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Forord

Sverige drettavde linderivirlden som satsar mest av sina resurser, som
andel av BNP, pa hogre utbildning och forskning. Den statligt finan-
sierade forskningen utfors till storsta del vid universitet och hogskolor.
Fordelningen av forskningsmedel ir ett viktigt politiskt styrmedel och
det dr angeliget att begrinsade resurser allokeras dir de gor storst
nytta. Samtidigt méste staten virna den akademiska friheten.

I den hir rapporten beskriver Roger Svensson, docent i national-
ekonomivid Institutet for Néringslivsforskning, IFN, utvecklingen av
den statliga forskningsfinansieringen. Genomgangen visar att en 6kad
andel medel fordelas i konkurrens via de statliga forskningsraden, och
att dessa utlysningar ofta riktas mot specifika eller politiskt definierade
omriden. Rapporten landarislutsatser om hur statlig forskningsfinan-
siering bor fordelas for att bist skapa forutsittningar for hogkvalitativ
forskning

Rapporten idr en del 1 SNS tredriga forskningsprojekt »Hogre ut-
bildning och forskning«. Projektets 6vergripande syfte ir att belysa
hur styrning, organisering och finansiering av hogre utbildning och
forskning bor se ut for att na hog kvalitet och god resursanvindning.

Forskningsprojektet kan genomforas tack vare bidrag frin den re-
terensgrupp som foljer projektet. I gruppen ingdr AstraZeneca, Chal-
mers tekniska hogskola, Ericsson, Formas, Forte, Forsvarshogskolan,
KXK-stiftelsen, Kungl. Vetenskapsakademien, Lunds universitet, Saab,
Saco, Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Stiftelsen for Strate-
gisk Forskning (SSF), Stockholms universitet, Svenskt Niringsliv, Sve-
riges forenade studentkarer (SES), Sveriges Ingenjorer, TCO, Univer-
sitetskanslersimbetet (UKA), TRR Trygghetsridet, Vetenskapsridet,



Vinnova och Volvo Cars. Sten Nyberg, professor i nationalekonomi
vid Stockholms universitet, dr SNS vetenskapliga rdds representant i
referensgruppen och Stefan Bengtsson, rektor vid Chalmers tekniska
hogskola, dr gruppens ordférande. SNS tackar for det engagemang
som referensgruppens ledamoter visat. Konstruktiva diskussioner har
lett till att rapportens frigor har kunnat i en allsidig belysning. Refe-
rensgruppen ansvarar dock inte for innehallet i rapporten.

Mats Bergman, professor i nationalekonomi vid Sédertorns hog-
skola, och Mats Benner, professor i forskningspolitik vid Lunds univer-
sitet, har limnat konstruktiva synpunkter pa ett utkast till rapporten.

Rapportens forfattare svarar helt och hillet for analys, slutsatser och
rekommendationer. SNS som organisation tar inte stillning till dessa.
SNS initierar och presenterar forskningsbaserade och policyrelevanta
analyser av centrala samhillsfraigor. Det d4r SNS forhoppning att rap-
porten kan fungera som ett kunskapsunderlag tor beslutsfattare och
bidra till diskussionen om en effektiv statlig forskningsfinansiering och
hur vi skapar forutsittningar for en stark vetenskaplig produktion av
hog kvalitet.

Stockholm i maj 2023

Anna Norén
tforskningsledare, SNS



Sammanfattning

I denna rapport analyseras tva fraigor kopplade till den statliga forsk-
ningsfinansieringen. For det forsta undersoks fordelar och nackdelar
med att allokera forskningsbudgeten som fasta basanslag till lirositena
direkt respektive olika former av konkurrensfinansiering. Den senare
kan antingen ske via forskningsrad /myndigheter eller ta formen av
konkurrensutsatta basanslag. For det andra diskuteras férdelar och
nackdelar med att konkurrensfinansieringen via forskningsrad allo-
keras genom 6ppna eller riktade utlysningar. Vid 6ppna utlysningar
foreslar ansokande forskare sjilva forskningsprojekt som ska genom-
forasinom ramen for finansidrens verksamhet, medan finansidren ang-
er specifika villkor som maste uppfyllas for att finansiering ska tilldelas
vid riktade utlysningar.

Utgangspunkten for att analysera dessa frigor har varit den teore-
tiska och empiriska forskningslitteraturen inom nationalekonomi om
teknologins /kunskapens egenskaper och universitetens roll i samhil-
let. Utifran denna teori dr det marknadsmisslyckanden (spillovers och
inkompletta kapitalmarknader), positiva bieffekter i form av 6kad for-
mdga att dra nytta av andras kunskapsproduktion samt synergieftekter
mellan forskning och utbildning som motiverar statlig finansiering
av forskning och utveckling (FoU) och som politiker bor ha i atanke
dd de forskningspolitiska mélen formuleras. S4 har sillan varit fallet i
forskningspropositionerna. De teoretiska argumenten appliceras se-
dan i rapporten pa den faktiska utvecklingen for den svenska statliga
FoU-budgeten.

Det finns tre olika slags utforare av den statliga FoU-finansiering-
en: lirositen, offentliga forskningsinstitut och foretag i niringslivet.



KONKURRENS OCH STYRNING I DEN STATLIGA FORSKNINGSFINANSIERINGEN

Till skillnad frin de flesta andra OECD-linderna har Sverige valt att
allokera offentligt utférd FoU vid lirositen i stillet for vid oftentliga
forskningsinstitut. Lirositen ir betydligt mer autonoma 4n oftentli-
ga forskningsinstitut; de forra vilar pa den akademiska friheten och
producerar kunskap som sprids fritt i frimst internationella tidskrifter
medan de senare fir i uppdrag av regeringen att utféra FoU, dir reger-
ingen kan bestimma vad det ska forskas om och hur resultaten sprids.
Speciellt fokus i rapporten har varit pd lirositenas roll, eftersom dessa
erhaller cirka 75 procent av de statliga forskningsmedlen antingen di-
rekt eller indirekt. Lirositena skapar tvd huvudsakliga positiva externa
effekter for samhillet: de producerar forskningsresultat som sprids
fritt, och de utbildar studenter och forskare som kan arbetaisamhillets
samtliga sektorer.

Hur stor andel av statens FoU-budget som bor g till basanslag res-
pektive myndigheter och forskningsrdd dr en 6ppen fraga, men avvig-
ningen ter sig ganska balanserad i det svenska fallet jimfort med andra
OECD-ldnder. Sverige ligger dven i mittskiktet internationellt nir det
giller hur mycketav lirositenas FoU-budget som utgors av basanslag.

Det finns sivil fordelar som nackdelar med bdde fasta basanslag
och konkurrensfinansiering via raid /myndigheter. Basanslag gynnar
lingsiktiga forskningsprojekt, ger mindre kostnader for sivil forskare
(ansokningar) som stat (utlysningar och utvirderingar) samt skapar
mindre osikerhet for lirositena om finansiering. Konkurrensfinan-
siering skapar mer kostnadseftektiva forskargrupper, ger incitament
till att prestera bra forskning pa individ- och gruppnivi och ger staten
en mittstock pd vad forskargrupperna producerar. En nackdel ir att
stindiga utvirderingar ger incitament till uppdelning av forskningsre-
sultat pd manga publikationer, si kallad salamiproduktion. I rapporten
dras slutsatsen att ett avgorande argument for konkurrensfinansiering
ir att den ger en storre flexibilitet i systemet som helhet. Det dr littare
att omfordela resurser mellan projekt 4n mellan lirositen.

Finansiering via rdd och myndigheter ger emellertid begrinsade
incitament for effektivisering av hela ldrositen och fakulteter. Sverige
bor dirtor dteruppta konkurrensutsittningen av basanslagen med
en indikatorbaserad modell, dir tilldelningen av basanslag baseras pa
publikationer, citeringar och férmdgan att dra in externa medel. En
sddan modell undviker problem med subjektivitet och hoga kostnader
som bedomningsmodeller lider av. Prestationskrav for basanslagen
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SAMMANFATTNING

ger incitament for lirositena att infora egna produktivitetsmodeller
for fakulteter och institutioner da basanslagen ska allokeras internt. I
och med att basanslagen sedan 2016 knappt lingre konkurrensutsitts,
har ett viktigt instrument till incitament for ldrositena att inféra pro-
duktivitetsmodeller tagits bort. Sverige skiljer sig frin de flesta 6vriga
linderi OECD pa denna punkt. Det irslutligen viktigt att ansvaret for
en modell av prestationsbaserade basanslag ligger hos en myndighet
som inte dr ansvarig for annan forskningsfinansiering. Detta eftersom
olika former av intressekonflikter bor undvikas.

Enviktig observation dratt forskningsraden har fitt en 6kande andel
av den statliga FoU-budgeten de senaste 20 dren. Statistik visar dven
att en allt storre andel av den statliga FoU-finansieringen i konkur-
rens via forskningsrad allokeras genom riktade utlysningar. Detta har
genomforts trots att forskningspropositionerna inte utrett fordelarna
och nackdelarna med riktade respektive 6ppna utlysningar. Rapporten
pekar pa viktiga nackdelar med riktade utlysningar: de begrinsar kon-
kurrensen, dr mer kostsamma dn Oppna utlysningar och kan dventyra
forskningens kreativitet och lirositenas oberoende visavi staten.

Ett skil till att riktade utlysningar okar ir troligen politiskt. Efter
autonomireformen som inférdes 2011 kunde regeringen inte lingre
paverka fordelningen av de direkta basanslagen mellan olika fakul-
teter pa respektive lirosite. Genom att introducera olika strategiska
och nationella forskningsprogram som allokeras via forskningsraden
kan regeringen kompensera for detta och 6ka styrningen av ldrosi-
tenas forskning. I synnerhet de socialdemokratiska regeringarna
(2014—2022) har allokerat mer medel till strategiska och nationella
forskningsprogram, som tilldelas genom riktade utlysningar. Detta
forklarar ocksa varfor alltmer medel tilldelas i konkurrens via raden.
Forskningspropositionerna innehéller omfattande text om strategiska
tforskningsomrdden men i princip ingenting om att konkurrensfinan-
siering Okar flexibiliteten i finansieringssystemet. Detta indikerar att
regeringen har anvint riden i forsta hand for att styra inriktningen pa
lirositenas forskning snarare dn att forsoka uppna okad produktion
och spridning av forskningsresultat.

Men fler riktade program kan idven bero pa hur forskningsproposi-
tionen framarbetas. Forskningsfinansiirer fir i uppdrag av Regerings-
kansliet att ta fram underlag till forskningspropositionen. Teoretiskt
har dessa myndigheterincitament att foresld riktade programi syfte att
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KONKURRENS OCH STYRNING I DEN STATLIGA FORSKNINGSFINANSIERINGEN

maximera tilldelning av finansiering till sig sjilva. En genomlisning av
rddens underlagsrapporter tyder pd att sa dven dr fallet.

En av rapportens rekommendationer ir att myndigheter som ir
forskningsfinansidrer inte fir i uppdrag att foresla den framtida rikt-
ningen i forskningspolitiken, for att undvika intressekonflikter. Sadan
analys bor i stillet genomforas av aktorer som inte 4r mottagare av fi-
nansiering frian forskningsbudgeten i forsta eller andraledet, till exem-
pel myndigheter som inte dr forskningsfinansiirer, fore detta svenska
forskare eller aktiva utlindska forskare med kunskap om forsknings-
politik.

Okad styrning av forskningsfinansieringen pi strategiska forsk-
ningsomrdden specifika tor Sverige ir slutligen en inkonsekvent stra-
tegi. Sverige har nimligen sedan 80 ar valt att satsa pa offentligt utférd
FoU vid autonoma ldrositen i stillet for vid offentliga forsknings-
institut som dr ldttare att styra. Forskningsresultat fran lirositen sprids
fritt i internationella tidskrifter och det finns ingen garanti for att re-
sultaten skulle tillimpas i just Sverige. Riktade program inom sniva
omraden limpar sig ddrtor bést i ett forskningssystem med oftentliga
forskningsinstitut.
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I. Inledning

Sedan 1980-talet har man i vistvirlden forsokt effektivisera statliga
myndigheter enligt den sd kallade new public management-model-
len (NPM-modellen). Mer fokus har lagts pa resultatorientering och
medborgarnas nytta av de tjinster som tillhandahdlls av myndighe-
terna. Detta har implementerats genom att ge myndigheterna mer
autonomi i beslutsfattandet och infora foretagsliknande verksamhets-
och budgetplaner. NPM-modellen har dven applicerats pa lirositen
1 OECD-linderna (De Boer m.fl. 2007, Geuna och Rossi 2015). Pa
vilket sitt denna modell har inforts och hur lirositenas verksamhet
har anpassats varierar emellertid starkt mellan linder (Schubert 2009,
Seeber 2013, Seeber m.fl. 2014). Men ldrositena har blivit mer internt
toppstyrda, nigot mer produktivitetsorienterade (Stampfer 2019) och
dessutom mer autonoma (Estermann och Nokkala 2009, Estermann
m.fl. 2011). Istillet for detaljstyrning har regeringar infoért nya styrmedel
av lirosdtena, frimst olika former av konkurrensfinansiering. Eftersom
staten star for en stor andel av lirositenas finansieringi OECD-linderna,
ir finansiering statens frimsta styrmedel av dessa lirositen.

En global trend under de senaste decennierna dr att den oftentliga
finansieringen av forskning och utveckling (FoU ) har blivit mer presta-
tionsbaserad och fordelas alltmer i konkurrens (OECD 2016). Detta
kan ske genom att en del av de fasta basanslagen till lirositena tilldelas
utifrin prestationer (till exempel publiceringar, citeringar och/eller
formagan att dra in externa medel). En annan metod ir att statlig
FoU-finansiering gar till offentliga forskningsrdd och myndigheter.
Dessa medel fir sedan universitet och andra aktorer konkurrera om
via utlysningar. Konkurrensutsatt eller prestationsbaserad finansiering
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KONKURRENS OCH STYRNING I DEN STATLIGA FORSKNINGSFINANSIERINGEN

ir en modell som OECD (2016) har foresprakat. De frimsta syftena
dr att hoja kvaliteten pd forskningen och att 6ka spridningen av resul-
taten. Bedomning vid tilldelning av prestationsbaserade medel kan
ske genom utvirdering av ansokarnas tidigare forskningsresultat eller
genom att ansokningar peer review'-granskas av anonyma bedomare.

Forskningsfinansieringen i konkurrens via myndigheter och forsk-
ningsrdd kan allokeras genom antingen 6ppna eller riktade utlysning-
ar. Oppna utlysningar innebir att ansokande forskare (fran lirositen,
forskningsinstitut eller féretag) — inom ramen for finansiirens verk-
samhet —sjilva kan ge forslag pa forskningsprojekt eller -program som
ska genomforas. Vid riktade utlysningar dr det diremot finansiiren
som anger specifika villkor som méste uppfyllas for att finansiering ska
tilldelas. En trend under de senaste decennierna—atminstone i Sverige
—dr att en 6kad andel av konkurrensfinansieringen via forskningsrad
sker genom riktade utlysningar.

Syftet med denna rapport ir att analysera tvé frigestillningar som
ir kopplade till den statliga forskningsfinansieringen:

Fordetforstaattanalyserafordelar och nackdelar med fasta basanslag
kontra finansiering i konkurrens. Savil prestationsbaserade basanslag
som konkurrensfinansiering via forskningsrad /myndigheter beaktas.
Forskningspolitik och hur statliga medel till FoU bist bor allokeras
har studerats inom en rad olika vetenskapliga discipliner. Analysen i
den hir rapporten tar sin utgangspunkti den teoretiska och empiriska
forskningslitteraturen inom nationalekonomi. Rapporten presenterar
dven statistik for den statliga FoU-budgeten och lirositenas FoU-bud-
get over tid. Lampliga jamforelser med andra OECD-linder gors dir
detta dr mojligt.

For det andra analyseras fordelarna och nackdelarna med riktade
utlysningar kontra 6ppna utlysningar. Det finns betydligt mindre aka-
demisk litteratur om riktade program d4n om konkurrensfinansiering.
Aven hir presenteras svensk statistik frin den statliga FoU-budgeten
och forskningsriden som beskriver hur utvecklingen ser ut i Sverige.
Rapporten beskriver dven hur de statliga forskningspropositionerna
som kommer vart fjirde dr utarbetas, dels vem som fir i uppdrag att
foresld riktlinjerna for den framtida forskningspolitiken, dels i vilken

I. Peer review dr en process dir vetenskapliga publikationer eller ansokningar lises och
granskas av (anonyma) dmnesexperter innan de accepteras for publicering/finansiering.
Det dr en form av kvalitetsgranskning som sikrar att forskningen haller en hog standard.
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I. INLEDNING

grad propositionerna analyserar eller diskuterar konsekvenserna av
konkurrensfinansiering och riktade utlysningar.

Baserat pa ekonomisk teori och observationer kring hur forsknings-
politiken utformas i praktiken i Sverige kommer rapporten sedan att
ge policyrekommendationer hur den statliga FoU-finansieringen i
Sverige kan goras effektivare.

Fokus iralltsa pa den statliga FoU-budgeten, men analys gors dess-
utom med utgangspunkt fran lirositenas FoU-perspektiv. Lirositena
utfor nimligen drygt 70 procent av den FoU som finansieras av staten
i Sverige. FoU finansierad av staten och som utfors av offentliga forsk-
ningsinstitut och niringslivet analyseras inte pd djupet, men kommer
att nimnas i forbifarten. Huruvida staten bor finansiera FoU i ni-
ringslivet genom direkt finansiering via utlysningar hos myndigheter
eller genom skatteincitament behandlasinte i denna studie. Rapporten
kommer inte heller att analysera hur statliga FoU-medel allokeras till
olika typer av svenska lirositen. Hir kan tilldelning av bade basanslag
och konkurrensmedel variera stort beroende pé lirositenas alder och
inriktning pa fakulteter (se Agevall och Olofsson 2022, Borjesson 2022).

Rapporten ir disponerad enligt foljande. I kapitel 2 analyseras hur
forskningen inom frimst nationalekonomi motiverar statlig finan-
siering av FoU. Speciellt fokus ligger pa vilken typ av FoU som bor
finansieras hos de tre olika utférarna: lirositen, offentliga forskningsin-
stitut och foretag i niringslivet. Forskningslitteraturens argument for
och emot finansiering i konkurrens kontra fasta basanslag analyseras
i kapitel 3. Hir diskuteras dven empiriska studier pd temat. I kapitel 4
presenteras statistik pa utvecklingen for och sammansittningen avden
svenska statliga FoU-budgeten, men idven lirositenas FoU-budget.
Fokus ligger pé valet mellan fasta basanslag och konkurrensfinansie-
ring via forskningsrad och myndigheter. I detta kapitel diskuteras dven
de prestationskrav pa basanslagen som Sverige har haft 2009—2021.
Teoretiska argument f6r hur konkurrensfinansieringen kan delas upp
pd Oppna och riktade utlysningar analyseras i kapitel 5. Dessutom pre-
senteras statistik pa utvecklingen for 6ppna och riktade utlysningar,
speciellt hos forskningsriden. Kapitel 6 analyserar vad forskningspro-
positionerna borde innehélla nir det giller konkurrensfinansiering,/
fasta basanslag och riktade /6ppna utlysningar och vad de faktiskt
innehaller eller saknar. Det sista kapitlet diskuterar och sammanfattar
slutsatserna.

5



2. Motivering tor statlig
finansiering av FoU vid
ldrositen

2.1 Kunskapens tillvixtfrimjande egenskaper

For att producera varor och tjinster krivs en kombination av pro-
duktionsfaktorer. Forenklat kan man siga att det finns tre produk-
tionsfaktorer: arbetskraft, fysiskt kapital (lokaler, maskiner, utrustning,
mark) och kunskap /teknologi. Kunskap har nigra specifika egenska-
per som arbetskraft och fysiskt kapital saknar. Kunskap ir i allminhet
bdde icke-rivaliserande och icke-exkluderbar. Den icke-rivaliserande
egenskapen innebidr att en aktors anvindning av en viss kunskap inte
hindrar att ndgon annan aktor samtidigt anvinder samma kunskap
(Jones 2005). Om nigon skapar ny kunskap kan det vara svart att
exkludera andra fran att dra nytta av denna. Hur ldtt det dr dra fordel
av andras skapade kunskap beror pd om kunskapen ir tyst (zacit), det
vill siga bunden till en viss person och kriver personlig interaktion for
att spridas, eller explicit, det vill siga ldtt kan kodifieras och spridas.
Kunskap dr dirfor en form av kollektiv nyttighet (public good), som
manga kan dra nytta av. Kunskap ir dessutom icke-deprecierande.
Nir kunskapen vil dr skapad behdver man varken underhilla den eller
skapa den pa nytt. En ging skapad sd finns den dir for alltid. Detta
gillerisynnerhet den kunskap som ir explicit. Tyst kunskap dr diremot
betydligt svérare att uppritthalla och transferera.

Kunskapen dr dven kumulativ. Ny kunskap bygger for det mesta vi-
dare pé tidigare kunskap. Den nya kunskap som dr output hos en aktor
bliralltsd input hos en annan. Dessa egenskaper ssmmantaget har gjort
att kunskaps- och teknologiutvecklingen varit den viktigaste faktorn
i att skapa det vilstind och den tillvixt vi fitt uppleva de senaste 150
dren (Abramowitz 1956, Solow 1957). Flera litteraturstudier har visat
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2. MOTIVERING FOR STATLIG FINANSIERING AV FOU VID LAROSATEN

att FoU och innovation spelar en avgorande roll for ekonomisk tillvixt
och produktivitet (Wieser 2005, Hall m.fl. 2010).

FoU-investeringar skiljer sig frin traditionella investeringar i flera
bemirkelser. Att utféra FoU innebir att utforarens personal vidare-
utbildas. Dessutom blir personalen bittre pa att absorbera kunskap
som skapats av universitet och andra foretag (Cohen och Levinthal
1989, Geroski 1995). Denna absorptionskapacitet idr helt central for att
forskare ska kunna ta vara p4 spillovers fran andra. Mdnga, ddribland
Callon (1994 ), menar nimligen att kunskap som skapas av FoU inte dr
nigon kollektiv vara som alla kan tillgodogora sig. Det krivs nimligen
en viss form av utbildning och ritt nitverk for att kunna forsta och
utnyttja kunskapen — att ta emot kunskap skapad av andra dr silunda
forknippat med en kostnad.

En stor del av kostnaden for FoU utgors av loner till FoU-personal.
Dessutom skapar FoU immateriella tillgingar, som delvis bestir av
nya uppfinningar och delvis av den kunskap som FoU-personalen har
byggt upp. En egenskap for kunskap ir alltsa att den inte alltid gar att
kodifiera utan dr »tyst«, det vill siga forskarna vet mer dn de kan siga
eller skriva ner (Rosenberg 1990, Pavitt 1991). Det blir dirfor kinsligt
tor arbetsgivare att variera FoU-kostnaderna kraftigt fran ar till ir. Det
skulle nimligen innebdra att FoU-personal som besitter immateriella
tillgdngar riskerar att sigas upp.

Det finns ett marknadsmisslyckande kopplat till skapandet av ny
kunskap. Kunskapensicke-exkluderbarhet gor att det finns stora 6ver-
spillningseffekter (spillover-effekter). Den samhilleliga avkastningen
pd FoU ir dirfor hogre dn den privata. P4 en fri marknad kommer
aktorerna emellertid bara att ta hinsyn till den privata avkastningen,
vilket goratt FoU-investeringarna blir ligre dn vad som dr samhilleligt
optimalt (Arrow 1962, Romer 1986).

En annan orsak till underinvesteringar i FoU ir inkompletta ka-
pitalmarknader pa grund av osikerhet och asymmetrisk information
om riskfyllda FoU-projekt mellan uppfinnare och externa finansiirer
(Kaplan och Stromberg 2001, Carpenter och Petersen 2002). Denna
typ avunderinvestering brukar korrigeras med statliga lan eller statligt
venture-kapital (Svensson 2017). Problemet med inkompletta kapital-
marknader intriffar frimst i niringslivet och kommer dirfor inte att
behandlas i denna studie.
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Staten kan korrigera dessa marknadsmisslyckanden pd tva sitt. Ge-
nom lagstiftning kan immateriella rittigheter — patent och upphovsritt
—skydda den som ir upphov till den nya kunskapen. Patent och upp-
hovsritt exkluderar andra frin att anvinda kunskapen och ger incita-
ment till uppfinnare och konstnirer att spendera resurser pd FoU, att
uppfinna och att kommersialisera. Samtidigt méste den som ansoker
om patent offentliggora och standardisera grundliggande information
om uppfinningen, vilket bidrar till kunskapsspridning. Staten kan dven
ta pa sig ansvaret att finansiera och /eller ta fram den nya kunskapen,
som sedan ska spridas. Tanken med dessa statliga interventioner ir dels
att fler nya och forbittrade produkter ska komma konsumenterna till
godo, dels att externa effekter i form av kunskapsspridning ska komma
andra till del.

Ekonomisk teori ger nagra riktlinjer for nir statlig finansiering bor
anvindas for att motverka underinvesteringar i FoU. Nir det giller
grundforskning — det vill siga forskning utan direkt kommersiell an-
vindning—ir subventionering den enda mojligheten, eftersom patent
kriver direkta tillimpningar. Likasa skyddar upphovsritten inte sjilva
idén, utan hur den uttrycks. En generell tumregel ir annars att sta-
ten bor finansiera FoU-projekt dir den samhilleliga avkastningen dr
hog jimfort med den privata. Aven av detta skil bor staten finansiera
grundforskning, som anses ha lig privat avkastning men stora spill-
over-eftekter. Vidare kan staten finansiera FoU-projekt som enskilda
konsumenter inte direkt vill betala for men som samhillet i stort har
nytta av, sd kallade offentliga behov inom sektorerna energi, miljé och
forsvar. Statlig finansiering av FoU kan dven ske da staten vill kon-
trollera spridningen av FoU-resultaten; antingen att de ska spridas
fritt eller hemlighallas.

2.2 Statlig FoU-finansiering till olika utférare

Det finns tre huvudsakliga utforare av den FoU som staten kan finan-
siera:

I. universitet och hogskolor (lirositen)

2. offentliga forskningsinstitut

3. foretaginiringslivet.
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Utforarnas syften eller médl med forskningen avgor vilken typ av FoU
som staten limpligast finansierar hos respektive utforare (Archibugi
och Filippetti 2018).

Det finns flera skil till att staten viljer att finansiera FoU som utfors
1 ndringslivet (Archibugi och Filippetti 2018). Det forsta uppenba-
ra skilet dr inkompletta kapitalmarknader som nimnts i avsnitt 2.1.
Smaforetag och entreprendrer har brist pa kapital for att genomfora
teknologiskt riskfyllda projekt, samtidigt som det dr hoga transaktions-
kostnader for externa finansiirer pd grund avinformationsasymmetri-
er. Det dr da viktigt att det offentliga FoU-stodet till ndringslivet riktas
mot sma och teknologiintensiva foretag.

For det andra kan foretagen besitta bittre utrustning dn offentliga
aktorer for att utfora viss FoU och fi goda resultat. For det tredje kan
regeringen hoppas pa att foretagen genom finansieringen expande-
rar sin egen FoU-verksamhet och dirmed bidrar till skapandet och
spridningen av ny kunskap. Ett fjiarde skil kan vara ren industripolitik;
regeringen vill stirka konkurrenskraften hos det egna landets foretag.
Detsistndimnda skilet dr dock sillan vetenskapligt motiverat, eftersom
det ofta leder till upptrappning av stod mellan stater.

Nir det finns en kommersiell potential med hyfsat hog privat av-
kastning men fortfarande betydande spillover-effekter bor staten sub-
ventionera FoU i niringslivet — antingen direkt via subventioner eller
indirekt via skatteavdrag (Svensson 2019, 2020, Stavlot och Svensson
2022).

Vinstdrivande foretag vill inte sprida sina FoU-resultat, utan forso-
ker skydda spridningen av den nya kunskapen genom hemlighéllande,
utnyttjande avledtider eller immateriella rittigheter (Levin m.fl. 1987,
Arundel 2001, Cohen m.fl. 2000). FoU som skapas i foretag sprids
dirmed inte lika [itt och har med andra ord begrinsningar nir det
giller kollektiv nyttighet (Nelson 1989, Callon 1994.). Den offentliga
finansidren mdste dérfor sitta upp limpliga spridningskriterier (till ex-
empel krav pa samarbete eller patent).

For att veta vilken typ av FoU som staten bor finansiera hos lirosa-
ten respektive offentliga forskningsinstitut/myndigheter, maste det
klarliggas vilka malfunktioner dessa institutioner har och hur de styrs
av regeringen.

Offentliga forskningsinstitut dr myndigheter som kontrolleras di-
rekt av staten. Deras uppgift dr i forsta hand att bedriva forskning och
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de far normalt sin forskningsfinansiering baserat pd de uppdrag som re-
geringen ger till instituten. Forskningsinstituten har alltsd inte samma
autonomi som ldrositena. Till skillnad fran lirositen utfor offentliga
forskningsinstitut forskning inom ett begrinsat omrade eller imne,
till exempel forsvar, teknologi och arbetsliv. Forskningsresultaten kan
publiceras och spridas pA méinga olika sitt. Publicering av resultat kan
likt universitetsforskning ske i internationella tidskrifter, men dven i
officiella eller inofficiella (hemliga) rapporter direkt till regeringen.
Forskningen kan dven handla om ren kunskapsackumulering inom
institutets imnesomrade for framtida projekt/program.

Om staten 6nskar kontrollera hurresultaten av offentligt utford FoU
publiceras och/eller sprids kan det vara lampligt att uttéra FoU-pro-
jekt vid offentliga forskningsinstitut (till exempel forsvarsforskning).
Sadana institut kan dessutom vara att foredra framfor lirositen om
staten vill bestimma forskningens inriktning, till exempel om den ska
avse offentliga behov (till exempel miljo, energi). Styrd forskning pas-
sar alltsd bra thop med satsning pa offentliga forskningsinstitut.

Lirositen dr expertorganisationer som — jaimfort med offentliga
forskningsinstitut och andra myndigheter — har en hog grad av in-
stitutionellt oberoende fran staten dven om de ir statligt d4gda. Den
akademiska friheten for forskare att lira ut ( Lebrfreibeit) och att lira sig
nytt/forska ( Lernfreihest) dr lagstadgade rittigheter i manga linder.
Lirositena har alltsd betydligt [6sare ledband till sina regeringar in
andra myndigheter och har sin egen organisation och struktur samt
starka element (forskare och lirare) som arbetar sjilvstindigt under-
ifrin (Musselin 2006).

Normalt fir lirositena en stor del av sin forskningsfinansiering ge-
nom fasta basanslag frin staten som de sjilva disponerar 6ver. Publi-
cering av forskningsresultat sker i allméinhet i artiklar i internationella
torskningstidskrifter enligt peer review-principen eller i bocker hos
olika forlag. Lirositena har dven som uppgitt att utbilda studenter/
forskare pa flera nivier och inom flera fakulteter. Forskning och utbild-
ning vid lirositena utfors inom flera fakulteter och en mingd institu-
tioner, men alla lirosdten dr langt ifran heltickande.

Lirositena har tvd huvuduppgifter:

I. att utfora FoU, vars resultat sedan sprids fritt i samhillet
2. att utbilda studenter och forskare, vars kompetens kan komma
hela samhiillet till del.
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Det ir dessa tva positiva externa effekter som motiverar att staten finan-
sierar livositenas verksambet.
Om staten vill bygga upp en kunskapsstock som sedan sprids fritt, 4r
det lirositena som bor utfora offentligt finansierad FoU (Archibugi
och Filippetti 2018). Grundforskning bor lokaliseras till lirositena,
eftersom den sillan skyddas av immateriella rittigheter (icke exklu-
derbar) och dess resultat ofta kan tillimpas pd minga omriden (stora
spillovers). Resultaten fran grundforskningen (ny kunskap, teorier,
metoder och instrument) kan man sedan ha nytta av vid framtida FoU
och tillimpningar savil i universitetsvirlden som i andra sektorer.
Den fria spridningen av FoU-resultaten ir alltsd en nyckelfunktion

i universitetsvirlden. Spridning kan ske genom undervisning, konfe-
renser, samverkan med andra aktorer i samhillet eller genom att uni-
versitetsanstillda byter arbetsgivare. En mycket viktig spridningskanal
avny kunskap fran lirosdtena dr publikationerirankade internationella
forskningstidskrifter. Kunskapen i tidskrifter ir nimligen

I. kodifierad/standardiserad sd att andra ldtt kan ta del av den

2. paketerad i dokumentform sa att den kan spridas elektroniskt till

en lig kostnad.

Kostnaden for open accesskan man nimligen komma runt.> Artiklarna
i dessa tidskrifter dr kvalitetsgranskade enligt peer review-principen. I
syfte att maximera produktiviteten och spridningen av resultaten har
man i universitetsvirlden darfor ofta kopplat forskarnas karriirer till
sddana publikationer. Forskningstidskrifterna fungerar siledes biade
som kvalitetsmitare och spridningskanal. Inom manga humanistiska
dmnen och juridik publiceras forskningsresultaten dven i bokform hos
torlag. Forskare harincitamentatt publicera sina ron sd snabbt mojligt.
Forutom att vara forst med forskningsresultaten i sjilva publikationen
ger det nimligen en extra beléning av att vara forst i form av fler erhéll-
na citeringar (Dasgupta och David 1994.).

2. Eftersom de flesta forskningstidskrifter tar betalt for prenumerationer eller for ned-
laddning av artiklar, kriver ménga finansidrer att artiklarna publiceras med open access,
det vill siga fri nedladdning. For sidan fri nedladdning méste forfattarna betala en avgift
till tidskrifterna. Idag kan emellertid en nist intill firdig version av artikeln — jaimfort
med den som accepteras av tidskriften — helt lagligt laddas upp pa diverse akademiska
webbsidor, till exempel www.ssrn.com, www.ResearcGate.com eller www.academia.edu,
vilket gor kostnaden for open access ganska onodig.
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Lirositenas FoU dr mycket mer fokuserad pa grundforskning
in vad foretagens FoU dr. I OECD-linderna stir grundforskning
for 65 procent av universitetens forskning, 28 procent hos de stat-
liga forskningsinstituten och endast § procent av niringslivets FoU
(Vincent-Lancrin 2006). Tillsammans stédr lirositen och offentliga
forskningsinstitut/myndigheter for 82 procent av all grundforsk-
ning i OECD-linderna (Vincent-Lancrin 2006). Ett genomgdende
teoretiskt argument 1 litteraturen &r att skillnaden mellan den priva-
ta och sambhilleliga avkastningen pi FoU sannolikt ir mycket stor
inom grundforskning, vilket skulle ge staten incitament att i hogre
utstrickning tillhandahalla finansiering hir. Salter och Martin (1999)
och Bager-Sjogren (2006) har i litteraturéversikter gatt igenom hur
statlig grundforskning vid lirositen (och forskningsinstitut) teoretiskt
paverkar ekonomisk tillvixt:

> Om FoU utfors pa lirositen eller forskningsinstitut, okar kun-
skapsstocken som blir tillginglig tor forskare och andra aktorer i
samhillet. For att den ska kunna spridas dr det viktigt att den nya
kunskapen dr kodifierad, till exempel publicerad i tidskrifter.
Grundforskningen innebir dven att nya metoder och instrument
utvecklas som man har nytta av vid framtida FoU sévil i universi-
tetsvirlden som i ndringslivet.

Kunskapen som tas fram pa universitet kan dven patenteras och
sedan siljas eller licensieras till foretag som i sin tur hojer sin pro-
duktivitet, vilket dr en direkt effekt av universitetsforskning. Ett
alternativ r att universitetsforskarna sjilva startar nya foretag for
att exploatera den nya kunskapen.

Precis som vid FoU pi foretag innebir forskningen vid lirositen
att personalen vidareutbildas och att deras absorptionsformaga att
ta till sig ny kunskap 6kar. Absorptionstérmdgan dr synnerligen
viktig for att kunna dra nytta av andras forskning.

Den formodligen viktigaste effekten dr att de statliga lirositena ut-
bildar och tillhandahaller en pool av forskare och studenter som hela
samhillet (bade niringsliv och offentlig sektor) har nytta av. Dessa
forskare kan sedan ta med sig kunskapen —vare sig den dr kodifierad
eller tyst — nir de anstills i sektorer utanfor universitetsvirlden.

v

v

v

v

Nir det giller hogre utbildning har hela samhallet ett intresse av att
invdnarna bygger upp humankapital. Men enskilda arbetsgivare vill
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inte bira denna kostnad, eftersom personal litt kan byta arbetsgivare.
I stillet kan staten ansvara for detta genom att finansiera utbildningar
vid lirositen. De utbildade tar sedan med sitt humankapital nir de blir
anstillda eller startar foretag i samhillets Gvriga sektorer.

Strategin att placera grundforskning och hogre utbildning inom
samma organisation — lirositen — kan motiveras av synergier (Mowery
och Rosenberg 1989). Personer med goda kunskaper om grundlig-
gande forskningsmetoder och nya forskningsrén borde ocksa vara
limpliga att formedla dessa till universitetsstuderande, under forut-
sittning att de besitter pedagogiska egenskaper (Vroom 2007). Dirav
foljer ytterligare ett motiv till att staten finansierar FoU vid lirositen.
En forutsittning for att universitetslirare ska kunna ge studenter och
forskarstuderande den bista undervisningen ir att lirarna haller sig
uppdaterade med vad som hinder pé forskningsfronten. Och det bista
sdttet att hdlla sig uppdaterad dr att avsitta en viss del av sin arbetstid
till forskning. En ytterligare orsak till synergier dr att lirare som har
forskarutbildning kan ge undervisningen forskaranknytning (SOU
2015:70).

En tredje uppgift for lirositena dr att kommunicera forskningsre-
sultaten till det omgivande samhillet. Lirositena har under senare
decennier dven tilldelats en fjirde uppgift: att kommersialisera sina
forskningsresultat. Da uppstir emellertid en malkonflikt. Lirositenas
traditionella roll 4r att bygga upp en kunskapsbas som man kan bygga
vidare pa och sprida fritt. Kommersialisering innebir att forskarna
forsoker hemlighdlla resultaten sd linge som mojligt.

Statliga forskningsinstitut ir inte lika konkurrensutsatta som ldrosi-
ten. Lirositena konkurrerar bide om studenter nir det giller utbild-
ning och om publiceraringar nir det giller forskning. Det finns dirfor
risk att produktiviteten blir ligre pa statliga forskningsinstitut, vilket
ocksa studier har indikerat (Guellec och Van Pottelsberghe 2004.).

Ovanstiende resonemang schematiserar vilken typ av kunskap och
forskning som de tre utforarna ¢ huvudsak producerar. Lirositen pro-
ducerar inte enbart grundforskning som publiceras i vetenskapliga
tidskrifter och niringslivet inte bara tillimpad forskning. Som nimnts
i avsnitt 2.1 krivs det absorptionskapacitet for att kunna tillgodogora
sig andras kunskap (Cohen och Levinthal 1989, 1990, Geroski 1995).
For niringslivet blir det dérfor viktigt att investera i egen grundforsk-
ning for att kunna nyttiggora sig den kunskap som kommer ut frin
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lirositen och andra killor. Det forekommer dven tillimpad FoU pa
lirositen, till exempel vid uppdragsforskning finansierad av nirings-
livet eller andra och da universitetsforskare sjilva vill kommersialisera
sina FoU-resultat.

2.3 Effektiv allokering av forskningsmedel

Nigraforslag pd hur staten bor finansiera olika FoU-projekt ges av Jafte
(1998). Nirregeringen viljer FoU-projekt att subventionera bor fokus
ligga pd stora spridningseffekter och lig risk fér undantringning av pri-
vat FoU. Figur I visar exempel pd sex FoU-projekt (A1, A2, B1, B2, C1
och C2) med olika nivder av privat avkastning och spridningseftekter.
Detkanipraktiken vara svart att pd forhand identifiera nivierna pd pri-
vat avkastning och spridningseftekter for ett specifikt projekt. Figuren
visar dock vad som kan ses som torvintad avkastning och spridning.

Projekt At och A2 idr olénsamma projekt att genomfora ur ett privat
perspektiv, men A2 har betydande spridningseffekter. Dessa egenska-
per dr typiska for projekt pa grundforskningsniva. Regeringen bor av
tvaskilinte subventionera ett sidant projektinom niringslivet. For det
forsta mdste staten ge ett rejilt bidrag for att projektet ska bli lonsamt
for toretagen. For det andra kommer foretag inte att fortsitta denna
typ av projekt pa egen hand. Projekt A2 ir helt beroende av offentlig
finansiering. Det dr dirfor bittre for regeringen att ge medel till liro-
sdten eller statliga forskningsinstitut att genomfora Projekt Az.

Projekt Cr1 och C2 har en privat avkastning 6ver den horisontel-
la linjen, vilket indikerar att de ér privat [onsamma. Den hir typen
av projekt genomfors av foretag frivilligt och staten bor inte bidra
med ndgon finansiering oavsett spridningseftekt. Det finns dock ett
undantag: regeringen bor bidra till projektet om foretaget stir infor
finansiella restriktioner. I sidana fall skulle regeringen kunna motiveras
attsubventionera projekt C2,som har stora spridningseffekter. Projekt
B1 och B2 har privat avkastning som nistan ir tillrickligt hog for att
toretagen ska kunna genomfora projekten frivilligt. Den hir typen av
projekt kanske inte kan fa finansiering om det ligger pa marginalen nir
foretagen gor sina kalkyler for FoU-investeringar. Enligt Jafte (1998)
bor regeringen ge direkt eller indirekt FoU-stdd till niringslivet nir
foretag utvecklar projekt som projekt B2, som har relativt stora sprid-
ningsefltekter.
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Figur 1. Statliga FoU-subventioner vid olika nivaer av privat avkastning och spillovers.
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2.4 Kunskapsspridningens riktning

Den forhirskande vetenskapliga synen pé spillovers under 1950- och
1960-talen var den »linjira modellen« (Bush 1945, Arrow 1962). Den-
na innebir att kunskap skapas i férsta hand som grundforskning som
sedan sprids vidare till tillimpad forskning och till slut ger uppfinningar
och innovationer. Det handlar alltsd om en enkelriktad spillover-kedja
fran grundforskning till tillimpad forskning och innovationer. Med
detta synsitt bor staten inskrinka sig till att finansiera grundforskning
pa ldrositena. Senare led i kedjan kommer sedan att utnyttja denna
kunskap. Nir det giller ytterligare statliga dtgirder bor dessa syfta till
att fungera som smorjmedel genom att stimulera spillover-effekterna
(Sandstrom m.fl. 2005).

Kritik mot den linjdra modellen borjade vickasislutet av 1960-talet
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(Price 1965, 1969) och slog igenom pé 1980-talet (Kline och Rosen-
berg 1986). Man menade att teknisk utveckling kan ligga fore och
stilla fragor till grundforskningen. I denna »kedjekopplade modell«
dr manga aktorer linkade till varandra och kunskapen kan salunda
spridas i flera riktningar (Sandstrom m.fl. 2005). Vixelverkan mellan
grundforskning och tillimpad produktutveckling kan ske i flera steg
under utvecklingsprocessen (Caraca m.fl. 2008).

En poing med denna modell ir alltsd att kunskapsspridning upp-
star dven vid genomforandet av tillimpad forskning. Grundforskning
behover inte vara det initiala steget i denna process; idéerna kan lika
girna komma fran observationer att forsoka l6sa samhilleliga praktis-
ka problem. En annan tolkning av modellen har varit att staten bor
goradessa observationer och initiera finansiering av forskningsprojekt
i sektorer dir man kan 16sa samhilleliga problem, sd kallad behovs-
orienterad eller strategisk forskning. Strategiska prioriteringar av den
statliga FoU-finansieringen foresprikas i Sverige framfor allt av Vinn-
ova (2002, 2003, 2011).

Den linjdra modellen har fatt stod i den empiriska forskningslitte-
raturen. Rosenberg och Nelson (1994) har visat att offentligt utférd
FoU stimulerar privat FoU. Bidde IT- och biotekniksektorerna har
gynnats enormt av grundforskning i den offentliga sektorn (Guel-
lec och Van Pottelsberghe 2003). Aven storforetag i likemedels- och
biotekniksektorerna som har egna stora laboratorier baserar sin FoU
pd grundforskning utférd i den offentliga sektorn (Lane och Probert
2007, D’Este m.fl. 2013). Flera studier visar att kunskapsspridningen
inte bara gir fran ldrositena till den privata sektorn, en stor del av
effekterna dr dessutom lokala. De teknologiska utvecklingsmojlighe-
terna, privata FoU-investeringar och produktiviteten i det lokala ni-
ringslivet 6kar om det finns ett ldrosite i nirheten. Foretag tenderar
att lokalisera verksamhet nira universitet med samma inriktning som
foretagets. Detta giller savili USA (Dorfman 1983, Nelson 1986, Jafte
1989, Woodward m.fl. 2006) som i europeiska linder, till exempel
Frankrike (Autant-Bernard 2001), Sverige (Karlsson och Andersson
2009) och Storbritannien (Abramovsky m.fl. 2007, Abramovsky och
Simpson 2011). Samforfattandet av publikationer mellan forskare vid
lirositen och i niringslivet har 6kat markant, vilket ger stod for den
kedjekopplade modellen (Hicks m.fl. 1995, Calvert och Patel 2003,
Mowery och Sampat 2005).
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2.5 Sammanfattning av motiven
tor statlig finansiering av FoU

Utgdngspunkten i rapporten ir att det, utifrin ekonomisk teori, finns
en rad marknadsmisslyckanden och externaliteter kopplade till ska-
pandet av kunskap som leder till mindre investeringar i FoU i4n vad
som dr samhilleligt optimalt. Hit hor spillover-effekter, inkompletta
kapitalmarknader, 6kad absorptionstérmaga samt synergieftekter mel-
lan forskning och utbildning vid lirositena. Detta motiverar att staten
korrigerar misslyckandena, och ett viktigt instrument ir di att staten
gdrin som finansidrav FoU. Foratt fi en eftektiv forskningsfinansiering
bor man beakta dels att maximera kunskapens spillover-effekter och
komma till ritta med inkompletta kapitalmarknader, dels att utnyttja
synergieffekterna mellan utbildning och forskning vid ldrositena.

Det finns tre FoU-utforare som staten finansierar: foretag i nirings-
livet, lirositen och offentliga forskningsinstitut. Rapporten har frimst
fokuserat pa lirositena, eftersom dessa star for merparten (cirka 70-75
procent) av den statliga FoU-finansieringen i Sverige. Lirositena ska-
par positiva externaliteter i form av forskningsresultat som mestadels
sprids fritt i tidskrifter och bocker samt utbildade studenter och fors-
kare som kan anstillas i samhillets 6vriga sektorer. Om regeringen
onskar bygga upp kunskap som sedan kan spridas fritt i samhillet bor
finansieringen allokeras till lirositena. Om man diremot 6nskar al-
lokera resurser till innovationer eller specifika omraden — till exempel
energi, miljo, forsvar —ir alternativen niringslivet respektive offentliga
forskningsinstitut.
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3. Konkurrensutsatt
FoU-finansiering

Den statliga forskningsfinansieringen till lirositen bestar av tvd huvud-
delar. Dels basanslagen som gar direkt till lirosidtena. Dessa kan anting-
en vara fasta (villkorslosa) eller konkurrensutsatta. Dels finansiering
som allokeras i konkurrens via olika myndigheter och forskningsrad.
Hirir detinte bara forskare vid lirositen som konkurrerar om medlen,
utan dven foretag och offentliga forskningsinstitut. Konkurrensfinan-
sieringen fran forskningsrad /myndigheter kan i sin tur delas upp i tvd
grupper. Det kan vara 6ppna utlysningar dir forskarna sjilva ansoker
omvad de vill forska om eller riktade utlysningar dér forskningsrad eller
myndigheter utlyser vad det ska forskas om. I det senare fallet méste
ansokningarna uppfylla de kriterier eller villkor som finansiiren anger.
I detta kapitel analyseras frimst vad finansiering i konkurrens innebir
for forskningen jamfort med fasta basanslag medan skillnaden mellan
oppen och riktad forskningsfinansiering (i konkurrens) analyseras i
kapitel 5.

3.1 Fordelar och nackdelar
med konkurrensfinansiering

Anda sedan medeltiden har staten finansierat undervisning och utbild-
ning vid universitet. Forst ut att finansiera forskning vid universitet var
troligen Preussen pd 1800-talet (Stampfer 2019). Fran borjan rorde
det sig om fasta, icke konkurrensutsatta, anslag som universiteten for-
fogade 6ver. Under drens lopp har det skett en gradvis forskjutning
mot mer konkurrensfinansiering. Speciellt under 1980- och 1990-talen
blev detalltvanligare med finansiering i konkurrensi OECD-linderna
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(Stampfer 2019). Syftet var frimst att gora lirositena mer effektiva och
hoja produktiviteten samt 6ka spridningen av forskningsresultaten.
Antingen blev delar av basanslagen konkurrensutsatta genom presta-
tionskrav ( Performance-based Research Funding Systems, PRES) eller
sd allokerades finansieringen i konkurrens via myndigheter och forsk-
ningsrad ( Third-Party Funding, TFP). Idag har en majoritet av de eu-
ropeiska linderna prestationskrav for basanslag och i princip samtliga
linder konkurrensutsatt finansiering via forskningsrid /myndigheter
(Claeys-Kulik och Estermann 2015, Jonkers och Zacharewicz 2016).
Variationen av finansieringssystemen dr emellertid mycket stor mellan
linderna.

Finansieringen fran forskningsrad skiljer sig stort mellan linder i
fraga om antal forskningsrad, deras ansvarsomraden och inte minst
budgetar bade for varje rid och totalt (Stampfer 2019 ). Gemensamt for
forskningsriden — oavsett land — dr att finansieringen fran dem rér en
begrinsad summa och giller en avgrinsad tidsperiod samt for specifika
torskningsprogram /projekt. Forskningsriden utlyser finansiering till
forskningsprojekt och -program. I enlighet med villkoren i utlysning-
arna limnar forskare eller forskargrupper forslag pa projekt/program.
Forslagen utvirderas sedan avinterna och /eller externa experter enligt
peer review-metoden. Mottagarna av finansieringen forbinder sig att
utfora det foreslagna projektet/programmet i framtiden (Stampfer
2019). Peer review ir standardmetoden for att utvirdera foreslagna
forskningsprojekt i konkurrens (OECD 2018). Den har hog status
och gott anseende i den akademiska virlden, och anvinds dven vid
tillsittning av akademiska tjanster och bedomning av manuskript som
skickas till forskningstidskrifter. Den har dock kritiserats for att den
riskerar leda till konservatism, ge fordelar till etablerad forskning samt
missgynna unga forskare och kvinnor (Daniel 1993, Wenneras och
Wold 1997, Lamonts 2009, Stampfer 2019 ). Manga forskningsrad har
darfor valt att garantera minimiresurser till kvinnor och unga forskare
(Stampfer 2019).

I forhallandet mellan regering och forskningsrad kan ett klassiskt
»agentproblem« uppsta. Staten (huvudman) ger i uppdrag till forsk-
ningsridet (agenten) att ta tillvara huvudmannens intressen och maste
sedan tillse att statens och ridens intressen ir gemensamma.’ I det hir

3. Dilemmat ligger i att agenten kan ta beslut som paverkar huvudmannen negativt utan
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fallet handlar det om att delegera ansvaret for allokering av forsknings-
finansieringen i konkurrens till forskningsriden. Svirigheten for riden
ir att torbli opaverkade av de aktorer som de ska finansiera (forskarna)
och undvika att bli styrda av regeringen genom kortsiktiga politiska
syften. Rdden anses ha tillgang till den kompetens som krivs for detta.
Stampfer (2019) menar att méinga forskningsrad har ledande forskare
isina styrelser eller expertgrupper for att signalera sitt oberoende fran
regeringen.

Till att borja med i detta kapitel jamfors fordelar och nackdelar
med fasta basanslag kontra konkurrensutsatt finansiering fran forsk-
ningsrad /myndigheter, eftersom dessa for tillfillet 4r de huvudsakliga
finansieringsformerna i Sverige. Konkurrensfinansieringen forutsitts
bestd av Oppna utlysningar tills vidare, medan skillnader mellan 6ppna
och riktade utlysningar analyseras i kapitel s.

Positiva och negativa effekter av statlig FoU-finansiering i konkur-
rens jamfort med fasta anslag baserat pa den teoretiska och empiriska
forskningslitteraturen sammanfattasitabell 1. Om man bibehaller den
totala statliga finansieringen till lirositena och later en storre andel
fordelas i konkurrens via forskningsrad och myndigheter i stillet f6r
genom fasta anslag kan man teoretiskt forvinta sig en del positiva
effekter (Geuna 2001, Geuna och Martin 2003, Stampfer 2019). For
det forsta borde forskargrupperna bli mer kostnadseftektiva. Det dr
sannolikt att ineffektiv forskning inte fir nigon fortsatt finansiering
och avbryts. For det andra, om tilldelningen sker pa basis av tidigare
forskningsresultat, ger det bide forskargrupperna och de enskilda fors-
karna incitament att prestera bra forskning och inte minst att sprida
denna via vilrenommerade tidskrifter och foérlag. Bade produktivitet
och spridning av forskningsresultat borde 6ka. For det tredje kan man
forvinta sig att forskargrupperna blir bittre pd att anpassa sin forsk-
ning till nya behov och teknologiska forindringar, eftersom villkoren
for utlysningen madste uppfyllas. For det fjarde fir staten en bittre
overblick och en mattstock pa vilken forskning som produceras i olika
forskargrupper med hjilp av statlig finansiering. For det femte blir
enskilda forskare som lyckas ta externa medel mindre beroende av pro-

att sjalv paverkas. Detta uppstdr frimst dd agentens egenintresse inte tar tillvara huvud-
mannens intresse, och skapar dirmed en moralisk risk (Eisenhardt 1989).
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Tabell 1. For- och nackdelar med finansiering i konkurrens fran myndigheter/
forskningsrad jamfort med basanslag till larosatena.

Finansiering i konkurrens fran myndigheter/forskningsrad

Fordelar
jamfort med
fasta anslag

» Mer kostnadseffektiva forskargrupper; ineffektiv forskning far
ingen finansiering och avbryts.

« Incitament for forskare och forskargrupper att prestera
hogkvalitativ forskning och att sprida denna.

» Forskare och forskargrupper blir battre pa att anpassa sin
forskning till nya behov.

 Staten far en mattstock pa vilken forskning som olika
forskargrupper producerar.

« Storre flexibilitet i systemet som helhet: enklare omfordela
resurser mellan projekt an mellan institutioner/larosaten.

» Enskilda forskare som lyckas fa extern finansiering blir mindre
beroende av professorer och institutionsledning.

Osakert

« Staten kan séatta upp villkor och styra forskningen. Om detta ar
positivt eller negativt beror pa om staten kan identifiera vilken
forskning som ar effektiv (se kapitel 5).

- Okad koncentration av finansiering till framgéngsrika
larosaten och forskare (»Matteus-effekten«). Skalekonomier i
forskningen avgér om detta ar en férdel eller nackdel.

Nackdelar
jamfort med
fasta anslag

* Mer kostsamt for staten att utvardera forskning och
bestdmma vilka projekt som ska finansieras.

» Forskarna méaste lagga ner mer tid pa att soka finansiering.

« Storre osakerhet for larosatena om finansiering, eftersom
beroendet av externa finansieringskallor okar.

» »Salamiproduktion«: uppdelning av forskningsresultat pa fler
artiklar.

» Kortsiktiga forskningsprojekt som ger snabba resultat gynnas.
Langsiktiga projekt undviks.

« Risk for att nya idéer och forskning utanfor huvudfaran trangs
ut.

» Larosatena riskerar att bli forskningshotell utan riktig
integration for vare sig forskare eller projekt.

Notera: Konkurrensfinansiering frain myndigheter/forskningsrad forutsitter 6ppna ut-
lysningar i tabellen. Skillnaden mellan 6ppna och riktade utlysningar analyseras i kapitel 5.
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tessorer och institutionsledning.* Dessa forskare och forskargrupper
dr friare att sjdlva bestimma vad de vill forska om. Fasta basanslag ger
diremot rektorer och institutionsledningar mer handlingsfrihet om
vilken forskning som ska genomforas. For det sjitte hamnar finansie-
ringen precis hos de forskningsprojekt som den idr dmnad for. Det dr
inte sikert vid fasta basanslag.
Systemet med konkurrensfinansiering forutsitter dock att en del
villkor uppftylls (Geuna 2001):
I. Detska vara mojligt att utvirdera kvaliteten pd forskningen.
2. Det ska vara mojligt att identifiera de mest lovande forsknings-
programmen.
3. Administrationskostnaderna hos staten och lirositena for att be-
doéma och utvirdera projekt ska vara liga jamfort med den hojda
effektiviteten /produktiviteten.

Andra effekter idr inte uppenbart positiva eller negativa. Genom 6kad
finansiering i konkurrens kan staten indirekt paverka inriktningen pa
universitetsforskningen med villkor som maste upptyllas for finansie-
ringen. Det kan till exempel vara specifika forskningsprojekt eller sam-
arbeten med foretag och andra universitet (se kapitel 5). Om detta dr
bra eller inte f6r produktivitet och spridning beror pa om staten kan
identifiera vilka forskningsprojekt som ir effektiva att genomfora. Slut-
ligen kan man forvinta sig att resurserna kommer att koncentreras mer
till framgangsrika lirositen vid fordelning i konkurrens — dtminstone
inom vissa forskningssegment. » Matteus-effekten« innebir att fram-
gingsrika lirositen och forskare kommer att erhilla relativt mycket
finansiering vid ansokningsprocesser (Merton 1968).

Aven om sjilva idén med konkurrensfinansiering via myndigheter,/
rad dr att fordela mer resurser till framgangsrika forskargrupper dr det
inte lika sjdlvklart positivt om fordelningen av resurser mellan hela liro-
siten blir mer skev. Huruvida det dr bra eller diligt att resurser kon-
centreras till ett fital lirositen beror pd om det finns skalekonomier i
forskningen. Tidigare forskning har visat att det finns en viss minimief-
fektiv nivd tor FoU for universitetsinstitutioner, men de storsta skaleko-
nomierna uppkommeriundervisningen (se 6versikti Svensson 2009).

4. I undantagsfall dven mindre beroende av rektorer och lirositesledning vid smd
hogskolor.
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Man kan ocksé tinka sig negativa konsekvenser av konkurrensfi-
nansiering via myndigheter,/forskningsrad (Geuna och Martin 2003,
Stampfer 2019).5 Det dr mer kostsamt for staten att utvirdera forsk-
ning och bestimma vilka projekt som dr bist att genomfora dn att
dela ut fasta anslag (Stephan 2012). Forskningsraden Forte, Formas
och Vetenskapsradet har cirka §s—10 procent i administrationskostna-
der i forhallande till beviljade eller utbetalade medel medan Vinnova
har 10-12 procent.® Forskarna tvingas ocksd ligga mer tid p4 att soka
finansiering. I genomsnitt fir en forskare igna §—10 procent av sin
forskningstid at ansokningar (Hogskoleverket 2011, Stephan 2012,
Hwang 2018). Geuna och Piolatto (2015) uppskattar att den totala
kostnaden for konkurrensfinansiering ligger pd 13—I5 procent av det
beviljade beloppet, inkluderande savil forskarnas kostnader (forbereda
och skicka in forslag) som forskningsrddens kostnader (definiera och
utlysa projekt, utvirdera och ranka torslag).

Utvirderingar baserade pa de senaste arens forskningspublikationer
riskerar att leda till sd kallade salamipubliceringar, dir forskarna delar
upp resultaten fran ett projekt pé flera artiklar i stillet for en artikel,
trots att nyttan nistan ir densamma. Det finns ocksé en risk att liro-
sdtenas forskning blir mer kortsiktig om forskarna stindigt utvirderas
och statens finansieringsinstitut utgdr fran forskarnas eller gruppens
senaste forskningsresultat vid tilldelning av finansiering. Detta ir kan-
ske den viktigaste negativa konsekvensen. Fa forskare kommeratt viga
satsa pd langsiktiga och/eller riskfyllda projekt, eftersom dessa sillan
hinner generera resultat innan det ir dags for utvirdering. En annan
risk dr att forskarna opportunistiskt anpassar sig till de mitvariabler som
utvirderingssystemet tillimpar eller till kraven i utlysningstexten. Sist
men inte minst Okar osikerheten for lirositenas forskningsfinansie-
ring, eftersom man blir mer beroende av externa finansieringskillor.
Dessutom riskerar nya idéer och forskning som inte foljer huvudfa-
ran att tringas ut vid konkurrensfinansiering, menar Fortunato m.fl.

5. Geuna och Martin (2003) anger dven andra mojliga negativa konsekvenser, till exem-
pel att forskningen separeras frin undervisningen, som da far ligre prioritet, eftersom
det dr forskningsresultaten som riknas vid utvirdering.

6. Eftersom Vinnova bara har riktade utlysningar, borde administrationskostnaderna
vara hogre, se forskningsridens drsredovisningar. Riktade program och utlysningar kri-
ver nimligen mycket storre forberedelse dn 6ppna utlysningar, dels hos forskningsraden,
dels i Regeringskansliet (se mer i avsnitt 5.1).
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(2018). Risken dr alltsd att radikal forskning sorteras bort. Stampfer
(2019) pipekar slutligen att konkurrensfinansieringen gor att lirosi-
tena riskerar att utvecklas till »forskningshotell« dir varken forskare
eller projektintegreras fullt utiverksamheten.” Detta hinder speciellt
vid kombinationen generds extern konkurrensfinansiering samtidigt
som ldrositet dr underfinansierat eller diligt organiserat.

USA var tidigt ute med att fordela federala forskningsresurser i kon-
kurrens via forskningsrid /myndigheter. National Academies (1995)
rekommenderade att federala forskningsmedel skulle fordelas till pro-
jekt och individer/forskargrupper snarare in till universitetsinstitu-
tioner.? Tanken var att detta skulle 6ka bide finansiirers och forskares
flexibilitet att anpassa sig till forindrade mojligheter och villkor. Man
menade att det dr lidttare att oka eller minska anslagen till ett projekt
in till en institution. National Academies rekommenderade dven att
finansieringen skulle tilldelas i konkurrens baserat pa tidigare meriter
och med externa bedomare. Syftet var att hoja kvaliteten och produkti-
viteten pd universitetsforskningen. USA och manga andra OECD-l4n-
der har sedan foljt denna linje.

3.2 Konkurrensutsatta basanslag

Som nidmnts ovan kan dven basanslagen konkurrensutsittas (PRES).
Det finns en rad olika modeller som har anvints i OECD-linderna (se
oversikter i Hicks 2012, Stampfer 2019). Den forsta mest uppenbara
varianten ir en indikatorbaserad modell dir olika typer av produkti-
vitetsmdtt, som riknas ut genom en formel fran tidigare perioder, an-
vinds tor att allokera delar av basanslagen. De vanligaste indikatorerna
ir publiceringar i rankade tidskrifter och citeringar, men det kan dven
vara andra matt sisom formdgan att dra in externa medel. En andra
variant ir en bedomningsbaserad modell dir institutioner och fakulte-
ter utvdrderas i efterhand av olika paneler med externa granskare och
sakkunniga. Detta system anvindsi Storbritannien i kombination med
produktivitetsindikatorer. En tredje variant dr att lirositena pa férhand

7. Om konkurrensfinansieringen leder till att personal vid lirositena specialiseras som
forskare respektive larare, riskerar synergierna mellan forskning och utbildning att
forsvagas.

8. National Academies ir en paraplyorganisation fér USA:s akademier.

34



3. KONKURRENSUTSATT FOU-FINANSIERING

forhandlar med staten om vilken typ av forskning som ska genomforas.

I tabell 2 jimfors konkurrensfinansiering via myndigheter och
forskningsrdd (TFP)° med prestationsbaserade basanslag som alloke-
ras genom en indikatorbaserad modell (PRES). Det var just en sidan
modell som applicerades pa basanslagen i Sverige 2009—2021. Det
forra alternativet (TFP) idr dyrare, eftersom det kriver extra resurser
tor bide forskare (forbereda och skicka in ansokningar) och myndig-
heter/forskningsrdd (bedomning av ansékningar och utvirdering av
projekt), men ger en 6kad frihet och sjilvstindighet for de forska-
re som erhéller finansiering. En indikatorbaserad modell ir billig att
implementera, men gor de enskilda forskarna och forskargrupperna
beroende av institutionsledning, professorer och rektorer.

Bida modellerna ger incitament att prestera bittre forskning och
attsprida denna, men pd olika nivaer. Konkurrensutsatta basanslag ger
incitament for hela lirositen, fakulteter och institutioner att prestera
bittre samt incitament for lirositen att infora produktivitetsmatt for
fakulteter /institutioner da basanslagen ska fordelas internt. Konkur-
rensfinansiering via rad eller myndigheter ger incitament att prestera
mer kvalitativ forskning pa individ- eller gruppniva. Konkurrensutsatta
basanslag gor det svart for staten att styra inriktningen pa forskningen.
Konkurrensfinansiering via forskningsrad ger diremot staten mojlig-
het att bestimma vad forskarna ska forska om (mer om detta i kapitel
5). Slutligen dr konkurrensutsatta basanslag ett sitt att fi lirositena
att konkurrera med varandra inom andra omraden, till exempel kom-
mersialisering av forskningsresultat, sdka finansiering utomlands och
personalrekrytering. Detta ir troligen nédvindigt om lidrositena ska
assistera vid kommersialiseringen av universitetsuppfinningar (Hen-
rekson 2002).%°

9. Hir forutsitts att det handlar om 6ppna utlysningar.

10. Den sista punkten idr nog sa viktig. Idag dgs de uppfinningar som forskare vid
svenska ldrosdten tar fram av forskarna sjilva genom det sé kallade lirarundantaget. Det
innebir att lirositena har fi incitament att assistera vid patentering, licensiering och
kommersialisering av uppfinningarna. Visserligen erhaller svenska lirositen statlig finan-
siering for holdingbolag och innovationskontor, men denna finansiering ir obetydlig
jimfort med lirositenas totala budget. Att éverfora dgandeskapet av uppfinningarna
till lirositena, som ir fallet i USA, skulle knappast 16sa problemet, eftersom de svenska
lirosdtena inte dr vinstdrivande och har begrinsad konkurrensutsittning (till exempel
betriffande basanslagen). Konkurrensutsittning dr ett forsta steg for att lirositena ska
assistera d kunskap ska overforas/spridas fran lirositen till samhillet i 6vrigt (Henrek-
son 2002).
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Tabell 2. Tva konkurrensfinansieringssystem: en jamforelse.

Konkurrens forskningsrad
(6ppna utlysningar)

Konkurrens basanslag
(indikatorbaserad)

Fordelar » Finansiering hamnar hos + Billigt med

enskilda forskare = bra for produktivitetsindikatorer.

kreativitet, fri forskning och » Larosaten harincitament att

forskarnas oberoende. infora produktivitetsmodeller

» Gerincitament att hoja forintern allokering av alla

produktivitet och spridning pa basanslag.

individ- och gruppniva. » Gerincitament att hoja
produktivitet och spridning pa
larosates- och fakultetsniva.

» Kangora larosatena mer
konkurrens-benagnainom
andra omraden, till exempel
kommersialisering, finansie-
ring fran utlandet,
personalrekrytering.

Oklart » Regeringen kan styra » Regeringen kan inte styra
inriktningen péa forskningen inriktningen pa forskningen
(se kapitel 5). (se kapitel 5).

Nackdelar » Dyrtattdriva forskningsrad « Finansiering hamnar centralt

och kostsamt for forskare att
skriva ansokningar.

hos rektorer och institutions-
ledning, dvs. forskare blir
beroende av
institutionsledning.

Risk att alla aspekter av
produktiv forskning inte
fangas upp av indikatorerna.

En viktig aspekt pd de tva alternativa instrumenten for konkurrens-
finansiering ir att de kompletterarvarandra. Konkurrens via basanslag
gerincitament till hojd produktivitet och spridning av forskningsresul-
tat pd ldrosites- och fakultetsnivi medan konkurrens via forskningsrad
ger sddana incitament for forskare och forskargrupper. Detta innebir
att de tvd instrumenten inte utesluter varandra, utan kan anvindas

samtidigt.

Ett alternativ till indikatorbaserad konkurrensutsittning av basan-
slagen dr panelutvirdering av lirositen genom en bedomningsmodell.
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Denna utvirderingsmetod inkluderar troligen fler aspekter pé forsk-
ningens produktivitet och kvalitet dn vad en indikatorbaserad modell
gor, men ir betydligt dyrare bade tor utvirderarna och lirositena.
Denriskerar dessutom attleda till subjektiva bedomningar (Flodstrom
2011, Hicks 2012).

3.3 Empiriska effekter pa produktivitet
och spridning

Det finns endast ett begrinsat antal empiriska forskningsstudier i
akademiska tidskrifter som undersoker om statlig finansiering i kon-
kurrens i stillet for fasta anslag skapar 6kad produktivitet i termer av
publikationer och 6kad spridning av forskningsresultat. Det ir lite
forvanande med tanke pa hur stora resurser som liggs pd offentlig
FoU-finansiering.

Den mest genomarbetade studien som undersoker sambandet mel-
lan konkurrens, universitetens styrning och deras produktivitet i form
av publikationer i internationella tidskrifter, universitetsrankningar
och beviljade patentdr Aghion m.fl. (2010). Forfattarna visar empiriskt
att savil universitetens autonomi som konkurrensen mellan universi-
teten — mitt i termer av institutionell konkurrens och konkurrens om
finansiering frin forskningsrad /myndigheter — ir positivt korrelerade
med universitetens produktivitet. Detta giller bide i Europa och USA.
Aghion m fl. (2010) visar dven att sambandet dr kausalt. Merautonomi
och konkurrens 6kar produktiviteten, om universitetet fir en extern
positiv chock i finansiering. Forfattarna menar att politiker sillan vet
var forskningsfronten ligger. For att hoja produktiviteten pd univer-
siteten 4r det ddrfor bist att fordela forskningsmedel i konkurrens.
Aghion m fl. (2010) framf6r att universiteten kommer att anvindasina
resurser effektivare om de vet att medel allokeras genom meritbase-
rad konkurrens. For Europa rekommenderar forfattarna att man okar
universitetens autonomi och tilldelar mer resurser i konkurrens, bade
nationellt och pa EU-niva.

Guellec och Van Pottelsberghe (2004.) har funnit att FoU vid stat-
liga universitet har en storre positiv effekt pd produktiviteten in FoU
vid statliga forskningsinstitut. Forfattarna anger néagra troliga for-
klaringar, ddribland finansieringens allokering. I de flesta europeiska
linder allokeras en stor del av finansieringen till universitet genom
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utvirderingar i konkurrens. Statliga forskningsinstitut har diremot
en fast institutionell finansiering. Teoretiskt sett borde finansiering i
konkurrens ge mer incitament till en snabbare anpassning av FoU till
teknologiska forindringar. En annan forklaring dr att FoU vid statliga
forskningsinstitut ofta drinriktad pd att tillgodose allmédnna nyttigheter
(hilsovird, miljo, forsvar) snarare dn att hoja produktiviteten, medan
universiteten vanligen bedriver grundforskning, som anses ge stora
positiva spridningseftekter.

Hicks (2012) visar att tretton OECD-linder utformat sina pre-
stationsbaserade finansieringssystem for universiteten pa olika sitt.
Tilldelningen bygger i olika grad pa tidigare prestationer (konkur-
rensutsatta basanslag) och /eller pa extern bedomning avansokningar
(konkurrensfinansiering fran forskningsrdd). Hicks (2012) menar att
universitetens incitament att hoja prestationsnivén i forskningen inte
bara beror pd konkurrensen om finansiering, utan dven pa den prestige
som universiteten far nir de erhiller medel som tilldelas i konkurrens.
Aven Jongbloed och Vossensteyn (2016) konstaterar att prestations-
baserade basanslag har utformats pd vitt skilda sitt i OECD-linderna.
Forfattarna menar dven att det ir svirt att dra ndgra slutsatser om
konsekvenserna av konkurrensutsatta basanslag.

I en jimforelse av atta OECD-lidnder visar dven Auranen och Nie-
minen (2010) att det finns olika system for tilldelning av offentliga
medel till universiteten. De finner emellertid inget starkt samband
mellan finansiering i konkurrens och universitetens produktivitet nir
det giller publikationer. Visserligen dr universiteten i linder med mest
finansiering i konkurrens (bland annat Australien, Storbritannien och
Finland) ocksd de mest effektiva, men universiteten i dessa linder har
inte okat sin produktivitet nir forskningsfinansiering blivit mer kon-
kurrensutsatt. I tva andra 6versiktsstudier har man konstaterat att re-
sultaten dr blandade (Jonkers och Zacharewicz 2016, Debackere m fl.
2018). Det finns dock ingen vilgjord studie didr man funnit att 6kade
fasta basanslag leder till hogre forskningsproduktivitet.

Sivertsen och Schneider (2012) och Ingwersen och Larsen (2014)
visar att indikatorbaserade prestationskrav for basanslag dr positivt as-
socierade med 6kad output i form av publikationer och citeringar i
Norge och Danmark. Men effekterna ir pa kort och medellang sikt.
Detir heller inte sikert att kausalitet kan pévisas. I en svensk intervju-
studie visar Fridholm och Melin (2012) att konkurrensutsatta basan-
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slag leder till mattliga omfordelningar av finansieringsresurser, men
den viktiga effekten dr att konkurrensen ger lirositena incitament att
infora interna produktivitetsmitt vid fordelning av basanslag (se mer
iavsnitt 4.4).
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4.Svensk FoU-statistik

4.1 Jimforelse med OECD

Ar 2019 var de totala FoU-investeringarna i Sverige 3,4 procent av
BNPD, att jimfora med 2,5 procent i genomsnitt for OECD-linderna.
Skillnaden var ungefir lika stor for knappa 30 ar sedan (1993): 3,0
procent i Sverige mot 2,0 procent i OECD. Sverige spenderar alltsa
FoU-medel pa en betydligt hogre nivd dn de flestaandra OECD-linder
(OECD 2022). Andelen niringslivsfinansierad FoU ir ocksa hogre i
Sverige — 2,1 procent mot OECD-genomsnittet pd 1,6 procent 2019
(OECD 2022).

Enligt European Innovation Scoreboard-index ir Sverige bland de
hogst rankade linderna nir det giller FoU och innovation (Europe-
iska kommissionen 2020). Edquist och Zabala-Iturriagagoitia (2015)
kritiserar dock detta index och menar att Sverige har hog prestanda
frimst nir det giller inputfaktorer (patentansokningar, FoU-utgifter,
doktorander) men inte for outputfaktorer (innovationsforsiljning,
venture capital-investeringar, produktivitet av FoU-investeringar).

Tabell 3 visar att statligt finansierad FoU var 0,84 procent av BN
1 Sverige 2019, jaimfort med 0,60 procent 1 OECD. Faktum dr att
Sverige har legat betydligt hogre in OECD-genomsnittet de senaste
30 dren. Det dr bara ett fital linder, sisom Norge och pd senare ar
Sydkorea, som ligger hogre, medan Finland, Danmark och Tyskland
ligger pd ungefir samma niva.

Litteraturen ger inga svar alls pd frigan om hur stor den offentliga
FoU-budgeten ska vara eller hur den ska fordelas pa olika mottagare.”

11. Faktum dr att frigan om vilka andelar basanslag kontra konkurrensfinansiering som
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Tabell 3. Statligt finansierad FoU som andel av BNP, procent.

Lander 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015 2019
Sverige 0,86 0,87 0,88 0,87 0,80 0,88 0,78 0,84
Norge 0,79 0,73 0,68 0,68 0,70 0,76 0,87 1,01
Danmark 0,63 0,71 0,66 0,68 0,65 0,83 0,92 0,83
Finland 0,81 0,77 0,89 0,85 0,80 0,91 0,83 0,78
Tyskland 0,86 0,80 0,76 0,77 0,68 0,84 0,82 0,88
Frankrike 1,11 0,94 0,78 0,83 0,77 0,77 0,79 0,69

Storbritannien 0,66 054 047 050 050 050 045 0,46

Nederlanderna 0,88 0,77 0,67 0,72 064 064 0,68 0,64

Sydkorea - 0o4M 0,50 0,54 0,71 0,89 0,94 0,96
Japan 0,43 0,563 0,56 0,54 0,51 0,563 0,50 0,47
USA 1,02 0,85 0,72 0,79 0,77 0,86 0,69 0,66
OECD 0,72 0,65 0,61 0,64 0,62 0,68 0,62 0,60

Killa: OECD, Main Science and Technology Indicators, 2022.

Under 2019 utfordes cirka 72 procent av all FoU av niringsliveti bade
Sverige och OECD-linderna (se tabell 4). Lirositena utfor dock en
betydligt hogre andel av total FoU i Sverige (24 procent) dni OECD
(16 procent). Det motsatta giller for offentliga forskningsinstitut/
laboratorier: 4 procent i Sverige jimfort med 10 procent i OECD
(OECD 2022). Som tabellen visar har denna statistik varit stabil sedan
1991. I Sverige dr ldrositena inte bara ansvariga for grundutbildning
och grundforskning, utan utfor dven sektorsforskning. Denna finan-
sierades redan frin 194 0-talet till stora delar av forskningsrad. Strate-
gin att satsa pd starka lirosdten snarare dn statliga forskningsinstitut
fastlades redan 1942 i den si kallade Malm-kommissionen (OECD

ir optimala inte har analyserats i forskningslitteraturen.
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Tabell 4. Total FoU fordelad pa utférande sektorer, procent.

FoU fordelad pa utforare 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015 2019
Sverige Naringslivet 68,4 74,6 74,4 74,3 73,0 69,1 69,7 7,7
Universitet/
hégskolor 27,4 21,6 22,2 21,8 21,9 26,3 26,7 23,7
Offentliga

forskningsinstitut 41 3,7 3,3 3,6 4.9 4,3 3,4 4,5

Organisationer
(NPOs) 0,1 0,1 0,1 0,4 0,2 0,3 0,2 0,1

100,0 1000 100,0 1000 100,0 100,0 1000 100,0

OECD Naringslivet 68,0 66,6 68,8 67,0 68,9 67,1 69,4 71,8
Universitet/
hogskolor 15,1 16,4 16,2 18,0 17,2 18,56 17,6 16,3
Statliga

forskningsinstitut 14,5 14,4 12,3 12,3 11,4 11,9 10,6 9,6

Organisationer
(NPOs) 24 2,6 2,7 2,7 2,5 2,5 2,4 2,4

100,0 100,0 1000 100,0 1000 100,0 100,0 100,0

Killa: OECD, Main Science and Technology Indicators, 2022.

2016). Observationen att Sverige satsat pa lirosdten snarare 4n offent-
liga forskningsinstitut 4r viktig att ha i minnet nir styrningen av den
statliga forskningen i konkurrens analyseras i kapitel s.

4.2 Fordelning av den statliga FoU-budgeten

Den svenska statliga FoU-budgeten har 6kat i stabil takt de senaste 23
dren (se figur 2). I fasta priser har FoU-budgeten okat frain 27,2 till 42,2
miljarder kronor mellan 1998 och 2021. I I6pande priser dr 6kningen
fran 15,2 till 42,2 miljarder kronor.
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Figur 2. Den statliga budgeten for FoU och hogre utbildning i fasta och I6pande priser
1998-2021, miljarder kronor.
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Killa: SCB FoU-statistik (2022).

Under de senaste tjugo dren har den statliga FoU-budgeten ar-
betats fram i fyradriga forskningspropositioner (2004, 2008, 2012,
2016 och 2020) under Utbildningsdepartementets ansvar. Av statens
FoU-budget gar idag cirka 50 procent direkt som basanslag till lirosi-
tena. Denna andel har sedan 1998 varierat mellan 40 och 50 procent
(sefigur3). Resten gér till civila myndigheter, forsvarsmyndigheter och
forskningsrdd, som via utlysningar och upphandlingarisin tur férdelar
medel till lirositen, offentliga forskningsinstitut och niringslivet. Det
ir framfor allt forskningsraden som fitt alltmer finansiering de senaste
dren, samtidigt som forsvarsmyndigheter har fatt se sin finansiering
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Figur 3. Den statliga FoU-budgeten férdelad pa mottagare, procent.

Q Q 3 © D Q @ O © >
) \) O ) Q N N N N N
R . S AN . S S S S
[ Basanslag laroséten [ Forskningsrad Férsvarsmyndigheter

Civila myndigheter B Ovriga

Notera: SCB har slutat att publicera denna statistik efter 2019.
Killa: SCB:s FoU-statistik (2022).
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nistan heltstrypt. Som mest erholl forsvarsmyndigheterna 22 procent
avforskningsbudgeten 2001; nu dr den under 3 procent. Forskningsra-
dens andel har nistan fordubblats, frin 16 till 30 procent mellan 2001
och 2021. T avsnitt §.3 undersoks nirmare varfor detta har skett.

Kutym i forsknings- och budgetpropositionerna brukar vara att
lirositen, forskningsrad och myndigheter behiller minst samma an-
slag som man erhallit under féregiende period.” Det dr i samband
med att nya anslag ska fordelas som andelarna mellan olika mottagare
frimst forindras.

I absoluta tal ses en stor variation i figur 4. I fasta priser har basansla-
gen direkt till universiteten okat fran 13-14 till 19—20 miljarder kronor
mellan 1998 och 2019. Forskningsridens anslag har ¢kat fran s till 12
miljarder kronor. Mellan 2005 och 2019 har Vinnova okat sina anslag
med 95 procent i fasta priser, Vetenskapsradet med 85 procent, Forte
med 61 procent och Formas med 67 procent. Forsvarsmyndigheterna
erholl som mest 7 miljarder kronor, men fir nu endast cirka 1 miljard
kronor. Civila myndigheter har pendlat mellan 2—3 och 6—7 miljarder
kronor. Skiftet frin forsvarsmyndigheter till forskningsrad dr en signi-
fikant forindring i FoU-politiken under de senaste tva decennierna.
En delforklaring dr att forsvarspolitiken i allt hogre grad flyttats fran
FoU-politik under Utbildningsdepartementet till andra atgirder un-
der Forsvarsdepartementet.

I tabell 5 fordelas den statliga FoU-budgeten i Sverige och ett antal
OECD-linder pa slutliga utforare.? I Sverige har merparten (63-75
procent) allokerats till lirositena under perioden 1991-2019. Det ir
enbarti Danmark som lirositena numera tar en storre andel i ansprak.
Annars ir det bara Finland och Nederlinderna som ligger pa samma
niva for lirositena som Sverige. Virt att notera dr den hoga andelen av
den statliga FoU-budgeten som offentliga forskningsinstitut erhaller
i Tyskland, Frankrike, Japan, Sydkorea och USA. Lirositenas andel
av den statliga FoU-budgeten schematiseras dven i figur 5. Hir syns
det tydligt att de svenska ldrositena har en hogre andel av den statliga
forskningsfinansieringen in lirositen i andra OECD-linder.

12. Undantag finns hir da myndigheter kan fa kraftigt minskade anslag frin FoU-budge-
ten, till exempel Forsvarsmyndigheterna som nimnts ovan.

13. Utforare av statligt finansierad FoU ir de malgrupper som slutgiltigt utfér FoU-
arbetet.
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Figur 4. Den statliga FoU-budgeten férdelad pa mottagare, miljarder kronor, 2021 ars
priser.
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Notera: SCB har slutat att publicera denna statistik efter 2019.
Killa: SCB:s FoU-statistik (2022).

Det bor betonas att jimforelser mellan linder forsvéras av att lin-
derna har olika system for sin offentliga forskningsverksamhet. Det kan
handla om satsningar pa lirositen kontra oftentliga forskningsinstitut,
huruvida anslag till lirositena kan flyttas mellan forskning och ut-
bildning samt olika finansieringsmodeller med antingen forskningsrad
eller prestationsbaserade basanslag.
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Tabell 5. Statligt finansierad FoU fordelad pa utforare i OECD-lander 1991-2019,
procent.

Lénder 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015 2019
Sverige Larosaten 68 63 66 68 68 73 75 71

Offentliga

laboratorier 11 12 12 14 18 14 11 16

Naringslivet 21 25 22 18 14 13 14 13

Ideella

organisationer 0 0 0 0 0 0 0 0
Norge Larosaten 49 53 58 59 63 60 62 65

Offentliga

laboratorier 34 32 29 30 28 29 28 23

Naringslivet 17 15 13 10 11 11 10 11

Ideella

organisationer 0 0 0 0 0 0 0 0
Danmark Larosaten 51 55 56 72 83 88 88 86

Offentliga

laboratorier 37 35 36 22 10 6 6 8

Naringslivet 12 9 9 6 7 7 6 5

Ideella

organisationer 0 0 0 0 0 0 0 0
Finland Larosaten 49 50 59 62 62 64 70 71

Offentliga

laboratorier 43 40 30 29 26 27 21 21

Naringslivet 8 10 10 9 10 8 8 6

Ideella

organisationer 1 0 1 1 1 1 1 2
Tyskland Larosaten 42 43 45 47 47 49 50 51

Offentliga

laboratorier 38 39 40 40 41 41 41 41

Naringslivet 19 18 15 14 11 10 8 8

Ideella

organisationer 0 0 0 0 0 0 0 0
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Lander 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015 2019
Frankrike Larosaten 29 36 41 45 46 53 51 49

Offentliga

laboratorier 43 45 41 37 37 32 31 33

Naringslivet 28 18 17 18 16 14 16 16

Ideella

organisationer 1 0 1 0 1 1 2 2
Storbritannien Larosaten 34 40 44 51 58 56 56 57

Offentliga

laboratorier 34 39 32 27 25 23 21 22

Naringslivet 28 21 23 19 13 19 21 18

Ideella

organisationer 4 1 1 2 3 2 3 3
Nederlanderna  Larosaten 59 59 67 73 72 75 73 71

Offentliga

laboratorier 30 32 25 23 21 19 15 15

Naringslivet 8 8 7 4 7 6 13 14

Ideella

organisationer 3 2 1 0 0 0 0 0
Sydkorea Larosaten - 19 27 30 33 32 30 31

Offentliga

laboratorier - 67 53 50 45 45 48 46

Naringslivet - 14 17 17 19 19 17 17

Ideella

organisationer - 0 3 3 4 4 5 5
Japan Larosaten 48 47 38 38 42 43 42 41

Offentliga

laboratorier 41 42 49 51 49 50 50 51

Naringslivet 5 5 6 6 5 5 5 4

Ideella

organisationer 6 6 7 5 4 3 3 3
USA Larosaten 19 24 26 32 30 31 30 31

Offentliga

laboratorier 38 40 39 42 40 41 43 46

Naringslivet 38 32 29 20 24 24 22 16

Ideella

organisationer 4 4 5 7 5 5 5 6

Notera: Procenttalen dr avrundade till heltal i varje kategori.

Killa: OECD (2022).
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Figur 5. Larosatenas andel av statligt finansierad FoU i olika OECD-lander 1991-2019,
procent.
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Killa: OECD (2022).

4.3 Lirositenas FoU-budget

Basanslagen utgjorde 45 procent av lirositenas FoU-budget 2021,
vilket figur 6 visar. Det har varit en svagt fallande trend fran 50 procent
sedan 1997. Det fasta anslaget grundas pa historiska tilldelningar med
viss justering for okade kostnader (bland annat antal studenter). Det
belopp som universitetet fick nir det grundades ir alltsa i hog grad
styrande for vilka resurser som tilldelas i framtiden. Mellan 1999 och
2008 dronmirkte regeringen basanslagen till varje lirosite for speci-
fika vetenskapsomriden, vilket ersatte de tidigare fakultetsanslagen.
Fran och med 2011 dd autonomireformen inférdes bestimmer emel-
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lertid lirositena sjilva hur dessa ska fordelas mellan olika fakulteter och
institutioner (UKA 2019). Variationen i lirositenas interna fordelning
av basanslagen ir stor. Det finns médnga olika modeller. Vid storre
universitet fordelar universitetsstyrelser och fakultetsnimnder peng-
arna medan rektorerna vid mindre ldrositen sjilva kan fatta besluten.
Ibland anvinds olika produktivitetsmétt tor fakulteterna/ institutio-
nerna som riktlinjer for fordelningen av medel.

Nytillskotten i basanslagen mellan 2009 och 2021 samt en liten del
av det totala fasta anslaget mellan 2010 och 2016 fordelades enligt en
indikatormodell baserat pa forskningens kvalitet och formagan att dra
in externa medel. Konkurrensutsittningen ledde till att fler lirosidten
inforde prestationsbaserade modeller internt (Fridholm och Melin
2012, se mer i avsnitt 4..4.).

Extern finansiering frin offentliga myndigheter och forskningsrad
(som bada far sina medel fran den statliga FoU-budgeten) har legat
pd mellan 25 och 30 procent av lirositenas forskningsbudget under
perioden. Det ir frimst variationen i finansiering fran de fyra forsk-
ningsraden som forklarar variationen i den externa oftentliga finansie-
ringen. Extern finansiering frin niringslivet, privata och offentliga stit-
telser samt utlandet har legat pd mellan 25 och 30 procent. Gustavsson
(2022)visarattdet frimst dr stora, dldre universitet med vilmeriterade
forskare som ir bra pa att dra in externa medel, det vill siga den sa kall-
ade Matteus-effekten (se avsnitt 3.1) fir empiriskt stod. Han visar dven
attlirositen med medicinska eller tekniska fakulteter drar in avsevirda
summor i extern finansiering. Detta beror pi att minga svenska myn-
digheter och forskningsrid idr nischade inom dessa omriden.

Anledningen till att den externa finansieringens andel av lirositenas
forskningsbudget har 6katifigur 6 dr att den externa finansieringen har
Okat snabbare in basanslagen mitti fasta priser (se figur 7). Lirositenas
totala forskningsbudget har 6kat fran 28,2 till 47,6 miljarder kronor i
fasta priser mellan 1998 och 2021. Som en jimtorelse har lirositenas
utbildningsbudget 6kat fran 23,2 till 34,5 miljarder kronor i fasta pri-
ser under samma period. Sedan 2002 har statsanslagen utgjort 93-95
procent av denna utbildningsbudget. De totala intikterna for savil
utbildning som forskning har alltsd 6kat i fasta priser de senaste 20
aren, men intikterna for forskning har 6kat mer. Lirositenas utbild-
ningsbudget utgjorde 82 procent av forskningsbudgeten 1998, men
har minskat till 74 procent 2021.
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Figur 6. Larosatenas totala FoU fordelad pa intaktskallor i Sverige 1997-2021,
procent.
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Notera: Basanslag inkluderar all 6ronmirkt statlig finansiering till lirositena, till exem-
pel finansiering som gar via Kammarkollegiet. Basanslag, extern offentlig Sverige och
extern privat och utland summerar till 100 procent. Forskningsrdd omfattar Formas,
Forte, Vetenskapsrddet och Vinnova och ir en del av extern offentlig Sverige.

Killa: UKA:s statistikdatabas (2022).

Utbildningsanslagen till lirositena finansieras separat frin sta-
ten. Sedan 1993 baseras detta anslag pd antalet studenter omriknat
till heldrsstudenter (HAS) och deras prestationer omriknat till hel-
arsprestationer (HAP) och indelas i utbildningen p4 grundnivi och
avancerad niv. Beloppen per student for bade HAS och HAP varierar
med universitetsimnen. Regeringen beslutar om ett takbelopp som
anger den maximala ersittning ett universitet eller en hogskola kan f3.
Enligt Gustavsson (2022) har detta system uppmuntrat till att skapa
populira kurser som attraherar minga studenter s att HAS-anslagen
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Figur 7. De svenska larosatenas FoU- och utbildningsbudget 1997-2021, miljarder
kronor 2021 ars priser.
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Killa: UKA:s statistikdatabas (2022).

okar och att sinka grinsen for godkind nivi s att iven HAP-anslagen
blir hogre.

I Sverige har alltsa basanslagens andel av lirositenas forskningsbud-
get minskat samtidigt som extern finansiering frin forskningsrdd och
myndigheter har 6kat. Det ir p4 liknande sitt i andra OECD-linder
(Stampfer 2019). Direkta basanslag som lirositena sjilva kan forfoga
over har minskat medan bade prestationsbaserade basanslag och kon-
kurrensfinansiering fran forskningsrad har okat.

Styr- och resursutredningen (SOU 2019:6) — dven kallad Struten
— menar att basanslagens andel av de svenska lirositenas forsknings-
budgetirlagieninternationell jimforelse. Men utredningen jamforde
bara med ett begrinsat antal linder, till exempel Danmark, Neder-
linderna och Schweiz, som alla har hogre andel dn Sverige. Annan
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Figur 8. Universitetens FoU fordelad pa finansieringskallor 2015, procent.
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Notera: Kategorin »universiteten« ir fonderade medel eller stiftelser som universiteten
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Killa: OECD (2018).

internationell statistik visar i stillet att Sverige ligger i mittenskiktet,
se figur 8. Jimforelsen forsviras visserligen av att Sverige och andra
OECD-linder har olika strategier vid finansiering av lirositen och
offentliga forskningsinstitut. Dessutom kan man i Sverige i teorin inte
flytta medel mellan undervisning och forskning, vilket dr mojligt 1
andra OECD-linder. Som konstaterades i anslutning till tabellerna
4 och s har Sverige en ling tradition av att lirositen snarare 4n statli-
ga forskningsinstitut utfér FoU. Det kan vidare noteras att Strutens
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forslag att basanslagen bor utgora minst 50 procent av lirositenas
forskningsbudget dr godtyckligt, vilket ocksd noteras i utredningen.
Var den ritta eller optimala nivin bor ligga dr en 6ppen fraga.

4.4 Prestationskrav for basanslagen 20092021

Under perioden 2009-2021 fordelades en del av de fasta basansla-
gen till svenska lirositen 1 konkurrens baserat pa en prestationsba-
serad modell."* Detta skedde efter forslag frin betinkandet Resurser
for kvaliter (SOU 2007:81) som togs upp i forskningspropositionen
fran 2008 (prop. 2008 /09:50). Syftet med denna konkurrensbase-
rade tilldelning var att premiera produktivitet i forskningen och att
ge lirositena incitament att vidta dtgirder for att 6ka kvaliteten och
konkurrenskraften i forskningen.” Kvalitetsindikatorer var dels veten-
skaplig produktion (publikationer och citeringar), dels formagan att
dra in externa medel for FoU.” Dessa bada faktorer gavs lika vikt i
berikningsmodellen.”

Modellen berorde dels nya basanslag, dels omfordelning avanslags-
medel mellan ldrosidtena. Sammanlagt fordelades 2,4 miljarder kronor
1 hojd basfinansiering enligt modellen under perioden 2009-2016
(UKA 2019).® Under de borgerliga regeringarna frin 2009 till och
med 2014 ingick samtliga lirositen i modellen. Det visade sig dd att
stora, breda universitet, liksom fackinriktade universitet tjinade mest

14. Redan 2007 och 2008 anvindes prestationsbaserad tilldelning for vissa anslagsmedel
baserat pi lirositena formaga att dra in externa medel frin forskningsrid (UKA 2019).
15. Samtliga statliga lirositen forutom de konstnirliga hogskolorna, Forsvarshogsko-
lan, Chalmers Tekniska hogskola och Stiftelsen Hogskolan i Jonkoping, omfattades av
modellen.

16. Ar 2018 adderades en tredje faktor: lirositenas forméga att samverka med omgivan-
de samhillet.

17. Berdkningsmodellen fram till 2014 finns beskriven i UKA (2015). Modellen komplet-
terades med andra villkor, som varierat Gver tiden. Ar 2009 garanterades till exempel
lirositen en miniminivd pd 8 0oo kronor per heldrsstudent. Detta belopp hojdes till

12 000 kronor 2018 (UKA 2019).

18. Hur mycket som lag till grund fér modellen dndrades ganska ofta trots den korta
tidsperioden. Ar 2009 omfattades 710 miljoner av drets anslagshéjning pa 750 miljoner
kronor av den prestationsbaserade modellen. Hela anslagshojningarna pd 300, 200
respektive 300 miljoner kronor fordelades genom modellen for dren 2010—2012. Nistan
hela anslagshojningen pa 600 och 300 miljoner kronor omfattades av modellen 2014
och 2016.
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pd modellen nir det giller hojning av anslagsmedel. Dessa lirositen
dr nimligen bra pa att dra in externa medel (UKA 2019). Nir den so-
cialdemokratiska regeringen tog modellen i bruk for nya anslag 2016,
modifierades den. Totalt 280 av 300 miljoner kronor i nya anslag om-
fattades av modellen, men ldrositena delades in i tre grupper: hogsko-
lor, nya universitet samt breda och fackinritade universitet, som fick 9o,
90 respektive 100 miljoner kronor i nya medel. Modellen tillimpades
sedan endast internt inom varje grupp. Detta gynnade hogskolor och
nya universitet, som fick anslagshojningar motsvarande i genomsnitt
10 procent av foregiende ars anslag. Anslagshojningarna for flertalet
av de stora, breda och fackinriktade universiteten uppgick diremot
till mindre in 1 procent (UKA 2019). Borgerliga regeringar har alltsi
genom modellen forsokt gynna breda och fackinriktade universitet,
medan socialdemokratiska regeringar har forsokt gynna nya universitet
och hogskolor.

Reglerna tor omfordelning av befintliga anslagsmedel indrades flera
ginger.” Fackinriktade universitet har tjinat pd omférdelningen med-
an nya universitet och hogskolor har forlorat (UKA 2019). De belopp
som faktiskt omfordelades av modellen var emellertid obetydliga: 2010
och 2014 omf6rdelades 70 miljoner kronor, diremellan cirka 15 miljo-
ner arligen. Detta ska jaimforas med lirositenas totala budget pd drygt
60 miljarder kronor och deras budget for forskning och utbildning
pé forskarnivd pa nistan 39 miljarder kronor for 2015 (UKA 2017).
Ar 2016 slogs omfordelning av befintliga medel och fordelning av
anslagshojningar ihop sa att varje lirosite garanterades minst § miljo-
ner kronor i nytillskott (UKA 2019). Ar 2012 var Uppsala universitet
det lirosite som fick storst negativ omfordelning i absoluta tal: —6,3
miljoner kronor.>® Detta motsvarar endast 0,34 procent av Uppsala

19. Omf6rdelning tillimpades forsta gingen 2010 och omfattade da 10 procent av
tidigare ars basanslag, med undantag for en minimiresurs baserat pa antal heldrsstuden-
ter. For perioden 2011—2013 omfattade omférdelningen det tillskott som lirositena fitt
genom omfordelning dret innan samt I0 procent av nytillskotten, det vill siga betydligt
mindre belopp lig till grund for eventuell omfordelning. Ar 2014 dtergick man éterigen
till det totala basanslaget, men nu hojdes den andel som skulle kunna omfordelas frin 10
till 20 procent av foregiende drs basanslag. Aven 2014 fanns det restriktioner baserat pa
antalet heldrsstudenter. Mellan 2013 och 2014 hojdes det belopp som lag till grund for
omfordelning fran 1,1 till 2,4 miljarder kronor (UKA 2017, 2019).

20. Stockholms universitet fick 2016 en negativ omférdelning pa —17,1 miljoner kronor.
Omfordelning av befintliga anslag och férdelning av anslagshéjningar slogs emellertid
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universitets totala drsbudget (Fridholm och Melin 2012). UKA (2019)
konstaterar att modellen haft storre betydelse for fordelning av nya
anslagsmedel dn f6r omftordelning av basanslag.

Fridholm och Melin (2012) menar att statens inforande av kvalitets-
baserad tilldelning sedan 2009 har gett avtryck pd svenska lirositen —
bideiform av strategiska satsningar och prestationsbaserade modeller.
Flera ldrositen har infort egna kvalitetsbaserade tilldelningsmodeller
nir basanslagen ska fordelas pa fakulteter och institutioner, dels pa
central nivd, men framfor allt pa fakultetsniva. Eftersom en fakultet
omfattar ett specifikt vetenskapsomrade, blir det mer legitimt att inféra
prestationsmatt som giller for samtliga institutioner inom fakulteten.
Flera olika prestationsmatt tillimpas. Strategiska satsningar forefaller
diremoti forsta hand drivas pa frin central niva pa universiteten (Frid-
holm och Melin 2012).

Trots att beloppen som fordelats i den svenska prestationsmodellen
har varit smd, har prestationsbaserade basanslag alltsa givit betydande
avtryck nir det giller incitament for ldrositen att infora prestations-
baserade modeller for intern férdelning av basanslag mellan fakulteter
och institutioner. Man kan dirfor sdga att modellen har tyllt sitt syfte.

Sista gangen som den gamla modellen for prestationskrav for ba-
sanslagen anvindesisamband med anslagshdjningar varivarindrings-
budgeten for2021 (prop. 2020,/21:99). Omférdelningen av befintliga
anslag anvindes sista gdngen 2016 (prop. 2015/16:1). Pausen beror
delvis pa att inga anslagshojningar har skett sedan 2021 och delvis pa
att man avvaktar utarbetandet av en ny bedémningsmodell som byg-
ger pa strategiska profilomriaden for lirositena (se nedan och prop.
2022/23:1) I och med att basanslagen knappt lingre konkurrensut-
sdtts, har man tagit bort ett viktigt instrument for att ge lirositena
incitament att anvinda eller inféra produktivitetsmodeller tor att om-
fordela basanslag internt mellan fakulteter och institutioner. Avsakna-
den av konkurrensutsatta basanslag dr kanske den storsta skillnaden

i forskningsfinansieringssystem mellan Sverige och de flesta 6vriga
OECD-linder.

ihop for 2016, sd att varje lirosite garanterades minst § miljoner kronor i nytillskott.
Dirfor kompenserades detta lirosite med 22,1 miljoner kronor i nya anslag, det vill siga
nettot blev plus 5§ miljoner kronor.
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Diskussionerna om och kritiken mot prestationskrav har varit om-
fattande under drens lopp. Bland annat har kritik framférts om att
indikatorerna inte miter alla aspekter av forskningens kvalitet och att
alltfor sma belopp har omfordelats (se nedan).

Systemet med prestationsbaserade basanslag har utretts flera ging-
er av de sittande regeringarna. Ar 2010 gav regeringen i uppdrag
(U2011/7356/UH) dt en utredare att understka mojligheterna att
utoka den prestationsbaserade modellen f6r basanslag genom att in-
fora kollegial bedomning (Flodstrom 2011). Detta innebir att externa
sakkunniga utvirderar lirositena enligt peer review-principen, och att
denna utvirdering sedan ligger till grund foér omfordelning av basan-
slagen. Utredaren ansig det emellertid inte motiverat att inféra kol-
legial bedomning, eftersom det skulle bli alltfor kostsamt (Flodstrom
2011). Remissinstanserna till denna rapport hade delade meningar om
rapportens forslag (prop. 2012 /13:30, s. 61). Den borgerliga regering-
en gjorde en annan bedémning in utredaren, vilket fick till foljd att en
ny utredning tillsattes som skulle genomforas under Vetenskapsradets
ledning (Uz2013/01/700/F) (se nista stycke).

I forskningspropositionen 2016 (prop. 2016 /17:50, s. 63) anges att
Vetenskapsradet fitti uppdrag att utarbeta en modell for resurstordel-
ning som innefattar sakkunniggranskning av forskningens kvalitet och
relevans (U2013/01/700/F). Regeringen hade tor avsikt att ersitta
eller expandera den ovan nimnda indikatorbaserade modellen som
varitibruk sedan 2009. I december 2014 redovisade Vetenskapsradet
rapporten »Forskningsutvirdering i Sverige« (FOKUS). I rapporten
toreslogs en modell dir externa och oberoende sakkunniga vart sjitte
ar skulle utvirderaall forskning som bedrivs vid lirositena. Tre faktorer
skulle speciellt beaktas: vetenskaplig/konstnirlig kvalitet, kvalitetsut-
vecklande faktorer och genomslag utanfor akademin. Dessutom fore-
slog man en beridkningsmodell som visar hur utvirderingsresultat kan
omvandlas till resurser. Rapporten och dess forslag gick pa remiss. De
flesta ldrositena var positiva till ett nationellt kvalitetssikringssystem
av lirositenas forskning, men ville att ett sidant system skulle baseras
pd ldrosdtenas egna utvirderingar och vara koordinerat med andra
kvalitetssikringssystem (till exempel de uppgifter som UKA har). De
flesta lirosidtena, men inte alla, var dven emot att sakkunniggranskning
skulle ligga till grund féor omfordelning av anslag. I rapporten hade Ve-
tenskapsridet foreslagit sig sjalvt som huvudansvarig for utvirdering-
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arna. Flera ldrositen — men dven Formas — opponerade sig mot detta,
eftersom Vetenskapsradet dven har i uppdrag att finansiera forskning.
Det dr uppenbart att det skulle kunna finnas risk for intressekonflik-
ter vid utvirderingarna. Remissinstanserna hade s kraftig kritik mot
FOKUS-rapporten och dess forslag att den socialdemokratiskt ledda
regeringen beslutade att inte g vidare med den. Regeringen menade
dven att utvirderingssystemet skulle bli alltfor kostsamt for ldrositena
(prop. 2016/17:50, s. 63). Men det foreslagna utvirderingssystemets
hogakostnader giller dven for Regeringskansliet och den utvirderande
myndigheten, vilket redan har nimnts i slutet av avsnitt 3.2 ovan.

Aven i Styr- och resursutredningen (SOU 2019:6) diskuterades
konkurrensutsatta basanslag. Utredningen stillde sig negativ till de
ddvarande prestationskraven genom indikatorer. Man foreslog i stillet
att lirositena sjdlva ska fi vilja profilomraden som sedan utvirderas av
sakkunniga. I prop. (2020,/21:60, s. §3—55) aviserade regeringen att en
ny modell for tordelning av basanslag skulle inforas frin och med 2023.
Tilldelningen av fasta basanslag ska fortsittningsvis baseras pa antalet
helarsstudenter och kvalitetsbedomning av forskningen. Men indika-
torerna ska ersittas med en sakkunnigbedémning av profilomriaden i
enlighet ned Strutens forslag. Lirositena viljer strategiska profilom-
rdden som man soker medel f6r. Det dr forskningsraden som ska vara
ansvariga for sakkunnighetsbedomningarna. I budgetpropositionen
for 2023 annonserade regeringen att den nya modellen hade blivit
torsenad och var under beredning i Regeringskansliet. Bedomningen
var att den tidigast skulle kunna inforas frin och med 2025 (prop.
2022/23:1, Utgiftsomrade 16, s. 29—-30). Eftersom den nya modellen
innu inte dr fastlagd, dr det oklart hur stora kostnaderna fér modellen
blir, dels for lirositena, dels for den myndighet som ska vara ansvarig
for bedomningarna. Kostnaderna torde emellertid kraftigt 6verstiga
dem for en indikatorbaserad modell. Det ir dven oklart hur vil denna
modell kommer att mita kvalitet i forskningen och huruvida den ar
subjektiv ellerinte. Det dr dessutom viktigt att ansvarig myndighet for
beddmningarna ir oberoende frin det 6vriga forskningsfinansierings-
systemet for att undvika olika former av intressekonflikter.
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4.5 Sammanfattande slutsatser
om konkurrensfinansiering

Vetenskapen har inte forsokt faststilla den optimala fordelningen
av den statliga FoU-budgeten pa fasta basanslag och konkurrensut-
satt finansiering via myndigheter /forskningsrid. Andelen av statens
FoU-budget som gar till basanslag respektive myndigheter och forsk-
ningsrdd dr ganska balanserad i Sverige jamfort med andra OECD-lin-
der. Under de senaste 20 dren har basanslagens andel av den statliga
forskningsbudgeten varierat mellan 4§ och 50 procent. En viktig em-
pirisk observation dr att forskningsraden har fitt en 6kande andel av
den statliga FoU-budgeten de senaste 20 dren pd andra myndigheters
bekostnad.

Det finns for- och nackdelar med bade fasta basanslag till lirositen
och konkurrensfinansiering via myndigheter och forskningsrad. Bas-
anslag gynnar lingsiktiga forskningsprojekt, ger mindre kostnader for
sdvil forskare (ansokningar) som for staten (utlysningar och utvirde-
ringar) samt skapar mindre osidkerhet for lirositen om finansiering.
Konkurrensfinansiering skapar mer kostnadseffektiva forskargrupper,
ger incitament till att prestera kvalitativ forskning p4 individ- och
gruppniva och ger staten en mattstock pa vad forskargrupperna pro-
ducerar. En nackdel ir att stindiga utvirderingar ger incitament till
»salamiproduktion«. Ett avgorande argument for konkurrensfinan-
siering dr att den ger en storre flexibilitet 1 systemet som helhet. Det
dr ldttare att omfordela resurser mellan projekt 4n mellan lirositen.

Rapporten rekommenderar att konkurrensutsatta basanslag aterin-
fors som ett kompletterande alternativ till konkurrensfinansiering via
myndigheter/forskningsrad i Sverige — bide for nya medel och om-
fordelning av befintliga medel. Anledningen till rekommendationen
dr att konkurrensfinansiering via forskningsrdd respektive basanslag
ger incitament till effektivisering och produktivitetshojningar pa olika
nivéer; den forra pa individ- och gruppnivd och den senare pé lirosi-
tes- och fakultetsnivd. Prestationskrav for basanslag ger incitament for
lirositena att infora egna produktivitetsmodeller for fakulteter och
institutioner di basanslagen ska férdelas internt. En indikatorbaserad
modell reckommenderas, dels for att den dr billig, dels for att den und-
viker subjektiva bedomningar. Kvalitetiform av publikationer i forsk-
ningstidskrifter bor fa ett starkt inslag som viktningsfaktor, eftersom
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sddana publikationer ir kopplade till forskarnas karridrer. Det existerar
redanidagrankninglistor forinternationella forskningstidskrifter inom
nistan alla dmnen, vilket underlittar poingsittning av publikationer
inom respektive dmne. Citeringar som ir ett matt pa genomslag och
spridning av forskning bor anvindas med viss forsiktighet, eftersom
citeringstraditionen skiljer sig markant mellan olika discipliner. En
annan viktningsfaktor bor vara formagan att dra in externa medel,
eftersom detta gor lirosidtena mer konkurrensbenigna.

Regeringen planerar for nirvarande (viren 2023) att infora en be-
domningsmodell for basanslagen. Modellen, som ir under bearbet-
ning i Regeringskansliet, baseras pa lirositenas valda profilomraden.
Om en sidan modell inf6rs trots de uppenbara nackdelarna i form av
hoga kostnader for savil lirositen som utvirderare samt risk for sub-
jektivitet i bedomningarna, bor ansvaret ligga hos en myndighet som
inte dr ansvarig for annan forskningsfinansiering. Detta eftersom olika
former av intressekonflikter bor undvikas.
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Med tanke pd att de svenska ldrositena har en sd hog andel av bade ut-
bildnings- och forskningsbudgeten finansierade fran staten (se avsnitt
4.3), dr den statliga finansieringen regeringens viktigaste styrmedel
av ldrositena. Det forhaller sig pa liknande sitt i alla OECD-linder
(Jongbloed och Lepori 2015).

Valet mellan basanslag och konkurrensfinansiering ir ett av re-
geringens viktigaste instrument for att styra FoU-politiken. Nir au-
tonomireformen i Sverige inférdes 2011 (prop. 2009 /10:149) fick
lirositena utokade befogenheter att internt omfordela resurser inom
utbildning respektive forskning och sjilva bestimma 6ver den interna
organisationen. Sedan dess har staten infort nya medel for att utéva
inflytande och kontroll 6ver den hégre utbildningen och forskningen.
Hit hor resultatbaserade finansieringsformer, kvalitetssikringssystem
ochinte minst strategiska forskningssatsningariden statliga FoU-bud-
geten (Nokkala och Bladh 2014, Ahlbick Oberg m.fl. 2022).

Ett instrument att styra forskningen som regeringen har till sitt
torfogande ir att bestimma omraden for forskningsridens verksam-
het. Regeringen har uppdragit dt Vetenskapsridet att ha en bred och
generell profil pa sin forskningsfinansiering medan man litit Vinnova
vara specialiserat pd teknik, Formas pa miljo, areella niringar och sam-
hillsbyggnad och Forte pd arbetsliv och hilsa. Det finns dven andra
sdtt for regeringen att styra den hogre utbildningen och forskningen,
till exempel genom utnimnandet av nyckelpersonal, sisom rektorer
palirositen och generaldirektorer pa forskningsrad och myndigheter.
Ett annat instrument ir att genom regleringsbrev styra myndigheters
verksamhet, ochiundantagsfall iven lirositens. I dettaavsnitt kommer
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analysen attkoncentreras pa en av dessa metoder: regeringens styrning
av forskning genom riktade utlysningar hos forskningsrad och myn-
digheter och mojliga konsekvenser av denna styrning.

5.I Teoretiska argument

Allokering av forskningsfinansiering i konkurrens via forskningsrad
och myndigheter sker oftast i form av utlysningar. Dessa kan antingen
vara »6ppna« eller »riktade«. Oppna utlysningar innebir att ansdkande
forskare (fran lirositen, forskningsinstitut och foretag) —inom ramen
for finansidrens verksamhet —sjilva kan ge forslag pa forskningsprojekt
och forskningsprogram. Vid riktade utlysningar ir det diremot finansi-
dren som anger specifika villkor som maste uppfyllas for att finansiering
ska tilldelas. De termer som anvinds i dagligt tal for riktade utlysning-
ar dr »behovsmotiverad forskning« och »strategiska forskningsomra-
den«. Enligt Sandstrom m.fl. (2005) ror sig det forra begreppet frimst
om grundforskning och det senare om tillimpad forskning. Riktade
utlysningar gar dven under namnet missionsorienterad forskningsfi-
nansiering och ir en form av top-down eller toppstyrd modell nir det
giller att initiera forskning (Stampfer 2019). Motsatt giller att 6ppna
utlysningar ses som en bottom-upeller forskarinitierad modell, eftersom
forslagen initieras nerifran av forskarna sjilva.

Fordelar och nackdelar med riktade kontra 6ppna utlysningar sam-
manfattas i tabell 6. Till skillnad fran valet mellan basanslag och kon-
kurrensfinansiering (se tabell T och 2) dr denna friga mindre belyst i
forskningslitteraturen. Det argument som framfors for riktade utlys-
ningar ir att staten kan styra in den offentligt finansierade forskningen
p4 specifika omraden dir det finns stora praktiska behov i samhillet
(Stampfer 2019). Det skulle kunna handla om praktiska behov i det
egna landet. Alternativt forvintar man sig att forskningen inom vissa
omriden ska kunna gynna ekonomisk tillvixt genom produkt- eller
processinnovationer (se dven avsnitt 2.4). Riktade utlysningar kan
dessutom med fordel tillimpas om det handlar om forskningsfinan-
siering som normaltinte passar in i vanliga projekt- och programutlys-
ningar, exempelvis av forskningsanliggningar, forskningsutrustning
eller annan materiel.

Riktade utlysningar dr betydligt dyrare for staten att genomfora dn
Oppna utlysningar. Man behover identifiera och specificera smala filt
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inom forskningsridens omriden, vilket dr betydligt mer tidsodande
dn att bara ha 6ppna utlysningar. Vinnova, som enbart har riktade ut-
lysningar, har till exempel hogre administrationskostnader i férhillan-
de till utbetalade /beviljade medel (cirka 10-12 procent) jamfort med
andra forskningsrad (5—10 procent) — Forte, Formas och Vetenskaps-
ridet, som bade har 6ppna och riktade utlysningar. Strategiska eller
behovsorienterade forskningsfilt behdver dessutom identifieras och
verifieras i utredningar, skickas ut pa remiss och sedan sammanfattas i
propositioner. Dessa kostnader hamnar inte bara hos forskningsraden
utan dven hos Regeringskansliet och diverse remissinstanser. Sidana
kostnader undviks om forskningsraden tilldelas en klumpsumma av
medel som kan allokeras via 6ppna utlysningar.

Aven konkurrensen bland ansokarna begrinsas vid riktade utlys-
ningar. Forskningsfilten som utlyses blir snivare dn vid 6ppna ut-
lysningar och firre forskare kan delta vid ansokningarna. Fortes ut-
lysningar kan tjina som exempel med en beviljandegrad for 6ppna
utlysningar pa ligre dn 10 procent sedan 2014, medan beviljandegra-
den 2018—2021 legat pa 20-4.0 procent for riktade utlysningar och
nationella forskningsprogram.* Hos Formas har beviljandegraden for
den 6ppna utlysningen legat pd 13—20 procent mellan 2015 och 2021.
For Vetenskapsradet ligger beviljandegraden pa 15—21 procent for fria
projektstod under perioden 2012—2021, medan riktade utlysningar,
sdsom karridrstod, infrastruktur med mera, kan ha beviljandegrad bade
over och under denna niva. Vinnova som enbart har riktade utlysningar
har en beviljandegrad pa 34 procent under perioden 2015-2021.2

Risken finns att lobbyister forsoker paverka regering eller forsk-
ningsrid om vilka forskningsfilt /program som ska utlysas. Detta ir
speciellt kint vid FoU- och innovationsprojekt i niringslivet som fi-
nansieras av staten (Lerner 2009). Men samma incitament finns hos
potentiella ansokare att forsoka paverka beslutsfattare vid riktade ut-
lysningar till den akademiska virlden.

Politiska preferenser ligger ofta till grund for vad som ska utlysas i
riktade program. Problemet med politisk styrning av forskningsfinan-
siering dr att den politiska majoriteten i riksdagen kan dndras. Den
tforskning som tidigare varit politiskt »ritt och riktig« kan snabbt by-

21. Fortes arsredovisningar 2014—2021I.
22. Vinnovas drsredovisning 2021I.
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Tabell 6. For- och nackdelar med riktade utlysningar jamfort med 6ppna utlysningar.

Riktade utlysningar

Fordelar jamfort 6ppna
utlysningar

+ Politiker och tjansteman kan styra in forskningen pa
specifika omraden dar man kan |6sa behov som finnsii
samhallet eller dar man forvantar sig fler innovationer
som kan ge ekonomisk tillvaxt. Det kan rora sig om
omraden eller praktiska behov i det egna landet.

+ Finansiering till forskning (till exempel infrastruktur,
utrustning) som inte passar in bland vanliga program-
eller projektstod kan behéva egna utlysningar.

Nackdelar jamfort med
Oppna utlysningar

» Mer kostsamt att identifiera och forbereda vilka
program och projekt som ska utlysas.

« Begransar konkurrensen bland forskarna. Snavare
forskningsfalt an vid 6ppna utlysningar.

« Gerrisk for att lobbyister forsoker paverka vilken
forskning som ska utlysas.

+ Risk for opportunistisk anpassning av forskning till
kravi utlysningar.

+ Krav pa samfinansiering kan binda upp delar av
basanslaget.

* Politisk risk: D& politisk majoritet andras i riksdagen
kan aven innehallet i riktade forskningsprogram
forandras.

+ Forskarnas kreativitet begransas.

+ Undergraver den fria forskningens grundvalar:
»Lernfreiheit«.

tas ut mot en annan inriktning under nista mandatperiod. Det finns
inte minst historiska erfarenheter av hur forskning kan anvindas som
maktmedel ochideologisk fostran. Detta var exempelvis vanligti Nazi-
tyskland (rasbiologiska institut) och i Osteuropa under kalla kriget.
Riktade utlysningar okar risken for opportunistiskt beteende och
sjilvcensur bland forskarna (Geuna 2001, Geuna och Martin 2003).
Forskare viljer attanpassa sin forskning till de krav som staten stipulerar
tor att de ska fi finansiering (Stampfer 2019). Risken blir att forskar-
virlden blir ett redskap for politiska eller andra syften som frimjar de
virderingar som giller for dagen. Intrycket blir att vissa inriktningar
pé forskningen premieras.
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Mancuso och Brostrom (2023) gor en effektutvirdering av rikta-
de utlysningar pa forskarnas val av forskningsimnen. De visar att de
forskare som erhaller medel inte alltid foljer kraven i utlysningarna
nir forskningen vil genomfors, men det sker dndd en viss anpassning
till kraven. Det dr inte bara forskare som beviljas anslag fran riktade
utlysningar som anpassar sin forskning till kraven i utlysningarna, utan
dven de forskare som fitt avslag eller inte sokt alls. Det finns alltsa ten-
denser till att riktade utlysningar skapar en mer likformig forskning
dér variationen minskar.

Till skillnad fran 6ppna utlysningar har riktade utlysningar ofta krav
pd samfinansiering (annat dr overhead-kostnader). Om samfinansie-
ring inte kan erhdllas frain ndgon annan extern finansiir innebdr detta
att lirositena mdste binda upp delar av basanslaget som samfinan-
siering. Styr- och resursutredningen (SOU 2019:6) anger att krav pa
samfinansiering ger lirositena incitament att styra in sina basanslag pa
omriden dir det finns mycket externa medel. Krav pa samfinansiering
skapar alltsd en typ av dubbel styrning.

Det torekommer dven annan politisk styrning for savil 6ppna som
riktade utlysningar. Anstkarna méste ofta ange hur de tinker integrera
perspektiv som handlar om genus, jamstilldhet, mangfald och/eller
klimatforindringar i forskningsprojektet. Detta ska ske dven om dessa
perspektiv ir helt irrelevanta for projektet i fraga (till exempel kan ett
forskningsprojekt i matematik eller astronomi behova ta hinsyn till
genusteorier).

Forutom ekonomiska argument som framtorts ovan finns det forsk-
ningsetiska argument om forskningens frihet som talar emot riktade
utlysningar. Idén att forskningen ska vara obunden fran politisk styr-
ning har funnits linge. Grunden for den akademiska friheten lades vid
tyska universitet under 1800-talet, dir Wilhelm von Humboldt var en
avnyckelpersonerna (Ostling 2022). Den akademiska friheten innebir
forskarens ritt att utan hinder striva efter att finna sanningen och att
skapa ny kunskap. Denna frihetkanisin tur delasuppi Lernfreiheit som
innebir att forskaren fritt ska kunna vilja imne att forska om, formulera
fragor, vilja metoder och publicera resultaten, medan Lehrfreiheit
syftar pa att liraren /forskaren fritt ska kunna vilja inriktning pd sin
undervisning (se dven United Nations 2005).%

23. FN definierar akademisk individuell frihet som »the freedom to conduct research,
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En tredje frihet ir institutionell akademisk frihet som innebir att
universiteten ska vara autonoma och att staten inte ska ligga sig i hur
universiteten styrs och bedriver forskning och undervisning. Hir kan
finnas undantag vid tillsittning av vissa akademiska tjanster dir staten
har den yttersta beslutanderitten, till exempel nir det giller rektorer
vid lirositen. Ahlbick Oberg m.fl. (2022) menar att bide den indi-
viduella och institutionella akademiska friheten dr beroende av dels
tillrickligt lagstod och dels ekonomiska resurser. Brist pa forskningstid
kan begrinsa den enskilda forskarens mojligheter att vilja frigor och
metoder. For nidrvarande ir det enbart forskningsfriheten (Lernfrei-
heit) som ir lagreglerad i Sverige (HL 1 kap. 6 §). Ndgot motsvarande
lagstod for utbildningen (Lehrfreiheit) finnsinte (Ahlbick Oberg m fl.
2022).

Det idr framfor allt Lernfreiheit som undergrivs vid riktade utlys-
ningar. Det blir svdrare for enskilda forskare och forskargrupper att
sjilva vilja dmne att forska om. Forskarnas egen kreativitet sitts pd
undantag. Studier har visat att forskarinitierade modeller ger mestinci-
tament till kreativaidéer (Azoulay m.fl. 2011). Médnga forskare forsoker
dirfor troligen paketera sin redan pigiende forskning i ett samman-
hang som overensstimmer med villkoren i den riktade utlysningen.

5.2 Okad styrning av den statliga
FoU-finansieringen

I forskningspropositionen frin 2020 (prop. 2020,/21:60, s. 46—47) ser
regeringen detsom angeldgetattstirka och virna den fria forskningen.
Det poingteras hur viktigt det ir att forskningsresultat dir forskarna
sjilva formulerar sina dmnen och frigestillningar ligger grunden for
den kunskap som driver samhillsutvecklingen framat. I samma propo-
sition (s. 124-131) foreslar regeringen dndringar i hogskolelagen sa att
den akademiska friheten ska frimjas och virnas i hogskolornas verk-
samhet. Under 2021 beslutade riksdagen att en principbestimmelse
om akademisk frihet ska inforas i hogskolelagen.>+

teach, speak, and publish, subject to the norms and standards of scholarly inquiry,
without interference or penalty, wherever the search for truth and understanding may
lead« (United Nations 2005).

24. Dock verkar det inte helt klart vilken form av akademisk frihet som ska omfattas.
Det finns nimligen olika typer av akademisk frihet: individuell och institutionell.
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Tabell 7. Fordelning av 0kade statliga forskningsmedel 2021-2024, miljoner kronor.

Mottagare 2021 2022 2023 2024 Totalt
Universitet och hogskolor 1270 913 943 953 4079
Vetenskapsradet 1110 1174 1270 1505 5059
varav fria medel 40 40 80 215 375
varav riktade medel 1070 1134 1190 1290 4684
Vinnova 545 492 409 614 2605
varav fria medel 0 0 0 0 0
varav riktade medel 545 492 409 614 2605
Formas 257 325 360 360 1302
varav fria medel 0 0 0 0 0
varav riktade medel 257 325 360 360 1302
Forte 105 130 180 180 595
varav fria medel 40 30 20 20 110
varav riktade medel 65 100 160 160 485
Ovriga (RISE,
Rymdstyrelsen etc.) 115 128 135 135 513
Totalt forskningsrad och
myndigheter 2132 2249 2354 2794 9529
varav fria medel 80 70 100 235 485
varav riktade medel 2052 2179 2254 2459 8944
Totalt 3402 3162 3297 3747 13608

Killa: Baserad pd Forskningspropositionen 2020,/21:60, s. 28-29.
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I samma proposition visar emellertid de 6kade forskningsanslagen
nigotheltannat. Avden 6kade forskningsfinansieringen pa 13 608 mil-
joner kronor for perioden 2021-2024 tilldelas visserligen lirositena
4 079 miljoner kronor eller 30 procentiform av 6kade basanslag (se ta-
bell 7). Anvindningen av dessa medel kan lirositena och deras forskare
sjilva bestimma 6ver, och de kan dirfor betraktas som fria forsknings-
medel. Men 70 procent av den 6kade forskningsfinansieringen gar till
olika forskningsrid och myndigheter. Av dessa totalt 9 529 miljoner
kronor ir det endast 485 miljoner kronor eller § procent som ér avsett
for oppna utlysningar. Resten, 95 procent, dr dronmirkta for olika
nationella forskningsprogram (NFP), strategiska forskningsomraden
eller andra program som allokeras via riktade utlysningar. Manga av de
oronmirkta forskningsprogrammen i 2020 ars forskningsproposition
beror klimat och folkhilsa, men dven i viss médn digitalisering (se prop.
2020/21:60, s. 28-29).

De tiodriga nationella forskningsprogrammen inférdes i 2016 drs
torskningsproposition (prop. 2016,/17:50). Samtidigt avsatte reger-
ingen medel till ett flertal sirskilda forskningssatsningar. Under peri-
oden 20012016 hade det frimst varit Vinnova, Energimyndigheten
och Formas som erhallit uppdrag om strategiska forskningssatsningar.
Fran och med 2017 blev dven Vetenskapsradet och Forte involverade
i dessa satsningar.

Formas erholl 2016 tre tiodriga nationella forskningsprogrammen
om »Klimat«, »Héllbart samhille« och »Social bostadspolitik«, Forte
tvd om »Tillimpad vilfirdsforskning« och »Arbetslivsforskning« och
Vetenskapsradet tvd om »Migration och integration« och »Antibioti-
karesistens«. Initialt planerades dessa satsningar omfatta totalt 1 280
miljoner kronor under uppstartsperioden 20172020 (se tabell 8).

Sirskilda satsningar under denna fyradrsperiod innefattade bland
annat medel till Vetenskapsridet om »Biobanker och register«, »Kli-
nisk forskning«, »Jamlika villkor« samt »Forstirkning humaniora och
samhillsvetenskap«. Forte fick medel till »Vilfirdens kvalitet«, Rymd-
styrelsen medel till »Forstirkning rymdforskning« samt KI'H och Lin-
kopings universitet medel till »Teknik och digitalisering«. Totalt rérde
det sig om 795 miljoner kronor 2017-2020 (prop. 2016,/17:50). De
riktade satsningarna pa 2 075 miljoner kronor 2016 var alltsa betydligt
ligre dn de under 2020 pé 8 944 miljoner kronor (jaimfor tabellerna
7 och 8).
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Tabell 8. Nya riktade forskningsmedel 2017-2020, miljoner kronor.

Mottagare 2017 2018 2019 2020 Totalt
Vetenskapsradet 40 175 225 270 710
varav NFP 10 40 55 55 160
varav sarskilda satsningar 30 135 170 215 550
Vinnova, NFP 15 15 15 35 80
Formas 25 160 250 240 685
varav NFP 25 145 235 235 640
varav sarskilda satsningar 0 15 15 15 45
Forte 40 95 145 175 455
varav NFP 30 80 130 160 400
varav sarskilda satsningar 10 15 15 15 55
Ovriga sarskilda satsningar 0 25 40 190 255
Totalt NFP och sarskilda
satsningar 120 470 675 910 2075
varav NFP 80 280 435 485 1280
varav sarskilda satsningar 40 190 240 325 795

Notera: Under sirskilda satsningar omférdelades dessutom 3,5 miljoner kronor fran
Vetenskapsradet till Kungliga biblioteket och 7 miljoner kronor frin Vetenskapsradet till
Polarforskningssekretariatet, bdda frin och med 2017.

Kalla: Baserad pa Forskningspropositionen 2016 ,/17:50, NFP: s. 8592, sirskilda sats-
ningar: s. 92—-104-.

Strategiska forskningsomrdden fanns med redan i 2008 érs forsk-
ningsproposition (prop. 2008,/09:50). Men storre delen av dessa
medel (drygt 1,1 miljarder kronor) fordelades till lirositen. Medlen
tordelades i konkurrens inom respektive omrade. Forskningsraden
bedomde endast ansokningarna och medlen gick direkt till lirositena
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Figur 9. Andelen 6ppna utlysningar av beviljade medel hos Formas och Forte
2001-2021, procent.
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Killa: Formas och Fortes arsredovisningar.

genom stegvisa anslagshojningar 2009—2012.% Dessutom gick knappt
200 miljoner kronor for finansiering av forskningsinfrastruktur till
Vetenskapsridet (UKA 2019). I forskningspropositionen frin 2012
(prop. 2012/13:30) satsade regeringen pd ett nationellt centrum for
livsvetenskaplig forskning. Man foreslog ytterligare finansiering for
uppbyggnaden av forskningsinfrastrukturen (200 miljoner kronor)
och medel for likemedelsutveckling (50 miljoner kronor).

For att mita huruvida satsningarna p4 riktade utlysningar har 6kat
over tiden, kan man g direkt till forskningsridens arsredovisningar

25. Dessa medel blev permanenta da de tillfordes basanslagen och gick till lirositena
direkt. De ir emellertid mer uppbundna in andra anslagsmedel, eftersom de har utlysts i
konkurrens och tilldelats lirositena for specifika forskningsindamal (UKA 2019).
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Figur 10. Andelen 6ppna utlysningar av beviljade medel hos Vetenskapsradet
2008-2021, procent.
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Killa: Vetenskapsradets drsredovisningar och statistikenhet.

och undersoka relationen mellan 6ppna och riktade utlysningar. Av
figur 9 framgar tydligt att andelen av finansieringen som sker genom
Oppna utlysningar hos Formas och Forte har minskat markant sedan
2001. Detta beror i forsta hand péd de nationella forskningsprogram
som foreslagits och implementerats via forskningspropositionerna.
Tiodriga nationella forskningsprogram infordes i samband med forsk-
ningspropositionen fran 2016. I figur 10 faller projektstod som andel
av totala utbetalningar (morkgron linje) for Vetenskapsridet frin 60
till 38 procent mellan 2004—2021 (baserat pa drsredovisningar). De
fria medlen (ljusgron linje) som andel av (beviljade) totala projektstod
har minskat ndgot, men dir dr den drliga variationen stor.>® I stillet

26. Anvindningen av utbetalda medel respektive beviljade medel innebir att de férra
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ar det infrastrukturstod, karridrstdd och verksamhetsstod som okar
sina andelar av totalt utbetalda belopp hos Vetenskapsradet. Dessa tre
forskningsrdd ir intressanta, eftersom cirka 85—-95 procent av bevilja-
de medel gar till lirositena. Det fjirde forskningsradet, Vinnova, har
nistan uteslutande riktade utlysningar. For perioden 2019—2021 gick
cirka 37 procent till lirositen, 33 procent till privata foretag, 18 procent
till forskningsinstitut och 12 procent till Gvriga mottagare (frimst stif-
telser, offentlig forvaltning och offentliga foretag).?”

Detska emellertid lyftas fram att forskningsriden (Vetenskapsradet,
Formas och Forte) under de senaste 10-15 dren sjilva har valt att anvin-
dasig av 6ppna utlysningar (inom sina imnesomriden) av forsknings-
projekt och -program — s linge inga direktiv om riktade utlysningar
har inkommit frin regeringen via regleringsbrev.?

5.3 Eninkonsekvent forskningspolitik

Som konstaterades redan iavsnitt 2.2 har forskningslitteraturen dragit
slutsatsen att styrd forskning limpar sig bist for offentliga forskningsin-
stitut/myndigheter. Déd kan staten bide bestimma inriktning p4 forsk-
ningen (offentliga behov) och hur resultaten ska publiceras samt styra
spridningen av resultaten. Det blir alltsé littare for regeringen och dess
myndigheter att gora direkta bestillningar till forskningsinstituten.
Forskning vid ldrositen limpar sig bist for forskarinitierad forskning
med hoga spillover-effekter, eftersom resultaten sprids fritt i interna-
tionella tidskrifter eller bocker. Lirositena dr dessutom betydligt mer
autonoma dn forskningsinstituten dven om de ir statliga. Forskarnas
karridrer dr ofta kopplade till publiceringar i framfor allt tidskrifter.
Sverige och 6vriga nordiska linder har valt att ligga offentligt utford
FoU (dven sektorsforskning) vid lirositen snarare dn vid offentliga
forskningsinstitut — till skillnad frin manga andra OECD-linder (till
exempel Tyskland, Frankrike, USA, se tabellerna 3 och 4) som satsat pd
offentliga forskningsinstitut. For Sveriges del togs beslutet att satsa pa
ldrosidten redan pa 194.0-talet (se slutetavavsnitt 4.10och OECD 2016).

avser medel som beviljats under tidigare ar. Alltsd dr det en tidslag for utbetalda medel.
27. Vinnovas drsredovisning 2021I.

28. Baserat bland annat pa intervjuer med Emma Gretzer, Formas och Gustav Hansson,
Vetenskapsrddet, samt forskningsriadens drsredovisningar.
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Den o6kade styrningen i svensk forskningspolitik gor att Sverige i
allt hogre grad kombinerar styrd forskning med satsning pa lirositen.
Detta dr knappast en konsekvent och /eller optimal strategi for of-
fentlig forskningsfinansiering. Resonemanget om kopplingarna a ena
sidan mellan styrd forskning och offentliga forskningsinstitut och &
andra sidan mellan fri forskning och lirositen finns inte med i nigon av
de senaste fyra forskningspropositionerna (prop. 2008 ,/09:50, prop.
2012:13/30, prop. 2016 /17:50, prop. 2020,/21:60), mer om detta i
avsnitt 6.2.

5.4 Mojliga forklaringar till den 6kade styrningen

For att undersoka mojliga skil till att det har blivit fler nationella forsk-
ningsprogram och riktade utlysningar gors i féljande avsnitt observa-
tioner kring arbetet med utformningen av forskningspropositionerna
som kommer vart fjirde ar.

Ungefirettdriforvigutgdr ett regeringsuppdrag frain Utbildnings-
departementet till ndgra offentliga forskningsfinansiirer att ge torslag
pé insatser i forskningspropositionen. Ar 2019 fick Energimyndighe-
ten, Formas, Forte, Rymdstyrelsen, Vetenskapsridet och Vinnova
sddana uppdrag. Dessa myndigheter skulle dels [imna forslag om sin
verksamhet och hur den kan utvecklas (inklusive en bedémning av hur
pagdende riktade satsningar fungerar), dels inkomma med en gemen-
sam analys for alla sex myndigheter samordnad av Vetenskapsridet (det
vill siga totalt sju underlag; u2019 /01906).> Rapporterna skulle ana-
lysera ochidentifiera omraden dir forskningen kan bidra till samhillets
utveckling, niringslivets konkurrenskraft och l6sningar pa andra sam-
hillsutmaningar som Sverige stills infor. Rapporterna skulle ligga till
grund for forskningspolitiken under kommande propositioner.

Dessutom bjuder Utbildningsdepartementet in ungefir 200 myn-
digheter, lirositen, organisationer och foretag att gora inspel till
forskningspropositionen. Inspel kommer édven fran aktorer som inte
blivit inbjudna.’* Forslagen fran uppdragen och inspelen bearbetas

29. Link till rapporter frin de sex forskningsfinansiirerna 2019: Uppdrag till forsknings-
finansidrerna att inkomma med analyser som underlag till regeringens forskningspolitik
— Regeringen.se.

30. Totalt inkom 324 inspel till 2020 ars forskningsproposition. Link till inspel: Inbju-
dan till lirositen, myndigheter och organisationer att inkomma med synpunkter till
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och analyseras sedan av Utbildningsdepartementet och andra berérda
departementet inom Regeringskansliet.

Utover de underlag som skickats in till regeringen med anledning
av propositionen, kommenteras forsknings- och kunskapsbehov ofta i
betinkanden, utredningar och studier inom olika politikomraden. Hir
kan till exempel nimnas betinkandet »Trygghet och attraktivitet —en
forskarkarriir for framtiden« (SOU 2016:29), som lag till grund for
flera dtgirder och lagforslag rorande doktoranders karridrer i 2016 ars
forskningsproposition (prop. 2016 /17:50, s. 152—163). Ett annat be-
tinkande dr »Styr- och resursutredningen« (SOU 2019:6) som lag till
grund for flera forslag om dndringar i hogskolelagen 1 2020 ars forsk-
ningsproposition betriffande lirositenas samverkan med det omgi-
vande samhillet, akademisk fortbildning och akademisk frihet. Sidana
betinkanden bidraralltsa till regeringens bedomning av forskningsbe-
hoven. Att ta fram forskningspropositionen ir alltsa en ling process.
Regeringen konsulterar dven flertalet aktorer fran forskarvirlden, dels
lirositenasledningar, dels enskilda forskare. Under senare forsknings-
propositioner har detta skett i Forskningsberedningen, Expertgrup-
pen for jimstilldhet i hogskolan och Nationella innovationsridet.*

Utbildningsdepartementet utarbetar och sammanstiller forsk-
ningspropositionen. Den limnas sedan 6ver till riksdagen dir en om-
rostning dger rum. Nir propositionen rostats igenom kan regeringen
via regleringsbrev ange hur forskningsmedlen till respektive forsk-
ningsfinansiir ska anvindas.

De sex myndigheter/forskningsrid som fick regeringsuppdraget
att foresld insatser i propositionen ir sdledes dven mottagare i forsta
ledetav forskningsmedel, som sedan kanaliseras vidare via utlysningar.
Enligt den allmint accepterade public choice-teorin finns det dirfor
risk for att en intressekonflikt uppstar dir forskningsraden forsoker
tillvarata sina egna intressen. Vetenskapliga studier har sedan linge
visat att myndigheter forsoker maximera sina egna budgetar (Niskanen
1968,1994). Foratt vara sikra pd att tilldelas extra forskningsmedel blir

regeringens forskningspolitik — Regeringen.se.

31. Forskningsberedningen och Expertgruppen for jimstilldhet i hogskolan bestir
frimst av ledamoter fran forsknings- och hogskolesektorn och har letts av ministern for
hogre utbildning och forskning. Nationella innovationsrddet ér inte lingre verksamt,
men bestod av fem ministrar och tio externa ledamoter med bakgrund i niringsliv och
forskning.
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det viktigt att peka ut filt inom rddens egna omraden som ir i behov
av extra finansiering. Man kan teoretiskt alltsd sdtta upp en hypotes
ddr man forvintar sig att forskningsraden frimst kommer att foresld
riktade program /utlysningar snarare dn 6¢ppna utlysningar inom sina
egna dmnesomrdden i sina rapporter till regeringen och att de dskar
om Okade medel.

I de sju underlag som de sex myndigheterna levererade 2019 finns
det manga forslag pd behovsorienterade och strategiska forsknings-
omriden som bor prioriteras. I synnerhet Vinnova (2019b) — som
uteslutande finansierar riktade program — foresprakar stora satsningar
pa strategiska forskningsomriden.

En granskning av de sju rapporterna visar att ovannamnda hypotes
om riktade forslag far starkt stod och visar foljande fakta. I den gemen-
samma rapporten frin 2019 som ett svar pa regeringsuppdraget foreslar
forskningsfinansidrerna bland annat 6kade satsningar pa ett héllbart
sambhille, mer resurser till forskningsinfrastruktur, 6kade insatser for
ett effektivt forskningssystem och ¢kat frimjande av internationellt
FoU- och innovationssamarbete (Vetenskapsradet 2019a). Under de
fyra dren 2021-2024 forslir man totalt okade insatser pa drygt 14 mil-
jarder kronor som ska tilldelas de sex forskningsfinansidrerna. Av dessa
ir det endast 2,5 miljarder kronor eller knappt 18 procent som foreslas
att gi till breda 6ppna utlysningar. Aven i de enskilda rapporterna
dominerar forslag pd riktade utlysningar.3*

Detvarlangtifran alla forslag frin forskningsfinansiirerna som kom

32. Formas (2019, s. 16) dskar om en o6kad tilldelning pé 2 580 miljoner kronor, varav
endast 700 miljoner kronor eller 27 procent ska ga till 6ppna utlysningar. Forte (2019,
s. 5—7) foresldr att fyra existerande tiodriga nationella forskningsprogram fran 2016 ska
fortsitta enligt plan, men ger samtidigt forslag pd tre nya nationella forskningspro-

gram om psykisk ohilsa, minskad ojimlikhet och implementeringsforskning. Dessa nya
program som ska administreras av Forte foreslds en finansiering pd 280 miljoner kronor
per dr under en tiodrsperiod, det vill siga sammanlagt 2,8 miljarder kronor. Forte limnar
inga forslag pd utékade medel till 6ppna breda utlysningar. Vetenskapsridet (2019b),
som ir det forskningsrad haft hogst andel fria utlysningar, foreslir utbkade medel pé §
115 miljoner kronor under fyra dr, varav 1 810 miljoner kronor eller drygt 35 procent som
fria utlysningar. Vinnova (2019b, s. 39) ger forslag pa uteslutande riktade program till
ett virde pa 470 miljoner kronor per dr under 2021-2024,, det vill siga sammanlagt 1
880 miljoner kronor. Aven Rymdstyrelsen (2019, s. 26) ligger fram forslag pi en utokad
budget pa 630 miljoner kronor under fyra dr till uteslutande riktade satsningar. Slutligen
vill Energimyndigheten (2019, s. 9) ha utokade pa totalt 1 800 miljoner kronor under
fyra dr som gar till riktade satsningar.
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med i forskningspropositionen 2020. Regeringskansliet beslutar vilka
forslag pa strategiska forskningsomraden och nationella forsknings-
program som kommer med i forskningspropositionen (som riksdagen
sedan rostar om). Men det kan konstateras att fokuset pa riktade ut-
lysningar i forskningspropositionen 2020 (se tabell 7) blev storre (95
procent) in vad forskningsfinansiirerna hade foreslagit i sitt gemen-
samma underlag (82 procent). Det idr dirfor troligt att det finns ett
politiskt intresse fran regeringen att 6ka styrningen av den akademis-
ka forskningen genom nationella forskningsprogram och strategiska
forskningsomriden. Utfallet visar dessutom att de sex forskningsfinan-
sidrer som fick regeringsuppdraget erholl totalt 96 procent (9 106 av
9 529 miljoner kronor) av de utdkade medlen som allokerades utantor
universitetssektorn (prop. 2020,/21:30, s. 28-29).

Forskningsriden fick dven liknande regeringsuppdrag 2015 (ge-
mensamt U2015/01362/F och var for sig U2015/05147/F). I den
gemensamma rapporten (Vetenskapsradet 2015a) foreslds att medel pa
minst 400 miljoner kronor per dr avsitts for nya nationella forsknings-
program dir forskningsraden ska samverka. Vidare vill man forstirka
strategiska innovationsomriden som drivs av Vinnova, Energimyndig-
heten och Formas med minst 300 miljoner kronor per ar. Dessutom
vill man ha forstirkta satsningar pd identifierade programomraden i
respektive myndighets underlag. Till sist foreslir man mer medel till
internationella samarbetsprogram samt har synpunkter pd hur basan-
slagen till lirositen ska konkurrensutsittas. Forslag pa medel till breda
oppna utlysningar saknas helt. Aven de enskilda rapporterna innehéller
forslag pd 6vervigande riktade program, speciellt frin Vinnova (2015),
Energimyndigheten (2015) och Forte (2015).%

Den uppstillda hypotesen att forskningsriden/myndigheterna
kommer att foresla riktade program inom sina egna ansvarsomraden

33. I underlagen frin Vinnova (2015) och Energimyndigheten (2015) finns endast forslag
pé riktade program. Forte (2015) foreslar satsningar pd fem strategiska omraden (Den
demografiska utvecklingen, Arbetslivets omdaning, Vilfirdssystemets kvalitet, organise-
ring och processer, Migration och etniska relationer samt Jamlika levnadsvillkor). Inte
heller i detta underlag foreslis nigra 6ppna utlysningar. Det ir frimst i underlaget frin
Vetenskapsridet (2015b) som 6kade medel foreslis till forskarinitierade projekt pa 400
miljoner kronor 6ver en fyradrsperiod. Resten av underlaget innehaller forslag pa medel
till riktade satsningar sisom ett nationellt forskningsprogram inom registerbaserad forsk-
ning, forskarskolor, karridrvigar, forskningsinfrastruktur och europeiska samarbeten.
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och utokad finansiering far alltsa starkt stod vid en genomgang av un-
derlagsrapporterna, vilketinte dr forvainande om man utgdr fran public
choice-teorin och budgetmaximeringsmodellen.

Forskningsraden har 16pande kontakt med ledande forskare och
forskargrupper och konsulterar troligen dessa vid framtagandet av
rapportunderlagen, men detta har inte gett nigra avtryck i form av
vetenskapliga referenser. Forslagen i underlagsrapporterna saknar ve-
tenskaplig motivering till fokus pa ett specifikt omrade. Forslag om ett
tiodrigt nationellt forskningsprogram inom ett specifikt omride ska
naturligtvis inte bara motiveras utifrin de behov som finns i samhillet
utan dven den vetenskapliga litteraturen inom omradet. Annars finns
detrisk att man finansierar forskning som redan dr genomférd. Under-
lagsrapporterna fran forskningsraden /myndigheterna 2015 och 2019
innehaller emellertid inte en enda referens till en vetenskaplig artikel.
Det dr darfor svart att utifran tillginglig vetenskap forsta varfor okade
resurser foresls till olika strategiska forskningsomraden och nationella
tforskningsprogram i dessa rapporter.

En liknande intressekonflikt skulle dven ha kunnat uppstd om re-
geringsuppdraget att staka ut riktlinjerna for den framtida forsknings-
politiken hade getts till lirositena, som ir slutgiltiga mottagare (och
utforare) av en stor del av den statliga forskningsbudgeten, eller till en-
skilda svenska forskare. Exempelvis skulle ett lirosite med stort fokus
inom teknologi formodligen foresld riktade program inom ldrositets
starka omrade.

Tillvigagangssittet att vid framtagandet av forskningspropositio-
nen ge forskningsmyndigheter i uppdrag att limna forslag har tillim-
patssedan 2008. Men det dr forst under de senaste tva propositionerna
(2016 och 2020) som de riktade forskningsprogrammen har tagit fart.
Forslagen pa, och inforandet av, riktade program har dkat 6ver tiden.
Det har varit biade borgerliga (forskningspropositionerna 2008 och
2012) och socialdemokratiska (forskningspropositionerna 2016 och
2020) regeringar under denna tidsperiod (2008-2020), men styr-
ningen har frimst 6kat under de socialdemokratiska regeringarna.
Okningen av antalet riktade forskningsprogram forklarar delvis varfor
forskningsraden har 6kat sin andel s markant av den statliga forsk-
ningsbudgeten (figur 3 och 4). Riktade forskningsprogram allokerasi
torsta hand till forskningsraden och ett par ledande civila myndigheter
(till exempel Energimyndigheten).
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For att undvika mojliga intressekonflikter maste sirbehandlingen
av forskningsriden upphora. De ska inte limna underlagsrapporter
till forskningspropositionerna utan sidana rapporter ska levereras av
aktorer som inte erhaller finansiering fran forskningsbudgeten i for-
sta eller andra ledet. De mest limpliga skulle vara fore detta aktiva
svenska forskare, personer som jobbar med eller tidigare jobbat med
forskningspolitik men som ir fristiende fran forskningsfinansiirerna
eller utlandsbaserade forskare med kunskap om forskningspolitik. Vill-
koret dr att dessa personer inte ir aktiva sokare av medel alternativt
inte har ritt att soka medel frin svenska forskningsrad /myndigheter.
Ett alternativ dr att en statlig myndighet som ir helt frikopplad fran
forskningsfinansiering levererar rapporter for att staka ut riktlinjerna
tor den framtida forskningspolitiken.

5.5 Tankar kring riktade utlysningar

Uppligget med strategisk och behovsorienterad forskning som till-
delas genom riktade utlysningar vilar pd antagandet att politiker och
tjanstemin (pd departement och forskningsrid) dr bittre dn forskarna
sjilva pa att i stora drag identifiera vad man bor forska om. Forskarna
befinner vid forskningsfronten och vet i allminhet vilken typ av forsk-
ning som efterfragasinternationellt. Detrader hard konkurrens mellan
torskarna att publicera sigi de bésta internationella tidskrifterna enligt
peer review-principen. Peer review-forfarandet har funnits linge i in-
ternationella forskningstidskrifter inom manga discipliner. For publi-
cering dir krivs nya forskningsresultat som for vetenskapen framat.
Detrader dven konkurrens mellan de internationella tidskrifterna. De
ir mana om att acceptera artiklar som ligger vid forskningsfronten, far
genomslag i debatten och forvintas fi betydelse for den samhilleliga
utvecklingen. Dettainternationella system kanske inte alltid dr till gagn
for studier som anvinder svenska data.

Det saknas vetenskapliga bevis pd att de riktade program som po-
litiker och tjanstemin (pd departement och forskningsrad) valt ut le-
der till hogre produktivitet eller spridning av kunskap alternativt en
storre samhillsnytta. Det finns heller inget vetenskapligt stod for att
staten bor styra in den akademiska forskningen pa behovsorienterade
omriden. I ett nirliggande filt som omfattar riktade utlysningar eller
offentlig uppdragsbaserad forskningsfinansiering till niringslivet har
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utfallet i allmdnhet varit skralt, visar flertalet empiriska studier (Daun-
feldt m.fl. 2022). Det finns flera exempel pd misslyckade oftentliga
satsningar inom FoU- och innovationsstod, till exempel biogasbussar
och etanolbilar (Lerner 2009, Sandstréom och Alm 2022).

Argumentet att riktade utlysningar behovs for att forskarna ska
ta itu med svenska problem hiller inte riktigt heller. Svenska fors-
kare har historiskt ofta antingen varit hinvisade till svenska data och
material (tillginglighetsfraga) eller anvint dessa eftersom de dr mer
littillgingliga (kostnadsfriga), oavsett om det handlar om forskning
inom teknologi, medicin eller samhillskunskap /humaniora. Det ir
naturligtvis vanligt att svenska forskare anvinder utlindska data, men
studier utforda av svenska forskare anvinder oproportionellt mycket
svenska data och problemstillningar, speciellt med tanke pd att Sverige
idag inte star for mer 4dn I procent av virldens BNP. Det behovs alltsa
ingen toppstyrning for att svenska forskare ska ta itu med svenska
sambhillsrelaterade problem.

Med tanke pd att den akademiska forskningen som finansieras av
forskningsrad har rort sig frin 6ppna utlysningar till mer riktade, dr
det de som forordar mer riktade program som har bevisbérdan pa sig.

5.6 Sammanfattande slutsatser
om riktade utlysningar

Statistik frin sdvil forskningspropositioner som drsredovisningar fran
forskningsraden visar att en allt storre andel av den statliga FoU-fi-
nansieringen i konkurrens allokeras via riktade utlysningar. Detta har
genomforts trots att man i propositionerna inte har utrett fordelarna
och nackdelarna med riktade respektive 6ppna utlysningar. Rapporten
visar att riktade utlysningar begrinsar konkurrensen, dr mer kostsam-
ma 4n 6ppna utlysningar och kan dventyra forskningens kreativitet pa
ldrositena och deras autonomi gentemot regeringen.

Anledningen till 6kningen av riktade utlysningar ir troligen politisk.
Efter autonomireformen 2011 kunde regeringen inte lingre paverka
tordelningen av de direkta basanslagen till olika fakulteter pa respek-
tive lirosite. Genom att introducera olika strategiska och nationella
forskningsprogram som allokeras via forskningsraden kan regeringen
kompensera for detta och 6ka styrningen av lirositenas forskning. I
synnerhet de socialdemokratiska regeringarna har 6kat satsningarna pa
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strategiska och nationella forskningsprogram som kriver riktade utlys-
ningar. Det dr sidana strategiska satsningar snarare dn en 6énskan om
Okad flexibilitet i finansieringssystemet som helhet som ligger bakom
den 6kade konkurrensfinansieringen via forskningsraden.

Men o6kade riktade program kan dven bero pa hur forskningspro-
positionen framarbetas. Sex myndigheter /forskningsrad fariuppdrag
av Regeringskansliet att ta fram underlag till forskningspropositio-
nen. Teoretiskt har dessa myndigheter incitament att foresla riktade
program i syfte att maximera sin tilldelning av finansiering. Empiris-
ka observationer frin underlagsrapporterna visar att s dven ir fallet.
Rekommendationen dr dirfor att regeringen upphor att ge i uppdrag
it samma myndigheter som dr mottagare av FoU-budgeten i forsta
ledet att toresla den framtida riktningen i forskningspolitiken, for att
undvika att intressekonflikter uppstar. Sidana analyser skulle i stillet
kunna genomforas av aktorer (till exempel myndigheter som inte ér
inblandade i finansieringsprocessen, fore detta svenska forskare eller
aktiva utlindska forskare med kunskap om forskningspolitik) som inte
ir mottagare av finansiering fran forskningsbudgeteniforsta eller and-
ra ledet. Okad styrning av forskningen ir dessutom en inkonsekvent
strategi med tanke pé att Sverige sedan 80 ar har valt att satsa pé of-
tentligt uttord FoU vid autonoma lirositen i stillet for vid oftentliga
forskningsinstitut som ir littare at styra.
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6. Vetenskapligt
torhallningssatt i
torskningspropositionerna

I detta kapitel gors nedslag i propositionernas innehall. Forst analy-
seras och diskuteras de fyra senaste forskningspropositionerna fran
2008, 2012, 2016 och 2020 (prop. 2008 /09:50, prop. 2012,/13:30,
prop. 2016,/17:50, prop. 2020,/21:60) utifran ett vetenskapligt per-
spektiv. Dels analyseras vad dessa propositioner borde innehalla utifran
utgingspunkterna for syftet med statlig forskningsfinansiering enligt
ekonomisk teori (se avsnitten 2.1 och 2.2 ), konkurrensfinansieringens
stora betydelse (se kapitel 3) och valet mellan 6ppna och riktade ut-
lysningar (se kapitel §). Dels sammantfattas propositionernas faktiska
innehall. Detta i syfte att kunna peka ut vad som saknas i dem.

Med tanke pa att det dr skattemedel som finansierar den statliga
forskningsbudgeten har slutsatsen dragits att det krivs nigon form
av marknadsmisslyckande, externa effekter eller synergieffekter tor att
motivera statlig forskningsfinansiering. Detta borde regeringen ha i
dtanke nir man fordelar resurser till forskning. Statens allokering av
forskningsmedel skulle sannolikt kunna effektiviseras om den grun-
dades kring dessa utgingspunkter. Som tidigare nimnts motiveras
statlig finansiering av FoU enligt f6ljande fyra punkter (se avsnitten
2.10ch2.2):

> kunskapsspillover fran FoU-resultaten som skapar ett hogre sam-

hilleligt virde dn privat virde

» inkompletta kapitalmarknader for riskfyllda FoU-projekt (giller
frimst sméforetag i niringslivet)

Okad absorptionskapacitet hos dem som utfér FoU, och mer mot-
tagande av kunskapsspillover
> synergieftekter mellan hogre utbildning och forskning.

v
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Vi har konstaterat att ett av regeringens viktigaste styrmedel 6ver
lirositenas FoU ir finansieringen av desamma. Styrmedlen innefattar
bland annat hur mycket medel som gér till fasta basanslag respektive fi-
nansiering i konkurrens via myndigheter och forskningsrad, men dven
eventuella prestationskrav for basanslagen. Utifran detta perspektiv
vore det rimligt att forskningspropositionerna inneholl nigon form
av analys eller resonemang om dessa val och vad de far f6r konsekven-
ser, alternativt vilka fordelar och nackdelar som foreligger. Konkur-
rensfinansiering via myndigheter och rid borde motiveras utifrin dess
fordelar. Dels att det ger ett flexiblare system i sin helhet, eftersom det
ir littare att avbryta finansiering till projekt dn till hela lirositen, dels
att det ger incitament till forskare och forskargrupper att producera
forskning av hog kvalitet och att sprida denna.

Till sist borde forskningspropositionerna, enligt detta synsitt, inne-
halla ndgon form av resonemang om eller analys av konsekvenserna av
inférandet av strategiska innovationsprogram eller nationella forsk-
ningsprogram, eftersom dessa har 6kat markant det senaste decenniet
och innebir olika former av riktade utlysningar (avsnitt 5.3). Valet av
utlysningsform (oppen/riktad) har flera konsekvenser (till exempel
konkurrenssituationen) och paverkar starkt forskarnas mojligheter att
komma med egna kreativa idéer till forskningsprojekt (se avsnitt 5.1).

6.1 Propositionernas innehall i forhallande
till rapportens utgangspunkter

Externa effekter av lirositenas verksamhet uppmarksammas i forsk-
ningspropositionen frin 2008 (prop. 2008 /09:50, s. 17-19). Man tar
upp att okad FoU vid ldrositena ger en stirkt kunskapsbas, som kan
anvindas for att 16sa tekniska och vetenskapliga problem. Den sprids
dven vidare regionalt till nirliggande aktiviteter i ndringslivet. Liro-
sitena utbildar dessutom studenter och forskare, vilket samhallet far
nytta av. Man konstaterar att lirositena ger tydliga eftekter pd regi-
onal BNP. Detta borde varje forskningsproposition ha i dtanke nir
man planerar inriktningen pd FoU-budgeten. Dessvirre faller sidana
grundliggande tankar om syftet med FoU-finansieringen i glomska i
de tre resterande forskningspropositionerna. Marknadsmisslyckande
och externa effekter diskuteras inte alls i 2012 drs proposition. Be-
greppen diskuteras endast flyktigt i 2016 drs proposition (s. 142,14.4.).
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Tabell 9. Centrala forskningspolitiska begrepp enligt ekonomisk teori som behandlas
i forskningspropositionerna 2008, 2012, 2016 och 2020.

2008 2012 2016 2020
Marknadsmisslyckande Saknas helt Saknas helt Saknas nastan helt ~ Saknas helt
Externa effekter av Finns med Saknas helt Saknas nastanhelt ~ Saknas helt
kunskapsproduktion
Kunskapsoéverforing som Delvis med Saknas helt Saknas helt Saknas helt
framsta skal till statlig
FoU-finansiering
Kunskapsspridning och Diskuteras i Diskuteras i Diskuterasi Diskuteras i
citeringar statistikav- statistikav- statistikavsnittet statistikav-
snittet snittet ochisamband med snittet
prestationsbase-
rade basanslag
Okad férmaga att Saknas helt Saknas helt Saknas helt Saknas helt
absorbera eller tillgodo-
gora sig andras kunskap
Inkompletta kapitalmark- Diskuteras Saknas helt Saknas helt Saknas helt
nader och finansierings- knapphandigt
gap for riskfylld FoU
utford av smafoéretag och
entreprendrer
Synergi(effekter) mellan Saknas helt Saknas helt Diskussion om Diskussion
forskning och larares forsknings- om forsk-
undervisning anknytning, men ningsanknyt-
inte minimitid for ningi
forskning utbildningen
Valet mellan basanslag Saknas Saknas Saknas nastanhelt ~ Saknas
och konkurrensfinansie- nastan helt nastan helt nastan helt
ring via myndigheter och
forskningsrad
Finansiering via Saknas helt Saknas helt Saknas helt Saknas helt
myndigheter /rad okar
flexibiliteten i systemet
som helhet
Prestationsbaserade Mycket Mycket Ganska omfattande  Mycket
basanslag, utformning, omfattande omfattande omfattande
for- och nackdelar
Analys av effekter av Saknas helt Saknas helt Saknas helt Saknas helt

riktade program eller
fordelar /nackdelar med
oppna kontra riktade
utlysningar
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I 6vrigt saknas resonemang kring detta nistan helt. Inte helleri 2020
drs proposition diskuteras syftet med att finansiera forskning vid liro-
siten eller de externa effekter som sddan finansiering forvintas skapa.

Antalet publikationer i form av vetenskapligt granskade artiklar
mits 2008 (s. 35-36), 2012 (s. 34—35) och 2016 (s. 38), men inte vilken
kvalitet dessa tidskrifter hiller. I propositionernas statistikdelar gors
tolkningen att hogciterande artiklar dr ett matt pd forskningens kva-
litet (2008, s. 36—37 och 2012, s. 36-39, 52), nir de i sjilva verket dr
ett mdtt pa forskningens spridning och genomslag. I propositionen
fridn 2016 visas lite mindre statistik pa publiceringar och citeringar dn i
foregiende proposition (s. 38-40). Aven hir menar man att citeringar
miter kvalitet.

120204rs proposition ir det likadant, artiklar med ménga citeringar
anvindssom ett mdtt pd artiklarnas kvalitet, snarare dn1ivilka tidskrifter
de dr publicerade (s. 38-39). Kunskapsspridning /6verforing ir desto
mer frekventa begrepp i propositionerna, i synnerhet dd de kopplas till
den fria forskningen. Man iri forskningspropositionerna vil medveten
om att kunskapsspridningen dr central i forskningspolitiken, dven om
man inte gar djupare in pa orsaken eller pa kunskapens egenskaper (se
avsnitt 2.1 ovan).

Diremot saknar forskningspropositionerna helt resonemang om
Okad formdga att absorbera eller tillgodogora sig andras kunskap ge-
nom att utfora egen FoU. Det ir fullt forstaeligt att regeringen vill
att effekterna av FoU-politiken i forsta hand hamnar inom Sveriges
grinser, eftersom dtgirderna ir skattefinansierade. En stor del av den
kunskap som skapas i Sverige kommer visserligen att spridas utom-
lands, eftersom merparten av FoU-budgeten gar direkt eller indirekt
till lirosdten som i huvudsak publicerar sina rén i internationella tid-
skrifter. Men detta borde kompenseras av ett motsvarande inflode av
kunskap fran utlandet. Svenska forskare och politiska beslutstattare
kan ju ta del av all den kunskap som utlindska forskare publicerar
i tidskrifter och bocker. Vi kan dessutom vara helt sikra pa att den
utokade absorptionsférmagan att ta emot kunskap hamnar i Sverige,
eftersom i stort sett endast forskare verksamma i Sverige finansieras av
FoU-budgeten.

Det faktum att just smaforetag i niringslivet har problem med sin
FoU-finansiering pd grund av inkompletta kapitalmarknader utelim-
nas helt i propositionerna fran 2012, 2016 och 2020. I propositionen
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frin 2008 diskuteras FoU i sma och medelstora foretag (s. 138-139),
men inte finansieringsgapet. Diremot finns forslag pd att tillféra den
statliga myndigheten Innovationsbron mer medel som ska anvin-
das till siddfinansiering i foretag i nira anslutning till lirositena (s.
126-127). Dessutom forstirktes holdingbolagen vid lirositena (s.
124-126). I propositionen frin 2012 diskuteras visserligen olika pro-
blem for smédforetag och entreprenoreri FoU-arbetet (s. 119-121) men
inte finansieringsgapet for sma, riskfyllda och tidiga FoU-projekt.3*
I propositionen fran 2016 finns en diskussion om inkubatorer samt
lirositenas innovationskontor och holdingbolag liksom att entrepre-
norskapet behover stirkas (s. 134-136), men inget annat som anknyter
till problemstillningen.*

Marknadsmisslyckandet med inkompletta kapitalmarknader mo-
tiverar att i forsta hand smaforetag finansieras med offentliga medel.
Vinnova (2019a) konstaterar emellertid att cirka 72 procent av det
svenska statliga FoU-st6d som gar via myndigheter och forskningsrad
till ndringslivet hamnar hos stora foretag (>250 anstillda). Liknande
monster med statlig finansiering med tyngd pa stora foretag dterfinns i
andra OECD-linder (Czarnitzki och Ebersberger 2010). Avsaknaden
av analys som beror finansieringsgap for smatoretag i forskningspro-
positionerna kan vara torklaringen till att s mycket statlig FoU-finan-
siering allokeras till storforetag.

Synergier mellan hogre utbildning och forskning saknas helti2008
och 2012 drs propositioner. Sambandet mellan forskning och utbild-
ning betonas didremot i betinkandet Hogre utbildning under 20 ar
(SOU 2015:70) som propositionen frin 2016 tar fasta pa (s. §3—54).
Hir menar man att ldrare vid lirositena behover ha forskarutbildning
for att de hogre utbildningarna ska fi forskaranknytning. Men ingen-
ting nimns om att lirare dven i fortsittningen behover kunna anvinda
en del av sin tid till forskning f6r att hélla sig uppdaterade om vad som
hinder inom forskningen och bibehilla undervisningens nivé. I pro-
positionen frin 2020 betonas att forskningsanslagen dr nodvindiga
for att uppritthalla hog kvalitet 1 utbildningen och att utbildningen

34. Det statliga riskkapitalet till smaforetag kommenteras (s. 133-134), men detta ligger
utanfér FoU-budgeten.

35. I ovrigt kommenteras det statliga riskkapitalet och forskningsavdraget, men dessa
ligger utanfor den statliga FoU-budgeten (s. 136-137, 139).
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har forskningsanknytning (s. 47). Vidare nimns tva ganger synergi-
effekter mellan utbildning och forskning (s. 176-177), men inte vad
dessa effekter innebir. Analys om synergieffekter mellan utbildning/
undervisning och forskning vid lirositen utelimnas alltsé i flera pro-
positioner. Detta borde vara av storstaintresse for Utbildningsdeparte-
mentet, eftersom bdde forskning och hogre utbildning sorterar under
detta departement.

Det kan alltsd konstateras att stora delar av syftena med statlig
FoU-finansiering saknas i forskningspropositionerna.

6.2 Propositionernas innehdll om
konkurrensfinansiering och riktade program

I propositionen fran 2008 (prop. 2008 ,/09:50, s. 26) diskuteras flyk-
tigt fordelar med finansiering via forskningsrad. Man menade att denna
form av finansiering ¢kar forskningens frihet och kvalitet. Nir det
giller kvalitet avses det peer review-system som rdden har och att detta
Okar chansen att forskning med hogst kvalitet far finansiering. Det ir
inte lika klart vad som avses med den 6kade friheten, eftersom denna
ir beroende av vad som stér i utlysningarna. I 6vrigt finns ingen dju-
pare diskussion om valet mellan basanslag och konkurrensfinansiering
via myndigheter/forskningsrad. Diremot ir diskussionen om kvali-
tetsbaserade basanslag mycket omfattande, som redan konstaterats (s.
ST-60). Detta ir naturligt, eftersom prestationskrav for basanslagen
inférdes i och med denna proposition. Diremot tors ingen diskussion
om effekterna av riktade program.

Inte heller propositionen fran 2012 diskuterar valet mellan basan-
slag och konkurrensfinansiering via myndigheter,/rad i nigon storre
omfattning. Man nimner att basanslag ger lirositena mojlighet till
handlingsutrymme och langsiktiga prioriteringar (s. 55), att for mycket
extern finansiering riskerar att skapa kortsiktighet och att risktagandet
blir for litet i forskningen (s. 56). Dessutom nimns att externfinansie-
ring dr tidskrivande for de enskilda forskarna (s. 16, 56).

Fordelning av basanslag efter kvalitet diskuteras och analyseras dir-
emot mycket utforligt i 2012 drs proposition (s. 17, §5—63, 219—220).
Hirville den borgerliga regeringen utoka det befintliga systemet med
indikatorer som inférdes 2009 med kollegial bedomning. Rapporten
»Prestationsbaserad resurstilldelning for universitet och hogskolor«

86



6. VETENSKAPLIGT FORHALLNINGSSATT I FORSKNINGSPROPOSITIONERNA

(U2011/7356/UH) avradde frin en bedomningsmodell pa grund av
hoga kostnader och risk fér subjektiva bedomningar. Men regeringen
hade en annan ésikt och och tillsatte i stillet en ny utredning. Fordelar
och nackdelar samt konsekvenser med indikatorer respektive kollegial
beddmning diskuteras (se mer detaljerat i avsnitt 4.4).

Propositionen frin 2012 betonar starkt att man virnar om forsk-
ningens frihet, att savil forskningen som slutsatserna av denna vid liro-
sitena ska vara oberoende av staten (s. 15-16). Men trots att strategiska
innovationsomriden och riktade satsningar 6kade i betydelsei2012 drs
proposition, gors ingen konsekvensanalys av sidana riktade satsningar.

Vad giller forskningsfinansiering i konkurrens dr analysen skiftande i
propositionen frin 2016. Valet mellan 4 enasidan basanslag och d andra
sidan finansiering via myndigheter och forskningsrad i konkurrens dis-
kuteras knappt alls, 4n mindre fordelar/nackdelar eller konsekvenser
(jimfor med tabell T ovan). Det enda som kommenteras ir att 6kade
basanslag ger lirositena mer kontroll 6ver verksamheten och att de kan
gora mer langsiktiga prioriteringar (s. 22, 50, §5—56). Diremot disku-
teras ganska omfattande f6r- och nackdelar med prestationsbaserade
basanslag och hur dessa kan forbittras (s. 2324, $6—59 och 63-64.).

I forskningspropositionen frin 2016 betonas att okade basanslag ger
storre mojligheter for lirositena att fa mer inflytande 6ver forskning-
ens inriktning och hur den genomfors (s. 55). Vidare menar regering-
en att ny kunskap och forskningsgenombrott uppstar dir man minst
anar det (s. 32). Diremot finns ingen diskussion om hur den drastiska
okningen av olika strategiska innovationsprogram och tiodriga natio-
nella forskningsprogram péverkar forskningens frihet och de forskar-
initierade projekten. Det fors over huvud taget ingen diskussion om
inneborden av riktade program eller analys om 6ppna kontra riktade
utlysningar och dess konsekvenser.

Propositionen fran 2020 har en omfattande diskussion om pre-
stationsbaserade basanslag (s. 49—56). Hir diskuteras bland annat
inférandet av en ny modell, som baseras pid bedomningar for pro-
filomraden som lirositena sjilva har fitt vilja ut. Liksom i tidigare
forskningspropositioner dr det tunt med analys om valet mellan fasta
anslag och konkurrensfinansiering via forskningsrad och myndigheter.
Man nimner att de fasta anslagen ir viktiga for att lirositena ska kunna
gora strategiska forskningssatsningar och ta ansvar for hog kvalitet i
forskningen (s. 47). Inte heller i denna proposition fors nigra reso-
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nemang om konsekvenserna av de omfattande riktade program som
infors under 2021-2024-.

Sammantaget finns det allts en utforlig analys i forskningsproposi-
tionerna om kvalitetsbaserade basanslag. Diremot saknas nistan helt
analys om valet mellan fasta anslag och konkurrensfinansiering via
myndigheter och forskningsrid. Nir det giller valet mellan 6ppna
och riktade utlysningar och dess konsekvenser finns varken analys eller
reflektioner i ndgon av propositionerna.

6.3 Propositionernas huvudsakliga innehall
och malfunktioner

Titeln »Ett lyft for forskning och innovation« dterspeglar ganska vil
innehallet 1 2008 drs forskningsproposition. For det forsta 6kades
forskningsbudgeten rejilt; puckeln for dren strax efter 2008 syns tyd-
ligt i figur 2. For det andra infordes for forsta gangen kvalitetsbase-
rade basanslag (prop. 2008,/09:50, s. 23—24, §I-60, se dven avsnitt
4.4 ovan). For det tredje fokuserades mycket pa kopplingen mellan
forskning och innovation; hur forskning vid lirositen skulle kunna
bli innovationer och komma till nytta i samhillet (s. 115-127). For det
fjirde skedde en satsning pd forskning inom strategiska omriden som
tilldelades till lirositena. Forskningsraden hade hir enbart en admi-
nistrativ roll. De strategiska satsningarna skulle avse forskning som
ligger i virldsklass och kan tillgodose samhillsbehov samt forskning
inom omriden med anknytning till det svenska niringslivet. I prak-
tiken innebar detta satsningar pa medicin och livsvetenskaper, teknik
och klimat (s. 24—25, 67-112).

Tilldelningen av medel fran strategiska innovationsomraden hante-
rades for forsta gdngen av forskningsriden under perioden 2013-2016.
Strategiska innovationsomrdden och strategisk forskning fick darfor
ett okat utrymme i 2012 drs proposition (s. 69—99). Mycket i propo-
sitionen handlar annars om att omvandla forskningsresultat till inno-
vation, vilket titeln »Forskning och innovation« (prop. 2012 /13:30)
antyder. Det finns ett marknadstinkande dir som inte finns i de tvé
nistkommande propositionerna. Mycket handlar om nyttiggérande av
forskningsbaserad kunskap (s. 119-143) och speciellt niringslivets vill-
kor (s. 119-126). Viss energi liggs dven pd att skapa ritt incitament for
lirositena genom prestationsbaserade basanslag (s. 55—63), att sprida
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kunskapen till det omgivande samhillet (s. 64-66) och att rekrytera
forskare (s. 66-68).

1 2016 ars forskningsproposition ir det framfor allt samverkan
som betonas, vilket redan propositionens titel antyder: »Kunskap i
samverkan — for samhillets utmaningar och stirkt konkurrenskraft«.
Regeringen foreslog fem samverkansprogram som frimst skulle im-
plementeras inom de strategiska innovationsomraden som Vinnova,
Formas och Statens Energimyndighet hade ansvar for (s. 108-122).3¢
Tanken ir att den nya kunskap som skapas hos lirositena ska leda till
16sningar av olika samhillsutmaningar. Men det forklaras inte varfor
sddan samverkan mellan lirositena och det 6vriga samhillet »maste«
(s.20) ske. En naturlig forklaring hade varit att vissa delar av kunskapen
— tacit knowledge — inte ir s litt att kodifiera pa papper och 6verfora
(se avsnitt 2.1), men detta nimns ingenstans i propositionen. Det dr
mycket fokus 1 2016 érs proposition pd nationella forskningsprogram
och strategiska innovationsomriden, som upptar stora delar av pro-
positionen (s. 80-104, 108-122). Mdnga av dessa program bygger pa
samhillsutmaningar inom klimat och miljé (Agenda 2030, Parisavta-
let), migration, hilsa och digitalisering.

Forskningspropositionen frin 2020 hade titeln »Forskning, frihet
och framtid — kunskap och innovation for Sverige«. Titeln speglar inte
riktigt innehallet 1 propositionen. Visserligen talas det om vikten av
forskningens frihet (s. 17-18) och att stirka den akademiska friheten
1 hogskolelagen (s. 125-131), men hur denna frihet paverkas av en 6k-
ande andel riktade program diskuteras inte alls. Som framgar i tabell 7
minskar i sjilva verket andelen finansiering fran staten i form av fasta
basanslag 2021-2024. Det dr i stillet samhillsutmaningar, nationella
forskningsprogram och sirskilda satsningar som dominerar i propo-
sitionen (s. 18-23, 28—29, 64-138). Visst fokus ir dven pa utvirdering
och kvalitetssikring av forskningen pd ldrositena (s. 145-155). Forutom
Universitetskanslersimbetet har forskningsraden ett visst ansvar for
utvirderingarna. Det senare ir en svaghet i systemet, eftersom dessa
rdd bide dr finansidrer och utvirderare av de program som de ir an-
svariga for.

36. De fem samverkansprogrammen var: Nista generations resor och transporter, Smar-
ta stider, Cirkuldr och biobaserad ekonomi, Life science samt Uppkopplad industri och
nya material.
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Tabell 10. Forskningspolitiska mal i forskningspropositionerna for 2008, 2012, 2016
och 2020.

Ar Forskningspolitiska mal

2008 Regeringens mal ar att starka Sveriges stallning som forskningsnation
och darmed starka konkurrenskraften i en globaliserad varld for att bidra
till 6kad héallbar ekonomisk tillvaxt och valfard i Sverige. Forskningen ska
vara av hogsta internationell klass och den ska till stor del bedrivas inom
omraden som har, eller har forutsattningar att fa, betydelse for
manniskors valfard, samhallets utveckling och naringslivets
konkurrenskraft.

2012 Sverige ska vara en framstaende forskningsnation, dar forskning och
innovation bedrivs med hog kvalitet och bidrar till samhallets utveckling
och naringslivets konkurrenskraft.

2016 Sverige ska vara ett av varldens framsta forsknings- och innovationslan-
der och en ledande kunskapsnation, dar hogkvalitativ forskning, hogre
utbildning och innovation leder till samhallets utveckling och valfard,
naringslivets konkurrenskraft och svarar mot de samhallsutmaningar
som Sverige och véarlden star infor.

2020 Sverige ska vara ett av varldens framsta forsknings- och innovationslan-
der och en ledande kunskapsnation, dar hogkvalitativ forskning, hogre
utbildning och innovation leder till samhallets utveckling och valfard,
naringslivets konkurrenskraft och svarar mot de samhallsutmaningar
som Sverige och véarlden star infor.

I samtliga fyra propositioner konstateras att Sverige ligger bra till
pd input-sidan vad giller satsningar p4 savil privat som offentligt fi-
nansierad FoU. Men alla propositioner drar dven slutsatsen att Sverige
halkar efter pa output-sidan av offentligt finansierad FoU. I synnerhet
har antalet citeringar av de svenska lirositenas publikationer tappat
mark gentemot andra OECD-linder. Under 1980-talet ldg Sverige i
topp, men numera ligger vi i mellanskiktet (prop. 2008 /09:50, s. 21,
36-37, prop. 2012/13:30, s. 35—39, prop. 2016 /17:50, s. 38—4.0, prop.
2020/21:60, 5. 32, 38-39).

De forskningspolitiska mélen i forskningspropositionerna samman-
fattasitabell 10. Det handlar om att svensk forskning ska vara av virlds-
klass och att Sverige ska vara en ledande kunskapsnation. Forskningen
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och utbildningen ska bidra till samhillets utveckling och niringslivets
konkurrenskraft. I de senaste tva propositionerna har det dessutom
varit fokus pd att 6ka samverkan mellan olika forskningsaktorer och att
uppnd andra politiska mal som egentligen inte har med forskningspo-
litik att gora, till exempel olika klimat- eller jimstilldhetsmal. Sddana
politiska mal fir stort utrymme i propositionerna. Detta mirks dven
i forskningsradens arsredovisningar, dir regeringen har gett direktiv
till riden att redovisa hur medlen fordelas mellan kon, men dven om
hallbarhetsmal uppnds, men inte vilken produktivitet eller spridning
forskningsresultaten har haft som finansierats av riden.

91



7. Avslutande diskussion

Syftet med denna rapport dr att analysera tvd frigestillningar som ir
kopplade till den statliga forskningsfinansieringen. Ett torsta syfte har
varit att analysera fordelar och nackdelar med fasta basanslag kontra
finansiering i konkurrens. Sivil prestationsbaserade basanslag som
konkurrensfinansiering via forskningsrdd /myndigheter har beaktats.
Ett andra syfte har varit att analysera fordelar och nackdelar med rik-
tade kontra 6ppna utlysningar. Bida fragestillningarna har tagit sin
utgdngspunkt i den nationalekonomiska litteraturen om konkurrens
och kunskapens egenskaper. Analysen har kompletterats med statistik
over den statliga forskningsfinansieringen under de senaste 20 éren.
Baserat pd ekonomisk teori och observationer av forskningspolitikens
utformning i praktiken ges policyrekommendationer om hur den stat-
liga FoU-finansieringen i Sverige kan bli mer effektiv.

7.1 Motiv till statlig finansiering av FoU

Ny kunskap och teknologi har visat sig vara den produktionsfaktor som
haft storst paverkan pa virldens vilstind de senaste 150 dren. Det dr
frimst kunskapens icke-rivaliserande och icke-exkluderande egenska-
per som gor att de samhilleliga vinsterna av ny kunskapsproduktion ér
storre dn de privata vinsterna. P4 en fri marknad tar aktorerna enbart
hinsyn till den privata vinsten av kunskapsproduktion och kommer
didrfor att producera mindre kunskap dn vad som dr optimalt ur ett
samhillsperspektiv. Detta utgdr motiv for staten att finansiera fram-
tagandet av ny kunskap, speciellt pd omraden dir spillover-effekterna
dr hoga. Empiriska studier har visat att grundforskning ger betydande
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spillover-effekter. Men for att kunna tillgodogora sig andras forskning
behovs absorptionsformaga. Denna formdga hojs som en positiv bi-
effekt nir egen forskning utfors och utgor ett andra motiv till statlig
FoU-finansiering. Ett tredje motiv till statlig FoU-finansiering ir att
ritta till problem med inkompletta kapitalmarknader som uppstar mel-
lan entreprendrer och finansidrer i niringslivet.

Staten har tre huvudsakliga mottagare av forskningsmedel: foretag
1 ndringslivet, offentliga forskningsinstitut och lirositen. Lirositena
skapar positiva externa effekter dels genom att utbilda studenter och
forskare som hela samhillet kan dra nytta av i form av kvalificerad
arbetskraft, dels genom att sprida forskningsresultaten fritt i interna-
tionella tidskrifter och bocker. Det senare faktumet gor det speciellt
limpligt att allokera grundforskning till lirositen. Forskarnas karriirer
ir ofta kopplade till sidana publikationer. Sedan minst 150 ar har man
valtatt placera hogre utbildning och grundforskning i lirositen. Men
for att kunna uppritthélla kvaliteten pd hogre utbildning krivs dven
att universitetsldrare hiller sig uppdaterade om vad som hinder inom
forskningen. Det enklaste sdttet dr att lirarna sjilva anvinder en viss
delavsin arbetstid till egen forskning. Att lirarna 4r aktiva forskare ger
undervisningen starkare forskaranknytning. Det finns alltsa synergief-
fekter mellan forskning och utbildning.

For att 13 en effektiv forskningsfinansiering bor man ha i dtanke
dels att maximera spillover-effekterna och absorptionsférmagan och
ritta till problemen med inkompletta kapitalmarknader, dels utnyttja
synergieffekterna vid lirositena. En genomlisning av de fyra senaste
forskningspropositionerna som kommer vart fjirde ar visar att det
saknas resonemang kring dessa grundliggande vetenskapliga utgangs-
punkter nir de forskningspolitiska mélen utarbetas. I stillet har mélen
i propositionerna varit att skapa forskning i virldsklass for Sverige som
helhet eller inom specifika omraden, att stirka konkurrenskraften, att
Oka samverkan mellan olika forskningsaktorer och att uppna andra
politiska mil som egentligen inte har med forskningspolitik att gora,
till exempel industripolitik som syftar till att stirka Sveriges konkur-
renskraft eller olika klimat- och jimstilldhetsmal.
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7.2 Fasta basanslag kontra konkurrensfinansiering

Det finns savil fordelar som nackdelar med béide basanslag till liro-
siten och finansiering i konkurrens via forskningsrid /myndigheter.
Basanslag gynnar lingsiktiga forskningsprojekt, ger mindre kostnader
forsavil forskare (ansokningar) som stat (utlysningar och utvirdering-
ar) samt innebir mindre osikerhet kring finansiering for lirositena.
Konkurrensfinansiering skapar mer kostnadseftektiva forskargrupper,
ger incitament till att prestera bra forskning pé individ- och gruppnivi
och ger staten en mittstock pd vad forskargrupperna producerar. En
nackdel dr att stindiga utvirderingar ger incitament till »salamipro-
duktion«. Ett avgorande argument for konkurrensfinansiering ir att
den ger en storre flexibilitet i systemet som helhet. Det ir ldttare att
omfordela resurser mellan projekt dn mellan lirositen. Ett komplet-
terande alternativ dr att konkurrensutsitta basanslagen. Det skulle ge
lirositenaincitamentatt inféra egna produktivitetsmodeller for fakul-
teter och institutioner da basanslagen ska fordelas internt.

Den empiriska forskningslitteraturen ger ingen vigledning om
hur stor andel av statens FoU-budget som ska vara fasta anslag el-
ler konkurrensfinansiering. Inte heller hur stor andel av lirositenas
FoU-budget som ska bestd av fasta anslag och extern finansiering.
Basanslagen har legat stabilt mellan 40 och 50 procent av den svenska
statens FoU-budget. Under de senaste 20 dren har det emellertid skett
ettkraftigt skiftistatens FoU-budget frian finansiering av forsvarsmyn-
digheter till finansiering av forskningsrad.

Basanslagensandel av de svenska lirositenas FoU-budget har mins-
katunder de senaste decennierna. Detta beror frimst pa att den externa
finansieringen har 6kat mer dn vad basanslagen gjort. Jimfort andra
OECD-linder ligger Sverige 1 mittenskiktet nir det giller andelen
extern FoU-finansiering vid lirositena.

Det dr bra att en ansenlig andel av den statliga FoU-budgeten al-
lokeras i konkurrens via myndigheter och forskningsrad, eftersom
detta ger incitament for bide enskilda forskare och forskargrupper
att prestera hogkvalitativ forskning och att sprida resultaten. En for-
utsittning dr emellertid att konkurrensallokeringen gors i syfte att
oka flexibiliteten 1 hela systemet. Det dr nimligen littare att flytta
finansiering mellan forskargrupper dn mellan lirositen. En slutsats i
rapporten ir att Sverige bor inféra konkurrensutsatta basanslag i form
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av indikatorer, eftersom de ger incitament for lirositena att infora
produktivitetsmodeller pa fakultets- och institutionsniva. Idag saknas
till viss del sidana incitament. Konkurrens via forskningsrad och kon-
kurrensutsittning av basanslagen kompletterar alltsa varandra nir det
giller att hoja produktivitet och effektivitet i forskningsfinansierings-
systemet; den forra pé individ- och forskargruppnivi och den senare
pa lirosites- och fakultetsnivd. Det ir slutligen viktigt att ansvaret for
en modell av prestationsbaserade basanslag ligger hos en myndighet
som inte hanterar annan forskningsfinansiering. Detta eftersom olika
former av intressekonflikter bor undvikas.

7.3 Oppna kontra riktade utlysningar

Finansiering som gir via rdd och myndigheter fordelas i allmidnhet
genom riktade eller 6ppna utlysningar. En fordel med riktade utlys-
ningar dr att det kan finnas finansiering till forskning (till exempel an-
liggningar, infrastruktur, utrustning) som inte passar in bland vanliga
Oppna program- eller projektstdd. En annan fordel dr att politiker eller
tjanstemin kan styra in forskningen pd omraden som ir relevanta for
det egna landet, alternativt dir man tror att man kan 16sa samhilleliga
problem eller ta fram fler innovationer och dirmed f storre ekonomisk
tillvixt. Detta forutsitter dock att politiker och tjanstemin dr bittre dn
forskarna — som befinner sig vid forskningsfronten — pd att identifiera
vilken forskning som bor genomforas. Nigot vetenskapligt stod for
att detta dr fallet existerar emellertid inte 4nnu.

Det finns ocksd nackdelar med riktade utlysningar. De begrinsar
konkurrensen, ger utrymme for lobbyister att forsoka paverka vad man
ska forska om samt ir betydligt mer kostsamma in fria utlysningar. Rik-
tade utlysningar riskerar dven att skapa ett opportunistiskt beteende
hos forskarna, som anpassar ansokningarna for att £ forskningsmedel
(sjdlvsanering). Om samfinansiering krivs vid riktade utlysningar, finns
det risk att lirosidtena maste anvinda delar av basanslagen. Det blir dd
en dubbel styrning. Riktade utlysningar undergriver slutligen en av
den fria forskningens grundvalar: Lernfreiheit, det vill siga att fors-
karna sjilva fir komma med kreativa idéer om vad de vill forska om.

Iforskningspropositionen frin 2020 6kade regeringen finansiering-
en till forskningsrad och myndigheter med sammanlagt 9,5 miljarder
kronor under 2021-2024. Endast § procent av dessa medel gar till
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oppna utlysningar. Resten av medlen dr éronmairkta for nationella
forskningsprogram och strategiska satsningar som tilldelas via riktade
utlysningar. I samma proposition vill regeringen virna och sikra den
fria forskningen, bland annat genom att revidera hogskolelagen. Man
betonar att det dr viktigt att forskarna sjilva fir komma med idéer till
forskningsprojekt. Detta forslag ligger inte i linje med hur forsknings-
budgeten allokeras.

Litteraturen visar att styrd forskning limpar sig bist for offentliga
forskningsinstitutioner, eftersom staten kan bestimma bade inriktning
pdforskningen (offentliga behov) och hur resultaten ska publiceras och
spridas. Forskning vid lirositen bygger pd att resultaten sprids fritt i
internationella tidskrifter och att lirositena —till skillnad frin offentliga
forskningsinstitutioner — har en viss autonomi fran staten. Sverige och
andra nordiska linder har valt att ligga FoU vid ldrositen snarare dn
vid offentliga forskningsinstitutioner — till skillnad frin minga and-
ra OECD-linder. Den svenska regeringens 6kade satsning pa riktad
forskning det senaste decenniet rimmar dirmed illa med satsningen pa
lirositen i stillet for oftentliga forskningsinstitutioner.

Iden delav den statliga FoU-finansieringen som gér via forsknings-
rdd har andelen riktade utlysningar 6kat markant de senaste 20 dren.
Det frimsta skilet dr troligen politiskt. Efter autonomireformen som
inférdes 2011 kunde regeringen inte lingre paverka hur de direkta bas-
anslagen skulle fordelas mellan olika fakulteter pé respektive lirosite.
Genom attintroducera olika strategiska och nationella forskningspro-
gram som allokeras via forskningsraden kan regeringen kompensera
for detta och 6ka styrningen av lirositenas forskning. Speciellt de so-
cialdemokratiska regeringarna (2014—2022) har satsat pa strategiska
och nationella forskningsprogram som kriver riktade utlysningar. Ett
skil till att mer medel fordelas i konkurrens via forskningsrad i stillet
tor andra myndigheter och att det har blivit mer riktade utlysningar dr
fler strategiska satsningar — snarare dn en 6nskan att 6ka flexibiliteten i
finansieringssystemet. I de fyra senaste forskningspropositionerna dis-
kuteras 6verhuvudtaget inte konkurrensfinansieringens implikationer
for systemets flexibilitet. Strategiska satsningar fir diremot mycket
stort utrymme.

Tillvigagingssittet vid utarbetandet av forskningspropositionen
kan dven forklara trenden med mer riktade program. Regeringskansliet
anvinder nimligen offentliga forskningsfinansiirer som primira rad-
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givare vid utarbetandet av forskningspropositioner. Hirmed riskerar
intressekonflikter att uppstd, eftersom det enligt public choice-teorin
ligger i myndigheters intresse att foresla riktade forskningsprogram si
attde kan bli garanterade mer finansiering, och det bor dirfor upphora.
Ett sitt att undvika denna problematik dr att underlagen till forsk-
ningspropositionen i stillet levereras av aktorer som inte dr direkt eller
indirekt mottagare av medel frin forskningsbudgeten. Det kan vara
fore detta svenska forskare, aktiva utlindska forskare eller ndgon svensk
myndighet som ir frikopplad fran forskningsfinansiering.
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