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HUR BOR STATENS FOU-BUDGET ALLOKERAS?

Tack vare okad frihet och marknadsliberala reformer har kunskap och ny teknologi
varit avgorande faktorer for tillvaxt och valstind dnda sedan andra halvan av
1800-talet.

Statliga interventioner inom omradet motiveras av att foretagen pd en fri marknad
investerar mindre i forskning och utveckling dn vad som 4r samhalleligt optimalt.
Det offentliga har ddarmed en viktig roll i att finansiera samhallsnyttig FoU. En viktig
foljdfraga ar hur detta ska ske pa ett sd effektivt satt som mojligt?

I foreliggande rapport har Roger Svensson undersokt vad forskningslitteraturen siger
om hur staten bor allokera sin FoU-finansiering for att maximera den samhalleliga
nyttan. Rapporten dr en sammanstillning av bade teoretiska argument och vad
eventuella empiriska studier kommit fram till.

Den statliga FoU-budgeten lig pd nirmare 38 miljarder kr &r 2017 eller knappt fyra
procent av statsbudgeten. Det 4r sammantaget ett mycket stort offentligt dtagande.

Rapporten dr tdnkt att utgora ett underlag i diskussionen kring effektiviteten i de
statliga FoU-satsningarna i allmanhet och styrning och resurstilldelning till svenska
larosaten i synnerhet.

Roger Svensson dr docent i innovation och teknikoverforing vid Milardalens hogskola
samt forskare vid IFN, Institutet for niringslivsforskning.
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Ny kunskap och teknologi, som skapas genom forskning och utveckling (FoU), anses
vara den framsta tillvaxtskapande produktionsfaktorn i ekonomin. Abramowitz (1956)
och Solow (1957) var tidigt ute och visade att ny kunskap och teknologi har varit den
framsta tillvixtdrivande faktorn sedan mitten av 1800-talet. Flera litteraturgenom-
gangar fran de senaste aren har visat att FoU spelar en mycket viktig roll for tillvixten
och produktivitetsutvecklingen (Wieser 2005, Hall m.fl. 2010). Det finns emellertid
en konsensus i forskningslitteraturen att foretagen pa en fri marknad utfér mindre
FoU 4n vad som ar optimalt for samhillet i stort. Detta beror dels pa forekomsten av
spillover effekter och teknologins icke-exkluderande egenskaper. Foretagen som utfor
FoU kan inte ta tillvara pa hela forskningsresultatet och har svért att hindra andra
fran att dra fordel av detta. Foretagen tar framst hansyn till den privata avkastningen
och bortser fran spillover-effekterna nir de bestimmer nivan pa FoU-investeringarna.
Underinvesteringarna i FoU beror ocksd pa att asymmetrisk information om projektens
potential orsakar inkompletta kapitalmarknader for sma, tidiga och riskfyllda FoU-
projekt. Hir uppstér ett sa kallat finansieringsgap.

For att komma till ratta med dessa marknadsmisslyckanden intervenerar regeringar/
offentliga myndigheter pd marknaden. Genom lagstiftning ger man exklusiv ritt till
upphovsmain i form av immateriella rattigheter (bland annat patent och upphovsratt),
som syftar till att stimulera FoU-investeringar, kommersialisering av uppfinningar/
verk och kunskapsspridning. Andra metoder ar att staten finansierar FoU som utfors
av staten sjalv eller av den privata sektorn, ger lan eller venture kapital (VC) till entre-
prenorer som vill kommersialisera nya idéer, tillhandahéller en pool av utbildade
forskare eller forbattrar villkoren for innovativa foretag. Tanken med dessa metoder
ar att fler nya och forbattrade produkter ska komma konsumenterna till godo och
att teknologispridningen ska 6ka. Darmed forvantas dven valfarden oka, givet att
kostnaden ar lagre dn de positiva effekterna totalt.

FoU-investeringarna i OECD-landerna uppgick ar 20135 till ca 2,36 procent av BNP.
Statligt finansierad FoU stod samtidigt for 0,63 procent av BNP, det vill siga drygt en
fjardedel av all FoU finansierades av regeringarna. I Sverige var motsvarande siffror
3,27 respektive 0,78 procent (OECD 2018). Den statliga finansieringen gir antingen
direkt eller via statliga forskningsfinansiirer till flera olika FoU-utforare: universitet
och hogskolor, statliga forskningsinstitut och niringslivet.

Syftet med denna studie ar att undersoka vilka rekommendationer som forsknings-
litteraturen ger om hur statligt finansierad FoU bor allokeras effektivt mellan olika
mottagare. I synnerhet ska de olika instrument som staten har till sitt forfogande for
att allokera FoU-finansiering analyseras narmare. Nar det géller naringslivet kan
allokering antingen ske ”direkt” dir staten utlyser medel for speciella FoU-dndamal
och foretagen far konkurrera om finansiering eller ”indirekt” via skatteincitament
dar alla foretag med FoU kan ta del av finansiering. Vid allokering till universitet kan
finansieringen gd direkt till universiteten via fasta basanslag eller genom konkurrens
via forskningsfinansiarer. I det senare fallet ar det antingen tidigare prestationer eller
beddmning av ansokningar (”peer-review”) som ligger till grund for tilldelning. Studien
ska ta hansyn till bdde teoretiska argument (fordelar och nackdelar) med olika finan-
sieringsinstrument och vad den empiriska litteraturen har kommit fram till.
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For att okade satsningar pa FoU verkligen ska leda till 6kad produktivitet, sysselsatt-
ning och tillvaxt racker det inte med att nya teknologier och ny kunskap skapas. Det
krivs dven att kunskapen kommersialiseras, det vill sdga att FoU-resultaten introduceras
som innovationer pa marknaden. Hir spelar entreprendrer, privata venture kapitalister
och affirsianglar, fungerande kapitalmarknader och immateriella rattigheter viktiga roller.
Av resurs- och tidsskal tar denna studie inte upp detta senare kommersialiseringssteg.

Studien ar upplagd enligt foljande. Avsnitt 2 tar upp de marknadsmisslyckanden som
ligger till grund for underinvesteringar i FoU och diskuterar i vilka situationer som
statlig FoU-finansiering kan gora mest nytta. Fordelningen av statlig FoU-finansiering
mellan olika mottagare analyseras i avsnitt 3. Har tas teoretiska argument upp for
vilken typ av FoU som bor allokeras till respektive mottagare. I avsnitt 4 analyseras
fordelar och nackdelar med direkt och indirekt finansiering av FoU i ndringslivet,
samt vad den empiriska litteraturen kommit fram till. Allokeringen av statliga medel
till universitet och hogskolor diskuteras i avsnitt 5. Speciell fokus dr har pa fasta
anslag eller tilldelning i konkurrens. I samtliga avsnitt 3-5 visas dven grundlidggande
FoU-statistik for Sverige som jamfors med andra OECD-ldnder. Avsnitt 6 samman-
fattar de viktigaste slutsatserna.
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2. Teoretisk motivering till statlig
finansiering av FoU

2.1 Teknologins tillvaxtskapande egenskaper

I den traditionella neoklassiska teorin betraktas kunskap/teknologi som en exogen
variabel som tillsammans med foretagets insatsprodukter arbete och kapital paverkar
produktiviteten. Den endogena tillvixtteorin tar daremot fasta pé att foretagets
investeringar i FoU ger ny kunskap och teknologi som ir en viktig faktor som for-
klarar tillvaxt och 6kad produktivitet (Romer 1990). Denna teori ser inte ny teknik
enbart som en exogent producerad insatsvara som foretaget utnyttjar, utan den kan
dven skapas inom foretaget. Den endogena tillvaxtteorin menar att investeringar i
FoU kan ge langsiktig tillvixt och leda till stigande skalavkastning. Anledningen ir
att replikering av tidigare produktion av kunskapsbaserade produkter inte behover
belastas av ndgra nya FoU-kostnader. Till skillnad fran kapital och arbetskraft depre-
cierar alltsa inte kunskapen. Daremot blir gammal teknologi mindre vardefull om

ny teknologi uppfinns.

Vanliga kapitalvaror sdsom maskiner och transportmedel och dven arbetskraft ar
dessutom rivaliserande produkter — de kan inte anvindas samtidigt till olika andamal.
Kunskap kannetecknas diaremot av att den dr en ”icke-rivaliserande” insatsprodukt.
Detta innebar att ett foretags anvandande av kunskapen inte forminskar nagot annat
foretags anvandande av samma kunskap (Jones 2005). Det ir just dessa tva egenskaper
— icke-deprecierande och icke-rivaliserande — som teoretiskt forklarar varfor ny kunskap
och teknologi kan ha sd stor effekt pa produktivitet och tillvaxt.

En annan egenskap hos teknologi som forklarar dess starka effekt pa produktivitet
och tillvaxt dr att den ar kumulativ (Cohen och Levinthal 1990). Ny teknologi bygger
ofta pd tidigare teknologier (till exempel inom elektronik, programvaror och bioteknik).
Om en viss teknologi har méanga olika applikationer i olika branscher som sedan kan
byggas vidare pd, kan den teknologiska utvecklingen ga mycket snabbt. Det ar en
faktor som kan forklara den narmast exponentiella teknologiutvecklingen det senaste
seklet. Empirin har visat att de flesta innovationer ar modesta och bygger vidare pa
tidigare teknologier. Det ar ett fital innovationer som ar mycket vinstgivande.’

Men kunskapen ir ocksd ofta ”icke-exkluderbar”. Ett foretag som investerat i FoU
for att ta fram ny kunskap kan ha svért att hindra andra foretag fran att anvianda den
nya kunskapen. Det dr ocksa liten sannolikhet att foretaget sjdlv har den kompetens
for att kunna ta till vara pa all den kunskap som genereras av FoU-investeringarna.
FoU-resultaten ger darmed spridningseffekter och positiva spillovers till andra foretag
(Jaffe 1986).% Det ar alltsa betydligt lattare och billigare for utomstdende att imitera

1 Acs och Audretsch (1990) finner att 85 procent av innovationerna ir modesta forbattringar av existerande produketer.
Bara 2 procent av innovationerna var den forsta produkten av sitt slag pd marknaden. Sma féretag dr dessutom over-
representerade bland innovatorerna. Aven Scherer och Harhoff (2000) har funnit liknande resultat. Med andra ord borde
det vara en starkt skev fordelning av inkomster frin olika innovationer, dir endast ett fital innovationer ger hoga inkomster.
Scherer (1999) finner till exempel att 10 procent av nya likemedel stir f6r 55 procent av intdkterna i likemedelsbranschen.
For dessa innovationer var vinsten 10 génger storre dn FoU-kostnaderna. For 70 procent av likemedlen var intikterna ligre
in kostnaderna. Aven studier av férnyelse av patent visar likande resultat. I Pakes och Schankerman (1984) och efter-
foljande studier under 30 &rs tid framgar det att det dr en liten andel av patenten som verkligen ger de stora vinsterna.

2 Sadana spillovers sker mellan sektorer och féretag genom att personal byter jobb, vetenskapliga publikationer, omvéind
ingenjorskonst av konkurrenters produkter (produkten plockas isir baklinges for att man till slut ska fa reda pa teknologin)
och imitation av existerande teknologier.
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andras produkter dn att sjilva ta fram nya produkter.’> Kunskap blir vad man kallar
for ett slags ”kollektiv vara”. FoU kan salunda leda till stigande skalavkastning —
vilket annars gir stick i stav med den neoklassiska teorin. Det finns dock exempel
pd dir FoU kan skapa negativa spillovers for andra foretag.*

FoU-investeringar skiljer sig fran traditionella investeringar i flera bemarkelser. Att
utfora FoU innebar att foretagets personal vidareutbildas. Dessutom blir foretaget
battre pa att absorbera kunskap som skapats av universitet och andra foretag (Cohen
och Levinthal 1989, Geroski 1995). Denna absorptionskapacitet ar helt central for
att foretaget ska kunna ta till vara p4 spillovers fran andra foretag. Manga, daribland
Callon (1994), menar namligen att kunskap som skapas av FoU inte dr ndgon kollektiv
vara som alla kan tillgodogora sig. Det kravs namligen en viss form av utbildning
och ratt natverk for att kunna forstd och utnyttja kunskapen - att ta emot kunskap
skapad av andra dr sdlunda forknippat med en kostnad.

En stor del av kostnaden for FoU utgors av loner till FoU-personal. Dessutom skapar
FoU immateriella tillgdngar, som delvis bestar av nya uppfinningar och delvis av den
kunskap som FoU-personalen har byggt upp. En egenskap for kunskap ar alltsa att
den inte alltid gar att kodifiera utan ar ”tyst”, det vill siga forskarna vet mer dn de
kan siga eller skriva ner (Rosenberg 1990, Pavitt 1991). Det blir darfor kansligt for
foretag att variera FoU-kostnaderna kraftigt fran ar till &r. Det skulle nimligen inne-
bara att FoU-personal med immateriella tillgdngar riskerar att sagas upp.

For att kunna motivera att staten gar in och finansierar FoU krdvs nadgon form utav
marknadsmisslyckande eller underinvesteringar i FoU. Annars &r risken stor att de
offentliga insatserna orsakar 6verinvesteringar i FoU och 13g avkastning. Det kan till
exempel uppstd brist pa knappa FoU-resurser sdsom kvalificerad forskningspersonal.

2.2 Spillover effekter

Icke-exkluderbarhet av ny kunskap och forekomsten av spillovers gor risken stor att
foretagen pa en fri marknad investerar for lite i FoU. De FoU-investerande foretagen
bortser i sina investeringskalkyler fran en del av det virde (spillover effekten) som
investeringen kan forvantas ge upphov till och investerar darfor mindre dn vad som vore
samhillsekonomiskt onskvart (Arrow 1962). Eftersom den samhailleliga avkastningen
ar hogre an den privata, uppstar darmed en valfardsforlust. For att komma till ritta
med detta finns det tvd huvudsakliga metoder som statsmakterna kan anvinda sig av.

* Genom lagstiftning kan immateriella rattigheter — patent och upphovsritt — skydda
den som dr upphov till den nya kunskapen. Patent och upphovsratt exkluderar
andra fran att anvanda kunskapen och ger incitament till uppfinnare att spendera
resurser pa FoU, att uppfinna och att kommersialisera.® Samtidigt méste den som
ansoker om patent offentliggora grundldggande information om uppfinningen
vilket bidrar till kunskapsspridning.®

3 Mansfield (1981) uppskattade att kostnaden for att imitera en produkt 4r 65 procent av de ursprungliga innovations-
kostnaderna.

4 Det finns tva tydliga fall dir spillover effekterna av FoU kan vara negativa. Dels p4 foretagsniva om en ny teknologi 4r sa
pass 6verlidgsen att konkurrenternas gamla teknologier blir virdeldsa (creative destruction). P4 samhillelig nivd kan ocksd
negativa spillovers skapas om FoU anvinds som en strategi att begrinsa konkurrensen i ”patent race”. D4 leder detta till
att foretagen eggar varandra att utféra duplikativ FoU, som till stor del idr bortkastad (Hall m.fl. 2010).

3 Patent och upphovsritt féljer i princip samma ekonomiska teori nir det giller skapande av kunskap och kommersialisering.
Bade patent och upphovsritt underlittar dessutom kunskapsspridning och kontrakt mellan skapare och producenter
(Lévéque och Méniere 2004; Svensson 2014).

® Det finns dven andra immateriella rittigheter sisom varumirkesskydd och designskydd. Dessa rittigheter har dock andra
syften dn att skydda den underliggande kunskapen/teknologin. Bida skydden syftar till att underlétta val for konsumenter
nir varor/tjanster ir synligen likvirdiga samt att ge incitament for produceter att leverera varor/tjinster med hog kvalitet
(Economides 1988).
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e Staten kan ta pa sig ansvaret att finansiera och/eller utféra framtagandet av den nya
kunskapen. Syftet ar sedan att den nya kunskapen ska spridas. Statliga universitet
och forskningsinstitut som gor FoU ar det framsta exemplet pa detta system. Ibland
dr staten bara finansidr och liter foretagen utfora FoU. Detta kan ske genom
direkta FoU-stod dar antingen det utforande foretaget eller staten dger resultaten
(uppdragsforskning) eller genom indirekt finansiering (skatteincitament).

Tanken med dessa statliga interventioner ar dels att fler nya och forbéttrade produkter
ska komma konsumenterna till godo och dels att externa effekter i form av kunskaps-
spridning ska komma andra till del. En central fraga for tillvaxtpolitiken ir i vilka
situationer som patent/upphovsritt respektive statlig finansiering bor anvindas for
att motverka underinvesteringar i FoU. Teorin ger nigra riktlinjer for nir staten bor
ga in och finansiera FoU eller tillhandahélla immateriella rattigheter.

e Nir det galler grundforskning — det vill sdga forskning utan direkt kommersiell
anvandning — ar subventionering den enda mojligheten, eftersom patent kraver
direkta applikationer. Likasa skyddar upphovsritt inte sjilva idén utan hur den
uttrycks. Det skulle vara samhilleligt kostsamt om staten beviljade patent och
upphovsritt for teorier och idéer som ligger langt ifran fiardiga produkter pa
marknaden. Detta skulle blockera dem som vill anvinda teorierna/idéerna och
det ar framforallt kostsamt att forhandla fram kontrakt mellan agare av teorier
och idéer och eventuella tillimpande foretag (Scotchmer 2006).

¢ En generell tumregel ar annars att staten bor finansiera projekt dar den samhailleliga
avkastningen dr hog jamfort med den privata. Det ar denna FoU som annars inte
skulle bli av och som samhallet tjanar mest pd om den utfors. Grundforskning ar
ett sddant exempel dir den privata avkastningen ar lig, men som kan ge avsevirda
spridningseffekter. Aven baserat pa detta argument borde alltsd grundforskning
finansieras av staten.

e Det ar lampligt att staten gér in och finansierar projekt som enskilda konsumenter
inte direkt vill betala for men som sambhdllet i stort har nytta av (offentliga behov)
— aven om det inte ar grundforskning. Exempel pa detta ar FoU-projekt inom
sektorerna energi, miljo och forsvar. I detta fall ar det ibland bestallaren, det vill
sdga staten, som ager slutresultatet.

¢ For FoU med mer kommersiell potential finns det ocksd nagra ledtrddar. Endast
sadan FoU som annars inte hade blivit av bor subventioneras. Aven hir giller att
den samhalleliga avkastningen pa FoU ska vara avsevirt storre dn den privata.
Immateriella rittigheter och patent spelar en storre roll for kommersiellt gingbara
projekt.

2.3  Asymmetrisk information och inkompletta kapitalmarknader

Aven om patent finns tillgingliga kan underinvesteringar i FoU av andra skil uppsta,
om till exempel kapitalmarknaden for riskfyllda FoU-projekt inte fungerar. Detta
kan bero pa att uppfinnaren vet mer om teknologin och projektets mojligheter dn
potentiella finansiarer. Denna asymmetriska information skapar problem for utom-
stdende att vilja ut de mest lovande projekten att investera i. Sok- och transaktions-
kostnaderna kan vara betydande. Dirfor kan det uppstd en brist pa finansiellt kapital
for riskfyllda FoU-projekt eller nar FoU-resultat ska kommersialiseras (Kaplan och
Stromberg 2001, Carpenter och Petersen 2002). D4 dr det motiverat att staten kan

gé in med finansiering. I fallet med FoU ska naturligtvis den statliga finansieringen
vara riktad mot foretag som har finansiella restriktioner, det vill sidga smd, nystartade
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foretag med riskfyllda FoU-projekt.” Tanken med det statliga FoU-stodet ar dels att
16sa akuta kapitalrestriktioner for sma och unga foretag och dels att starka foretagens
balansrikning och signalera till andra finansidrer att projektet ar vart att satsa pa.

Det finns dven en tendens att privata venture kapital-foretag inte vill investera i pro-
jekt som understiger ett par miljoner kronor. Anledningen ar helt enkelt att den infor-
mation en investerare behover samla in och utvardera om ett projekt kan ses som en
fast kostnad. Om projektet dr for litet i forhallande till den fasta kostnaden ar det
inte lont att investera alls. I sd fall gor den statliga finansieringen bdst nytta for smad
och tidiga innovationsprojekt eller foretag som har finansiella restriktioner.®

Lan fungerar diligt som extern finansiering av FoU-investeringar av tva olika anled-
ningar. For det forsta dr osdkerheten ofta stor for FoU-investeringar och en hog andel
tidiga projekt fallerar. Darmed skulle externa langivare behova ta ut en skyhog ranta
for att tacka forlusterna for de projekt som gar i stopet. FoU-investeringar dr darfor
oftast hanvisade till dgarkapital som finansiering. For det andra skapar FoU imma-
teriella tillgdngar till skillnad fran vanliga investeringar som ger fysiska tillgdngar.
Det ir betydligt svarare att belaina immateriella tillgdngar 4n kapitaltillgingar. Aven i
detta fall blir man hanvisad till dgarkapital.

Externt dgarkapital ar dock dyrt, eftersom en subvention for ldnat kapital skapas
jamfort med dgarkapital via skattesystemet. Kostnader for 1dnat kapital (rantebetal-
ningar) dr avdragsgilla medan kostnader for eget kapital (utdelningar) inte fir dras
av. Utdelningar pa kapital dubbelbeskattas (SOU 2012:66). Sma eller nystartade
foretag med riskfyllda projekt har svért att fa 13n frdn banker. De drabbas darfor av
de hoga kapitalkostnaderna for att finansiera sin FoU.

7 Innovationsstddet (offentliga lan och venture capital) bor p4 liknande sitt riktas till faser d& osikerheten &r som storst,
det vill siga i tidiga stadier — sdddfasen och start upp fasen.

8 P4 samma sitt som i fallet med FoU-projekt ovan kan nystartade féretag ha problem att f4 tag p4 startkapital pa grund
av problem som skapas genom asymmetrisk information. Osikerheten huruvida den nya affirsidén dr barande dr som
storst dd foretaget ska startas (Hubbard 1998). Nir nyforetagaren vil har kommit en bit pd vigen med verksamheten s
har det statliga stodet ofta spelat ut sin roll. Den storsta osikerheten har dd skingrats och det blir lattare att fa finansiering
fran banker, privata VC-foretag eller investeringsfonder.
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3.1 Teoretiska argument hur statens FoU-finansiering bor fordelas
pa mottagare

Det ar framst spillover-effekter som motiverar att staten satsar resurser pd FoU. Det
finns ett par omrdden dir den samhalleliga avkastningen ar betydligt hogre an den
privata (hoga spillovers) nir det giller FoU och som motiverar offentlig finansiering
och eventuellt dven offentligt utférande. Detta avser FoU som annars inte skulle bli
av och som samhillet tjdnar mest pd om den utférs. Foljande fyra skial/omraden
motiverar att staten finansierar FoU:

¢ Grundforskning ger lag privat avkastning med potentiellt hoga spillovers. En stor
del av grundforskningen har inte nigon direkt kommersiell anvindning och skyddas
darmed inte av patent (som kraver applikationer). Grundforskning maste darfor
finansieras med subventioner.

¢ Projekt som enskilda konsumenter inte direkt vill betala fér men som samhallet
i stort har nytta av (offentliga behov inom forsvar, energi och miljo).

® D43 staten vill kontrollera spridningen av forskningsresultaten; antingen att
forskningsresultaten ska spridas fritt eller hemlighéllas.

® Om foretag har finansiella restriktioner att kunna finansiera FoU; giller fraimst
smaforetag med riskfyllda FoU-projekt i tidiga faser.

Staten har tre huvudsakliga mottagare av den FoU som man onskar finansiera:

1) FoU utford vid universitet och hogskolor; 2) FoU utford vid offentliga forsknings-
institut eller laboratorier; och 3) FoU utford i naringslivet. Dessa mottagare kan

i sin tur f3 offentliga FoU-stod pa olika sitt (se Tabell 1).

Tabell 1. Olika mottagare och delinstrument for offentlig finansiering av FoU.

Mottagare Delinstrument Amnesomraden
Naringslivet Direkt finansiering av privat FoU Applicerad FoU i specifika projekt som staten bestammer
Skattesubventioner for FoU pa intakts- Applicerad FoU i projekt som féretagen sjdlva vdljer

eller utgiftssidan
Universitet Basfinansiering Grundforskning som universiteten sjdlva valjer

Grundforskning och offentliga behov som staten delvis

Konkurrensfinansiering N ——

Forskningsinstitut/
Laboratorier

Grundforskning och offentliga behov som instituten sjalva

Basfinansiering bestammer

Konkurrensfinansiering Grundforskning och offentliga behov som staten bestammer

Frigan ir da vilken typ av FoU som ska finansieras hos de olika mottagarna? Forst
maste man ta reda pa vilka malfunktioner och incitamentsstrukturer som de olika
mottagarna har (Archibugi och Filippetti 2018).

1) Privata foretag forsoker maximera sin vinst pa lang sikt. Det ligger da i deras
intresse att FoU-resultaten inte sprids till konkurrenter. Foretagen forsoker darfor
att skydda resultaten antingen genom hemlighallande, ledtider eller immateriella
rattigheter. I det sista fallet sprids dock grundlaggande kunskap om FoU-resultaten,
eftersom patentmyndigheter kraver publicering av patentdokument.
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2) Universitet har andra mélfunktioner. Deras framsta uppgifter dr att utbilda studenter
och forskare som kan komma samhillet till del och att producera egen FoU, vars
resultat ska publiceras i sd bra internationella forskningstidskrifter som mojligt sa
att spridning uppnds. Det dr dessa bida externa effekter som motiverar att staten
finansierar universitet. Ofta baseras statens fasta anslag for utbildning och FoU pa
historiska anslag, som justeras arligen for 6kade kostnader. Bara en liten del av de
fasta anslagen beror pa hur vil universiteten lyckats med utbildning och publika-
tioner. Universiteten har i sin tur sedan ofta ritt att fordela anslagen mellan fakulteter
(varierar mellan linder). Tilldelning av extern FoU-finansiering — fran savil offentliga
som privata killor — baseras diaremot pa tidigare prestationer eller pa forviantade
prestationer for framtida forskningsprojekt.

3) Offentliga forskningsinstitut kan ha lite olika méalfunktioner, till exempel att
tillfredsstalla olika former av offentliga behov. Ofta ar det dgaren (staten) som
bestimmer inom vilka omraden FoU ska genomforas och vad man forvantar sig
for resultat. Har finns det alltsd storre mojlighet for staten an vid universitet att
styra vilken FoU som ska genomforas. Staten kan dven bestimma i hogre grad
an vid universitet om FoU-resultaten ska spridas fritt eller hemlighallas.

Om staten tror pa att fri forskning ger de basta resultaten, som sedan sprids fritt, ar det
naturligtvis universiteten som bor utfora offentligt finansierad FoU. Universiteten bor
mestadels producera grundforskning som har 13g privat avkastning men betydande
spillover-effekter. Resultaten kan senare anvindas av forskare i universitetsvirlden
eller i ovriga sektorer i deras teoretiska eller tillimpade forskning. Kunskap ar dven
kumulativ (se avsnitt 2.1). Om staten 6nskar att 6ka den kunskapspool som senare
forskning kan bygga vidare pd dr finansiering av universitetsforskning ett utmarkt
tillvigagdngssatt (Archibugi och Filippetti 2018). Universiteten har en mer oberoende
forskningsagenda jamfort med forskningsinstituten, vilket gér dem mindre kansliga
for statliga direktiv. Men staten kontrollerar stora delar av universitetens forsknings-
budgetar, vilket gor dem relevanta for politikerna. Universitet och forskningsinstitut
paverkar produktivitet i ndringslivet och privat FoU indirekt.

Under senare decennier har universiteten fatt press pa sig att 4ven kommersialisera
sina forskningsresultat. I USA infordes den sa kallade Bayh-Dole akten 1982 som ger
universiteten dganderitt till forskningsresultat som tagits fram med hjalp av offentlig
finansiering. Tanken med lagen har varit att skapa incitament for att forsknings-
resultat skapade pa universiteten ska patenteras och littare ska transfereras till, och
kommersialiseras av, naringslivet. Amerikanska universitet har darefter etablerat
”Technology Licening Offices” med syftet att kommersialisera FoU-resultat eller
licensiera dem till externa foretag. Flera lander i Europa har senare f6ljt efter med lag-
stiftning som ger universiteten delvis dganderitt till forskningsresultaten, det vill siga
det sa kallade lararundantaget har tagits bort.” Framgangen med en sddan universitets-
strategi har emellertid varit tvetydig. De empiriska utvarderingar som gjorts i Europa
(Norge, Danmark och Tyskland) visar att overforing av dganderitt till universiteten
snarare har gett negativa resultat pd universitetens patentering och samarbete med
néringslivet (Astebro 2016). Det finns ett grundliggande argument mot att universi-
teten aktivt ska jobba med kommersialisering av forskningsresultat: Om forskarna
ska kommersialisera sina resultat sa vill de hemlighalla resultaten sd linge som
mojligt. Dad uppstdr en mdlkonflikt med universitetens traditionella roll att sprida
forskningsresultat fritt och bygga upp en kunskapspool som kan anvindas av alla.

° Danmark, Norge, Finland, Belgien, Tyskland och Osterrike har under senare decennier frangatt lirarundantaget och gett
universiteten delvis dganderitt till forskningsresultaten. I Italien har man emellertid gitt den omvinda viagen — och infort
lararundantag. I Sverige har man kvar lirarundantaget (Astebro 2016).
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Om staten onskar kontrollera hur resultaten av statligt utford FoU sprids (sprida fritt
eller hemlighalla), kan det vara lampligt att staten utfor FoU-projekt vid forsknings-
laboratorier (till exempel forsvarsforskning). Offentliga forskningsinstitutet kan dess-
utom vara att foredra framfor universitet, om staten vill bestimma inriktningen pa
forskningen (till exempel offentliga behov).

Da det finns en kommersiell potential med hyfsat hog privat avkastning men fort-
farande betydande spillover-effekter kan staten subventionera FoU i naringslivet —
antingen direkt eller indirekt (se avsnitt 4). Tanken 4r att subventionera sidan FoU
som annars inte skulle bli utférd. Har finns dock ytterligare en malkonflikt: foretagen
som utfor FoU vill hemlighélla resultaten medan staten vill att de ska spridas. Staten
kan och bor darfor krdva att dtminstone vissa delar av FoU-resultaten som finansieras
med offentliga medel offentliggors. Staten kan dven kriva samarbete mellan foretag
och universitet eller mellan olika sektorer for att kunskap ska spridas i bada riktningar.
Foretagen som utfor FoU har dandé fordelar gentemot konkurrenter; dels har de for-
sprang genom ledtider och dels har de battre forstaelse Gver processen genom atskilliga
experiment (tacit knowledge) (Archibugi och Filippetti 2018). Det finns andra skil dn
spillover effekter och finansiella restriktioner till att staten finansierar FoU i nirings-
livet istallet for pa universitet eller forskningsinstitut. Naringslivet kan ha battre FoU-
utrustning dn den offentliga sektorn. Staten kan vara intresserad av att hoja det egna
landets foretags konkurrenskraft (tveksamt argument). Det kan dven finnas forhopp-
ningar om att den statliga finansieringsinjektionen ska stimulera foretagen att oka sin
egen FoU. Slutligen finns det en omviand typ av FoU-subventionering av naringslivets
FoU. Det hdnder att statliga forskningsinstitut (till exempel RISE-foretagen i Sverige)
utfor FoU pé uppdrag av foretag till ett subventionerat pris. I sidana fall 4r det fore-
taget som dger resultatet och som oftast kraver att resultatet ska hemlighallas.

Jaffe (1998) ger en del ledtrddar hur staten bor forhalla sig med finansiering till
olika FoU-projekt. I Figur 1 visas tre olika FoU-projekt (A, B och C) som har samma
samhilleliga avkastning, men olika nivder pd den privata avkastningen och spillover
effekterna.'® Projekt C har relativt hog privat avkastning och 1ga spillovers. Denna
typ av projekt investerar foretagen i sjalvmant och staten bor inte bidra med négon
finansiering. Projekt B har mer normal privat avkastning och storre spillovers. Det ar
denna typ av projekt som riskerar att hamna pa marginalen nir foretagen gor sina
kalkyler for FoU-investeringar. Enligt Jaffe dr det i Projekt B som staten bor g in
med direkta eller indirekta FoU-st6d i naringslivet.

Figur 1. Offentliga stodformer vid olika nivaer pa privat avkastning
och spillovers

Samhallelig avkastning

M Privat avskastning
B Spillovers

Kalla: Main Science and Technology Indicators, OECD (2018).

Projekt A Projekt B Projekt C
Egen offentlig FoU Direkt eller indirekt FoU-stéd Inget FoU-stod

10 Den samhiilleliga avkastningen ir hir satt till samma niva for alla tre projekten av pedagogiska skil.

11
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Projekt A ir ett olonsamt projekt att genomfora ur ett privat perspektiv, men har
betydande spillover effekter. Dessa egenskaper ar typiska for projekt pa grund-
forskningsniva. Hir bor staten varken gd in med direkta FoU-stod eller skatte-
incitament till privata foretag av tva skil. For det forsta mdste staten ge en avseviard
subvention for att projektet ska bli lonsamt for foretagen. For det andra dr det denna
typ av projekt som foretagen inte kommer att hélla igdng pa egen hand. Projekten
ar helt beroende av den offentliga finansieringen. Det dr darfor battre att staten ger
finansiering till statliga universitet eller forskningsinstitut som utfor Projekt A. Ett
praktiskt problem med figuren och hela resonemanget ar dock att det kan vara svart
att pa forhand identifiera om ett specifikt projekt dr A, B eller C eller har en annan
niva pa den samhilleliga avkastningen.

3.2  Empirisk forskning

Fragan ar vilken niva pé det offentliga stodet till naringslivets FoU som ir effektiv
for att stimulera naringslivet att gora egen FoU? Guellec och Van Pottelsberghe
(2003) studerar sambandet mellan offentliga FoU-subventioner i naringslivet och
naringslivets egen FoU pd makroniva. De menar att effekten av offentliga FoU-stod
pa ndringslivets egen FoU ir starkast upp till en nivd pa ca 10 procent av nirings-
livets egen FoU — direfter minskar effekten. Effekten av offentligt finansierad FoU
som utfors av ndringslivet pd privat FoU dr med andra ord som en upp och ned-
vind U-Kurva. Lander som satsar for lite eller for mycket pa offentlig finansiering
av privat FoU stimulerar mindre privat FoU 4n lander som finansierar pa en lagom
niva (ca 10 procent). Om den offentliga finansieringen uppgar till over 20 procent av
privat FoU tenderar den offentliga finansieringen helt att tringa ut eller substituera
den privata finansieringen. I Figur 2 ligger de flesta OECD-linderna for nirvarande
runt 5-7 procent, vilket indikerar att det finns utrymme for att 6ka FoU-stodet till
ndringslivet utan att det leder till undantrangningseffekter. I Sverige har denna 6kning
till viss del redan genomforts genom skatteincitament i form av reducerade sociala
avgifter for FoU-personal fran och med 2014.

Guellec och van Pottelsberghe (2004) undersoker hur produktivitet pa landniva
samvarierar med olika typer av FoU. De finner att FoU vid statliga universitet har

en storre positiv effekt pa produktiviteten dn vad FoU vid statliga laboratorier har.
Forfattarna anger nagra troliga forklaringar, till exempel hur finansieringen allokeras.

Figur 2. Andel av ndringslivets FoU som finansieras av staten
1991-2015, procent
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I de flesta europeiska linder sa allokeras en stor del av finansieringen till universitet
genom utvarderingar i konkurrens. Laboratorierna 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 laboratorier ofta ar inriktade pa att tillgodose allmdnna nyttigheter
(halsovard, miljo, forsvar) snarare an att hoja produktiviteten, medan universiteten
sysslar ofta med grundforskning, som anses ge stora positiva spridningseffekter.

3.3  Statistik pa offentlig och privat FoU

Det finns enligt forskningen inget entydigt svar pa hur stor den offentliga FoU-budgeten
bor vara eller hur den bor fordelas pa olika mottagare. En fordel nar man analyserar
FoU-statistik over tiden dr att man kan gora aggregerade internationella jaimforelser.
Statistik finns namligen tillganglig fran de flesta OECD-linder. Aren 1991 och 2015
investerades totalt 41,8 respektive 137,1 mdr kr i FoU i Sverige (16pande priser). Detta
motsvarar 2,6 och 3,3 procent av BNP 1991 och 2015 (se Tabell 2). Motsvarande
siffror for hela OECD ligger pa 2,1 och 2,4 procent. Sverige ligger alltsd en bra bit
over snittet for andra OECD-lander (OECD 2018).

Tabell 2. Total FoU som andel av BNP 1991-2015, procent.

Lander 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015
Sverige 2,55 313 3,42 3,61 3,26 3,25 3,27
Norge 1,60 1,65 161 168 1,56 163 193
Danmark 1,58 1,79 213 2,51 2,52 2,94 2,96
Finland 197 2,20 3,06 3,30 3,35 3,64 290
Tyskland 2,40 213 2,33 2,46 2,45 2,80 292
Frankrike 2,28 2,24 211 212 2,02 219 2,27
Storbritannien 1,87 1,66 1,64 159 1,63 167 167
Sydkorea 1,74 2.20 2.07 2.35 3.00 3,74 4,22
Japan 2,68 2,61 2,89 3,04 3,34 3,24 3,28
USA 2,61 2,40 2,54 2,55 2,63 2,77 2,74
OECD 2,09 195 2,07 214 2,21 2,32 2,36

Det finns fyra huvudsakliga finansieringskillor till den FoU som utfors: naringslivet,
staten, privata icke-vinstdrivande organisationer (NPOs) och internationella kallor
(till exempel EU). Den svenska offentliga FoU-finansieringen uppgick till 14,3 respek-
tive 33,1 mdr kr dren 1991 och 2015 (16pande priser) (OECD 2018). Det senaste
decenniet (2009-17) har statens FoU-satsningar utgjort mellan 3,5 och 4,0 procent
av statsbudgeten. Under perioden 1998 till 2008 vixte denna andel stegvis fran 2,2
till 3,3 procent av statsbudgeten (SCB 2017). Mestadels har de offentligt finansierade
FoU-satsningarna legat pad mellan 0,78 och 0,90 procent av BNP sedan 1991, se Tabell 3.
Den offentliga finansieringen lag ca 0,13 procentenheter hogre i Sverige dn i andra
OECD-ldnder ar 1991. Numera ir skillnaden 0,15 procentenheter, det vill siga ganska
oforandrat. Totalt sett har alltsd de svenska regeringarna bibehallit en relativt hog niva
av resurser pd FoU i forhdllande till BNP sedan 1991, dven om vi tappat lite under
senare ar.

Kalla: OECD, Main Science and Technology Indicators, 2018.
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Tabell 3. Statligt finansierad FoU som andel av BNP, procent.

Lander 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015
Sverige 0,87 0,88 0,90 0,88 0,80 0,89 0,782
Norge 0,79 0,73 0,68 0,68 0,70 0,76 0,87
Danmark 0,63 0,71 0,66 0,68 0,65 0,83 0,87
Finland 0,80 0,77 0,89 0,85 0,80 0,91 0,84
Tyskland 0,86 0,81 0,75 0,77 0,67 0,84 0,81
Frankrike 111 0,94 0,78 0,83 0,77 0,77 0,79
Storbritannien 0,66 0,54 0,48 0,51 0,50 0,51 0,46
Sydkorea - 0,42 0,51 0,56 0,74 0,93 1,00
Japan 0,44 0,54 0,57 0,55 0,52 0,53 0,51
USA 1,02 0,85 0,72 0,78 0,77 0,87 0,70
OECD 0,74 0,66 0,61 0,65 0,63 0,69 0,63

2 Baserad pa planerad FoU-budget for 2015 och faktisk BNP.

FoU finansierad av niringslivet som andel av BNP i Sverige och OECD-linderna
schematiseras i Tabell 4. Har ligger Sverige betydligt hogre 4n andra OECD-lander,
men har har gapat minskat over tiden. Toppen kring ar 2000 i Sverige forklaras av
IT-bubblan. Mycket FoU i Sverige har traditionellt utforts av stora multinationella
foretag. En del av denna FoU finansieras och utférs numera i utlindska dotterbolag.

Tabell 4. Privat finansierad FoU som andel av BNP, procent.

Kdlla: OECD, Main Science and Technology Indicators, 2018.

Lander 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015
Sverige 1,58 2,06 2,30 2,35 2,04 187 1,87
Norge 0,71 0,82 0,80 0,85 0,70 0,72 0,85
Danmark 0,81 081 1,25 1,50 1,54 1,80 1,76
Finland 111 131 2,05 231 2,28 2,44 1,59
Tyskland 1,48 1,28 153 163 167 1,83 191
Frankrike 0,97 1,08 114 1,08 1,06 121 123
Storbritannien 093 0,80 0,80 0,67 0,75 0,77 0,82
Sydkorea - 168 1,45 1,74 2,21 2,76 314
Japan 2,07 1,89 2,09 2,27 2,60 2,48 2,56
USA 1,49 145 1,70 162 1,70 162 171
OECD 1,23 116 131 132 1,40 1,39 1,45

Tabell 5 visar total FoU fordelad pa olika utforare i Sverige och OECD. Nastan
70 procent av all FoU utférs av niringslivet i sdval Sverige som OECD, dven om
Sverige tidvis legat en bit 6ver OECD-snittet. Den stora skillnaden mellan Sverige
och andra OECD-lander ar emellertid relationen mellan universitet och statliga
forskningsinstitut. I Sverige star universiteten for en betydligt hogre andel av utford
FoU jamfort med snittet i OECD. Det motsatta galler for statliga forskningsinstitut.

14

Kalla: OECD, Main Science and Technology Indicators, 2018.



Tabell 5. Total FoU fordelad pa olika utforande sektorer, procent.

FoU fordelad pa utforare 1991 1995 1999 2003 2007 2011 2015
Sverige  Naringslivet 68,4 74,6 74,4 743 73,0 69,1 69,7
Universitet/hdgskolor 27,4 21,6 22,2 21,8 21,9 26,3 26,7
Statliga forskningsinstitut 41 37 33 3,5 4,9 43 34
Organisationer (NPOs) 01 01 01 0.4 0.2 0.3 0,2

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

0ECD Naringslivet 68,1 66,6 689 67.1 689 67,2 69,1
Universitet/hgskolor 15,0 164 16,1 17,9 17,2 184 17,5
Statliga forskningsinstitut 14,5 144 123 123 114 119 110
Organisationer (NPOs) 2,4 2,6 2,7 2,7 2,5 2,5 24

100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Andelen av den svenska offentliga FoU-budgeten som gar till universiteten har okat
fran 63 till 74 procent mellan 1995 och 2015. I en internationell jamforelse ar detta
en hog andel, som visas i Figur 3. Det finns visserligen linder (Danmark, Schweiz,
Irland och Holland) som ger dnnu hogre andel (75-85 procent) till universiteten,

men de flesta OECD-linder ligger pa 35-65 procent. Andelen av den svenska offentliga
FoU-finansieringen som gér till niringslivet har minskat frdn som mest 25 procent 1995
till 14 procent 2015, medan andelen till offentliga forskningsinstitut har varierat 6ver
tiden mellan 11 och 15 procent. Aven i Figur 3 syns det tydligt att den svenska staten
i en internationell jamforelse prioriterar universiteten framfor statliga forsknings-
institut vad giller FoU-satsningar.

Figur 3. Statlig FoU-budget férdelad pa olika utférare 2015, procent
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Kalla: OECD, Main Science and Technology Indicators, 2018.
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I Figur 4 visas hur den statliga FoU-budgeten pa 36,7 mdr kr fordelades pa olika
finansiarer. En stor del av den statliga FoU-budgeten gar inte direkt till de slutliga
FoU-utforarna. Det dr bara 48 procent som gar till universiteten direkt som bas-
anslag. Resten, det vill siga 52 procent, gér via olika forsknings- och forsvars-
myndigheter som sedan fordelar medlen till olika utforare — ofta i konkurrens.!

Figur 4. Statlig FoU-budget férdelad pa olika finansidarer
2017, procent
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B Universitet basanslag

B Forsvarsmyndigheter
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B Forskningsfinansierande myndigheter

Ovriga civila myndigheter

Source: OECD, Main Science and Technology Indicators, 2018.

1 Forskningsstiftelserna utgrs av Vetenskapsradet, VINNOVA, Formas och Forte. Forsvarsmyndigheterna bestar av
Forsvarsmakten, Forsvarets materielverk och Totalférsvarets forskningsinstitut.
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4. Offentlig finansiering av FoU
| naringslivet

4.1 Teoretiska argument
41.1 Direkta FoU-stod

Staten kan ge direkt finansiering av FoU som utfors av foretag. Denna form av finan-
siering syftar till at hoja den marginella avkastningen pa foretagens FoU. Har finns
tva varianter:

¢ Finansiering i form av bidrag, ldn eller subventioner dir foretaget som utfor FoU
ager resultatet.

e Finansiering av uppdrags-FoU, dir finansidren (staten) snarare dn utforaren dger
resultatet av forskningen. Detta dr vanligt om det finns offentliga behov, till exempel
inom forsvar och miljo. Man upprittar alltsd ett kontrakt mellan en part som
producerar den nya kunskapen och en annan part som ar intresserad av denna.

Vid direkt finansiering ar det ofta statliga myndigheter eller forskningsfinansidrer
som bestimmer vilken typ av projekt som ska finansieras genom utlysningar. De mest
vilkianda forskningsfinansidrerna ar hir VINNOVA, Energimyndigheten och Formas.
Direkt finansiering kan till exempel ges till projekt dir den samhailleliga avkastningen
ar hog jamfort med den privata (teknologiprojekt i tidiga faser), projekt som ar anvand-
bara for statens egna offentliga mal (forsvar, miljo, hilsovard) och inom teknologi-
intensiva branscher dar kapitalmarknaderna inte fungerar. FoU-bidrag innehaller ofta
specifika krav, till exempel att foretaget etablerar samarbete med universitet eller
andra foretag. Ett annat krav kan vara att foretaget ska nyanstilla ett visst antal
personer eller att FoU-resultaten delvis offentliggors.

4.1.2 Skattesubventioner

Staten kan hjilpa foretagen med FoU genom skatteincitament, som syftar till att
reducera kostnaden for FoU. Skattesubventioner kan antingen vara kopplade till
foretagens intikis- eller utgiftssida. 1 det forra fallet ar de kopplade till foretagens
intakter eller vinster fran FoU. Det innebar att man hojer foretagens marginal-
avkastning pa FoU, vilket ar tankt ska stimulera foretagen att utfora mer FoU.

Skattesubventionerna kan ocksd kopplas till utgiftssidan, det vill saga FoU-kostnaderna.
De flesta OECD-ldnder (dven Sverige) tillater att FoU-kostnader kan skrivas av som
l6pande utgifter samma ar som de genomfors.'? Detta dr dock ingen subvention.

Det finns olika utokade avdragsmoijligheter av FoU-kostnader. Ett sitt ar att tilldta
accelererad avskrivning av maskiner och byggnader som anvands for FoU-andamal.
Ett annat sitt ar okade avdragsmojligheter for FoU-kostnaderna genom att en viss
procentsats av dessa kan dras av vid berdkning av beskattningsbar inkomst (tax
allowance). Detta sanker den beskattningsbara inkomsten.'?

12 1 Sverige giller foljande regler. Enligt inkomstskattelagen ska utgifter for FoU som har eller kan vintas f& betydelse for
den huvudsakliga niringsverksamheten dras av samma ar som de uppkommer. Sedan 2012 kan dven utgifter for att fa
information om sidan FoU dras av (SOU 2012:66).

13 Om foretaget gar med vinst blir skatten ligre och om det gar med forlust sé rullas forlusten vidare.
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Vid skatteavriakning (tax credit eller tax offset) far en viss procentsats av FoU-
kostnaderna anvindas till att reducera foretagets skatt. Om avrikningen sker mot
inkomstskatt kan subventionen bara utnyttjas av foretag som gar med vinst. Om
avrakningen ddremot sker mot till exempel arbetsgivaravgifterna, kan alla foretag
som utfor FoU dra nytta av subventionen. En vanlig subvention ar att foretag kan fa
sankta arbetsgivaravgifter for FoU-personal. Med andra ord sinker man foretagens
marginalkostnad att utfora FoU, vilket bor stimulera till mer FoU (Hall och van
Reenen 2000).

De flesta skattesubventionerna for FoU i OECD-linderna ar volymbaserade dir

all FoU som foretagen utfor omfattas av subventionerna. Detta generdsa system

ar enkelt att administrera, men innebar att staten subventionerar mycket FoU som
foretagen skulle ha gjort i vilket fall som helst. USA och Irland har 6kningsbaserade
skattereduktioner, det vill siga foretagen far mer skattesubventioner ju mer FoU de
utfor. Dirmed undviker man att finansiera FoU som foretagen skulle ha gjort i alla
fall, men detta system dr administrativt krdvande. I praktiken innebir detta att USA
i absoluta tal spenderar mest i termer av uteblivna skatteintdkter, men i relation till
sin storlek dr USA ett av de minst generosa landerna (OECD 2010a, SOU 2012).

Ett flertal EU-linder (bland andra Irland, Storbritannien, Nederlinderna och Belgien)
har under de senaste decennierna gatt ganska langt med skatteincitament for att
stimulera FoU och innovationer. Man har infort si kallade patent- eller innovations-
boxar. Detta innebar att vinster som kan hirledas till patenterade produkter eller
andra immateriella rattigheter fir en lagre beskattning dn normal bolagsskatt. Tanken
ar att dessa boxar ska stimulera FoU-investeringar och kommersialiseringen av upp-
finningar och verk.

Det finns dock inga empiriska bevis for att linder som infort patentboxar har okat
FoU-aktiviteterna sedan subventionerna infordes. Patentboxen kan namligen inte
styra i vilket land FoU-verksambheten eller tillverkningen lokaliseras, eftersom det
skulle bryta mot EU-ridtten. Dessa verksamheter kan ldggas var som helst i virlden.
Diremot lagger foretagen girna dgandet av nya patent i linder med patentboxar.

Boxarna gynnar mest de etablerade och stora foretagen — inte foretag i uppstarts-
eller utvecklingsskedet som har storst behov av stod. Patentboxarna dr namligen
kopplade till intaktssidan snarare an kostnadssidan och darmed stoder de bara
projekt som verkligen lyckas. Dessutom ger systemet incitament att patentera dven
triviala uppfinningar och inkludera patent i produkter for att fi ldgre skatt. Risken
ar att patentboxar 6ppnar en grazon med oklara regler och en lattrorlig skattebas
ddr immateriella investeringar och dgandet av patentansokningar flyttas till linder
med lag bolagsskatt. Konstruktionen ar dessutom administrativt kranglig och kostsam
for bade foretag och skatteverk 2014c.

Svensson (2014c) visar att om Sverige inférde patentboxar motsvarande dem som finns
i Storbritannien skulle dessa kosta dtminstone 4,4-6,3 miljarder kr arligen. Som en
jamforelse ligger dagens statliga FoU-stod till naringslivet pa ca 5,8 miljarder kr per 4r.

4.1.3 Fordelar och nackdelar med olika instrument

Det finns flera fordelar respektive nackdelar med direkta FoU-stod och skatte-
subventioner av FoU (se Tabell 6). Allmant anses direkta FoU-stod vara lampliga
om det rdder stor osikerhet om FoU-investeringen och om det dr lang tid fram till
en fiardig produkt. Direkta FoU-stod dr dven lampliga om det gar att identifiera
hoga spillovers eller da det ror sig om FoU som ska riktas till specifika sektorer, till
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exempel offentliga behov (miljo, forsvar). Skattesubventioner anses mer lampade till
tillimpad FoU och da det ar kort tid till en fardig produkt (OECD 2010b). Anledningen
ar att skattesubventioner stimulerar FoU-projekt som ligger pd marginalen att vara
lénsamma privat.

Tabell 6. Fordelar och nackdelar med direkta FoU-stod och skattesubventioner.

Direkta FoU-stod Skattesubventioner av FoU

Fordelar o Lamplig om osakerheten &r stor och lang tid Lamplig vid tillampad FoU som ligger ndra en
till fardig produkt fardig produkt i tiden

Lamplig om det gar att identifiera spillovers Lamplig for att finansiera projekt som ligger pa

Lamplig vid FoU inom offentliga behov eller marginalen att vara kommersiellt I6nsamma
specifika sektorer Ofta konkurrensneutral, nar fler féretag

Bra budgetkontroll for staten

Laga administrativa kostnader

Marknaden och féretag dr effektiva att vdlja ut
lampliga FoU-projekt

Kontinuitet som &r bra for langsiktiga FoU-
satsningar

Undviker ansokningsexperter

Nackdelar o Snedvrider konkurrensen och hjdlper bara
specifikt utvalda foretag

Dalig budgetkontroll for staten

Risk att staten finansierar FoU som skulle ha
o Hoga administrativa kostnader gjorts i alla fall (volymbaserade subventioner)

Svarighet for staten att hitta lampliga Foéretag har incitament att om-klassificera andra
projekt kostnader till FoU-kostnader fér att kunna dra

Icke-kontinuerligt projektbaserat stéd nytta av skattesankning

Skatteavrdkning mot inkomstskatt ar inte
tillganglig for foretag som gar med forlust (tidiga
faser, nystartade)

Stimulerar ansdkningsexperter

Skattesubventioner pa intdktssidan (till exempel
patentboxar) ar bara tillgangliga for foretag som
gar med vinst

En uppenbar nackdel med direkta FoU-stod ar att de snedvrider konkurrensen, eftersom
det ar staten som bestimmer vart stoden ska riktas. Det dr bara projekt och foretag
som far stoden som kan dra nytta av dem. Skattesubventioner dar mer konkurrens-
neutrala och ir ofta tillgiangliga for alla/ménga foretag i en bransch. Vid uppdrags-
forskning (direkta FoU-stod) kan foretagen oftast inte fritt exploatera resultatet av
forskningen pd marknaden (till exempel forsvarsindustrin). Foretagen har darmed
mindre incitament att utféra FoU pa ett effektivt sitt.

Vid direkta FoU-stod ar det heller inte sdkert att staten klarar att identifiera lampliga
projekt som har mojlighet att lyckas eller projekt dér spillover-effekterna ar hoga.
Hir anses marknaden och foretagen vara effektivare att allokera FoU-investeringarna
till projekt som har forutsittning att lyckas, vilket ar fallet vid skattesubventioner.
Genom att kriava privat samfinansiering av mottagaren eller tredje part kan man ta
marknaden till hjdlp for att allokera FoU-stoden pa ett effektivare sitt (Lerner 2009).

Skattesubventioner har liga administrativa kostnader till skillnad frin direkta FoU-
stod. En annan fordel med skattesubventioner dr att de ar kontinuerliga och stoder
foretagens langsiktiga FoU-satsningar. Direkta FoU-stod dr oftast kopplade till enskilda
projekt och kan bara anvindas s linge som projekten varar. A andra sidan har staten
en bra budgetkontroll 6ver FoU-satsningarna vid direkta stod, vilket inte dr fallet vid
skattesubventioner. Vid skatteincitament viljer foretagen sjilva vilken typ av FoU

de vill satsa pa — oavsett hur stor skillnaden ar mellan den samhailleliga och privata
avkastningen pad FoU. Det ar da risk att skattesubventionerna gar till FoU som foretagen
skulle ha genomfort i vilket fall som helst, det vill siga dar skillnaden mellan privat
och samhallelig avkastning dr liten. Detta ar speciellt fallet om skattesubventionerna
ar volymbaserade (FoU subventioneras fran forsta kronan) (David m.fl. 2000).
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Skattesubventioner kopplade till foretagens intiktssida har en diskriminerande effekt.
De ir sillan tillgiangliga for nystartade foretag eller for foretag dar investeringarna ar
storre dn forsiljningen, det vill siga de foretag som kanske dr de mest innovativa och
som dr i storst behov av extern finansiering (Hall och Van Reenen 2004). Ett annat
exempel pa diskriminerande effekt dr patentboxar som bara gynnar de FoU-projekt
som verkligen lyckas. Nystartade foretag eller foretag som gar med forlust kan sillan
utnyttja dessa subventioner. Aven vissa skattesubventioner kopplade till utgiftssidan,
till exempel att vissa FoU-kostnader dras av fran inkomstskatt, gynnar stora foretag
som gar med vinst. Om skatteincitamenten daremot bestar av sinkta arbetsgivaravgifter
for FoU-personal, blir de mer tillgangliga for alla typer av foretag (som finns i Sverige
sedan 2014, SoU 2012:66). Men da skatteincitamenten dr kopplade till utgiftssidan
uppstar ett problem att klassificera vad som egentligen dr FoU-personal eller FoU-
kostnader. Det finns en risk att foretag forsoker om-klassificera andra kostnader
som FoU-kostnader for att kunna dra nytta av stodet.

4.1.4 Teorier om snedfordelning av direkta FoU-stdd

Det finns tva teorier som anvands nar det galler att forklara varfor direkta FoU-stod
ofta snedfordelas. Den forsta teorin dr den sd kallade ‘picking-the-winner’ teorin
(Stiglitz och Wallsten 2002). Den innebir att offentliga FoU-finansidrer foredrar att
finansiera FoU-projekt som har en hog sannolikhet att lyckas men med lidgre forviantad
avkastning snarare dn projekt med ldg sannolikhet att lyckas och hog forvantad avkast-
ning. Det finns flera argument bakom detta fenomen (Cantner and Kosters 2012,
Antonelli and Crespi 2013). For det forsta ar FoU-projekt riskfyllda med hog sanno-
likhet for misslyckande. Public choice-litteraturen menar att det kravs starka politiska
ataganden for att motivera subventioner till manga misslyckade projekt. For det andra
snedvrider direkta stod konkurrensen. Subventionerade foretag far en fordel gentemot
icke-subventionerade. Genom att subventionera bra/effektiva foretag snarare dn daliga/
ineffektiva, si minimeras snedvridningen (Shane 2009).

Den andra teorin handlar om sa kallade ansokningsexperter. Foretag som har erfarenhet
av tidigare stod eller ansokningar verkar ha en fordel gentemot oerfarna foretag (Lerner
2009). For varje ansokan som skickas in far foretag insyn i hur myndighetens urval av
subventionerade foretag gar till. Erfarna ansokare borde darfér ha en hogre sanno-
likhet att fa direkta stod. Risken dr att det till slut finns foretag som specialiserar sig
pa stod fran en rad olika myndigheter. ‘Matthew-effekten’ kan ocksa forklara varfor
det finns en kontinuitet i hur direkta FoU-stod allokeras (Merton 1968, Antonelli and
Crespi 2013). Enligt denna princip erhéller framgangsrika forskare oproportionellt
mycket uppseende for sin forskning och diarmed dven finansiering.

4.2 Empirisk forskning

Minga studier har undersokt hur privat FoU paverkar tillvixt inom foretagen
och vilka spillover-effekter som skapas. Flera oversiktsstudier har kommit fram
till att den samhalleliga avkastningen pa privat FoU ar avsevirt hogre dn den privata
avkastningen, det vill siga spillover-effekterna 4r betydande (Wieser 2005, Hall m.fl.
2010, Loof 2012). Spillover-effekterna finns bade inom och mellan branscher samt
mellan linder (Svensson 2014a). Detta resultat ar mycket viktigt ur ett ekonomisk-
politiskt perspektiv, eftersom det ar just spillover-effekterna som fraimst motiverar att
offentliga aktorer gir in och finansierar FoU.

Forskningslitteraturen visar att offentligt finansierad FoU som utférs av foretag har
en positiv effekt pa produktivitet och tillviaxt, men effekten ar svagare dn nir foretagen
sjdlva finansierar sin FoU (se Svensson 2104a). Forklaringen kan vara att offentliga
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aktorer inte dr sa bra som marknadsaktorer pa att hitta lovande FoU-projekt att
finansiera, de forra investerar namligen inte sina egna pengar (se Oversikt i Svensson
2014a). Forsvarsrelaterad FoU som finansieras av staten har snarare en negativ dn
positiv effekt pd produktivitet och tillvixt (Poole och Bernard 1992, Guellec och
Van Pottelsberghe 2004). Har dr forklaringen att det ofta handlar om uppdrags-
forskning dar finansiaren dger FoU-resultatet. D4 har foretaget svagare incitament
att utfora FoU effektivt. Forsvarsindustrin himmas dessutom av exportrestriktioner,
vilket ger mindre effekt pd produktivitet och tillvaxt. Forsvars-FoU kan dock ha
onskvirda positiva effekter sdsom att samhallet far ett battre vilbefinnande av att
ha ett starkare forsvar.

Mainga studier har fokuserat pd om de offentliga subventionerna péaverkar foretagens
egenfinansierade FoU positivt och skapar si kallade additiva effekter (se Svensson
2014a). Det finns namligen risk att den offentliga FoU-finansieringen skapar problem.
For det forsta kan offentligt finansierad FoU tringa undan privat finansierad FoU
genom att hoja kostnaden for FoU - framst for knapp FoU-personal. For det andra kan
offentligt finansierad FoU helt enkelt ersatta privat finansierad FoU. Foretagen ersatter
den egna finansieringen med offentlig finansiering och genomfor en oférandrad niva
av FoU. Ett tredje problem ar att staten ofta allokerar resurserna simre an marknads-
aktorerna, vilket skapar snedvridningar p4 marknaden.

Tidiga studier visar att skatteincitament for FoU har en positiv padverkan pa nirings-
livets FoU, men variationen ar stor bland studierna (se oversikt av Hall och Van Reenen
2000). Senare studier har emellertid faststallt att skatteincitament har relativt stabila
positiva effekter pa foretagens egen FoU. Elasticiteten ligger runt -1, det vill siga om
skatten sjunker med 1 procent sd okar foretagens egen FoU med 1 procent (Bloom

et al. 2002, Parisi och Sembenelli 2003, Koga 2003, Bernstein och Mamuneas 20035,
Harris et al. 2009, Lokshin och Mohnen 2012, Mulkay och Mairesse 2013).

Nir det galler direkta FoU-subventioner visar tidiga studier att det bade finns positiva
effekter och undantrangningseffekter pa foretagens egen FoU (se 6versikter David ef al.
2000, Garcia-Quevedo 2004). David et al. 2000 har emellertid riktat kritik mot de
tidiga studierna pa grund av snedvridna urval. Eftersom FoU-intensiva foretag ar mer
benigna att ansdka om FoU-stod, ar det sannolikt att dessa foretag skulle ha genom-
fort en del av FoU-investeringarna dven utan stod. Darfor tenderar studierna att finna
undantrangningseffekter. Senare studier har anviant ekonometriska metoder som tar
hansyn till detta snedvridna urval och har darfor funnit mer positiva effekter pa narings-
livets FoU av direkta FoU-subventioner. Detta bekriftas av studier som analyserat
FoU-subventioner for en rad europeiska lander (Aerts och Schmidt 2008, Czarnitizki
och Hussinger 2004, Duguet 2004, Hussinger 2008, Ozcelik och Taymaz 2008,
Carboni 2011, Cerulli och Poti 2012, Bloch och Graversen 2012).

F4 studier har jamfort skatteincitament med direkta subventioner. Men Becker (2015)
gor en genomgang av litteraturen hur direkta stod respektive skatteincitament paverkar
privat FoU pa kort och lang sikt. Skatteincitament har pa kort sikt betydande effekter,
som sedan domnar av. Direkta st6d har diremot sma effekter pa kort sikt, men storre
langsiktiga effekter. Forklaringen till detta ar att vid skatteincitament viljer foretagen
sjdlva FoU-projekten (se avsnitt 4.1.3). Det ar da sannolikt att foretagen valjer 1on-
samma projekt som ligger relativt nidra fardiga produkter som ska till marknaden.
Vid direkta stod dr det offentliga myndigheter som viljer vilka FoU-projekt som ska
genomforas. Dessa projekt ligger ofta i tidigare FoU-faser med inriktning pa specifika
sektorer (till exempel offentliga behov). Sidana FoU-projekt kan dirfor skapa nya
mojligheter och inducera foretag att starta FoU-projekt i senare faser. Dessa resultat
foreslar att skatteincitament och direkta stod bor koordineras.
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Gorg och Strobl (2007) undersoker pd mikroniva hur storleken pa det offentliga
FoU-stodet till inhemska och multinationella tillverkningsforetag i Irland paverkar
anldggningarnas egenfinansierade FoU. Nar det giller inhemska foretag sa har sma
nivder av FoU-stod i forhallande till anldggningarnas egen FoU positiva effekter pa
den senare, men hoga nivéer tranger ut foretagens egen FoU. For multinationella
foretag har det statliga stodet varken positiva eller negativa effekter — oavsett storlek
pd stodet. Hsu och Hsueh (2009) undersoker effektiviteten hos offentliga FoU-stod
som riktas till taiwanesiska foretag. De finner att statliga FoU-stod som dr stora i
forhallande till foretagens egen FoU ir ineffektiva. P4 mikronivé finner alltsa bade
Gorg och Strobl (2007) och Hsu och Hsueh (2009) en liknande upp-och-ned-vind
U-kurva for effekterna av offentlig FoU-stod pa foretagens egen FoU som Guellec
och Van Pottelsberghe (2003) fann pd makroniva. Becker (2015) tolkar detta som
att stora FoU-stod okar sannolikheten for att staten finansierar FoU-aktiviteter som
foretagen skulle ha gjort i alla fall. I sd fall gr det béttre att staten ger lagom FoU-
stod till mdnga foretag snarare dn mycket FoU-stod till ett fatal.

Allt fler empiriska studier visar att offentliga FoU-stod dr effektivare att oka privat
FoU i sma snarare 4n i stora foretag. Den teoretiska forklaringen ar att det dr smé
och unga foretag som har finansiella restriktioner, vilket diskuterades i avsnitt 2.3. Det
offentliga FoU-stodet fungerar dd som en signal till andra finansiarer att projektet ar
vart att satsa pd. Bdde Lach (2002), Gonziélez et al. (2005), Hyytinen och Toivanen
(2005) och Hall ez al. (2009) finner att FoU-stod har en storre effekt pa foretagens
egen FoU for sma dn for stora foretag, i synnerhet om foretagen inte har utfort ndgon
egen FoU fore stodet. Studier visar emellertid att det mesta offentliga direkta FoU-
stodet i praktiken gar till storre foretag (Czarnitzki och Ebersberger 2010). Detta
fenomen att direkta FoU-stod framst gér till storre foretag kan delvis forklaras av
picking-the-winner teorin och ansékningsexperter (se avsnitt 4.1.4).

4.3 Faktorer som paverkar privat FoU

En intressant fraga ar vilka faktorer — forutom statliga subventioner — som paverkar
de privata foretagen i ett land att utféra mer FoU. Mathieu och van Pottelsberghe
(2010) visar med hjalp av branschdata for 18 OECD-linder att nivén pa privata FoU-
investeringar i olika ldnder till stor del beror pa lindernas teknologiska specialisering
i naringslivet. Nar man tagit hansyn till denna specialisering dterstar dock att speciellt
Sverige, USA, Frankrike och Japan har en hogre privat FoU-intensitet dn 6vriga lander.

Empiriska studier har visat att tillgdngar pa externt venture capital paverkar privata
FoU-investeringar. I linder som har mer utvecklade finansmarknader utfér unga och
sma foretag mer FoU, det vill siga just de foretag som paverkas mest av hoga kapital-
kostnader (se avsnitt 2.3) (Brown m.fl. 2012).

En mycket viktig faktor tycks vara om utbildningssystemet tillhandahéller forskare
av hog kvalitet. Bdde offentliga utgifter for hogre utbildning och antalet universitets-
utbildade per capita paverkar antalet forskare i den privata sektorn positivt och signi-
fikant (Reinthaler och Wolff 2002). Branstetter och Ogura (2005) finner att det finns
ett positivt samband mellan nivdn pa den akademiska forskningen (vetenskapliga
artiklar) och okningen av industriella innovationer i USA.

Klara regler for immateriella rittigheter — i synnerhet patent — som f6ljs ger incitament
till att utféra mer privat FoU. Detta positiva samband bekriftas empiriskt i en rad
studier (Sakakibara och Branstetter 2001, Lerner 2002, Wolff och Reinthaler 2008).
Systemet med immateriella rattigheter ar relativt homogent runtom i varlden om
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man jamfor med olika former av offentliga FoU-stod. Detta beror pa Paris- och
Bern-konventionerna fran 1883 och 1886 som manga linder anslutit sig till och pa
att linder som vill ha ett WTO-avtal mdste acceptera en rad grundlidggande regler
for immateriella rittigheter.

4.4  Statistik: Sverige gentemot andra OECD-lander

Det ir stor variation bland OECD-linderna nar det géller fordelningen av direkta
och indirekta FoU-stod till ndringslivet. Figur 5 visar en jamforelse mellan ett antal
OECD-ldander 2007.%* Sverige var da tillsammans med bland annat Tyskland och
Finland ett utav de fatal linder som inte hade skatteincitament. Ett stort problem nar
det giller offentliga FoU-stod ar att lander ofta bestimmer bade storlek och inriktning
sjalva. Det finns varken samordning eller internationella avtal for att reglera detta,
vilket ofta leder till en upptrappning mellan linderna. Detta star i bjart kontrast till
utformningen av immateriella rattigheter som regleras genom internationella avtal.

Foretagsskattekommittén (SOU 2012:66) lade fram ett forslag om skatteincitament
for FoU, som infordes 2014 i Sverige. Personal som jobbar med FoU far sankta arbets-
givaravgifter motsvarande 10 procent av bruttolonen, men i begransad omfattning
per koncern (max 230 000 kr per mdnad)." Fordelen med denna subvention ir att
den blir tillganglig for alla foretag. Stodet giller for alla typer av FoU-projekt och ar
kontinuerligt. Taket pa 230 000 kr per koncern och manad innebdr att det i synnerhet
ar sma och medelstora foretag som kan dra relativt mycket nytta av stodet. Darmed
ar stodet en l0sning av bidda de marknadsmisslyckanden (spillovers och inkompletta
kapitalmarknader for smé foretag) som angavs i avsnitten 2.2. och 2.3. Foretag som
ligger Over taket i utgdngsliget fir diremot inga incitament till okade satsningar pa
FoU. En generell nackdel dr annars att skattesubventionen dr volymbaserad. Staten
kommer att subventionera FoU fran den forsta kronan, det vill sdiga FoU som foretagen
hade gjort i vilket fall som helst. En annan nackdel ar att foretagen troligen kommer
att forsoka klassificera om annan personal till FoU-personal i syfte att kunna dtnjuta
stodet.

Foretagsskattekommittén riknade med att 2 500 foretag arligen skulle nyttja stodet
och att det skulle kosta ca 1,1 mdr kr arligen i minskade arbetsgivaravgifter. Statistik
visar att antalet foretag som nyttjar stodet har okat fran 2 080 till 2 247 mellan 2014
och 2017 och kostnaden har samtidigt okat fran 431 till 567 Mkr per ar (STD 2017).
Ar 2016 utnyttjade endast 32 av 2 067 féretag det maximala beloppet pa 230 000 kr
per manad och det genomsnittliga avdraget var 27 400 kr per koncern och manad.

Detta innebir att ca 90 procent (5,3 and 5,9 mdr kr) av det svenska statliga FoU-
stodet till naringslivet utgors av direkta FoU-stod, vilket fortfarande ar hogt i ett
internationellt perspektiv (jamfor med Figur §).

14 Ingen ny statistik finns i dagsliget tillgéinglig, men en OECD-rapport om skatteincitament ska publiceras 2019.

15 For en forskare som har 50 000 kr per ménad i bruttolén betalar arbetsgivaren 15 710 kr i arbetsgivaravgifter
(31,42 procent av bruttolénen, men procentsatsen kan variera beroende pa alderskategori). D4 kan foretaget alltsa fa
5000 kr (10 procent av bruttolénen) i reducerade arbetsgivaravgifter per minad. Alltsd motsvarar skattereduktionen
ca 1/13 av den totala l6nekostnaden for FoU-personal.
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Figur 5. Statlig direkt och indirekt finansiering av naringslivets
FoU 2007, procent av BNP
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Stora foretag med fler an 250 anstillda fick huvuddelen, 80 procent, av det offent-
liga direkta FoU-stodet till det svenska naringslivet &r 2007. En stor del av detta stod
utgors av forsvarsbestillningar. Sma- och medelstora foretag far endast 6 och 12
procent av det offentliga FoU-stodet till naringslivet. Detta star i bjart kontrast till
rekommendationerna enligt den ekonomiska teorin, som menar att smaforetag har
finansiella restriktioner att utfora osiker FoU. I en internationell jaimforelse ar FoU-
stodet till sma- och medelstora foretag som andel av BNP lagt i Sverige. Den andelen
var endast 0,02 procent av BNP i Sverige 4r 2007 medan ménga andra OECD-lander
ligger pa 0,03 eller 0,04 procent, det vill siga 50-100 procent mer som andel av BNP
(Nilsson och Hakansson 2013). Alltsd gick ca 2,5 procent av de totala offentliga FoU-
satsningarna i Sverige till sma- och medelstora foretag 4r 2007. Skatteincitamenten
som infordes 2014 har dock andrat pa detta. Hela 77 procent av skatteavdragen (435
av 567 Mkr) gjordes av foretag med farre dn 250 anstdllda (SCB 2018). Det innebar
att smaforetagens FoU-finansiering fran staten har 6kat med ca 50 procent sedan
skatteavdraget inférdes 2014. Detta ir ett steg i rdtt riktning med tanke pa att det ar
dessa foretag som har storst finansiella restriktioner att utfora FoU.
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5. Offentlig finansiering av FoU
vid universiteten

Universiteten har tvd huvuduppgifter: 1) att utbilda studenter och forskare, vars
kompetens kan komma hela samhaillet till del, och 2) utfora FoU, vars resultat
publiceras och sprids. Det ar dessa bdda externa effekter som motiverar att staten
finansierar universitet. Universitetens FoU ar mycket mer fokuserad pa grundforsk-
ning 4n vad foretagens FoU ar. Enligt OECD stér grundforskning for 65 procent av
universitetens forskning, 28 procent hos de statliga forskningsinstituten och endast
5 procent av naringslivets FoU. Ett genomgdende teoretiskt argument i litteraturen ar
att skillnaden mellan den privata och samhilleliga avkastningen pd FoU sannolikt ir
mycket stor inom grundforskning, vilket skulle ge incitament till en storre inblandning
av staten. Salter och Martin (1999) och Bager-Sjogren (2006) har i litteraturoversikter
gatt igenom hur statlig grundforskning vid universitet (och forskningsinstitut) teoretiskt
paverkar ekonomisk tillvaxt:

¢  Om FoU utfors pa universitet eller forskningsinstitut sa 6kar kunskapsstocken
som blir tillganglig for forskare och andra aktorer i samhallet. For att den ska
kunna spridas ar det viktigt att den nya kunskapen ar kodifierad, till exempel
publicerad i tidskrifter.

® Grundforskningen innebér dven att nya metoder och instrument utvecklas som
man har nytta av vid framtida FoU sivil i universitetsvirlden som i niringslivet.

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

e Precis som vid FoU pa foretag s innebar universitetsforskningen att personalen
vidareutbildas och att deras absorptionsférmaga att ta till sig ny kunskap okar.
Absorptionsférmdgan ar synnerligen viktig for att kunna dra nytta av andras
forskning.

¢ Den formodligen viktigaste effekten dr att de statliga universiteten utbildar och
tillhandahaller en pool av forskare och studenter som naringslivet har nytta av.
Dessa forskare kan sedan ta med sig kunskapen — vare sig den ar kodifierad eller
tyst — ndr de tar anstillning i sektorer utanfor universitetsvarlden.

Som redan namnts ovan i avsnitt 3.1 har universiteten under senare decennier tilldelats
en tredje uppgift att kommersialisera sina forskningsresultat. D4 uppstar emellertid
en malkonflikt. Universitetens traditionella roll 4r att bygga upp en kunskapsbas som
man kan bygga vidare pa och att sprida resultaten fritt. Kommersialisering innebar
att forskarna forsoker hemlighdlla resultaten sd linge som mojligt.
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5.1 Teoretiska argument for finansiering genom prestation eller
fasta anslag

En global trend under de senaste decennierna har varit att den offentliga FoU-
finansieringen till universiteten har blivit mer prestationsbaserad. Detta kan ske

pa tva olika sitt. En metod dr att en del av de resurser som dr éronmarkta for uni-
versiteten i form av fasta anslag tilldelas efter tidigare eller forvantade prestationer
(se till exempel den prestationsbaserade andelen av fasta anslag och strategiska
forskningsomraden i Sverige i avsnitt 5.3). En annan metod dr att finansiering gar
till offentliga forskningsstiftelser som sedan universitet och andra aktorer far kon-
kurrera om. I det senare fallet dr alltsé finansieringen 6ppen for universitet, statliga
forskningsinstitut, privata forskningsinstitut och privata foretag.

Prestationsbaserad finansiering ar en modell som OECD (2016) liange har foresprakat.
Bedomning vid tilldelning av prestationsbaserade medel kan i sin tur ske pa tva olika
sdtt: dels genom utvirdering av tidigare forskningsresultat hos universiteten eller genom
att ansokningar bedoms efter ”peer-review”-metoder, dir bedomarna (referees) ar
anonyma.

Forvintade positiva och negativa effekter av statlig FoU-finansiering i konkurrens
jamfort med fasta anslag sammanfattas i Tabell 7. Om man bibehaller den totala stat-
liga finansieringen till universiteten och later en storre andel fordelas i konkurrens
istéllet for genom fasta anslag kan man teoretiskt forvanta sig en del positiva effekter
(Geuna 2001, Geuna och Martin 2003). For det forsta borde universiteten bli mer
kostnadseffektiva. Det dr sannolikt att ineffektiv forskning inte far ndgon fortsatt
finansiering och avbryts. For det andra, om tilldelningen sker pa basis av tidigare
forskningsresultat ger det bade universiteten och de enskilda forskarna incitament

att prestera bra forskning och att inte minst sprida denna via valrenommerade tid-
skrifter och forlag. For det tredje kan man forvinta sig att universiteten blir battre

pa att anpassa sin forskning till nya behov och teknologiska forandringar, eftersom
villkoren for utlysningen maste uppfyllas. For det fjarde far staten en battre 6verblick
och en miéttstock pa vilken forskning som produceras pa universiteten med hjilp av
statlig finansiering. Slutligen ar statlig finansiering i konkurrens ett sitt att anpassa
universiteten till att borja konkurrera med varandra inom andra omraden, till exempel
kommersialisering av forskningsresultat, soka finansiering utomlands eller personal-
rekrytering.

USA var tidigt ute med att fordela federala forskningsresurser i konkurrens. National
Academies (1995) rekommenderade att federala forskningsmedel borde fordelas till
projekt och individer/forskargrupper snarare dn till universitetsinstitutioner. Tanken
var att detta skulle 6ka bade finansidrers och forskares flexibilitet att anpassa sig till
forandrade mojligheter och villkor. Man menade att det ir littare att 6ka eller minska
anslagen till ett projekt an till en institution. National Academies rekommenderade
aven att finansieringen skulle tilldelas i konkurrens baserat pa tidigare meriter och med
externa bedomare. Syftet var att hoja kvaliteten och produktiviteten pa universitets-
forskningen. Siledes borde flexibiliteten i hela systemet 6ka vid konkurrenstilldelning,
medan hoga basanslag 4 andra sidan 6kar bestimmanderitten 6ver forskningen hos
enskilda ldrositen.
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Tabell 7. For- och nackdelar med finansiering i konkurrens jamfért med basanslag
till universiteten.

Finansiering i konkurrens

Fordelar o Mer kostnadseffektiva universitet
jamfort med

e Incitament att prestera bra forskning och att sprida denna
fasta anslag

o Universiteten blir battre pa att anpassa sin forskning till nya behov

o Staten far en mattstock pa vilken forskning som universiteten producerar
o Storre flexibilitet i hela systemet

e Kan gora universiteten mer konkurrensbendagna inom andra omraden

Osdkert o Staten kan satta upp villkor och styra forskningen. Om detta ar positivt eller negativt beror pa om
staten kan identifiera vilken forskning som ar effektiv. Osdkert med konsekvenser av kvoteringar

« Okad koncentration av finansiering till framgangsrika universitet och forskare

Nackdelar e Mer kostsamt for staten att utvardera forskning och bestamma vilka projekt som ska finansieras
jamfort med

o Forskarna maste lagga ner mer tid pa att soka finansiering
fasta anslag

o Osdkerhet for universiteten om finansiering

o Salamiproduktion

o Kortsiktiga forskningsprojekt gynnas

o Universitetens forskning blir mer beroende av staten

o Risk for opportunistisk anpassning av forskning till matvariabler och utlysningskrav
e Risk for att forskning och utbildning separeras

Andra effekter ar inte uppenbart positiva eller negativa. Genom ¢kad finansiering

i konkurrens kan staten indirekt paverka inriktningen pa universitetsforskningen
genom att sitta upp villkor (till exempel specifika forskningsprojekt eller samarbeten
med foretag och andra universitet) som mdste uppfyllas for finansieringen. Om detta
ar bra eller inte beror pd om staten kan identifiera vilka forskningsprojekt som ar
effektiva att genomfora. Slutligen kan man forvinta sig att resurserna vid universiteten
kommer att koncentreras vid fordelning i konkurrens — 4tminstone inom vissa
forskningssegment. Matteus-effekten innebar att framgangsrika universitet och
forskare kommer att vinna relativt manga ansokningsprocesser (Merton 1968).
Huruvida detta ar bra eller ddligt beror pa om det finns skalekonomier vid univer-
siteten. Tidigare forskning har visat att det finns en viss minimieffektiv nivé for FoU
for universitetsinstitutioner, men de storsta skalekonomierna uppkommer i under-
visningen (se Oversikt i Svensson 2009).

Man kan ocksé tinka sig negativa konsekvenser av att tilldelningen sker i konkurrens
(Geuna och Martin 2003).1® Det 4r mer kostsamt for staten att utvdrdera forskning
och bestimma vilka projekt som ar bast att genomfora an att dela ut fasta anslag.
Forskarna tvingas ocksa ldgga mer tid pa att s6ka finansiering. Utvirderingar baserade
pa de senaste drens forskningspublikationer riskerar att leda till s kallade salami-
publiceringar, dar forskarna delar upp resultaten fran ett projekt pa flera artiklar
istallet for en artikel, trots att nyttan nastan ar densamma. Det finns ocksd en risk
att universitetens forskning blir mer kortsiktig, om forskarna stindigt utvirderas och
statens finansieringsinstitut utgar fran universitetens senaste forskningsresultat vid
tilldelning av finansiering. Detta ar kanske den viktigaste negativa konsekvensen. Fa
forskare kommer att vdga satsa pa langsiktiga och/eller riskfyllda projekt, eftersom
dessa sillan hinner generera resultat innan det dr dags for utvardering. En annan risk
ar att forskarna opportunistiskt anpassar sig till de matvariabler som utvirderings-
systemet tillimpar eller kraven i utlysningstexten.

16 Geuna och Martin (2003) anger #ven andra méjliga negativa konsekvenser, till exempel att man separerar forskningen
fran undervisningen. Det dr dd undervisningen som far ligre prioritet, eftersom det ir forskningsresultaten som riknas vid
utvirdering.
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5.2 Empirisk forskning

Hicks (2012) visar att 13 OECD-lander utformat sina prestationsbaserade finansierings-
system for universiteten pd olika sitt. Tilldelningen bygger i olika grad pa tidigare
prestationer och/eller pa extern bedomning av ansokningar. Hicks (2012) menar att
universitetens incitament att hoja prestationsnivén i forskningen inte bara beror pa
konkurrensen om finansiering, utan dven pa den prestige som universiteten far nir
de erhéller medel som tilldelas i konkurrens. De empiriska beldggen for att statlig
finansiering i konkurrens leder till positiva eller negativa konsekvenser ar emellertid
ganska svaga (Jongbloed och Vossensteyn 2016).

Aghion m.fl. (2010) 4r den mest genomarbetade studien som undersoker sambandet
mellan universitetens styrning och deras produktivitet i termer av publikationer i inter-
nationella tidskrifter, universitetsrankningar och beviljade patent. De visar empiriskt
att sdval universitetens autonomi som konkurrensen mellan universiteten ar positivt
korrelerade med universitetens produktivitet. Detta giller bade i Europa och i USA.
Aghion m.fl. (2010) visar dven att sambandet dr kausalt. Mer autonomi och konkur-
rens Okar produktiviteten, om universitetet fir en extern positiv chock i finansiering.
Forfattarna menar att politiker sillan vet var forskningsfronten ligger. For att hoja
produktiviteten pa universiteten dr det darfor bast att fordela forskningsmedel i kon-
kurrens. Aghion m.fl. (2010) framfor att universiteten kommer att anvianda sina resurser
effektivare om de vet att medel allokeras genom meritbaserad konkurrens. For Europa
rekommenderar forfattarna att man ska 6ka universitetens autonomi och tilldela mer
resurser i konkurrens, nationellt sdval som pa EU-niva.

I en jamforelse av atta olika OECD-lander visar dven Auranen och Nieminen (2012)
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 i termer av publikationer. Visserligen dr universiteten i linder med mest
finansiering i konkurrens (bl a Australien, Storbritannien och Finland) ocksa de mest
effektiva, men universiteten i dessa lander har inte 6kat sin produktivitet nar forsk-
ningsfinansiering blivit mer konkurrensutsatt. I tvd oversiktsstudier har man kon-
staterat att resultaten ir blandade (Jonkers och Zacharewicz 2016, Debackere m.fl.
2018). Det finns dock ingen vilgjord studie dar man funnit att 6kade basanslag leder
till hogre forskningsproduktivitet.

5.3  Statistik dver universiteten fran Sverige och 0ECD

Som visades redan i Tabell 5 ovan sd har Sverige — jaimfort med andra OECD-linder
— en lang tradition av att statligt utférd FoU har genomforts pd universiteten istillet
for pa statliga forskningsinstitut.

I Sverige tilldelas universitet och hogskolor (larositen) drligen fasta basanslag for
bade FoU och utbildning fran Utbildningsdepartementet.!” De arliga FoU-beloppen
till respektive universitet baseras pa historiska tilldelningar med viss justering for
okade kostnader. Det belopp som universitetet fick nir det grundades ir alltsd i hog
grad styrande for vilka resurser som tilldelas i framtiden. De svenska universiteten
bestimmer sedan sjdlva hur de fasta anslagen fordelas mellan olika fakulteter, vilket
visar att de har en relativt hog autonomi. I 6vrigt far universiteten konkurrera om
externa medel fran offentliga forskningsstiftelser, myndigheter, EU och andra inter-
nationella organisationer, privata forskningsstiftelser och naringslivet.

17 Till universitets- och hogskolesektorn riknas lirositen som bedriver eftergymnasial utbildning. Ar 2015 fanns det i
Sverige 39 larositen: 16 universitet, 14 hogskolor, fyra konstnarliga hogskolor, fyra enskilda utbildnings-samordnare och
ett forskningsinstitut (SCB 2017).
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Sedan 2010 fordelas en del av de fasta basanslagen till svenska universitet i konkur-
rens baserat pa kvalitet. Syftet med denna kvalitetsbaserade tilldelning har varit att
premiera kvalitet i forskningen och att ge universiteten incitament att vidta dtgarder
for att oka kvaliteten och konkurrenskraften i forskningen. Kvalitetsindikatorer ar
hir vetenskaplig produktion (publikationer och citeringar) och férmdgan att dra in
externa medel for FoU. Hur mycket som ligger till grund for omférdelning har and-
rats ganska ofta trots den korta tidsperioden. Ar 2010 var det 10 procent av fore-
gdende ars basanslag som omfattades av omfordelningen med vissa restriktioner.'s
For perioden 2011-13 omfattade omfordelningen det tillskott som ldrosatena fatt
genom omfordelning aret innan samt 10 procent av nytillskotten, det vill siga betydligt
mindre belopp l4g till grund for eventuell omférdelning. Ar 2014 tergick man ater-
igen till det totala basanslaget, men nu hojdes den andel som skulle kunna omfordelas
fran 10 till 20 procent av foregiende ars basanslag. Aven 2014 fanns det restriktioner
baserat pé antalet helarsstudenter. Mellan 2013 och 2014 hojdes det belopp som lag
till grund for omfordelning fran 1,1 till 2,4 mdr kr (UKA 2017).

Fridholm och Melin (2012) menar att statens inforande av kvalitetsbaserad tilldel-
ning sedan 2010 har gett avtryck pa svenska universitet — bade i form av strategiska
satsningar och prestationsbaserade modeller. Flera universitet har infort egna kvalitets-
baserade tilldelningsmodeller nir basanslagen ska fordelas pa fakulteter och institu-
tioner, dels pa central niva, men framfor allt pa fakultetsniva. Eftersom en fakultet
omfattar ett specifikt vetenskapsomrade, blir det mer legitimt att infora prestations-
métt som giller for samtliga institutioner inom fakulteten. Flera olika prestationsmatt
tillimpas. Strategiska satsningar forefaller diremot i forsta hand drivas pd fran central
niva pa universiteten (Fridholm och Melin 2012).

De belopp som faktiskt omfordelas av de fasta FoU-anslagen ar emellertid obetydliga.
Ar 2012 var Uppsala Universitet det lirosite som fick storst negativa omfordelning

i absoluta tal: —6,3 Mkr. Detta motsvarar endast 0,34 procent av Uppsala universitets
totala arsbudget (Fridholm och Melin 2012). Aven UKA (2017) konstaterar att de
belopp som totalt omférdelas dr relative sma. Ar 2010 och 2014 uppgick de till 70 Mkr
arligen och dren ddremellan till ca 15 Mkr. Detta ska jimforas med universitetens totala
budget pa drygt 60 mdr kr och budgeten for forskning och utbildning pa forskarniva pa
nastan 39 mdr kr 4r 2015.

Dessutom fordelar utbildningsdepartementet sedan 2010 medel till 20 strategiska
forskningsomraden fordelat pa 43 forskningsmiljoer till universiteten i konkurrens
baserat pd granskning av sakkunniga. Det ar de forskningsfinansierande myndigheterna
(Vetenskaps-radet, VINNOVA, Energimyndigheten, och Formas) som utlyst medlen
och varit ansvariga for bedomningen. Beloppen som fordelades pa de 43 forsknings-
miljéerna under perioden 20102014 uppgar till 5 270 Mkr. Ar 2013 stod de for néstan
8 procent av universitetens basanslag. I forsta hand ar det de stora traditionella uni-
versiteten som varit framgingsrika med ansokningar (OECD 2016, UKA 2017)." En
utvirdering konstaterade att denna satsning har varit ett utmarkt initiativ fran reger-
ingen. Speciellt framholls programmets langsiktighet som mojliggjort risktagande i
forskningsprojekten i kombination med rekrytering av kompetent personal. Det fanns
dven ett antal tillkortakommanden, speciellt vad galler kopplingen mellan de strategiska
omrddena och samhillets behov. Ungefir en tredjedel av de strategiska forsknings-
miljoerna bedomdes uppfylla kraven att tillhora den internationella forskningsfronten
och att 20 procent av miljoerna inte uppfyllde kraven (Vetenskapsradet 2015).

18 Hir sker en viss viktning av indikatorerna fér att inte missgynna universitet med mycket forskning inom samhillsvetenskap,
humaniora och naturvetenskap. Dessutom har universiteten garanterats en basresurs till forskning pd motsvarande 8 000 kr
per helarsstudent (Fridholm och Melin 2012).

19 Karolinska Institutet, KTH, Chalmers, Uppsala Universitet och Lunds Universitet.
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I Europa har universiteten traditionellt finansierats av staten. Men under senare
decennier har andelen av universitetens FoU-budget som finansierats externt i kon-
kurrens okat over lag (OECD 2016). Finansieringen frdn staten kan antingen komma
fran fasta anslag eller i konkurrens frin olika offentliga forskningsrad. I den svenska
debatten hivdas det ofta att svenska universitet har laga fasta statliga FoU-anslag
som andel av universitetens totala forskningsbudgetar (UKA 2017). Figur 6 visar

att universiteten i Norge och Danmark har en hogre andel fasta statliga anslag till
universitetens FoU dn vad Sverige har. Detta giller dven for Schweiz och Osterrike
(OECD 2016). De flesta 6vriga OECD-liander har diaremot en liagre andel fasta
statliga FoU-anslag dn Sverige och har dirmed en hogre andel extern finansiering

i konkurrens (OECD 2016).

Figur 6. Universitetens FoU fordelad pa finansieringskallor
2015, procent
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De statliga forskningsinstituten i OECD-ldanderna ir till 6vervagande del finansierade
med statliga medel. Figur 7 visar att statens finansieringsandel for det mesta ligger
over 80 procent och i Sveriges fall nastan pa 90 procent. Det ar emellertid oklart hur
stor andel av den statliga finansieringen som ar fasta anslag.

Figur 7. Statliga forskningsinstituts FoU fordelad
pa finansieringskallor 2015, procent
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Pa savil teoretiska som empiriska grunder har man visat att ny kunskap och
teknologi skapat genom FoU ar den framsta tillvaxtdrivande produktionsfaktorn.
Olika former av marknadsmisslyckanden orsakar emellertid underinvesteringar

i FoU. Spillover effekter gor att den samhalleliga avkastningen fran FoU dr hogre
an den privata. Dessutom kan sma och unga foretag ha finansiella restriktioner att
kunna utfora riskfyllda FoU-projekt. Dessa faktorer motiverar att staten gir in och
finansierar FoU.

En forsta tumregel dr att staten bor finansiera FoU-projekt dar spillover-effekterna
ar relativt hoga. En andra tumregel ar att finansiera FoU-projekt dar immateriella
rittigheter (patent och upphovsritt) varken kan skydda resultatet eller ger svaga
incitament till FoU-investeringar. Har handlar det fraimst om grundforskning. Ett
tredje fall som kan motivera statlig intervention ar nir FoU-investeringarna skapar
offentliga nyttigheter som de flesta vill ha, men som ingen enskilt vill betala for, till
exempel offentliga behov inom energi, miljo, forsvar och hilsovard. Ytterligare ett
fall av statlig intervention dar om staten vill kontrollera spridningen av FoU-resultaten
(sprida fritt eller hemligh&lla). Slutligen kan staten rikta FoU-insatser till foretag med
finansiella restriktioner.

En intressant frdga ar vem som bor utféra den FoU som staten finansierar. Har finns
det tre huvudsakliga utforare: universitet, statliga forskningsinstitut och privata foretag.
De olika aktorernas malfunktioner kan ge en vigledning. Universitetens mal ar att
utbilda forskare och studenter samt att producera ny forskning som sprids fritt

i internationella forskningstidskrifter. Darfor bor staten lata universiteten utfora
grundforskning som har lig privat avkastning men potentiellt hoga spillover effekter.
Universiteten bidrar dirmed dven till att bygga upp den kunskapspool som andra
aktorer kan bygga vidare pa. I de fall d4 staten vill att FoU-resultaten ska spridas
fritt 4r universiteten kanske det basta valet av utforare. Det dr emellertid svérare

att styra universiteten ar statliga forskningsinstitut.

Om staten vill styra in forskningen inom specifika omraden (till exempel offentliga
behov) kan statliga forskningsinstitut vara ett alternativ. I det fallet blir det dven
lattare for staten att kontrollera spridningen av FoU-resultaten: antingen att de sprids
fritt eller hemlighdlls. De offentligfinansierade FoU-projekt som limpar sig bast att
genomforas av vinstdrivande foretag ar projekt som har kommersiell potential och
samtidigt har betydande spillover effekter. Helst bor dessa FoU-projekt vara pa gransen
att vara privatekonomiskt lonsamma sa att inte staten finansierar FoU som dnda
skulle ha gjorts. Eftersom privata foretag maximerar vinsten pa lang sikt, ogillar de
att FoU-resultaten sprids. Det kan darfor vara nodvindigt att staten villkorar FoU-
finansieringen med krav pa samarbete mellan olika aktorer eller att FoU-resultaten
delvis offentliggors for att underlitta spridning.

Det ar svart att avgora hur stor den statliga FoU-budgeten bor vara eller hur den ska
fordelas mellan de tre huvudsakliga FoU-utférarna. Empirisk forskning ger emellertid
vissa ledtrddar. Den statliga FoU-finansieringen till naringslivet bor vara pa en lagom
niva av naringslivets totala FoU-investeringar — helst i spannet 6-14 procent — annars
blir den statliga finansieringen ineffektiv eller tranger ut privat FoU. Statistik visar att
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Sverige och de flesta OECD-lander idag ligger i nedre delen av spannet pa ca 5-7 pro-
cent. Det finns darfor utrymme att hoja det statliga stodet till FoU-insatser i narings-
livet utan att det tranger ut privat FoU. Forskningen har dessutom visat att FoU
utford pd universitet ger battre resultat pd produktiviteten an FoU utford av statliga
forskningsinstitut. Forklaringar 4r har att universitetens FoU dr mer internationellt
konkurrensutsatt och darfor battre anpassar sig till nya trender och behov. En annan
forklaring ar att forskningsinstituten ofta fokuserar pa forsvars-FoU som anses ha
lagre produktivitet, eftersom det bland annat finns restriktioner pa forsiljningen.

Sverige ligger bra till internationellt bade nir det géller den statliga och privata
sektorns satsningar pa FoU som andel av BNP. Dock har den privata sektorns FoU-
investeringar minskat ndgot i relativa termer under senare ar. En stor skillnad mellan
Sverige och andra OECD-ldnder ar att universiteten utfor en betydligt hogre andel av
total FoU i Sverige dn i OECD - ca 27 mot 18 procent — medan det omvinda giller
for statliga forskningsinstitut — ca 3-4 mot 11-12 procent. Nistan hilften av den
statliga FoU-budgeten i Sverige gar som basanslag till universiteten och ungefar lika
stor andel till offentliga forskningsfinansiarer.

For statlig FoU-finansiering till ndringslivet finns tva olika instrument: 1) direkt
finansiering dir statliga forskningsfinansidrer utlyser medel for specifika andamal
som foretagen far konkurrera om. Ofta handlar det om delad finansiering av FoU-
projekten mellan staten och foretagen; 2) indirekt finansiering i form av skatte-
incitament for FoU-investeringar. Dessa bada instrument har olika for- och nackdelar.
Direkt finansiering dr att foredra om staten vill styra forskningen mot specifika
omraden, om det pd forhand gér att identifiera stora spillovers eller om det ar stor
osikerhet och lang vig till en fardig produkt. Direkt finansiering ger dven staten god
kostnadskontroll. Direkt finansiering snedvrider dock konkurrensen och det finns
en tendens att stora foretag gynnas i urvalsprocessen. Slutligen dr de administrativa
kostnaderna for direkta stod hoga och dessa stod stimulerar sa kallade ansoknings-
experter att specialisera sig pa statlig finansiering.

Skatteincitament dr lampade att stimulera FoU som har kort vig till en fardig pro-
dukt, eftersom detta instrument plockar upp de FoU-projekt som dr pa grinsen att
vara lonsamma. Indirekt stod dr dessutom konkurrensneutralt, eftersom det oftast dr
tillgangligt for alla foretag som utfor FoU. Vid skatteincitament ar det marknadens
aktorer som genom sitt agerande avgor hur det offentliga stodet allokeras. Foretag
anses vara battre an staten pd att hitta de mest lovande projekten. Andra fordelar
med skatteincitament ar att de ar kontinuerligt tillgiangliga, undviker ansoknings-
experter samt har ldga administrativa kostnader. Det finns emellertid dven nackdelar.
Risken dr stor att staten (del)finansierar projekt som skulle ha utforts i vilket fall
som helst och staten far dilig budgetkontroll. Det finns dven en risk att foretag
klassificerar om andra kostnader till FoU-kostnader for att dra nytta av stodet.

Den empiriska forskningen ger inga entydiga svar vilket instrument som dr mest
effektivt — dven om bade direkta och indirekta stod anses ha en positiv effekt pad bade
foretagens egna FoU, produktiviteten och spillovers. Skatteincitament verkar ha de
storsta effekterna pa kort sikt medan direkta stod har storst effekt pa lite langre sikt —
allt i enligt med de teoretiska argumenten ovan. En annan viktig slutsats ar att stoden
inte far vara for stora i forhallande till foretagens egna FoU. Det ar bittre att ge lagom
stod till manga foretag an mycket till ett fatal. Empiriska studier visar slutligen att det
ar battre att ge stod till mindre foretag dn stora, det dr namligen de forra som lider

av finansiella restriktioner for osikra FoU-investeringar. I praktiken dr det emellertid
ofta tviartom, det vill sdga stora foretag gynnas.
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Det ar stor variation mellan OECD-landerna nir det géller valet mellan direkt och
indirekt FoU-finansiering. Sverige har traditionellt nidstan bara haft direkta st6d, men
inforde skatteincitament pa kostnadssidan ar 2014. Foretag far reducerade sociala
kostnader motsvarande 10 procent av bruttolonen f6r FoU-personal, men med ett tak
pa 230 000 kr per koncern och manad. Detta dr ett gott initiativ som framst gynnar
smaforetag som star for 77 procent av avdragen, det vill siga man tar hansyn till
bade formerna av marknadsmisslyckanden. Avdraget liggs dessutom pa kostnads-
sidan istallet for intdktssidan, vilket gynnar nyetablerade foretag. Nackdelar dr annars
att stodet kommer att finansiera mycket FoU som skulle ha utforts i vilket fall som
helst och att det finns incitament for foretag att klassificera om kostnader. Firre
foretag an forvantat har ansokt om reducerade sociala kostnader. For narvarande
utgor direkta stod mer an 90 procent av det totala svenska FoU-stodet till narings-
livet, med andra ord fortsatt ganska stor slagsida.

En global trend under senare decennier ar att den statliga finansieringen av universiteten
har blivit mer prestationsbaserad och konkurrensutsatt i OECD. Detta kan ske antingen
genom att de fasta anslagen till universiteten delvis baseras pa prestationer eller att
finansiering ges till offentliga forskningsrdd som sedan fordelar FoU-finansieringen

i konkurrens mellan universitet och privata aktorer.

Det finns bade for- och nackdelar med den konkurrensutsatta tilldelningen. Vid

en hogre andel konkurrensutsatt finansiering borde universiteten bli mer kostnads-
effektiva. Dessutom far universiteten starkare incitament att producera bra forskning
och sprida denna. Universiteten borde bli battre pa att anpassa forskningen till nya
behov och forandringar. Staten far slutligen en battre mattstock pa vad som produ-
ceras pa universiteten.

Negativa konsekvenser ar att langsiktiga forskningsprojekt missgynnas om utvirde-
ring sker pa alltfor kortsiktig basis. De administrativa kostnaderna kommer att oka
vid konkurrensutsittning — bade for finansiarerna och for universiteten. Osakerheten
om finansiering for universiteten okar. Standiga utvarderingar 6kar dven risken for sa
kallad salamiproduktion, dir forskare delar upp resultaten i flera artiklar istillet for
att producera storre publikationer med manga resultat.

Sedan finns nagra osikra effekter av konkurrensutsittning. Tilldelningen borde bli
mer skev dn vid fasta anslag. Framgdngsrika universitet kommer att ta en storre del
av kakan. Staten kan dessutom sitta upp villkor for forskningen att den ska genom-
foras inom specifika omrdden. Detta forutsitter att staten dr bittre 4n universiteten pa
att identifiera de viktigaste omradena for framtidens forskning. Dessutom kan staten
infora restriktioner eller villkor i form av pdtvingade samarbeten eller kvoteringar
som kan skapa ineffektivitet.

Den empiriska litteraturen om konsekvenserna av konkurrensutsittning ar begransad
och inte helt entydig. Antingen finner studierna att det dr positiva effekter eller inga
effekter pa universitetens forskningsproduktivitet av 6kad konkurrens — inga studier
pekar alltsd pa negativa effekter. Svenska universitet har en ganska hog andel (ca 75
procent) av budgeten som finansieras av staten. Det finns en del OECD-ldnder som
ligger 6ver denna andel, men de flesta ligger under. Debatten har istallet handlat om
hur den statliga FoU-finansieringen till universiteten dr fordelad mellan fasta anslag
och konkurrensfinansiering. Det har framforts att svenska universitet skulle ha en
lag andel fasta anslag i forhallande till universitetens FoU-budget jamfoért med andra
OECD-ldnder. Detta stimmer jamfort med vissa linder (Danmark, Norge, Schweiz
och Osterrike), men inte for flertalet OECD-linder som ligger under Sveriges niva
(Frankrike, Storbritannien, Japan, Israel).
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