sig-
nificant burden arising on public finances. The net effect of the
proposals and assessments that have a substantial effect on public
finances is a weakening of public finances amounting to just under
SEK 46 billion. This can be compared with the projected fiscal
space which, if no further reforms are implemented, is estimated
to amount to SEK 168 billion in 2029 (National Institute of Eco-
nomic Research, 2025).

If financing of the proposals is required, there are several pos-
sible options. According to the Productivity Commission’s terms
of reference (ToR 2023:58), any financing proposals are to contri-
bute to promoting productivity growth in the private sector and to
higher productivity in the public sector as a whole. In addition, the
Productivity Commission’s proposals as a whole should contribute
to increasing economic growth, supporting a high supply of labour,
and increasing socio-economic efficiency.

The proposal with the biggest effect on public finances is the
proposal to reduce the state income tax. It is also a proposal that
benefits households in the upper tier of the income distribution.
Therefore, it can be considered reasonable that the total financing
for this proposal has an equalising profile in terms of distributional
policy. An example of such a financing proposal, which was also
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described in the Productivity Commission’s interim report, is a
higher and more neutral taxation of real property units. How much
the revenues from the tax on real property units could increase
depends on how the tax is designed. It can be noted that currently
the municipal property tax brings in about SEK 20 billion. In the
Fiscal Policy Council’s (2019) proposal for reformed housing taxa-
tion for example, the proposed changes meant that revenues from
property tax would increase by approximately SEK 60 billion gross.

The Productivity Commission noted further in its interim report
that the current design of the deduction for interest expenses, referred
to as the interest deduction, leads to under-taxation at higher inter-
est rates. Reducing opportunities for interest deductions for house-
holds thus also has the potential to contribute financing.

In addition, the Productivity Commission is of the view that the
recently introduced basic deduction for savings held in investment
savings accounts (ISK) among other assets can be abolished. The
option to save using an ISK taxed at a standard rate has lowered the
threshold for households to invest their savings in more high-yield
assets. This is positive and the ISK system should therefore be
safeguarded. It can also serve as a constructive example of how
other EU countries can stimulate savings in shares and managed
funds, for example (Bierbaum, 2025). However, the arguments for
making this part of capital taxation progressive are weak and a basic
deduction makes the tax system more complicated at the margin.
The abolition of the basic deduction for savings in an ISK is esti-
mated to increase tax revenues by SEK 7 billion.

The deduction for journeys to and from work was greatly
strengthened in 2023. This deduction is associated with relatively
large tax errors and concerns costs that previous inquiries have
actually deemed to be private living costs which, according to
accepted fiscal principles, should not be eligible for deduction
(SOU 2019:36). The Productivity Commission considers that a
reduced or abolished deduction for journeys to and from work is
another example of a measure that could be used to finance the
proposals and assessments made in this final report.
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2 Kommissionens uppdrag
och arbete

2.1 Bakgrund

Produktivitetskommissionens uppdrag har varit att analysera vilka
faktorer som pédverkar produktivitetstillvixten, identifiera hinder
mot och mojligheter till att hoja produktivitetstillvixten 1 Sverige
samt limna férslag for att héja produktivitetstillvixten 1 bide nirings-
livet och offentlig sektor. Produktivitetskommissionen limnade ett
delbetinkande den 29 april 2024.

Produktivitetskommissionens delbetinkande innehéll en grund-
liggande beskrivning av produktivitetsbegreppet, en redogorelse
for produktivitetstillvixtens betydelse for tillvixten och vilstdndet
1 ett samhille, en analys av vad som bedéms paverka produktivitets-
tillvixten samt en diskussion kring vad som kan férklara den ned-
gdng 1 tillvixttakt som skett efter finanskrisen. Dirtill fastslog
Produktivitetskommissionen ett antal principer och inriktningar
som fungerat som grund f6r kommissionens arbete och framtagande
av forslag.

I delbetinkandet forde Produktivitetskommissionen dven ett
resonemang kring det finanspolitiska ramverket och dess betydelse
utifrin ett produktivitetsperspektiv. Vidare analyserade kommis-
sionen omridena regelférenkling, tillstindsprocesser, bostider och
byggande, transportinfrastruktur, utbildning, offentlig sektor och
sirskilt kommunsektorn samt skatter. Inom varje omrdde limnade
Produktivitetskommissionen bedémningar och forslag pd dtgirder
for att hoja produktivitetstillviixten 1 Sverige.

I detta slutbetinkande behandlas fler omriden som Produkti-
vitetskommissionen bedémer ir relevanta fér produktivitetstill-
vixten. Liksom 1 delbetinkandet baseras valet av omriden 1 f6rsta
hand p4 den 6vergripande bedémningen av liget 1 svensk ekonomi
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och behovet av strukturella férindringar. De tvd betinkandena
ir avsedda att utgoéra en helhet, dir de principer och teorier som
redogjordes for 1 delbetinkandet dven giller detta slutbetinkande.

2.2 Genomforande

Produktivitetskommissionen har tillimpat flera angreppssitt i
utredningsarbetet. En visentlig del av analysen baseras pd inhim-
tande av befintlig kunskap och forskning, sdvil svensk som inter-
nationell. Produktivitetskommissionens sekretariat har ocks3 haft
omfattande kontakter med och inhimtat synpunkter frdn forskare,
arbetsmarknadens parter, foretridare for niringslivet, kommuner
och regioner samt berérda statliga myndigheter. Vidare har sekre-
tariatet och Produktivitetskommissionens ordférande deltagit pd
ett flertal publika evenemang fér att presentera och diskutera upp-
draget.

Dirtill har Produktivitetskommissionen anlitat ett antal externa
experter och forskare fér att ta fram underlagsrapporter pd sirskilda
omriden. Rapporterna finns publicerade pi utredningens webbplats
under www.sou.gov. Rapporterna har i limpliga delar fungerat som
underlag f6r kommissionens analys och forslag. Forfattarna till
expertrapporterna stdr sjilva f6r sina slutsatser och rapporternas
innehdll i 6vrigt. En lista 6ver underlagsrapporterna dterfinns 1
bilaga 2.

2.3 Slutbetankandets disposition och struktur

I delbetinkandet gjorde Produktivitetskommissionen en férhil-
landevis utférlig genomging av produktivitetstillvixtens drivkrafter
och utveckling. I detta slutbetinkande gors en sammanfattning av
denna genomgéng. Dirtill resonerar Produktivitetskommissionen
kring sirskilda utmaningar och férutsittningar fér produktivitets-
tillvixt 1 dagens ekonomi. Vidare redogérs for Produktivitets-
kommissionens dvergripande slutsatser och inriktning.

Dirpd behandlas och limnas f6rslag inom omridena teknisk
utveckling, forskning och innovation (kapitel 3), digitalisering och
AT (kapitel 4), arbetsmarknad och kompetensférsérjning (kapitel 5),
kapitalférsorjning (kapitel 6), konkurrens och handel (kapitel 7),
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klimat- och industripolitik (kapitel 8), energiforsorjning (kapitel 9),
bostadsmarknaden (kapitel 10), kriminalitet och tillit (kapitel 11),
produktivitet 1 offentlig sektor (kapitel 12), kommunsektorn (kapi-
tel 13), administration i offentlig sektor (kapitel 14), offentlig upp-
handling (kapitel 15), konkurrens inom vilfirdssektorn (kapitel 16)
och hilso- och sjukvérd (kapitel 17). Frigor och forslag rérande
skatter behandlas inte samlat utan i relevant imneskapitel.

Forslagens utformning och detaljeringsgrad varierar

Som beskrivs 1 delbetinkandets forsta kapitel varierar forslagens
utformning och detaljeringsgrad. Det finns olika férklaringar till
det.

Flera forslag kriver lagindringar fér genomférande. I direktiven
framgdr emellertid att Produktivitetskommissionen inte ska ta fram
forfattningsforslag.

P2 vissa delomriden ligger Produktivitetskommissionen fram
inriktningar snarare in konkreta forslag. Det har bl.a. gjorts i fall
dir det inte har funnits mojlighet att inom ramen fér uppdraget
genomfora den mer detaljerade utredning som krivs for att for-
slagen ska vara klara f6r genomforande. Till exempel kan det krivas
sirskild juridisk eller annan expertis, som Produktivitetskommis-
sionen och dess sekretariatet inte haft tillgdng till, for den detal -
jerade utformningen av &tgirden. Inriktningar har generellt lagts
in under rubriken "bedémning”.

Slutbetinkandet innehiller relativt minga forslag som rér offent-
lig sektor. Det kan férklaras av Produktivitetskommissionens grund-
liggande syn att produktivitetsutvecklingen i den offentliga sektorn
tydligt ligger inom ramen for regeringens och riksdagens explicita
ansvar och dirmed dven mandat att pdverka, i vissa fall pd relativt
detaljerad niva. Det skiljer sig pa si vis frdn den privata sektorn dir
statens roll huvudsakligen ir att faststilla spelregler och sikerstilla
fungerande konkurrens pd marknaden samt att hantera marknads-
och regleringsmisslyckanden.

For att dstadkomma storsta mojliga mervirde har Produktivi-
tetskommissionen strivat efter att i mojligaste man inte ligga fokus
pd dtgirder som redan dr pd vig att genomforas. P4 ndgra av de
omriden som kommissionen valt att analysera pdgir dock dven
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andra statliga utredningar. D3 presenterar Produktivitetskommis-
sionen 1 vissa fall en inriktning som bedéms som gynnsam for
produktiviteten och en uppmaning till den specifika utredningen
att ta fram en mer detaljerad utformning av limpliga f6rslag.

Det pdgir ocksé policyutveckling och genomférande av forslag
parallellt med Produktivitetskommissionens arbete. Ambitionen
har varit att i mojligaste mén ta hinsyn till detta, men det kan inte
uteslutas att kommissionen i ndgot fall sldr in en s.k. 6ppen dorr.
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3 Teknisk utveckling, forskning
och innovation

3.1 Inledning

Teknisk utveckling framhills som den frimsta drivkraften for ling-
siktig produktivitetsutveckling.! Den viktigaste faktorn bakom tek-
nisk utveckling ir i sin tur innovationer som gor att produktions-
faktorerna kan anvindas pd nya sitt eller gor processer mer effektiva.’
Det handlar om innovationer inom etablerade eller nya féretag,
men inte minst handlar det om spridning av innovationer inom
ekonomin. En faktor som ir sirskilt viktigt for att hoja potentialen
for produktivitetstillvixt ir utvecklingen av s.k. genombrottstek-
nologier. P4 dem baseras vanligtvis en mingd efterféljande innova-
tioner. Genombrottsteknologier kan leda till uppkomst av nya
branscher men iven till omfattande strukturomvandling i ekonomin
om de har ett brett tillimpningsomride. Exempel pd genombrotts-
teknologier ir dangmaskinen, elektriciteten, gensaxen och dven tek-
niken bakom artificiell intelligens, ett imne som behandlas i kapitel 4.
Sveriges ekonomi anses i flera avseenden vara innovativ och
placerar sig bland topplinderna i internationella jimférelser av hur
innovativa olika ekonomier ir.” En viktig bidragande faktor ir de
jimforelsevis hoga utgifterna f6r forskning och utveckling (FoU)
1 férhillande till BNP, dir niringslivet stdr f6r en relativt stor andel

! Se t.ex. Produktivitetskommissionens delbetinkande (SOU 2024:29). Produktionen kan
oka genom att kvantiteten eller kvaliteten i produktionen 6kar. I en teoretisk mening repre-
senterar teknisk utveckling hur effektivt produktionsfaktorerna i ekonomin, t.ex. arbete och
kapital, anviinds i produktionen av BNP.

2 Det finns minga 1 litteraturen som lyfter vikten av innovationer f6r produktivitetstillvixten,
t.ex. Bloom m.fl. (2019).

3 I Global Innovation Index frin World Intellectual Property Organisation (WIPO) placerar
sig Sverige pa andra plats efter Schweiz och fére USA 2024. T European Innovation Scoreboard
(EIS) frin Europeiska kommissionen har Sverige linge befunnit sig pa topplaceringar. Ar 2025
intar Sverige f6rsta platsen bland EU-linderna framfér Danmark och Nederlinderna
(Europeiska kommissionen, 2025c).
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av utgifterna pd drygt 70 procent.* Sverige har iven héga investe-
ringsnivier i hogteknologiska branscher, informations- och kom-
munikationsteknik, mjukvara och databaser jimfért med andra
linder (Norbick och Persson, 2025). Aven vad giller resultatet av
investeringarna ligger Sverige relativt sett lingt fram med ett stort
antal patent i férhillande till befolkningen (EPO, 2024).” De inter-
nationella storféretagen ir mycket viktiga fér investeringarna 1
FoU, men Sverige har dven ett relativt gott entreprendrsklimat
med goda férutsittningar for féretag med innovativa idéer.®

Overlag bedémer Produktivitetskommissionen att det ir mycket
som fungerar bra i Sverige pd omrddet och att det inte krivs nigon
drastisk omliggning av politiken. En sidan skulle enligt kommis-
sionens bedémning riskera att géra mer skada dn nytta. Diremot ir
det virt att podngtera att dagens situation till stor del ir ett resultat
av beslut som fattats lingre tillbaka i tiden. Fér att bibehélla en god
innovativ férmiga i framtiden menar Produktivitetskommissionen
att politiken 1 dag bor arbeta for att stirka forutsittningarna for
framstiende forskning och for foretagens investeringar 1 forskning
och innovation. Produktivitetskommissionen vill sirskilt lyfta &t-
girder f6r att 6ka den vetenskapliga kvaliteten 1 den offentligt
finansierade forskningen och f6r att den forskningen ska spridas
till 6vriga samhillet. Dessutom behéver foretagsdynamiken, med
entreprendrskap som en viktig del av den, kontinuerligt f6ljas upp.
Produktivitetskommissionen bedémer att férutsittningarna fér
entreprendrskap, bide kopplat till forskningsresultat och 1 stort,
kan forbittras i flera delar.

Produktivitetskommissionen vill sirskilt understryka att goda
generella ramvillkor for féretagens investeringar 1 innovativ verk-
samhet ger bittre forutsittningar f6r en lingsiktigt hillbar produk-
tivitetsutveckling dn riktade stod och satsningar pd vissa foretag,
branscher eller tekniker.

*Se sammanstillning av OECD-statistik for 2021 i Utredningen om skatteregler som gynnar
forskning och utveckling (SOU 2025:3). Ar 2021 uppgick Sveriges utgifter for FoU som
andel av BNP till totalt 3,4 procent, varav foretagssektorn stod for drygt 70 procent av dessa.
> Enligt European Patent Office (EPO, 2025) hade Sverige nist hégst antal patentansék-
ningar till EPO efter Schweiz 2024. Enligt World Intellectual Property Organisation (WIPO)
hade Sverige den nionde hégsta placeringen i totalt antal patentansékningar per invinare
2023 (se Intellectual property statistical country profile 2023).

¢ Det finns olika bedémningar av entreprendrskapsklimat som inkluderar olika faktorer.
Enligt PwC:s Private Business Attractive Index placerar sig Sverige hég vad giller forut-
sittningar for privat féretagande och entreprenérskap. Flera beddmare pdpekar att forut-
sittningarna férbittrats mycket sedan 1990-talet, se t.ex. Braunerhjelm och Lappi (2024).

98



SOU 2025:96 Teknisk utveckling, forskning och innovation

3.2 Statens roll

3.2.1 Vikten av kunskap, spridning av kunskap
och ett dynamiskt naringsliv

Vikten av forskning och utveckling

Kunskap beskrivs allmint som basen f6ér innovationer. Investeringar
1 FoU ir i sin tur viktiga for att producera ny kunskap. Sverige
producerar endast en liten del av virldens nya kunskap, dvs. den
absoluta majoriteten kunskap uppstar utanfor Sveriges grinser. For
att forstd, avkoda och utnyttja tillginglig kunskap krivs kompetens
som bl.a. erhills genom att bedriva egen forskning. Dirmed ir det
viktigt att Sverige har hogkvalitativ forskning inom landet, bade for
att skapa en egen kunskapsbas och fér att kunna ta emot kunskap
som kommer utifrin.” Inte minst hégre utbildning, inkl. forskar-
utbildning, inom STEM (szence, technology, engineering and mathe-
matics) dr viktigt f6r innovation (Bloom m.1fl., 2019).

En betydande del av den offentligt finansierade forskningen 1
Sverige sker vid lirositen. Dessa investeringar skulle ha begrinsad
betydelse f6r Sveriges produktivitetsutveckling om inte den nya
kunskapen kom det 6vriga samhillet till del. Spridning av forsk-
ningsresultat kan ske pd olika sitt. Forskare kan exempelvis publi-
cera sina forskningsresultat, rapporter eller utredningar, och gé
vidare till att arbeta utanfér lirositena. Andra vigar for att sprida
kunskap ir genom samarbeten mellan akademin och 6vriga sam-
hillet eller genom att den kunskap som produceras vid lirositen
blir till innovationer och kommersialiseras. Via kopplingarna till
ovriga samhillet kan dessutom forskningen vid lirositen bli mer
relevant och samhillsnira, vilket kan leda till att forskningens veten-
skapliga kvalitet stirks.

Entreprenorskap och foretagsdynamik

Samtidigt som investeringar 1 FoU ir viktiga {6r att skapa en kun-
skapsbas som kan generera innovationer kommer de flesta inno-
vationerna inte direkt frin nya forskningsresultat. Mjliga innova-
tioner kan ocksi komma frin en uppfinning, som inte kommer av

7 Se diskussion i t.ex. Bystedt och Fredriksson (2015). Detta ir viktigt for att kunna ta till
sig forskningsresultat sdvil som innovationer.
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FoU-investeringar i traditionell mening, eller genom att dldre kun-
skap kombineras pd nya sitt. Det handlar om att se virdet av olika
kombinationer och nya sitt att anvinda kunskap i nya produkter,
ydnster och processer.

Den drivande aktéren 1 innovationsprocessen ir den s.k. entre-
prenéren. Det finns flera olika definitioner av entreprendr i littera-
turen, men gemensamt for dem ir att det ir en person som skapar
eller varseblir nya mojligheter och kommersialiserar dem under
osikerhet (SOU 2024:36).° Entreprenéren kan finnas i ett befint-
ligt foretag, men betraktas ofta som synonymt med nigon som
startar ett nytt féretag.” Medan etablerade foretag frimst anses
bedriva en inkrementell utveckling av existerande produkter, kan
nya foretag ibland komma med banbrytande innovationer av bade
produkter och processer (Tillvixtanalys, 2020b). For att foretag
med nya idéer och innovationer ska uppstd och utmana befintliga
foretag dr det viktigt att foretagsdynamiken ir god. Med detta avses
goda forutsittningar for att starta, vixa och driva foretag, men dven
att avsluta dem nir verksamheten inte lingre gir bra, s att resurser
kan omférdelas i ekonomin. Det ir denna process som kallas den
kreativa forstorelseprocessen. Foretagsdynamik handlar emellertid
inte bara om att nya féretag med potential slir ut dldre féretag. Aven
etablerade foretag kan vara livskraftiga och innovativa. For detta krivs
att det finns omvandlingstryck och drivkrafter som uppmuntrar till
innovation, inte minst genom goda konkurrensférhillanden.

Immateriellt kapital

Det immateriella (iven kallat kunskapsbaserade) kapitalet kommer
frén féretagens investeringar 1 immateriella tillgingar, sdsom FoU,
mjukvara, patent, nya affirsmodeller, organisationsprocesser, fore-
tagsspecifika firdigheter, varumirken och design. Precis som inve-
steringar i fysiskt kapital skapar investeringar i dessa tillgingar

virde dver tid, men till skillnad frin fysiskt kapital finns tillgdngen
inte 1 fysisk form. Det immateriella kapitalet ir av storre vikt 1

8 Braunerhjelm och Lappi (2024) lyfter med bas i Schumpeters arbete att det i regel krivs en
entreprendr for att en uppfinning eller vetenskaplig upptickt ska utvecklas till en innovation.
° Entreprenérer i befintliga foretag kallas ibland intraprenérer.

19 Aven om en allt f6r hg konkurrens kan minska incitamenten fér innovation (se kapitel 7
om konkurrens och handel).
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moderna, kunskapsbaserade ekonomier. P3 flera hill har investe-
ringar 1 immateriellt kapital blivit viktigare idn investeringar i mer
traditionellt materiellt kapitalt. Sverige har sedan en tid tillbaka
haft en hog tillvixt 1 immateriellt kapital och har internationellt
sett mycket héga investeringar 1 den typen av kapital som andel av
foridlingsvirdet i niringslivet (Persson m.fl., 2024)." Immateriellt
kapital anses ha sirskilt utmirkande drag i férhdllande till fysiskt
kapital, ssom att det ir mer skalbart och férknippat med over-
spillnings- och synergieffekter, samt i hégre utstrickning priglas
av sunk costs, dvs. att det 4r svart att dterfd kostnader for en inve-
stering vid férsiljning."”

3.2.2 Marknadsmisslyckanden och effekter av statlig
intervention

Investeringar i forskning, utveckling och innovation anses allmint
vara forknippade med marknadsmisslyckanden, dvs. att marknaden
inte férmdr tillhandah&lla sidana investeringar i tillricklig omfatt-
ning.” En anledning ir att investeringarna leder till 6verspillnings-
effekter i form av ny kunskap som dven andra féretag kan ta del av
och anvinda i sin produktion.' En annan anledning ir informations-
asymmetrier, vilket avser att den som soker finansiering till ett
projekt har mer information om projektet dn potentiella finansiirer.
Det 6kar kapitalkostnaderna for investeringar, i synnerhet f6r
riskfyllda FoU-projekt som drivs av mindre féretag (Kaplan och
Stromberg, 2001). Informationsasymmetrier kan dven uppstd 1
samband med att ny teknik inférs pg en marknad." Sammantaget
forvintas férekomsten av marknadsmisslyckanden leda till att den
forvintade samhillsekonomiska avkastningen av investeringar i
FoU och innovation ir stdrre dn den forvintade privata avkast-

" Det ir svart att mita det immateriella kapitalet. I nationalrikenskaperna har immateriellt
kapital traditionellt sett klassificerats som insatsvaror och inte som investeringar. Det har
emellertid dndrats f6r FoU, mjukvara och databaser, delar av upphovsrittsinvesteringar och
investeringar i form av mineralprospektering (se d&ven SOU 2024:29).

12 Haskel och Westlake (2022). Se dven diskussion i SOU 2024:29.

13 Det finns dven exempel pd marknadsmisslyckanden dir vissa investeringar eller viss
produktion tillhandahills 1 for stor utstrickning. Ett sidant exempel ir koldioxidutslipp
(se dven kapitel 8).

4 Lucking m.fl. (2019) ir en ofta refererad studie pd omridet som visar att den samhilleliga
avkastningen av FoU-investeringar ir stdrre dn den privata.

15 Detta beskrivs bl.a. i Persson m.fl. (2024).
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ningen for foretaget. Det leder 1 sin tur till underinvesteringar i
FoU- och innovationsprojekt ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.'®

Statliga &tgirder for att korrigera marknadsmisslyckanden vad
giller investeringar 1 FoU ir frimst av tv4 typer (Svensson, 2013).
Dels kan den nya kunskapen skyddas genom immateriella rittig-
heter, sdsom patent, upphovsritt, varumirken och monsterskydd,
dels kan staten finansiera framtagandet av den nya kunskapen. "/

Syftet med att bevilja patent och upphovsritt ir att 6ka incita-
menten att ta fram innovationer, att offentliggora, sprida och stan-
dardisera ny kunskap och att underlitta licens- och dganderitts-
kontrakt av kunskap. Instrumenten kriver dock att det finns ett
potentiellt kommersiellt virde. Grundforskning har t.ex. sillan ett
kommersiellt virde och patent dr dirmed inte anvindbara f6r den
delen av FoU-investeringarna.

Den andra typen av dtgirder ir statliga FoU-subventioner. Sidana
subventioner innefattar dels FoU vid lirositen och statliga forsk-
ningsinstitut, dels direkta stod eller skattesubventioner till nirings-
livet. Som Svensson (2013) lyfter ir ett viktigt syfte med sidana
investeringar ocks3 att kunskapen ska spridas fér att uppnd en hogre
samhillsekonomisk avkastning.

Enligt det teoretiska ramverket for statlig intervention for att
korrigera marknadsmisslyckanden bér staten stédja projekt som
har hog samhillelig avkastning 1 férhéllande till den privata. Sidana
investeringar ir angeligna ur ett samhillsekonomiskt perspektiv,
men riskerar att inte bli av eller ske 1 for liten utstrickning pd den
privata marknaden. Projekt med hog samhillsekonomisk avkast-
ning, men ldg privatekonomisk avkastning, kan behéva utféras 1
statlig regi, eftersom det inte finns ett reellt marknadsalternativ. Ett
tydligt sddant exempel r grundforskning som férvintas ha stora
overspillningseffekter, men dir mojligheterna till kommersialise-
ring ir oklara. Denna typ av forskning utfors i dag ofta vid liro-

16 Det finns emellertid dven negativa externaliteter frdn innovationer. Ett féretags innovation
kan innebira negativa effekter for andra féretag t.ex. genom att féretaget tar marknads-
andelar och vinst frdn dem med endast marginella férbittringar av en produkt. Beddmningen
ir emellertid att de positiva samhillsekonomiska effekterna 6verlag dverviger de negativa (se
resonemang och litteratursammanfattning i delbetinkandet till Utredningen om skatteregler
som gynnar forskning och utveckling, SOU 2025:3).

17 Svensson (2012) skriver att den samhillsekonomiska motiveringen fér varumirkes- och
ménsterskydd ir att underlitta valet {6r konsumenter d& produkter har icke-observerbara
egenskaper (till exempel kvalitet och livslingd) och att ge incitament {6r producenter med
sidana rittigheter att behilla hog kvalitet. Motiven fér patent och upphovsritt ir frimst det
som niamns i efterféljande text.
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siten eller forskningsinstitut och mer sillan i féretag. Vad giller
projekt med kommersialiseringsmojligheter ir det enligt samma
teoretiska ramverk mindre uppenbart att staten ska stédja dessa
projekt. Hir pekar teorin mot stdrre motiv att stédja projekt med
hogre risk, som har 18ng tid till mojlig kommersialisering samt
mot projekt eller féretag i inledande faser (se t.ex. Brostrém och
Wennberg, 2024). Det senare di den inledande fasen ir férenad
med bdde kunskapsoverspillning och stérre problem med asymme-
trisk information."

Utdver dtgirderna ovan kan statliga regleringar eller informa-
tionsinsatser vara anvindbara i branscher dir det dr svart for inve-
sterare och kunder att f3 fullstindig och korrekt information
(Persson m.fl., 2024). Aven efterfrigeinriktade stod, sisom inno-
vationsupphandling, kan 6ka investeringsviljan genom att minska
osikerheten kring efterfrigan pd framtida produkter och tjinster
(t.ex. Bystedt och Fredriksson, 2015).

I praktiken dr emellertid marknadsmisslyckanden svéra att be-
ligga och de skiljer sig 4t mellan olika marknader och branscher.
Foérekomsten av marknadsmisslyckanden ér inte heller ett tillrick-
ligt motiv f6r offentliga interventioner. Interventioner kan leda till
regleringsmisslyckanden som gér att resurser anvinds pa fel sitt
och i virsta fall leder till ett simre utfall in utan interventionen.
Regleringsmisslyckandena p& forsknings- och innovationsomridet
sammanfaller i stor utstrickning med de regleringsmisslyckanden
som uppkommer vid selektiva féretagsstdd och industripolitik,
vilka beskrivs utférligt 1 kapitel 8 samt 1 Norbick och Persson (2025).
Sammanfattningsvis ror det sig om problem med asymmetrisk
information och bristande kunskap hos beslutsfattare kring vilka
tekniker och foretag som faktiskt har goda framtidsutsikter. Poli-
tiker kan striva efter att maximera viljarstdd snarare in ekonomisk
effektivitet och det finns risk for inflytande frin sirintressen. Det
kan yttra sig i att lobbyister, intressegrupper och dominerande
foretag far stort inflytande pd politiken, vilket kan gynna existerande
foretag och sektorer pd bekostnad av mindre foretag, nya foretag,
enskilda uppfinnare och potentiella innovationer. Det finns dven
risk for spridningseffekter nir andra delar av ekonomin som inte
tidigare erhdllit stod ocksd vill ha det. Dirtill finns risk for undan-
tringning av privata investeringar nir en marknad eller aktivitet

18 Se resonemang i t.ex. Brostrém och Wennberg (2024) samt Svensson (2013).

103



Teknisk utveckling, forskning och innovation SOU 2025:96

vixer pd bekostnad av en annan, eller dédviktseffekter nir staten
stddjer projekt som skulle ha genomférts dven utan stédet. Stod
kan dirutdver vara férenade med administrativa kostnader f6r bide
foretag och myndigheter, exempelvis p.g.a. kringliga anséknings-
processer eller kontroller. Komplexitet och administrativa kost-
nader minskar sannolikheten for att foretag, och sirskilt féretag
med mindre resurser, kan ta del av stoden.

Aven stod till nya foretag eller forsok att uppmuntra visst fore-
tagande ir forknippat med samma regleringsmisslyckanden. At-
girder som syftar till att uppmuntra féretagande tenderar dven att
vara férenade med dodviktskostnader di de stédjer personer som
skulle ha startat féretag ind& och skapar enmansféretag utan till-
vixtambitioner (Acs m.fl., 2016). Traditionellt sett har nirings-
politiken i m&nga linder dessutom varit inriktad pd st6d till smé
foretag, vilket kan minska incitamenten for féretag att vixa (t.ex.
Bloom m.{l., 2019).

Sammanfattningsvis ir det viktigt att staten noga viger mark-
nadsmisslyckanden mot risken f6r regleringsmisslyckanden, och
gor en beddmning av skillnaden i samhillsekonomiska och privat-
ckonomiska effekter f6r den marknad eller aktivitet som ir aktuell
for eventuella stdd (se vidare 1 kapitel 8).

3.2.3  Viktiga faktorer for foretagens investeringar i FoU
och innovation

Precis som for andra investeringar baseras ett foretags beslut om
att investera i FoU pd den forvintade avkastningen. Manga inve-
steringar ir 1 grunden osikra, men investeringar 1 FoU och inno-
vation innebir en ytterligare nivd av osikerhet, eftersom de ofta
ir lingsiktiga och har ett osikert marknadsvirde.

Det finns en omfattande litteratur om vilka faktorer som pé-
verkar foretagens investeringar i FoU och innovation."” Mycket
sammanfaller med det som foérklarar niringslivets investeringar mer
allmint, samt med de faktorer som frimjar entreprenérskap. I kort-
het handlar det om formella institutioner sdsom dganderitt och
rittsvisende, regleringar pd arbets- och produktmarknaderna, kon-
kurrensregler, regler som berér handel och direktinvesteringar,

1 Se t.ex. Bystedt och Fredriksson (2015) och Brostrém och Wennberg (2024). Braunerhjelm
och Lappi (2024) diskuterar férutsittningarna f6r entreprendrskap mer specifikt.
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det finansiella systemet, digital och fysisk infrastruktur och skatte-
regler, men dven om informella institutioner sisom social tillit.*
Dessa beskrivs mer ingdende bl.a. 1 delbetinkandet och 1 underlags-
rapporter till Produktivitetskommissionen.” Fér entreprendrskap
mer specifikt dr det ocks3 viktigt att hindren for att starta och vixa
foretag ar laga sd att det finns chans att utmana de etablerade fore-
tagen med nya idéer.

Vad giller faktorer som ir mer specifikt kopplade till FoU-inve-
steringar pekar flera undersokningar pd att tillgdngen till kvalificerad
arbetskraft ir en av de viktigaste faktorerna for var foretag viljer att
ligga sina investeringar.”” Andra viktiga faktorer ir skydd av imma-
teriella tillgdngar, omfattning och kvalitet pd landets innovations-
system”, nirhet till kunskapsintensiva kluster* och samarbetsméj-
ligheter med universitet och hégskolor.” Brostrém och Wennberg
(2024) lyfter dven vikten av tekniska ramvillkor sdsom tekniska
standarder och reglering av ny teknologi, alltsd hur villkoren utformas
och dirmed paverkar olika aktérer. Detta kan vara sirskilt viktigt
vid framvixten av genombrottsteknologier, som kan ge upphov till
mycket ny innovation, men iven till osikerhet kring vilka standar-
der som kommer att gilla och vilka produkter och tjinster som
kommer att tillitas. Vidare ir konkurrens nigot som ofta omnimns
1 férhillande till innovation. En god konkurrens anses behovas for
att foretag ska ha incitament att forbittra tjinster och produkter.
En alltfor hog konkurrens kan dock gora att det "forspring” som
ett foretag kan fd gentemot andra foretag, genom att introducera
innovationer, raderas fort. P4 s§ sitt kan en hog konkurrens minska
incitamenten for innovation (se 4ven kapitel 7). Aven handel och

20 Se genomgang av formella och informella institutioner som ir viktiga fér produktivitets-
tillvixten i SOU 2024:29, Lappi m.fl. (2024), Brostrém och Wennberg (2024), Braunerhjelm
och Lappi (2025) och Norbick och Persson (2025).

21 SOU 2024:29, Lappi m.fl., (2024), Brostrém och Wennberg (2024), Norbick och Persson
(2025).

22 Se t.ex. litteratursammanfattningen i Andersson, m.fl. (2019), féretagsundersdkningen
FoU-barometern (IVA, 2024a) och Eliasson m.fl. (2025).

2 Definitionen av innovationssystem ir ngot otydlig. Brostrom och Wennberg (2024) avser
stodstrukturer f6r kommersialisering av forskning. Med det offentliga innovationssystemet”
avser de olika aktorer, i eller nira knutet till lirositena, inklusive mer eller mindre autonoma
forskningsinstitut, inkubatorer och teknikparker.

24 For en mer utforlig diskussion av kluster, se Brostrém och Wennberg (2024).

% Se t.ex. FoU-barometern (IVA, 2024a), Andersson m.fl., 2019.
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internationell konkurrens bedéms vara av stor vikt, sirskilt for
linder med en liten hemmamarknad (kapitel 7).*

FoU-subventioner till foretag, via inkomst- eller utgiftssidan
av budgeten, framstir inte som en av de viktigaste faktorerna for
foretagens FoU-investeringar. Diremot ir den offentliga finansie-
ringen viktig pd andra sitt. De offentliga satsningarna pd hogre
utbildning och forskning har exempelvis en viktig indirekt kanal
genom att foretag pd sd sitt far tillgdng till kvalificerad arbetskraft,
vilket sinker kostnaderna fér investeringar. Offentliga satsningar
pa forskning leder dven till en stérre kunskapsbas pé vilken foretag
kan bygga sina investeringar.

3.3 Forskning
3.3.1  Svensk forskning presterar vdl men kan bli battre

Forskning pd en hog nivd ir viktigt fér att kunna ta till sig ny kun-
skap frdn andra linder samt f6r att locka till sig hogkvalificerade
internationella forskare och innovativa och multinationella féretag
som bedriver forskningsanknutet utvecklingsarbete. Det kan ocksd
oka sannolikheten f6r god kvalitet 1 undervisningen av studenter
som sedan kan arbeta med forskning eller i andra roller i samhillet.
Sammantaget férvintas en god kvalitet i forskningen leda till en
god formdga att dels utveckla ny kunskap som kan spridas i samhillet,
dels ta till sig resultat av den forskning som sker internationellt.

Svensk forskning kan sigas prestera relativt vil utifrdn ett veten-
skapligt perspektiv.”” Vissa jimférbara linder, som Storbritannien,
Nederlinderna, Schweiz och Danmark, ir dock bittre. Det torde
sdledes finnas en potential att férbittra den svenska forsknings-
kvaliteten ytterligare.

26 Brostrdm och Wennberg (2024). Bloom m.fl. (2019) beskriver konkurrens och 8ppenhet
for handel som ett viktigt policyinstrument fér innovation.

¥ Andelen publikationer frén Sverige som ir bland virldens 10 procent mest citerade 1ig
strax &ver virldsgenomsnittet med 11 procent 2021 (Vetenskapsrddet, 2023). Trots kade
resurser till forskningen, mitt i fasta priser, har dock den hir andelen legat relativt stabil de
senaste 20 dren (SOU 2023:59). Machado (2021) miter hur nyskapande en forskningsartikel
ir genom hur mycket den citerar nya kombinationer av vetenskapsomraden viktat med hur
lingt ifrdn dessa omriden stir varandra. Sverige presterar vil med strax under 12 procent av
landets publikationer bland virldens 10 procent mest nyskapande, men ligger enbart pé plats
3tta inom OECD, mitt &ver hela perioden 2005 till 2017.
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3.3.2  Forskningsproduktiviteten har gatt ner globalt

En omdebatterad friga ir om forskningsproduktiviteten i virlden
har minskat 6ver tid.** I en genomgang av litteraturen finner OECD
(2023a) konsensus kring att mingden forskningsresurser som krivs
for att uppnd samma proportionella 6kning av teknologisk utveckling
har 6kat 6ver tid. Flera mojliga forklaringar till detta ges (OECD,
2023a). Dels handlar det om mer ekonomiska faktorer, som att upp-
tickten av nya resultat ir forenad med hogre kostnader over tid,
t.ex. mer avancerade partikelacceleratorer, dels att mer och mer
varierad forskning miste absorberas for att kunna gora framsteg,
vilket kriver storre forskarlag. Storre forskarlag verkar 1 sig vara
associerade med mindre banbrytande forskning (Wu m.fl., 2019).
En relaterad friga ir om, och hur snabbt, forskare kan tillgodogéra
sig all den litteratur som finns i dag ("peak reading”). En annan {6r-
klaring som férs fram ir att det inte finns hur manga vetenskapliga
lagar som helst och att de flesta redan kan vara upptickta. Det finns
dven forklaringar kopplade till mer institutionella faktorer, som att
forskning utférs i stuprér medan framsteg 1 dag kriver mer inter-
disciplinirt arbete, att vikten som liggs vid citeringar leder till
mer inkrementell forskning (Bhattacharya och Packalen, 2020),
att forskarsambhillet 8ldras (Cui m.fl., 2022) och att den privata
sektorn inte lingre utfor forskning 1 samma utstrickning som tidi-
gare (Arora m.fl., 2020). De faktorer som handlar om att produk-
tivitetsnedgingen ir ett naturligt resultat av vetenskapens framsteg
ir svira att pdverka. Institutionella faktorer kan diremot i hogre
grad paverkas.

3.3.3  Forskning inom larosaten har bade for- och nackdelar

Offentligt finansierad och utférd forskning kan ske pa universitet
och hogskolor eller sirskilda forskningsinstitut och laboratorier.
Hur stor andel som utférs inom respektive kategori varierar mellan
olika linder (Svensson, 2023). I exempelvis Tyskland och Frankrike
utférs en betydande andel av forskningen inom ramen {ér olika
forskningsinstitut, sisom Max Planck-instituten i Tyskland (Nurse,

28 En viktig referens ir Bloom m.fl. (2020). Resultaten har debatterats med avseende pd hur
minskad produktivitet i forskning faktiskt bor mitas, forskningsresurserna, och dven med
avseende pd de omrdden som anvinds. Se OECD (2023a) fér en genomgéng.
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2023). Aven i USA gir en betydande andel av den offentliga forsk-
ningsfinansieringen till nationella laboratorier. Sverige har diremot
traditionellt haft en begrinsad institutssektor. I samband med den
sd kallade Malmska utredningen p& 1940-talet togs ett principiellt
beslut att fokusera pd lirositena som primira utférare av den stat-
ligt finansierade forskningen (Gribbe, 2022; OECD, 2016b).

Olika typer av forskningsorganisationer har olika f6r- och nack-
delar och passar for olika typer av forskning (Kakkad m.fl., 2023;
Rodriguez, 2024; Arora m.fl., 2020; Narayanamurti och Odumosu,
2016; Rubin, 2006). Akademin har manga fordelar, sdsom nirheten
till utbildning och att den ir en del av ett internationellt system
med utvecklad praxis och utbyte. Nackdelar kan vara att systemet
bygger pd att forskare behéver individuella prestationer for att gora
karridr. Systemet med forskningsledare som leder en forskargrupp
bestdendes av primirt doktorander och postdoktorer kan skapa
en begrinsning pa storleken och typen av projekt som kan genom-
foras, bl.a. pd grund av just behovet av individuella prestationer
(Rodrigues, 2024). Vissa menar ocksd att systemet inte uppmuntrar
samarbete tillrickligt (Rubin, 2006; Rodrigues, 2024). Vidare kan
uppdelningen 1 imnesomrdden férsvira for interdisciplinir forsk-
ning. En méjlig forklaring till den ligre forskningsproduktiviteten
globalt ir att vissa institutionella aspekter av hur den akademiska
forskningen bedrivs 1 dag inte ir indama&lsenliga, exempelvis vad
giller att frimja interdisciplinir forskning. Aven om Sverige upp-
visar goda forskningsresultat frin universitet och hégskolor kan
hir alltsd finnas en méjlighet till férbittring.

3.3.4  Forskningsinstitutionerna premierar inte nddvandigtvis
banbrytande forskning

Det diskuteras alltmer om dagens offentliga forskningsinstitutioner
premierar forskning som ir inkrementell snarare in banbrytande.
Litteraturen pd omradet ir baserad p8 andra linder, men givet att
forskningsinstitutioner har en liknande utformning i mnga linder
beddémer Produktivitetskommissionen att lirdomarna frén dessa
studier ir relevanta dven for Sverige.

Systemet med externa forskningsfinansiirer och sakkunnig-
granskning av ansokningar tenderar att missgynna mer riskfyllda
och nyskapande forskningsprojekt genom att dessa har ligre
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sannolikhet att {8 finansiering vid ansékan om medel (Azoulay och
Greenblatt, 2025; Boudreau m.fl., 2016; Lanoég, 2018; Ayoubi m.fl.,
2021).” Det finns minga hypoteser kring varfér det férhiller sig pd
det sittet. En ir att forskningsfinansiirerna inte har en tillrickligt
tydlig portféljansats i sitt arbete. En sddan ansats innebir att minska
riskerna genom att ha minga projekt med av varandra oberoende
risk, snarare dn att minimera varje enskilt projekts risk. En annan
hypotes ir att de av politiska skil kinner ett behov av att visa upp
en hog andel lyckade resultat, och dirfér inte vill stédja manga
projekt med hog risk att misslyckas. Beslutsmekanismen inom
sakkunniggranskningar — med exempelvis konsensusbeslut, svirig-
heter att rationellt bedéma projekt eller att beslut tas pd bibliometrisk
grund — kan vara andra forklaringar.

Forskningsartiklar med mer nyskapande forskning, mitt som
kombinationen av nya omrdden och distansen mellan dem, har
storre sannolikhet att vara bland artiklarna inom den hogsta per-
centilen citeringsgenomslag, men har ocksa en storre variation 1
citeringsutfall in andra artiklar (Wang m.fl., 2017). Det tar ocksd
lingre tid for dessa artiklar att bygga upp ett hogt citeringsgenom-
slag. Initialt har de ofta ett svagt genomslag och publiceras i simre
rankade tidskrifter jimfort med deras slutliga genomslag. Givet de
dterkommande behoven for forskare av att meritera sig och be-
hovet av att bygga upp en portfélj av publikationer under relativt
kort tid kan dessa faktorer ocks8 i sig férsvira f6r en forskarkarriir
och dirmed missgynna nyskapande forskning.”

Det ir ocksi mojligt att forskningssystemets beroende av kort-
siktig projektfinansiering premierar inkrementell forskning. Férut-
sittningarna att bedriva forskning med hog risk kan vara simre om
projekt behover definieras i f6rvig, om det finns hinder mot att
indra riktning nir ovintade upptickter gors, eller vid behov av
kontinuerliga resultat for att £ ny finansiering. Lingsiktig och
friare finansiering skulle d kunna férbittra férutsittningarna. En

2 Detta giller ocks3 interdisciplinir forskning (Bromham m.fl., 2016). Forskare med mer
nyskapande publikationer har t.o.m. svirare att {4 finansiering frin European Research
Council, trots att det dr en finansiir med syftet att finansiera just forskning med hég risk
(Veugelers m.fl., 2022). Ett annat exempel ir att sannolikheten f6r amerikanska National
Institute of Health att finansiera forskning som bygger pa nyare idéer har minskat &ver tid
(Packalen och Bhattacharya, 2018).

3 Det kan ocks3 vara sd att avkastningen pd banbrytande forskning fér den enskilde forskaren,
i form av stérre citeringsgenomslag, inte balanserar den hogre risken att misslyckas, nigot
som antyds i en studie av publikationer inom kemi (Foster m.fl., 2015).
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jimforelse mellan framstdende forskare som far lingsiktig och fri
finansiering, och liknande forskare med reguljir finansiering, tyder
pd att de forstnimnda faktiskt tar sig an forskning med hégre risk
(Azoulay m.{l., 2011).

Sammantaget finns en del som tyder pd att dagens forsknings-
system inte premierar banbrytande och nyskapande forskning 1
tillricklig utstrickning. Samtidigt har nyskapande forskning hogre
potential att {8 teknologiskt genomslag och dirmed direkt bidra
till produktivitetsutvecklingen. Nyskapande artiklar som nér den
hégsta percentilen citeringar inom sitt filt har betydligt hogre
sannolikhet att resultera i ett patent dn andra sddana hégciterade
artiklar, och dven hogre sannolikhet att citeras 1 andra artiklar som
ocks3 resulterat i patent (Veugelers och Wang, 2019).”! Ur produk-
tivitetssynpunkt vore det dirmed férdelaktigt om denna typ av
forskning premierades i hogre utstrickning.

34 Forskning och innovation i naringslivet

3.4.1 Foretag som investerar i forskning, utveckling
och innovation

Niringslivet stdr for den storsta delen av den forskning och utveck-
ling (FoU) som utfors i Sverige. Andelen har dkat frén 67 procent
2014 till drygt 74 procent 2023 (SCB, 2025b). Mitt som andel av
bruttonationalprodukten (BNP) ir det svenska niringslivet det
mest FoU-intensiva i bdde Norden och 1 EU (SCB, 2025b). Det
ir ett fatal stora, multinationella féretag som stir f6r den storsta
delen av det svenska niringslivets investeringar i FoU.” Detta ir
ett forvintat monster eftersom det krivs resurser {or att investera
1 FoU. Projekten kan vara tekniskt avancerade och innebira stora
kostnader i1 form av specialiserad personal, dyr utrustning eller
stora mingder data. Dessutom har FoU-projekt ofta ldng tid till

31 Jimfért med andra artiklar som leder till patent ir sannolikheten ocksd hégre fér nyska-
pande artiklar att leda till patent som sjilvt ir nydanade och skapa patent 1 teknikomrdden
dir det vetenskapsomridet inte tidigare piverkat.

32 Enligt SCB (2025b) stod de tio koncerner som utférde mest FoU 2023 for nistan 54 procent
av féretagssektorns totala FoU-utgifter under 2023. Vidare utférdes 83 procent av féretagens
egen FoU av féretag med minst 250 anstillda 2023 (SOU 2025:3) och multinationella

foretag stod for 92 procent av alla utgifter f6r egen FoU 2021 (ibid).
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kommersialisering och eventuell avkastning, en tid som foretag
med mindre resurser ofta inte har.

Vidare ir det ett fital branscher med hég FoU-intensitet som
stdr for den storsta delen av FoU-investeringarna. De tre mest
FoU-intensiva branscherna stod 2023 f6r drygt 60 procent av in-
vesteringarna (SCB, 2025b). Branscherna med hégst FoU-intensitet
2023 var transportmedelsindustrin, informations- och kommunika-
tionsforetag, 6vrig maskinindustri, FoU-institutioner, samt like-
medelsindustrin.

Foretagens FoU-investeringar utgors till storsta del av utveck-
ling (73 procent), f6ljt av tillimpad forskning (22 procent) och
grundforskning (5 procent).” Férdelningen ir vintad givet att
grundforskning ofta ir mer komplex och ldngsiktig, medan tillim-
pad forskning, och allra frimst utveckling, ligger nirmare foretagens
verksamhet och kommersialiseringsméjligheter.’* Etablerade fore-
tag med hog innovations- och forskningsintensitet investerar i
grundforskning dels p egen hand, dels i samverkan med lirositen
for att finga upp banbrytande forskning som kan anvindas i pro-
dukter och tillimpningar f6r att ge ett férspring i férhillande till
konkurrenterna.”® Hur mycket féretagen investerar i grundforsk-
ning beror pd dels pd bransch, dels pd andra faktorer sisom berik-
nad tid mellan investering i grundforskning och kommersialisering.*
Aven om andelen som féretagen investerar i egen grundforskning
ir liten har den 6kat over tid (Vetenskapsridet, 2022; SOU 2025:3).

Innovation i nya och etablerade foretag

Som beskrevs ovan férknippas begreppet entreprendr ofta med en
foretagare, och sirskilt med ndgon som startar ett nytt foretag for
att prova en ny idé. Entreprendrer kan emellertid finnas dven inom
etablerade féretag och dven etablerade och stérre foretag kan vara
entreprendriella. Den allminna uppfattningen ir att Sveriges stora
multinationella féretag har varit bra pd att fornya sig och att skapa

3 Egna berikningar baserade pi statistik frin SCB:s statistikdatabas, Forskning och ut-
veckling 1 Sverige”. Se dven SCB (2025b).

3* Eliasson m.fl. (2024) menar att utvecklingskostnaderna sannolikt underskattas i den
officiella FoU-statistiken, sirskilt f6r mindre féretag och i tjinstesektorn.

% Fran intervjuer med tre forskningstunga féretag (Vetenskapsridet, 2022).

% Digitala tjinster brukar anges som ett exempel pa ett omride med relativt kort tid och
likemedelsutveckling som ett exempel pd ett omride med relativt ldng tid.
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innovationer, vilket indikerar att det finns entreprendriell verksam-
het inom foretagen (t.ex. Tillvixtanalys, 2009). Dessa stora och
internationellt konkurrenskraftiga féretag, med hég kunskaps-
intensitet och stora FoU-investeringar, bidrar siledes positivt till
produktivitetsutvecklingen. Det sker bidde direkt, genom faktisk
teknikutveckling, och indirekt genom positiva spridningseffekter
av kunskapsinvesteringar och praktisk kunskap om marknader,
virdekedjor m.m. Foretagen kan sigas bygga en pool av kompetens
som dven gynnar féretag omkring dem.” Flera entreprendriella
projekt startas dessutom som avknoppningar till de stora kunskaps-
intensiva féretagen. Det verkar alltsd finnas ett samspel 1 ekonomin
mellan stora och smi kunskapsintensiva foretag.

Aven om stora foretag ir viktiga fér innovation och produktivi-
tetsutveckling i niringslivet, indikerar litteraturen att sm4 och nya
foretag kan vara viktiga f6r mer banbrytande innovationer (Tillvixt-
analys, 2020b). Mgjliga férklaringar ir att de nya foretagen har nya
kompetenser, men framfér allt stérre incitament till férindring.
De etablerade foretagen kan vara mindre benigna till férindring
eftersom de ofta gjort stora investeringar 1 enlighet med de regler
och villkor som rider. Dessutom kan stérre innovationer konkurrera
med foretagets befintliga produkter, tjinster och affirsmodeller.”
Mindre och nya féretag har dirtill méjlighet att vara mer snabb-
fotade med en mindre organisation.

European innovation scoreboard (Europeiska kommissionen,
2024d; 2025¢) noterar att mycket innovationsaktivitet 1 Sverige
drivs av sm8 och medelstora foretag jimfort med andra EU-medlems-
linder. Enligt undersékningen har iven andelen sm& och medel-
stora féretag som introducerar innovationer har ékat betydligt
sedan 2017.

Sammantaget indikerar detta att Sverige har ett relativt gott
innovationsklimat fo6r bdde nya och etablerade féretag.

37 Dessa foretag kallas ibland f6r ankarféretag”, se t.ex. Andersson (2025) i podcasten
“Forskning om férnyelse” frin Entreprenorskapsforum.

38 Tillvixtanalys (2020b) understryker att innovation handlar lika mycket om introduktionen
av ny teknik som om férindring av normer, lagar och regler samt férindringar i virdekedjor
och affirsmodeller. Se dven kapitel 4 om digitalisering och Al
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3.4.2  Oro kring kompetensfoérsorjningen

Tillgdng till ritt och god kompetens framhills som den viktigaste
faktorn for var foretag viljer att forligga FoU-investeringar (av-
snitt 3.2.3). Tillgdng till hégkvalificerad arbetskraft ir ocksd vik-
tigt for att féretag med innovativa idéer ska kunna utvecklas
(Braunerhjelm och Lappi, 2024). Sirskilt utbildningar 1 STEM lyfts
fram som centrala f6r innovation (Bloom m.fl., 2019). Sverige har
overlag en hog utbildningsnivd och relativt mdnga som utbildar sig
inom STEM-dmnen jimfért med andra OECD-linder.”” And3 lyfter
ménga foretag brist pd kompetens som ett problem.* FoU-baro-
metern 2024 indikerar att en hég andel féretag som investerar i
FoU har svirt att rekrytera ritt personer till sin FoU-verksamhet 1
Sverige (IVA, 2024a).* Ett generellt problem, enligt de FoU-chefer
som har svarat pd undersékningen, ir att det utbildas f6r {3 ingenjérer
1 Sverige.

Minga studenter pd svenska doktorandutbildningar kommer
frdn andra linder, sirskilt inom de tekniska dmnena. Det dr inget
problem 1 sig. Utlindska studenter kan bidra med andra perspektiv,
erfarenheter och nitverk. Ett problem ir emellertid att en hog andel
av dessa studenter inte stannar kvar i Sverige efter avslutad utbild-
ning, vilket innebir att Sverige gir miste om virdet av den investe-
ring som gjorts i deras utbildning.* Dessutom minskar antalet
studenter som doktorerar inom STEM-imnena. Det beror frimst
pd att antalet svenskar som viljer att doktorera har minskat och att
det 6kande antalet utlindska studenter inte motsvarar minskningen
av det svenska. Sammantaget innebir utvecklingen risker for fram-
tida kompetensférsérjning, nigot som 1 sin tur kan minska fore-
tagens vilja att investera i forskning och innovation i Sverige.*

Att utlindska studenter inte stannar kvar 1 Sverige kan bero pd
flera faktorer, sdsom I6neskillnader mellan linder och problem med
uppehillstillstind (se dven kapitel 5). En ytterligare svarighet for

3 IVA (2025b) redovisar en jimférelse av andelen examinerade inom STEM-utbildningar pd
kandidat- och mastersnivi 2021 6ver OECD-linder. Sverige hade den 12:e hdgsta andelen av
de 38 linder som jimfordes.

4 Se t.ex. Svenskt Niringsliv (2024c¢). Tillgdngen till kompetens har lyfts som det frimsta
tillvixthindret f6r sm& och medelstora foretag (Tillvixtverket, 2023a).

# De pekar sirskilt ut programvaruutveckling, dataanalys, AI och batteriteknik.

# Enligt Sveriges ingenjérer (2025) ir firre dn hilften av de utlindska doktoranderna kvar

i Sverige efter tre &r.

# Detta betonas dven i rapporten European Innovation Scoreboard frin Europeiska kom-
missionen (2024d).
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utlindska doktorander att stanna pd den svenska arbetsmarknaden
kan uppstd om de kommer frin linder som anses vara problematiska
ur sikerhetspolitisk synvinkel, sésom Kina, Iran och Ryssland. I det
fallet kan de 1 princip vara utestingda frin delar av den svenska
arbetsmarknaden (Sveriges ingenjorer, 2025). Oavsett skilen s3 dr
det enligt Produktivitetskommissionen ett problem att Sverige
bekostar utbildning f6r mdnga forskare som har svirt att stanna i
Sverige.

Doktorander med svensk bakgrund har inte bara starkare an-
knytning till Sverige, och dirmed en stérre sannolikhet att vara
kvar i landet. Aven deras kunskap om spriket och det svenska sam-
hillet kan vara viktigt i vissa féretag och organisationer, och for att
producera forskning som ir relevant fér svenska férhillanden.** Att
andelen och antalet svenska doktorandstudenter har minskat blir
dirmed ett problem dven utifrin dessa perspektiv.

3.4.3  Kopplingen mellan néaringslivet och akademi skulle
kunna vara dnnu starkare

Samarbeten mellan akademi och niringsliv — en konkurrensfordel
for Sverige?

Samarbeten och samverkan mellan akademi och niringsliv dr en
viktig faktor f6r féretagens investeringar i FoU (se avsnitt 3.2.3).%
Samverkan kan exempelvis ske genom gemensamma forsknings-
och innovationsprojekt, industridoktorander, gemensamma forsk-
ningsinstitut, forskningscentra eller innovationskluster, nitverk
och konferenser.

Kontakten mellan niringsliv och akademi forefaller vara en av
Sveriges starka sidor internationellt sett. Enligt European innovation
scoreboard (Europeiska kommissionen, 2024d; 2025¢) ir Sverige
bland de EU-medlemslinder som har flest sampublikationer mellan
offentliga och privata aktérer. Aven i de kontakter Produktivitets-

# Se t.ex. Hultkrantz och Henrekson (2024) f6r en diskussion kring nationalekonomiska
doktorer.

# UKA (2024d) beskriver utvecklingen av synen p& samverkan enligt hégskolelagen:
”Férdndringarna i hogskolelagen innebir att lirositenas ansvar gitt frin att sprida kinnedom
om forskning och utvecklingsarbete i det omgivande sambdillet (1977), till att ocksd samverka
med det omgivande samhillet (1996), och déirefter verka for att forskningsresultat kommer till
nytta for det omgivande sambillet (2009). Slutligen (2021) férdjupas samverkansuppgiften
ytterligare till att samverkan ska ske for 6msesidigt utbyte.” (s. 9).
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kommissionen har haft med féretridare f6r bide akademi och
niringsliv framhills att samarbetet fungerar mycket bra och flera
beskriver det som en konkurrensférdel for Sverige.*

Faktorer som lyfts fram som viktiga frin lirositenas perspektiv
ir ldngsiktighet, forstdelse, samverkanskompetens, meritering, inci-
tament och finansiering som hjilp att komma i gdng. Enligt vad
Produktivitetskommissionen erfar ir detta dven viktiga faktorer ur
niringslivets perspektiv. Flera féretridare papekar att det inled-
ningsvis kan finnas vissa friktioner eller fasta kostnader férknippade
med samverkan, sdsom svdrigheter 1 att finna varandra och gemen-
samma intressen, men att det sedan skapas en ldngsiktig samverkans-
relation med positiva effekter. Hir kan hjilp frdn myndigheter 6ka
incitamenten och hjilpa till att komma &ver de initiala trésklarna.”
Aven vikten av individer eller organisationer som har kunskap om
och forstielse for bida sidors intressen, och kan fungera som inter-
mediirer, lyfts fram som en viktig faktor (UKA, 2024d). Vad Pro-
duktivitetskommissionen erfar dr nitverk viktiga i sammanhanget.
Det kan t.ex. handla om personer som tidigare studerat tillsammans
och som sedan valt olika karriirer, t.ex. 1 niringslivet respektive
akademin, och som sedan initierar projekt ithop.

Nigot som féretridare f6r bide akademi och niringsliv lyfter
fram som anledning till att kopplingarna mellan niringsliv och
akademi ir relativt goda 1 Sverige dr den kultur av samarbeten och
tillit som finns. Den beskrivs som en viktig grund till att foretag
och niringsliv (men dven andra aktorer) kan och vill utbyta infor-
mation med varandra. Aven om Sverige visar goda resultat pi om-
ridet finns det nigra delomriden som férefaller ha férbattrings-
potential.

Rorligheten mellan niringsliv och akademi

Den l3ga rorligheten mellan akademi och niringsliv dr ndgot som
beskrivs som ett potentiellt hinder fér samverkan. En orsak till den
l8ga rorligheten ir att incitamenten att tillbringa tid i niringslivet
ir svaga for ndgon som vill gora akademisk karriir. En akademisk

4 Se iven Vetenskapsridet (2022) och UKA (2024d).

+ Foretag uppger att forskningsinfrastrukturer, centrumbildningar och testanliggningar ir
viktiga {61 att méjliggora dialog och utbyte mellan foretagen och universitet och hgskola
(Vetenskapsridet, 2022).
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Karridr dr vanligtvis ganska linjir och bygger frimst pd akademiska
meriter sdsom publikationer. En tid i niringslivet kan dirmed inne-
bira att mojligheterna till en akademisk karridr minskar.* Svaga
incitament for forskare att tillbringa tid 1 niringslivet under karridren
kan 1 sin tur missgynna sdvil niringsliv som akademi genom minskat
kunskaps- och informationsutbyte och nitverksbyggande.

Industriforskningsinstitut

En annan samarbetsmojlighet ir institut dir niringsliv och akademi
kan métas kring gemensamma frigor pé specifika omrdden. Industri-
forskningsinstituten ir en aktdr 1 innovationssystemet som bedriver
behovsmotiverad forskning och utveckling i samverkan med hég-
skolor, niringsliv och samhille. Instituten kan ha statlig myndig-
hetsform, vara dgda helt eller delvis av staten, vara kopplade till
lirositen eller vara fristdende. Instituten fungerar som intermediirer
med spetskompetens inom olika omrdden, och bidrar till nyttig-
gorande och kommersialisering av FoU. Som nimnts ovan har
Sverige en internationellt sett liten institutssektor som utférare av
offentlig forskning. Den absoluta merparten av forskningen utfors
vid lirositen.” Féretag samarbetar dirfor i stor utstrickning direkt
med lirositen vad giller forskning. Samhillsekonomiska férdelar
med den svenska organisationen, dir samarbetet bedrivs vid liro-
siten snarare in vid forskningsinstitut, ir att resultaten frin forsk-
ningen i samarbete med niringslivet har bittre férutsittningar att
sippra ned 1 utbildningen. Mgjliga nackdelar frin niringslivets per-
spektiv kan vara att forskningen som bedrivs vid lirositen inte
inriktas tillrickligt p& niringslivets behov. Vidare kan smi och
medelstora foretag ha svrare att delta i forskningsprojekt vid
akademin nir dessa kriver medfinansiering eller ett deltagande
som stricker sig dver flera ir. De stora foretagen har i storre ut-
strickning egna forskningsavdelningar och kan vilja vilken forsk-
ning som de vill utféra i samarbete med lirositen respektive internt.

# Férutom att det arbete som sker i ett féretag kanske inte har nigot akademiskt meritvirde
kan det dven finnas problem med att féretag inte ir lika intresserade som forskaren av att
sprida resultatet av den forskning som utférs. Omfattningen av problemet varierar nigot
mellan sektorer och branscher. I vissa féretag och branscher ir det vanligare att forsknings-
resultaten publiceras.

# T.ex. Svensson (2023), SOU 2020:59.
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Innovation vid lirositen

Innovation vid lirositen handlar om att idéer och uppfinningar
som kommer av forskning som bedrivs dir tas vidare f6r kommer-
sialisering. For att gora detta mer effektivt finns stédsystem upp-
byggda kring minga lirositen. Systemen bestir av innovationskon-
tor, inkubatorer och lirositets holdingbolag. Innovationskontorens
uppgift ir att stédja forskare och studenter med att validera och
utveckla idéer.

Produktivitetskommissionen erfar att stddsystemen kring liro-
sitena for att ta hand om idéer och uppfinningar frin forskningen
har stirkts med tiden, men att de skulle kunna fungera bittre in
1 dag. Problembeskrivningen kretsar frimst kring lirarundantaget,
att stddsystemen fungerar s olika vid olika lirositen samt okun-
skap om féretagande och immateriella tillgdngar bland studenter
och forskare.

Oklarheter kring regeltolkning och avtal

Ett annat problem som nimns ir att det kan vara kringligt att fa
till stind samarbeten mellan féretag och akademin p.g.a. avtalsfor-
handlingar som rér immateriella rittigheter och statsstéd. Att {3
avtal pd plats tar tid och resurser, vilket kan vara svirare f6r mindre
aktorer att hantera. Problemen kretsar framfor allt kring lirar-
undantaget och lirositenas olika tolkningar av statsstddsregler.”
Enligt IVA (2025a) avstir svenska foretag ibland frin samverkan
med svenska lirositen p.g.a. att det dr f6r betungande att {3 till avtalen.

3.4.4 FoU-subventionerna till foretag ar relativt
sma med mer tyngd mot direkta stod

Som beskrivs 1 avsnitt 3.2.2 ir FoU-subventioner ett svar pd de
marknadsmisslyckanden som finns kring FoU-investeringar. Sub-
ventionerna innefattar dels FoU vid lirositen och statliga forsk-
ningsinstitut, dels direkta stdd eller skattesubventioner till nirings-
livet.

%0 Se dven Strand m.fl. (2025) om hinder f&r samverkan genom industridoktorander.
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Vad giller den internationella utvecklingen noterar IMF (2024a)
att statligt stdd till FoU 1 OECD-linder 6ver tid har legat pd unge-
fir oférindrad nivd mitt som andel av BNP. Sammansittningen
har dock skiftat mot 6kat stdd till féretag och mindre till forsk-
ning. Det ir sirskilt stdden via skattesystemet som har 6kat i om-
fattning, genom en tredubbling sedan 2000.

Sveriges FoU-subventioner till féretag ir relativt 1dga 1 en inter-
nationell kontext. Som andel av BNP 18g Sveriges FoU -subven-
tioner pd plats 23 av 38 linder 2021, vilket var strax efter Danmark,
men en bit fére Tyskland och Finland. Storbritannien, Island och
Frankrike l8g 1 topp. En relativt 18g placering internationellt sett ir
inte nddvindigtvis ett starkt motiv for att 6ka subventionerna till
foretagen. FoU 1 privat sektor dr vanligtvis mer kommersiellt in-
riktad och inkrementell till sin natur. Dessutom kan foretag vara
mindre motiverade att sprida resultaten av sin FoU in t.ex. forskare
vid lirositen. Aven om FoU-subventioner till féretag kan kom-
plettera offentligt finansierad forskning ir motiven for att subven-
tionera den delen av innovationskedjan inte lika starka som for att
subventionera grundforskning (se dven avsnitt 3.2.2).”!

Sverige ligger storre tyngd pa direkta stod dn stod
via skattesystemet

Som beskrivs 1 avsnitt 3.2.2 finns 1 huvudsak tvd typer av FoU-sub-
ventioner, direkta subventioner (t.ex. bidrag eller 13n) och subven-
tioner pd skattesidan. OECD (2025d) pekar p att skattesubven-
tionernas popularitet i OECD-linder har 6kat éver tid och har
blivit det frimsta instrumentet av de tv4 {6r att uppmuntra fore-
tagens FoU-investeringar. Aven i Sverige har skattestdden for
investeringar i FoU 6kat &ver &ren, med inférandet och sedermera
utvecklingen av det s.k. FoU-avdraget.” Av OECD:s statistik
framgdr emellertid att Sverige 2023 lade en mindre andel p4 skatte-
subventioner jimfért med ménga andra hég- och medelinkomst-
linder.

51 IMF (2024a) redovisar uppskattningar av effekten pd total FoU fér en dollar i offentlig-
finansiell kostnad f8r olika typer av policyinstrument med syfte att 8ka FoU-investeringar.
52 De nuvarande reglerna innebir att en arbetsgivare kan sitta ned arbetsgivaravgifterna pd
léner till personer som arbetar med FoU med motsvarande 20 procent av 16nen upp till ett
avdragstak om 36 miljoner kronor per &r och koncern.
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Svensson (2024) framhéller att det finns bade for- och nackdelar
med bida typerna av stéd och att de kan komplettera varandra.
Medan skattesubventionerna frimst uppmuntrar mer inkrementell
utveckling pd kortare sikt, kan direkta stéd anvindas f6r att upp-
muntra projekt som mojligen har hégre risk och lingre tid till
kommersialisering. Det ir dven littare att rikta direkta stéd mot
sektorer eller projekt som bedéms vara férknippade med stora éver-
spillningseffekter.” Nackdelen med direkta stéd dr att de riskerar att
snedvrida konkurrensen och att det ir oklart huruvida finansiiren
har kompetens att vilja de bista projekten ur ett samhillsekono-
miskt perspektiv. Dessutom finns risk for lobbyism, att vissa fére-
tag blir experter pd ansékningar och att stora féretag gynnas pd
bekostnad av sma (se avsnitt 3.2.2 och kapitel 8). Férdelen med
skattestdd ir att de inte férvintas snedvrida 1 samma utstrickning,
framfor allt eftersom ingen extern beslutsfattare viljer exakt vilka
projekt som ska f3 st6d. S& linge foretaget hdller pd med det som
ingdr 1 definitionen av FoU kan foretaget f3 stédet for vilket projekt
som helst. Den stora nackdelen med skattestdd dr sannolikt dod-
viktseffekterna, dvs. att staten finansierar mycket FoU som skulle
ha utforts dnda. Dessutom kan det vara svérare att sitta upp kriterier
for spridning av resultaten. Andra nackdelar jimfért med subven-
tioner pi utgiftssidan ir férsimrad budgetkontroll, nir en viss verk-
samhet ger ritt till skatteavdrag oavsett den totala volymen, samt
incitament att omklassificera andra kostnader som FoU. Aven om
overspillningseffekterna sannolikt ir mindre och dédviktseffekterna
storre vad giller skattestdden anses de allmint vara mindre sned-
vridande och férenade med ligre administrativa kostnader dn de
direkta stoden.

Stoden till foretag ir sviroverskidliga med oklar effekt

Direkta stdd allokeras i regel genom utlysningar, ofta med specifika
villkor fr&n myndigheter eller forskningsrad.

Sverige har ménga olika direkta stdd till féretag for aktiviteter
relaterade till FoU och innovation. Stdden tillhandahills av ett
flertal aktorer. Enligt vad Produktivitetskommissionen erfar ir
systemet svaréverskddligt ur féretagens perspektiv. Forsknings-

53 Se dven diskussion 1 IMF (2024a).
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och innovationsstdden, bide de direkta stéden och skattesubven-
tionerna, ingdr i det mer generella system av foretagsstdd som ibland
kallas foretagsfrimjandet. Problemen med det systemet beskrivs mer
utforligt 1 avsnitt 3.4.6. Precis som for andra foretagsstod bedéms
bittre och framfér allt fler utvirderingar av stéden till FoU och
innovation behdvas.”

Strategiska innovationsprogram och regulatory capture

Ett innovationspolitiskt verktyg ir de s.k. strategiska innovations-
programmen. Programmen ir initiativ dir tanken ir att foretag,
akademi och organisationer ska samarbeta for att utveckla fram-
tidens hillbara produkter och tjinster.”” Programmen baseras pi en
samfinansieringsmodell som i stora drag innebir att staten stottar
deltagande frin akademin medan foéretag bidrar med egna resurser
1 form av t.ex. medfinansiering eller tid och engagemang. Syftet
med programmen ir att frimja samverkan mellan aktorer for att
16sa problem pd omriden som ir intressanta f6r niringslivet, akademin
och staten.”

Projekten kan motiveras utifrin koordineringsmisslyckanden
och problem for kollektivt handlande (s.k. collective action-problems)
nir flera aktdrer ska interagera. Sidana problem kan exempelvis
uppstd vid introduktion av nya tekniksystem eller f6rindring av
ridande system. Tillvixtanalys (2020b) lyfter att ett tekniskt system
kan fastna i en form av moment 22, dir ingen enskild aktér tjinar
tillrickligt mycket p8 resultatet av att gora den anstringning som
krivs for att stadkomma en forindring. I det fallet kan det vara
motiverat med en statlig intervention och koordinering av policy.
Som beskrivs i avsnitt 3.4.3 kan det dven finnas initiala problem fér
aktorer att finna varandra for att samverka. Det statliga stodet kan
minska sddana problem. En avvigning i dessa program ir att de
riskerar bli antingen {or foretagsinriktade — vilket kan innebira

5 Detta diskuteras bl.a. av Brostrém och Wennberg (2024) och av Tillvixtanalys (2025c)
som ocksg féresldr en metod {6r utvirdering av innovationsstdd.

5 De program som startade tidigare kallas Strategiska innovationsprogram (SIP). Den senare
omgéngen program kallas Impact Innovation. Sedan finns dven programmet Avancerad
Digitalisering som initierats pd niringslivets initiativ.

56 Enligt finansidrerna Energimyndigheten, Formas och Vinnova fokuserar programmen pd
omriden som ir strategiskt viktiga for Sverige och syftar till att skapa férutsittningar fér
hillbara 16sningar p3 globala samhillsutmaningar samt 6ka internationell konkurrenskraft
(t.ex. Vinnova, 2024). Se dven Teknikféretagen (2024).
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satsningar pd inkrementell utveckling och problemlésning som
frimst gagnar de foretag och branscher som ir med (se t.ex. OECD,
2016b) — eller att de blir f6r inriktade pd de problem som akademin,
men inte foretagen, ir intresserade av. En annan friga ir 1 vilken
utstrickning programmen uppmuntrar mer banbrytande innova-
tion. Exempelvis Tillvixtanalys (2020b) lyfter att stérre och eta-
blerade aktorer generellt sett har mindre incitament att komma
med radikala férindringar, bdde vad giller teknologi och institu-
tioner, eftersom de ir en del av det etablerade systemet. I den mén
stora och etablerade aktorer fir stort inflytande 6ver programmet
finns dirmed risk f6r s.k. regulatory capture med den hir typen av
stdd.

Det nuvarande FoU-avdraget ir svartillimpat

Det finns 1 huvudsak tv typer av skattestdd; stdd som utgir pd
inkomsten av investeringar och stdd som utgdr pa utgifterna for
investeringar. Effektiviteten i stdden varierar med utformningen,
men vissa menar att de utgiftsbaserade ir mer effektiva for att upp-
muntra investeringar i verksambet.” Inkomstbaserade, som exem-
pelvis minskad beskattning av patentintikter, riskerar att frimst
leda till en flytt av immateriella rittigheter till linder dir skatten
ir lagst och inte till ytterligare FoU-verksamhet.”

Nigot som framhills som effektivt med skattestod som utgir
pd arbetsgivaravgiften, som t.ex. det s.k. FoU-avdraget, ir att dven
foretag 1 en uppstartsfas som inte har nigra vinster kan anvinda det
(t.ex. Hansson, 2022). Marknadsmisslyckandena anses dven vara
fler vad giller nya foretag (avsnitt 3.2.2). Flera empiriska studier
indikerar dirtill att mindre féretags FoU-investeringar paverkas i
storre utstrickning av skatteincitament in storre foretags.”

Som beskrivs ovan anses stéd pd skattesidan vara mindre kost-
samma att administrera och mindre snedvridande in st6d pa ut-
giftssidan. Som utredningen av FoU-avdraget (SOU 2025:3) visar

7 For diskussion av olika utformningar av skatteincitament, se t.ex. OECD (2016a), Utred-
ningen om skatteregler som gynnar forskning och utveckling (SOU 2025:3) och Appelt
m.il. (2025).

58 Ejermo och Hansson (2025) menar att studier talar fér att s.k. patentboxar, dir vinster
fran patent beskattas ligre, leder till 6kad skatteplanering och skattekonkurrens och att de
har en liten effekt pd den faktiska placeringen eller mingden FoU och innovation. Se dven
Bloom m.fl. (2019) och IMF (2024a).

5 Se t.ex. Appelt m.fl. (2025) och Ejermo och Hansson (2025).
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kan emellertid dven skattestdd vara forknippade med betydande
administrativa kostnader f6r bdde Skatteverket och féretagen. Dess-
utom kan de skapa problem med férutsigbarheten. FoU-avdraget
har kritiserats for att det dr svart att tillimpa eftersom det inte ir
sjalvklart, vare sig for foretag eller for Skatteverket, vad som ingdr

1 FoU. Det blir dirmed féremal f6r tolkning, i manga fall av personer
som inte har expertkunskap pd de omriden inom vilka forskningen
och utvecklingen utférs. Sammantaget skapar detta osikerhet kring
avdraget, vilket kan minska incitamenten eller méjligheterna att
gora den tinkta investeringen. Sannolikt dr det foretag med mindre
resurser som drabbas hirdast av detta och inte féretag som har en
forskningsavdelning, personal som kan skéta administrationen och
jurister som kan ge rd.

3.4.5 Immaterialratt — en konkurrensférdel fér Sverige?

Immateriella rittigheter avser juridiska skydd for idéer, skapande
och kunskap, sdsom patent, varumirken, monsterskydd och upp-
hovsskydd (se dven diskussion 1 3.2.2). Dirutéver finns informella
rittigheter sdsom foretagshemligheter. Fér minga foretag dr varu-
mirken och patent deras viktigaste tillgingar och det ir dir deras
storsta virden ligger.

Immateriella rittigheter regleras huvudsakligen nationellt samt
1 globala forum, som World Intellectual Property Organization
(WIPO) och World Trade Organization (WTO). Aven EU har en
roll, bl.a. 1 det harmoniserade varumirkesskyddet och i det relativt
nya “patentet med enhetlig verkan” dir 18 EU-linder 1 dag sam-
arbetar.

De olika rittigheterna har vidare ndgot olika logik. Patent och
upphovsritt exkluderar andra frdn att anvinda en viss kunskap och
ger dirmed incitament till uppfinningar och konstnirliga verk, sam-
tidigt som de medger (viss) spridning av den bakomliggande kun-
skapen.®® Genom att definiera en form av dganderitt till den nya
kunskapen underlittar de dven kontrakt (licenser och férvirv)
mellan upphovsmin och produkter. Varumirkesskydd och ménster-
skydd ir i stillet sitt att signalera kvalitet om produkter till konsu-

60 For att f3 patentritt méste dgaren offentliggdra en minimimingd av kunskapen om upp-
finningen som blir tillginglig {6r andra féretag och samhillet, dvs. viss spridning.
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menter samt att differentiera dem gentemot andra producenter.
Det samhillsekonomiska motivet bakom att bevilja varumirkes-
skydd och monsterskydd ir att de kan underlitta valet f6r konsu-
menten nir produkter har icke-observerbara egenskaper, samt ge
incitament for producenter att hlla hog kvalitet (Svensson, 2012).

Inom litteraturen kring produktivitet ir patent den immaterial-
rittsliga del som fitt absolut mest uppmirksamhet. Patent anses
uppmuntra investeringar 1 FoU, men minga lyfter dven problem
med rittigheten. Férutom att ensamritten forvintas leda till hogre
priser f6r konsumenterna kan patent férhindra spridning och tillimp-
ning av resultat, vilket 1 sig kan minska andra féretags incitament
att investera. Patentdvertridelser kan dirutéver leda till kostsamma
tvister. Patent anses ocksd fungera mindre bra fér vissa teknologier.'

Immaterialritt hamnar hogt upp pa féretagens lista 6ver faktorer
som ir viktiga f6r var de viljer att gora sina FoU-investeringar (se
avsnitt 3.2.3). Som IVA (2025a) pdpekar finns dessutom immaterial-
rittsliga aspekter pd nistan allt som har med forskning att gora,
frdn hur forskning finansieras till hur nyttiggérande kan blockeras
om felaktiga beslut om rittigheter har tagits. Dirfor blir det viktigt
for potentiella foretagare och innovatorer att pd ett tidigt stadium
fa den kunskap som krivs for att veta nir de behover soka hjilp,
vem de ska vinda sig till och med vilken friga.

Patent- och registreringsverket (PRV) har en viktig roll inom
omridet. PRV utbildar bl.a. patentingenjérer® som kan sprida kun-
skap vidare 1 ekonomin genom att arbeta pd myndigheter och 1
foretag. PRV ir dessutom en av 25 myndigheter i virlden som har
behorighet att utféra nyhetsgranskningen och den preliminira
patentbarhetsbedémningen f6r den internationella patentansékan
som giller 160 linder.®’ Att ha den statusen innebir att kvaliteten
1 granskningarna och bedémningarna av patentansékningar kan
foérvintas vara hog inom i princip alla teknikomrdden. Att Sverige
har tillgdng till denna expertkunskap gor att féretag kan vilja att

! Minga ir dverens om att patent fungerar relativt vil for likemedel men kanske mindre
bra f6r t.ex. mjukvara. Notera dock att mjukvara omfattas av patent i USA, men inte 1 EU i
samma utstrickning (se t.ex. Svenskt Niringsliv, 2023c).

¢2 Det gir inte att gd utbildning till patentingenjor vid ett lirosite. Man blir i stillet aukto-
riserad efter att ha genomgatt prov och visat sina kunskaper for en s3 kallad patentnimnd.
Myndigheten PRV utbildar i dag egna patentingenjérer.

© Patent Cooperation Treaty (PCT) ir en internationell dverenskommelse som ger méjlig-
het att med en enda ansdkan, pj ett sprik, 4 nyhetsgranskning och preliminir patenterbar-
hetsbeddmning utférd av en myndighet fér cirka 160 linder. PRV ir en s.k. PCT-myndighet.
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patentera i Sverige for att f en granskning av patentet och se om
det hiller en god kvalitet dven internationellt. Det gor dven att
foretag kan {4 bra rddgivning p4 svenska.

Inférandet av ett enhetligt patentsystem inom EU i juni 2023
forvintas ha minga fordelar (se nedan) men kan leda till att PRV
granskar firre patentansékningar och dirmed fir bide mindre
intikter och firre mojligheter att uppritthélla viktiga kunskaper
pa omridet.** T det perspektivet vill Produktivitetskommissionen
poingtera att PRV:s roll r viktig for svensk ekonomi och att den
bér virnas.

Vad giller smd och medelstora foretags immateriella rittigheter
mer generellt forefaller dock Sverige ligga efter 6vriga Europa med
firre registreringar av patent, varumirken och design (t.ex. IVA,
2025a). Vidare har kunskapsluckor identifierats avseende immate-
riella rittigheter, bl.a. bland studenter och forskare.*”” Dessutom
hanteras inte rittigheter, som patent, optimalt. Ofta soks patent
for tidigt eller for sent, ansékningarna ir diligt underbyggda och
patentet avslutas inte nir det borde. Det forefaller dirmed behévas
mer information och kunskapsspridning om immateriella rittig-
heter, kanske sirskilt till forskare och entreprenérer.

Patent kan ocks3 anvindas fér att minska problem med asymme-
trisk information kring nya idéer (Hall, 2019), vilket kan vara sir-
skilt viktigt f6r mindre och nystartade féretag. Mindre féretag och
enskilda aktorer kan emellertid ocksd ha svirt bade att uppticka
patentintrdng och att férsvara sina patent mot féretag med storre
resurser. Patenttvister dr ofta kostsamma, b&de tidsmissigt och
monetirt, och knyter upp nyckelpersoner i de mindre foretagen
(Andersson, m.fl., 2023).% Inférandet av ett enhetligt patentsystem
inom EU f{érvintas férbittra liget generellt, men kanske sirskilt for
mindre aktdrer. Systemet innebir dels ett enhetligt patentskydd —
med en enda ansékan kan foretaget {4 skydd 1 nistan hela EU — dels
en enhetlig patentdomstol vilket innebir att ett foretag inte behéver

¢ For information om det enhetliga patentet, se EPO (2024).

6> Se SOU 2020:59, Andersson, m.fl. (2023) och IVA (2025a).

¢ Andersson m.fl. (2023) pipekar att virdet av patent sjunker drastiskt om patenthavaren
for det forsta inte kan uppticka eventuella patentintrdng och fér det andra inte kan hindra
fortsatt intring om det uppticks. De pekar vidare pd att patentstrategier bland sm3 aktorer
framst dr utformade for att signalera virdet av teknologin och inte fér att lyckas uppritthilla
patent i domstol.
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driva processer i olika nationella domstolar.”” Bdde Persson m.fl.
(2024) och Brostrém och Wennberg (2024) lyfter att det trots f6r-
bittringarna ind4 kan vara vildigt kostsamt f6r sma féretag eller den
enskilde uppfinnaren att driva domstolsprocess.

En ytterligare observation ir att anvindningen av patent skiljer
sig mellan Europa och USA, framfér allt vad giller innovationer
som baseras pd mjukvara. I USA ir sddana innovationer 1 storre
utstrickning patenterbara. I den mén patent attraherar kapital kan
det alltsd innebidra mindre méjligheter att {4 finansiering f6r mjuk-
varuldsningar i Europa dn i USA. Det finns emellertid inte endast
fordelar med 6kad patenterbarhet, eftersom det dven 6kar risken
for tvister.®

3.4.6  Angaende foretagsdynamiken

Braunerhjelm och Lappi (2024) beskriver att férutsittningarna
for att starta och skala upp foretag 1 Sverige har stirkts under de
senaste decennierna. Den entreprendriella aktiviteten 1 form av
nystartade och relativt unga foretag har dessutom 6kat relativt
snabbt i Sverige 6ver tid i férhillande till m&nga andra linder.”” En
tendens 1 Sverige verkar emellertid vara att en stérre andel av de
nystartade féretagen inte har ambitioner att vixa och att ménga
forblir s.k. soloféretagare (Entreprendrskapsforum, 2024). Ett par
mojliga anledningar ir brist pd kompetens (IVA, 2025b) och kapital
for att vixa. Medan tillgdngen till kapital i en inledande fas beskrivs
som god, sirskilt vad giller riskkapital, pekar flera p& problem med
finansiering i tillvixtfaserna (t.ex. Braunerhjelm och Lappi, 2024),
vilket gor att foretag kan vilja att expandera utomlands 1 stillet.
Draghi (2024) pekar pd en annan faktor som gor att foretag
kan foredra att expandera i t.ex. USA i stillet f6r Europa, nimligen
kringliga och fragmenterade regler pd den inre marknaden 1 EU
(se dven kapitel 4 och kapitel 7). Regler och tillstdndsprocesser ir

7 Persson m.fl. (2024) menar att inférandet av ett enhetligt patentsystem 1 EU torde stimulera
innovation genom att féretag som vill skydda sina patent pd en stérre marknad nu méter
ligre kostnader och mindre osikerhet for att gora det d3 patent inte lingre behover sékas
i flera linder. Med andra ord: reformen minskar informations- och koordinationsproblem
pi innovationsmarknaden.

¢ Detta har lyfts av Svenskt Niringsliv (2023c).

* Se Entreprendrskapsforum (2024) samt Heyman m.fl., (2019) f6r en jimforelse med USA.
Entreprenérskapsforum (2025) dokumenterar emellertld en minskning i entreprenériell
aktivitet under 2024 fér Sverige.
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viktiga for konsumentskydd och f6r andra mél 1 samhillet, men de
kan dven ha en negativ pdverkan pd utveckling och innovationer.
Regelverk som ir svdra att férstd skapar osikerhet och forsvarar for
foretag att testa nya innovationer pi marknaden (t.ex. Tillvixtanalys
2023c¢). Regelverk som ir direkt hindrande oméjliggér detsamma.
Aven linga tillstindsprocesser kan forsvira fér innovation. Resul-
tatet kan bli att foretag ligger sin forskning och utveckling pd andra
stillen. Bland sm& och medelstora foretag 1 Sverige upplevs lagar
och myndighetsregler som ett tillvixthinder. Det handlar bl.a. om
betungande hantering av skatte- och momsregler, regler kring att
ha anstillda, offentlig upphandling samt dataskydd och informa-
tionssikerhet.”” Reglerna kan dessutom vara sirskilt problematiska
foér innovativa féretag. Studier indikerar att det sirskilt dr fore-
tagande bland personer med hogre utbildning och 1 sektorer dir det
skett stora teknologiska framsteg som paverkas av regleringar.”
Aven skattesystemets utformning ir viktig ur ett entreprenor-
skapsperspektiv (t.ex. Braunerhjelm och Lappi, 2024). Skattesystemet
har 6ver tid férbittrats mycket fér entreprendrer som startar nya
foretag (Braunerhjelm och Henrekson, 2023). Vissa problem finns
dock och kanske sirskilt for de tillvixtinriktade foretagen. Det
giller de s.k. fimansbolagsreglerna som anses komplicerade (t.ex.
SOU 2024:29), arbetsgivaravgifterna samt den hoga marginalskatten
for personer med relativt hég inkomst. Den héga marginalskatten
forvintas i storre utstrickning paverka entreprendrer med snabb
ullvixt 1 féretaget (SOU 2024:29). Dessutom anses undantaget 1
beskattningen av personaloptioner inte vara férmanligt f6r snabb-
vixande foretag (t.ex. Braunerhjelm och Lappi, 2024). OECD (2024)
dokumenterar ocksd att skattefordelarna med att vara fimansfore-
tagare i stillet for att vara anstilld éver tid har 6kat i mdnga OECD-
linder. Foretagandet i flera linder kan dirfér 1 6kad grad vara
drivet av skatteskil. Detta giller dven i Sverige, vilket bl.a. disku-
teras 1 Produktivitetskommissionens delbetinkande (SOU 2024:29).
Personer som av skatteskil startar féretag for att utféra samma
arbete som de skulle ha gjort som anstilld har méjligen inte samma
ambitioner att expandera sitt foretag som personer som startar fore-
tag med bas i en ny idé. Om féretagandet delvis drivs av skatte-
skil kan det vara en anledning till de minskade tillvixtambitionerna

70 ”Foretagens villkor och verklighet”, Tillvixtverket (2023a).
71 Se sammanfattning i SOU 2024:36.

126



SOU 2025:96 Teknisk utveckling, forskning och innovation

bland nystartade foretag och det 6kade soloféretagandet som
nimndes ovan.

En del av niringspolitiken ir det som kan kallas foretagsfrim-
jandet. Tillvixtanalys (2025d) definierar det statliga foretagsfrim-
jandet som “statligt finansierade aktiviteter som i forsta hand syftar
till att frimja investeringar, férbittra konkurrenskraften eller stodja
foretagens ekonomiska utveckling”. Dessa aktiviteter involverar allt
frén forskningsfinansiering till féretagsstod for specifika aktiviteter.
I dag bestdr systemet av ett stort antal aktdrer inom flera utgifts-
omrdden som ger stdd till en stor mingd malgrupper. Flera myndig-
heter kritiserar systemet for att vara komplext och sviroverskid-
ligt.”” Dirtill ir ans6kningsprocesserna ofta administrativt krivande
och handliggningstiderna ldnga (Tillvixtanalys, 2025d). Samman-
taget konstaterar Tillvixtanalys att dagens ansékningsprocesser
sannolikt gynnar projektvana eller storre stodsékande aktérer. Pro-
duktivitetskommissionen bedémer att systemet dirmed riskerar att
ha en negativ effekt pd féretagsdynamiken.

Foérutom att regler och stéd kan péverka foretagsdynamiken
negativt finns en annan faktor av vixande betydelse i korruption
och framfor allt kriminalitet. Vad giller korruption har Sveriges
rankning internationellt férsimrats under senare 4r, dven om Sverige
fortfarande ir bland de bist rankade (Braunerhjelm och Lappi, 2025).
Entreprendrskapsforum (2025) beskriver att en betydande andel
entreprendrer och etablerade féretagare uppger att kriminalitet har
paverkat deras verksamhet negativt och att en tredjedel av de som
utsatts for brott valde att avveckla verksamheten. Brottslighet
bidrar till stérningar 1 féretagsdynamiken, bl.a. genom att urholka
tillit och 6ka transaktionskostnaderna, vilket 1 sin tur kan leda till
minskad investeringsvilja (se kapitel 11 {6r en utférligare analys).

Slutligen ir en vilfungerande bostadsmarknad viktig for att
foretag ska kunna hitta ritt arbetskraft. Sveriges bostadsmarknad
anses ha flera problem (se kapitel 10 och SOU 2024:29).

72 Riksrevisionen (2016), Tillvixtanalys (2015) och Tillvixtverket (2015).
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3.5 Bedomningar och forslag

3.5.1 Satsa pa forskning och kompetensférsérjning framfor
riktade stdd till foretag

Bedomning: Goda ramvillkor fér niringslivets investeringar i
FoU och innovation ir avgorande f6r produktivitetsutvecklingen.

Bedomning: Policy for att frimja FoU och innovation bér in-
riktas pd breda dtgirder och pd att dtgirda tydliga marknadsmiss-
lyckanden. Riktade stdd till enskilda féretag eller branscher bor
undvikas.

Som beskrivs inledningsvis 1 kapitlet ir FoU-investeringar, kunskap
och innovation viktigt for ett lands produktivitetsutveckling. Goda
ramvillkor 6kar effektiviteten i strukturomvandlingen i ekonomin,
dvs. att féretag med tillvixtpotential fir tillging till kunskap, kapital
och kompetens och kan vixa, medan de féretag som inte har till-
vixtpotential ligger ned och frigér resurser.

Som beskrivs 1 avsnitt 3.2.2 finns skil f6r staten att subventionera
FoU och d3 sirskilt sidan FoU som har stor samhillsekonomisk
avkastning 1 foérhéllande till den privata avkastningen. Det giller
framfor allt grundforskning, vilken staten ofta har i egen regi, men
det kan dven gilla projekt med mer risk (teknikhojd), ling tid till
mdjlig kommersialisering och projekt eller foretag 1 inledande faser.
Subventioner till foretag kan dirtill fungera som ett komplement
till offentliga investeringar i forskning. Det dr emellertid viktigt att
subventioner till féretagens FoU inte ersitter, utan uppmuntrar,
foretagens egna investeringar. Det dr ocksd viktigt att de inte 1 forsta
hand riktas mot sm3 foretag eftersom dessa d& far stérre motiv att
forbli sma (se avsnitt 3.2.2).

Liksom andra féretagsstdd ir stod till FoU forknippade med
flera regleringsmisslyckanden sdsom snedvridningar, lobbying, m.m.
(se beskrivning i avsnitt 3.2.2 och kapitel 8). Riskerna f6r reglerings-
misslyckanden bedéms vara sirskilt stora f6r stéd som riktas till
vissa foretag, tekniker eller branscher och mindre f6r stod pé skatte-
sidan som 4r mer horisontella till sin natur. Aven st6d pj skatte-
sidan leder emellertid till problem 1 form av grinsdragningsproble-
matik och administrativa kostnader (se avsnitt 3.4.4). Generellt sett
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anses kostnader férknippade med att soka stdd vara sirskilt proble-
matiska for de foretag f6r vilka motiven for stdd ir stdrst i teorin,
dvs. nya foretag, vilka inte har avdelningar med jurister och annan
administrativ personal. Detta kan 1 sin tur leda till att nya och inno-
vativa foretag fir svirare att konkurrera med stora foretag eller med
andra mindre féretag som ir duktiga pd att soka stod.

Sammantaget bedémer Produktivitetskommissionen att staten
bor vara fortsatt restriktiv med olika former av f6retagsstéd och
FoU-subventioner och i stillet férbittra de ramvillkor som ir
viktiga f6r foretagens investeringar i FoU och innovation. Dessa
inkluderar vilfungerande kompetens- och kapitalférsérjning, ett
bra system for immateriella rittigheter, vil avvigda regler och till-
stdndsprocesser och tillgdng till internationella marknader for att
svenska foretag ska investera och vixa. Dirutéver ir det viktigt med
en forskningsbas av hég kvalitet som kommer niringslivet till del.

Bittre ramvillkor

Som nimns ovan bedémer Produktivitetskommissionen att det
finns vissa problem relaterade till ramvillkoren som skulle kunna
verka hindrande pa investeringar 1 FoU och innovativ verksamhet
(se avsnitt 3.4). Forslag pd forbittringar som &terfinns i Produkti-
vitetskommissionens delbetinkande (SOU 2024:29) och 1 andra
kapitel i detta betinkande beskrivs kort nedan. Ovriga forslag pa
omrddet foljer i de kommande delavsnitten.

For det forsta beskrivs kompetensférsérjningen som ett problem
for bide foretag som investerar i FoU och for entreprenérskap
generellt (IVA, 2025b och avsnitt 3.4.2). Flera forslag som syftar
till att férbittra den med avseende pd STEM-utbildade och hog-
kvalificerade arbetskraftsinvandrare terfinns 1 Produktivitetskom-
missionens delbetinkande (SOU 2024:29) och kapitel 5. Universi-
tetskanslersimbetet (UKA) har fitt ett uppdrag av regeringen att
dels analysera orsakerna till att svenska studenter inte viljer forskar-
utbildning, dels ligga forslag for att gora forskarutbildningen mer
attraktiv fér svenska studenter.” Produktivitetskommissionen
anser att det dr ett steg i ritt riktning eftersom 6kad kunskap om
problemens orsaker behovs for att kunna dtgirda dem.

73 Regeringskansliet (2025€).
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Vad giller kapitalférsorjningen framstdr den som relativt god 1
Sverige, inte minst tack vare en vil fungerande riskkapitalmarknad
(se kapitel 6). Det problem som lyfts av aktdrer ror frimst investe-
ringar 1 den s.k. uppskalningsfasen (t.ex. Braunerhjelm och Lappi,
2024) och sirskilt f6r investeringar som ir riskfyllda och kriver en
lingsiktig involvering av investeraren. I kapitel 6 diskuteras bl.a. en
okad integrering av de europeiska kapitalmarknaderna som nigot
som kan férbittra situationen. Forslag for bittre regler och tillstdnds-
processer diskuteras utforligt 1 delbetinkandet (SOU 2024:29).
Problemen med kriminalitet och forslag for att férbittra situationen
beskrivs 1 kapitel 11.

Flera skattefrigor relaterade till féretagande och investeringar
diskuteras 1 Produktivitetskommissionens delbetinkande
(SOU 2024:29). Bland dessa frigor finns fimansforetagsreglerna
(dven kallade 3:12-reglerna), som dven diskuteras 1 avsnitt 3.5.9
nedan, och bolagsbeskattningen. Vad giller bolagsbeskattningen
lyfts 1 delbetinkandet sirskilt att 1inefinansierade investeringar ir
skattemissigt gynnade i férhéllande till investeringar som finan-
sieras med eget kapital, vilket kan missgynna investeringar for vilka
lanefinansiering limpar sig simre. Till dessa riknas investeringar 1
immateriellt kapital, s3som investeringar i FoU och minga investe-
ringar relaterade till digitalisering och Al vilket diskuteras 1 kapitel 4.
Aven mer riskfyllda investeringar, t.ex. i nya innovativa l6sningar,
kan missgynnas av samma anledning. Som beskrevs i delbetinkandet
har problemet diskuterats under en lingre tid. Ar 2019 begrinsades
rinteavdragen och dirmed ir problemen med snedvridningar sanno-
likt mindre 1 dag. Samtidigt har betydelsen av immateriella tillgingar
okat (SOU 2024:29), vilket kan 6ka snedvridningen. I kapitel 4,
som behandlar frigor om digitalisering och AI, gér Produktivitets-
kommissionen bedémningen att frigan bér foljas upp och utvirderas.

Aven en vilfungerande bostadsmarknad ir viktig fér investeringar
1 FoU, klusterbildning, informationsdelning och fér att féretag ska
hitta ritt arbetskraft. Sveriges bostadsmarknad anses allmint fungera
relativt diligt, bide vad giller nybyggnation och anvindandet av
befintligt bestdnd. Forbittringar av bostadsmarknadens funktions-
sitt diskuteras utforlige 1 kapitel 10 sdvil som i delbetinkandet
(SOU 2024:29).
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Slutligen ir en vilfungerande konkurrens och 6ppenhet f6r
handel viktigt f6r investeringar i FoU och innovation. Forslag och
bedémningar pd det omridet terfinns 1 kapitel 7.

Bittre stdd till FoU och innovation

Som diskuteras ovan skulle kvaliteten i den offentligt finansierade
forskningen behéva dka och forskningen bli mer banbrytande in
1 dag. Produktivitetskommissionen bedémer att det dr ett omrdde
som Sverige bor satsa pa. I avsnitt 3.5.2 och 3.5.3. diskuteras en
annorlunda utformning av styrning och finansiering i syfte att for-
bittra kvaliteten 1 den offentligt finansierade forskningen.
FoU-subventioner till niringslivet kan motiveras utifrdn mark-
nadsmisslyckanden och de kan komplettera den offentligt finansierade
forskningen. Aven om Sveriges FoU-subventioner till niringslivet r
l8ga 1 ett internationellt perspektiv anser Produktivitetskommissionen
att det inte ir pd sddana st6d som politiken bor satsa i férsta hand.
Som diskuteras i avsnitt 3.4.4 ir subventioner till FoU 1 niringslivet
férenade med ligre 6verspillningseffekter in exempelvis satsningar
pd grundforskning. De ir dirtill {érenade med problem sdsom sned-
vridningar av konkurrensen och resursférdelningen, dodviktsetfekter
nir aktiviteter finansieras som skulle utforts ind3, samt administra-
tiva kostnader. Kommissionen férordar dirmed inte nigra nya
skatte- eller utgiftsstéd pd FoU- och innovationsomridet, utan
snarare att de stddsystem som finns pd plats ses 6ver och forbittras.
Detta bor goras dels genom forindringar av exempelvis det existe-
rande FoU-avdraget (avsnitt 3.5.7), dels genom bittre utvirderingar
av de innovationsstdd som finns (avsnitt 3.5.6). Vidare anser Pro-
duktivitetskommissionen att alla stdd till féretag bor analyseras
utifrdn de kriterier som sitts upp 1 kapitel 8.

131



Teknisk utveckling, forskning och innovation SOU 2025:96

3.5.2 Tydligare rollférdelning och starkare drivkrafter
for larosaten

Bedomning: Styrningen och finansieringen av universitets- och
hogskolesektorn bor férindras 1 syfte att uppnd en tydligare roll-
fordelning bland lirositena, uppmuntra en prioritering av resurser
till starka forskningsmiljoer och stirka lirositenas drivkrafter
att prestera vil.

I dag koncentreras inte resurser tillrickligt till starka forsknings-
miljder.”* Framstiende forskning ir inte en helt individuell akti-
vitet, utan bygger pd ett samspel med andra framstiende forskare.
Formagan att rekrytera nya starka forskare hinger i sin tur ithop
med forskningsmiljéns styrka. Vad giller forskningsinfrastruktur
kan sddan vara kostsam, och 1 takt med att allt dyrare instrument
och annan utrustning krivs uppstér storre skalférdelar i forsknings-
verksamheten. Detta giller sirskilt i naturvetenskapliga, medicinska
och tekniska discipliner som har sirskilt stor betydelse fér produk-
tivitetsutvecklingen. Alla dessa faktorer talar for att en stérre del av
forskningsmedlen bér koncentreras till starka forskningsmiljoer.
Sverige har ett stort antal universitet och hdgskolor. Givet Sveriges
geografiska storlek ir detta pd minga sitt indamalsenligt. Men det
medfér samtidigt att forskningsresurserna sprids ut pd alltfér minga
smd enheter. En tydligare rollférdelning mellan olika typer av liro-
siten skulle sannolikt frimja den samlade produktiviteten genom
att mojliggora for olika lirositen att profilera sig och fokusera
resurserna pj sirskilda forskningsomriden. Aven de ildre och stérre
universiteten kan i viss man behova fokusera mer inom ramen f6r
sin roll som bredduniversitet. Forskningsanknytningen p& grund-
utbildningar kan i fler fall l6sas genom samarbeten mellan olika
lirositen. Produktivitetskommissionen menar att den statliga styr-
ningen behdver uppmuntra en sddan profilering och rollférdelning.
Dirutdver har interna faktorer hos lirositena lyfts upp som
hinder f6r en tydligare rollférdelning och prioritering. Ledarskapet
inom lirositena har beskrivits som svagt vad giller férmdgan att ta
strategiska beslut och prioritera resurser (OECD, 2016b; Stampfer,
2019). Exempelvis har 6kade basanslag generellt resulterat i fler

7+ Exempelvis OECD (2016b) lyfter upp det som ett problem.
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forskare snarare dn att framgingsrika forskare fitt mer resurser
(OECD, 2016b). Potentiella orsaker till lirositenas bristande for-
mdga att prioritera &r ménga, sdsom att kollegialitet kan verka kon-
servativt pd verksamheten och motverka en mer prestationsbaserad
resursfordelning, att administrativa krav eller brist pa resurser inte
gor ledarskapsroller tillrickligt attraktiva for de limpligaste kandi-
daterna eller att kulturen i Sverige gor att omprioriteringar av resurser
fran enskilda forskare eller institutioner ir tuffa att genomfora.
Dagens styrning har inte férmdtt skapa en tillrickligt stark balan-
serande kraft mot detta.

Produktivitetskommissionen bedémer sammantaget att presta-
tionskraven pd lirositena behover hojas, att lirositenas organisa-
toriska kapacitet behover stirkas och att rollférdelningen behover
tydliggoras. Starkare drivkrafter kan uppnds bland annat genom att
medelstilldelning kopplas till uppnddda resultat, sisom exempelvis
prestationer inom olika omriden eller genomférda férindringar.
Det finns minga olika potentiella sitt att uppnd detta. Ett 6verens-
kommelsebaserat system som 1 vissa av vira grannlinder, dir staten
och lirositen genom férhandling och dialog kommer 6verens om
mal, prioriteringar o.d., dr ett sitt. Ett system likt brittiska Research
Excellence Framework, dir forskningen vid lirositen bedéms genom
extern sakkunniggranskning, r ett annat. Ett kraftigare externt
tryck fir dock inte utformas si att det skapar svagare incitament
for enskilda forskare att ta sig an mer riskfyllda forskningsprojekt.
Produktivitetskommissionen menar att den samlade styrningen bor
ses over och forindras 1 syfte att uppnd dessa mil.

3.5.3  Stoérre institutionell mangfald

Forsoksverksamhet med fristiende forskningsinstitut

Forslag: Etablera pd forsok ett antal mindre forskningsinstitut
inom teknik, naturvetenskap eller medicin. Efter utvirdering
bor dessa utokas eller liggas ned. P4 sikt kan ytterligare institut
dvervigas. Forskningsfinansierande myndigheter bér f3 1 uppdrag
att identifiera limpliga forskningsinriktningar for instituten.
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Den forskning som sker 1 offentlig regi 1 Sverige utférs frimst
inom universitet och hdgskolor. En bredare uppsittning arbetssitt
och forskningsorganisationer har potential att komplettera de som
finns 1 dag (Kakkad m.fl., 2023; Arora m.fl., 2020). I andra linder
har t.ex. forskningsinstitut kunnat bidra med starka forsknings-
miljoer (Nurse, 2023). Erfarenheten visar att forskningsinstitut,
med sitt ofta fokuserade uppdrag, enklare kan attrahera duktiga
forskare och starkt ledarskap. Institutens arbetssitt kan utformas
pd annat sitt in universitetsforskning och dirmed bidra till en stérre
méngfald av arbetssitt.”” Genom att préva olika tillvigagingssitt
kan de mest limpliga identifieras. Flera historiskt framgidngsrika
forskningsorganisationer var organiserade och arbetade p& andra
sitt in vad mycket av universitetsforskningen ir och gér i dag (Rubin,
2006; Miller och O’Sullivan, 2022; Narayanamurti och Odumosu,
2016; Reinhardt, 2022). Nya forskningsorganisationer kan ocksd
skapa ett konkurrenstryck mot universitet och hogskolor och
potentiellt driva férbittringar dir. Av dessa anledningar menar
Produktivitetskommissionen att det finns en potential att stirka
det svenska forskningssystemet genom att etablera fler forsknings-
institut.”®

S&dana institut behover en tydlig inriktning f6r sitt arbete och
bor bildas férst nir en vetenskaplig inriktning identifierats som
bist hanteras genom en lingsiktig och fokuserad insats (Nurse,
2023). Forskningsfinansierande myndigheter bér 8 i uppdrag att
systematiskt identifiera och ta in idéer frin forskarsamhillet om
sddana mojligheter inom teknik, naturvetenskap och medicin, exem-
pelvis infér forskningspropositioner.”

Ett instituts arbetssitt och organisation bor utformas utifrdn
dess syfte. En storre bredd av méjliga arbetssitt bor hir dvervigas.
Inspiration kan himtas bdde frn forskningsmiljéer som fanns tidi-

75 Detta avser d4 en bredd i hur verksamheter organiseras och leds, inte i hur enskilda forskare
kan organisera sitt arbete. Det senare skulle kunna uppnis med exempelvis personbaserade
stdd till enskilda forskare eller forskargrupper. Produktivitetskommissionen ser ocks3
positivt pd sidant stdd, men detta f6rslag kompletterar genom att handla om en bredd 1
miljon kring en stérre mingd forskare och forskargrupper. Storleken pd de foreslagna
organisationerna ir ocks3 stérre in vad exempelvis centrumbaserade stdd tenderar att
mojliggora.

7 Reinhardt (2022) argumenterar for att en genuin bredd i organisationer och deras arbets-
sitt kriver att organisationerna ir sjilvstindiga.

77 Syftet dr att med hjilp av verksamma forskare identifiera vetenskapliga mojligheter, inte
ta fram idéer utifrin behov. Detta skulle exempelvis kunna ske i konkurrens i en 6ppen
utlysning eller pd annat sitt. Existerande mindre enheter skulle ocksi kunna skalas upp.
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gare och fungerade vil, sdsom Janelia Research Campus gjorde nir
de utformade sin verksamhet, och frin institut som fungerar vil

1 dag, som exempelvis Francis Crick Institute. Inspiration kan dven
hidmtas frdn den stdrre bredd av forskningsorganisationer som nyligen
etablerats med varierande arbetssitt (Rubin, 2006; Rodriguez, 2024;
Kakkad m.fl., 2023).”® Ska ett institut ha mojlighet att fungera vil
och eventuellt bedriva forskning pd ett annat sitt krivs sannolikt
en lingsiktig finansiering. Det ir ocksd vad som rekommenderats
1 en utredning av det brittiska forskningssystemet (Nurse, 2023).
Produktivitetskommissionen delar den bedémningen.

Det finns ingenting i vad ett forskningsinstitut idr som garanterar
att det fungerar vil. Alla institut som startas kan givetvis inte for-
vintas bli lyckade. Syftet med detta férslag dr ocksd delvis att nya
arbetssitt ska provas for att komplettera och konkurrera med nuva-
rande organisationer. Att ndgot institut eller arbetssitt inte fungerar
som tinkt kan dirfor forvintas. Erfarenheten frdn Storbritannien ir
dock att institut kan vara svéra att stinga, dven nir de inte lingre ir
relevanta eller nir kvaliteten pd deras arbete sjunkit (Nurse, 2023).
Att inritta ett storskaligt forskningsinstitut frin grunden kriver
ocksd stora resurser och innebir en chansning pi en enskild organi-
sation och ett enskilt forskningsomride. Av dessa anledningar bor
det, ssom foreslds i Nurse (2023), finnas en process for att etablera
ett institut, dir utvirderingar bestimmer om det ska fortsitta ut-
vecklas eller liggas ned.” Hela organisationens resultat bér utvir-
deras, snarare in enskilda forskares bidrag. Om institutet inte
presterar vil bor det liggas ned. Om forskningsinriktningen inte
lingre ir relevant bor institutet ocksd liggas ned eller, om s8 ir
limpligt, dndras till annan passande inriktning.** Om ett institut
har ett tydligt tidsbegrinsat uppdrag bor en plan f6r dess nedligg-
ning finnas med frin bérjan. Att basera resursutvecklingen fér
instituten pa hur vil de presterar innebir en mélkonflikt mot att
ocks3 ge instituten en lingsiktighet som kan premiera risktagande.

78 Se ocksd Watney (2025) for ett forslag med liknande utformning.

79 Fér att uppnd en kritisk massa vad giller antalet forskare har exempelvis 30 forskare nimnts
som en nedre grins (Nurse, 2023). Det finns dock dnd3 en initial milkonflikt mellan att
bérja med en liten organisation och vinta med att expandera tills man vet att organisationen
fungerar vil och att snabbt bygga en stdrre organisation. Syftet hir ir dock att initialt sm3
organisationer ska tilldtas vixa till en limplig storlek om de fungerar vil. Samtidigt ska det
ocksd poingteras att de initiala organisationerna inte heller bér vara f6r sma.

%9 Janelia Research Campus arbetar exempelvis med 15-3riga cykler {6r sin forsknings-
inriktning, vilket skulle kunna vara en modell fér institut dir s3 ir limpligt (Rubin, 2019).
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Periodiska utvirderingar far dirfér inte ske med f6r korta intervall
eller baseras pd enkla mitt som motverkar risktagande, utan organi-
sationerna behover tilldtas verka i flera ar for att kunna utvirderas.®

Sverige ir ett litet land och svensk forskning presterar relativt
vil. Produktivitetskommissionen menar dirfér att det inte ir moti-
verat att gora en storre férindring pd kort sikt och etablera en ling
rad institut direkt. Omfattningen bér baseras pd vetenskapliga moj-
ligheter och behov, men initialt bestd av i organisationer. Exem-
pelvis skulle omkring tre mindre institut vara en rimlig bérjan.™
P4 lingre sikt bér omfattningen av forskningsinstitut och deras
storlek bestimmas av hur vil de fungerar. Detta giller de enskilda
instituten och deras utveckling, men dven sektorn som helhet. Pre-
sterar forskningen inom forskningsinstitut bittre in den forskning
som sker pa universitet och hogskolor bor medel pd sikt prioriteras
om till fler och stérre institut.

Skalférdelar i forskning och ett rationellt utnyttjande av forsk-
ningsinfrastruktur motiverar att institut forliggs nira starka akade-
miska forskningsmiljéer samt att lirositen och institut har tita
samarbeten. Erfarenheten frn Storbritannien ér att nirheten till
andra forskningsmiljéer och infrastruktur ir viktig for att organi-
sationen ska lyckas (Nurse, 2023). Forskarutbildning ir ett viktigt
sitt genom vilken forskning bidrar till produktiviteten i samhillet.
Aven om grundutbildning inte ska bedrivas p dessa institut bor
doktorander kunna tas emot och forskarutbildning bedrivas i sam-
arbete med lirositen.

Ny forskningsfinansiir for banbrytande forskning

Forslag: Etablera pd férsok en ny forskningsfinansierande myn-
dighet baserat pd den brittiska myndigheten Advanced Research

and Invention Agency 1 syfte att finansiera forskning av banbry-

tande karaktir.

81 Watney (2025) foreslir exempelvis sju ar for ett system som liknar vad som skisseras hir.
Reinhardt (2022) féresldr fem r i ett annat liknande férslag. Reinhardt (2022) diskuterar
ocksd problemet med att utvirdera forskningsorganisationer p3 ett sitt som inte skapar
incitament fér kortsiktig och siker forskning, och foresldr att utvirderingar genomférs pa
ett bredare och mer holistiskt sitt av en stérre grupp i stillet f6r genom enkla kvantitativa métt.
82 Kostnaden fér férslaget beror pd ambitionsnivin, men vad en utgdngspunkt kan vara
diskuteras i avsnitt 3.6.1 om offentligfinansiella konsekvenser.
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Som beskrivits allokeras forskningsmedel generellt 1 hégre grad till
forskning av inkrementell snarare in banbrytande karaktir. En typ
av forskningsfinansiir som under ling tid lyckats driva hogrisk-
projekt dr den amerikanska Defense Advanced Research Projects
Agency (DARPA). Aven om DARPA har ett militirt fokus for sin
verksamhet dr myndigheten kind f6r att ha bidragit till att utveckla
flera banbrytande tekniker med bide militir och civil nytta.

DARPA ir mer delaktig och drivande i forskningen 4n en vanlig
forskningsfinansiir (Azoulay m.fl., 2019; Bonvillian m.fl., 2019;
Fuchs, 2010). Organisationen ir platt med si kallade program
managers, eller programdirektdrer, som kirnan i verksamheten.
Dessa programdirektérer driver varsitt program med ett ambitiost
mal, dir programmets 1dé ofta kommer frén programdirektéren
sjilv. Inom ramen f6r programmet har de sedan ett starkt och fritt
mandat att fordela pengar till externa forskningsutférare. Program-
direktdrerna har dterkommande kontakt med utférarna, stédjer
dem och féljer deras arbete. Dirtill utvecklar direktrerna kontinuer-
ligt sin portfolj av externa forskningsprojekt genom att avsluta eller
starta nya beroende pd hur de utvecklas.” Programdirektérerna har
dven mojlighet att koordinera forskningsprojekt si att exempelvis
olika utférare med samma mal men olika angreppssitt finansieras
samtidigt. Kunskapsutbyte och samarbeten mellan utférare kan
ocksg frimjas.** Forskningsutférarna kan bestd av bide akademiska
forskare och foretag. Programdirektdrerna har tidsbegrinsade
anstillningar pd tre till sex &r och dirmed begrinsad tid att férséka
nd méilet inom sitt program.

De senaste decennierna, och 1 synnerhet de senaste dren, har
flera nya organisationer som foljer denna modell etablerats, men
for andra dndama&l dn militdra. Vissa organisationer arbetar inom
specificerade omriden, sisom ARPA-E i USA som fokuserar pd
energi, medan andra ir helt fria att vilja omride for forskning. Ett
exempel pd det senare ir brittiska Advanced Research and Invention

Agency (ARIA).

83 Goldstein och Kearney (2020) visar hur programdirektérer inom ARPA-E ir duktiga pd
att identifiera férvintat ldgpresterande forskningsprojekt och begrinsa eller avsluta dem 1
fortid och att 6ka budgeten for vil presterande projekt.

8 Colatat (2015) finner exempelvis att forskare pd Massachusetts Institute of Technology
(MIT) som finansierats av DARPA har en hdgre sannolikhet att ha inlett samarbeten med
forskare de tidigare inte samarbetat med jimfért med andra forskare pi MIT.
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En av férutsittningarna for att en sddan organisation ska fungera
ir att rekryteringen av limpliga programdirektorer fungerar och
att en dynamisk, riskbejakande och drivande arbetskultur etableras.
Programdirektdrer miste ta sig an en mer entreprenériell och
krivande roll in man normalt forvintar sig av offentligt anstillda.
En lirdom fr@n ARIA ir att ledningen ir central f6r detta. Dir-
utdver krivs ett flexibelt regelverk som mojliggor ett snabbfotat
agerande.

Hur man uppndr en kultur av detta slag dr inte givet. Utvirder-
ingar av den DARPA-inspirerade tyska SPRIND och amerikanska
ARPA-E visar dock att det gér att skapa organisationer med en
mindre byrikratisk kultur och ett flexibelt och dynamiskt arbets-
sitt (National Academies of Sciences, Engineering, and Medicine,
2017; Berghiuser m.fl., 2025).

Mot denna bakgrund foreslar Produktivitetskommissionen att
en forsoksverksamhet med en ny forskningsfinansiir inrittas som
arbetar enligt de arbetssitt som DARPA och dess efterfoljare gor.*
En sidan finansiir skulle ha som syfte att finansiera och frimja mer
banbrytande forskning inom teknik, naturvetenskap och medicin.
Detta uppnds genom aktiva programdirektérer med starkt mandat,
och program med ambitidsa tekniska médl och betydande vetenskap-
lig risk. For att skapa en limplig och riskbejakande arbetskultur
behoéver organisationen sannolikt vara sjilvstindig, och dirmed inte
startas upp inom ramen for en existerande forskningsfinansiir.*

Brittiska ARIA ir inspirerad av den amerikanska myndigheten
DARPA, i synnerhet hur DARPA arbetade under dess tidiga r.
ARIA har en storlek som nirmare motsvarar vad Sverige har moj-
lighet att finansiera. ARIA arbetar inte heller efter ett sirskilt syfte
eller inom ett sirskilt omride, sisom DARPA och de flesta av dess
kopior gor. Av dessa anledningar utgér ARIA den limpligaste
modellen {6r en dylik myndighet i Sverige. En svensk myndighet
bér ta lirdom av och ta sin utgdngspunkt 1 hur ARIA arbetar.

Programdirektorer bor ha tidsbegrinsade anstillningar likt
program managers pA ARTA och DARPA. Syftet med det ir att

85 Hur stor budget en sidan férséksverksamhet bér ha diskuterats i avsnitt 3.6.1. Produktivitets-
kommissionen menar att en rimlig utgingspunkt vore i storleksordningen 500 miljoner kronor.
% Aven i utvirderingen av SPRIND framgick att mdnga ansdg att en limplig organisations-
kultur enbart kunde skapas i en ny organisation, inte 1 en redan existerande myndighet
(Berghiuser m.fl,, 2025). Liknande resonemang férdes infér bildandet av ARIA och huruvida
det skulle vara den sjilvstindig organisation det blev eller etableras inom Storbritanniens
primira statliga forskningsfinansiir.
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skapa en press pd de anstillda att driva sina program tidseffektivt
och med kraft, att &ver tid kunna variera kompetensen inom orga-
nisationen, och dirmed vilka program som kan drivas, samt att
undvika att organisationen stagnerar.

Programdirektdrer bor ha méjlighet att vilja de forskningsutforare
dessa finner mest limpliga f6r ett projekt. Det betyder att svil
akademiska forskare som féretag kan vara relevanta. De projekt
som kan genomforas begrinsas dels av de imnen som de personer
som kan tinkas ta anstillning pA myndigheten har expertis inom,
dels av kompetensen hos potentiella utférare av forskningen. Denna
modell {6r forskning anses dock 1 synnerhet vara limplig for teknisk
forskning dir den fundamentala tekniken finns, men dir den ocksi
ir relativt outforskad med stor forbittringspotential (Azoulay m.fl.,
2019). Detta ir forskning som ligger nirmare grundforskning in
rent tillimpad forskning, med betydande kvarvarande vetenskap-
lig risk, men som ind4 drivs av en tanke om tillimpning."
Kunskap och kompetens inom sidana omrdden kan férvintas vara
virdefull utifrdn ett produktivitetsperspektiv.

Just for att framgingsfaktorerna kan vara svira att {4 till bor
myndigheten startas som en férsoksverksamhet. En utvirdering
bor sedan goras efter en viss tid, t.ex. efter fem till tio dr. Utvirder-
ingen bor som tidigast ske nir de férsta programdirektdrerna genom-
fort sina program.®® Om myndigheten inte uppnitt goda resultat i
hur den arbetar bér den liggas ned eller, om det finns potential att
forbattra liget, organiseras om. Aven regelverket kring ARTA inne-
bir att ARIA enkelt kan liggas ned tio r efter sin start om reger-
ingen d inte ir njd.

87 Forskningsprojekt som finansieras av ARPA-E, som ligger under amerikanska energi-
departementet, har betydligt hégre sannolikhet att resultera i bide publikationer och patent
frin samma projekt dn forskning finansierad av andra delar av energidepartementet (Goldstein
och Narayanamurti, 2018).

88 Givet att en forsoksverksamhet kommer att ha ett begrinsat antal avslutade projekt, sam-
tidigt som variationen i projektens utfall kan tinkas vara stor nir de ir riskfyllda, ir de
direkta resultaten av projekten inte nédvindigtvis en bra signal pd hur verksamheten presterar.
Utvirderingen bér dirfér fokusera pa faktorer som handlar om hur verksamheten fungerar,
snarare in vad forskningen uppnitt. Over tid kommer mingden avslutade projekt att bli
storre och de samlade utfallen mer informativa 6éver hur verksamheten fungerar. Om verk-
samheten framstdr som tillrickligt lyckad for att leva vidare bér den ocksd p sikt utvirderas
utifrdn resultaten i sina forskningsprogram.
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3.5.4  Starkare koppling mellan akademi och naringsliv

Bedomning: Kopplingen mellan akademin och niringslivet bor
stirkas for att férbittra férutsittningarna f6r spridning av forsk-
ningen i samhillet.

— Rorligheten av arbetskraft mellan akademi och niringsliv bor

Forslag:

oka, t.ex. genom att arbete 1 niringslivet, patent och arbete
med ett entreprendrsprojekt blir mer meriterande for akade-
miska positioner.

Se 6ver mojligheterna till fler anstillningsformer s3 att personer
frin niringslivet eller offentlig sektor i 6kad omfattning kan
forska och undervisa pd lirositena.

Foérenkla for samarbeten mellan féretag och akademin, sdsom
samverkansprojekt och foretagsdoktorander.

Tillsitt en utredning av Research Institutes of Sweden (RISE)
med fokus pd bl.a. organisationsform, finansiering, roll i fr-
hillande till niraliggande myndigheter samt universitet och
hégskolor, det offentliga dtagandet och risken fér osund kon-
kurrens med privat konsultverksamhet.

Arbeta mer med andra anstillningsformer vid lirositena, sisom
kombinationstjinster och den s.k. professor of the practice.

Ta fram gemensamma standarder {or avtal avseende tolkningar
av lirarundantaget och statsstddsregler for samarbetsprojekt

mellan niringslivet och lirositen 1 syfte att underlitta sidana
samarbeten.

Karridrrddgivning ska erbjudas till alla doktorander.

Produktivitetskommissionen har genom samtal med olika aktorer
fatt uppfattningen att samverkan och samarbeten mellan lirositen
och niringslivet dverlag fungerar bra, men att det kan skilja mellan
imnesomriden och att det finns férbittringspotential 1 vissa delar
(avsnitt 3.4.3). En sidan del ir arbetskraftens rorlighet mellan nirings-
livet och akademin som beskrivs som for 13g av minga som kom-
missionen har varit i kontakt med. Ett sitt att 6ka incitamenten att
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arbeta pd andra stillen 4n inom akademin f6r personer som tinker
sig en akademisk karriir ir att ge andra erfarenheter dn vetenskaplig
produktion och publiceringar storre vikt i meriteringen.

Aven frigan om att inkludera samverkan som bas fér meritering
har lyfts av flera aktorer. Att sd inte sker kan minska incitamenten
att samarbeta med andra aktérer i forskningsprojekt om tillricklig
finansiering redan finns for projektet (Vetenskapsridet, 2022).
UKA (2024a) pekar p3 att dagens system kan gora att forskare i
forsta hand viljer att samverka med resursstarka aktérer som kan
bidra med finansiering. Detta kan gora att samverkan frimst sker
inom vissa sirskilda forskningsimnen och med externa parter
kopplade till stora foretag och organisationer. Samverkan med
mindre resursstarka aktorer kan dirmed prioriteras bort, dven om
det finns ett samhillsintresse av sidan samverkan.

Frigan om att ligga mindre vikt vid publiceringar i meriteringen
har uppmirksammats bdde internationellt och nationellt. Pressen
pd att publicera for att gora karridr inom akademin har beskrivits
som ett potentiellt problem f6r forskningskvaliteten och mojlig-
heten att bedriva mer banbrytande forskning (avsnitt 3.3). Vidare
beskrivs ofta erfarenheter frin andra platser in akademin som ett
sitt att f8 nya uppslag till forskningsfrigor, vilket ocksa skulle kunna
hoja kvaliteten forskningen. Det finns emellertid ett koordinerings-
problem pd bide nationell och internationell nivd som gér det svirt
for ett enskilt lirosite att férindra sin rekryteringsprocess. Ett
lirosite som vill konkurrera bdde nationellt och internationellt har
svirare att basera meritering pd nigot som sedan inte leder till
vetenskaplig kvalitet sisom den miits p3 andra stillen. UKA (2024a)
uppmirksammar emellertid att det skett en f6rindring i riktning
mot att ge lirarskicklighet stdrre vikt i meriteringen. En friga ir
om, och i s8 fall hur, detta har paverkat den vetenskapliga kvaliteten,
sdsom den vanligtvis mits nationellt och internationellt samt liro-
sitens och individers mojlighet att konkurrera. Frigan skulle kunna
undersokas for att fi en indikation pd hur andra faktorer in veten-
skapliga publikationer kan pdverka dessa utfall.

Det finns flera internationella initiativ {6r att virdera andra faktorer
in vetenskapliga publikationer i meriteringen.” I redovisningen av

% CoARA (Coalition for Advancing Research Assessment) ir det som blivit mest uppmirk-
sammat och som flera svenska lirositen skrivit under (UKA, 2024a). Aven i Sverige har
initiativ tagits i frigan. MerSam, som genomfordes 2017-2020 ir ett projekt vars resultat fitt
relativt stor spridning i hégskolesektorn (UKA, 2024a).
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ett regeringsuppdrag om att utvirdera universitets och hogskolors
samverkan med omgivande samhille rekommenderar UKA (2024a)
regeringen att tillsitta en nationell stédfunktion. Stédfunktionens
uppdrag skulle vara att frimja och samordna arbetet med att virdera
samverkansskicklighet som merit.

Produktivitetskommissionen delar uppfattningen att en sddan
stddfunktion skulle vara ett positivt inslag och att arbetet dven bor
inkludera mobilitet. Dirtill har regeringen nyligen gett UKA i upp-
drag att kartligga och analysera dels hur universiteten rekryterar
forskare, dels graden av mobilitet bland forskarna, bide nationellt
och internationellt samt mellan sektorer. Arbetet ska redovisas 2026.

Andra sitt att utbyta erfarenheter mellan niringslivet och aka-
demin dr genom anstillningar med arbetsmarknadsanknytning
inom akademin. Exempel pd sidana ir férenade anstillningar eller
den s.k. professor of the practice. En stoérre anvindning av sidana
anstillningar bedéms leda till bittre niringslivskoppling f6r bide
studenter och forskare.

En annan koppling mellan niringsliv och akademi kan upp-
komma via institutsmiljder dir niringsliv och akademi kan métas.
En central del av den svenska institutssektorn ir Research institutes
of Sweden (RISE). RISE skapades 2016 genom att flera statliga
forskningsinstitut slogs samman till ett. Ambitionen var att utveckla
institutsmiljon till att bli mer av en innovationspartner f6r nirings-
livet och samtidigt méta industrins behov av branschéverskridande,
tvirsektoriell forskning. Produktivitetskommissionen uppfattar att
meningarna ir delade vad giller RISE:s roll och bidrag. Vissa fram-
for att RISE ir en viktig aktdr 1 det svenska innovationssystemet
genom att det bidrar med forskningsresurser, expertrddgivning i
olika frigor samt test- och demoanliggningar. Andra ir av uppfatt-
ningen att RISE:s roll i forsknings- och innovationssystemet ir
oklar, att verksamheten spretar och att det finns frigetecken kring
sm3 foretags mojligheter att anvinda sig av RISE:s resurser, som
exempelvis test- och demoanliggningar. Vissa hivdar dirtill att
RISE har fér lite kontakt med industrin och flera har framfért att
de verkar bedriva mer av en konsultverksamhet in en forsknings-
verksamhet. Aven &sikter om att RISE konkurrerar sivil med offent-
liga som privata aktérer har lyfts.” Organisationsformen, statligt

% Brostrém och Wennberg (2024) menar exempelvis att RISE:s ”...verksamhet och roll 1
forskningssystemet bor ses &ver, di det i mingt och mycket éverlappar med lirositenas.”
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bolag, och finansieringen, som till stor del sker direkt eller indirekt
frdn statsbudgeten, har ocks3 varit féremal for diskussion.

Produktivitetskommissionen bedémer att RISE:s verksamhet
bér utredas med fokus pd vad som dr RISE:s roll 1 férhillande till
liknande myndigheter och lirositen, hur verksamheten bor se ut
och finansieras och vilket det offentliga dtagandet bér vara.

Ett annat hinder f6r samarbeten mellan akademi och niringsliv
ir oklarheter 1 tolkningen av statsstodsreglerna och lirarundan-
taget. Olika lirositen tolkar reglerna pd olika sitt. Produktivitets-
kommissionen anser att det dirfér finns anledning att se 6ver
processerna for avtalsskrivande 1 syfte att gora vissa delar gemen-
samma for alla lirositen. Det kan ske genom beslutsstéd och mallar
for avtal.

En ytterligare koppling mellan akademin och niringslivet ir den
som studenterna far i utbildningen. Inte minst har minga utlindska
studenter simre kontakt med den svenska arbetsmarknaden, och de
ir dirtill generellt simre pd svenska. Det leder till svirigheter 1 att
matcha studenterna med arbetsgivare och i slutindan kan det inne-
bira att de inte stannar kvar i Sverige efter avslutade studier.” In-
satser sdsom karriirrddgivning under doktorandprogrammet, kurser
i svenska och bittre kontakt med niringsliv och potentiella arbets-
givare under utbildningen ir sitt att forbittra informationen och
matchningen. Bittre karriirrddgivning och kontakt med nirings-
livet under utbildningen férvintas dven gagna svenska studenter
sdvil som potentiella arbetsgivare som far littare att rekrytera.

3.5.5 Innovation vid larosaten

Bedomning: Forutsittningarna att kommersialisera och sprida
innovationer som kommer frin forskning vid lirositen bor
forbittras.

Forslag: Tillsitt en utredning av lirarundantaget i syfte att se
om det finns férindringar som skulle kunna underlitta sam-
arbeten med aktérer utanfér akademin och 6ka spridningen av
innovationer frin lirositen.

91 Euraxess (2024).
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Forslag: Universitetskanslersimbetet ges 1 uppdrag att t6lja upp
och utvirdera innovationskontorens arbete.

Forslag: Utvirdera huruvida forskare har tillgdng till tillrickligt
och indamailsenligt stéd for att kommersialisera
forskningsresultat.

Over tid har vikten av nyttiggérande av idéer och innovationer som
uppkommer i forskning vid lirositen uppmirksammats alltmer.”
En central faktor i det arbetet ir det s.k. lirarundantaget som siger
att ritten till patenterbara uppfinningar vid universitet tillfaller
liraren (eller forskaren) och inte lirositet. Sverige dr 1 dag ett av
{4 linder som har kvar lirarundantaget. Enligt vad Produktivitets-
kommissionen erfar rider delade meningar kring nyttan med detta.”
I och med lirarundantaget ir nyttiggérandet av forskningsresultat
beroende av att forskaren ir intresserad av att ta resultatet av
forskningen vidare, vilket i sin tur kan variera med intresse eller
forskarens privata situation. Det finns dirmed en risk att samhillet
gdr miste om potentiella innovationer, eftersom forskare inte alltid
ir intresserade av att driva resultaten vidare. Andra menar att lirar-
undantaget 1 stillet ir en framgingsfaktor som snarare 6kar incita-
menten for forskare att ta resultaten vidare, och att det ir en konkur-
rensfordel for Sverige vad giller att attrahera kvalificerade personer.
Dirtill har de linder som avskaffat lirarundantaget sett en simre
utveckling vad giller mdtt som ir associerade med innovation vid
lirositena.”™

Ett annat problem som nimns avseende lirarundantaget rér att
det bara ir lagreglerat nir det kommer till patenterbara uppfinningar.
For andra innovationer, exempelvis digitala innovationer som minga
gdnger inte dr patenterbara, ir rittsliget oklart. Detta skulle behova
utredas och klargoras. Dessutom lyfts att lirarundantaget kan kom-
plicera samarbeten mellan olika aktérer, sdsom lirositen och fore-

92 Med nyttiggorande avses ibland nigot olika saker. Se t.ex. UKA (2023b): ”...nyttiggérande

ska ses 1 ett bredare perspektiv dn enbart nyttiggdrande som leder till kommersiella innova-

tioner. I modellen ir vir utgdngspunkt att nyttiggérande innebir att identifiera och utveckla
idéer som kan tas vidare till en mottagare som kan omsitta idén till innovation.” (s. 23).

% Sverige och Italien dr de enda linderna som har ett lirarundantag i dag. Det togs bort

1 Danmark 2000, i Norge 2003 och i Finland 2007 (Brostrom och Wennberg, 2024).

4 Brostrém och Wennberg (2024) sammanfattar litteraturen.
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tag och dven samarbeten dir utlindska lirositen ir involverade f6r
vilka lirarundantaget inte giller.

Frigan om lirarundantagets vara eller inte vara ir inte ny.” Manga
drar slutsatsen att lirarundantaget bor vara kvar.” Produktivitets-
kommissionen menar dock att det finns anledning att se 6ver frigan
igen, inte minst mot bakgrund av den 6kande internationaliseringen
av lirositen. Svaret pd frigan behover inte heller vara att lirar-
undantaget ska vara kvar som 1 dag eller inte alls. Den finska lagen
om hégskoleuppfinningar innebir exempelvis inte ett fullstindigt
avskaffande, utan att lirarundantaget giller f6r innovationer som
tagits fram inom lirositet, men inte fér innovationer som tagits
fram 1 samverkan.” En annan méjlighet ir att lirositena skulle kunna
fd vilja om de vill ha lirarundantaget eller inte (Braunerhjelm och
Lappi, 2024).

Om utgingspunkten dr dagens system bedémer emellertid Pro-
duktivitetskommissionen att 6kade incitament for forskaren att ta
sina resultat vidare kan behdvas. Att inkludera faktorer som rela-
terar till nyttiggérande av forskningsresultat 1 meriteringen skulle
kunna vara ett steg 1 den riktningen (se dven resonemang i fore-
gdende avsnitt).

En annan viktig del fér att sprida idéer och innovationer som
uppkommer vid lirositen dr de stddsystem som finns kring liro-
siten, 1 form av innovationskontor, holdingbolag, teknikparker och
inkubatorer. Vad Produktivitetskommissionen erfar har verksam-
heten generellt sett stirkts dver dren, men fungerar olika bra vid
olika lirositen, vilket kan ha med skillnader i intresse, resurser och
kompetens att gora. Ett av forslagen som limnades av Utredningen
om ett utvecklat innovationsstdd vid universitet och hégskolor
(SOU 2020:59) var att lirositenas arbete med nyttiggérande konti-
nuerligt ska féljas upp och utvirderas. I ett svar pi ett regerings-
uppdrag presenterade UKA och Vinnova férslag ps en modell for
uppféljning och utvirdering av innovationskontoren och att UKA
bor vara ansvarig myndighet (UKA, 2023b). Produktivitetskom-

missionen anser att regeringen bor gi vidare med detta. En bittre

%Utredningen om ritten till resultaten av hégskoleforskningen (SOU 2005:95) utredde
de rittsliga konsekvenserna av att avskaffa lirarundantaget. Sedan har lirarundantaget inte
avskaffats, utan hogskolelagen har dndrats si att det 1 den samlade uppgiften f6r hogskolor
ingdr att verka for att forskningsresultat som uppkommer vid hégskolan kommer samhillet
till nytta (SOU 2015:16, s. 39). )

% Se t.ex. diskussion i Ejermo (2017) och Ostling (2017).

7 IVA (2025a).
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uppfoljning och dterkommande utvirderingar kan ocksd underlitta
kunskapsspridning mellan innovationskontor for exempelvis best
practice. Produktivitetskommissionen anser dven att en bredare ut-
virdering av forskares stéd f6r kommersialisering bér goras. En
utredning av stddsystemen skulle ocksd bli aktuell vid en f6rindring
av lirarundantaget.

3.5.6  Ett battre system for foretagsframjande

Bedomning: Systemet for de s.k. féretagsfrimjande stoden bor
forindras eftersom det:

— riskerar att leda till snedvridningar och péverka konkurrensen
negativt,

— skapar komplexitet f6r involverade aktorer, inte minst for
foretagen,

— 4r svirt att utvirdera.

Forslag: Forenkla ansokningsprocesserna genom att minska
antalet frimjandeaktérer och antalet system for ansékningar.

Forslag: Utveckla gemensamma verktyg for ansékningsproces-
serna, t.ex. en digital "en vig in”-16sning 1 linje med Danmarks
och Finlands system.

Forslag: Skapa en struktur for utvirdering av stéden. Strukturen
bor bla. bygga pd att:

— Stoden utformas pd ett sitt som gor dem utvirderingsbara.
— Tillgdngen till data 6ver stoden forbittras.
— Mer information kring insatserna dokumenteras.

— Stdden utvirderas av en oberoende myndighet, t.ex.
Tillvixtanalys.

Minga bedémare beskriver dagens system for féretagsfrimjande
som komplext, inte minst f6r de féretag systemet ir tinkt att stodja.
Med ett stort antal aktérer som utlyser stod med olika typer av
ansokningsprocesser miste foretagen ligga mycket resurser pd att
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orientera sig 1 systemet. I slutindan riskerar det att missgynna nya
foretag med sm3 resurser som satsar mer pd att utveckla sin affirs-
1dé dn pd att soka stod.

Tillvixtanalys har ett regeringsuppdrag att se 6ver det statliga
foretagsfrimjandet och féresld forbittringar i syfte att skapa en
bittre verblick dver systemet och stirka férutsittningarna for mer
systematiska utvirderingar.

Utifrin den information som Produktivitetskommissionen har
fatt 1 kontakt med olika aktérer och det som framkommer 1 Till-
vixtanalys (2025d) menar Produktivitetskommissionen att forbitt-
ringar skulle kunna goras i flera riktningar (se dven avsnitt 3.4.6).
For det forsta bor det bli enklare f6r foretagen att 3 information
om vilka stéd som finns och ansékningsprocessen bér férenklas.
Det kan ske genom att minska antalet aktérer som tillhandahdller
stdd samt antalet system f6r ansékningar. I Danmark och Finland
har sammanslagningar av olika foretagsfrimjande aktérer gjorts
relativt nyligen. Sverige bor gd samma vig f6r att £3 till en helhet
som bdde ir mer kostnadsetfektiv och kan skapa stérre samhills-
ekonomisk effektivitet. Ett resonemang om hur detta skulle kunna
goras finns 1 kapitel 8.

Gemensamma verktyg for ansékningsprocesserna, sdsom en
central ingdng 6kar anvindarvinligheten och kan dven forbittra
informationsinsamling, uppféljning och utvirdering.

Vidare ir tillforlitliga effektutvirderingar viktiga for att siker-
stilla att statens resurser anvinds effektivt. Riksrevisionen (2020)
har granskat de effektutvirderingar av niringspolitiken som gjorts
pa uppdrag av Almi, Tillvixtanalys, Tillvixtverket och Vinnova.
Riksrevisionens dvergripande slutsats dr att de har betydande brister.
Endast en mindre andel av granskade utvirderingar uppfyller de
krav som en tillforlitlig effektutvirdering bor upptylla.

For att kunna géra utvirderingar dr det viktigt att stoden gors
utvirderingsbara. Detta inkluderar exempelvis att ange tydliga mal
med stéden, vilka som ir de forvintade effekterna, vilka mekanismer
stdden kan tinkas verka genom och pa vilken sikt. Dessutom bor
utformningen och implementeringen av stdden 1 mojligaste man
goras pa sd sitt att stoden sedan kan utvirderas pd ett trovirdigt
sitt (Tillvixtanalys, 2023d). I det arbetet bor perspektivtringsel (se
diskussion 1 kapitel 14) undvikas d& oprecisa mélformuleringar och
ménga olika mil gor stoden svdra att utvirdera.
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Vad giller tillgdngen till data menar Tillvixtanalys (2023d) att
den skulle kunna foérbittras genom att fler stédgivare fir i uppgift
att rapportera in till Tillvixtanalys databas 6ver féretagsstod (MISS)
och att fler myndigheter 8liggs att tillhandahilla programdoku-
mentation som dppna data. Ett steg pa vigen kan vara Tillvixt-
analys regeringsuppdrag om datadelning (KIN2024/01748). Syftet
ir att utveckla och implementera en myndighetsgemensam metod
for informationsutbyte och datadelning av statistiska data om stat-
lig finansiering till féretag och féretagsfrimjande aktdrer. Upp-
draget ska slutredovisas i borjan av 2027.

Tillvixtanalys (2023d) lyfter dirtill vikten av bittre dokumen-
tation och tillgingliggdérande av urvalsprocesser fér att kunna géra
en utvirdering. For en utvirdering behévs dven kinnedom om fler
variabler in sjilva utfallet, s3som administrativa kostnader fér bdde
myndigheter och foretag. I dag saknas ofta sirredovisningar av de
administrativa kostnaderna fér stéden hos myndigheter.”

Med f6rindringar i den inriktning som anges ovan, dvs. med
firre aktorer, tydligare struktur, mer enhetlighet och bittre effekt-
utvirderingar, bedomer Produktivitetskommissionen att den sam-
lade volymen av stéden kommer att minska. En minskad volym
forvintas pd sikt innebira en positiv effekt fér den samhillseko-
nomiska effektiviteten nir komplexitet, snedvridningar, ineffektiva
stéd minskar. Dessutom har en minskad stédvolym en positiv effekt
pd de offentliga finanserna.

3.5.7 Bredda och forenkla FoU-avdraget

Forslag: Genomfér forslagen som limnas 1 betinkandet Skatte-
incitament for forskning och utveckling (SOU 2025:3), i syfte
att férenkla och utvidga definitionerna av forskning och utveck-
ling inom ramen fér FoU-avdraget.

Det nuvarande FoU-avdraget har flera karakteristika som gor det
mer effektivt in andra skattesubventioner ur ett samhillsekono-
miskt perspektiv. Eftersom avdraget gors pd arbetsgivaravgiften
utgdr det dven till féretag som inte gdr med vinst, vilket ir fallet for

%8 Tillvixtanalys (2025€).
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mdnga foretag 1 en uppstartsfas. Eftersom arbetsgivardeklarationen
limnas varje minad kan foretagen dven {8 avdraget relativt snabbt
vilket kan foérbittra likviditeten.

Det finns emellertid ett antal problem med FoU-avdraget i dess
nuvarande form (avsnitt 3.4.4). De flesta komplikationerna kretsar
kring att definitionen av utveckling ir otydlig, sirskilt kravet att
arbetet méste bygga pa resultatet av forskning. Det skapar problem
bade for foretagen och f6r Skatteverket nir det giller att avgora om
arbetet omfattas av nedsittningen.” Enligt Utredningen om skatte-
regler som gynnar forskning och utveckling (SOU 2025:3) saknas
statistik om hur ofta Skatteverket beslutar om att helt eller devis
neka ett féretag FoU-avdrag efter kontroll, men en uppskattning
ir att de gor en beloppsmissig dndring 1 80-90 procent av kon-
trollerna.'® Sammantaget kan svértillimpade regler gora att féretag
som Overviger att investera 1 forskning och utveckling avstdr for
att det upplevs som alltfor resurskrivande och osikert att begira
avdrag.'' Detta kan vara ett sirskilt stort problem for féretag med
mindre resurser.

I ett forsok att komma till ritta med problemen foresldr utred-
ningen (SOU 2025:3) ett antal férindringar 1 syfte att férenkla och
utvidga definitionen av FoU. Exempelvis ska begreppet forskning
avse arbete med att i kommersiellt syfte ta fram ny kunskap. Be-
greppet utveckling ska avse arbete med att 1 kommersiellt syfte ta
fram eller f6rbittra varor, tjinster eller produktionsprocesser genom
nya lésningar pd vetenskapliga eller tekniska problem. Enligt utred-
ningen innebir de féreslagna férindringarna att definitionerna
riktar in sig p& om arbetet kan bidra till ny kunskap eller teknik.
Dessutom behover inte utvecklingsarbetet lingre baseras pd forsk-

9 Utredningen om skatteregler som gynnar forskning och utveckling (SOU 2025:3) be-
démer att det ir svrt att tolka, tillimpa och uppfylla kravet att arbete miste bygga pi
resultatet av forskning for att anses som utveckling. Enligt utredningens bedémning ir den
vanligaste grunden till att féretag fir avslag i domstol att de inte kunnat bevisa att utveck-
lingsarbete har byggt pa forskningsresultat. Skatteverkets handliggare har vidare svirt att
bedéma om arbetet leder till en ny och férbittrad produkt, ett annat kriterium fér huruvida
arbetet kan anses vara utveckling, medan féretagen anser att det ir en enkel bedémning.

190 Hir kan noteras att dessa féretag inte var utvalda enligt ndgon riskanalys, vilket indikerar
att omfattningen av fel i avdragsutbetalningar sannolikt dr betydande (SOU 2025:3).

101 En mojlig 16sning f6r att minska osikerheten, som ocksd diskuteras i utredningens be-
tinkande (SOU2025:3), ir att Skatteverket skulle kunna ge ett férhandsbesked. Bedom-
ningen dr dock att det skulle vara férknippat med stora administrativa kostnader.
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ning fér att ge ritt till avdrag.'® Sammantaget bedémer utredningen
att forslagen leder till att fler arbeten dn 1 dag kommer att omfattas
av avdraget och att det blir littare f6r sm& f6retag med mindre
resurser att gora avdrag. En annan foreslagen forindring ir att
Skatteverket ska kunna begira in ett yttrande frin en annan myn-
dighet, som t.ex. PRV, {6r bedémning om arbetet ir forskning eller
utveckling.

Produktivitetskommissionen bedémer att férslagen gr 1 rite
riktning och bér genomforas, dven om osikerheten sannolikt kommer
att kvarstd kring vilken verksamhet som ingdr i FoU, vilket lyfts
i flera remissvar pd betinkandet.'” Produktivitetskommissionen
anser vidare att férindringarna bér utvirderas, bdde kvantitativt
och kvalitativt, sd snart en utvirdering ir praktiskt genomférbar.

FoU-avdraget gynnar mer arbetskraftsintensiv forskning och
utveckling, vilket 1 nigon mening skapar en snedvridning av resurser
mot den typen av verksamhet. Samtidigt bedéms utformningen av
FoU-avdraget vara mer effektiv in minga andra potentiella former
av skattenedsittningar for FoU, bla. f6r att dven foretag som inte
gdr med vinst kan anvinda det, till skillnad frin skattenedsittningar
som riknas av mot exempelvis bolagsskatten. Detta forvintas 1
storre utstrickning gynna foretag i en uppstartsfas (avsnitt 3.4.4).
Stodd till dessa foretag kan generellt sett anses vara mer motiverade
in for etablerade foretag eftersom marknadsmisslyckandena i
storre utstrickning forvintas bestd bdde 1 6verspillningseffekter
och asymmetrisk information (se avsnitt 3.2.2).

3.5.8 Samhiéllsekonomiskt effektiva krisstod

Bedomning: St6d till féretag i samband med kriser bor utformas
si att de kan rullas ut snabbt, 4ven om det innebir en simre triff-
bild. Stoden bor snabbt rullas tillbaka nir ekonomin dterhimtar

sig.

102 Andra delar ir att kravet pd att arbete med forskning och utveckling ir systematiskt, att
det ir kvalificerat och att arbetet omfattar minst 15 timmars FoU-arbete per mdnad tas bort.
Utvecklingsarbetet behéver inte lingre avse att ta fram en ny eller visentligt férbittrad
produkt, utan det kan ricka med ett syfte att ta fram eller férbittra produkter.

193 Se t.ex. remissvar frin De forskande likemedelsféretagen, Ekonomistyrningsverket, m.fl.
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Forslag: Slopa det permanenta stodet vid korttidsarbete eftersom
stdd till féretag som drabbas av problem i ett normalt konjunktur-
lige riskerar att himma strukturomvandlingen.

Det gir att argumentera bdde f6r och emot stod till foretag i sam-
band med ekonomiska kriser. I ndgon mén kan sidana krisstod
liknas vid industripolitik, som p4 kort sikt kan skydda féretag och
forhindra utslagning av arbeten, men som pd lite lingre sikt kan
gora att l3gproduktiva verksamheter finns kvar 1 ekonomin och
onskvird strukturomvandling f6rdréjs. Samtidigt kan en djupare
ekonomisk kris géra att dven birkraftiga foretag slis ut eller miste
avskeda personal, vilket gor att de kan {4 svirt att komma i gdng
igen nir ekonomin vinder. Dessutom kan en hog arbetsloshet under
en lingre period fi negativa, varaktiga effekter p arbetsmarknaden.
Exempelvis kan individers anstringningar att séka jobb minska och
arbetslosa kan tappa 1 yrkeskunskap eller gd minste om kompetens-
utveckling, vilket minskar deras produktivitet. Vidare kan arbets-
givare vilja bort personer som varit arbetsldsa en lingre tid.'”* St6d
till féretag kan dirmed vara motiverade i djupare ligkonjunkturer.

Den senaste krisen di omfattande foretagsstdd rullades ut var
coronapandemin. I flera rapporter gérs bedémningen att stoden 1
samband med pandemin var adekvata inledningsvis, men att flera
stdd var for breda och aktiva under en f6r ldng period, vilket kan
ha hindrat strukturomvandling (Ekholm m.fl., 2022; SOU 2022:10;
Tillvixtanalys, 2023a).'”

Nir ekonomin stdr infér en kris dr det 1 princip oméjligt att veta
exakt vilken typ av kris det dr och hur den kommer att pdverka sam-
hillet. I den mén beslutsfattare vill anvinda sig av stéd vid kriser
bor dirfor flera olika system finnas pd plats redan innan krisen si
att de kan aktiveras omgdende f6r att undvika att negativa effekter
sprider sig genom ekonomin. Detta ir exempelvis fallet f6r den del
av korttidsstddet (permitteringsstddet) som finns pé plats och kan
aktiveras vid kriser. Det giller dven nedsittningar av arbetsgivar-
avgifterna. En sidan nedsittning kunde snabbt rullas ut i inledningen
av pandemin eftersom Skatteverket redan hade ett system pd plats

104 Arbetslésheten kan dirmed dréja sig kvar pa en hégre nivd, nigot som brukar kallas for
persistens (se t.ex. Konjunkturinstitutet, 2021).

195 Detta har sirskilt pipekats for det s.k. korttidsstédet (iven kallat permitteringsstodet)

(Tillvixtanalys, 2023a) och anstdnden med skatteinbetalningarna (Riksrevisionen, 2025b).
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och stddet inte var forenat med statsstdodsproblematik, eftersom
alla féretag med anstillda fick det.'*

Givet den begrinsade kunskap om krisers effekter som vanligt-
vis finns inledningsvis bedéomer Produktivitetskommissionen att
ambitionerna om att triffa ritt bor vara l3ga i ett inledande skede.
Stéden bor kunna rullas ut brett och snabbt, men under en kortare
period under vilken myndigheter och experter kan arbeta med att
se hur krisen utvecklar sig, vilka som pdverkas och om det gér att
gora stoden mer effektiva. Ett ansdkningsférfarande 1 ett inledande
skede riskerar att leda till flaskhalsar och f6rdréjningar, méjligen
utan att gora storre nytta d3 det inledningsvis ind3 finns knapp-
hindig information om hur de stédsékande drabbas. Vidare menar
Produktivitetskommissionen 1 likhet med andra bedémare att det
ir viktigt att stoden inte finns pd plats f6r linge. Det kan dock vara
lika svart att veta nir en kris dr 6ver som nir den borjar och det
finns risk att borttagandet av ett std6d kan pdverka dterhimtningen
negativt.

I samband med pandemin inférdes ett permanent system for
korttidsstdd som gor att foretag kan f3 statligt stod f6r arbetstids-
forkortning i samband med tillfilliga negativa ekonomiska chocker.'”
Aven om det finns skil for att ha ett korttidsstad vid en djup I8g-
konjunktur ir de skilen inte lika uppenbara vid ett mer normalt
konjunkturférlopp.'® Ett stéd som syftar till att bevara befintliga
arbetstillfillen oberoende av konjunkturlige riskerar att himma
strukturomvandlingen (Fredriksson, m.fl., 2023). Aven om stdet
endast ska anvindas f6r chocker som ir tillfilliga och exogena till
verksamheten kan det i praktiken vara svirt for staten att avgora
vilka verksamheter som gir daligt for tillfillet, men som har ling-
siktig dverlevnadsférméga.'” Ett viktigt argument bakom det per-
manenta systemet forefaller vara att andra linder har ett sidant

196 Den 19 mars 2020 beslutade EU-kommissionen om tillfilliga dndringar av statsstdds-
reglerna fér att mdjliggdra stddinsatser till foretag som drabbats av pandemin eller vars
verksamhet inskrinkts av restriktioner for att begrinsa smittspridning. Efter det fattade
kommissionen flera beslut om férlingningar och regelverket indrades flera ginger for att
mojliggora fler typer av stdd (se t.ex. Tillvixtanalys, 2023a).

107 Regelverket var tinkt att implementeras lingre fram, men tidigarelades nir pandemin
infoll. Vid tidpunkten f6r pandemin fanns emellertid redan ett system fér korttidsarbete
som var tinkt att aktiveras vid synnerligen djupa ligkonjunkturer (se t.ex. SOU 2022:65 for
en beskrivning).

198 Vid normal efterfrigan i ekonomin finns t.ex. inte samma risk {6r persistenseffekter eller
samma nytta av minskat férsiktighetssparande (t.ex. Konjunkturinstitutet, 2023c).

199 Tillvixtanalys (2023b) ppekar att dven kriserna i olika industrier under 70- och 80-talet
betraktades som tillfilliga, men visade sig sedan vara strukturella.
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system och att Sverige skulle férlora 1 konkurrenskraft gentemot
dem vad giller investeringar.'"® Det dr emellertid oklart hur stor
vikt ett sddant system har fér konkurrensen i férhdllande till exem-
pelvis goda ramvillkor.

Sedan 2023 rér det sig om ett fital foretag som varje ménad har
ett godkinnande f6r stod frin Skatteverket, vilket antyder att stodet
kan vara mindre problematiskt pd en aggregerad niva i en mer normal
konjunktur.""! Produktivitetskommissionen anser dock att Sverige
bér fortsitta pd linjen att hjilpa minniskor till omstillning snarare
in att ridda jobb och att korttidsstédet gir emot den linjen. I likhet
med flera andra bedémare (Konjunkturinstitutet, 2023¢; Tillvixt-
analys, 2023b och Fredriksson m.fl., 2023) stiller sig Produktivi-
tetskommissionen tveksam till ett mer permanent stéd och anser
att det bor slopas.

3.5.9  Forbattra forutsattningarna for entreprendrskap

Det behovs bittre kunskap om effekterna av vixa-stédet
och personaloptionerna

Forslag: Utvirdera det s.k. vixa-stddet och undantaget 1 beskatt-
ningen for vissa personaloptioner i syfte att se hur de anvinds
1 dag och om de bor forbittras eller slopas.

Tv4 dtgirder som ofta lyfts fram for att férbittra férutsittningarna
for nystartade foretag att anstilla och vixa dr undantaget i beskatt-
ningen av personaloptioner och det s.k. vixa-stodet. Dessa fram-
hills ocksd som viktiga dtgirder for att forbittra mojligheterna for
entreprendrskap (Braunerhjelm och Lappi, 2024).
Personaloptioner beskrivs bdde som ett sitt att knyta nyckel-
personer till foretaget (Braunerhjelm och Henrekson, 2023) och
som ett sitt fér nystartade foretag att anstilla hogkvalificerade
personer utan att behova betala ut héga l6ner, vilket foretag med
mindre resurser kan ha svirt att goéra (Braunerhjelm och Lappi,
2024). Erbjudandet om personaloptioner betraktas som en léne-
forman, vilket gor att den ska férménsbeskattas nir optionen ut-

10T ex. prop. 2019/20:132.
1 Antalet har befunnit sig pd omkring 10 féretag per manad sedan bérjan av 2023, enligt
Skatteverkets statistikdatabas.
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nyttjas. Sedan 2018 finns ett undantag i beskattningen av personal-
optioner f6r smi och yngre féretag i vissa branscher.'” Ett problem
som nimns i1 samband med undantaget ir omsittningsgrinsen som
snabbt kan dverstigas for snabbvixande féretag (t.ex. Braunerhjelm
och Henrekson, 2023). Det kan dirfor finnas skil att 6verviga en
héjning av den, nigot som Produktivitetskommissionen diskuterade
1 delbetinkandet (SOU 2024:29).

Informationen om hur undantaget i beskattningen av personal-
optioner anvinds och vilka effekter det har fitt ir emellertid vildigt
knapphindig. Vid inférandet férvintades relativt i féretag anvinda
sig av undantaget. Endast en mindre andel féretag uppskattades
anvinda sig av nigon form av incitamentsprogram vid den tidpunkten
och 18 foretag forvintades bade kvalificera sig och vilja anvinda sig
av undantaget."” Atgirden beskrivs som ett viktigt verktyg av fore-
tagare som Produktivitetskommissionen har varit 1 kontakt med.
Det har nu gdtt nistan sju &r sedan undantaget inférdes och utvidg-
ningar av reglerna gjordes 2022 di bl.a. omsittningsgrinsen hojdes
(prop. 2021/22:25). Produktivitetskommissionen anser att en éver-
syn eller utvirdering av undantaget bér goras innan ytterligare for-
indringar av skattenedsittningen dvervigs.

Det s.k. Vixa-stodet ir en nedsittning av arbetsgivaravgifterna
for den forst anstillde 1 enmansféretag. Stodet inférdes 2017 och
motiverades med att det ir férenat med vissa initiala kostnader att
anstilla en forsta person, t.ex. i form av nya administrativa rutiner
och utbildning. Reglerna har sedan dess dndrats flera gdnger och
den 1 januari 2025 utdkades reglerna till att omfatta de tvd forsta
anstillda samtidigt som det tak som finns f6r avdraget 1 férhillande
till lonekostnaderna héjdes.

Vixa-stodet beskrivs som ett bra std {6r entreprenérer som vill
borja anstilla (Braunerhjelm och Lappi, 2024). Stédet verkar emeller-
tid inte anvindas i sirskilt stor utstrickning jimfért med vad som
uppskattades vid inférandet, och det ir oklart varfor. Skatteverket
pipekar i remissvaret till férslaget pa forindringen som gjordes vid
drsskiftet 2024/2025 att forslaget skulle komplicera tillimpningen
ytterligare samtidigt som regelverket skulle bli svirare att dverblicka

112 Enligt reglerna har endast yngre féretag mojlighet att anvinda dem och flera branscher
som inte anses innovativa (eller som redan har statsstdd) ir exkluderade. Vidare fir optionen
endast utnyttjas efter tidigast 3 ar.

13 Uppskattningen baserades p3 en enkitundersékning bland féretag som gjordes av Utred-
ningen om skatteregler fér incitamentsprogram (SOU 2016:23).
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for foretag (Skatteverket, 2024)."'* Mot bakgrund av ett utnyttjande
som forefaller vara l3gt, att vixa-stddet kar komplexiteten i skatte-
systemet och att olika stdd bide pd skatte- och utgiftssidan dr for-
enade med risker for regleringsmisslyckanden, anser Produktivitets-
kommissionen att vixa-stddet bor utvirderas.'” Utvirderingarna
skulle kunna goéras av Tillvixtanalys.

Forbittrade fimansforetagsregler

Forslag: Genomfor forslaget som syftar till att forenkla berik-
ningsregeln samt forslagen om slopat l6neuttagskrav och kapital-
andelskrav som limnas av Kommittén om férenklad beskattning
av dgare till fimansféretag (SOU 2024:36).

Forslag: Utred férindringar av fimansforetagsreglerna i syfte
att minska snedvridningen som gynnar tillvixt i anstéillningar

och att samtliga onoterade andelar ska beskattas enligt samma
regler.

De sirskilda skattereglerna f6r deligare i fimansforetag (de s.k.
3:12-reglerna) anses allmint vara komplicerade och har utretts
minga ginger.'"® Den senast utredningen av systemet tillsattes
2022. Utredningens uppgift var ursprungligen att féresl férenk-
lingar av regelverket (dir. 2022:44). Genom tilliggsdirektiv 2023
utdkades uppdraget till att dven se dver reglerna for att ytterligare
frimja entreprendrskap, sirskilt f6r sm3 och medelstora féretag
(dir. 2023:10).

I utredningens betinkande (SOU 2024:36) foreslds flera for-
indringar som Produktivitetskommissionen anser skulle férenkla
systemet. Framfor allt att de tvd berikningsregler som finns i dag
ersitts med en enda regel och att mycket av informationen ska
fortryckas i deklarationen. Produktivitetskommissionen anser dven
att ett slopat kapitalandelskrav och ett slopat l6neuttagskrav skulle

114 Skatteverket har iven undersdkt hur stor andel av de yrkanden om vixa-stdd som gérs
som kan vara felaktiga och har uppskattat andelen till omkring 20 procent (Skatteverket,
2023).

115 T sina remissvar till utvidgningen framfér flera remissinstanser, diribland Arbetsférmed-
lingen, ESV, Konjunkturinstitutet, IFAU, LO, TCO och Tillvixtverket, samma §sikt.

116 Se SOU 2024:36 for en beskrivning av regelverket och Produktivitetskommissionens
delbetinkande (SOU 2024:29) fér en diskussion av det utifrin ett produktivitetsperspektiv.
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forenkla reglerna och forbittra for fimansforetagen. Regeringen
har beslutat att gd vidare med dessa forslag.'”

Produktivitetskommissionen stiller sig diremot tveksam till
forslagen om en hojning av grundbeloppet och att vissa tidsperioder
forkortas med ett ir. En sidan tidsperiod ir karenstiden, dvs. tiden
som avgor hur linge en kvalificerad andel 1 ett fimansféretag for-
blir kvalificerad efter det att deligaren eller nigon nirstiende upp-
hort att vara verksam 1 betydande omfattning.

En héjning av grundbeloppet innebir 1 princip en héjning av
grinsbeloppet i forenklingsregeln jimfért med dagens regler. Tidigare
kunde en sddan héjning motiveras med att den skulle innebira en
forenkling for fler foretagare genom att incitamenten att anvinda
forenklingsregeln i stillet f6r den kringligare huvudregeln ékade.
Med de forindrade berikningsreglerna blir denna férenkling inte
lika uppenbar. Vidare 6kar en sidan héjning den implicita kapital-
avkastningen for nigon som startat sitt aktiebolag med minsta
mojliga aktiekapital om 25 000 kronor, vilket kan férvintas 6ka
risken fér inkomstomvandling.""® En minskning av karenstiden
innebir att kapital som sparats i féretagssektorn i vintan p3 att
karenstiden ska 16pa ut kan anvindas f6r andra investeringar tidigare
in med nuvarande regler. Férindringen innebir dock samtidigt att
incitamenten att spara vinstmedel 1 ett karensbolag 6kar, vilket
i stillet kan 6ka mingden kapital som finns sparat i s3dana bolag.
Regeringen har valt att g3 vidare dven med dessa férslag.'” Vad
giller forkortningen av karenstiden instimmer Produktivitets-
kommissionen med utredningens bedémning att effekten av for-
indringen av karenstiden, om den genomférs, bor utvirderas.

Vidare angriper férslagen inte riktigt det som allmint anses vara
den mest komplicerade delen av beskattningen av fimansbolagen,
dvs. bedémningen av huruvida andelarna ir kvalificerade eller

117 Se lagridsremissen “Enklare och bittre skatteregler for deligare i fimansféretag”.

18 Det kan vara svirt att férbittra férutsittningarna f6r entreprendrskap inom ramen for
fimansféretagsreglerna utan att samtidigt f6rsimra regelverkets méjligheter att motverka
sddan inkomstomvandling som reglerna ir avsedda att férhindra. Se t.ex. Produktivitetskom-
missionens delbetinkande (SOU 2024:29) och utredningens betinkande (SOU 2024:36).

119 Se lagrddsremissen “Enklare och bittre skatteregler for deligare i fimansféretag”.

156



SOU 2025:96 Teknisk utveckling, forskning och innovation

inte.””®"”! Dirtill kan en ny investering medféra att andelar som
dgaren innehar i andra onoterade féretag som bedriver samma eller
likartad verksamhet ocksd blir kvalificerade. Denna ”smittorisk”
samt svarigheten i beddmningen om andelarna ir kvalificerade eller
inte skulle kunna hélla tillbaka investeringar.

Ett annat potentiellt problem ir att berikningen av grinsbeloppet
6kar med l16nesumman i féretaget.'”” Detta medfér att reglerna
snedvrider investeringsbesluten till f6rmin {or investeringar som
Okar loneunderlaget eller antalet anstillda och missgynnar investe-
ringar 1 arbetsbesparande teknik, ndgot som bl.a. Serensen (2010)
har pdpekat kan leda till effektivitetstorluster. Kommittén om for-
enklad beskattning av dgare till fimansforetag (SOU 2024:36) redo-
visar statistik som indikerar att de foretag som har deligare som
omfattas av fdmansforetagsreglerna ir mer personalintensiva dn
andra onoterade foretag.

I bilaga 4 till SOU 2024:36 diskuteras en modell dir berikningen
av grinsbeloppet i stillet utgdr frin det egna kapitalet i bolaget, en
s.k. BEK-modell."” Modellen skulle iven kunna inkludera ett 16ne-
underlag som beaktar den kontanta lénesumman i féretaget och
ev. dotterforetag. Enligt utredningen skulle en sddan modell dven
6ka mojligheten att anvinda samma berikningsregler for samtliga
onoterade foretag. Att anvinda samma berikningsregler skulle
innebira en betydande forenkling jimfért med dagens system,
eftersom ingen bedémning av huruvida andelarna ir kvalificerade
eller inte skulle behova goras. Dirmed skulle dven behovet av en
karenstid for att andelarna ska bli okvalificerade inte lingre finnas.
Som utredningen framhéiller finns manga avvigningar att géra av-
seende att introducera en ny berikningsmodell. Dessa avvigningar
giller inte bara berikningen av grinsbeloppet, utan dven férhillandet

120 Om andelen ir kvalificerad ska inkomsten beskattas enligt det s.k. 3:12-regelverket dir
inkomsten delas upp i kapitalinkomst och tjinsteinkomst (se beskrivning av regelverket 1
t.ex. SOU 2024:36). Om andelen inte 4r kvalificerad ska inkomsten beskattas som kapital-
inkomst med en skattesats pd 25 procent.

121 Vad giller kvalifikationsreglerna gér utredningen bedémningen att det ir svirt att géra
férindringar av dem d& det finns mycket praxis pi omridet och att en f6rindring skulle
riskera att skapa ny osikerhet och ett behov av ny praxis. I stillet f6resldr kommittén minskad
karenstid och en férindring av nirstiendebegreppet, férindringar som de beddmer minskar
komplexiteten 1 systemet utan att skapa behov av ny praxis. Regeringen har dock inte valt att
g8 vidare med férindringen av nirstiendebegreppet.

122 Grinsbeloppet som beriknas enligt férenklingsregeln paverkas varken av 16nesumma eller
av kapitalet i féretaget.

123 Se SOU 2002:52 fér en utredning av en BEK-modell och Selin (2021) samt SOU 2024:36
for en diskussion av Finlands BEK-modell.
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till andra delar av skattesystemet. Dessutom finns i dag en omfattande
praxis som giller dagens regler. Férindrade regler skulle kunna
innebira betydande osikerheter {or féretagen fram tills en ny praxis
etablerats. Givet problematiken kring dagens regler anser Produk-
tivitetskommissionen dnd3 att en BEK-modell bor utredas.

Startup-visum

Bedomning: Mojligheterna for personer frin tredje land att starta
foretag och att arbeta 1 entreprendrsdrivna féretag bor forbittras.

Forslag: Se 6ver mojligheten att undanta deligare 1 svenska start-
ups frén l6negolvet i regelverket kring arbetskraftsinvandring.

Forslag: Utred ett svenskt startupvisum.

Ett problem f6r kompetensforsérjningen, som nimns sirskilt 1
forhllande till innovativt nyféretagande, ir lonegolvet i regelverket
kring arbetskraftsinvandring (t.ex. Braunerhjelm och Lappi, 2024).
Aven om dessa innovativa féretag 1 hog utstrickning anstiller hog-
kvalificerad arbetskraft, har de generellt sett smi kassafléden inled-
ningsvis. Flera kompenserar delvis liga loner med tilldelning av
personaloptioner. Produktivitetskommissionen anser dirfér att
mojligheten att undanta deligare i svenska entreprendrsdrivna fore-
tag frin l6negolvet i regelverket kring arbetskraftsinvandring bor
undersokas.

Ett sitt att ta tillvara kompetens frin andra linder ir att 6ka
forutsittningarna att stanna i eller komma till Sverige, vilket disku-
teras 1 kapitel 5. Ett ytterligare sddant initiativ skulle vara att in-
fora ett s.k. start-up-visum i likhet med flera andra linder sisom
Nederlinderna, Danmark och Finland (OECD, 2022). Utform-
ningen av start-up-visumen varierar mellan linder, men ir i prin-
cip ett tillfilligt uppehllstillstdnd som baseras pd att personen
startar en innovativ aktivitet. Enligt litteratursammanfattningen
1 Braunerhjelm och Lappi (2024) har programmet visat pd goda
resultat 1 Danmark. Systemet bedéms ha bide for- och nackdelar
(OECD, 2022). En mojlig nackdel med utformningen i flera linder
ir att det finns krav pd viss framging med féretaget for att £ visumet
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torlingt. Givet att start-up ir en riskfylld aktivitet kan ett sidant
krav 6ka stressen eller gora att foretagsledaren viljer att ta mindre
risk in vad som vore optimalt. Det finns emellertid flera méjliga
utformningar och Produktivitetsskommissionen anser att ett start-
up-visum bor utredas.

Bittre kunskap om skydd av immateriella tillgdngar

Bedomning: Det krivs ett 6kat fokus pd immaterialritt fér
forskare och entreprenérer genom:

— Okad information och bittre ridgivning om immaterialritt
i relevanta utbildningar.

— Forbittrade mojligheter for sm& aktorer att skydda sina im-
materiella tillgdngar.

Flera studier har pekat p4 att kunskapen om immaterialritt generellt
sett ir 1ig 1 Sverige, dven bland de som skulle ha stor nytta av den,
sdsom forskare och entreprendrer.'”* Dirtill pekar IVA (2025a) pd
att svenska smd och medelstora foretag ligger under genomsnittet
bland EU-medlemsstaterna vad giller att registrera patent, varumirke
och design. Immaterialritt ir en friga som féretag och forskare be-
hover forhilla sig till, men de behdver inte bli experter pd omridet.
Det ricker att veta nir de behéver be om hyjilp, vilka frigor de ska
stilla och tll vem.

IVA (2025a) har gjort en forstudie till att utveckla en strategi
och en handlingsplan pd immaterialrittsomridet. De menar att en
sddan behovs eftersom frigorna spinner éver flera politikomrdden.
IVA (2025a) lyfter bl.a. att regeringen bér initiera en kartliggning
av varfor svenska sma och medelstora foretag registrerar immaterial-
ritter 1 ligre utstrickning in i manga andra linder. Enligt dem bér
en kartliggning dven géras av de stodstrukturer som finns for smé
och medelstora féretag avseende kunskapsbaserade tillgingar. Utifrin
resultatet kan sedan konkreta &tgirder foreslds. Produktivitets-
kommissionen bedémer att det ir ett bra férslag.

124 Se t.ex. Utredningen om immaterialrittens roll i innovationssystemet (SOU 2015:16),
Utredningen om ett utvecklat innovationsstdd vid universitet och hégskolor (SOU 2020:59)
och Andersson m.fl. (2023).
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Det finns indikationer pd att mindre aktérer har simre mojlig-
het att anviinda sig av patenttvister i domstol f6r att skydda sina
patent (t.ex. Andersson m.fl., 2023). Produktivitetskommissionen
bedémer att mindre aktdrers mojlighet att skydda sina patent bor
stirkas. Det skulle enligt IVA (2025a) kunna ske genom begrins-
ningar av rittegingskostnader, méjligheter till medling och dtgirder
for att underlitta virdering av kunskapsbaserade tillgingar. Vad
giller virderingen kan den anvindas som bedémning av skadestdnds-
nivier 1 samband med immaterialrittstvister, men iven for att soka
finansiering. Utdver dessa dtgirder kan information till entrepre-
nérer, enskilda uppfinnare och forskare om vad som krivs i sam-
band med tvister vara virdefullt, t.ex. patentstrategier for att upp-
ritthdlla patentet i domstol. Denna kunskap férefaller saknas i dag.'”

Vidare har de upphovsrittsliga frigorna 6kat i betydelse framfor
allt 1 samband med anvindandet av generativ AL I kapitel 4 om
digitalisering och Al foreslds att PRV fr 1 uppdrag att sprida kun-
skap och information dven om upphovsrittsliga frigor, ett omrdde
dir myndigheten inte har ett uppdrag 1 dag (se aven SOU 2015:16).
Dirtill pdpekar IVA (2025a) att det dr oklart huruvida PRV har i
uppdrag att informera om foretagshemligheter. Givet att det dr en
relativt vanlig strategi for att skydda immateriella tillgdngar bland
foretag, kan bittre information dven kring foretagshemligheter vara
onskvirt.'*

3.6 Konsekvenser
3.6.1 Offentligfinansiella konsekvenser

Att forindra styrningen av lirositena kan paverka hur medlen for-
delas mellan olika lirositen. Den samlade kostnaden fér hogskolor
och universitet ir dock inte tinkt att piverkas. Beroende pd utform-
ning av ny styrning kan begrinsade resursbehov uppstd for svil
lirosidten som de som utformar styrningen eller producerar under-
lag f6r den. Det gdr dock inte att precisera utan att férindringarna
1 styrningen forst preciseras.

125 Andersson m.fl. (2023) finner att sm3 aktorer och deras ridgivare saknar erfarenhet
av och kunskap om patentintringsmil och om vad som krivs {6r att uppritthélla patent i
domstol.

126 For foretagshemligheter som strategi, se t.ex. Hall m.fl. (2012) och {ér svenska resultat,
se Tillvixtanalys (2017b).
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Forslaget om att etablera en f6rséksverksamhet med en finansiir
foér banbrytande forskning medfér kostnader f6r den verksamheten.
Exakt omfattning beror pd ambitionen med forsdksverksamheten.
En forsoksverksamhet behéver dock ha en tillrickligt stor budget
for att verksamheten ska kunna finansiera ett flertal projekt parallellt.
Produktivitetskommissionen menar att en rimlig storlek vore om-
kring 500 miljoner kronor per &r fullt utbyggt for forséksverksam-
heten.'”” Som jimférelse har den brittiska myndigheten ARIA haft
en budget pd 800 miljoner brittiska pund for sina fyra forsta &r
sammanlagt. Den tyska myndigheten SPRIND hade en budget pd
220 miljoner euro dr 2024. Forsoksverksamheten foresls finansieras
genom en omférdelning av forskningsmedel frin 6vriga statliga
forskningsfinansiirer, 1 huvudsak frdn Vinnova givet forsoksverk-
samhetens inriktning.

Kostnaden fér att etablera nya forskningsinstitut beror p4 ambi-
tionen kring hur minga och hur stora institut som etableras. Ett
fullskaligt stort institut skulle kunna kosta upp till en miljard kro-
nor per ir.'”* Det dr dock inte nédvindigt att ett enskilt institut ska
nd den storleken och kostnaden. Att bygga upp flera institut av den
storleken ir inte realistiskt eller motiverat utifrn hur svensk forsk-
ning presterar. Initialt féresls ocksd att mindre organisationer
etableras och enbart tillits vixa om de fungerar vil. Produktivitets-
kommissionen bedémer att cirka tre organisationer, med i storleks-
ordningen 100 miljoner kronor vardera, ir en rimlig omfattning att
borja med. Produktivitetskommissionen menar dirfér att en initial
kostnad om 200 till 500 miljoner kronor per &r utgdr en rimlig ut-
gdngspunkt. Medel for detta foreslds omfordelas frin den statliga
forskningsbudgeten 1 6vrigt. Kostnaden p4 sikt ir beroende av om
nya forskningsorganisationer ir lyckade. Produktivitetskommis-
sionen kan dirfor inte sld fast en exakt summa f6r vad detta forslag
lingsiktigt kostar, men att pd sikt etablera verksamheter som sam-
mantaget omfattar 1 storleksordningen en miljard kronor framstdr
som en rimlig utgdngspunkt.

127 Ett program inom ARIA omfattar normalt cirka 50 till 80 miljoner pund. Med 500 mil-
joner kronor per &r mdjliggérs flera mindre flerdriga program.

128 En uppskattning baserad pa kostnaden for olika framstiende forskningsorganisationer,
t.ex. Francis Crick Institute, Janelia Research Campus och svenska SciLifeLab, men med
hinsyn tagen till att Sverige ir litet. Reinhardt (2022) beskriver hur minga av de stérre och
mest framgéngsrika privata forskningsorganisationerna har en 4rlig budget i storleksord-
ningen 200 miljoner dollar.
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Vad giller de forslag som paverkar niringslivet ir férindringarna
av fdmansbolagsreglerna och FoU-avdraget de som bedéms péverka
de offentliga finanserna mest pd kort sikt. De offentligfinansiella
intikterna bedéms minska med drygt 1 miljard kronor respektive
600 miljoner kronor 2026 till f6ljd av dessa forslag.

3.6.2  Ovriga konsekvenser

Vad giller effekter pa foretagande forvintas flera férslag medféra
positiva effekter, och sirskilt fér mindre féretag. Férindringarna
av reglerna fér fimansbolag och FoU-avdraget férvintas leda till
forenklingar av regler som sirskilt pdverkar mindre féretag.

Overlag forvintas satsningar p 6kad kvalitet i forskningen,
spridning av kunskap 1 samhillet och en bittre kompetensfor-
sorjning framfor olika riktade subventioner och undantag 1 skatte-
systemet bidra till att 6ka den samhillsekonomiska effektiviteten
i Fol-politiken.
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4 Digitalisering och Al

4.1 Inledning

Den digitala revolutionen har pd djupet férindrat hur ekonomier
fungerar och hur virde skapas bdde i privata och offentliga organi-
sationer. Utvecklingen har gjort och gor att allt fler foreteelser kan
omvandlas till data som kan tolkas av allt kraftfullare modeller och
anvindas 1 allt fler analytiska funktioner. Med internet och mojlig-
heten att koppla ithop datorer ver stora avstdnd kan arbetet orga-
niseras pa nya sitt, vilket har forindrat arbetssitt och organisations-
strukturer bdde inom offentlig och privat sektor. I sin underlags-
rapport till Produktivitetskommissionen beskriver Wernberg (2025)
digitaliseringen som en transformativ basteknologi med de fyra
minsta gemensamma nimnarna berikningskraft, nitverk, data och
mjukvara.

Det senaste steget 1 den tekniska utvecklingen pd omridet ir
framvixten av verktyg baserade pd artificiell intelligens (AI) som
kan anvindas av en bredare publik. Med genombrottet f6r genera-
tiv Al som ir tillgingligt f6r gemene man seglade AI snabbt upp
som ett av de mest frekvent anvinda begreppen i férhillande till
den framtida produktivitetsutvecklingen. Trots att minga talar om
AT som ndgot revolutionerande som kommer att {3 stora konse-
kvenser f6r samhillet dr det mindre sjilvklart vad som avses med
begreppet.' Ett sitt att se p det dr som ett paraplybegrepp fér en
teknikutveckling som har pdgitt under en lingre tid och som bygger
pa digitaliseringen.” Al-verktyg skiljer sig frin tidigare verktyg

! Enligt Wernberg (2025) har ambitionen med Al-forskningen varit i princip densamma &ver
tid, dvs. ”... att hirleda och operationalisera tinkande eller intelligens som ir jimférbar med
den minskliga i en maskin.” (s. 12) Diremot, menar han, har den praktiska betydelsen av AI
forindrats mycket i takt med tekniska framsteg gjorts.

2 Wernberg (2025) anvinder sig av en arbetsdefinition av Al som “ett paraplybegrepp for
teknik for att utvinna och anvinda ménster i data for att underlitta eller utfora kognitivt och
analytiskt arbete, vars output dr probabilistisk och dérfor inte dr kind pd forhand.” (s. 22).
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genom att de kan utféra analytiska arbetsuppgifter baserat p8 trining
och ménsterutvinning i stora mingder data.” Al-tekniken kan i
okande grad automatisera analytiska arbetsuppgifter men kan dven
bli ett anvindbart komplement f6r arbetsuppgifter som fortsatt
kommer att behéva involvera mianniskor. Dessutom kan nya arbeten
och sektorer vixa fram.

De flesta som gjort en bedémning av hur AT kommer att piverka
produktiviteten ir dverens om att effekterna kommer att vara posi-
tiva.* Det som skiljer sig 4t mellan bedémarna ir hur stor effekten
kommer att vara, {6r vilka omrdden och aktérer och p4 vilken tids-
horisont den kommer att sl igenom. Hur utvecklingen kommer
att bli dr inte givet utan beror till stor del pd hur politiken agerar 1
forhéllande till teknikutvecklingen.

Produktivitetskommissionens generella bedémning ir att efter-
som vi inte vet hur framtiden ser ut, vilken teknik som kommer att
anvindas och hur branschsammansittning, arbetsmarknad och jobb
kommer att pdverkas bor riktade (selektiva) stod till viss teknik,
vissa skeden eller vissa sektorer undvikas. I stillet bor fokus ligga
pd att skapa goda ramvillkor f6r all niringsverksamhet. I detta
sammanhang avses sirskilt goda generella férutsittningar som bl.a.
mojliggor effektivisering av arbetsuppgifter och innovation bade i
niringsliv och offentlig sektor. I den offentliga sektorn ir behovet
av direkt styrning av naturliga skil stérre vilket avspeglas tydligt 1
de forslag Produktivitetskommissionen ligger pa respektive omride.

4.2 Den offentliga sektorns roll

Den pigdende digitaliseringen och inférandet av Al-teknik gor att
Sverige, sivil som omvirlden, enligt flera bedémare str infér en
omfattande strukturomvandling. En friga ir d& vilken roll staten
bor ta 1 forhllande till niringslivet. Produktivitetskommissionen
anser att detta bor diskuteras utifrén en analys av risken f6r marknads-
och regleringsmisslyckanden.

3 Dagens Al-teknik ir dven probabilistisk, vilket innebir att det 4r svirt att forklara varfor
anvindningen av tekniken ger ett visst resultat.

# Se t.ex. sammanfattningar av litteraturen i flera rapporter sésom Norbick och Persson
(2025), Wernberg (2025) och OECD (2024d). De studier som gjorts skiljer sig en del 1
termer av vilken teknik de undersoker, p4 vilka grupper osv.
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4.2.1  Stor risk for regleringsmisslyckanden med riktade st6d

Al-utvecklingen férvintas pdverka i princip samtliga delar av sam-
hillet. Norbick och Persson (2025) menar i sin underlagsrapport
till Produktivitetskommissionen att det kan finnas sirskilda skil
for staten att intervenera vid introduktionen av nya teknologier
med breda tillimpningar och nya innovationer eftersom kunskaps-
spillovers i dessa fall kan vara extra stora och det ir oklart vad som
omfattas av det immaterialrittsliga skyddet, sisom patent. Tidiga
aktdrer inom ett nytt brett teknologiomrade riskerar att inte kunna
dra nytta av kommersiella framgdngar, vilka ofta tar tid och kriver
att minga ir aktiva inom omradet for att ny teknik ska kommersia-
liseras pd ett [dnsamt sitt. Dirfor riskerar investeringarna att bli
firre an optimalt inledningsvis. Vidare menar Norbick och Persson
(2025) att introduktioner av en teknik med breda tillimpningar
over olika verksamheter och branscher medfér en storre risk for
koordineringsproblem. Nir ny Al-teknik etableras pd marknaden
finns ofta flera mojliga varianter, och olika aktérer kan rangordna
virdet av dessa pd olika sitt. Foretag kan 1 dessa fall ha incitament
att vinta och se hur investeringar som andra féretag gor faller ut,
vilket innebir en risk for fordrojning av implementeringen av Al-
teknik.” Dessa faktorer talar for att Al-relaterade investeringar
riskerar att bli mindre, eller ske ldngsammare, in vad som ir sam-
hillsekonomiskt optimalt, vilket kan motivera statlig intervention.
Det finns emellertid 4ven argument emot statlig intervention i
termer av regleringsmisslyckanden. Norbick och Persson (2025)
menar att risken f6r regleringsmisslyckanden kan vara sirskilt stora
pd Al-omridet eftersom teknikutvecklingen gir fort och Al-tekno-
login utvecklas till en mer generell teknik som kan anvindas inom
flera omriden (en s.k. general purpose technology, GPT). Aven om
det i teorin kan finnas skil att stédja investeringar i och implemen-
tering av en ny teknologi inledningsvis vet vi inte riktigt var vi for
tillfillet befinner oss 1 utvecklingen och exakt &t vilket hill vi ska.
Det ir dirmed svirt att avgrinsa vart stod bor riktas, pd vilket sitt
och under hur ling tid. Givet att politikutformning ir en relativt
lingsam process dir riktade &tgirder ir férenade med definitions-
missiga grazoner och utveckling av praxis (t.ex. vad giller nya regler
och skatter), riskerar dtgirderna att sld fel bide utfallsmissigt och

5> Acemoglu och Johnson (2023) via Persson m.fl. (2024).
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tidsmissigt. Som Wernberg (2025) lyfter visar forséken till AI-
reglering inom EU, med bl.a. Al-férordningen®, pd svirigheterna
med att definiera eller avgrinsa vad AT faktiskt dr och vilka problem
dessa svdrigheter skapar rent praktiskt.

Produktivitetskommissionen gor dirfér beddmningen att riktade
och selektiva stdd till AI bor undvikas. Staten bor i1 stillet skapa
goda generella méjligheter f6r personer, organisationer och foretag
att anvinda ny teknik i arbetet och f6r att skapa nya process- och
produktinnovationer.

4.2.2 Komplementéra investeringar snarare an teknik

Till skillnad frin den tidigare utvecklingen av digitaliseringen, som
krivde ny hdrdvara (datorer) och en internetuppkoppling for att
gemene man och féretag skulle kunna utnyttja tekniken maximalt
kriver Al-anvindning f6r de allra flesta inga tekniska investeringar.
Al-tekniken finns tillginglig via applikationer och éppen killkod
och kan anvindas med det kapital eller hirdvara vi redan investerat
1 och anvinder i arbetet och 1 privatlivet. Tekniken kan dven biddas
in "under huven” 1 minga datorprogram och tjinster med ett anvin-
darvinligt grinssnitt. Det innebir att de flesta anvindare 1 princip
bara behover lira sig ett nytt program eller en ny applikation, vilket
de allra flesta redan har erfarenhet av.

Nigot som ir gemensamt f6r bide den tidigare utvecklingen av
digitaliseringen och den AI-utveckling vi stir infor i dag dr emeller-
tid att det krivs vad som 1 litteraturen benimns som komplementira
investeringar for att tekniken ska kunna utnyttjas pa ett bra sitt.”
Wernberg (2025) betonar att det sedan datoriseringen pd 90-talet
ir tydligt att produktivitetsvinster inte f6ljer automatiskt med
investeringar i ny teknik. Olika aktérer 1 samhillet behover dels
lira sig hur tekniken bist kan anvindas f6r nya uppgifter och vilka
begrinsningar tekniken har, dels vilken organisering av arbetet som
fungerar bist. Det betyder att det krivs investeringar och innova-
tioner inriktade pd férindringar i arbetssitt och organisation for
att realisera potentialen i den nya tekniken. Det arbetet priglas av

¢ AI-férordningen ska reglera utveckling, tillhandahillande och anvindning av AI med en
EU-gemensam lagstiftning, se t.ex. Digg (2025a)
7 Brynjolfsson ir en forskare som betonar vikten av sddana investeringar (se Wernberg, 2025).
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osikerhet och experimenterande och det som krivs av foretag och
organisationer ir frimst investeringar i termer av tid och utbildning.

Teknikutvecklingen pd Al-omridet stér inte heller still utan kan
forvintas gi relativt snabbt dven 1 framtiden, vilket gor att samhillet
kontinuerligt behéver uppdatera sin information om optimal an-
vindning och organisering. Det staten bor gora ir enligt Wernberg
(2025) framfor allt att sinka kostnaderna fér de komplementira
Investeringarna.

4.2.3 Offentlig sektors digitalisering slapar efter

Minga politiker, tjinstepersoner och aktdrer inom offentlig sektor
visar ett starkt intresse for att anvinda digitala hjilpmedel i storre
utstrickning. Det finns goda skil till detta — tekniken har stor
potential nir den anvinds p4 ritt sitt. Digitaliseringen ir troligen
det enskilda omride som har storst mojlighet att 6ka produktivi-
teten 1 offentlig sektor. Méjligheterna till effektiviseringar dr mycket
stora enligt de uppskattningar som gjorts. Det totala ekonomiska
virdet av ett fullstindigt inférande av Al 1 svensk offentlig forvale-
ning beridknades 2020 uppgs till cirka 140 miljarder kronor med
datidens teknik (Digg, 2019). Att ddma av hastigheten 1 teknikut-
vecklingen torde det virdet vara betydligt hogre 1 dag. Digitalisering
kan bidra till att effektivisera arbetsfléden och forbittra servicen
till medborgarna, bland annat genom smidigare kontakter med
myndigheter.

P4 senare &r har det funnits en oroande tendens att Sverige tappar
1internationella jimforelser 6ver digitalisering i offentlig sektor.
OECD (2024b) redovisar en stor sammanstillning av utvecklingen
av digitaliseringen i offentlig sektor 1 38 linder. Dir hamnar Sverige
pd en foga smickrande 26:e plats samtidigt som vira nordiska grann-
linder Norge och Danmark hamnar pi 4:e respektive 2:a. I den
drliga rankingen eGovernment Benchmark som genomférts pd upp-
drag av EU-kommissionen tappar Sverige placeringar trots nigot
forbittrade resultat (Europeiska kommissionen, 2025a). Rank-
ningar bor visserligen tas med en nypa salt, sirskilt om dessa be-
handlar pdgiende utvecklingar si som inom digitaliseringsomridet
eftersom det ir svirt att veta vilken typ av indikatorer som kommer
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att visa sig mest utslagsgivande pa sikt.® Samtidigt grundar sig kritiken
mot takten i den offentliga sektorns digitalisering 1 Sverige inte
enbart i lisning av internationella studier utan gir ocksd att hitta pd
andra hill, inte minst 1 den utforliga rapportering som finns 1 media
frin olika misslyckade digitala initiativ.” Produktivitetskommissionen
beddmer att takten 1 digitaliseringen av den offentliga sektorns egna
verksamheter behover 6ka. Detta kan bide skapa stora produktivi-
tetsvinster 1 verksamheterna internt och bidra till f6rbattrad data-
tillgdng och effektivare processer 1 allminhet vilket gagnar dven det
privata niringslivet.

4.3 Lagesbeskrivning
4.3.1  Ett bra utgangslage, men langsam spridning

Vid en forsta anblick forefaller Sverige ha ett bra utgingslige vad
giller spridning av digital teknik inklusive AI. Den digitala infra-
strukturen i termer av tickning och hastighet ir 6verlag god (se
avsnitt 4.3.5) och Sverige har mycket data av hég kvalitet. Vidare
ir svenskarna STEM-utbildade i relativt hég utstrickning, anvinder
internet 1 hog utstrickning och har goda kunskaper i digitalisering.'°
Jimfort med 6vriga Europa ligger Sverige hogt pa férekomsten av
personalutbildning (Persson m.fl., 2024), och minga erbjuds dven
personalutbildning inom informations- och kommunikationsteknik,
IKT." Vad giller innovation placerar sig Sverige generellt sett vil i
internationella jimforelser och har legat 13ngt fram 1 investeringar i
hogteknologiska branscher, IKT, mjukvara och databaser (Norbick
och Persson, 2025). For Al mer specifikt placerar Sverige sig vl
vad giller privata investeringar 1 AT och riskkapital som gir till AI-

8 Wernberg (2025) diskuterar anvindningen av rankinglistor och indikatorer frin ett kritiskt
perspektiv i sin underlagsrapport till Produktivitetskommissionen pd s. 66: ”Att ligga en
s&dan tyngd pd index inbjuder till vad teknikhistorikern Nina Wormbs har beskrivit som
en "sportifiering” av digitaliseringspolitiken — det viktiga 4r att vara nummer ett i indexet,
oavsett hur digitaliseringen i verkligheten faktiskt ser ut. Man kan anvinda sig av globala
teknikindex, men det bér goras forsiktigt och med hinsyn till deras begrinsningar.”

? Ett nyligen uppmirksammat exempel ir inférandet av IT-systemet Millenium i1 Géteborg.
19 Fér jamforelser av digitalisering med 6vriga Europa, se statistik frin EU-kommissionen,
DESI (Europeiska kommissionen, 2025a).

' Enligt European Innovation Scoreboard 2024 har Sverige nistan en dubbelt si hog andel
IKT-specialister av arbetskraften som &vriga Europa och 34 procent av arbetsgivarna
erbjuder trining fér att hoja IKT-firdigheterna, vilket enligt undersékningen ger Sverige en
andraplats i EU (Europeiska kommissionen, 2024d).
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och dataféretag' samt vad giller nystartade Al-féretag, men inte
sirskilt hogt pd beviljade Al-patent (Norbick och Persson, 2025)."

Aven om innovation inom Al verkar utvecklas positivt i jim-
forelse med andra linder forefaller spridningen av digitala verktyg
och AT ske relativt ldngsamt. Jimfoért med smd och medelstora
foretag 1 6vriga Europa anvinder de svenska foretagen av samma
storlek digitala hjilpmedel och molntjinster i hégre utstrickning.
Det ir dock en forhillandevis 1ig andel som uppger att de anvinder
Al-tjinster eller mer avancerade dataanalysverktyg for att forbittra
underlag och beslutsfattande inom féretag.'* En tredjedel av befolk-
ningen uppger att de anvint ndgot Al-verktyg under 2024, vilket ir
samma nivi som 2023, dven om andelen som anvint Al i arbetet
okat ndgot mellan dren.” Vad giller offentlig sektor ligger digitali-
seringen efter andra jimférbara linder och under OECD-genom-
snittet (avsnitt 4.3.6)." Dirtill indikerar flera rapporter att det
bland arbetstagare finns en stor efterfrigan pd Al-utbildning som
inte tillgodoses i dag."”

Det bor pdpekas att en lingsam utveckling inte alltid ir en dilig
utveckling och att det kan finnas férdelar med att inte ligga resurser
pd att vara forst pd alla bollar. Inom litteraturen anvinds ibland
begreppet second mover advantage tor ett beskriva en aktér som
blir framgingsrik genom att rora sig precis efter fronten och dir-
med kunna dra nytta av forskning och utveckling som sker pd andra
h3ll. Att inte vara forst mojliggor att lira av andras misstag, vilket
kan vara sirskilt férdelaktigt nir samhillet ir i stor férindring."
Detta fir dock inte bli en ursikt fér senfirdighet. Om lingsam-
heten beror pd hinder i termer av institutionella férhdllanden ir
situationen sannolikt inte optimal. Produktivitetskommissionen
har identifierat ett antal sidana institutionella férhillanden som
skulle kunna indras for att anvindning, tillimpning och innovation
pi omridet ska 6ka i svensk ekonomi. Dessa diskuteras nedan.

12 Investeringar som dkat mycket i Sverige sedan 2019. Nu ligger Sverige tillsammans med
Danmark och Finland pd mycket héga nivéer.

3 Och inte heller vad giller teknikklassen halvledare.

14 Se DESI dashboard for the Digital Decade (Europeiska kommissionen, 2025a).
Anvindningen verkar dock &ka generellt sett. En rapport av SCB (2024c) visar att bland
foretag med mer dn 10 anstillda har andelen som uppger att de anvinder Al-verktyg ckat
frn drygt 10 procent 2023 till cirka 25 procent 2024.

15 Se Internetstiftelsens undersékning Svenskarna och internet (Internetstiftelsen, 2024).
16 Enligt Digital Government Index.

17 Se t.ex. Sveriges ingenjdrer (2025b) och Skolverket (2024a).

'8 Detta diskuteras av bide Norbick och Persson (2025) och Wernberg (2025).
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4.3.2  Osdkerhet kring kunskap

Som nimndes i avsnittet ovan dr det manga som efterfrigar AI-
utbildning, men firre som har erbjudits att gd en sddan, trots att
Sverige annars har en relativt hog férekomst av kompetensutveck-
ling 1 arbetslivet. En m&jlig anledning som lyfts i debatten ir att
en utbildning i digitala verktyg 1 m&nga fall ger kunskaper som
potentiellt sett kan anvindas av fler dn det foretag som gor investe-
ringen, eftersom arbetstagaren kan byta jobb. Detta gor dels att
foretag kan tveka infér att investera i en sidan utbildning, dels att
de investerar for lite, eftersom de inte riknar in kunskapsspillovers
1investeringskalkylen. Sdana marknadsmisslyckanden kan motivera
subventioner av utbildning t.ex. genom skatte- eller utgiftssystemet.
Minga linder subventionerar ocksg arbetsgivares investeringar i
utbildning {6r sina anstillda, exempelvis vad giller kunskaper rela-
terade till digitalisering (OECD, 2024c)."” En annan méjlig anled-
ning ir att okunskapen om tekniken och vad den kan anvindas till
ir stor, inte minst pa ledningsniva, vilket gor att det dr svdrt att f6r
ledningen att veta vilken kunskap som krivs och som kommer att
krivas for vilken medarbetare. Att teknikutvecklingen forefaller
rora sig snabbt framdt kan ytterligare bidra till osikerheten.

4.3.3 Betydande osdkerhet kring regler for anvandning av Al

Digital teknik, sdsom Al forvintas frimst komma att anvindas
som ett verktyg i arbetet. Det giller dven for arbete med forskning
och innovation. Ett problem som lyfts frin i stort sett samtliga
sektorer ir en stor osikerhet kring hur Al-teknik kan och framfor
allt fdr anvindas i arbetet. Wernberg (2025) framhailler att det sist-
nimnda sannolikt ir en viktig bidragande orsak till troskeln for att
anamma tekniken pd arbetsplatser.

En del ror de kostnader som férknippas med att faktiskt lira
sig verktygen for att veta var och hur de skulle kunna anvindas i
arbetet, vilket diskuteras 1 avsnittet ovan. En annan del ir hur tek-
niken fr anvindas enligt ridande regelverk. Otydligheter hirvid-
lag, olika tolkningar av olika aktorer, 6verlappande reglering och
samlad regelborda kan forsvéra f6r innovation, foretagsdynamik

19 OECD (2024c) noterar dock att {4 linder ger subventioner f6r AI-utbildningar mer
specifikt, utan det rér sig om bredare subventioner.
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och 6r anvindning av ny teknik. P§ digitaliserings- och Al-om-
rddet mirks sirskilt dataskyddsférordningen GDPR och AI-for-
ordningen. Lagstiftningen har ett gott syfte i att skydda individens
integritet och verka f6r att minska riskerna med anvindningen av
Al GDPR har dock av bide niringsliv och offentlig sektor beskri-
vits som en himsko f6r innovation och f6r anvindning av tekniken
i arbetet.”® Den allminna uppfattningen dr att GDPR ir svér att
tillimpa och skapar en stor administrativ borda dven 1 de fall dir
integritetsriskerna bedéms vara smd (IMY, 2025a). Draghi (2024)
lyfter att tolkningen av reglerna ser olika ut i olika EU-linder, vilket
ytterligare férsvarar f6r utveckling och innovation.

I dag dominerar amerikanska och kinesiska féretag utvecklingen
av Al-tekniken och t.ex. amerikanska molntjinster erbjuder goda
mojligheter till lagringsutrymme, datorkraft och avancerade analys-
verktyg. Foretag och myndigheter i Sverige ir 1 dag 1 stor utstrick-
ning beroende av amerikanska molntjinster {6r sin verksamhet.
Det finns emellertid komplikationer relaterade till anvindningen.

I den mén andra aktérer, som t.ex. amerikanska myndigheter, kan
fa tillgdng till personuppgifter kan uppligget strida mot GDPR.
Detta har delvis [sts genom en éverenskommelse med USA kring
hur personuppgifter som 6verfors frin EU- och EES-linderna ska
skyddas i USA (EU-U.S. Data Privacy Framework).*' Samtidigt far
varje myndighet inom ramen f6r GDPR gora en egen limplighets-
bedémning vad giller 6verforing av uppgifter till amerikanska moln-
tjinster. Sammantaget kan detta leda till att vissa verksamheter
inte kan anvinda sig av mer avancerade analystekniker och lagring
av data. Under véren 2025 har dessutom frigan om digital suverinitet
okat 1 betydelse, vilken till stor del grundar sig i en 6kande oro for
att beroendet av amerikanska molntjinster kan anvindas for politiska
patryckningar.

Vidare har tillimpningen av upphovsritten hamnat i fokus nir
triningen av modellerna gérs pd datamingder som till viss del bestar
av upphovsrittsskyddade verk (Norbick och Persson, 2025), och
da det ir oklart om producerat material omfattas av upphovsritten.”
Det finns 1 dag ett betydande tolkningsutrymme kring vem som
bir ansvaret om Al-genererat innehdll bryter mot upphovsritten,

2 Se bl.a. IMY (2025a) och inligg frin Svenskt Niringsliv (Gren och Brénby, 2025).
2 Se t.ex. Computer Sweden (2024) och IMY (2025b).
22 Se dven Digg (2025b).
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vem som har ritt att kommersialisera Al-genererade verk och hur
mycket Al-verktyget 1 processen stdr for kreativt skapande eller
mest utgdr ett verktyg, vilket dr en friga av betydelse i sammanan-
hanget.” Av upphovsrittsliga skil kan dessutom inte samtliga
material anvindas som bas f6r att prompta eller analyseras av ett

Al-verktyg.

4.3.4 Data behover struktureras och tillgangliggoras

Data ir grunden for digitaliseringen. Utan att omsitta information
i siffror skulle utveckling av digitala applikationer eller analyser inte
kunna goras. Detta giller sdvil inom offentlig som privat sektor.
Det ricker emellertid inte att endast omsitta information till siffror,
utan det krivs ocksd att data dr strukturerade pd ett sitt som gor
att de kan analyseras. Detta kan vara en utmaning fér aktérer inom
bide offentlig och privat sektor. Dessutom behover data frén offent-
lig sektor goras tillginglig, bide for innovation och fér att kunna
arbeta smidigt med digitala [¢sningar inom organisationen.

Den offentliga sektorn 1 Sverige har 1 grund och botten goda
forutsittningar vad giller data. Stora mingder information samlas
in och sammanstills i olika databaser och de offentliga processerna
ir vildefinierade och dirfér mojliga att f6lja upp 1 relativt stor ut-
strickning. Data ir dock ofta av varierande kvalitet och den ir inte
alltid mojlig att dela mellan, eller kanske inte heller inom, organi-
sationer.

Data behéover tillgingliggoras pd ett bittre sitt in 1 dag for att
olika offentliga och privata aktérer ska kunna anvinda den f6r att
utveckla nya 16sningar. Sverige har genom offentlighetsprincipen
linge varit en foregdngare vad giller 6ppenhet och transparens.
Nir det giller mojligheten att géra data tillginglig mellan olika
delar av den offentliga sektorn ir bilden dock mer komplicerad.
Anledningen ir att tillgingliggérande av data mellan offentliga
aktorer ofta strider mot hur integritetsskyddet dr utformat. Den
offentliga sektorn har ett sirskilt ansvar att sikerstilla att insam-
lingen och anvindningen av data sker i enlighet med lagstiftning,
etiska riktlinjer och med respekt fér medborgarnas ritt till privat-
liv. Produktivitetskommissionen vill dock betona att det samtidigt

2 Ibid.
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ir viktigt att nyttan av integritetsskydd vigs mot nyttan som nya
digitala I6sningar kan ge. Flera aktorer har lyft ett behov av att
uppdatera den svenska lagstiftningen vad giller offentlighet, sekretess
och méjligheten att behandla uppgifter elektroniskt for att skapa
en bittre balans mellan integritetsskydd och datadelning.*

4.3.5 Utvecklingen av mobil kommunikation behéver framfor
allt 6ka pa anvandarsidan

Tillgdng till mobil uppkoppling i olika former ir viktigt f6r féretag
i utvecklingen av nya affirer inom digitalisering och AL Post- och
telestyrelsen (PTS) har 1 manga &r foljt tillgdngen till fast och mobil
bredbandsinfrastruktur 1 Sverige och redovisar sina resultat i den
s.k. mobilticknings- och bredbandskartliggningen (PTS, 2025).
Den senaste uppdateringen visar att 95,87 procent av alla geogra-
fiska omrdden dir minniskor normalt vistas i Sverige har tillging
till mobila tjinster av god kvalitet, definierat som minst 30 Mbit/s
uppkoppling. Dessa omriden definieras som bostider, arbetsplatser,
rekreationsomriden, handelsomriden, bilvigar, jirnvigar mm. Sam-
tidigt dr detta endast fyra procent av Sveriges yta. Om vi 1 stillet
tittar pa hela Sveriges yta ir den tickt av minst 30 Mbit/s till knappt
35 procent.

Detta 4skddliggér en utmaning i ett glesbefolkat land som Sverige,
sirskilt eftersom yttickning och hég éverforingshastighet dr tvd
delvis olika tekniska mélsittningar som kriver olika typer av ut-
byggnad. Foretridare for foretag som bygger ut pd nitsidan fram-
hiller ofta de mojligheter som en férbittrad mobil infrastruktur i
termer av 5G och sd sméningom 6G skulle kunna skapa fér savil
industri som for offentlig sektor. Mojlighet att fjirrstyra och fjirr-
dvervaka maskiner och kunder inom allt frén skogsindustri till
virdsektorn kan i rent teknisk mening bli méjlig, vilket 1 teorin
skulle kunna skapa goda mojligheter till férbittrad produktivitet 1
olika sektorer av ekonomin. Samtidigt ir utbyggnaden férenad med
en kostnad. Produktivitetskommissionen erfar att det hir fortsatt
finns en osikerhet som kan liknas vid ett moment-22. For att en
utbyggnad ska ske behover det finnas en efterfrigan pd tjinster
fr&n anvindarsidan. Samtidigt kan inte 16sningar pd anvindarsidan

2 Se t.ex. IMY (2025a) och SOU 2025:12.
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arbetas fram forrin det finns en uppfattning om vilken typ av infra-
struktur som kommer att finnas tillginglig inom olika tidshorisonter.
Givet att utbyggnaden 1 Sverige enligt PTS bedémning ir relativt
god vad giller bide det fasta bredbandsnitet och 5G-nitet bedémer
Produktivitetskommissionen att vidare utveckling inom omridet
nu framfér allt behover ske pd anvindarsidan.

4.3.6 Takten i digitaliseringen av offentlig sektor behdver 6ka
Organisera pa ritt niva

Digitaliseringen av den offentliga sektorn himmas av att vara en
komplex process rent organisatoriskt.” I detta avseende finns flera
koordinationsproblem. Dels behéver myndigheter koordineras
internt, dels behéver sektorer hitta 6verenskommelser om gemen-
samma lésningar och dels behéver staten peka ut gemensamma
standarder och spelregler for hela férvaltningen och den offentliga
sektorn som helhet dir detta krivs.

En 6vergripande friga i detta sammanhang ir konflikten mellan
central styrning och lokal flexibilitet. Att [ita personer nira verk-
samheten experimentera kan vara en kraftfull drivkraft for utveck-
ling. Genom att uppmuntra lokal innovation och att sprida idéer
kan digitaliseringen ske organiskt och behovsstyrt. De som arbetar
direkt i en verksamhet har ofta bist insikt i vilka digitala 16sningar
som fungerar i praktiken, och det finns risker med att lata byrdkrater
lingt bort utforma system.

Samtidigt finns det ménga institutionella hinder {6r en bottom-
up-strategi. Mnga smi organisationer saknar resurser att bedriva
utveckling. Systemen behdver med nédvindighet koordineras och
samordningen blir dyrare ju fler 16sningar som 1 efterhand ska jimkas
ithop. Ett exempel pd detta dr situationen med minga parallella
journalsystem inom sjukvarden. I kapitel 17 Hilso- och sjukvird
diskuteras vdrdens digitaliseringsutmaningar utforligare.

En top-down-strategi har férdelen att skapa ordning och enhet-
lighet 1 digitaliseringen. En storre central aktdr kan d faststilla
standarder och se till att system blir interoperabla och effektiva.
Samtidigt dr det viktigt att den statliga kontrollen inte blir alltfor

25 Detta har diskuterats utférligt bla. i det dvergripande kapitlet om offentlig sektor (kapitel 12)
samt i delbetinkandet kapitel 10.
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detaljerad. Erfarenheter visar att toppstyrda satsningar ibland leder
till byrakratiska l6sningar som inte motsvarar verksamhetens behov.

For att digitaliseringen av den offentliga sektorn ska bli fram-
gdngsrik krivs en avvigning mellan dessa tvd perspektiv. Innova-
tion, experimenterande och flexibilitet lokalt bér uppmuntras dir
det ir mojligt, samtidigt som staten behéver ta en tydlig roll 1 att
skapa standarder och ramar. En god avvigning mellan perspektiven
kan bidra till en digitaliserad offentlig sektor som ir bade flexibel
och langsiktigt hillbar.

Mycket pagdr inom digital infrastruktur och interoperabilitet

P4 senare tid har flera utredningar tillsatts for att driva pé offentlig
sektors digitalisering och hantera utmaningarna med att mojliggora
datadelning och att organisera digitalisering i offentlig sektor. Detta
sker nationellt i1 Sverige sdvil som internationellt. OECD (2024b)
har lyft behovet av Digital Public Infrastructure (DPI) med vilket
de avser “shared digital systems that are secure and interoperable and
that can support the inclusive delivery of and access to public and
private services across soctety”. I praktiken kan detta handla om att
sikerstilla fungerande auktorisation och digitala identitetshand-
lingar och att se till att det finns fungerande system for att skicka
data mellan aktdrer inom det offentliga systemet pa ett tillforlitlige
och sikert sitt.

En aktuell friga handlar om att skapa gemensamma spelregler
och tekniska specifikationer f6r datadelning och dirmed sikerstilla
s.k. interoperabilitet. I de europeiska och svenska ramverken betraktas
interoperabilitet utifrdn fyra olika lager: rittslig, organisatorisk,
semantisk och teknisk (SOU 2023:96). Den rittsliga aspekten
inkluderar att det méste finnas rittsliga forutsittningar att dela data
med varandra, den organisatoriska att det behover finnas anstillda i
myndigheter och organisationer som kan bedéma och hantera hur
data bér delas och med vem, den semantiska handlar om att det
krivs dverenskommelser om vilka enheter data ska uttryckas och
overforas 1, och den tekniska handlar om att data behéver finnas i
lisbara och gemensamma filformat.

De tvé senare aspekterna har behandlats utforligt av utredningen
om interoperabilitet vid datadelning (SOU 2023:96) som bl.a. fore-
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slagit en ny interoperabilitetslag som grund f6r hur dessa frigor ska
hanteras. Produktivitetskommissionen bedémer att detta ir ett
viktigt arbete och att genomférandet av reformer i den riktningen
bér prioriteras.

Den finansiella styrningen behdver utvecklas

Redan i budgetpropositionen fér 2020 (prop. 2019/20:1) konsta-
terade regeringen att det finns behov av att utveckla formerna for
finansiering av den férvaltningsgemensamma digitaliseringen. Stats-
kontoret (2019a) har konstaterat att en dterkommande utmaning
vid samverkan mellan statliga myndigheter ir hur gemensamma
digitaliseringsprojekt ska finansieras. Bristen pd central finansiering
av gemensamma lésningar ir enligt Ekonomistyrningsverket (ESV)
(2017) en avgorande aspekt nir det giller att digitalisera den offent-
liga sektorn.

De utmaningar som lyfts dr att investeringar i digital infrastruk-
tur kan vara for stora for att hantera inom ramen for ordinarie verk-
sambhet, att nyttor och kostnader férdelas (och dirmed behéver
samordnas) mellan flera myndigheter och att detta ocks8 kan ske
oproportionerligt, sd att den myndighet som bir den stérsta kost-
naden inte alltid fir den stérsta nyttan (eller nigon nytta alls). Pro-
duktivitetskommissionen bedémer att det dr viktigt att sikerstilla
att den finansiella styrningen i staten mojliggér och inte hindrar
digitaliseringen.

Automatisering och beslutsstod har stor produktivitetspotential

En av de mojligheter till effektivisering och férbittrad produkti-
vitet som digitaliseringen medfér ir 6kad automatisering och fér-
bittrade beslutsstoéd. I offentlig sektor finns ménga rutinartade
uppgifter som limpar sig vil f6r automatisering. Ett omrdde dir
automatisering redan visat sig effektivt ir handliggning av rutin-
artade drenden. Exempelvis har automatiserade system for bidrags-
hantering (t.ex. inom Forsikringskassan) eller ansékningar om
bygglov i nigra sammanhang (t.ex. 1 Nacka kommun) bidragit till
att minska handliggningstiderna och hoja produktiviteten. I vissa
fall ir det inte limpligt att helt automatisera myndighetsutdvning,
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men det kan di vara mojligt att 1 stillet skapa beslutsstod for att
héja personalens produktivitet. Samtidigt ir det viktigt att viga
fordelarna med automatiserade beslut mot de risker som automa-
tion kan innebira for t.ex. kriminellas mojlighet att 8 bygglov
beviljade.

Mojligheterna till utveckling inom detta omride ir stora. Sam-
tidigt finns det dven hir olika typer av hinder. Ekholm och Caesar
(2025) bedomer att anvindning av automatisering och beslutsstod
delvis himmas av lagstiftning och att det dirfor bor goras ett noggrant
arbete for att inventera omriden dir automatisering kan vara limp-
ligt och foresld limpliga dtgirder for att frimja att denna genom-
fors. Produktivitetskommissionen instimmer 1 denna bedémning.

4.4 Bedémningar och férslag

4.4.1 Oka kompetensen och spridningen av tekniken

Bedomning: Det behovs kunskap om teknikutvecklingen som
kan integreras inom olika forskningsomriden samt i féretag och
andra organisationer. For detta krivs foljande:

— Okat antal STEM-utbildade.
— At fler fir tillging till relevanta kurser vid lirositen;
— Mer interdisciplinirt forskningsarbete;

— Okade samarbeten mellan féretag och lirositen i syfte att
underlitta implementering av teknik och nya processer 1
foretag.

— Bittre forutsittningar for arbetskraftsinvandring och for
utlindska personer som studerat 1 Sverige att stanna kvar.

Digitalisering och AI férvintas géra nytta pd minga omriden inom
niringsliv och offentlig sektor. Att det finns ett stort virde i att
implementera tekniken och i flera fall organisera om verksamheten
borde leda till att incitamenten att faktiskt géra sd ir stora. Inled-
ningsvis 1 en teknikomvandling saknas emellertid ofta relevant
kunskap avseende den nya tekniken, inkl. erfarenhet av att ha arbetat
med den. Det saknas ocksd erfarenhet av andras implementering
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av tekniken 1 olika verksamheter, vilket gor att foregingarna pd
omridet blir som entreprendérer.

Det som forst och frimst krivs for att tekniken ska kunna im-
plementeras ir personer med kunskap om tekniken. Behovet av
kunskap finns pd alla nivder, frin spetsforskning och expertkun-
skap pd omrédet till att anvinda sprikmodeller {6r hjilp med text-
redigering 1 kontorsarbetet. Produktivitetskommissionen erfar att
kunskapen om tekniken pa forskarnivd ir god, inte minst genom
Wasp-programmet med fokus pa grundforskning.*

Som Al-kommissionen pdpekar finns stor potential 1 att anvinda
Al-tekniken pd flera imnesomrdden inom forskning, det som brukar
kallas for AI4Science. Det borde finnas goda incitament att arbeta
mer interdisciplinirt mellan Al-forskare och att applicera tekniken
pa omrdden dir den kan bidra med ett stort virde. Ett sitt att sprida
tekniken skulle kunna vara att finansiera projekt for interdisciplinir
samverkan. Ett annat sitt att underlitta spridningen inom liro-
siten, dven till mer samhillsorienterade amnen, kan vara att bryta
ut enskilda relevanta kurser ur befintliga program och erbjuda dessa
som fristiende kurser. UKA (2024c) foreslar detta som ett sitt att
dven tillgingliggora kunskap f6r yrkesverksamma. Produktivitets-
kommissionen bedémer att det skulle vara en god vig att ga.

Vidare erfar Produktivitetskommissionen att forskarna och
niringslivet stdr relativt lingt ifrdn varandra rérande vad som ir
mojligt att gora och vad tekniken anvinds till i dag. Det betonas
att mer tillimpning av forskningen 1 foretag vore dnskvirt for att
foretagen ska kunna dra stérre nytta av den kunskap som produ-
ceras vid lirositena. Hir kan en méjlighet vara fler samverkans-
projekt mellan universitet och niringsliv f6r att 6ka forstdelsen for
vad tekniken kan anvindas till. Sidana kan motiveras utifrin stora
kunskapsspillovers frin samarbeten mellan lirositen och foretag
samt foretag emellan. Med introduktion av en ny teknik med bred
anvindning kan det dven finnas koordinationsproblem och samord-
ningsmisslyckanden om nyttan av férindringar i produktionsstruk-
tur i ett féretag beror pd hur andra foretag agerar. Foretag borde ha
starka incitament att initiera sidana samverkansprojekt sjilva, men
som beskrivs i kapitel 3 kan det finnas vissa fasta kostnader i att
hitta varandra inledningsvis som kan motivera statlig intervention

26 Wallenberg AI Autonomous Systems and Software Program. Det ir Sveriges stdrsta
individuella forskningsprogram.
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for att skapa plattformar. Samverkansprojekt och andra &tgirder
for en starkare koppling mellan lirositen och niringslivet diskuteras
1 kapitel 3.

Kunskaper som erhdlls inom STEM-utbildningar bedéms vara
sirskilt virdefulla f6r arbete med komplexa algoritmer och data och
dirmed for den fortsatta digitaliseringen, utvecklingen och imple-
menteringen av tekniken. Brist pd personer med STEM-kompetens
ir ett problem som under en tid lyfts av niringslivet.

I kapitel 5 och i delbetinkandet (SOU 2024:29) féreslar Produk-
tivitetskommissionen forindringar som forvintas 6ka bdde antalet
som viljer en STEM-utbildning och genomstrémningen pd utbild-
ningen. I och med digitaliseringen har emellertid behovet av just
digital kompetens och digital spetskompetens vuxit pA minga om-
riden. Att bryta ut enskilda kurser ur tekniska program p& hogskola
och universitet, som diskuteras ovan kan vara ett sitt att komplet-
tera dagens utbildningar. Vidare inneholl Produktivitetskommis-
sionens delbetinkande ett férslag om att den hogre utbildningen i
storre utstrickning bor anpassas till efterfrigan pa arbetsmarknaden
genom att addera en arbetsmarknadskomponent till resurstilldel-
ningssystemet, en institutionell f6rindring som bedéms kunna
forbittra kompetensliget pd lite lingre sikt.

Dirtill ir det inte endast dagens foretag som ir viktiga i omstill-
ningen. An viktigare ir sannolikt de féretag som startas utifrn att
entreprendrer ser nya mojligheter i teknikutvecklingen. For de
foretagen ir det viktigt med ett dynamiskt niringsliv dir nya fore-
tag med bra idéer kan komma in pi marknaden och féretag som
inte hinger med 1 utvecklingen liggs ned s8 att resurser kan omfor-
delas i ekonomin. Bedémningar och férslag for en forbittrad fore-
tagsdynamik diskuteras i kapitel 3 och dven 1 avsnitt 4.4.6 dir moj-
liga konkurrensnackdelar f6r mindre och nya foretag lyfts i relation
till datatillgdng och berikningskraft.

For att Sverige till fullo ska kunna dra nytta av kompetensen
frdn personer som studerar och doktorerar inom tekniska imnen
som ofta kommer frin andra linder”” méste det vara méjligt och
attraktivt att stanna i Sverige for att arbeta. Initiativ pd detta tema
diskuteras i kapitel 3 och kapitel 5. Vidare férvintas férslagen som
syftar till att férenkla samarbetet mellan niringsliv och foretag,
liksom en bittre utformning av FoU-avdraget (kapitel 3) och expert-

77 Se t.ex. SvD (2024).
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skatten (kapitel 5), 6ka foretagens mojligheter att tillvarata den
kompetens som kommer av olika forskningssatsningar. Aven sink-
ningen av den statliga inkomstskatten som foresls i kapitel 5 for-
vintas vara en viktig pusselbit, frimst genom att 6ka incitamenten
till fortbildning. I den mén nettoinkomsten paverkar om utlindsk
hoégkvalificerad arbetskraft viljer att flytta till Sverige eller inte
forvintas en ligre statlig inkomstskatt dven bidra till att fler viljer
att arbeta 1 Sverige, vilket kan forbittra kompetenstérsérjningen
dven pd Al-omridet.

4.4.2 Tillgangliggér svenska data

Genomfor en reform f6r datadelning

Forslag: Genomfor forslagen 1 utredningen om interoperabilitet
vid datadelning (SOU 2023:96) {or att skapa tydlighet kring inter-
operabilitet p& nationell niva.

Interoperabilitetsutredningen (SOU 2023:96) har haft i uppdrag
att analysera befintlig styrning och reglering av interoperabilitet vid
datadelning, dels inom den offentliga forvaltningen, dels frin den
offentliga férvaltningen till externa aktdrer. Interoperabilitet inne-
bir att information behéver uppfylla vissa kriterier s att den kan
anvindas i olika system hos olika myndigheter. Utredningen till-
sattes utifrdn behovet att férbittra interoperabiliteten 1 offentlig
sektor.

Utredningens huvudférslag r att det inférs en ny lag om den
offentliga férvaltningens f6rmiga att utbyta information, en inter-
operabilitetslag. Lagen ska stilla krav pd att nationella interopera-
bilitetslosningar ska anvindas vid datadelning inom den offentliga
forvaltningen. Myndigheten for digital f6rvaltning (Digg) foreslds
fa foreskriftsritt inom omrddet. Det innebir att Digg far ritt att
utforma tvingande kriterier som 6évriga myndigheter ska f6lja. Enkelt
uttryckt ska foreskrifterna etablera en typ av trafikregler for hur
digital information och data ska delas mellan bland annat myndig-
heter, regioner och kommuner. Diggs foreskriftsritt innebir att
ovriga blir skyldiga att f6lja de regler som Digg beslutar. Produkti-

vitetskommissionen beddmer att detta ir nédvindigt att genomféra.
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Sikerstill tillgang till svenska data

Bedomning: Tillgdng till data ir grundfundamentet f6r den digi-
tala utvecklingen. Digitalisering, sammanstillning och tillging-
liggérande av data behéver dirfor vara en prioriterad uppgift 1
offentliga myndigheter.

Forslag: Forstirk arbetet pd Kungliga biblioteket (KB) att till-
sammans med limpliga samarbetspartners utveckla AI-modeller
for svensk offentlig sektor.

Forslag: Forskning bor ingd 1 SCB:s verksamhet 1 syfte att iden-
tifiera utvecklingspotential och 6ka anvindarvinligheten i stati-
stiken.

Tillgdng till data ir fundamentet f6r den digitala utvecklingen 1
allminhet och utvecklingen av Al i synnerhet. Den svenska offent-
liga sektorn har pi minga sitt en god utgdngsposition tack vare
tillgdng till hogkvalitativa data till f6ljd av strukturerad datainsam-
ling och offentlighetsprincipen. Samtidigt finns en risk att denna
konkurrensférdel slarvas bort om den inte fors in 1 den digitala tids-
aldern. Flera personer har i samtal med Produktivitetskommissionen
lyft att manga register dnnu inte ir fullt ut digitaliserade och att
data ofta inte ir tillrickligt vil strukturerad fér att kunna anvindas
till nya tillimpningar. En stor del av arbetet med att ta fram nya
digitala 16sningar bestdr av att strukturera, tvitta och forstd begrins-
ningarna i de data som finns tillgingliga. For att utvecklingen av
digitaliseringen 1 offentlig sektor ska kunna accelerera krivs siledes
att grundarbetet med att skapa tillforlitliga data gors ordentligt.
Det ir viktigt att medvetenheten om detta hojs bland beslutsfattare
1 regering och pd myndigheter eftersom det funnits en tendens att
vilja skjuta upp eller hoppa 6ver det grundliggande, och ofta tids-
krivande, arbetet med att digitalisera informationsflédena i offent-
liga verksamheter.

I flera linder pdgir omfattande satsningar pd datahantering och
digitalisering. Storbritannien har som en del 1 sin nyligen antagna
nationella strategi inom AT foreslagit att etablera ett nationellt
databibliotek med uppgift att identifiera, behandla och tillginglig-
gora strategiskt och ekonomiskt viktiga datamingder inom sdvil
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privat som offentlig sektor. Som en del av denna strategi byggs en
insamlingsinfrastruktur fér data inom offentlig férvaltning, sam-
tidigt som riktade resurser tillférs for att skapa datamingder av
virde for forskning, niringsliv och offentlig verksamhet. I Norge
bedrivs en ambitios digitaliseringspolitik med mélsittningen att
inom en tidsram om 30 &r digitalisera hela det norska kulturarvet.
Hittills har nistan samtliga tryckta publikationer pd norska digitali-
serats, och fokus har nu férflyttats till kommunala, regionala och
nationella arkiv innehdllande stora volymer analoga dokument och
medier.

Dessa satsningar speglar det vixande strategiska virdet av data.
Tjinster och produkter som bygger pd tillgdng till strukturerad
digital information utgér en visentlig drivkraft for ekonomisk
tillvixt och innovation. Nir det giller 6ppna data i Sverige har flera
steg tagits i ritt riktning de senaste dren, bl.a. genomférandet av
EU:s 6ppna datadirektiv och satsningar pd 6ppna data pd Lantmiiteriet
och Bolagsverket. De myndigheter som arbetar med digitalisering
av stora mingder data pa svenska ir framfor allt Kungliga biblioteket
(KB) och Riksarkivet.”® KB har t.ex. nyligen offentliggjort en text-
ningstjinst som med hjilp av AI kan transkribera svensk text pd ett
bittre sitt in internationellt trinade motsvarigheter. Produktivitets-
kommissionen bedémer att denna typ av arbete kan ligga en grund
for utveckling inom flera omriden och dirfér bor prioriteras av
regeringen. Utdver offentlig sektors interna behov kan god tillging
till triningsdata pd svenska spriket och vilstrukturerade register
dven vara positivt fér niringslivet och skapa férutsittningar for
innovation.

Samhillets och forskningens behov av statistik och data férindras
ocksd med samhillsutvecklingen. Ett par utredningar har tidigare
identifierat ett behov av en stark analytisk kompetens vid SCB for
att stédja uppdraget om datautveckling och att producera och fér-
medla statistik (SOU 2002:118, Hultkrantz, 2011). Motivet ir att
stirka anvindarperspektivet och kompetensen att utveckla stati-
stiken 1 enlighet med de férindrade behoven. Ett sitt att gora det
pd dr att, 1 likhet med Statistisk sentralbyrd (SSB) i Norge, ha en
forskningsavdelning vid myndigheten.” Produktivitetskommis-
sionen anser att det finns ett stort mervirde i 6kad forskaranknyt-

28 Se t.ex. Rekathati, och Lenas (2025).
? Detta har bl.a. diskuterats av Waldenstrém (2017) pd bloggen Ekonomistas.
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ning vad giller att identifiera utvecklingspotential och att 6ka an-
vindarvinligheten i statistiken. Produktivitetskommissionen anser
dirmed att en sidan verksamhet pd limpligt sitt bor integreras i
SCB:s organisation. Verksamheten skulle kunna bestd av ett tjugo-
tal kvantitativt inriktade forskare inom olika omriden. Dessa personer
bér ha god koppling till universitet exempelvis via samarbeten, men
dven genom att vissa av tjinsterna tillsitts med professorer och
vissa med doktorander.

Utforma offentlighets- och sekretesslagen, OSL,
sd att datadelning mellan myndigheter blir huvudregel

Forslag: Utforma offentlighets- och sekretesslagen, OSL, omvint
s att informationsutbyte som huvudregel ir tillitet mellan myn-

digheter.

OSL reglerar vilken information som ir offentlig och vilken som ir
sekretessbelagd inom myndigheter och vissa privata verksamheter.
Lagen faststiller under vilka omstindigheter information fr limnas
ut och nir den miste héllas hemlig for att skydda exempelvis en-
skilda personers integritet eller Sveriges sikerhet. Huvudregeln i
OSL ir att uppgifter som omfattas av sekretess inte far delas mellan
myndigheter. Syftet med detta har varit att virna den personliga
integriteten.

Samtidigt innebir det begrinsningar f6r offentlig sektors moj-
ligheter att samarbeta, vilket lyfts i flera sammanhang.” Detta
beskrivs ocksd i kapitel 11 Kriminalitet och tillit, dir Produktivitets-
kommissionen gér bedémningen att mojligheterna fér kommuner,
regioner och myndigheter att dela information sinsemellan bér
forbittras. Det dr viktigt att se virdet av integritetsskyddande lag-
stiftning, men nyttan av denna beh&ver vigas mot nyttan av att
kunna dela data. En férindring av huvudregeln s att delning av
data mellan myndigheter blir utgdngspunkt, utom nir skil diremot
foreligger, ger mojlighet till en ny balans dir nyttan av datadelning
uppvirderas. Det skulle mojliggdra avsevirt mer effektiv hantering

3 Se t.ex. Kommunutredningen (SOU 2020:8), Utredningen om férbittrade mojligheter
till informationsutbyte mellan myndigheter (SOU 2024:63), Riksrevisionens granskning
(Riksrevisionen 2023a) och AI-kommissionen (SOU 2024:63).
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av data inom offentlig sektor och minska behovet av dubbelregi-
strering av uppgifter. Det skulle dven gora det enklare att bekimpa
fusk och oegentligheter i systemen.

Ny registerlagstiftning

Forslag: Ersitt nuvarande registerlagar med en enda registerlag.

Sverige har i dag ett stort antal’' registerlagar, minga av dem skapade
for flera drtionden sedan. Dessa lagar ir ofta mycket specifika och
styr bland annat vilka variabler som far samlas in och vem som fir
anvinda data. Med dagens snabba teknikutveckling och ¢kade behov
av data som resurs framstdr detta som otidsenligt. Det riskerar att
begrinsa Sveriges férméga att anvinda data effektivt f6r innovation
och sambhillsutveckling.

For att mota dessa utmaningar foreslds att de befintliga specifika
registerlagarna ersitts med en 6vergripande och generell register-
lagstiftning, t.ex. 1 form av en ramlag. En sddan lag skulle:

— Oka flexibiliteten och anpassningsférmigan: Genom att
skapa en generell lag som reglerar hur data fir samlas in, lagras
och anviindas f6r olika indamil kan onddig byrdkrati undvikas.
Det skulle dven méjliggora snabbare anpassning vid férindrade
samhillsbehov.

— Minska fragmenteringen: En enhetlig lagstiftning skulle minska
risken for att olika myndigheter och aktérer hanterar data pd
olika sitt. Det skulle inte bara férbittra samordningen utan
ocksd underlitta datadelning och innovation.

— Forenkla forskning och innovation: I stillet {or att varje variabel
1 ett forskningsprojekt behdver motiveras separat skulle en gene-
rell lag tillita enklare tillging till data for forskning och innova-
tion, samtidigt som grundliggande principer for dataskydd upp-
ritthdlls. Flera linder har redan moderniserat sina registerlag-
stiftningar och infért mer generella regler, med positiva effekter pd
datadelning, forskning och innovation (Ekholm och Caesar, 2025).

3 Uppgifterna om hur ménga det finns varierar men d3 det inte finns nigon exakt juridisk
definition férefaller det rida delade meningar. Ekholm och Caesar (2025) har i sin underlags-
rapport till kommissionen uppskattat att det finns mellan 200-350 stycken.
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4.4.3 Minska osdkerheten kring datahantering

Bedémning: Osikerheten kring hur existerande regelverk rérande
data och integritetsskydd ska tolkas bor minskas.

Forslag: Se over tillimpningen av dataskyddsférordningen
(GDPR) 1 Sverige for att sikerstilla att den inte blir striktare dn
iandra EU-linder. Verka f6r en gemensam 6éversyn inom EU
for att sikerstilla en harmoniserad tillimpning som inte hindrar
innovation.

Forslag: Utred den totala regelbérdan samt éverlappande regler
pd digitaliseringsomridet ur niringslivets perspektiv.

Forslag: Ta fram standardavtal fér datadelning mellan féretag
och mellan féretag och andra aktorer.

Forslag: Anvind i storre utstrickning regulatoriska sandlddor
for att testa nya digitala losningar.

Forslag: Patent- och registreringsverket (PRV) ges 1 uppdrag att
informera om upphovsrittsliga frigor.

Produktivitetskommissionen bedémer att det finns skil att gora en
oversyn av dataskyddsforordningen (GDPR), vilket dven Al-kom-
missionen pipekat (SOU 2025:12). I Draghi-rapporten lyfts att
den varierande tillimpningen av GDPR 1 EU:s 27 medlemsstater
utgor ett hinder f6r Al-utvecklingen (Draghi, 2024). Integritets-
skyddsmyndigheten (IMY) rapporterar att foretag, myndigheter
och kommuner dterkommande lyfter att tillimpningen av GDPR ir
hirdare 1 Sverige 4n pd andra hill (IMY, 2025a). Det vore sannolikt
effektivast att géra en EU-gemensam 6versyn av tillimpningen, men
det kan finnas skil att gora en egen dversyn 1 Sverige for att hitta
specifikt svenska problem med alltf6r strikt implementering. I 6ver-
synen bér mojligheten att anvinda personuppgifter for att lira upp
och anpassa Al-system och hur GDPR behandlar automatiskt be-
slutsfattande kunna ing3, ndgot som framfor allt niringslivet lyft
som hinder {6r anvindning och utveckling av AI-16sningar. Frin
niringslivets sida lyfts dven den samlade regelbérdan och éver-
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lappande regler pd omridet som ett problem fér anvindande av
tekniken och f6r innovation.”” Produktivitetskommissionen anser
att en 6versyn av den samlade regelbérdan pd omrédet och ev. 6ver-
lapp samt tillimpningarna av reglerna bér goras 1 syfte att foresld
forbittringar av reglerna pa nationell nivd eller pd EU-niva.” I del-
betinkandet féreslog kommissionen en ny myndighetsstruktur fér
regelférenklingsomridet (SOU 2024:29). Om det forslaget inte
genomfors menar Produktivitetskommissionen att Forenklings-
ridet eller Tillvixtverket skulle kunna vara limpliga aktorer f6r att
gora oversynen.

I takt med att fler anvinder Al-tekniker f6r att analysera data
kommer fler frigor sannolikt att uppkomma kring dgande- och
ansvarsfordelning vad giller datahantering och datafléden mellan
olika aktdrer (Wernberg, 2025). Fér att osikerhet inte ska hindra
okad anvindning av Al-teknik eller att hitta nya sitt att skapa virden
med data, kan ett standardkontrakt eller en kontraktsmall f6r han-
teringen tas fram.”* IMY skulle kunna leda arbetet.

Palm m.fl. (2024) menar att instrument sdsom regulatoriska sand-
lidor har stor potential att bidra till mervirde pd Al-omridet. Detta
eftersom regulatoriska utmaningar kan utgéra hinder {ér innova-
tion inom omradet och det finns ett stort behov av lirande. I vér-
indringsbudgeten for 2025 foreslds 6kade anslag till IMY f6r att
stirka myndighetens regulatoriska sandlida. Produktivitetskommis-
sionen beddmer att fler myndigheter bor se dver forutsittningarna
att implementera regulatoriska sandlidor, ndgot som ocksa féreslogs
1 kommissionens delbetinkande (SOU 2024:29).

Som nimns 1 avsnitt 4.3.3 har frigorna kring upphovsritt 6kat
1 takt med Al-anvindningen eftersom modellerna ofta trinas pd
datamingder som till viss del bestdr av upphovsrittsskyddat material
och det i minga fall ir oklart om producerat material omfattas av
upphovsritten.”” Produktivitetskommissionen anser dirfér att PRV
bor f3 ett utdkat uppdrag att informera om upphovsrittsliga frigor,
ett omrdde dir PRV inte har nigot tydligt ansvar i dag.

32 Se t.ex. Gren och Brinby (2025).

33 Se forslag i Wernberg (2025).

3 Aven Al-kommissionen lyfter att det ir viktigt att underlitta datadelning mellan offentlig
sektor och privat samt mellan privata aktdrer och att hitta 18sningar f6r det.

% Se diven DIGG (2025¢)
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4.4.4  Forbattra den digitala infrastrukturen i offentlig sektor

Investera i forvaltningsgemensam digital infrastruktur

Bedomning: Investeringarna i férvaltningsgemensam digital
infrastruktur behéver éka.

Forslag: Ta fram en irlig investeringsplan f6r samhillsinveste-
ringar 1 digital infrastruktur. Planen ska bl.a. inneh&lla planerade
investeringar samt resultat och nyttohemtagning. Forslag pa vilka
investeringar som ska ingd bér tas fram av Digg 1 likhet med hur
Trafikverket bereder nationell plan inom infrastrukturomridet.

Forslag: Inritta ett nytt anslag 1 statsbudgeten dir medel avsitts
for att utveckla nodvindiga grundkomponenter i en digital infra-
struktur for offentlig sektor. Medel ska anvindas f6r att finan-
siera regeringsuppdrag till myndigheter att utveckla 16sningar
som uppfyller offentlig sektors behov av t.ex. interoperabilitet,
grundliggande sikerhet och sekretess. Omriden som kan ingd
ir en statlig e-legitimation, statlig molntjinst for offentlig sektor
och funktioner for auktorisation. Uppdragen bor utformas i sam-
rdd med ansvariga myndigheter, vara ldngsiktiga och budgeteras
for att mojliggdra rekrytering av den kompetens som erfordras
for att klara utvecklingsuppdraget.

Forslag: Tilldela Digg medel for bidragsutbetalning till andra
myndigheter f6r mindre férvaltningsgemensamma investeringar
1 digital infrastruktur och digitala l6sningar.

Forslag: Klassificera investeringar i digital infrastruktur som
samhillsinvesteringar.

En utmaning f6r digitalisering av offentlig sektor ir att den grund-
liggande infrastruktur som behévs ir otillrickligt utbyggd. Det kan
handla om att det saknas en statlig e-legitimation som kan accepteras
av samtliga offentliga aktorer, att det saknas fungerande system for
auktorisation som mdojliggér siker dverlimning av uppgifter och
access mellan olika myndigheter och offentliga organisationer samt
att det saknas sikra sitt att Gverfora data mellan myndigheter genom
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en gemensam molntjinst som uppfyller tillricklig grad av sikerhet
(se dven diskussionen 1 avsnitt 4.3.3). Bristen pd sddan infrastruktur
hindrar utvecklingen av digitalisering 6ver hela den offentliga sek-
torn. Det behévs nu krafttag f6r att f denna infrastruktur pd plats.
Baserat pa samtal med olika aktérer bedémer Produktivitetskom-
missionen att det krivs bide forindringar vad giller den finansiella
styrningen av omrddet och ett mer handfast uppdrag till ett antal
utvalda myndigheter att pdbérja eller intensifiera arbetet.

Vad giller frigan om finansiell styrning har den utretts tidigare
av ESV (2020). ESV konstaterar i rapporten att den nuvarande styr-
ningen och finansieringen av det digitala infrastrukturomradet av-
viker frin hur regeringen och riksdagen styr och finansierar andra
investeringstunga omrdden. Inom exempelvis transportinfrastruk-
turen eller krisberedskap och civilt férsvar har regeringen gjort
bedémningen att vissa investeringar ska klassificeras som samhills-
investeringar. ESV anser att samma bedémning bér géras dven for
investeringar inom den digitala infrastrukturen. Produktivitets-
kommissionen delar denna bedémning.

Vidare uppfattar Produktivitetskommissionen att det finns
behov av en tydligare styrning frin regeringens sida gillande vem
som ska ta ansvar for utvecklingen av viss grundliggande infrastruk-
tur. En eller flera myndigheter behover pekas ut och ges lingsiktiga
férutsittningar att bygga upp den kompetens som krivs for att
kunna utveckla olika digitala infrastrukturlgsningar. Produktivitets-
kommissionen bedémer, mot bakgrund av att arbetet ir brddskande
och att den kompetens som krivs ir en bristvara sirskilt i offentlig
sektor, att den klokaste viigen framdt ir att bygga vidare pd de myn-
digheter som redan 1 dag kommit ldngt 1 att utveckla kapacitet inom
omridet.

Tvd myndigheter som sticker ut i sammanhanget idr Férsikrings-
kassan och Skatteverket, vilka har lyfts fram av bl.a. AI-kommis-
sionen. Forsikringskassan har tidigare haft 1 uppdrag att utveckla
samordnad statlig IT-drift vilket ir en bra utgingspunkt fér fort-
satt utveckling av en digital infrastruktur.’® Samtidigt kan det vara
s& att olika myndigheter ir limpade f6r att utveckla olika delar,
varfor det kan vara vanskligt f6r Produktivitetskommissionen att
bedéma vad som bor goras av vem. Produktivitetskommissionen

3¢ Arbetet med detta har nu permanentats genom férordning och beslut om budgetpropo-
sitionen f&r 2025 (prop. 2024/25:1).
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bedémer dirfér att regeringen bér formulera och férdela uppdrag
med tydliga mandat till limpliga myndigheter att utveckla olika
nddvindiga komponenter i en digital infrastruktur. Utformningen
av uppdragen bor ske 1 samrdd med myndigheterna.

Den viktigaste faktorn for att f3 detta att ske 1 praktiken ir
finansiering. Produktivitetskommissionen féresldr dirfor att det
inrittas ett anslag dir medel avsitts for finansiering av dessa upp-
drag. En del av medlen bér dven tilldelas Digg for att férdelas vidare
till mindre utvecklingsprojekt inom digitalisering. Kostnaden fér
att ldngsiktigt forvalta det nuvarande programmet {6r férvaltnings-
gemensam digital infrastruktur, Ena, har av Digg (2025b) bedémts
till 200-290 miljoner kronor per r, men detta inkluderar inte ut-
veckling av nya tjinster. Produktivitetskommissionen bedémer att
investeringar snarare bér budgeteras mellan 2 och 3 miljarder kro-
nor per r. For att sitta ljus pd frigorna och skapa tryck pd leverans
bor en investeringsplan tas fram som regeringen redovisar drligen
med status f6r de olika projekten och de nyttohemtagningar som
sker.

Skapa en marknadsplats for digitala I6sningar i offentlig sektor

Forslag: Regeringen bor ta initiativ till en marknadsplats for digi-
tala 16sningar riktade mot offentlig sektor, likt de marknads-
platser for digitala applikationer som i dag finns pd den privata
marknaden (t.ex. Apple Appstore eller Google Play). Marknads-
platsen ska vara tillginglig f6r kommuner, regioner och myndig-
heter.

En utmaning som Produktivitetskommissionen identifierat inom
digitaliseringsomridet ir avvigningen mellan centraliserad plane-
ring och decentraliserad utveckling. Det idr generellt sett inte opti-
malt att staten utvecklar digitala 16sningar 1 egen regi. I regel finns
bittre alternativ pd den privata marknaden. Nir offentliga aktdrer
soker olika typer av [8sningar pd marknaden uppstdr dock problem
med interoperabilitet, sikerhet och liknande som gor transaktions-
kostnaderna héga. I dagsliget krivs ofta ldnga och komplicerade
processer for att utvirdera om en 16sning som en kommun vill képa
in eller 13ta ett privat foretag utveckla dr limplig och uppfyller olika
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juridiska krav. De hoga kostnaderna riskerar leda till att digitala
16sningar helt enkelt inte implementeras alls, sirskilt i mindre kom-
muner. Ett annat problem ir att 16sningar tenderar att vara svira att
sprida eftersom minga produkter blir specifika fér enskilda myn-
digheter eller kommuner. Aven upphandlingsregler kan skapa svirig-
heter vid spridning av l6sningar. Hir finns ett behov av en centra-
liserad mekanism for att certifiera att olika typer av digitala 16sningar
lever upp till de krav som finns.

Thingwalla (2025) ir ett exempel pa ett privat initiativ som syftar
till att 16sa denna problematik. Tanken ir att utveckla en plattform
for forsiljning av digitala 16sningar, en marknadsplats, motsvarande
en appstore for offentlig sektor. P4 detta sitt kan de privata aktorer
som vill silja l6sningar till offentlig sektor godkinnas i en centralt
kontrollerad process och nir de vil slipps in pd plattformen kan
andra offentliga aktorer i idealfallet lita pd att de villkor som stills
ur olika aspekter dr uppfyllda. Eftersom minga offentliga aktorer
stdr infor liknande juridiska problembilder skulle en sddan 16sning
kunna minska arbetet med juridisk prévning avsevirt. For de privata
aktdrerna ir det en stor foérdel att f8 mojlighet att silja sin 16sning
till flera aktérer inom offentlig sektor samtidigt. Det gor det attrak-
tivt att finnas pd plattformen och skapar incitament till att utveckla
nya och bittre [3sningar. Digg eller annan limplig central aktor kan
agera kravstillare och godkinna att de 16sningar som erbjuds upp-
fyller grundliggande krav pa t.ex. sikerhet och interoperabilitet.
Den aktoren far d& ocksd mojlighet att bygga upp en kompetens
kring hur kravstillningen bor géras och hur granskning ska ske.

Hur utformningen ska g till dr svart att sla fast 1 detta tidiga
skede. Produktivitetskommissionen bedémer dirfor att regeringen
bor besluta om ett utvecklingsprojekt 1 syfte att foresld hur en sddan
marknadsplats bor utformas. I projektet bér experter, relevanta
myndigheter och ev. féretridare f6r branschen pd limpligt sitt
involveras.
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Berikningskraft ir viktig forskningsinfrastruktur

Forslag: Avsitt mer offentliga medel till berikningskraft f6r
forskning.

Produktivitetskommissionen delar Al-kommissionens (SOU 2025:12)
bedémning att det kommer att beh6vas utdkad berikningskraft i
forskningssyfte. Aven om bide modeller och berikningar blir mer
effektiva kan dven anvindandet bdde i termer av trining av modeller
och s.k. inferens komma att 6ka nir fler avancerade modeller appli-
ceras pa fler omridden. Med tanke pd de stora produktivitetsvinster
som bedoms finnas pd olika forskningsomriden med den nya tek-
niken dr det Produktivitetskommissionens uppfattning att berik-
ningskraft utgdr en viktig forskningsinfrastruktur och att mer
offentliga medel bor satsas pa detta. Al-kommissionen foresldr att
Vetenskapsridet tillférs 200 miljoner kronor fér en engdngsinve-
stering 1 syfte att uppgradera och utéka befintlig berikningskraft
fér anvindning av Al-tjinster och direfter 25 miljoner kronor per
ir for uppgradering och utveckling. Produktivitetskommissionen
delar den bedémningen.

4.4.5  Stark formagan till digital innovation i offentlig sektor

Inritta ett AI-kompetenscentrum

Forslag: Inritta ett Al-kompetenscentrum (en Al-verkstad) i
enlighet med Al-kommissionens forslag for att stédja anvind-
ning av avancerade digitala tekniker i de offentliga verksamheterna.
Till centret bor dven knytas en mobil insatsstyrka av kvalificerade
handliggare som kan stédja myndigheter 1 implementeringen av
avancerade digitala 16sningar.

AT har stor potential att hoja produktiviteten 1 offentlig sektor.
EU-kommissionen rekommenderar ocksd 1 sin landrapport om
Sveriges utveckling mot EU:s mélsittningar for det digitala decen-
niet att Sverige bér 6ka sina investeringar for att stddja avancerade
digitala tekniker i de offentliga tjinsterna. Implementeringen av
Al-férordningen bedéms ocksd av Myndigheten for digital forvale-
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ning (Digg) stilla krav pd att en aktor f8r 1 uppdrag att stddja offent-
lig sektors utveckling och anvindning av AT samt att ge olika typer
av stdd vid implementering.

Tillgdngen till den kompetens som krivs for att utveckla digitala
l6sningar ir begrinsad och kan i ménga fall vara svir att rekrytera,
sirskilt for mindre myndigheter och kommuner och regioner. Den
utveckling av modeller och metoder som kommer att krivas kan
ocks3 tinkas vara tillimpbar pd minga olika hill varfor det torde
finnas stor effektiviseringspotential om vilfungerande initiativ kan
spridas till flera olika férvaltningar. Allt detta talar for att ndgon
typ av statlig samordning kan vara ndédvindig f6r att leva upp till
EU-regelverkets krav. Den kan ocks3 bidra till produktivitets-
héjande spridning av teknikanvindning.

Det finns olika sitt att gora detta pd. Myndigheten f6r digital
forvaltning (Digg) har foreslagit {or regeringen att inritta ett Al-
kompetenscentrum inom ramen for sin egen myndighet. Digg be-
domer att detta ligger vil 1 linje med myndighetens befintliga verk-
samhet (Digg, 2024).

Al-kommissionen har 4 sin sida rekommenderat regeringen att
inritta vad de kallar en Al-verkstad. Den foreslds placeras under
Skatteverket och Forsikringskassan, vilka AI-kommissionen bedémer
ir tvd myndigheter som kommit lingt 1 utvecklingen av AI-16s-
ningar for offentlig sektor. I AI-kommissionens forslag poingteras
den praktiska utvecklingen av AI-16sningar medan Digg mer verkar
se framfér sig en samordningsfunktion. Detta understryks av att
Al-kommissionen ocksg vill inritta en Al-insatsstyrka inom ramen
for verksamheten, dir team av experter och generalister kan skickas
ut for att stddja offentliga aktdrer pd plats i deras verksamhet.

Produktivitetskommissionen bedémer att AI-kommissionens
forslag dr att féredra eftersom det ir mer konkret dven om begreppet
Al-kompetenscentrum bittre speglar den tinkta verksamheten in
Al-verkstad. For att offentlig sektor ska kunna ta fortsatta steg inom
digitalisering behévs framfor allt konkret kompetens och experi-
menterande med verkliga 16sningar. Produktivitetskommissionen
instimmer dirfér 1 Al-kommissionens férslag att 13ta Skatteverket
och Férsikringskassan utveckla en verksamhet med team som kan
rycka ut fér att stotta 1 Al-utveckling, girna med bdde rent kodande
kompetens och med juridisk och organisatorisk kompetens i de
fall det ar limpligt. Regeringen har i Virindringsbudget f6r 2025
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(prop. 2024/25:99) anslagit medel till att inleda arbetet med en
Al-verkstad vilket gor att inférandet kan g3 relativt fort.

Frimja automatisering inom offentlig sektor

Bedomning: Automatiseringen av beslutsfattandet 1 offentligt
finansierad verksamhet bér oka.

Forslag: Gor en 6versyn av omrdden dir automatisering kan vara
relevant. Oversynen bér identifiera juridiska och férvaltnings-
missiga hinder {6r automatisering och foresld hur dessa kan
undanréjas. Aven fall dir full automatisering inte ir limpligt,
men dir olika typer av beslutsstéd kan vara relevanta, bor inklu-
deras 1 analysen. Forslaget kan genomféras genom en utredning
och bor samordnas med den férbittrade regelgivningsprocess
som foreslds i Produktivitetskommissionens delbetinkande

(SOU 2024:29 5. 205 ff.).

Produktivitetskommissionen bedémer att det finns en stor pro-
duktivitetspotential i att 13ta automatisera fler beslut inom offent-
ligt finansierad verksamhet. Detta kriver en éversyn av lagstiftningen
for att mojliggora automatiserat beslutsfattande inom relevanta om-
riden. Det kan t.ex. omfatta tillstindsprocesser och utbetalnings-
renden.

Forslag till punkter att se 6ver:

- Kartliggning av hinder f6r automatiserat beslutsfattande:
Genomfor en systematisk dversyn av lagar och regelverk for att
identifiera omriden dir maskiner inte fir fatta beslut och dir
regelverket férsvarar digitalisering.

— Anpassning av regelverken for digitalisering: Utforma regler
och processer som ir enkla att versitta till digitala system.

— Standardisering av beslutsunderlag: Sikerstill att data och
regelverk presenteras i enhetliga format f6r att underlitta ut-
vecklingen av automatiserade system.
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Genom att modernisera regelverken och tillita maskiner att fatta
fler beslut kan Sverige effektivisera administrationen, 6ka ritts-
sikerheten och méta framtidens krav pd digitalisering och innova-
tion. Reformen kriver samtidigt en noggrann balans mellan tekniska
mojligheter och juridiska, etiska och sikerhetsmissiga hinsyn. Tva
aspekter som sirskilt behover beaktas ir risken f6r att systemen
blir mer sdrbara f6r kriminalitet samt hur det s.k. black box-problemet
kan hanteras.”

4.4.6 De institutionella férutsattningarna fér Al-utvecklingen
bor utvarderas

Forslag: De institutionella férutsittningarna f6r en bred och
effektiv anvindning av Al-teknik samt f6r féretagsdynamik och
innovation pd omradet bor f6ljas l6pande. Vid behov bor en ut-
redning tillsittas som foresldr forbittringar. Produktivitetskom-
missionen vill sirskilt lyfta fyra omriden:

— Skattesystemets paverkan pd investeringar.
— Bostadsmarknaden och férutsittningar f6r klusterbildning.

— Organisering av arbete om teknikutvecklingen férindrar
arbetsdelningen.

— Konkurrensen pd marknaden.

Nir ekonomin férindras kan de institutioner och ramvillkor som
fungerat vil i den tidigare ekonomin hindra ekonomisk tillvixt 1
den nya (t.ex. Haskel och Westlake, 2022). Det finns nigra omriden
inom vilka Produktivitetskommissionen bedémer att Sverige skulle
kunna foérbittra de institutionella férutsittningarna for investe-
ringar pd Al-omrddet. Det handlar om omriden dir investeringar
till stor del ir férknippade med investeringar 1 kunskapsintensiva,
immateriella tillgingar (Norbick och Persson, 2025).

Som diskuteras 1 delbetinkandet och 1 kapitel 3 dr den skatte-
missiga behandlingen av finansiering via lin mer férménlig in

% Black box-problemet syftar p svirigheten att f6rstd hur och varfér en Al-modell kommer
fram till sina beslut eller slutsatser. Detta kan liknas vid en svart 13da dir data gdr in och ett
beslut kommer ut men dir de avvigningar som gérs diremellan inte redovisas.
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finansiering via eget kapital eftersom rintor, men inte kostnader
for eget kapital, dr avdragsgilla. Det kan i sin tur missgynna inve-
steringar i immateriella tillgdngar f6r vilka linefinansiering inte ir
lika limplig. Méjligheten till rinteavdrag begrinsades 2019. Sam-
tidigt kan betydelsen av skillnaden i beskattningen potentiellt ha
okat givet den 6kande betydelsen av immateriellt kapital fér pro-
duktivitetsutvecklingen.” Produktivitetskommissionen menar att
detta bor f6ljas upp och utvirderas.

En annan faktor som kan hindra investeringar pi omridet ir den
relativt diligt fungerande bostadsmarknaden. Anledningen ir att
den kan verka som ett hinder {6r klusterbildning och informations-
delning, faktorer som bedéms vara sirskilt viktiga for kunskaps-
intensiva Al-investeringar (Norbick och Persson, 2025). Forbitt-
ringar av bostadsmarknadens funktionssitt diskuteras utforligt 1
kapitel 10 sdvil som 1 delbetinkandet (SOU 2024:29).

Ytterligare en institutionell faktor som Produktivitetskommis-
sionen bedémer kan behéva f6ljas upp 1 takt med den fortsatta
utvecklingen och spridningen av Al ror organiseringen av arbets-
marknaden och arbetsmarknadsinstitutioner, sisom arbetsmark-
nadsregleringar och kollektivavtal. I detta sammanhang lyfter
Wernberg (2025) att en férindrad arbetsdelning kan innebira att
avtalen behover bli mer flexibla i struktur och avgrinsningar for att
inte riskera att bli en stoppkloss fér implementering och nyttjande
av tekniken.

Aven p3 konkurrensomridet bedémer Produktivitetskommis-
sionen att det ir viktigt att f6lja hur institutionerna samspelar med
Al-utvecklingen. Framgingsrik AI-anvindning och utveckling kan
i flera fall vara férenad med ett stort behov av data och i férekom-
mande fall dven berikningskraft, vilket kan leda till konkurrens-
fordelar for stora féretag.” Samtidigt dr det inte sikert att en mark-
nadsstruktur med ndgra stora foretag och firre smd nédvindigtvis
indikerar att marknaden ir mindre dynamisk eller leder till en in-
effektiv allokering av resurser eller minskad innovation.* Det kan

3% For dokumentation av den ékande betydelsen av immateriellt kapital fér produktivitets-
utvecklingen, se t.ex. Lappi m.fl,, (2024) och Persson m.fl., (2024).

3 Se t.ex. resonemang i Al-kommissionens betinkande (SOU 2025:12).

40 Marknaden kan ha andra férutsittningar, sisom skalférdelar och nitverkseffekter, vilka
kan gagna konsumenter. Detta bedoms vara fallet for plattformsforetag t.ex. (Haskel och
Westlake, 2022). Mandorff och Nyberg (2023) diskuterar dirtill viktiga avvagmngar kring
konkurrenspolicy vad giller den digitala plattformsekonomin med avseende pd incitament
till innovation fér bide etablerade féretag och potentiella nya konkurrenter.

195



Digitalisering och Al SOU 2025:96

vara minst lika avgérande att nya féretag har mojlighet och incita-
ment att komma in pd marknaden och konkurrera med nya idéer
och arbetssitt.* Darfor dr det viktigt att Konkurrensverket har
tillrickliga resurser for att f6lja utvecklingen av den nya ekonomin.

4.5 Forslag Produktivitetskommissionen
valt att inte ga vidare med

4.5.1 Kompetensavdrag och utvidgat FoU-avdrag

Som diskuteras i avsnitt 4.3.2 kan féretagens investeringar i personal-
utbildning som ir mer generell, sisom utbildning 1 AT och digitali-
sering, vara férknippade med marknadsmisslyckanden, vilket kan
vara ett motiv till att subventionera sddan utbildning p4 skatte- eller
utgiftssidan. Flera bedémare framhéller dirtill att fler utbildningar
in 1 dag borde vara avdragsgilla som en kostnad fér féretagen.

Produktivitetskommissionen menar emellertid att det ir tvek-
samt om nyttan av sddana subventioner och utvidgningar éverviger
kostnaderna f6r dem. Riktade stdd till eller undantag for vissa typer
av utbildningar kan dels riskera att uppmuntra oseriésa utbildnings-
aktorer, dels skapa grizoner och osikerhet kring vad som giller for
vilka utbildningar, vilket kan gora det kringligare for foretag i ett
skede d& investeringar behovs. Vid en utvidgning av antalet utbild-
ningar som ir avdragsgilla fringds dessutom skattemissiga principer.
Produktivitetskommissionen anser att det 1 sd fall skulle vara bittre
att gora en generell 6versyn av vilka utbildningar som bor vara
avdragsgilla.”

Som diskuteras ovan verkar dven relativt mycket personalutbild-
ning ske 1 Sverige i dag och dirtill bedéms incitamenten frin arbets-
tagarens sida vara goda att ta del av utbildning pd eget initiativ. Inte
minst for att uppfattningen verkar vara att kunskap om AT kommer
att vara viktigt pa framtidens arbetsmarknad®, men ocks3 for att

# Nya foretag kan vara mer snabbfotade och ta marknadsandelar med innovationer di de
inte har upparbetade strukturer eller produkter. Flera bedémare menar att férhillandet
mellan Google och OpenAl avspeglar detta dir Google har utvecklat viktig teknik bakom
AT men OpenAl lyckades nd den bredare konsumentgruppen med kommersialiseringen
av den genom ChatGPT.

# Ett sidant arbete kan dven motiveras utifrdn att foretag i dag uppfattar systemet som
kringligt (se t.ex. Foretagarna, 2024).

# T.ex. Akavia (2024).
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arbetstagaren har ritt till tjinstledighet f6r utbildning och kan 3
omstillningsstudiestdd.

En ytterligare dtgird som nimnts for att 6ka anvindandet av
digital teknik och Al inom foretag dr att utvidga FoU-avdraget till
mjukvaruutveckling.** Just mjukvaruutveckling diskuteras i utred-
ningen av FoU-avdraget (SOU 2025:3), dir det ocksd konstateras
att all mjukvaruutveckling inte kan anses vara FoU. Enligt utred-
ningen framhdller sdvil foretag som Skatteverket att det dr svért att
fa FoU-avdrag for mjukvaruutveckling i dag, till stor del p.g.a. kravet
att arbetet ska bygga pé forskningsresultat. Om utredningens for-
slag om att det kravet slopas blir verklighet, nigot som Produktivitets-
kommissionen férordar (avsnitt 3.5.7), bedéms svarigheterna kring
mjukvaruutveckling minska. Dessutom bedéms att mjukvaruutveck-
ling i storre utstrickning kan komma att omfattas av avdraget, dven
om mycket sddant arbete dven fortsittningsvis sannolikt inte kommer
att betraktas som FoU.* Att gora en utvidgning av avdraget till att
omfatta all mjukvaruutveckling férvintas leda till att mycket arbete
som inte kan betraktas som FoU skulle inkluderas. Det kan i sin
tur minska triffsikerheten i avdraget och riskera att skapa nya gré-
zoner kring vad som ger ritt till avdrag och inte.

Aven om Produktivitetskommissionen har valt att inte g vidare
med forslagen ovan bedomer kommissionen att sddana skattefor-
slag med bredare triffbild kan vara bittre in olika former av mer
riktade subventioner till olika Al-aktiviteter.

4.6 Konsekvenser
4.6.1 Offentligfinansiella konsekvenser

Forslaget om att férstirka KB:s arbete med att utveckla Al-modeller
for offentlig sektor idr skalbart och bedéms kosta mellan 50 och
100 miljoner kronor per &r.

Att uppgradera och férstirka berikningskraften f6r anvindning
av Al-jinster bedéms kosta 200 miljoner kronor som en engings-
investering och direfter 25 miljoner kronor per r fér uppgradering
och utveckling, enligt AI-kommissionens berikning.

# T.ex. Norbick och Persson (2025) och Wernberg (2025).
4 Se diskussion 1 SOU 2025:3, s. 199.
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Forslaget att inritta en forskningsavdelning vid SCB 1 syfte att
forbittra utvecklingsarbetet avseende databaser och statistik bedéms
kosta 20-30 miljoner kronor per 4r vid en personalstyrka om cirka
20-25 personer.

Forenklingsradet bor tilldelas 5 miljoner kronor {6r att utreda
den totala regelbérdan samt dverlappande regler pd digitaliserings-
omridet. Vidare bér PRV {3 5 miljoner i 6kade anslag fér uppgiften
om att informera om upphovsrittsfrigor.

Forslaget att kraftigt forstirka arbetet med att utveckla digital
infrastruktur bedéms kosta i storleksordningen 2-3 miljarder kro-
nor per ar. Produktivitetskommissionen har inte haft nigon méjlig-
het att gora en precis bedémning om storleksordningen av detta
forslag men vill samtidigt betona risken att pd detta omride gora
for lite. Givet de mycket stora virden som det ir mojligt att frigéra
genom digitalisering av offentlig sektor bedémer kommissionen att
det dr viktigt att pd allvar staka ut en ny riktning.

Forslaget om att ta fram en ny marknadsplats for digitala 16s-
ningar for offentlig sektor, exemplifierat med projektet Thingwalla,
ir 1 ett for tidigt skede for att kostnadsbedémas. Hir dr forslaget
frén Produktivitetskommissionen att inleda en process snarare in
att gora en investering varfor en kostnadsbedémning far avvakta till
senare skeden.

Forslaget om att inritta ett Al-kompetenscentrum dr modellerat
efter Al-kommissionens forslag om en Al-verkstad. Denna bedomdes
av Al-kommissionen leda till kostnader kring 500 miljoner kronor per
&r vid fullt inférande vilket kan anses vara en rimlig kostnadsbedém-
ning ocksi for forslaget 1 detta betinkande.

Forslagen om foérenklingar i regelverk och lagstiftning bedéms
sammantaget kunna minska de administrativa kostnaderna for
myndigheterna.

Produktivitetskommissionen foreslr att de 6kade utgifterna till
foljd av forslagen inom detta omrdde finansieras inom andra om-
rdden. Sammantaget innebir detta en férindring dir digitalisering
far relativt mer finansiering dn andra omrdden jimfért med i dag
vilket Produktivitetskommissionen bedémer ir en vilmotiverad
omprioritering av statens resurser.
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4.6.2  Ovriga konsekvenser
Sambhillsekonomiska konsekvenser

De samhillsekonomiska vinsterna vid férbittrad digitalisering av
offentlig sektor anses allmint vara mycket stora. De forslag som
limnas 1 detta betinkande bedéms bidra till detta samt till att for-
enkla och effektivisera sirskilt myndigheters administrativa processer.
Det skapar virden inte enbart f6r myndigheterna utan ocksg for
samhillet 1 bredare mening genom snabbare myndighetsprocesser
och kvalitativa férbittringar i offentlig verksamhet.

Ovriga konsekvenser

Forslagen bedoms inte ha nigon betydelse f6r den kommunala
sjilvstyrelsen. Forslagen bedéms inte heller ha nigon betydelse
for brottsligheten. Forslagen bedoms inte paverka jimstilldheten
mellan kvinnor och min eller ha nigon direkt pdverkan pd méjlig-
heterna att nd de integrationspolitiska mélen.
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5 Arbetsmarknad och
kompetensforsdrjning

5.1 Inledning

Arbetsmarknaden dr den marknad dir humankapitalet, dvs. kun-
skaper, kompetens och arbetskraft, férdelas mellan olika verksam-
heter i ekonomin. En dynamisk arbetsmarknad kan understédja
strukturomvandlingen bide genom att méjliggéra kompetens-
hojande insatser och genom att sikerstilla en fungerande match-
ning. Genom den kreativa férstorelseprocessen 1 ekonomin frigérs
resurser 1 mindre produktiva verksamheter och kan {3 ny anvind-
ning i framvixande och mer produktiva verksamheter. Detta kriver
en effektiv matchning mellan arbetsgivare och arbetstagare och en
fungerande I6nebildning, liksom goda méjligheter till utbildning,
fortbildning, omstillning och uppdatering av kompetens. Eftersom
arbetsmarknadens funktionssitt och kompetensférsérjningen ir
nira sammankopplade viljer Produktivitetskommissionen att be-
handla dessa gemensamt i detta kapitel.

5.1.1 Humankapital och produktivitet

Humankapital ir en av de grundliggande inputfaktorerna i ekono-
mins produktionsfunktion. I bred bemirkelse d4r humankapitalet
summan av minniskors utbildning, firdigheter, talanger och kom-
petenser. Humankapitalets kvalitet ir dirmed nirmast sjilvklart
en viktig faktor f6r produktivitetsutvecklingen. Kopplingen mellan
humankapital och produktivitet beskrevs évergripande i avsnitt 2.4.2
1 Produktivitetskommissionens delbetinkande (SOU 2024:29),
som behandlade arbetsproduktivitetens olika delar. I foljande stycke
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gors en sammanfattning av dessa resonemang, f6ljt av en kort ut-
veckling kring matchningens betydelse.

5.1.2 Humankapitalets kvalitet

Medan antalet arbetade timmar bidrar till nivin pd och tllvixten

1 BNP bidrar kvaliteten pd de arbetade timmarna, vilken ir nira
knuten till humankapitalets kvalitet och férdelning, dven till arbets-
produktiviteten. Med humankapital avses kunskap, f6rméga och
firdigheter, vilka pdverkar effektiviteten i anvindandet av det fysiska
kapitalet. En hog nivd pd humankapitalet 1 befolkningen kan bidra
till framtagande av ny teknik, exempelvis genom forskning och
utveckling, och till spridning av ny teknik och mer effektiva arbets-
metoder.

Humankapitalet piverkas av exempelvis utbildningsniv, arbets-
platstrining och de erfarenheter som personer fir pa arbetsplatsen.
Ofta mits humankapital i utbildningsnivd eller antal &r i utbildning,
men arbetskraften skiljer sig dven vad giller utbildningens kvalitet
och individernas férmdga och kompentens, vilket pdverkar produk-
tiviteten. Bidraget till produktiviteten kan dirtill indras éver tid
genom att exempelvis teknologisk utveckling gor vissa utbildningar
eller kunskaper obsoleta. Vidare kan dlder bide medfora positiva
och negativa effekter fér produktiviteten genom 6kad erfarenhet
respektive en mindre aktuell utbildning (Borota Milicevic, 2023).

Det finns flera studier pé foretagsdata som underséker bety -
delsen av humankapital f6r produktivitet. Dessa studier finner
generellt att foretag med hogre produktivitet har en hégre andel
anstillda med hég utbildning (Andretta m.fl., 2021; Criscuolo
m.fl., 2021; Persson m.fl., 2024). Sambandet tycks vara sirskilt
starkt f6r STEM-arbetare (Bijnens och Dhyne, 2021). En potentiell
kanal dr att féretag med hogre utbildad arbetskraft tar till sig ny
teknik och kunskap snabbare.

5.1.3  Matchningens betydelse

Effektiv omfoérdelning av humankapitalet frdn mindre till mer pro-
duktiva branscher ir en viktig drivkraft f6r produktivitetsutveck-
lingen i ekonomin. Omférdelning av arbetskraft mellan foretag kan
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vara viktig for teknikspridning och kunskapséverforing mellan
foretag (Braunerhjelm m.fl., 2020). Falck m.fl. (2020) finner att
foretag som rekryterar personer frin kunskapsintensiva foretag
Okar nivdn pd den s.k. totalfaktorproduktiviteten, dvs. effektivi-
teten i resursutnyttjandet.’

Matchningsetfektivitet handlar vergripande om att personer
som letar efter arbete och arbetsgivare som séker arbetskraft ska
finna varandra, men ocks8 om kvaliteten pd matchningen, det vill
siga att de sysselsatta har jobb dir deras f6rmgor anvinds pd bista
mojliga sitt. Det sistnimnda dr dock relativt svart att studera 1
praktiken. Coraggio m.fl. (2022) har i en studie visat att match-
ningen mellan arbetstagare och jobb kan férklara produktivitets-
skillnader mellan féretag och ir beroende pa kvaliteten pa management
i foretagen. I likhet med andra faktorer som sker inne i féretagen
ir detta saker som dr svéra att styra utifrdn och dirfér svira att pa-
verka genom politiska beslut.

Vissa dvergripande faktorer och karaktiristika kan dock antas
paverka arbetsmarknadens mojlighet att frimja kvaliteten pd match-
ningen och dirmed produktivitetsutvecklingen. Exempel pd sddana
faktorer ir mojligheten att omskola sig eller uppdatera sin kompe-
tens. Vidare ir det viktigt att arbetssékande fé6rmaés att soka nya
arbeten inom ett tillrickligt stort geografiskt omrdde liksom att
signalerna om vilka jobb som efterfrigas pd arbetsmarknaden gir
fram och avspeglas i t.ex. [6neutveckling och andra férméner. Tecken
pa att matchningen p& arbetsmarknaden fungerar daligt ir typiskt
sett att arbetslosheten dr hog samtidigt som det finns minga lediga
jobb och att arbetsgivare har svirt att rekrytera personer med ritt
kompetens (Riksbanken, 2023). Enligt Lappi m.fl. (2024) ir arbets-
marknadsinstitutioner och arbetsmarknadsregleringar avgérande
for en fungerande kreativ forstorelseprocess 1 niringslivet och dir-
med ocks3 for produktiviteten.

! Detta diskuteras mer utférligt i delbetinkandet, kapitel 2.

203



Arbetsmarknad och kompetensforsorjning SOU 2025:96

5.2 Nulagesbeskrivning
5.2.1  Arbetskraften férandras

Den svenska arbetsmarknaden kinnetecknas fér nirvarande av en
tudelning dir det rdder samtidig arbetsléshet och brist pd kompe-
tens (Arbetsférmedlingen, 2023a; Konjunkturinstitutet, 2022b;
Nordin och Hammarlund, 2024). Hilften av féretagen 1 Arbets-
formedlingens undersdokningar uppger att de har haft svirt att
rekrytera arbetskraft under det senaste ret.” Sammantaget kan
detta ha negativa konsekvenser fér produktivitetsutvecklingen om
det leder till att foretag himmas i sin tillvixt. Situationen pdverkas
pd kort och medelldng sikt av tv8 parallella demografiska trender.
Den forsta ir utvecklingen med en 6kande andel ildre 1 befolkningen
som medfér att forvirvsfrekvensen sjunker genom framfér allt
pensionsavgingar, vilket minskar arbetsutbudet’ (Nordin och
Hammarlund, 2024). Den andra ir de senaste drens migrations-
strommar som inneburit ett infléde av utrikes f6dda som 1 vissa fall
haft svrare att etablera sig pd den svenska arbetsmarknaden efter-
som de saknat ritt kompetens.* Kompetensbristen forstirks pd
kort sikt av att den 6kande befolkningen 1 sig medfor ett 6kat behov
av arbetskraft, sirskilt for olika servicetjinster. Dessutom innebir
den demografiska utvecklingen en 6kad efterfrdgan p vird och
omsorg (Nordin och Hammarlund, 2024). I takt med att utveck-
lingen med en ldrande befolkning fortsitter bedéms dessa ten-
denser forstirkas kommande decennier (Ds 2024:19). I vilken
utstrickning och pa vilket sitt migration och invandring kommer
att paverka utvecklingen ir mer osikert eftersom typen och omfatt-
ningen av migration ir beroende av politiska beslut och omvirlds-
hindelser.

Ett annat sirdrag for den svenska arbetsmarknaden ir att den
kinnetecknas av bide hog sysselsittning och hog arbetsloshet
(prop. 2024/25:1). Detta beror bl.a. p att det svenska arbetskrafts-
deltagandet ir hogt relativt andra linder och att arbetslésheten

2 Sjilvrapporterad brist pd arbetskraft bor dock tolkas forsiktigt, sirskilt i branscher som
&ver tid siger priglas av arbetskraftsbrist men dir l6nenivierna inte stiger snabbare in i
andra branscher.

3 I sammanhanget kan noteras att Sverige redan har ett relativt hégt arbetsutbud bland ildre.
* Det bér dock noteras att sysselsittningsgraden for utrikes fédda har 6kat de senaste 20 iren
samtidigt som sysselsittningsgapet mellan inrikes och utrikes fédda har minskat (SCB, 2025a).
Tiden som det tar innan nyanlinda har etablerat sig pd arbetsmarknaden har ocks2 sjunkit.
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uttrycks 1 termer av andelen arbetslésa i forhdllande till arbetskraften,
inte som en andel av befolkningen. Samtidigt ir sysselsittningen,
alltsd andelen av befolkningen som ir i arbete, internationellt sett
hég. Det som sirskilt sticker ut ir att sysselsittningen for kvinnor
ar mycket hog i Sverige. Detta giller dven gruppen utrikes fédda
kvinnor (se t.ex. Konjunkturinstitutet, 2017). Gruppen langtids-
arbetslosa stir generellt sett relativt 13ngt ifrin arbetsmarknaden,
vilket delvis ocksd ir ett resultat av att personer med 13g arbetsfor-
mdga stdr till arbetsmarknadens férfogande 1 Sverige 1 stillet f6r att
std utanfor arbetskraften’. Det dr samtidigt rimligt att tinka sig att
det starka fokuset p8 arbete 1 Sverige ir positivt for befolkningens
generella produktivitet och vilstdnd. P4 ett 6vergripande plan inne-
bir arbetslosheten att det finns en outnyttjad potential av arbets-
kraft som skulle kunna bidra till att I6sa kompetensbristen om dess
kompetens kunde hojas.

5.2.2  Kraven pa kompetens 6kar kontinuerligt

Studier om strukturomvandlingen pa svensk arbetsmarknad de
senaste dren har sammanstillts av Fredriksson m.fl. (2023). P4 ett
overgripande plan finner de en tydlig tendens att efterfrigan éver
tid 6kar mer pd hogutbildad in pd 1igutbildad arbetskraft. Deras
sammanstillning visar att det skett en starkare sysselsittnings-
tillvixt for yrken med hogre formella krav pd utbildning under
2000-talet. I figur 5.1 visas hur antalet sysselsatta med férgymnasial,
gymnasial och eftergymnasial utvecklats sedan 2005. Aven hir 4r
det tydligt att allt fler sysselsatta har allt hogre utbildningsniva.

5 Grinsen for nir en person ska klassas som arbetsfér eller ej ir pd inget sitt definitiv och
bedémningarna har varierat éver tid. Detta kan t.ex. fi betydelse f6r om personen ska klassas
som arbetslés eller ingd i sjukférsikringssystemet.
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Figur 5.1 Antal sysselsatta (1 000-tal) for olika utbildningsnivaer
for perioden 2005-2024
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Kélla: SCB (2025a).

Andelen hégutbildade i befolkningen har samtidigt fortsatt att 6ka
trendmissigt i takt med att dldre personer med ligre formell utbild-
ningsnivd pensioneras och yngre 1 hgre utstrickning gir vidare till
hégre utbildning. Figur 5.2 visar antalet personer med olika utbild-
ningsniva i befolkningen 1 dldrarna 25-64 &r f6r perioden 2000-2022.
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Figur 5.2 Antal i befolkningen (25-64 ar) med respektive utbildningsniva
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Den tkade efterfrdgan pd arbetskraft med hogre utbildning har
bara delvis visat sig 1 en 6kande inkomst- och lénespridning, som
varit betydligt mindre markant in i andra linder (se vidare nedan).*
Detta kan till del hinga samman med den stora 6kningen av utbudet
av hogutbildad arbetskraft som beskrevs ovan. Spridningen i dispo-
nibel inkomst har dock 6kat, drivet av bland annat 6kade kapital-
inkomster och férindringar i skatte- och bidragssystemen vilket
gjort att skillnaden mellan att ha och inte ha ett arbete har 6kat
betydligt sedan bérjan av 2000-talet.”

Ett annat sitt att visa pa strukturomvandlingen pd arbetsmark-
naden ir hur andelen sysselsatta 1 olika sektorer har forindrats dver
tid. Figur 5.3 visar utvecklingen av sysselsatta inom tillverknings-
industri respektive privat tjinstesektor frin 1980 till 1 dag. Utveck-
lingen visar en kontinuerlig férindring dir industri och gruvdrift
minskar sin andel och privat tjinstesektor 6kar i motsvarande grad.

¢ Dock ir jimférelsen kinslig for vilken tidsperiod som avses. Friedrich m.fl. (2023) fann
t.ex. att inkomstskillnaderna minskade mellan de hogst och ligst betalda i perioden 1990-2016.
Perioden 2012-2018 finner dock Fredriksson m.fl. (2023) att 16nespridningen &kat: 90/10-kvoten
Skade med drygt 7 procent.

7 Se t.ex. Friedrich m.fl. (2023) och Finanspolitiska ridet (2024a).
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Samtidigt har andelen anstillda 1 den offentliga sektorn legat rela-
tivt konstant kring 30 procent.

Figur 5.3 Andel av totalt antal sysselsatta per sektor
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Kélla: Ekonomifakta (2025b).

Overlag saknas tydliga beligg for att strukturomvandlingen skulle
accelerera. Rorligheten mellan yrken och mellan jobb har legat
relativt konstant under hela 2000-talet (Fredriksson m.fl., 2023).
Det ir svért att uttala sig om hur strukturomvandlingen kan ut-
veckla sig framéver, men de flesta bedomningar pekar mot att det
dven fortsittningsvis dr ldgutbildade och ildre som kommer att
paverkas mest, méjligen med skillnaden att Al-utvecklingen kan
paverka dven grupper med hogre utbildning i storre utstrickning in
tidigare. Den gréna omstillningen dr en annan strukturomvandlings-
process som kan f& konsekvenser fér samhillsekonomin. Den be-
doms dock inte pdverka arbetsmarknaden som helhet 1 nigon stor
utstrickning rent kvantitativt. Snarare bedéms kompetenser for-
indras gradvis i takt med att hela arbetsmarknaden &ver tid férindras
1 gron rikening (Tillvixtanalys, 2024f).
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Det idr virt att notera att svenska foretag i ett internationellt
perspektiv investerar relativt mycket 1 sin personals fort- och vidare-
utbildning, vilket troligen bidrar till en stirkt f6rmdga att konti-
nuerligt hantera krav pa strukturomvandling.®

5.2.3 Al och digitaliserings paverkan pa arbetsmarknaden

En friga som lyfts allt oftare p& senare &r ir hur digitaliseringen och
utvecklingen av AI kan tinkas pdverka arbetsmarknaden. Utveck-
lingen mélas bide upp som en méjlighet f6r 6kad produktivitet och
som ett hot mot sysselsittningen nir allt fler uppgifter kan auto-
matiseras eller utféras av maskiner. Acemoglu och Johnson har 1
sin uppmirksammade bok Power and Progress (2023) beskrivit tvd
mojliga effekter pd inkomstfordelningen av teknisk utveckling,
som t.ex. AL I det forsta fallet fungerar tekniken som ett substitut
till arbetskraft och leder till att arbetskraft automatiseras bort, vilket
riskerar att leda till arbetsléshet, dtminstone pd kort sikt och till att
vinsterna frin utvecklingen inte 6vergdr 1 hogre [6ner. I det andra
fallet fungerar tekniken som ett komplement till arbetskraften och
leder till att arbetskraften blir mer produktiv, vilket dkar forutsict-
ningarna for att tekniken kommer att leda till hogre loner for fler-
talet i ekonomin.’

Wernberg (2025) har 1 sin expertrapport till Produktivitets-
kommissionen lyft att det ir skillnad p8 arbete, jobb och uppgifter.
Ett jobb ir en uppsittning arbetsuppgifter som samlats ithop dirfor
att de hinger samman i produktionen av varor eller tjinster och
limpar sig att utféras av en och samma person. Om det tillkommer
nya maskiner och verktyg som kan ersitta en viss mingd av arbets-
uppgifterna, dven si mycket som 70 procent, s finns det flera sitt
pd vilket detta kan pdverka arbetet: 1) personen kan specialisera sig
pd sina kvarvarande uppgifter i linje med klassisk arbetsférdelning,
2) personen kan 3 andra arbetsuppgifter som ersitter de som auto-
matiserats, 3) personen kan 3 nya arbetsuppgifter som tillkommit

8 Se t.ex.Europeiska kommissionen (2024d), Eurostat (2023; 2024a) och OECD (2019).
SCB (2023a; 2023b) beskriver i detalj statistiken f6r Sverige, som bl.a. antyder att antalet
timmar och pengar som liggs per anstilld minskat nigot.

? 1 bdda fallen kan arbetsproduktiviteten 5ka men det ir skillnad p4 om den 6kningen beror
av en 8kning i den s.k. marginalproduktiviteten av arbete eller inte. I det férra fallet leder
dkningen mer sannolikt till 6kade 16ner i ekonomin, men i det andra fallet till en 6kning
i kapitalets andel av vinsten (se t.ex. Konjunkturinstitutet, 2025).
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pa grund av ny teknik, 4) personen fir arbetsuppgifter som hon
eller han tidigare inte har kunnat utféra men nu kan behirska tack
vare komplement frin intelligenta verktyg eller 5) personen blir av
med sitt jobb pd grund av arbetsbrist nir samma arbetsinsats kan
utforas av firre anstillda (Wernberg, 2025). Dessa forindringar kan
ha s3vil positiva som negativa effekter. Det kan till exempel vara
onskvirt att en betydande del av specialistlikares arbetsuppgifter
kan automatiseras, eftersom det skulle frigora tid f6r dem att dgna
sig &t resterande uppgifter samtidigt som bristen pd specialistlikare
skulle minska (Wernberg, 2025).

Det ir troligt att arbetsmarknaden kommer att forindras till
foljd av digitaliseringens utveckling och Al:s intig, men inte néd-
vindigtvis till det simre. Jobb kommer bide att férsvinna och till-
komma, men kanske framfér allt férindras. Det handlar om en
omorganisering av arbete 1 hela ekonomin p4 liknande sitt som
digitaliseringen sedan 1990-talet redan har pdverkat sd gott som
alla jobb pd arbetsmarknaden. Generellt tyder mycket p4 att vi bor
se AT och minniska som komplement snarare 4n som substitut
(Wernberg, 2025).

5.2.4  Pagar en polarisering pa svensk arbetsmarknad?

Traditionell strukturomvandling innebir i princip en uppgradering
av arbetsmarknaden dir arbeten 6ver tid byts ut eller utvecklas sd
att hela arbetskraften ror sig mot i snitt mer och mer kvalificerade
och produktiva arbeten. En alternativ mojlig utvecklingsriktning
som fatt uppmirksamhet pd senare tid ir s.k. polarisering. Det
innebir att vi har en tillvixt av arbeten 1 den hégre och ligre lone-
fordelningen, men en minskning av arbeten 1 mitten av férdelningen.
S&dan polarisering har observerats under senare &r t.ex. 1 USA (se
Autor och Dorn, 2013). Detta har férklarats med att ny teknologi,
sirskilt automatisering och datorisering, men dven outsourcing har
lett till att m&nga medelinkomstarbeten har férsvunnit, sirskilt
inom industrin. Samtidigt har jobb med ligre kvalifikationskrav,
s& som enklare servicetjinster, och de mest hégkvalificerade analys-
arbetena varit svirare att automatisera och outsourca. I en svensk
kontext har Lingtidsutredningen 2019 funnit att en liknande ut-
veckling gir att se ocksd i Sverige i termer av 16ner (Gustavsson,
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2019). Sirskilt har arbeten som ir litta att automatisera férsvunnit
(Adermon och Gustavsson, 2015). Henning och Eriksson (2021)
finner samtidigt att effekten varierar 6ver landet och att medan
vissa delar, framfor allt bruksorter dir traditionell industri lagt ner,
visar tydliga tecken pd polarisering si upplever majoriteten av Sveriges
kommuner fortfarande uppgradering. T3hlin (2019) visar att polari
seringen forsvinner om vi tar hinsyn till att arbeten med jimfor-
bara kvalifikationskrav kan ha betydligt olika 16ner om de befinner
sig 1 olika delarbetsmarknader. Enligt T8hlins studie dr det som ser
ut som polarisering framfor allt en effekt av att relativt vilbetalda
traditionellt manliga industrijobb minskat och att mindre vilbetalda
traditionellt kvinnliga arbeten 1 vird och omsorg har 6kat. Dessa ir
dock inte sjilvklart ligre kvalificerade. Vad som déljs bakom pola-
riseringen ir alltsd snarare enligt Tdhlin (2019) att [6nenivderna

i samhillet inte speglar kvalifikationskrav fullt ut, men att utveck-
lingen mot mer kvalificerade arbeten fortsitter. Troghet 1 16nebild-
ningen kan ocks3 bidra till att férklara den kompetensbrist som
uppstatt pd vissa omrdden pd arbetsmarknaden, sirskilt 1 inhemska
tjanstebranscher (Calmfors m.fl., 2019).

5.2.5 Loénespridningen har 6kat nagot men relativiénerna
ar anmarkningsvart stabila over tid

Sveriges arbetsmarknad kinnetecknas av en relativt ssmmanpressad
l6nestruktur. Lonespridningen, mitt som kvoten mellan den 90:e
och 10:e percentilen, ir internationellt sett 13g 1 Sverige. Det métt
som vanligtvis anvinds ir baserat pd bruttoléner, men skillnaderna
efter skatt ir dnnu ligre eftersom skattesystemet har en viss pro-
gressivitet. Lonespridningen har dock ¢kat sedan 1980-talet. P4
senare &r dr det framfor allt skillnaden mellan de ligsta inkomsterna
och évriga som har 6kat. Det beror pd att de ligre l6nerna har haft
en ligre 6kningstakt in 16nedkningarna i resten av férdelningen
(Medlingsinstitutet, 2025).

Ett annat kinnetecken f6r den svenska arbetsmarknaden ir att
relativlénerna for olika yrken och branscher 6ver tid dr anmirk-
ningsvirt konstanta. Det ir helt enkelt svirt i den svenska lone-
bildningen for en grupp att {4 storre 16nedkningar in nigon annan.
Mogstad m.fl. (2025) visar i en studie att den ekonomiska jimlik-
heten i de nordiska linderna inte frimst ir ett resultat av omférdel-
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ningspolitik utan en {6ljd av den sammanpressade 16nestrukturen
och att relativlénerna mellan olika yrken inte férindras speciellt
mycket 6ver tid. En {6ljd av detta ir att hég utbildning och kompe-
tens ger relativt lite utdelning i termer av 16neutveckling.'

Arbetsmarknadsekonomiska rddet (Calmfors m.1l., 2019) upp-
mirksammade ocksg att de svenska relativlénerna ir stabila mellan
yrken. I deras rapport diskuteras frigan utifrn ett matchningsper-
spektiv, dir konstanta relativléner beddms minska mojligheterna
att komma till ritta med arbetskraftsbrist inom enskilda yrken.
Arbetsmarknadsekonomiska ridet exemplifierar med sjukskéterskor
och civilingenjorer, tva yrkesgrupper som trots brist inte 6kat sina
16ner mer in andra. I fallet civilingenjorer hade I6nerna till och med
utvecklats simre dn snittet pd arbetsmarknaden under den period
de studerade. Detta har dock dndrats under senare r eftersom civil-
ingenjorer haft en hogre loneutveckling dn andra yrkesgrupper,
framfér allt beroende pd att fler bytt jobb (Sveriges ingenjorer, 2023).
Léngtidsutredningen 2019 (SOU 2019:65) menar med hinvisning
till Carlsson m.fl. (2017) att problemet med oflexibla l6ner framfor
allt finns 1 den offentliga sektorn och dirfér méjligen kan forklaras
av att 16ner dir 1 mindre utstrickning bestims av marknadskrafter
och i storre utstrickning av budgetférutsittningarna i den offentliga
sektorn.

Sedan bérjan av 2000-talet har inkomstskillnaden mellan att ha
ett arbete och inte ha ett arbete diremot 6kat markant 1 Sverige.
Finanspolitiska rddet (2024a) konstaterar att detta innebir att det
overlag finns starka incitament att ta arbete {6r arbetslosa 1 Sverige.
Incitamenten att registrera sig som arbetssokande ir dven de mycket
starka, eftersom det generellt dr ett krav f6r att {8 ekonomiskt bistind.
Bristande ekonomiska incitament dr dirfor inte en central forklaring
till arbetslosheten utan forklaringen ska 1 stillet sokas 1 skillnaden
mellan arbetskraftens kompetensnivi och den kompetensnivd som
efterfrigas pa arbetsmarknaden (Finanspolitiska ridet, 2024a). Detta
ir en forindring sedan borjan av 2000-talet nir det ekonomiska
utbytet av arbete var visentligt ligre in 1 dag.

19 Hir kan noteras att hdgre utbildningsniv3 forstds kan ge andra fordelar sisom hégre
sysselsittningsstabilitet, flexiblare arbetstider eller annat.
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5.2.6 Den svenska arbetsmarknadsmodellen
kan bli mer flexibel

Den svenska arbetsmarknaden skiljer sig frdn minga andra p4 s3
sitt att mycket av regleringen sker i férhandlingar mellan fack och
arbetsgivare. Detta dr en modell som har starkt stéd 1 Sverige bide
bland arbetsgivare och fackféreningar. Modellen har visat sig ge
stabilitet och 1ig konfliktnivd samtidigt som den visat sig f6ljsam
1 kriser, vilket dr en bild som delas av bdde fack- och niringslivs-
representanter (Bender, 2022; Hermansson, 2019)."" Sverige sticker
inte heller ut med simre omstillningsférméga 1 internationella jim-
forelser, snarare tvirtom (se t.ex. utredningen om en moderniserad
arbetsritt (SOU 2020:30) foér en genomgédng). P4 senare ar har
anstillningsskyddet gjorts mer flexibelt, sirskilt for féretag med
kollektivavtal (Uddén Sonnegird, 2024). Samtidigt finns fortfarande
mojligheter att forbittra flexibiliteten pd den svenska arbetsmark-
naden. Huruvida Arbetsférmedlingen i tillricklig grad fé6rmér arbets-
sokande att 6ka sitt geografiska s6komrdde kan t.ex. tinkas pdverka
arbetskraftens geografiska rorlighet.”” Samtidigt finner Finanspoli-
tiska rddet (2024a) i sin genomgang att bristen pd geografisk rorlig-
het endast férklarar en mindre andel av arbetslosheten 1 landet.
Som nidmnts ovan ir en begrinsning i den svenska arbetsmark-
nadens mojligheter att anpassa sig till strukturomvandlingen att
16nebildningen ir relativt rigid. Relativloneférindringar mellan
branscher ir svira att 4stadkomma givet industriavtalets ledande
stillning och férhandlingsordningen med det s.k. mirket. En mer
flexibel 16nebildning skulle underlitta relativa férindringar i 16n
mellan yrken s8 att férindringar 1 efterfrigan pd arbetskraft kan fa
genomslag 1 stdrre utstrickning in i dag. Detta behover dock vigas
mot risken att stabiliteten pd arbetsmarknaden forsvagas.

5.2.7  Utbildning for 6kad produktivitet

Kvaliteten pd utbildningssystemet paverkar arbetskraftens human-
kapital 1 stor utstrickning. I Produktivitetskommissionens del-
betinkande (SOU 2024:29) redogors for svensk skolas resultat 1

" Det kan dock noteras att dven andra sitt att organisera arbetsmarknaden har lett till
liknande utfall i andra linder.

12Se TAF (2023) f6r en genomgang av hur Arbetsférmedlingen arbetar med bl.a. geografiskt
sokomride.
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internationella kunskapsmitningar. Sedan dess har ytterligare mit-
ningar presenterats. Dessa bekriftar i allt visentlig den bild som
tecknades 1 delbetinkandet: svensk skola presterar relativt vil, men
dess uppdrag har blivit svirare bl.a. till foljd av ett férindrat elev-
underlag.

Virt att notera ir att dven mitningar av hela befolkningens fir-
digheter tyder pd att den svenska arbetskraften har hoga firdighets-
nivder jimfért med 6vriga OECD-linder (2025b).

Som Produktivitetskommissionen noterade 1 sitt delbetinkande
finns det tecken pd att matchningen mellan olika utbildningsinrikt-
ningar och elever respektive studenter skulle kunna férbittras. Detta
ir ett potentiellt problem pa sivil gymnasial nivd som inom den
hogre utbildningen. Det finns t.ex. skillnader mellan hur snabbt
studenter vid olika hogre utbildningar etablerar sig pd arbetsmark-
naden. Anledningarna till att férdelningen av elever och studenter
inte nédvindigtvis ir samhillsekonomiskt optimal kan vara flera.
Vissa delmingder av elev- och studentpopulationen kan, exempelvis
till f6ljd av fr@nvaron av forebilder eller f6r lite studie- och yrkes-
vigledning, ha en otydlig eller felaktig bild av vad olika utbildnings-
val innebir, s&vil under sjilva studietiden som 1 det framtida arbets-
livet.” Om det dr svirare for elever och studenter att prognostisera
hur den framtida arbetsmarknaden kommer att se ut kan de bli mer
tveksamma till att vilja utbildningar som ir tydligare kopplade till
specifika yrken, som till exempel yrkesutbildningar.'* Om léne-
bildningen inte avspeglar olika yrkens samhilleliga virde kan de
ekonomiska incitamenten att vilja virdeskapande yrken vara for
svaga. En hog och progressiv inkomstskatt kan forsvaga de ekono-
miska incitamenten ytterligare. Olika utbildningsinriktningar s&vil
pa gymnasienivd som inom den hogre utbildningen berittigar ocksd
till olika héga offentliga ersittningar, vilket kan ge skilda férutsitt-

13 Se t.ex. Bergman (2023, s. 12), som sammanfattar litteraturen om varfér studenter viljer
som de viljer som f8ljer: "Nuvarande 16nenivd och férvintad framtida l6neniva ir viktiga
faktorer, men dven sidant som kinnedom om olika utbildningar, sjilvupplevd fallenhet
for olika imnen och férildrarnas utbildningsbakgrund har stor betydelse. Det finns vidare
tydliga ménster kopplade till kon 1 studievalen.” Produktivitetskommissionen bedémer att
storre vikt bor fistas vid livsinkomst, snarare dn sysselsittningsgrad, nir potentiella karriir-
vigar presenteras. Information om antalet lirarledda timmar bér ocksé framg3 p3 ett enkelt
sitt nir olika utbildningar presenteras.

4 Att vilja utbildning delvis baserat pa en prognos &ver den framtida arbetsmarknaden ir
svart. Dirtill finns inslag av koordinationsproblem nir en studentpopulation genom indi-
viduella utbildningsval ska uppn3 en férdelning som svarar mot arbetsmarknadens framtida
efterfrigan, se t.ex. Freeman (1976) och Ryoo och Rosen (2004).
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ningar att erbjuda hogkvalitativa utbildningar som elever och stu-
denter har mojlighet att ta till sig. Det offentliga resurstilldelnings-
systemet pdverkar dirmed sdvil utbudet av utbildningar som genom-
stromningen pd desamma.

5.2.8  Outnyttjad potential

Kvinnor utgér en ligre andel in min pd flera positioner 1 samhillet
som vanligtvis forknippas med utveckling och innovation. Kvinnor
utgdr 30 procent av foretagsledarna och 2021 var 25 procent av
foretagare 1 eget aktiebolag kvinnor."” Vad giller riskkapital gir
endast 1 procent till féretag med endast kvinnliga grundare, medan
samma andel dr 10 procent om det finns bdde kvinnor och min
bland grundarna (Tillvixtverket, 2023b). P4 VD-posten i bolag ir
andelen kvinnor 11 procent (Stiftelsen Allbright, 2024). I akademin
innehas drygt 30 procent av professorstjinsterna av kvinnor och
vad giller patent, som ir ett vanligt mdtt pd innovation, stir kvinnor
bakom omkring 15 procent av de nationella patentansékningarna,
medan andelen var ungefir den dubbla f6r de europeiska 2023
(Bolagsverket, 2024; PRV 2025). Ar 2022 var Sverige pa 24:e plats
av 34 undersokta linder 1 Europa vad giller kvinnors deltagande

1 1nnovation (EPO, 2023).

P4 flera omriden och positioner har andelen kvinnor emellertid
dkat. Andelen kvinnliga professorer har ¢kat frdn 14 procent 2012
till 33 procent 2023 (UKA, 2023a) och andelen kvinnliga styrelse-
ledaméter 1 storbolagen nddde for forsta gdngen 40 procent 2024
(Stiftelsen Allbright, 2024). Dirtill visar statistik frdn Medlings-
institutet (2024) att loneskillnaderna mellan kvinnor och min minskat
betydligt 6ver 16neférdelningen och sirskilt fér toppinkomsterna,
dven om det fortfarande finns en skillnad.'® P4 andra omriden verkar
utvecklingen emellertid gd 18ngsammare. Mellan 2004 och 2020
dkade andelen kvinnliga foretagare frin 26 procent till 29 procent
(Tillvixtverket, 2023b). Andelen VD som ir kvinnor ékade frin

15 Tillvixtverket (2023) framhaller att det finns vissa brister i statistiken kring foretagande.
Sedan ndgot decennium har statistiken byggt pd att féretagare identifieras med begreppet
operativ f6retagsledare, dvs. den som skoter foretagets 16pande f6rvaltning.

16 Det hade varit intressant att géra samma jimforelse inkluderat kapitalinkomster. Som
Finanspolitiska rdet (2024b) visar dr det kapitalinkomster som gér att inkomstskillnader
generellt i populationen har 6kat &ver tid, medan léneskillnaderna snarast minskat. Min iger
en storre andel av tillgdngarna, dven andelar i onoterade bolag, for vilka en viss del av utdel-
ning och kapitalvinst sannolikt kan betraktas som 16neinkomst i praktiken.
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4 procent 2012 till 10 procent 2020, men ligger direfter 1 princip
pd samma nivi."” Andelen riskkapital som gir till féretag med
endast kvinnliga grundare har befunnit sig pd samma nivé sedan
2017 (Tillvixtverket, 2023b).

Den ligre andelen kvinnor pd flera positioner och poster indikerar
att fdrmagor inte utnyttjas optimalt och att talang inte anvinds pd
ritt sitt. I den m&n min och kvinnor bidrar med olika perspektiv
pd problem och 16sningar kan dessutom méjligheter till innovation
och utveckling paverkas negativt.

Tv3 viktiga faktorer bakom statistiken verkar vara forildraskap
och val av utbildning och karridr. Vad giller forildraskap ir det vil-
belagt att kvinnors karriirer férsimras nir de blir férildrar. Forildra-
skap har en negativ inverkan pi loneutvecklingen,'® publikations-
takten (Ejermo, 2024), sannolikheten att bli VD (Keloharju m.fl.,
2022) samt sannolikheten or att inneha nyckelroller inom féretag
(Azamat m.fl,, 2020)."” Den frimsta anledningen till detta verkar
vara att kvinnor minskar sin tid pd arbetsmarknaden 1 samband
med barn och anpassar sin arbetssituation 1 storre utstrickning in
min.” En férklaring bakom férdelningen verkar vara normer bland
forildrarna,” men dven férvintningar hos arbetsgivaren.”

Vad giller utbildning och karriir viljer kvinnor i mindre grad
s.k. STEM-utbildningar (se dven avsnitt 5.3.6), vilket kan bidra till
den relativt 1iga andelen féretagare och till den mycket 18ga andelen
riskkapital som gér till kvinnliga grundare. Kvinnor ir oftare aktiva
1 sektorer med mer reglering eller mer offentlig verksamhet, vilket
sannolikt leder till firre foretagsstarter och att de 1 mindre utstrick-
ning ir aktiva som foretagare inom omriden dir finansiering med

17 Se statistik frin Stiftelsen Allbright (2025): Allbright statistik, ”Andelen VD-kvinnor”.

18 Henrik Kleven med medférfattare har ett flertal studier, t.ex. Kleven m.fl. (2019a) och
Kleven m.fl. (2019b). Se Angelov m.fl. (2016) fér en studie pd Sverige.

19 Albrecht m.fl. (2015) finner att den negativa effekten pd l6nen verkar vara sirskilt stor
for hogavlonade arbeten.

2T .ex. Keloharju m.fl. (2022) finner att mindre tid p4 arbetsmarknaden verkar vara den
frimsta forklaringen till den ligre sannolikheten att bli VD. Enligt Férsikringskassan (2024)
tar pappor ut igenomsnitt 88 dagar med férildrapenning och 31 obetalda dagar medan mammor
1 genomsnitt tar ut 240 dagar med ersittning och 127 utan ersittning under samma period
for de tva forsta dren for barn fédda 2021. Se dven Kennerberg (2007) for en tidigare studie.
Hotz m.fl. (2018) finner att kvinnor i stdrre utstrickning viljer familjevinliga féretag efter
barn. Aven att kvinnor har firre nyckelroller efter barn kan vara en sidan indikation.

21 Kleven m.fl. (2019a) finner exempelvis indikationer p4 att férdelningen i hemmet nir
kvinnan var barn kan spela roll f6r hur fordelningen ser ut nir kvinnan sjilv blir férilder.

22 Haas och Hwang (2024). En hypotes ir att mins férildraledighet i stérre utstrickning ses
som ett val dn kvinnans och dirmed tolkas av arbetsgivaren som att mannen satsar mindre pd
arbetet (se sammanfattning i t.ex. Arena Idé, 2024).
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riskkapital dr vanligare.” Det finns dven andra forklaringar till den
ligre andelen kvinnliga féretagare som lyfts fram sdsom riskaversion,
att kvinnor tar ett stdrre ansvar f6r hem och familj och skillnader
i sparande och tillgdngar.”* Vidare finns studier som indikerar att
kvinnor fir andra frigor in min nir de efterfrigar finansiering,
vilket skulle kunna piverka den finansiering de fir.”

5.2.9 Produktivitetskommissionens slutsatser

Produktivitetskommissionen bedémer att den svenska arbetsmark-
naden pd det stora hela fungerar vil. Det finns dven flera indikationer
pd att den kreativa forstorelseprocessen i det svenska niringslivet
overlag fungerar vil (Persson m.fl., 2024). Utredningen om en
moderniserad arbetsritt (SOU 2020:30) konstaterade att det pagir
en grundliggande forflyttning av arbetskraft frin mindre till mer
produktiva verksamheter och att Sverige kinnetecknas av en 6ver-
lag hog férekomst av kompetensutveckling pd jobbet. Utgdngsliget
for den svenska arbetsmarknaden ir dirfor ur produktivitetssyn-
punkt gott.

Samtidigt finns utmaningar p& den svenska arbetsmarknaden
bade vad giller kompetensbrist och arbetsléshet. Kompetensbristen
riskerar att leda till simre produktivitetsutveckling generellt efter-
som mainga verksamheter har svirt att rekrytera och ofta fir sinka
kraven for att kunna rekrytera éverhuvudtaget (Tillvixtanalys, 2024f).
Arbetsloshet innebir att personer som hade kunnat bidra inte gor
det och leder till offentligfinansiella kostnader. Liget beror delvis
pd forindringar 1 arbetskraften och delvis pd férindringar 1 efter-
frigan pa arbetskraft. Den demografiska utvecklingen innebir att
stora kohorter med personer som har kompetens f6r den svenska
arbetsmarknaden gdr i pension. Samtidigt sker ett infléde av personer
genom migration som inte 1 tillricklig utstrickning har ritt kvalifi-
kationer for att ta de lediga jobben. Parallellt leder den pigdende
strukturomvandlingen till att efterfrigan 6éver tid kar pd hogkvali-
ficerad arbetskraft och minskar pd l3gkvalificerad. For att méta
detta bedémer Produktivitetskommissionen att det behévs dtgirder
pé flera fronter. Om ungdomar gavs en bittre och mer relevant

2 Se undersdkning av Danske Bank Sverige som aterges i Tillvixtverket (2023).
2+ Resonemang 1 Tillvixtverket (2023).
> Se Kanze m.fl. (2017) f&r en studie frin USA.
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utbildning samt kom in pd arbetsmarknaden tidigare skulle det
bidra till att méta utvecklingen. Det bor skapas fler mojligheter
for personer som saknar ritt kompetens att utbilda sig genom t.ex.
vuxenutbildning, yrkesutbildning eller arbetsmarknadsutbildningar
sd att den grupp som 1 dag stdr utanfor arbetsmarknaden kan matchas
med de lediga jobben. Det kommer ocksa framéver att finnas ett
behov av invandring av hogkvalificerad arbetskraft. Dirtill behover
anstillda ha goda mojligheter till vidareutbildning och omskolning
for att klara strukturomvandlingen och méta arbetsmarknadens
behov.

Produktivitetskommissionen bedémer att utvecklingen av AI-
tekniken kan leda bide till 6kad automatisering av arbetsuppgifter
och en 6kning av produktiviteten pd minga delar av arbetsmark-
naden. Givet den kompetensbrist och avstannande produktivitets-
utveckling som Sverige och andra linder upplevt sedan finanskrisen
ir detta generellt ndgot som bor vilkomnas. Tekniken bedéms vidare
ha goda mojligheter att hoja produktiviteten 1 ett brett perspektiv,
sirskilt 1 yrkesgrupper med hogre kvalifikationskrav som ir svéra
att helt automatisera.

Den svenska modellen har visat sig flexibel vid kriser och bidrar
till stabilitet och god omstillningsférméga. Starka, jimbdordiga och
ansvarstagande parter har tillsammans byggt ett system som mojlig-
gor en kombination av trygghet och flexibilitet och skapar legitimitet
for produktivitetsdrivet férindringsarbete. Det finns dock fortsatt
saker att forbittra for att stirka den svenska arbetsmarknadens
formdga att mota strukturomvandlingen. Detta giller t.ex. flexibi-
liteten inom lonebildningen och effektiviteten i omstillningssystemet.
Hir bedémer Produktivitetskommissionen att det finns en outnyttjad
potential for att forbittra matchningen pd arbetsmarknaden. Sam-
tidigt dr det viktigt att podngtera att den svenska arbetsmarknads-
modellen varit framgdngsrik och har gagnat stabilitet och l8ngsiktig
produktivitetsutveckling. Forindringar inom detta omrdde méste
dirfor 6vervigas noga och goras med forsiktighet.
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5.3 Bedomningar och forslag
5.3.1 Underlatta hogkvalificerad arbetskraftsinvandring

I en genomging av forskningslitteraturen framhéller Bloom m.fl.
(2019) att bittre forutsittningar for s.k. kompetensinvandring ir
en av de mekanismer som har starkast evidensbas for att driva pro-
duktivitet. Givet de utmaningar med kompetensbrist som beskri-
vits ovan bedémer Produktivitetskommissionen att arbetskrafts-
invandring for personer med hég kompetens kommer att vara av
stor vikt for att understddja produktivitetsutvecklingen framéver.

Arbetskraftsinvandring avser hir personer frin linder utanfér
EU/EES, alltsd frin det som brukar betecknas som tredje land.
Personer inom EU/EES behéver inte arbetstillstdnd for att arbeta
i Sverige.” Arbetskraftsinvandringen frin tredje land ir relativt
liten 1 forhillande till arbetskraften. For heldret 2024 rorde det sig
om drygt 13 400 personer som beviljades arbetstillstdnd enligt
Migrationsverkets (2025) statistik, och av dessa ir inte alla att betrakta
som hogkvalificerade att ddma av de yrkestitlar som redovisas.

Den stérsta delen av den hégkvalificerade arbetskraften stannar
relativt kort tid och bidrar dirfér inte till att bygga upp stocken
av hogkvalificerad arbetskraft 1 landet (Kolmodin m.fl., 2018). Till
exempel kan personer komma som en del av stérre foretags rotation
av personal mellan linder och huvudkontor/lokalkontor. Hogkvali-
ficerade kan trots detta vara mycket viktiga 1 nyckelpositioner och
ha stor betydelse fér produktiviteten i féretagen, inte minst genom
spill-over effekter under tiden de ir hir.

For att locka hogkvalificerade personer till Sverige behover flera
faktorer samverka. Kolmodin m.fl. (2018) har studerat faktorer som
ir viktiga for hogkvalificerad arbetskraft i valet att komma till Sverige.
Det klart viktigaste skilet dr att arbetet och arbetsuppgifterna i sig
ir intressanta. Lonerna 1 Sverige ir relativt liga internationellt sett,
men livsmiljon anses i gengild relativt god. Sirskilt attraktivt dr det
enligt Tillvixtverkets studie f6r hogt kvalificerade kvinnor som
menar att mojligheten att balansera arbete och férildraskap dr bittre
1 Sverige 4n 1 minga andra linder. Forbittringsomrdden som pekas
ut ir tillgdng till kvalitativa internationella skolor till barnen, att
bostadsmarknaden behover fungera bittre f6r denna grupp och att

26 Dock finns det i vissa fall hinder i form av nationella legitimationer och certifikat for
vissa yrken som utgér hinder f6r arbetskraftens rérlighet inom EU/EES.
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processen for att fa och ev. forlinga arbetstillstind behéver vara
smidig. Det behovs kort sagt ett attraktivt helhetserbjudande till
dessa personer som omfattar hela livet f6r dem och deras familjer.
Sammantaget indikerar detta ett behov av ett 6vergripande strate-
giskt perspektiv pd frigan. Produktivitetskommissionen bedémer
att ett antal forslag som tagits fram inom ramen f6r andra utred-
ningar bor genomforas skyndsamt for att stirka Sveriges attrak-
tvitet f6r hogkvalificerad arbetskraftsinvandring.

Stirk Sveriges attraktivitet for hogkvalificerade
arbetskraftsinvandrare

Bedomning: Sverige bor vara ett attraktivt land f6r hogkvalifi-
cerade arbetskraftsinvandrare.

Forslag: Genomfor de forslag for att stirka attraktiviteten for
hogkvalificerad arbetskraftsinvandring som tagits fram av ut-
redningen om en behovsprovad arbetskraftsinvandring

(SOU 2024:15):

— Forlingd tillstdndstid for EU-blikort.

— En utdkad mojlighet att anséka om uppehillstillstdnd for
forskning och studier pd forskarnivi inifrin Sverige.

— Nyfoédda barn till innehavare av vissa EU-relaterade tillstdnd
ska fd ansoka om uppehillstillstind inifrdn Sverige.

— Ett undantag frin l6nekrav f6r utlinningar som innehar uppe-
hallstillstdnd f6r forskning, studier inom hégre utbildning m.m.

— Ett undantag frin 16nekrav for vissa legitimerade yrken inom
sjukvdrden.

Den svenska lagstiftningen for arbetskraftsinvandring gjordes mer
flexibel 2008. D3 avskaffades bl.a. det tidigare behovsprévnings-
systemet. I efterhand har systemet kritiserats for att ha lett till kat
fusk och att arbetskraft tagits in 1 landet ocksd fér arbeten som
kunde utforts av arbetslosa 1 Sverige. For att dtgirda detta infordes
2023 ett lonegolv pd 80 procent av medianlénen pd arbetsmark-
naden. En ny utredning (sedermera SOU 2024:15) fick i uppdrag
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att utreda mojligheterna att skirpa lagstiftningen ytterligare for
arbeten med ligre kvalifikationskrav, medan den samtidigt skulle
verka for bittre villkor fér hégkvalificerad arbetskraft.

Det hogre l6negolvet f6r arbetskraftsinvandrare har kritiserats
av remissinstanser (sirskilt arbetsgivarorganisationer) for att det
minskar Sveriges attraktivitet f6r arbetskraftsinvandrare. Den hog-
kvalificerade arbetskraft som kommer till Sverige ir enligt Migrations-
verkets statistik 1 hég grad ingenjorer och IT-personal. Dessa bedéms
1 stor utstrickning {8 loner som ir hogre dn kravet och dirfor inte
beréras direkt. Utdver det foreslir utredningen en méjlighet till
undantag for grupper det finns sirskilda skl f6r. Det finns goda
skil att se till att den arbetskraft som redan finns 1 Sverige utnyttjas
bittre och ur produktivitetskommissionens perspektiv dr det svar-
bedémt huruvida storre arbetskraftsinvandring ocksd 1 ligre 16ne-
ligen paverkar produktiviteten positivt eller negativt. Enligt statistik
som redovisas av utredningen (SOU 2024:15) var det 2 200 personer
som beviljades arbetstillstdnd &r 2023 med en inkomst under median-
l6n vilket innebir att det ror sig om en relativt liten grupp. Arbets-
marknaden 1 EU ir dessutom redan relativt stor och dir pdverkar
regelverket som nimnts inte. En faktor som behover beaktas ir
dock om nya och hdrdare krav, iven om de medger undantag i vissa
fall, skapar mer osikerhet. Just osikerheten och snirigheten i det
svenska systemet har tidigare lyfts av bl.a. Tillvixtanalys (2018a)
som ett skil f6r hogspecialiserade personer att vilja bort Sverige.
Produktivitetskommissionen bedémer att det ir av stor vikt att det
skapas ventiler i lagstiftningen for att forbittra méjligheterna for
hogspecialiserad arbetskraft att komma till Sverige. Ett antal sddana
forslag har presenterats i SOU 2024:15 och Produktivitetskommis-
sionen foresldr att dessa genomfors.
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Forbittra villkoren for utlindska forskare och doktorander

Bedomning: Det bor bli enklare och mer attraktivt f6r utlindska
doktorander att stanna i Sverige efter sin utbildning.

Forslag: Genomfér de forslag som tagits fram 1 promemorian
Ds 2024:31 som syftar till att:

— Utlindska forskare och doktorander snabbare ska kunna
beviljas permanent uppehillstillstdnd.

— Utlindska forskare och doktorander ska ges stérre mojlig-
heter att bl.a. byta grund f6r uppehillstillstdnd inifran landet
samt resa in 1 och ut ur landet under Migrationsverkets pa-
gdende handliggning.

Ett sirskilt viktigt omrdde for hégkvalificerad arbetskraft ir forsk-
ning, dels f6r att forskningen 1 Sverige ir beroende av att kunna
rekrytera duktiga forskare internationellt, dels f6r att skickliga
doktorander som tar sin examen vid svenska lirositen utgor en
viktig potential f6r den svenska arbetsmarknaden om de viljer att
stanna 1 landet. I nuliget finns dock administrativa hinder som gér
detta svdrare. Bl.a. kan doktorander inte enligt svensk lagstiftning
{3 uppehallstillstdnd for forskning efter avslutade doktorandstudier,
eftersom de klassificeras som studenter och det ir svirt att byta
grund for uppehéllstillstind m.m. Det innebir administrativt kringel
efter examen om doktoranden vill stanna och arbeta i Sverige, an-
tingen vid en forskningsinstitution eller i ett féretag, vilket mot-
verkar syftet att attrahera och behilla hogkvalificerad arbetskraft.
Hur detta ska kunna dtgirdas har utretts 1 promemorian Ds 2024:31
Bittre migrationsrittsliga regler for forskare och studenter. Pro-
duktivitetskommissionen foreslir att regeringen gir vidare med
promemorians férslag fér att férbittra villkoren for denna grupp.
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Forbittra villkoren f6r expertskatten

Forslag: Genomfor forslagen 1 SOU 2025:3 som bl.a. syftar till
att forenkla och fortydliga kompetensregeln i expertskatteavdraget
samt 6ka avdragets generositet.

Expertskattereglerna innebir att 25 procent av ersittningen for
arbete utfort 1 Sverige ir skattebefriad f6r utlindska experter eller
hogavlonade. Ett motiv till ligre beskattning av utlindska experter
in svenska ir externa effekter. De utlindska experterna f6r med sig
ny kunskap och idéer samt nitverk, vilket 6kar produktiviteten i
foretagen.” Studier frin Danmark och Nederlinderna finner rela-
tivt stora positiva effekter av skattenedsittningar for hogavlénad
utlindsk arbetskraft. Diremot finns svagare beligg for att de svenska
reglerna har haft samma effekt (Tillvixtanalys, 2024f) och dessutom
anvinds de 1 betydligt mindre utstrickning idn i t.ex. Danmark eller
Finland (SOU 2025:3). Utredningen som initialt™ tillsattes for att
se over FoU-avdraget och expertskattereglerna uttrycker i sitt del-
betinkande (SOU 2025:3) att det inte kan uteslutas att de flesta
arbetstagare som anvinder reglerna hade kommit till Sverige dven
utan skatteldttnaderna. Utredningen menar att dven om kompetens-
regeln i de svenska reglerna framstdr som svértillimpad och att
ersittningskravet for att 3 anvinda beloppsregeln ligger relativt
hogt kan det inte forklara att skillnaden 1 anvindande mellan Sverige
och andra linder. I syfte att bdde forenkla regelverket och gora det
mer generdst foreslir utredningen bl.a. en forindring av kompetens-
regeln som innebir att den ska gilla om arbetstagaren har en doktors-
examen eller motsvarande erfarenhet som ir av betydelse {6r arbets-
uppgifterna och att det inte lingre ska krivas att det finns betydande
svarigheter att rekrytera en jimfdrbar person i Sverige. Vidare fore-
slir utredningen att den skattefria delen av ersittningen f6r arbete
1 Sverige ska héjas fran 25 procent till 30 procent. Produktivitets-
kommissionen bedomer att dessa tvd forslag 6kar mojligheterna
och incitamenten att anvinda regelverket {6r rekrytering. Givet de
svaga effekter av regelverket som dokumenterats hittills finns dock
anledning att f6lja upp effekten av férindringarna.

7 Se sammanfattning av litteratur som finner sidana effekter i SOU 2025:3.
28 Se dir. 2023:81. Utredningen fick sedan ett tilliggsdirektiv om att kartligga, analysera och
foresld andra skatteincitament for forskning och utveckling. Se dir 2024:104.
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5.3.2  Lénebildningen bor bli mer flexibel

Bedomning: Lonebildningen bor bli mer decentraliserad och
flexibel s3 att relativloner 1 hégre utstrickning tilldts spegla for-
indringar 1 efterfrigan pd arbetskraft.

Lonespridningen i Sverige ir ligst 1 OECD och relativlénerna mellan
branscher och yrkeskategorier dr anmirkningsvirt stabila éver tid
(se bl.a. SCB 2021, OECD, 2017a och IMF, 2014). Samtidigt pdgir
strukturomvandlingen i ekonomin fortsatt. Flera féretag rapporterar
om brist pd kompetens (Tillvixtanalys, 2024f) och sirskilt vissa
yrken lyfts dterkommande som s.k. bristyrken, t.ex. civilingenjérer
och olika yrken inom virden (Calmfors m.fl. 2019). Lonestatistik
for civilingenjorer visar samtidigt att l6nerna f6r yrkeskategorin
utvecklats simre dn snittet pd arbetsmarknaden under de senaste
decennierna dven om en viss justering uppit skett de sista dren
(Sveriges ingenjérer, 2023). Enligt en studie av Tillvixtanalys (2025b)
skulle héjda relativléner bidra till att fler civilingenjérer som i dag
arbetar inom andra delar av arbetsmarknaden valde att arbeta inom
yrket, vilket rimligen skulle minska bristen. Inom den offentliga
sektorn kan svirigheten att férbittra relativldnerna inom t.ex. vird-
yrken ocks3 foérklaras av budgetrestriktioner 1 offentlig verksamhet
i kombination med att verksamheterna priglas av en monopson-
liknande situation, dvs. en begrinsad konkurrens mellan arbets-
givare, vilket sannolikt bidrar till att hélla tillbaka 16neskningarna.
Sammantaget ir det dock uppseendevickande att bristsituationer
pd den svenska arbetsmarknaden inte verkar leda till nigra storre
forindringar 1 l6nenivderna. Det s.k. arbetsmarknadsekonomiska
rddet (Calmfors m.fl. 2019) har tidigare lyft frigan om huruvida
den svenska lonebildningsmodellen med det s.k. mirket innebir att
mojligheterna for arbetsmarknaden att anpassa sig till férindringar
1 efterfrdgan pd olika kompetenser blir mindre dn optimalt. Det har
gjorts vissa férindringar av regleringar pd den svenska arbetsmark-
naden i flexibel riktning de senaste ren genom den s.k. LAS-6verens-
kommelsen. Den svenska l6nebildningens funktionssitt har dock
varit relativt stabil under 18ng tid. Produktivitetskommissionen
gor dirfor beddmningen att detta ir en friga som bor undersokas
nirmare med ambitionen att férindringar 1 efterfrigan pd arbets-
kraft ska tillitas fa storre genomslag i relativlénerna.
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Utgingspunkten for den svenska [6nebildningen ir det s.k.
industriavtalet, som slots 1997 mellan facken och arbetsgivarna
inom industrin. Industriavtalet slir fast att parterna ska verka for
att "kostnadsmirket inom industrin dr den norm inom vilken évriga
parter pd arbetsmarknaden ska hélla sig” (Industriavtalet, 2017).
Aven om kritik mot detta har férekommit med jimna mellanrum
och vissa fackférbund aktivt har valt att motsitta sig industriavtalets
starka stillning ir den allminna uppfattningen fortsatt att mirket
har tjinat Sverige vil. Ordningen anses allmint ha bidragit till arbets-
fred och reallénedkningar pd hela arbetsmarknaden sedan grunden
for systemet lades, ndgot som stdds av studier frin fackfore-
ningsrorelsen (Bender, 2022) likvil som frdn arbetsgivarsidan
(Hermansson, 2019).”

Samtidigt finns goda skil att dterigen fundera dver om utgings-
punkterna f6r industriavtalet fortsatt ir giltiga fullt ut. Den svenska
arbetsmarknaden har forindrats relativt mycket sedan avtalet sléts.
Tjinstesektorn har vuxit i betydelse och globaliseringen har lett
till att industriféretagen 1 dag ir allt mindre beroende av férutsitt-
ningarna i ett enskilt land. Komponenter tillverkas ofta i flera olika
linder och importandelen dven 1 exporterande delar av produktionen
har 6kat (se vidare 1 kapitel 7 om konkurrens och handel). Utveck-
lingen inom digitalisering och AI kan tinkas forindra arbetsmark-
naden pd nya sitt vilket skulle kunna 6ka behovet av flexibilitet (se
vidare 1 kapitel 4 om digitalisering och AI).

Den svenska modellen kinnetecknas férvisso av stabilitet 6ver
tid men ocks3 av kontinuerliga anpassningar. Over tid har regleringar
frin statens sida liksom nya férhandlingséverenskommelser mellan
parterna tillkommit, omférhandlats och sagts upp. Denna evolu-
tiondra utveckling och den dirtill hérande flexibiliteten infér om-
virldsforindringar kan tinkas vara en anledning till att den svenska
modellen varit s pass framgingsrik och ldnglivad. Samtidigt har
férindringar generellt sett gjorts 1 pragmatisk anda och 1 syfte att
vidareutveckla modellen i friga, snarare in genom radikal f6rind-
ring. Produktivitetskommissionen bedémer att detta f6rhillnings-
sitt har varit klokt och fortsatt bor gilla.

» Det kan dock noteras att dven andra linder, med andra modeller f6r 16nebildning, har
upplevt stigande realléner och férhdllandevis {4 konflikter.

225



Arbetsmarknad och kompetensforsorjning SOU 2025:96

Forslag: Medlingsinstitutet ges 1 uppdrag att analysera hur en
flexiblare 16nebildning kan 3stadkommas.

Medlingsinstitutet inrittades &r 2000 som en ersittare till Statens
forlikningsmannaexpedition. Myndigheten ”ansvarar {or den stat-
liga medlingsverksamheten och har till uppgift att verka fér en vil
fungerande l6nebildning” (SFS 2007:912). Myndigheten har dven
inskrivet 1 sin instruktion att "ta tillvara och uppritthilla den sam-
syn som finns p4 arbetsmarknaden om den internationellt konkur-
rensutsatta sektorns l[nenormerande roll”. Produktivitetskommis-
sionen bedémer mot bakgrund av detta att Medlingsinstitutet bor
f3 1 uppdrag att gora en analys av 1 vilken utstrickning den svenska
férhandlingsordningen med det s.k. mirket paverkar relativlonernas
utveckling och hur flexibiliteten skulle kunna 6ka. En 6ppning f6r
Medlingsinstitutet att i vissa fall medverka till avtal som 6verskrider
industrimirket pd avtalsomriden som kinnetecknas av mycket stor
arbetskraftsbrist kan t.ex. 6vervigas. Det kan dven 6vervigas att
parterna inrittar en obalansnimnd till vilken parter som vill avvika
frin mirket kan vinda sig for att {4 en offentlig bedémning av
om obalansen i just deras delarbetsmarknad motiverar avsteg frin
industrimirket. Dessa forslag har tidigare limnats av Arbetsmark-
nadsekonomiska rddet (Calmfors m.fl., 2019).

5.3.3  Sank den statliga inkomstskatten

Forslag: Den statliga inkomstskatten sinks genom att skikt-
grinsen hojs och att skattesatsen sinks. Skiktgrinsen foreslas
hojas sd att 5 procent av férvirvsinkomsttagarna betalar den
statliga inkomstskatten och skattesatsen foreslds halveras frin
20 procent till 10 procent.

Sveriges marginalskatt pd hoga arbetsinkomster ir internationellt
sett pd en hog nivd. Av OECD-linderna hade Sverige den nist
hogsta marginalskattekilen vid relativt hoga arbetsinkomster 2024,
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nir hinsyn tas till inkomstskatt och socialavgifter.”® Calvo och
Sénchez de la Cruz (2024) jimfér den absolut hégsta marginal -
etfekten for hoginkomsttagare bland EU-linder 2024, nir dven
konsumtionsskatter inkluderas. I den jimforelsen hamnar Sverige
pd en femte plats, med en marginaleffekt pd nirmare 72 procent.

Skattesystemet pdverkar individers beteende och héga marginal-
skatter pd relativt hoga inkomster pdverkar incitamenten att arbeta
och anstringa sig negativt f6r hogkvalificerade personer.’ Flera
studier finner att inkomstbeskattning kan ha en negativ effekt pd
innovation.” Dirtill sinker hdga marginalskatten pd hogre inkomster
den s.k. utbildningspremien, minskar incitamenten till kompetens-
héjning senare i livet och verkar dimpande pa l6nesignalerna pd
arbetsmarknaden, nigot som bedéms kunna minska effektiviteten
i allokeringen av arbetskraft och specialiseringen i ekonomin. Hog
beskattning av héginkomsttagare kan dven {3 negativa effekter for
mojligheten att rekrytera internationellt littrérlig och hogkvalifi-
cerad arbetskraft.” Fér Danmark finner Kleven m.fl. (2014) be-
tydande effekter pa utlindska hoginkomsttagare av ligre beskatt-
ning fér gruppen och Akgicit m.fl. (2022) finner att beskattning
paverkar flyttmonstret bland innovatérer, ndgot som férvintas {8
effekt pd framtida innovation och utveckling.’* Den ¢kade digitali-
seringen och méjligheten att arbeta frén fler platser i virlden for-
vintas dessutom 6ka rorligheten mer generellt 1 arbetskraften och
dirmed mojligheterna att utféra arbetsuppgifter frin platser dir
beskattningen ir ligre (Hansson, 2023). Den utvecklingen kan gora
arbete till en in mindre effektiv skattebas in i dag.”

Den hoga beskattningen av héga inkomster motiverar olika
undantag 1 skattesystemet for att motverka de negativa effekterna.
For att attrahera utlindsk, hogkvalificerad arbetskraft forekommer

32 OECD Data Explorer, Labour taxation — OECD comparative indicators, uppdaterad

30 april 2025. Med relativt hoga inkomster avses 167 procent av den genomsnittliga l6nen,
vilket gér att det inte nddvindigtvis dr den hégsta marginalskatten som avses. Socialavgifterna
motsvaras av socialférsikringar upp till ett tak. Fér hoginkomsttagare, vars inkomst 6ver-
stiger taket, ir socialavgifterna dirmed en skatt pd marginalen.

3! De negativa effekterna beskrivs exempelvis av flera forfattare i antologin Experternas guide
till skattegalaxen, bl.a. av Calmfors (2025), Waldenstrém (2025) och Larsson (2025).

32 Se t.ex. litteratursammanfattning i Ejermo och Hansson (2025). Ejermo och Hansson
finner dirtill indikationer p3 det kan finnas en negativ relation mellan hég marginalbeskatt-
ning och innovation i Sverige.

3 Se t.ex. sammanfattning av litteratur i Calvo och Sanchez de la Cruz (2024).

3* Se dven litteratursammanfattningen i Ejermo och Hansson (2025).

3 For en mer utforlig diskussion om ett mer effektivt skatteuttag, se Produktivitetskom-
missionens delbetinkande (SOU 2024:29).
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1 flera linder ligre beskattning av sidan arbetskraft, ett undantag
som 1 Sverige gir under namnet “expertskatteavdraget” och som
diskuteras i avsnitt 5.3.1. Aven rut- och rotavdragen utgér sidana
exempel sdvil som undantaget i beskattningen av personaloptioner.
Aven om undantagen kan medféra positiva effekter for ekonomin
skapar de grizoner och komplexitet 1 skattesystemet, vilket ckar
osikerheten och de administrativa kostnaderna fér féretag, indi-
vider och f6r Skatteverket. Som framhalls 1 Produktivitetskommis-
sionens delbetinkande (SOU 2024:29) anser kommissionen att
skattesystemet bor vara enkelt och transparent och att detta i sig
ir positivt for effektiviteten och produktivitetsutvecklingen.

De héga marginalskatterna pd hogre arbetsinkomster leder dir-
till till incitament att omklassificera hogre beskattad arbetsinkomst
till ligre beskattad kapitalinkomst™ och till inkomstvixling dir
héginkomsttagare vixlar hogre beskattad arbetsinkomst 1 dag mot
forvintad ligre beskattad framtida pensionsinkomst. Att skatte-
systemet uppmuntrar till sddana val fir anses ineffektivt. En ytter-
ligare effekt av att arbete beskattas sd pass mycket hogre dn kapital
ir att det gor det svdrare att f6rsoka foérindra sin tillvaro genom
utbildning och arbete i férhéllande till att omvandla arbetsinkomst
till kapitalinkomst, att dga en bostad eller att gora investeringar i
aktier, nigot som Larsson (2025) poingterar.

Férutom att marginalskatten pd héga inkomster ir internatio-
nellt sett hog dr inkomstnivén vid vilken skatten bérjar gilla pd en
relativt sett 18g nivd (OECD, 2023¢; Calvo och Sanchez de la Cruz,
2024). Detta gor att ungefir hilften av arbetstagarna nigon ging i
livet kommer att betala statlig inkomstskatt, dvs. den hogsta skatte-
satsen pd arbetsinkomst.”” Den hégsta marginalskatten p4 arbets-
inkomster kan sdledes inte betraktas som en skatt som endast utgér
pd en liten andel av befolkningen med hég arbetsinkomst och de
negativa incitamentseffekterna beror siledes ett flertal yrken. **

3¢ Fdmansbolagsigare har stdrre mojligheter dn anstillda och deligare i flermansbolag att
vilja hur inkomsterna ska tas ut. Dirfér finns ett sirskilt regelverk f6r fimansbolagsigare
som begrinsar hur mycket kapitalinkomst som far tas ut (3:12-regelverket). Som beskrevs
1 delbetinkandet (SOU 2024:29) har utvecklingen av regelverket 6ver tid mot att i stérre
utstrickning uppmuntra entreprendrskap gjort att risken for inkomstomvandling sannolikt
Skat. Dessutom anses regelverket vara komplext vad giller vilka onoterade andelar som
omfattas av det och inte. Detta diskuteras mer i avsnitt 3.5.9.

7 Se Lundberg och Waldenstrom (2024).

38 Se dven Bastani och Selin (2019).
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Den hoga beskattningen av hoga arbetsinkomster anses vara en
av de mest snedvridande skatterna och flera bedémare uppskattar
att en sinkning av den statliga inkomstskatten kan vara sjilvfinan-
sierad, dvs. att de framtida intikterna till {6]jd av beteendeférind-
ringar ticker upp foér det kortsiktiga bortfallet i skatteintikter. >

Produktivitetskommissionen anser dirfor att den hogsta margi-
nalskatten pd hoga arbetsinkomster bor sinkas. Produktivitets-
kommissionen foreslar att den statliga inkomstskatten sinks bdde
genom att inkomstnivan vid vilken den statliga inkomstskatten
boérjar (skiktgrinsen) hojs sd att cirka fem procent av forvirvs-
inkomsttagarna betalar skatten och att skattesatsen halveras frin
20 procent till 10 procent.

En sinkt marginalskatt f6r hogre arbetsinkomster skulle dven
kunna uppnds via en sinkning av socialavgifterna 6éver taken i social-
forsikringarna. Det alternativet bedéms dock skapa mer komplexitet
1 skattesystemet i férhillande till nuvarande regler. Till skillnad frén
socialavgifterna paverkar skattesatsen i1 den statliga inkomstskatten
dessutom nivén pd tjinstebeskattningen 1 fimansféretagsreglerna.
Dirmed bedéms en sinkning av skattesatsen i den statliga inkomst-
skatten dven pdverka tllvixtinriktat entreprendrskap positivt.

5.3.4  Mer dandamalsenliga och effektivare utbildningsval

Som nimns 1 kapitel 1 dr utbildning och humankapital avgérande
for ett lands produktivitetstillvixt. I avsnitt 5.2.1 konstateras att en
stor andel av de personer som 1 dag ir arbetslosa saknar tillrickliga
firdigheter f6r att kunna konkurrera pd den svenska arbetsmark-
naden. Mer och bittre utbildning har sledes stor potential att hoja
Sveriges framtida produktivitetstillvixt och férbittra stora gruppers
stillning p4 arbetsmarknaden.

Det dr dock viktigt att utbildningen sker pa ett effektivt sitt.
Vad utbildningen ska bestd av och hur omfattande den ska vara ir
foremal f6r ett antal avvigningar. Det giller bl.a. val av utbildnings-

% Fér en sammanfattning av studier se Bastani och Selin (2019). Fér en nylig svensk studie
av effekter pd beskattningsbar inkomst av marginalskatteférindringar, se Selin (2024).
Litteraturen skiljer vidare pd mikro- och makroelasticiteter, dir mikroelasticiteter tenderar
att vara mindre in makrobaserade estimat. Anledningen ir att mikroelasticiteterna ofta
uppskattas med hjilp av s.k. naturliga experiment vars design gor att effekten méste betraktas
som kortsiktig. En studie av Kleven m.fl. (2025) pekar mot effekterna, t.ex. genom anstring-
ning, inte visar sig i inkomsten p4 en ging. Den fulla 16neeffekten kan i stillet uppkomma
forst senare, exempelvis genom jobbyte som de identifierar som en viktig mer l8ngsiktig kanal.
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inriktning, balansen mellan férdjupning och bredd, avvigningen
mellan en kortare och mer intensiv utbildning och en ndgot lingre
utbildning samt huruvida utbildningen ska koncentreras tidigt 1
livet eller spridas ut i form av t.ex. kontinuerlig fort- och vidare-
utbildning.

Forslagen 1 Produktivitetskommissionens delbetinkande 1
kombination med de férslag som limnas 1 detta slutbetinkande
syftar bl.a. till att uppnd foljande. For det férsta ska studenternas
forutsittningar och forkunskaper stirkas, genom t.ex. fler och
bittre tidiga insatser inom grundskolan, en bittre dimensionerad
gymnasieskola, forlingda terminer och god information om olika
utbildningars kvalitet och troliga framtida arbetsmarknadsutsikter.
For det andra bor studenternas incitament att gora bra studieval
stirkas, bl.a. genom att den privatekonomiska och samhillseko-
nomiska avkastningen av dessa val nirmar sig varandra. Det kan
t.ex. ske genom sinkta inkomstskatter och genom att [6nebild-
ningen tilliter storre relativldnejusteringar, dir exempelvis vissa
vilfirdsyrken gynnas. Dirtill kan dtgirder som premierar en snabbare
genomstromning och mer intensiv utbildning 6vervigas. Det kan
ske sdvil genom resurstillskott, genom exempelvis en examens-
premie, som genom att studenter fir bira en nigot storre del av
kostnaden for sin utbildning. For det tredje bor lirositenas incita-
ment att erbjuda hégkvalitativa och relevanta utbildningar stirkas,
exempelvis genom att det inférs en arbetsmarknadskomponent i
resurstilldelningssystemet, att ersittning i hogre grad utgdr baserat
pd heldrsstudenter i stillet for heldrsprestationer och genom att
prislapparna justeras, sdvil 1 absoluta som relativa tal, fér att stirka
kvaliteten pd utbildningar som har méjlighet att bidra positivt till
svensk ekonomis produktivitet.

Fler kortare utbildningar som efterfrigas av niringslivet

Forslag: I syfte att mojliggora kortare, mer intensiva och effek-
tivare utbildningar f6r vissa yrkesroller tillits Myndigheten for

yrkeshogskolan att bevilja stéd till utbildningar som 1 dagsliget
helt eller delvis tillgodoses av universitet och hégskolor.
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Aven om utbildning ir avgérande for att stirka minniskors human-
kapital ir investeringar i 6kad utbildning ocksd férenade med kost-
nader, t.ex. 1 form av att studenterna ir frinvarande frin arbets-
marknaden. Det ir dirfor viktigt att utbildning organiseras pa ett
effektivt sitt. Det finns flera skil till att en rekryterande arbets-
givare kan sitta virde pd att en sokande har genomgatt en viss ut-
bildning. Det kan dels handla om att utbildningen innebir att den
sokande har férvirvat vissa firdigheter som ir direkt relevanta for
arbetet, dels kan det vara en signal om att personen har vissa andra
icke-kognitiva firdigheter som arbetsgivaren virderar. En genom-
gdngen utbildning kan t.ex. vara en signal om att personen i friga
har viss arbetsdisciplin, kan leverera pd utsatt tid m.m.

En rekryteringsprocess med fler in en sokande ir i grunden en
process for rangordning. Denna genomférs i en miljé med ofull-
stindig information; arbetsgivaren kan inte veta sikert hur olika
sokanden kommer att prestera vid en eventuell anstillning. For att
skapa en rangordning anvinds ofta flera olika beddmningsgrunder.
Inte sillan anvinds utbildningsniva och betyg f6r att sortera sékande.
I den utstrickning som en utbildning inte innebir fler och bittre
firdigheter till f6]jd av 6kat humankapital, utan ir en signal om
andra virdefulla icke-kognitiva firdigheter, kan utbildning vara
forenat med negativa externa effekter. Om en person genomgar en
utbildning férbittras personens ranking p& andras bekostnad. Om
utbildningen ir férenad med icke-internaliserade kostnader och inte
leder till 6kad produktivitet riskerar *6verutbildning” att bli ett
problem. Att svensk utbildning ir subventionerad 6kar denna risk.

Produktivitetskommissionen behandlade frigan om éverutbild-
ning oversiktligt i sitt delbetinkande (SOU 2024:29). Aven om det
dr svért att analysera huruvida 6verutbildning ir ett generellt problem
pd den svenska arbetsmarknaden ir det troligt att vissa personer har
investerat mer i utbildning in vad deras nuvarande tjinst kriver
(le Grand m.fl., 2013). Likaledes ir det troligt att vissa arbetsgivare
anvinder utbildningsnivd som en relativt grov sorteringsmekanism;
en mekanism vars kostnader delvis birs av det offentliga samt de
sokande.

Yrkeshogskolan erbjuder kortare utbildningar baserat pd det
anstillande niringslivets behov, med férhillandevis goda arbets-
marknadsutfall (Herrstrom m.fl., 2016; Tillvixtanalys, 2022). Parallellt
med Yrkeshogskolans expansion har minga utbildningar inom den
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hogre utbildningen blivit lingre. For att skapa en motvikt mot
trenden mot allt lingre utbildningar p4 lirositen bér Yrkeshogskolan
tilldtas att erbjuda viss utbildning som i dag tillgodoses inom den
hogre utbildningen. D4 6kar sdvil studenters som niringslivets
mojlighet att vilja en kortare utbildning och lirositena utsitts for
en sund konkurrens av andra utbildningsanordnare.

Enklare handliggar- eller analystjinster pA myndigheter bér som
regel inte kriva en ling och hogspecialiserad utbildning. Ménga jobb
lir man sig bist genom att just jobba. For att motverka en onddig
normfdrskjutning mot mer utbildning, dven f6r tjinster dir detta
inte krivs, bor Arbetsgivarverket ges i uppdrag att utveckla stéd,
metoder och riktlinjer 1 syfte att statliga arbetsgivare inte ska stilla
hogre utbildningskrav vid rekrytering 4n vad den aktuella tjinsten
kriver. Aven kommunsektorn bér undvika onodigt hoga krav ps
formell utbildningsniv, eller schablonmissigt anvindande av ut-
bildning som sorteringsmekanism av arbetssokande.

5.3.5  Stark de nationella yrkesprogrammen pa gymnasial niva

Forslag: Inritta en ny nationell yrkesutbildning p& gymnasial
nivd med ligre studietakt och sinkta behorighetskrav.

Minga foretag uppger att de har sirskilt svirt att rekrytera personer
som genomgatt en kvalificerad yrkesutbildning. Samtidigt ten-
derar ungdomar att vilja bort gymnasial yrkesutbildning, 4ven om
utsikterna att {8 jobb ser bittre ut dir dn for teoretiska program.
Produktivitetskommissionen limnade i sitt delbetinkande

(SOU 2024:29) forslag for att f8 fler att lisa nationella yrkesprogram
inom gymnasieskolan. Att {4 fler att slutféra en gymnasial yrkes-
utbildning kriver flera typer av &tgirder. Bland annat krivs att
tidiga och verkningsfulla insatser sitts in for elever 1 grundskolan
som riskerar att inte klara kraven, s8 att de ges adekvata férkun-
skaper for att studera pd ett gymnasialt program. Det krivs ocksd
ligre antagningskrav och ett forindrat betygssystem. Gymnasie-
skolans programutbud méste ocksd dimensioneras p3 ett rationellt
sitt, sd att elever ges forutsittningar att lisa program som kan antas
leda till goda utbildnings- och arbetsmarknadsutfall.
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Det ricker dock inte att fler elever blir behoriga att lisa ett
nationellt yrkesprogram. De miste ocksd ges forutsittningar att
klara av programmet 1 friga. Produktivitetskommissionen stiller
sig dirfor bakom den generella inriktningen pd de férslag som
limnas 1 SOU 2024:74, dir en ny gymnasial yrkesutbildning fore-
slds. Med en mer koncentrerad utbildning, med ndgot ligre studie-
takt, kan fler ges mojlighet att klara utbildningen. En sddan ny
utbildningsform skulle ocksd méjliggora for de nuvarande nationella
yrkesprogrammen att héja sin kvalitet och status, vilket skulle kunna
forbittra deras mojligheter att attrahera elever. Kommissionen ser
dock inte behovet av att sinka antagningskraven till de reguljira
yrkesprogrammen, om nya program inférs. Tvirtom kan en 6kad
differentiering medféra en sund sortering av elever baserat pd for-
kunskaper och ambitioner.

Produktivitetskommissionen noterar att Yrkeshogskolan fore-
faller vara en utbildningsform som fungerar relativt vil (Herrstrom
m.fl., 2016; Tillvixtanalys, 2022). Inte minst det relativt stora in-
slaget av lirande 1 arbete samt niringslivets medverkan i1 utformandet
av utbildningen foérefaller bidra positivt till utbildningens resultat.
Kommissionen ser dirfér positivt pd att det for nirvarande genom-
fors en pilotverksamhet med s.k. nationell yrkesutbildning, dir yrkes-
hogskolans arbetsformer och organisering appliceras pd gymnasial
yrkesutbildning. Det har potential att komplettera och férbittra
den gymnasiala yrkesutbildningen i sak samtidigt som pilot- och
forsoksverksamheter dr ett bra sitt att experimentera och bidra till

dkad kunskap.

5.3.6  STEM och mdjligheten att gora kloka utbildningsval

Bedomning: Studie- och yrkesvigledningen bor stirkas och till-
gingligheten till jimfoérbar information om utbildningskvalitet
och prognoser éver arbetsmarknadsutfall bér sikerstillas.

Bedémning: Skolor bor aktivt arbeta med att l3ta elever triffa
forebilder inom STEM-relaterade yrken frin olika underrepre-
senterade grupper.
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Bedémning: Gymnasieelever som studerar vid andra program
in det naturvetenskapliga och tekniska bor ges stérre méjlighet
att lisa mer matematik.

I Produktivitetskommissionens delbetinkande féreslog kommis-
sionen att det infors ett gemensamt skolval. Vidare foreslogs for-
indringar av betygssystemet som syftade till att géra urvalet till
gymnasieprogram och hogre utbildning mer rittvist. Elever méste
ges forutsittningar att gora vilinformerade val och 1 de situationer
som en utbildning har fler s6kande in platser miste urvalet ske pd
ett rittvist sitt. Tillforlitlig och f6rstielig information ér en viktig
forutsittning for att mojliggora detta. Det kriver en vil utbyggd
studie- och yrkesvigledning, som bl.a. kan baseras p& samman-
stillda kvalitetsmétt och arbetsmarknadsprognoser.®

I foregiende avsnitt foreslogs dtgirder imnade att mojliggdra
for fler att studera gymnasiala yrkesprogram. Ett annat utbildnings-
spar som ofta lyfts fram som centralt for Sverige och svenskt nirings-
liv iar STEM-utbildningar (sczence, technology, engineering and
mathematics). Att fler studenter liser och tillgodogor sig sidana
utbildningar har potential att bidra positivt till produktivitetstill-
vixten (Bloom m.fl., 2019). De potentiella mekanismerna ir flera.
STEM-utbildade personer kan bidra direkt till innovation, men kan
ocksd underlitta spridning av andras innovationer (Harrigan m.fl.,
2023).#

Produktivitetskommissionen féreslog i sitt delbetinkande rela-
tiva férindringar av den s.k. prislappen f6r olika hégskoleutbild-
ningar for att mojliggora hdgre kvalitet och mer lirarledd tid pa
bl.a. STEM-utbildningar. Detta kan antas minska avhoppen och
paskynda genomstrémningen.

Det finns flera sitt att stirka den STEM-relaterade kompetensen
1 Sverige. P4 kort sikt kan hogkvalificerad arbetskraftsinvandring
bidra. P4 medelling sikt kan fler limpade elever, inte minst unga
kvinnor, férma3s att lisa tekniska och naturvetenskapliga gymnasie-
program och direfter vilja STEM-relaterade hégskoleutbildningar.
P3 lang sikt kan poolen av limpliga elever stirkas genom en for-
bittrad grundskola.

40 Se t.ex. Stenberg (2016) f6r en sammanstillning av tillginglig forskning samt relevanta
policyférslag.
# For statistik ver svenska STEM-utbildade, se t.ex. Eurostat (2024b, 2024c, 2024d).
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Det finns flera mojliga térklaringstaktorer till varfor kvinnliga
studenter med goda forkunskaper i matematik viljer att soka sig till
STEM-relaterade utbildningar i ligre grad. De kan t.ex. ha felaktiga
uppfattningar om den framtida arbetsmarknaden, sakna forebilder
m.m. Det kan ocksd vara s att kvinnliga studenter som ir bra pd
STEM-relaterade amnen 4nd4 har en komparativ férdel inom andra
imnen, dvs. att de ir innu bittre pd andra imnen jimfért med andra
elever. Halldén och Stenberg (2023) visar ocks8 att andelen kvinnor
som liser STEM-relaterade gymnasieutbildningar sjonk kraftigt nir
det tidigare NT-programmet delades upp 1 ett naturvetenskapligt
och ett tekniskt program. For att 6ka méjligheten f6r bl.a. unga
kvinnor som studerar andra program in de naturvetenskapliga eller
tekniska att soka sig till STEM-relaterade utbildningar och yrken ir
det viktigt att elever vid t.ex. samhillsvetenskapsprogrammet eller
ekonomiprogrammet ges goda méjligheter att lisa mer avancerad
matematik m.m.

Det finns relativt stark evidens f6r att forebilder ir viktiga for
att motverka kdnsstereotypa utbildningsval (Astebro, 2023). Ett
mer jimstillt utbildningsval har ocks3 stor potential att bidra till
en mer jimstilld arbetsmarknad (Halldén och Stenberg, 2023).

Produktivitetskommissionen bedémer att ett 6kat arbete med
kvalificerade férebilder i grund- och gymnasieskolan har potential
att pd ett kostnadseffektivt sitt forbittra allokeringen av elever
och studenter pd sivil gymnasieprogrammen som inom den hogre
utbildningen. Det kriver 1 sin tur att lirare har tillrickligt mycket
tid for 6vrig lagstadgad undervisning for att kunna motivera att tid
avsitts f6r sddana inspirationsférelisningar m.m.

5.3.7  Starkta forutsattningar i klassrummet

Bedomning: Ett tydligare fokus pd amneskunskaper och en mer
vildefinierad lirarroll bedéms kunna 6ka studieron och férbittra
kunskapsresultaten. Produktivitetskommissionen instimmer
hirvidlag 1 den allminna inriktning som foreslds 1 andra aktuella
utredningar kring liroplaner, lirarutbildning, betygssystem, extra
anpassningar m.m.
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Det som sker 1 klassrummet ir centralt for utbildningens kvalitet.
Det ir 1 hog grad i métet mellan elev och lirare, samt i1 det arbete
som eleven utfor i klassrummet, som elevens humankapital stirks.*
Det ir vil belagt att olika lirare dr olika duktiga samt att detta har
relativt stora effekter pd elevers inlirning (Holmlund, 2020). Exakt
vad som gor en lirare mer eller mindre duktig dr dock svdrare att
svara pa.

Frigor kring lirarutbildningens utformning, den kunskapssyn
som tar sig uttryck 1 liro- och kursplaner samt bristen pa studiero
hinger pi minga sitt thop. Liroplansutredningen (SOU 2025:19)
konstaterar att lirarrollen har férindrats sedan 90-talet. Den har
bl.a. fatt ligre status. Svenska lirare dgnar ocksd mer tid 4t admi-
nistration in lirare i minga andra linder och lirarnas auktoritet har
utarmats.

Nir det giller kunskapssynen finns det flera debattérer som
hivdar att den ir en avgorande forutsittning for ett vilfungerande
skolsystem (Henreksson och Wennstréom, 2022a; 2022b). Ett okat
fokus pa t.ex. att kunskap inte ir firdiga produkter som kan forstds
isolerade frin de sammanhang dir de utvecklas (SOU 1992:94) kan
tinkas ha bidragit till en férindrad lirarroll, dir lirarna inte lingre
ska formedla kunskap (SOU 2025:19).

Elever som upplever simre studiero och sikerhet har generellt
simre resultat pd internationella kunskapsmitningar (Skolverket,
2024b).* Sverige har troligen férbittringspotential vad giller studiero
och trygghet.* Det kan t.ex. konstateras att anmilningar om hot
och vild inom skolan har 6kat kraftigt (Arbetsmiljoverket, 2024).

Samtidigt ir det mycket svart att hirleda vilka delar av detta
breda frigekomplex som har stérst pdverkan pd vad som sker 1
klassrummet och vad av detta som ir positivt for elevernas utbildning.

Sammanfattningsvis piverkar olika delar av det som sker 1 klass-
rummet varandra. Kunskapssynen piverkar lirarrollen, som i sin
tur pdverkar bl.a. lirarens méjlighet och skyldighet att uppritthélla
ordningen i klassrummet. Synen p4 individens méjligheter och
rittigheter pdverkar ocks huruvida stédinsatser utformas for att
mojliggora inkludering, eller fokuserar pd 6kad segmentering av

# Humankapitalet pdverkas givetvis dven av annat, t.ex. elevens férutsittningar samt dennes
aktiviteter utanfor skoldagen.

# Observera att rapporten inte kartligger orsakssamband.

# Aven om resultatet for vissa av dessa mitt har kritiserats eftersom de delvis kan férklaras
av indrade formuleringar och feléversittningar (Vlachos, 2024).
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elevgruppen. Detta far i sin tur f6ljdverkningar pd studieresultaten
via kamrat- och sammansittningseffekter m.m.

Produktivitetskommissionen konstaterar att det sker mycket
parallellt utredningsarbete kring lirarutbildningarna, liroplanerna,
studieron, sirskilt stéd m.m. (SOU 2025:44). Frigor kring vilken
typ av klassrumsmiljé och undervisning som fungerar bist har ocks
diskuterats tidigare, t.ex. av Jimlikhetskommissionen (SOU 2020:46).
Dirtill granskar Riksrevisionen huruvida utbildningen i den svenska
skolan vilar pd vetenskaplig grund. Produktivitetskommissionen
har dirfér valt att inte ytterligare férdjupa sig 1 dessa frigor, men
anser att det dr bra att de belyses grundligt. Lirarutbildningarna
bér utrusta studenterna med evidensbaserade verktyg for att pd
ett adekvat sitt kunna férmedla kunskap till eleverna. Studiemiljon
i skolan méste vara god och elever med behov av olika typer av
anpassningar bor 1 hogre grad ges méjlighet till undervisning 1
sirskilda undervisningsgrupper. Lirarna miste ges sdvil kunskap
som mandat att leda undervisningen och de stédjande funktioner
som finns inom skolan miste 1 hogre grad understddja liraren 1
dennes yrkesutdvning.

5.3.8  Ett mer traffsdkert omstéallningsstudiestod

Forslag: Omstillningsstudiestddet bor reformeras med foljande
inriktning:
— Ansokningsperioden och CSN:s resurser dimensioneras si

att sokanden fir besked innan terminsstart.

— CSN instrueras att prioritera de personer som bedéms ha
storst nytta av stodet.

— Bidragsdelen inom stédet sinks.

Forslag: KK-stiftelsen bor ges resurser f6r att kunna finansiera
utvecklingen av nya grundutbildningar inom den hogre utbild-
ningen som riktar sig till yrkesverksamma. Detta bér ske genom
att regeringen och KK-stiftelsen triffar en 6verenskommelse.
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Omstillningsstudiestddets inforande dr ett av flera resultat av de
senaste drens férhandlingar mellan arbetsmarknadens parter och
regeringen kring bl.a. arbetsritten. Produktivitetskommissionen
forstdr att det gdr att argumentera for att denna 6verenskommelse
boér betraktas som en helhet och att det inte ir oproblematiskt att
analysera delar av férhandlingsutfallet isolerat frin 6vriga delar. *
Aven om det i sak ir korrekt att stodet 4r en del av en treparts-
overenskommelse anser Produktivitetskommissionen att det ligger
1 det allminnas intresse att skattemedel anvinds effektivt. Kom-
missionen bedémer vidare att det ligger 1 parternas, regeringens och
medborgarnas intresse att itgirder som tar relativt stora resurser i
ansprik anvinds pd ett indamilsenligt sitt.

Fredriksson och Seim (2024) har utvirderat de tv3 f6rsta ansok-
ningsomgangarna inom omstillningsstudiestddet. Forfattarna kon-
staterar att stodet kan vara samhillsekonomiskt motiverat 1 det fall
det riktas mot personer som riskerar att drabbas sirskilt hirt av
strukturomvandling, bidrar till att utbildningsinvesteringen kan ge
avkastning under l&ng tid, undviker att subventionera utbildningar
som indd hade kommit till stdnd samt har en rimlig ersittnings-
nivd. Fredriksson och Seims (2024) slutsats dr dock att stédet inte
lever upp till nigra av dessa kriterier. I stillet dr det frimst personer
med hég utbildning och personer 1 branscher dir jobb inte riskerar
att férsvinna till £6]jd av automatisering eller Al-utveckling som
ansoker om stodet. Aven om individer med hogre individuell arbets-
l6shetsrisk ansoker om stddet 1 hogre grad, dr beviljandegraden
ligre for dessa dn for personer med ligre arbetsloshetsrisk. Forfattarna
visar ocksd att personer som beviljats respektive inte beviljats om-
stillningsstudiestdd viljer att studera 1 ungefir samma utstrick-
ning, vilket antyder att stédet subventionerar utbildning som inda
hade kommit till stind.

Det faktum att ansékningar behandlas i den ordning de inkommit
gynnar tidiga ansdkningar. Dirtill fists stor vikt vid huruvida ansékan
ocksd innehiller ett utlitande frdn en omstillningsorganisation.
Béda dessa forhllanden kan antas gynna relativt starkare grupper.*

# Se Dahl m.fl. (2024b) for ett exempel p3 sidan argumentation.

# Invindningar har gjorts mot Fredriksson och Seims slutsatser eftersom den data som
anvinds rér ett tidigt skede efter stédets inforande och att flera av dessa problem kan tinkas
vara barnsjukdomar. Produktivitetskommissionen bedémer dock att iven om detta skulle
minska omfattningen av problemen framéver ir en riktningsférindring fortsatt motiverad
utifrdn ett produktivitetsperspektiv.
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CSN bor 1 stillet instrueras att prioritera de som har stérst behov
av stodet. Detta bor goras genom att ett standardiserat verktyg
tas fram som predicerar risk f6r arbetsldshet eller sjukskrivning.
Exempel pd bedéomningsgrunder som kan ingd i ett sddant verktyg
ir huruvida personen 1 friga ir varslad, om personen arbetar i en
bransch som ir utsatt f6r stort omvandlingstryck eller om personen
har andra egenskaper som antyder att personen i friga riskerar att
drabbas sirskilt hirt av strukturomvandlingen.

Tidigare gillande tolkning av vad som avses med att en ansékan
ska leda till en starkare stillning bor i allt visentligt dterinforas.
Det innebir att om en person redan arbetar inom ett yrkesomrade
med hog efterfrigan bor denna som regel inte anses stirka sin still-
ning om personen omskolar sig till ett annat yrkesomride med
motsvarande hog efterfrigan. Kravet bér forstds som en kontra-
faktisk jimforelse, dvs. det férvintade utfallet om ansékan beviljas
bor jimforas med det forvintade utfallet om ansékan avslds. Det
innebir t.ex. att en person som 1 dag dr anstilld 1 ett s.k. bristyrke,
men som riskerar att bli [ingvarigt sjukskriven till f61jd av en pa-
frestande arbetsmiljo, ska anses kunna stirka sin stillning genom
att omskola sig.

Nivin pd bidraget bor sinkas. Om det ir kreditrestriktioner
som stddet dr tinkt att Gverbrygga bor generdsa studielin kunna
anvindas 1 hogre grad.

Att starta nya utbildningar, eller justera befintliga utbildningar,
inom den hogre utbildningen tenderar att vara forhillandevis tids-
krivande. Detta dr en utmaning om en substantiell del av den om-
och vidareutbildning som en mer dynamisk arbetsmarknad kriver
ska tillhandahllas av lirositen.” KK-stiftelsen bedriver i dag visst
stodjande arbete for att utveckla nya utbildningar pa avancerad niva,
framfor allt riktat till de nyare lirositena. Produktivitetskommis-
sionen anser att regeringen och KK-stiftelsen bor triffa en dverens-
kommelse som mojliggor for KK-stiftelsen att 1 hogre grad stédja
sddant utvecklingsarbete iven pd grundnivd samt pd alla lirositen
(Dahl m.fl. 2024a). Det ir positivt att regeringen har l3tit utreda
frigan om huruvida det behévs en sirskild finansiering av utbild-
ningar riktade till redan yrkesverksamma (Hwang, 2025). En s&dan

# Wennberg och Brostrém (2024) diskuterar éversiktligt om personal pa lirositena i stillet
kan uppmuntras att delta i andra utbildningsanordnares verksamhet i de fall som forsknings-
anknytning bedéms vara av virde.
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sirskild finansiering maste vara kompatibel med omstillningsstudie-
stddets utformning bl.a. vad avser kursers lingd och studietakt. Det
ir vidare positivt att regeringen har aviserat att man avser utreda
hela studiestédssystemets utformning. Systemet ir i dag sviréver-
skddligt och dess olika delar forefaller ibland motverka varandra.

Produktivitetskommissionen har évervigt om det krivs mer
formanliga skatteregler for foretag som investerar i vidareutbildning
av sin personal.” Kommissionen har dock valt att inte g8 vidare med
sidana forslag. Mer generell utbildning, dvs. utbildning som ger mer
generella kunskaper dn de som krivs {6r en specifik arbetsplats, bor
kunna tillgodoses inom ramen f6r de system som existerar i dag.
Nir det giller mer specifik utbildning ir det t.ex. inte uppenbart
att Sverige har for lite personalutbildning 1 dag. Enligt Konjunktur-
ridsrapporten 2024 (Persson m.fl., 2024) ligger Sverige i topp av
OECD-linderna vad giller sidan utbildning. Det ir inte heller
uppenbart for Produktivitetskommissionen att samtliga forslag
som har lyfts av diverse olika intressenter ger ytterligare skatte-
missiga incitament fér arbetsgivaren att utbilda personalen.”
Dessutom bedéms omstillningsstudiestédet ¢ka incitamenten till
utbildning frin individens sida, ndgot som ocksd férvintas paverka
mingden utbildning individen fir senare i livet.

5.3.9  Utvédrdera verksamheten inom omstallningsavtalen

Bedomning: Verksamheten inom omstillningsavtalen ir om-
fattande och central f6r arbetsmarknadens omstillningsférméga.
Den har dock sillan utvirderats, bl.a. eftersom det saknats till-
ricklig tillgdng till data. Produktivitetskommissionen bedémer
att det dr angeliget att dven denna del av arbetsmarknaden utvir-
deras och uppmanar dirfor parterna att hitta en struktur for det.

# Se Almega (2024) for ett exempel pa ett sidant férslag.

#T.ex. fir arbetsgivaren redan i dag gora avdrag bdde for kostnader fér mer foretagsspecifika
utbildningar och f6r de som anses mer generella eftersom de senare betraktas som en 16ne-
férman, vilken ocks3 ir avdragsgill. Vad giller de férslag som handlar om att investeringen
ska betraktas som en tillging ir det inte heller uppenbart att det leder till skattemissiga
fordelar givet att en direktavskrivning, vilket ju ett kostnadsavdrag 4r i praktiken, ir skatte-
missigt mer férmdnligt.
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Minga arbetstagare har tillging till extra stéd och ridgivning vid
omstillning och karriirvixling frdn s.k. omstillningsorganisationer.
Dessa kan hjilpa till bdde fére, men framfor allt under och efter ett
varsel eller en uppsigning. De forsta avtalen slots under 1970-talet
och omfattade d& privata tjinsteman men har vuxit i omfattning
och omfattar i dagsliget de flesta anstillda. Omstillningsavtalen
har férdelen vid risk fér arbetsléshet att insatserna i princip finns
tillgingliga frin och med varseltidpunkten och 1 viss utstrickning
dven innan. Tidiga insatser ir virdefulla for att minska tiden 1 arbets-
16shet och sannolikt extra virdefulla f6r dldre och ligutbildade,
eftersom de tenderar att 6verskatta sannolikheten att hitta ett nytt
jobb. Sidan dveroptimism kan leda till att de inte soker arbete till-
rickligt aktivt under uppsigningstiden.®

Verksamheten i omstillningsorganisationerna har dock sillan
utvirderats. Den enda kvantitativa utvirdering som finns tyder pd
att arbetsloshetstider inte pdverkas (Andersson, 2018). Det nya
jobbet blir dock varaktigare, vilket kan tolkas som att jobbsokar-
stodet leder till bittre matchningar. Produktivitetskommissionen
bedémer att det ir viktigt att verksamheten inom ramen fér om-
stillningsavtalen utvirderas mer systematiskt. Det behover skapas
forutsittningar f6r mer forskning om avtalens roll pd svensk arbets-
marknad 1 allminhet, och 1 vilken utstrickning de bidrar till en
vilfungerande omvandlingsprocess i synnerhet. Bittre forstielse
fér hur omstillningsorganisationerna arbetar och vilken effekt
deras arbete far ger bittre mojligheter till att effektiv arbetsdelning
mellan dessa och Arbetsférmedlingens verksamhet som 1 viss ut-
strickning 6verlappar. I synnerhet som organisationernas roll kan
oka framéver inom ramen f6r omstillningsstudiestddet, vilket har
betydande statlig finansiering.

5.3.10 Stark arbetsmarknadsutbildningen

Forslag: Oka antalet deltagare i arbetsmarknadsutbildning.

Forslag: Definiera mélgruppen for arbetsmarknadsutbildning i
hégre utstrickning utifrdn den arbetssékandes jobbchanser efter
avslutad utbildning snarare in tiden i arbetsldshet.

%0 Se Fredriksson m.fl. (2023) med referens till Spinnewijn (2015).
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Forslag: Dela upp Arbetsférmedlingens upphandlingar av arbets-
marknadsutbildning i regionala kontrakt fér att minska risken
foér och konsekvenserna av éverprévningar.

Behoven av att 6ka firdigheterna i arbetskraften bedéms i dag vara
stora och den vuxenutbildning som enligt en relativt omfattande
forskningslitteratur bedoms ha starkast effekt pd den langsiktiga
sysselsittningen ir yrkesinriktad arbetsmarknadsutbildning (AMU)
(se t.ex. Fredriksson m.fl., 2023). Arbetsmarknadsutbildning har
overlag lyfts fram som ett viktigt verktyg for att méta struktur-
omvandling dir korta utbildningar med tydlig koppling till yrken
som efterfrigas pd arbetsmarknaden bedéms vara sirskilt viktiga.
AMU har édven visat sig vara ett relativt effektivt verktyg for att £8
utrikes fédda att komma in pd arbetsmarknaden. Det svarar dirfor
vil upp mot de utmaningar som finns p8 svensk arbetsmarknad i
dag. Aven i Arbetsférmedlingens senast tillgingliga utvirdering av
AMU ir resultaten liknande (Arbetsférmedlingen, 2023b). Effek-
terna dr positiva, med bist resultat f6r de arbetssékande som befinner
sig lingre frin arbetsmarknaden (deltagare med ligre utbildnings-
nivd, utrikes f6dda och deltagare som varit arbetsldsa lingre).
Antalet deltagare 1 arbetsmarknadsutbildning har samtidigt legat
relativt 13gt under de senaste &ren trots att det funnits ambitioner
att 6ka volymerna. En allmin bedémning dr dirfor att det finns
potential att 6ka antalet deltagare 1 arbetsmarknadsutbildning for
att bittre understddja strukturomvandlingen och {3 fler i arbete.
Anledningarna till att det varit svrt att 6ka antalet deltagare 1
arbetsmarknadsutbildning ir flera. Enligt Arbetsférmedlingen ir en
viktig anledning att det dr svért att hitta deltagare som kan tillgodo-
gora sig utbildningen t.ex. pd grund av att minga arbetssékande har
bristande forkunskaper eller sprakkunskaper. Produktivitetskom-
missionen erfar att detta delvis hinger samman med att utbygg-
naden av matchningstjinster inneburit att AF prioriterat att anvisa
personer som stdr aningen nirmare arbetsmarknaden dit snarare in
till AMU. D4 mélgrupperna delvis éverlappar har detta inneburit
att poolen av méjliga kandidater for AMU minskat. Overlag ir det
troligt att den mélgruppsidentifiering som goérs av Arbetsférmed-
lingen for att avgdra vem som kan komma ifrdga for en arbetsmark-
nadsutbildning delvis fokuserar pa personer som ir f6r ldngt ifrin
arbetsmarknaden. Det idr 1 nuliget endast tva procent av de inskrivna
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arbetslosa som deltar 1 en arbetsmarknadsutbildning och det fram-
star inte som troligt att det dirfér pd det stora hela skulle saknas
kandidater (Svenskt niringsliv, 2023a). Ett sitt att komma &t detta
ir att se Over syftet med arbetsmarknadsutbildningarna. Om dessa
ses mer som en kompetensférsérjningsinsats som ska utgd frin
behoven pd arbetsmarknaden dn som en insats som kan sittas in vid
en viss lingd i arbetsloshet kan mélgruppen 6ka, liksom virdet av
arbetsmarknadsutbildningen f6r matchningen p& arbetsmarknaden
som helhet.

En annan forklaring till det l18ga antalet deltagare ir att upphand-
lingar av utbildningar dterkommande blivit férsenade och éver-
klagats. Arbetsférmedlingen upphandlar arbetsmarknadsutbildning
av externa leverantorer. Dessa upphandlingar gérs 1 nuliget i rela-
tivt stora kontrakt varfér konsekvensen fér en utbildningsanord-
nare av att férlora en upphandling blir relativt stort. Detta gor att
det finns starka incitament att dverklaga utfallet av upphandlingar
for en forlorande part. S8 som regelverket ir utformat i dag kan
inte utbildningarna inledas under tiden som en process pdgir. Det
innebir att m&nga utbildningar helt enkelt inte kommer igdng som
planerat. Foérsenade utbildningsstarter kan ocksa leda till att det
behov pd arbetsmarknaden som den planerade utbildningen var
tinkt att mota férandrats. Detta skapar dirfor stora effektivitets-
problem i utformningen av arbetsmarknadsutbildningar.

Ett mojligt sitt att angripa detta problem ir att minska stor-
leken pd upphandlingarna, t.ex. genom att gora dessa regionalt 1
stillet for nationellt. Ett storre antal upphandlingar av mindre stor-
lek skulle minska det ekonomiska virdet av varje enskild upphandling
och dirmed minska incitamenten att driva 6verklagandeprocesser.

Okade volymer i AMU bedéms sammantaget skapa lingsiktigt
bittre forutsittningar for att 16sa bdde tudelningen och kompetens-
bristen p3 arbetsmarknaden. Atgirder som kan motverka match-
ningsproblematiken och som riktas mot bristyrken ir mycket
viktiga. Utdver de f6rslag som redan nimnts kan det dven 6ver-
vigas om det bor bli littare dn 1 dag att delta 1 arbetsmarknads-
utbildningar p tillvixtorter l8ngt ifrin bostadsorten. Regeringens
forslag att hoja den ekonomiska ersittningen vid pendling eller
flytt f6r en arbetsmarknadsutbildning ir dirvidlag ett steg 1 ritt
riktning.
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5.3.11 En fordandrad foraldraforsakring

Forslag: Dela forildraférsikringen mer lika mellan férildrarna.

Som beskrivs 1 avsnitt 5.2.8 ir kvinnor underrepresenterade pd
ménga positioner i samhillet som ir férknippade med utveckling
och innovation. Detta kan indikera att f6rmigor inte utnyttjas
optimalt och att talang inte anvinds p4 ritt sitt. I den min min
och kvinnor bidrar med olika perspektiv pd problem och 16sningar
kan dessutom méjligheter till innovation och utveckling paverkas
negativt.

Litteraturen pd omridet pekar mot att férildraskapet dr en viktig
delforklaring eftersom det f6r kvinnor ir associerat med en lingre
franvaro frin arbetsmarknaden och stdrre anpassningar 1 arbetssitua-
tionen.”' Detta gor att kvinnor, dtminstone under en period, kan ha
svirare att ta pd sig roller som kriver mycket arbetstid och fokus pd
arbetet, vilket 1 sin tur pdverkar karridrutvecklingen.

Inférandet av de s.k. pappaménaderna bedéms ha 6kat minnens
uttag av forildraledighet och gjort att min har en stérre delaktighet
1 barnets liv 1 dag dn nir f6rildraforsikringen infordes 1974.% Ut-
taget ir emellertid inte jimnt. Ar 2023 tog min ut cirka 30 procent
av forildrapenningdagarna medan férdelningen av dagar under de
tvi forsta dren av barnets liv forefaller mer viktad mot mamman,
sirskilt nir iven de obetalda dagarna riknas in.” I samband med att
det forsta barnet fods tar kvinnor dven ett storre ansvar f6r hem
och familj och anpassar sitt arbetsliv i stérre utstrickning 1 enlighet
med det, vilket fir konsekvenser fér karriiren.

Produktivitetskommissionen menar dirfor att ytterligare steg
mot ett mer jimlikt uttag av forildraforsikringen bor tas 1 syfte att
minska kvinnors frinvaro p4 arbetsmarknaden och ytterligare jimna

51 Se litteraturgenomgingen 1 avsnitt 5.2.8.

52 Forsikringskassan (2024b) beskriver hur regler och uttag 6ver kvinnor och min ser ut 1

de nordiska linderna och éversiktligt om hur minnens uttag har 6kat och minskat med olika
regelforindringar. Studier indikerar att ett mer jimnt uttag inledningsvis (eller pappors del 1
forildraledigheten) dr en god indikator p& hur mycket forildrarna kommer att dela pa ansvaret
senare 1 barnets liv (Almqvist och Duvander, 2014 och ESO, 2015 — via Duvander och
Lundqvist, 2024).

* Enligt en uppskattning av Forsikringskassan (2024a) tar pappor ut igenomsnitt 88 dagar
med féril drapenning och 31 obetalda dagar medan mammor i genomsnitt tar ut 240 dagar
med ersittning och 127 utan ersittning under barnets tva férsta levnadsdr for barn fodda 2021.
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ut ansvaret f6r barn och hemarbete mellan férildrarna.> Detta
skulle kunna géras genom en tredelad forsikring, vilket bl.a. fore-
slis av organisationer som Saco (2015) och TCO (2024). Aven
utredningen om en modern férildraférsikring (SOU 2017:101)
foresldr forindringar i den riktningen. Av de nordiska linderna ir
Danmark och Sverige de med minst tid reserverad fér vardera for-
ildern. Island har en nist intill en individualiserad férsikring och
Norge en tredelad, medan den finska liknar den norska, men ir inte
fullt ut tredelad.”

Vad giller tiden med barnet kan en forildraforsikring med fler
reserverade manader fi en negativ effekt pd den sammanlagda tiden
med barnen i familjer dir férildrar av olika anledningar inte vill
eller kan dela pd forildraledigheten (se t.ex. Duvander och Lundqvist,
2025). Empiriska studier som jimfor tid med forildrarna (mamman)
och 1 annan omsorg den férsta tiden i barnets liv finner inga effekter
pd barnets utveckling, givet att den alternativa omsorgskvaliteten ir
god. Hogutbildade forildrar verkar i storre utstrickning erbjuda
barnet kvalitativ tid, vilket gor att effekten i flera (men inte alla)
studier finner att mindre tid f6r denna grupp kan ha negativa effekter
for barnets utveckling.*® Overlag forvintas emellertid fler reserverade
ménader leda till att barnet far storre tillging till bida sina forildrar
som omsorgsgivare.”’

Det dr nu ca 8 ir sedan den senaste utredningen om forildra-
forsikringen gjordes (SOU 2017:101). Mot bakgrund av det som
beskrivs 1 avsnitt 5.2.8 och ovan anser Produktivitetskommissionen
att det skulle vara bra att dterigen djupare analysera frigan om en
mer individualiserad forsikring.

5% Att individualisera férildraférsikringen i stdrre utstrickning skulle méjligen ocksg kunna
underlitta f6r min att férhandla med sina arbetsgivare 1 det att firre minader d3 ir *frivilliga”,
vilket borde kunna minska eventuella negativa signaleffekter. Se diskussion i t.ex. TCO (2021).
5 Forsikringskassan (2024b). Island har 12 minader, varav 6 minader ir reserverade for
vardera férildern sinir som p4 sex veckor som kan dverlitas.

5 Se en sammanfattning av den empiriska litteraturen om effekter pa barnens utveckling av
forildraledighet och olika former av omsorg av Datta Gupta och Jessen (2023).

57 En studie av den férsta pappamanaden, som ledde till 6kad forildraledighet bland pappor,
fann att barn till pappor med ligre utbildning fick simre studieresultat senare i livet (Avdic
m.fl,, 2023). Forfattarna menar att detta verkar vara ett resultat av att skilsmissorna 6kade 1
denna grupp efter reformen, nigot som i sin tur verkar ha fitt effekt pd dessa pojkars tillging
till sina pappor. Det ir emellertid oklart om samma skilsmissoeffekt uppkommit idven efter
de andra pappaménaderna. Vidare finner Avdic m.fl., (2023) inga effekter f6r andra barn in
just de pojkar som tillhér den grupp som skilde sig i stérre utstrickning.
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5.4 Omraden kommissionen valt att inte ga vidare
med férslag inom

5.4.1  Arbetstidsforkortning

Produktivitetskommissionens uppdrag syftar till att héja produk-
tivitetstillvixten 1 Sverige. Mot bakgrund av detta ir den diskussion
om forkortad arbetstid som tidvis lyfts 1 Sverige nédvindig att
adressera. Ett argument for kortad arbetstid ir att kortad arbetstid
skulle 6ka produktiviteten, t.ex. har detta lyfts i ett brittiskt experi-
ment nyligen.”® Produktivitetskommissionen har dock vid en genom-
gdng av den evidens som finns inom omridet inte kunnat finna
ndgot starkt stod for det pastiendet.

Konjunkturinstitutet har nyligen gjort en specialstudie av effek-
terna av kortare arbetstid pd BNP, sysselsittning, produktivitet och
hilsa (Kolsrud, 2024). Av KI:s forskningssammanstillning framgar
att kortare arbetstid, om den genomférs genom lagstiftning, inte
ger fullt genomslag pa faktisk arbetstid utan delvis motverkas av att
befintlig personal arbetar mer 6vertid. Sysselsittningen forefaller
inte heller pdverkas positivt i nigon stérre utstrickning vilket indi-
kerar att den ”dela pd jobben”-effekt som ibland anférs som skil
inte ir speciellt stor, dtminstone inte om lénerna bibehills 1 sam-
band med arbetstidsférkortningen.

Kortare arbetstid kan enligt vissa studier ha en produktivitets-
héjande effekt, men den ir inte tillrickligt stor for att kompensera
for produktionsbortfallet av firre arbetade timmar och forefaller
vara mindre ju kortare arbetstiden dr frdn bérjan. Sammantaget
innebir detta att BNP per invinare vintas minska om lagstiftaren
infér kortare arbetstid.

Vad giller hilsoeffekter gir resultaten 4t olika hll. P4 helheten
verkar sambandet mellan arbetstid och hilsa vara ett inverterat
U-samband dir bide for lite arbete, 1 form av arbetsléshet, och
vildigt 1inga arbetsdagar verkar ha en negativ effekt p hilsan for de
anstillda.

En generell lagstiftad arbetstidsforkortning skulle ocks3 riskera
att forstirka den kompetensbrist som diskuterats ovan 1 kapitlet.
Den aktuella bristen pd kompetens utgér en ytterligare potentiell
nedsida for produktivitetsutvecklingen, sirskilt som ménga av de

582900 arbetare i 61 foretag fick pa forsok arbeta kortare dagar vilket enligt en rapport resulterade
1 6kad produktivitet. Studien har dock inte publicerats vetenskapligt (Lewis m.fl. (2023).
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ginster som skulle 8 kortad arbetstid vid en generell arbetstids-
forkortning har relativt héga kvalifikationskrav och inte enkelt kan
ersittas av personer som i dagsliget dr arbetslosa.

Produktivitetskommissionen avrdder mot bakgrund av ovan-
stiende frin att genomféra en lagstadgad arbetstidsférkortning.
Om arbetstidstérkortning i stillet genomfors férhandlingsvigen
genom férindringar 1 kollektivavtal hamnar saken 1 ett delvis annat
lage. I detta fall dr det troligt att minskningar skulle genomféoras
sektorsvis och 1 en stegvis takt som ekonomin tilldter. Produktivi-
tetskommissionen ser det som en limpligare ordning i den min
det skapas ekonomiskt utrymme att korta arbetstider med stigande
produktivitet och vilstind 1 framtiden.

5.4.2 Distansarbete

En av de tydligaste kvarvarande effekterna av Covid-19-pandemin
ir den frekventa férekomsten av distansarbete. Enligt SCB (2024a)
arbetar fortfarande ungefir 40 procent av arbetskraften pd distans
1 ndgon utstrickning medan 60 procent inte gor det alls. 46 procent
av jobben som publicerades 2022 erbjéd mojlighet till distansarbete
(K2, 2023). Forekomsten av distansarbete ir visserligen ligre i dag
in under pandemin men ménga hivdar ind3 att distansarbetet ir
hir for stanna. Okad férekomst av distansarbete ir dirfor en for-
indring av arbetsmarknaden som ir vird att analysera ur produkti-
vitetssynpunkt.

Produktivitetskommissionen har gjort en dversiktlig genom-
gdng av den forskning som finns pi omrédet. Den ger dock ingen
enhetlig bild av effekterna. Det ir egentligen inte férvdnande efter-
som produktivitetsmitning i sig ir svir och kinslig f6r metodval,
definitioner av arbete samt vilken typ av effekter som inkluderas.
Mutiganda m.fl (2022) finner i en metastudie att resultaten skiljer
sig mellan studier gjorda fore, under och efter pandemin samt
beroende pd vilket métt pd produktivitet som anvinds. Gill och
Nordstrom Skans (2024) diskuterar flera studier som visar varierande
resultat av distansarbete pd produktivitet. Bloom m.fl (2022) finner
ingen statistiskt signifikant skillnad i produktivitet mellan ingenjorer
som hybridarbetade eller arbetade pd kontoret. Bloom m.fl. (2024)
uppmiiter 1 en artikel publicerad i Nature ingen skillnad i vare sig
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produktion eller prestationsbetyg efter ett 6 manaders forsok med
hybridarbete. Sammantaget gér Produktivitetskommissionen dirfor
bedémningen att dven om férekomsten av distansarbete ir en
intressant ny utveckling med potential att férindra arbetsmark-
nadens funktionssitt s vet vi i dag for lite f6r att uttala oss om pd
vilket sitt denna utveckling kan pdverka produktiviteten och hur
den dirfoér bor hanteras pd policyniva. Det forefaller dock klokt att
fortsitta att f6lja frigan inom sivil forskning som policyutveckling
framover.

5.5 Konsekvenser
5.5.1 Offentligfinansiella konsekvenser

De offentligfinansiella konsekvenserna av forslagen berérs 1 motiv-
texten for respektive forslag. Det forslag som har stérst pdverkan
pd de offentliga finanserna ir forslaget om att sinka den statliga
inkomstskatten, som beriknas medféra 51,1 miljarder kronor i
ligre skatteintikter for 2026. Medlingsinstitutet bor tilldelas 5 mil-
joner kronor for det foreslagna utredningsuppdraget att se dver
l6nebildningen. Effekterna av férslagen rérande férindrade liro-
planer, lirarutbildning m.m. behandlas i separata utredningar. Det-
samma giller forslaget om foérindringar 1 expertskatteavdraget.
Foérindringar av omstillningsstudiestddets utformning kan goras
inom ramen for tilldelade medel. Ovriga férslag bedéms vara kost-
nadsneutrala i s mitto att de finansieras genom omprioriteringar
pd respektive anslag eller utgiftsomride si som beskrivs i motiv-
texterna for forslagen.

5.5.2  Ovriga konsekvenser
Sambhillsekonomiska konsekvenser

Forslagen bedoms sammantaget stirka den samhillsekonomiska
effektiviteten eftersom de som helhet bedéms stirka matchningen
bide inom utbildningssystemet, pd arbetsmarknaden och i arbets-
marknadspolitiken.
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Ovriga konsekvenser

Forslagen om ett mer triffsikert omstillningsstudiestdd, stirkta
nationella yrkesprogram och arbetsmarknadsutbildning bedéms
sammantaget pdverka mojligheterna att nd de integrationspolitiska
mélen positivt. I den mén forslaget om en mer flexibel 16nebildning
gynnar [6neutvecklingen 1 den offentliga sektorn, vilket bl.a. Calmfors
m.fl. (2019) tidigare beddémt, bér det ha en positiv pdverkan pd
jamstilldheten mellan kvinnor och min eftersom fler kvinnor in
min arbetar 1 de berdrda yrkesgrupperna. En stirkt studie- och
yrkesvigledning samt ett 6kat anvindande av férebilder inom skolan
kan p& marginalen gynna sivil jimstilldheten som mojligheten att
nd de integrationspolitiska médlen. Forslaget om en f6rindrad férildra-
forsikring bedoms oka jimstilldheten mellan kvinnor och min.
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6.1 Inledning

6.1.1  Vilfungerande kapitalmarknader dr avgérande
for produktivitetstillvaxten

Produktivitetskommissionen sammanfattade i sitt delbetinkande
(SOU 2024:29) oversiktligt litteraturen om hur finansiella mark-
nader och féretagens tillgdng till kapital piverkar produktivitets-
tillvixten.' Tillgdng till kapital ir t.ex. avgdrande for att foretag ska
kunna starta, vixa och investera. Det finns flera finansiella delmark-
nader som p3 olika sitt mojliggdr for finansiirer och foretag att
motas. Dessa marknader miste vara vilfungerande f6r att kapital
ska allokeras effektivt till de féretag, branscher och regioner som
har storst ekonomisk potential. Att kapital kanaliseras till féretag
och investeringar med storre lingsiktiga avkastningsmojligheter
bidrar till strukturomvandling och produktivitetstillvixt.”

I neoklassiska tillvixtmodeller drivs tillvixt initialt av investe-
ringar som bygger upp ekonomins kapitalstock. Vilfungerande
finansiella marknader 6kar mojligheten for produktiva investe-
ringar att komma till stdnd genom att matcha investeringsvilligt
kapital med investeringsméjligheter. Kapitalfordjupningen — mingden
och kvaliteten pd den tillgingliga kapitalstocken — har en stor pi-
verkan p3 arbetsproduktiviteten.® Aven inom den endogena tillvixt-
teorin samt 1 s.k. neo-Schumpeterianska tillvixtmodeller spelar de
finansiella marknadernas funktionssitt och féretagens mojlighet att
finansiera sin verksamhet en stor roll. En vilfungerande férdelning

! Aven t.ex. Lappi m.fl. (2024) sammanfattar litteraturen om finansiella marknaders piverkan
pa produktivitetstillvixt och beskriver de olika delmarknadernas fértjinster och potentiella
problem.

2 Se t.ex. Norbick och Persson (2025) fér en beskrivning av hur finansiella marknader
paverkar produktivitetsutvecklingen.

3 For en internationell utblick &ver virdet av kapitalférdjupning, se t.ex. Mischke m.fl. (2024).
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av kapital krivs for att mojliggora for foretag att starta, vixa och
investera.

Vilfungerande finansiella marknader kan ocksd minska transak-
tionskostnader och bidra till en rationell riskhantering, genom att
erbjuda derivat och andra instrument som minskar t.ex. valuta- och
rinterisker. P4 si sitt kan internationell handel underlittas. De
finansiella marknaderna mojliggor ocksd differentiering och kan
dirmed bidra till minskade finansiella risker.

Daligt fungerande finansiella marknader, 4 andra sidan, kan
skapa betydande ekonomiska problem. Finansiell turbulens, oro
och, 1 virsta fall, finansiella kriser dr en vanlig katalysator f6r stora
ekonomiska kriser och djupa ligkonjunkturer. Historien om eko-
nomiska kriser dr 1 hdg grad en historia om finansiella kriser. Finan-
siella kriser kan ocks3 {3 langvariga och ibland permanenta negativa
effekter pd ekonomin, t.ex. genom att den ldngsiktiga jimvikts-
arbetslosheten 6kar. Effekten av en finansiell kris ir generellt storre
1 linder dir den finansiella sektorn ir stor. I detta sammanhang
kan det konstateras att de samlade tillgingarna och skulderna inom
Sveriges finansiella sektor ir betydande i férhillande till BNP, sdvil
historiskt som jimfort med andra linder 1 EU. En alltfér stor och
daligt fungerande finansiell sektor utgoér dirmed en betydande risk
for ett lands framtida produktivitetstillvixt.

Initiala marknadsmisslyckanden

Finansiella marknader priglas av ett antal potentiella marknads-
misslyckanden (Lappi m.fl., 2024). Bankers centrala affirsmodell,
dir de anvinder kortfristig inlining for att finansiera ldngfristig
utlining, ir t.ex. i grunden kinslig for likviditetsstérningar.

Ett grundliggande problem som kan péverka féretags méjlighet
att f3 finansiering rér asymmetrisk information; féretagets dgare
vet ofta mer om dess mojligheter dn potentiella finansidrer. Detta
faktum kan medfora att vissa finansiirer blir sirskilt restriktiva
gentemot nya och mindre féretag, som saknar historik och ett rykte
att virda. Liknande problematik kan uppstd i ekonomier som 1 hégre
grad priglas av immateriellt kapital, som limpar sig simre for l3ne-
finansiering. Andra delar av kapitalmarknaden kan dock potentiellt
motverka effekten av denna kreditransonering (se mer nedan).
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Det ovanstiende innebir att firre lonsamma investeringar finan-
sieras in vad som vore samhillsekonomiskt optimalt. Dirtill riskerar
vissa typer av extern finansiering att leda till s.k. moral hazard-
problematik. Foéretagarens beslut piverkar inte enbart dennes egen
investering, utan risker och kostnader delas med andra. Det kan
leda till att foretagarens incitament att utveckla féretaget pa bista
mojliga sitt férsvagas. I fridnvaro av regler som virnar den finansiella
stabiliteten riskerar ocksd dterkommande finansiella kriser att pa-
verka ekonomins tillvixtférmiga negativt.

Reglerarens svar

For att minska risken f6r finansiella kriser har olika typer av regler-
ingar inférts. Insittningsgarantin dr t.ex. imnad att minska risken
for s.k. bankrusningar och dirmed risken fér att likviditetsproblem
sitter 1 grunden sunda finansiella féretag pd obestind. Regelverket
for ett ordnat omhindertagande av banker och institut i kris — resolu-
tionsregelverket — dr bl.a. tinkt att minska risken f6r osikerhet och
spekulation 1 tider av finansiell stress. Dirtill dr regler kring kapital-
krav och likviditetsbuffertar tinkta att 6ka fértroendet for det
finansiella systemets héllbarhet.

Nya regleringsmisslyckanden?

Vissa regleringar innebir dock att andra typer av risker uppstir.
Insittningsgarantin gor att bankkunder har mindre incitament att
bry sig om huruvida deras bank ir vilskétt. Omfattande rapporter-
ingskrav hjer intrideshindren pd marknaden och gynnar stora,
viletablerade aktorer. Detta kan minska mojligheten for nya ut-
manare att sld sig in pd marknaden, vilket skulle kunna férsvira for
kreativ forstorelse och 6kad produktivitet 1 branschen. Det ir dock
Virt att notera att innovationer inom den finansiella sektorn inte
nodvindigtvis har ett samhilleligt virde och att de ibland snarare
har bidragit till finansiella kriser.*

Statliga riddningsaktioner riktade till enskilda institut, for att
undvika spridningseffekter inom hela det finansiella systemet, kan
ge upphov till en férvintan om att vissa institut har en implicit

*Se t.ex. Elliot (2010), Johnson och Kwak (2012) samt World Economic Forum (2012).
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statlig garanti.” Detta kan i sin tur leda till bl.a. en artificiellt 13g
finansieringskostnad fér institutet i friga eller dverdrivet risk-
tagande. Stora institut kan ocks3 via t.ex. lobbying paverka regler-
ingen av sektorn till sin egen fordel (Igan och Lambert, 2019).

Sammanfattning: En kinslig, reglerad och viktig marknad

Finansiella marknader tenderar, om de limnas oreglerade, att leda
till perioder av snabb kredittillvixt och stort risktagande, som kan
vinda till en kraftig och sjilvférstirkande kreditdtstramning med
negativa effekter for realekonomin som £6ljd. Denna volatilitet och
kinslighet har i sin tur skapat ett behov av regleringar. Exempel
pa sddana ir insittningsgarantier och andra sdvil implicita som
explicita garantier, som minskar risken for t.ex. bankrusningar men
samtidigt 6kar risken for ett 6verdrivet risktagande. Kapitalkrav,
likviditetsbuffertar och resolutionsregelverk har inférts for att
minska risken f6r fallissemang och bidra till minskad osikerhet,
men innebir ocksd att det blir svirare f6r nya aktorer att ta sig in
pd marknaden.

De finansiella marknaderna priglas alltsd potentiellt av sdvil
marknads- som regleringsmisslyckanden. De fyller en mycket vik-
tig roll f6r att kanalisera kapital till produktiva investeringar, sam-
tidigt som de utgor en risk fér ekonomiska kriser. De finansiella
marknadernas funktionssitt och regleringen av desamma har haft
stor pdverkan pa Sveriges historiska vilstindsutveckling (Jonung,
2025).° Att marknaderna ir vilfungerande och att regleringen av
dem ir indamalsenlig ir avgdrande ocksd f6r Sveriges framtida
produktivitetstillvixt.

5 Efter finanskrisen beriknades den implicita statliga garantin fér de svenska storbankerna
vara relativt stor (Finansinspektionen, 2015). Virdet av garantin har dock minskat betydligt
bLa. till foljd av skiirpta regelverk (Finansinspektionen, 2019).

¢ Aven t.ex. Heyman m.fl. (2019) diskuterar av-, pi- och omregleringar av bl.a. de finansiella
marknaderna och hur det pdverkat Sverige.
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6.2 Analys
6.2.1 Lagetidag
Den svenska finansmarknaden

Den svenska finansmarknadens olika delmarknader och funktioner
beskrivs éversiktligt av Riksbanken (2024a). Det finansiella systemet
ska 1 huvudsak mojliggéra att betalningar férmedlas pd ett sikert
och effektivt sitt, att sparande kan omvandlas till finansiering samt
att olika typer av risker kan hanteras.

Formedling av kapital

Att formedla kapital — att omvandla sparande till 1in m.m. — kan
ske pa flera olika sitt. Ett sitt att dela upp férmedlandet av kapital
ir att skilja pa direkt finansiering, dir finansiir och mottagare av
kapitalet méts direkt, och indirekt finansiering, dir kapitalet for-
medlas av en finansiell intermediir eller mellanhand.

Figur 6.1 Schematisk bild éver kapitalférmedling i det finansiella systemet

Indirekt finansiering

Finansiella intermediarer
.

Banker

» Forsakrings- och pensionsbolag

« Fondbolag

. M.fl.
Sparare, langivare (+) Lantagare, konsumenter (-)
+ Hushall « Hushall
» Foretag « Foretag
+ Offentlig sektor « Offentlig sektor

Kapitalmarknaden
* Rantemarknad
« Aktiemarknad

« M.m.

Direkt finansiering

Kalla: Egen illustration baserad pa Rikshanken (2024a).

255



Kapitalforsorjning SOU 2025:96

Nir det giller indirekt finansiering ir banker en viktig mellanhand
1 processen att kanalisera sparande till investeringar och 13n. Efter-
som banker ir specialiserade pd att virdera kreditrisk behéver inte
l&ntagare 6vertyga enskilda sparare om sin kreditvirdighet, och
enskilda sparare behéver inte heller virdera ett visst projekts kredit-
virdighet. En bank som agerar mellanhand mellan investerare och
lintagare mojliggdr ocksd f6r mdnga smisparare att finansiera stora
lan. P4 en vilfungerande bankmarknad kan kapital pa s sitt for-
delas mer effektivt, jimfért med om varje enskild lintagare skulle
behova hitta enskilda finansiirer och varje enskild sparare behéva
hitta limpliga investeringsprojekt. Andra exempel pd finansiella
mellanhinder som férmedlar sparande till investeringar ir pensions-
forvaltare, fondbolag och riskkapitalfonder.

For vissa foretag och organisationer kan det vara mer rationellt
att vinda sig direke till potentiella investerare. Det kan ske exempel-
vis pd rintemarknaden, dir de kan ge ut obligationer eller penning-
marknadsinstrument. Det kan ocksd ske pd aktiemarknaden, dir
foretag kan silja dgarandelar. S3 kallade publika aktiebolags dgar-
andelar handlas pd den 6ppna marknaden, ofta p4 en aktiebérs. Det
finns dven andra former av direkta investeringar i form av aktiefor-
siljningar, t.ex. via s.k. affirsinglar.

Nya virdepapper emitteras pd den s.k. primirmarknaden och
innebir att kapital férmedlas till den som emitterat virdepappret
1friga. Det ir alltsd pd primirmarknaden som foretag fr finansiering.
Virdepapper som handlas efter emission gor det pd den s.k. sekun-
dirmarknaden. En likvid sekundirmarknad minskar behovet av en
s.k. likviditetspremie och gor det billigare for foretag och organisa-
tioner att ta in kapital. En transparent andrahandsmarknad kan
ocksd bidra med virdefull information fér en foretagsledning, som
ser hur marknaden reagerar p4 olika beslut. Aven andra féretag kan
anvinda t.ex. ett handlat bolags aktiekurs som en informationskilla
kring hur marknaden ser pd exempelvis branschens framtidsutsikter.”
En vilfungerande sekundirmarknad éppnar ocksd upp stérre moj-
ligheter f6r investerare att hantera olika typer av risker. Bland annat
genom att den skapar méjlighet for diversifiering och for att justera
investerarens exponering mot olika féretag, branscher, regioner m.m.
En vilfungerande sekundirmarknad ir ocksd basen f6r skapandet
av produkter, t.ex. derivat, som gor att investerare kan finjustera

7 Fér en kort introduktion, se t.ex. Koptyug m.fl. (2018).
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vilka typer av risker som denne exponeras mot. Foretag kan via
s.k. derivatkontrakt skydda sig mot odnskade rorelser i t.ex. valuta-
kurser, rdvarupriser eller rintenivder. Det kan underlitta interna-
tionell handel, vilket 1 sin tur kan antas bidra till 6kad produktivitet
(se kapitel 7).

For att de olika delmarknaderna ska fungera effektivt dr de
beroende av vitt skilda aktérer. Bland dessa kan nimnas &terfor-
siljare, administratorer av bérser, centrala motparter, clearinghus,
kreditvirderingsinstitut och marknadsgaranter.

Kapitalforsoriningen ur ett foretagarperspektiv

Ett av de viktigaste sitten som kapitalférsérjningen och de finansiella
marknaderna pdverkar produktiviteten ir genom att méjliggora att
kapital kanaliseras till produktiva investeringar, inklusive i nya fore-
tag och innovationer, p ett effektivt sitt. Olika typer av investeringar
limpar sig vil for olika typer av finansieringskillor (Braunerhjelm
och Henreksson, 2023; Lappi m.fl.,, 2024). For att foretag ska kunna
vixa med Sverige som bas krivs att hela denna kedja fungerar
(Braunerhjelm och Lappi, 2024).

Elert och Henreksson (2022) beskriver schematiskt hur olika
typer av finansidrer ir avgdérande for att en idé ska kunna utvecklas
till ett framgdngsrikt, vixande féretag 1 ett entreprendriellt ekosystem.
I tidiga skeden ir det inte ovanligt att grundaren, dess vinner och
dess familj stir for en initial investering. Aven affirsinglar och vissa
typer av riskkapital kan vara viktiga; inte bara f6r att de kan bidra
med finansiering, utan ocksd for att de kan bidra med kunskap om
hur framgdngsrika féretag byggs och organiseras.® I takt med att
foretaget vixer, kan behovet av olika typer av riskkapital och line-
finansiering 6ka. I slutet av tillvixtresan kan dgarna vilja att gora en
exit 1 ndgon form, t.ex. genom att bérsintroducera bolaget, eller att
silja det till ett annat bolag i samma eller en nirliggande bransch
eller ett private equity-bolag.’

Aven om ett bolag kan ha stérre nytta av olika typer av finansiering
1 olika skeenden, ir det viktigt att systemet som helhet fungerar.

$ Se t.ex. Andersson och Lodefalk (2018) {6r en studie kring affirsinglar.

% Det rider viss forvirring kring dessa begrepp. I vardagligt tal anvinds termen private equity,
medan branschen sjilva ofta kallar denna typ av kop {6r buyout och anvinder private equity
som ett samlingsnamn fér allt riskkapital.
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Vetskapen om att det gir att gora en exit i form av att bérsintroducera
ett bolag till rimliga villkor och till en rimlig virdering kan t.ex.
paverka foretagets vilja att investera dven i tidigare skeden.

6.2.2 Identifierade hinder och madjligheter

Den svenska kapitalmarknaden lyfts ofta fram som ett framgings-
rikt exempel, inte minst nir den jim{érs med andra europeiska
marknader (Asgari, 2024; Breen m.fl., 2023; OECD 2025a). Pro-
duktivitetskommissionen delar 1 allt visentligt denna bild. De finan-
siella marknaderna och regleringarna av desamma har bidragit till
att produktiva investeringar har mojliggjorts och att produktivitets-
tillvixten har understétts.

Sverige har en stor och aktiv riskkapitalmarknad, en aktiemark-
nad dir foretag vill vara listade och investerare placera sina till-
gdngar, samt en l6nsam och férhdllandevis stabil banksektor. Sam-
tidigt dr svenska hushill hégt belinade. En finansiell kris riskerar
att sld sirskilt hirt mot Sverige givet finansmarknadernas storlek
och att sdvil hushill som aktorer pd de finansiella marknaderna i
hég grad ir exponerade mot olika delar av fastighetssektorn, via
bolin och utlining till kommersiella fastighetsbolag. Det finns
ocks? delar av de svenska finansiella marknaderna som generellt
uppfattas fungera simre, t.ex. delar av rintemarknaden.

Tillgdngen till riskvilligt kapital ir god

Sverige ir ett av de linder inom EU som har stérst riskkapitalmark-
nad (Arnold m.fl., 2024). Produktivitetskommissionens dvergripande
bedémning dr att marknaden fungerar férhéllandevis vil, och att
detta r en delférklaring till att relativt manga framgéngsrika start
up-bolag har lyckats bygga sin verksamhet i Sverige.

Riskkapitalet ir dock koncentrerat till vissa branscher och
regioner, t.ex. IKT-sektorn och stockholmsregionen (Bergstrom
och Englén, 2024; Ceasar och Wallenberg, 2020; SVCA, 2024).
Riskkapitalinvesteringar dr ocksd dverrepresenterade 1 bolag vars
grundare och idgare ir min. Koncentrationen till exempelvis vissa
branscher kan delvis vara resultatet av ett rationellt fokus pd om-
riden som limpar sig sirskilt vil for t.ex. snabb uppskalning, men
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den kan ocks8 vara ett tecken pd att det finns en outnyttjad poten-
tial 1 vissa investeringar (se kapitel 5 f6r en diskussion om specifikt
kvinnors roll som potentiella féretagsgrundare). Om fonder t.ex.
saknar kompetens och erfarenhet av vissa branscher med stor till-
vixtpotential ir detta ett problem for Sverige. Hir kan mojligen en
okad integration av de europeiska kapitalmarknaderna bidra till att
stirka tillgdngen till kapital f6r fler branscher (se mer nedan).

Produktivitetskommissionens évergripande bedomning ir att
den svenska riskkapitalmarknaden ir vilfungerande och att den
fyller en viktig funktion f6r att méjliggora entreprendrskap och
nyforetagande.

En vilfungerande aktiemarknad

En vilfungerande aktiemarknad understédjer den kreativa forstorelse-
processen och bidrar till en bittre produktivitetsutveckling (Norbick
och Persson, 2025). Den sammanfor foretag i behov av kapital med
investerare pa ett sitt som minskar koordinationsproblem och
dirmed sinker transaktionskostnaderna for investeringar. Produk-
tivitetskommissionen bedémer att den svenska aktiemarknaden 1
allt visentligt fungerar bra, inte minst nir den jimférs med mark-
nader 1 andra linder. Det finns en avvigning att géra i graden av
fragmentisering, dvs. hur manga olika handelsplatser som finns
och konkurrerar. A ena sidan ger firre handelsplatser majlighet
till djupare och mer likvida marknader. A andra sidan finns en rad
potentiella problem kopplade till monopol och oligopol. Produk-
tivitetskommissionen bedémer inte att den svenska strukturen ir
uppenbart felaktig, iven om det kan antas att stordriftsfordelarna
av storre aktiemarknader kan komma att 6ka om en storre andel
av finansieringen av immateriella investeringar ska finansieras via
aktiemarknaden (Lappi m.fl., 2024). Ett visst inslag av konkurrerande
handelsplatser bér dirfér fortsatt finnas och storre konkurrens-
begrinsande dtgirder undvikas. Vad som ir en gynnsam svensk
struktur avgors ocksd delvis av i vilken grad de europeiska mark-
naderna integreras 1 storre utstrickning. Det kan t.ex. noteras att
USA har relativt 8 stora borser jimfért med Europa. Olika handels-
platser kan dock idgas av ett och samma féretag, vilket innebir att
vissa av stordriftsfordelarna med stora handelsplatser kan nyttjas
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inda. I den m&n marknadsintegreringen pa europeisk nivd gir framat
och blir framgingsrik kan behovet av konkurrerande handelsplatser
pd nationell nivd komma att minska.

Produktivitetskommissionen noterar att svenska hushills kun-
skap om finansiella frigor och erfarenhet av att investera pi t.ex.
aktiemarknaden ir storre dn genomsnittet 1 EU, nigot som troligen
ir av godo for sdvil svenska foretag som f6r hushdllens avkastning
pa sitt sparande (Europeiska kommissionen, 2023). En av minga
bidragande orsaker till detta ir att mojligheten att spara med hjilp
av ett schablonbeskattat ISK har sinkt trosklarna for hushall att
investera sina besparingar i mer hégavkastande tillgdngar." Fler
bakomliggande orsaker beskrivs bl.a. av Jonung (2025). Ett spritt
aktieigande kan vara férknippat med positiva externaliteter, d& det
kan 6ka viljarnas preferens for en politik som frimjar t.ex. produk-
tivitet och konkurrenskraft och minskar risken f6r missbruk av
dominerande stillning pa finansmarknaden."

Fondmarknad under 6versyn

Mojligheten f6r svenska sparare att investera i fonder ir god och
en relativt stor andel av hushillens sparande sker 1 olika typer av
fonder (Finansinspektionen, 2025a; Fondbolagens férening, 2024).
Okad kunskap och konkurrens har lett till att avgifterna har sjunkit.'?
En férhillandevis stor andel av sparandet sker 1 utlandsregistrerade
fonder. Den svenska fondmarknaden bedéms ha en viss konkurrens-
nackdel gentemot utlindska fondmarknader, varfér regleringen av
marknaden nu ses éver (dir. 2023:163; dir. 2025:45; SOU 2025:60).
Givet den pdgdende dversynen har Produktivitetskommissionen
valt att inte ytterligare fordjupa sig i frigor rérande fondmark-
nadens reglering.

1 Det kan dock finnas vissa nackdelar med att kanalisera sparande till mer passiva placeringar
i t.ex. indexfonder eller stérre produkter som baseras pd storre bolags aktier eller obliga-
tioner. Ett f6rsdk att stimulera investeringar dven i andra tillgdngar ir det s.k. investerings-
avdraget, som vid utvirdering dock inte visat sig fungera optimalt (Tillvixtanalys, 2023e).

11 Se t.ex. Koptyug m.fl. (2017), Pagano och Volpin (2006), Perotti och van Thadden (2006)
och Ljungqvist m.fl. (2016) for en diskussion om bl.a. detta.

12 Se t.ex. Konkurrensverket (2023) for en dversiktlig beskrivning av konkurrenssituationen.
Det finns dock en stor spridning i avgifternas uttag, nigot som Finansinspektionen har ftt

1 uppdrag att studera nirmare (Regeringskansliet, 2025a).
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Siker statsobligationsmarknad med dalig likviditet

En vilfungerande statsskuldsférvaltning innebir dels att rintekost-
naderna kan héllas nere, dels att staten har handlingsutrymme att
vid ekonomiska och finansiella kriser ta in kapital, 1 syfte att t.ex.
stotta ekonomin eller vidta stabiliserande dtgirder pd finansmark-
naderna.” Vilskétta offentliga finanser och en fungerande stats-
skuldsfoérvaltning bidrar ocks3 till ekonomisk stabilitet och dirmed
ett bittre investeringsklimat. Produktivitetskommissionen bedémer
att statsskuldsférvaltningen i huvudsak fungerar vil. Den svenska
statsskuldens andel av BNP ir dock 1ag 1 forhillande till sdvil var
egen historia som till andra linder. Det innebir en risk f6r minskad
likviditet. Aven om det 4r svirt att bedéma en minsta méjlig nivé
pd statsskulden som ir forenlig med en vilfungerande marknad bor
denna potentiella problematik féljas noga.™

Produktivitetkommissionen noterar vidare att statens andel av
den offentliga skulden har minskat éver tid, medan kommunsek-
torns andel har 6kat. Till syvende och sist dr det statens ansvar att
justera sitt finansiella sparande f6r att sikerstilla att saldomaélet
inom det finanspolitiska ramverket nds. Det skapar en osikerhet
kring vilken férdelning mellan statlig och kommunal skuld som
politiken styr mot. Om kommunsektorns andel av den offentliga
skuldsittningen 6kar riskerar ocksd osikerheten kring Sveriges
kreditvirdighet att 6ka nigot, di det dr svirare for investerare att
granska kommunsektorns finansiella stillning. Kommissionen
anser dirfor att regeringen 1 hégre grad bor presentera och disku-
tera utvecklingen av férdelningen av den offentliga sektorns skuld
mellan staten och kommunsektorn.

Foretagsobligationsmarknad med forbittringspotential

Foretagsobligationsmarknaden har potential att parera stress i det
finansiella systemet. Om bankernas kreditgivning av ndgon anled-
ning stramas it kan obligationsmarknaden erbjuda en alternativ

13 Rintenivin paverkas dock i huvudsak av andra faktorer dn kvaliteten pa statsskulds-
forvaltningen.
4 SOU 2014:8 gor ett forsok att hirleda en sddan minsta méjliga niva pd statsskulden.
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finansieringskilla och dirmed bidra till en 6kad stabilitet ver
konjunkturcykeln.”

Av de olika delmarknader som Produktivitetskommissionen har
studerat forefaller marknaden f6r féretagsobligationer vara den
med storst forbittringspotential. Marknaden priglas t.ex. av relativt
18g likviditet (IMF, 2023). 84 procent av de utestiende foretags-
obligationerna handlas mindre in en gdng per minad i genomsnitt.
Det innebir flera problem, inte minst att det blir svirt att hirleda
korrekta priser.'® Den l3ga likviditeten innebir vidare att mark-
naden utgdr en potentiell risk fér den finansiella stabiliteten."” En
mdjlig orsak till den bristande likviditeten ir att Sverige har en egen
valuta. Samtidigt ir det mojligt for svenska foretag att ge ut obliga-
tioner i andra valutor och sedan via olika derivat gora sig av med
valutarisken. Varfér s inte sker 1 hogre utstrickning ir inte uppen-
bart. Svenska emittenter — utgivare av obligationer — anvinder ocksd
kreditbetyg 1 ligre utstrickning dn emittenter i t.ex. USA och 6vriga
Europa.

Foretagsobligationer ir inte bérshandlade, utan handlas pd en
s.k. OTC-marknad dir banker stiller ut priser. Jimfort med t.ex.
den europeiska obligationsmarknaden priglas den svenska obliga-
tionsmarknaden bl.a. av att en stor andel av emittenterna ir fastig-
hetsbolag; l6ptiderna dr generellt ocksg kortare 1 Sverige.

Konkurrens mellan banker

Att beddma hur konkurrensen inom den finansiella tjinstesektorn
fungerar ir inte trivialt. Konkurrensverket (2023) har tidigare kon-
staterat att de fyra storbankskoncernerna har en mycket stark still-
ning nir det giller in- och utldning respektive kreditgivning. Kon-
kurrensverket (2023, s. 13) konstaterar dock att ”[i] dag ir det inte
sirskilt svdrt att byta bank”. Konkurrensverket lyfter ocksd fram
att det finns flera tecken som tyder pd en 6kad konkurrens, t.ex. att
andelen kunder som byter bank eller som ir kund i fler in en bank
har 6kat, iven om andelen som byter bank fortsatt ir [3g. Inom

15 Finansinspektionen (2020) noterar dock att den svenska obligationsmarknaden, till skill-
nad fr8n marknaderna i USA och Europa, inte verkar ha haft denna utjimnande effekt.

16 Virt att notera ir att vissa riskanalyser baseras pd prisvolatilitet. Om prisvolatiliteten ir l3g till
f6ljd av att ett instrument inte handlas, och dirmed inte prissitts, kontinuerligt ir det dock
inte ett tecken pd att instrumentet ir sikert — tvirt om.

17 Se t.ex. IMF (2023), Ingves m.fl. (2022) och Thedéen (2021).
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flera segment har ocks8 specialiserade nischbanker etablerat sig.
Nir det giller exempelvis handel med aktier och andra virdepapper
har nivin pd avgifterna pressats nedit.

Jimfort med andra europeiska banker har de svenska bankerna
generellt en hogre 16nsamhet (Copenhagen Economics, 2023; OECD,
2024a)." Lonsamheten forefaller ocks3 ha varit stabil sedan 4r 2000,
jimfért med internationella banker (OECD, 2024a). En hég och
stabil avkastning jimfort med banker i1 andra linder kan indikera
bristande konkurrens, men kan ocks3i férklaras av andra faktorer.
Svenska bankers hogre [6nsamhet verkar primirt drivas av ligre
kostnader. Svenska ldntagare har de senaste dren generellt erbjudits
1an till ligre rintenivier in i dvriga EU." Sverige hade under perioden
2017-2022 den hégsta andelen kunder som bytt leverantér av finan-
siella produkter 1 EU.

Jimfér man i stillet de svenska bankernas I1énsamhet med andra
svenska storbolags lénsamhet sticker bankerna inte ut i ndgon storre
grad (Copenhagen Economics, 2025; Orstadius, 2024).%

Produktivitetskommissionens slutsats ir att det inte dr uppen-
bart att konkurrensen pd bankmarknaden fungerar uppseende-
vickande diligt. Mycket talar dock fér att det finns potential att
stirka det ytterligare.

Minskad utlining till sma foretag?

De senaste decennierna har antalet fysiska bankkontor minskat
dramatiskt. Det har bl.a. lett till 6kade svirigheter f6r framfér allt
mindre foretag, féretag med en hég andel immateriellt kapital och
foretag med en mer riskfylld verksamhet (Becker och Amberg,
2024; Kirni m.fl., 2020). Huruvida detta ir ett problem eller inte
ir dock svirare att uttala sig om. Utvecklingen kan vara resultatet
av teknisk utveckling eller andra férindringar som gor tidigare
metoder {6r kreditprovning och -givning olénsamma. Det dr ocksd
mojligt att minskningen av fysiska bankkontor pd sikt kan ersittas

18 Copenhagen Economics (2023). Notera att rapporten ir bestilld och finansierad av
Svenska Bankféreningen.

1% Det finns dock flera potentiella férklaringar till detta som inte ir relaterade till konkurrens-
trycket.

20 S3dana jimforelser ir dock kinsliga for val av tidsperiod. Det ir inte bara den realiserade
avkastningen, utan de risker som ir férknippade med den, som ir intressanta att jimféra.
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av andra lésningar f6r kreditgivning via innovationer inom den
s.k. fintech-sektorn.

Kontanternas roll i betalningssystemet

Frigan om kontanters roll i betalningssystemet har berorts av flera
relevanta aktdrer (Riksbanken, 2024b; SOU 2023:16; Regerings-
kansliet, 2024). Det kan konstateras att midngden utestiende kon-
tanter har minskat och att en allt storre del av de betalningar som
gors dr digitala. En minskad mojlighet att hantera kontanter kan ha
negativa effekter f6r vissa féretag, men Produktivitetskommissionen
beddmer att forslag om att skydda eller stirka kontanters stillning i
betalningssystemet inte frimst kan motiveras av produktivitetsskil.
Det kan 1 stillet vara bra av inkluderings- och beredskapsskil. Sidana
overviganden ligger dock utanfér Produktivitetskommissionens
uppdrag och kommissionen har dirfor valt att inte férdjupa sig
1dem.

Var saknas privat finansiering?

Oreglerade finansiella marknader kan antas missgynna mindre och
nya foretag, som saknar ett upparbetat rykte, samt investeringar i
riskfyllda projekt rorande t.ex. forskning och utveckling (Wennberg
och Brostrém, 2024). Olika delar av de finansiella marknaderna ir
olika bra p4 att hantera sidana problem. Aktie- och riskkapital-
marknaderna kan t.ex. antas vara bittre in banksystemet pd att
hantera asymmetriska informationsproblem mellan investerare
och foretag (Lappi m.fl., 2024). Aktiemarknaden har ocksd storre
mojlighet att finansiera investeringar i immateriella tillgdngar.

Det ir dock inte uppenbart att riskkapital- och aktiemarknaden
kan kompensera f6r simre forutsittningar for viss bankutlining.
Det finns ocks3 tydliga tecken pd att vissa mindre féretag fir en
hégre finansieringskostnad 1 samband med att bemannade bank-
kontor stings ner.”!

2! Utliningen till mindre féretag har dkat i lingsammare takt in till stérre foretag och fler
mindre in stdrre féretag upplever att det ir svirt att beviljas 18n (Féretagarna, 2023).
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Staten har historisket tagit ett flertal initiativ fér att bidra till
okad tillgdng till finansiering for féretag. Resultaten av sidana
initiativ 4r blandade.”

Investeringsklimatet

Sverige anses generellt vara ett attraktivt land for utlindska direke-
investeringar och far ocks del av en relativt stor andel av de ut-
lindska direktinvesteringar som genomfors (Business Sweden, 2023,
2024; FN, 2024; OECD, 2024e).” Direktinvesteringar till och frén
Sverige skapar multinationella bolag som utgér en stor och viktig
del av det svenska niringslivet, exempelvis nir det giller antalet
sysselsatta eller andelen FoU-verksamhet (Tillvixtanalys, 2020d).
De bidrar ocksa till 6kad produktivitetstillvixt. Produktivitets-
kommissionen bedémer att det inte krivs generella stodsystem for
att locka utlindska investeringar i ndgon storre utstrickning (se
kapitel 8). Visst frimjande- och informationsarbete kan dock vara
ett kostnadseffektivt sitt att frimja handel och investeringar. Vik-
tigast ir dock att Sverige erbjuder goda ramvillkor f6r investeringar
och ekonomisk aktivitet.** Vissa sidana ramvillkor, vad giller till-
ging till energi, kompetens och sdvil fysisk som digital infrastruktur
behandlas i separata kapitel.

Kompetensoverskott?

I Sverige jobbar ett stort antal personer inom finanssektorn. Det
finns en internationell litteratur som underséker férekomsten av en
|6nepremie for anstillda inom denna sektor.” Det finns tecken pd
att det finns vissa rents 1 branschen som delvis fingas av de anstillda.
De anstillda dr ocksd hogkvalificerade. Att regleringen av finans-
sektorn utformas for att uppnd sina syften pd ett sd enkelt och
indamilsenligt sitt som mojligt blir dirfér viktigt, inte bara for att
det minskar kostnaderna for foretag och hushdll utan ocksa for att

22 Se t.ex. Kirnd (2022a) samt Kirnd och Stephan (2022). Tillvixtanalys (2025d; 2025€) har
ett pdgiende uppdrag att se 6ver det statligt finansierade féretagsfrimjandet och konstaterar
att ménga insatser inte dr utvirderade.

2 Aven i bredare konkurrenskraftsindex presterar Sverige generellt bra nir det giller regel-
verk och 8ppenhet f6r investeringar (IMD, 2024).

24 Se t.ex. Industrins ekonomiska rdd (2024).

2> Bohm m.fl. (2022) ger en introduktion till litteraturen och presenterar egna resultat.
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det undviker att knyta kvalificerad personal till compliance-avdel-
ningar o.d. Regler som sikerstiller en vilfungerande konkurrens
och undviker att det skapas rents ir likaledes viktigt f6r en effektiv
allokering av kompetent arbetskraft.

Skatteuttagets paverkan pd marknadens funktionssitt

Produktivitetskommissionen har noterat att sittet pa vilken resolu-
tionsavgiften och den s.k. riskskatten beriknas riskerar att forsimra
marknadens funktionssitt. I dag beriiknas avgiften och skatten pd
bankernas balansrikning si som den ser ut 31 december. Det ger
bankerna incitament att pa olika sitt férséka krympa sina balans-
rikningar infér detta datum, vilket riskerar att leda till beslut som
ir affirsmissigt motiverade men som kan férsimra marknadens
funktionssitt. Det bor dirfor dvervigas om sidana avgifter och
skatter kan baseras p fler tidpunkter, fér att jimna ut drivkraften
att banta balansrikningen ver &ret.

Sammanfattning: En vilfungerande kapitalmarknad

Den svenska kapitalmarknaden i bred bemirkelse fungerar vil.
Tillgdngen till riskvilligt kapital ir relativt god, besparingar kanali-
seras 1 hog grad till produktiva investeringar och systemet som
helhet ir relativt stabilt, med bl.a. vilkapitaliserade och konkurrens-
kraftiga banker. Finansiella kriser utgoér dock alltid en risk, dven for
den reala ekonomin. Fér ett land som Sverige, med en relativt stor
finansiell sektor som hogt exponerade mot enskilda tillgdngar, ir
dessa risker sirskilt patagliga.”®

26 Se t.ex. IMF (2023) och Riksbanken (2024c¢) fér en beddmning av stabiliteten pa den
svenska finansmarknaden.
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6.3 Bedomningar och forslag

6.3.1 Varda den svenska riskkapitalmarknaden

Bedomning: Offentlig finansiering via riskkapital och 18n bér
inriktas mot omrdden dir privat finansiering underleverar, 1 syfte
att undvika uttringning.

Som beskrivs i féregdende avsnitt har Sverige en stor och till synes
vilfungerande marknad f6r privat riskkapital.” Det 4r en styrka
som vi bor virda. Ett vilfungerande ekosystem for finansiering av
nya, innovativa och vixande féretag har potential att bli en sjilv-
forstirkande positiv kraft for tillvixt. Finansiellt lyckat entreprendr-
skap skapar sdvil ekonomiskt som erfarenhetsmissigt kapital som
kan investeras i nya projekt och foretag. P2 s8 sitt skapas ett idé-
och erfarenhetsutbyte som gor det enklare f6r framtida entreprenédrer
att lyckas. Produktivitetskommissionen har inte identifierat nigra
stora politiska hinder fér att den svenska riskkapitalmarknaden ska
fortsitta att utvecklas positivt. For att frimja lingsiktiga och risk-
fyllda investeringar bor politiken bl.a. striva efter att erbjuda stabila
spelregler, som ger investerare en rimlig férutsigbarhet vad giller
t.ex. hur de kommer att beskattas.

Det offentligas roll

Som nimnts tidigare ir det troligt att vissa typer av investeringar,
1 vissa faser, kan ha svirare att {8 privat finansiering. Hir kan det
offentliga ha en roll att spela.” Offentliga férsék att 6ka mingden
tillgingligt kapital miste dock vigas bl.a. mot risken fér undan-
tringning av privat kapital och mot risken for att det offentliga
saknar den kompetens som krivs f6r att gora hogkvalitativa kredit-
bedémningar eller bedémningar av affirsidéer.

Politiken maste ocksd undvika att 6verreagera pa forindringar i
marknadsférutsittningar. Det dr, som nimnts tidigare, troligt att
ett minskat antal lokala bankkontor leder till att sirskilt sma och

%7 Investeringsvolymerna varierar dock kraftigt frin 4r till &r. 2023 halverades t.ex. investerings-
volymerna jimfért med féregiende &r (Tillvixtanalys, 2025a).

2 For mer detaljerade resonemang om nir och hur det offentliga bor stédja specifika delar
av niringslivet, se kapitel 8.
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medelstora foretag fir simre tillgdng till finansiering. Det kan
dirfor framstd som attraktivt f6r politiken att motverka dessa
negativa effekter. Vid sddana 6verviganden méste dock ett antal
kritiska frigor stillas och kunna besvaras. Om det inte dr l6nsamt
for privata foretag att bedriva utliningsverksamhet, ir det troligt
att det offentliga har storre mojlighet att géra det? Om syftet inte
ir att utldningen ska vara affirsmissigt gdngbar, vilka marknads-
eller regleringsmisslyckanden ir det som ir tinkta att hanteras?
Finns det en risk for att politiska ingrepp férsvirar nya och inno-
vativa l6sningar inom det privata niringslivet, som hade uppstétt
om politiken intagit en mer passiv roll? Att bankkontor stinger
ner kan t.ex. skapa méjligheter for fintech-bolag att férséka hitta
l6sningar for att gora bra kreditprévningar pd distans; en utveck-
ling som kan motverkas om politiken alltfér snabbt gir in och tar
dver ansvaret for finansieringen.

Tillvixtanalys (2019) har utvirderat tre offentliga riskkapital-
insatser som delfinansierats via den Europeiska regionala utveck-
lingsfonden. De finner vissa positiva sysselsittningseffekter, som
dock koncentreras till redan s.k. “heta” branscher och storstider,
medan de inte finner ngon effekt pd t.ex. foretagens produktivitet.

6.3.2 En mer likvid rantemarknad

Forslag: Gor det mojligt for Riksgildskontoret att 18na mer
in sitt nettolinebehov, 1 syfte att stirka likviditeten pa rinte-
marknaden.

Som nidmnts ovan fungerar statsskuldsférvaltningen 1 Sverige rela-
tivt vil. Ett fokus pd en kronbaserad och nominell uppléning i
benchmarkobligationer, i kombination med viss investerarvirdande
upplining i utlindsk valuta, utgér en god grund for att nd méilet om
att minimera kostnaderna f6r statsskulden med beaktande av risk.
Likviditeten pa den svenska statspappersmarknaden ir dock l3g.
Det finns flera potentiella férklaringar. Riksbankens s.k. kvantita-
tiva littnader innebar att man képte substantiella volymer av svenska
statspapper. En ling period av fallande rintor kan dirtill ha gjort
att vissa investerare jagade hogre avkastning pd annat hill. En trolig
delforklaring till den liga likviditeten ir dock volymen p& den ute-
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stiende skulden. I SOU 2014:8 utreddes statsskuldspolitiken brett.
I utredningens betinkande foreslogs bl.a. att det i vissa situationer
skulle bli méjligt for Riksgildskontoret att [dna mer dn vad statens
nettoldnebehov kriver, 1 syfte att uppritthdlla den svenska stats-
pappersmarknaden och bibehilla nédvindig kompetens och infra-
struktur.

Produktivitetskommissionen anser att sidan éverupplining bér
vara mojlig av bl.a. de skil som den tidigare nimnda utredningen
beskriver. Givet att den offentliga sektorns saldomail revideras och
att det forefaller rida en bred politisk enighet om behovet av en
linefinansierad upprustning av férsvaret, ir behovet av en sddan
mdjlighet mindre. Men regelverk, rutiner och system kan ind3 tas
fram i syfte att vara redo om och nir behovet uppstir.”

Bedomning: Aktorer pd marknaden for féretagsobligationer
bér verka for en mer vilfungerande marknad. Det kriver bl.a.
okade inslag av standardisering och transparens.

Som beskrev 1 kapitel 6.2.1 ir marknaden f6r f6retagsobligationer
troligen den delmarknad i det svenska finansiella systemet som har
storst forbittringspotential. Den bristande likviditeten 1 kombina-
tion med generdsa villkor f6r innehavare att silja sitt innehav riskerar
att leda till en sjilviorstirkande och destruktiv dynamik 1 pressade
situationer.” For att forbittra marknadens funktionssitt krivs flera
saker. De flesta sidana forbittringsitgirder handlar dock om sjilv-
reglering och nya arbetssitt hos sdvil emittenter som intermediirer
och investerare. Det beh6vs bland annat fler 1dngsiktiga investerare,
som t.ex. férsikringsbolag och pensionsfonder. Ett 6kat anvindande
av en benchmark-standard, med stérre emitterade belopp, skulle
ocksg bidra positivt. Detsamma giller troligen en ¢kad anvindning
av kreditbetyg. Arbete f6r att stirka transparensen, likviditeten och
standardiseringen pigdr (Foreningen for god sed pd virdepappers-
marknaden, 2025). Produktivitetskommissionen vilkomnar detta
arbete.

» Se dock Finanspolitiska radet (2025) for kritiska resonemang kring specifikt linefinansieringen
av forsvaret.

30 Riksbanken (2021) beskriver t.ex. hindelseférloppet under 2020, nir det krivdes om-
fattande insatser frin myndigheterna for att stotta foretagsobligationsmarknaden.
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6.3.3  Konkurrensen pa bankmarknaden

Okade mojligheter till bankbyte

Forslag: Mojligheten att inféra kontonummer- och funktions-
portabilitet vid bankbyte bér utredas.

Ett sitt att forbittra konkurrensen pd bankmarknaden ir att minska
de byteskostnader som ir férenade med att byta bank.”" Genomlys-
ningen av konkurrensen pd vissa andra linders bankmarknader visar
bl.a. att konsumenter anser att storre banker ir sikrare och mer
palitliga in mindre aktorer, vilket kan férsvra for nya aktorer att
konkurrera med etablerade institutioner.”” Regleringen av bank-
sektorn riskerar att leda till intrideshinder, vilket ocksi kan for-
svaga konkurrensen. Aven andra hinder fér exempelvis s.k. fintech-
bolag riskerar att minska konkurrenstrycket. Ldg kundrorlighet,
orsakat av hoga byteskostnader, ir ytterligare en faktor som kan
minska konkurrenstrycket.

Som nimnts tidigare forefaller konkurrensen mellan banker som
ir aktiva 1 Sverige fungera relativt vil, i bemirkelsen att det ir f6r-
hillandevis enkelt att byta bank och att kunderna erbjuds férhillan-
devis prisvirda produkter jimfoért med bankkunder 1 andra linder.
Det finns dock fortsatt kostnader férenade med att byta bank. Det
kan bl.a. handla om behovet av att anmila nya kontonummer till
arbetsgivare m.fl. och hantera abonnemang kopplade till ett speci-
fikt kort. Konkurrensverket (2009) har féreslagit att funktions-
och kontonummerportabilitet inférs vid bankbyte, vilket skulle
kunna minska byteskostnaderna fér kunderna och dirmed férbittra
konkurrensen. Konkurrensverket konstaterade dock att sidana
krav pd portabilitet riskerar att medféra betydande kostnader; kost-
nader som kan &verstiga de potentiella vinsterna av 6kad konkurrens.”
Produktivitetskommissionen anser att regeringen bér uppdra &t
Finansinspektionen att i samverkan med Konkurrensverket och
Riksbanken utreda huruvida det vore énskvirt med dn hogre grad
av portabilitet vid byte av bank.

31T detta avsnitt anvinds begreppet "bank” brett och tar syfte ocksd pd andra typer av féretag
som erbjuder krediter till hushill och féretag.

32 Se t.ex. Commerce Commission New Zealand (2024).

3 Den slutsatsen landade exempelvis en utredning i Norge i.
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Produktivitetskommissionen vilkomnar ocks3 att reglerna kring
s.k. rinteskillnadsersittning kommer att indras. Rinteskillnads-
ersittning betalas av bolinetagare om denne viljer att betala av ett
18n med bunden rinta i fortid. I promemorian En rittvis rinteskill-
nadsersittning som minskar hindren mot lingre rintebindnings-
tider (Finansdepartementet, 2023) foreslds reformerade regler for
hur rinteskillnadsersittningen boér beriknas.’ Férslaget bedéms
leda ull ligre rinteskillnadsersittningar i de flesta fall. Dirtill vintas
forslaget bidra till att fler boldnetagare viljer en bunden rinta samt
till 6kad kundrérlighet. Det sistnimnda kan bidra till en forbittrad
konkurrens pa bolinemarknaden.

En annan &tgird som skulle kunna férbittra konkurrensen pd
marknaden f6ér banklan riktade till framfér allt smaforetag dr att
gora reglerna kring foretagslin mer lika de som giller f6r konsument-
1an.”” Reglerna kring hur kostnaden fér ett lineuppligg presenteras
bor t.ex. fortydligas och standardiseras f6r att underlitta jimforelse
mellan olika l&ngivare.

Forbud mot listrintor

Forslag: Forbjud anvindandet av s.k. listrintor.

Banker ir i dag bl.a. skyldiga att redovisa den faktiska snittrintan
for de olika bindningstider som de erbjuder. Utéver detta redovisar
banker ofta s.k. listrintor. Dessa kan som regel forstds som ett
utgdngsbud frin banken och den hogsta rinta som en l&ntagare kan
erbjudas om ldneansékan beviljas. Den faktiska rinta som ldngivare
och ldntagare kommer verens om uttrycks inte sillan som en rabatt
1 forhdllande till listrintan. Foretridare for bl.a. konsumentorgani-
sationer har foreslagit att anvindandet av listrintor bér férbjudas
(Hallén och Reuter, 2024). Att silja en produkt med konstant rabatt
ir som regel inte tillitet inom t.ex. handeln. Analogt ir det rimligt
att inte presentera ett rinteerbjudande som en rabatt i férhillande
till listrintan. For rorliga 1dn, dir bolineforetaget och kunden inte
kommer éverens om en specifik rintenivd, ir det dock nédvindigt

3 Foérslagen ligger 1 linje med de regelférindringar som Finansinspektionen (2022) hem-
stillt om.
% Se t.ex. Grip och Lundin (2024) f6r en introduktion till mé&jliga férindringar.
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att relatera den 6verenskomna rintan till nigon annan konstant,
via t.ex. en spread. S3 linge listrintor finns och anvinds anser Pro-
duktivitetskommissionen att det dr bra att boldneféretag blir skyl-
diga att tydligt informera bolinetagare om nir rabatten ir 1 begrepp
att 16pa ut (Finansinspektionen, 2025b).

Okade majligheter for innovativa bolag

Ett sitt att 6ka konkurrensen pd de finansiella marknaderna ir att
sikerstilla att nya bolag, med nya affirsidéer, tillits konkurrera pd
goda villkor. Det kriver bl.a. att intridesbarridrer hills nere och att
regelverk inte 1 onddan cementerar befintliga marknadsstrukturer.
Ett konkret exempel ror frigan om vem som dger kunders finansiella
data. EU-kommissionen har tidigare initierat ett arbete for att stirka
kunders ritt till sina finansiella data (FIDA). Tanken har bl.a. varit
att detta skulle mojliggora for tredje part att utveckla och erbjuda
bl.a. betaltjinstlésningar. Utan att ta stillning till detaljerna 1 FIDA
ir Produktivitetskommissionen generellt positiv till initiativ som
okar mojligheten f6r utmanare att skapa nya tjinster for konsu-
menter och bidra till 6kad konkurrens.

6.3.4  Ett bra investeringsklimat och vélintegrerade
globala marknader

Forslag: Sverige bor verka for en 6kad integrering av de euro-
peiska kapitalmarknaderna. Det bor dock inte ske pd bekostnad
av Sveriges vilfungerande system och regelverk.

Att kapitalmarknader ir djupa och priglas av 13ga transaktions-
kostnader dr en forutsittning f6r att de ska fungera vil. Sddana
kapitalmarknader kan antas ha en bittre likviditet och en storre
potentiell investerarbas. Det skapar i sin tur férutsittningar for
bittre virderingar och en bittre prissittning, vilket hojer kvaliteten
pd den information som priser pd olika instrument férmedlar.

Som beskrivits tidigare 1 detta kapitel fungerar mnga av de
svenska delmarknaderna bra jimfért med andra europeiska linder.
Det ir dock nirmast ofrdnkomligt att ett litet land med en egen
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valuta kommer att méta vissa begrinsningar vad giller hur djupa
kapitalmarknader man kan ha. Vissa typer av investeringar kriver si
mycket kapital och sd 18nga tidshorisonter att det ir osannolikt att
enbart svenska kapitalmarknader ska kunna f6érsérja dem. Risk-
kapitalfonder miste vara stora for att en stor investering inte ska
leda till en f6r 18g riskspridning. Detta kan vara en av anledningarna
till att vissa lovande svenska foretag 1 dag kops upp av amerikanska
investerare, som 1 vissa fall kan erbjuda bittre virderingar. Sverige
kan dirfér av bl.a. dessa anledningar dra nytta av mer vilfungerande
kapitalmarknader inom EU.

Ur ett europeiskt perspektiv ir det oroande att de europeiska
kapitalmarknadernas andel av de globala marknaderna har minskat
med 44 procent de senaste 15 dren och att deras andel understiger
EU:s andel av global BNP (Breen m.fl., 2023). Den amerikanska
riskkapitalmarknaden dr mangdubbelt stérre dn den europeiska och
reguljira banklin utgér en mycket stor andel av europeiska foretags
finansiering.

Jamfort med andra regioner investeras en férhdllandevis liten
andel av de europeiska medborgarnas besparingar i tillgdngar som
dels kan bidra med finansiering av virdefulla investeringar hos
foretag, dels skapar férutsittningar for hdgre avkastning fér den
enskilde (Letta, 2024).” En &verdriven riskaversion hos sivil hus-
hall som institutionella investerare riskerar att leda till att féretag
som ir verksamma 1 EU fir svdrare att hitta finansiering, samt att
europeiska hushdll halkar efter 1 sin vilstindsutveckling. En méjlig
forklaring ir konstruktionen av pensionssystem inom EU, dir
Nederlinderna, Danmark och Sverige har mer dn hilften av EU:s
totala pensionstillgingar (Breen m.fl., 2023).

Det finns goda skil att tro att mer integrerade europeiska mark-
nader har potential att forbittra de finansiella marknadernas funk-
tionssitt (Arnold m.fl., 2024; Bierbaum m.fl. 2024; Draghi, 2024;
Letta, 2024).” Foérsok att 4stadkomma en sidan 6kad integration
har pdgitt under lang tid, bl.a. inom det som kallas fér kapitalmark-

3 Det talas ibland om att EU har potential att kanalisera ca. 10 biljoner euro frin ligavkastande
och sikra besparingar pd bankkonton m.m. till investeringar pa de europeiska aktiemark-
naderna (Pekanov, 2024).

7 Det bor dock noteras att t.ex. aktiemarknaden 1 USA troligen inte ir riktigt lika mycket
mer vilfungerande jimfért med marknaderna i Europa som man ibland kan fi intryck av.
En stor del av den stérre likviditeten och handelsvolymerna drivs av relativt 3 vildigt stora
bolag. Jimf6r man i stillet likviditeten for bolag av ungefir samma storlek blir skillnaderna
betydligt ligre.
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nadsunionen och fortsitter i dagsliget med den s.k. spar- och
investeringsunionen.

Produktivitetskommissionen delar bilden av att EU har mycket
att vinna pd en bittre fungerande inre marknad for kapital. Att
uppnd en sddan 6kad integration i praktiken ir dock inte trivial och
miste ske pd flera fronter. Det handlar bl.a. om teknisk integration,
finansiell integration och juridisk integration. I detta arbete ir det
av storsta vikt att undvika att landa i en ”simsta gemensamma
nimnare”. Det finns linder, diribland Sverige, som har mer ut-
vecklade och vilfungerande marknader. Arbetet med att stirka
EU:s kapitalmarknader bor dirfor baseras pd ett arbetssitt dir
unionen drar lirdom av de linder som lyckats vil med det som EU
nu efterstrivar. Produktivitetskommissionen bedémer att reger-
ingen 1 allt visentligt gor ett gott jobb for att sprida exempel frin
Sverige.” Utdver marknadsintegrationen ir det troligt att det krivs
ett kulturellt skifte, dir medborgare i medlemslinderna fir 6kad
kunskap om hur finansiella marknader fungerar.”

En 6kad exponering mot mer volatila tillgdngar och en stérre
finansiell sektor riskerar ocks3 att frin tid till annan leda till stor-
ningar och stress pd marknaderna. For att hushdll ska kinna for-
troende for systemet och ha den lingsiktiga investeringshorisont
som ofta krivs, miste det finnas sdvil trovirdiga system som offent-
ligfinansiella forutsittningar att stétta marknaderna i tider av kris
och oro. Att EU:s medlemslinder stirker sina offentliga finanser
skulle dirfor 6ka férutsittningarna for féretag och hushall att viga
ta mer risk. Detta ir sirskilt viktigt, men ocksa sirskilt svirt, i en
tid dir stora samhillsproblem som t.ex. upprustningen av forsvaret
kan motivera budgetférsvagande dtgirder.

Det finns ocksd andra sitt att {4 sparkapital 1 Europa att arbeta
mer aktivt. Pensionssystem, sdvil offentliga system som t.ex. tjinste-
pensionssystem, kan ges en storre exponering mot olika delar av de
finansiella marknaderna. P3 s8 sitt kan kapital kanaliseras till pro-
duktiva investeringar utan att det enskilda hushéllet miste 6ka sin
kunskap om de finansiella marknaderna markant. Aven hir ligger
Sverige ldngt fram jimfért med ménga andra linder. Sverige bor
virna och eventuellt forstirka dessa inslag 1 vira pensionssystem.

38 Se t.ex. den korta sammanfattningen i Regeringskansliet (2025b).
¥ Se t.ex. Altmejd m.fl. (2024) kring att 6kad s.k. financial literacy piverkar minniskors
vilja och férmiga att investera i t.ex. aktier pi ett rationellt sitt.
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Nir det giller specifikt den allminna pensionen bér politiken und-
vika frestelsen att l3ta en storre andel av pensionsutbetalningarna
finansieras l6pande via anslag. Nir det giller pensionssystemets
buffertfonder bedémer Produktivitetskommissionen att det ir
viktigt att fonderna fortsatt anvinds f6r sitt huvudsakliga syfte
—att uppnd en god riskjusterad avkastning — och som regel inte
anvinds for att uppnd andra politiska milsittningar.

Forslag: Lagen (2023:560) om granskning av utlindska direkt-
investeringar bor utvirderas 1 syfte att sikerstilla att den inte 1
onddan forsvirar handel och investeringar. Sveriges bilaterala
investeringsskyddsavtal bor ses dver.

Sedan den 1 december 2023 finns en lag som reglerar hur utlindska
direktinvesteringar i svensk skyddsvird verksamhet ska anmalas
och eventuellt granskas.* Lagen tar sikte frimst pa verksamheter
som innefattar kritiska mineraler, metaller och rivaror samt s3
kallade framvixande teknologier." En investerare som dmnar inve-
stera i sidan verksamhet och som triffas av lagen méste anmila
detta till granskningsmyndigheten. Myndigheten ska direfter, inom
25 arbetsdagar, besluta om anmailan ska limnas utan 4tgird eller om
man ska inleda en granskning. Om en granskning inleds ska myn-
digheten inom tre manader besluta huruvida investeringen ska
godkinnas eller forbjudas.

Produktivitetskommissionen har forstdelse for att ett regelverk
for granskning av utlindska direktinvesteringar dr nodvindigt. Det
finns legitima sikerhetspolitiska skil f6r detta. Investeringar som
gors delvis 1 syfte att skada svenska intressen kan ocksd antas ha en
negativ pdverkan pa foretagets produktivitet.

Utlindska direktinvesteringar ir dock viktiga for det svenska
niringslivets utveckling. Utlindska direktinvesteringar har poten-
tial att tillféra kapital, 6kad kunskap och fler kompetenser och att
6ppna nya marknader. Utlindska investeringar 6kar ockséd kon-
kurrensen, vilket 6kar produktiviteten och stirker innovations-
kraften i det svenska niringslivet. Det ir dirfor avgodrande att ett

4 Se SOU 2021:87 {6r en bakgrund.
# Definieras i bilaga 2 till férordning 2023:624 om granskning av utlindska direktinvesteringar.
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granskningssystem inte 1 onddan férsvarar och férdyrar utlindska
direktinvesteringar.

Utredningen som ligger till grund {6r det nu gillande systemet
fick kritik pd ett antal viktiga punkter. Sirskilt gillde det kretsen av
investerare som triffas av anmilningsplikten samt det vida omfing
av investeringar som berdrs. Risken f6r betydande administrativa
kostnader, f6r sdvil granskningsmyndigheten som svenska foretag,
betonades ocksa.

Produktivitetskommissionen bedomer att lagen bor utvirderas.
En sddan utvirdering bor forsoka identifiera mojligheter att minska
antalet investeringar som berdrs, eller andra sitt som minskar den
administrativa bérdan och osikerheten, utan att risken for att in-
vesteringar som kan skada svenska intressen ¢kar.

Sverige ir part i ett antal bilaterala investeringsskyddsavtal som
syftar till att frimja ekonomiskt samarbete och stimulera utlindska
direktinvesteringar (Kommerskollegium, 2024). Det finns starka
tecken pd att dessa avtal dr 1 behov av en 6versyn (Horn och Norbick,
2020; Kommerskollegium, 2024). Produktivitetskommissionen
anser att en sddan 6versyn ir onskvird, for att sikerstilla att av-
talen ir forenliga med EU-ritten och pd ett rimligt sitt balanserar
det investeringsskydd som avtalen ir tinkta att bidra till med Sveriges
ritt att lagstifta for att uppnd olika politiska mal.

6.4 Konsekvensanalys
6.4.1 Offentligfinansiella konsekvenser

Produktivitetskommissionen delar bedémningen i SOU 2014:8
om att méjligheten till verupplining kan inféras till begrinsad
kostnad och risk. I en situation dir éveruppldning inte ir nédvindigt
ir kostnaden forsumbar. Ovriga forslag och bedomningar beriknas
inte medféra nigra betydande offentligfinansiella effekrter.

6.4.2  Ovriga konsekvenser

Forslagen och bedomningarna i detta kapitel férvintas enbart ha
férsumbara direkta konsekvenser fér de omriden som utredningen
har att beakta.
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7.1 Inledning

En grundliggande drivkraft bakom produktivitetstillvixt ir att
resurser 1 ekonomin omférdelas till féretag som har goda férut-
sittningar att vara effektiva och produktiva. For att den processen
ska fortgd effektivt ir konkurrens en viktig faktor, eftersom kon-
kurrensen bidrar till att uppritthdlla ett omvandlingstryck 1 eko-
nomin. Genom att konkurrera med bittre produkter och processer
kan mer produktiva féretag ta marknadsandelar frin mindre pro-
duktiva féretag och pressa etablerade foretag att effektivisera och
utvecklas. P3 sd sitt frimjar konkurrensen den samlade produktivi-
tetstillvixten i ekonomin.

Flera faktorer kan paverka konkurrensen, diribland konkurrens-
lagstiftningen och andra offentliga regleringar, som kan vara ut-
formade p3 ett mer eller mindre konkurrenshimmande sitt. En
annan faktor dr framvixten av nya tekniker.

En ytterligare faktor som ir viktig f6r konkurrensutsittningen
av svenska foretag dr 6ppenhet mot omvirlden. Sverige ir en 6ppen
ekonomi och konkurrens pd den internationella marknaden ir en
viktig drivkraft bakom omvandlingstrycket for stora delar av nirings-
livet, bdde pa exportmarknader och importmarknader. Vidare for-
vintas internationell handel inte bara paverka produktivitetsutveck-
lingen genom 6kad konkurrens, utan dven genom 6kad specialisering,
tillgdng till bittre insatsvaror och stérre marknader samt genom
teknikoverforing.

Produktivitetskommissionens bedémning ir att konkurrensen
fungerar relativt vil 1 Sverige i dag. Vad giller handelsomridet ir
det en EU-kompetens och Sverige kan dirmed inte direkt besluta
om vilka regelverk och éverenskommelser som ska gilla f6r vir
handel med andra linder. Diremot kan Sverige paverka indirekt pd
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olika sitt, exempelvis genom samarbeten och moten pa olika nivder.
Givet den senaste tidens utveckling med mindre fokus p2 interna-
tionalisering och mer p4 sikerhet och resiliens vill Produktivitets-
kommissionen betona handelns och specialiseringens stora bety-
delse for linders produktivitetsutveckling samt vikten av att EU:s
inre marknad fungerar vil.

7.2 Konkurrens har betydelse for produktiviteten

En vilfungerande konkurrens utgér en grundliggande forutsitt-
ning f6r god produktivitet och produktivitetsutveckling.' Kon-
kurrens kan pdverka produktiviteten pd dtminstone tva sitt. Fér
det forsta har konkurrensen en positiv produktivitetseffekt genom
en forbittrad resursallokering, givet dagens tekniklige. For det andra
kan konkurrensen paverka graden av innovation och dirmed den
framtida teknik- och produktivitetsutveckling. Konkurrensens
paverkan pd innovation brukar férklaras med hjilp av ett teoretiskt
ramverk med tvi motsatta krafter (Aghion m.fl,, 2005). A ena sidan
stirker konkurrensen foretags incitament att utveckla bittre och
billigare produkter och tjinster for att vinna kunder. A andra sidan
innebir en mycket hég grad av konkurrens att eventuella vinster
snabbt konkurreras bort, vilket kan innebira att avkastningen pa
investeringar 1 innovationer blir 18g. Enligt detta ramverk beror
alltsd sambandet mellan konkurrens och innovation pé vilken av
effekterna som ir storst. Modellen predikterar ett upp-och-nedvint
u-format samband mellan nivin pd konkurrens och graden av inno-
vation, dir bdde ldg och hog konkurrens ir negativt f6r innovations-
takten.

Den empiriska forskningen kring konkurrens och innovation
finner blandade resultat, vilket vissa forsokt forklara med det u-for-
made sambandet (Griffith och Van Reenen, 2021; Bryan och Williams,
2021). Studier med positiva samband, dir 6kad konkurrens innebir
6kad innovation, dominerar dock 1 forskningslitteraturen (Gritfith
och Van Reenen, 2021). Produktivitetskommissionens tolkning av
resultaten ir att det finns ett positivt samband mellan § ena sidan
konkurrens och & andra sidan produktivitet och innovation. Vid

! Att konkurrens bidrar till att héja produktivitetsnivén har st6d i den empiriska forskningen
(Competition & Markets Authority, 2015).
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mycket hog konkurrens idr det forvisso mojligt att innovations-
benigenheten minskar, men det ir oklart om dessa nivder ir rele-
vanta for de konkurrensnivder som generellt uppkommer 1 verk-

ligheten.

7.3 Konkurrensen i Sverige

P3 1980-talet och tidigt 90-tal genomgick Sverige en av landets
storsta ekonomiska kriser i modern tid (Heyman m.fl., 2019).
Under 1980-talet hade konkurrensen férsimrats och koncentra-
tionen inom ménga branscher kat (SOU 1991:59). Nir Lindbeck-
kommissionen och Produktivitetsdelegationen i samband med de
ekonomiska svdrigheterna presenterade sina betinkanden ansdgs
bristen pd konkurrens utgéra ett centralt problem (SOU 1991:82;
SOU 1993:16). Divarande Statens pris- och konkurrensverk analy-
serade konkurrensen fér &r 1990 1 61 varu- och tjinsteomriden
som sammantaget, direkt eller indirekt, stod fér huvuddelen av den
privata konsumtionen och en tredjedel av samhillets foridlings-
virde (SOU 1991:28). Verket drog slutsatsen att flertalet branscher
priglades av oligopolistisk marknadsstruktur och att nistintill alla
branscher hade ndgon form av konkurrenshinder. Exempelvis fore-
kom samarbeten mellan foretag i flera branscher, inklusive olika
former av prissamarbeten, medan andra branschers konkurrens
tyngdes av offentliga regleringar.

Sedan dess har minga konkurrensfrimjande reformer genom-
forts.” En modern konkurrenslagstiftning ersatte 1993 en tidigare
svagare sddan och 1992 inrittades Konkurrensverket. Utlindska
direktinvesteringar och utlindskt dgande av svenska foretag har
underlittats. Sverige har gdtt med 1 EU, med alla de forindringar
det f6rt med sig. Marknader sdsom tele-, el-, post- och olika kom-
munikationsmarknader har avreglerats. Heyman m.fl. (2019) be-
skriver hur regelbérdan har sjunkit. S3som beskrivs avsnitt 7.4 har
den internationella handeln ocksd dkat och breddats. I dag ir situa-
tionen inte alls densamma som under tidigt 90-tal.

Att mita och bedéma nivin av konkurrens ir visserligen inte
en trivial uppgift. Enskilda mitt ger sillan en fullstindig bild. Nir
enskilda marknader analyseras genomfors ofta en sammanvigning

2 Se t.ex. Heyman m.fl. (2019).
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av flera matt samt kvalitativa faktorer. Att gora s3 for alla bety-
dande marknader separat och dirigenom {3 en bild av konkurren-
sen i Sverige samlat dr emellertid inte praktiskt genomférbart. Att
i stillet utgd frin enklare kvantitativa mitt f6r hela ekonomin ger,
om in inte en fullstindig bild, s3 ind4 en god indikation.

Enligt de vanligaste mitten pd konkurrens, dvs. hur koncen-
trerad marknader ir till ett fital foretag och hur hoga féretagens
priser i férhdllande till deras kostnader ir, finns inga tecken p3 att
konkurrensen i Sverige 6verlag skulle ha férsimrats de senaste dren
(De Loecker och Eeckhout, 2021; Bergman m.fl., 2024; Erlandsson
och Leiditz Thorsson, 2025; Calligaris m.fl., 2024, 2025; Bighelli
m.fl., 2023; Bajgar m.fl,, 2025; Weche och Wambach, 2018).> Aven
foretagsdynamiken kan ge en indikation pd konkurrensliget. Att
det gdr att observera intride och uttride pd marknader, férind-
ringar 1 marknadsandelar och férindringar i vilka féretag som utgér
de storsta, ir alla tecken pd fungerade marknader (Bergman m.1l,,
2024). Heyman m.fl. (2019) visar hur effektiviteten 1 omférdel-
ningen av arbetskraft frdn mindre till mer produktiva foretag okat
mellan 1996 och 2009, en period d& konkurrensfrimjande reformer
genomforts. Nir det giller mitt pd intride och uttride syns inte
nigra tydliga férsimringar under de senaste dren (Bergman m.fl.,
2024). Viss 6kning 1 stabiliteten i vilka féretag som utgér de stdrsta
over tid kan dock skonjas.

Skillnader 1 nivén pd olika konkurrensmitt mellan olika linder
ska tolkas forsiktigt. Men dven 1 sidana jimforelser framstir Sveriges
konkurrens som relativt god.* Sverige ir ocks bland de linder med

3 Tv4 primira typer av mitt pd konkurrens brukar anvindas: koncentrationsmitt och mitt
pd lonsamhet, marginaler eller prispéslag (s.k. markups). Koncentrationsmadtt avser olika
mitt pi marknadsstrukturen och hur koncentrerad den ir. De olika métten har olika fér- och
nackdelar nir de beriknas storskaligt (Shapiro och Yurukoglu, 2024; Bergman m.fl. 2024).
En 6kad koncentration och en 6kad l6nsamhet eller 8kade prispaslag behéver inte heller
betyda att konkurrensen férsimrats. Att effektivare foretag tar marknadsandelar och kon-
centrationen pa s3 sitt dkar kan t.ex. vara ett tecken pd fungerande konkurrens, sirskilt 1
kombination med en teknisk utveckling som skapar férindrade forutsittningar. Hogre pris-
pislag kan vara tecken pi svagare konkurrens, men ocks3 exempelvis férindrad produktions-
teknik med stérre fasta kostnader. Alla matt behover dirfor tolkas i ett stdrre sammanhang.
* Nivan pd prispislag i Sveriges 1 jimforelse med andra europeiska linder varierar beroende
pd studie. De dr dock aldrig hogst eller ligst. I exempelvis De Loecker och Eeckhout (2021)
ligger prispdslag i Sverige under Europa som helhet, medan de i Bighelli mf.l. (2023) ligger
strax over det europeiska genomsnittet. Nivin av marknadskoncentration ligger ungefir i
mitten bland olika europeiska linder i Bighelli mf.l. (2023) och Calligaris m.fl, (2024), men
bland de hdgre i Calligaris m.fl. (2025). Berdknat pd uppgifter som mojliggdr en mer finfor-
delad marknadsavgrinsning, om in lingt ifrin perfekt, framgir dock att Sverige har hogre
koncentrationsnivder 4n minga andra linder pd vissa konsumentmarknader, dven nir viss
hinsyn tas till befolkningsstorlek (Europeiska Kommissionen, 2024c).
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starkast omférdelning frin mindre produktiva till mer produktiva
foretag (Andrews m.fl., 2015). Sannolikheten att samma fyra foretag
fortsitter vara de fyra storsta inom en produktmarknad dr marginellt
ligre 1 Sverige in 1 minga andra europeiska linder (Calligaris m.1l.,
2025).

Sammantaget ir Produktivitetskommissionens bedémning att
svag konkurrens inte ir ett generellt problem i Sverige i1 dag. Det
utesluter dock inte att konkurrensproblem kan finnas pi enskilda
marknader och att konkurrensen kan férbittras ytterligare. Aggre-
gerade mitt kan dolja avgrinsade problem. Flera marknader har
t.ex. en marknadsstruktur med hég koncentration och den 16pande
konkurrenstillsynen identifierar dterkommande konkurrensproblem.
Likasg kan konkurrensproblem uppkomma genom misslyckade
regleringar som resulterar 1 forsvagad eller snedvriden konkurrens.
Att sddana problem fortsatt finns eller riskerar att uppkomma ir
uppenbart. Exempelvis har etableringshinder {6r livsmedelsbutiker
uppmirksammats pd senare tid (Konkurrensverket, 2024). Nir
forutsittningarna f6r konkurrens férindras, exempelvis genom
teknikutveckling, kan ocksd graden av konkurrens férindras. Pro-
duktivitetskommissionen kan siledes konstatera att det finns ett
behov av att kontinuerligt f6lja upp och dtgirda konkurrensproblem,
men att omfattningen av problemen i dag dr mindre in f6r 30 &r sedan.

7.4 Internationell handel

7.4.1 Handel och 6ppenhet mot omvarlden ar viktigt
for Sveriges produktivitetstillvaxt

Handel och 6ppenhet mot omvirlden ir viktigt f6r Sveriges pro-
duktivitetsutveckling och vilstind. Handelns andel av BNP har
okat dver tid. Ar 2015 motsvarade exporten cirka 43 procent av
BNP, en andel som 6kat till cirka 54 procent 2024 (Ekonomifakta,
2025c¢). En delforklaring till uppgingen ir stigande priser som del-
vis drivits av kronférsvagningen, men dven volymerna har 6kat,
framfor allt for tjinster (SCB, 2025d, se 4dven avsnitt nedan).’

5 Aven om SCB (2025d) pipekar att fastprisberikningen av utrikeshandeln med tjinster ir
mer osiker dn den med varor, dels p.g.a. att det inte finns prisindex f6r vissa tjinster, dels
p-g-a. att tjinsteprisindex for tjinstehandeln ir relativt ny statistik
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Handel och produktivitet ir sammanlinkade p flera sitt. Hogre
produktivitet forvintas leda till en 6kad konkurrenskraft pd den
globala marknaden och dirmed till 6kad export.® Men en 6kad
handel férvintas dven medfora positiva effekter for produktivitets-
utvecklingen och vilfird genom 6kad konkurrens, effektivitet och
innovation.

En viktig kanal ir 6kad specialisering. Genom att linder som har
s.k. komparativa férdelar inom produktion av vissa varor och tjinster
producerar dessa och sedan handlar med varandra far linderna till-
gdng till varor och tjinster av hogre kvalitet eller till ligre priser,
vilket 6kar effektiviteten i produktionen och den totala vilfirden.”

Handel kan dven vara positivt {ér innovation. Nir foretag far
tillgdng till en stérre marknad pé vilken de kan silja sina produkter.
dkar den potentiella avkastningen av innovationer och dirmed
incitamenten att investera 1 FoU och innovativ verksamhet. Vidare
kan export ocksd vara férknippat med en lirandeeffekt som kommer
av att foretagen befinner sig pd en ny marknad och kan ta del av
nya idéer.® Import kan piverka innovation positivt eftersom bittre
och billigare insatsvaror dkar foretagens produktivitet och dirmed
deras mojlighet att investera i FoU.” Dessutom kan import av pro-
dukter som innehéller ny teknik gora att teknik och idéer sprids
mellan linder och genom samhillet.'

Handel bidrar dven till ett 6kat konkurrenstryck genom att en
storre marknad 6kar antalet mojliga konkurrenter 1 bide export-
och importkonkurrerande branscher, vilket kan stimulera féretag
att bli mer innovativa for att hélla ett visst avstdnd till sina kon-
kurrenter.

En 6kad handel forvintas dirmed leda till 6kad specialisering,
okad konkurrens och 6kad innovationsbenigenhet. I sin samman-
fattning av olika policyverktyg som ir av betydelse for innovation

¢ Konkurrenskraft mits ofta i s.k. enhetsarbetskostnader och férutom produktiviteten beror
de av arbetskraftskostnaderna. Aven valutan paverkar emellertid ett lands konkurrenskraft.

7 De komparativa férdelarna anses nigot férenklat bero av den relativa tillgdngen pd produk-
tionsfaktorer sisom naturresurser, realkapital, arbetskraft och humankapital, samt av
produktivitetsskillnader i olika branscher. Skillnaderna i produktivitet beror i sin tur p3 att
linder ir olika framgéingsrika i att ta fram och anvinda teknologiska framsteg och av skill-
nader i hur effektivt forskningen och produktionen organiseras (Bystedt och Fredriksson,
2015).

8 Empiriska studier indikerar att export har en positiv effekt pa innovation, se t.ex. Bystedt
och Fredriksson (2015).

9 Se sammanfattning av empirisk litteratur i t.ex. Bystedt och Fredriksson (2015).

19 Hir pipekas 1 t.ex. Bystedt och Fredriksson (2015) att det behdvs absorptionskapacitet
for att kunna dra nytta av det, vilket erhdlls bl.a. genom investeringar i kunskap och FoU.
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drar Bloom m.fl. (2019) slutsatsen att handel och konkurrens ir ett
viktigt instrument fér innovation.

7.4.2 Lagesbeskrivning
Utveckling av internationell handel och empiriska monster

Virldshandeln har 6kat mycket sedan mitten av 1900-talet, med
vissa nedgdngar under perioder som finanskrisen och coronapan-
demin.

For Sveriges del har utrikeshandeln med varor och tjinster vuxit
1 snabbare takt in BNP sett 6ver en lingre period. Frin 1960-talet
har export plus import i férhéllande till BNP 6kat fran cirka 40 pro-
cent till drygt 90 procent strax fére pandemin.' Perioden kinne-
tecknas av handelsliberalisering inom ramen for olika avtal sisom
GATT, EFTA och EU. Ett betydelsefullt &r f6r Sverige var 1995
nir Sverige blev medlem 1 bide EU och WTO. Vad giller EU var
handeln med linder i Europa viktig f6r Sverige dven innan EU-med-
lemskapet. I dag gdr huvuddelen av svensk export och import till
och frin EU:s inre marknad.

Den 6kande globaliseringen har i stigande grad lett till att f6re-
tags virdekedjor har blivit mer komplexa."? Flera féretag har i dag
verksamhet 1 andra linder, produkterna siljs 1 stérre utstrickning
globalt och en storre andel av insatsvarorna kommer frin andra
linder. Sverige anses allmint vara ett exporterande land, men im-
porten ir av stor betydelse f6r produktionen. Det finns ett flertal
studier som visar att exporterande féretag ofta ocksd importerar,
vilket dven giller f6r Sverige (Ekholm m.fl., 2025). Det betyder att
det totala exportvirdet och exportens bidrag till BNP skiljer sig.
Det sistnimnda (det s.k. féridlingsvirdet) beriknas genom att ta
bort importinnehillet frin det totala exportvirdet (det s.k. brutto-
virdet). Exempelvis var bruttovirdet av exporten 45 procent av
BNP 2020, medan féridlingsvirdet av exporten samma ir kan
beriknas till 31 procent av BNP."” Importandelen i exportvirdet
har vidare okat 6ver tid, vilket visar pd den 6kade globaliseringen.

" SCB:s statistikdatabas, BNP frin anvindningssidan och egna berikningar.

12 Det handlar inte endast om nya handelsménster och handelspartners med andra linder
utan dven att féretagen utlokaliserat verksamhet.

13 Statistiken kommer frdn Ekonomifakta (2025d) och Ekonomifakta (2025c).
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Ar 1995 var skillnaden mellan féridlingsvirde och bruttoexport
3,4 procentenheter medan den var 14 procentenheter 2020."

Dessutom har tjinsternas andel av handeln 6kat éver tid."” The
Economist (2024) rapporterar att tjinsternas andel av den globala
handeln har kat med 6ver 60 procent det senaste artiondet. Mark-
naden for fysiska varor ir fortfarande mycket storre (cirka 3 ginger
stérre), men har 6kat mycket [dngsammare.'® Det finns fler faktorer
bakom utvecklingen. Digitaliseringen har lett till att flera tjinster
som tidigare endast kunde utforas lokalt nu kan utforas pd flera
stillen 1 virlden. Dessutom siljer tillverkningsindustrin varor kom-
binerade med tjinster, ssom mjukvara, finansiella 16sningar eller
underhdll. En betydande andel av virldens tjinsteexport sker vidare
inom multinationella koncerner. Konjunkturinstitutet (2025) lyfter
att det ir vanligt att globala koncerner handlar konsulttjinster inom
koncernen (sdsom redovisning, juridik och reklam), forskning och
utveckling samt avgifter for immateriella rittigheter."” Almega
(2023) framhéller att tjinsternas andel av exporten ir storre dn vad
uppmits med de traditionella handelsm&tten.

Aven for Sveriges del har handeln med tjinster 6kat mycket.

I borjan av 1980-talet utgjorde tjinster mindre dn 20 procent av
handeln, men successivt har andelen 6kat och 2024 utgjorde tjinster
33 procent av exporten och 39 procent av importen (Konjunktur-
institutet, 2025). De branscher som dominerar den svenska tjinste-
exporten ir "6vriga affirstjinster” och IKT, vilka ocks4 ir de bran-
scher som har vuxit snabbast sedan 2000 (Almega, 2023).

Vidare pekar Konjunkturinstitutet (2025) p4 att Sveriges export
och import av tjinster har mer dn férdubblats sedan pandemin och
utvecklats starkare in 1 mdnga andra linder. Tillvixten har frimst
drivits av IKT och féretagstjinster. De framhller ocksd att i och
med att Sverige ir bide mer digitaliserat och mer hogkvalificerat
in minga andra linder i Europa skapar det goda férutsittningar for
Sverige att exportera den typen av tjinster.

4 Ekonomifakta (2025d).

15 Exempel pd omriden for tjinstehandel ir it, tekniska och andra konsulter, turism, transport,
sjukvird och utbildning. Tjinstehandeln brukar dven delas in i fyra kategorier efter hur
tjinsterna levereras: 1. Grinséverskridande handel; 2. Konsumtion utomlands; 3. Lokal
etablering/kommersiell nirvaro; 4. Tillfillig personrérlighet (Almega, 2023).

16 Rodrik (via Economist, 2024): industrin har traditionellt sett haft tre fordelar framfér
yjdnster: 1. Mer teknologiskt intensiva, 2. Producerar varor som kan handlas internationellt
och 3. Skapar minga arbeten. Hir menar man att tjinsterna knappar in p4 industrin pd
nummer 1 och 2, men kan fortfarande ha nigot svirare att skapa arbeten.

17 Se Business Sweden (2025) fér en beskrivning av tjinsteexportens férindring éver tid.
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Avtagande takt i internationaliseringen

Sveriges 6kande deltagande i globala virdekedjor avspeglas i en
dkande andel import av det totala produktutbudet frin 1990-talet
fram till finanskrisen (Konjunkturinstitutet, 2022b). Efter finans-
krisen verkar emellertid utvecklingen ha stannat av. Méjliga férklar-
ingar som Konjunkturinstitutet (2022b) nimner ir handelspolitiska
diskussioner om handelshinder och negativa miljokonsekvenser av
linga transportstrickor. Vidare pekar de pa att stringare miljolagar
och kraftigare styrmedel kan leda till hégre kostnader f6r féretagen
och pa sikt till en 6kad lokal produktion. En ytterligare faktor kan
vara den 6kade osikerheten 1 virldsekonomin sedan 2010-talet.

Efter coronapandemin har liget inte férbittrats for handeln.
Pandemin innebar stérningar 1 globala leverans- och produktions-
kedjor, vilket tillsammans med 6kade geopolitiska spinningar har
riktat ljuset mot beredskaps- och resiliensfrigor och ”friend-shoring”.
En vanlig uppfattning ir att Europa méiste producera mer av viktiga
varor och tjdnster i nirliggande eller allierade linder och att foretag
méste sikra sina virdekedjor. En sidan utveckling torde leda till
minskad specialisering och dirmed till negativa effekter f6r produk-
tvitetstillvixten.

En annan trend ir 6kat fokus pd innovation och konkurrens-
kraft inom EU, framfor allt mot bakgrund av Kinas och USA:s
satsningar pd bl.a. gréna industrier och inhemsk produktion. Detta
har lett till ett 6kat fokus pd industripolitik med tillhérande stats-
stdd, snarare in ett fokus pd att férbittra den underliggande eko-
nomiska strukturen. Produktivitetskommissionen bedémer att
storre anvindning av subventioner fér att uppmuntra vissa branscher
och tekniker riskerar att skada den inre marknadens funktionssitt
och leda till snedvridningar och ineffektivitet.

Dessutom har bdde insikten om och tveksamheten mot det
stora beroendet av amerikanska teknikforetag 6kat. Det giller inte
minst molntjinster och andra digitala tjinster, dven fér samhills-
kritiska verksamheter. Aven om berikningskraft for kritiska sam-
hillsfunktioner och lagring av kinsliga data bor ligga 1 Sverige, skulle
ett minskat utbyte med globala producenter eller olika digitala
regleringar kunna leda till minskad tillgdng till ledande teknik pd
olika omriden och till minskad effektivitet i produktionen generellt.
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Den inre marknaden kan fungera bittre

Den inre marknaden ska sikerstilla fri rérlighet for varor, tjinster,
kapital och minniskor. Borttagande av handelshinder mellan linderna
férvintas stimulera handel, specialisering och investeringar genom
att foretag far tillgdng till en stdrre marknad. Inte minst gor en vil-
fungerande inre marknad EU till en viktig handelspartner p4 en
global niva.

Handeln med varor pd den inre marknaden anses allmint fungera
vil medan situationen inte anses vara lika bra fo6r handeln med
tjanster.”” Varuhandeln inom EU ligger p4 en betydligt hégre nivd
in varuhandeln med resten av virlden, medan tjinstehandeln inom
EU ligger pd ungefir samma nivd som tjinstehandeln med resten av
virlden (Blix, 2023)."” I en undersékning frin Svenskt Niringsliv
2024 uppger en storre andel foretag att EU-medlemskapet under-
littar mer for handel med varor in fér handel med tjinster.”

Minga vittnar om olika hinder som férsvirar handeln med tjinster
pd den inre marknaden. Exempel p sddana ir oproportionerliga
nationella krav som tillimpas pa tjinsteleverantorer frin andra
linder, svirigheter att hitta information om relevant lagstiftning
1andra linder, fragmenterad lagstiftning inom EU, felaktig imple-
mentering av EU-lagstiftning 1 olika linder, samt otillrickliga verk-
tyg for snabb och effektiv problemlésning nir handelshinder upp-
kommer (Kommerskollegium, 2024a).

For den inre marknaden fér tjinster finns tjinstedirektivet och
yrkeskvalifikationsdirektivet som togs fram fér att underlitta fri
rorlighet for foretag och yrkesverksamma. Dessa har enligt bl.a.
Kommerskollegium (2024a) inte haft avsedd effekt och minga av
de hinder som fanns fér 20 &r sedan finns dven i dag.

Vidare undantas telekommunikations-, data och informations-
samhillets tjinster, transporter m.m. frin tjinstedirektivet och

18 Tjanster ir emellertid ett brett begrepp och handeln med dem kan innefatta allt frin
digitala tjinster ssom molntjinster eller att stromma musik till servicetjinster.

19 Det finns emellertid ett antal statistikproblem rérande registrering av tjinstehandel. Dels
riknas inte den delen av féridlingsvirdet av varuexporten som ir tjinster till tjinstehandel,
dels riknas inte tjinster som siljs av leverantorer placerade i ett annat land eller tjinster som
erbjuds av ett féretag som tillfilligt befinner sig i det andra landet med (Kommerskollegium,
2024).

2 En webbenkit med Svenskt Niringslivs féretagspanel som gjordes 22 april 2024-17 maj
2024. Antalet féretag som resultaten baseras pa nedan ir de 302 féretag som uppgav att de
har handel med linder sivil inom som utanfér EU. Frigan till féretagen var lite férenklat
om EU-medlemskapet gor en praktisk skillnad fér internationella affirer utanfér och inom
unionen. Se Svenskt Niringsliv (2024b).
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regleras av andra rittsakter (Kommerskollegium, 2024a). I Svenskt
Niringslivs (2024b) féretagsundersdkning uttrycker en stor andel
foretag att medlemskapet 1 EU inte spelar ndgon roll for enkelhet

1 forhdllande till andra linder vad giller datahantering och anvind-
ande av IT-16sningar. Svenskt Niringsliv lyfter att EU har mer
langtgiende krav pd exempelvis regleringen av den digitala ekono-
min in stora delar av omvirlden. P4 det digitala omridet har dess-
utom mycket lagstiftning tagits fram pd kort tid. Kommerskollegium
(2024b) pekar pd nigra problematiska tendenser pd omridet sisom
avsaknad av kompletta beslutsunderlag for lagstiftning, att lagstift-
ning verkar dverlappa, att det ir oklart om definitioner av centrala
begrepp anvinds konsekvent i olika lagar, att harmoniserade 3t-
girder kan leda till nya skillnader samt inkonsekvent tillimpning
av EU-lagstiftning p4 nationell nivi.

Vad Produktivitetskommissionen erfar genom samtal ir att
regleringar, framfor allt vad giller digitala tjinster, men dven andra
regleringar som ser olika ut i olika linder, ir ett hinder for féretag
att skala upp p8 den europeiska marknaden. Detta kan i sin tur pa-
verka investeringarna i EU och gora att foretag soker sig till den
amerikanska marknaden dir det ir littare att snabbt skala upp pd en
storre marknad och nd 16nsamhet. Detta ir dven ndgot som tas upp
1den s.k. Draghi-rapporten (Draghi, 2024).

7.4.3 Euron

Samtliga EU-medlemmar har férbundit sig att évergd till euron,
med undantag fér Danmark (och tidigare Storbritannien).” Formellt
sett dr Sverige medlem 1 den europeiska monetira unionen (EMU),
men behover uppfylla ett antal konvergenskriterier for att ansluta
sig till euron.”” Det kriterium som Sverige inte uppfyller ir att ha
varit med i valutakursmekanismen ERM II i tvd r utan spinningar.
Dessutom &terstdr frigor kring den svenska lagstiftningens foren-
lighet med unionsritten (Europeiska kommissionen, 2024a). En
anledning till att Sverige inte uppfyller, eller f6rséker uppfylla,

2! De linder som inte ir med i dag ir Ruminien, Bulgarien, Ungern, Tjeckien, Polen, Sverige
och Danmark. Men Danmark har l&st sin valuta mot euron.

22 Kriterierna omfattar prisstabilitet, sunda och héllbara offentliga finanser, stabila linga
rintor och vixelkursstabilitet. Dessutom utvirderas om medlemsstatens lagstiftning dr
férenlig med unionsrittens bestimmelser om Europeiska centralbanken och Europeiska
centralbankssystemet.
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dessa kriterium ir att svenska folket rostade nej till att g8 med i
euron i den folkomréstning som holls 2003.

Det finns bide f6r- och nackdelar med att g med i euron. Ur
ett produktivitetsperspektiv ir ett medlemskap sannolikt positivt.
Det frimsta skilet ir att transaktionskostnaderna i handeln minskar
1 och med ett medlemskap, vilket férvintas leda till att handeln
okar. Transaktionskostnader uppstir med olika valutor genom
valutavixling, versittning av priser samt osikerheten rorande den
framtida utvecklingen av valutakursen gentemot de andra linderna
inom unionen. Ménga féretag valutasikrar, men det kan vara kost-
samt, sirskilt for mindre féretag (t.ex. Ekholm m.fl., 2025).

De empiriska studier som har gjorts indikerar sammantaget att
handeln har okat mellan eurolinder och mellan euroomradet och
ovriga linder efter eurons inférande.” Vid tidpunkten for deras
studie uppskattade Flam och Nordstrém (2007) att svensk varu-
handel hade varit cirka 13-14 procent hogre om Sverige hade varit
med i euron frdn inférandet.

Andra positiva effekter f6rvintas vara 6kade direktinvesteringar,
storre tillginglighet till finansiering och placeringar. Dessutom
forvintas en bittre prissittning av aktier, obligationer och andra
kapitalmarknadsinstrument med en mer likvid marknad. En gemen-
sam valuta kan dven forvintas frimja konkurrensen dd konsumenter
och producenter littare kan jimfora priser.

De samhillsekonomiska nackdelarna rér framfér allt forlusten
av penningpolitiken som ett stabiliseringspolitiskt instrument. Om
Sverige gir over till euron ger Sverige upp sin penningpolitiska
sjilvstindighet och kan inte lingre justera rintan efter det svenska
konjunkturliget. En annan faktor dr att kronan inte lingre kan for-
lora i virde mot euron vid ett svagare konjunkturlige och p8 s3 sitt
skapa fordelar for svenska exportforetag pd den inre marknaden.

Eurofrdgan utreddes f6r nistan 30 &r sedan av den s.k. Calmfors-
utredningen (SOU 1996:158) som belyste de samhillsekonomiska
och politiska sidorna av ett fullvirdigt EMU-medlemskap. Utred-
ningen var i princip fér ett sidant, men rekommenderade att Sverige
avvaktade med att dvergd till euron. Den frimsta anledningen var
att Sverige d& befann sig i en prekir finanspolitisk situation med
hog statsskuld och hog arbetsloshet. Vid férlust av det penning-
politiska stabiliseringsinstrumentet skulle finanspolitiken behéva ta

2 Se sammanfattning av litteraturen i Svenskt Niringsliv (2024a).
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en mer aktiv roll om Sverige hamnar 1 ligkonjunktur, vilket dr svirt
om statsfinanserna ir i ett daligt skick.

I dag dr emellertid situationen en annan in fér 30 &r sedan.”
Forutom att Sverige 1 dag har goda statsfinanser finns nu flera meka-
nismer pd plats i euroomradet {or att hantera kriser, dven 1 det fall
ett enskilt land skulle drabbas.

Vidare pdpekar flera bedémare att Riksbanken i stor utstrick-
ning foljer ECB vad giller rintesittning, vilket indikerar att det ir
svirt for ett litet land att bedriva en sjilvstindig penningpolitik.
Sverige har emellertid inte upplevt nigon asymmetrisk chock under
perioden och det ir frimst nir en sidan vil intriffar som instrumentet
spelar roll. Dessutom skiljer sig Sverige frin andra linder 1 euro-
omridet pd sitt som kan {8 betydelse f6r den optimala penning-
politiken. Exempelvis har befolkningen stora boldn med korta
bindningstider, vilket kan {4 betydelse fér hur snabbt och 1 vilken
omfattning rinteinstrumentet paverkar beteendet.

Det gir ocks3 att ifrigasitta om den stabiliserande faktorn i en
kronférsvagning ir lika stor som f6r 30 &r sedan. Som papekades
ovan har globaliseringen 6ver tid bidragit till alltmer komplexa
virdekedjor och ménga av de féretag som exporterar en stor andel
av sin produktion har iven en hog andel importerade insatsvaror
(se Ekholm m.fl., 2025). Ekholm m.fl. (2025) visar att importens
andel av den totala handeln har 6kat 6ver tid, vilket borde géra
att en kronférsvagning inte ger lika stora konkurrensférdelar som
tidigare. Ekholm m.fl. (2025) visar dven att féretagens export- och
importmonster ir starkt korrelerade med varandra, dvs. foretagen
tenderar att importera frin linder med samma valuta som de expor-
terar till. Detta bor ocksd pdverka stabiliseringspotentialen i en kron-
férsvagning samt dimpa foretagens behov av att dndra strategier
till f6ljd av férindringar i vixelkurser. I den min en svagare valuta
faktiskt ger foretagen konkurrensférdelar kan en sidan, liksom
krisstdd i allminhet, leda till mindre press p& nédvindig struktur-
omvandling vid en kris.

24 Se t.ex. Calmfors (2023b) och Svenskt Niringsliv (2024a) {6r en genomging av faktorer
som har férindrats.
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Har en svagare svensk krona lett till svagare
produktivitetstillvixt?

Produktivitetsdelegationen i bérjan av 1990-talet framhdll att mycket
tydde pd att de devalveringar av den svenska kronan som gjordes
under 1970- och 80-talet bidrog till att minska omvandlingstrycket
1 den svenska ekonomin och dirmed till den stagnation med dilig
produktivitetsutveckling som Sverige upplevde under senare delen
av 80-talet. I dag har den svenska kronan inget fast virde mot andra
valutor, utan virdet bestims av utbud och efterfrigan pd kronan.
Diremot tenderar den svenska kronan att periodvis avvika frén det
virde som framstdr som motiverat utifrin hur ekonomin utvecklats
i stort (Ekholm m.fl., 2025). P4 samma sitt som vid en devalvering
kan en period med en svag krona 1 forhillande till viktiga valutor
fér handeln leda till en ligre press pd foretagen som konkurrerar
internationellt att effektivisera sina verksamheter och vice versa vid
en starkare krona. Samtidigt leder en svagare krona till 6kade kost-
nader {6r féretag som dr beroende av import av insatsvaror. Den
svenska kronan har under en lingre tid férlorat i virde mot euron
och dollarn varfér frigan har vickts om det kan ha bidragit till en
ligre produktivitetstillvixt i Sverige.”

Ekholm m.fl. (2025) underséker frigan med data for foretag
som handlar med varor.”® Resultaten indikerar att en férsvagning
av foretagets vixelkurs viktad med foretagets export ir férknippad
med en hogre produktivitet dd omsittningen men inte sysselsitt-
ningen 6kar.” Enligt forfattarna dr det i linje med att exporterande
foretag fir en konstadsfordel nir kronan férsvagas vilken resulterar
1 hogre omsittning. En férsvagning av den importviktade vixelkursen
ir 1 stillet forknippad med en ligre produktivitet p.g.a. minskad
omsittning utan storre férindringar i sysselsittningen. Dessutom
finner Ekholm m.fl. (2025) minskade investeringar till f6ljd av en

5 Kronan férsvagades mot euron och dollarn frin cirka 2013 till 2024. Det ir emellertid inte
helt klarlagt varfér. Se t.ex. Flam och Persson (2024) fér en beskrivning av utvecklingen
och en diskussion av méjliga orsaker. Under viren 2025 skedde en viss forstirkning av
kronan igen.

26 Enligt forfattarna ir den data som finns tillginglig for tjinster inte lika detaljerad och kan
dirmed inte inkluderas i analysen.

¥ Det forfattarna gor dr att relatera férindringen av féretagens omsittning, sysselsittning,
investeringar och produktivitet till féretagets specifika exponering gentemot olika valutor
baserat p4 foretagets export och import, dvs. till den handelsviktade vixelkursen. I analysen
kontrollerar de fér ett antal andra faktorer. Produktivitet definieras som omsittning per
anstilld.
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férsvagning av den importviktade vixelkursen. De finner vidare att
en forsvagning av bdde den exportviktade och den importviktade
vixelkursen 6kar foretagens dverlevnadssannolikhet, men att resul-
taten skiljer sig foér 18g- och hogproduktiva foretag. En férsvagning
av den exportviktade vixelkursen okar 6verlevnadssannolikheten
frimst bland de ldgproduktiva féretagen medan sannolikheten att
overleva f6r de mer produktiva 6kar med en férsvagning av den
importviktade vixelkursen.

Sammantaget leder mer lingsiktiga forindringar av kronans
virde 1 férhéllande till andra valutor till flera olika effekter. Effek-
terna for det enskilda féretaget beror pd foretagets handelsmonster.
P34 aggregerad nivd dr det svdrt att siga att en kronférsvagning leder
till minskad produktivitetsutveckling, men den kan leda till for-
indrade konkurrensforhillanden.

7.5 Bedomningar och forslag

7.5.1 En stirkt koncentrationsprovning

Forslag: Forbittra mojligheten att &tgirda eller férhindra kon-
kurrensskadliga foretagskoncentrationer, bl.a. genom att:

— Tabort den geografiska begrinsningen som innebir att en fore-
tagskoncentration enbart kan férbjudas om koncentrationen
sannolikt leder till en substantiell férsimring av konkurrensen
inom hela landet eller en avsevird del av det.

— Forling tiden for sirskilda undersokningar 1 koncentrations-
provningar.

— Genomfor forslaget om informationsplikt kring féretagskon-
centrationer som limnats av Utredningen om nya konkurrens-

verktyg for vil fungerande marknader (SOU 2025:22).

— Tabort kravet om att de inblandade féretagen ska ha haft en
sammantagen omsittning pi minst en miljard kronor 1 Sverige
foregdende rikenskapsér for att Konkurrensverket ska, nir
det dr pdkallat av sirskilda skil, kunna 8ligga en part att anmila
koncentrationen.
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Forvirv och foretagssammanslagningar har under 2000-talet varit
en viktig killa till produktivitetsutveckling i niringslivet (Persson
m.fl., 2024). Av produktivitetsutvecklingen under perioden har
ungefir hilften skapats i féretag som bytt dgare. Samtidigt som
foretagskoncentrationer forefaller utgora en viktig del av den krea-
tiva forstorelseprocessen kan de emellertid ocksd anvindas av fore-
tag for att forsvaga konkurrensen, monopolisera marknader och
skapa dominanta positioner.*®

Foretagskoncentrationer mdste, om de dverstiger vissa omsitt-
ningstrosklar, anmailas till Konkurrensverket. Konkurrensverket
utreder sedan om det ir sannolikt att koncentrationen férsimrar
konkurrensen och forbjuder den om s ir fallet. Som alternativ till
férbud kan parterna 1 koncentrationen 3liggas att avyttra egendom
eller genomféra andra dtgirder som avhjilper konkurrensproblemet,
eller &ta sig att vidta sddana pd eget initiativ. Om koncentrationen
inte bedoms innebira risk f6r konkurrensproblem limnas den utan
dtgird och kan genomféras.

Dagens regler for koncentrationsprévning fungerar pd manga
sitt vil. Det finns visst stdd for att reglerna har en avskrickande
effekt (Konkurrensverket, 2021). De flesta féretagskoncentrationer
beddms inte riskera att férsimra konkurrensen. Mellan 1993 och
2024 limnades cirka 97 procent av alla undersékta anmilda kon-
centrationer utan itgird i den inledande undersékningen (Konkur-
rensverket, 2025b). Av resterande tre procent har de flesta kunnat
avslutas utan forbud di parterna inkommit med &taganden, dter-
kallat sin anmilan eller Konkurrensverket inte funnit skil att ingripa.
I enbart 0,4 procent av koncentrationerna har Konkurrensverket
beslutat eller fort talan om férbud eller dtagande.

Regelverket for koncentrationsprévningar har dock ett antal
brister, vilket skapar risker for forsimrad konkurrens. Det gr bl.a.
inte att ta hinsyn till konkurrensproblem som ir fér geografiskt
begrinsade, tidsfristen {6r provningar ir f6r kort och smé konkur-
renshimmande koncentrationer kan undgd prévning.

2 Foretagskoncentration definieras i 1 kap. 9 § konkurrenslagen och avser i grova drag en
férindring i varaktig kontroll av féretag dir tv3 eller fler foretag hamnar under gemensam
kontroll genom sammanslagning, forvirv eller liknande. Det som framfér allt avses dr {éretags-
férvirv och sammanslagningar, men iven andra férindringar i kontrollen av féretag, delar av
foretag eller deras tillgdngar eller bildandet av gemensamma bolag som far likartade effekter
inkluderas i begreppet féretagskoncentration.
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Enligt dagens regler ska en foretagskoncentration forbjudas om
det ir sannolikt att den leder till en substantiell férsimring av kon-
kurrensen inom hela landet eller en avsevird del av det, men inte
om den risken ir begrinsad till ett mindre geografiskt omride.”
Detta skapar problem vid koncentrationer inom branscher dir den
relevanta marknaden {6r kunderna ir lokal, som exempelvis for
dagligvaruhandeln och mycket annan butikshandel. Skulle exempel-
vis en butikskedja férvirva en annan butikskedja kan Konkurrens-
verket inte nédvindigtvis ingripa om marknaden for varje butik ir
lokal. Potentiellt konkurrenshimmande féretagskoncentrationer
kan dirfor genomforas.

Dirtill finns ett problem med tidsfristen fér provningen. En
koncentrationsprévning ska enligt reglerna genomféras inom en
viss tidsfrist, uppdelat pd en inledande undersékning och en even-
tuell f6rdjupad undersékning. Lingden p4 tidsfristen ir en avvig-
ning mellan att Konkurrensverket ska ha tillrickligt med tid f6r att
genomfora en ordentlig utredning, och féretagens och samhillets
intresse av att foretagskoncentrationer kan genomféras utan onodigt
dréjsmil. I de fall Konkurrensverket kan utesluta konkurrensproblem
limnas generellt koncentrationen utan tgird redan i den inledande
undersdkningen, eller tidigt 1 den férdjupade undersékningen.

Konkurrensverket har dock uttryckt att tiden for den fordjupade
undersokningen ir for kort f6r att kunna genomféra en ordentlig
utredning, i synnerhet med de stigande kraven pd utredningars
innehdll (Konkurrensverket, 2025b). Enligt vad Produktivitets-
kommissionen erfar finns koncentrationer som limnats utan &tgird
for att tidsfristen varit f6r kort och koncentrationen inte kunnat
undersokas ordentligt. Flera andra linder och Europeiska kommis-
sionen har en lingre tidsfrist.

Dirull finns en lucka gillande vilka féretagskoncentrationer
som kan provas. For att en koncentration ska behdva anmilas for
provning behover de inblandade féretagens omsittning dverstiga
tva trosklar. De berdrda féretagen behover ha haft en omsittning
foregdende rikenskapsir i Sverige som tillsammans dverstiger en
miljard kronor. Dirtill miste minst tvd av de berérda féretagen ha

21 konkurrenslagen uttrycks det 1 § 1 4 kap: ”En féretagskoncentration som provas enligt
denna lag ska férbjudas, om koncentrationen ir dgnad att pitagligt himma férekomsten eller
utvecklingen av en effektiv konkurrens inom landet i dess helhet eller en avsevird del av det.
Vid provningen av om en féretagskoncentration ska férbjudas ska det sirskilt beaktas om
den medfér att en dominerande stillning skapas eller forstirks.”
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haft en omsittning 1 Sverige féregiende rikenskapsir som éver-
stiger 200 miljoner kronor. Det finns ett par problem med denna
begrinsning. For det férsta kan ett foretag vixa till en problematisk
andel av en marknad genom en serie mindre, men var for sig obe-
tydliga, férvirv. For det andra dr omsittning inte ett perfekt métt
pd huruvida ett f6rvirv riskerar att ha stérre konkurrensskadliga
effekter. Aven forviry av foretag med lg omsittning kan vara
himmande f6r konkurrensen. I dag kan Konkurrensverket 8ligga
en part inom en mindre féretagskoncentration att anmila koncentra-
tionen till verket nir den andra av de tvd omsittningstrosklarna inte
ir uppnddd och det ir pikallat om sirskilda skil. P3 s sitt kan dven
vissa mindre koncentrationer som riskerar vara problematiska provas.
Det kriver dock att verket fir kinnedom om koncentrationen. Dir-
utdver behover fortfarande den forsta omsittningstroskeln dver-
skridas, dvs. att féretagen gemensamt haft en omsittning i Sverige
foregdende rikenskapsiret pd minst en miljard kronor. Uppnér
foretagen inte den troskeln kan koncentrationen inte prévas, dven
om synnerliga skil skulle finnas f6r det.

Enbart en ytterst liten andel av de mindre féretagskoncentra-
tionerna kan antas vara problematiska. Inom vissa branscher ir
dock marknadsstrukturen sddan att dven mindre forvirv riskerar
att vara problematiska. I t.ex. Norge kan féretag inom sidana mark-
nader 8lidggas att informera om koncentrationer i syfte att den
norska konkurrensmyndigheten ska kunna ta beslut om dven de
mindre koncentrationerna bor prévas. Utredningen om nya kon-
kurrensverktyg for vil fungerande marknader (SOU 2025:22) har
foreslagit ett liknande system for Sverige, dir Konkurrensverket
kan inféra en tvddrig informationsplikt kring koncentrationer.

7.5.2  En dversyn av processfragor

Forslag: Tillsitt en utredning med uppdrag att analysera om
reglerna och organisationen kring konkurrensrittsliga mal ir
indamdlsenliga och kostnadseffektiva, samt féresld nodvindiga
forbittringsitgirder.
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For att konkurrenstillsynen ska fungera behévs en balans mellan
Konkurrensverkets faktiska mojligheter att vinna drenden 1 dom-
stol och motpartens behov av att kunna férsvara sig mot anklagelser.
Den reella méjligheten att motparten kan vinna vid en éverklagan
disciplinerar myndighetens arbete och sikerstiller att regelverket
inte anvinds littvindigt. Samtidigt fir mojligheten f6r Konkurrens-
verket att vinna i domstol inte vara s8 liten att faktiska konkurrens-
problem blir 6verdrivet svira att dtgirda och att regelverkets av-
skrickande effekt himmas. Den avskrickande effekten ir avgérande
for konkurrensreglernas genomslag.

Kopplat till det har det funnits en diskussion om huruvida bevis-
kraven fér Konkurrensverket ir f6r hoga.® Det har dirutéver varit
en hoég andel domar som 4ndrats 1 Patent- och Marknadséverdom-
stolen.” Det dr mycket mojligt att balansen hamnat fel och att det
1 dag ir for svirt for Konkurrensverket att vinna konkurrensmal.
Det ir dock en komplex uppgift att avgora om den nuvarande
balansen ir optimal och, om s inte ir fallet, hur det bor dtgirdas.
Produktivitetskommissionen anser dirfor att en utredning bor
tillsittas for att se 6ver om reglerna och organisation kring kon-
kurrensmal ir indamé&lsenliga och kostnadseffektiva samt limna
forslag p forbittringar. Aven reglernas kostnadseffektivitet bor
d3 analyseras, dvs. om reglerna medfér en rationell anvindning av
resurser, bdde processekonomiskt 1 domstolsprocessen och i for-
hillande till utredning och beslut hos Konkurrensverket.

7.5.3  Ett nytt konkurrensverktyg

Forslag: Infor en mojlighet f6r Konkurrensverket att utreda
hela marknader i syfte att identifiera eventuella hinder mot en
effektiv konkurrens och kunna genomféra konkurrensfrimjande
tgirder.

Dagens konkurrenslagstiftning omfattar minga av de konkurrens-
problem som uppstdr pa olika marknader. Reglerna har dock vissa

brister och luckor som gér att alla typer av potentiella konkurrens-
problem inte omfattas. Det finns flera exempel pd detta. Tyst

3% Se exempelvis Andersson och Strand (2021) och OECD (2024g).
31 Se exempelvis Konkurrensverket (2025a).
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samordning, dir foretag lyckas samordna sina beteenden utan att
kommunicera, faller generellt utanfor regelverket och ir svirt att
dtgirda. Vidare kan beteenden hos enskilda féretag som inte utgédr
samordning med andra foretag enbart dtgirdas om foretaget anses
ha en dominerande stillning. Konkurrensen kan ocksg vara svag pd
en marknad p.g.a. att konsumenter har svért att gora aktiva och
informerade val eller byta leverantér. Sidana problem kan i dag
inte dtgirdas om de inte ir resultatet av dominansmissbruk eller
samordning mellan féretag. Det dr dirtill enbart de féretag som
misstinks ha gjort sig skyldiga till en 6vertridelse som kan utredas.
Det gir i dagsliget inte att ta ett helhetsgrepp om en bransch med
bristande konkurrens.

For att uppritthilla en vilfungerande konkurrens inom hela
ekonomin behéver alla typer av konkurrensproblem kunna hanteras
och itgirdas. Om de konkurrensproblem som dagens regler inte
triffar hade varit koncentrerade till enskilda branscher hade sektors-
reglering f6r dessa branscher kunnat vara en mgjlig 16sning. Finans-
inspektionen och Post- och telestyrelsen har exempelvis tillsyn
over specifika branscher, dir frigor om konkurrens ir en aspekt
som myndigheterna har att ta hinsyn till. De typer av konkurrens-
problem som faller utanfér dagens regelverk férekommer dock 1
olika typer av branscher.

Flera andra linder har hanterat dessa luckor 1 konkurrenslag-
stiftningen genom att infora ett kompletterande och flexibelt s.k.
nytt konkurrensverktyg, diribland Storbritannien, Tyskland, Norge,
Danmark och Island. Storbritannien har haft ett sddant verktyg
under lingst tid, 1 nuvarande form sedan 2002.

I breda drag fungerar ett nytt konkurrensverktyg pa sd sitt att
konkurrensmyndigheten tillits utreda en hel marknad for att utréna
om det foreligger hinder mot en effektiv konkurrens. Myndigheten
kan sedan, om sidana problem identifierats, dligga foretag pd mark-
naden att genomfora vissa &tgirder, eller upphora med andra tgirder,
1 syfte att avhjilpa konkurrensproblemen och stirka marknadens
funktionssitt. Typen av konkurrensproblem ir d& inte begrinsade
till s3dana som beror pd dominansmissburk eller samarbeten.

Exempel pd nir ett nytt konkurrensverktyg ir tillimpligt ér fall
av tyst samordning dir konkurrensen ir svag, utan att explicit sam-
arbete sker. Andra exempel ir nir konkurrensen ir svag pa grund
av bristande information eller i &vrigt sdrbara konsumenter, hoga
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byteskostnader for konsumenter eller nir konkurrenspaverkande
regleringsluckor identifieras. For att verktyget ska kunna tillimpas
méste det 1 samtliga fall g att hirleda den bristande konkurrensen
till ndgot som faktiskt gir att paverka.”

Exempel pd dtgirder som skulle kunna vidtas ir krav av konsu-
mentskyddskaraktir sdsom att féretag ska behova redovisa viss
information till konsumenter eller underlitta f6r konsumenter att
byta leverantor. I Storbritannien inférdes exempelvis krav f6r begrav-
ningsentreprendrer att redovisa standardiserade prislistor. Krav kan
ocksd inféras pd att féretag inte ska dela viss information 1 syfte att
forsvara prissamordning, sdsom Storbritannien gjort 1 ett fall av
tyst samordning mellan cementféretag. Andra mojliga dtgirder
skulle kunna vara krav pd vissa foretag att tillhandahilla nyttig-
heter, sdsom nitverk eller faciliteter, till rimliga kommersiella
villkor till andra foretag, att inte tillimpa vissa avtalsklausuler eller
att avyttra viss egendom.

Utredningen om nya konkurrensverktyg for vil fungerande
marknader (SOU 2025:22) har limnat ett forslag om att infora ett
sddant nytt konkurrensverktyg i Sverige. Produktivitetskommissionen
anser att forslaget bor genomforas 1 syfte att forbittra forutsice-
ningarna fér en vil fungerande konkurrens. Aven nir problem
identifierats som ett nytt konkurrensverktyg inte skulle kunna
dtgirda finns ett virde i att en marknad dnd3 har utretts och kon-
kurrensproblem dir belysts. Andra aktérer, framfér allt regeringen
men iven myndigheter med relevant féreskriftsritt, kan di informeras
sd att de kan forsoka dtgirda problemet. Vid sidan av det primira
syftet med ett nytt konkurrensverktyg menar Produktivitetskom-
missionen att fler analyser av olika marknader ir viktigt for att
sikerstilla att konkurrensproblem identifieras.

Ett nytt konkurrensverktyg skiljer sig pa vissa sitt frin dagens
konkurrensrittsliga férbud. Dessa syftar till att hindra vissa avgrin-
sade typer av forfaranden som himmar konkurrensen. Overtridelser
kan leda till sanktionsavgifter. Tanken med ett nytt konkurrens-
verktyg ir att det ska kunna anvindas for att 8tgirda konkurrens-
problem brett utan koppling till pd férhand utpekade otillitna
forfaranden. Det innebir att Konkurrensverket skulle {4 ett brett
mandat att ingripa pi marknader. Produktivitetskommissionen vill

32 Det kan, som det gjort i Storbritannien, uppst3 fall dir konkurrensen bedéms vara svag
men dir det inte finns nigon uppenbar dtgird som kan tinkas stirka den.
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dirfor betona vikten av att ett det finns mekanismer som sikerstiller
att ett sddant verktyg inte anvinds for littvindigt, pd ett rittsosikert
sitt eller att onddigt ingripande dtgirder genomfors. Regelverket
kring verktyget bor dirfér bl.a. innefatta att eventuella dtgirder
behover vara nédvindiga och proportionerliga utifrdn konkurrens-
hindren och att de berérda foretagen ha goda mojligheter att 6ver-
klaga beslut.

7.5.4  Starkt regelverk mot konkurrensbegransande
offentlig saljverksamhet

Forslag: Stirk reglerna mot konkurrensbegrinsande offentlig
siljverksamhet.

Konkurrensen riskerar att himmas eller snedvridas nir en offentlig
aktdr bedriver kommersiell verksamhet. Oftast drivs dessa verk-
samheter under andra forutsittningar dn privata. Offentlig siljverk-
samhet kan exempelvis vara subventionerad eller pd andra sitt gynnad,
bide pa transparenta och dolda sitt. Exempelvis kan verksamheten
drivas utan vinstkrav eller {4 tillgdng till utrustning, lokaler och
andra faciliteter pd férménliga villkor. Vidare kan den offentliga
verksamheten skapa en ojimn spelplan genom att den inte riskerar
att forsittas 1 konkurs. Den ocksd ha ensam tillgdng till viktig infra-
struktur eller sammanblandas med myndighetsutévning.

Konkurrens ir givetvis inte det enda virde som det offentliga
har att uppnd, och flera sddana verksamheter kan vara motiverade
utifrdn andra syften som potentiellt balanserar upp en negativ kon-
kurrenseffekt. All offentlig siljverksamhet ir inte heller konkurrens-
himmande.

I dag finns regler som syftar till att uppnd konkurrensneutralitet
mellan offentliga och privata aktérer. Enligt reglerna kan forfaranden
inom offentlig siljverksamhet férbjudas om de himmar eller sned-
vrider konkurrensen, férutsatt att de inte 4r férsvarbara ur allmin
synpunkt. Hela kommunala verksamheter kan ocksd férbjudas om
de ir konkurrenshimmande och kommunen bedriver dem utan att
verksamheten ir forenlig med lag.

Reglerna har dock 1 praktiken varit svéra att tillimpa och dir-
igenom {3 till férbud (SOU 2025:22). Ett exempel ir att domstolen
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tenderar att ligga stor vikt vid definitionen av relevant marknad pd
ett sitt som motverkat reglernas syfte.” Att utreda irenden kan
vara svirt nir den ekonomiska redovisningen f6r den offentliga
siljverksamheten inte ir skild fr8n annan verksamhet. Nir reglerna
infordes var avsikten ocks$ att dven statliga verksamheter skulle
kunna forbjudas. Denna mojlighet inférdes dock aldrig. Att bedriva
konkurrenshimmande offentlig siljverksamhet ir inte heller for-
bjudet. Det ir forst nir Konkurrensverket vinner talan 1 domstol
som ett specifikt forfarande eller verksamhet blir férbjuden. Det
finns alltsd ingen risk for offentliga aktdrer pd annat sitt dn att de
behover avsluta en verksamhet eller dndra hur den bedrivs om de
forlorar ett mal. Sammanfattningsvis har inte reglernas syfte upp-
nitts med nuvarande utformning.

Utredningen om nya konkurrensverktyg for vil fungerande
marknader (SOU 2025:22) har limnat f6érslag som innebir att
regelverket stirks och att tillimpningsproblem som identifierats
dtgirdas.’* Som utgdngspunkt blir di konkurrenshimmande offent-
lig siljverksamhet forbjuden. Dirutdver foreslir utredningen in-
férandet av en méjlighet f6r Konkurrensverket att utdela en sank-
tionsavgift fér dvertridelser, att statliga verksamheter ska behandlas
pd samma sitt som kommunala, att siljverksamheter ska sirredo-
visas och att offentliga aktérer en gdng vart fjirde r miste utvir-
dera hur deras siljverksamheter férhdller sig till férbudet. Med
dessa 6vriga férindring kan regelverkets genomslag stirkas och
mojligheten att utreda sddana drenden forbittras ytterligare.

7.5.5 Fortsatt verka for oppenhet,
frihandel och en battre inre marknad

Bedomning: Sverige bor fortsatt agera som en ledande fére-
sprikare f6r 6ppenhet och frihandel. Viktiga delar i det arbetet
ar:

— Motverka protektionistisk industripolitik och driv pé fér goda
forutsittningar f6r niringslivet.

3 Problemen rér ofta sma féretag som verkar pd marknader som 1 praktiken ir smi och
lokala, samtidigt som den konkurrensrittsligt definierade relevanta marknaden kan vara
stor. Domstolen har dirfér ansett att den konkurrenshimmande effekten varit obetydlig,
iven om den i praktiken kunnat vara betydande f6r de inblandade.

3* Betydelsen av att definiera den relevanta marknaden minskas exempelvis.
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— Okad samstimmighet i implementeringen av regler pi den
inre marknaden.

— Undvik tung regelborda for den digitala ekonomin.
— Fler frihandelsavtal med linder utanfér EU.

Bedomning: Att g& med 1 euron skulle kunna éka produktivitets-
tillvixten 1 Sverige.

Handel med omvirlden ir en mycket viktig faktor for Sveriges
produktivitetsutveckling. Sedan pandemin har virlden i allt hégre
grad priglats av protektionism, regionalism och industristéd. Pro-
duktivitetskommissionen vill betona att denna utvecklig forvintas
innebira forluster i termer av produktivitetsutveckling och vilfird.
Aven om Sverige ibland kan behéva vara pragmatiskt i férhand-
lingarna for att f inflytande 6ver beslutens innehill, bér den l3ng-
siktiga inriktningen for frihandel ligga fast.

Den storsta delen av Sveriges handel sker pd EU:s inre marknad.
Den ir sdledes mycket viktig for Sveriges vilstdnd och produktivi-
tetsutveckling. I den mén virlden gir mot 6kad regionalisering lir
EU:s inre marknad bli in viktigare {6r Sverige (och Europa). Dirmed
finns 1 dag extra starka skil att fortsitta arbeta for att den inre
marknaden ska fungera s bra som mojligt. Ur den aspekten ir ett
okat fokus pd industripolitik 1 form av offentliga stod till sirskilda
branscher och foretag ett steg i fel riktning. Produktivitetskommis-
sionen menar att sddan industripolitik inte bara riskerar att leda till
satsningar som slar fel, simre omstillningsférmaga och 6kade resurser
pa lobbying, utan dven riskerar att sitta konkurrensen pd den inre
marknaden ur spel, vilket 1 sin tur sannolikt leder till ineffektivitet
och en simre produktivitetsutveckling.

Produktivitetskommissionen férordar i stillet satsningar pd att
forbittra ramvillkoren pd EU:s inre marknad. Det handlar di om
harmonisering av olika regelverk, en liknande implementering av
EU-lagstiftning i olika linder, regelférenklingsarbete och 6ka till-
gingligheten till information om regelverk 1 olika linder.

Ett exempel dr den inre marknaden for tjinster som skulle kunna
forbittras pd flera sitt. Enligt Kommerskollegium (2024a) ir svarig-
heter att hitta information om nationella regler samt lingden och
komplexiteten pd vissa administrativa férfaranden viktiga hinder
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for okad handel med tjinster. Rorligheten pd den inre marknaden
hindras bl.a. av att medlemslinder stiller olika krav for att utféra
viss verksamhet 1 det egna landet. Enligt Kommerskollegium (2024a)
finns nirmare 6 500 yrken som ir reglerade genom krav som stills
vilket innebir en inskrinkning i den fria rérligheten.” De betonar
att kompetensforsorjningen skulle kunna férbittras genom fler
erkinnanden och firre reglerade yrken.’® Dessutom ir administra-
tiva procedurer och krav vid utstationering olika 1 olika medlems-
linder och Kommerskollegium pdpekar att informationen om dessa
inte ir litullginglig.

Ett annat hinder som bl.a. Kommerskollegium (2024a) lyfter ir
att EU-lagstiftning genomfors och tillimpas pa olika sitt i olika
medlemslinder. Generellt sett bidrar olika reglering i olika linder
till att det ir svdrare f6r foretag att utnyttja skalfordelar. T Draghi-
rapporten (Draghi, 2024) lyfts att det kanske inte bara ir brist pd
kapital som gor att foretag inte skalar upp 1 Europa, utan att det ir
svarare att gora det 1 EU dn i t.ex. USA, nir ett foretag i EU méste
hantera 27 olika regelverk och tillimpningar. En inriktning bér vara
att dtminstone EU-lagstiftning ska tillimpas s& lika som mojligt
pa nationell niva.

Dessutom har inférandet av flera regler pd olika omriden bidragit
till komplexitet och osikerhet for foretag som inte kan avgora vilka
krav som stills, om de omfattas av kraven och vad de miste gora
om de gor det. Ett exempel ir digitala tjinster dir EU:s olika regel-
verk pekas ut som hindrande faktorer bide inom EU och fér EU:s
handel med tredje land (Kommerskollegium 2024b; 2024¢). Minga
menar att lagstiftningsarbetet har gdtt snabbt pd omridet vilket
bl.a. har lett till oklarheter om 6verlappande lagstiftning och om
definitioner av centrala begrepp anvinds konsekvent 1 olika lagstift-
ning samt inkonsekvent tillimpning av EU-lagstiftning p4 nationell
nivd (Kommerskollegium 2024b).

Utéver den inre marknaden ir det dven viktigt med globala fri-
handelsavtal for att {2 tillgdng till nya marknader for specialisering
och variation 1 insatsvaror och tjinster. Produktivitetskommissionen
anser att EU bor fortsitta att arbeta {6r frihandelssamarbeten med
andra linder och regioner.

35 Aven Blix (2023) gir igenom reglerade yrken och visar att antalet regleringar skiljer sig
mycket mellan linder och omriden.

3¢ S3dana krav kan rittfirdigas utifrdn olika skydd, men de méste vara icke-diskriminerande
och proportionerliga i férhillande till syftet.
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Slutligen bedémer Produktivitetskommissionen att eurosam-
arbetet sannolikt skulle medféra en positiv effekt pd Sveriges pro-
duktivitetsutveckling utifrdn de studier som gjorts pd exempelvis
handel och direktinvesteringar efter att linder évergick till euron.
Givet frigans komplexitet i stort och de politiska dimensioner den
inrymmer viljer Produktivitetskommissionen dock att inte ta ut-
trycklig stillning vare sig for eller mot en 6vergdng till euron.

7.6 Konsekvenser
7.6.1 Offentligfinansiella konsekvenser

Forslaget om att infora ett nytt konkurrensverktyg innebir 1 sig
inte nigra offentligfinansiella effekter. Det dr emellertid viktigt att
Konkurrensverkets nuvarande konkurrenstillsyn har tllrickliga
resurser. For att reglerna om nytt konkurrensverktyg ska kunna
tillimpas utan att annan verksamhet pd Konkurrensverket trings
undan krivs utdkade medel till myndigheten. Produktivitetskom-
missionen uppskattar att cirka 15 miljoner kronor ir ett rimligt
resurstillskott f6r att sikerstilla att ungefir en utredning, inklusive
en omfattande inledande utredning, om &ret kan genomféras utan
att annan verksamhet trings undan i betydande omfattning.”” Even-
tuella 6verklaganden kommer att innebira kostnader f6r domstolarna.
Givet de f4 antal utredningar som férvintas genomféras bedéms
den kostnaden vara s pass att lig att det inte motiverar ett resurs-
tillskott f6r domstolarna.

Forslaget om stirkt koncentrationsprévning innebir att fler
koncentrationer kan komma att provas, att vissa fir en forlingd
utredningstid och att drenden rérande informationsplikt behéver
hanteras. Det bedéms dock handla om 3 nya prévningar och {3
provningar dir den lingre tidsfristen anvinds fér ytterligare utred-
ningsinsatser. Samtidigt ir kostnaden f6r en enskild férvirvsprov-
ning betydande 1 férhillande till myndighetens resurser. Utred-

37 Summan bygger pd de exempelkostnader som redovisas av Utredningen om nya konkurrens-
verktyg for vil fungerande marknader (SOU 2025:22). Den bygger p3 kostnader i det hégre
spannet, att utredningar tar 18 manader, att ett dverklagande till PMD sker varje &r och att
en inledande utredning p& nio ménader genomfors. Summan ir dirmed inte den f6rvintade
genomsnittliga kostnaden per dr, utan vad som skulle krivas fér att inte annan verksamhet
vissa ir skulle behdva minska. Hinsyn har i denna berikning inte tagits till eventuell ersitt-
ning till 6verklagande féretag for rittegingskostnader.
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ningen om nya konkurrensverktyg for vil fungerande marknader
(SOU 2025:22) redovisar ett kostnadsspann for en koncentrations-
provning pd mellan cirka 560 000 och 6 miljoner kronor och mellan
cirka 210 000 och 550 000 kronor f6r anmilningsliggande. Even-
tuellt 6verklagande i Patent- och Marknadsdomstolen medfor
ytterligare mellan cirka tvd och sju miljoner kronor i kostnader fér
Konkurrensverket. Produktivitetskommissionen gér bedémningen
att ett resurstillskott till Konkurrensverket pd 1 storleksordningen
fem miljoner krivs om inte annan verksamhet ska riskera tringas
undan i ndgon stérre omfattning. Kostnaden f6r att handligga
irenden om informationsplikt bedéms som sd pass 1ig att den inte
motiverar ett resurstillskott. Om ett 6kat antal drenden ocksg over-
klagas kommer det att 6ka kostnaden f6r domstolarna. Denna 6kning
bedéms dock vara s begrinsad att den inte motiverar ytterligare
resurstillskott.

Forslaget om stirkta reglerna kring konkurrensbegrinsande
offentlig siljverksamhet har en oklar effekt pd Konkurrensverkets
resursbehov. Med oférindrad drendetillforsel skulle verket sannolikt
ha fler drenden som ir motiverade att utreda. Resursbehovet fér
ett genomsnittligt drende skulle dock kunna minska. Dirtill ir det
mojligt att regelverket far en starkare avskrickande effekt in i dag,
och att det dirmed blir firre drenden att utreda. Produktivitets-
kommissionen gér bedémningen att ett initialt resurstillskott inte
ir nddvindigt, men att osikerheten motiverar att frigan f6ljs upp
nir reglerna vil tillimpats under en period.

7.6.2  Ovriga konsekvenser

Konsekvenser i ¢vrigt for forslagen om ett nytt konkurrensverk-
tyg, stirkt regelverk mot konkurrensbegrinsande offentlig silj-
verksamhet och informationsplikt for vissa koncentrationer redo-
visas 1 Utredningen om nya konkurrensverktyg fér vil fungerande
marknaders betinkande (SOU 2025:22).

Den stirkta koncentrationsprévningen i 6vrigt bedoms ha vissa
effekter f6r foretag. Fler konkurrenshimmande foretagskoncentra-
tioner férvintas hindras med resultatet att en férsimring av kon-
kurrensen pd berérda marknader undviks. Detta har betydelse f6r
bide konsumenter och féretag pd dessa marknader som med stirkt
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koncentrationsprévning slipper mota en forsimrad kvalitet och/eller
héjda priser. Foretag som ingdr i en foretagskoncentration som 1
annat fall inte skulle ha prévats paverkas, bland annat genom 6kade
kostnader och en 6kad administrativ bérda. Eftersom det framfér
allt ir mindre f6retagskoncentrationer som tillkommer bedéms
forslaget piverka mindre foretag i stérre utstrickning dn storre.
Det férvintas emellertid dven frimst vara mindre eller nya féretag
som kommer att vinna mest pd att konkurrensen forbittras.
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3 Klimat- och industripolitik

8.1 Inledning

En av samtidens viktigaste utmaningar ir att hantera riskerna med
den globala uppvirmningen. Utifrin Produktivitetskommissionens
uppdrag ir klimatfrdgan av betydelse av flera skil. For det foérsta
kan temperaturforindringarna paverka samhillen, minsklig akti-
vitet och dirmed ekonomin och produktivitetstillvixten, delvis pd
kort sikt men framfor allt pd ndgot lingre sikt. For det andra kriver
en omstillning att beteenden och strukturer férindras, vilket i sin
tur paverkar ekonomin och dess funktionssitt.

Som beskrivs 1 Produktivitetskommissionens delbetinkande
(SOU 2024:29) har en inte ovisentlig del av den ekonomiska till-
vixten skett pd bekostnad av miljén. Varken forbrukning av natur-
resurser eller miljo- och klimatskadliga utslipp har pd ett tillrickligt
eller korrekt sitt beaktats i de foretags- och samhillsekonomiska
kostnadskalkylerna (se vidare avsnitt 8.3.3.).

Samtidigt kan 6kad produktivitet innebira ett minskat behov av
materiella rdvaror och sdledes mindre miljé- och klimatpéverkan,
t.ex. genom energisnilare tekniker. Innovation ir en nyckel bide
for att [6sa klimatfrigan och uppnd hégre produktivitetstillvixt.

Den s.k. miljokuznetskurvan anvinds ibland fér att beskriva
relationen mellan ekonomisk tillvixt och miljépéverkan 1 vissa eko-
nomier. Teorin bygger p& att miljopaverkan dkar under de tidiga
stadierna av ekonomisk tillvixt, fér att sedan minska nir en viss
ekonomisk tréskelnivd har uppndtts och befolkningen har rid att
efterfriga mer miljovinlig produktion och en bittre miljo."

! Miljskuznetskurvan har kunnat beliggas fér bl.a. Sverige, Tyskland och USA. Brytpunkten
for nir tillvixten fortsitter samtidigt som utslippen minskar intriffar i regel nir en ekonomi
gdr frin att frimst producera varor till att producera mer tjinster. Sveriges koldioxidutslipp

har minskat med cirka 40 procent sedan 1990 samtidigt som BNP har ¢kat med cirka 90 procent.

305



Klimat- och industripolitik SOU 2025:96

For svensk del ligger den kanske frimsta mojligheten att pé-
verka klimatet i att exportera varor och tjinster som producerats
med fossilfri teknik. Givet en efterfrigan pd sidana produkter kan
vi ta marknadsandelar frén konkurrenter med hégre koldioxidutslipp.
Fortsatt och 6kad tillgdng till fossilfri energi blir d& sirskilt viktigt.?
Aven spridning av svensk miljévinlig teknik till andra linder kan
bidra till en minskning av de globala utslippen.

De svenska koldioxidutslippen dr mycket smi i ett globalt per-
spektiv. Sverige stdr f6r mindre dn 0,1 procent av virldens utslipp
av vixthusgaser. De storsta utslippslinderna ir Kina med cirka
34 procent, USA 12 procent, Indien 8 procent och Ryssland 5 pro-
cent. EU-linderna stér tillsammans fér cirka 6 procent (Europeiska
kommissionen, 2024b). Sveriges utslipp ir bland de ligsta 1 Europa,
om man miter per invinare eller i férhéllande till BNP. Det giller
dven de konsumtionsbaserade utslippen. Det globala perspektivet
ir alltsd avgorande for att [6sa klimatfrigan och Sverige agerar hir
frimst genom EU.

Aven om utslippsminskningar i Sverige endast har marginell
betydelse f6r klimatet brukar de motiveras med argumentet att
Sverige kan agera som en férebild.” Detta ir en birande tanke bakom
visionen om att Sverige ska bli virldens forsta fossilfria vilfirds-
land.* Det dr rimligen svirt att kriva att andra linder minskar sina
utslipp om man inte gér det sjilv.

Att genomféra kostnadsmissigt ineffektiva dtgirder skulle dock
sannolikt inte stirka Sveriges pdverkansmojligheter. Om vi vidtar
oproportionerligt kostsamma 3tgirder f6r att minska utslippen,
pa ett sitt som paverkar delar av vir ekonomi mycket negativt — ex.
genom 6kad arbetsldshet, visentligt minskat vilstdnd och vilfird
eller stora offentliga subventioner som tar resurser frdn andra

Det finns dock dven kritik mot denna teori, se t.ex. Spiro (2020) och Naturskyddsféreningen
(2023). Se dven Norbick och Persson (2025) om hur tillvixt pdverkar utslippen genom
skaleffekten, kompositionseffekten och teknikeffekten, varav den sistnimnda i de flesta
linder ir den stérsta och ger nettominskningar av utslippen, samt om s.k. utslippslickage
och skillnaden mellan konsumtions- och produktionsbaserade utslipp.

2 Se kapitel 9 om energiférsérjningen.

3 Klimatpolitiska ridet (2024). Radet skriver att “Forskningen visar att trovirdigt genom-
férande pd hemmaplan ir den viktigaste mekanismen for att genomféra Parisavtalet globalt
och f§ andra linder att agera” och hinvisar till Victor (2011). Victors studie baseras pa en
slags meta-analys av globala klimatférhandlingar och en kritik av Kyoto-protokollets funk-
tion. Boken har fitt kritik for att 1 alltfor stor utstrickning baseras pd anekdotisk snarare in
vetenskaplig evidens, se Purdon (2013).

* Formuleringen anvinds frimst av Fossilfritt Sverige, men 4ven av tidigare och nuvarande
regering (Regeringskansliet, 2023a).
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offentliga dtaganden — kan det avskricka andra linder frin att folja
oss (se t.ex. Finanspolitiska ridet, 2024, s. 198). Samtidigt skulle
det inte ha ndgon visentlig effekt pd klimatet givet vir litenhet 1
sammanhanget. Enligt Produktivitetskommissionen ir dirfér en
viktig princip att genomfora kostnadseffektiva dtgirder.

Det finns inom ramen fér Produktivitetskommissionens upp-
drag inte mojlighet att berora alla aspekter av klimatfrigans han-
tering. Syftet med detta kapitel dr sdledes inte att foresld en hel-
tickande 18sning, vilket inte heller ligger i virt uppdrag. I stillet
presenteras ett antal produktivitetsrelaterade bedémningar och
forslag utifrdn de principer som slés fast 1 kommissionens delbetin-
kande (SOU 2024:29). Dessa hirleds huvudsakligen frin teorier
om marknads- och regleringsmisslyckanden samt behovet av vil
fungerande forvaltningsstrukturer, tydlig ansvarsférdelning och
kostnadseffektivitet.

Givet att klimatfrdgan kriver aktiv politik och statliga interven-
tioner ir det utifrin ett produktivitetsperspektiv sirskilt relevant
att studera risken f6r s.k. regleringsmisslyckanden som kan paverka
fordelningen av resurser i ekonomin.” Ett tema att adressera dr dirfor
det som ibland kallas den nya industripolitiken, sirskilt nir den
tar sig uttryck i1 bidrag och subventioner till utvalda foretag eller
branscher. Bedémningar och forslag rérande industripolitiska st6d
har i delar dven biring pd andra politikomriden, sdsom beredskap
och frimjandet av innovation och teknologisk utveckling. Det
sistnimnda behandlas sirskilt 1 kapitel 3.

8.2 Betydelse for produktiviteten
8.2.1 Klimatets paverkan pa produktiviteten®

I Produktivitetskommissionens delbetinkande (SOU 2024:29)
konstateras med hinvisning till Lingtidsutredningen (2015) att en
hég langsiktig produktivitet och tillvixt kriver en lingsiktigt god
forvaltning av resurserna i ekonomin. Vad giller klimatet handlar
det bdde om att undvika kostnader f6r extremvider och andra
direkta effekter samt att ha fortsatt tillgdng till naturkapital, sdsom

5 Se kapitel 3 i kommissionens delbetinkande (SOU 2024:29).
¢ Se Hassler och Krusell (2013) fér en genomgdng av miatmetoder samt Parker (2023),
Konjunkturinstitutet (2019 och 2022a), Hassler m.fl. (2020) for litteratursammanstillning.
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s.k. ekosystemtjinster i form av t.ex. biodiversitet, ren luft och
vatten.” Under l&ng tid har otillricklig hinsyn tagits till natur-
kapitalet och dess avgdrande roll dven f6r den l8ngsiktiga ekono-
miska tillvixten.

Den uppmirksammade Sternrapporten 2007 hivdade att kost-
naderna f6r en 6kning av medeltemperaturen med 5 grader fram
till 2100 skulle uppga till mellan 5 och 20 procent av global BNP
(Stern. 2007). Stern utnimnde den globala uppvirmningen till det
storsta marknadsmisslyckandet i historien och hivdade att det som
jimforelse bara kostar cirka 1 procent av global BNP att bromsa
klimatutslippen om man vidtar dtgirder i uillricklig tid.

Berikningar av klimatférindringarnas totala effekter pd den
globala ekonomin och produktivitetstillvixten dr osikra och varia-
tionen ir stor mellan olika delar av virlden och naturligtvis éver
tid.* I grunden beror det pd hur stora utslippen blir samt vilka 4t-
girder som vidtas, var och nir. Aven om spridningen av resultat i
olika studier ir stor, och det finns osikerhet i samtliga berikningar
och prognoser — rérande allt frin hur utslippen paverkar klimatet
(IPCC, 2013) il hur klimatférindringarna paverkar ekonomin — ir
den gingse uppfattningen att uppvirmningens effekt pd global nivd
sammantaget ir negativ pd kort sikt och kan bli mycket negativ pd
lingre sikt.

For Sveriges del drar bdde Konjunkturinstitutet (2019) och SNS
Konjunkturrdd (Hassler m.fl. 2020) slutsatsen att det finns bdde
negativa och positiva produktivitetseffekter av klimatférindringarna
men att dessa dr smd i forhdllande till BNP och andra produktivitets-
paverkande faktorer. Osikerheten dr dock stor rérande de méjliga
indirekta effekterna, ssom 6kad migration.

8.2.2  Klimatpolitikens och den grona omstallningens
paverkan pa produktiviteten

En skarpare klimatpolitik leder sannolikt till hégre produktions-
kostnader pd kort sikt (Konjunkturinstitutet, 2019). Effekterna pd
arbetsproduktiviteten och svensk ekonomi 1 6vrigt beror mycket pd

7 Naturkapital kallas ibland en egen produktionsfaktor. Begreppet avser naturens samlade
resurser: djur, vixter, luft, vatten, jord och mineraler. Det ger upphov till ekosystemtjinster
som dels 6kar de traditionella produktionsfaktorernas produktivitet, dels bidrar till att siker-
stilla att kapital och arbetskraft kan fungera bra. Se Norbick och Persson (2023).

8 Se t.ex. ssmmanfattningar i Hassler (2020), Hassler och Krusell (2013).
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klimatpolitikens ambition och utformning samt huruvida Sveriges
konkurrentlinder driver en liknande eller mindre ambitiés politik.
Ensidiga skarpa dtgirder i Sverige kan minska den inhemska indu-
strins konkurrenskraft.

Konjunkturinstitutet (2024c) beskriver att effekten pd produk-
tiviteten kan bli bdde positiv och negativ. Det beror bl.a. pi om
omstillningen innebir att produktionen blir mer eller mindre kapital-
intensiv samt huruvida nuvarande koldioxidintensiva kapitalstock
byts ut mot ny teknik innan den gamla nitt sin fulla livslingd. Det
sistnimnda skulle kunna innebira en undantringning av andra
produktiva investeringar, med paféljande negativ effekt pa produk-
tiviteten (Parker, 2023).

Frigor kring alternativkostnader och paverkan pa den aggregerade
fordelningen av resurser i ekonomin ir av stor betydelse for att
bedéma de ekonomiska effekterna av klimatpolitiska dtgirder.
Detta aktualiseras inte minst 1 den grona industripolitiken. I debatten
kring offentliga stéd till stora industrisatsningar, som motiverats
med att de bidrar till klimatomstillningen, har en friga varit var i
ekonomin de anstillda, liksom kapitalet, hade befunnit sig om de
inte involverats 1 det understddda projektet, dvs. det kontrafaktiska
scenariot. Hade resurserna di gjort storre eller mindre nytta, for
klimatet respektive den ekonomiska tillvixten? Det ir aspekter
som bor vigas in 1 industripolitiska beslut.

Vidare tycks effekterna av klimatdtgirder variera mer dver geo-
grafiska omriden och branscher in vad vissa andra strukturella
férindringar av ekonomin gor. I Sverige sker en stor andel av ut-
slippen frdn basindustrin (inte minst jirn- och stdlindustrin) och
om ingen omstillning sker kommer kostnaderna att 6ka sirskilt
mycket dir nir EU:s utslippshandel (ETS) stramas 3t. Basindustrin
ir kapitalintensiv och har hog produktivitet jimfért med minga
andra branscher. Om den i stillet for att stilla om till ny teknik
minskar sin produktion kan dirmed sammansittningseffekter’ med
negativ piverkan pd den samlade produktiviteten uppsti. Konjunktur-
institutet (2022a) bedémer dock sidana effekter som relativt sma.

Svensk industri och niringsliv gor nu stora satsningar pa fossil-
fria produktionsmetoder for att kunna dra affirsmissig nytta av
klimatomstillningen. Lénsamheten f6r dessa satsningar idr delvis
beroende av att EU héller fast vid sina klimatmal baserade pd Paris-

% Att produktion omférdelas till andra mindre produktiva sektorer.
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avtalet. Riskerna ir inte ovisentliga hirvidlag. Draghi (2024) flaggar
t.ex. for att minskningen av utslippsritter kan behéva bromsas om
man inte lyckas & de s.k. klimattullarna (CBAM) att fungera. Vissa
EU-linder har ocks3 betydligt mer omfattande omstillningsarbete
framfér sig dn Sverige, vilket kan leda till ett politiskt tryck att
justera ner EU-mélen. Det skulle kunna ha en negativ effekt pd
svenska foretags konkurrenskraft.

P4 vissa omriden finns redan teknik for att klara utfasningen av
fossila brinslen medan det pd andra omrdden krivs innovationer.
Enligt Porterhypotesen (Porter, 1995) kan hirda miljéregler tvinga
fram innovationer som pa lingre sikt 6kar produktiviteten tillrick-
ligt for att ticka kostnaderna pd kort sikt. Tester av hypotesen visar
bl.a. att effekterna varierar mycket 6ver olika tidsperioder och fére-
tagskategorier (Parker, 2023). Forskning inom ramen fér ECB
visar att skirpta utslippskrav genererade signifikant fler patent frdn
foretag med hoga utslipp, utan att detta tringde ut annan typ av
innovation, mitt som antal patent. Andra studier hivdar att det inte
finns empiriskt stéd fér Porterhypotesen pd dvergripande niva.'

Baserat pd historiska data menar dven Dechezleprétre och Kruse
(2022) att klimatregelverk 1 vissa fall kan leda till innovationer som
pd sikt kompenserar fér de hogre kostnader som reglerna annars
medfor. De drar den generella slutsatsen att klimatpolitiken hittills
inte gett ndgon vare sig visentligt negativ eller positiv effekt pd
foretagens lonsamhet och konkurrenskraft.

P4 senare tid har flera studier hivdat att det sannolikt dr betyd-
ligt mindre kostsamt att genomféra klimatomstillningen 4dn vad
som varit den gingse uppfattningen.'' Det beror enligt vissa pi att
man underskattat hur snabbt tekniska landvinningar etableras och
tillgingliggdrs. Utbyggnaden av fossilfria energikillor gir betydligt
snabbare in tidigare beriknat och kostnaderna minskar snabbt.
Enligt en sammanstillning i The Economist (2024) har m&nga

10 Se sammanfattning av Tillvixtanalys (2024a) dir det hinvisas till bl.a. Jaffe m.fl. (1995);
Brinnlund och Lundgren, (2009); Ambec m.fl.. (2013); Dechezleprétre and Sato (2017);
Dechezleprétre m.fl. (2019). En slutsats frin Tillvixtanalys ir att man bor vara forsiktig
med att basera klimatpolitiken pd en tro om att den ska héja produktiviteten samt skapa
jobb och lénsamhet.

11 Se bl.a. IMF (2020) som menar att kostnaderna f6r att uppfylla Parisavtalet inte kommer
att ha mer 4n ndgra procentenheters negativ piverkan pd den globala BNP-tillvixten de
nirmaste decennierna, medan klimatinvesteringarna lingre fram kommer att ge hgre BNP-
tillvixten in ett scenario utan dtgirder, om dn ojimnt férdelat ver virlden. Aven Hassler,
Krusell och Olovsson (2024), ligger fram analyser som visar att klimatomstillningen kan
ske till forhillandevis 13ga kostnader pd aggregerad niva.
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tidigare berikningar underskattat hastigheten i innovationen och
siledes beriknat den framtida kostnaden f6r omstillning utifrdn ett
alltfor negativt grundscenario.

Baserat pd en litteraturgenomging lyfter Tillvixtanalys (2024a)
att en tydlig prissittning av koldioxid i form av skatt eller utslipps-
handel minskar utslippen'” samtidigt som det har endast sm4 effek-
ter pd produktion, investeringar och sysselsittning. De sistnimnda
effekterna kan vara bide negativa och positiva, beroende pa bransch
och foretag. Detta enligt studier baserade frimst pa tidigare prisok-
ningar 1 bl.a. Sverige samt modellberikningar.

8.2.3  Behovet av statliga interventioner pa klimatomradet

Sammanfattningsvis pekar mycket av den senaste forskningen pa
att kostnaderna for en klimatomstillning ir relativt sm4 i férhillande
till framtida BNP-utveckling, givet att produktivitetstillvixten
fortsitter. Kostnaderna varierar dock mellan geografiska omriden
och sektorer. Det ir omojligt att pd férhand berikna kostnaderna
mer precist och det kommer sannolikt inte heller i efterhand vara
mojligt att sirskilja effekterna frin andra omvirldsférindringar
(Hassler, 2023, Tillvixtanalys, 2024a). Samtidigt finns det, sdsom
redovisas ovan, svirberikneliga risker med att inte begrinsa kol-
dioxidutslippen (se t.ex. World Economic Forum, 2024 och Borg
2025 f6r en sammanfattning). Av detta bér man dra slutsatsen att
vil avvigda dtgirder bor vidtas for att genomfora en omstillning av
ekonomin till klimatneutralitet. Detta ir i linje med Hasslers (2023)
resonemang om att se omstéllningen som en forsikring nir osiker-
heterna ir stora.

Givet att klimatpolitikens effekter pd ekonomin ir osikra bor
man inte basera dtgirderna pi en tro att de nédvindigtvis ger posi-
tiva effekter pd produktivitet, tillvixt och konkurrenskraft. Upp-
virmningens potentiellt stora negativa effekter ricker som motiv
for att agera, givet att kostnaderna pd aggregerad nivd bedéms vara
hanterbara. Atgirderna bér sedan genomféras p3 ett s samhills-
ekonomiskt effektivt sitt som mojligt.

12 Forskning stddjer att det dr det mest kostnadseffektiva styrmedlet fér att minska utslippen,
se ex. Blanchard m.fl. (2023).
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8.2.4  Industripolitik och produktivitet

Begreppet industripolitik dr féremdl {6r en rad olika definitioner.
Enligt vissa kan det innefatta allehanda &tgirder som direkt eller
indirekt pdverkar niringslivet medan andra avgrinsar det till speci-
fikt riktade dtgirder och framfér allt subventioner till féretag.”

I detta kapitel ligger fokus pi selektiva foretagsstod'* och sirskilt
sidana som syftar till att bidra i klimatomstillningen." De kriterier
for bedomning av stéd som foreslds kan dock 1 delar dven tillimpas
pd stoditgirder som motiveras med t.ex. beredskaps- och geopoli-
tiska argument eller innovationspolitik.

Stéden kan ges av kommuner, regioner, svenska staten, EU eller
andra offentligt finansierade institutioner. Det kan dven inbegripa
indirekta st6d som garantier, 13n och dgarkapital. Stéden kan belasta
budgetens utgiftssida eller inkomstsida.

Selektiv industripolitik kan paverka produktiviteten i en ekonomi
pa flera sitt. Om politiken innebir att innovationsgraden 1 sam-
hillet 6kar kan produktiviteten gynnas. Varaktigt positiva tillvixt-
och vilstindsetfekter har observerats frin industristéd i Sydkorea
pa 1970-talet, bide pd mikro- och makronivd. Generellt visar dock
studier pd blandade resultat vad giller effekter pa innovation och
produktivitet i subventionerade sektorer eller féretag.'®

P3 aggregerad niv4 riskerar selektiva stdd att snedvrida kon-
kurrensen och dra produktionsfaktorer till mindre produktiva

13 Se genomgangar i Grafstrém (2024), Norbick och Persson (2025) och Andersson m.fl.
(2024).

14 Med selektiva avses att vissa, men inte alla, féretag far del av stdden. Det kan sigas ta sin
utgingspunkt i Tiroles (2020) definition *Governments may apply two broad types of inter-
ventions to correct market failures: Non-targeted policies do not attempt to choose winners and
losers. Rather, the government uses technology-neutral policies, such as carbon pricing or RED
tax credits. By contrast, industrial policy refers to policies targeted towards specific sectors,
technologies, and even companies.” Det kan dven definieras som vertikala stdd till enskilda
féretag eller branscher, snarare dn horisontella (generella) styrmedel sdsom tillhandahillande
av infrastruktur, energiférsérjning, grundforskning, utbildning etc.

15 Norbick och Persson (2025) talar om detta som en del av ”strukturomvandlingsbaserad
niringslivspolitik” vilket syftar pd ”policydtgirder som genomférs i situationer med stdrre
samhillsférindringar som paverkar niringslivets funktionssitt pd ett fundamentalt sitt, t.ex.
stora teknikskiften eller stora miljshot”. Grafstrém (2024) talar om ”industripolitik som
den politik som uttryckligen syftar till att transformera strukturen av ekonomisk aktivitet
i strivan efter ett allmint mal” vilket bl.a. kan vara att frimja klimatomstillning.

16 Se redogérelse i Grafstrom (2024), bl.a. Beason och Weinstein (1996), Lawrence och
Weinstein (1999), Choi och Levchenko (2021), samt ex. Wennberg och Sandstrém (2022).
I Rodrik (2014) samt i Grafstrom (2024) s. 76ff pipekas att ?Om alla linder tivlar om att ge
mer stdd till sina industrier, kan resultatet bli en éveretablering av kapacitet som leder till
ineffektiv resursanvindning och marknadsstérningar.” vilket delvis skedde pa 1950- och
60-talen. Nutida exempel kan finnas i bide produktion av elbilsbatterier och halvledare.
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foretag och sektorer, det vill siga forsimra resurstordelningen
jimfoért med en fungerande neutral marknad. Det kan ge negativa
etfekter pd produktivitetstillvixten (SOU 2024:29, Bloom m.1l.,
2019). Blotta forekomsten av statliga subventioner kan leda till en
osikerhet pd berorda delmarknader vilket kan himma investeringar
och innovation — vad kommer staten att subventionera hirnist och
hur bér jag som privat investerare positionera mig i férhdllande till
detta? P4 internationell nivd kan en kapplépning 1 att subventionera
niringslivet férsimra handeln och mojligheten att dra nytta av spe-
cialisering utifrdn komparativa fordelar, vilket ocksd ir negativt for
den samlade produktiviteten.

8.2.5  Motiv for industripolitiska stod

Ett grundliggande motiv f6r industripolitiska stéd dr férekomsten
av marknadsmisslyckanden. Det kan handla om positiva externa
effekter som innebir att marknaden utifrdn ett samhillsekonomiskt
perspektiv producerar fér lite av ngot."”

Ett exempel dr miljoteknisk innovation med positiva spill-over-
effekter till andra foretag (Mazzucato, 2013). Nir samhillsnyttan
ir storre dn den privata nyttan av en innovation eller investering
kan det krivas en offentlig intervention for att internalisera de
externa effekterna i de privata aktérernas kalkyler."

En annan kategori dr samordningsmisslyckanden. Sddana kan
uppstd nir en onskvird aktivitet endast dr lénsam om andra ocksd
producerar, t.ex. transporter och lagring i CCS (Grafstréom, 2024)
men iven delar i produktionskedjan for s.k. gront stl. Ett annat
exempel dr om féretagen skulle behdva samarbeta och dela kost-
nader f6r teknikutveckling, infrastruktur etc. fér att uppnd lénsam-
het, men inte lyckas samordna sig kring detta (t.ex. Séderholm
m.fl, 2025).

Industripolitiska st6d kan dven motiveras utifrdn férekomst av
hég politisk risk 1 kombination med behovet av kapitalintensiva och
langsiktiga investeringar.” Om inte den politiska risken kompen-

17 Se exempelvis Norbick och Persson (2025).

18 Norbick och Persson (2025) talar om "dubbla externalitetsproblem” med koldioxid-
utslipp, vilket under vissa férutsittningar kan motivera offentligt stéd till klimatsmarta
innovationer, sirskilt sidana som kan spridas till l3ginkomstlinder.

19 Se t.ex. Lindblad m.fl. (2022), Séderholm m.fl. (2025), Finanspolitiska rddet (2024),
Andersson m.fl. (2024).
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seras for, kan en 1 grunden samhillsekonomiskt lénsam investering
utebli. Det ir ett argument som framférts rérande investeringar
i kirnkraft samt den svenska basindustrins klimatomstillning.*

Vidare motiveras foretagsstdd ibland med argument kopplat till
konkurrenskraft. Om andra linder subventionerar sin industri kan
foretagen 1 ett land utan subventioner {4 svért att konkurrera. Inom
EU framférs inte sillan att statliga st6d krivs for att kunna kon-
kurrera med USA och Kina. Mot detta ska dock stillas att speciali-
sering och handel mellan linder utgér en fundamental grund for
produktivitet och vilstdnd. Det talar for att vi i stillet {6r att infora
egna statsstdd bor dra nytta av de ligre priserna pd subventionerade
produkter frin andra linderna, genom att képa dessa. Och sjilva
silja produkter eller tjinster som inte ir subventionerade av andra
linder och dir vi har komparativa férdelar.”

Utifrén ett klimatperspektiv kan innovationsstdd motiveras med
att befintliga strukturer, sdsom tekniska standarder och infrastruk-
tur, frimjar befintliga fossila tekniker, och att det dirfor krivs
offentliga interventioner for att bryta det s.k. stighberoendet. Andra
skil for industrisubventioner kan hirledas frin det grundliggande
stillningstagandet att klimatomstillningen brddskar. Genom pris-
sittning kan utslippen begrinsas men for att klara en snabb om-
stillning med bibeh&llen konkurrenskraft krivs att alternativ gors
tillgiingliga snabbare in vad som skulle ske med endast traditionella
styrmedel som skatter och begrinsningsregler (t.ex. Andersson
m.fl., 2024).

Ett niraliggande argument ir att industriféretag som i grunden
ir [onsamma riskerar att slds ut nir kostnaderna for utslipp snabbt

20 Till basindustrin brukar riknas bl.a. jirn, stl och cement vilka i dag stir {6r en stor andel
av koldioxidutslippen. Basindustrin kiinnetecknas av hog kapitalintensitet, 1inga investerings-
cykler och dirmed en ldngsam forindring i kapitalstocken. Det kan skapa inlisningseffekter
i fossilberoende teknik. Det kan leda till att 14ngivarnas riskpremie dkar — det skapas en
snedvridning 1 kreditgivningen - vilket férsvirar f6r nya tekniker och kan motivera exem-
pelvis kreditgarantier.

2! Ett undantag kan vara om egen produktion krivs av sikerhets- eller beredskapspolitiska
skil. Detta torde delvis vara giltigt for férsvarsmateriel. Det kan emellertid dven vara sirbart
att vara alltfér beroende av inhemsk produktion. Sannolikt skapar differentierade leverantérs-
kedjor stérre motstindskraft vid en konflikt, jfr Rysslands invasion av Ukraina. Det finns
ocks3 en tendens att dra det geopolitiska argumentet for lingt i syfte att inkludera allehanda
produktion. Man kan t.ex. frdga sig om elbilsbatterier utgér en tillrickligt "strategisk”
produkt fér att motivera stora subventioner. Att Sverige eller Europa har komparativa
férdelar avseende batteriproduktion har ocksa ifrdgasatts (se t.ex. Mauler m.fl., 2021, 4ter-
given av Grafstrém, 2024). I varje enskilt fall miste man bedéma om det snarare rér sig om
politiska incitament fér att ridda befintlig industri och arbetstillfillen, dvs. undvika smart-
sam men nddvindig strukturomvandling t.ex. inom bilindustrin.
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héjs genom koldioxidskatter eller 8tstramningar inom ETS. Det
skulle kunna motivera tillfilliga subventioner. En parallell kan dras
till de statliga stdden for att klara nedstingningar under Corona-
pandemin. Det handlar om att staten — {6r att klara en kris, som
pandemin, respektive en stor strukturomvandling, som klimat-
omstillningen — infor strikta regelverk med paverkan pd nirings-
livets mojlighet att bedriva viss typ av verksamhet. Effekten av
regelverken kan vid inférandet nirmast liknas vid en typ av nirings-
forbud for viss verksamhet. Detta giller 1 hgre grad om reglerna
infors med s& pass kort framférhillning att féretagen inte ges en
reell chans att hinna stilla om. Plétsliga restriktioner f6r viss typ
av verksamhet kan betraktas som exogena chocker f6r de berérda
foretagen och risken for s.k. stranded assets™ ir stor nir investerings-
férutsittningarna snabbt férindras. Detta skulle kunna motivera att
staten 1 vissa fall stttar féretag att 6verbrygga krisen eller omstill-
ningen under en begrinsad period.

Sddana 6verbryggningsstdd blir per definition férbehillna befint-
liga branscher och oftast redan existerande féretag. Det understryker
vikten av att stdden ir just tillfilliga och inte hindrar struktur-
omvandling och kreativ férstorelse som dr nédvindig for lingsiktig
produktivitetstillvixt. Dirtill maste stéden uppfylla andra krav som
tydliggors 1 detta kapitel.

Ett av flera villkor f6r ett eventuellt sddant stod bér vara att
foretagen var lonsamma och livskraftiga innan regelverken infordes,
och att deras verksamhet efter en omstillningsperiod bedéms
kunna bedrivas med l6nsamhet dven i en fossilfri ekonomi (se t.ex.
Séderholm m.fl.,, 2025). Forutsittningarna att uppnd lingsiktig
lonsamhet 1 verksamheten f6rsviras visentligt om det saknas rele-
vant infrastruktur, tillgdng till energi, tekniskt kunnande, forsknings-
och utbildningsmiljéer, fungerande leverantérskedjor etc. Det bor
beaktas nir man &verviger stoddtgirder. Ofta skiljer sig forbdllan-
dena inom landet at hirvidlag. Till exempel kan det finnas goda
forutsittningar for att producera stdl med mer fossilfria metoder
1 norra Sverige men samtidigt svérigheter sdsom linga avstdnd, som
paverkar produktionskedjan bide uppstréms — exempelvis tillgingen
pd arbetskraft och stdlskrot — och nedstroms — exempelvis avstind
till kunder. Naturligt héga transportkostnader innebir simre férut-

22 Med stranded assets menas att tillgingar blir virdeldsa eller far skrivas ner i virde fore slutet
av den férvintade ekonomiska livslingden, t.ex. pga. indrade regelverk.
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sittningar for lonsamhet. I flera andra europeiska linder finns det
en trend att koncentrera satsningarna till industriella zoner fér att
fler branscher effektivt ska kunna dela pd infrastrukturen (Tillvixt-
analys, 2024c). S&dan koncentration till kluster och omriden med
god samhillelig infrastruktur, forsknings- och utbildningsmiljer
bor rimligen efterstrivas dven i Sverige.”

8.2.6  Risker och svarigheter med industripolitiska stod

Ett grundargument emot riktade industripolitiska stéd ir risken for
regleringsmisslyckanden. Dessa kan bl.a. bero pd otillricklig kunskap
hos de beslutande myndigheterna som gér det svart att vilja ritt
teknik och foretag att stédja. Historiskt finns en mingd exempel
pd kostsamma regleringsmisslyckanden nir staten férsokt planera
fram nigot som i praktiken kriver en mingd experiment och konti-
nuerligt provande pd fria marknader (se t.ex. Grafstrém, 2024 och
Henrekson, 2025).

Att staten triffar ritt i sina dtgirder ir sirskilt viktigt nir syftet
ir att skapa s.k. crowding-in-effekter, dvs. att statens stod ska fungera
som ett slags kvalitetsstimpel som lockar privat kapital att ocksa
investera. Dirtill kan det foranleda kostnader f6r samhillsinfra-
struktur 1 enskilda kommuner. Om staten valt fel frdn bérjan innebir
denna s.k. hivstngseffekt att den samhillsekonomiska alternativ-
kostnaden blir storre in bara den offentligfinansiella.

Det idr ocksa svart att berikna storleken pd det marknadsmiss-
byckande som ska dtgirdas, dvs. virdera olika verksamheters samhills-
nytta, positiva spill-overeffekter etc.”* I ett rationellt beslutsfattande
ska dessa vigas mot &tgirdens direkta och indirekta kostnader. Om
det offentliga bedémer marknadsmisslyckandet som storre dn vad
det faktiskt ir kan en subvention leda till dédviktseffekter och
undantringning av privata investeringar.”

2 Se dven Videnord (2023) som visar att FoU-stdd frin Vinnova i genomsnitt inte hade
ndgon positiv effekt pi ett foretags produktivitet, omsittning eller antal anstillda. De féretag
dir det hade positiv effekt hade dock det gemensamt att de befann sig i regioner med stor
tillging pd hogutbildad arbetskraft. Enligt Wennberg och Brostrém (2024) ger kluster av det
slag som finns i urbana miljder stérre samhillsekonomiska effekter i form av spillover frin
innovation etc. samt underlittar att attrahera specialiserad och vilutbildad arbetskraft.

24 Tillvixtanalys (2024d) har gjort f6rsok att mita spill-overeffekter, men det ir ovanligt.

2 Med dédviktseffekter avses hir att projekten helt eller delvis hade genomférts dven utan
stodet. Motsatsen ir additionalitet, vilket 4r vad som bor efterstrivas, dvs. att stdden innebir
tillkommande aktiviteter, som inte hade uppstitt utan stéden.
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For att bemota problematiken med att det dr svart att vilja ritt
teknik och bolag gérs inte sillan en analogi till riskkapitalbranschen
och s.k. seedfunding, dir vissa eller minga satsningar kommer att
misslyckas, men ndgra lyckas och det ricker. Denna analogi kan
vara relevant om det handlar om sm& belopp p3 tidiga innovations-
stadier, men fungerar rimligen inte om det rér sig om belopp pd
hundratals miljoner kronor till enskilda satsningar i Sverige. De
samhillsekonomiska och budgetira riskerna ir da for stora, dvs.
ekonomin ir for liten for att kunna bara mdnga misslyckanden pd
dessa beloppsnivéer. Hir finns risk f6r en politisk bias genom att
Sveriges hoga ambitioner pd klimatomridet tolkas som att staten
ocksd bér stotta investeringar i stora innovativa industriprojekt av
explorativ karaktir, 1 syfte att visentligt minska utslippen dven i ett
globalt perspektiv. Den svenska ekonomin ir inte tillrickligt stor
for att pd ett meningsfullt vis kunna ta ett sddant globalt ansvar.

For att ett innovationsstéd pd klimatomrddet ska ge relevant
effekt krivs att det finns forutsittningar for global teknikspridning,
eftersom de svenska utslippen i de flesta sektorer ir jimforelsevis
smi. Affirsmissiga intressen kan dock gora foretag ovilliga att
sprida tekniken vidare och dven av andra skil dr det inte sikert att
innovationerna fir globalt genomslag. SNS Konjunkturrdd (Hassler
m.fl,, 2020) féreslog mot denna bakgrund att ”Ge bara klimatstod
till teknikutveckling om den kan spridas till andra linder”.*

Ett annat argument emot foretagsstdd ir risken {6r privilegiejakt
och lobbying som kan innebira ett gynnande av sirintressen snarare
in samhillsintresset. Incitament for detta uppstdr naturligt nir
offentliga bidrag koncentreras och riktas till endast ett fital f6retag,
medan finansieringen delas av hela skattebetalarkollektivet. Risken
Skar nir staten behdver samrida med befintliga féretag f6r att hitta
ritt teknikmissigt. Det kan gynna befintliga och storre féretag pd
bekostnad av framtida mindre foretag. I de extrema fallen fore-
kommer s.k. bidragsproffs och zombie-féretag, vars 6verlevnad ir
beroende av offentliga st6d. En friga att beakta i sammanhanget ir
om stodmottagarsidan ir rimligt diversifierad eller om det tenderar
att vara samma foretag eller dgare som dterkommande séker stod
hos staten.”

26 Se dven Norbick och Persson (2025).
7 Tillvixtanalys (2024e) har visat att det pd klimatomradet i Sverige har funnits en stor
koncentration i tilldelningen av statliga stod till ett fital foretag.
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Privilegiejakten kan sammanfalla med politiska incitament att
stodja projekt av regionalpolitiska, sysselsittningspolitiska eller
andra skil som inte nédvindigtvis rimmar med 3tgirdens egentliga
syfte.”® Kopplat till detta finns risken att projekten inte avslutas pd
grund av det som p3 engelska brukar kallas sunk cost-fallacy, dvs. att
man kinner pressen att fortsitta ett projekt p.g.a. att sd pass stora
resurser redan har satsats pd det.”’

En annan viktig aspekt dr de lingsiktiga kommersiella forutsitt-
ningar for den verksamhet som séker stéd. Det finns exempel pd
projekt som startats i ett konjunkturlige med hog efterfrigan pd en
viss produkt eller under en period med 1ag rinta och l1iga elpriser.
Nir marknadssituationen, konjunkturen eller priserna férindrats
visar sig projektkalkylen inte hilla. Stéd frin det offentliga kan ha
inneburit att den privata parten tagit mer risk in vad som annars
skulle ha skett, genom att i otillricklig utstrickning beakta fram-
tida ekonomiska risker 1 sina investeringskalkyler och expansions-
planer, s.k. moral hazard. Om mottagarna tror pd permanenta stod
kan det ocks8 leda till underinvestering 1 kostnadsminskningar som
annars skulle krivas av konkurrenskraftsskil (Tornell, 1991).

En ytterligare friga att adressera ir huruvida det rider s.k. first
mover advantage pa en marknad eller inte. Antagandet att det ir
kommersiellt viktigt att vara tidig pd marknaden med ny teknik
har ibland framférts som motiv for statliga subventioner till stora

28 Det kan t.ex. handla behov att visa politisk handlingskraft och f publicitet genom att
“klippa band” (Sandstrém 2022). Wennberg och Brostrém (2024) skriver med hinvisning
till Bloom m.fl. (2019) om skillnaden mellan stéd till demonstrationsprojekt for tidig
innovation och program ”[...] att férséka fi till stind transformation’ av hela samhills-
sektorer. Hir dvergdr innovationspolitik till industripolitik, och till en typ av insatser som
riskerar snedvrida niringslivets incitamentsstrukturer. Bloom m.fl. (2019) framhaller sidan
transformativ innovationspolitik sisom ‘innovation missions eller 'moonshots’ som sannolika
att bli politiserade till att gynna vissa sektorer eller féretag som engagerar sig i lobbying,
snarare in att ha socialt optimala utfall. I deras genomging av centrala innovationspolitiska
mekanismerna ir ‘missions’ den mekanism med svagast evidensbas och mest oklara policy-
slutsatser, samtidigt som den uppskattade samhillsnyttan ir 13g (Bloom m.fl. 2019, s. 180).”
Tillvixtanalys (2018b) skriver om risken med att férséka uppn flera mal med samma tgird:
”Ofta finns dessutom en tendens hos politiska beslutsfattare att férsdka “skjuta flera krdkor
med samma skott”, exempelvis genom att koppla samman en given politik med en rad andra
viktiga samhillsmél sisom regional utveckling och utjimning, sikerhetspolitik eller hilsa.
Aven om dessa mil kan vara lika viktiga som de industripolitiska milen finns dock ofta andra
— mer dndamilsenliga — styrmedel att tillgd f6r att hantera dessa utmaningar. En samman-
blandning av en rad olika politiska mal gor industripolitiken mindre transparent och dessutom
svarare att utvirdera.”

» Rodrik (2014, s. 472) uttrycker det enligt f6ljande *In many advanced countries industrial
policy remains synonymous with white elephants, rent-seeking, and good money spent after bad”.
“White elephants” syftar pi denna typ av politiska prestigeprojekt.
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explorativa projekt pd ett tidigt teknikstadium. Antagandet har
dock dven mott kritik (Térnvall, 2024).

Riktade stod kan vidare innebira smittorisker 1 form av krav pd
kompensation (likabehandling) frin parter som inte fitt motsvarande
stdd. Konjunkturinstitutet (2024b) beriknar att statligt finansierade
satsningar pd jirn- och stdlindustrin har smi effekter pd svensk
ekonomi som helhet, men lyfter risken for att de skapar regionala
spinningar, eftersom de gynnar vissa delar av landet samtidigt som
den alternativa anvindningen av resurserna kan vara betydande
summerat over tid.

Slutligen innebir offentliga stodsystem budgetira kostnader for
sjilva transfereringen samt administrativa kostnader fér bide den
beslutande myndigheten och mottagaren. P4 mottagarsidan kan det
innebira en snedvridning till fordel for storre foretag och sidana
som specialiserat sig pd bidragsfinansiering. Alla utgifter medfér
alternativkostnader eftersom resurserna annars hade gjort nytta
ndgon annanstans. Erfarenheten talar f6r att det ofta ir politiskt
svart att avskaffa riktade stoéd, vilket innebir att det finns en risk att
kostnaderna och de &vriga negativa effekterna kvarstir under en
lingre tid, iven om de ursprungligen inférdes i syfte att klara av en
temporir omstillningsperiod eller teknikskifte. Vidare bor risken
for kostnadsoverskridanden i stora projekt sirskilt beaktas (Ronnle
2019).

8.2.7  Alternativ till selektiva féretagsstod

Om staten behéver intervenera for att hantera marknadsmiss-
lyckanden idr mer generella, horisontella styrmedel, som gérs till-
gingliga for foretag pd bred front ofta limpligare in selektiva stdd.™
Ett exempel ir offentligt understddda test- och pilotanliggningar
som dr 6ppna for flera foretag (Soderholm m.fl., 2025). Ett annat
alternativ dr att 6ka stédet till ordinarie aktiorers forskning pé ett
omrdde (se kapitel 3). Detta kan 3tgirda ett koordineringsmiss-
lyckanden pd marknaden, dven om flera av utmaningarna i att bl.a.
bedéma marknadsmisslyckandets storlek och vilja ritt teknikspér
bestdr. En annan tgird ir utbildningssatsningar inom sirskilda
omriden, t.ex. regionalt 1 syfte att stirka produktiva kluster.

3 Se Bloom m.fl. (2019), Tillvixtanalys (2018b), Wennberg och Brostrém (2024).
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Relaterat till detta kan staten anta en koordineringsroll genom att
féra samman industri, akademi och myndigheter for att underlitta
kunskapsspridning och samarbeten.’!

Garantier och ldn ir andra verktyg f6r att minska riskerna som
kan uppstd med rent monetira bidrag. De budgetira kostnaderna
minskar och med hjilp av intermediirer i form av l&neinstitut stirks
ex ante-kontrollen av projekt och féretag.

En stédform som innebir mindre grad av selektion, dvs. inte
innebir att mottagare viljs ut genom diskretionira beslut, ir skatte-
littnader av mer generellt slag, t.ex. s.k. FoU-avdrag.

En ytterligare metod f6r att l6sa samhillsutmaningar som inte
nodvindigtvis ir kommersiellt gdngbara ir s.k. innovationstivlingar
(Elert och Henrekson, 2022a). En annan finansieringsform fér att
16sa samhilleliga utmaningar och samtidigt frimja innovation ir
s.k. omvinda auktioner som 1 dag tillimpas f6r utbyggnaden av bio-
CCS (Carbon Capture Storage). Innovationstivlingar och omvinda
auktioner har férdelen att de skapar en konkurrens mellan utférare
utifrin syftet att uppnd det samhillsekonomiska mélet pd det mest
kostnadseffektiva sittet.

Slutligen kan riktade krav mot efterfrigesidan, t.ex. produkt-
marknadsregleringar som kriver (férbjuder) en viss grad av miljs-
anpassat (miljofarligt) material vara effektiva alternativ.”

8.2.8 Industripolitiska stéd i EU

Inom EU har industripolitiken avseende statsstod till féretag genom-
gitt en stor f('jréindring under senare tid. Frén 1980-talet har poli-
tiken byggt pé principerna om konkurrens och fri rérlighet pa den
gemensamma inre marknaden. En viktig del i politiken har varit
strama begrinsningar av medlemsstaternas méjligheter att med
selektiva statliga st6d gynna féretag och branscher. P4 senare ir
har emellertid en férskjutning skett. Med hinvisning till frimst
pandemikrisen, héjda energipriser, klimatfrigan och den geopoli-
tiska situationen har regelverket mot statsstdd delvis luckrats upp

31 Detta har ibland kallats Triple helix model of innovation. Se dven Tillvixtanalys (2018b)
samt om s.k. regulatoriska sandlddor i SOU 2024:29 kapitel 5.

32 Detta bor frimst ske pd EU- eller global niv4 fér att ge ordentlig effekt och inte leda till
snedvridningar av konkurrensen.
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och stédnivderna dirmed okat. Det har framfér allt utnyttjats av de
storre medlemsstaterna Tyskland och Frankrike.”

Mer tillitande statsstédsregler riskerar att forsimra den inre
marknadens funktionssitt och bidda fér ett protektionistiskt
agerande med negativa effekter pd den ldngsiktiga produktiviteten.

Det finns ocks3 risk att satsningar inom EU blir av mer bevarande
in strategisk, dvs. framdtblickande, karaktir. Skilet ir att befintliga
och sirskilt stora féretag genom péverkan kan utnyttja stodmojlig-
heterna, vilket d3 kan ske pd bekostnad av mindre och innu icke
existerande foretag. I den s.k. Draghi-rapporten konstateras att
produktivitetsgapet mellan EU och USA till stor del kan férklaras
av tech-sektorns starka utveckling 1 USA. I EU handlar emellertid
debatten inte sillan om den omfattande fordonsindustrin och de
manga arbetstillfillen som dir riskerar att férloras 1 den globala
konkurrensen, inte minst frin Kina.”* Om det priglar inriktningen
pd EU:s industri- och niringspolitik kan denna bli defensiv och
bevarande, vilket kan det leda till att unionen missar andra branscher
som 1 framtiden kommer att bidra mer till tillvixten.

Som beskrivs 1 Produktivitetskommissionens delbetinkande ir
Sveriges ekonomiska politik marknadsbaserad och 1 princip utan
statliga subventioner av defensiv karaktir sedan dtminstone 1980-
talet. Sverige har ocks8 gdtt i titen i forsvaret av en fungerande inre
marknad utan statliga stéd. Borg (2024) beskriver den ekonomiska
utvecklingen inom EU och konstaterar att de linder som tillimpat
en marknadsinriktad ekonomisk politik har haft en betydligt bittre
utveckling in linder med en mer interventionistisk politik. De
framgangsrika linderna har dven gemensamt att de haft lig offent-
lig skuldsittning.” Det ir pd si sitt inte férvinande att andra med-
lemsstater ir ideologiskt mer 6ppna for tillitande statsstodsregler
och dtgirder finansierade 6ver EU-budgeten.

3 Enligt Politico (2023) stod Tyskland och Frankrike 2022 f6r 80 procent av de statsstod
som beviljats av kommissionen. Se dven Clean Energy Wire 2024. Se dven redogérelse i
Grafstrom (2024) och Flam (2021).

3 Fordonsindustrin i EU sysselsitter direkt eller indirekt cirka 14 miljoner personer, vilket
motsvarar drygt 6 procent av arbetskraften (EU-kommissionen, 2025b).

% Frimst om de nordiska linderna, Nederlinderna, Irland, Polen och Baltikum (Borg, 2024).
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8.3 Bedomningar och forslag

8.3.1  Statens roll och vikten av goda ramvillkor

Bedomning: Sverige bor sikerstilla samhillsekonomiskt dnda-
mélsenliga ramvillkor som méjliggér en héllbar klimatomstill-
ning. Det handlar bl.a. om energiférsérjning, samhillsplanering,
tillstdndsprocesser, infrastruktur och andra férutsittningar for
att bygga innovativa, lonsamma och konkurrenskraftiga féretag
i en fossilfri ekonomi.

Bedomning: Politisk enighet kring klimatpolitikens ldngsiktiga
inriktning och grundliggande forutsittningar bor efterstrivas.
Stabila méilsittnin