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Till statsradet

Regeringen beslutade den 27 april 2017 att tillkalla en sirskild utredare
med uppdrag att gora en samlad éversyn av universitetens och hog-
skolornas styrning, inklusive resurstilldelning. Statsrddet Helene
Hellmark Knutsson férordade fr.o.m. den 15 maj 2017 Pam Fredman
som sirskild utredare.

Som huvudsekreterare i utredningen anstilldes fr.o.m. den 15 maj
2017 Lars Olof Mikaelsson. Ingeborg Amnéus, Magnus Petersson
och Anders Steinwall har varit anstillda som sekreterare i utred-
ningen fr&n samma datum.

Utredningen har tagit namnet Styr- och resursutredningen (Strut).

Som experter férordnades fr.o.m. den 15 maj Jonas Bjork (Utbild-
ningsdepartementet), Sara Bringle (Utbildningsdepartementet), Love
Hansson (Finansdepartementet), Michael Jacob (Niringsdeparte-
mentet) och Mikaela Staaf (Utbildningsdepartementet). Markus Hed
(Niringsdepartementet) forordnades fr.o.m. den 1 september 2017.
Michael Jacob entledigades fr.o.m. den 1 november 2017. T hans stille
férordnades Anna Ax (Niringsdepartementet) fr.o.m. samma dag.

Utredningen har enligt direktiv haft en parlamentarisk referens-
grupp knuten ull sig, dir samtliga riksdagspartier har varit repre-
senterade. Fredrik Christensson (Centerpartiet), Annika Eclund
(Kristdemokraterna), Elisabet Knutsson (Miljopartiet), Hanna
Victoria Mérck (Vinsterpartiet), Christer Nylander (Liberalerna),
Robert Stenkvist (Sverigedemokraterna), Thomas Strand (Social-
demokraterna) och Camilla Waltersson Grénvall (Moderaterna) for-
ordnades som ledaméter fr.o.m. den 20 september 2017. Camilla
Waltersson Gronvall entledigades fr.o.m. den 23 februari 2018. I hen-
nes stille férordnades Erik Bengtzboe (Moderaterna) fr.o.m. samma
datum. Christer Nylander entledigades fr.o.m. den 30 oktober 2018.
I hans stille férordnades Roger Haddad (Liberalerna) fr.o.m. samma
datum. Thomas Strand entledigades fr.o.m. den 13 november 2018.



I hans stille férordnades Gunilla Svantorp (Socialdemokraterna)
fr.o.om. samma datum. Annika Eclund entledigades fr.o.m. den
22 november 2018. I hennes stille férordnades Pia Steensland (Krist-
demokraterna) fr.o.m. samma datum.

Genom ett tilliggsdirektiv den 1 november 2018 férlingdes utred-
ningstiden sd att redovisning av uppdraget skulle ske senast den
1 februari 2019.
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langsiktig, samordnad och dialogbaserad styrning av hégskolan
(SOU 2019:6). I och med detta dr uppdraget fullgjort.
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Sammanfattning

Styr- och resursutredningen har fitt i uppdrag att gora en samlad
dversyn av universitetens och hogskolornas styrning och resurs-
tilldelning. Enligt vira direktiv ska styrningen frimja ”starka och
ansvarsfulla lirositen” som kan uppfylla nationella mdl och méta
samhillsutmaningar 1 Sverige och globalt. Vart mal ir alltsd ett ram-
verk for styrning och resurstilldelning som ger lirositena goda for-
utsittningar att ta ansvar for att utveckla och férmedla kunskap for
samhillets ldngsiktiga utveckling. Ramverkets olika delar bor utvir-
deras, utvecklas och anpassas 6ver tid for att svara mot samhillets
skiftande behov och prioriteringar. Vi ser det dock som avgérande
att styrningen alltid utgdr frin universitets och hégskolors sirskilda
roll och uppdrag i samhillet och férutsitiningarna f6r detta.

Principer for en andamalsenlig styrning

Styrningen behéver utgd frn dndamdler med verksamheten och
forutsittningarna for att det ska kunna uppnés vil. Det 6vergripande
indamalet med universitet och hégskolor kan sammanfattas med att
utveckla, férmedla och férvalta kunskap som bidrar till en bittre
virld. Lirositenas uppdrag innefattar en lyhordhet for samhills-
behov, men ocksd en omistlig fristiende roll. Det fria kunskaps-
sokandet dr det som ir unikt for universitet och hogskolor, och ir
en férutsittning ocksd f6r den behovsdrivna kunskaps- och kompe-
tensforsdrjning pd vetenskaplig eller konstnirlig grund som liro-
sitena svarar for.

En forsta férutsittning for lirositenas fullgérande av sitt kom-
plexa uppdrag ir dirfor akademisk fribet, som en grund fér kun-
skapsutvecklingen inom forskning och utbildning och tlliten till att
denna inte styrs eller begrinsas av politiska, ekonomiska eller andra
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intressen. Den akademiska friheten behdver vidare speglas i motsva-
rande ansvar i form av integritet och hdg kvalitet. Akademiska nor-
mer for kvalitetsbedomning och integritet uppritthills genom kolle-
giala processer, som dirmed ocksi dr centrala forutsittningar for
lirositenas uppdrag. Ett aktivt sambdllsansvar 1 form av samverkan
och insatser f6r samhillspdverkan ir likaledes centralt. Slutligen ir
sdvil langsiktigher som utrymme {or flexibiliter och fornyelse viktiga
férutsittningar.

Utifrin detta menar vi att en dndamadlsenlig styrning for starka
och ansvarsfulla lirositen maste:

o Frimja akademisk fribet, kvalitet och ansvarstagande — garantera
det fria kunskapssokandet och frimja en stark kvalitetskultur
genom att hilla fokus pa resultat och kvalitet och samtidigt und-
vika detaljstyrning eller snedvridande incitament.

o Frimja ett rollsikert samhillsansvar — lirositena bor forvintas att
utifrdn en stark akademisk integritet gora vad de kan fér att den
kunskap och kompetens som skapas kommer till nytta i samhillet
pd olika sitt.

o Frimja strategisk handlingsformdiga — ge lirositena langsiktiga
ramar och handlingsutrymme att ta ansvar utifrin sina respektive
férutsittningar.

Detta ligger i linje med utvecklingen mot tillitsbaserad styrning, dvs.
en styrning som bygger pd inre motivation, professionella normer
och verksamhetsnira kunskap, dir ett tydligt fokus pd och ansvar fér
verksamhetens mal paras med en flexibilitet 1 hur verksamheten bist
bedrivs for att nd milen. En styrning som 1 hégre grad ir dialogbase-
rad ir en viktig del i detta. Styrningen behéver vidare bli mer sam-
ordnad, mellan olika polittkomridens behov, olika styrmedel och
inte minst med ett helhetsperspektiv pd verksamheten dir samban-
det mellan utbildning och forskning beaktas tydligare. Styrningen
behover vara kunskapsbaserad med utvirdering och uppfoljning av
reformer. Ldngsiktigheten 1 styrningen behdver 6ka och detaljerings-
graden minska.

Ansvarsfordelningen bor utgd frin att regering och riksdag anger
overgripande mal f6r verksamheten, medan lirositena har stor frihet
nir det giller hur milen nds. Regering och riksdag har sirskilt ansvar
for den nationella 6verblicken och en samlad strategi for hogre
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utbildning och forskning i landet, prioritering av hogre utbildning
och forskning i férhillande till andra samhillsbehov, och samord-
ning av styrningen inklusive faktorer som ligger utanfér universitet
och hoégskolor men piverkar foérutsittningarna for deras verksam-
het. Lirositena har ett sirskilt ansvar for att utveckla verksamheten
utifrin den verksamhetsnira och professionella kunskapen och de
regionala, nationella och internationella ssmmanhang de verkar 1.

Styrningen bor géras mer Lirositesspecifik {or att utnyttja bredden
1 hogskolelandskapet och frimja samarbeten dir lirositen anvinder
varandras styrkor for gemensamma satsningar pd hogkvalitativ forsk-
ning och utbildning. Fér detta behovs en kvalificerad dialog, dir liro-
sitena kan tydliggora vilken roll som de utifrdn sin kompetens, sin
kapacitet och sina férutsittningar vill fylla i det nationella samman-
hanget, och regeringens kunskap om de olika lirositenas profiler dir-
igenom utvecklas och [6pande underhlls.

Uppfolining och utvirdering fyller viktiga funktioner genom att
vara kvalitetsdrivande 1 verksamheten, ge underlag f6r beslut och
prioriteringar, och synliggéra kvalitet och resultat for olika intres-
senter. Samtidigt behover omfattningen av upptéljning och utvir-
dering begrinsas och utformas si att negativa styreffekter som lik-
riktning, fokus pd madtt istillet f6r mal eller undantringning av
intern motivation undviks. Uppféljning och utvirdering bor ocksd
s& ldngt mojligt vara relevant och anvindbar bdde for regeringen och
lirositena sjilva. En stark kvalitetskultur och l6pande kvalitetssik-
ring inom lirositet utgér grunden for uppritthdllande och utveck-
ling av kvalitet. Externa granskningar med synliggérande av kvalitet
och relevans ir viktiga drivkrafter foér att uppritthélla en kvalitets-
kultur och {8 signaler tll f6rindringsbehov, och fér att stirka och
uppritthdlla omvirldens fértroende.

Sambandet mellan utbildning och forskning

Ett nira samband mellan utbildning och forskning ir en viktig for-
utsittning f6r hog kvalitet och férnyelse 1 bdda verksamheterna. Vi
ser att det 1 dagens system finns strukturer som forsvrar sambandet
mellan utbildning och forskning och féresldr ett antal forindringar
for att stirka sambandet. Det handlar om 3terinférande av en
bestimmelse 1 hégskolelagen om att lirares arbetsuppgifter normalt
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ska innehilla bide forskning och utbildning; gemensam behandling av
bide utbildning och forskning i en samlad proposition; ett samlat
anslag som mojliggor flexibel medelsanvindning for att pd bista sitt
uppfylla lirositets uppdrag inom utbildning och forskning; en for-
stirkt koppling mellan utékade utbildningsuppdrag och tilldelning av
forskningsmedel; samt ett minskat beroende av externa forsknings-
bidrag i den totala finansieringsbilden och en 6kad hinsyn till att forsk-
ningsbidrag kan férenas med undervisningsuppgifter. Lirositena bor
ocksd aktivt frimja en akademisk kultur som virderar utbildning och
forskning lika hogt.

Forstarkning av viktiga normer i hogskolelagen

En tydlighet kring grundliggande akademiska virden och normer ger
en viktig grund for rollférdelning och en tillitsbyggande dialog mellan
regering och lirositen liksom mellan lirositena och samverkansparter
1 det omgivande samhillet. Vi konstaterar att flera viktiga principer
redan finns uttryckta 1 hégskolelagen, men att det ocksd enligt vir
bedémning finns nigra aspekter som skulle kunna markeras tydligare.
Det handlar om ansvaret att virna akademisk fribet, en tydligare beto-
ning av utbildningens fribet, det kollegiala ansvaret och inflytandet samt
sambandet mellan utbildning och forskning som en vigledande princip
for lirarnas arbetsuppgifter. Vi foreslr att regeringen tar initiativ till
forindring av hogskolelagen pa dessa punkter.

En samordnad, langsiktig, kunskapsbaserad och
dialogbaserad process fér malformulering och styrning

Vi menar att det bor finnas etablerade, dterkommande tillfillen att
samla och samordna politiken, som en férutsittning for att hantera
bredden i politikens mélsittningar och de milkonflikter som kan upp-
std. En sirskilt viktig aspekt av sddan samordning ir att behandla
hogre utbildning och forskning i ett sammanhang. Overgripande
nationella mél bor formuleras 13ngsiktigt — exempelvis 1 ett tiodrigt
perspektiv — med mer konkreta mil och planeringsférutsittningar for
en fyradrsperiod. Detta ir inte minst viktigt f6r utbildning pd grund-
nivd och avancerad niv4, dir dimensioneringsbeslut inte sillan priglats
av vad vi menar ir alltfor stor kortsiktighet. Vi féreslir dirfor att
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regeringen presenterar en samlad proposition for higre utbildning och
forskning varje mandatperiod enligt liknande modell som f6r de forsk-
ningspolitiska propositioner som funnits de senaste decennierna.

Vi foreslir ocks en mer dialogbaserad, samordnad och lngsiktig
ram f6r den direkta styrning av universitet och hogskolor som i1 dag
sker 1 form av myndighetsdialoger, regleringsbrev eller sirskilda upp-
drag till lirositen. Med den samlade propositionen fér hogre utbild-
ning och forskning som grund tas de delar som ir relevanta f6r den
direkta styrningen vidare i en dialogbaserad process som resulterar i
fyradriga planeringsforutsitiningar for lirositet med avseende pd mél,
utbildningsuppdrag, sirskilda dtaganden och resurstilldelning. I dia-
logerna bor dven samarbete och arbetsfordelning mellan lirositen
tas upp, 1 syfte att stadkomma bittre rollférdelning och samordning
av angeligna omrdden.

Som komplement till regleringsbrevet foreslér vi ett dialogbaserat
och lirositesanpassat styrinstrument 1 form av fyradriga éverenskom-
melser dir varje lirosites mal och uppféljningskriterier formuleras for
ett antal av politiken prioriterade omrdden. Mal och uppféljnings-
kriterier bor vara féremdl for dialog mellan Regeringskansliet och
lirositet, men tydligt vara lirositets ansvar. Vi foreslar dirfor att 6ver-
enskommelsen hinvisas till i, men inte ingdr som en del av, det regler-
ingsbrev som regeringen beslutar. Ekonomiska incitament bér inte
initialt kopplas till 6verenskommelserna. P4 ett 6vergripande plan
syftar dverenskommelserna till att ytterligare frimja en f6rdjupad dia-
log som 6kar den émsesidiga forstdelsen mellan regeringen och liro-
sitena. Konkret kan éverenskommelserna anvindas f6r komplexa och
kvalitativa mil, dir en mer lirositesanpassad och fokuserad styrning
som tydligare tar fasta pd varje lirosites férutsittningar och strategier
enligt vir mening ger bittre forutsittningar f6r maluppfyllelse. Exem-
pel pd sddana mal som nimns i vira direktiv och som vi menar kan
adresseras 1 6verenskommelser dr samverkan, jimstilldhet och bred-
dad rekrytering. Overenskommelser kan ocks3 anvindas for att flja
upp resurstillskott syftande till kvalitetsforstirkning.

Som underlag f6r styrningen och for att systematiskt kunna om-
prova politiken behévs analyser som ger samlade bedémningar av
hégskolans utveckling, belyser effekterna av den politik och de refor-
mer som genomforts, samt sitter den svenska utvecklingen 1 relation
till internationella utvecklingstendenser. Vi menar att underlag av
detta slag skulle behdva tas fram med en 6kad systematik och okad
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grad av oberoende frin sivil regeringen som verksamhetsansvariga.
Vi foreslar dirfor att en analysfunktion invittas med uppgift att gora
samlade och oberoende analyser och uppfoliningar som kan ligga till
grund f6r framtida politiska prioriteringar men dven kan utgéra stod
for lirositenas och andra intressenters arbete. Funktionen féreslds
utgodras av en expertgrupp med bred representation frin olika delar av
samhillet och placeras vid en virdmyndighet, foretridelsevis UKA.
I analysfunktionens uppdrag féreslds ings att inkomma med en samlad
analys infor propositionen f6r hégre utbildning och forskning.

Utbildningen

Att lirositena har det grundliggande ansvaret foér utbildnings-
utbudet ir en viktig utgdngspunkt. Vi foresldr att principerna for ut-
bildningsutbudets utformning skrivs in i férfattning, med innebor-
den att utbildningsutbudet ska utformas med hinsyn till kunskaps-
utvecklingen och svara mot studenternas efterfragan samt arbetslivets
och sambillets behov. Det foreslds gilla alla tre utbildningsnivder.
Bide nationella och regionala behov av kompetens- och kunskaps-
forsorjning bor vara en del 1 lirositenas planering av utbildnings-
utbudets utformning.

Vi foreslar att lirosdtenas ansvar for det livslinga lirandet i form
av yrkesverksammas fortbildning och vidareutbildning dter explicit slds
fast i hogskolelagen. Den kursbaserade hégskoleutbildningen ger
goda forutsittningar for livsldngt lirande inom nuvarande system, och
utdkad uppdragsutbildning och éppen nitbaserad utbildning ir vik-
tiga instrument for att stirka lirositenas arbete med livslingt lirande.
Samtidigt medfor det prestationsbaserade resurstilldelningssystemet
for utbildning pd grundnivd och avancerad nivd att utbildningar som
pd olika sitt dr flexibla f6r studenten ofta ir ekonomiskt oférdelaktiga
for lirositena att erbjuda. Vi foreslar dirfor att prestationer ges mins-
kad betydelse i resurstilldelningssystemet tor utbildning pd grundnivd
och avancerad niva.

Etableringen pd arbetsmarknaden ir enligt vir mening viktig att
folja, men bor inte ligga till grund for ndgon automatisk styrning t.ex.
via resurstilldelningen, inte minst givet den snabbt férinderliga och
svirprognosticerade arbetsmarknaden.
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Lirositenas ansvar for utbildningsutbudet innebir att regering-
ens styrning bor begrinsas till omrdden dir det ir sirskilt motiverat
och hillas pd en 6vergripande niva. Vi foresldr att regeringens styrning
sker genom fyradriga utbildningsuppdrag som bestir i mdl for antal
heldrsstudenter pd totalnivd samt mal for antal examina for utbildningar
mot legitimationsyrken inom skola och hélso- och sjukvdrd. Det faktum
att dessa yrken kriver legitimation och att det delvis ir politiska refor-
mer som ligger till grund f6r nuvarande och framtida behov av utbil-
dade ir sirskilda skil som, tillsammans med den uttalade brist pd
utbildade som finns 1 dagsliget, motiverar sirskild styrning. Utbild-
ningsuppdragen kan dven innehilla sirskilda dtaganden som, liksom
1 dag, exempelvis kan gilla utbildning inom dmnen med {3 studenter
men ett tydligt samhillsbehov. Férindringar 1 utbildningsuppdragen
bér grunda sig pd de politiska stillningstaganden som regeringen
gjort 1 den samlade propositionen fér hégre utbildning och forsk-
ning och den férdjupade dialogen med lirositena.

Samarbeten mellan lirositen for att dstadkomma arbetsdelning
kring utbildningsutbudet bér utvecklas vidare, liksom det arbete
som har inletts med att skapa nationella och regionala samverkans-
arenor f6r exempelvis virdutbildningar. I syfte att underlitta sam-
arbeten mellan lirositen foreslar vi ocksd att UKA ges i uppdrag att
limna de forslag som krivs {6r att mojliggora gemensamma examens-
tillstind eller examenstillstdnd som bygger pd 6verenskommelser om
att ett annat lirosite bidrar med nédvindig kompetens. Vi foreslar
ocksd en utredning av hur man 1 6vrigt kan underlitta f6r tvd eller
flera lirositen att bedriva gemensamma utbildningar.

Breddad rekrytering ir fortsatt en utmaning; inte minst ir den
sociala snedrekryteringen tydlig inom alla tre utbildningsnivier.
Aven om en stor del av den skeva selekteringen sker redan p3 tidigare
utbildningsnivier tyder befintliga kartliggningar pd att lirositenas
arbete med breddad rekrytering ocksd kan utvecklas. De &verens-
kommelser mellan regering och lirosite som vi foreslar r enligt var
bedémning en limplig form {or regeringen att f6lja arbetet. Vi menar
att lirositenas arbete med breddad rekrytering ocksd borde omfatta
utbildning pd forskarniv, vilket vi bedémer inte ingdr i hogskole-
lagens bestimmelse 1 dag.

Utbildning pd forskarnivd ir inte 1 dag foremal f6r ndgon styrning
frén regering och riksdag avseende dimensionering eller inriktning.
Vi ser inte heller ndgon grund att foresld specifika styrformer for
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forskarutbildningen. Diremot framhller vi att bdde regeringen och
lirositena har ett ansvar att pd sina respektive nivier ha en uppfatt-
ning om forskarutbildningens omfattning och inriktning i férhillan-
de till olika behov, att folja utvecklingen i ljuset av detta och vid
behov vidta dtgirder. Vi konstaterar vidare att virt forslag om ett
samlat anslag ger en 6kad flexibilitet fér sivil lirositena som reger-
ingen nir det giller utformningen av eventuell styrning.

Forskningen

Vi menar att bide direkta anslag och externa medel har viktiga roller
1 forskningsfinansieringen, men ocksd att nuvarande héga andel
externa medel har en rad negativa konsekvenser. Viktigast ir att det
forsvarar lirositenas méjlighet att agera sjilvstindigt och fatta stra-
tegiska beslut angdende ldngsiktiga inriktningar och prioriteringar, att
utarbeta sammanhallna kunskapsmiljéer dir forskning och utbildning
hinger samman, och att ta ett strategiskt arbetsgivaransvar i frigor om
jamstilldhet, tjinstestruktur och karridrutveckling. Samtidigt som
projektfinansieringen fyller en viktig roll ir det ocksd angeliget att
utrymme for forskning kan ges pd andra sitt in genom projekt-
ansékningar.

Vi foreslar dirfor att regering och riksdag tydligt uttalar ett mél
och formulerar en plan {or att andelen direkta statsanslag ska utgira
minst hilften av de totala forskningsintikterna vid universitet och hég-
skolor i landet inom den ndrmsta dttadrsperioden. En sddan forindring
kan genomféras genom att nya medel tillfors eller genom att medel
omfordelas frin de myndigheter som delar ut statliga forsknings-
bidrag. Om medel 6verfors frin de statliga forskningsfinansiirerna
ser vi det som rimligt att de fordelas till lirositena utifrdn respektive
lirosites historiska tilldelning av statliga bidragsmedel for forsk-
ning. Lirositenas insatser som mdojliggors av de 6kade direkta ansla-
gen bor f6ljas 1 de verenskommelser som vi foreslar.

Vi framhailler ocksd behovet av 6kad samordning mellan de stat-
liga forskningsfinansiirerna, och foreslr att regeringen tar initiativ
till en Gversyn av den statliga externa forskningsfinansieringen i syfte
att 8stadkomma en samordnad och flexibel struktur samt sikerstilla
hog kvalitet i férdelningen av medel oavsett inriktning. Oversynen
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bér inkludera sdvil forskningsrdden och Vinnova som évriga myn-
digheter som finansierar forskning.

Vir utgdngspunkt ir att det behovs tydliga drivkrafter for hog
kvalitet och frimjande av en stark kvalitetskultur som ir institu-
tionaliserad pd lirositena och internaliserad av lirare och forskare.
Vi menar att en hég andel externa medel eller omférdelning baserad
pa bibliometriska indikatorer riskerar att inte frimja en siddan kvali-
tetskultur utan 1 stillet flytta fokus till vissa indikatorer och éverlita
kvalitetsbeddmningsfrigorna till tidskrifter och bidragsgivare. Dir-
emot menar vi att kvalitetsgranskning med synliggérande av forsk-
ningens kvalitet och relevans, med flexibel utformning fér att kunna
anpassas till olika omrddens och lirositens olika férutsittningar, kan
fylla en viktig funktion. Vi rekommenderar dirfér lirositena att, till-
sammans med andra aktérer sisom UKA och Vetenskapsridet,
utarbeta ett nationellt ramverk for utvirdering av forskningen som dr
kvalitetsdrivande och ger god insyn.

Samverkan och samhallspaverkan

I lirositenas samverkan med det omgivande samhillet och 1 deras
insatser for att utbildning och forskning ska leda till en positiv sam-
hillspdverkan ryms en mycket stor spinnvidd av aktiviteter. Det kan
gilla allt fr8n rena bildningsinsatser for en allminhet eller indirekt
och l&ngsiktig paverkan genom spridning av grundforskningsresul-
tat till avgrinsade forskningssamarbeten med enskilda foretag eller
uppdragsutbildning fér en specifik personalgrupps konkreta kompe-
tensbehov. Dagens formulering 1 1 kap. 2 § hégskolelagen menar vi
ir for begrinsad bland annat {6r att den inte omfattar utbildningens
samhillspdverkan, och vi féreslar i stillet den bredare formuleringen
att det 1 hégskolornas uppgift ska ingd “att samverka med det omgi-
vande sambillet och verka for att den kunskap och kompetens som finns
vid hogskolan kommer sambiillet till nytta.”

Nir det giller bedomning och uppfolining av lirositenas samver-
kansarbete menar vi att detta primirt bér ske inom ramen for det
nationella kvalitetssikringssystemet foér utbildning och forskning
med UKA som ansvarig myndighet. Regeringen kan for att f3 en
samlad nationell bild av specifika omrdden begira tematiska utvir-
deringar. Vidare kan inom ramen f6r de 6verenskommelser som vi
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foresldr lirositena beskriva prioriterade insatser for att stirka sam-
verkan och samhillspdverkan och hur dessa ska foljas upp.

Nir det giller ekonomisk premiering av samverkan féreslar vi att
regeringen utformar sirskilda satsningar dir medel fordelas som
direkta anslag efter en 6ppen utlysning och en transparent bered-
ningsprocess. Vi anser dock inte att en generell férdelningsnyckel
for samverkan eller samhillspdverkan i resurstilldelningssystemet ir
indamélsenlig.

Hoégskolans roll i det nationella innovationssystemet foreslar vi blir
foremal for en sirskild utredning.

Jamstalldhet

Minga insatser har gjorts for att 6ka jimstilldheten inom hégskolan,
men det kvarstdr en problembild med kénsbundna utbildningsval
samt att kvinnor och min inte har samma férutsittningar att gora
Karriir eller tilldelas forskningsmedel pa lika villkor. Vi bedémer att
regeringen fortsatt bor ha jimstilldbetsintegrering som huvudsaklig
strategi 6r 6kad jimstilldhet inom hogskolan, och att jimstilldhet
ska ses som en integrerad del av kirnverksamhet och finnas med som
ett beddmningsomrade 1 det nationella kvalitetssikringssystemet.

Vi foreslar att regeringen Gverviger att ge UKA ett tydligt ansvar
for utvirdering och uppfolining av hogskolans jamstélldbetsarbete, och
att indikatorer och tematiska utvirderingar inom omradet utvecklas
vidare som underlag fér nationell uppféljning och jaimforelse.

Larosdtesspecifika mdl inom prioriterade jamstilldbetsomrdden kan
finnas med 1 de 6verenskommelser mellan regering och lirosite som
vi foresldr. De kan d& ges den utformning som dr mest relevant foér
varje lirosite under den nirmaste fyradrsperioden. Detta ir enligt vir
mening en mer dndamdlsenlig styrning in nuvarande form for liro-
sitespecifika mal for andelen kvinnor vid nyrekrytering av professo-
rer, som ir likadant utformade for alla lirositen, begrinsade till enbart
professorer, formulerade pd aggregerad lirositesnivd (som kan dolja
obalanser inom olika omriden) och foéregds av begrinsad dialog. Vi
menar dirfor att regeringen bor foresld riksdagen att nuvarande form
for lirositespecifika mél for andelen kvinnor vid nyrekrytering av
professorer ska upphéra efter innevarande tredrsperiod.
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Resurstilldelningen

Utifrdn de principer for styrningen som vi férordar menar vi att
resurstilldelningen ska frimja ett tydligt lirositesansvar dir frihet i
resursanvindningen kombineras med ansvar for resurseffektivitet
och kvalitet; framja ett helbetsansvar for verksambeten utan alltfor
skarpa uppdelningar mellan olika delar av uppdraget; mdjliggira skill-
nader mellan lirosdten s3 att lirositena kan arbeta utifrdn delvis olika
mal och uppdrag och pd olika sitt utifrdn respektive lirosites forut-
sittningar; och understédja det professionella ansvarer genom att ta
hiansyn till hur styrsignaler och incitament péverkar de inre drivkraf-
ter och den kvalitets- och ansvarskultur som ir grunden fér verk-
samheten.

Nir hogskolans verksamhet diskuteras finns det ofta férslag pd
ekonomiska incitament som ska lésa en specifik utmaning. Vi ser
risker med en utveckling mot fler sddana incitament for olika frigor,
bland annat nir det giller hur hégskolans mal och 6évriga verksamhet
paverkas, risken for likriktning 1 hogskolelandskapet och risken for
undantringning av inre motivation och kvalitetskultur. Vi menar
dirfor att andra styrformer in en prestationsbaserad resurstilldel-
ning ofta kan vara mer indamélsenliga. Viktiga sidana styrmedel ir
ett vil fungerande kvalitetssikringssystem och en utvecklad dialog-
baserad styrning.

Riktade satsningar kan enligt vir mening anvindas for olika syf-
ten, sisom satsningar pd olika forskningsomriden, frimjande av
samverkan eller sirskilda medel f6r utbildning. Fér sddana satsningar
menar vi att féljande grundliggande arbetssitt s8 1dngt mojligt bor
anvindas. For det forsta bor det ske en behovsanalys dir relevanta
aktorer deltar och vars resultat redovisas 6ppet. Prioritering av om-
riden att satsa pd bor direfter ske 1 den samlade propositionen, med
utgdngspunkt frin behovsanalysen och utifrdn principen att kom-
plettera eller kompensera det som lirositena eller andra aktérer
redan gér. Omriden som pekas ut miste vara tillrickligt breda for
att inte inskrinka den akademiska friheten. Lirositen (och i fore-
kommande fall andra aktérer) bor direfter ges mojlighet att anmila
intresse for deltagande i satsningen. Medel och uppdrag bor sedan
fordelas efter prévning av en utpekad myndighet med stéd av sak-
kunniga, alternativt inom Regeringskansliet (t.ex. vid fordelning av
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utbildningsuppdrag). I de fall som riktade satsningar gérs som per-
manenta hdjningar av anslaget bér det finnas beslut om utvirdering
och en tidpunkt nir satsningen inte lingre avses foljas upp separat.
Om flera lirositen gér gemensamma ansdkningar bér medlen redan
initialt fordelas mellan deras olika anslag.

Ett samlat anslag for utbildning och forskning

For att lirositena ska kunna ta ett helhetsansvar f6r verksamheten
och sikerstilla ett nira samband mellan utbildning och forskning
menar vi att lirositena mdste kunna anvinda resurserna samlat. For
att dstadkomma det foreslar vi att dagens tvd verksamhetsgrenar —
utbildning pd grundnivd och avancerad nivd respektive forskning och
utbildning pd forskarnivd — slds ihop till en verksambetsgren som
finansieras med ett samlat anslag. Resurserna foreslds dock fortsatt
beriknas och tilldelas dels f6r utbildning p& grundnivd och avancerad
nivd, dels for forskning och utbildning p forskarniva.

Tilldelning for utbildning pa grundniva och avancerad niva

I dag avriknas hela anslaget for utbildning p8 grundniva och avance-
rad nivd irligen baserat pd heldrsstudenter och heldrsprestationer.
For att oka stabiliteten foresldr vi att dagens modell ersitts med en
fast bas och en drligt rorlig del. Basen och den rorliga ersittningen
foreslds utgdra vardera hilften av lirositets totala tilldelning for
utbildning pd grundniva och avancerad niva. Den rérliga delen fore-
slds styras av antalet heldrsstudenter. Komponenten heldrsprestatio-
ner foreslds siledes utgd, for att underlitta utvecklingen av nya
utbildningar och av det livslinga lirandet, undvika incitament att
sinka examinationskrav samt ge en 6kad stabilitet.

Vi bedémer vidare att dagens dmnesbaserade ersittningsbelopp
har en rad nackdelar, bland annat att imnesindelningen utgdr frin
traditionella och delvis férdldrade indelningar, att kursklassificer-
ingen ir varierande och svér att granska, och att nyskapande utbild-
ningar och utbildningar ver dmnes- och fakultetsgrinser férsviras.
Vi foresldr en modell utan ersittningsbelopp, som innebir att ett liro-
site tilldelas en viss ekonomisk ram och ett mdl om antalet heldrsstu-
denter. Fordelarna med modellen ir dels att det tydliggor lirositets
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ansvar att bedéma hur resurserna férdelas for att uppnd hog kvalitet
1 utbildningen och ett attraktivt utbildningsutbud, dels att statsmak-
terna ges mojlighet att styra den totala omfattningen av utbildningen
vilket i dag endast sker indirekt. I de fall regering och riksdag beslu-
tar om utbyggnad av nigon eller ndgra specifika utbildningar beho-
ver en berikning av kostnaderna for berdrd utbildning tas fram, med
hjilp av underlag frin UKA.

Tilldelning for forskning och utbildning pa forskarniva

Vi férordar fortsatt anvindning av en basresurs i form av en minsta
nivd pd de direkta forskningsanslagen relaterad till utbildningens
storlek motsvarande minst 12 000 kronor per heldrsstudent. For att
gora kopplingen mellan utbildning och forskning dnnu tydligare fore-
sldr vi att uppdrag om kad utbildningsvolym dven bor leda till ckad
tilldelning for forskning med 12 000 kronor per ny heldrsstudent, och att
detta bor gilla alla lirositen. Omvint dr det rimligt att medlen kopp-
lade tll basresursen minskar om ett lirosites utbildningsuppdrag
minskas. Denna berikning bor goras kopplat till utbildningsupp-
draget vart fjirde 4r.

Vi menar att nuvarande indikatorbaserade modell f6r omfordel-
ning av en del av tilldelningen bér dverges, och att en prestations-
baserad omférdelning av tilldelningen inte dr motiverad till dess att en
balans har uppndtts mellan direkta anslag och externa medel. Om
behov bedéms finnas f6r en modell f6r fordelning av nytillkomna
medel bér inte nuvarande modell anvindas utan en ny tas fram efter
noggrann beredning. Vilka kriterier som viljs, och relationen dem
emellan, ir ett politiskt stillningstagande styrt av vilka mél man vill
uppnd, vilket kan férindras over tid.

Om det finns behov av att rikta resurser mot utpekade omrdden
kan en modell liknande de strategiska forskningsomrdden som in-
fordes 12008 ars forskningsproposition tillimpas, dvs. att lirositen
ges mojlighet att konkurrera om medel efter sakkunniggranskning
samtidigt som regeringen kan stilla upp villkor, exempelvis avseende

kopplingen till utbildning.
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Det ekonomiadministrativa regelverket

Vi bedémer att de anpassningar och undantag som universitet och
hégskolor har i férhillande till det gemensamma s.k. ekonomiadmi-
nistrativa regelverket for statliga myndigheter 1 huvudsak ir inda-
malsenliga och bor behdllas. Vi menar ocksd att regeringen i syfte att
bittre anpassa styrningen till lirositenas sirskilda behov och férut-
sittningar bor se dver de dterstdende frigorna om littnader 1 det eko-
nomiadministrativa regelverket som behandlas i Autonomipropo-
sitionen (prop. 2009/2010:149).

Vi foresldr att den generella styrning som 1dag finns 1 det
gemensamma regleringsbrevet f6r universitet och hégskolor 1 stillet
regleras 1 forordning i enlighet med den inriktning som gillt for
myndighetsstyrningen sedan 2010 &rs férvaltningspolitiska proposi-
tion (prop. 2009/10:75).
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The Commission of Inquiry on Governance and Resources has had
a broad remit: to conduct a comprehensive review of the steering of
and resource allocation to Swedish state Higher Education Insti-
tutions (HEIs). According to our terms of reference, state steering
should be conducive to “strong and responsible HEIs” that can help
fulfil national goals and meet societal challenges in Sweden and
globally. Our goal is thus a framework of governance and funding
that enables HEIs to take an independent responsibility for the
development and dissemination of knowledge for society’s long-
term development. The details in the framework should be evalu-
ated, developed and adapted over time to respond to shifting societal
needs and priorities. However, we believe it is imperative that it
always be based on a recognition of HEIs’ distinctive role and
mission in society and the preconditions for its effective fulfilment.

Principles for appropriate steering

State steering needs to take its departure in the purpose of HEILs and
the conditions for the fulfilment of this purpose. The overarching
purpose of HEIs can be summarized as the creation, preservation
and transmission of knowledge for a better world. The HEIs’
mission includes being responsive to societal needs, but also an
indispensable freedom and critical distance. The free pursuit of
knowledge is the hallmark of HEIs, and a condition also for their
development of research and education to meet specific needs.

A first precondition for the fulfilment of HEIs” complex mission
is therefore academic freedom, as a basis for the development of
knowledge and the necessary trust that this development is not
controlled or limited by political, economic or other interests.
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Academic freedom needs to be reflected in corresponding respornsi-
bilities in the form of integrity and high quality. Academic norms of
quality and integrity are upheld through collegial processes which,
consequently, are also central preconditions for HEIs” mission. An
active societal responsibility in the form of public engagement and
dissemination of knowledge is also central. Lastly, a long-term view,
coupled with room for flexibility and renewal, are important
conditions.

On these grounds we believe that appropriate steering for strong
and responsible HEIs must:

e Promote academic freedom, quality and responsibility — guarantee
the free pursuit of knowledge and promote a strong quality
culture through maintaining focus on results and quality while
avoiding detailed steering or misaligned incentives.

o Promote societal responsibility — on a basis of strong academic
integrity, HEIs should be expected to do what they can to ensure
that the knowledge and competence they build contributes to
society in various ways.

o Promote the ability for strategic action — provide long-term con-
ditions that allow HEIs to take responsibility according to their
different profiles.

This is in line with the reforms initiated by the Swedish Government
towards trust-based public management, which places emphasis on
intrinsic motivation and professional norms and knowledge, and
combines a clear responsibility for meeting overarching goals with
flexibility on how to meet them. An increased focus on dialogue is
an important part of this. So is coordination between different
political expectations of HEIs, including joint consideration of
education and research. Steering should be knowledge-based with
follow-up and evaluation of reforms, take a long-term view and be
less detailed. In general, government should set overarching goals
while HEIs have a great degree of freedom in how to achieve them.
The government’s role includes a national overview of and strategy
for higher education and research, weighing higher education and
research against other societal needs, and coordination of steering to
include factors that impact HEIs but are outside their sphere of
influence. The role of HEIs is to develop education and research
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through their local and professional knowledge, in the regional,
national and international contexts in which they operate.

Steering should be more tazlored towards different HEIs’ profiles
in order to leverage the diversity of the Swedish higher education
landscape and promote cooperation where HEIs can use each other’s
strengths for joint development of high quality research and
education. This requires a dialogue where HEIs can explain the role
that they see for themselves in a national context and where the
government’s knowledge of HEIs” different profiles is thereby con-
tinuously maintained.

Follow-up and evaluation fill important functions to drive
quality, provide a basis for priorities, and provide transparency to
interested parties concerning quality and results. At the same time,
it must be used in moderation and designed so as to avoid negative
side effects such as homogenisation, goal displacement or crowding
out of intrinsic motivation. Evaluation and follow-up should as far
as possible be relevant and useful both to the government and to
HEIs. A strong quality culture and continuous quality assurance
within HEIs provide the foundation for maintaining and improving
quality. External reviews which reveal quality and relevance are
important drivers for maintaining a quality culture and the trust of
soclety.

The link between teaching and research

A close linkage of teaching and research is an important condition
for the quality and renewal of both. We see structural hurdles to this
linkage and propose changes to strengthen it. These are: stating in
the Higher Education Act that the work of academic staff should
normally include both teaching and research; a recurring joint
Government Bill for higher education and research; a common
budget allocation for education and research that enables HEIs to
use funds flexibly to fulfil their dual mission; strengthening the
connection between how funds are calculated for education and
research; and diminishing the dependence on external research
funding. HEIs should also actively promote an academic culture
where teaching and research are valued equally.

31

Summary



Summary

SOU 2019:6

Strengthening important norms
in the Higher Education Act

Clarity on basic academic values and norms provides a foundation
for the division of responsibility and a trust-building dialogue
between the government and HEIs, as well as between HEIs and
their partners in the surrounding community. We note that several
important principles are already set out in the Higher Education
Act, but also find that there are some that we believe should be
stated more clearly. These include the responsibility to protect and
promote academic freedom; the freedom of teaching; collegial responsi-
bility and influence; and stating that the work of academic staff should
normally include both teaching and research. We propose that the
government initiate changes to the Higher Education Act in these
respects.

A coordinated, dialogue-based and forward-looking
process

Higher education and research are subject to a wide range of policy
goals, some of them in potential conflict with each other. In our
view, this calls for established, recurrent occasions for coordinating
policy. A particularly important aspect of such coordination is
treating higher education and research in one context. Goals should
be formulated with a long-term perspective — e.g. ten years — with
more concrete goals for a four-year period. A longer planning
horizon than today is especially required for first and second cycle
education. We therefore propose that the government present a Bill
for higher education and research once during each term of office, as has
been the tradition for research policy over the last decades.

We also propose a more dialogue-based, coordinated and long-
term framework for the direct steering of HEIs that is done today
through annual dialogues and appropriation directives. On the basis
of the aforementioned Bill, those aspects that are relevant to direct
steering should become the subject of a dialogue process which results
in a four-year planning horizon with regards to goals, education tar-
gets, commitments, and resources. The dialogues should also add-
ress cooperation and division of labour between HEIs.
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In addition to making steering through the existing appropriation
directives more long-term and dialogue-based, we also propose a
new instrument in the form of four-year Government-HEI Agree-
ments. In the Agreements, targets and follow-up indicators are
formulated for each HEI within a limited number of priority areas.
While subject to dialogue, targets and indicators should remain the
responsibility of each HEI. We therefore propose that the Agree-
ment be referenced, but not included, in the appropriation directives
decided by government. The Agreements should not, at least not
initially, be tied to funding. At a general level, the Agreements aim
to promote a substantive dialogue to increase mutual understanding
between the government and HEIs. Concretely, the Agreements can
be used to address complex and qualitative goals in a way that is
focused and grounded in each HED’s profile and strategies, thereby
enabling better goal attainment. Examples of such goals that are
mentioned in our terms of reference and which we suggest be
addressed through the Agreements are public engagement, gender
equality and widening participation. Agreements could also be used
to follow up funding increases aimed at quality improvement.

As a basis for policy formulation, and for the systematic re-
evaluation of policy choices, there is a need for analyses of the HEI
sector’s development, the effects of current policy and earlier
reforms, as well as international developments. We believe that these
kinds of analyses should be produced more systematically than
today, and with a greater degree of independence in relation to both
government and actors with a stake in policy. We therefore propose
that an analytical function be created with the mission to collect or
commission independent analyses to inform policy and support the
work of HEIs and other actors. It should consist of a group of
experts with broad societal representation and be hosted by the
Swedish Higher Education Authority. One of the tasks of such a
function should be to provide a report to inform the Bill for higher
education and research.
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Education

An important point of departure is that HEIs remain responsible for
their academic offerings. We propose that this responsibility be
stated in the Higher Education Ordinance, along with the factors
that should inform HEIs® design of their academic offerings,
namely: the development of knowledge, student demand, the needs of
the labour market, and other needs of society. Both national and
regional needs should be included in HEIs’ planning.

We also propose a statement of HEIs’ responsibility for life-long
learning in the Higher Education Act. Life-long learning is facilitated
by the present course-based system in Sweden, as well as by the
possibility to provide contract education and recently also Moocs.
However, in the current resource allocation system, courses and
programmes that are flexible for the student are often less
economically viable for the HEI. We therefore propose that funding
becomes less dependent on the number of students and their credits.

Employment numbers for HEI graduates are important to follow,
but should not be linked to automatic steering e.g. through the
resource allocation system; the rapidly changing nature of the labour
market is an important reason to avoid such backward-looking
steering.

HEIs’ responsibility for their academic offerings means that the
government’s steering should be limited to cases where it is
warranted by particular reasons and not be too detailed. We propose
that the government steer through four-year education targets
including the total number of full-time equivalent (FTE) students and
the number of completed degrees in professional programmes within
health care and teacher training. Steering in the latter case is moti-
vated by the high demand for graduates from these programmes in
combination with the fact that this demand is partly the result of
political decisions. An HED’s education target could also include
special commitments, e.g. regarding fields with few students but a
clear national or regional need. Changes in education targets should
be grounded in the overall priorities made in the Bill for higher
education and research and in the dialogue with each HEIL

Cooperation between HEIs to achieve division of labour should
continue, as should the work that has been initiated in creating local
and regional arenas for cooperation, e.g. regarding health care
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programmes. We also propose a review of how cooperation between
HEIs through joint degrees and programmes can be facilitated.

Widening access to higher education remains a challenge; not least
is there clear underrepresentation of students from non-academic
backgrounds in all three cycles. Although much of this underrepre-
sentation is caused at earlier levels of education, HEIs can also do
more. The Government-HEI-Agreements that we propose are a
good form for the government to follow up the HEIs’ work. We
believe the HEIs’ mission concerning widening access should also
include the doctoral level, which we deem not to be the case as the
mission is currently worded in the Higher Education Act.

There are at present no state targets regarding doctoral education,
nor do we propose any. We do, however, stress that both the govern-
ment and HEIs have a responsibility to make judgements regarding
the need of doctorates inside and outside academia and whether those
needs are being met. A common budget allocation for education and
research, which we propose, would provide more flexibility in the
design of any steering deemed necessary in the future.

Research

Both institutional funding and competitive project funding fill
important roles, but we believe that the high levels of competitive
funding compared to institutional funding in Sweden bring a number
of negative consequences. Most importantly, they hamper HEIs’ capa-
city for independent strategic action regarding the long-term
direction of the institution, for developing strong knowledge environ-
ments with close linkage between teaching and research, and for
taking a strategic employer responsibility regarding career structure
and development including gender equality. While project funding
fills an important function, it is also valuable that teachers can be
provided time and opportunity for research in other ways than
through project funding.

We therefore propose that the government and parliament state as
a goal that institutional funding should form half of rotal HEI research
income (up from 44 per cent today), and lay out a plan to achieve such
a balance within an eight-year period. Such a change can be achieved
through new funding to the HEI sector or through redistributing
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funds from state research councils and other public authorities that
provide research funding. In the latter case, we propose that redistri-
buted funds be allocated to the various HEIs according to their
historical levels of funding from the public authorities in question.
The changes that increased institutional funding for HEIs should
enable can be monitored through the Government-HEI Agreements.

We propose a separate review of state external funding, regarding
both organisational structure and funding procedures. The review
should include the research councils as well as other public agencies
that fund research.

We stress the importance of clear drivers for high quality and a
strong quality culture that is institutionalized at HEIs and inter-
nalized by academics. We do not believe that such a quality culture is
best promoted by a high degree of dependence on project funding or
performance based funding based on publications and citations; these
means of funding risk shifting the focus to certain indicators and
outsourcing quality judgements to journals and review panels. How-
ever, we do see an important role for research evaluations, as long as
they can be adapted flexibly to different HEISs or fields. We therefore
recommend that HEIs — together with other actors such as the
Swedish Higher Education Authority and the Swedish Research
Council — develop a national framework for research evaluations which
drives quality and provides transparency.

Public engagement and societal impact

HEIs’ work with public engagement and societal impact encom-
passes a wide range of activities. In our view, the current statement
of HEIs’ public engagement mission in the Higher Education Act is
too narrow, not least regarding the societal impact of education. We
therefore propose a new wording according to which HEIs should
work to ensure that societal benefit is derived from their knowledge and
competence.

Evaluation and follow-up of HEIs’ public engagement work
should in our view be an integral part of the national quality
assurance system, and could also be included in the Government-
HEI Agreements we propose. We do not believe that public engage-
ment or social impact should be made part of a general allocation
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formula, but propose that the government instead, from time to
time, can allocate certain funds through a transparent process where
all HEIs can apply.

We propose that the role of HEIs in the innovation system become
the subject of a separate inquiry.

Gender equality

Although much has been done to increase gender equality within
HEIs, problems remain in the form of gendered choices of fields of
study and unequal opportunities in academic careers or access to
research funding. We believe that gender mainstreaming should
remain the overall strategy for increased gender equality in HEIs, and
that gender equality should be an integral part of the national quality
assurance system. We suggest that the government consider giving
the Swedish Higher Education Authority a clear responsibility for
evaluation and follow-up of HEIs” work for gender equality, and that
indicators and thematic evaluations are developed further for
national follow-up and comparisons.

Goals and targets specific to each HEI can be included in the
Government-HEI Agreements. This allows them to be designed in
the way that is the most relevant for each HEI during the coming
four-year period. This is in our view a more appropriate and effective
form of steering than the current targets for the proportion of
women among newly recruited professors, which have the same
design for all HEISs, are limited to only professors, are set at the
aggregate level (which may hide imbalances in different fields) and
are preceded by limited dialogue. These targets should be abandoned
in favour of a more HEI-specific steering through the Agreements.

Resource allocation

In our view, resource allocation for strong and responsible HEIs
should combine freedom in resource use, including between
different parts of their mission, with responsibility for resource
efficiency and quality. It should enable differences between HEIs so
that they can work in different ways towards partly different goals
and missions. It should also build on professional responsibility
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through a sensitivity to how incentives or other steering signals
affect the intrinsic motivation and the culture of quality and
responsibility which must form the foundation of the HETs
mission.

When HEI issues are being discussed, financial incentives are
often proposed to solve a particular problem. We see risks with a
development toward more and more incentives for different issues,
e.g. concerning their effect on other parts of HEIs” mission, the risk
of homogenisation of the HEI landscape and the risk of crowding
out of intrinsic motivation and quality culture. We therefore believe
that forms of steering other than performance-based funding are
often more appropriate. Such forms of steering include a well-
functioning quality assurance system and a stronger base in dialogue.

One commonly used form of financial steering is directing funds
for some specific purpose. We believe this can be an appropriate form
of steering, provided that the process is sound. It should be based
on a thorough and transparent analysis of the needs, problems or
challenges to be addressed, in which relevant parties participate.
Based on the analysis, priorities should be made, with a view to
complement or compensate for what HEIs or other actors are
already doing. Areas selected must be sufficiently broad so as not to
infringe on academic freedom. HEIs should thereafter be given the
opportunity to apply, and funds be allocated after a transparent and
professional review process. In cases where funds are allocated as
part of the general institutional funding, a review should be planned
and a time limit should be set for when the specific purpose of the
new funding will no longer be followed up separately. If several
HEIs formulate joint applications, funds should be divided between
their different budgets at the outset.

A common budget allocation for education and research

Today, the parliament decides on two separate budget allocations to
HEISs: one for first and second cycle education, and one for research
and doctoral education. In their current form, these allocations must
be kept separate according to budgetary rules, i.e. funds for research
must not be used for education or vice versa. In order for HEIs to
ensure a close linkage between teaching and research, we believe that
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HEIs need to be able to use their resources in an integrated way. To
achieve this, we propose that these two budget allocations instead
form one, common budget allocation for education and research. With-
in this common budget allocation, we believe that there should still
be one portion calculated for education and one for research, but
that HEIs should have the freedom to use their total institutional
funding to achieve their mission within education and research.

The portion for first and second cycle education

Today, the entire allocation for first and second cycle education is
based on the number of FTE students enrolled and the number of
credits they earn. The actual funding for a particular year is thus
settled at the end of that year based on the number of students and
credits. To increase stability, we propose that this system be replaced
with a model where half of the funding cap for each HEI is given as a
block grant, and half is settled yearly based on the number of students.
The number of credits earned by students is thus proposed to no
longer affect funding, in order to facilitate the development of new
programmes and life-long learning and avoid incentives to lower
requirements on students.

The subject-based funding rates in the present system have a
number of drawbacks in our view. The subject categories are based
on traditional and partly obsolete disciplinary fields, consistency in
how each course is classified according to these categories is difficult
to maintain, and the different funding rates for different subjects
may hamper the development of new and transdisciplinary pro-
grammes. We propose a model without subject-based funding rates,
where an HEI is instead given a certain funding level and a target for
the number of FTE students. This model highlights each HETs
responsibility for how resources are allocated within the HEI, while
providing a more direct way for the government to influence the
total number of students. In cases where funding levels are raised to
expand a specific programme, the costs need to be calculated with
the help of the Swedish Higher Education Authority.
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The portion for research and doctoral education

There is currently a connection between education and research
funding in the form of a floor in research funding related to the
number of FTE students (SEK 12 000/FTE). To further strengthen
this connection, we propose that raised targets for FTE students
should be accompanied by increases also in the research portion of
funding, with SEK 12 000 for each new FTE student. If targets are
lowered, the same logic should apply.

The present indicator-based model for parts of the institutional
research funding should be abandoned, and we do not consider perfor-
mance-based redistribution of institutional funding to be motivated
until balance between institutional funding and external funding has
been achieved. If a model for allocating additional funding is needed,
a new one should be designed after careful analysis. Which criteria
are used, and the relation between them, depends on which goals are
desirable, which may shift over time depending on changing circum-
stances and political considerations.

If there is a need to direct funds to certain areas, we suggest using
a model similar to the one used for Strategic Research Areas
presented in the 2008 Research Bill, i.e. that HEIs can compete for
funds which are allocated after peer review. The government can also
attach terms to the funding, e.g. the connection of research to
education.

General administrative provisions

HEIs have a number of exceptions from the general administrative
provisions for government agencies, most of which we believe serve
their purpose and should be maintained. In addition, we believe the
government should consider further exceptions in line with its
earlier announcements (Govt. Bill 2009/10:149).

We propose that the general regulation that is currently included
in the common appropriation directive for all HEIs instead be
regulated through ordinance, as has been the general rule for govern-
ment agencies since 2010.
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1 Utredningens uppdrag
och arbete

1.1 Utredningens uppdrag

I direktiven' till utredningen framgdr att vi ska foresld ett styr- och
resurstilldelningssystem som stéder universitet och hégskolor och
ger dem incitament att utveckla verksamheten 1 enlighet med kraven
1 hogskolelagen (1992:1434) och hogskoleférordningen (1993:100)
samt de mal i 6vrigt som riksdag och regering har faststillt f6r hogre
utbildning och forskning. Vi ska géra en samlad éversyn av de stat-
liga universitetens och hogskolornas styrning och resurstilldelning.
Vi har alltsd att se till universitetens och hégskolornas samlade verk-
samhet, och till hela paletten av styrningsformer. I utredningsdirek-
tiven framhdlls vidare bland annat att styrningen ska:

e Frimja hogkvalitativ forskning, utbildning och innovation som
leder till samhillets utveckling och bidrar till att méta samhills-
utmaningar.

e Stddja och ge incitament for att nd de mil som riksdag och reger-
ing beslutat, och kunna hantera milkonflikter.

e Ta hinsyn till universitets och hogskolors sirart och sirskilda
roll, och tydliggéra ansvarstérdelningen mellan regering och liro-
sdten.

¢ Ge universitet och hogskolor goda forutsittningar att bedriva
l&ngsiktig verksamhet, agera strategiskt och hantera omvirlds-
forindringar.

o Frimja profilering, samarbeten och arbetsférdelning mellan liro-
siten sd att resurserna i systemet anvinds effektivt och det skapas

! Direktiven finns i sin helhet i bilaga 1 och bilaga 2.
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forutsittning f6r hog kvalitet 1 utbildning och forskning i1 hela
landet.

o Sikerstilla kunskaps- och kompetensforsorjningen (inklusive att
forebygga eller tgirda brister 1 form av for lite utbildning eller
forskning inom vissa omriden).

e Frimja samverkan och mobilitet mellan lirositen och omgivande
sambhille.

e Frimjajimstilldhet och breddad rekrytering samt livsldngt lirande.

Styrningen och resurstilldelningen ska utformas s att den stéder
lirositenas mojligheter att mota de stora samhillsutmaningar som
Sverige stdr infér. Styrningen bér utformas si att den effektivt och
indamdlsenligt stéder det i den forskningspolitiska propositionen
angivna mélet att Sverige ska vara ett av virldens frimsta forsknings-
och innovationslinder och en ledande kunskapsnation, dir hogkvali-
tativ forskning, hégre utbildning och innovation leder till samhillets
utveckling och vilfird, niringslivets konkurrenskraft och svarar mot
de utmaningar samhillet stdr infor, bide i Sverige och globalt. Vi ser
sammanfattningsvis att médlet dr styrning som ger lirositena goda
forutsittningar att ta ett sjilvstindigt ansvar {6r att utveckla och for-
medla kunskap f6r samhillets [ingsiktiga utveckling.

1.1.1  Avgransningar i uppdraget

I direktiven till vir utredning finns vissa avgrinsningar. De f6rslag vi
limnar ska enbart avse statliga lirositen. Nir det giller SLU ska for-
slagen vara begrinsade till forskning och utbildning p8 forskarniv. Vi
ska vidare inte limna férslag som berér den befintliga examensstruk-
turen. Dessutom ska vi inte limna férslag som ror innehall eller ge-
nomférande av universitets och hdgskolors utbildning eller forskning.

I direktiven pipekas ocksd att vira férslag inte far vara kostnads-
drivande 1 sig eller stilla krav pd 6kade resurser eller ett minskat antal
studenter for att kunna genomféras. Utredningen behandlar alltsd
inte behovet av utdkade resurser for hégre utbildning och forskning.

Vi har i utredningen sett pd hogskolan i ett brett samhillspers-
pektiv. Dock har vi 1 utredningsarbetet valt att inte nirmare g8 in pd
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innovationssystemet och hégskolans roll 1 detta, trots att inno-
vationsfrdgor ingdr som en sjilvklar del i hogskolans uppgift att
verka fér att forskningsresultat kommer till nytta. Skilet till att vi
inte behandlar innovationssystemet och hégskolans roll 1 detta dr att
det ir en komplex friga som inbegriper en rad olika aktdrer samt
regelverk och lagstiftning som ligger utanfor hdgskolans ordinarie
verksamhet. Vi menar dirfér att det dr limpligt att innovations-
systemet, inklusive hur hogskolans roll 1 detta ska se ut, utreds 1
sirskild ordning. En utférligare resonemang kring detta finns 1 kapi-
tel 7. Vi vill dock betona att dven om vi inte sirskilt har behandlat
innovationssystemet i vart utredningsarbete, ingdr innovationsfra-
gor som en del av det dvergripande ramverk vi foreslar.

1.1.2  Om vara forslag

Virt uppdrag ir alltsd brett och omfattande. De férslag som vi ligger
1 detta betinkande utgdr frdn den overgripande tanken om att en
indamailsenlig styrning ska bidra till att utbildning och forskning ska
kunna nd hog kvalitet och bedrivas effektivt. Vart fokus har varit att
utveckla ett 6vergripande ramverk och principer f6r styrning och
resurstilldelning, snarare dn detaljer. Ett sddant ramverk kan anpas-
sas och utvecklas i relation till skiftande politiska férutsittningar och
omvirldsfaktorer och dirmed leva éver ldng tid.

Vi menar att de detaljer som behéver utvecklas vidare inom ram-
verket limpligast gors inom Regeringskansliet. Det giller ocksa de
av vira forslag som avser forindringar 1 lag och forordning, vilka
kriver beredning av juridisk expertis. I vidareutvecklingen av ram-
verkets detaljer bor Regeringskansliet samarbeta med lirositen och
berérda myndigheter.

Nir dagens styrsystem inférdes 1993 pétalade regeringen att den
forvintade sig att systemet skulle utvecklas efter hand. Regeringen
beslutade dirfér att pd olika sitt folja upp och utvirdera reformen for
att kunna vidareutveckla systemet. Vi ansluter oss till denna tanke,
och menar att det ir en klok ansats att samtidigt som nya styrformer
inférs besluta om hur dessa ska f6ljas upp.
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1.2 Utredningsarbetet
1.2.1 Méten och diskussioner med hégskolans intressenter

I virt utredningsarbete har vi fist stor vikt vid méten med olika
intressenter, av vilka lirositena naturligtvis varit en part. Férutom
lirositesledningar har vi triffat forskare, olika imnesféretridare
samt tjinstemin med ansvar {ér planering och ekonomi m.m.

Vi har ocks3 haft méten med studentorganisationer, statliga och
privata forskningsfinansidrer, arbetstagar- och arbetsgivarorganisa-
tioner, myndigheter, regionala och kommunala organ, intresseorga-
nisationer, vetenskapliga akademier m.m.” Vi har dven deltagit i ett
antal konferenser som pd olika sitt anknutit till utredningens upp-
drag. Dessutom har vi haft dialog med andra utredningar och myn-
digheter med uppdrag som anknyter till hogskolans styrning.

Det huvudsakliga syftet med dessa moten har varit att lyssna och
samla in synpunkter frin hégskolans olika intressenter. Vi har vid
dessa moten delat med oss av vdra egna analyser och relativt 6ppet
testat tankar pd mojliga férindringar. Diskussionerna har genom-
gdende varit konstruktiva och framétsyftande.

I borjan av januari 2018 presenterade vi en forsta évergripande
skiss pd en ny modell {6r styrning och resurstilldelning till hégsko-
lan. Utifrdn denna skiss har vi haft férnyade diskussioner med olika
intressenter. Diskussionerna har framfér allt handlat om hur vira
preliminira idéer har kunnat vidareutvecklas och vilka konsekvenser
olika férindringar kan innebira. I juni 2018 presenterade vi mer pre-
ciserade forslag kring tre frigor som de inledande diskussionerna
sirskilt kretsat kring: kompetensférsorjning, resursférdelning samt
vir idé om en mer lngsiktig och dialogbaserad styrning. Detta dis-
kuterades pi ett flertal seminarier under Almedalsveckan, dir utred-
ningen deltog.

Genom att tidigt 1 processen vara Oppna med vira preliminira
tankar och idéer har vi velat vara en diskussionspart under utred-
ningens ging. VAr ambition har varit att féra en dppen diskussion
om vilka férindringar som behovs och vilka konsekvenser olika f6r-
indringar kan medféra, och att 1ita denna diskussion vara en del av
utredningsarbetet. Ménga intressenter har limnat genomarbetade

2 En lista 6ver vilka vi triffat samt de konferenser vi medverkat i finns i bilaga 3.
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skriftliga inspel till utredningen, vanligtvis med avstamp 1 de idéer
som vi presenterat.

Vir férhoppning ir att denna process, férutom att ha givit oss
virdefull kunskap och forstdelse, ocksd har bidragit till en vidare dis-
kussion om hégskolans roll i samhillet, nu och i framtiden. I de m&nga
olika sammanhang som vira utredningsdirektiv och vart utrednings-
arbete har diskuterats har vi mirkt att hogskolans olika intressenter
har kunnat métas f6r att framfora sina synpunkter och lyssna till
andras resonemang. Vi hoppas att diskussionen har bidragit till en
Okad forstdelse for varandras olika utgdngspunkter och uppdrag, och
startat en diskussion som kan fortsitta dven nir vi nu har fullgjort
vért arbete.

De underlag som vi har presenterat under utredningsarbetet finns
att tillgd pd utredningens webbsida.” Dir finns dven alla inspel som
skickats in till utredningen.

1.2.2  Idéer fran manga aktérer

Minga idéer om hur hogskolan ska styras har uttryckts lingt innan
vért arbete i utredningen pabdrjades. Hogskolans styrning och resurs-
tilldelning har varit foremdl for flera statliga utredningar sedan
nuvarande styrsystem inférdes 1993.* Férutom statliga utredningar
har flera andra aktérer, exempelvis SUHF, Svenskt niringsliv, TCO,
SES och IVA, fért fram underbyggda idéer om férindringar pd
systemnivd, vilka vi har granskat och resonerat kring.

Vart uppdrag omfattar frigor som ir féremadl f6r en intensiv dis-
kussion i de flesta andra linder. For att {3 ett internationellt perspektiv
har vi gjort studiebesok i1 Norge, Danmark, Finland och Neder-
linderna. Vi har dirtll tagit del av olika internationella jimforelser och
rapporter som givit oss en bild av den internationella utvecklingen.
Eftersom varje land finns 1 sin speciella kontext med olika system fér
hur man organiserat hogre utbildning och forskning gér det inte, ens
om man skulle vilja, att kopiera ett annat lands styr- och resurstill-
delningssystem. Diremot har studiebestken givit oss virdefull infor-
mation om erfarenheter frdn olika delar i styrsystemen.

* https://strututredningen.wordpress.com/
*Se bl.a. SOU 1994:80, SOU 1996:21, SOU 1998 :128, SOU 2000:82, SOU 2005:48,
SOU 2007:81, SOU 2008:104.
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I enlighet med direktiven har utredningen haft en parlamentarisk
referensgrupp dir samtliga riksdagspartier har varit representerade.’
Dirull har experter frin Utbildningsdepartementet, Niringsdepar-
tementet och Finansdepartementet varit knutna till utredningen.

1.3 Betankandets disposition

Betinkandet inleds med en historisk bakgrund till dagens system
(kapitel 2). De 16sningar och val som gjorts under tidens ging har
alla verkat 1 sitt ssmmanhang; sammanhang som 1 vissa fall fortfarande
ir giltiga, men 1 andra fall har forindrats betydligt. Direfter f6ljer en
oversiktlig beskrivning av de principer och verktyg som regering och
riksdag styr hogskolan med i dag (kapitel 3).

I kapitel 4 redovisar vi utredningens principiella utgdngspunkter
for en indamadlsenlig styrning, och hur ansvarsférdelningen mellan
regering och lirositen bor se ut. Vi foreslar dven att ndgra grundlig-
gande akademiska virden och normer bér tydliggéras 1 férfattning.

I kapitel 5 limnas bedémningar och férslag till ramverk fér styr-
processen. Vi redogor forst for hur vergripande mal och prioriter-
ingar f6r hogre utbildning och forskning kan formuleras {6r att uppnd
lingsiktighet, samordning och férstirkt samband mellan utbildning
och forskning. Direfter fokuserar vi pd den direkta styrningen av uni-
versitet och hogskolor, och hur denna kan goéras mer dialogbaserad
och lingsiktig. Sedan beskriver vi hur styrning och utveckling av
hégre utbildning och forskning kan géras mer kunskapsbaserad.

I kapitel 6 beskriver vi verksamheten, dvs. utbildning p8 grundniva,
avancerad niva och forskarnivd, samt forskning. Vad giller utbildning
diskuteras styrning och dimensionering av utbildningsutbudet, inklu-
sive utbildning fér livslingt lirande. For forskningen ir lirositenas
utrymme f6r eget ansvarstagande i relation till externa finansiirer i
fokus. I kapitel 7 resonerar vi om hégskolans samverkan med det om-
givande sambhillet, och verksamhetens sambhillspdverkan. Kapitel 8
ignas 4t en diskussion om jimstilldheten 1 hégskolan och hur den bor
foljas upp och frimjas.

Den finansiella styrningen av hogskolan diskuteras 1 kapitel 9.
Det handlar dels om hur anslagsférdelningen bér utformas, dels hur
den finansiella styrningen i 6vrigt bor se ut. Kapitel 10 innehéller

> Den parlamentariska gruppens sammansittning framggr av bilaga 3.
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bedémningar och éverviganden vad giller det ekonomiadministra-
tiva regelverket, mot bakgrund av de undantag som universitet och
hégskolor har frin detta.

I kapitel 11 redogor vi f6r de viktigaste konsekvenserna av véra
forslag.

Betinkandet avslutas med utredarens slutord.

1.3.1 Begrepp

Vi har valt att anvinda uttrycket “universitet och hégskolor” syno-
nymt med uttrycket "lirositen”. Nir vi anvinder “hogskolan” speglar
detta ett systemperspektiv. Begreppet “lirare” anvinds 1 hogskole-
lagens mening (1992:1434, 3 kap.) och innefattar alltsd personal med
bide forskande och undervisande uppgifter.

Nir vi skriver om forskning avser vi dven konstnirlig forskning
samt utvecklingsarbete, i enlighet med hogskolelagen (1992:1434,
1 kap. 2 §). Med vetenskaplig kompetens avses ocksd konstnirlig kom-
petens. Med vetenskapligt kompetenta lirare avses ocksd konstnirligt
kompetenta lirare.

De forkortningar som anvinds frekvent finns angivna i en lista i
borjan av betinkandet.
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2 Hogskolans styrning
| ett historiskt perspektiv

I det hir kapitlet ger vi en historisk bakgrund till dagens styrning av
hégskolan. Det hégskolelandskap och det styrsystem vi har i dag ir
resultat av hur akademin, politiken och andra aktérer 1 olika tider har
sett pd hur hogskolan ska férhilla sig till samhillsutvecklingen, natio-
nellt och internationellt. De vigval som har gjorts vid olika tidpunkter
priglar pd olika sitt fortfarande hogskolan. Som en rod trdd finns
principen om en nira koppling mellan utbildning och forskning,
vilken dock inte alltid har harmoniserat med andra politiska mal.

Tva reformer, 1977 och 1993, har sirskilt stor piverkan pd dagens
hogskola. 1977 &rs hogskolereform innebar en kraftigt vidgad hog-
skola, dels genom att mdnga volymmassigt stora utbildningar sdsom
lirar- och virdutbildningar blev hégskoleutbildning, dels genom att
en mingd nya hogskolor inrittades runt om 1 landet. Reformen 1993
utgor startpunkten f6r dagens system, och det ir enligt de principer
som inférdes di som hogskolan fortfarande styrs. Den grundlig-
gande tanken bakom 1993 irs reform var att universitet och hog-
skolor behovde ett stort mitt av frihet dels for att 8stadkomma hog
kvalitet 1 utbildning och forskning, dels for att kunna verka som
kritiska roster 1 samhillet.

2.1 Hogskolan som en del av samhallsbygget

I bérjan av 1900-talet fanns sex lirositen 1 Sverige: Uppsala och
Lunds universitet, Karolinska institutet, Kungl. Tekniska hogsko-
lan, Stockholms hégskola och Géteborgs hégskola. Totalt var cirka
6 500 studenter inskrivna vid dessa. Till universitetsfamiljen fordes
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decennierna som f6ljde ocksd de privata lirositena Chalmers tek-
niska hégskola och Handelshégskolan 1 Stockholm samt veterinir-
hégskolan, skogshégskolan och lantbrukshégskolan.

Efter andra virldskriget understroks synen pd hogre utbildning
och forskning som viktiga inslag 1 att bygga det moderna samhillet.
Utbildning och forskning blev samhillspolitiskt viktiga frigor, och
omfattande utredningar tillsattes kring hogskolans roll. Utredning-
arna behandlade forskning och utbildning tillsammans.'

Tillgingen till hogre utbildning blev en viktig demokratifriga — de
med ritt férutsittningar skulle ges mojlighet att studera, oavsett sam-
hillsklass. I linje med detta inférdes 1965 ett allmint studiestdds-
system for att underlitta f6r ungdomar att genomféra hogskolestu-
dier. Samtidigt byggdes gymnasieskolan ut, vilket innebar att fler
ungdomar blev behériga att studera vid hogskolan, och tillstrém-
ningen till hogre utbildning tilltog.

Under 1950- och 1960-talen blev det tydligt att det fanns behov
av hogre utbildning utanfoér befintliga universitetsorter. I borjan
handlade det om att forvirvsarbetande personer behévde komplet-
tera sin utbildning f6r att fungera bittre i sitt arbete och avancera i
karriiren. Direfter handlade diskussionen dels om att avlasta befint-
liga universitet, dels om att kunna tillgodose Norrland med akade-
miska professioner inom virden. Som svar pd dessa behov inrittades
Umed universitet 1965, och sedan universitetsfilialer 1 Linkoping,
Orebro, Karlstad och Vixjé 1967.2

De samhillspolitiska frigor som funnits pd agendan paverkade
alltsd utvecklingen inom hogskolesektorn, och samhillsbyggande
frigor har under hela efterkrigstiden varit en del av hogskolepoli-
tiken. Ett exempel ir diskussionen om breddad tillgéng till hogskole-
utbildning utifrdn ett klassperspektiv, vilket ocksd sammanfoll med
behovet av fler akademiskt utbildade i samhillet. Frigan om breddad
rekrytering till hdgre utbildning har f6ljt med under artiondenas
lopp, och inkluderar i dag sivil social som svensk/utlindsk bak-
grund. Ett annat exempel ir jimstilldhet, som bérjade uppmirksam-
mas 1 hogskolepolitiken under 1980- och 1990-talen, sdvil i Sverige

! Se 1945 &rs universitetsberedning, 1955 drs universitetsberedning, 1963 &rs universitets- och
hégskolekommitté.
2 Universitetsfilialen i Linkdping blev 1970 en teknisk hdgskola, och 1975 universitet.
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som internationellt. Frigorna om jimstilldhet har framfér allt hand-
lat om kénsbundna studieval samt mins och kvinnors skilda méjlig-
heter till forskarkarriir.’ Detta har lett till olika satsningar och upp-
drag till universitet och hogskolor. Ytterligare ett exempel pd en
samhillspolitisk friga som pdverkat hogskolan dr hdllbar utveckling,
som sedan 2005 finns inskrivet 1 hogskolelagen som ett mél {6r uni-
versitets och hégskolors verksamhet.*

2.2 Overgripande princip att utbildning och
forskning hor ihop — men svart i praktiken

Wilhelm von Humboldts ideal om ett universitet dir utbildning och
forskning r intimt knutna till varandra fick starkt stod 1 utveck-
lingen av det svenska universitetsvisendet under senare hilften av
1800-talet. I de svenska universitetsstatuterna inférdes 1916 en mal-
beskrivning fér universitetens verksamhet dir det tydliggjordes att
“universitetets uppgift ir forskning och undervisning”. Detta ideal
lever kvar i dagens universitets- och hogskolesystem, befist 1 de
europeiska universitetens rittighetstérklaring Magna Charta Uni-
versitatum’, och i1 Sverige stadfist i det som brukar kallas hégskole-
lagens portalparagraf (SFS 1992:1434, 1 kap. 2 §).

Kopplingen mellan utbildning och forskning har pd ett princi-
piellt plan varit gillande under hela den moderna hogskolans upp-
byggnad. I Andréns historiska genomging av hégskolans utveckling
under 1900-talet skriver han att det frin 1945 3rs universitetsbered-
ning och fram till dagens debatt har ritt en total enighet om att
denna princip ska vara vigledande eftersom utbildningen ska vila p&
vetenskaplig grund, och sddan uppnds forst genom det direkta sam-
bandet mellan forskning och utbildning. Andrén pdpekar att nigot
annat alternativ inte heller har presenterats, men konstaterar att det
*didremot fanns divergerande tolkningar av den konkreta inneborden
av principen och hur den skulle omsittas i praktiken”.® Principen om
att utbildning och forskning ska vara sammankopplade har utmanats

3 UKA (2016b), s. 14-15.

+SFS 1992:1434, 1 kap. 5 §.

> Universitetens Magna Charta, Bologna 1988. I SOU 2015:70 konstateras att denna princip
anvinds som ett kriterium pd vad som konstituerar universitet och hogskolor (s. 311).

¢ Andrén (2013), s. 63-64.
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bland annat genom inférandet av sektorsforskning, sirskilda lirar-
kategorier for undervisning och inrittandet av universitetsfilialer
(sedermera hogskolor) utan forskningsorganisation.

2.2.1  Sektorsforskning — utan koppling till utbildning

Fackhogskolor inom medicin, teknik, ekonomi samt skogs- och lant-
bruk inrittades under 1800-talet och bérjan av 1900-talet 1 syfte att
utveckla och frimja Sveriges sjukvard, niringsliv samt skogs- och lant-
bruk. Dessa fackhdgskolor hade ansvar f6r en avgrinsad samhillssek-
tor. Genom utbildning och forskning skulle de stédja respektive
omriden.

I samband med den samhilleliga utvecklingen efter andra virlds-
krigets slut uppstod nya forskningsfilt rérande praxis 1 arbetsliv,
undervisning, boende, energithushillning, bistind, miljéfrigor och
socialgjinst. I slutet av 1950-talet introducerades dirfér en ny form
av sektorsinriktad forskning som stéddes av interna ridsliknande
organ vid statliga dambetsverk och myndigheter, finansierade med
statliga medel. Utgdngspunkten f6r den sektoriella forskningspoli-
tiken var att varje samhillssektor skulle bedéma och finansiera sek-
torns forsknings- och utvecklingsbehov.

Till skillnad frdn den branschinriktade forskningen vid fackhog-
skolorna var sektorsforskningen helt skild frdn utbildning. Ansatsen
var istillet att forskningen kunde och borde renodlas. Sverker
Gustavsson har beskrivit att sektorsforskningens roll inte var att ge
svar pd vissa bestimda frigor och att den dirmed inte hade nigon
tydlig bestillare, utan bedémningar av forskningens virde 1 relation
till praxis gjordes av de imbetsmin och myndigheter som ansvarade
for en viss sektor.

I sektorsforskningens natur ligger ocks3 att resurserna for forsk-
ning inom de olika samhillssektorerna vigs mot andra anvindnings-
omriden inom just den sektorn. Forskningsfinansiering skildes alltsd
inte frdn andra myndighetsuppgifter. De resurser som avdelades for
sektorsforskning var dirmed inte tillgingliga for alternativ anvindning
inom andra forskningsomrdden, utan var delar 1 en skolpolitik, en
energipolitik etc.’

7 Gustavsson. (2016b), s. 47-57.
8 Gustavsson (1989) s. 166173, Andrén (2013), s. 126-127.
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Sektorsforskningen hade en stark utveckling under 1960- och
1970-talet. Frén 1980-talets slut minskade sektorsanslagen, men fort-
farande finansierar vissa myndigheter med sektorsperspektiv en rela-
tivt stor del av lirositenas forskning.”

2.2.2  Sarskilda lararkategorier for undervisning

Under 1960- och 1970-talen gick hégre utbildning och forskning
frdn att ha varit en foreteelse som berdrde ett fital personer 1 de
hogre samhillsklasserna, till att involvera en stor del av befolk-
ningen. Ar 1945 studerade 14 000 min och kvinnor vid universiteten
— 1 bdrjan av 1970-talet hade antalet vuxit till ver 100 000."

Att hilla fast vid principen om utbildning och forskning som
oskiljaktiga blev svirare 1 takt med att antalet studenter 6kade. En
stdrre utmaning av principen skedde nir den nya lirarkategorin uni-
versitetslektor inrittades 1958. Lektoraten inrittades d& de traditio-
nella akademiska tjinsterna' inte ansdgs kunna ricka till for att
undervisa alla de studenter som sékte sig till hégre utbildning och
samtidigt utféra hogkvalitativ forskning och handledning av dokto-
rander. Universitetslektorerna, som skulle vara disputerade, var kon-
centrerade pd undervisning och hade inte vetenskapligt arbete 1 sin
yjanst. Under 1960-talet skapades sidana tjinster i praktiskt taget
alla imnen inom de filosofiska fakulteterna. D3 bristen pd kompe-
tenta lirare var stor anstilldes dven mycket oerfarna yngre lirare som
lektorer."

Att infora denna lirarkategori och samtidigt fortsitta att hivda
det Humboltska idealet, férklarade regeringen genom att hinvisa till
att forskning och utbildning inte miste &terspeglas 1 arbetsuppgif-
terna for varje enskild befattning. Man menade allts att detta sam-
band inte behévde uppnds pd personnivd, utan kravet kunde upp-
fyllas genom att sambandet fanns inom universitetet som sdant."

?Se UKA (2018e), 5. 154.

® Hogskoleverket (2006a), s. 16. Det var inte bara i Sverige som hégskolesektorn 6kade dra-
matiskt, utan detta var ett internationellt fenomen, se exempelvis Andrén (2013), s. 32-33.

" Professor var den enda fasta forskar- och lirartjinsten, och professorerna var ansvariga for bide
vetenskapligt arbete och grundliggande undervisning. Kring professor fanns tjinster av olika slag
(docent, amanuens, lektor, bitridande lirare m.m.) —alla betraktade som stédtjinster. Professors
undervisningsskyldighet angavs i antal timmar per lisr. Se Andrén (2013), s. 185-186.

2SOU 1992:1, 5. 53-55.

3 Andrén (2013), s. 197.
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I slutet av 1960-talet tillkom 4nnu en typ av undervisningstjinster
— universitetsadjunkterna — som ytterligare tinjde pa principen om att
utbildning och forskning hor samman. I dessa tjinster, som inte krivde
forskarutbildning, ingick inte ngon forskning alls. Inom i synnerhet
de filosofiska fakulteterna blev professorernas kontakter med grund-
utbildningsstudenterna allt mer sillsynta. Denna utveckling férstirk-
tes 1 och med forskarutbildningsreformen 1969 som innebar att profes-
sorer, docenter och forskarassistenter foérvintades att 1 huvudsak
undervisa och handleda i forskarutbildningen, medan universitets-
lektorer och adjunkter férutsattes dgna sig &t grundutbildningen.'

2.2.3  Universitetsfilialer utan forskningsorganisation

Den Humboltska principen utmanades pd nytt nir universitetsfilia-
lerna i Linképing, Orebro, Karlstad och Vixjo inrittades i slutet av
1960-talet. Till dessa filialer knéts inga forskningsresurser, utan deras
uppdrag var utbildning. 1963 &rs universitets- och hégskolekommitté,
vars forslag till modell regeringens proposition sedan f6ljde, argumen-
terade for att forskarutbildning och grundforskning miste hillas sam-
man pd universiteten for att inte splittra de knappa resurserna, varfor
inga forskningsresurser skulle tillf6ras filialerna. Principen om en stark
koppling mellan utbildning och forskning skulle i stillet uppritthéllas

genom anknytningen till respektive moderuniversitet."

2.3 En genomgripande hogskolereform 1977

Den kraftiga studentexpansionen och en politisk vilja att tydligare
knyta samman utbildning och arbetsliv lade grunden tll 1977 4rs
hégskolereform. Som grund for reformen 1&g 1968 4rs utbildnings-
utredning (U 68), vilken priglade den hégskolepolitiska debatten
under minga r. Reformen 1977 kiinnetecknades av en fortsatt stark
tilltro till hogskolans roll som utvecklings- och forindringskraft i
samhillet, men den priglades ocksd av tidsandan med birande idéer
om social ingenjérskonst och centralplanering. Dimensioneringen

*SOU 1992:1, s. 55. )
!> Moderuniversitet f6r filialerna var: Linkdping — Stockholms universitet, Orebro — Uppsala
universitet, Karlstad — Géteborgs universitet, Vixjo — Lunds universitet.
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av olika utbildningar skulle utgd frin samhillets behov av arbets-
kraft; dessa behov riknades fram efter bedémningar av den framtida
utvecklingen inom olika niringsgrenar och yrken.

1977 &rs reform innebar stora férindringar fér den hogre utbild-
ningen. Begrinsningar 1 det fria tilltridet till studier vid filosofiska
fakulteter hade forvisso paborjats redan 1969, men nu blev den hogre
utbildningen 1 princip totaldimensionerad och centralplanerad. Yrkes-
utbildning prioriterades framfér utbildning mot bildningsideal. Ut-
bildningslinjer férdelade mot yrkesutbildningssektorer'® blev dirfér
den grundliggande enheten f6r all utbildning. Utbildningens inne-
hill och organisation reglerades 1 nationella utbildningsplaner som
faststilldes av en central myndighet, Universitets- och hogskoleambe-
tet (UHA). Riksdagen fattade beslut om utbildningarnas dimensio-
nering utifrin forslag frin UHA, vilket baserades p3 prognoser Gver
arbetslivets behov av kompetens.'”

Reformen 1977 var genomgripande, men samtidigt begrinsad da
den framfor allt var inriktad mot utbildning samt mot hégskolans
organisation, dimensionering och lokalisering. Frigor om forskning
och hogskolans tjinstestruktur var diremot endast marginellt beror-
da. Vad giller forskarutbildningen genomférdes de stora forindring-
arna 1969 nir en fyradrig doktorsexamen inférdes. Ndgon styrning av
forskarutbildningens dimensionering, liknande den fér grundutbild-
ning, infordes inte. (Se vidare avsnitt 2.7.5.)

!¢ Det fanns fem yrkesutbildningssektorer: 1) Tekniska yrken, 2) Administrativa, ekonomiska
och sociala yrken, 3) Virdyrkesutbildning, 4) Utbildning f6r undervisningsyrken, 5) Utbild-
ning f6r kultur- och informationsyrken.

"7 Undantaget var individuella och lokala linjer samt enstaka kurser som beslutades av region-
styrelser.
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2.3.1 Utbildningar med brist pa vetenskaplig tradition
fors till hdgskolan

En stor férindring med 1977 8rs reform var att flera stora efter-
gymnasiala utbildningar, framfor allt lirarutbildningar, virdutbild-
ningar'® samt utbildningar vid socialhégskolor, blev hégskoleutbild-
ning."” Detta innebar att antalet hdgskolestudenter 6kade med
nistan 46 000 studenter mellan 1976 och 1977. Det innebar ocks3 att
andelen kvinnor steg med 10 procentenheter, frdn 43 till 53 procent,
och att hogskolan frdn och med d& fick en majoritet av kvinnliga
studenter.”

Ursprunget till att bland annat lirar- och vardutbildningarna for-
des till hogskolan var det vidgade hogskolebegrepp som U 68 fore-
slog. Detta forslag hirrérde framfér allt ur en 6nskan om en tydligare
struktur f6r den eftergymnasiala utbildningen, men i regeringens pro-
position anfér statsridet ocksd motiv kring social och kénsmissig
snedrekrytering till hégskolan.”

Det nya hogskolebegreppet inkluderade utbildningar dir den
vetenskapliga anknytningen 1 minga fall var en annan in den tradi-
tionella. Samtidigt var beskeden frén riksdag och regering att all hog-
skoleutbildning skulle betraktas pd samma sitt 1 friga om forsknings-
anknytning. I propositionen uttryckte statsridet ocksa férhoppningar
om att forskningsanknuten yrkesinriktad utbildning skulle utveckla
samhille och arbetsliv:

En kritisk medvetenhet, stimulerad av bl.a. utbildningens anknytning

till vetenskaplig verksamhet, kan i friga om yrkesinriktad utbildning
bidra till samhillsforindring genom férnyelse av arbetslivet.??

Behovet av mer koppling mellan forskning och lirarutbildning hade
identifierats tidigare. Exempelvis beskrev Lirarutbildningskommit-
tén 1 bérjan av 1970-talet forskningen om lirarutbildningens dmnen

'8 Utbildning till arbetsterapeut, audionom, barnmorska, biomedicinsk analytiker, ortopedingen-
jor, sjukgymnast (i dag fysioterapeut), sjukskoterska (inklusive specialistsjukskéterska), tand-
hygienist samt utbildning mot social omsorg (i dag sammanford med socionomutbildning) hade
landsting eller kommun som huvudmin. De f6rstatligades 2002. Se prop. 2000/01:71.

' Aven konstnirliga utbildningar och journalistutbildningen férdes till hégskolan. I slutet av
1980-talet tillkom ocks4 korta ingenjérsutbildningar nir gymnasieingenjorsutbildningen upp-
graderades till hogskoleutbildning.

% Hogskoleverket (2006a), s. 19-20.

2! Prop. 1975:9, s. 402-404.

2 Prop. 1975:9, s. 405-406.
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som bristfillig och i behov av utveckling.” T och med att all lirar-
utbildning fordes till hégskolan blev kopplingen mellan denna och
forskningen formellt mer sammankopplade.

Det var dock inte sjilvklart hur forskningsanknytningen skulle se
ut for de utbildningar som blev hégskoleutbildningar 1977. T mot-
sats till de etablerade imnena hade de inte ngon given vetenskaplig
corpus” att forhdlla sig till. Fér dessa professionsutbildningar fanns
ocksd spinningar mellan férvintningar pd att utbildningen 4 ena sidan
skulle leverera yrkesrelevanta firdigheter och & andra sidan uppfylla
kraven pd vetenskaplig férankring.

Hur de nya utbildningarna utvecklades inom den akademiska virl-
den tycks ha varierat. I den tematiska studie om forskningsanknytning
som Hogskoleverket gjorde 2006 beskrivs hur sjukskéterske- och
lararutbildningarna skiljer sig at 1 forskningsanknytning. Detta forkla-
ras med att omvardnad efter 1977 kom att utvecklas bdde som forsk-
ningsomride och som forskarutbildningsimne, och blev dirmed en
sjilvklar vetenskaplig 6verbyggnad inom sjukskéterskeutbildningen.
Inom lirarutbildningen utvecklades diremot inte samma distinkta
imnesidentitet, varken i form av undervisningsimne eller gemensamt
forskningsomrade.”*

2.3.2 Nya hogskolor — forskningsanknytning diskuteras

I samband med 1977 irs reform blev universitetsfilialerna i Karlstad,
Orebro och Vixj6 sjilvstindiga hogskolor och dirtill inrittades tio
nya hégskolor.”® Ett principbeslut i riksdagen om att fasta forsk-
ningsresurser enbart skulle finnas vid sju orter innebar att alla dessa
nya hogskolor inrittades utan forskningsorganisation och utan forsk-
ningsresurser. De nya hogskolorna skulle alltsd enbart ha till uppgift
att utféra utbildning. Det handlade di om befintliga lirar- och vird-

ZSOU 1972:92, 5. 235.

2 Hégskoleverket (2006c¢), s. 51-52.

 De nya hégskolorna inrittades 1 Bors, Eskilstuna/Visteras, Falun/Borlinge, Givle/ Sandviken,
Halmstad, Jénkdping, Kalmar, Kristianstad, Sundsvall/Hirnésand och Ostersund. Filialen 1
Link&ping hade 1975 fatt status som universitet. 1977 &rs reform innebar ocks3 att de konst-
nirliga utbildningarna i Stockholm blev sjilvstindiga enheter, medan de konstnirliga utbild-
ningarna i Géteborg och Malmé gick upp 1 Goteborgs respektive Lunds universitet. Sveriges
lantbruksuniversitet bildades genom en sammanslagning av lantbruks-, skogs- och veterinir-
hégskolorna.
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yrkesutbildningar som nu gavs hogskolestatus, samt om nya utbild-
ningar som utgick frdn behov som identifierats av regionens niringsliv.
De nya utbildningarna var tekniska yrkesutbildningar, administra-
tiva och ekonomiska utbildningar samt utbildningar f6r kultur- och
informationsyrken. Aven om énskemal frin regionen togs upp blev
de nya hogskolorna inte sirskilt profilerade, utan deras utbildnings-
utbud kom att éverensstimma till stor del med de etablerade liro-
sitenas utbud inom samma omriden.*

Kopplingen mellan utbildning och forskning diskuterades utforligt
av U 68, som dirmed introducerade begreppet “forskningsanknyt-
ning”. U 68 fastslog att:

I den i minga hinseenden mycket heterogena hégskoleutbildning som
utredningsforslaget avser miste mal och medel f6r forskningsanknyt-
ning kunna skifta avsevirt. Man bor emellertid utgd frin att all utbild-
ning bér ha ett samband med forskningen /.../ %.

Den [3sning som presenterades var att dela in Sverige 1 sex hog-
skoleregioner, med minst ett universitet 1 varje region. P4 samma sitt
som for de tidigare universitetsfilialerna skulle dirmed universiteten
utgora garanten f6r forskningsanknytning vid regionens hogskolor.

I debatten kring U 68 och 1977 irs reform diskuterades frigan
om forskningsanknytning flitigt.*® I remissvaren till U 68 framgar att
den dd befintliga hégskolevirlden starkt ifrdgasatte om principen om
utbildningens och forskningens nira samband kunde uppritthallas i
och med inrittandet av nya hégskolor med enbart grundutbildnings-
uppdrag. Lirarhégskolorna, gymnastik- och idrottshogskolorna samt
socialhdgskolorna var diremot generellt sett mer positiva till det vid-
gade hogskolebegreppet.”

I grunden vidholl U 68 alltsd principen om att all utbildning bor
ha ett samband med forskningen, men tvd andra principer blev i slut-
indan viktigare: 1) att sprida utbildning 6ver landet, 2) att inte splitt-
ra forskningsresurserna p fér minga enheter. Reformen 1977 innebar
ett avsteg frén traditionen att forskning och utbildning skulle bedrivas
vid varje enhet. Som f6r att understryka paradoxen inférdes i den nya
hégskolelagen tvd paragrafer som uttryckte att utbildning ska bygga pd

26 Andrén (2013), s. 40-41.

¥ SOU 1973:2,s. 58.

2 Se Andrén (2013), s. 44-48.
¥ Prop. 1975:9, s. 145-146.
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vetenskaplig grund samt att verksamheten ska anordnas s att sam-
band mellan utbildningen, forskningen och utvecklingsarbetet
frimjas.”

1977 &rs reform innebar alltsd att hogskolelandskapet férindra-
des; det var skillnad mellan universiter med uppdrag att bide utbilda
och forska, och higskolor med enbart grundutbildning som uppdrag.
Kopplingen mellan utbildning och forskning skulle kvarstd genom
regionala samarbeten dir hogskolorna skulle dra nytta av univer-
sitetens vetenskapliga bas i forskningen, och ett sirskilt anslag for
forskningsanknytning stilldes till hogskolornas forfogande.

Med tiden férindrades dock riksdagens och regeringens syn pa de
nya hégskolornas uppdrag, och 1997 fattade riksdagen beslut om att
alla statliga universitet och hégskolor skulle ges fasta forskningsresur-
ser (se avsnitt 2.7.3). Motivet till detta var att stirka sambandet mellan
utbildning och forskning.”’ Genom detta beslut stirktes principen om
en tydlig koppling mellan utbildning och forskning, dven om diskus-
sionen om hur principen praktiskt ska hanteras fortgdr.”

2.3.3  Anslaget delas i utbildning och forskning

Fram till 1977 var det direkta statsanslaget till universiteten samlat,
med utgdngspunkt i att det var den akademiska strukturen (byggnader,
materiel, tjinster) som finansierades, oavsett om den skulle anvindas
till forskning eller till utbildning. Detaljeringsgraden i finansieringen
var dock hog — till exempel fortecknades alla [6negradsplacerade tjins-
ter vid varje lirosite 1 regleringsbrev, och lonegraden angavs. Det
fanns sirskilda anslagsposter for forvaltning, bibliotek, utrustning,
lokaler etc.

Reformen 1977 innebar att anslagen till universiteten 1 stillet kana-
liserades i tre strommar: 1) fakultetsanslag avsedda f6r forskning och
forskarutbildning, 2) sektorsanslag for utbildning pd linjerna inom de
fem yrkesutbildningssektorerna®, 3) ett anslag fér lokala och indivi-
duella linjer och enstaka (fristdende) kurser.

% SFS 1977:218,§ 2, § 5.

31 Prop. 1996/97:5.

21SOU 2015:70, s. 311 ff ges en 6versiktlig beskrivning av denna diskussion.
33 Se avsnitt 2.3.
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Enligt U 68 hade utbildning och forskning olika mil och olika
behov, vilket bland annat hade aktualiserats nir ytterligare utbild-
ningar fordes till hogskolan. Planeringsorganisationen méste dirfor
byggas upp med hinsyn till detta. I propositionen anférde statsridet
detta som motiv till att gora dtskillnad mellan utbildning och forsk-
ning inom anslagssystemet.™

Aven om reformen medférde att en del Gronmirkta anslag slopades
var resursférdelningssystemet fortfarande detaljerat pd statsmaktsniva.
Riksdagen beslutade varje r om anslagen till de fem yrkesutbildnings-
sektorerna med en anslagspost per lirosite. I regleringsbrev precise-
rades antalet nyborjarplatser (planeringsramar) pd de allminna utbild-
ningslinjerna for varje lirosite. Tilldelade resurser kunde avriknas pd
ett sddant sitt att hela anslaget kunde férbrukas, och lirositena fick
alltsd betalt oavsett om platserna utnyttjades eller ej. Ndgon ekono-
misk uppfoljning gjordes egentligen inte.” Under 1980-talet mins-
kade detaljstyrningen, men systemet med planeringsramar kvarstod
till och med budgetdret 1992/93.%

Resurserna till utbildning var alltsd helt input-styrda, och resul-
tatet saknade betydelse for finansieringen. Gunnar Wetterberg har
framfort att 1977 rs system dirmed gav olika signaler till ansvariga
for institutioner och fakulteter vad giller synen pa forskning respek-
tive utbildning. Medan kvalitet och prestationer enligt den akade-
miska traditionen var avgérande for vilken forskning som skulle sat-
sas pd, styrdes grundutbildningen av att resurser férdelas genom
politiska och administrativa beslut, ”dir lobbyverksamhet ofta kan
vara vil s effektiv som goda resultat. Med ett sddant system ir det
faktiskt inte underligt, att talet om att beléna de goda pedagogerna
inte blev s§ mycket mer in tal.””’

Sedan 1977 har forskarutbildningen anslagsmissigt betraktats
som en del av forskningen.

3* Prop. 1975:9, s. 99.

**SOU 2007:81, s. 170.

¢ Hogskoleverket (2006a), s. 40.
¥ Wetterberg (1996), s. 11.

60



SOU 2019:6 Hogskolans styrning i ett historiskt perspektiv

2.4 1993 ars reform — Frihetsreformen

Reformen 1993 innebar en tydlig brytning mot de tankar som legat
till grund for 1977 drs reform. I praktiken hade svirigheter med
centralstyrning inneburit att 1977 3rs system redan under 1980-talet
luckrats upp, och mer decentralisering hade successivt genomforts.
1993 &rs reform tillkom ocksd i ett lige dir den svenska statsfor-
valtningen i stort dvergick frin detaljerad regelstyrning till ml- och
resultatstyrning.” Den hégskolelag (1992:1434) som blev ett resul-
tat av reformen styr 1 allt visentligt innu hogskolan.

I forarbetena till 1993 4rs reform angavs tvd huvudsakliga motiv
till reformen. Dels angavs ett kvalitativt motiv:

Universitet och hégskolor, som stdr fria, har de storsta forutsittning-

arna for att férmedla en kvalificerad undervisning. Avancerad kunskaps-
utveckling fordrar frihet, oberoende och konkurrens.

Dels angavs ett principiellt motiv:

Ett samhille som virnar mangfalden och som inser riskerna i en allom-
fattande statsmakt miste skydda de kritiska motvikterna. Dit hor fria
universitet och hégskolor.”

En 6kad frihet {or universitet och hogskolor skulle alltsd gagna bide
kvaliteten 1 utbildning och forskning och friheten 1 samhillet 1 stort.
Riksdagens och regeringens uppgift var att bidra il att skapa rite
forutsittningar for detta.

Samtidigt var det en villkorad frihet dir en stérre sjilvstindighet
skulle &tfoljas av “tydliga incitament till kreativ konkurrens”, vilket
stillde krav pd uppféljning och utvirdering. God kvalitet och goda
prestationer i utbildning och forskning skulle premieras, medan
otillricklig kvalitet och bristande effektivitet skulle leda till mins-
kade anslag.*

Reformen 1993 sammanfoll med en kraftig utbyggnad av grund-
utbildningen. Antalet studenter férdubblades p& 15 &r, frdn 170 000
héstterminen 1990 till 340 000 héstterminen 2004.*' Utbyggnaden

1 1988 4rs kompletteringsproposition féreslogs generella riktlinjer for ett nytt statligt bud-
get- och styrsystem med stdrre ansvar f6r myndigheterna samt tredriga budgetperioder. Pro-
positionen blev inledningen till ett omfattande utvecklingsarbete avseende det statliga budget-
och styrsystemet. Se SOU 2007:75 s. 88 ff.

3 Prop. 1992/93:1, s. 9. Statsridet refererar dir till de motiv som angavs i budgetpropositionen
den 10 januari 1992.

# Prop. 1992/93:1, s. 10.

1 Hogskoleverket (2006a), s. 16-17.
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innebar att alla lirositen tillférdes utdkade resurser. Det fanns dir-
med utrymme att bdde 6ka antalet nybérjare och att férlinga utbild-
ningar som 1 internationell jimférelse var korta.

2.4.1 Forandringar behovdes for att ratta till akuta problem

Propositionen  Universitet &  hégskolor, Fribet for kvalitet
(prop. 1992/93:1) lade fast principerna fér 1993 &rs reform. I denna
proposition pekade ansvarigt statsrdd pi ett antal identifierade
problem for universitet och hogskolor som behévde dtgirdas for att
mélet om att stirka Sverige som kunskapsnation skulle kunna nis:

o Kbhyftan mellan grundutbildning och forskning, som ansdgs ha sitt
ursprung i beslutet att inféra rena undervisningstjinster 1 bérjan av
1960-talet. Denna klyfta fick sedan ”en stark markering 1 1977 &rs
hogskolereform dir sivil anslagssystemet som hogskolornas inre
organisation priglades av klar boskillnad 1 detta avseende.”

o Linjeorganisationen, som tenderat att sl§ sénder dmnesinstitutio-
nerna eller hotat utpldna vissa dmnen. Linjesystemet gick ocksd
stick 1 stdv mot dmnesférdjupning, sjilvstindig problemlésning och
kritisk analys — dvs. det som kidnnetecknar den akademiska utbild-
ningstanken.

e Den inre organisationen, som var hirt reglerad och dirmed
inflexibel och tungrodd.

o Totaldimensioneringen av utbildning, som hade medfért ett ineffek-
tivt utnyttjande av resurser.

o Resursutnyttjandet, som var ineffektivt och orittvist dd samma
typer av utbildningar kunde ha olika resurstilldelning beroende
pa vid vilket lirosite de gavs.*

Frén studentrorelsens sida hade dessutom kritik framférts om lg
kvalitet i utbildningen, och ett ointresse f6r utbildningen frin lirar-
nas sida.”

“ Prop. 1992/93:1, s. 14-15.
* Eriksson & Heyman (2014). s. 9.
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2.4.2 "Frihet ar normen”

For att 8stadkomma 6nskvirda férindringar av hogre utbildning och
forskning anférdes tre generella metoder:

e Okad frihet for statliga universitet och hogskolor och dirmed
skapande av incitament f6r utveckling och kvalitet.

o Inférandet av fasta och entydiga regler for relationerna mellan
staten och fristdende universitet och hégskolor.

o Forindrat, icke-statligt huvudmannaskap fér vissa universitet
och hégskolor.*

Inom ramen for den forsta punkten — 6kad frihet — angavs dtta om-
riden inom vilka de statliga universiteten och hogskolorna skulle ges
storre frihet, framfor allt gillande utbildningsutbudet och hur resur-
ser anvinds.® Frihet var normen, och varje reglering krivde sin egen
motivering. En ny hdgskolelag (1992:1434) infordes, liksom en hig-
skoleférordning (1993:100*) som bland annat innehéll en examens-
ordning dir grundliggande bestimmelser om olika examina angavs.
En viktig del av reformen var att studenternas val skulle paverka
sdvil utbildningarnas utformning och inriktning som resurstilldel-
ningen till universitet och hégskolor. I 1977 ars system hade resurser
endast tilldelats for platser, medan inget intresse — tminstone inte ur
resurstilldelningsperspektiv — fanns for resultatet. Inférandet av ett
prestationsbaserat resurstilldelningssystem skulle borga fér att uni-
versitet och hogskolor prioriterade att férbittra utbildningens kvalitet
och ¢ka genomstromningen. Studenterna férvintades vilja utbild-
ningar med hog kvalitet, och goda studieresultat premierades 1 resurs-
tilldelningen. Tanken var att ett sddant system skulle stimulera lirare,
forskare, institutioner och lirositesledningar att bli lyhérda fér stu-
denternas ¢nskemal och krav p4 utbildning av hég kvalitet. P4 s8 vis
skulle dven klyftan mellan forskning och utbildning éverbryggas.

* Prop. 1992/93:1, s. 21.

# De tta omrddena avsdg studieorganisation, utbildningsutbud, antagning av studenter, inrit-
tande och tillsittning av professurer, skapande av karridrvigar {6r lirare, institutionell orga-
nisation, disposition av resurser till grundutbildning, samt omférdelning mellan anslag till
forskning. Prop. 1992/93:1, s. 22.

* For SLU infordes Férordning (1993:121) fér Sveriges lantbruksuniversitet.
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Reformen innebar alltsg att kvalitet i utbildning kom i fokus. An-
svaret for kvaliteten lades pd lirositena, samtidigt som ett nyinrittat
utvirderingssekretariat — som 6vergick 1 Kanslersimbetet, sedermera
Hogskoleverket — skulle granska kvaliteten 1 den hégre utbildningen,
och genomféra uppféljningar och utvirderingar.”” I inledningsskedet
diskuterades dven kvalitetsindikatorer som ett underlag for resurs-
tilldelning till grundliggande hégskoleutbildning.*

I samband med reformen ombildades 1994 Chalmers tekniska
hogskola (som sedan 1937 varit en statlig hégskola) och Hogskolan
1 Jonkoéping till stiftelsehdgskolor, dvs. enskilda utbildningsanord-
nare 1 form av stiftelser. Regeringen ansdg att forekomsten av olika
huvudmin skulle sikerstilla universitetens och hégskolornas fri-
gorelse fran statlig detaljstyrning, och pd s8 sitt stimulera utveck-
lingen dven inom resten av hdgskolan. Stiftelsehogskolorna fick dven
ett finansiellt tillskott 1 form av ett stiftelsekapital.”’

2.4.3 Forandrad anslagsfordelning
Samlat anslag diskuteras

Som en del av 1993 &rs reform férindrades anslagstérdelningen till
universitet och hégskolor. Det nya anslagssystemet utgick frdn ett
fortsatt tudelat anslag, men infér reformen hade frigan om ett samlat
anslag till utbildning och forskning diskuterats. I hégskoleutred-
ningens huvudbetinkande Fribet, ansvar, kompetens framhélls anslags-
systemets tudelning som en bidragande orsak till splittringen mellan
grundutbildning och forskning.”® Dirtill identifierades i departements-
promemorian Fria universitet och hdgskolor krav pd vad ett nytt
anslagssystem behévde innehilla for att det skulle stimma 6verens
med en reform f6r okad sjilvstindighet. Bland annat anférdes att
anslagssystemet bor underlitta en samlad planering foér forskning
och utbildning.”

7 Prop. 1992/93:1, s. 66-67.

“ Prop. 1992/93 :1, 5. 74.

# Prop. 1992/93:231, s. 11-14. Enligt en utvirdering gjord av Statskontoret har stiftelsekapi-
talet bidragit till att trygga och utveckla verksamheten. Stiftelsehgskolorna har storre befo-
genhet 4n Svriga universitet och hogskolor att finansiera samverkansinsatser och verksamhet
som syftar till att kommersialisera forskningsresultat. Se Statskontoret (2012).

SOU 1992:1, s. 55.

1 Ds. 1992:1, 5. 33.

64



SOU 2019:6 Hogskolans styrning i ett historiskt perspektiv

Frigan om ett samlat eller tudelat anslag diskuterades vidare 1
princippropositionen Fribet for kvalitet (prop. 1992/93:1). I resone-
manget kom statsrddet fram till att resurser till universitet och hog-
skolor dven fortsittningsvis skulle tilldelas via tvd separata anslag; ett
for utbildning och ett for forskning. Nigot principiellt stillnings-
tagande for fortsatt tudelning gir inte att utlisa ur resonemanget,
utan som motiv anges en ovilja att helt slippa statens styrning d& det
var osikert om den nyvunna friheten fér universitet och hégskolor i
tillrickligt stor utstrickning skulle nd de uppsatta mélen. I proposi-
tionen pipekades att ett gemensamt anslag kunde komma att aktua-
liseras senare, nir anslagssystemet vidareutvecklades.”

Studenterna i centrum for resurstilldelning till utbildning

Resurstilldelningen till grundliggande utbildning skulle bygga pé tre
grunder: 1) kvalitet, 2) studenternas val, 3) effektivitet i resursanvind-
ningen.” Att grundutbildningens resurser skulle styras av resultat var
ndgot helt nytt. "Platser” var inte lingre ett begrepp som var relevant i
regeringens uppdrag till lirositena.

I det nya resurstilldelningssystemet skedde styrningen pd en éver-
gripande niva.”* Medel anvisades till varje statligt universitet eller hog-
skola under ett enda anslag till grundliggande hégskoleutbildning, vil-
ket ersatte de fem tidigare anslagen till yrkesutbildningssektorerna
samt anslaget till lokala och individuella linjer och enstaka kurser. For
varje lirosite angavs ett takbelopp som angav den maximala ersitt-
ningen f6r heldrsstudenter och heldrsprestationer vid varje lirosite.
I stillet for att statsmakterna i detalj angav hur minga studenter som
skulle utbildas inom olika omriden skulle det vara studenterna, uni-
versiteten och hégskolorna som avgjorde detta genom sina val och
prioriteringar. Helt fritt slipptes dock inte styrningen av utbildningen,
da riksdag och regering dven fortsittningsvis bedomdes behova garan-
tera ett visst antal examinerade frén utbildningar mot yrken som var
viktiga ur ett nationellt perspektiv, liksom vissa mindre men visentliga
imnen.”

52 Prop. 1992/93:1, 5. 68-69.

33 Prop. 1992/93:1, s. 69.

>*SLU omfattades inte av resurstilldelningssystemet, liksom inte heller senare Forsvarshog-
skolan.

% Prop. 1992/93:169, s. 32.
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En utgdngspunkt f6r resurstilldelningssystemet var att den nya
friare studieordningen medférde att all grundutbildning skulle orga-
niseras i kurser. Varje kurs méste dirfoér kunna hinféras till det som
var grund for resurstilldelningen, nimligen utbildningsomriden.
Utbildningsomrddena motsvarade de traditionella fakultetsomri-
dena, samt undervisnings- och virdomridena och det konstnirliga
omridet. Dirtill kom ett évrigt-omride for vissa kurser inom lirar-
utbildningen samt kurser inom bibliotekarie- och journalistutbild-
ningar.”® Vid starten 1993/94 fanns tolv utbildningsomraden, senare
har ytterligare utbildningsomriden tillkommit.

Vid inférandet av reformen beriknades och 6versattes utbildning-
arna frin de fem sektorsanslagen samt anslaget f6r lokala och indivi-
duella linjer och enstaka kurser 1 1977 &rs studieordning till det nya
systemet med utbildningsomrdden. En viktig princip var den om
enhetliga ersittningsbelopp, dvs. att kurser inom samma utbildnings-
omride skulle 3 lika stor ersittning per student, oavsett lirosite.”’

Ersittningsbeloppen f6r humanistiskt, teologiskt, juridiskt och
samhillsvetenskapligt utbildningsomrdde motsvarade den bastill-
delning som Hégskoleutredningen hade foreslagit 1 sitt slutbetin-
kande.”® Ersittningsbeloppen fér ¢vriga utbildningsomriden inne-
bar att respektive omride i princip beholl de resurser som gillt totalt
for omrddet fore 1993.” I propositionen pipekades att ersittnings-
beloppen per utbildningsomride endast avsdg statsmakternas resurs-
tilldelning till universitet och hégskolor, och att det var upp till
lirositena att sedan — med utgdngpunke i kvaliteten i verksamheten
— besluta om hur de tilldelade medlen skulle férdelas internt.®

For att garantera att lirositena inte enbart gav utbildningar som
upplevdes som litta att genomfora, f6r att pd s3 sitt maximera den
ersittning som baseras pd studenternas prestationer (heldrspresta-
tioner), gavs ett utbildningsuppdrag till respektive lirosite. Utbild-
ningsuppdragen, som skulle utgéra underlag for regeringens budget-
propositioner, dokumenterade omfattningen av den grundutbildning
som respektive lirosite skulle genomféra under den kommande tre-
drsperioden. Det fanns alltsd en viss lingsiktighet i och med att utbild-
ningsuppdragen hade en tredrig planeringshorisont.

*6 Prop. 1992/93:169 s. 14.
7 SOU 2007:81, s. 170.
®SOU 1992:44.

% SOU 2007:81, s. 171.

% Prop. 1992/93:169, s. 17.
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Enligt ursprungstanken skulle uppdragen bland annat omfatta ett
minsta antal av vissa examina som borde avliggas under tredrsperio-
den. Inledningsvis avsig uppdragen ett ligsta antal examina omfat-
tande 120 (d&varande) poing inom framfér allt vird, undervisning och
teknik.®’ Uppdragen angav ocksi det maximala antalet heldrspresta-
tioner respektive heldrsstudenter som kunde ge ersittning, liksom den
hégsta ssmmanlagda ersittningen (takbelopp) for varje budgetdr. Dir-
till angav uppdragen begrisningar 1 omfattning av och ersittning foér
konstnirliga utbildningar. I uppdragen skulle ocksa sirskilda dtagan-
den finnas, exempelvis uppdrag om att genomféra vissa imnen. Av
uppdragen skulle dven framg3 vilka &tgirder som lirositet skulle vidta
for att sikra kvaliteten 1 utbildningen.*

Utbildningsuppdragens inneh3ll har férindrats éver tid, och fér-
svann slutligen 1 samband med autonomireformen 2010 (se av-
snitt 2.6.). Redan 1 den forsta tredrsperiodens andra &r minskade
dock uppdragens betydelse som planeringsstdd for lirositena i och
med att regeringen genomférde ett antal nya initiativ som paverkade
verksamheten (basdr, distansutbildning, sommarkurser m.m.), och
iven inférde férindringar 1 befintliga uppdrag di man ville minska
likar- och tandlikarutbildningarna.®

Kritik och farhigor nir resurstilldelningssystemet inférdes

Infor inférandet av resurstilldelningssystemet 1993 héjdes kritiska
roster om att systemet riskerade leda till sinkt kvalitet 1 utbild-
ningen. Denna kritik kretsade bland annat kring risken for sinkta
krav i examination for att kunna godkinna fler studenter och dirmed
fa ersittning for fler heldrsprestationer. Resursberedningen — som
hade regeringens uppdrag att bide utveckla och iaktta inférandet av
det nya systemet — konstaterade dock ett &r efter att systemet inférts
att det verkade ha lett till en 6kad medvetenhet om studenters presta-
tioner, och ett mer medvetet kvalitetsarbete frin lirositenas sida.**
Det fanns ocksd farhdgor om att det nya resurstilldelningssyste-
met skulle leda till begrinsningar 1 utbildningsutbudet pg sitt som

1 SOU 1996:21, s. 35.
280U 1993:3, s. 15, 5. 47—49.
© SOU 1994:80, 5. 35-36.
*SOU 1994 :80, s 39-41.
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inte var dnskvirda. Det handlade dels om kurser som erfarenhets-
missigt har l3ga prestationsgrader, framfor allt kurser som tillgodo-
sdg fortbildnings- och vidareutbildningsbehov. Dels handlade det
om kurser med {3 studenter, till exempel kurser pd hogre akademisk
nivd, specialkurser och kurser inom zmnen med fi studenter.®

Tidigt ifrdgasattes de stora skillnaderna i ersittningsbelopp mel-
lan utbildningsomridena, i synnerhet humaniora, teologi, samhills-
vetenskap och juridik kontra évriga utbildningsomriden. Ersitt-
ningsbeloppen ansdgs forlegade 1 forhdllande till hur undervisning
bedrevs inom olika imnesomrdden, grinserna mellan utbildnings-
omridena ansigs vara oskarpa och de ansdgs motverka forindring
och férnyelse. Utbildningsomrddena tog heller inte hinsyn till tvir-
vetenskap eller till att nya mnen utvecklades.*

2.5 Utredningar om styrning och resurstilldelning
efter 1993

Regeringen beslutade redan i anslutning till reformen 1993 att {6lja
upp och utvirdera denna. Resursberedningen, vilket var den utred-
ning som limnat férslag till det nya resurstilldelningssystemet, gavs
1 uppdrag att folja dess inférande.”” Regeringen tillsatte ocksd en
utredning (RUT-93) for att gora en uppfoljning av tredrsperioden
1993/94-1995/96. 1 sitt slutbetinkande konstaterade RUT-93 att
instillningen till reformen bland universitet och hégskolor 1 stort
sett var positiv. Som mest virdefullt framhélls det 6kade engage-
manget f6r grundutbildningen och for studenterna. RUT-93 konsta-
terade samtidigt att minga delar av reformen &terstod att utveckla
om reformens mél skulle ngs.**

I slutet av 1999 tillsatte regeringen en utredning for att analysera
mojligheterna att vidareutveckla och foresld forbittringar av styr-
systemet. I sitt betinkande Hdgskolans styrning kom utredningen
bland annat fram till att milen f6r hogskolans grundutbildning var
disparata och borde ses éver. Utredningen diskuterade bland annat
vilka typer av mdl som regeringen bor sitta f6r att passa in i den

% Ibid.

¢ Hogskoleverket (1997), s. 16-18, Kim (1996) s. 32-33.

¢ Resursberedningen limnade ett betinkande (SOU 1994:80) innan regeringen beslutade att
den skulle upphéra.

*SOU 1996:21, 5. 117 ff.
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nuvarande styrmodellen. Utredningen férordade examensmadl for
vissa yrkesexamina respektive mal om antal heldrsprestationer for
vissa utbildningsomriden, men avvisade tanken om styrning genom
mil fér antal nybérjarplatser.®” Vad giller resurstilldelningen fore-
slog utredningen bland annat att ersittningsnivierna fér grundlig-
gande utbildning skulle ses 6ver, och att det skulle inforas en separat
medelstilldelning till forskarutbildningen.

Utredningens férslag togs delvis upp 1 regeringens proposition
Den dppna hogskolan (prop. 2001/02:15) dir regeringen bedémde att
ett minsta antal heldrsstudenter totalt for varje lirosite borde anges
som riktmirke, och att examinationsmal for vissa yrkesexamina samt
fér magisterexamen skulle finnas kvar.

I mitten av 2000-talet tillsatte regeringen en utredning med upp-
drag att gora en 6versyn av resurstilldelningssystemet f6r grund-
liggande hogskoleutbildning. Efter tilliggsdirektiv omfattades dven
resurstilldelning och évrig styrning avseende forskning och forskar-
utbildning.”” Utredningsarbetet skedde i tvd omgingar och med tvd
olika utredare. Den forsta utredaren presenterade sitt delbetinkan-
de om resurstilldelning fér grundliggande utbildning 2005.”" Den
andra utredaren, som gav sin utredning namnet RUT 2, presen-
terade slutbetinkandet, som omfattade bide grundliggande utbild-
ning, forskarutbildning och forskning, 2007.”

I sitt slutbetinkande foreslog RUT 2 ett system med ett hog-
skolelandskap dir forskning och forskarutbildning koncentrerades
till etablerade universitet. Utredningen féreslog vidare ett samlat
anslag till forskning och utbildning (inklusive forskarutbildning)
vilket skulle beriknas i fyradrsperioder. Resurstilldelningen for
utbildning pd grundnivd och avancerad nivd féreslogs bestd av en
grundersittning per heldrsstudent samt tre olika tilliggsersittningar
som var beroende av undervisningsmetod. RUT 2 menade att ersitt-
ning som beriknades utifrin dmnestillhorighet inte stimde verens
med hur moderna utbildningar sig ut. I ersittningen for helars-
studenter skulle ocksd en resurs for forskningsanknytning inklude-
ras, vilken skulle 6verféras frin forskningsanslaget. Dirtill skulle en

¥ SOU 2000:82, s. 49 ff.

7% Dir 2004:49, Dir 2006:29.
71 SOU 2005:48.

280U 2007:81.
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kvalitetsrelaterad tilldelning inféras, vilken var beroende av resul-
tatet av kvalitetsutvirderingar. Resurstilldelning baserad p& heldrs-
prestationer skulle avskaffas.

RUT 2 ville vidare inféra ersittning for heldrsdoktorander. Fors-
karutbildningen skulle alltsd betraktas som en utbildning ocks3 i
resurstilldelningssystemet. Nir det gillde anslaget till forskning fore-
slog utredningen att hilften av detta skulle konkurrensutsittas och
fordelas utifrin kvalitets- och aktivitetsbaserade kriterier.

For att driva systemet foéreslog RUT 2 att ett akademiskt vil
kvalificerat intermediirt organ utanfér Regeringskansliet inrittades.

Férutom utredningens forslag om att delar av anslaget till forsk-
ning och forskarutbildning borde férdelas utifrin kvalitetskriterier
(se avsnitt 2.7.4), har RUT 2:s f6rslag inte lett till ndgra férindringar
av hur resurser tilldelas universitet och hégskolor.

2.6 Autonomireformen 2010

I slutet av 2006 tillsatte regeringen en utredning f6r att limna forslag
om en eller flera nya verksamhetsformer fér universitet och hog-
skolor. Enligt direktiven var mélsittningen att 6ka lirositenas sjilv-
bestimmande och minska den politiska styrningen, samtidigt som
statens intresse av att kunna styra och kontrollera fér staten viktiga
delar av verksamheten tillgodosdgs.”

Utredningen foreslog att universitet och hégskolor skulle upp-
héra att vara statliga myndigheter och 1 stillet utgora en ny offent-
ligrittslig organisationsform; “sjilvstindiga lirositen”. Den statliga
finansieringen skulle ske genom flerdriga avtal. ™

I efterfoljande proposition gjorde dock regeringen bedémningen
att det krivdes ytterligare omfattande utredning om en ny organisa-
tionsform skulle kunna inféras. Okad frihet fr universitet och hég-
skolor var viktigt, men skulle i férsta hand uppnds inom ramen fér
myndighetsformen. I sin argumentation f6r 6kad frihet anknét reger-
ingen explicit till principerna 1 1993 drs reform, och anférde att for-
slagen 1 propositionen var en vidareutveckling av denna.”” Regeringen
ansdg att regleringen av lirositena borde begrinsas till omridden dir

73 Dir. 2007:158.
7#SOU 2008:104.
7> Prop. 2009/10:149, s. 14-15.
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staten “har ett tydligt intresse att styra”, sisom kvalitet, ansvars-
utkrivande och rittssikerhet. (Se vidare avsnitt 3.2.)

De forindringar som riksdagen och regeringen beslutade om med
anledning av propositionen innebar en avreglering av lirositenas inre
organisation, lirarbefattningar och anstillningsforfarande samt utbild-
ningsplaneringen. Stdrst var férindringen rérande den interna organi-
sationen, dir endast rektor och styrelse kvarstod som centralt regle-
rade; inga kollegiala organ féreskrivs dirmed lingre. T hogskolelagen
anges dock att beslut ska fattas av personer med vetenskaplig eller
konstnirlig kompetens.”

I flera analyser”” har konstaterats att det 6kade sjilvstyret frimst
axlats av lirositesledningarna. Andrén menar att den storsta skill-
naden 1 dag jimfért med 1940-talet ir den 6kade friheten pd lokal
nivd, men konstaterar ocksd att denna giller lirosites- och fakul-
tetsledningar medan “basnivéns inflytande snarare har reducerats”.”
I en rapport frin riksdagen konstateras att rektorerna upplever att
makten 1 praktiken bara ¢kat pd lirositenas ledningsnivd, indt gent-
emot den egna organisationen, medan den reella autonomin inte fér-
indrats. I rapporten framgdr samtidigt att det inte rdder konsensus
om vad autonomi innebir, varken bland lirositen eller politiska
beslutsfattare, eller vad lirositenas 6nskemdl om 6kat sjilvbestim-
mande konkret innebir.”

I ett andra steg lades 2013 en departementspromemoria fram med
forslag om att statliga lirositen skulle kunna ombildas ll stiftelser.
Regeringen meddelade 2017 att den inte gir vidare med dessa férslag.*

Autonomireformen innebar alltsd att lirositena kunde vilja att
organisera sina ledningsfunktioner pd olika sitt. Med det som ut-
gingspunkt tillsatte regeringen Ledningsutredningen for att kartligga
och analysera lirositenas interna styrning, 1 syfte att utgora underlag
for lirositenas diskussion 1 dessa frigor. Ledningsutredningen kon-
staterade bland annat att de akademiska ledarnas uppdrag och befo-
genheter ofta ir otydliga. Utredningen limnade dven forslag avseen-
de styrelsens roll och uppgifter samt processen for hur rektor borde
rekryteras.”

0 SFS 1992:1434, 2 kap. 6 §. )

77 Se bla. Utbildningsutskottet (2014/15:RFR5), Ahlbick Oberg, (2016) (red), Wedlin &
Pallas (2017) (red).

78 Andrén (2013), s. 110.

72 Utbildningsutskottet (2014b), s. 14-16.

% Prop. 2017/18:1, s. 171.

$1SOU 2015:92.
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2.7 Styrning av forskning och forskarutbildning

S&som framgitt ovan var forskning och forskarutbildning endast till
mindre del direkt berérda av reformerna 1977 och 1993. Men ocks3
for dessa verksamheter har styrning och resurstilldelning férindrats
over tid. Den grundliggande strukturen som etablerades pd 1940-
talet, med fakultetsanslag (basanslag) kompletterade med forsknings-
ridsmedel, har f6rvisso bestdtt, men férhillandena mellan basanslag
och forskningsrddsmedel har férindrats dver tid.

Utgdngspunkten fér svensk hogskoledebatt har inda sedan borjan
av 1900-talet varit att virna sammanhillna miljéer med utbildning,
forskarutbildning och forskning. Det har inneburit att offentligt orga-
niserad forskning framfor allt bedrivs inom universitet och hégskolor
och inte i fristdende institut som 1 flera andra linder.

2.7.1  Forskningsrad med fokus pa grundforskning
inrattades pa 1940-talet

P3 1930-talet var forskning helt beroende av &rliga fakultetsanslag
som skulle ticka sdvil kostnader for tjinster som driftskostnader.
Fornyelse bestod frimst av att statsmakterna efter forslag frén liro-
sitena inrittade professurer med inriktning mot nya imnesomriden.
Frin niringslivet och bland annat Ingenjorsvetenskapsakademien
(IVA) restes krav pd en bittre samordning och styrning av forsk-
ningen inom det tekniska omridet fér att tillgodose industrins och
niringslivets behov. I bérjan av 1940-talet inrittades dirfér, med
USA och Storbritannien som forebilder, forskningsrad fér teknisk
forskning och byggnadsforskning. Nigra dr senare tillkom forsk-
ningsrid f6r medicinsk, jordbruksvetenskaplig och naturvetenskap-
lig forskning. S& smdningom etablerades ocksd forskningsrdd for
samhillsvetenskaplig och humanistisk forskning. Tyngdpunkten 1
forskningsridens satsningar lig pd grundforskningen, men ocksd
den tillimpade forskningen gavs plats inom ramarna for att kunna
tillgodose specifika bransch- och samhillsbehov.*

Forskningsrdden var sjilvstindiga fristidende statliga organ, och
ledamoterna var ledande forskare vid universitet och hégskolor.
Forskningens frihet var en viktig utgdngspunkt, och ndgon styrning

82 Hogskoleverket (2006a), s. 42-43, Andrén (2013), s. 112-120.
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frén statens sida fick inte férekomma. Dock kunde riden ta initiativ
till forskning som de ansdg vara av sirskild betydelse f6r landet, och
de kunde dirfor forsoka inspirera forskare att ta sig an vissa upp-
gifter.

En annan viktig utgdngspunkt for forskningsrdden var att den
forskning som de stodde skulle ingd i universitetens och hégskolornas
verksamhet, och inte férliggas till utomstiende organisationer eller
institut — vilket fallet var i de internationella férebilderna. Mottagarna
av forskningsbidragen var professorer och docenter som hade ansvar
for bade forskning och utbildning, och dirigenom kunde sambandet
mellan utbildning och forskning sikras.

2.7.2  Forskningspolitiska propositioner for langsiktighet
och samordning

Ar 1979 beslot riksdagen att regeringen vart tredje ir — dvs. under
varje mandatperiod — skulle ligga fram en forskningspolitisk propo-
sition. Syftet var att {3 till stdind en mer l&ngsiktigt hillbar och sam-
manhdllen forskningspolitik. I den férsta samlade forskningspropo-
sitionen som kom 1982 pekade regeringen pa att forskningspolitiken
tidigare hade utvecklats utefter olika linjer utan samordning; dels
politik f6r hégskolan som Utbildningsdepartementet ansvarat for,
dels politik f6r forskning inom olika samhillsomriden som respek-
tive sakdepartement ansvarat f6r. Dirmed hade olika delar av forsk-
ningsverksamheten beretts 1 olika riksdagsutskott. En koordinerad
forskningspolitisk proposition skulle 1 stillet innebira att riksdagen
kunde géra en samlad beddmning av forskningspolitiken.*

I och med den proposition som regeringen lade fram 2016 har
totalt tio forskningspolitiska propositioner tagits fram.* Sedan 1996
ingdr, 1 enlighet med det nya statliga budgetsystem som d& bérjat
gilla, budgetforslag inte i forskningspropositionerna utan 3terfinns
1 budgetpropositionen. Kommittén Forskning 2000 konstaterade 1
sitt slutbetinkande 1998 att den forskningspolitiska propositionen
delvis dndrat karaktir ¢ver tid, och att den inte lingre var den enda

83 Prop. 1981/82:106, s. 6.

8 Hir riknas inte de forskningspropositioner som lades fram fére riksdagens principbeslut
1979. I och med att mandatperioden férlingdes till fyra &r 1994 har periodiciteten for forsk-
ningspropositionerna dndrats till vart fjirde ar.
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proposition dir forslag i forskningsfrigor presenterades. Utred-
ningen férordade dock att regeringen fortsatte att ligga fram en
forskningspolitisk proposition under varje mandatperiod.®

2.7.3  Forskningsresurser till hogskolor gav
ett mindre tudelat landskap

S&som framgitt ovan hade Sverige, férst i och med hogskolefilialerna
och sedan i och med inrittandet av nya hogskolor i samband med
1977 &rs reform, utvecklat ett tudelat hogskolelandskap. Tudel-
ningen innebar att universiteten bide utbildade och forskade medan
hégskolornas uppdrag enbart var grundutbildning.

Den stora skillnaden mellan universitet och hégskolor gillde
alltsd de fasta forskningsresurserna, vilka enbart tillférdes de etable-
rade universiteten, samt att hégskolorna inte hade ritt att utfirda
doktorsexamen. Hogskolorna hade dock vissa forskningsresurser.
Fram ull och med 1996 anslog riksdagen arligen cirka 150 miljoner
kronor till ”forskningsstddjande dtgirder” vid hégskolorna. Dirtill
var universiteten dlagda att bidra med medel frin fakultetsanslagen
som en s kallad rorlig resurs f6r forskning, f6r att ge hogskolornas
lirare mojlighet att forska parallellt med undervisningen.*

Instillningen till hogskolornas uppdrag forindrades dock over
tid, och s sminingom gavs hdgskolorna ekonomiska forutsitt-
ningar att bygga upp egen forskning. Ar 1994 inrittades Stiftelsen
for kunskaps- och kompetensutveckling (KK-stiftelsen) med syfte
att stirka forskningen vid hogskolorna. KK-stiftelsen skulle del-
finansiera “profilforskning inom sirskilda styrkeomriden i sam-
arbete med niringslivet”, under férutsittning att regionalt niringsliv
finansierade resterande del.*” Hogskolornas regionala beroende for-
stirktes dirmed, liksom deras forskning inom niringslivsrelaterade
omrdden. Detta innebar f6r de flesta hégskolor att deras forskning
till stor del bedrevs inom andra omriden in storre delen av deras
utbildningsutbud, vilket hade sin tyngdpunkt inom lirarutbildning,
vird, humaniora och samhillsvetenskap.®

$5SOU 1998:128, 5. 211.

8 Hogskoleverket (1998a), s. 31.
87 Prop. 1993/94:177, s. 49.

8 Benner (2008), s. 116.
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Frin och med 1997 fick dock hégskolorna kade och permanenta
forskningsresurser genom statsanslag. Dessa resurser skulle fritt dis-
poneras av respektive hogskola s att hdgskolan kunde utveckla forsk-
ning under eget ansvar. Regeringen understrok att hdgskolorna skulle
utveckla sin egen forskningsprofil och inte kopiera universiteten.”

Fram till 1999 var fakulteter grund {ér resurstilldelningen till forsk-
ning och forskarutbildning. Denna grund ersattes 1999 av fyra bredare
vetenskapsomrdden, vilket innebar firre men stdrre anslag. For hog-
skolornas del innebar inférandet av vetenskapsomrdden att de gavs
mojlighet att s6ka om att inritta ett vetenskapsomrdde och dirtill
hérande tillstdnd att examinera doktorer. I propositionen Hagskolans
ledning, lirare och organisation (prop. 1996/97:141) beskrevs att en
hogskola som uppndtt “ullricklig bredd och specialisering inom
grundutbildning och forskning inom ett antal niraliggande imnen”
skulle kunna ges sddan ritt.”" Detta dppnade ocksd vigen for hogsko-
lor att ansdka om att bli universitet, 1 och med att kriterierna fér uni-
versitetsstatus specificerades.” Fyra hogskolor fick slutligen univer-
sitetsstatus, efter en process dir Hogskoleverket genom en bedém-
ningsgrupp utvirderat hur vil de uppstillda kriterierna uppfyllts.
Bedémningsgruppen menade att endast en av de fyra ansékande hog-
skolorna uppfyllde kriterierna, medan 6vriga behovde fortsitta upp-
byggnaden.” Efter vissa kompletteringar beslutade riksdagen att ge
hogskolorna i Karlstad, Vixjo och Orebro universitetsstatus 1999, och
Mitthégskolan gavs universitetsstatus 2005. Regeringen tydliggjorde
2009™ att den inte avsdg att inritta nya universitet, ett stillnings-
tagande som legat fast fram till 2016 d& den efterfoljande regeringen
meddelade att Malmé hogskola skulle bli universitet 1 januari 2018.”

Ar 2010 togs vetenskapsomride bort som avgrinsning for bade
resurstilldelning och examenstillstind f6r utbildning p8 forskarnivé,
och 1 stillet 6ppnades mojligheten for alla hogskolor att anséka om

% Prop. 1996/97:1, Utgiftsomride 16, s. 79-80.

* Humanistiskt/samhillsvetenskapligt, medicinskt, naturvetenskapligt och tekniskt veten-
skapsomride.

°1 Prop. 1996/97:141, 5. 55.

%21 samband med att kriterierna klargjordes bytte dven Hogskolan i Luled namn till Luled tek-
niska universitet.

» Hogskoleverket (1998b), s. 74 ff.

% Prop. 2008/09:134, 5. 52.

% Prop. 2016/17 :1 Utgiftsomride 16, s. 208.
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examenstillstdnd p forskarnivd inom ett avgrinsat omride. De hog-
skolor som hade vetenskapsomrdde 2010 fick precisera inom vilka
omriden deras examenstillstind skulle gilla. Examenstillstdndet
skildes helt frin resurstilldelningen, och hogskolor som ansdker
om examenstillstdnd férvintas finansiera utbildningen pd forskar-
nivd inom befintliga anslag.”

2.7.4  Okning av externa medel och kvalitetsbaserad
tilldelning

S&som ovan nimnts anvisades mellan 1977 och 1993 medel {6r forsk-
ning och forskarutbildning under si kallade fakultetsanslag, dvs.
anslaget avsdg en viss fakultet. Under detta anslag anvisades resurser
till vart och ett universitet pd en anslagspost per lirosite. Efter refor-
men 1993 dndrades strukturen si att varje lirosite med fakultet hade
ett eget anslag f6r forskning och forskarutbildning. Anslaget per liro-
site var uppdelat pd anslagsposter per fakultet, och sedermera per
vetenskapsomride.” I och med att vetenskapsomriden togs bort 2010
ir anslagen till forskning och forskarutbildning inte lingre imnesmis-
sigt specificerade.

Under bérjan och mitten av 1990-talet 6kade forskningsresur-
serna vid universitet och hogskolor. Med miljardbelopp frin l6n-
tagarfonderna inrittades 1993-1994 forskningsstiftelser for strate-
gisk forskning inom teknik, naturvetenskap och medicin, samt mil-
jéstrategisk och kulturvetenskaplig forskning. Ar 2001 inrittades
forskningsriden Vetenskapsridet, Forskningsridet for miljo, areella
niringar och samhillsbyggande (Formas) och Forskningsridet for
hilsa, arbetsliv och vilfird (Forte)”. Samma &r bildades dven Verket
fér innovationssystem (Vinnova). Dessa fyra tilldelar forsknings-
medel 1 konkurrens.

For forskningen vid universitetet och hégskolor innebar detta att
externa medel utanfér lirositenas inflytande 6kade. De direkta ansla-
gen till lirositena, som stagnerade i borjan av 2000-talet, kom dirmed
att spela en allt mindre roll fér forskningen. Enligt Andrén bidrog de
stora forskningsprojekten, som levde ett eget liv vid sidan av eller

% Prop. 2008/09:134.
°7SOU 2007:81, 5. 196.
% Fram till 2013 hette det Forskningsridet for arbetsliv och socialvetenskap (FAS).
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mellan lirositenas interna organisation, till ett férsvagat samband
mellan utbildning och forskning.”

Modellen med flera forskningsrdd och flera forskningsfinansie-
rande myndigheter, kritiserades av Utredningen om utvirdering av
myndighetsorganisationen fér forskningsfinansiering, som limnade
sitt betinkande 2008. Utredningen menade att sjilvstindiga myndig-
heter under olika departement inte kan férvintas ta hinsyn till de
grinsoverskridande mélsittningar som politiken ger uttryck for, och
foreslog dirfér en sammanhillande organisation for forskningsfinan-
siering.'” Regeringen menade dock att utredningens férslag inte
skulle genomféras utifrin motivet att det behévs mingfald i finansier-
ingssystemet.'”!

Sdsom beskrivs 1 avsnitt 2.5 limnade Resursutredningen (RUT 2)
2007 forslag pa en ny anslags- och resurstilldelningsmodell {6r utbild-
ning och forskning. De flesta f6rslagen fr&n RUT 2 har limnats utan
dtgird. Ett forslag som dock delvis genomfordes avsdg tilldelning av
resurser till forskning och forskarutbildning utifrin resultat.'”

I den forskningspolitiska propositionen 2008 klargjorde reger-
ingen att nya forskningsmedel 1 form av basanslag som tillférdes
universitet och hogskolor skulle fordelas utifrin kvalitetsindika-
torer. Ocksd en andel av befintligt anslag skulle omférdelas. De kva-
litetsindikatorer som anvindes foér detta var externa medel samt
vetenskaplig produktion (publicering och citeringar).'® Modellen
tillimpades for forsta gdngen 2009. Hur f6érdelning av anslag utifrin
kvalitetsparametrar ska ske har utretts vidare i flera omgingar.'*
I budgetpropositionen fér 2018 anvindes dven samverkan med det
omgivande samhillet som kvalitetsindikator.'®

I 2008 &rs forskningspolitiska proposition introducerade reger-
ingen ocksd strategiska forskningsomriden (SFO), vilka beskrevs
som sambhillsviktiga omriden dir regeringen ville bygga upp forsk-
ning 1 virldsklass. Lirositena ansokte 1 konkurrens om medel inom
ett tjugotal SFO som regeringen faststillt inom frimst medicin och
livsvetenskaper, teknik samt klimat. Majoriteten av de ansékningar

% Andrén (2013), s. 130.

10°SOU 2008:30, s. 113-115.

1% Prop. 2008/09:50, s. 28.

250U 2007:81, 5. 225-227.

1% Prop. 2008/09 :50, s. 23. RUT 2 hade féreslagit fler och delvis annorlunda indikatorer.
1% Se Flodstrédm (2011), Vetenskapsridet (2014) samt Vetenskapsrddet (2016).

1% Prop. 2016/17 :1, Utgiftsomrade 16, s. 210-212.
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som beviljades avsig samarbeten mellan tv3 eller flera lirositen.
Medlen férdelades genom en hdjning av det direkta forsknings-
anslaget till huvudsckande lirosite i varje SFO, som fick i ansvar att
fordela medel till 6vriga deltagande lirositen.'®

2.7.5  Styrning av forskarutbildning

Det har aldrig funnits nigon sirskild resurstilldelning till forskar-
utbildningen, utan den har finansierats inom ramen fér lirositenas
direkta forskningsanslag, och med externa medel frin forskningsrid,
foretag m.m. Fram till 1990-talet var principen fér forskarutbild-
ningens dimensionering att den faststilldes utifrdn tillgingliga resur-
ser sd att doktoranderna gavs forutsittningar att bedriva studierna
pa heltid och med god handledning.'”’

Under 1990-talet hamnade dock dimensionering av forskarutbild-
ning pd den hogskolepolitiska agendan, d& det uppmirksammades att
examinationen beriknades minska samtidigt som arbetsmarknadens
behov av forskarutbildade forvintades 6ka. Savil den socialdemokra-
tiska som den borgerliga regeringen satte som mal att forskarutbild-
ningen skulle férdubblas, ndgot som ocks3 realiserades di antalet fors-
karexaminerade okade frin drygt 1000 3r 1990 ull nirmare 2 200
4r 2000. Fordubblingsmalet konkretiserades genom lirositesmdl om
antal examina per vetenskapsomride. Under 2000-talet bérjade dock
behovet av 6kad forskarutbildning ifrdgasittas allt mer i debatten,
bland annat fér att forskarutbildningen ansdgs ha tagit for stor andel
av forskningsresurserna 1 ansprdk och for att meriteringsmojlighe-
terna f6r nydisputerade inte ¢kat i takt med examinationen.

Mellan budgetiren 1983/84 och 2002 angavs ett minsta belopp av
lirositenas anslag som skulle g till studiefinansiering f6r doktoran-
der. Denna éronmirkning togs sedan bort med hinvisning till att
den inte hade nigon koppling till regeringens mal f6r antal examina
och dessutom spelade liten roll f6r det belopp som varje lirosite
anslog till studiefinansiering.

Ar 2002 tillsatte regeringen Forskarutbildningsutredningen med
uppdrag att bland annat 6verviga méjligheten att inféra ett mil- och

1% Prop. 2008/09:50, s. 67 ff.
107 Prop 1989/90:90.
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resultatstyrt resurstilldelningssystem foér forskarutbildningen, lik-
nande det som finns fér grundutbildningen. Forskarutbildnings-
utredningen foreslog bland annat att de direkta statsanslagen skulle
tilldelas 1 proportion till de examinationsmal som regeringen stillde
upp.'® Regeringen bedémde 1 propositionen Forskning for ett bittre
liv att utredningens forslag inte borde genomféras, bland annat med
hinvisning till att forskarutbildningen méiste vara en integrerad del
av den forskning som bedrivs, inklusive den stora del av forskningen
som finansieras genom bidrag frin externa finansiirer.'” Tre r senare
limnade Resursutredningen (RUT 2) sitt betinkande, dir man, lik-
som tidigare Forskarutbildningsutredningen, kritiserade att reger-
ingen angav mél for antal examina utan att anvisa resurser till dessa.
RUT 2 foreslog ocksa ett system dir utbildningen pé forskarniva dven
anslagsmissigt skulle betraktas som en del av den hégre utbildningen
genom ersittning for heldrsdoktorander.'® Regeringen har inte be-
handlat RUT 2:s forslag i denna del 1 ndgon proposition.

I budgetpropositionen for 2011 gjorde regeringen bedémningen
att lirositena sjilva, analogt med vad som giller for utbildning pd
grundnivd och avancerad nivd, borde ta ansvar fér dimensioneringen
av utbildning pd forskarnivd. Detta bland annat for att kunna viga
forskarutbildning mot resurser f6r vidareutveckling av yngre fors-
kare.""! M3l f6r antal forskarexamina har direfter inte angetts i regler-
ingsbreven till universitet och hégskolor.

2.8 Samverkan och samhallspaverkan

I och med 1977 4rs hogskolereform och sirskilda hogskolelag vid-
gades hogskolans uppgifter till att, férutom att bedriva utbildning,
forskning och utvecklingsarbete, ocksd innefatta ett ansvar for att
informera om sin forskning och sina forskningsresultat.'"?

I samband med att en ny hogskolelag inférdes 1992
(SFS 1992:1434) fortydligades hégskolans ansvar fér att forsknings-
resultat ska kunna tillimpas. En viktig milstolpe var férindringen av

1% SOU 2004:27, s. 127 ff.

19 Prop. 2004/05:80 s. 134.

19SOU 2007:81, s. 196 ff.

" Prop. 2010/11:1, Utgiftsomride 16, s. 133.
"2 SFS 1977:218, 6 §.
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hogskolelagen 1998 di samverkan skrevs in som en huvuduppgift vid
sidan om utbildning och forskning. Samverkan kom 1 och med detta
att manifesteras som ”“den tredje uppgiften” och blev en del i liro-
sitenas regleringsbrev.'” Den senaste férindringen av hégskole-
lagen rérande samverkan kom som en f6ljd av propositionen Ezz lyft
for forskning och innovation (prop.2008/09:50). I och med detta
fortydligades hogskolans roll for forskningens nyttiggdrande.

Verket for innovationssystem (Vinnova) inrittades 2001, med ett
tydligt ansvar for att frimja frimst innovationsarbetet men ocksd
andra samverkansprocesser 1 samhillet. Vinnova har férdelat ut stora
summor, frimst tidsbegrinsade projektmedel, till stod for lirosite-
nas innovations- och samverkansarbete.

For att frimja samverkan och innovation har en rad olika organ
och stédorganisationer skapats till stod for lirositenas samverkans-
och innovationsarbete. Som exempel kan nimnas vissa lirositens
mojlighet for att ha holdingbolag samt inrittandet av si kallade inno-
vationskontor.""* Sdsom ovan nimnts har regeringen valt att pre-
miera prestation och kvalitet 1 samverkan och nyttiggérande i resurs-
tilldelningen foér 2018."" (Se vidare kapitel 7.)

2.9 Studentinflytande

Aven om studenters inflytande 6ver utbildningen har funnits genom
hela historien — det var ju studenter som grundade det férsta univer-
sitetet 1 Bologna — var det inte forrin 1 och med 1977 ars hogskolelag
som studentinflytandet blev formellt befist 1 svensk lag.
Studentoroligheterna 1 slutet av 1960-talet ledde till hogrostade
krav pd 6kat studentinflytande. For att méta detta genomfordes en
forsoksverksamhet med nya former {6r samarbete mellan lirare,
studenter och &vrig personal. I 1977 ars hogskolelag formaliserades
den ordning for studentinflytande som vuxit fram ur erfarenheterna av
forsoksverksamheten och ur kraven pd en representativ demokrati.

'3 Begreppet tredje uppgiften hade redan lyfts i tidigare utredningar och forskningspolitiska pro-
positioner. Begreppet “third mission” hade ocks3 internationellt etablerats som benimning.

4 For férdjupade beskrivningar av samverkansuppgiftens utveckling efter efterkrigstiden se
exempelvis Hogskoleverket (1999) eller Lidhard & Petrusson (2012).

!5 Prop. 2017/18:1, utgiftsomrade 16.
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Lagen foreskrev att foretridare f6r studenterna skulle vara represen-
terade i alla viktigare beslutsorgan.''® Studentinflytandet reglerades pd
liknande sitt 1 1992 &rs hogskolelag.

Under slutet av 1990-talet pdgick ett arbete inom Regerings-
kansliet med att stirka studentinflytandet ytterligare. I propositio-
nen Studentinflytande och kvalitetsutveckling (prop. 1999/2000:28)
pekade regeringen pd att det formella studentinflytandet behovde
stirkas. Motivet var att ett aktivt och engagerat deltagande frén stu-
denternas sida var centralt f6r hogskolans utvecklingsarbete och fér
kvaliteten i den hégre utbildningen."” Féljden blev férindringar i
hogskolelagen med skrivningar om studenternas ritt till inflytande
dver utbildningen och att studenter ska ta aktiv del i att vidare-
utveckla utbildningen.'**

Forutsittningarna for studentinflytande férindrades nir kdrobli-
gatoriet avskaffades for de statliga lirositena 2010. Fram till dess
hade det varit obligatoriskt f6r en student att vara medlem i en stu-
dentkar, och en stor del av studentinflytandet kanaliseras genom stu-
dentkdrerna. Enligt regeringen syftade obligatoriets avskaffande till
att infora ett modernt system for studentinflytande, och obligatoriet
ansdgs dessutom strida mot grundliggande demokratiska principer
om féreningsfrihet.'”

Enligt UKA:s uppféljning av studentinflytandet har minga stu-
dentkarer efter obligatoriets avskaffande hamnat 1 en beroendestill-
ning gentemot lirositena, och forutsittningar och villkor att utféra
sitt uppdrag skiljer sig it mellan olika kirer. Enligt UKA:s berik-
ningar har studentkirernas medlemsantal halverats sedan kdrobliga-
toriets avskaffande, trots att antalet studenter 1 utbildning ir i stort
sett oférindrat.'”

2.10 Kuvalitetssakringssystemets utveckling

Som nimnts ovan innebar 1993 irs reform ett dkat fokus pd att
granska och folja upp kvaliteten 1 den hogre utbildningen. I Hog-
skoleutredningens huvudbetinkande framfordes vikten av att hitta

116 SFS 1977:218.

"7 Prop. 1999/2000:28, s. 7-8.

"8 T kapitel 3 beskrivs nuvarande regleringar kring studentinflytande.
"% Prop. 2008/09:154, s. 25-26.

122 UKA (2017b), 5. 90-91.
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former for att sikra kvaliteten mot bakgrund av en alltmer uttalad
mal- och resultatstyrning. Utredningen bedémde att det saknades
kontroller av kvalitet 1 grundutbildningen motsvarande dem som
fanns fér ansékningar om forskningsbidrag etc. I utredningen sigs
resultatuppfoljning, kvalitetssikring och utvirdering som samver-
kande delar i ett sammanhingande kvalitetssystem."”'

Under 1990-talet dominerades det nationella kvalitetssikrings-
systemet, som Hogskoleverket ansvarade fér, av bedémningar av
universitetens och hégskolornas interna system for kvalitetssikring.
Dirutover prévades, mot bakgrund av examensordningen som infor-
des 1993, lirositenas ansokningar om tillstdnd att utfirda examina.
D3 sirskilda skil foreldg initierades en nationell utvirdering av
imnen eller utbildningsprogram.

I propositionen Studentinflytande och kvalitetsutveckling i hog-
skolan (prop. 1999/2000:28) tydliggjorde regeringen att kvalitets-
sikringssystemet behovde utvecklas s att utbildningens kvalitet och
resultaten av universitetens och hégskolornas kvalitetsarbete skulle
sittas 1 fokus. Utifrin de bedémningar som gjordes 1 propositionen
fick Hogskoleverket 2001 1 uppdrag att utvirdera samtliga utbild-
ningar f6r generella examina och yrkesexamina, inklusive forskar-
utbildningen, med en periodicitet om sex &r. Utdver dessa gjorde
Hogskoleverket lirositesvisa tematiska granskningar av sirskilda
kvalitetsaspekter sisom jimstilldhet, mingfald eller internationali-
sering. Provningar av lirositenas ansdkningar om examenstillstind
fortsatte pi samma sitt som tidigare. Ett lirosite kunde siledes 3
sitt examenstillstind ifrgasatt och dterkallat om en utbildning upp-
visade stora brister.'”

Regeringen som tlltridde 2006 menade att kvalitetssikrings-
systemet behdvde ges en ny inriktning som svarade mot ¢kad frihet
for universitet och hogskolor. Detta foranledde en total omarbet-
ning av systemet. I propositionen Fokus pd kunskap — kvalitet i den
hégre utbildningen (prop. 2009/10:139) presenterade regeringen ett
system bestiende av utbildningsutvirderingar (samt examenstill-
stdndsprévningar), betygsatta med en tregradig skala dir det hogsta

21SOU 1992:1.

122 Hogskoleverket kunde inledningsvis fatta sidana beslut bara gillande examina i den grund-
liggande hogskoleutbildningen (grundnivi och avancerad nivd). Med anledning av regeringens
forslag i proposmonen Forskarutbildning med profilering och kvalitet (prop. 2008/09:134)
indrades lagen s& att Hogskoleverket dven kunde besluta att en viss examen p4 forskarnivi
inte lingre far utfirdas om kraven {6r examen inte ir uppfyllda.
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betyget resulterade i en ekonomisk premie. Liksom utvirderings-
cykeln 2001-2006 skulle alla utbildningar som kunde leda till exa-
men utvirderas, men nu i en period av fyra &r i stillet for tidigare sex.
Till skillnad frin féregiende utbildningsutvirderingar — som omfat-
tat utbildningens férutsittningar, processer och resultat — fokuse-
rade utvirderingarna nu frimst pa utbildningens resultat, 1 huvudsak
bedémd genom ett urval av studenternas sjilvstindiga arbeten och
lirositenas sjilvvirderingar.

Systemet tillimpades 2011-2014 och kritiserades bland annat av
lirositena for orimlig resursitging, godtyckliga bedémningar, bris-
tande dterkoppling och for snivt resultatfokus utan hinsyn tll de
studerandes forutsittningar.'” UKA:s genomging av effekterna lik-
som en utvirdering som Utbildningsutskottet gjorde bekriftade
denna bild, men pekade ocksd pd att systemet haft en kvalitetsdri-
vande effekt. Bland annat hade lirandemadlen i examensordningen
fatt en mer framtridande roll, det hade skapats mer uppmirksamhet
kring kvalitetssikring av de sjilvstindiga arbetena, och bade utbild-
ningsutbud och kvalitetsarbete hade setts 6ver som en f6ljd av utvir-
deringarna. Den kvalitetsbaserade resurstilldelningen ansigs dock
inte ha haft ndgon nimnvird betydelse. Risken att férlora examens-
tillstdndet som en {6ljd av omddmet “bristande kvalitet” ansdgs dir-
emot vara en stark drivkraft.'”*

Nir fyradrscykeln med utbildningsutvirderingar var 6ver presen-
terade regeringen 2015 ett nytt kvalitetssikringssystem i en skrivelse
till riksdagen, vilken riksdagen stillde sig bakom i mars 2016."” Det
nya systemet innebir att granskningarna ska vara inriktade bdde pd
att kontrollera resultat och pd att frimja kvalitetsutveckling, och det
ska tydligare kopplas thop med lirositenas eget kvalitetsarbete.
UKA' har direfter fitt regeringens uppdrag att vidareutveckla det
nationella systemet for kvalitetssikring si att det dven omfattar forsk-
ning. Enligt regeringen kan ett mer sammanhillet system for kvalitets-
sikring, som inkluderar hégskolans hela verksamhet, bidra till 6kad
koppling mellan forskning och utbildning.'”” T kapitel 3 finns en be-

skrivning av nuvarande kvalitetssikringssystem.

123 Se bl.a. SUHF (2013) och UKA (2014a).

124 UKA (2015b) och Utbildningsutskottet (2014a).

125 Skr. 2015/16:76.

126 Hogskoleverket lades ned 1 januari 2013, och den verksamhet som avsdg kvalitetssikring
dvertogs av UKA som dd inrittades som myndighet.

127 Prop. 2016/17:50, s. 24.
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3 Hur styrs universitet
och hogskolor i dag?

Det finns 1 dag 31 statliga universitet och hégskolor, varav 4 ir konst-
nirliga hégskolor. Universiteten och hégskolorna ir myndigheter
som hor till Utbildningsdepartementets ansvarsomride, forutom
SLU som hér till Niringsdepartementets ansvarsomréde. Utdver de
statliga universiteten och hégskolorna finns ett femtontal enskilda
utbildningsanordnare (se avsnitt 3.5).

Riksdagen beslutar om vilka statliga lirositen som ska finnas och
dirmed alltsg inrittandet av nya lirositen. Vidare beslutar riksdagen
om lagar, om principerna for tilldelning av resurser till utbildning
och forskning, samt hur stora de 4rliga anslagen till universitet och
hégskolor ska vara.

Regeringen utfirdar &rliga regleringsbrev som styr lirositenas
verksamhet. Regeringen beslutar ocksi om férordningar samt om en
hogskola ska f3 bli universitet. Regeringen foérordnar styrelseord-
férande och majoriteten av de 6vriga ledaméterna i lirositenas styrel-
ser. Dirtill anstiller regeringen rektor samt beslutar om villkoren for
anstillningen.

Universitet och hogskolor styrs genom en mingfald av instru-
ment. I det hir kapitlet beskriver vi olika styrmedel som vi relaterar
till 1 andra kapitel.

3.1 Decentraliserad styrning av verksamheten

Regeringen har i olika sammanhang fortsatt att bejaka att univer-
sitets och hogskolors sirskilda roll i samhillet innebir att styrningen
behdver utmirkas av ett stort mitt av frihet. S8som framgar i kapi-
tel 2 har den l3ngsiktiga utvecklingen gitt mot decentralisering och
avreglering. Lirositenas verksamhet — att utveckla, férmedla och

85



Hur styrs universitet och hogskolor i dag? SOU 2019:6

forvalta kunskap — sker utifrdn grundliggande virden och kvalitets-
ideal som formas i en internationell kontext. Styrning och ledning
pd olika nivder ska dirfor syfta till att stddja, frimja och koordinera
denna verksamhet.

Hogskolans verksamhet, dvs. hégre utbildning och forskning,
skapas och styrs av lirare och studenter. Det ir lirare som utifrdn sin
vetenskapliga kompetens, tillsammans med studenter och i dialog
med omvirlden, bist kan bedéma hur hogre utbildning och forsk-
ning ska utformas utifrdn kunskapsutveckling och samhillsférind-
ringar. For forskningen finns denna tanke uttryckt i regeringsfor-
men (1974:152), dir forskningens frihet sirskilt pdpekas (2 kap.
18 §). De speciella forutsittningar som giller f6r hogre utbildning
och forskning leder alltsd till att hogskolan dr — och bor vara — en
decentraliserad organisation. Aven om universitet och hogskolor
formellt styrs av regeringen vidare i en kedja till styrelse och rektor,
ir beslutsfattandet 1 verksamheten 1 realiteten till stor del decen-
traliserat till lirare och institutioner.

Lirositenas interna styrning och ledning utreddes av Lednings-
utredningen 2015. Utredningen konstaterade att kollegialitet dr en
grundliggande komponent i ledningen av universitet och hégskolor.
Nigra huvudprinciper for kollegialitet dr kritisk granskning och
kollegial sakkunniggranskning, det kritiska samtalet mellan kollegor
och kollegiala ledarval. Beslut ska enligt dessa principer utgd frin
sakligt grundad kunskap som utsatts {6r prévning, utvirdering och
kritik. En annan komponent 1 den interna styrningen ir linjestyr-
ning. Med linjestyrning avses en rak chefshierarki, 1 lirositenas fall
mellan rektor, dekaner och prefekter (eller motsvarande). Lednings-
utredningen menade att kollegialitet och linjestyrning kompletterar
varandra och ir tillsammans ryggraden i ledningen vid alla lirositen.'

3.2 Reglering genom hogskolelag
och hégskoleférordning

I propositionen En akademi i tiden (prop. 2009/10:149) anger reger-
ingen de styrningsprinciper som bor gilla for regleringen av hog-
skolans verksamhet. Enligt propositionen bér reglering begrinsas
till lirositenas kirnverksamhet — utbildning och forskning samt

'SOU 2015:92, s. 125 ff.
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samverkan som ir en integrerad del av verksamheten — 1 frigor dir
staten har ett tydligt intresse att styra. Dit hor kvalitet 1 utbildning
och forskning, ansvarsutkrivande samt rittssikerhet fér studenter.
Regeringen sammanfattade sina 6verviganden i propositionen med
att forfattningsregler for hogskoleverksamheten kan vara motive-
rade nir dessa syftar till foljande:

1. garantera frihet 1 forskning och utbildning,
. ange grundliggande mal och centrala begrepp for verksamheten,

. sikra kvaliteten i verksamheten,

2

3

4. tydliggéra ansvarsfoérhillanden,

5. virna rittssikerheten for studenter,
6

. mojliggora vissa sirldsningar i férhllande till vriga statliga myn-
digheter, och

7. garantera 6ppenhet och insyn i offentligt finansierad verksam-
het.?

Till skillnad frén 6vriga myndigheter styrs inte universitet och hog-
skolor genom instruktioner, utan deras verksamhet regleras 1 huvud-
sak genom hogskolelagen (1992:1434) och hogskoleforordningen
(1993:100).> De innehiller bestimmelser for universitet och hog-
skolor som har staten som huvudman.* I hégskolelagens férsta kapi-
tel finns grundliggande mal {6r verksamheten, sdsom att lirositenas
uppdrag dr utbildning och forskning, att de ska samverka med det
omgivande samhillet, att verksamheten ska bedrivas s att det finns
ett nira samband mellan utbildning och forskning, och att verksam-
heten ska hilla hég kvalitet. Dir finns ocksd studenternas inflytande
lagfist, och dir anges mdl om héllbarhet, jimstilldhet, internatio-
nalisering och breddad rekrytering. Kapitlet inneh3ller alltsd till stor
del normer och virderingar for verksamheten.

I hogskolelagens andra och tredje kapitel finns regleringar om liro-
sitenas organisation respektive liraranstillningar. Hir regleras bland

2 Prop. 2009/10:149, 5. 23.

*SLU och Férsvarshégskolan har egna férordningar, parallella till hégskoleférordningen
(SFS 1993:221 och SFS 2007:1164).

* For universitet och hdgskolor som inte har staten som huvudman giller Lag (1993:792) om
tillstdnd att utfirda vissa examina, se avsnitt 3.5.
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annat att beslut som kriver bedémning av utbildningens eller forsk-
ningens uppligg, genomférande, organisation eller kvalitet ska fattas
av personer med vetenskaplig eller konstnirlig kompetens. For lirare
finns bestimmelser om att det i arbetsuppgifterna fir ingd att ha hand
om utbildning eller forskning samt administrativt arbete. I och med
propositionen En akademi i tiden (prop.2009/10:149) togs minga
regleringar om lirositenas inre organisation bort, liksom flera regler-
ingar som handlade om liraranstillningar. Regeringens motiv till de
omfattande avregleringarna var att lirositena behver ha stor frihet att
utforma den interna organisationen pi det sitt som bist passar varje
lirosite.

Hogskoleférordningen kompletterar bestimmelserna 1 hogskole-
lagen. I bilaga till hégskoleférordningen finns en examensordning, dir
det anges vilka examina som fir avliggas samt de mil om kunskaper
och férmigor som ska uppnis for respektive examen.

Det finns dven andra lagar och férordningar som styr verksamheten
vid statliga universitet och hogskolor; allminna sdsom forvaltnings-
lagen (1986:223), eller specifika sdsom férordningen (2002:760) om
uppdragsutbildning vid universitet och hégskolor och férordningen
(2007:432) om behorighetsgivande férutbildning vid universitet och
hégskolor. Dessutom finns foreskrifter inom tilltridesomridet, dir
UHR har féreskriftsritt.

3.3 Regleringsbrev

Precis som andra myndigheter styrs statliga universitet och hégsko-
lor inte bara genom lag och férordning, utan dven genom &rliga
regleringsbrev. Regleringsbrev utfirdas av regeringen 1 syfte att styra
den verksamhet som statliga myndigheter utfér. De beslutas arligen
baserat pd riksdagens beslut om statens budget fér det kommande
dret. Regleringsbrevet anger finansiella férutsittningar for verksam-
heter samt vanligen tillkommande mal, &terrapporteringskrav och
uppdrag. I regleringsbrevets finansieringsdel anger regeringen ocksd
eventuella villkor for resursernas utnyttjande. Enligt Styrutredning-
en ir regleringsbrevens funktion att ge uttryck for prioriteringar och
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preciseringar inom det grundliggande uppdraget.” Utéver reglerings-
brev kan regeringen ocksd besluta om uppdrag f6r varje myndighet 1
sirskilda férvaltningsbeslut.

Foérutom de lirositesspecifika regleringsbreven finns ett reglerings-
brev som ir gemensamt for alla lirosidten under Utbildningsdeparte-
mentet. Detta giller alltsd inte for SLU, som finns under Nirings-
departementet. I viss utstrickning har dock regleringsbrevet f6r SLU
samma formuleringar som det regleringsbrev som ir gemensamt for
dvriga universitet och hogskolor.

Det gemensamma regleringsbrevet bestdr i stor utstrickning av
en rad dterrapporteringskrav, vilka knyter an till politiska satsningar
och prioriteringar. Det ir vanligt att dterrapporteringen sker i liro-
sitenas drsredovisningar. Vilka krav som finns pd dterrapportering
skiftar 6ver tid. De senaste dren har det bland annat funnits krav pd
redovisning av statistikuppgifter kring utbildningsutbudet, till exem-
pel antal heldrsstudenter, programnybérjare och examinerade inom
vissa program. Aterrapporteringskraven har de senaste iren ockss
bestdtt av redovisningar av olika éverviganden, exempelvis utform-
ningen av utbildningsutbudet och anvindningen av medel for kvali-
tetsférstirkning inom vissa utbildningsomriden. Aterrapporterings-
kraven har ocks8 gillt hur lirositena arbetar med olika frigor sdsom
jaimstilldhetsintegrering och bedémning av reell kompetens.

I det gemensamma regleringsbrevet finns ocksa instruktioner for
den ekonomiska redovisningen, bland annat vilka ersittningsbelopp
som giller f6r olika utbildningsomridden. I bilagor till reglerings-
brevet anges bland annat undantag frdn vissa bestimmelser om eko-
nomisk redovisning.

I de lirositesspecifika regleringsbreven anges mal, dterrapporter-
ingskrav och uppdrag som ir specifika for respektive lirosite. I exem-
pelvis Umed universitets regleringsbrev fér budgetiret 2018 finns
sirskilda dtaganden om att anordna decentraliserad utbildning mot-
svarande minst 100 heldrsstudenter, och uppdrag att erbjuda utbild-
ning i meinkieli och samiska. I de lirositesspecifika reglerings-
breven anges ocksd lirositenas finansiering bestdende av anslag,
finansiella villkor, 1neram m.m.

I det gemensamma regleringsbrevet f6r universitet och hogskolor
2010 tog regeringen bort mél och dterrapporteringskrav som redan
fanns 1 hogskolelag och hogskoleférordning. Ledningsutredningen

>SOU 2007:75, s. 122.
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uppmirksammade 2015 utvecklingen mot att mindre fokus hade
lagts pd de &rliga regleringsbreven och mer fokus pd de l8ngsiktiga
uppdragen i1 hogskolelag och hégskoleférordning.®

3.3.1 En arlig cykel

Regeringens styrning av lirositena genomgar en &rlig cykel, vilken 1
stort sett ir densamma som fér alla myndigheter. Regleringsbrev
utfirdas 1 december, baserat pd riksdagens beslut om budget for det
kommande &ret, och ir styrande f6r det kommande verksamhetséret.
Lirositena limnar sina &rsredovisningar till regeringen i februari.
I drsredovisningarna ska lirositena redovisa och kommentera verk-
samhetens resultat i forhéllande till de mél och uppgifter som framgir
1 hogskolelag och hégskoleférordning och 1 férhallande till vad reger-
ingen har angivit 1 regleringsbrev eller 1 annat beslut. Resultatredo-
visningen ska bland annat avse hur verksamhetens prestationer har
utvecklats med avseende pd volym och kostnader. Parallellt med &rs-
redovisningen ska lirositena limna ett budgetunderlag till regeringen
som ska innehdlla forslag till finansiering av verksamheten de tre
nirmast féljande dren.”

Under perioden mars till juni bjuds lirositena in till myndighets-
dialog f6r diskussion om verksamhetens resultat och framtida inrikt-
ning. I dialogen ges mojlighet att utbyta information och diskutera
fragor, vilket ger stdd och underlag for regeringens styrning och liro-
sitenas genomfdrande av verksamheten. Frin lirositet deltar vanligt-
vis rektor, férvaltningschef och planerings-/ekonomichef, men det
forekommer dven att andra ledningsfunktioner, styrelseordférande
och studentrepresentanter medverkar. Frén departementet medverkar
vanligen statssekreterare, ansvarig hégre tjinsteman och myndighets-
handliggare. I samband med dialogen genomférs ocksd ett enskilt
samtal mellan den politiska ledningen (vanligtvis statssekreteraren)
och rektor.

¢SOU 2015:92, s. 110.

7T enlighet med férordning (2000:605) om &rsredovisning och budgetunderlag samt sirskilt
beslut om direktiv till budgetunderlag f6r universitet och hdgskolor som ersitter kapitel 9 i f6r-
ordningen.
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34 Resurstilldelning

Hogskolans verksamhet styrs 1 hog grad av hur resurserna tilldelas.
For alla statliga lirositen utom SLU beslutar riksdagen om tva skilda
anslag till universitet och hogskolor: ett fér utbildning pd grundnivd
och avancerad nivd och ett {6r forskning och utbildning pd forskar-
nivd. SLU tilldelas ett gemensamt anslag for sin verksamhet, som
férutom utbildning och forskning dven innehéller fortlépande miljo-
analys.®

Universitet och hégskolor har ett antal undantag frdn det gene-
rella ekonomiadministrativa regelverket (EA-regelverket) som giller
for statliga myndigheter. De storsta skillnaderna mellan hégskolan
och andra myndigheter dr att hogskolan ir friare att avgéra nir 1 tid
medel ska anvindas, se kapitel 10.

3.4.1 Resurser till utbildning pa grundniva
och avancerad niva

Anslaget for utbildning pa grundnivd och avancerad nivd ges 1 form av
ett sd kallat takbelopp. Takbeloppet ir det hogsta belopp som liro-
sitet kan tillféras under dret f6r att utbilda studenter pd grundniva och
avancerad niva. Lirositet férfogar fritt ver anvindningen av anslaget,
vilket innebir att det avgér hur minga studenter som ska erbjudas
utbildning. Lirositet fir avrikna medel frin takbeloppet med hinsyn
till att studenter dels har registrerats pd olika kurser (heldrsstudent),
dels har godkints for de poing som kurserna avser (heldrspresta-
tion). Forsvarshogskolan och SLU har inte avrikning mot tak-
belopp, diremot anges i SLU:s regleringsbrev ett mal fér antalet
heldrsstudenter fér en tredrsperiod.’

For utbildningsanslaget anvinds alltsd ett helt prestationsbaserat
fordelningssystem med dmnesbaserade ersittningsbelopp. Ersitt-
ningsbeloppen for heldrsstudenter och heldrsprestationer varierar
markant mellan olika utbildningsomrdden, vilket framgar i tabell 3.1.
Lirositena ansvarar sjilva for att klassificera varje kurs till ett eller
flera utbildningsomriden. Regeringen anger 1 regleringsbrev vilka

81 SLU:s regleringsbrev finns dock ett villkor som anger hur stor del av anslaget SLU minst
ska avsitta till forskning och utbildning pa forskarniva.

? Enligt vira direktiv ska utredningen undanta SLU frin f6rslag som handlar om styrning och
resurstilldelning till utbildning p& grundnivd och avancerad nivi.
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utbildningsomrdden som respektive lirosite far avrikna mot. For
konstnirliga utbildningsomrdden ir den maximala avrikningen per
lirosite faststilld av regeringen.

Tabell 3.1. Ersattningsbelopp for helarsstudent och helarsprestation 2019

Utbildningsomrade Helarsstudent (kr) Helarsprestation (kr)
32273 21 030

samhallsvetenskapligt
Naturvetenskapligt, tekniskt,

farmaceutiskt 55030 46 408
Vérd 58 505 50 672
Odontologiskt 48 381 56 358
Medicinskt 65 377 79 522
Undervisning 39254 41122
Verksamhetsforlagd utbildning 55 630 53 973
Ovrigt 44 195 35901
Design 155 942 95010
Konst 221 385 95 045
Musik 134 535 85 063
Opera 320610 191792
Teater 310023 154 419
Media 316 379 253 432
Dans 218 039 120 479
Idrott 113619 52 578

Utbildningsomradet Undervisning avser utbildning inom det allmanna utbildningsomradet och den
utbildningsvetenskapliga kdrnan. Uthildningsomradet Verksamhetsforlagd utbildning avser
verksamhetsférlagd utbildning inom l4rar- och férskollararutbildning. Uthildningsomradet Ovrigt avser
journalist- och bibliotekarieuthildningar samt praktiska och estetiska kurser inom l&rarutbildning med
inriktning mot tidigare ar, grundldrarutbildning och forskollararutbildning.

Kalla: Regleringsbrev for budgetaret 2019 avseende universitet och hogskolor.

3.4.2  Resurser till forskning och utbildning pa forskarniva

Statens resurser till forskning och utbildning p8 forskarnivd férdelas
dels via direkta anslag till universitet och hégskolor, dels via anslag
till forskningsrdd och myndigheter fér bidrags- och uppdragsforsk-
ning. Ar 2017 utgjorde direkta anslag i genomsnitt 44 procent av
lirositenas intikter till forskning och utbildning pd forskarnivd,
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forskningsrad stod for 15,5 procent och 6vriga statliga myndigheter
for 10,5 procent.”

De direkta anslagen bygger pd en historisk fordelning. Sedan
2009 har delar av anslagsmedlen dessutom tilldelats genom fordel-
ning efter s kallade kvalitetsindikatorer. Kvalitetsindikatorerna har
fram till 2017 varit externa medel respektive vetenskaplig produk-
tion (publiceringar och citeringar). Fér 2018 tillkom samverkan som
fordelningsgrund, med utgingspunkt i en utvirdering som Vinnova
gjort av lirositenas samlade samverkan.!' Lirositena har i grunden
ansvar for att sjilva bestimma hur basanslaget ska anvindas och fér-
delas internt inom lirositet.

I de direkta anslagen ingdr ocksé anslag férdelade till strategiska
forskningsomrdden (SFO). Genom SFO:erna har regeringen, efter
ett forfarande med kollegial sakkunniggranskning, tilldelat medel
inom omriden som den har bedémt vara av strategisk betydelse for
samhille och niringsliv. Férutom direkta anslag finns anslag for
klinisk utbildning och forskning (ALF).

Forskningsrdd och statliga myndigheter som finansierar forsk-
ning gor det utifrdn olika uppdrag, vilket delvis innebir inriktning
mot olika imnesomriden."

3.5 Enskilda utbildningsanordnare

De utbildningsanordnare pd hégskoleomridet som inte har staten
som huvudman kallas enskilda utbildningsanordnare. Styrningen av
enskilda utbildningsanordnare ska enligt vdra direktiv inte ingd i
utredningens uppdrag, men vi redogér inda kort for dessa hir.

En enskild utbildningsanordnare kan vara en stiftelse, en férening
eller ett foretag. Det finns ett femtontal enskilda utbildningsanord-
nare som har tillstdnd att utfirda examina enligt lagen (1993:792) om
tillstdnd att utfirda vissa examina, av vilka sex stycken har tillstind
att utfirda examen pa forskarnivd. Majoriteten av de enskilda utbild-
ningsanordnarna har bara utbildning inom ett eller ett par omriden,
frimst inom vird, psykoterapi eller teologi. Tvd av de enskilda

1°UKA (2018e), s. 151. Andra offentliga finansiirer — kommuner och landsting samt offent-
liga forskningsstiftelser — stod for 6,5 procent, privata finansidrer for 15,6 procent, EU for
4,4 procent, évriga 3,5 procent.

" Denna diskuteras 1 kapitel 7.

ZEn genomlysning av statens organisation foér forskningsfinansiering gjordes 2008
(SOU 2008:30).
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utbildningsanordnarna dr Chalmers tekniska hogskola och Stiftelsen
Hégskolan i Jonkdping vilka tillkom 1 samband med 1993 &rs reform
(se kapitel 2).

Av lagen om tillstdnd att utfirda vissa examina framgdr att
utbildningen ska vila pd vetenskaplig eller konstnirlig grund och pd
beprévad erfarenhet. Utbildningen ska bedrivas s§ att den i dvrigt
uppfyller krav som stills pd utbildning 1 férsta kapitlet hogskole-
lagen. Men 1 6vrigt giller inte hogskolelagen for dessa utbildnings-
anordnare. Regeringen beslutar om examenstillstind f6r enskilda
utbildningsanordnare, efter prévning frin UKA. For varje examen
som tillstdndet giller ska utbildningen dessutom uppftylla de sirskil-
da krav som giller enligt examensordningen (bilaga till hogskole-
forordningen). Ovriga delar av hégskoleférordningen giller inte for
enskilda utbildningsanordnare. Enskilda utbildningsanordnare har
dock skyldighet att medverka 1 uppféljningar och utvirderingar av
utbildningen.

Hur resurstilldelningen till de enskilda utbildningsanordnarna
sker varierar, och alla fir inte ndgra statliga medel utan tar istillet ut
avgifter f6r utbildningarna. Det ersittningssystem for utbildning pd
grundnivd och avancerad nivd som giller for de statliga lirositena
(forutom SLU och Férsvarshogskolan), giller for enbart tva:
Chalmers tekniska hégskola och Stiftelsen Hogskolan i Jénképing.
Dessa tvi ges alltsd ett takbelopp som de avriknar heldrsstudenter
mot. Nir de inrittades som enskilda utbildningsanordnare i och med
1993 &rs reform angavs att de skulle ha villkor som motsvarar vill-
koren for de statliga lirositena, vilket regleras 1 avtal med dem.

For ovriga enskilda utbildningsanordnare som fr statliga medel
regleras ersittningen 1 vissa fall 1 avtal som ofta innehéller utbildnings-
uppdrag. Det finns ett sirskilt regleringsbrev for bidrag till enskilda
utbildningsanordnare.

3.6 Normer och kontext

Foérutom den formella styrningen finns en normstyrning som sker
genom politiska uttalanden och mélsittningar. De viktigaste kana-
lerna f6r dessa dr regeringens propositioner. De lagar som beslutas
efter forslag 1 en proposition ir sjilvklart styrande, men regeringens
uttalanden 1 propositioner har inte nigon formellt direkt styrande
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roll f6r myndigheterna. Uttalanden 1 propositioner uttrycker reger-
ingens uppfattning i olika frigor. Ett tydligt exempel ir den forsk-
ningspolitiska propositionen, dir regeringen i den senaste bland
annat betonar virdet av att lirositena arbetar med attraktiva meri-
teringsvigar for unga forskare och strategiska rekryteringar.”

Ocks3 utvirderingar och uppféljningar av UKA, Vetenskapsridet,
Vinnova och andra myndigheter stir f6r en styrning mot normer.
Dessa normer uppritthélls i manga fall av vetenskapssamhillet genom
att utvirderingar sker genom kollegial sakkunniggranskning. Men
normerna kan ocks3 p4 olika sitt ha sin bakgrund i politiska stillnings-
taganden, exempelvis genom att regeringen ger myndigheter uppdrag
om uppfoljning eller utvirdering inom specifika omriden. Ett exem-
pel pa det ir UKA:s regeringsuppdrag att utveckla uppféljningen av
visstidsanstillningar i hégskolan."

Upptoljning sker ocksd genom den statistik som produceras och
redovisas. Att statistik kan vara styrande mot normer visar inte
minst det fokus som statistikbaserade internationella och nationella
rankingar fir."” Vad giller ansvaret fér Sveriges officiella statistik ir
det fordelat mellan olika statistikansvariga myndigheter. Det finns
en overgripande reglering for den officiella statistiken (SFS 2001:99
och SFS 2001:100), men det dr den statistikansvariga myndigheten
som avgor statistikens innehdll och omfattning och hur den ska redo-
visas. UKA ir statistikansvarig myndighet for hogskolevisendet,
medan SCB ir statistikansvarig myndighet for forskning och befolk-
ningens utbildning. Vilka uppgifter som lirositena ska registrera och
rapportera dr reglerat i férordning (1993:1153) om redovisning av
studier m.m. vid universitet och hégskolor. Dir framgir bland annat
att lirositena ska fora individbaserade register 6ver sina studenter.

Slutligen kan vi konstatera att det som Tillitsdelegationen beskri-
ver som “kontextuell styrning”'® i hég grad dr nirvarande och styr
hégre utbildning och forskning. Fér hogskolans del handlar den
kontextuella styrningen om paverkan frin bland annat studenter, det
internationella vetenskapssamhillet, forskningsfinansiirer och det
omgivande samhillet i stort. Svenska universitet och hégskolor pdver-
kas starkt av den internationella utvecklingen, dels genom samarbetet

2 Prop. 2016/17:50.

Se UKA (2018f).

15 Se exempelvis Hogskoleverket (2008) och Wedlin (2011).
16SOU 2017:56.

95



Hur styrs universitet och hogskolor i dag? SOU 2019:6

mellan linder som sker inom EU, Bolognaprocessen och OECD,
men dven genom att manga lirositen har strategiskt viktiga samarbe-
ten med aktorer 1 andra linder."”

Den kontextuella styrningen kan spela stor roll for lirositenas
arbete med exempelvis kopplingen mellan utbildning och forskning,
jimstilldhet, meriteringssystem och samverkan. Detta ir en kon-
sekvens av att verksamheten styrs decentraliserat. Det ir for det
mesta imnesomridet, inte lirositet som helhet, som stir i centrum
for olika intressenters 6nskan att pdverka.

3.7 Studentinflytande

Studenters ritt till inflytande éver sin utbildning regleras 1 hog-
skolelagen (1992:1434), i hogskoleférordningen (1993:100)" och i
studentkirsférordningen (2009:769)."

I hogskolelagen framgir att kvalitetsarbete dr en gemensam ange-
ligenhet f6r hégskolornas personal och studenterna. Dir finns ocksd
framskrivet att studenterna ska ha ritt att utéva inflytande over
utbildningen, och att lirositena ska verka for att studenterna tar en
aktiv del i arbetet med att vidareutveckla utbildningen.*

Studenterna ska alltsd vara medaktérer 1 skapandet av kunskap,
nigot som regeringen ocks3 tydligt uttryckte 1 propositionen Student-
inflytande och kvalitetsutveckling i hégskolan (prop. 1999/2000:28).
I propositionen beskriver regeringen hur studenterna har dubbla rol-
ler, dels som deltagare 1 kurser och program vid hégskolan, dels som
kritiker och pddrivare av utvecklingen inom utbildningen.”

Studenternas ritt till representation utgdr frin studentkirerna.
I hogskolelagen (4 kap. 9-14 §§) regleras vad en studentkir 1 formell
mening ir, och vilket uppdrag den har gentemot studenterna och
lirositet. For att en studentkar ska fd en formell stillning som stu-
dentkdr, och fi foretrida studenterna gentemot lirositet, krivs att
kiren ansoker hos lirositet om kérstatus. En grundforutsittning for
att f3 stillning som studentkar ir att den har som huvudsakligt syfte

7 Se vidare SOU 2018:78.

¥ Fér SLU och Forsvarshogskolan giller motsvarande i férordningar 1993:221 respektive
2007:1164.

Y Dessa férordningar avser statliga universitet och hégskolor, fér 6vriga lirositen ir regler-
ingen av studentinflytandet mindre, se SFS 1993:792.

2 SFS 1992:1434, 1 kap, §§4, 4a.

2! Prop. 1999/2000:28, s. 24.
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att bevaka och medverka i utvecklingen av utbildningen och férut-
sittningarna for studier vid lirositet. Sedan 2010 ir det inte obliga-
toriskt for studenter att vara medlem 1 en studentkdr (se avsnitt 2.9).
I studentkdrsférordningen (8 §) faststills att kirerna har ett ansvar
att representera alla studenter, dven de som viljer att std utanfér
kiren.

Studenternas ritt att vara representerade och fi inflytande
beskrivs i forfattningarna for tvd omriden: dels lirositets hogsta
beslutande organ, styrelsen, dels inom hogskolans organisation. Vad
giller styrelsen framgdr i hogskolelagen (2 kap, 4 §) att studenter har
ritt att utse ledamoter. I studentkdrsforordningen anges att det ar
studentkiren som ska utse dessa (7 §). Vad giller inflytande inom
lirositenas organisation anges 1 hogskolelagen (2 kap, 7 §) att stu-
denterna har ritt att vara representerade nir beslut fattas eller
beredning sker som har betydelse fér utbildningen eller studenternas
situation. Det innebir att studenterna har ritt att vara representerade
1 lirositenas besluts- och beredningsprocess p4 alla nivder; styrelse,
fakultets- och programnivd, samt inom férvaltning och administra-
tion nir utbildningsfrdgor berors.

3.8 Kvalitetssakringssystem for utbildning
och forskning

Sisom namnts 1 avsnitt 3.6 kan uppfoljning och utvirderingar frin
olika myndigheter innebira en styrning mot normer. De utvir-
deringar som goérs inom ramen for det nationella kvalitetssikrings-
systemet som UKA ansvarar fér har dock en mer direkt styrning d3
de ocksd kan pdverka lirositenas mojligheter att erbjuda utbild-
ningar. I kapitel 2 framgdr att kvalitetssikringssystemens utform-
ning och fokus har skiftat éver tid.

I skrivelsen Kvalitetssikring av higre utbildning (skr. 2015/16:76)
beskriver regeringen utgingspunkterna fér nuvarande kvalitetssik-
ringssystem. Grundliggande ir hogskolelagens reglering om att uni-
versitet och hogskolor ansvarar for att utbildningen hiller hog kva-
litet (1 kap. 4§), och dirmed bor granskningar 1 storre utstrickning
beakta lirositenas eget kvalitetssikringsarbete. Regeringen angav vida-
re att ett nationellt kvalitetssikringssystem bér vara inriktat pd bide
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kontroll av resultat och kvalitetsutveckling av hégre utbildning. I skri-
velsen framfordes att det nationella systemet for kvalitetssikring ska
bestd av fyra komponenter: 1) Examenstillstdndsprévning, 2) Gransk-
ning av lirositenas kvalitetssikringsarbete, 3) Utbildningsutvirdering
och 4) Tematiska utvirderingar.”?

Det nationella kvalitetssikringssystemet bygger pd interna-
tionella principer f6r kvalitetssikring av hégre utbildning som tagits
fram inom ramen f6r Bolognaprocessen: Standards and Guidelines
for Quality Assurance in the European Higher Education Area (ESG).
Den huvudsakliga méilsittningen med ESG ir att bidra till en
gemensam forstdelse av kvalitetssikring som rér lirande och under-
visning, att bidra till att bygga upp ett dmsesidigt fortroende samt
att underlitta erkinnande av examina och utbildningar éver nations-
grinserna. ESG grundar sig p& fyra principer:

o Lirositena har det primira ansvaret for kvaliteten och kvalitets-
sikringen av sitt utbildningsutbud.

o Kuvalitetssikring svarar mot méngfalden av hégskolesystem, liro-
siten, utbildningar och studenter.

o Kuvalitetssikring stéder utvecklingen av en kvalitetskultur.

e Kuvalitetssikring beaktar behoven och férvintningarna hos stu-
denter, alla 6vriga intressenter och samhillet.”

UKA fick viren 2016 i uppdrag att ansvara for att vidareutveckla och
genomfora kvalitetssikringssystemet. I den forskningspolitiska pro-
positionen 2016 beddémde regeringen att ett mer sammanhillet
system for kvalitetssikring som inkluderar hela hoégskolans verk-
samhet kan bidra till en 6kad koppling mellan forskning och utbild-
ning, och till en évergripande kvalitetsférstirkning av forskningen.**
I juli 2017 fick dirfér UKA i uppdrag frin regeringen att vidare-
utveckla det nationella systemet for kvalitetssikring s8 att det dven
omfattar lirositenas arbete med att kvalitetssikra forskningsverk-
samheten. UKA har redovisat forslag pi évergripande ramar och
principer fér detta i april 2018. Under 2019-2020 planerar UKA att
pilottesta kvalitetssikring av forskning.

2 Skr. 2015/16:76, 5. 9. )
2 UKA har 6versatt ESG till svenska, se UKA (2015d).
* Prop. 2016/17:50, s. 25.
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Under 2017 genomférde UKA en pilotomging med gransk-
ningar av lirositenas interna system for kvalitetssikring. Mellan
2018 och 2022 ska UKA genomféra en granskning av alla univer-
sitets och hogskolors kvalitetsarbete. UKA gor ocksi utbildnings-
utvirderingar av ett urval utbildningar. Utvirderingarna fokuserar
pa hur utbildningarna sikerstiller att studenterna fir goda forutsitt-
ningar att nd examensmalen. Nir granskningen ir klar ges ett om-
déme om utbildningens kvalitet. De universitet och hégskolor vars
utbildningar fir omdoémet ifrigasatt kvalitet har ett &r pd sig att lim-
na in en redovisning av vidtagna dtgirder. Om bristerna finns kvar
dterkallas examenstillstindet.

De tematiska utvirderingarna har inte samma direkta styrning
som ovriga tre komponenter 1 kvalitetssikringssystemet, utan kan
ses som den sorts normstyrning vi beskriver 1 avsnitt 3.6. I de tema-
tiska utvirderingar granskar UKA olika omriden som universiteten
och hogskolorna ansvarar £6r enligt lag och férordning och som ror
kvaliteten i hogre utbildning. Hittills har UKA genomfért en tema-
tisk utvirdering som avsdg lirositenas arbete med att frimja hillbar
utveckling.”

De tematiska utvirderingarna ska bidra till viktig kunskap och ge
nationella jimforelser av hur lirositena arbetar och vilka resultat
som har ndtts 1 en viss friga. De tematiska utvirderingarna har fram-
for allt ett utvecklande syfte och leder dirfor inte till ndgra sank-
tioner for universiteten och hégskolorna. Nir en utvirdering ir klar
presenterar UKA en nationell bild men dven omdémen for varje
universitet och hogskola.

UKA:s granskningar och utvirderingar gérs genom kollegial sak-
kunniggranskning. Resultaten publiceras p3 UKA:s webbplats i verk-
tyget Hogskolekollen™.

% UKA (2017d).
2 http://www.uka.se/kvalitet--examenstillstand/resultat-fran-granskningarna-

hogskolekollen/hogskolekollen.html
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4

Principer for en andamalsenlig
styrning

I véra direktiv anges under rubriken Vilka nya principer och former
behivs for hogskolans styrnings att utredaren ska foresla:

hur styrningen bér utformas for att sikerstilla att riksdagens och
regeringens mél fir genomslag i verksamheten pd ett indamals-
enligt sitt,

en tydlig och indamailsenlig ansvarsférdelning mellan regeringen
och lirositena,

principer for att avgora nir styrningen ska vara fortsatt generell
och nir den ska vara lirositespecifik,

hur principer {6r uppféljning och bedémning av miluppfyllelse
och resultat bér utformas, och

principer for att avgora nir finansiell eller annan styrning bér
viljas.

I detta kapitel kommer vi att pd en Svergripande nivd formulera
principiella utgdngspunkter for styrningen utifrdn dessa frgor, gora
bedémningar av hur dagens styrning fungerar i forhdllande till dessa
utgdngspunkter, och ge en dversikt dver vilka férindringar som vi
menar behovs. Kapitlet avslutas med ett avsnitt dir vi foreslar att
nigra viktiga principer bor ges uttryck i hogskolelagen. Ovriga for-
slag utvecklas i kommande kapitel.
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4.1 Utgangspunkter fér en andamalsenlig styrning

Sambhiillet satsar mycket stora resurser pd universitet och hégskolor.
Kostnaden f6r lirositenas totala verksamhet 2017 var 70,6 miljarder
kronor, motsvarande 1,53 procent av Sveriges BNP).' Syftet ir sjilv-
klart att verksamheten vid universitet och hégskolor ska bidra till
samhillet pd olika sitt. Samhillen virlden 6ver investerar i univer-
sitet och hogskolor for deras kapacitet att bidra till samhillsutveck-
lingen, genom utveckling av kompetenta individer, idéer, nyttigheter
och arbetssitt som kan skapa vilstdnd av olika slag, och genom
bidrag till den kritiska diskussionen och fria tanken 1 ett demokra-
tiskt samhille. Medborgarna har ritt att forvinta sig att de resurser
som staten avsitter anvinds effektivt och att lirositenas bidrag till
samhillet blir s bra som mojligt. Frigan f6r vir utredning ir hur
detta sker pd bista sitt. Med andra ord: hur ser en indamélsenlig
styrning av universitet och hégskolor ut?

For det forsta behover styrningen utgd frin dndamdler — eller
indamilen — med verksamheten. Det kan uttryckas som att valet av
sitt att styra ska frimja milet med styrningen. Det nirmare syftet
med ett specifikt inslag i styrningen behéver std 1 samklang med det
overgripande indaméilet med verksamheten, och olika inslag i styr-
ningen behdver harmoniera med varandra. Nir man kan identifiera
delvis olika indam3l med verksamheten — som ir fallet med univer-
sitet och hogskolor — behéver styrningen utformas s att den inte
ensidigt frimjar ett av dessa syften med risk for att undergriva ett
annat.

For det andra behéver styrningen utgd frin verksamhetens forut-
sdttningar. Hur ir verksamheten beskaffad? Hur skapas de virden
som verksamheten ska leda till? Vilka férutsittningar behdver rida
for att detta ska ske?

4.1.1 Andamalet

Lirositenas uppdrag beskrivs 1 hogskolelagens (1992:1434) férsta
kapitel, som vi utgir frin i beskrivningen nedan.” Samtidigt kan
beskrivningen sigas gilla universitet och hégskolor generellt i virl-
den, inte bara svenska statliga lirositen. De inledande paragraferna i

1 UKA (2018e).
2 Se kapitel 3 {6r beskrivning av den 6vriga forfattningsstyrningen.
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hégskolelagen kan dirmed i hog utstrickning ses som en kodifiering
av vad universitet och hogskolor internationellt och traditionellt anses
vara. Samhillsansvaret, och kravet pd god hushdllning med resurserna,
blir dock av sirskild betydelse for de lirositen som finansieras med
allminna medel och har staten som huvudman.

Utbildning och forskning som bidrar till samhillsutvecklingen

Det 6vergripande syftet med universitet och hégskolor kan sam-
manfattas med att utveckla, férmedla och férvalta kunskap som bidrar
till en bittre virld. Regeringen uttrycker 1 propositionen Kunskap i
samverkan — for sambillets utmaningar och stirkt konkurrenskraft milet
att "hogkvalitativ forskning, hégre utbildning och innovation leder till
samhillets utveckling och vilfird, niringslivets konkurrenskraft och
svarar mot de samhillsutmaningar vi stdr infér, bide i Sverige och
globalt.”
I hogskolelagens 1 kap. 2 § anges det grundliggande uppdraget
for universitet och hogskolor att bedriva:
1. utbildning som vilar pd vetenskaplig eller konstnirlig grund

samt pd beprovad erfarenhet, och
2. forskning och konstnirlig forskning samt utvecklingsarbete.

Att utbildningen och forskningen ska komma samhillet till gagn
speglas 1 kravet 1 samma paragraf pd samverkan, information och att
verka for att forskningsresultat ska komma till nytta.

Samband mellan utbildning och forskning

I 1 kap. 3 § hogskolelagen fastslds att verksamheten ska bedrivas s&
att det finns ett nira samband mellan forskning och utbildning,
vilket dr en princip som 3terkommer i de flesta internationella
diskussioner om vad universitet och hégskolor ir och som ocksd
betonats genomgdende i den svenska hogskolepolitiken (se kapitel 2
och kapitel 6).

3 Prop. 2016/17:50, s. 20.
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Kvalitet, trovérdighet och ansvar

I 1 kap. 3a § samt 4 § hogskolelagen markeras ytterligare aspekter
som ir centrala for hogskolans uppdrag: att virna vetenskapens
trovirdighet och god forskningssed (3a §) och att nd hog kvalitet 1
utbildning och forskning (4 §). Kvalitetskravet ir grundliggande
och det finns en stor enighet frin lirositena sjilva, aktorer 1 det
omgivande samhillet och regering och riksdag att ambitionsnivin
for kvaliteten ska liggas hogt. I den senaste forskningspolitiska
propositionen uttrycker regeringen t.ex. milet att Sverige ska vara
“ett av virldens frimsta forsknings- och innovationslinder och en
ledande kunskapsnation.” I 4 § anges ocks3 att tillgingliga resurser
ska utnyttjas effektivt fér att nd en hog kvalitet.

Vidare anges 1 4§ att kvalitetsarbetet ir en gemensam ange-
ligenhet f6r personal och studenter, och 1 4a § att studenterna ska ha
ritt att utdva inflytande 6ver utbildningen och att hogskolorna ska
verka f6r att studenterna tar en aktiv del 1 arbetet med att vidare-
utveckla utbildningen. Dessa bestimmelser uttrycker tvd viktiga
aspekter. Det gemensamma kvalitetsansvaret f6r personal och
studenter pekar pd att de dr dessa grupper som i grunden utgér
lirositet.” Diarmed antyds ocksa det kollegiala ansvaret, vilket vi dter-
kommer till under avsnitt 4.1.2 nedan. Studenternas aktiva medverkan
speglar ocksd férhdllningssittet att studenterna inte bara dr “kunder”
som har ritt att stilla krav pd hogkvalitativ och anvindbar utbildning,
utan medaktdrer i lirositenas utveckling och medskapare 1 sin
utbildning till kreativa och kritiskt tinkande individer i arbets- och
samhillsliv.

Andra mal

I 1kap. 5§ hogskolelagen anges ett antal évergripande mil som
hégskolan ska frimja 1 sin verksamhet: jimstilldhet, forstelsen for
andra linder och internationella férhillanden, breddad rekrytering

* Prop. 2016/17:50 s. 20.

> Detta kan jimféras med den fmska universitetslagen (1 kap. 4 §), dir “universitetssamfun-
det” beskrivs som bestdende av "universitetets undervisnings- och forskningspersonal, &vriga
personal och studerande”, eller Autonomiutredningens férslag till ny lag fér sjilvstindiga liro-
siten som innehsll paragrafen “Lirositena utgdrs av studenter, lirare och annan personal”
(SOU 2008:104 s. 19).
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samt hdllbar utveckling. Det kan ses som ett uttryck for att hog-
skolesektorns tkade betydelse for kunskapsutveckling och kompe-
tensforsdrjning och som arbetsplats for anstillda och studenter
innebir att sektorn ocks3 fatt en allt viktigare roll f6r dvergripande
mal 1 samhillsutvecklingen. Milen 1 5§ mail ir sidana som inte
nodvindigtvis varit en del av hégskolans traditionella identitet, utan
som det tvirtom delvis har funnits och finns strukturer som mot-
verkar. Vira direktiv lyfter den 13ga andelen kvinnliga professorer
och den fortsatta sociala snedrekryteringen som exempel. Hir kan
styrningen anses syfta till ett kulturférindringsarbete inom hég-
skolan, sd att den i sin tur kan bidra till ett kulturférindringsarbete
pa samhillsniva. Det bér betonas att dven denna typ av mél dr ndgot
som universitet och hogskolor virlden éver arbetar med och inte
utgor ett specifikt svenskt fenomen.

Fritt kunskapssékande och behovsdriven kunskaps-
och kompetensforsorjning

Foérutom uppdelningen i1 utbildning och forskning kan man peka pd
en annan dualitet 1 lirositenas uppgift, nimligen att ansvara f6r bide
fritt kunskapssokande och behovsdriven kunskaps- och kompetens-
férsérjning.

Fritt kunskapssokande kan ses som kirnan 1 universitetens och
hogskolornas uppgift. Utan detta ir de ndgot annat, och ingen annan
samhillsinstitution har detta som sitt huvudsyfte. Motivet till denna
grundliggande roll ir att det inte pd férhand gir att veta vilken kun-
skap och kompetens som kan vara virdefull 1 framtiden — férutom att
framtiden alltid dr osdker skapar kunskapsutvecklingen i sig genom
forskningsron och studenter nya frdgor, mal, problem och méjligheter.
Att ifrdgasitta etablerad kunskap ir en central del i det vetenskapliga
sokandet efter ny kunskap.’

Kopplat till detta anses universitet och hogskolor ocksd ha en
viktig roll att ifrgasitta olika foreteelser 1 samhillet — att, som det
uttryckts av svenska regeringar, vara “en sjilvstindig och kritiskt
reflekterande kraft i samhillet”.” Detta uttrycks dock inte i hog-
skolelagen (se vidare avsnitt 4.6).

¢ Se bl.a. Barrling Hermansson (2005), Sundquist (2010), Bexell (2013), Boulton & Lucas
(2008).
7 Bla. i prop. 2009/10:149 och i direktiven till vir utredning.
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Behovsdriven kunskaps- och kompetensforsérining har samtidigt
alltid varit en central grund fér statens eller andra aktorers invester-
ingar i universitet och hégskolor och dirmed en del av uppdraget.
Det finns behov av utbildning f6r en mingd viktiga funktioner i sam-
hille och niringsliv, och av forskning inom vissa omrdden som
underlag f6r sddana viktiga samhillsfunktioner. Likarutbildning och
klinisk forskning ir ett konkret sidant exempel med mycket ldng
historia vid universiteten. Som framgar av kapitel 2 har 6ver tid allt
fler utbildningar forlagts till hogskolan med tillhérande behov av
forskningsunderbyggnad. Ju storre del av samhillets kompetenstor-
sorjning som sker genom hogskolan, desto viktigare blir hogskolans
ansvar att mota olika specifika behov pd arbetsmarknaden. Jimfort
med andra linder med stor institutssektor ligger 1 Sverige mycket
behovsmotiverad forskning inom hégskolans ram. I vira direktiv®
betonas att lirositena forvintas spela en allt mer aktiv roll for att
hitta [8sningar pd olika samhillsutmaningar, och att styrning och
resurstilldelning ”ska utformas s8 att den stdder lirositenas méjlig-
heter att mota de stora samhillsutmaningar som Sverige stdr infér.”

Bida dessa aspekter dr omistliga delar i hogskolans uppdrag, men
det fria kunskapssékandet ir i en viktig mening primirt. All kun-
skaps- och kompetensférsérjning som hégskolan svarar for ska vila
pa vetenskaplig grund och bygga pa det fria kunskapssékandet i form
av ett oppet, kritiskt och prévande forhillningssitt genom vilket
kunskapen stindigt utvecklas, utmanas och férnyas. Detta ir grund-
liggande dven f6r utpriglade professionsutbildningar, inte minst nir
kunskaps-, teknik- och samhillsutvecklingen gir allt snabbare. Som
direktiven till vdr utredning pekar pd ska hogskolans utbildningar
mota arbetsmarknadens och samhillets behov pd lingre sikt, och
lirositena “har en unik f6rméga att genom sin forskning och tillgng
till ny kunskap utveckla utbildningar som péverkar och férnyar den
framtida arbetsmarknaden pd sivil nationell som regional nivd.”
Utbildningen har ocksd en bredare roll d4n enbart arbetsmarknaden;
véra direktiv betonar bl.a. utbildningen som en avgérande forutsitt-
ning for att befista demokratin och pekar pd hogskoleutbildningens
bidrag till bildning och enskilda individers utveckling, samhillsenga-
gemang och kritiska tinkande. Samtidigt som en del av hogskolans

8 Och i den senaste forskningspolitiska propositionen; jimf{ér dven tidigare satsningar pa stra-
tegiska forskningsomriden m.m.
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samhillsansvar handlar om att bidra till att méta dagens samhills-
utmaningar ir det viktigt att komma ihdg att den fria och nyfiken-
hetsstyrda forskningen och utbildningen ir avgérande for att hog-
skolan ska kunna bidra till att bide identifiera och méta framtidens
samhillsutmaningar.

Hégskolans uppdrag ir siledes brett och komplext, vilket ocksi
blivit mer uttalat i takt med hogskolans expansion &ver tid. Hog-
skolans uppgift i samhillets tjinst ir att bdde std fri och vara lyhord
for specifika samhillsbehov. Detta behover inte std i konflikt men
kan gora det, och det ir en spinning och balans som stindigt méste
hanteras. Vissa upplever ett 6kande nyttofokus som ett hot mot det
fria kunskapssokandet, medan andra upplever att lirositena dgnar
for lite uppmirksamhet it samhillsnyttan. Detta ir inget unikt vare
sig for dagens situation eller f6r Sverige. Den viktiga utgdngspunk-
ten for styrningen ir att det inte diskuteras 1 termer av ”lirositenas
intresse” gentemot “sambhillets intresse” utan som en friga om att
balansera tv4 aspekter av lirositenas uppdrag.’

4.1.2  Forutsattningar

Vilka dr di forutsittningarna for att lirositena ska fullgéra detta
komplexa uppdrag?

Det forsta att pdminna om ir att dven om virt uppdrag ror reger-
ingens och riksdagens styrning av lirositena utférs uppdraget i grun-
den av lirare och forskare i samarbete med studenter och med aktorer
1det omgivande samhillet, utifrin normer och kvalitetsideal som 1 stor
utstrickning formas i en internationell kontext. Ledning och styr-
ning pd olika nivder syftar tll att stodja och koordinera denna
verksambhet.

Centrala forutsittningar f6r verksamheten som beskrivs 1 det
foljande dr 1) akademisk frihet, 2) det akademiska ansvaret for kvali-
tetsbedémning och andra normer som utvecklas 1 kollegiala proces-
ser, 3) samhillsansvar och samverkan, 4) lingsiktigheten 1 verksam-
heten, och 5) behovet av flexibilitet och férnyelse.

? Jfr Europarddets parlamentariska férsamlings rekommendation 1762 (2006) om akademisk
frihet och universitetens autonomi, dir de betonar att lirositen miste vara tillrickligt nira sam-
hillet for att kunna bidra till att 16sa grundliggande problem, men samtidigt tillrickligt fristdende
for att uppritthalla en kritisk distans och ha en mer lingsiktig syn (punkt 4.4). Se ocksd flera av
bidragen 1 SUHF (2013a).

107



Principer fér en andamalsenlig styrning SOU 2019:6

Akademisk frihet

En férsta forutsittning f6r lirositenas verksamhet ir det som brukar
kallas akademisk frihet. En ofta anvind referens 1 diskussionen om
denna ir de europeiska universitetens Magna Charta', antagen vid
Bolognauniversitetets 900-&rsjubileum 1988, och 1 dag signerad av
nirmare 900 lirositen 1 89 linder. I de grundliggande principer som
anges dir beskrivs universitetet som en autonom institution som
*frambringar, undersoker, virderar och vidarefér kulturen genom
forskning och undervisning,” och dir bide forskning och under-
visning — for att tillgodose omvirldens behov — miste vara "moraliskt
och intellektuellt oberoende av alla politiska, ideologiska och eko-
nomiska maktgrupperingar”. Friheten inom forskning och utbildning
slds fast som “en fundamental princip” som sdvil statsmakterna som
universiteten miste respektera inom sina respektive omraden. Det
betonas ocksd att “undervisningen och forskningen vid universiteten
inte fir dtskiljas om utbildningen skall kunna motsvara férindrade
behov, samhillets krav och vetenskapliga framsteg”, och principen
att forskning och undervisning ir oskiljaktig” anges som vigledande
vid rekrytering av lirare. Vidare betonas att universitetens mal ir
“universell kunskap” och att universiteten miste “bortse frin alla
geografiska och politiska grinser”.

Det ir viktigt att betona orden ”fér att tillgodose omvirldens
behov”. Den akademiska friheten ir inget stdndsprivilegium utan en
praktisk forutsittning for att lirositena ska kunna utféra sitt
uppdrag med kvalitet och trovirdighet. Friheten syftar till att frimja
kunskapsutvecklingen inom forskning och utbildning och tilliten till
att denna inte styrs eller begrinsas av t.ex. politiska eller ekonomiska
intressen.

Aven om Magna Charta Universitatum ir ett dokument antaget
av universiteten sjilva hinvisar ocksd andra aktorer dterkommande
till det, och den akademiska friheten betonas i sivil internationella
konventioner som nationella lagstiftningar. I artikel 13 i Europeiska
unionens stadga om de grundliggande rittigheterna (2010/C 83/02)
fastslds att ”Konsten och den vetenskapliga forskningen ska vara fria.
Den akademiska friheten ska respekteras.” Europarddets parlamen-
tariska forsamling antog 2006 en rekommendation 1762 (2006) om

19 Magna Charta finns i svensk dversittning pd: www.suhf.se/publicerat/internationella-
dokument.
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akademisk frihet och universitetens autonomi, dir det bl.a. uttalas
att lirares och forskares akademiska frihet och universitetens insti-
tutionella autonomi bér bekriftas och garanteras i lag, helst 1 grundlag
(punkt 7). T Europarddets rekommendation CM/Rec(2012)7 anges
att offentliga myndigheter bor tillhandahélla ett ramverk fér akade-
misk frihet och institutionell autonomi och l6pande f6lja implemen-
teringen av dessa grundliggande rittigheter.'’ Som framgdr av kapi-
tel 2 har dven svenska regeringar dterkommande betonat behovet av
frihet och motiverat det utifrin bla. kvalitet och lirositenas roll som
en sjilvstindig och kritiskt reflekterande kraft i samhillsutvecklingen.
Orden “akademisk frihet” forekommer inte 1 hogskolelagen, men
forskningens frihet ir skyddad enligt 1 kap. 6 §:

Fér forskningen skall som allminna principer gilla att
1. forskningsproblem fir fritt viljas,

2. forskningsmetoder fir fritt utvecklas och

3. forskningsresultat far fritt publiceras.

En hinvisning till att forskningens frihet ir skyddad enligt lag finns
numera iven i grundlagen. Utbildningens frihet — eller betydelsen av
universitetens och hégskolornas sjilvstindighet f6r samhillsutveck-
lingen — finns dock inte angiven i lagen. Detta ser vi som en brist,
vilket vi diskuterar vidare 1 avsnitt 4.6.

Den akademiska frihetens grinser och praktiska tillimplighet ir
inte sjilvklara. Exempelvis kan forskningens frihet sjilvklart inte
innebira en ritt f6r alla forskare att {8 obegrinsad finansiering foér
alla sina forskningsidéer, samtidigt som alltfor begrinsad finansier-
ing ocksd begrinsar forskningsfrihetens praktiska betydelse."”? Det dr
en diskussion som alltid méste héllas levande.

Inre drivkrafter

Utover den intellektuella friheten att utforma forskning och utbild-
ning finns ocksg ett virde i1 vad som kan kallas kreativ frihet, vilket
motiveras delvis annorlunda. Forskning och erfarenhet tyder pd att

1> . public authorities should set the framework for academic freedom and institutional

autonomy and continuously monitor the implementation of those fundamental rights.”

12 Utvecklade resonemang om den akademiska frihetens villkor och begrinsningar finns bl.a.
1 den norska utredning som 2006 hade 1 uppdrag att verviga om en lagfistning av individuell
akademisk frihet borde ske i Norges universitets- och hégskolelag (NOU 2006:19).
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en hog grad av frihet och en situation dir inre drivkrafter ir viktigare
in yttre generellt dr positivt 1 kreativa och innovativa verksamheter."
Detta giller naturligtvis inte bara universitet och hégskolor,'* men ir
viktigt att virna dir. Li Bennich-Bjérkman menar att universitet och
hégskolor har varit ldngt fore sin tid nir det giller att skapa sddana
kreativa och innovativa miljéer som priglar dagens kunskapsintensiva
foretag, men att den kreativa friheten alltmer har undergrivts av byr3-
kratisering, managementtinkande, kontroll och resultatstyrning.”
Detta ir en risk som méste beaktas 1 styrningen.

Akademiskt ansvar — integritet och kvalitet

Akademisk fribet férutsitter motsvarande ansvar: gentemot veten-
skapen och studenterna, gentemot det omgivande samhillet, och
gentemot regering och riksdag som & medborgarnas vignar beslutar
om resurser, mil och ramar fér verksamheten.

For att fylla sin funktion méste det oberoende som de akade-
miska friheterna ska garantera ocksd férverkligas 1 akademisk integ-
ritet, dvs. att inte l3ta politiska, ekonomiska eller andra hinsyn
begrinsa forskningsfrigor eller publicering av resultat, eller vilka
perspektiv som fir férmedlas i utbildningen.'® Forskningens frihet
kan dirmed ocksd ses som en plikt: forskningsresultat inte bara far
utan ska fritt publiceras {or att syftet med den grundlagsstadgade fri-
heten ska uppnis."”

En klassisk sammanfattning av de normer som bér styra den
vetenskapliga kunskapsproduktionen ir Robert Mertons'® akronym

CUDOS:

" Detta perspektiv kallas sjilvbestimmandeteori (Self-Determination Theory) efter Ryan &
Deci (2000); f6r en genomging av senare forskning samt en empirisk undersdkning baserad
pd den svenska Levnadsniviunderstkningen, se T&hlin (2016).

4 Casson (2018) s. 12.

!5 Bennich-Bjérkman (2016).

16 Bexell (2011), s. 97, Hogskoleverket (2006b), s. 30.

7T den norska universitets- och hogskolelagen (1 kap. 5 §, punkt 6) stdr att anstillda vid uni-
versitet och hégskolor har ritt att offentliggdra sina resultat och ska sérja for att sidant offent-
liggdrande sker. I den féregdende utredningen motiverades detta bl.a. med att bara forsknings-
resultat som ir offentliggjorda uppfyller det grundliggande kravet p3 kritiserbarhet, och att
forskning som inte offentliggérs inte kan ses som fullgjort arbete ur ett arbetsgivarperspektiv.
NOU 2006:19, s. 46.

'8 Merton (1973 [1942]). For svenska beskrivningar se bl.a. Lévkrona (2016), Nelhans (2013)
eller Vetenskapsradet (2017b).
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o  Communalism (kommunalism): Vetenskapen ses som publik kun-
skap som ir fritt tillginglig for alla, vilket ger forutsittningar for
att forskningsresultat kan prévas offentligt och leda till nya veten-
skapliga framsteg som ett resultat av samarbete inom och mellan
generationer av forskare.

o Universalism: Vetenskapliga ansprik forutsitts vara universella
och inte specifika till nationalitet, religion m.m., vilket ocks inne-
bir att forskarens ursprung, kén eller stillning i samhillet inte ir
relevanta for att ta stillning till resultatets hdllbarhet.”

o Disinterestedness (oegennyttighet): Forskarens motiv férutsitts
vara att bidra med nya kunskaper och inte att frimja egna
intressen.

o Organised Scepticism (organiserad skepticism): All vetenskaplig
kunskap ska granskas kontinuerligt och revideras i ljuset av nya
upptickter.

Dessa normer ir inte alltud vigledande f6r forskare 1 praktiken, och
de har ocksd problematiserats pd olika sitt. Exempelvis har mot-
normer identifierats som kan vara vil sd starka 1 olika situationer: att
hemlighélla fynd fér att bli f6rst med publicering, att bedéma forsk-
ningsresultat frimst utifrdn forskarens rykte, att drivas av tivling
med kollegor om finansiering och erkinnande, eller att med alla
medel forsvara de teorier eller resultat som man byggt sin karridr
pa.* Mertons normer utgdr dock fortfarande en viktig utgingspunkt
i diskussioner om exempelvis oredlighet i forskning.”'

For statliga universitet och hégskolor giller dven den statliga
virdegrunden, som 1 Virdegrundsdelegationens definition utgdrs av
Demokrati; Legalitet; Objektivitet; Fri dsiktsbildning; Respekt for
lika virde, frihet och virdighet; samt Effektivitet och service. Dessa
kan anses std i samklang med akademiska friheter och normer och
med lirositenas samhillsansvar.”

! Jimfér betoningen i Magna Charta Universitatum av att efterstriva universell kunskap och
bortse fran alla geografiska och politiska grinser.

2 Mitroff (1974), 5. 579-595.

! Vetenskapsridet (2017b).

22 Rejmer (2016), s. 33-66.
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Kwvalitet ir ett centralt akademiskt virde.” Kvalitet ir en sjilvklar
referenspunkt f6r lirositenas verksamhet, avgdrande f6r lirositenas
samhillsbidrag och foljaktligen ocksd en politiskt hoégt prioriterad
frdga. Det finns dock ingen enkel definition av kvalitet 1 hogre
utbildning och forskning. Akademisk kvalitet bedéms 1 kollegiala
processer 1 ett internationellt perspektiv’* — vilket ocksi giller de
andra normer som beskrivits ovan.

Professionellt och kollegialt ansvar

Normer ir till sin karaktir kollektiva. Varken enskilda lirare eller
utomstdende instanser kan uppritthdlla centrala normer eller defi-
niera vad som utgdr hog kvalitet 1 en viss utbildning eller forskning,
vilka argument och slutsatser som ir hillbara, vad som ir originellt
m.m. Foér detta r kollegiet centralt. Hogre utbildning och forskning
utformas utifrdn dels principer som dr mer eller mindre allmingiltiga
inom akademin (kritisk provning av argument osv.), dels kvalitets-
kriterier och -normer f6r hur kunskapssékandet sker och prévas
inom ett specifikt dmne eller omride. Kollegiala processer av olika
slag dr centrala bdde for att préva och utveckla utbildningens och
forskningens kvalitet enligt sddana normer, och for att uppritthilla
och utveckla normerna.

Dessa kollegiala processer dger rum i minga sammanhang och pd
flera nivier. Mdnga processer sker inom det aktuella akademiska om-
ridet nationellt och globalt, t.ex. vid peer review infér publicering
eller 1 utvirderingssammanhang. Men iven den lokala kollegialiteten,
det kritiska samtalet mellan kollegor om utbildningens och forsk-
ningens innehdll, dr centralt for att uppritthilla akademisk integritet
och kvalitet. Det dr ocksd viktigt att, som Ledningsutredningen ut-
tryckte det, kollegiets och medarbetarnas kompetens och kunskap
kan tillvaratas i ledningen av lirositet.” Detta giller for 6vrigt inte
bara inom universitet och hégskolor. Tillitsdelegationen pekar bl.a. pd
kollegiala strukturer och utvecklade system for kunskapsutveckling,
t.ex. genom arenor och tid f6r utbyte av kunskap och erfarenhet, som
grundliggande 1 en tillitsbaserad organisation.” Vi dterkommer 1

2 Se bl.a. Bexell (2011), s. 97-98.
2 Jimfér bl.a. SOU 2007:81, s. 51.
3 SOU 2015:92 s. 147.

2SOU 2018:38 5. 72.
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avsnitt 4.6 till frigan om det kollegiala ansvaret och inflytandet som vi
menar bor betonas starkare 1 hogskolelagen.

Normer och kvalitetskultur behover underbdllas och utvecklas

De inomakademiska normerna ir grundliggande férutsittningar for
lirositenas verksamhet men kan — som alla normer - inte tas for
givna utan behover underhillas, férnyas och virnas mot tendenser
som riskerar att undergriva dem. Undergrivande tendenser kan
komma bide inifrin och utifrin. Aven om alla t.ex. skriver under p3
att en utpriglat meritokratisk process med noggrann kvalitetsprov-
ning 1 samband med rekrytering av lirare och forskare dr centralt f6r
kvalitet och férnyelse kan andra faktorer, sdsom personliga sympa-
tier eller antipatier, smyga in 1 anstillningsprocesser eller medelsfor-
delning. Dirfor behovs system for att uppritthélla centrala normer,
och nir det kommer signaler om att systemen inte ir tillrickligt
effektiva — som t.ex. SULF:s rapport om anstillningsprocesser” —
behover de tas pd allvar och foranleda dtgirder.

Yttre faktorer som kan undergriva normsystemen ir bl.a. dver-
drivet fokus pd kvantitativ mitbarhet eller marknadstinkande (se
vidare diskussion 1 avsnitt 4.4 och 4.5), vilket bide ir en internatio-
nell utveckling och ocks8 kan forstirkas av styrningen.

Traditionella inomakademiska normer ir inte heller alltid tillrick-
liga. Den bristande jimstilldheten ir ett tydligt exempel dir akade-
miska normer som teoretiskt sett borde gynna jimstilldhet — fokus
pa meritokrati, argumentets och kvalitetens primat osv — uppenbart
inte har varit tillrickligt starka f6r att viga upp ojimstillda struktu-
rer. Befintliga strukturer och trogheter kan siledes himma férind-
ring och férnyelse pd minga sitt.

Styrningen méste dirfor beakta bidde behovet av att underhilla
och stirka viktiga normer som sedan linge utgoér grund fér den
hégre utbildningens och forskningens kvalitet och trovirdighet, och
behovet av att bidra till att férindra och fornya den akademiska
kulturen.

2 SULF (2018a).
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Sambhillsansvar genom samverkan och samhillspaverkan

Det fria kunskapssékandet, stark akademisk integritet och héga
kvalitetskrav ir en grundférutsittning for den hogre utbildningens
och forskningens bidrag till samhillets utveckling. Men i universitets
och hégskolors samhillsansvar ligger ocksd aktiva insatser for att
utbildningen och forskningen ska komma samhillet till godo pd
bista sitt. Detta slds fast i 1 kap. 2 § hogskolelagen genom uppgiften
att “samverka med det omgivande samhillet och informera om sin
verksamhet samt verka for att forskningsresultat tillkomna vid hég-
skolan kommer till nytta.” Det beskrevs nir bestimmelsen inférdes
som hogskolans ”tredje uppgift”, 1 linje med det internationellt
anvinda begreppet third mission”. Som ménga har pdpekat var dock
uppgiften inte ny, pa s sitt att staten som finansiir alltid har haft
forvintningar pd verksamhetens samhillsnytta och i allt 6kande
utstrickning sedan efterkrigstiden.” Det pipekades ocks3 tidigt att
den ”tredje uppgiften” inte kan ses som en helt separat uppgift.
I propositionen Vissa forskningsfrigor betonade regeringen att sam-
verkan ska vara en integrerad del av hégskolans verksambhet, t.ex.
genom att hogskolan bedriver forskning och utbildning p ett sddant
sitt att kunskaper och former for att dra nytta av forskningen ut-
vecklas tillsammans med det omgivande samhillet. Regeringen beto-
nade samtidigt att samverkan ger ett inflode av idéer till lirositets
undervisning och forskning och dirmed utgér en kvalitetsaspekt,
och att den giller hela det omgivande samhillet och inte bara foretag
och niringsliv.”” P4 samma sitt beskriver regeringen i direktiven till
vér utredning samverkan som en naturlig och integrerad del av liro-
sitenas utbildning och forskning, som bor kunna bidra till att stirka
kvaliteten och relevansen i denna. Det framhalls ocks3 att samverkan
kan omfatta en rad olika aktiviteter med minga olika aktérer, allt
frdn niringsliv och offentlig sektor pd olika samhillsniver till civil-
samhillet.

% Se bl.a. Hogskoleverket (2001).
¥ Prop. 1998/99:94 5. 34.
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Ett brett sambdllsansvar

Hogskolelagen talar inte bara om samverkan utan dven om informa-
tion och insatser for att forskningsresultat ska komma till nytta; dven
om “samverkan” ofta anvinds som beteckning for allt detta handlar
det om delvis olika saker. I grunden handlar det om att universitet och
hégskolor — och dess lirare och forskare — har ett sambillsansvar
(internationellt anvinds t.ex. termer som ”public engagement”). Detta
betonas dven 1 Magna Charta Universitatum, som anger att minsk-
lighetens framtid 1 mycket hog grad ir beroende av den kulturella,
vetenskapliga och tekniska utveckling som dger rum vid lirositena,
och att lirositena méste betjina hela samhillet.

Lirositenas samhillsansvar handlar delvis om hur forskning och
utbildning bedrivs och utformas. Utbildningen ska vara anvindbar
och bidra till att fylla kompetensbehov pd arbetsmarknaden och
andra samhillsbehov. Ocksd inom forskningen ir det naturligt att
utdver den rena nyfikenheten dven drivas av olika samhillsbehov
som forskningen kan bidra till, liksom att beakta vilka problem eller
risker den kan tinkas skapa. Samverkan — 1 meningen ett 6msesidigt
utbyte med parter utanfér hogskolan — ar hir ett viktigt medel. Ut-
bildningen kan goéras mer relevant foér studenter och arbetsgivare
genom olika former av dialog, arbetslivsféretridares medverkan 1
programrdd eller 1 undervisningen, verksamhetsférlagd utbildning,
examensarbeten 1 samverkan med externa parter m.m. Samverkan
inom forskningen kan pd motsvarande sitt stirka forskningens kva-
litet och relevans.

Utéver omsesidiga samverkansaktiviteter ingdr 1 samhillsansvaret
ocksd aktivt arbete for att fora ut kunskap pa olika sitt. Hiri ingdr allt
fran forskares populirvetenskapliga insatser och deltagande i samhills-
debatten till nyttiggérande genom kommersialisering samt spridning
av nya metoder och ansatser i offentlig sektor, civilsamhille, m.m.

Sambillspdverkan

Ett av de langsiktiga mil som regeringen satte upp i den senaste
forskningspolitiska propositionen ir att “samverkan och samhills-
paverkan ska 6ka”.” Ordet samhillspdverkan far i ssmmanhanget ses

3% Prop. 2016/17:50 s. 20.
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1 ljuset av ett 6kat fokus bdde nationellt och internationellt pa forsk-
ningens genomslag i samhillet ("impact”). Detta 6kade fokus bott-
nar iatt forskningens samhillspdverkan ofta ir svdrare att se och flja
in utbildningens samhillspdverkan; det sistnimnda diskuteras oftare
1 termer av utbildningens kvalitet och anvindbarhet pd arbetsmark-
naden.’ Men fér bide utbildning och forskning giller ambitionen att
den kunskap och kompetens som genereras kommer till anvindning
for att utveckla tinkande, teknik, processer eller produkter for ett
bittre samhille. Det handlar som sagt bdde om utformningen av ut-
bildning och forskning i sig och om aktiva insatser for deras positiva
genomslag, men ocksd om strukturella forutsittningar. I dag begrinsas
t.ex. mojligheten f6r olika aktdrer 1 samhillet att ta del av forsknings-
resultat av den tidskriftsbaserade publiceringsformen, varfér 6ppen
tillging till vetenskapliga publikationer ir en hégt prioriterad frdga.”
Det bér ocksd pdpekas att mélet inte ir att enkelt ”maximera sam-
hillspiverkan” utan ocksd att beakta de nya problem eller etiska
dilemman som kunskapsutvecklingen kan skapa; termen ansvarsfull
forskning och innovation (Responsible research and innovation)
som bl.a. ingdr i EU:s Horisont 2020 ir en ansats som soker f8nga in
dven denna aspekt.

En integrerad men egen uppgift som behiver utvecklas

Samverkan och samhillspdverkan ir som sagt inte en separat “tredje
uppgift” sitillvida att utbildning och forskning ir de primira uppgif-
terna utan vilka det inte finns ndgonting att samverka eller informera
om eller nyttiggora. Samtidigt dr det inte heller nigot som automa-
tiskt kan forutsittas f6lja av de tvd forsta uppgifterna, dtminstone
inte 1 den utstrickning som det omgivande samhillet kan 6nska —
vilket ir bakgrunden till att bestimmelsen inforts 1 lagen och att
regeringen och andra aktérer fortsatt talar om behovet av 6kad sam-
verkan. Samverkan ir sdsom ofta pipekats en viktig kvalitetsaspekt,

31 Utbildningen (utbildningsnivdn i samhillet) har av Vetenskapsridet (2018b) foreslagits som
en av indikatorerna f6r forskningens samhillspdverkan.

32 Regeringen anger 1 propositionen Kunskap i samverkan som milbild att alla vetenskapliga
publikationer som ir resultat av offentligt finansierad forskning bér bli omedelbart &ppet till-
gingliga direkt di de publiceras (prop. 2016/17:50 s. 107). I regleringsbreven fér 2017 gavs
Kungliga biblioteket ett nationellt samordningsuppdrag rérande 6ppen tillgdng till veten-
skapliga publikationer, och Vetenskapsridet motsvarande samordningsuppdrag f6r 6ppen till-
gang till forskningsdata. Oppen tillgdng 4r dven ett krav i EU:s Horisont 2020-program.
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men den kan inte reduceras till det. Insatser for att kunskap och kom-
petens ska fi genomslag i samhillet, liksom dialog och samverkan
syftande till att ge nya impulser till utbildningen och forskningen,
maste ocksd vara nigot som prioriteras med tid och resurser.
Samverkan och samhillspdverkan ir pd manga sitt sedan linge en
del av hégskolans kultur och historia,” och utvirderingar pekar
ocksd pd att den utvecklats mycket under senare drtionden.”* Sam-
tidigt pekar utvirderingar ocksd pd fortsatt utvecklingsbehov. Det
finns 3tskilliga vittnesma3l, sdvil inifrdn akademin som utanfor den,
om att insatser for samverkan och samhillspaverkan fortfarande inte
alltid f&r det utrymme som méanga skulle énska. Bland orsakerna kan
finnas yttre hinder i1 form av t.ex. det ekonomiadministrativa regel-
verket som till en del férsvirar mojligheten att delta 1 olika former
av organiserad och formaliserad samverkan. Men det finns ocksd
hinder 1 form av tradition och kultur. En ofta framférd aspekt ir att
lirares och forskares arbete med samverkan och samhillspdverkan
tar tid frdn forskningsmeriteringen, som ir det som i dag fists storst
vikt vid 1 hégskolans kultur och incitamentsstruktur. Att samverkan
ofta inte dr meriterande innebir ocks3 att mobiliteten bland anstillda
mellan akademi och niringsliv eller offentlig sektor, som kan ha stor
betydelse for det émsesidiga kunskapsutbytet, missgynnas. For-
utom yttre eller inre hinder av detta slag finns ocksd ett behov av
storre kunskap om hur olika former av samverkan och aktiva insatser
for samhillspdverkan faktiskt fungerar for att bidra till ett s8 positivt
genomslag som méjligt av utbildningen och forskningen.
Styrningen har dirfér enligt vir mening en viktig roll for att
frimja utvecklingen av hogskolans samhillsansvar genom samver-
kan och samhillspdverkan. En viktig utgdngspunkt ir att utforma
styrningen utifrdn mélet att samverkan och ett samhillsansvar som
direktiven siger ska vara “en naturlig och integrerad del” av utbild-
nings- och forskningsverksamheten, dvs. att stirka detta element i
den professionella kultur varpd verksamheten vilar. Hiri ingdr att
akademisk integritet och kvalitet inte dr forhandlingsbara. En annan
utgdngspunkt som ocksd uttrycks i direktiven ir mingfalden i de
aktiviteter som berdrs och att "varje lirosite bor stirka samverkan
utifrdn sina specifika férutsittningar”. Styrning i form av uppfélj-
ning och utvirdering kan ocks8 bidra till 6kad kunskap om hur olika

33 Se bl.a. Benner & Sérlin (2015).
3* Se bl.a. Hogskoleverket (2004), Hogskoleverket(2008b), Vinnova (2015a), Vinnova (2015b).
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insatser inom samverkan och samhillspdverkan fungerar. Vira reso-
nemang om styrning fér samverkan och samhillspaverkan utvecklas
1 kapitel 7.

Langsiktighet

Utbildning och forskning ir verksamheter som kriver lingsiktighet.
Att starta forskningsprojekt och utbildningsprogram, genomféra
dem och kunna se resultatet i form av firdiga publikationer eller
utexaminerade studenter tar minga ir — och ytterligare tid for att
kunna se effekterna t.ex. i form av studenternas etablering pd arbets-
marknaden eller forskningens citeringsgenomslag eller nyttiggoran-
de. Att bygga upp starka forsknings- och utbildningsmiljéer tar innu
lingre tid, t.ex. for att bygga upp lirarkompetens. Verksamhetens
decentraliserade karaktir och den kollegiala diskussionen bidrar
ocks3 till att férindringar kan ta ling tid.

Flexibilitet och fornyelse

Langsiktigheten betyder inte att verksamheten ir oférinderlig. Tvirt-
om behover det ske en stindig férnyelse 1 allt frin 16pande uppdatering
av kunskapsinnehall 1 utbildningen eller justeringar av forskningens
inriktning till stérre forindringar och omprioriteringar. Utformningen
av regelverk, rutiner och resurstilldelning ir viktiga faktorer som pa-
verkar flexibiliteten.

Fornyelse kommer ofta frin de insikter och idéer som lirare fir 1
motet med studenter, kollegor, forskningsresultat, olika aktérer 1 om-
virlden eller olika frigor och problem som diskuteras i samhillet. Styr-
ning och resurstilldelning behéver ge den flexibilitet som behévs for
att l3ta impulser till fornyelse omsittas 1 praktiken utan onédiga admi-
nistrativa hinder. Ledningar pd universitet och hogskolor behover
ocksd kunna finga upp férindringsbehov och géra omprioriteringar.

En konsekvens av inte minst digitaliseringen och artificiell intel-
ligens ir att férutsittningarna for bdde utbildning och forskning kan
komma att férindras mycket kraftigt under de nirmaste drtiondena.
Det kommer att stilla allt stérre krav pd framsyn och flexibilitet.

118



SOU 2019:6 Principer fér en dndamalsenlig styrning

Lirositena bedriver en komplex verksamhet, med dubbla uppdrag
1 flera dimensioner som méste hinga ithop. En flexibilitet i resurs-
anvindningen ir viktigt 1 detta perspektiv.

Sammantaget kan man siga att universitet och hogskolor ir svar-
styrda verksamheter. Omvirldens férindringar och férvintningar
hamnar stindigt 1 ett spinningsforhéllande till kunskapssokandets
ofdérutsigbarhet, det decentraliserade och kollegiala ansvaret samt de
linga planeringshorisonterna fér utbildningsprogram och forsknings-
projekt. Det ir nigot som & ena sidan mdste bejakas som en férut-
sittning for verksamheten®, samtidigt som universitet och hégskolor
behéver ha bide forvintningar och férutsittningar att anpassa och
forindra sig fér att mota snabba omvirldstérindringar och omvirl-
dens skiftande krav. Starka och ansvarsfulla lirositen skapar férut-
sittningar f6r utbildningen och forskningen att utvecklas 1 dialog
med det omgivande samhillet — men foljer inte nédvindigtvis alla de
senaste trenderna utan kan ocksd behéva std emot och g mot strom-
men. Det innebir att styrningen inte fir vara detaljstyrande, efter-
som lirositena miste ha flexibilitet att méta férindringar, och liro-
sitena mdste kunna balansera omvirldens krav pd att mota de for
stunden prioriterade omridena med sin roll att vara en instans f6r
det fria kunskapssokandet.

4.1.3  Principer for en dndamalsenlig styrning

Mot bakgrund av ovanstdende diskussion om dndamél och férutsitt-
ningar menar vi att f6ljande principer bér prigla en styrning fér
starka och ansvarsfulla lirositen.

Tre viktiga mal med styrningen
Frimja akademisk fribet, kvalitet och integritet

Styrningen mdste garantera det fria kunskapssékandet och frimja
hog kvalitet och akademisk integritet. Styrningen bér frimja lirarnas
och forskarnas frihet och inre drivkrafter f6r uppdraget att séka och

%> ”Ett littstyrt universitet dr inget universitet alls,” som Boulton & Lucas (2008) uttryckt det
(s. 15).
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formedla kunskap, fungerande kollegiala processer som uppritthl-
ler kvalitet och integritet, och ett vitalt studentinflytande. Styr-
ningen behdver frimja och uppritthilla en stark kvalitetskultur dir
jimforelser — inte minst i ett internationellt perspektiv — och kon-
kurrens om akademiskt erkinnande spelar en naturlig roll. Styr-
ningen behdver dirmed hélla fokus pa resultat och kvalitet, och sam-
tidigt undvika detaljstyrning eller snedvridande incitament som kan
stora en sund kvalitetskultur. Detta diskuteras vidare 1 avsnitt 4.4,
4.5 och 4.6.

Frimja ett rollsikert sambdllsansvar

Styrningen mdste frimja ett aktivt samhillsansvar grundat i lirosite-
nas specifika roll. Det bor finnas tydliga férvintningar p8 lirositena
och kollegiet att utifrin en stark akademisk integritet gora vad de
kan for att den kunskap och kompetens som skapas kommer till
nytta 1 samhillet pd olika sitt. Som en del i en stark akademisk kvali-
tetskultur behdvs dirmed en ansvarskultur dir utbildningens och
forskningens betydelse f6r samhillets utveckling ir 1 fokus.

Frimja strategisk handlingsformdga

Styrningen mdste frimja lirositenas strategiska handlingsférméga.
Starka och ansvarsfulla lirositen behéver ges lingsiktiga forutsite-
ningar och handlingsutrymme att ta ansvar utifrin sina respektive
forutsittningar. Hiri ligger ocksd mojligheten att ta ett helhets-
ansvar for verksamheten och skapa sammanhillna kunskapsmiljoer
med utbildning, forskning och samverkan med det omgivande sam-
hillet.

For att 8stadkomma detta behéver styrningen vara tillitsbaserad,
samordnad, kunskapsbaserad samt lingsiktig och flexibel.

En tillitsbaserad styrning

Ovanstdende ligger i linje med utvecklingen mot tillitsbaserad styr-
ning enligt de principer som Tillitsdelegationen har utvecklat pd reger-
ingens uppdrag. Enligt Tillitsdelegationen ir tillitsbaserad styrning en
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styrning med fokus pd verksamhetens syfte och brukarens behov, dir
varje beslutsnivd verkar aktivt fér att 1) stimulera samverkan och hel-
hetsperspektiv, 2) bygga tillitsfulla relationer, 3) sikerstilla forméga,
integritet och vilvilja.”®

Det bor betonas att en tillitsbaserad styrning inte handlar om
blind, naiv tilltro frdn huvudmannens eller ledningens sida, eller om
fritt valt arbete for utférarna.’” Tvirtom ir ett fokus pd verksam-
hetens syfte grundliggande. En tillitsbaserad styrning innebir dock
att s ldngt mojligt bygga pd inre motivation, professionella normer
och verksamhetsnira kunskap, dir ett tydligt ansvar for verksam-
hetens syfte paras med en flexibilitet 1 hur verksamheten bist bedrivs
for att uppnd syftet. Det innebir ocksd att efterstriva ett helhets-
perspektiv snarare dn att forsoka styra enskilda aspekter av verksam-
heten 1 stupror. Eftersom sdvil tillit som misstro tenderar att vara
sjilvforstirkande ingdr 1 Tillitsdelegationens definition att pd alla
nivder bygga tillitsfulla relationer. Transparens och kontroll av pres-
tationer, miluppfyllelse och kostnadseffektivitet ir en viktig del i att
bygga och underhilla tillit;*® dock behéver man vara varsam s3 att
detaljstyrning, alltfér krivande dokumentation och uppféljning eller
styrning genom ekonomiska incitament inte tringer undan inre
motivation och professionella normer eller medfér att verksamhets-
nira kunskap inte tas tillvara.”

Viktigt att notera dr att tillitsbaserad styrning och ledning handlar
om tillit till professionen. Ansvaret for en tillitbaserad ledning som
verkligen dstadkommer de fordelar som Tillitsdelegationen beskri-
ver ligger dirmed 1 hog utstrickning pd lirositesledningar pd olika
nivder. Regeringens och riksdagens styrning behover frimja och ge
forutsittningar for detta, med beaktande av att styrsignalerna upp-
ifrn ofta tenderar att tillimpas i hdg utstrickning dven internt pd
lirositena. Viktiga konsekvenser for styrningen ir

e att utveckla dialogen mellan regering och lirositena for att bygga
tillitsfulla relationer och frimja samsyn om verksamhetens syfte
och mél (se vidare avsnitt 4.3 och kapitel 5),

3% SOU 2017:56, 5. 50-53.
¥ SOU 2018:38 5. 77, 79.

3 SOU 2018:38 5. 79, 445.
¥ SOU 2017:56.
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e att ha en uppfdljning, utvirdering, kvalitetssikring och tillsyn
som ir verksamhetsanpassad och utvecklande men ocks3 synlig-
gor resultat som grund for tilliten (se vidare avsnitt 4.4), och

e en resurstilldelning som tar hinsyn till verksamhetens komplex-
itet och behovet av inre drivkrafter och inte 1 detalj férsoker styra
mot olika delar av verksamhetens mél (se vidare avsnitt 4.5 och
kapitel 6 och 10).

En samordnad och kunskapsbaserad styrning

Universitet och hégskolor bedriver en komplex verksamhet med
mdnga mél (som ibland kan std i konflikt), fir finansiering frin manga
killor och har att samverka med mdnga olika aktérer. Samordning av
regeringens styrning ir darfor viktig.

En delidetta handlar om att ha en helhetssyn pd hégskolans verk-
samhet. Det finns i dag ingen etablerad form dir regering och riks-
dag gor samlade 6verviganden om hela hogskolesektorn, exempelvis
om balansen mellan resurser fér utbildning och forskning. Utbild-
ning och forskning ir ofta delar i andra politikomraden, vilket inne-
bir att flera departement och myndigheter vill kunna géra satsningar
och ge uppdrag till lirositena. En vil fungerande samordning mellan
satsningar och uppdrag frin olika politikomriden ir en viktig férut-
sittning fér en sammanhillen politik dir eventuella milkonflikter
hanteras och vigs mot varandra, och for lirositenas mojligheter till
langsiktig planering och helhetsansvar f6r verksamheten. Denna
samordning behéver enligt vir mening férstirkas. Det handlar bide
om méil och uppdrag och finansiering.

Samordning ir viktigt ocksd mellan olika styrformer. Ingen enskild
del 1 styrningen — resurstilldelning, mlstyrning eller uppféljning och
utvirdering — kan innehlla ”allt”, och dubbelstyrning eller éverstyr-
ning bér undvikas.*

En viktig grund f6r en samlad styrning dr analys och kunskaps-
underlag. Politiken har att géra avvigningar mellan olika mal och
virden, som inte kan avgdras av rena fakta. Diremot dr det angeliget
att det finns gedigna kunskapsunderlag som de politiska avvigning-
arna utgdr frdn och forhdller sig till. Sammantaget produceras i dag
mycket kunskap om hogskolan, men det saknas en dterkommande

0 Jimfér Statskontoret (2016), s. 26.
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och 6vergripande analys av hdgre utbildning och forskning som pa
ett sammanhéllet sitt kan ge underlag for politiska beslut och utvir-
dera dess effekter (se kapitel 5).

En styrning som ger langsiktiga forutsittningar och flexibilitet

Verksamhetens lingsiktiga karaktir, 1 kombination med behovet av
stindig foérnyelse, har konsekvenser fér styrningens tidshorisont
och detaljeringsgrad.

En l&ngsiktighet 1 styrningen ir viktig ur ett lirositesperspektiv,
men ocksd for att politiska beslut ska ha en chans att {3 genomslag.
Aven om mycket av statens styrning av lirositen ir av lingsiktig
karaktir, t.ex. reglering 1 lag och férordning och de 6vergripande
resurstilldelningsprinciperna, finns det ocksa inslag av kortsiktighet
och ryckighet i styrningen. Lirositenas forutsittningar att bedriva
langsiktig verksamhet himmas bla. av ett 6kat beroende av en
mingd tidsbegrinsade externa bidrag pd forskningssidan, samt av
sent annonserade, detaljerade och ibland tillfilliga resursékningar pd
utbildningssidan.

En hog detaljeringsgrad forsimrar ocksd forutsittningarna for
l8ngsiktig planering och flexibilitet. De l8nga stilltiderna 1 utbildning
och forskning 6kar ytterligare om lirositena 1 hég grad invintar och
reagerar pd signaler eller besked frdn regeringen, jimfért med om de
tar ett sjilvstindigt ansvar for verksamhetens utveckling.

En l&ngsiktig styrning kan samtidigt inte bygga pa system som i
detalj forutsitts vara oférindrade over ldng tid. Behoven i1 samhillet,
politikens inriktning, verksamhetens férutsittningar och olika sitt
att mita och folja upp verksamheten férindras éver tid.

En hég grad av framsyn sdvil pd nationell nivd som av lirositena
krivs for att balansera dessa forutsittningar.

4.2 Ansvarsfordelningen mellan regeringen
och larosatena

Vi menar att en mingfald av universitet och hégskolor som sjilv-
stindigt agerar utifrdn sina férutsittningar i regional, nationell och
internationell kontext skapar grunden for att kunna méta dagens
och morgondagens behov av kunskap och kompetens. Samtidigt har
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regering och riksdag ett ansvar fér att ange Svergripande mal och
strategier f6r hogre utbildning och forskning 1 landet.

En samsyn kring roller och ansvar ir en viktig férutsittning for
en tillitsbaserad styrning. Ett enkelt sitt att beskriva rollfordel-
ningen ir att politiken ska ta ansvar for vad-frigor, medan lirositena
tar ansvar f6r hur-frigor. Regering och riksdag bér alltsd ange dver-
gripande mél f6r verksamheten, medan lirositena bor ha stor frihet
nir det giller hur milen nds. Som Tillitsdelegationen pdpekar kan
dock grinsdragningen mellan vad och hur i praktiken vara svir, och
den kriver en dterkommande dialog.*!

Ansvar som bdde regeringen och lirositena har
pa respektive niva

Det finns ett antal grundliggande uppgifter som vi menar att bdde
regeringen och lirositena har pd sin respektive niv, nimligen

e att frimja och virna akademisk frihet, normer och kvalitets-
kultur,

e att identifiera samhillsbehov,

e att skapa forutsittningar for verksamheten (finansiering, regel-
verk och organisatoriska ramar),

e att ange vergripande mal, prioriteringar och strategier, och

att f6lja upp verksamheten.

Att frimja och virna de friheter, normer och drivkrafter som hogre
utbildning och forskning bygger pa ir en uppgift for bdde huvudman
och lirosite. For regering och riksdag handlar det dels om att i for-
fattning sl fast akademisk frihet och andra centrala normer, inklu-
sive studentinflytandet, dels om att i utformningen av styrningen
beakta att den stédjer och inte inkriktar pd dessa friheter och nor-
mer. Lirositena har ett ansvar att frimja och virna de enskilda
lirarnas och forskarnas akademiska frihet och integritet, det kolle-
giala ansvaret for utbildningens och forskningens kvalitet samt stu-
dentinflytandet, och att uppritthilla vil fungerande kvalitetssikring
och en stark kvalitetskultur. I linje med en tllitsbaserad styrning

#'SOU 2018:38, s. 73.
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behéver bide nationell styrning och ledning pa lirositesnivd virna
och frimja de inre drivkrafter som hogre utbildning och forskning
bygger pa.

Vidare behéver bide regeringen och lirositet pd sina respektive
nivder identifiera samhillsbehov som hogre utbildning och forsk-
ning har att mota. Att identifiera samhillsbehov ir f6rstds 1 grunden
nigot som hogskolans lirare gor for att utveckla utbildning och
forskning, men iven lirositesledningar har en viktig roll, liksom
regeringen pa nationell niva.

Att skapa forutsittningar for verksamheten genom att finansiera
den och sitta dvergripande regler och organisatoriska ramar f6r den
ir sjilvklart en grundliggande uppgift fér regering och riksdag, men
ocksd for lirositena med de stora frihetsgrader de har att fordela
medel internt och besluta om sin organisation.

Likas3 har bdde regering och lirosite att ange dvergripande mal,
prioriteringar och strategier pa sina respektive nivier — regeringen for
hela hogskolelandskapet, lirositet for det egna ”landskapet” av utbild-
nings- och forskningsmiljéer, som 1 manga fall ocks ir mycket brett
och med hogst varierande férutsittningar. Det dr for bide regering och
lirositen en svdr men viktig avvigning att utforma dessa med ritt
detaljeringsgrad. I bida fallen ir dialogen — mellan regering och liro-
sitena respektive inom lirositet —en viktig grund. Bide lirositet sjilvt
och regeringen behover ocksé sikerstilla uppféljning av verksamhe-
ten och dess resultat.

Regeringens och riksdagens sirskilda ansvar

Regeringens och riksdagens unika roll ror den nationella éverblicken,
avvigningar mellan hégre utbildning och forskning 1 férhillande till
andra samhillsbehov, samordning av styrning inom olika sektorer
samt rollen att komplettera vad andra aktérer gor.

Det ir bara regeringen och riksdagen som kan ta ansvar f6r den
nationella verblicken 6ver hogre utbildning och forskning och en
samlad nationell strategi f6r denna. En $vergripande ambitionsnivd
gillande utbildade p3 olika nivéer eller med olika inriktning och resur-
ser till forskning ingdr hir. Det handlar ocksd om att, utifrin en
nationell bild av de mest centrala behov som sambhillet har gillande
kunskaps- och kompetensférsorjning, kunna bedéma om dessa fylls
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genom de enskilda lirositenas insatser och deras frivilliga koordi-
nation, och att kunna vidta dtgirder om nigot samhillsviktigt riske-
rar att falla bort. En annan central roll giller hégskolelandskapet,
som ir en produkt av reformer och beslut med delvis skiftande
inriktning under minga &rtionden. Lirositena har genom SUHF
arbetat med den frdgan,*” men som flera har pekat pd behéver ocksd
regering och riksdag ha en genomtinkt och samlad strategi for hog-
skolelandskapet.* En utvecklad samlad analys och férdjupad dialog
mellan regering och lirositen — liksom med andra intressenter — ir
viktiga férutsittningar hir.

Regering och riksdag har ocks3 att beakta hela samhillets behov
och prioritera resurser och avviga styrningsbehov 1 férhéllande till
dessa. Det innebir ocksd att regering och riksdag kan utnyttja méj-
ligheterna att samordna styrning inom olika sektorer eller delar av
dessa. Manga faktorer som inverkar pd lirositenas mojligheter att
uppfylla olika mél ligger utanfér vad de sjilva kan pdverka. Exem-
pelvis paverkas lirositenas mojligheter att frimja och bredda rekry-
teringen av foérhdllanden inom grund- och gymnasieskolan. Det
finns sjilvfallet faktorer som regeringen inte heller kan pdverka.
I forhdllande till sidant som regering och riksdag inte styr over,
exempelvis forskningsfinansiering frin niringslivet eller andra priva-
ta finansiirer, bér staten inta en komplementir roll.*

Lirositenas roll

Lirositenas roll ir omvint att de har nirmare kinnedom om verk-
samheten och sin regionala kontext, men ocksd nationella och inter-
nationella kontakter inom olika omriden.

Den verksamhetsnira och professionella kunskapen finns som vi
har beskrivit ovan hos lirare och forskare som utvecklar, férmedlar
och forvaltar kunskap 1 samarbete med studenter och aktérer i det
omgivande samhillet. Lirositesledningar pd olika nivier kan inte
detaljstyra verksamheten, men kan (och maiste) tll skillnad frin
regeringen ha god kinnedom om den och tillvarata professionens

2 Se bl.a. SUHF (2013a) och Bexell m.fl. (2007).

* Se bl.a. Andrén (2013), s. 69-70, Kirsebom (2012), s. 39-45.

#1 linje med de principer {ér forskningspolitiken som riksdagen beslutade om med anledning
av prop. 1998/99:94, dvs. att statens ansvar framfér allt giller sddan verksamhet som ir viktig
f6r hela samhillet men som inte utférs av ndgon annan.
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och studenternas kunskaper och perspektiv i syfte att kunna stédja
och koordinera verksamheten p bista sitt och gora prioriteringar.

Lirositena dr ocksd de som bist kan uppritthdlla god kinnedom
om de specifika behov och férutsittningar som finns 1 den region
dir de verkar, som en del av deras samhillsansvar. Detta miste dock
balanseras mot att lirositena har ett nationellt uppdrag och att hogre
utbildning och forskning till sin natur ir internationell.*

Som utférare av ett offentligfinansierat samhillsuppdrag har liro-
sitena sjilvklart att driva verksamheten inom ekonomiska ramar och
regelverk och uppfylla satta mal med hog kvalitet och resurseffek-
tivitet.

Vad behéver forindras?

Den 6vergripande ansvarsférdelning vi skisserat hir bedémer vi att
det i grunden finns en stor samsyn om. Dock menar vi att detta inte
alltid Aterspeglats tillricklige vil 1 den faktiska styrningen och rela-
tionen mellan regeringen och lirositena. Regering och riksdag bor &
ena sidan kunna vara tydligare nir det giller 6vergripande nationell
strategi och méilbild f6r sektorn. En utvecklad process f6r en mer
sammanhillen politik och en forbittrad samlad analys ir viktiga
delar i detta. Utvecklade former for att anpassa styrningen till liro-
sitenas olika forutsittningar och roller behévs ocksd, med en for-
djupad dialog som grund. Det utvecklas i kapitel 5. A andra sidan
behover regeringen 1 hogre utstrickning leva upp till de principer
som uttalades 1 samband med 1993 8rs reform och har upprepats
dven direfter, och bl.a. undvika detaljerad styrning av utbildnings-
utbudet. Detta utvecklas i kapitel 6.

4.3 Generell och larosatesspecifik styrning

I en ansvarsférdelning dir regering och riksdag har ansvar f6r den
nationella dverblicken och évergripande mal medan lirositena ansva-
rar for att utveckla verksamheten utifrdn sina férutsittningar uppstir

*# Savil regering och riksdag som lirositen och andra myndigheter har viktiga roller att fylla nir
det giller internationaliseringen; dessa har behandlats av Internationaliseringsutredningen
(SOU 2018:3 samt SOU 2018:78).
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ocks3 frigan i vilken grad styrningen ska vara generell eller lirosites-
specifik. I vdra direktiv pekar regeringen att dagens 1 huvudsak gene-
rella styrning har férdelen att vara tydlig och ge alla lirositen samma
grundforutsittningar. Samtidigt framhéller regeringen att det i en
forinderlig omvirld finns anledning att éverviga om lirositena i
hogre grad ska ha delvis olika roller och om styrningen 1 vissa avseen-
den ska vara mer lirositesspecifik. Regeringen betonar behovet av
att 1 styrningen underlitta f6r olika former av profilering, samarbe-
ten och arbetsférdelning. For att varje lirosite ska kunna skapa
framstdende miljder inom forskning och utbildning méste profiler-
ing vara mojlig samtidigt som samarbeten mellan lirositen under-
littas. Det méste ocksd finnas strukturer som sikerstiller att sam-
hillets behov av viktig kunskap kan tllgodoses, exempelvis inom
imnesomrdden med {4 studenter eller forskare.

I detta avsnitt utvecklar vi skil f6r en mer lirositesspecifik styrning.

4.3.1 Dagens breda hogskolelandskap dr utgangspunkten

Sverige har en samlad hégskolesektor av universitet och hogskolor 1
hela landet som dr huvudansvariga f6r den statligt finansierade forsk-
ningen och hégre utbildningen. Det skiljer Sverige frin flera andra
linder dir det finns tudelade system foér hogre utbildning dir uni-
versitet och professionsinriktade hogskolor verkar under olika regel-
verk, eller en omfattande institutssektor dir en stor del av den stat-
ligt finansierade forskningen bedrivs. Sverige har dirmed en nirmast
unik bredd 1 hogskolelandskapet, dir lirositena dr formellt likstillda
— med undantag {or ritten att bedriva forskarutbildning — men hogst
varierande i storlek, balans mellan utbildning och forskning, imnes-
missig profil, finansieringsprofil, regional kontext m.m.

I debatten om hégskolan framfors ibland 6nskemadl om mer eller
mindre dramatiska omstruktureringar 1 hégskolelandskapet. Det
kan t.ex. gilla att en tydlig utjimning av forskningsresurserna mellan
landets lirositen borde efterstrivas, eller att resurserna tvirtom bor-
de koncentreras i hogre grad dn i dag. Vissa kan snegla pa andra lin-
der dir stora sammanslagningar av lirositen genomférts for att
skapa storre och formodat slagkraftigare enheter. Eftersom sidana
tankar dven har uttryckts som férhoppningar eller farhigor pd vir
utredning vill vi betona att vi inte anser att férslag om sddana
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omstruktureringar ingdr i vart uppdrag. Vi pdstdr inte dirmed att
dagens hogskolelandskap eller medelsfoérdelning inte ska ifrdgasittas
eller kunna omprévas, men diremot att eventuella férindringar 1 det
med nédvindighet blir politiska bdde 1 évergripande stillningstagan-
den kring hur olika mil ska prioriteras mot varandra och i1 de konkreta
konsekvenserna for olika lirositen och de regioner dir de ligger. Poli-
tiken har skapat det hogskolelandskap och den medelsférdelning som
i dag rider, och politiken miste ta ansvar fér storre forindringar av
detta. Eventuella sddana férindringar méste ocksd foregds av nog-
grann analys och férankring. Var utgdngspunkt ir alltsi hur styr-
ningen bor utformas pa bista sitt givet dagens hogskolelandskap.

Vad menar vi med profilering?

Eftersom ordet "profilering” kan anvindas p4 olika sitt finns det
anledning att fortydliga vad vi menar. Alla lirositen har en profil i
bemirkelsen en specifik mix av utbildning och forskning, sirskilda
styrkeomrdden inom dessa, regional/nationell/internationell roll och
position, samverkansparter, studentsammansittning, fokusomraden,
sirskilda arbetssitt, m.m. *Profilering” innebir di for det forsta ett
medvetet och aktivt forhillningssitt till denna profil. S&vil lirositet
sjilvt som regeringen bor vara medveten om varje lirosites profil
och kunna diskutera behov och utveckling utifrdn denna — inklusive
behov av férindringar av profilen. De egna férutsittningarna samt
samhillets behov ir sjilvklara utgdngspunkter f6r sddana bedom-
ningar. For det andra behover den egna profilen stillas 1 forhillande
till andra lirositens profiler, for att ett lirosite ska kunna gora éver-
viganden om vilka aspekter av dess verksamhet som ir av sirskild
betydelse i ett nationellt perspektiv, och for att regeringen ska kunna
sikerstilla att samhillets behov av viss kunskap och kompetens
tillgodoses.

Insatser f6r profilering i denna mening kan innebira koncentration
av verksamheten, men det kan lika girna handla om att behilla en
bredd och utnyttja den bittre, eller att se till att viss utbildning och
forskning bibehills dven om den férknippas med hoga kostnader. Det
kan ocks8 handla om andra saker dn avvigningar mellan omriden, t.ex.
att vissa ansatser genomsyrar utbildningen, en sirskild tonvikt vid
distansutbildning, balansen mellan grundnivd och avancerad nivd m.m.
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Utbildning, forskning och samverkan utvecklas av enskilda lirare
och forskare 1 kollegialt samarbete, tillsammans med studenterna
och 1 samverkan med parter utanfér lirositet. En profil vixer pd s&
vis 1 huvudsak fram organiskt och varken kan eller bor centralstyras
helt. Men fér ett lirosite giller att en medvetenhet om den egna pro-
filen dr en forutsittning for att kunna ta strategiska beslut nir det
behévs. For regeringen giller det att kunna identifiera vilka delar av
olika lirositens profiler som ir sirskilt centrala frin ett nationellt
perspektiv. Vissa utbildningar finns exempelvis pd {3 lirositen och
det blir d& inte bara en frga for det enskilda lirositet om en sidan
utbildning bor liggas ner vid det lirositet.

4.3.2 Dagens styrning uppmuntrar inte profilering

Styrningen av universitet och hogskolor dr 1 huvudsak generell, dvs.
lika for alla statliga lirositen. Det giller regelstyrningen 1 lagar och
forordningar, den finansiella styrningen, kvalitetssikringssystemet
och det mesta av styrningen genom regleringsbrev (genom det
gemensamma regleringsbrevet f6r universitet och hégskolor). Nigra
undantag finns. Skillnaden mellan universitet och hogskolor bestdr
numera formellt i att universiteten enligt 1 kap. 11 § hogskolelagen fir
utfirda generella examina pd forskarnivd medan hogskolor enligt
12 § behover ansdka om tillstdnd att utfirda forskarexamina. Den
modell som anvints sedan 2009 f6r férdelning av en del av forsk-
ningsanslaget omfattar inte de konstnirliga hogskolorna. Delar av
det gemensamma regleringsbrevet for universitet och hogskolor
giller bara vissa lirositen, t.ex. dterrapporteringskrav gillande liro-
siten som har lirarutbildning eller vissa undantag frin det ekonomi-
administrativa regelverket. Regleringsbrevet for varje lirosite kan
innehlla vissa sirskilda dtaganden eller uppdrag, och ocksé anslag,
lineram m.m. for respektive lirosite. Aven uppdrag som ges gene-
rellt kommer sjilvfallet att utféras olika pé olika lirositen.

Som beskrivits 1 kapitel 2 lades grunden till dagens breda men
enhetliga hogskolelandskap 1 hégskolereformen 1977. De skillnader
som inledningsvis fanns genom att hogskolor bla. saknade fasta
forskningsresurser eller ritt att utse professorer togs successivt bort
under 1990-talet.
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De okade friheterna f6r universitet och hégskolor genom 1993
irs reform innebar att mojligheten till mingfald inom den gemen-
samma ramen Okade. Samtidigt har ett antal likriktande faktorer
kvarstdtt. Resurstilldelningssystemet for hogre utbildning anses ha
bidragit till att lirositen haft incitament att tilligna sig en delvis lik-
artad uppsittning av utbildningar fér att kunna attrahera studenter.*
Den mojlighet att ansdka om ett vetenskapsomride eller universi-
tetsstatus (med vidhingande ritt att utfirda forskarexamina och fér-
vintningar om stdrre resurser) som inférdes 1999 medforde en
drivkraft till breddning av verksamheten och 6kad likhet mellan
lirositen 1 ett slags “hogskolekarriirsystem”. Den prestationsbase-
rade forskningstilldelningen och den héga andelen externa medel
anses ocksé ha haft likriktande konsekvenser nir det giller publicer-
ingstraditioner och vilka forskningsomriden som prioriteras. Utvir-
deringssystemet innebir nationella krav pa utbildning som ska verka
normerande och riskerar att motverka profilering; gemensamma
examenstillstdnd dir tvi eller fler lirositen bidrar utifrdn skilda pro-
filer 4r inte heller méjliga. Aven peer review-systemet med kollegial
bedémning av forskning 1 samband med medelsansokan och meri-
tering bygger pa en samsyn pa vad som utgor forskning av hog kvalitet
som ocksd bir med sig vissa risker f6r standardisering inom discipli-
nerna som kan himma férnyelse och profilering. Nir det giller utbild-
ning pd grundnivi och avancerad niv4 kan sdvil studenternas krav pd
likvirdig utbildning som arbetsgivares forvintningar ibland verka
konserverande och likriktande. Manga av de likriktande faktorerna
ovan beskrivs i SUHF-rapporten Det framtida higskolelandskapet.
Rapporten pekar ocksd pd krafter som verkar {or olikhet och profi-
lering, sisom nya finansiirer som stiller krav pd profilering, regionala
krav och énskemil, 6kad konkurrens om studenter och forsk-
ningsmedel och de uttalade politiska 6nskemalen om 6kad profilering.
Rapportforfattarna menar dock att fler och starkare krafter verkar for
likhet dn f6r profilering.*® Vi delar den bedémningen.

# Se bl.a. SOU 2015 :92 och Riksrevisionen (2012).

¥ Prop. 1996/97:141. Systemet for ansékan om vetenskapsomride och universitetsstatus togs
bort med anledning av prop. 2008/09:134.

* Bexell m.fl. (2007).
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4.3.3 Behov av profilering, samarbete och arbetsfordelning

Under lang tid har regeringen framhaillit att universitet och hog-
skolor bor profilera sig for att pd s8 sitt kunna utveckla sina respek-
tive styrkor och dirigenom skapa ett mer effektivt hégskoleland-
skap. En 6kad grad av profilering ir ocksd en friga som universitet
och hégskolor sjilva drivit genom SUHF,” och som en rad andra
aktorer papekat vikten av.”

Trots dessa ambitioner ir det fortfarande s3 att de stora olikheter
mellan lirositen som finns i timligen liten utstrickning pdverkar
respektive lirosites mil och uppdrag samt hur dessa f6ljs upp. Folj-
den blir enligt v8r mening att dagens styrning inte tillvaratar den
potential som finns 1 den svenska hégskolesektorn.

Ett mer differentierat hégskolelandskap bejakar en mangfald av
inriktningar och sitt att organisera, och det bidrar dven till geogra-
fisk spridning och rickvidd. Om lirositen utifrin sina respektive
profiler kan samarbeta och anvinda varandras styrkor for gemen-
samma satsningar pd hdgkvalitativ forskning och utbildning utnytt-
jas bredden i hégskolelandskapet och blir en styrka.

Vi menar att lirositena bér uppmuntras att tydliggora vilken roll
som de utifrdn sin kompetens, kapacitet och férutsittningar vill fylla
1 det nationella sammanhanget, och regeringens kunskap om de olika
lirositenas profiler bor utvecklas och I6pande underhdllas. Den gene-
rella styrningen behéver ge utrymme f6r mangfald och regeringen
behover ocksa utvecklade verktyg for lirositesspecifik styrning.

4.3.4  En generell styrning som ger utrymme for mangfald

Huvuddelen av styrningen bor enligt vir mening fortsatt vara generell.
Lag och foérordning bor sjilvfallet fortsatt gilla alla lirositen, liksom
huvuddelen av de ekonomiadministrativa undantag m.m. som 1 dag
anges 1 det gemensamma regleringsbrevet for universitet och hogsko-
lor (i kapitel 10 foreslar vi att generellt gillande lingsiktiga regler bor
anges 1 forordning i stillet for 1 regleringsbrev). Resurstilldelningen
bor ocksa fortsatt i huvudsak vara enkel och generell. Kvalitetskraven
pd utbildning och forskning bér gilla alla lirositen.

* Se bl.a. SUHF:s manifest Framtiden borjar nu frin 2013, dir en av punkterna har rubriken
"Profil — en nédvindig styrka”.
0 Se bla. IVA (2017b).
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Den generella styrningen ska dock undvika att vara mer likriktan-
de 4n nodvindigt. Nir det giller regelstyrningen har redan tidigare
reformer dstadkommit en relativt stor frihet. Vi féreslar i avsnitt 4.6
att viss reglering bor inféras eller &terinforas i hogskolelagen, men
da det handlar om fértydligande av normer pd 6vergripande nivd ser
viinte att det kommer att himma méngfalden 1 systemet.

Det nya kvalitetssikringssystemet ir ocksi utformat for att i
hégre utstrickning in tidigare anpassas till olika lirositens respek-
tive forutsittningar. Hur likriktande tendenser har kunnat undvikas
ir ndgot som bér uppmirksammas nir systemet utvirderas.

Den viktigaste férindringen i den generella styrningen som vi ser
behov av ror resurstilldelningssystemen. En resurstilldelning som
har ett stérre inslag av basresurs och flexibel anvindning kan ge dkat
utrymme att vga satsa pd nya omraden eller sitt att arbeta och dir-
med uppmuntra profilering. Detta utvecklas i kapitel 9.

4.3.5 En mer larosatesspecifik styrning
genom utvecklad dialog

Den styrning som bor vara lirositesspecifik kan pd konkret nivd
handla om vissa utbildningar eller forskningsomriden (som dirmed
beror olika lirositen i olika grad), uppgifter som ir viktiga pa natio-
nell nivd men som vissa lirositen kan tinkas profilera sig mer pd in
andra, eller mal som giller alla lirositen men dir det kan finnas
stdrre behov av utveckling och insatser vid vissa lirositen in andra.
Mer 6vergripande bér styrningen i 6kad utstrickning erkinna de
olikheter som finns och mer uttalat uppmuntra lirositena att utifrn
sina respektive styrkor striva efter delvis olika mal.

En grundférutsittning f6r en mer lirositesspecifik styrning ir
enligt vir mening att dialogen mellan regering och lirositen for-
stirks och blir mer kvalificerad. Dialogen ir grundliggande fér att
l8ngsiktigt utveckla dmsesidig forstdelse dir lirositena kan tydlig-
gora sina roller och profiler pd ett sitt som ger regeringen en bittre
samlad bild av dessa och hur de férhiller sig till 6vergripande natio-
nella mél och strategier. Med en kvalificerad dialog som grund kan
mal, uppdrag och uppféljning 1 hogre grad utformas utifrin olika
lirositens olika férutsittningar.

En mer lirositesspecifik styrning och uppféljning kan ocksd
dstadkomma bittre genomslag fér olika mal genom att ambitiésa och
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genomfdrbara médl konkretiseras 1 dialog med varje lirosite. I dia-
logerna bor dven samarbete och arbetsférdelning mellan lirositen
tas upp, vilket innebir méjlighet for storre rollférdelning och sam-
ordning av angeligna omrdden. Detta utvecklas 1 kapitel 5.

4.3.6  Fokus pa samarbete och arbetsfordelning
snarare an konkurrens

Ibland framhills konkurrens mellan lirositen som en viktig driv-
kraft f6r profilering. Vi dr dock inte évertygade om att konkurrens
ir ett effektivt eller indamélsenligt verktyg for att uppnd detta mal.
Konkurrens mellan lirositen om resurser (via studenter, externa
forskningsanslag eller bibliometripoing) kan teoretiskt antas gynna
profilering genom att varje lirosite soker den ”nisch” som ger bist
utdelning. Det kan dock ocksd leda till motsatsen, genom att alla
lirositen fokuserar pd de utbildningsomriden som ir populira eller
de forskningsomrdden dir det finns god tillging pd externa medel
att soka. Férmodligen finns bida effekterna, men vir bedémning ir
att ett starkt fokus p& konkurrens mellan lirositen dtminstone hit-
tills 6vervigande stirke de likriktande drivkrafterna i systemet. I den
mdn som konkurrens om resurser dstadkommer profilering finns en
klar risk att omrdden som inte blir ekonomiskt lénsamma trings
undan med luckor i den nationella kunskaps- och kompetensfor-
sorjningen som foljd. Vivill betona att konkurrens enligt vdr mening
ir ett naturligt och viktigt inslag i akademin, men att det inte 1 forsta
hand behéver gilla konkurrens mellan lirositen som organisationer,
sirskilt inte mellan statliga lirositen i ett litet land som Sverige.”! Vi
menar i stillet att ett 6kat fokus pd samarbete och arbetsférdelning
mellan lirositena ir en bittre vig for att sikerstilla bredd, mangfald
och ett mer effektivt resursutnyttjande i det samlade nationella

hégskolelandskapet.

>! Jfr. Sundquist (2010) s. 98.
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4.4 Uppfoljning och bedémning av maluppfyllelse
och resultat

Upptoljning och utvirdering ska, som alla inslag 1 styrningen, syfta
till att forbittra och utveckla verksamheten.” Specifikt for uppfolj-
ning och utvirdering ir att det ska kunna utgora underlag f6r beslut,
alltifrdn att 13ta saker fortgd oférindrade, 6ver mindre justeringar till
att géra mer omfattande omprévning av verksamheten gillande mal,
férutsittningar, organisation m.m. Det ska ocksd kunna ge underlag
for stillningstaganden av studenter, samverkansparter och allmin-
het, samt bidra till att uppritthélla tilltron till verksamheten och vil-
jan att finansiera den. En viktig grund {ér en tillitsbaserad styrning
for starka och ansvarsfulla lirositen ir att synliggéra verksamhetens
resultat och kvalitet.

Samtidigt har uppféljning och utvirdering ocksi alltid en kost-
nad, bide for inhimtning och sammanstillning av information och
inte minst i form av nedlagd tid av dem som {6ljs upp eller utvirderas
— tid som annars kunde ha dgnats &t sjilva verksamheten. Det kan
ocks8 finnas mer indirekta kostnader eller risker 1 form av

o fokus pd form snarare in verksamhetens inneh3ll och mil,

e att det blir likriktande och konserverande (om alternativa eller
innovativa sitt att bedriva verksamheten “faller utanfér utvirder-
ingsramen”),

e att utfdrarnas inre motivation minskar pd grund av bristande
terkoppling eller upplevd brist pd forstdelse for verksamheten
och tillit till utférarna, eller

e att uppfoljning och utvirdering leder verksamheter till att ggmma
brister istillet for att visa upp dem som en grund for for-
bittringar.

Det finns ménga vittnesmil om att omfattningen och formen av
uppfoljning och utvirdering av olika slag leder till ett ”gransknings-

52 Med ”verksamheten” avses hir den direkta verksamhet som ska féljas upp eller utvirderas.
Beroende pd sammanhang kan det handla om allt frén det svenska utbildnings- och forsknings-
systemet som helhet, lirositen, delar av lirositen, ner till enskilda utbildningar, forsknings-
miljder eller projekt.
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samhille” dir verksamheten anpassas till granskningen med ”mal-
forflyttning” och undantringning av professionella normer och inre
drivkrafter.” En viktig grund f6r en tillitsbaserad styrning for starka
och ansvarsfulla lirositen dr dirfér ocksd att begrinsa omfattningen
av uppféljning och utvirdering och vara uppmirksam pd hur den
utformas.

Det ir viktigt att komma ihdg att uppféljning och utvirdering
gors av mdnga aktorer — regeringen, olika statliga myndigheter, pri-
vata finansiirer m.fl. — och dessutom ir utvirderingar och uppfolj-
ningar 1 hog grad en integrerad del av lirositenas egen verksamhets-
utveckling. Den samlade effekten av dessa behover beaktas.

4.4.1 Olika syften med uppfdljning och utvardering

Upptoljning och utvirdering kan tjina i huvudsak tre syften. For det
forsta behover regeringen och riksdagen, liksom ledningar pé olika
nivder pd ett lirosite, information om verksamheten och dess mal-
uppfyllelse och resultat som underlag for beslut eller for att f6lja upp
hur beslutade reformer och foérindringar fungerat. Inom verksam-
heten ir lirande och utveckling en del av detta. Fér det andra behdver
studenter, arbetsgivare m.fl. intressenter information for att kunna
fatta sina olika beslut, och for att allmint ge underlag for tilltro till
verksamheten frin allminheten. For det tredje kan uppfoljning och
utvirdering ha ett direkt styrningssyfte i form av att frimja kvalitet
eller sitta fokus pd nigon viss aspekt.

Information som underlag {6r beslut om verksamheten

Analys- och utvirderingsutredningen (SOU 2018:79) skiljer pd upp-
foljning och utvirdering pd operativ nivd respektive sektors- och
sektorsovergripande nivd. Den primira mélgruppen f6r uppfoljning
och utvirdering pa operativ nivd ir myndighetsledning eller opera-
tivt verksamhetsansvariga, men den kan ocksd vara relevant foér
regeringens uppfoljning av hur statens verksamhet utvecklas och hur
statens medel har anvints. Regeringen anvinder sidan information
for myndighetsstyrning och som underlag fér sin rapportering till

>3 Power (1997), Ahlbick Oberg (2018) s. 180189, SOU 2007:75 5. 167 £, SOU 2018:38 5. 359-362
och 405425, Molander (2017) s. 150-157.
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riksdagen. Analyser och utvirderingar pd sektors- och sektorsover-
gripande niv kan vara mer inriktade pd effekter av genomférd poli-
tik (dvs. om en verksamhet bidrar till regeringens mal och bedrivs
effektivt) eller pd att utveckla eller férindra mél, regleringar eller
resursfordelning.”

Starka och ansvarsfulla lirositen bor forvintas sjilva ta ansvar for
den uppféljning och utvirdering som behévs fér den egna verksam-
heten. Som Analys- och utvirderingsutredningen papekar bor upp-
foljning och utvirdering som gors for att férbittra och utveckla en
verksamhet goras nira sjilva verksamheten. Det ger bittre forutsitt-
ningar fér att resultaten fir genomslag och kommer till anvindning,
och bidrar till ett lirande i verksamheten.” Av bide kvalitets- och
kostnadsetfektivitetsskil bor dven uppféljning och utvirdering som
initieras av externa parter si lingt mojligt vara relevant och anvindbar
for lirositet sjilvt.

Regeringen behéver underlag for den lopande styrningen och f6r
omprioriteringar och omprévning av politiken, samt f6r sin redovis-
ning till riksdagen. Regeringen behéver dirfér ha tillgdng till eller vid
behov kunna skaffa sig nationell 6verblick vad giller viktigare resultat
eller mélindikatorer. Sidan information kan komma frin lirositena
sjilva eller aggregerat via andra myndigheter. For att kunna bedéma
och ompréva politiken behdvs ocksd analyser som belyser effekter av
den politik och de reformer som beslutats, internationella utvecklings-
tendenser och samlade bedémningar av hégskolans utveckling. En del
av detta kan goras och gors 1dag av befintliga myndigheter sisom
UKA, UHR och Vetenskapsridet, eller kommittévisendet. Inom hog-
skoleomridet finns dock ingen stiende, oberoende resurs av det slag
som finns inom vissa andra omriden, vilket vi ser som en brist (se
vidare kapitel 5).

Givet kostnaden f6r uppféljning och utvirdering ir det avgoran-
de att den information som samlas in anvinds, vilket talar fér en
dterhdllsamhet i inhimtningen. En dterkommande utmaning i reger-
ingens styrning har varit att mingden efterfrigad information ten-
derar att 6ka, att de uppgiftslimnande myndigheterna fir liten 4ter-
koppling och att det ir svért att se vad all information anvinds till.

**SOU 2018:79 5. 29-30.
3 SOU 2018:79 5. 153-154.
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Det giller bdde inom hégskolan® och generellt i myndighetsstyr-
ningen.”” Detta leder inte bara till onédiga kostnader och negativa
effekter 1 verksamheten utan férsvarar ocksd regeringens styrning.
Styrutredningen beskrev ett Regeringskansli i en “korseld av infor-
mation” dir grundliggande information om olika verksamheter
riskerade att tringas undan av en mingd frigor av mindre bety-
delse.” Mot bakgrund av Styrutredningen gjorde regeringen i bud-
getpropositionen fér 2009 flera principiella stillningstaganden vad
giller styrning och underlag f6r styrning, bl.a. att myndighetsstyr-
ningen ska inriktas mot att bli 18ngsiktig och strategisk. I propo-
sitionen En akademi i tiden (Prop. 2009/10:149) hinvisade reger-
ingen till detta och betonade ocksd vikten av att universitet och
hégskolor styrs utifrdn deras sirskilda forutsittningar. Regeringen
bedémde att mingden mal och iterrapporteringskrav 1 reglerings-
brevet bor begrinsas for att bla. tydliggéra lirositenas grundupp-
drag som framgdr av hogskolelagen. Aterrapporteringskrav skulle
vara {3 till antalet, noga 6vervigda och svara mot ett konkret behov
av information.” Regleringsbreven till universitet och hégskolor
minskade markant i omfattning frin och med 2010. Direfter har reg-
leringsbreven successivt byggts pd, men ir fortfarande mindre omfat-
tande in tidigare.

Information till andra intressenter

Det finns minga som av olika skil vill kunna {4 reda pd resultat och
kvalitet vid universitet och hogskolor. Presumtiva studenter och
arbetsgivare vill kunna f8 en bild av utbildningens kvalitet och om
den ger bra férutsittningar f6r det fortsatta arbetslivet. Foretag,
myndigheter och organisationer vill veta vilken forskning som finns
och var man kan samverka pd olika sitt. Allminheten har ett intresse

% Se bl.a. SOU 2000:82 och SOU 2008:104.

%' SOU 2007:75.

¥ SOU 2007:75 5. 138.

% SOU 2007:75 s. 157. Brunsson (2000) menar i samma anda att en regering som vill styra aktivt
miste forsdka begrinsa tillgingen till information — inte fér att fatta oinformerade regerings-
beslut, men {ér att utrymmet {6r att skaffa sig situationsspecifik och relevant information 6kar,
om tiden inte upptas av uppgifter som for tillfillet ir ovidkommande.” Brunsson pekar ocks3 pd
risken att regeringen genom inhimtande av information tar pé sig ansvar och férvintningar att
agera pd denna som det ofta r svirt att uppfylla p3 ett bra sitt.

% Prop. 2009/10:149, s. 99.
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av att de resurser som liggs pd hogre utbildning och forskning ir
goda samhillsinvesteringar.
Olika intressenters behov stiller krav p4 att informationen ir:

o Littillginglig. Det kan handla om nationell statistik som ir jim-
forbar, UKA:s och andra myndigheters utvirderingar, men iven
lirositenas egna utvirderingar behover vara tillgingliga nir de
sjilva stdr for en stérre del av utvirderingarna.

o Tydlig men inte forenklad. Overgripande ménster och slutsatser
méste vara litta att se, men nyanseringar och férbehdll behover
ocksd finnas tillgingliga s3 att till synes enkla jimforelsetal inte
leder till slutsatser som det inte finns stod for.

o Saklig, oppen och drlig — dvs. utformad mer som konsumentinfor-
mation dn marknadsféring.®

Uppf6ljning och utvirdering som normstyrning

Upptéljning och utvirdering ir 1 sin funktion som underlag for
beslut om verksamheten och information till andra aktorer en del 1
styrningen, men kommer dirutdver ofta att ha mer direkta styr-
ningseffekter i verksamheten av olika slag. Som beskrivs i avsnitt 3.6
kan uppféljning och utvirdering vara en form av styrning mot
normer genom att den sitter fokus pd det som {6ljs upp eller utvir-
deras. Som exempel kan nimnas utvirderingar av jimstilldhets-
arbetet eller kvalitetsutvirderingar. Vilka nyckeltal och indikatorer
som f6ljs [6pande kan ocksd ha en styrande effekt (se avsnitt 4.4.3
nedan).

Vi menar att uppféljning och utvirdering kan vara en bra form av
styrning mot normer, inte minst nir det giller att frimja en stark
kvalitetskultur (se nista avsnitt 4.4.2). Det dr samtidigt viktigt att
undvika odnskade styrningseffekter, t.ex. att det blir likriktande eller
konserverande 1 sin utformning eller att lirositenas helhetsansvar
for verksamheten forsvagas.

¢! Jfr. Fredriksson & Pallas (2013).
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4.4.2  Kvalitetssakring och kvalitetsutveckling

Att hogre utbildning och forskning héller en hog kvalitet dr centralt.
Ansvaret for kvaliteten ligger sjilvklart pd verksamheten sjilv vilket
ocks3 uttrycks i hogskolelagen.®” Det finns av tradition en mingd
kvalitetssikrande processer inom akademin dir kollegial bedémning
med externa inslag anvinds vid disputation, anstillning, befordran,
publicering och férdelning av forskningsmedel. Universitet och hog-
skolor har beskrivits som en av fi samhillsinstitutioner dir konti-
nuerligt dterkommande formell granskning utgér ett dominerande
inslag.” Eftersom de interna kvalitetskontrollerna traditionellt huvud-
sakligen gillt forskningen® har sirskilda kvalitetssikringssystem fér
utbildningen utvecklats bide p3 lirosites- och nationell niva.

Kvalitetssikringssystem pa nationell niva fyller tre viktiga syften:
information, kontroll och kvalitetsutveckling. Fér det forsta har uni-
versitet och hogskolor ett sirskilt ansvar att visa for studenter,
arbetsgivare och andra i samhillet hur man arbetar f6r att hdlla en
hég kvalitet eftersom denna inte kan bedémas enkelt utifrdn och
vanliga marknadsmekanismer inte fungerar.” Detta har ocks3 blivit
av allt storre betydelse for internationella samarbeten och internatio-
nell mobilitet av studenter och arbetskraft, varfor kvalitetssikring dr
en hogt prioriterad friga inom sdvil Bolognaprocessen, EU och
OECD. Fér det andra finns ett kontrollsyfte, bl.a. genom att exa-
menstillstind (i vissa fall) bara utfirdas om det bedéms finnas férut-
sittningar att uppfylla kvalitetskrav och genom att examenstillstdnd
kan terkallas om kraven vid en senare granskning inte anses uppfyll-
da. For det tredje har kvalitetssikringssystemet i olika utstrickning
over tid syftat till "att granska fér att frimja”,* dvs. att genom utvir-
dering bidra till en stark kvalitetskultur med fokus pd kvalitets-
utveckling och férbittring.

Det finns utmaningar 1 att kombinera dessa syften pd ett bra sitt
eftersom uppgifterna ger olika signaler och kan ge upphov till olika

621 kap. 4 § hogskolelagen. Se dven avsnitt 4.2.

& Engwall (2016), s. 15-16.

64 Se bl.a. SOU 1992:1.

¢ Som Lars Engwall pipekat kan inte studenter i férvig bedoma utbildningens nirmare innehall,
de genomgir inte samma utbildning igen hur néjda de 4n ir, och utbildningens faktiska virde i en
arbetssituation kan bara bedémas delvis och med stor f6rdrojning. Aven arbetsgivarna kan i férsta
hand bara stilla krav utifrn dagens situation snarare 4n den framtida arbetsmarknaden, och den
kunskap de har frin sin egen utbildning dr av naturliga skil fordldrad. Engwall (2016), s. 61-63.

6 Hagstrom (1997).

140



SOU 2019:6 Principer fér en dndamalsenlig styrning

slag av beteende. For att frimja kvalitetsutveckling s& bra som méj-
ligt behovs en 6ppen dialog mellan granskare och granskade dir man
kan visa upp och diskutera problem och &tgirder fér att ritta till dem.
Ett snivt fokus pd kontroll kan medféra att de utvirderade skénmalar
verksamheten och undanhiller observerade brister med risk fér att
dessa inte dtgirdas. Ett annat problem ir standardisering, dvs. att
utvirderingen frimjar “rittning i leden” i stillet fér “den férindrings-
vilja och det nytinkande som bér kinneteckna institutioner inom
hogre utbildning och forskning.”’

Utifrdn de principer fér styrningen som vi beskrivit i detta kapi-
tel miste kvalitetsutveckling ses som det mest grundliggande syftet.
Ett system som frimjar en stark kvalitetskultur och synliggér bade
bra och diliga resultat kommer att leda till att utbildning eller forsk-
ning som héller otillricklig kvalitet f8ngas upp 1 hég grad. En mini-
miniva for kvaliteten dr svirt att faststilla exakt, och uppritthillande
av en miniminivd 6verallt bér dessutom inte ses som en tllrickligt
hég ambitionsnivd. Milet miste vara férnyelse, kvalitetsférbittring
och utveckling. Kontroll och effektiva former att synliggéra resultat
fér utomstdende intressenter ir dock ocksd viktigt, inte minst for att
uppritthilla tilltron till verksamheten.

Principer f6r kvalitetssikring och kvalitetsutveckling

Vi menar sammanfattningsvis att f6ljande principer ir centrala for
sikerstillande, utveckling och utvirdering av kvalitet.*®

For det forsta méste en stark kvalitetskultur och l6pande kvalitets-
sikring inom lirositet utgora grunden. Lirosidtena méste frimja en
kvalitetskultur pd alla nivder, sikerstilla att det finns olika former av
lopande processer (kollegial kvalitetsgranskning vid anstillningar
m.m., kursutvirderingar, strukturer fér etablering av utbildnings-
program m.m.) och félja upp hur dessa fungerar i praktiken. Det
behovs ocksd processer f6r att hantera och forebygga forskningsfusk
och uppritthilla god forskningssed.

¢ Engwall (2016), s. 79. Tillitsdelegationen fér liknande resonemang om den statliga tillsynen i
SOU 2018:48 och mer generellt om olika former av granskning och utvirdering i SOU 2018:38.
8 Jfr bl.a. Kettis (2016), s. 264-265. Vad giller utbildningen ingdr bl.a. dessa principer i Stan-
dards and guidelines for quality assurance in the European Higher Education Area (ESG).
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For det andra behovs dterkommande extern granskning av verk-
samheten, utéver den granskning som sker exempelvis vid publicer-
ing och projektansdkningar. Ett utifrdnperspektiv pd verksamheten
dir den kan virderas 1 férhillande till andra, liknande verksamheter
driver kvalitetsutvecklingen och bidrar till legitimiteten i omvirldens
ogon. Den externa granskningen behover dels vara kollegial, dvs.
bestd av beddmare med sakkunskap inom det utvirderade omridet,
men ocksd kunna ta in andra intressenters perspektiv. Med tanke pd
den hogre utbildningens och forskningens internationella karaktir
bér bedémare med erfarenhet frin andra linder med fordel med-
verka. For att frimja kvalitetsutveckling och en stark kvalitetskultur
behéver granskningar anpassas till den aktuella verksamhetens sir-
skilda férutsittningar. Det innebir att validitet och relevans for
verksamheten ges storre tonvikt dn jimférbarhet t.ex. mellan liro-
siten. Det dr dock viktigt att granskningars resultat, oavsett om de
initieras inom lirositet eller av externa aktérer, ir tillgingliga for
olika intressenter.

For det tredje behover sdvil det 16pande kvalitetssikringsarbetet
som externa granskningar kopplas till en handlingsberedskap 1 form
av strategiska omprioriteringar, styrningsdtgirder fér att adressera
brister, eller spridande och utveckling av vil fungerande processer
till andra delar av verksamheten. Forutsittningen for det fértroende
som verksamhetsanpassad granskning bygger pd ir att verksamheten
kan visa att brister hanteras och méjligheter tillvaratas.”

Det nationella kvalitetssikringssystemet

Det nationella kvalitetssikringssystem som UKA utvecklat och
vidareutvecklar pd regeringens uppdrag (se beskrivning i kapitel 3)
hor till det som vi enligt vra direktiv inte i férsta hand ska ligga
forslag om. Vivill dock betona att systemet ligger vil 1 linje med vira
overviganden kring den samlade styrningen, bl.a. eftersom det tyd-
ligt bygger pa lirositenas eget ansvar for kvalitetssikring och kvali-
tetsutveckling. Genom UKA:s utékade uppdrag rérande kvalitets-
sikring pd nationell nivd av hela hégskolans verksamhet, och inte
enbart utbildningen som tidigare, liggs grunden fér ett helhetsper-
spektiv pd verksamheten som ir mycket virdefullt. Vi dterkommer i

69 Kettis (2016) s. 265.
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flera delar av betinkandet till kvalitetssikringssystemets centrala roll
i den tillitsbaserade styrningsansats vi férordar.

4.4.3 Indikatorer

Ofta ir verksamhetens mil av en sidan karaktir att resultat inte kan
mitas pa ett entydigt sitt. D8 kan man i stillet anvinda indikatorer
som miter nigon del av de effekter som verksamheten syftar till.
Fordelarna ir flera. Indikatorer kan aggregeras pd ett sitt som kvali-
tativa bedémningar inte kan. De kan mojliggéra jaimforelser éver tid
eller mellan verksamheter som annars ir svira att gora. De kan ge en
overblick 6ver ett visst omrdde och foljas I6pande for att signalera
behov av dtgirder. Arbetet med utformning av indikatorer kan bidra
till att precisera mal och utveckla planering av verksamheten.

Den férenkling som ir indikatorernas fordel fér dock samtidigt
med sig utmaningar. Behovet av indikatorer kommer som regel av
att det inte gir att direkt mita det man verkligen vill mita (t.ex. hog
kvalitet). Utmaningen ir d4 att identifiera nigonting att mita som ir
relevant f6r det dvergripande mélet, som ir tydligt och tolknings-
bart, och har hég validitet och reliabilitet (dvs. miter det den utger
sig for att mita och baseras pi en tillforlitlig killa).”® Aven om indi-
katorn i sig har en hog validitet och reliabilitet speglar den som regel
bara en del av verksamheten, medan annan viktig information inte
fingas upp. Stor omsorg krivs dirfor 1 hur indikatorer utformas, och
inte minst hur de anvinds. Den objektiva karaktir som en siffra ger
kan leda till felaktiga bedomningar eller tgirder om indikatorn ir
diligt utformad eller om dess begrisningar och osikerhet gloms
bort. Den tekniska enkelheten 1 att aggregera kvantitativa uppgifter
kan délja osikerheter 1 den underliggande informationen. Som bl.a.
ESV och Styrutredningen har pipekat har resultatindikatorer ofta
kommit att behandlas som ”resultat” med forenklade analyser av
sambandet mellan prestationer och effekter som foljd.”

ESV har utarbetat ett antal principer for hur resultatindikatorer
boér utformas. For det forsta méste det finnas ett tydligt mal, dvs. en
beskrivning av ngot framtida 6nskvirt tillstdnd. For det andra behévs
en genomtinkt effektkedja som beskriver hur prestationer leder till

70 Jfr Vetenskapsridet (2018b), s. 13.
7' SOU 2007:75, sammanfattat i ESV (2012), s. 27.
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vissa effekter och eventuellt vidare till andra effekter i ett antal led som
slutligen paverkar maluppfyllelsen. Indikatorer bér enligt ESV utfor-
mas s3 ldngt upp 1 effektkedjan (dvs. s3 nira mélet) som méjligt. For
det tredje miste man noga analysera vad som mits och vad som inte
mits med aktuell indikator, och argumentera tydligt och transparent
kring valda indikatorers begrinsningar.”

Resultatindikatorer kan spela en roll som del av beslutsunderlag,
information till andra intressenter eller i styrningssyfte. Indikatorer
som styrinstrument dr dock av flera skil problematiskt. Eftersom
indikatorer bara miter en viss aspekt av en mer komplex verksamhet
finns en risk for att fokus liggs pd det som mits pd bekostnad av
annat. Om en indikator medvetet eller som en sidoeffekt blir sty-
rande riskerar ocksd dess funktion som indikator att férsimras enligt
”Goodharts lag”, dvs. ”nir ett mitt blir ett mal slutar det att vara ett
bra mitt.”” Jakt pd ”pinnar”, att pricka av kvantitativa mitt inom
bl.a. polisen ir ofta diskuterade exempel.”* Inom forskningsvirlden
har man linge talat om att ett starkt fokus pd miangden publiceringar
1 samband med meritering eller férdelning av medel riskerar att ge
upphov till oonskade effekter som s.k. ”salamipublicering” dir fors-
kare forsoker dela upp idéer och resultat i s& minga olika artiklar
som mojligt snarare dn att presentera dem samlat ("minsta publicer-
bara enhet”). En sidan "inflation” i publiceringen leder inte nédvin-
digtvis till fler forskningsresultat som effektivare bidrar till kun-
skapsutvecklingen och kan {8 genomslag i samhillet.

Nir indikatorer anvinds foér férdelning av resurser finns ofta en
avsedd styreffekt i form av incitament, vilket behandlas 1 avsnitt 4.5.

4.4.4  Behov av 6kad samordning, dialog och analys

Som nimndes inledningsvis f6ljs lirositena upp och utvirderas av
flera olika aktorer. Bristande samordning ur lirositenas perspektiv
ir ndgot som bl.a. SUHF varnade {6r som ett framvixande ”otuktat
utvirderingslandskap” inom hégre utbildning och forskning, dir

7 ESV (2007, 2012).

73 Goodharts egen definition lyder ”Any observed statistical regularity will tend to collapse once
pressure is placed upon it for control purposes”. Den mer kortfattade omformuleringen "When a
measure becomes a target, it ceases to be a good measure” gjordes av Strathern (1997), s. 305-321.
7% Exempelvis kan antalet insamlade utandningsprov vara en indikator p4 polisens arbete for nyk-
terhet 1 trafiken, men nir uppféljningen centrerar pd antalet insamlade prov tenderar tidpunkter,
platser och former f6r insamlingen av sidana prov att viljas f6r att maximera antalet prov snarare
4n utifrin det trafikpolitiska syftet och méittet blir dirmed en simre indikator. Holgersson (2014).
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olika delar av lirositenas kirnverksamhet skulle utvirderas av tre
olika centrala myndigheter (UKA, Vetenskapsridet och Vinnova)
férutom av lirositena sjilva. Dirutover tillkommer Riksrevisionens
utvirderingsuppdrag, andra centrala myndigheters behov av tillsyn
eller uppféljning och olika finansidrers utvirderingar och uppftélj-
ningar p4 Europanivi.”

P2 senare 4r har dock utvecklingen pd flera sitt gitt mot en mer
samordnad uppféljning. Regeringen har 6kat samordningen bl.a.
genom att ge olika myndigheter uppdrag att samarbeta kring olika
fragor. UKA och Vetenskapsridet redovisade i april 2018 ett reger-
ingsuppdrag om hur samordning av uppféljning och utvirdering kan
ske. Redovisningen inneholl bl.a. en éversyn 6ver befintlig uppfolj-
ning och férslag pd vad som behover utvecklas (framfér allt gillande
forskningsstatistiken) och hur samordningen kan 6ka.” Det ir en-
ligt vr mening viktigt att denna positiva utveckling fortsitter.

Enligt vir mening bor nationell uppféljning frimst goras via
UKA och andra myndigheter. Den rapportering som sker direkt frin
lirositena till regeringen bor 1 stillet 1 férsta hand syfta uill fordjupad
information som underlag for dialog och virdering utifrdn varje liro-
sites specifika férutsittningar. Det finns fortfarande rapporterings-
krav 1 regleringsbreven som inte foranleder ndgon tydlig dterkopp-
ling eller ngon redovisning av regeringen hur informationen har
anvints. Kraven pd att drligen — 1 sdvil budgetunderlag som &rsredo-
visning — redovisa 6verviganden kring utbildningsutbudet ir kanske
det tydligaste exemplet pi detta.” Dialogen mellan regeringen och
respektive lirosite ir enligt vir mening ett viktigt verktyg for att
l6pande sikerstilla att uppféljningen ir relevant och férdjupa reger-
ingens underlag. Lirositena bedriver en komplex verksamhet och
har timligen vitt skilda férutsittningar och profiler, och en god dia-
log behovs for att ge regeringen en bild av respektive lirosites verk-
samhet. Dialogen ir ocksd viktig for att lirositena ska fi dterkopp-
ling p& den redovisning de ger och kunna ge dterkoppling pd hur mél
och redovisningskrav ir utformade. Dialogen ir dven viktig for att
fordjupa lirositenas forstdelse for regeringens syften med styr-
ningen. Vikten av att utveckla dialogen har dterkommande patalats 1

7> Roding (2015). Se ocksé Kettis (2016) s. 260-261. De av Vetenskapsridet och Vinnova fore-
slagna utvirderingssystemen har dock inte genomf{érts.

76 UKA (2018c).

771 direktiven till budgetunderlagen f6r 2020-2022 har dock detta krav utgdtt.
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olika utredningar,”® och vi menar att detta bor vara en hégt prio-
riterad friga for en utvecklad styrning av universitet och hogskolor.
Vi behandlar detta mer ingdende i kapitel 5.

Som underlag f6r regeringens politik ricker inte information frin
lirositena sjilva eller aggregerad sidan fran de statistikansvariga myn-
digheterna. For att kunna bedéma och ompréva politiken behévs ana-
lyser som belyser effekter av den politik och de reformer som beslu-
tats, internationella utvecklingstendenser och samlade bedémningar
av hogskolans utveckling. Vi menar att underlag av detta slag skulle
behova tas fram med en 6kad systematik och 6kad grad av oberoende
frin savil regeringen som verksamhetsansvariga, vilket utvecklas 1
kapitel 5.

4.5 Finansiell eller annan styrning

I vira direktiv framhéller regeringen att det miste évervigas nog-
grant nir det ir mest indamalsenligt att vilja finansiell styrning och
nir andra styrformer istillet ir mer limpliga for att nd hogsta
mojliga kvalitet 1 utbildning och forskning eller nir regeringen vill
paverka lirositenas prioriteringar och utveckling. Som faktorer att
beakta framhiller regeringen att universitet och hogskolor har ett
stort ansvar att prioritera inom sin verksamhet och att finansiell styr-
ning ofta skapar starka incitament vars effekter kan vara svira att
forutse, sirskilt i en verksamhet dir resultaten blir synliga forst efter
l&ng tid.

Den finansiella styrningen, att verksamhet styrs med hjilp av eko-
nomiska ramar samt olika restriktioner och villkor knutna till finan-
sieringen, ir ett viktigt instrument for att statens medel ska férdelas
enligt politiska prioriteringar och utnyttjas pa ett samhillsekonomiskt
effektivt sitt. I detta avsnitt talar vi — 1 samma anda som direktivens
formuleringar ovan — om finansiell styrning 1 en nigot snivare bemir-
kelse. Fokus ligger inte pd styrning av resursanvindningen utan sna-
rare pd att styra verksamheten genom resurserna framfér allt genom
olika former av prestationsbaserad resurstilldelning.

78Se bl.a. ESV (2016) s. 48 om virdet av dialog kring resultatredovisningen for bide regeringen
och myndigheten.
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Okad anvindning av prestationsbaserad resurstilldelning har
varit en allmin trend runtom 1 virlden, bdde inom hégre utbildning
och forskning och generellt i1 styrning av offentligfinansierad verk-
samhet, och anses ofta vara en del av New Public Management.”

I dagens svenska system anvinds finansiell styrning av verksam-
heten framfér allt genom uppdelningen av anslag fér utbildning
respektive forskning samt genom prestationsbaserade inslag 1 tilldel-
ningsmodellerna f6r respektive anslag. Som beskrivs 1 kapitel 3 ir
tilldelningen av utbildningsresurser helt beroende av antal studenter
och deras prestationer. Resurstilldelning till forskning styrs dels
genom att en del (en allt stérre del 6ver tid) av statens medel férdelas
via forskningsrdd och andra finansiirer, dels genom en férdelnings-
modell f6r en del av det direkta anslaget som ger incitament och
omfordelningsetfekter syftande till att frimja forskningskvalitet.

Antalet parametrar {or finansiell styrning genom prestations-
baserad resurstilldelning ir inte pifallande stort i Sverige (jimfér
t.ex. den finska férdelningsmodellen som innehéller ett dussintal para-
metrar). Diremot kan man observera en tendens att resurstilldel-
ningen dterkommande féreslds som l6sning pd en mingd frigor. Det
kan rora t.ex. samverkan med det omgivande samhillet, forskningens
genomslag 1 samhillet, sambandet mellan utbildning och forskning,
utbildningens kvalitet eller arbetsmarknadsanknytning, livslingt liran-
de, validering eller kompetensforsérjningen pa landsbygden. Argu-
mentet att ndgot dr viktigt och dirfor bér premieras pd ndgot sitt i
resurstilldelningen ar litt att forstd pa ett intuitivt plan, men vigen
mellan férdelningsmodell och 6kad mailupptyllelse av ndgot slag ir
sillan s3 enkel. Det ir viktigt att vara klar 6ver syftet, hur det for-
vintas uppnds genom prestationsbaserad tilldelning och vilka o6ns-
kade konsekvenser som kan uppsta.

4.5.1  Syftet - resursférdelning eller incitament

Prestationsbaserad resurstilldelning kan ha tvd huvudsakliga syften,
som dven om de ofta kan férekomma samtidigt bor héllas isir.* Dels
kan det ses som en resursallokeringsfriga dir (om)férdelning av

7 Fér en diskussion om New Public Management i styrning av offentlig verksamhet, se bl.a.
Molander (2017); kopplat till universitet och hégskolor bl.a. Ahlbick Oberg red. (2016) och
SOU 2015:92 s. 109 ff.

80 Jfr. NOU 2006:19 s. 30.

147



Principer fér en andamalsenlig styrning SOU 2019:6

resurserna 1 sig ir syftet, dvs. att férdela resurserna dit de vintas ge
bist avkastning i form av énskade resultat. Dels kan det syfta till att
skapa incitament som indrar motivation och beteenden och dir-
igenom ger bittre maluppfyllelse (t.ex. hogre kvantitet eller kvalitet
av ndgot) generellt i ett system; om ndgon omfoérdelning sker spelar
hir egentligen ingen roll.

Prestationsbaserad resurstilldelning som syftar till omférdelning
bér bygga pd en bedémning att:

1. Det finns ineffektiviteter i systemet (i férhillande till ndgot spe-
cifikt m3l) som beror pd att ekonomiska resurser ir felaktigt for-
delade mellan lirositen.

2. Det gér att identifiera dessa ineffektiviteter 1 form av
a) vilka lirositen som inte fir ut tillrickligt av sitt anslag, och
b) vilka andra lirositen som skulle anvinda medlen bittre.

3. Detta gir att gora genom en (uppsittning) indikator(er) eller
genom kvalitativa utvirderingar vars resultat kvantifieras och
gors jimfoérbara mellan lirositen.

4. Effektivitetsvinsterna foér det utvalda médlet av att omfordela
medel ir storre dn forluster som kan uppstd f6r andra mal (t.ex.
genom att lirositen som forlorar medel f6r att de presterar simre
pa det utvalda mélet dirmed fir simre férutsittningar dven for
andra mél, eller att alla lirositen ligger storre prioritet pd det
utvalda mélet och prioriterar ner annat virdefullt).
Prestationsbaserad resurstilldelning syftande till incitament bér

bygga pd en bedémning att:

1. Det finns brister 1 miluppfyllelse (eller &tminstone férutsitt-
ningar {6r hogre maluppfyllelse).

2. Maluppftyllelsen kan 6kas genom vissa beteendeférindringar (pd
olika nivder, frin lirositesledningar till enskilda lirare och fors-

kare).

3. Genom en finansieringsmodell baserade pa nyckeltal, indikatorer
eller kvantifierade kvalitativa utvirderingar kan incitament ges
som 3stadkommer 6nskade beteendeférindringar och dirmed
bittre maluppfyllelse enligt en tinkt effektkedja.
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4. Den forbittrade maluppfyllelsen fo6r det utvalda mélet genom
beteendeférindringarna ir mer virdefull in eventuella férluster
som kan uppstd fér andra mal.

4.5.2  Vad sager forskning och erfarenheter?
Generellt om incitamentsstyrning

Grunden for incitamentsstyrning dr principal-agentteorin, som byg-
ger pd en formodad milkonflikt mellan uppdragsgivaren och utfo-
raren som ldses genom yttre motivation, inte minst ekonomiska
beléningar men dven sidant som positiv eller negativ uppmirksam-
het eller bittre karriirméjligheter.”

Det finns beligg for att incitament har effekt, men effekten ir
inte enkel eller oproblematisk. Generellt kan man sig att det finns
beligg for att man genom att bel6na vissa individer och grupper for
att gora X fir dem att gora X. Det finns dock en stor variation 1
reaktionerna pd liknande typer av incitament, och effekterna av just
en viss typ av incitament dr dirfér svira att urskilja.*

Forskningen har ocksd pévisat en rad problem med incitament-
styrning. Det som frimjas ir det som explicit premieras, vilket kan
leda till simre kvalitet eller kvantitet av det som inte beldnas, framfér
allt i arbetssituationer med ménga parallella uppgifter.” Mitsvarig-
heter kan ge snedvridningar — komplexa mél och méngfacetterade
uppgifter leder till att ett visst mitt ofta ger en ofullstindig och
ibland direkt felaktig bild. Det dr dirfor svirt att utforma ett opti-
malt incitamentprogram 1 komplexa verksamheter. Incitament kan
ocks3 leda till manipulation av det som ska mitas.*

En allvarlig risk med incitamentsstyrning ir undantringning av
den inre motivationen. Forskningen tyder pd att inre motivation har
en stark effekt och att denna ofta inte férstirks utan tvirtom kan
forsvagas av yttre incitament.”” Avgérande ir inte bara hur yttre

81 Nistotskaya (2018) s. 253.

82 Nistotskaya (2018) s. 269.

% Holmstrém & Milgrom (1991); Nitsoskaya (2018) s. 258-259.
$ Nistotskaya (2018) s. 256-260.

% Frey & Jegen (2001); Nitsoskaya (2018) s. 260.
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incitament utformas utan frimst hur de kommuniceras och uppfat-
tas — som stédjande och i linje med befintlig inre motivation eller
som kontrollerande.*

Dessa problem ir mer uttalade 1 offentlig sektor, eftersom det
som regel ir komplexa verksamheter och mél och flera principaler
(t.ex. inte bara politiker utan dven medborgare) och att samhillsser-
vicens motiverande effekt riskerar att undantringas.” Hogre utbild-
ning och forskning ir verksamheter som 1 hog utstrickning drivs av
lirares, forskares och studenters inre motivation.

Prestationsbaserad resurstilldelning till universitet
och hogskolor

Prestationsbaserad resurstilldelning till universitet och hégskolor
har anvints under flera drtionden 1 olika delstater 1 USA (frimst
inom utbildning) och 1 6kande utstrickning ocksd i andra delar av
virlden (1 Europaihégre utstrickning inom forskningsfinansiering).
Synteser av hittillsvarande forskning i USA har pekat pd att presta-
tionsbaserade foérdelningsmodeller pdverkar lirositenas beteende,
men diremot finns det dtminstone in si linge inget stod f6r positiva
effekter pi de mil som avses;* i vissa fall noteras t.o.m. negativa
effekter.” En &versikt som dven inkluderade europeiska system kun-
de inte heller hitta stod for effekter pd sjilva mélen.”

Det finns studier som tyder pd positiva effekter av prestations-
baserad resurstilldelning av forskningsmedel pa forskningsproduk-
tion eller citeringar,” men eftersom linder bide med och utan sidana
férdelningsmodeller har liknande utveckling ir det svdrt att dra slut-
satser om effekter.”

Bland mojliga orsaker till uteblivna effekter har framforts att de
ekonomiska incitamenten inte varit tillrickligt starka eller dligt ut-
formade, men ocksd att de underliggande antagandena kan vara fel-

8 Jacobsen & Andersen (2014), s. 99.

%7 Nitsoskaya (2018), s. 260-261.

% »Summary and Conclusions” i Dougherty & Reddy (red) (2013).
8 Rutherford & Rabovsky (2014).

% Kivistd & Kohtamiki (2016).

1 Se bl.a. 6versikt i Debackere m.fl. (2018).

%2 Jonkers & Zacharewicz (2016).
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aktiga. Prestationsbaserade férdelningsmodeller syftande till incita-
ment bygger pd ett grundantagande om lirositen som “intikts-
maximerare”.” Det férutsitter att ledningen kan péverka organisa-
tionens prestationer (dvs. vet vad som kan férbittra prestationerna
och ocksd har férmdga och resurser att vidta sddana tgirder) men
inte vill gora det 1 avsaknad av tillrickliga incitament (i linje med
principal-agentteorin).”

P& samma sitt som for incitamentsstyrning generellt pekar litte-
raturen ocksd pa befarade eller observerade negativa sidoeffekter.
Inom utbildning kan det t.ex. handla om att undvika antagning av
studenter frin mindre studievan bakgrund eller sinkta examina-
tionskrav,” och inom forskningen exempelvis simre férutsittningar
for tvirvetenskap, forskning utanfér huvudfiran i respektive filt,
populirvetenskapliga insatser m.m.”

Vissa pekar pd att prestationsbaserad resurstilldelning kan ge posi-
tiva effekter framfér allt 1 form av en ”chock till systemet” dir diligt
fungerande strukturer kan skakas om.” Effekterna tycks dock tendera
att vara kortvariga,” samtidigt som systemen ir svdra att indra nir de
vil inférts.”

4.5.3  En forsiktig installning till prestationsbaserad
resurstilldelning

Utifrdn ovanstiende redogorelse och de principer for styrningen vi
formulerat ovan ser vi anledning att — som véra direktiv ocks8 anty-
der — vara forsiktig med finansiella styrningen i form av presta-
tionsbaserad resurstilldelning.

Om nya former av sddan styrning évervigs bor man f6r det férsta
vara klar éver syftet. Vilket problem, eller ouppnddd potential, ir det
som ska &tgirdas? Handlar det i forsta hand om omférdelning av
resurserna dit de gor bist nytta eller incitament 1 hela systemet? Om
det ir incitament, vilken férindring ska de dstadkomma och pa vil-

% Dougherty m.fl. (2016), s. 149.

% Rutherford & Rabovsky (2014), s. 204-205.
% Dougherty m.fl. (2016).

% Se bl.a. &versikt i Debackere m.fl. (2018).

%7 Debackere m.fl. (2018).

% Auranen (2014).

% Debackere m.fl. (2018).
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ken niv4 ska de fungera — ir det incitament pd individnivd som liro-
sitena forvintas vidarefora, eller incitament till lirositesledningar
att vidta helt andra dtgirder in interna incitamentsstrukturer? Oav-
sett syftet behover de direkta och indirekta incitament som skapas
pd olika nivder tinkas igenom noga, med beaktande av bdde énskade
och oénskade effekter.

Det finns ett antal risker eller komplicerande faktorer att beakta
med prestationsbaserad resurstilldelning.

For det forsta dr som vi betonat tidigare de inre drivkrafterna och
en kvalitets- och ansvarskultur 1 kollegiet den grund som madste
fungera, eller f&s att fungera om den inte gér det. Den kan inte ersit-
tas av yttre incitament utan att férutsittningarna f6r verksamheten
undergrivs.'®.

For det andra finns risken att effektiva incitament 1 en komplex
verksamhet visserligen gynnar det som avses, men samtidigt tringer
undan andra mil. Att férséka inféra en indikator i resurstilldelnings-
systemet for alla de olika mal som lirositena har att arbeta med, och
dessutom bestimma en optimal avvigning mellan dessa 1 en fordel-
ningsmodell, ir férknippat med stora svirigheter.

For det tredje finns risken att inte ens det eller de mal som styr-
ningen tar sikte p& nddvindigtvis frimjas, om fokus 1 stillet hamnar
pd att optimera utfall pd de specifika indikatorer som anvinds.

For det fjirde finns det stora skillnader mellan lirositen och mel-
lan omriden (dvs. dven inom lirositen) som kan géra att incita-
mentsstrukturer eller férdelningsmodeller far olika effekt. Att skapa
en incitamentsstruktur som dr “ritt” {6r alla lirositen — eller ens for
alla omrdden inom ett lirosite — ir dirmed inte enkelt. Hir bor ocksd
den tydliga tendens som finns att lirositena anvinder nationella f6r-
delningsmodeller dven internt beaktas.

For det femte behdver incitament till beteendeférindringar kun-
na verka over tid, vilket innebir att systemet inte bér férindras f6r
ofta. Varje forindring leder dessutom till omférdelningseffekter
som kommer att vicka motstdnd. Det innebir att eventuella oon-
skade effekter som byggs in pd grund av ovanstiende riskfaktorer
kan bli bestiende under ling tid.

1% Som bl.a. Ylva Hasselberg (2012, s. 42) pekat p3 blir rekommendationer om styrning via eko-
nomiska incitament motsigelsefulla i den utstrickning som de ekonomiska incitamenten 4 ena
sidan forvintas ha en tydlig styreffekt (dvs. att ekonomiskt egenintresse ir en viktig drivkraft for
hur arbetet utférs), 4 andra sidan inte antas ha en s§ tydlig styreffekt att de underliggande, aka-
demiska virdena och drivkrafterna paverkas.

152



SOU 2019:6 Principer fér en dndamalsenlig styrning

Komplikationerna som vi berdrt ovan menar vi ir starka skal for
att regering och riksdag bor hilla resurstilldelningen relativt enkel
och 1 forsta hand styra pd annat sitt 4n genom prestationsbaserad
resurstilldelning.

4.5.4  Andra former av styrning

Den 6kande anvindningen av prestationsbaserad resurstilldelning
runt om i virlden kan ses som en del av ett okat fokus pd transparens
och ansvarsutkrivande (accountability), i takt med akademins vixan-
de omfattning och samhillsbetydelse. Férutom prestationsbaserad
resurstilldelning har andra instrument som fitt 6kad betydelse varit
dkad uppféljning och utvirdering samt styrning via éverenskommel-
ser eller kontrakt.'”" Vi ser dessa tvi delar som limpliga att utveckla
snarare dn en 6kad anvindning av prestationsbaserad resurstilldelning.

Som vi beskrivit ovan ser vi uppfdljning och utvirdering som ett
viktigt inslag 1 styrningen, vars betydelse blir storre ju storre friheter
lirositena har 1 6vrigt. Det behovs vil fungerande uppféljning och
inte minst ett tydligt kvalitetssikringssystem dir utbildningens och
forskningens kvalitet, och lirositenas dtgirder for att utveckla den
eller dtgirda brister, synliggors for olika intressenter.

En utvecklad dialogbaserad styrning ir ocksd ett sitt att fora
regeringens och lirositenas mal i linje med varandra som undviker
de problem som beskrevs ovan med likriktning mellan lirositen,
inflexibilitet m.m. Se vidare diskussion i kapitel 5.

4.5.5 Behov av forandringar i den finansiella styrningen

De olika delar kommer att diskuteras 1 kommande kapitel 1 betin-
kandet, men vi ger hir en 6versiktlig bedémning.

1% Hazelkorn (2018), s. 430.
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Skilda anslag

Uppdelningen av anslag bygger pa logiken att utbildning och forskning
ir skilda verksamheter som bér finansieras utifrén sina respektive for-
utsittningar. Som framgir av kapitel 2 fanns ocksd nir uppdelningen
gjordes ett problem i form av att utbildningen planerades utokas
mycket starkt och samtidigt spridas 6ver landet, medan forskningen
avsigs vara fortsatt koncentrerad. Samtidigt har regering och riksdag
stillt krav pd ett nira samband mellan utbildning och forskning.

Det ir enligt var uppfattning rimligt att berikna behov och resur-
ser f6r utbildning respektive forskning. Utifrdn mdlet att det ska
finnas ett nira samband mellan utbildning och forskning ir det dock
viktigt att 6vervigandena om resurser gors samlat for bada (se dis-
kussion 1 kapitel 5 och 6). Det finns annars risk att stora utbildnings-
omrdden inte kopplas till den forskning och forskarutbildning som
behovs for utbildningarnas l8ngsiktiga lirarférsérjning och inne-
hallsmissiga férdjupning och férnyelse, eller att forskningen inte far
onskat genomslag 1 samhillet om den inte kopplas till utbildning.
Givet kravet pd nira samband ir det ocks8 rimligt att lirositena kan
anvinda anslagen pd ett samlat sitt (se diskussion i kapitel 6 och 9).

Tilldelning av resurser {6r utbildning pa grundniva
och avancerad niva

Att utbildningsanslaget automatiskt paverkas av studenternas val av
lirosite ger direkt uttryck fér malet att utbildningsutbudet ska utfor-
mas utifrin studenternas behov, och ir ett effektivt sitt att fordela
resurserna dit dir studenterna vill lisa (dvs. en omfordelnings- eller
investeringsprincip). Lirositena fir samtidigt incitament att ha ett
utbildningsutbud som ir attraktivt for studenterna. Avrikningen mot
studenternas avklarade poing syftar till att ge lirositena incitament
att stddja studenterna 1 genomférandet av utbildningen.

Det finns dock ocksg negativa effekter. Dagens system innebir att
lirositena fir bist ersittning for utbildningar dir en stor student-
efterfrigan och studenternas resultat ir sikerstillda. Det betyder att
systemet driver mot ett relativt likriktat utbildningsutbud, med ut-
bildningar som kan bedrivas med ett stort antal studenter och hog
genomstromning. Andra former av utbildningar, exempelvis utbild-
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ningar dir studenternas intresse eller mojlighet att delta 1 och slut-
fora utbildningarna ir svdra att forutse, gynnas inte i systemet d& de
inte pd samma sitt ger sikra intikter. Utbildningsformer som fri-
stdende kurser, distansutbildningar och utbildningar med annan
studietakt in heltid passar bl.a. for livsldngt lirande, men har ofta lig
prestationsgrad och missgynnas dirmed av det héga genomslaget av
heldrsprestationer. Systemet gynnar inte heller utvecklandet av utbild-
ningar som svarar mot arbetslivets och samhillets kompetensbehov
men som har l8g studentefterfrigan. Detsamma giller f6r nya utbild-
ningar dir lirositena, genom sin forskning, ser en framvixt av nya
kunskaper och ett behov av att féra 6ver dessa till arbetsliv och sam-
hille. Sddana utbildningar kan ha en lig studentefterfrigan till en
bérjan innan utbildningen blir kind. Utbildningar som har ett litet
studentunderlag blir inte ekonomiskt férsvarbara for ett lirosite att
genomféra, dven om de skulle fylla ett stort kompetensbehov pd
arbetsmarknaden. Systemet missgynnar dven l6sningar sdsom vali-
dering och sena ingdngar pd program, vilka skulle behévas for att
komma tillritta med kompetensférsorjningen inom samhillsviktiga
omrdden. Att delar av ersittningen ir kopplad till studenternas
resultat anses ibland ocksd medféra en risk for sinkta kvalitetskrav.

Systemet innehéller ocksd en indirekt styrning genom att ersittning
for heldrsstudent och heldrsprestation varierar mellan olika utbild-
ningsomrdden. Nir systemet inférdes 1993 definierades utbildnings-
omridena sisom motsvarande de traditionella fakultetsomridena, vil-
ka upphérde att gilla som indelning av utbildning 1977. Flertalet
utredningar har direfter belyst dels svarigheterna med att klassificera
kurser enligt en férdldrad dmnesstruktur, dels irrelevansen 1 att koppla
kostnader till imnestillhorighet. Se fortsatt diskussion 1 kapitel 6 och 9.

Forskning

Jimfort med utbildningsanslaget dr kopplingen mellan resursstyr-
ningen och utfallet betydligt oklarare inom forskningen, dvs. om en
hég andel externa medel och en omférdelningskomponent i1 basan-
slaget baserad p& bibliometri och externa medel verkligen dstadkom-
mer hogre forskningskvalitet in en hégre andel basanslag som sak-
nar prestationsbaserad omférdelning. Sivil férdelningseffekterna
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(framfér allt via externa medel) som de incitament som ges — att foku-
sera insatserna pd omriden eller forskningsproblem som ger storst
mojligheter att fi beviljade bidragsansokningar, publiceringar och
citeringar — kan ocksd inverka negativt pd andra viktiga aspekter sdsom
forskning inom samhillsviktiga omrdden kopplat till stora utbild-
ningar, forskarutbildning, tvirvetenskaplig forskning, eller forskning-
ens fornyelse genom nya forskningsfilt och forskningsproblem. Se
vidare diskussion 1 kapitel 6 och 9.

Riktade satsningar

En form av finansiell styrning som ofta anviinds ir riktade satsningar
av olika slag. Sidana satsningar kan enligt vir mening vara en inda-
mélsenlig form av styrning, men under férutsittningen att det sker i
en bra process. Om motiven till satsningarna eller till hur de férdelas
mellan lirositen dr oklara kan det undergriva tilliten eller leda till att
lirositen drar slutsatsen att det dr lobbyverksamhet som lénar sig.
Vi menar att féljande grundliggande arbetssitt s3 ldngt mojligt bor
anvindas.

For det forsta bor det ske en behovsanalys dir relevanta aktérer
deltar och vars resultat redovisas 6ppet.

Prioritering av omriden att satsa pd bor direfter ske med utgings-
punkt frin behovsanalysen, och utifrin principen att komplettera eller
kompensera det som lirositena eller andra aktérer redan gér.

Omréden som pekas ut miste vara tillrickligt breda fér att inte
inskrinka den akademiska friheten.

Lirositen (och i férekommande fall andra aktérer) bor direfter
ges mojlighet att anmila intresse f6r deltagande 1 satsningen.

Medel och uppdrag bor sedan fordelas efter prévning av en utpe-
kad myndighet med stod av sakkunniga.

I de fall som riktade satsningar gérs som permanenta héjningar av
anslaget bor det finnas beslut om utvirdering och en tidpunkt nir sats-
ningen inte lingre avses foljas upp separat. Om flera lirositen gor
gemensamma anskningar bér medlen redan initialt férdelas mellan
deras olika anslag. Se vidare diskussion 1 kapitel 9.
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4.6 Forstarkning av vissa normer i hégskolelagen

Vi foreslar att

Regeringen tar initiativ till férindringar 1 hogskolelagen
(1992:1434), inklusive den ytterligare beredning som behévs, 1
syfte att 1 lagen markera:

e att ldrositen och staten som huvudman ska frimja och virna
akademisk frihet, som en férutsittning for forskning och
utbildning pa vetenskaplig grund samt f6r lirositenas roll som
en sjilvstindig och kritiskt reflekterande kraft i samhillet;

o lirositenas och den enskilda lirarens frihet 1 utbildningens
utformning;

o lirares och forskares mojlighet till deltagande i beslut och
beredning av frigor som ror forskning och utbildning; och

e att det normalt ska ingd bide utbildning och forskning 1 tills-
vidareanstillda vetenskapligt kompetenta lirares arbetsupp-
gifter.

En del av statens roll och ansvar bestdr i att virna de akademiska
grundvirdena och forutsittningarna foér att universitet och hog-
skolor ska kunna utféra sitt uppdrag. I olika delar av virlden hotas
idag universitets och hogskolors roll som en sjilvstindig och kritiskt
reflekterande kraft 1 samhillet, liksom friheten att utforma forskning
och utbildning.'® Aven om direkta sidana hot kan kinnas avligsna i
Sverige bor de om mojligt férebyggas. Dessutom finns risk att vik-
tiga normer undergrivs oavsiktligt, for att de tas for givna och inte
anses behova ha ett uttalat skydd. En tydlighet kring grundliggande
principer for hdgskolans roll ger en viktig grund f6r rollférdelning
och en tillitsbyggande dialog mellan regering och lirositen liksom
mellan lirositena och samverkansparter i det omgivande samhillet.
Vi menar dirfér att det idr viktigt att centrala akademiska grundnor-
mer uttalas 1 hogskolans férfattningar.

192 Bland annat har Central European University tvingats att limna Budapest frin den 1 januari

2019, och den ungerska regeringen har stoppat landets tvd masterutbildningar 1 genusvetenskap
genom att dra tillbaka programmens ackreditering. I Turkiet har tusentals akademiker avskedats
eller fingslats sedan kuppforsoket 2016. Se bl.a. Skarsgdrd (2018) och Aktas m.fl. (2018).
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Flera viktiga principer finns redan i hogskolelagen. Det giller forsk-
ningens frihet, som ocksd grundlagen sedan 2011 anger ska skyddas i
lag.'® Sambandet mellan utbildning och forskning ir en annan sidan.
Bestimmelser pd denna 6vergripande nivd ger visserligen inte alltid
detaljerad vigledning i konkreta situationer, och lagar och dven grund-
lagar kan dndras. Bestimmelsen 1 hogskolelagen om exempelvis forsk-
ningens frihet ger dock ett bittre skydd for denna princip jimfért med
om det enbart vore en dterkommande fras i propositioner eller akade-
miska festtal. Som Andrew Casson pipekar'® kan en lagfistning, iven
om den inte pd kort sikt piverkar nuvarande férhdllanden, tjina som
en varnande pdminnelse till framtida regeringar.

I vir genomging av hogskolans roll och férutsittningar har vi
identifierat nigra principer som enligt vr mening borde uttryckas i
forfattning men dir sd inte sker 1 dag. Det handlar dels om tvd om-
rdden dir avregleringen i autonomireformen 2010 enligt vir mening
innebar att viktiga principer {oll bort, dels tvd principiella marker-
ingar som saknas i de svenska forfattningarna men finns i en del av
véra grannlinder. For det forsta saknas 1 de svenska forfattningarna
en tydlig markering av lirositenas sirskilda roll med den akademiska
friheten som grund. Foér det andra ser vi behov av att sirskilt markera
utbildningens frihet. For det tredje ser vi behov av att betona det kol-
legiala ansvaret och inflytandet. Slutligen menar vi att sambandet
mellan utbildning och forskning dter bor markeras nir det giller
lirarnas arbetsuppgifter. Vi féreslar dirfor att regeringen tar initiativ
uill forindringar pd dessa fyra punkter 1 hogskolelagen (1992:1434),
inklusive den ytterligare beredning som behovs. Vi redogor 1 det f6l-
jande for vira dverviganden kring dessa fyra frigor. Avslutningsvis
berér vi dven kort frigan om myndighetsformen, som vi inte ligger
ndgra forslag om.

195 2 kap. 18 § Regeringsformen (1974:152).
1% Casson (2018), s. 25.
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4.6.1 Markering av den akademiska friheten och larosatenas
sarskilda roll

Begreppet akademisk frihet ir vil etablerat och férankrat som en
central forutsittning for hogre utbildning och forskning. Som vi
beskrivit ovan anvinds det i EU-stadgan och i olika rekommenda-
tioner frdn kommissionen och europaparlamentet, inklusive ett ut-
pekat ansvar fér bide staten och lirositen att virna den akademiska
friheten. Sddana bestimmelser finns ocks4 1 flera andra linders lag-
stiftning. I den norska universitets- och hégskolelagen (1 kap. 5§
punkt 1) anges t.ex. att “universiteter og heyskoler skal fremme og
verne akademisk frihet”. I den finska universitetslagen (1 kap. 3 §)
stdr att “universiteten har sjilvstyrelse genom vilken forskningens,
konstens och den hogsta undervisningens frihet tryggas”. I den
finska universitetslagen uttrycks sdledes en uttalad koppling mellan
lirositets frihet och den individuella akademiska friheten. I Sverige
beskrivs universitet och hégskolor &terkommande som institutioner
som har en sirskild roll som en sjilvstindig och kritiskt reflek-
terande kraft 1 samhillet, men denna roll markeras inte 1 hégskole-
lagen. Forskningens frihet skyddas genom 1 kap 6 § hogskolelagen,
men begreppet akademisk frihet anvinds inte.

Akademisk frihet anvinds ibland med en mycket bred betydelse.
Henrik Berggren utforskade exempelvis i en ESO-rapport frin 2012
olika aspekter av den akademiska friheten, och lyfte som centrala
delar i dessa den individuella akademiska friheten att utforma forsk-
ning och undervisning; sambandet mellan forskning och undervis-
ning; det kollegiala sjilvstyret; institutionell autonomi gentemot stat
och marknad; samt studenternas frihet att vilja sina studier och en
syn pa studenterna som medskapare av universitetet.'” Vi menar att
det dr den individuella akademiska friheten — avseende bade utbild-
ning och forskning — som bér avses. Nir det giller sambandet mellan
utbildning och forskning menade Berggren att detta ir si centralt for
sjilva idén om universitet att det bor riknas bland de akademiska
friheterna, dven om det inte ir en “frihet” i strikt bemirkelse. Vi
delar beddmningen om vikten av sambandet mellan utbildning och
forskning, men menar att den principen bor hivdas i sin egen ritt
snarare dn infogas i begreppet akademisk frihet. Likas anser vi att
kollegiets centrala roll i utformningen av hégre utbildning och

19 Berggren (2012) s. 49-55.
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forskning bor hivdas i sin egen ritt, iven om det utgor ett argument
for lirositenas autonomi.

Nir det giller den institutionella autonomin och individuell aka-
demisk frihet ansluter vi oss till synsittet 1 den norska utredningen
om akademisk frihet (NOU 2006:19). Det betyder att vi reserverar
begreppet akademisk frihet f6r den individuella akademiska friheten
och ser den institutionella autonomin som en nédvindig, men inte
tillricklig, férutsittning for individuell akademisk frihet.'® For att
den akademiska friheten ska vara en realitet behdver bide lirositena
och staten som huvudman uppritthilla denna.

Huvudargumentet fér akademisk frihet dr som vi berorde i
avsnitt 4.1 dels att det fria kunskapssokandet ir en férutsittning for
forskning och utbildning pa vetenskaplig grund, dels lirositenas roll
som en sjilvstindig och kritiskt reflekterande kraft i samhillet.
Eftersom den sjilvstindiga och kritiska résten frimst behévs nir
den siger det som gir emot rddande uppfattningar om sambhillets
onskvirda tillstdnd eller vart det dr pd vig ligger 1 detta en forvintan
pd att std upp f6r obekvima sanningar eller perspektiv, och att detta
respekteras av omvirlden.

Vi foreslir mot bakgrund av ovanstdende att en bestimmelse fors
in 1 hégskolelagen om att bdde lirositena och staten som huvudman
ska frimja och virna akademisk fribet, som en forutsitining for forsk-
ning och utbildning pd vetenskaplig grund samt for lirositenas roll som
en sjilvstindig och kritiskt reflekterande kraft i sambillet.

4.6.2 Utbildningens frihet

Forskningens frihet skyddas genom 1 kap 6§ hogskolelagen, en
reglering som numera ocksg har sitt stéd 1 grundlagen. I flera andra
linder giller dock sidana skydd i bdde grundlag och sirférfattningar
inte bara forskningens utan ocksd den hégre utbildningens frihet.

I propositionen Vissa forskningsfrigor angav regeringen att det dr
genom utrymmet for fritt tinkande och ohindrad kreativitet som
forskningen kan ge sina oumbirliga bidrag till samhillet. Regeringen
framholl att eftersom forskningens resultat och innebérden av dessa

1% Om ldrositena t.ex. liggs begrinsningar i forskningens innehdll férvintas de vidarefora
dessa begrinsningar till den akademiska personalen, men ett lirosite kan ocks3 sjilv inféra
begrinsningar som bryter mot den akademiska friheten Se NOU 2006:19 s. 13. och iven
Sundquist (2010), s. 81.
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inte kan forutsigas kan de ocksi uppfattas som hot mot etablerade
intressen eller anses icke 6nskvirda utifrdn olika virderingar. Riskerna
for olimpliga resultat fr dock inte tas till intikt f6r att vare sig styra
eller hindra det fria kunskapssokandet. Att styra forskningen till
enbart limpliga resultat skulle, framholl regeringen, strida mot sdvil
forskningens som det 6ppna demokratiska samhillets grundidé.'”’

Vi menar att dessa resonemang i hog grad ir tillimpliga dven for
den hégre utbildningen. Aven utbildningen miste ha det fria kun-
skapssékandet som grund for att ge sitt oumbirliga bidrag till sam-
hillet, det som inte andra utbildningsformer kan ge. Aven olika
utbildningar eller inslag i undervisningen kan uppfattas som hot mot
vissa intressen eller virderingar, men att dirfér f6rhindra lirositen
att erbjuda vissa utbildningar eller enskilda lirare att férmedla visst
kunskapsinnehall skulle strida mot sivil den hégre utbildningens
som det 6ppna demokratiska samhillets grundidé.

Parallelliteten mellan forskningens och utbildningens frihet dr
inte fullstindig. Den enskilde hogskolelirarens frihet att utforma
utbildning ir i praktiken mer begrinsad dn forskarens frihet, av
naturliga och nédvindiga skil. En diskussion om detta finns bl.a. 1
den norska utredning som 2006 hade i uppdrag att éverviga om en
lagfistning av individuell akademisk frihet borde ske 1 Norges uni-
versitets- och hogskolelag (NOU 2006:19). Det har att géra med att
utbildningen 1 lingt hégre grad in forskningen ir ett kollektivt
ansvar for kollegiet och lirositet som helhet, och ocksd 1 hégre grad
reglerad nationellt. Den norska utredningen sdg ind4 anledning att
markera att varken staten eller lirositet kan detaljreglera undervis-
ningens innehdll, och att liraren bér ha en ritt och ett ansvar att
formulera sitt eget “faglig baserte budskap til studenterna”.'® Sedan
tidigare fanns 1 den norska universitets- och hégskolelagen ett for-
bud mot att ge lirositena pdlagor om utbildningens innehall (1 kap.
5 § punkt 3), och detta kompletterades enligt utredningens forslag
med en bestimmelse om den enskilde lirarens sjilvstindiga ansvar
for utbildningens innehall och uppliggning inom de ramar som hég-
skolan faststiller (1 kap. 5 § punkt 4).

Vimenar att det finns anledning att inféra liknande bestimmelser
1 Sverige. Lirositenas frihet att utforma utbildningen kan markeras
genom att 1 hogskolelagen sl8 fast att utdver vad som anges 1 1 kap.

197 Prop. 1998/99:94 s. 9-10.
1% NOU 2006:19, s. 48.
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7-9 §§ hogskolelagen (de allminna mélen for utbildning pd grund-
nivd, avancerad nivd och forskarnivd) samt de foreskrifter for
examina som regeringen meddelar med stéd av 10 a § fir lirositena
inte ges instruktioner om utbildningens inneh3ll. En sidan bestim-
melse skulle kunna kompletteras med en bestimmelse som slar fast
den enskilde lirarens sjilvstindiga ansvar {6r sin undervisning, inom
de ramar som lirositet faststiller.

4.6.3  Det kollegiala ansvaret

Vi har 1 avsnitt 4.1.2 ovan beskrivit det kollegiala ansvaret och infly-
tandet som en viktig forutsittning fér universitets och hogskolors
verksamhet. Starka och ansvarsfulla lirositen behéver enligt vér
mening byggas pd starka och ansvarstulla kollegiala strukturer.

Autonomiutredningen (SOU 2008:104) betonade, som en av
utgdngspunkterna for sitt forslag om en ny verksamhetsform fér
universitet och hdgskolor, att det kollegiala inflytandet och student-
inflytandet méste tryggas.'” Utredningen féreslog dirfor att en lag
for sjilvstindiga lirositen skulle innehdlla en bestimmelse om att
kollegiala beslutsorgan, med en majoritet av vetenskapligt kompe-
tenta lirare, ska ansvara for frigor om utbildningens och forskning-
ens innehdll och kvalitet. Autonomiutredningens forslag behand-
lades i propositionen En akademi i tiden (prop. 2009/10:149), dir
regeringen bl.a. framholl lirarnas och forskarnas ansvar for kvali-
teten 1 verksamheten som en grundliggande princip inom den hogre
utbildningen och forskningen. I detta ligger, framhéll regeringen, att
beslut som roér den akademiska verksamhetens innehall och utform-
ning ska fattas av dem som besitter den bista sakkunskapen.'®
Regeringen betonade vidare att

... den forskande och undervisande personalen, tillsammans med studen-
terna, utgor kirnan i ett lirosites verksamhet. Det dr dirfor angeliget att
universitet och hdgskolor pd limpligt sitt tar till vara lirarnas och fors-
karnas kompetens och kunskaper i beslutsfattandet och att det finns
former for lirare och forskare att kunna paverka verksamheten, inte minst
nir det giller innehillsliga aspekter av utbildning och forskning.!!!

19 §OU 2008:104, s. 153—154.
10 Prop. 2009/10:149, s. 31.
11 Prop. 2009/10:149, 5. 32.
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Regeringen anforde vidare att det dr naturligt att lirarna och fors-
karna har ett stort inflytande 6ver kirnverksamheten vid universitet
och hégskolor, men att riksdag och regering inte bor sld fast 1 vilken
organisatorisk form detta inflytande ska utévas.'”? Efter regeringens
forslag 1 propositionen togs de flesta bestimmelser som reglerar
lirositenas inre organisation bort, inklusive tidigare bestimmelser om
kollegialt sasmmansatta fakultetsnimnder. I stillet fér Autonomiutred-
ningens forslag om krav pd att varje lirosite skulle ha minst ett kolle-
gialt organ infordes en bestimmelse som siger att beslut ska fattas
av personer med vetenskaplig eller konstnirlig kompetens, om beslu-
ten kriver en bedomning av uppliggning, genomforande av eller kva-
litet 1 utbildningen, eller organisation av eller kvalitet 1 forskningen
(2 kap. 6 § hogskolelagen).

Ledningsutredningen (SOU 2015:92) diskuterade olika aspekter
av kollegialitet och kollegialt inflytande och beslutsfattande. Utred-
ningen menade att kollegialitet utgdr en oumbirlig komponent i liro-
sitenas ledningsfunktioner, framfor allt vad giller kvalitetsgranskning
av verksamheten men ocksd andra ledningsuppgifter. Utredningen
framholl samtidigt mojliga svagheter med den kollegiala lednings-
modellen, bl.a. svirigheter att hantera stérre férindringar, risk for
konservatism och oklarare ansvarsutkrivande. Utredningens slut-
sats var att kollegialitet och linjestyrning kompletterar varandra och
tillsammans utgor ryggraden 1 ledningsfunktionerna vid alla liro-
siten. Utredningen foreslog att de kollegiala organens uppdrag ut-
formas s att kollegiets och medarbetarnas kompetens och kunskap
kan tillvaratas i ledningen av lirositet.'"

Ledningsutredningen hinvisade ocks3 till den kritik som framforts
att autonomireformen kommit att innebira en urholkning av kolle-
gialiteten vid svenska lirositen,'* inklusive att svenska lirositen inte
alltid lever upp till Unescos rekommendation om undervisande per-
sonal i den hégre utbildningen som bl.a. anger att lirarna ska ha ritt
och mojlighet att delta i ledningsorgan och ritt att utse en majoritet i
akademiska organ vid lirositet.'”” Ledningsutredningen framholl att
Unescos rekommendation inte ir juridiskt bindande, och bedémde
att hogskoleforfattningarnas bestimmelser om att lirarna har ritt att

"2 Prop. 2009/10:149, s. 34.

15 SOU 2015:92, 5. 141-147. )

""* Forutom de kéllor som Ledningsutredningen hinvisar till, se bl.a. Ahlbick Oberg m.fl. (2016).
5 Unesco (1997).

163



Principer fér en andamalsenlig styrning SOU 2019:6

utse ledaméter 1 styrelsen samt kravet pd att vissa beslut ska fattas av
vetenskapligt eller konstnirligt kompetenta personer i princip mot-
svarar de mélsittningar som Unesco formulerat.'"

Vi delar bedémningarna frin regeringen och Ledningsutred-
ningen ovan nir det giller vikten av kollegialt inflytande vid univer-
sitet och hégskolor. Till skillnad frin Ledningsutredningen menar vi
dock inte att hégskolelagen 1 dag uttrycker nigon norm om kolle-
gialt kvalitetsansvar och inflytande. Den konstruktion som inférdes
1 hogskolelagen 2011 siger enbart att vissa beslut ska fattas av per-
soner med vetenskaplig eller konstnirlig kompetens. Det innebir 1
praktiken att rektor, eller nigon annan person med vetenskaplig eller
konstnirlig kompetens, kan fatta alla beslut. Bestimmelsen 1 2 kap.
6 § hogskolelagen garanterar dirmed varken nirmare sakkunskap
inom de omraden som besluten avser eller att hogskolans lirare har
det inflytande som bl.a. Unesco:s rekommendationer fér undervi-
sande personal 1 hdgre utbildning stipulerar. Enligt 2 kap. 7 § hog-
skolelagen har studenterna ritt att vara representerade nir beslut
fattas eller beredning sker som har betydelse f6r utbildningen eller
studenternas situation, men lirarna har inte motsvarande ritt enligt
lagen."” Regeringen framhéll i propositionen En akademi i tiden vik-
ten av att lirositets ledning inte ska ha ett nirmare ansvar {6r utbild-
ningens och forskningens innehill, och uttryckte ett stort fortro-
ende bide for styrelsernas insikt i detta avseende och f6r lirarnas och
forskarnas férmaga att verka for att det akademiska inflytandet far
genomslag.'”® Vi menar att en si central princip som det kollegiala
ansvaret och inflytandet borde uttryckas explicit 1 lagen och inte bara
forutsittas. Vi foreslar dirfor ate 2 kap. 6 och 7 §§ hogskolelagen
formuleras om eller kompletteras s att krav pa kollegial sakkunskap
och lirarnas inflytande 1 beredning och beslut rérande utbildningens
och forskningens organisation och kvalitet sikerstills.

16 SOU 2015:92, s. 133-134.

" Lirarna har visserligen ritt att utse ledaméter i styrelsen, men som regeringen anfér i propo-
sitionen En akademi 1 tiden (prop. 2009/10:149 s. 37) har styrelsen normalt inte en majoritet av
vetenskapligt eller konstnirligt kompetenta ledaméter och kan dirmed inte fatta den typ av
beslut som avses i 2 kap. 6 § hogskolelagen.

118 Prop. 2009/10:149, 5. 37.
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4.6.4  Bade utbildning och forskning
i lararnas arbetsuppgifter

Alla strukturer miste enligt vdr mening stddja sambandet mellan
utbildning och forskning — frén évergripande resurstilldelning till den
enskilde lirarens arbete. Att de undervisande lirarna har en aktuell in-
sikt 1 och erfarenhet av egen forskning dr som vi ser det en viktig faktor
for ett vil fungerande samband mellan utbildning och forskning.

Tidigare fanns det bestimmelser 1 hogskolelagen om att i en
professors och lektors arbetsuppgifter ska det normalt sett ingd bide
utbildning och forskning. Avseende lektorer infordes denna bestim-
melse direkt i den nya hégskolelagen 1992.""” Motsvarande bestim-
melse avseende professorer'”® inférdes efter regeringens férslag i
propositionen Hdgskolans ledning, lirare och organisation. 1 propo-
sitionen framholl regeringen att alla lirare med vetenskaplig kom-
petens, dvs. doktorsexamen eller motsvarande, bér medverka i savil
grundliggande utbildning som forskning/forskarutbildning. Fértyd-
ligandet avseende professorer motiverades bl.a. med att det med tanke
pd utbildningens anknytning till forskningen var visentligt att pro-
fessorer i stérre utstrickning deltog i grundutbildningen.'”!

Befattningsutredningen (SOU 2007:98) framhéll som “en viktig
framtidsfriga” att savil forskning som utbildning ingdr i lirarnas
arbetsuppgifter; ”Alla lirare bor forska och alla forskare bér under-
visa.”'” Mot bakgrund av en diskussion om vikten av forsknings-
anknytning, och med hinvisning till rapporter om ett utbrett miss-
néje med bristande mojligheter till kompetensutveckling och egen
tid for forskning, betonade utredningen att det i normalfallet bor
finnas ett rimligt utrymme f6r egen forskning och kompetensut-
veckling, samt att samtliga lirare 1 normalfallet iven bér vara delak-
tiga i utbildningen. Mingden undervisning och forskning kan givet-
vis fluktuera 6ver tid, framholl utredningen.'” Utredningen féreslog
en allmint héllen bestimmelse enligt vilken det i en vetenskapligt
kompetent lirares arbetsuppgifter normalt skulle ingd bide utbild-
ning och forskning.

"9 Tidigare 3 kap. 5 § hogskolelagen (1992:1434), enligt forslag i prop. 1992/93:1. Tidigare
angavs 1 19 kap. 7-8 § hogskoleférordningen (1977:263) att professorer och hégskolelektorer
skulle dgna sig 4t bide utbildning och forskning.

120 Tidigare 3 kap. 2 § hogskolelagen.

121 Prop. 1996/97:141, s. 38-39.

250U 2007:98, s. 93.

12 SOU 2007:98, 5. 347.
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Befattningsutredningens férslag behandlades 1 propositionen En
akademi i tiden tillsammans med Autonomiutredningen, vars forslag
till ny lag om sjilvstindiga lirositen inte innehdll nigra nirmare
bestimmelser om lirarna. Resultatet blev att tidigare skrivningar om
lirarnas arbetsuppgifter helt togs bort med motivering att det ir liro-
sitena som arbetsgivare som bist kinner till vilka arbetsuppgifter som
ska utféras.'”* T forfattningskommentaren till den nya bestimmelse
dir det anges att det for utbildning och forskning ska finnas profes-
sorer och lektorer anstillda (SFS 1992:1434, 3 kap. 2 §) anges att
bestimmelsen inte innebir att det i den enskilde professorns eller
lektorns arbetsuppgifter alltid méste ingd bdde utbildning och forsk-
ning, utan att ”1 vilken man de olika momenten ska ingd i en enskild
anstillning fir bestimmas frin fall till fall.”'*

Dagens reglering kan dirmed anses dppna f6r att anstilla perso-
ner enbart {6r utbildning eller forskning utan nigon uttalad norm
om att bida arbetsuppgifterna normalt bér ingd, ens éver tid. Vi
anser inte att det dr en god ordning, och féreslar dirfor att dterinfora
udigare reglering med en mer generell formulering enligt Befatt-
ningsutredningens férslag.

Den tidigare bestimmelsen 1 3 kap. 5 § hogskolelagen stipulerade
att det 1 en lektors arbetsuppgifter “utom pa det konstnirliga om-
ridet,” skulle ingd bide utbildning och forskning. I propositionen
anfordes dock 1 omedelbar anslutning till bedémningen att det 1 lekto-
rernas arbetsuppgifter borde ingd bdde utbildning och forskning att
”pd den konstnirliga sidan motsvaras forskning av konstnirligt
utvecklingsarbete.”'* Ordet forskning i hégskolelagen har sedermera
kommit att omfatta dven konstnirlig forskning, efter forslag i propo-
sitionen Forskning och innovation."” Vi bedémer dirfér att en ny
bestimmelse borde utformas s8 att det i vetenskapligt eller konstndir-
ligt kompetenta lirares arbetsuppgifter normalt ska ingd bide utbild-
ning och forskning.

124 Prop. 2009/10:149, s. 59.

12 Prop. 2009/10:149, s. 111.

126 Prop. 1992/93:1, s. 59.

127 Prop. 2012/13:30, s. 105-106. Se 4ven prop. 2008/09:134, s. 19-21.
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4.6.5 Larosatenas autonomi och myndighetsformen

Statliga universitet och hogskolor dr en del av den offentliga orga-
nisationen av forvaltningsmyndigheter, och lyder som sidana under
regeringen (11 kap. 6 § regeringsformen). En inskrinkning i reger-
ingens mojlighet att styra myndigheterna ir att dessa ir sjilvstindiga
nir det giller beslut i enskilda fall som innebir myndighetsutévning
eller tillimpning av lag (11 kap. 7 § regeringsformen). Den domine-
rande verksamheten vid universitet och hogskolor — forskning och
utbildning — ir dock exempel pd s.k. faktiskt handlande som inte om-
fattas av det skyddet. Universiteten och hégskolorna har sdledes inte
det grundlagsskydd foér sjilvstindighet som regeringsformen ger de
typiska myndighetsuppgifterna.'”®

I forarbetena till hogskolelagen (prop. 1992/93:1 s.25) angavs
grundinstillningen att universitet och hégskolor skulle ges s& stor
sjilvstindighet som mojligt och dirfér borde regleringen 1 lag och for-
ordning begrinsas till dels de f6r utbildning, forskning och konst-
nirligt utvecklingsarbete specifika milen, dels de organisatoriska be-
stimmelser som behovs for att garantera rittssikerheten f6r enskilda
och kvaliteten 1 verksamheten samt fastligga principerna f6r lednings-
ansvaret. Dirutdver fanns ocksd ett visst behov av att mojliggéra
sirlosningar f6r hogskoleverksamhet 1 forhdllande till andra statliga
foreskrifter, t.ex. vad giller tjinsteorganisationen. Regeringen gjorde
motsvarande 6verviganden i propositionen En akademi i tiden, dir
regeringen ocksd foreslog ytterligare avregleringar i syfte att ge
lirositena stdrre frihet inom ramen f6r myndighetsformen.'”

Autonomiutredningen ansig att en myndighets lydnadsférhéllan-
de under regeringen rimmar illa med den autonomi som universitet
och hégskolor bér ha'® och pekade pa ett antal praktiska hinder fér
lirositenas utférande av sitt uppdrag som féljer av myndighetsfor-
mens begrinsningar.””' Autonomiutredningen foreslog dirfér att stat-
liga universitet och hogskolor skulle upphéra att vara myndigheter
och i stillet f4 en ny offentligrittslig associationsform benimnd sjilv-
stindiga lirositen.

Grundlagsutredningen (SOU 2008:125) diskuterade frigan om
hogskolornas sjilvstindighet, och angav som ett sitt att forstirka

128 SOU 2008:125, s. 461.

12 Prop. 2009/10:149.
130SOU 2008:104, s. 112.
BB1SOU 2008:104, 5. 115-121.
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denna vore att 1 regeringsformen stilla upp ett krav pd att foreskrif-
ter om universitetens och hégskolornas organisation, befogenheter
och dligganden ska meddelas i lag. En sidan ordning skulle enligt
Grundlagsutredningen kunna stirka universitetens och hégskolornas
sjilvstindighet gentemot regeringen och dirmed dven stirka skyddet
for forskningens frihet samtidigt som det grundliggande demokra-
tiska inflytandet sikerstills. For att inte foéregripa beredningen av
Autonomiutredningens forslag som d& pdgick lade dock Grundlags-
utredningen inget férslag pd detta omrdde."”” Regeringen valde i pro-
positionen En akademi i tiden att 6ka lirositenas frihet inom ramen
for myndighetsformen, bl.a. pd grund av ett antal frigor rérande en
annan associationsform krivde ytterligare utredning.'”

Diskussionen om myndighetsformen ir limplig f6r universitet
och hogskolor aktualiseras fortfarande, bl.a. med anledning av vir
utredning.”* Vi har inte sett det som en del av virt uppdrag att
behandla frigan om lirositenas associationsform, utan utgir frin
den befintliga myndighetsformen. Vi menar dock att de principer
och former vi foresldr for styrning och resurstilldelning i stor ut-
strickning skulle kunna tillimpas dven i en eventuell framtida situa-
tion med en annan associationsform for lirositena. Det ir i alla
hindelser viktigt att styrningen liksom hittills bejakar att lirositen
inte ir myndigheter som alla andra. Exempelvis bér ingripande i
utbildningens och forskningens innehdll ses som uteslutna trots det
faktum att de inte ir myndighetsutévning och dirfor inte skyddas
frén regeringens ingripande enligt grundlagen.

13250U 2008:125, 5. 467.
133 Prop. 2009/10:149, s. 21.
14 Se bl.a. Honeth (2018).
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5 En langsiktig, sammanhallen
och dialogbaserad styrning

Med utgdngspunkt 1 de principer fér indamélsenlig styrning som vi
redogor for 1 kapitel 4, menar vi att dagens styrprocess delvis bor
férindras. Styrningen bor vara mer l8ngsiktig och mer samordnad
for att utbildnings- och forskningsmiljéer med kvalitet ska kunna
byggas upp, och for att lirositena ska kunna ta sitt samhillsansvar.
Styrningen miste ocksd i storre utstrickning priglas av ullit. Tillit dr
nigot som byggs upp mellan parter, dir dialog ir ett viktigt verktyg.

For att uppnd ldngsiktighet och samordning i styrningen krivs att
hégre utbildning och forskning i stérre utstrickning behandlas till-
sammans i politiken, samt att uppdrag och resurssittning i huvudsak
har ett flerdrigt perspektiv som omfattar universitets och hogskolors
hela verksamhet. Dirfér foresldr vi att regeringen bor limna en
samlad proposition for hégre utbildning och forskning under varje
mandatperiod. Vi foresldr ocksd att lirositena ges fyradriga planer-
ingsférutsittningar dir mal och uppdrag utgdr frin propositionen
men anpassas till respektive lirosites férutsittningar och profil. Dessa
mal och uppdrag bér sittas i dialog mellan lirositet och regeringen.
Genom dialogbaserad styrning blir mélen och uppdragen mer rele-
vanta och forpliktigande att uppfylla. Med detta kommer ett tydli-
gare ansvar och ansvarsutkrivande. Utfallet av lirositets uppdrag
och méluppfyllelse ligger direfter till grund f6r kommande propo-
sition och uppdrag.

En dndamadlsenlig styrning kriver ocksd att det finns relevant
kunskap pd en 6vergripande nivd som ger bra férutsittningar for
regering och riksdag att kunna formulera politiska m3l. Det stiller
krav pd analyser som belyser utfall av tidigare reformer, internatio-
nella utvecklingstendenser och bedémningar av hégskolans utveck-
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ling. Vi foreslar dirfor att en analysfunktion inrittas som komple-
ment till dagens myndigheter, med uppdrag att gora samlade och
oberoende analyser utifrin ett 6vergripande perspektiv.

Vir foreslagna styrprocess kan sammanfattas i nedanstiende bild.

Figur 5.1 Process for langsiktig, samordnad och dialogbaserad styrning
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5.1 En langsiktig och sammanhallen process

I detta avsnitt foreslir vi en ram f6ér hur 6vergripande mil och
prioriteringar f6r hégre utbildning och forskning bér formuleras.
Den huvudsakliga form vi féresldr ir en samlad proposition fér
hégre utbildning och forskning. I senare avsnitt beskriver vi hur
denna proposition bér vara grunden fér en mer lingsiktig styrning
av hogskolan genom dialoger, genom fyradriga éverenskommelser
och genom att de mil och 3terrapporteringskrav som finns i regler-
ingsbrevet far ett fyradrigt perspektiv.

Det finns tre huvudsakliga syften som vi menar att en samlad pro-
position kan uppna: ldngsiktighet, samordning och férstirkt samband
mellan utbildning och forskning. For det forsta kan propositionen
ligga en ram for en 6kad langsiktighet i styrningen, inte minst avse-
ende utbildningen. Fér det andra blir propositionen ett tillfille att
samla och samordna politiken, vilket dr en forutsittning for att styr-
ningen, i enlighet med véra direktiv, ska kunna hantera bredden i poli-
tikens mélsittningar och de milkonflikter som kan uppstd. En sirskilt
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viktig aspekt av sddan samordning ir, f6r det tredje, att behandla
hégre utbildning och forskning i ett sammanhang.

5.1.1 En samlad proposition for hogre utbildning
och forskning vart fjarde ar

Vi foreslar att:

e En samlad proposition for hégre utbildning och forskning
limnas en gdng per mandatperiod.

Sedan bérjan av 1980-talet har regeringen limnat en forskningspoli-
tisk proposition till riksdagen varje mandatperiod. Utredningen
Forskning 2000 (SOU 1998:128) gjorde en bedémning av de sex
forsta propositionerna som resulterade 1 att utredningen férordade
en fortsittning med forskningspolitiska propositioner en ging per
mandatperiod. Med hinsyn till det nira sambandet mellan forsk-
ningen och forskarutbildningen inom universitet och hégskolor och
den grundliggande hogskoleutbildningen pekade utredningen pd att
det ocksd kunde vara limpligt att samtidigt ligga fram évergripande
forslag avseende den grundliggande hogskoleutbildningen.

Forskning 2000 framholl ocksd att mycket kan hinna hinda
under en fyradrsperiod, och att betoningen av ldngsiktighet inte far
undanskymma att det ocksd kan finnas behov av flexibilitet och méj-
ligheter att gora snabba insatser. Regering och riksdag forutsattes
vara fria att, nir s bedoms angeliget, ta upp forskningsfrigor och
andra kunskapsfrigor ocksd i andra sammanhang, men utredningen
betonade att &vergripande och principiella forskningsfrigor borde
behandlas i den forskningspolitiska propositionen.' Regeringen still-
de sig bakom denna bedémning i propositionen Vissa forskningsfrigor
(prop. 1998/99:94), och sedan dess har ytterligare fem forskningspoli-
tiska propositioner lagts fram.

Vi menar att ordningen med forskningspolitiska propositioner i
stort har varit en lyckad form fér att skapa en langsiktig politik, och
for en samlad redogorelse for de politiska mélen och vilka resurser
som finns till forfogade for att méta dem. De skil som Forsk-
ning 2000 anférde avseende avvigningen mellan 18ngsiktighet och

'SOU 1998:128 5. 232-234.
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dterkommande tillfillen f6r omprévning ser vi som fortsatt tungt
vigande skil fér denna form.

Vianser ocks3, 1 linje med vira resonemang i andra delar av betin-
kandet, att det dr hog tid att sl4 fast denna l8ngsiktighet dven 1 utbild-
ningspolitiken och styrningen av utbildningens dimensionering, vil-
ket behandlas 1 avsnitt 5.1.2 nedan.

En nackdel med hittillsvarande ordning med forskningspolitiska
propositioner ir att det kan bidra till en separation av politiken mel-
lan utbildning och forskning. Vi ser dirfér som ett viktigt skil for
en samlad proposition f6r hogre utbildning och forskning att de dter-
kommande tillfillena f6r samlade avvigningar och prioriteringar ocksd
ska omfatta avvigningar mellan insatser rérande utbildning och forsk-
ning och hur de kan samordnas. Med en samlad proposition ges reger-
ingen en god mojlighet att tydliggéra de ml den har f6r bide den hog-
re utbildningen och forskningen samt fér kopplingen dem emellan.
En samlad styrning av utbildning och forskning menar vi utgér en
viktig férutsittning for att skapa sammanhallna kunskapsmiljoer dir
utbildning och forskning av hog kvalitet samspelar. Utbildningens
dimensionering har i vissa fall koppling till forskningspolitiken. Ett
exempel pd det ir regeringens dnskan att ny forskning snabbt ska
komma utbildningen tillgodo inte minst f6r det livslinga lirandet.
Ett annat ir forskarutbildningens betydelse bide f6r samhillet 1 stort
men ocksd fér hégskolans egna kompetensférsérjning.

Vi foreslar dirfor att regeringen limnar en samlad proposition for
hégre utbildning och forskning vart fjirde ar. Vi ser det som natur-
ligt att behandla bide utbildning och forskning fér att ge en samlad,
overgripande bild av hogskolans mil, resultat och resurser. P4 sam-
ma sitt som for forskningen bor regeringen varje mandatperiod pre-
sentera sin lingsiktiga politik f6r den hogre utbildningen, redogéra
for olika satsningar och redovisa de évergripande resultaten. P3 s3
sitt ges utbildningsfrdgorna ett lingsiktigt perspektiv och utbildning
och forskning knyts nirmare varandra.

Den senaste forskningspolitiska propositionen (prop. 2016/17:50)
har delvis redan piborjat utvecklingen mot en samlad proposition
genom att den dven berér utbildningen pd olika sitt. Det giller bl.a.
forslagen om karridrvigar f6r hogskolans lirare. Kopplingen mellan
utbildning och forskning berérs ocksd, och av propositionen fram-
gdr att hogre utbildning bér vara en integrerad del i de satsningar pd
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forskning och innovation som gors for att mota olika samhillsutma-
ningar. Diremot behandlar inte propositionen frigor som rér hog-
skolans dimensionering, t.ex. utbyggnad av olika utbildningar.

Sedan 2008 har de forskningspolitiska propositionerna iven be-
rort innovationsfrigor. Att samverkansaspekten ir en naturlig del i
utbildning och forskning talar fér att innovationsfrigorna har en
plats i den samlade propositionen. Hogskolan ir en viktig del 1 inno-
vationssystemet bide genom den kunskapsutveckling som forsk-
ningen leder till men ocks& genom hégskolans roll inom kompetens-
férsérjningen. (Se avsnitt 7.8.)

Vi tror att tidpunkten nir den forskningspolitiska propositionen
limnas 1 dag — mitt i mandatperioden — ir den tidpunkt som dven
passar frigor om hogre utbildning bist. En genomarbetad proposi-
tion behoéver tid for att utarbetas samtidigt som det behover finnas
tid kvar 1 mandatperioden for dess implementering.

Den samlade proposition vi féreslar ger bide lirositen och andra
myndigheter en klar bild av utgdngspunkterna f6r de kommande
drens styrning t.ex. nir det giller framtida resurstillskott eller for
den delen neddragningar om det blir aktuellt. Tydliga planerings-
férutsittningar underlittar lirositenas planering pd bade kort och
l&ng sikt och de fir dirmed 6kade méjligheter att ta ett tydligt verk-
samhetsansvar. Propositionen underlittar ocksd regeringens interna
arbete d grunden for exempelvis olika uppdrag ir givna och dirmed
enklare kan utformas.

Betydelsen av en samlad proposition beror sjilvfallet pd utform-
ningen. I den genomging som Forskning 2000 gjorde av de férsta
sex forskningspolitiska propositionerna konstaterade de att propo-
sitionerna sillan inneholl ndgra systematiska analyser av vad som
skett till foljd av férslagen 1 tidigare propositioner, och att det var
svart att utlisa motiven f6r de samlade insatserna och prioritering-
arna eller vilka konkreta slutsatser regeringen dragit av de mal och
riktlinjer som presenterades.” Vi menar dock i likhet med Forsk-
ning 2000 att en periodiskt dterkommande proposition dtminstone
ger forutsittningar for denna typ av analyser och samlade over-
viganden. Det har ocksd framférts att de forskningspolitiska propo-
sitionerna kan ha bidragit till ryckigheten i politiken, genom att varje
regering har kint ett behov av att komma med ndgot nytt "koncept”

2SOU 1998:128 s. 211.
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i propositionerna.” Denna invindning ir vird att beakta sdvil for
regeringen som fér andra aktdrer som stiller forvintningar pa de
dterkommande propositionerna. Ett sitt att motverka en sidan ten-
dens kan vara att kombinera dterkommande propositioner varje man-
datperiod med vissa évergripande principer och mél som avses gilla
for en lingre period. Den senaste svenska forskningspolitiska propo-
sitionen har ocksd ett uttalat tiodrigt perspektiv med vissa mil som
avser hela tiodrsperioden. Ett sidant [dngsiktigt perspektiv kan ge en
viktig ram och stabilitet for politiken.

5.1.2  Langsiktig styrning av utbildningens dimensionering

Att bidde hogre utbildning och forskning ir verksamheter som
kriver en lingsiktig styrning har varit vigledande f6r politiken under
lang tid. T 1993-4rs reform var t.ex. tredriga utbildningsuppdrag en
viktig del i modellen (se kapitel 2). I praktiken har dock ldngsiktig-
heten inte beaktats nir det giller den hogre utbildningens dimensio-
nering. De dvergripande mélen med hégskolans utbildning har dock
varit stabila 6ver tid.* Vid tv4 tillfillen har regeringen under de
senaste decennierna limnat propositioner som mer samlat behandlat
hégskolepolitiken®, dock inte i frigor om utbildningens resurser.
I 6vrigt har frigor behandlats 1 egna propositioner.

Regeringens styrning av utbildningens dimensionering har bestdtt
av tvi delar. Den viktigaste har varit storleken p& de ekonomiska resur-
serna. Dirutover fanns fram till 2008 tre- eller fyradriga mal for ett
urval examina. De ekonomiska resurserna faststills 1 och med att riks-
dagen tar stillning till regeringens forslag 1 budgetpropositionen. Nir
regeringen limnar f6rslag om budgeten beriknar den ocksa storleken
pa de kommande &rens anslag for att ge en mer lingsiktig bild av verk-
samhetens ekonomiska férutsittningar.

De senaste 15 drens budgetpropositioner innehéller samtliga nya
forslag som péverkar utbildningens dimensionering. I flertalet fall
avser forslagen permanenta resursokningar eller minskningar fér ett
lirosite. Samtidigt finns det ocksd flera tillfilliga férindringar av
resurserna till utbildning. Aven om merparten av férindringarna ir
stadigvarande, och bide permanenta och tillfilliga satsningar inte

* Wetterberg (2010).
“SOU 2015:70, s. 61.
> Prop. 2001/02:15 och prop. 2004/05:162.
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sillan haft goda politiska motiv i form av regionala arbetsmarknads-
utmaningar eller brist pd lirare i skola och férskola samt personal i
hilso- och sjukvérden, har ett lingsiktigt perspektiv delvis saknats
genom att varje r har inneburit nya férindringar. P4 samma sitt har
neddragningar av olika lirositens resurser hanterats. Sirskilt de till-
filliga resurserna har, pd grund av sin korta livslingd, varken kunnat
anvindas till att utveckla utbildningsutbudet l8ngsiktigt eller att
anstilla flera lirare 1 hogskolan.

Utéver miangden forindringar har ldngsiktigheten enligt oss paver-
kats negativt av att férindringarna inte har foregdtts av en tillricklig
diskussion om vilka lirositen som bist kan ta vara pd dem. De har
heller inte varit utformade s3 att lirositena fitt tillrickligt med tid for
att kunna genomfoéra dem pd bista sict. Att det blivit s8 ir en f6ljd av
att de utformats under en kort tidsperiod for att sedan sjosittas
snabbt.

Tidsbegrinsade satsningar och foér kort period mellan beslut och
inférande leder bade till att den dnskade verksamheten inte fullt ut
kan erh8llas men ocks3 till att de ekonomiska resurserna inte kan
anvindas pd ett indamalsenligt sitt. Ett exempel dr den tidsbegrin-
sade kvalitetssatsning om 250 miljoner kronor p4 lirar- och férskol-
lirarutbildningar och utbildningar inom humaniora och sambhills-
vetenskap som inleddes 2015. De flesta lirositen bedémer att den
bista anvindningen av medlen idr att 6ka den lirarledda tiden, men
de anstillningar som det kriver forsviras av att medlen har varit
tidsbegrinsade.

De senaste drens utbyggnad av hoégre utbildning har till stor del
varit inriktad mot lirar- och virdutbildningar. En férutsittning for
att dessa ska komma till stdnd ir tillgdngen pa platser f6r verksam-
hetsforlagd utbildning inom skola och vird. Den nédvindiga dialo-
gen med vdrdens och skolans huvudmin férsvéras nir satsningarna
ska goras med kort varsel, vilket kan leda till att en utékad utbild-
ningsvolym inte fullt ut kan realiseras. Ett exempel dr den satsning
pd utdkad barnmorskeutbildning som inleddes 2015 men som dnnu
inte nitt den 6nskade omfattningen.

En 6kad ldngsiktighet innebir inte minst att regeringens mal att
bygga ut vissa utbildningar ges bittre férutsittningar att fi genomslag
bide 1 hogskolan och hos huvudminnen som tillhandahiller platser for
verksamhetsférlagd utbildning. En 6kad ldngsiktighet skulle kunna
uppnds pd andra sitt, t.ex. genom de lingsiktiga planer for utbyggnad
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av hogre utbildning som presenterats i tidigare budgetpropositioner.
En dterkommande proposition med en fastslagen periodicitet skapar
dock ett tydligt tillfdlle for att presentera dessa ldngsiktiga évervigan-
den. Vi menar att en samlad proposition okar tydligheten i regeringens
politik och ger lirositena bittre férutsittningar att bedriva sitt arbete
langsiktigt och strategiskt. En samlad proposition har ocks3 ett signal-
virde 1 betoningen av virdet av 6kad koppling mellan utbildning och
forskning. Den 6kar dven lirositenas mojligheter att ta ansvar i imple-
menteringen av regeringens politik. Vart férslag innebir att regeringen
1 den budgetproposition som limnas i anslutning till den samlade
propositionen redovisar sina ldngsiktiga bedémningar av utbildningens
ekonomiska ramar precis som den gér med forskningen idag. Ut-
gdngspunkten ir att den bedémningen 1 normalfallet sedan ska ligga
fast under fyradrsperioden.

5.1.3  En samlad proposition behandlar ett urval av fragor

Den forskningspolitiska propositionen behandlar inte alla frigor
som ror forskningspolitiken, och vi féreslar inte heller att den sam-
lade propositionen ska gora det. Det slutliga urvalet av frigor ir en
bedémning som kommer att variera 6ver tid. I vissa fall krivs ocks3
nya riksdagsbeslut exempelvis nir det giller att faststilla kommande
irs anslag, eftersom férslag om anslag limnas 1 budgetpropositionen
och besluten om anslag ir ettdriga. Vir utgingspunkt ir att reger-
ingen redovisar de dvergripande resultaten, presenterar sin lingsik-
tiga politik f6r forskning och hogre utbildning och redogér for olika
satsningar i propositionen. Aven om beskrivning av insatser med
kopphng till de ekonomiska resurserna som foreslagits 1 budgetpro-
posmonen upptar en stor del av den forskningspolitiska proposi-
tionen s behandlar den dven andra f6r verksamheten viktiga om-
riden. I den senaste forskningspolitiska propositionen behandlas
t.ex. frigor om kvalitet, karridrvigar och jimstilldhet. Vi ser positivt
pd att propositionen pd si sitt hanterar frigor utifrin ett helhets-
perspektiv. Att frigor om kvalitet och dimensionering av utbild-
ningen ska ingd ser vi som naturligt.

Utvecklingen av politiken f6r forskning och hégre utbildning ir
pd samma sitt som inom andra omrdden ett resultat av tidigare
erfarenheter och nyvunnen kunskap. Utredningen Forskning 2000
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betonade vikten av att det gors systematiska analyser av vad som
skett till f6ljd av forslagen i tidigare propositioner, ndgot ocksd vi
vill framhalla. I m&nga fall gors utvirderingar av olika satsningar men
det dr sirskilt angeliget att utfallet analyseras i férhillande till andra
insatser och de 6vergripande milen fér hégskolan sd att de mest
indamadlsenliga 16sningarna kan viljas. Oavsett om det finns en
formulerad lingtidsplan for lingre dn fyra &r eller inte dr det ocksd
viktigt att propositionerna bygger vidare pd varandra. Lingre fram 1
kapitlet ger vi forslag om en analysfunktion med uppdrag att bl.a.
utvirdera den férda politiken. En sddan analysfunktion har hir en
viktig roll. Om regering eller riksdag slir fast mer l8ngsiktigt tillimp-
liga principer bor propositionerna dterkomma till dem och antingen
relatera forslagen 1 den aktuella propositionen till dessa, eller vid
behov féresld omformuleringar eller nya principer.

Minga av de frigor som mer Svergripande behandlas i proposi-
tionen behéver utvecklas vidare inom ramen for regeringens styr-
ning av sina myndigheter, t.ex. genom utformningen av olika upp-
drag. Propositionen ir ett férsta steg i en styrprocess dir nista steg
blir att ta om hand propositionens mer évergripande riktlinjer och
dversitta dem till lirositesspecifika mél och uppdrag. Detta resone-
rar vi om 1 avsnitt 5.2. I férhdllande till hogskolan handlar det ofta
om att foérdela satsningar eller besparingar mellan olika lirositen.
I kapitel 9 beskriver vi nirmare hur det ska gi till. Grundtanken med
vdra forslag dr att styrningen av respektive lirosite utformas dret
efter att propositionen limnats till riksdagen. Genom att s lingt
som mojligt anvinda ett sddant stegvist arbetssitt 1 hégskolans styr-
ning kan en mer samordnad och langsiktig styrning etableras. Liro-
sitena ges d bittre forutsittningar att nd milen om hog kvalitet och
effektiv resursanvindning.

5.1.4  Regeringens behov av underlag
till en samlad proposition

Vi foreslar att:

e UKA ges i uppdrag att infoér en samlad proposition for hogre
utbildning och forskning limna underlag fér den hégre
utbildningen.
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Ett omfattande underlag ligger till grund fér regeringens arbete med
den forskningspolitiska propositionen. Underlagen, inte minst frin
regeringens myndigheter, ger tillsammans en samlad bild att ta
stillning till, dir resultat, behov och visioner redovisas. Att arbetet
gors vart fjirde r innebir att berérda myndigheter kan kraftsamla i
sitt analysarbete med vetskapen om att underlagen blir en viktig del
i regeringens arbete.

Underlagen speglar ocksd verksamhetens logik dir projekt och
miljoer tar tid att bygga upp och dir forindringarna mellan enskilda
r dr f6r smd for att vara intressanta. Genom kraftsamlingen vart
fjirde ar behover inte myndigheternas rapportering till regeringen
vara lika omfattande de mellanliggande dren och onédigt administra-
tivt arbete undviks. Detta innebir t.ex. att lirositenas arliga rappor-
tering om genomférd och planerad utveckling av utbildningsutbudet
skulle kunna minska 1 omfattning.

En samlad proposition bér bygga vidare pd den forskningspoli-
tiska propositionens arbetssitt nir frigor om den hogre utbild-
ningen inkluderas. Exakt vilka ytterligare underlag som behdover tas
fram kommer att variera beroende pd aktuella samhillsutmaningar
och politiska m3l. Att frigor om den hégre utbildningens dimensio-
nering och kopplingen till arbetsmarknadens behov alltid ska ingd
ser vi dock som naturligt.

Vi har tidigare 1 kapitlet betonat behovet av att ta vara pd erfaren-
heterna fran tidigare reformer nir nya férslag formuleras. Det giller
bide nir enskilda insatser utformas men kanske i dnnu storre grad 1
valet mellan olika typer av medel for att nd de politiska mélen. Vi
beddmer att virt férslag om en analysfunktion (se avsnitt 5.4) kan
fylla en viktig roll 1 detta arbete genom att f6lja upp och utvirdera
tidigare beslutade reformer. Analysfunktionen har ocksd en viktig
funktion 1 att beskriva hur hogskole- och forskningspolitiken ut-
vecklas internationellt.

Underlag om utbildningens dimensionering

Aven om bland annat UKA redan i dag pi olika sitt beskriver den
hégre utbildningens dimensionering och arbetsmarknadens behov
av utbildade, saknas en mer samlad analys av dimensioneringsfri-
gorna. Vi foreslir att UKA ges i uppdrag att infér arbetet med den
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samlade propositionen sammanstilla ett sidant underlag. Ménga av
de frigor som bér behandlas belyses redan i dag av UKA och andra
myndigheter i olika rapporter och prognoser. Det nya uppdraget
innebir dirmed i férsta hand att sikerstilla att underlag tas fram s3
att de passar propositionens tidplan och att UKA gér en éver-
gripande analys.

Vir utgdngspunkt ir att universitet och hdgskolor dven fortsitt-
ningsvis ska vara huvudansvariga for utbildningens dimensionering
(se kapitel 6). Det underlag som UKA bér ta fram ska dirmed inte
vara utformat for att detaljstyra utbildningarnas dimensionering.
I stillet behovs ett underlag som 6vergripande bedémer hur den
hégre utbildningens dimensionering ldngsiktigt utvecklas och vilka
dtgirder som krivs for att nd politiskt uppsatta mél, exempelvis mal
om andelen med eftergymnasial utbildning i befolkningen. Inom de
omrdden dir regeringen valt att styra utbildningsutbudet med exa-
mensmil (se kapitel 6) bor dock UKA beskriva situationen pi en
mer detaljerad nivi. UKA bor ocksi limna forslag om utbildningar
inom omrdden som av olika skil behéver styras med hjilp av sir-
skilda uppdrag till utpekade lirositen.

Som underlag bor UKA anvinda de prognoser och underlag som
olika myndigheter och organisationer tar fram. Underlagen frén de
kompetensplattformar som bland annat UKA ir med och bygger
upp bor vara centrala underlag i arbetet. Det ir viktigt att UKA inte
bara speglar nationella obalanser utan ocksi, om det ir mojligt,
obalanser pd regional nivd — inte minst nir det giller behov av hog-
skoleutbildade 1 hela landet. Det livslinga lirandets utveckling
behover ocksa belysas.

Infér arbetet med propositionen bor lirositena limna underlag
som beskriver hur de ser pa sitt utbildningsutbud p8 kort och ling
sikt. Det kan handla om beskrivningar av nuvarande utbud och om
bedémningar av behovet av férindringar bade for sitt eget lirosites
del och frigor som ror sektorn i sin helhet. Det dr 6nskvirt att dessa
bedémningar och beskrivningar bde kan anvindas av UKA i arbetet
med underlaget till regeringen och i regeringens arbete med propo-
sitionen.

Det ir viktigt att de underlag som regeringen begir av lirositen
och andra myndigheter under arbetet med den samlade propositio-
nen sd l&ngt som mojligt bygger pd tillginglig statistik och samord-
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nas med de underlag som ska limnas inom ramen fér t.ex. budget-
arbetet. Hogskolestatistiken ir omfattande och genom att utnyttja
tillginglig statistik fis kvalitetssikrad information till en 1g kost-
nad. Genom att samordna uppgiftslimnandet kan resurser frigors till
kirnverksamheten utan att regeringen for den skull behéver forlora
nddvindig information.

5.2 Dialogbaserad och langsiktig styrning genom
overenskommelser och regleringsbrev

En samlad proposition fér hégre utbildning och forskning kan
utmynna i olika former av styrning, exempelvis férindringar 1 lag
eller férordning, resurstilldelning direkt till lirositena eller via andra
myndigheter, uppdrag till nigon myndighet att {6lja upp eller driva
en viss friga m.m. Den direkta styrningen av universitet och hog-
skolor sker 1 dag i form av myndighetsdialoger, regleringsbrev eller
sirskilda uppdrag till lirositen (se kapitel 3). I det foljande ser vi till
de 6vergripande formerna och principerna for styrning av det enskil-
da lirositet. Vi inleder med en &versikt av den mélstyrning regering
och riksdag har anvint under de senaste drtiondena fér att direfter
limna f6rslag pd hur den direkta styrningen kan utvecklas fér att nd
langsiktighet, samordning och tillit.

5.2.1 Tidigare f6rsok till mer langsiktig malstyrning

S&som framgar av kapitel 2 fanns under 1990-talet, férutom den arliga
cykeln, dven en tredrscykel med utbildningsuppdrag rérande minsta
antal heldrsstudenter eller examina inom prioriterade omrdden samt
tak for heldrsstudenter och heldrsprestationer inom vissa omriden.
I budgetpropositionen f6r 2000 anférde regeringen att perioderna med
mélangivelser f6r bide utbildning och forskning bér vara desamma och
1 fas med de forskningspolitiska propositionerna. I samband med pro-
positionen En akademi i tiden (prop.2009/10:149) tog regeringen
bort milen f6r antal examina. Mélen i regleringsbreven f6r det totala
antalet hel3rsstudenter avskaffades infor budgetdret 2005 for univer-
sitet och hogskolor under Utbildningsdepartementet; SLU har fort-
satt mal for antal heldrsstudenter i fyradrsperioder.
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Forutom mal for antal examina har ett viktigt inslag i styrningen
varit utbyggnad av utbildningen i form av 6kat antal si kallade
utbildningsplatser, eller omflyttning av sidana ”platser” mellan liro-
siten for att bygga ut vissa utbildningar. Dessa “platser” har ofta
fordelats med kort varsel, vilket skapat en ryckighet och kortsiktig-
het med ett stort mitt av osikerhet f6r lirositena. Graden av dialog
kring utbyggnad eller omflyttningar har varierat men ofta varit tim-
ligen begrinsad.® Den modell som inférdes 1993 dir lirositena
ansvarade fér dimensioneringen och statens styrning skulle ske
genom ldngsiktiga utbildningsuppdrag har alltsd 1 manga fall ersatts
med olika former av kortsiktiga mél dir regeringen ingriper i planer-
ingen av utbildningsutbudet.

Utbildningsuppdragen pd 1990-talet inneholl ocksd si kallade
generella uppdrag, exempelvis gillande distansutbildning, fortbild-
ning, vidareutbildning, studenter med invandrarbakgrund, jimstilld-
het och rekrytering. Den typen av periodiska generella utbildnings-
uppdrag har direfter inte forelagts riksdagen for beslut, men en
mingd generella mal och uppdrag har uttryckts i regleringsbrevet for
universitet och hogskolor. Problem med omfattande regleringsbrev
och bristande dterkoppling pa redovisningen har f6r hégskolans del
bland annat uppmirksammats 1 betinkandet Hégskolans styrning
(SOU 2000:82) och av Autonomiutredningen (SOU 2008:104),
men ocksd generellt f6r statliga myndigheter av Styrutredningen
(SOU 2007:75). Styrutredningen konstaterade bl.a. att reglerings-
breven riskerar att bli mer och mer omfattande till 6ljd av att krav
och information liggs till och sillan tas bort, och att olika delar i
Regeringskansliet vill ha med sina frigor. Styrutredningen foreslog
dirfor att regleringsbreven endast skulle avse finansiella villkor och
att myndigheternas uppdrag i stillet ska framgg av instruktionen.

I propositionen En akademi i tiden (prop.2009/10:149) gjorde
regeringen bedémningen att antalet mal och dterrapporteringskrav i
regleringsbrevet for universitet och hogskolor borde begrinsas.
Enligt regeringen skulle frimst finansiella villkor samt ettdriga upp-
drag och 4terrapporteringskrav ingd.” I regleringsbrevet fér 2010
ingick huvudsakligen krav pd 3terrapportering gillande nya hog-
skoleplatser, studieavgifter och de strategiska forskningsomriden
som f6ljde av 2008 4rs forskningspolitiska proposition. Direfter har

¢ Eriksson & Heyman (2014).
7 Prop. 2009/10:149, s. 99.
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regleringsbreven successivt byggts p, frimst med krav pd redovis-
ning gillande utbildningens dimensionering generellt och for vissa
utpekade utbildningar, men ocksi med krav pd planer eller dterrap-
portering for jimstilldhetsintegrering, reell kompetens samt den
kvalitetstorstirkning 1 form av hojd ersittningsnivd f6r humaniora
och samhillsvetenskap som riksdagen beslutat om. De gemensamma
regleringsbreven ir trots detta mindre omfattande in tidigare, och
hinvisar 1 stérre utstrickning in tidigare till hégskolelagen gillande
lirositenas dvergripande mal.

Dialog, profilering och strategiutveckling

Aven behovet av en féorbittrad dialog och mer utrymme fér liro-
sitenas olika forutsittningar och profil har varit en dterkommande
diskussion. Bla. framholls det i betinkandet Hdgskolans styrning
(SOU 2000:82) att dialogen mellan regering och lirosite borde ut-
vecklas, och att ocksd frigor om profilering kunde ingd dir. I remiss-
hanteringen betonade flertalet lirositen vikten av myndighetsdialo-
gen, och flera menade att den behévde utvecklas till en reell diskussion
om framtida mojligheter och problem med ett perspektiv om
dtminstone fem &r.* Utredningen behandlades i propositionen Den
dppna hogskolan (prop. 2001/02:15), dir regeringen betonade vikten
av ”att operativa mil kommuniceras med hinsyn till piverkbarhet,
realism, trovirdighet och uppnibarhet, vilket stiller krav pd sdvil
kommunikation som tid.” De naturliga tillfillena for detta, anforde
regeringen, dr dels 4rligen i anslutning till budgetproposition och
regleringsbrev, dels 1 anslutning till en ny fyradrsperiod. Regeringen
konstaterade att lirositena framfért kritik mot att myndighetsdia-
logen tidigare varit otillfredsstillande, men ocksd uppskattning 6ver
att den forbittrats.”

I Resursutredningens delbetinkande (SOU 2005:48) foreslogs
forstirkta myndighetsdialoger &r tvd och fyra i de fyradrsperioder
som utbildningsuppdragen omfattade, dir dialogen ar tvi skulle
fokusera pd analys av lirositenas resultat 1 relation till strategier och
mélsittningar och dialogen 4r fyra fokusera pd utbildningsuppdraget

8 Prop. 2001/02:15, s. 135-136.
? Prop. 2001/02:15, s. 136.
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for den kommande fyradrsperioden. Forslaget togs dock inte upp i
slutbetinkandet frdin RUT 2 (SOU 2007:81).

En friga som har diskuterats under minga ar ir behovet av att, 1
ett samlat men heterogent svenskt hogskolelandskap, tydliggora
lirositenas olika profiler och frimja en utveckling dir lirositena
utformar tydliga strategier utifrin sina olika férutsittningar. Infér
de forskningspolitiska propositionerna Forskning och fornyelse
(prop. 2000/01:3) samt Forskning for ett bittre liv (prop. 2004/05:80)
gavs lirositen och forskningsrdd i uppdrag att ta fram forsknings-
strategier som bland annat skulle innehdlla bedémningar av starka
och svaga sidor samt frigor om dmnesmaissig bredd, profilering och
specialisering.'® Strategierna skulle utgdra underlag for sivil stats-
makternas beslut som myndigheternas egen planering och verksam-
het. Infér de tvd senaste forskningspolitiska propositionen inbjods
lirositena att inkomma med sina strategier, men inte som ett
tvingande uppdrag.

Resursutredningen (SOU 2005:48) foreslog att universitet och
hogskolor dven skulle utarbeta utbildningsstrategier vart fjirde ir,
som grund f6r kommande utbildningsuppdrag. Med hinsyn till det
intima sambandet mellan utbildning och forskning féreslogs att
samlade utbildnings- och forskningsstrategier skulle inlimnas. Syf-
tet med utbildningsstrategierna angavs bl.a. vara att det skulle skapa
bittre forutsittningar for respektive lirosite att planera och utveckla
sin utbildning, skapa bittre underlag f6r en dialog mellan departe-
mentet och respektive lirosite om t.ex. framtida utbildningsuppdrag
samt att ge departementet en samlad bild av utbildningen 1 Sverige.
Detta forslag genomférdes inte. Diremot har universitet och hog-
skolor under flera &r haft att redovisa 6verviganden rérande utbild-
ningsutbudet arligen i sivil budgetunderlag som 3rsredovisning.

Nir Riksrevisionen 2011 granskade lirositenas anvindning av
basanslaget for forskning och forskarutbildning gjorde de ocksd en
genomging av lirositenas forskningsstrategier. Riksrevisionen fann
att dessa var timligen likartade, att de var brett formulerade och att
strategierna inte i ndgon stoérre omfattning hade inneburit att liro-
siten valt att profilera sig s3 att de skiljer sig frdn varandra." TIVA:s
projekt Utsiktsplats forskning framhélls att det behovdes ytterligare
dtgirder for att lirositena skulle kunna utveckla sina roller och

'® Forslaget hirrorde frin utredningen Forskning 2000 (SOU 1998:128).
! Riksrevisionen (2011).
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profiler. Bland annat rekommenderade projektet att mojligheterna
att infora en modell med s8 kallade utvecklingskontrakt med inspi-
ration frin linder som Finland, Danmark och Nederlinderna borde
dvervigas.'

Sammanfattningsvis har det tidvis funnits mer l8ngsiktiga mal-
perioder for styrningen, och ambitioner att knyta thop sddana perio-
der for utbildningen med de perioder som giller f6r de forsknings-
politiska propositionerna. Styrningen av framfér allt utbildningens
dimensionering har dock 1 hég utstrickning priglats av en kortsik-
tighet och detaljeringsgrad som ir svir att férena med de Svergri-
pande principer som gillt sedan 1993 och som regeringen ocksa vid
flera tillfillen har hinvisat till. Mingden och karaktiren pd mal 1
regleringsbreven har dterkommande diskuterats, och det har funnits
ambitioner att rensa och hilla tillbaka omfattningen i reglerings-
breven och vara mer lingsiktiga sd att inte allt ska rapporteras varje
ar. Det saknas dock utpekade tillfillen f6r sddan éversyn och priori-
tering. Behov av en utvecklad dialog och mer profilering och sam-
arbete 1 hogskolelandskapet har ocksd varit en dterkommande dis-
kussion 1 flera av de inspel som limnats till utredningen.

Sammantaget menar vi att det finns ett starkt stéd f6r en mer
lingsiktig och dialogbaserad styrning. Den historiska tillbakablicken
visar att regering och riksdag vid flera tillfillen gjort olika forsok i
denna riktning. Véra forslag bygger vidare pd detta och syftar till en
process och ett ramverk som mojliggor en ldngsiktig och dndamals-
enlig styrning.

Behovet av utvecklad dialog och 3terkoppling har dven varit en
dterkommande diskussion 1 andra linder som vi har haft kontakt
med under utredningen.

5.2.2  Ansatser till mer dialogbaserad styrning i andra lander

Overenskommelser, “utvecklingskontrakt” eller *performance agree-
ments” har kommit till 6kad anvindning som en styrningsform fér
universitet och hégskolor i en rad olika linder.” Som Elken m.fl.
framhéller bor 6verenskommelser eller utvecklingskontrakt inte ses
som ett enda instrument, utan snarare en dvergripande idé med stora

2TVA (2017b).
'3 Se exempelvis Kunnskapsdepartementet (2015) appendix A, eller EUA (2015).
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variationer 1 utformningen. I grunden handlar det om en &verens-
kommelse mellan enskilda lirositen och staten angiende méluppfyl-
lelse inom vissa utvalda omriden. Aven om utvecklingskontrakt ofta
férknippas med prestationsbaserad resurstilldelning bér de skiljas 3t;
medan prestationsbaserad resurstilldelning belénar resultat utifrin
gemensamma kriterier utformas utvecklingskontrakt normalt indi-
viduellt for varje lirosite med fokus pd dess specifika forutsitt-
ningar. Som styrinstrument betonar de dirmed olika mil for syste-
met som helhet."

Litteraturen framhdller ett antal dilemman kopplat till &verens-
kommelser eller kontrakt som styrinstrument. Ett rér omfattning
och detaljeringsgrad — ju storre denna dr desto mer kan staten teore-
tiskt sett styra, men samtidigt riskerar lirositets strategiska férmédga
att minska och den administrativa bordan 6ka med ineffektiv resurs-
anvindning som f6ljd. Ett annat ror kopplingen till finansiering
(som varierar bdde mellan linder och 6ver tid inom samma land) —
ekonomiska incitament kan bidra till m3luppfyllelse, men kan ocksa
bidra till att lirositena soker minimera risken genom att utforma
”sikra” mil. Den informationsassymetri som finns mellan huvud-
mannen och lirositet, tillsammans med verksamhetsmilens kom-
plexa karaketir, gor det svart f6r huvudmannen att virdera ambitions-
grad och médluppfyllelse."”

P3 ett 6vergripande plan anses éverenskommelser ha en potential
att férindra relationen mellan lirositena och staten som huvudman,
dir bdda parter kan finna samsyn om realistiska mal att striva mot,
stirka lirositenas strategiska formdga och frimja tydligare profiler-
ing. Genom att utgdngspunkten ir det enskilda lirositet kan de lik-
riktande incitamenten for lirositena minskas och resultat f6ljas upp
pa ett mer kvalificerat sitt."

Vi har sirskilt tagit del av hur 6verenskommelser eller utvecklings-
kontrakt anvints 1 vdra nordiska grannlinder och i Nederlinderna.
I Nederlinderna utformades f6r perioden 2012-2016 utvecklingskon-
trakt utifrdn ett uttalat behov frin regeringens sida att stirka den stra-
tegiska dialogen mellan regering och lirositen samt 6ka profilering
och kvalitet. Regeringen pekade ut ett antal omriden som samtliga

* Elken m.fl. (2016) s. 16-17.
!> Elken m.fl. (2016) s. 18.
16 Elken m.fl. (2016) s. 19.
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lirositen angav egna mél inom. En speciell Review Committee vir-
derade utvecklingsplanerna utifrén tre kriterier: ambitionsniva; stri-
van mot politiska nationella och internationella mil; samt genom-
forbarhet. De strategiska kontrakten utformades som ett foérsok
som utvirderades av flera aktdrer efter periodens slut 2016. Bland
positiva slutsatser var att kontrakten hade hjilpt regeringen att sitta
agendan och lirositena att fokusera sina individuella styrkor. Sam-
tidigt fanns kritik bl.a. mot att de nationella mélen var fér styrande,
att fokus pd indikatorer skapade héga administrativa kostnader och
att de finansiella konsekvenserna inte tog hinsyn till orsakerna till
att vissa mél inte uppnitts."” For perioden 2019—2024 har nya 6ver-
enskommelser tecknats med ett annat uppligg, dir malsittningen
bl.a. dr att kvantitativa mil ska ha minskad betydelse. I dessa
?Quality Agreements” ir fokus pi utbildningskvalitet. Overens-
kommelserna kopplas till medel som frigjorts i en reform av studie-
l&nssystemet med utfistelsen att de ska bidra till synliga forbite-
ringar 1 utbildningen. Ett antal férbittringsomriden pekas ut (t.ex.
okad profilering i utbildningen, férbittrad handledning av studenter,
studieframgidng och kompetensutveckling av lirare), inom vilka
lirositena ska utveckla konkreta dtgirder och vilken férbittring som
ska vara synlig till 2021. Liksom 1 féregiende period sker en extern
virdering av planerna och utfallet, men denna ging kopplat till det
befintliga kvalitetssikringssystemet och utvirderingsorganet NVAO.
Om méluppfyllelsen ir bristande efter halva tiden kommer lirositet
att ges ett &r pd sig att vidta dtgirder, annars hills resurstillskottet
for dterstiende dr inne."

I Danmark har utvecklingskontrakt anvints 1 tredrsperioder mellan
2006 och 2017. Fran 2012 anvindes en ordning dir ministeriet fast-
stillde 3-5 obligatoriska mil och respektive lirosite 3-5 egna mél. En
utvirdering pekade pd kritik mot befintliga kontrakt, bl.a. att de
obligatoriska mélen ledde till en likriktning, att dialogen kring kon-
trakten var otillricklig och att kontraktens betydelse f6r det enskilda
lirositet var liten."” Frin och med 2018 har en ny form inférts kallad
strategiska ramkontrakt som avser fyradrsperioder. Kontrakten syf-
tar till att sitta strategiska mél f6r lirositets kirnverksamhet och

' Jongbloed m.fl. (2018).
5 OCW m.fl. (2018).
1% Nextpuzzle (2016) s. 24-28.
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dirigenom synliggora hur lirositet bidrar till att uppfylla samhillel-
iga mal. Syftet ir att sitta fokus pd utveckling och resultat, stirka
den strategiska dialogen mellan minister och lirositets styrelse och
stddja samarbeten och koordinering mellan lirositen. Regeringen
har infér dialogerna angett ett stdrre antal prioriterade omriden, dir
lirositen kan prioritera vissa av dessa mil och avgrinsa dem p3 olika
sitt. Kontrakten innehdller lirositesdefinierade indikatorer for
maluppfyllelse, dir fokus ska vara pd ambitionen och riktningen
snarare in specifika méltal. Motsvarande en dryg procent av liro-
sitets utbildningsanslag gérs avhingigt maluppfyllelsen.”

Finland har anvint olika former av avtal mellan ministeriet och
lirositena sedan 1990-talet. Inledningsvis var dessa &rliga men avser
numera fyradrsperioder. Avtalen bestar av fyra delar: 1) Gemensam-
ma mal f6r hela hégskolesektorn, 2) Lirositets uppdrag, profilering
och fokusomride, 3) Nycketal f6r utveckling, 4) Finansiering inklu-
sive uppfoljning och utvirdering av hur vil lirositet uppndtt mélen.
Avtalen upprittas genom en interaktiv process, dir lirositena fore-
slar egna strategiska mal utifrin de évergripande politiska mél som
ministeriet formulerat. Lirositenas forslag pd mal har foregdtts av
interna strategiska diskussioner. Utifrdn detta sker en férhandling
om mélnivier. Ministeriet ger med vissa &rs mellanrum hégskolorna
skriftlig respons pd deras verksamhet och utvecklingsbehov.

I Norge har efter en forséksperiod inférts en modell med “utvik-
lingsavtal” som inbegriper samtliga hogskolor och universitet. Av-
talen innehdller mal och mdlparametrar for prioriterade utvecklings-
omriden for lirositet. Avtalen ska bidra till hog kvalitet och ¢kad
profilering i sektorn. Ingen finansiering ir innu kopplad till avtalen,
men planer finns att gora det pd sikt.

Aven om vi har tagit del av erfarenheter och idéer frin andra lin-
der behover ocksd olikheterna 1 historik och system beaktas. Den
viktigaste frigan ir vad inslag 1 detta arbetssitt kan bidra med i palet-
ten av styrning 1 en svensk kontext. I IVA:s genomging av utveck-
lingskontrakt i olika linder anges ett antal dterkommande motiv som
vi menar alla ir relevanta utifrdn virt utredningsuppdrag:

2 Kopplingen till resurser var inte avsedd frin bérjan utan tillkom under pigiende dialoger, vilket
skapade oro bland lirositena. Muntlig kommunikation vid méten med ministeriet respektive
Roskilde universitet 23-24 augusti 2018.
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e att uppmuntra lirositen till profilering och skapa ett mer diffe-
rentierat hogskolelandskap,

e att forbittra den strategiska dialogen och den 6msesidiga forstd-
elsen mellan lirositen och huvudmannen (oftast staten),

e att 6ka kvaliteten och effektiviteten 1 lirositenas verksamhet,

e att 6ka transparensen avseende bide huvudmannens prioriteter och
lirositets strategier, samt att tydliggéra ansvarsférdelningen.”'

Anvindningen av utvecklingskontrakt internationellt kan dels ses som
en del av 6kad prestationsbaserad styrning, dels ses som en utveckling
mot 6kad dialogbaserad styrning. Utifrn de principer vi diskuterat i
kapitel 4 dr det framfér allt den 6kade dialogbaserade styrningen som
vi ser som intressant, men ocks att uppféljning av prestationer 1 hogre
grad kan utgd frdn varje lirosites férutsittningar.

5.2.3  En mer langsiktig, fokuserad och dialogbaserad
styrning

Vi bedomer att

e Regeringens styrning av hégre utbildning och forskning bér
ha ett dialogbaserat och fyradrigt perspektiv med avseende pd
mail, dimensionering, uppdrag och resurstilldelning.

Vi foreslar att

o Regleringsbrevet {6r varje lirosite utformas med utgings-
punkt i den samlade propositionen fér hégre utbildning och
forskning genom en fordjupad dialog med lirositet, och
reglerar resurser, utbildningsmal samt sirskilda uppdrag och
bemyndiganden med ett fyradrsperspektiv.

e Som komplement till regleringsbrevet inférs ett dialogbaserat
och lirositesanpassat styrinstrument i form av fyradriga éver-
enskommelser dir varje lirosites mél och uppfoljningskrite-
rier formuleras for ett antal av politiken prioriterade omriden.

2 VA (2017a).
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e Det gemensamma regleringsbrevet tas bort och ldngsiktiga
mél eller anvisningar liggs 1 forordning, medan andra mél ges
en mer lirositesspecifik utformning.

Den direkta styrningen av universitet och hégskolor och dialogen
kring denna ir en viktig del i en styrning for starka och ansvarsfulla
lirositen. Utmaningen ir att hitta former for att regeringens och
riksdagens dvergripande mél och prioriteringar kan 8 genomslag pd
ett indamédlsenligt sitt, samtidigt som varje lirosite ges foérutsitt-
ningar att ta ett lingsiktigt helhetsansvar {6r sin verksamhet utifrn
sin respektive profil och roll.

Vi kan konstatera att de nédvindiga elementen 1 en sddan styr-
ning 1 stor utstrickning redan finns eller har prévats, och att ett antal
utvecklingsbehov har identifierats tidigare. Det giller inte minst att
l8ta mélperioder f6lja nuvarande forskningspolitiska propositioners
periodicitet, for att skapa férutsittningar f6r mer ldngsiktighet i
styrningen och en férdjupad dialog infér nya mélperioder. En sddan
periodicitet i styrningen skapar enligt vr beddmning dven en ram
som underlittar att prioritera 1 regleringsbreven for att hilla nere
omfattningen av dessa.

Vi menar dirfor att relevanta delar i den féreslagna samlade pro-
positionen foér hogre utbildning och forskning bér operationaliseras
genom en dialogbaserad process mellan regering och lirositen. Det
skulle ge fyririga planeringsférutsittningar fér lirositet med avse-
ende pd mil, dimensionering, sirskilda uppdrag och resurstilldelning.
Vi anser att en sddan process kan konkretisera kopplingen mellan
overgripande och politiska mil och lirositenas specifika férutsitt-
ningar och egna strategier samt bidra till en mer indamalsenlig styr-
ning av hogskolan.

Vimenar att det r naturligt att en del av den styrning vi hir fore-
slir fortsatt sker i form av regleringsbrev beslutade av regeringen.
Processen bor dock géras mer ldngsiktig och dialogbaserad. Det
giller inte minst utbildningsuppdrag och resurser f6r dessa, samt
sirskilda dtaganden for vissa lirositen. Vi menar att dven bemyn-
diganden som kan behévas for olika frigor bor behandlas i samma
process och tas med i regleringsbrevet. I vissa fall kan samarbeten
och arbetsférdelning mellan lirositen kriva regeringsbeslut som
med fordel sker 1 regleringsbrevet. Vi beskriver detta vidare 1
avsnitt 5.2.4 nedan.
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Vi ser dock ocksé skil att komplettera detta med ett nytt inslag
inspirerat av de 6verenskommelser eller utvecklingskontrakt som
anvinds 1 andra linder. Ett sddant inslag kan ytterligare bidra till att
frimja en fordjupad dialog som okar den omsesidiga forstelsen
mellan regeringen och lirositen, inklusive en ¢kad tydlighet kring
lirositenas egna strategier, forutsittningar och mélsittningar. Mer
konkret ir syftet att stadkomma en mer indamailsenlig styrning fér
vissa typer av mil som ir svdra att ge en generell utformning med
tillricklig triffsikerhet, men dir det ir angeliget for regeringen att
driva pd arbetet. Detta beskrivs vidare i avsnitt 5.2.5. T avsnitt 5.3
beskrivs hur processen konkret kan gestaltas.

5.2.4  Langsiktig och dialogbaserad styrning genom
regleringsbrev

Som vi har pekat p4 tidigare 1 betinkandet miste styrningen utgd frin
att bdde utbildning och forskning ir verksamheter som ir av l&ng-
siktig karaktir. Det har ocksd regeringen ofta framhaillit, dven 1
direktiven till vir utredning. Diremot har styrningen inte alltid tagit
fasta pd detta faktum 1 praktiken. Nir det giller vilken tidshorisont
som ir limplig f6r styrningen kan vi & ena sidan konstatera att reger-
ingen 1 den senaste forskningspolitiska propositionen menade att ett
tiodrigt perspektiv bor anliggas. En del av de inspel som har limnats
till vir utredning har ocksd betonat att fyra ar ir en relativt kort tid
ur ett lirositesperspektiv. A andra sidan har ocksé synpunkten fram-
forts att fyradriga ramar inte ger tillricklig flexibilitet och att oférut-
sedda hindelser beh6ver kunna hanteras oftare dn vart fjirde 3r. Var
bedémning ir att en fyradrig ram ir bra avvigning mellan behovet av
langsiktighet och flexibilitet (se dven avsnitt 5.1). Ett arligt regler-
ingsbrev kommer ocks3 att vara nédvindigt f6r de finansiella delarna
da budgetbesluten ir ettdriga. I vissa frigor kan 4 andra sidan ett mer
langsiktigt perspektiv dn fyra dr anliggas.

Vi menar att tydligt utpekade fyradrsperioder har fler férdelar
utdver den lingre planeringshorisonten. En fyradrig ram skapar ett
dterkommande tillfille f6r varje regering att under mandatperioden
se over helheten i styrningen och prioritera och rensa i denna. Ett
fyrdrigt perspektiv ansluter ocks3 till den etablerade form som finns
for nuvarande forskningspolitiska proposition.
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Forutsittningarna for en férdjupad dialog underlittas ocksd om
en sidan inte behdver ske varje ir. Det har ocksd under ldng tid fun-
nits 6nskemdl och férvintningar om att lirositenas olika férutsitt-
ningar och profil skulle {3 storre betydelse for styrningen. En viktig
forutsittning for detta skapas genom férdjupad dialog infor lingre
perioder.

I en sddan fordjupad dialog ir det enligt vir mening naturligt att
lirositena utgdr fran sina strategier. De ursprungliga uppdragen roran-
de forskningsstrategier, liksom Resursutredningens (SOU 2005:48)
forslag rorande utbildningsstrategier, var dock alltfér omfattande. Nir
regeringen begir in underlag bér den ocksd kunna redovisa en analys
av och ge dterkoppling pd dessa. Regeringen bor dirfor infor varje
period precisera vilket underlag som efterfrdgas. Det bor vara frivillige
att bifoga de strategidokument som lirositet har beslutat.

Utbildningsuppdrag

Som beskrivits ovan s har de skiftande utbildningsuppdragen, ofta i
form av "nya platser” riktade till specifika omréden, varit ett problem
vad giller méjligheten for lirositet att bygga upp langsiktigt hillbara
miljder. Vi menar att ett samlat utbildningsuppdrag® bér utformas fér
varje lirosite efter en dialog. Tidsramen {6r utbildningsuppdraget bor
vara fyradrig. Beroende pa frigestillning fir lirositet i dialogen ange
rimliga mal baserat pd sina férutsittningar. Det ir troligt att detta, 1 ett
inledande skede, primirt kommer handla om utbyggnadstakten inom
for regeringen prioriterade omrdden. Vi menar att det idr centralt att
lirositet kinner ett dgandeskap f6r vilken mélsittning som kan sittas
och att mélen sitts pd en lagom ambiti6s niva {6r en fyradrsperiod.
Utbildningsuppdrag anges direfter i lirositets regleringsbrev
inklusive tilldelade och beriknade resurser for en fyradrsperiod.

Sarskilda dtaganden

Det finns en rad uppdrag till lirositena som inte ingdr 1 ordinarie
uppdrag utan som har tillkommit utifrdn sirskilda behov och som
finansieras genom anslaget 2:65 Sdrskilda medel till universitet och
hégskolor. Det kan gilla ett nationellt ansvar for en viss friga eller att

22T avsnitt 6.2 beskriver vi hur vi ser p utbildningsuppdrag till universitet och hégskolor.

191



En langsiktig, sammanhallen och dialogbaserad styrning SOU 2019:6

lirositet genom sin tradition eller geografiska placering har ett spe-
cifikt uppdrag. Vi menar att dessa sirskilda dtaganden och uppdrag
bér behandlas i samband med dialogen f6r att pd sd sitt ges en samlad
beredning. Det ir ocksd rimligt att dessa uppdrag ges med ett fyra-
arigt perspektiv och att terrapportering primirt sker i samband med
stillningstagande inf6r kommande period.

En samlad beredning menar vi kan f extra stor betydelse med
anledning av att vi, som anges i kapitel 6.2, ser behov av att lirositena
1 storre utstrickning samarbetar kring att fordela ansvaret for att ge
vissa utbildningar. Det kan gilla utbildningar som ir av strategisk bety-
delse men som inte har ett studentunderlag som innebir att utbild-
ningen bir sig med utgdngspunkt 1 ordinarie resurstilldelningssystem.
Hir menar vi att regeringen, efter dialog med lirositena, bér peka ut
att ndgot eller nigra lirositen, inom ramen for ordinarie resurser
eller med sirskild resurstilldelning, fir ett nationellt uppdrag att
bedriva utbildningen.

De sirskilda uppdragen anges direfter i lirositets regleringsbrev
inklusive eventuella tilldelade och beriknade resurser for en fyra-
drsperiod.

Sirskilda bemyndiganden

Trots att hogskolesektorn har en rad undantag vad giller det statliga
regelverket (se kapitel 10 f6r férdjupad diskussion) s krivs reger-
ingens eller riksdagens godkinnande for en rad frigor frén fall till
fall. Detta kan rora olika typer av nationella och internationella sam-
verkansavtal, medlemskap, méjlighet att ingd i internationella kon-
sortier, mojlighet att teckna lingre hyresavtal och att {3 ytterligare
undantag frin gillande avgiftsregler m.m. Dessa bor 1 mojligaste mén
behandlas i dialogerna sd att regeringen fir en samlad bild och pro-
cess for vilka regelverk som ir problematiska for lirositena. I direk-
tivet infor dialogen uppmanas lirositet ange vilka sirskilda bemyn-
diganden som lirositet onskar f. I dialogen tas dessa, tillsammans
med redan existerande bemyndiganden, upp till behandling och reg-
leras direfter i lirositets regleringsbrev med ett fyradrsperspektiv.”

# En samlad process infér regleringsbrev och éverenskommelser fir inte utesluta att lirositen
under perioden kan inkomma med férnyade ansékningar vid prioriterade drenden.
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5.2.5 Dialogbaserad styrning genom 6verenskommelser

I vira direktiv beskrivs ett antal omrdden som styrningen bor frimja,
t.ex. jimstilldhet, breddad rekrytering och samverkan. Det ir breda
och ldngsiktiga mal som finns 1 hogskolelagen (1 kap. 2 § och 5 §),
men for vilka sjilva mélet 1 hogskolelagen uppenbarligen inte anses
ha givit tillricklig styreffekt. Det finns ocks4 liknande politiskt utta-
lade mél som 1 dag inte anges 1 lag eller férordning, t.ex. utbildning i
hela landet eller livslingt lirande. Andra politiska mél kan tillkomma
i framtiden. Aven grundliggande mil som hog kvalitet 1 forskning
och utbildning dr méngfacetterade och komplexa till sin karaktir.

Som framgir av var diskussion om principer f6r styrningen 1 kapi-
tel 4 menar vi att en indamalsenlig rollférdelning ir att riksdagen och
regeringen formulerar dvergripande mél for verksamheten utifrin sitt
nationella helhetsansvar, men att lirositena och professionen fir
arbeta med dessa mal pa olika sitt utifrén sina olika férutsittningar.
Som beskrivs i kapitel 3 har det nationella kvalitetssikringssystem
som UKA ansvarar fér en central roll nir det giller att félja upp kvali-
teten 1 verksamheten, vilket numera ocks3 inkluderar olika tematiska
fragor. Som huvudregel menar vi att de 6vergripande, lingsiktiga
mélen for lirositenas verksamhet bor foljas upp genom vil funge-
rande kvalitetssikringssystem. Samtidigt har regering och riksdag
ett legitimt ansvar att, nir det finns identifierade brister eller vil
underbyggda utvecklingsbehov inom vissa omriden, vara padrivan-
de. Hur bor i s3 fall en sidan styrning utformas?

Eftersom nya mail eller uppdrag normalt sitts f6r omrdden som
lirositena av olika skil tenderar att inte arbeta spontant med 1
tillricklig omfattning, ir det rimligt att det behvs mer styrning och
uppféljning dn att enbart t.ex. skriva in ett mél i hégskolelagen. De
tidvis omfattande redovisningskraven i regleringsbreven har visat pd
detta behov. Om resurser tillférs 1 syfte att 8stadkomma ndgon viss
forindring kan det ocksd finnas behov av uppféljning utan att dir-
med styra hur resurserna ska anvindas.
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En indamadlsenlig styrning for komplexa och kvalitativa mal

For komplexa mél kan det vara svirt att formulera tydliga, kvanti-
tativa mil som samtidigt ir triffsikra och relevanta for alla lirositen.
Triffsikerheten 1 méilen forsimras om madlen sitts utifrdn indika-
torer som ir gemensamma f6r hela hogskolesektorn. Hur angeligna
sektorsoévergripande indikatorer ir varierar mellan olika lirositen,
beroende pd deras forutsittningar. Triffsikerheten férsimras ocksd
om indikatorer formuleras pd lirositesnivd eftersom brister eller
obalanser inom vissa omriden kan déljas av en genomsnittlig siffra for
lirositet.” Om mailen ska frimjas genom en indikator i resurstilldel-
ningssystemet, vilket dd och d foreslds, uppstir ytterligare kompli-
kationer. Ofta innehdller mélen en mingd aspekter och minga vigar
fram3t, varav bara vissa gdr att mita pa ett sitt som ir jimférbart mellan
lirositen. (Se kapitel 4 f6r en fordjupad diskussion om indikatorer.)

Den omedelbara effekt som vintas av styrningen mot ett nytt mal
kan dirfér 1 manga fall inte vara mer dn att ett ambitidst arbete mot
malet bedrivs, att insatserna och dess effekter pd mélet {6ljs upp, och
att insatserna justeras 1 ljuset av uppféljningen.

Inte sillan har regeringens styrning ocks3 haft precis denna inrikt-
ning. En vanlig form har varit krav pd sirskilda strategier eller hand-
lingsplaner for olika frigor, som t.ex. pedagogisk utveckling, breddad
rekrytering, jimstilldhet eller samverkan. Nir det giller exempelvis
breddad rekrytering och samverkan gavs lirositena krav pd att utfor-
ma handlingsplaner i samband med att dessa uppgifter skrevs in 1
hogskolelagen. Lirositenas arbete enligt dessa planer foljdes upp av
Hogskoleverket.

En sidan ansats ir 1 linje med de principer {or styrningen som vi
argumenterar for, sitillvida att den bygger pd att lirositena sjilva
mdste utforma sitt arbete utifrdn sin respektive situation. Manga av
de handlingsplaner som tagits fram pd detta sitt har sikert ocksg haft
positiva effekter, inte minst som stdd i att ta sig an ett nytt mdl i lag
eller férordning. Samtidigt 4r det uppenbart att ménga planer varit
for vaga eller blivit hyllvirmare, vilket bland annat framgick av Hog-
skoleverkets uppfoljning av lirositenas arbete med breddad rekry-
tering under perioden 2006-2008.”

2 Jfr. diskussion om rekryteringsml f6r kvinnliga professorer i kapitel 8.
» Hogskoleverket (2009).
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Vi menar att styrning via handlingsplaner och liknande har haft
begrinsad framging pa grund av att den 1) inte varit tillricklig foku-
serad, 2) inte gett lirositena tillrickligt dgarskap, 3) har saknat en
skarp dialog om inriktning, ambitionsgrad och utfall. Handlingspla-
ner riskerar for det forsta att bli f6r generella och omfatta lirositets
overgripande policy och insatser i alla delar av verksamheten, men
inte vara tillrickligt specifika nir det giller vad som ska &stadkom-
mas den nirmaste perioden och hur det ska féljas upp. Nir det giller
lirositenas dgarskap riskerar krav pd specifika handlingsplaner att
leda till fokus pd att uppfylla kravet pd en plan snarare in en egen
analys av vilka insatser som behovs. Om det dessutom inte finns en
dialog med tydlig dterkoppling pd planer och arbetet med dem,
riskerar de att 1 bdde utformning och upptéljning bli mindre skarpa
in 6nskvirt, och dessutom uppfattas som mindre betydelsefulla.

Vi menar alltsd att en indamilsenlig styrning mot nya eller kom-
plexa mal bdde miste ge lirositena ett tydligt dgarskap fér hur mélen
ska konkretiseras utifrdn respektive lirosites forutsittningar och
samtidigt stilla tydliga krav pd uppféljning av resultat. Hir menar vi
att en ordning med inspiration i de utvecklingskontrakt som anvinds
1andra linder kan bidra till en mer indamalsenlig styrning. Forslaget
dr att lirositena — inom ett begrinsat antal prioriterade omriden —
far visa att de arbetar utifrdn ambitiésa och tydliga mal som f6ljs upp,
men att dessa kan variera mellan lirositen. Mal och uppféljningskri-
terier bor formuleras av respektive lirosite utifrdn vissa 6vergri-
pande problemomriden som regeringen prioriterar. Vilka olika stra-
tegier eller handlingsplaner som lirositet har beslutat om bér inte
vara frigan, utan fokus bor ligga pd vilka specifika insatser som
bedéms vara sirskilt viktiga f6r de nirmaste dren och hur dessa ska
foljas upp. En annan, och avgorande, skillnad mot tidigare hand-
lingsplaner ir att lirositenas mal och uppféljningskriterier hir fore-
slds vara foremdl f6r dialog rorande relevans, ambitionsnivd, reali-
serbarhet m.m. Det innebir alltsd att departementet ska kunna — och
férvintas — ha synpunkter pd lirositenas mal i syfte att dessa ska bli
s effektiva som mojligt.

En sidan modell kan enligt vir bedémning gora styrningen mer
indamdlsenlig i och med att den tydligare utgdr frin lirositets for-
utsittningar och gors p ett mer fokuserat och lingsiktigt sitt. Over-
gripande politiska m3l som konkretiseras pd lirositesnivd, under-
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byggt av lirositesledda och kollegiala processer samt férdjupad dia-
log med regeringen, kan enligt vir bedémning forvintas 8 en bittre
férankring och dirigenom ett bittre genomslag pa lirositet. Genom
att de indikatorer som ska anvindas f6r att folja upp och virdera
lirositenas arbete mot de prioriterade méilen formuleras i dialog, kan
ambitionsnivin drivas pd samtidigt som man undviker likriktning
eller strategisk anpassning mot vissa indikatorer.

I de fall regeringen énskar en nationell jimférelse av en viss prio-
riterad friga menar vi att detta kan géras genom exempelvis UKA:s
tematiska utvirderingar.

Exempel pd mil som nimns i vdra direktiv och som viiandra delar
av betinkandet foreslar kan adresseras 1 verenskommelser dr sam-
verkan (kapitel 7), jimstilldhet (kapitel 8) samt livslingt lirande och
breddad rekrytering (kapitel 6). I kapitel 6 foreslar vi ocksd att 6ver-
enskommelser kan ocksd anvindas for att f6lja upp 6kade basanslag
till forskning. Aven resurstillskott syftande till kvalitetsforstirkning
1utbildningen skulle kunna f6ljas upp 1 6verenskommelserna, i likhet
med Nederlindernas pdgdende modell.

Utformningen av 6verenskommelser

Det finns ett antal komplikationer och méjliga invindningar mot en
sddan ordning som vi har skisserat hir. En viktig principiell invind-
ning kan vara att en skarpare dialog kring varje lirosites mal och
uppfodljningskriterier skulle innebira att regeringen tar éver “hur-
frigan,” tvirtemot vad vi argumenterat for nir det giller dvergripan-
de rollférdelning. Dialogen kring “hur-frigorna” ir en del av syftet
med de 6verenskommelser vi foreslir, och som vi menar ir moti-
verad for att dstadkomma en effektiv och indamélsenlig styrning 1
de fall dir en sidan behovs. Samtidigt ir ocksd ett tydligt dgarskap
hos lirositet en central del av syftet. Syftet skulle alltsd forfelas om
regeringen kriver vissa specifika 1¢sningar. Fér att undvika detta dr
det centralt att de utvecklingsomriden som regeringen prioriterar ir
begrinsade till antalet och av tillrickligt 6vergripande karaktir, att
lirositet utformar sina insatser och uppféljningskriterier utifrén sin
egen situation, och att det dr utgdngspunkt fér dialogen. Som vi 3ter-
kommer till nedan menar vi ocks3 att lirositenas konkretiserade mal
och uppféljningskriterier inte bor beslutas av regeringen.
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Det finns ocksd invindningar av mer praktisk karaktir. Reger-
ingskansliet och lirositena har i dag inte beredskap fér den nya
typen av dialoger. Ett inférande av dialoger kommer kriva att kapa-
citeten behover utvecklas. Frigan ir om fordelarna med en f6rdjupad
dialog motiverar ett arbete med att 6ver tid utveckla den kapacitet
och de arbetsformer som krivs. Vir bedémning ir att férdelarna
overviger. De mest genomgdende positiva erfarenheterna frin de
internationella kontakter vi har haft rér sjilva dialogen som bidrag
till en forbittrad dmsesidig forstielse mellan regering och lirositen.

De ovanstdende invindningarna har ocksd koppling till mer for-
mella férutsittningar f6r en dialog, dels rérande regeringens arbets-
sitt och relation till lirositena, dels rérande lirositets interna pro-
cesser. Nir det giller lirositenas interna processer har de idéer om
en mer dialogbaserad styrning som vi har presenterat under utred-
ningens gdng vickt farhdgor pa vissa hill att detta skulle bli ytter-
ligare ett inslag som stirker lirositesledningen men limnar kollegiet
utanfor. Infor en mer f6rdjupad dialog vart fjirde ar bor det finnas
storre forutsittningar att ha en god intern process infor dialogen in
vad det finns infér dagens dialoger, och lirositet bor kunna redovisa
hur personal och studenter pd olika sitt medverkat i denna.

Nir det giller regeringens arbetssitt och relation tll lirositena
har invindningen framforts att erfarenheterna med 6verenskom-
melser eller utvecklingskontrakt frin andra linder inte dr tillimpliga
1 en svensk kontext. Medan vissa andra linder har autonoma liro-
siten med vilka en minister eller en intermediir kan sluta 6verens-
kommelser kan vi i Sverige inte ha éverenskommelser 1 formell
avtalsform mellan den svenska regeringen och dess underlydande
myndigheter. Det handlar dels om att regeringen sitter med besluts-
makt over lirositena, dels om att regeringen 1 Sverige till skillnad
frin flera andra linder fattar kollektiva beslut. Vi har inte heller
ndgon intermediir med mandat att férdela basanslag och uppdrag till
lirositena. Vi redogor i det f6ljande for vira 6verviganden gillande
detta.
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Overenskommelser i form av dialogprotokoll

Som vi har beskrivit 1 avsnitt 5.2.4 kan styrningen goras mer ling-
siktig, dialogbaserad och samordnad inom ramen fér nuvarande
regleringsbrev som fir ett fyradrigt perspektiv avseende resurser,
dimensionering och sirskilda uppdrag. En mojlighet idr att inkludera
dven mer kvalitativa utvecklingsmil f6r respektive lirosite i regler-
ingsbrevet. Fordelen med detta ir att det ansluter till en etablerad
styrningsprincip.”® Nackdelen ligger i att det kan uppfattas att liro-
sitets mdl och uppféljningsinstrument tas 6ver och beslutas av
regeringen, och att den tydliga 6msesidigheten och lirositets dgar-
skap for mélen forsvagas. Det kan ocksd gora lirositena mer defen-
siva i dialogen, samt bidra till mindre konkreta och ambitiésa mél av
ridsla for att de inte ska g8 att revidera pd ett tillrickligt smidigt sitt.

Ett annat alternativ ir att den delen som rér kvalitativa utveck-
lingsmal enbart innebir ett krav pd lirositet att utveckla mal och
strategier, liksom tidigare krav i regleringsbreven p4 olika strategier
och handlingsplaner. Nackdelarna med detta, att det inte skapar
ndgot naturligt utrymme fér dialog och att styrningseffekten riske-
rar att bli begrinsad, har vi berért ovan.

Ett tredje alternativ utgér en medelvig mellan de ovan nimnda
alternativen. Detta skulle innebira att sjilva 6verenskommelsen far
status som ett dialogprotokoll som regleringsbrevet hinvisar till.
I regleringsbrevet regleras den formella styrningen 1 form av resurser,
dimensionering och sirskilda dtaganden och bemyndiganden 1 ett
fyradrigt perspektiv. Regleringsbrevet kan ocks innehilla allmint for-
mulerade uppdrag till varje lirosite att arbeta utifrdn de mil och
uppféljningskriterier som blivit utfallet av dialogen. Denna variant
bejakar dmsesidigheten genom att dialogprotokollet summerar vad
bida parter enats om i dialogen vad giller lirositets mal inom vissa
centrala omrdden men utan att detta i detalj blir féremal for ett ensi-
digt beslut av regeringen. En nackdel ir att det kan uppfattas vara
oklart vad som formellt giller.

Var samlade bedémning ir att det tredje alternativet bist frimjar
en 6msesidig och tillitsbaserad dialog, och att detta ir virt att ut-
veckla dven om lirositena i egenskap av statliga myndigheter har ett
lydnadsférhillande till regeringen. Vi menar att denna form inte for-

% Detta dverensstimmer i hég grad med den modell som Norge anvinder.
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utsitter att de statliga lirositena har en annan formell status dn for-
valtningsmyndigheter. Ett utvecklat system med 6verenskommelser
kan dock ligga till grund fér styrningen ocksd om universitet och
hégskolor eventuellt skulle ges en annan juridisk form i framtiden.
De internationella erfarenheterna visar ocksd pd att inférande av
denna styrform innebir en utvecklingsprocess for samtliga parter
dir det skett en successiv férindring av sdvil form som innehdll. Om
dverenskommelser inférs 1 Sverige menar vi att det pd samma sitt
boér ses som en ram vars form och innehdll kan utvecklas 6ver tid.

Overenskommelser enligt denna modell stiller storre krav pi
bide lirositen och regeringen. Vi bedémer att det dr virt det extra
arbetet om det leder till forbittrad maluppfyllelse och en férdjupad
omsesidig forstdelse. Forutsittningen ir att det finns ett tydligt
styrningsbehov, att omfattningen begrinsas och att lirositesanpass-
ningen blir reell.

Bor ekonomiska incitament kopplas till 6verenskommelser?

Vi bedémer att:

e Ekonomiska incitament initialt inte bér kopplas till éverens-
kommelserna.

Flera linder har infort 6verenskommelser som ett instrument fér
prestationsbaserad resurstilldelning. Overenskommelserna innebir di
att lirositet erhiller en viss resurs baserat pi miluppfyllelse, eller att
resurser fordelas i konkurrens baserat pd en bedémning av lirositenas
strategier. Argumentet for detta ir att ekonomiska incitament ska
forstirka styreffekten och sikerstilla att arbetet tas pd allvar.
Samtidigt finns baksidor med att koppla finansiell styrning till
dverenskommelserna. En risk dr att lirositena blir mer defensiva och
forsoker minimera risken att inte uppnd uppsatta mél, snarare in att
sitta ambitidsa mél som inte med nédvindighet kommer att nds men
i gengild har storre chans att stadkomma verklig férindring.”” Det
informationsdvertag som lirositena normalt har gillande sin egen
verksamhet underlittar ett sidant strategiskt beteende. En erfaren-
het frin Nederlinderna ir ocks3 att de lirositen som inte nddde sina

7 Flken m.fl. (2016) s. 18.
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mal tenderade att vara mindre hogskolor som inte hade samma per-
sonella férutsittningar som de stdrre universiteten att prognosticera
och férutse genomférbarheten i mélen.”® Det finns ocksa en risk att
behovet av att kunna férdela medel driver i riktning mot gemen-
samma indikatorer och instrument som likriktar uppféljningen, vil-
ket motverkar syftet med att varje lirosite ska arbeta utifrdn sina
egna forutsittningar. En annan komplikation rér hur konsekven-
serna ska hanteras. Antingen gérs bedémningen av en intermediir
eller en separat utpekad grupp, och medelsférdelningen sker auto-
matiskt utifrin den bedémningen. Problemet kan d& uppsta att liro-
siten forlorar pengar dven om den bristande mluppfyllelsen huvud-
sakligen beror pd omvirldsfaktorer som stod utanfor lirositets
kontroll. Det omdjliggér ocksd en politisk avvigning om hur ett
simre resultat ska dtgirdas, dvs. om ett lirosite med ligre malupp-
fyllelse 1 sjilva verket kan ha ett stérre behov av bibeh&llna medel.
Om 4 andra sidan medelstordelningen gérs med hinsyn tll liro-
sitenas behov och konsekvenserna av innehillen finansiering, ir ris-
ken stor att alla fir full finansiering och att meningsfullheten med
modellen ifrigasitts.

Vi menar att en mer dialogbaserad och lirositesspecifik styrning
kan bidra till en bittre maluppfyllelse. Att bygga upp den tillit och
forstdelse for varandras férutsittningar som krivs kommer dock att
ta tid. Med hinsyn till de risker som nimnts ovan anser vi dirfér att
det skulle gora storre skada dn nytta att initialt koppla ekonomiska
incitament till éverenskommelser. M3l som lirositena kinner ett
tydligt eget dgarskap for kombinerat med tydliga krav pd upptolj-
ning, anpassat till olika lirositens olika forutsittningar, kommer
enligt vir bedémning i sig ha en utvecklande effekt och bidra till att
verksamheten bedrivs effektivt och med hog kvalitet. Frin reger-
ingens sida dr det samtidigt viktigt att lirositena lever upp till de
dtaganden de gjort i tidigare dialoger, for att regeringens tillit inte
ska urholkas.

Aven utan ekonomiska incitament ir det naturligt att resultaten
frén en period pdverkar styrningen for nista. Om mélen nds med god
marginal kan det finnas anledning att driva pa for hégre ambitions-
nivd i nista dialog, medan bristande méluppfyllelse i stillet sitter
fokus pd genomforbarhet eller 16pande uppféljning. Nir formerna

2 Triff med VSNU (De nederlindska universitetens férbund) 2018-06-04.
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for processen har etablerats och resultaten kan virderas kan det éver-
vigas om ekonomiska incitament bér tillféras. Det bor dd under-
byggas av en analys som dels gér det troligt att maluppfyllelsen skulle
bli klart bittre, dels att negativa sidoeffekter kan undvikas (jimfor
diskussionen 1 kapitel 4).

5.3 Processbeskrivning for proposition
och dialogbaserad styrning

Modellen med 6verenskommelser och regleringsbrev som ger fyra-
driga planeringsforutsittningar forutsitter en vil utvecklad bered-
ningsprocess som ir synkroniserad med arbetet med den samlade
propositionen fér hogre utbildning och forskning samt med ordi-
narie budget- och regleringsbrevsarbete. Processen kan férenklat
beskrivas med nedanstiende bild.

Figur 5.2 Beredningsprocess for dialogbaserad styrning

Budget- Direktivtill | Léros&tenas Budget- Overens-
Proposition

Reglerings-

brev

proposition |&rosiena forslag proposition f§ kommelse

I den samlade propositionen f6r hogre utbildning och forskning
anger regeringen prioriteringar for den aktuella fyradriga perioden.
P4 samma sitt som foér dagens forskningspolitiska proposition kan
vissa av dessa innebira t.ex. generella resursforstirkningar eller sats-
ningar via forskningsrdden som inte utgdér mal f6r universitet och
hégskolor och som dirmed inte behover beréras i lirositenas regler-
ingsbrev eller 6verenskommelser. Den samlade propositionen fore-
gds av en budgetproposition som anger de vergripande ekonomiska
ramarna.

Nir den samlade propositionen ir limnad till riksdagen och bud-
getpropositionen ir beslutad av riksdagen kan regeringen skicka
ut direktiv fér arbetet med dverenskommelse och regleringsbrev.
Direktivet syftar till att ta fram underlag infoér dialogen om over-
enskommelse och regleringsbrev och dir anger regeringen bland
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annat vilka m3l som ska behandlas 1 6verenskommelserna, forutsitt-
ningarna for eventuell utbyggnad och riktlinjer f6r kommande ut-
bildningsmal utifrin vad som ir presenterat i den samlade propo-
sitionen.

Utifrin direktivet limnar sedan lirositena férslag till lirosites-
specifika konkretiseringar av mdlen samt indikatorer f6r uppféljning.
I direktivet uppmanas lirositena dven att inkomma med underlag till
utbildningsuppdragen utifrdn regeringens riktlinjer, samt behov av
sirskilda uppdrag och bemyndiganden. Befintliga uppdrag bér kom-
menteras i direktivet med angivelse av om regeringen har som utgings-
punkt att de bér kvarstd eller tas bort. I underlaget bér ocksd de finan-
siella uppgifter som 1 dag limnas 1 budgetunderlaget ing3.

Underlaget frin lirositena ligger direfter till grund for en dialog-
fas mellan departement och lirositesledning. Vissa delar av dialogen
kan ske pd tjinstemannanivd medan andra bor inbegripa akademisk
ledning (inklusive lirositets styrelse) och politisk ledning. Ett upp-
ligg virt att prova ir det som anvinds for strategiska ramkontrake 1
Danmark, dir det forsta skedet 1 dialogen ir mer 6ppet med fokus
pa lirositets utmaningar, for att senare komma till de konkreta mél
och uppféljningskriterier som ska anges. Dialogfasen avslutas med
en dverenskommelse i form av ett dialogprotokoll, som direfter de
kommande fyra drens regleringsbrev hinvisar till. De delar i dialogen
som gillt utbildningsmal, sirskilda uppdrag samt sirskilda bemyndi-
ganden fors in 1 regleringsbrevet som utformas s8 att det ger fyra-
3riga planeringsforutsittningar bdde vad giller uppdrag och resurs-
tilldelning.

Processen behover for att synkroniseras med proposition och
budgetarbetet rymmas inom ett &r efter att propositionen har pre-
senterats. For att vinna tid bor direktiven skickas ut direkt efter pro-
positionen med forbehdll for riksdagens godkinnande. P3 vissa
punkter kan lirositenas forberedelse ha paborjats redan tidigare,
t.ex. genom att synpunkter och underlag limnats 1 forarbetet till
propositionen. Frigor som péverkar lirositenas anslag, t.ex. utform-
ningen av en utbyggnad av hogskolan, behdver behandlas mer skynd-
samt dd resultatet av diskussionerna ska hinna leda till konkreta for-
slag i budgeten. I praktiken betyder det att sddana diskussioner beho-
ver vara avklarade fére sommaren. For dvriga frigor finns mer tid dd
de forst ska beslutas 1 samband med regleringsbrevet.
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Tabell 5.1 Forslag till tidplan for arbetet med dverenskommelser
och regleringsbrev med fyraariga planeringsforutsattningar

Tidplanen bygger pa att den samlade propositionen lamnas
till riksdagen i oktober eller november

December Regeringen beslutar om direktiv for arbetet

Februari Larosatesunderlag ldmnas till regeringen

Mars—maj Diskussion om fragor som paverkar kommande budget
Mars—oktober Diskussion om dvriga fragor

November Overenskommelser faststélls

December Regleringsbrev beslutas

Det ir viktigt att inte dverdriva arbetets omfattning. For regeringens
del ska utgdngspunkterna vara givna i propositionen. Den gemen-
samma beredningen inom Regeringskansliet bor ligga tyngdpunk-
ten infér propositionen och direktiven till regleringsbrev och éver-
enskommelser, samt de ramar och utgdngspunkter som kan behovas
for departementets dialoger med respektive lirosite. For lirositets
del omfattas bara en mindre del av verksamheten, och arbetsupp-
gifter som 1 dag behover goras relativt snabbt som t.ex. fordelning
av nya utbildningsplatser mellan lirositen ges hir en mer struktu-
rerad process.

Vi foreslar vidare att en halvtidsutvirdering i form av en mindre
rapportering och dialog sker efter &r tv3, vilket ocksi sammanfaller
med forberedelserna for nista proposition. Infér nistkommande
uppdragsperiod forvintas lirositet inkomma med en samlad rappor-
tering. Detta material tillsammans med ny proposition och resultatet
av olika typer av utvirderingar samt férnyade dialoger ligger till
grund f6r kommande regleringsbrev och éverenskommelse.

Vad giller bedomning av méluppfyllelse ligger huvudansvaret pa
lirositet att ta fram material utifrin de utvirderingskriterier som
angivits 1 overenskommelsen. I de fall regeringen énskar en nationell
sammanstillning av uppnddda resultat inom olika omriden ir det
rimligt att ansvarig sakmyndighet (frimst UKA, UHR och Veten-
skapsridet) ges 1 uppdrag att sammanstilla detta. Vad giller 6vergri-
pande analyser av sjilva modellens tillimpning och dess virde for att
uppnd politiskt prioriterade mél kan detta utgdra en uppgift f6r den
analysfunktion som beskrivs lingre fram (avsnitt 5.4).
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5.3.1 Nya former for uppféljning och rapportering

Arbetet med framtagande och uppféljning av regleringsbrev, dverens-
kommelser och en samlad proposition kommer att innebira en ékad
arbetsbelastning for samtliga parter under det ir som detta pagir. En
minskad arlig arbetsborda for sdvil departement som lirositen bor
efterstrivas for att kompensera f6r den 6kade insats som krivs 1 sam-
band med den utdkade dialogen vart fjirde ar samt halvtidsuppfélj-
ningen. Nuvarande moment med budgetunderlag, regleringsbrev och
3rlig dterrapportering (se kapitel 3) behéver dirfor férenklas. En stor
del av den information som &rligen behovs for att folja sektorns
utveckling ingdr ocks3 i den statistik som UKA tar fram. Om nigon
fraga eller ndgot lirosite sirskilt behover f6ljas pd drlig eller mer regel-
bunden basis kan det anges i regleringsbrevet.

Vi foreslar att budgetunderlaget forenklas till att endast innehélla
en prognos over lirositets ekonomiska resultat, den rérliga anslags-
avrikningen kopplad till utbildningen fér innevarande och kommande
&r samt uppgifter om verksamhetsinvesteringar och behov av ldneram
for anliggningstillgdngar. Mer strategiska 6éverviganden av den typ
som limnas 1 dag gors 1 stillet som en del 1 det underlag lirositet tar
fram utifrdn de direktiv regeringen limnar infér arbetet med proposi-
tionen och éverenskommelserna. Information om pétagliga avvikelser
frin det underlag som limnades infor att den aktuella 6verenskom-
melsen togs fram kan limnas 1 anslutning till budgetunderlagen.

Nir det giller regeringens tillgdng till angeligen information
kan konstateras att lirositenas ekonomi och verksamhet ir relativt
stabil med {8 f6rindringar mellan 4r eller mellan prognostillfillen.
Med tanke p& de sma forindringarna i verksamheten kan dagens tvd
utgiftsprognoser ersittas med en utgiftsprognos som limnas inom
ramen fér budgetunderlaget. Aven kraven pi &rsredovisningarnas
innehdll bér kunna férenklas sirskilt de dr d varken slut- eller halv-
tidsrapporteringen av éverenskommelsen ska limnas. Dessa dr kan
drsredovisningen 1 férsta hand inriktas pd finansiell information.

I dag sker en rad &rliga &terrapporteringar for sirskilda dtaganden
och uppdrag. Nigra ingdr i drsredovisningen medan andra sker vid
sidan om som separata terrapporteringar. Rapportering sker 1 vissa
fall till olika departement. Flertalet av dessa giller uppdrag som mer
eller mindre har karaktiren av permanenta verksamheter dven om de
ofta regleras formellt genom kortsiktiga uppdrag. Som exempel kan
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nidmnas olika typer av kompletteringsutbildningar samt ansvar for att
bedriva nationella verksamheter. Vi menar, utan att ha analyserat samt-
liga uppdrag, att flera av dessa bér kunna rapporteras 1 samband med
den mindre &terrapporteringen vid halvtidsdialogen och mer full-
stindigt 1 samband med utfallet av den samlade &verenskommelsen.
Vi foreslr vidare att de &rliga myndighetsdialogerna ersitts av en
fordjupad dialog 1 samband med utformandet av éverenskommel-
serna vart fjirde &r samt en mindre halvtidsdialog som diskuterar
utfallet av 6verenskommelserna efter tv 3r. Dialog av mer informell
karaktir kring enskilda frigor kan naturligtvis fortsatt foras vid
behov. Vidare bér statssekreterarens &rliga mote med rektor kvarsta.

5.4 Analys och uppféljning av hégre utbildning
och forskning

Ett genomgdende tema f6r de forslag som vi limnar dr att styrningen
och utvecklingen av hogre utbildning och forskning ska efterstriva
att 1 sd hog grad som méjligt vara kunskapsbaserad. Detta innebir
att det ligger ett stort ansvar pd kunskapsprofessionen att utveckla
och sikerstilla kvaliteten 1 verksamheten. Ett kunskapsbaserat f6r-
hallningssitt innebir ocksa att den dvergripande styrningen av hog-
skolan bér utformas enligt samma princip, dvs. det behover finnas
vilunderbyggda underlag som utgdngspunkt fér styrningen, och de
val som gors bor provas systematiskt.

Detta stiller krav pa analyser som belyser utfall av tidigare refor-
mer, internationella utvecklingstendenser samt samlade bedémning-
ar av den hégre utbildningens och forskningens utveckling. I detta
ligger dven att kontinuerligt kunna bedéma huruvida gillande styr-
instrument och resurstilldelning ir indama&lsenliga f6r att nd de poli-
tiska méilen. I det féljande kommer att vi att visa att det 1 Sverige
saknas en aktdr som kan gora denna typ av samlade och oberoende
analyser, och vi forslar dirfor att en oberoende analysfunktion inrit-
tas. Vi beskriver ocksd hur den kan relatera till och komplettera de
aktorer som 1 dag utfor olika typer av uppfoljningar.
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5.4.1 Behovet av samlade och oberoende analyser

Vi bedomer att

e Det finns behov av en analysfunktion inom det utbildnings-
och forskningspolitiska omridet med uppgift att gora samlade
och oberoende analyser och uppféljningar som kan ligga till
grund for framtida politiska prioriteringar men dven kan
utgora stéd for lirositenas och andra intressenters arbete.

Den modell som vi féreslar for en ldngsiktig, sammanhillen och dia-
logbaserad styrning, 1 form av en samlad proposition samt regler-
ingsbrev och 6verenskommelser med fyradriga perspektiv, menar vi
kommer att stilla hoga krav pd vilgrundade analyser som beaktar
sdvil framtida behov och internationella tendenser som utfall av
politiska reformer inom hégre utbildning och forskning.
Statskontorets menar i sin rapport Utvirdering pd olika omrdden —
en analys av sektorsspecifika urvirderingsmyndigheter att ett inrittande
av en specifik utvirderingsenhet méste berittigas av att den ger ett
mervirde genom att regeringen fir tillgdng till djup metod- och sak-
kompetens som fortlépande tar fram analyser och utvirderingar pa det
aktuella omridet. Statskontoret menar vidare detta kan méjliggéra en
lingsiktig kunskapsutveckling om den férda politikens resultat och
effekter samt om férhillanden som ir viktiga f6r politikens utform-
ning. Samtidigt betonar Statskontoret att frigan om nir det ir beritti-
gat att inritta en sektorsspecifik utvirderingsorganisation méste hand-
la om vilket mervirde en separat utvirderingsmyndighet” férvintas ge
1 forhéllande till andra statliga utvirderingsalternativ. Samma resone-
mang fér Analys- och utvirderingsutredningen i sitt betinkande.”
Vid vdra méten med olika intressenter har en dterkommande upp-
fattning varit att det svenska hogskolesystemet och tillhérande finan-
sieringssystem dr svirdverskddligt och komplext. Antalet externa
aktorer med intressen for hogre utbildning och forskning ir stort.
Den historiska genomgang som presenterats 1 kapitel 2 visar ocksg att
olika typer reformer, men framfor allt finansieringen till hogskolan
fran olika finansidrer, har 6kat mycket kraftigt sedan 1990-talet. Med
den kraftfulla utékningen av hogskolesektorn har ocksd foljt att

# Vi menar att Statskontorets resonemang angdende myndigheter gir att applicera pd andra
typer av regeringen tillsatta organisationer.
%% Statskontoret (2014a), s. 8, och SOU 2018:79.
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férvintningarna frin riksdagen, regering och andra intressenter har
okat. Vi menar att detta stiller krav pd politiken att ha tydliga instru-
ment for att kunna géra prioriteringar men ocks3 fér att kunna félja
upp effekterna av genomforda reformer.

IVA beskriver 1 en genomging hur Sveriges och ndgra andra lin-
ders samlade analyskapacitet inom forskningsomridet har utvecklats
infér politiska prioriteringar och reformer. Forfattarna menar att
Sverige, till skillnad frin flera jimférbara linder, ir i avsaknad av en
analysfunktion som har till uppgift att ta fram kunskapsbaserat mate-
rial infér politiska reformer. I rapporten anges att forskningspolitiken
har priglats av en fragmentering av kunskapsunderlaget, ryckighet 1
politikens inriktning samt bristande koordinering mellan olika poli-
tiska insatser.”! Forfattarna menar vidare att detta ska stillas i rela-
tion till andra politikomrdden dir regeringen har varit pddrivande 1
att utveckla kraftfulla utrednings- och analysfunktioner i form av
exempelvis sektorsspecifika utvirderingsenheter.”

P4 vart uppdrag har Mats Benner gjort en uppdaterad jimférelse
av hur nigra jimférbara linder utnyttjar olika typer av kunskaps-
baserat underlag 1 hogskolepolitiken.” T relation till IVA-rapporten
som behandlade forskningspolitik belyser denna rapport dven utbild-
ning och samverkan. Rapporten visar att Sverige till stora delar sirskil-
jer sig frin jimforda linder genom att det saknas en tydlig aktdr som
kan medverka till att skapa en gemensam referensram for politiken.
I stillet menar Mats Benner att Sverige priglas av en pafallande bred
uppsittning intressenter och aktorer kring svensk hégre utbildning
och forskning, som var och en driver sina frigor och utgdr frin sina
perspektiv.”**

Idén om en samlad analysfunktion fér hégre utbildning och
forskning har dven tidigare patalats av flera skribenter och aktdrer.”
Behovet av samlade analyser har ocksd forts fram av tidigare utred-
ningar. Utredningen Forskning 2000 lade ett konkret f6rslag om att
inritta ett forskningsinstitut med uppdraget att regelbundet ta fram

SIVA (2014), 5. 2.

32 Som exempel pd sddana analysfunktioner kan nimnas Vardanalys, Kulturanalys, Finans-
politiska rdet, Agrifood, ESO m.fl.

%3 I rapporten ingir Danmark, Norge, Finland Schweiz, Storbritannien, Nederlinderna och
Sverige.

3 Benner (2018), s. 21.

3% Exempelvis framférs idén av Stromholm i boken Den svenska hégskolan (1994) samt av
Andrén i boken Visioner, vigval och verkligheter (2013).
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samlade Sversikter och analyser av svensk forskning och hogre utbild-
ning i ett internationellt perspektiv. Forskning 2000 framhdll att det
ir nédvindigt att regelbundet géra analyser och bedémningar som ger
overblick over hela det svenska systemet, viktigare forindringar,
utvecklingstendenser, problem och behov etc. Detta skulle ske utéver
de uppfoljningar och utvirderingar som gors av olika myndigheter
och aktorer. Man menade vidare att dessa analyser ocksd skulle in-
begripa férhillanden och utvecklingen 1 andra linder. Det betonades
att det behdvs analyser som sitter in forskningen i ett vidare per-
spektiv av kunskapsutveckling och kunskapsférmedling, dir ocksd
utbildningsinsatserna tas upp.*

Forskning 2000 byggde vidare pd férslag frin RUT-93
(SOU 1996:21) som betonade vikten av behovet av ett institut som
skulle ha en fristdende ha roll och som skulle belysa hela det hog-
skolepolitiska omrédet. I RUT-93:s férslag patalades att sjilva insti-
tutet férutsattes 3 en begrinsad omfattning och verksamheten 1 hog
utstrickning skulle kunna utnyttja det omfattande faktamaterial
som samlas in inom olika delar av utbildnings- och forsknings-
systemet.”’

Aven regering och riksdag har pitalat behovet av en forstirke
analyskapacitet. I propositionen Kunskap i samverkan for sambdllets
utmaningar och stirkt konkurrenskraft (prop.2016/17:50) anges att
uppféljning och utvirdering pd nationell nivd ir viktiga verktyg 1
regeringens styrning av forskningspolitiken. Mot denna bakgrund
menar regeringen att det finns ett behov av uppféljning och utvir-
dering av forskning som bl.a. kan ge underlag fér en nationell bild av
kvaliteten pd svensk forskning och hur den utvecklas i férhdllande till
regeringens mal. Regeringen menar vidare att dessa utvirderingar och
uppfdljningar bor komplettera varandra och ge en bred och mer hel-
tickande bild av forskningens kvalitet vilket kan bidra tll kvalitets-
utveckling.”®

I Utbildningsutskottet betinkande (2017/18:UbU17) utvecklas
behovet av samlade och oberoende analyser:

... det finns anledning att se &ver om Sverige skulle vara betjint av ett
system som mojliggdr en mer samlad och oberoende analys av resultat

*SOU 1998:128, 5. 239 ff.

7 Som en féljd av detta identifierade behov startades 1999 foéreningen SISTER av ett antal
vetenskapliga akademier och forskningsstiftelser. SISTER hade till uppdrag att gora sjilv-
stindiga studier och analyser av hégre utbildning och forskning. SISTER lades ned 2008.

38 Prop. 2016/17:50, s. 62.
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och effekter av statliga investeringar i forskning, utveckling och inno-
vation. Enligt utskottets mening bor fragan om hur Sverige kan inritta
och organisera ett sidant system ses 6ver i sirskild ordning. Utskottet
anser dirfor att regeringen bor tillsitta en utredning med uppdrag att
limna férslag om ett system f6r utvirdering av statliga investeringar i
forskning, utveckling och innovation.*

5.4.2  En analysfunktion inom hogre utbildning
och forskning®

Vi foreslir att

e Det inrittas en analysfunktion med uppdraget att gora sam-
lade och oberoende analyser och uppféljningar med syfte att
ligga till grund f6r framtida politiska prioriteringar men dven
kan utgora stod for lirositenas och andra intressenters egna
arbete.

¢ Analysfunktionen ges 1 uppdrag att inkomma med en samlad
analys infor propositionen for hogre utbildning och forsk-
ning, och att utdver detta gora analyser av hogre utbildning
och forskning.

o Uppdraget ska vara utformat s8 att analysfunktionen ges man-
dat att sjilv vilja frigestillningar och metoder for sina analyser
samt hur de sprids.

Vi menar, med utgingspunkt i avsnittet ovan, att det finns ett starke
stdd f6r och ett stort behov av att skapa en analysfunktion med ett
brett och fritt mandat att ta fram analyser till grund f6r en framtida
politik for hogre utbildning och forskning. Vi menar vidare att vil
utvecklade analyser ocksd kan 3 betydelse for lirositenas, forsk-
ningsfinansiirernas och andra intressenters prioriteringar.

%% Utbildningsutskottet betinkande 2017/18:UbU17, s. 12-13.

* Den 1 november 2018 dverlimnades betinkandet Analyser och utvirdering for effektiv styr-
ning (SOU 2018:79). I betinkandet limnas, utifrin ett helhetsperspektiv, ett antal forslag vad
giller samlad organisation och gemensamma instruktioner f6r nuvarande och eventuella till-
kommande analysfunktioner. Aven om slutsatserna i betinkandet stédjer virt &vergripande
resonemang har vi inte utgdtt frin dess férslag, dd vart perspektiv primirt har varit de specifika
behov som vi uppfattar finns inom hégre utbildning och forskning. Vid en slutgiltig utform-
ning av en analysfunktion i denna sektor behdver regeringen siledes anpassa utformningen
om férslagen 1 betinkandet Analyser och urvirdering for effektiv styrning blir verklighet.
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Med tanke p& de mycket stora resurser som satsas pd omrddet och
den samhillsbetydelse som hégre utbildning och forskning tillskrivs
1 olika sammanhang menar vi att det dr forvdnande att det saknas en
samlad analysfunktion. Den komplexitet som finns inbyggd i syste-
met med ett stort antal lirositen, forskningsrdd och forsknings-
finansidrer och en ling rad av intressenter forstirker behovet av
samlade kunskapsunderlag som kan ligga till grund f6r framtida poli-
tiska avgdranden och uppfoljningar av tidigare reformer. Att hoégre
utbildning och forskning finns i en internationell kontext som pd
olika sitt piverkar verksamheten bidrar ytterligare till komplexite-
ten i systemet. Forslaget om en analysfunktion menar vi ocks3 ligger
1linje med en svensk tradition att ha utvirderingsenheter som pi ett
oberoende sitt kan bidra till en forstirkning av politikens besluts-
underlag. En analysfunktion 1 Sverige skulle ocksd ansluta till en
internationell utveckling med oberoende utvirderingsenheter. Detta
ligger ocksd 1linje med slutsatserna i betinkandet Analyser och utvir-
deringar for effektiv styrning (SOU 2018:79) som menar att reger-
ingen behéver en analysfunktion om sektorn kinnetecknas av stora
kostnader, dominerande myndighet eller stark profession samt kom-
plexitet. I betinkandet framgdr att hogre utbildning och forskning
uppfyller dessa kriterier."

Uppdrag for en analysfunktion

Analysfunktionens huvuduppgift bor vara att ta fram relevanta
underlag av hog kvalitet 1 form av analyser, utvirderingar, studier
m.m. fér att regeringen ska kunna fatta vilgrundade beslut och
utveckla styrningen av hogre utbildning och forskning. Den bor ha
1 uppdrag att framdtsyftande analysera och utvirdera den samlade
hégskolepolitiken samt bidra till forarbetet infér propositionen f6r
hégre utbildning och forskning. Detta innebir att analysfunktionen
ska utvirdera och analysera det svenska systemet for forskning och
utbildning, dess styrmekanismer samt styrningens effekter.
Analysfunktionen behéver i sina analyser, dir det ir relevant,
anligga ett internationellt perspektiv och ska kontinuerligt bevaka
viktigare internationella utvecklingstendenser. Dessa underlag kan

#'SOU 2018:79, s. 208.
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dven vara av intresse for riksdagen, olika myndigheter, universitet
och hégskolor, forskningsfinansiirer och andra intressenter.

Analysfunktionen behéver enligt oss ha en oberoende stillning 1
relation till det som den granskar och ska sjilvstindigt kunna svara
for val av studier och for kvalitet. Den bér dock ha ett stdende upp-
drag att inkomma med en samlad analys 1 samband med proposi-
tionen for hogre utbildning och forskning. Avsikten ir att stirka den
sammantagna analys- och utvirderingsverksamheten inom omradet
genom att komplettera annan sddan verksamhet och sirskilt foku-
sera pd frigor och omriden dir dess oberoende stillning har ett tyd-
ligt mervirde. Vi menar att detta innebir att analysfunktionen méste
ha en utvecklad férméga att bedriva omvirldsanalys och inneha en
hog kapacitet att analysera och féra samman kunskap som produ-
ceras av olika aktorer, dra slutsatser och presentera rekommenda-
tioner.

Det finns férvisso redan en betydande forsknings- och analys-
verksamhet vad giller det hogskolepolitiska omridet. Utéver myn-
digheterna bedriver aktdrer som exempelvis vetenskapsakademierna,
Vetenskap & allminhet, Svenskt Niringsliv, SUHF, SULF och SFS
ett omfattande arbete vad giller att lyfta angeligna hogskolepolitiska
frigor. Vi menar dock att dessa diskussioner riskerar att tappa 1
genomslagskraft eftersom de ofta drivs utifrin den egna organisa-
tionens huvudintresse och problemstillning. Vr uppfattning ir att
analysfunktionen, utdver att producera rapporter och analyser, pd
sikt och genom sin oberoende stillning, ocksd kan utvecklas till en
arena for diskussion och debatt om politiken fér hégre utbildning
och forskning. Erfarenheter frin andra politikomriden visar pd vir-
det av ett forum f6r moten mellan forskning och politik dir en hog
grad av oberoende férenas med nirhet till beslutsfattande.

En analysfunktion miste for att tillféra ndgot ull det svenska
systemet tydligt relatera till olika myndigheters redan etablerade
uppfoljnings- och analysverksamhet. For att {3 legitimitet som ett
oberoende organ ir det enligt oss ocksd helt centralt att den fir en
organisatorisk och formell grund som ger lingsiktighet och en hog
grad av sjilvstindighet. I det foljande avsnittet kommer vi att reso-
nera om mdojliga organisatoriska alternativ, ge forslag pd samman-
sittning och finansiering samt hur funktionen ska relatera till andra
myndigheters verksamhet inom omridet.
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5.4.3 Organisatorisk form och finansiering

Vi foreslar att:

e Analysfunktionen inrittas som en kommitté med ett konti-
nuerligt uppdrag.

e Kommittén utgors av en expertgrupp (maximalt tio personer)
bestiende av en bred representation av ledaméter frin olika
delar av samhillet.

e Expertgruppens ledaméter inklusive ordférande utses av
regeringen pa sex r.

e UKA utgér vird for analysfunktionen.

¢ Analysfunktionen ges namnet Expertgruppen for analys av
hégre utbildning och forskning.

Med utgdngspunkt i det uppdrag vi anser att analysfunktionen bér ha
har vi gjort en bedémning av huruvida nigon av dagens sektors-
myndigheter (frimst UKA eller Vetenskapsridet) skulle kunna f3 ett
utdkat ansvar vad giller samlade uppféljningar och analyser. Detta kan
uppfattas som rimligt d& ett stort uppfoljnings- och utvirderings-
arbete redan gérs inom dessa myndigheter. Dessa myndigheter har
ocksd en uppbyggd kompetens och erfarenhet av att arbeta med utvir-
deringar av olika slag. I rapporten Samordning av wppfolning och
utvérdering redogér UKA och Vetenskapsridet for hur de avser att
samordna olika uppféljningar, statistik och analyser.* Rapporten visar
att det gors en mingd uppféljningar pa olika myndigheter med ibland
bristande samordning.

Vi vilkomnar de initiativ som UKA och Vetenskapsridet tar nir
det giller 6kad samordning och menar att detta kan bidra till att
genomforda utvirderingar och analyser kan ske mer effektivt och {3
storre genomslag och pd sd sitt kan bidra till en mer kunskaps-
baserad utveckling av styrningen av hégre utbildning och forskning.
Vimenar dock att ett utékat uppdrag f6r en framtida analysfunktion
inte bor ligga pd nigon av nuvarande sektorsmyndigheter. Skilen till
detta dr primirt principiella. Nuvarande sektorsmyndigheter har ett
stort ansvar for viktiga delar 1 verkstillandet av rddande politik. Det

2 UKA (2018c).
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kan exempelvis gilla utveckling av kvalitetssikringssystem eller f6r-
delning av forskningsmedel. Mot denna bakgrund bér inte dessa
myndigheter 8liggas att delvis utvirdera sig sjilva. Det andra huvud-
skilet menar vi ror det faktum att forskning och hogre utbildning
har intressenter inom praktiskt taget samtliga politikomriden. Det
ir dirfor av stor vikt att analyser kan belysa ett brett filt, och att
diskussioner kan féras med olika grupperingar i samhillet.

Med anledning av detta bor analysfunktionen {3 en s oberoende
och bred plattform som méjligt, bide vad giller sammansittning och
organisatorisk status. Vi menar att detta utgor en viktig faktor for
att skapa trovirdighet och for funktionens mojlighet att skapa av-
tryck i politiska beslut. Detta stillningstagande har stéd av Statskon-
toret som framhdller vikten av att den som utvirderar resultatet av
verksamheten inte bor vara densamma som genomfér den. Stats-
kontoret bedémer att det ir storre risk att en sektorsmyndighet,
jimfort med en sektorsspecifik utvirderingsmyndighet, uppfattas
som mindre trovirdig och tillférlitlig betriffande vilken information
som tas fram och hur brister och behov i verksamheten formuleras.
Statskontoret menar vidare att utvirderingar frin sektorsspecifika
utvirderingsmyndigheter ger regeringen och Regeringskansliet en
mer fristiende resultatbedomning, vilket kan komplettera eller balan-
sera den information som sektorsmyndigheter tar fram.*

Ett annat alternativ till en fristdende analysfunktion skulle kunna
vara att Statskontoret fick ett utdkat uppdrag. De analyser som
redan gors av Statskontoret fyller en viktig roll f6r sivil regeringens,
riksdagens som lirositenas arbete. Ett huvudsyfte med analysfunk-
tionen ir enligt oss att skapa en l8ngsiktig kunskapsutbyggnad inom
omrddet som involverar olika intressenter som bygger pa kontinuer-
liga utvirderingar och analyser. Detta menar vi inte dverensstimmer
med den roll som Statskontoret har och hur myndigheten arbetar.

Argumentet att analysfunktionen p ett legitimt sitt ska kunna
involvera olika intressenter menar vi ocksg forsvarar att olika typer
av intresseorganisationer skulle kunna vara huvudman fér en fram-
tida analysfunktion.

# Statskontoret (2014a), s.9 och s.78. Detta principiella stillningstagande gors dven 1
SOU 2018:79.
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Andra politikomridens analysfunktioner har primirt organise-
rats som myndigheter*. Flera av dessa har tillkommit den senaste
tiodrsperioden. Det har funnits olika skil till att regeringen inrittat
analysmyndigheterna. I vissa fall har de analyser och utvirderingar
som tidigare genomférts inom enskilda sakomrdden bedémts vara
otillrickliga i ndgot avseende. I andra fall har regeringen ansett att
den befintliga analys- och utvirderingsverksamheten, t.ex. inom en
myndighet med ansvar {6r en viss verksamhet inom en sektor, inte
kunnat méta de nya behov som uppkommit till {6ljd av samhills-
utvecklingen. Inrittandet har 1 nigra fall ocksd motiverats med att
en organisatoriskt fristiende statlig analys och utvirdering ska kun-
na bedrivas l16pande och pa ett sjilvstindigt sitt 1 forhillande till de
ovriga aktorerna inom respektive sektor. Ytterligare ett skil will
inrittandet av sektorsanknutna analysmyndigheter har varit att
regeringen ansett att det funnits ett behov av att férbittra tillgdngen
till oberoende kunskapsunderlag i1 férhdllande till de som genomfér
verksamheten, for att dirigenom férbittra politikutvecklingen inom
olika omrdden. Gemensamt for dessa myndigheter ir att de har upp-
foljning, analys, utredning eller utvirdering som en av sina huvudupp-
gifter, men de har inte direkta uppdrag att genomfora den verksamhet
som de utvirderar.”

Ett alternativ skulle kunna vara att inordna analysfunktionen i en
av de befintliga analysmyndigheterna. Nirmast till hands ligger
Institutet for arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvirdering
(IFAU). Enligt Analys- och utvirderingsutredningen avviker IFAU
1 forhillande till de 6vriga analysmyndigheterna 1 och med att myn-
digheten har i uppdrag att genom forskning genomféra uppfolj-
ningar och utvirderingar. IFAU skiljer sig ocksd frin évriga myn-
digheter med en nira samverkan med universitet och hogskolor och
att dess verksamhet har ett tydligt akademiskt fokus.* Vir bedém-
ning dr att IFAU i sin nuvarande form inte ir limplig fér det uppdrag
som vi foresldr att analysfunktionen bér ha. Den uppféljning och

# Brottsforebyggande ridet (Brd), Institutet fér arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvir-
dering (IFAU), Inspektionen fér socialférsikringen (ISF), Myndigheten fér kulturanalys, Myn-
digheten for tillvixtpolitiska utvirderingar och analyser (Tillvixtanalys), Myndigheten for vird-
och omsorgsanalys, Myndigheten {61 Kulturanalys samt Trafikanalys. 2018-01-01 startade ocksd
Klimatpolitiska rddet.

“SOU 2018:79.

*SOU 2018:79, s. 69-71.
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utvirdering som IFAU genomfor giller till liten del hogre utbild-
ning och forskning, utan har tydligt fokus pa arbetsmarknaden och
de tidiga skolformerna (grundskola, gymnasium). IFAU har ocksd
begrinsat sin uppféljning och utvirdering genom att fokusera pd
analyser som gérs genom ekonometriska och kvantitativa metoder.
Dirtill utgoér IFAU:s patagliga nirhet till akademin en svarighet nir
det giller att involvera andra intressenter. Diremot bor IFAU vara
en myndighet som kan leverera underlag till analysfunktionen.

Parallellt med var utredning har Analys- och utvirderingsutred-
ningen utrett den framtida organisationen av regeringens analys-
resurser.” I sitt betinkande féresldr Analys- och utvirderingsutred-
ningen att nuvarande analysfunktioner och eventuellt tillkommande
sidana bor organiseras som myndigheter.” Vi menar att en analys-
funktion inom hégskoleomridet mycket vil kan inrittas som en
egen permanent myndighet. Detta skulle ge en tydlighet i uppdraget
och en fast organisatorisk form. Samtidigt skulle det fé6rmodligen
innebira ett relativt stort ekonomiskt dtagande. Eftersom det ir
oklart vilket resultatet kommer att bli av de f6érslag som limnats av
Analys- och utvirderingsutredningen menar vi att myndighetsfor-
men 1 det korta perspektivet inte bor vara det sjilvklara valet.

Ett alternativ till myndighetsformen ir att inritta analysfunk-
tionen som en kommitté med en kontinuerlig verksamhet.” Denna
form utnyttjas i dag for tre organ med ett tydligt uppdrag for att
utvirdera politiken och dess effekter inom respektive omriden. Det
giller Expertgruppen for bistdndsanalys (EBA), Expertgruppen for
Studier 1 offentliga Ekonomi (ESO) och Delegationen f6r migra-
tionsstudier (Delmi).

Att detta kan vara en fungerande organisationsform bekriftas av
Statskontoret som 1 sin utvirdering av EBA féreslr att dess nuva-
rande organisationsform kvarstdr. Detta f6reslds trots att Statskon-
toret anser att statlig verksamhet som forstahandsalternativ bér
drivas i myndighetsform.” Statskontoret konstaterar att sjilva orga-
nisationsformen inte pd nigot avgorande sitt hindrat EBA frn att
rekrytera och behdlla kompetent personal. Vidare konstateras att

¥ Dir. 2017:79.

¥SOU 2018:79, s. 222 ff.

# Kommittéer regleras enligt Kommittéforordningen (1998:1474).

%0 Att statlig verksamhet som huvudregel bor organiseras inom ramen fér myndighetsformen
angavs 12010 &rs forvaltningspolitiska proposition (prop. 2009/10:175).
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EBA har kunnat agera sjilvstindigt och med integritet samtidigt
som de har producerat kunskapsunderlag pd ett kostnadseffektivt
sdtt.”

Vimenar att kommittéformen bor ses som ett huvudalternativ vid
inrittandet av en analysfunktion. Kommittéformen medger en varia-
tion 1 uppdrag och ledningsstrukturer vilket vi menar kan vara en stor
fordel 1 den utvecklingsfas som analysfunktionen kommer att befinna
sig i under de forsta dren. Kommittéformen medger ocksd en flexi-
bilitet och sjilvstindighet i arbetsformer och hur man viljer att kom-
municera. Graden av sjilvstindighet och oberoende baseras dock pd
de direktiv som styr kommittén. Var analys av de direktiv som reglerar
EBA, ESO och Delmi visar att samtliga har inskrivet att man ska ha
en oberoende stillning i relation till det som kommittén granskar, och
sjilvstindigt ska svara fér val av studier och fér studiernas kvalitet.”
Dessa erfarenheter menar vi stirker argumentet att initialt starta verk-
samheten som en kommitté med en kontinuerlig verksamhet.

De analysfunktioner som finns internationellt ir till storlek och
arbetsformer mycket olika. Medan vissa har karaktiren av forsk-
ningsinstitut med stor egen utredningskapacitet har andra en betyd-
ligt mindre organisation.” Med tanke p4 det redan omfattande mate-
rial som produceras av olika myndigheter och andra aktorer inom
omradet, menar vi att den analysfunktion som vi foreslar primirt bor
arbeta med att syntetisera och bestilla olika analyser. Vi menar att
kommittéformen ir limplig for en sddan syntetiserande och bestil-
lande roll. Detta ligger ocks3 1 linje med hur ESO, EBA och Delmi
arbetar. Kommittéformen skulle ocksd innebira att verksamheten
relativt snabbt kan etableras och producera resultat.

Analysfunktionens sammansittning, administrativa stod,
fysiska placering och namn

I likhet med de kommittéer som beskrivits ovan menar vi att kom-
mittén bor ledas av en expertgrupp med maximalt tio ledaméter,

>! Statskontoret (2018a), s. 8-9.

52 ESQ: Dir. 2007:46, Delmi: Dir. 2013:102, EBA: Dir. 2016:71.

> Inom hégre utbildning och forskning finns internationellt exempel pd bida varianterna.
I Norge finns t.ex. Utredningsinstituttet for forskning og héyere utdanning (NIFU) med
omfattande egen utvirderingskapacitet medan Danmark genom Danmarks Forsknings- og
Innovationspolitiske Rdd (DFiR) har en tydlig bestillar- och syntesroll.
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vilka utses av regeringen. Eftersom hogre utbildning och forskning
ror en rad olika omrdden bor expertgruppen vara brett sammansatt
med ledaméter frin akademi, offentlig sektor, niringsliv och andra
intressegrupper.” Vi menar att expertgruppen sjilvstindigt ska an-
svara for val av granskningar och hur de kvalitetssikras. Till de utvir-
deringar, analyser och studier som expertgruppen later genomféra
kan knytas referensgrupper bestdende av personer med relevant sak-
och metodkunskap.

Mandatperioden for expertgruppens medlemmar bér medge att
de kan folja en samlad cykel fér propositionen for hdgre utbildning
och forskning. Detta innebdr en mandatperiod om minst sex ir.
I samband med att mandatperioden upphér ir det rimligt att reger-
ingen tar initiativ till en utvirdering av kommitténs arbete.

Till stéd f6r expertgruppen bor det finnas ett mindre kansli som 1
formell mening fungerar som sekretariat till kommittén. Kansliets
uppgift ir att stoda expertgruppens lopande arbete, inklusive att
arbeta fram och konkretisera férslag till studier, engagera externa
rapportforfattare, samordna arbetet under studiernas genomférande,
medverka till kommunikation av genomférda studier och andra upp-
gifter som krivs for att kommittén ska kunna fullgéra uppdraget.

Vad giller fysisk placering och administrativt stdd innebir kom-
mittéformen att expertgruppen kan inordnas 1 det stéd som Reger-
ingskansliet erbjuder genom Kommittéservice. Vi menar dock att
den faktiska fysiska placeringen bér avgoras efter en samlad bedém-
ning av olika alternativ. Som exempel kan en fysisk placering vid en
myndighet som UKA innebira att man kan utnyttja etablerade for-
mer f6r kommunikation, administrativt stéd och tillgdng till lokaler
avsedda for mer publika arrangemang. UKA har redan virdskap for
Overklagandenimnden fér hgskolan utan att detta paverkar nimn-
dens sjilvstindiga roll. Vi foreslar dirfor att UKA utgor vird for
analysfunktionen.

Det ir viktigt att analysfunktionens namn speglar uppdragets
hela bredd. Med anledning av detta, och 1 linje med namngivningen
for andra liknande analysfunktioner, féresldr vi att kommittén be-
nimns Expertgruppen for analys av hégre utbildning och forskning.

> Det speglar relativt vil den danska motsvarigheten DFiR som bestdr av en nio ledaméter
fran olika samhillssektorer.
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Analysfunktionens finansiering

I relation till det uppdrag som vi skisserat, och i jimférelse med
kommittéer med liknande uppdrag, menar vi att ett anslag om 10—
12 miljoner kronor initialt bér ricka for att etablera analysfunk-
tionen som en nationell aktér.

Vi bedémer att forslaget inte innebir ett minskat behov av de
analyser och uppféljningar som i dag primirt genomférs av UKA
och Vetenskapsrddet (se avsnitt 5.4.4). Vi bedomer dirfor att medel
inte 1 férsta hand bér omférdelas frin dagens sektorsmyndigheter
till analysfunktionen. Férslaget att analysfunktionen ska bedrivas
som kommitté med stor bestillarkompetens men med liten egen
utvirderingskapacitet och ett mindre kansli, menar vi utgor ett
kostnadseffektivt sitt att bedriva den verksamhet som skisserats hir.
Ett vil underbyggt analysunderlag av genomférda och framtida
reformer menar vi kan {3 stor ldngsiktig betydelse for effektiviteten
1 framtida prioriteringar och beslut f6r utvecklingen av hogre utbild-
ning och forskning.

Finansiering av analysfunktionen kan, om tllskjutande medel
inte kan erhillas, géras genom en omférdelning inom ramen for de
resurser som tilldelas hégre utbildning och forskning.

5.4.4  Relation till nuvarande uppféljningar och myndigheter
med uppféljningsansvar

Det finns i dag ett flertal myndigheter som har i uppdrag att gora
uppfoljningar av den svenska hégskolan, framfér allt UKA, UHR,
Vetenskapsrddet, Vinnova och SCB.

Det bredaste uppdraget har UKA som ska folja och analysera
utvecklingen 1 stort, och som iven har ansvar for den officiella
statistiken pd hogskoleomridet. I sin drsrapport redovisar UKA en
samlad bild av den svenska hoégskolan utifrin statistiska uppgifter.
Dirtill ska UKA granska kvaliteten i hogre utbildning samt liro-
sitenas kvalitetssystem fér utbildning och forskning. UHR:s upp-
drag ror framfor allt rekryteringen till hégskolan, men dven vissa
internationaliseringsfrigor och frimjandeuppdrag. Vetenskapsridet
har till uppgift att f6lja upp och utvirdera forskning samt genomféra
forskningspolitiska analyser. Vetenskapsridet publicerar bland annat
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Forskningsbarometern som beskriver utvecklingen av svensk forsk-
ning i ett internationellt perspektiv. Vinnovas uppfoljningsuppdrag
ror framfér allt innovation. SCB ir statistikansvarig myndighet for
forskning och utveckling, men producerar bland annat ocks3 statistik
och analyser kring grinslandet utbildning-arbetsmarknad. Utanfér
myndighetssektorn finns bland annat vetenskapsakademierna, arbets-
givar- och arbetstagarorganisationerna, kommun- och regionférbund
samt ideella organisationer som pa olika sitt producerar kunskap och
diskuterar hogre utbildning och forskning.

En analysfunktion ersitter inte de uppféljningar och utvirder-
ingar som idag gérs av UKA, Vetenskapsridet, Vinnova, andra
myndigheter och andra organisationer, utan dessa bor utgora en del
av underlaget f6r analysfunktionens arbete. Det ir enligt vir mening
dock viktigt att kontinuerligt bevaka att dubbelarbete inte genom-
fors. Att UKA och Vetenskapsridet genomfort en genomlysning av
dagens uppféljningar och statistikinsamling 1 syfte att effektivisera
hanteringen och identifiera eventuella luckor ir ett viktigt steg.” Vi
menar att ytterligare ansvarsférdelning och genomlysning kan bli
aktuell 1 samband med att analysfunktionen har etablerats.

5 UKA (2018c).
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&) Utbildning och forskning

Regeringens mél ir att utbildning och forskning vid universitet och
hégskolor ska hilla en internationellt sett hég kvalitet och bedrivas
effektivt. I vdra direktiv pdtalar regeringen att universitet och hog-
skolor har en avgérande roll f6r kompetenstorsérjningen och utveck-
lingen av kunskapssamhillet. Lirositena har en unik forméga att
genom sin forskning och tillgdng till ny kunskap utveckla utbildningar
som pédverkar och férnyar den framtida arbetsmarknaden pd sdvil
nationell som regional nivd. I direktiven betonar regeringen vidare
att det dr viktigt att Sverige satsar pd kvalitet och framstiende forsk-
ningsmiljéer oavsett var 1 landet och vid vilka lirositen som dessa
miljéer finns.

I det hir kapitlet redovisar vi inledningsvis vira bedémningar av
hur kopplingen mellan utbildning och forskning kan stirkas genom
véra forslag. Direfter behandlar vi frigor som ansluter till utbildning
respektive forskning. Vad giller utbildning diskuterar vi framfor allt
vad som ska styra utbildningsutbudets utformning, hur hela landets
behov av utbildning ska tillgodoses samt hogskolans roll 1 det livs-
langa lirandet. Vad giller forskning handlar diskussionen frimst om
avvigningen mellan direkta anslag och externa medel, hur det direkta
anslaget fordelas mellan lirositen samt hur kvalitet frimjas.

6.1 Kopplingen mellan utbildning och forskning

Vi bedémer att

e Styrning av universitet och hdgskolor bér utformas si att den
1 mojligaste mén hanterar utbildning och forskning samlat.

e Lirositena bor aktivt arbeta med att frimja en akademisk
kultur som virderar utbildning och forskning lika hégt.
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Ett nira samband mellan utbildning och forskning ir en férutsitt-
ning f6r hoég kvalitet och fornyelse 1 bdda verksamheterna, och det
utgdr en grundliggande del 1 den globala universitetstanken. For
utbildningens del ir kopplingen viktig fér att studenterna ska fa del
av den pigdende kunskapsutvecklingen. Genom kontakt med forsk-
ningen fordjupas ocksd utbildningen, vilket ger studenter en skol-
ning i vetenskaplig metodik och en trining 1 att lira sig ett kritiskt
forhdllningssitt. For forskningens del kan kontakter med studenter
innebira att frigor stills som ger upphov till nya vetenskapliga idéer
eller nya infallsvinklar. Ett nira samband till utbildning har ocksd
betydelse f6r rekryteringen av nista generations lirare och forskare.

Principen om att hégre utbildning och forskning hér ihop ir
stark, sdvil 1 Sverige som internationellt. Men sisom framgir av den
historiska genomgangen 1 kapitel 2 har denna princip utmanats nir
andra mél har prioriterats. Den har dock hela tiden funnits som en
utgdngspunkt for diskussioner i anslutning till olika reformer och
politiska beslut, den har funnits i hégskolelagen' sedan 1977, och
den lyfts dven 1 vdra direktiv.

Vi ser att det 1 dagens system finns organisatoriska och ekonomis-
ka strukturer som verkar i en riktning som férsvarar kopplingen mel-
lan utbildning och forskning. Dessa strukturer underbygger ocksi
delar av den akademiska kultur dir forskningen har hogre status. Vi
menar att det dr viktigt att styrningen utformas si att den i mojligaste
mén hanterar utbildning och forskning samlat. Ett antal delar i styr-
ningen anser vi bor férindras 1 denna riktning f6r att den bittre ska
bidra till att stirka kopplingen mellan utbildning och forskning pa
verksamhetsniva.

Den forsta delen ir att regeringen 1 storre utstrickning boér
behandla utbildning och forskning samlat nir politiken utformas. For
att 3stadkomma detta féreslr vi en samlad proposition for hégskole-
och forskningspolitiken (se kapitel 5). I dag sker en stor del av poli-
tiska satsningar p4 utbildning och forskning dtskilda frin varandra. Vi
menar att om regeringen pd ett tydligare sitt dn i dag kan hantera
utbildning och forskning utifrdn en samlad tanke, skulle detta pdverka
kopplingen pd verksamhetsniva positivt. Till viss del finns denna tanke
1 den senaste forskningspolitiska propositionen (prop. 2016/17:50)
dir regeringen betonar vikten av samlade kunskapsmiljéer, men
fokus 1 satsningarna dr dock forskning och innovation.

I'SFS 1977:218 (5 §) och 1992:1434 (1 kap. 3 §).
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Den andra delen handlar om att lirositenas anslag ir tudelade — ett
till utbildning pd grundnivd och avancerad nivd och ett till forskning
och utbildning pd forskarnivi.> Denna uppdelning innebir att verk-
samhet, personal och andra resurser som i ménga fall ir gemensamma
maste delas upp pi ett konstruerat sitt. Dirmed skapas onaturliga
grinser mellan forskning och utbildning. Den tredje delen avser den
externa forskningsfinansieringen som ofta saknar koppling till utbild-
ning pd grundnivd och avancerad nivd. I vdra kontakter har forvisso
flera forskningsfinansiirer — bide statliga och privata — uttryckt att de
i allt storre utstrickning stiller krav pd att deras satsningar ocksd ska
gagna utbildningen. Men dven om forskningsfinansiirerna tar ett
storre ansvar f6r sammanh&llna miljéer kvarstdr deras fokus pa forsk-
ningen. Inom vissa stora utbildningsomriden, exempelvis lirarutbild-
ningen, ir dessutom den externa finansieringen liten, vilket innebir
att den forskning som finns i stort sett ir den som lirositena finan-
sierar inom de direkta anslagen.

Vi menar att tudelningen av anslagen och den héga andelen
externa medel tillsammans underblser en uppdelning i forskande
och undervisande personal, dir forskningsmedel kan anvindas for
att "kopa sig fri” frin undervisning. I kapitel 9 redovisar vi vart for-
slag om ett samlat anslag f6r utbildning och forskning. Dir féreslar
vi dven att utbildning och forskning finansiellt bor f6ljas t 1 berik-
ningsunderlagen f6r det samlade anslaget: ett utokat utbildnings-
uppdrag ska dirmed leda till en 6kning av lirositets tilldelning for
forskning. Lingre fram i detta kapitel (avsnitt 6.6.1) foreslar ocksd
en 6kad andel direkta anslag.

Vi beddmer att dessa forindringar férbittrar forutsittningarna
fér en nira koppling mellan utbildning och forskning. Samtdigt
sitter de bara férutsittningarna, medan vad som sker pd verksam-
hetsnivd ir beroende av hur universitet och hégskolor arbetar med
att stirka kopplingen. I ménga sammanhang, bland annat i globala
rankingar, ir det forskningsproduktionen som ir métt pd framging.
Forskning har ocksd hogre meritvirde for liraranstillningar in vad
utbildning har. I den akademiska kulturen har alltsd forskning en
hogre status dn utbildning. Vi menar att detta ir en kulturfriga som
universitet och hogskolor aktivt mdste arbeta med att forindra,

? Detta giller inte SLU som har ett anslag, dock med villkor om hur stor del som ska anvindas
till forskning och utbildning pé forskarniva.
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exempelvis genom att se dver meriteringssystem och intern resurs-
fordelning. Att utbildning har ligre status dn forskning kan ocksd
missgynna jimstilldhet i den man som utbildningsuppdraget 1 hégre
grad utfors av kvinnor. Att ge utbildning och forskning en jimbér-
dig status i verksamheten ansluter ocks3 till den diskussion vi for 1
kapitel 4. Dir foresldr vi att dterinfora en forfattningsreglering om
att det normalt ska ingd bide utbildning och forskning i vetenskap-
ligt kompetenta lirares arbetsuppgifter.

I detta sammanhang vill vi ocks8 peka pd kvalitetssikringssyste-
mets roll. Vi menar att det dr en fordel att kvalitetssikringssystemet
for utbildning och forskning hanteras av samma myndighet (UKA).

6.2 Utbildning pa grundniva och avancerad niva

P34 en 6vergripande nivd har mdlen med hogre utbildning varit
konstanta over tid. I den departementspromemoria som féregick
reformen 1993 tydliggjordes malen, vilka kan sammanfattas i fyra
punkter:

o Forbereda for yrkesverksamhet utanfor hogskolan.
o Forbereda for forskarutbildning.
¢ Ge fortbildning och vidareutbildning.

o Utveckla och bilda studenten som individ.?

Aven om regering och riksdag har betonat dessa mil i olika grad, har
det forsta — att férbereda for yrkesverksamhet — hela tiden varit det
dominerande. Hogre utbildning ska framfér allt férbereda minniskor
for ett langt arbetsliv pd dagens och morgondagens arbetsmarknad,
och det har 1 vira méten med hégskolans intressenter funnits en tydlig
samsyn om att studenter behéver utveckla savil yrkeskunskaper som
generiska formagor sdsom kritiskt tinkande, kreativitet och analytisk
formaga for att uppfylla detta mal. Att vi inte 1 dag kan bedéma vilka
precisa krav ett framtida yrkesliv stiller dr ett argument {6r vikten av
generiska férmigor. Detta beskrevs av det foredragande statsrddet i
princippropositionen infér 1993 drs reform:

> Ds 1992:1, s. 20.
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- den student som genomgitt hogskoleutbildning som uppfyller de hir
foreslagna mdlen har tillignat sig ett aktivt och kritiskt forhallningssitt till
kunskap. Detta ir enligt min mening den bista férberedelsen for kom-
mande yrkesverksamhet av skilda slag, och vars krav vi1 dag inte kan férut-
siga 1 detalj.!

Detta dr in mer aktuellt i dag med tanke pd arbetslivets snabba for-
indringar, och motsvarande resonemang finns ocksd i en rapport
frdn Niringslivets forskningsberedning 2017. I rapporten lyfts att
ritt kompetens for ett yrke delvis handlar om s kallade generella
kompetenser, sdsom kritiskt tinkande, analytisk kompetens samt
férmagan att ta till sig komplex kunskap.’

De generiska kunskaperna anknyter tydligt till det akademiska
forhallningssittet, och de dr ocksd formulerade 1 hégskolelagen. Dir
framgar bland annat att utbildningen ska utveckla studenternas for-
magor att gora sjilvstindiga och kritiska bedémningar och att sjilv-
stindigt urskilja och 16sa problem, samt deras beredskap att mota
forindringar 1 arbetslivet.® Detta dr samtidigt kunskaper och férma-
gor som utgor bestindsdelar 1 ett klassiskt bildningsideal. Kunskap,
firdighet, bildning och personutveckling ir alltsd intimt férknippade
med varandra, och pd sd sitt ir den hogre utbildningens olika mal
sammankopplade.

6.2.1 Vad ska styra utbildningsutbudets utformning?

Vi foreslir att

e Regeringen tar initiativ till att det i forfattning skrivs in att
utbildningsutbudet vid universitet och hogskolor ska utfor-
mas med hinsyn till kunskapsutvecklingen och svara mot
studenternas efterfrigan samt arbetslivets och sambhillets

behov.

* Prop. 1992/93:1, s. 30.

> Niringslivets forskningsberedning (2017).

©1992:1434, 1 kap, 8-9 §§. Utdver de krav som ir formulerade i hégskolelagen finns examens-
beskrivningar med specificerade mél {6r respektive examen i hégskoleférordningens bilaga 2,
examensordningen (och motsvarande i férordningen fér SLU respektive Forsvarshdgskolan).
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Det gemensamma regleringsbrevet till universitet och hogskolor
innehdller instruktioner om att utbildningsutbudet ska svara mot stu-
denternas efterfrigan och arbetsmarknadens behov.” Formuleringen
har varierat ndgot &ver tid, men har funnits som ett generellt uppdrag
sedan 1997.

I de diskussioner som vi har haft med lirositen, studentorganisa-
tioner, arbetsgivar- och arbetstagarorganisationer samt regionférbund
har det funnits en enighet om att utbildningsutbudet i huvudsak ska
utformas av lirositena. Att lirositenas utformning av utbildnings-
utbudet ska grunda sig pa studenternas efterfrigan, arbetslivets och
samhillets behov, samt kunskapsutvecklingen, accepteras av alla, lik-
som att utbildningarna ska hélla hog kvalitet. Diremot har det till viss
del redovisats skilda uppfattningar om vilken vikt som bor liggas vid
de olika komponenterna, dir det frin arbetslivets organisationer har
uttryckts kritik mot att utbildningsutbudet har anpassats for lite tll
arbetslivets behov. Kritiken handlar om vilket utbildningsutbud som
erbjuds, hur utbildningar dimensioneras, hur utbildningar distribueras
samt hur regionala behov tas tillvara. Hur olika behov ska vigas mot
varandra har dterkommande diskuterats. Hogskolereformerna 1977
respektive 1993 stod for tvd skilda synsitt, vilket framgdr av den
historiska beskrivningen 1 kapitel 2.

En annan form av kritik handlar om studenternas mojligheter att
kunna gora tillrickligt informerade val.® Utredningen om hégsko-
lans utbildningsutbud konstaterade att studenters efterfrdgan ir en
bra utgdngspunkt fér lirositenas utformning av utbildningsutbudet,
inte minst for att det ligger ansvaret for att planera sin framtid pd
studenterna sjilva, och studenterna ir med och skapar framtidens
arbetsliv.” Men for att studenter ska kunna ta detta ansvar krivs att
det finns tillricklig och &verblickbar information om utbildningars
innehill, kvalitet och arbetsmarknadsutsikter. UKA och UHR har
1 dag ett antal tydliga ingdngar p& sina webbplatser. Exempelvis kan
presumtiva studenter via studera.nu hitta information om olika
utbildningar och arbetsmarknadsutsikter for olika yrken. Student-
informationen om hégskoleutbildning och arbetsmarknadsutsikter
maste fortsitta att utvecklas, och sivil lirositen som UKA och
UHR har ansvar for detta.

7 Motsvarande formulering finns i SLU:s regleringsbrev.
% Se t.ex. Saco Studentrdd (2015).
?SOU 2015:70, 5. 256 ff.
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Aven om det finns skilda uppfattningar om hur olika utgings-
punkter ska betonas, rider det alltsd en bred enighet kring att utbild-
ningsutbudet ska svara mot studenters efterfrigan och arbetsmark-
nadens behov, sdsom anges i regleringsbrev. Denna princip ir ocksi
en av utgdngspunkterna i 1993 &rs reform (se kapitel 2). Vir bedém-
ning ir att en sddan princip, som funnits under ling tid och som hog-
skolans olika intressenter stiller sig bakom, bor regleras i forfattning
i stillet for 1 regleringsbrev. Detta dr ocks3 i linje med principerna
for regeringens myndighetsstyrning, vilket innebir att dterkomman-
de uppdrag eller styrningsprinciper normalt inte ska finnas 1 regler-
ingsbrev utan 1 forfattning. Det skulle ocksd innebira att lirositenas
uppdrag tydliggérs.

Arbetslivets behov dr en del av sambhillets behov, men samhillets
behov ir bredare dn si. Samhillet har behov av kunniga, vilinforme-
rade, kritiska medborgare som sjilvstindigt kan s6ka kunskap. Detta
utgor en av flera forutsittningar for det demokratiska samhillet.
I samhillets behov ingdr ocksd kompetensférsorjning av den ideella
sektorn, dir frivilligarbetet inte ir en del av arbetsmarknaden.

En foérutsittning som dr grundliggande foér det som ibland kallas
“hogskolemissighet” dr att utbildningarna har ett akademiskt férhall-
ningssitt och att deras innehdll ska styras av kunskapsutvecklingen.
Detta regleras 1 hogskolelagen dir det framgar att utbildningar ska vila
pd vetenskaplig eller konstnirlig grund samt beprévad erfarenhet.
Men iven 1 friga om hur utbildningsutbudet ska utformas méste liro-
sitena 1 sin bedomning se till kunskapsutvecklingen. Kunskapsutveck-
lingen inom olika imnesomraden har sin grund i forskningens utveck-
ling, och ir en viktig parameter i lirositenas bedémningar av vilken
kompetens som sannolikt kommer att behévas fér den framtida
arbetsmarknaden och f6r samhillets framtida behov. Det ir ett bidrag
som universitet och hégskolor unikt kan std f6r, och den bygger pa
en tydlig koppling mellan utbildning och forskning.

De faktorer som universitet och hégskolor bér sammanviga nir
de fattar beslut om sitt utbildningsutbud ir inte isolerade frdn var-
andra, utan studenters efterfrgan, arbetsmarknadens och samhillets
behov samt kunskapsutvecklingen hér samman. Vi bedémer dirfor
att skrivningen, sdsom den har varit formulerad i regleringsbrev, bor
kompletteras med att utbildningsutbudet dven ska utformas utifrin
samhillets behov och kunskapsutvecklingen. I en principdiskussion

' Den hogre utbildningens roll {6r samhillets behov diskuterades i SOU 2015:70, s. 235 {f.
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om den hogre utbildningens syfte sammanfattar Boulton och Lucas
de faktorer som bor ligga till grund for ett lirosites avvigning vid
utbildningsutbudets utformning:

/.../student demand, the progress and potential of specific areas of study,
which naturally wax and wane with the tempo of discovery, the demand
for knowledge in the public domain and the prospects of employment.!

Mot bakgrund av ovan férda resonemang foresldr vi att regeringen tar
initiativ till en férfattningsindring, inklusive det ytterligare bered-
ningsarbete som kan behévas. Vi foresldr att foljande formulering
skrivs in 1 f6érfattning: Utbildningsutbudet vid universitet och hogskolor
ska utformas med héinsyn till kunskapsutvecklingen och svara mot stu-
denternas efterfragan samt arbetslivets och sambillets behov.

6.2.2  Behoéver utbildningsutbudet styras tydligare utifran
arbetsmarknadens behov?

Vi bedomer att

e Utformningen av utbildningsutbudet bér fortsatt vara liro-
sitenas ansvar. Regeringen bor dock styra utbildningens om-
fattning pa totalnivd, samt omfattningen av vissa utbildningar
som leder till legitimationsyrken och dir behovet paverkas av
politiska beslut.

Vi foreslar att

e Regeringens styrning av utbildningsutbudet sker genom att 1
regleringsbrev ange fyradriga utbildningsuppdrag till respek-
tive ldrosite.

¢ Utbildningsuppdraget innehiller mal om antal heldrsstudenter
pd totalnivd samt mdl fér antal examina inom vissa utbild-
ningar som leder till legitimationsyrken.

o T utbildningsuppdraget ingdr dven eventuella sirskilda dtagan-
den som lirositet och regeringen faststillt 1 dialog.

" Boulton &Lucas (2008), s. 9.
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Utredningen om hogskolans utbildningsutbud konstaterade att —
med undantag frdn omrddena skola och hilso- och sjukvird — har
lirosdtena varit framgdngsrika 1 att utforma sitt utbud efter studen-
ters efterfrigan och arbetslivets behov (samhillets behov bedomdes
vara svirare att mita).”” Detta ir ocksd den slutsats som kan dras
utifrdn befintlig statistik, dir det framgr att de flesta som utbildar
sig etablerar sig pd arbetsmarknaden. Om man ser till andelen arbets-
16sa ir denna betydligt ligre bland hogskoleutbildade in bland per-
soner med ligre utbildningsnivd. Enligt SCB:s arbetskraftsunder-
sokningar, AKU, var arbetslésheten 2017 f6r eftergymnasialt utbil-
dade 4,3 procent, vilket kan jimféras med dem med grundskola som
hégsta utbildning (19,9 procent) och gymnasieskola som hogsta ut-
bildning (5,8 procent)". I ett internationellt perspektiv har Sverige en
hog andel hégskoleutbildade som ir sysselsatta pd arbetsmarknaden.
Bland 25-34-3ringar har andelen i sysselsittning okat frén 82 till
87 procent mellan 2000 och 2016, medan genomsnittet f6r OECD
under motsvarande period har sjunkit frin 85 till 83 procent."

Ett mer kvalificerat sitt att mita kopplingen mellan hogre utbild-
ning och arbetsmarknad ir att underséka studenternas etablering pd
arbetsmarknaden, nigot som UKA regelbundet gor. For att riknas
som etablerad i UKA.:s statistik ska individerna inte bara vara i sys-
selsittning, utan de ska ocksd ha haft en viss sammanriknad arbets-
inkomst under 3ret, och de fir inte ha varit arbetslésa eller deltagit 1
arbetsmarknadspolitiska itgirder. Det etableringsmitt som UKA
anvinder ir alltsd forhllandevis stringt. Det finns dock ocks svag-
heter 1 méttet eftersom det underskattar egenféretagare och inte tar
hinsyn till dem som etablerats utanfor Sverige. I UKA:s senaste mit-
ning var i genomsnitt 81 procent av dem som examinerades etablerade
pd arbetsmarknaden 1-1,5 8r efter examen. Andelen etablerade var
hogst inom vird och omsorg samt teknik. Inom naturvetenskap,
humaniora och teologi samt det konstnirliga dmnesomridet var
andelen etablerade diremot under eller klart under genomsnittet.
L3ga etableringstal i dessa grupper kan dock delvis bero pd att relativt
ménga ir egenforetagare.”

Ytterligare stod for att utbildningens koppling till arbetslivet
fungerar relativt bra ir resultatet av en enkitundersokning som SCB

2SOU 2015:70.

1 Se SCB, Arbetskraftsundersékningarna (AKU) grundtabeller rsmedeltal 2017, tabell 23.
1+ OECD (2017).

15 UKA (2015¢), 5. 26-28, 5. 51-53.

229



Utbildning och forskning SOU 2019:6

gjort till studenter som nyligen avlagt examen. Enligt undersok-
ningen ir majoriteten av de nyutexaminerade som hittat sysselsitt-
ning pd arbetsmarknaden néjda med sin utbildning och sitt arbete.
Tre &r efter att de avlagt examen gor nistan 85 procent bedémningen
att deras arbete kriver en hégskoleutbildning, och 80 procent upp-
ger att de arbetar helt eller till stor del inom det omride som utbild-
ningen var riktad mot. Endast 6 procent svarar att arbetet inte alls
dverensstimmer med utbildningen.'®

Men idven om kopplingen mellan utbildning och arbetsmarknad
tycks fungera relativt vil ur ett studentperspektiv finns det problem
fér manga arbetsgivare att hitta ritt utbildade personer. Enligt SCB:s
Arbetskraftsbarometern ir det framfér allt arbetsgivare inom skola och
vird som har brist pd arbetssokande med adekvat hogskoleutbild-
ning."” I Svenskt niringslivs Rekryteringsenkditen uppger 30 procent av
medverkande féretag att de haft mycket svirt att rekrytera medarbe-
tare nir de sokt personer med hogskoleutbildning. Samtidigt anger
foretagen att det inte primirt dir medarbetare med ritt formell
utbildning som det dr svart att hitta, utan att det snarare handlar om
personer med ritt yrkeserfarenhet.” Det finns ocksd en annan dis-
kussion om kopplingen mellan utbildning och arbetsmarknad, som
handlar om huruvida arbetsmarknaden verkligen behéver kompe-
tens som motsvarar hogskoleutbildning, eller om en hogre utbild-
ning delvis anvinds som konkurrensférdel for att {4 arbete.”

I vira diskussioner om styrning av utbildningsutbudets utform-
ning har nigra intressenter foreslagit styrning genom att resurser
delvis fordelas genom en arbetsmarknadskomponent. I Danmark
styr sedan 2014 regeringen &ver universitetsutbildningars dimensio-
nering, 1 avsikt att dstadkomma en tydlig koppling till arbetsmark-
nadens behov. I korthet innebir det danska systemet att regeringen
sitter ett tak pd de utbildningar dir examinerade historiskt sett har
varit arbetslgsa 1 hogre utstrickning in genomsnittet. Dimensio-
neringssystemet giller befintliga utbildningar. For att kunna starta
nya utbildningar behéver universiteten f3 tillstdnd frin ett sirskilt rad

16 SCB (2017b) s. 19 ff. Bland personer som studerat minst tv &r pd hdgskola men inte avlagt
examen ir det en betydligt ligre andel — 56 procent — som anser att deras arbete kriver hog-
skoleutbildning.

7 SCB (2017a).

'8 Svenskt niringsliv (2018), s. 21.

1% Se t.ex. Eklund & Pettersson (2017).
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som avgdér om utbildningen ir relevant ur ett arbetsmarknadsper-
spektiv. Utdver dessa tvd former av styrning infors fr.o.m. 2019 en
komponent 1 resurstilldelningssystemet dir en del av tilldelningen
minskas om den genomsnittliga sysselsittningsgraden for ett lirosites
studenter ir ligre in den generella sysselsittningsgraden 1 landet.

Den danska styrningen sitter tydligt fokus pd hégskoleutbild-
ningars relevans for arbetslivet, och pd att en hégskoleutbildning ska
leda till arbete. Undersékningar som gjorts bland svenska gymnasie-
ungdomar visar pd att f6r minga ir mojligheten till jobb det dver-
vigande motivet till att utbilda sig. *°

Det finns dock uppenbara nackdelar med att anvinda statistik om
arbetsloshet for att styra utbildningsutbudet. Det viktigaste argu-
mentet idr att det innebir ett tillbakablickande mot gdrdagens arbets-
marknad 1 stillet f6r att agera f6r ett framtida arbetsliv. Detta kan
leda till att utbildningsutbudet stagnerar och att satsningar p& nyska-
pande utbildningar uteblir. Nya nischer pd arbetsmarknaden kan
skapas utan att ett arbetsmarknadsbehov forst har identifierats. Ett
exempel pd detta dr utvecklingen inom spelbranschen som pd kort
tid skapat ett behov av nya typer av utbildningar. Ett annat argument
ir att det gdr pd tvirs med ménga av de ovan redovisade principerna
och mélen f6r hogre utbildning, dir den akademiska kompetensen i
sig dr visentlig, och dir lirositena ska std fo6r bedémningen om kun-
skapsutvecklingen.

Om vi dnd4 resonerar kring vad en liknande modell som i
Danmark skulle innebira for hogskoleutbildning 1 Sverige, kan vi,
med utgingspunkt i UKA:s statistik om etablering, bedéma att det
sannolikt skulle innebira en minskning av examinerade inom huma-
niora och konst samt naturvetenskap. Examina inom dessa inrikt-
ningar utgdr en relativt liten del (cirka 12 procent lisdret 2016/17°")
av samtliga examina. En neddragning av resurser inom dessa omraden
skulle dirfor inte leda till ndgon stoérre omférdelning av resurser till
exempelvis teknik, pedagogik och lirarutbildning eller hilso- och sjuk-
vard. Jimfért med andra OECD-linder utbildas 1 Sverige en hogre
andel inom hilso- och sjukvird samt inom teknik, och en ligre andel
inom samhillsvetenskap, humaniora och media.”” Det finns ocks3, inte

% Se t.ex. SCB (2016).
21 UKA & SCB (2018), tabell 25.
2 OECD (2017).
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minst internationellt, en diskussion om att kompetenser frin generella
utbildningar inom bland annat humaniora, samhillsvetenskap och
naturvetenskap behdvs 1 minst lika stor grad pd en framtida arbets-
marknad som personer med specifika yrkeskompetenser.”

Utifrén ovanstiende resonemang ir vdr bedémning att utform-
ningen av utbildningsutbudet fortsatt bor vara lirositenas ansvar.
Regeringen bér dock styra utbildningens omfattning pd totalnivd
samt, utifrdn ett samhillsansvar, omfattningen av vissa utbildningar
som leder till legitimationsyrken. I nedanstiende avsnitt beskriver vi
hur vi foéresldr att denna styrning ska genomféras.

Utbildningsuppdrag

Regering och riksdag har ett nationellt mal om andelen i befolkningen
med hoégre utbildning.”* Hur det nationella milet har éversatts till
lirositesnivin har hanterats pd olika sitt 6ver tid. Sdsom framgir i
kapitel 2 gavs lirositena inledningsvis efter 1993 &rs reform utbild-
ningsuppdrag. Uppdragen avsdg omfattningen av den utbildning som
respektive lirosite skulle genomfoéra under en tredrsperiod. Beroende
pa politiskt fokus har examensmaélen under 8ren avsett bland annat
sjukskoterske-, lirar-, civilingenjérs- och kandidatexamina. I sam-
band med den si kallade autonomipropositionen beslét regeringen
att ta bort examensmal ur regleringsbreven, med motivet att:

... det inte bér ankomma p3 regeringen att sitta mél f6r enskilda utbild-

ningar och att det dr dags att ldta universitet och hogskolor ansvara for att

dimensionera dven civilingenjérs- och sjukskéterskeutbildningarna med
hinsyn till studenternas efterfrigan och arbetsmarknadens behov.?

Det takbelopp som anger lirositets maximala ersittning fér grund-
utbildning, vilket riksdagen beslutar om, ir dirmed det sitt som
1 dagens system styr utbildningsvolymen. Regeringen har dock fort-
satt att visa intresse av att styra utbildningsvolymen mer specificerat,
inte minst vad giller utbildningar for yrken inom skola och hilso-
och sjukvdrd dir bristen pg utbildade har varit stor under ling tid.
Under senare dr har denna styrning bestitt 1 form av tilldelade
“nyborjarplatser”.”® I egentlig mening har det varit friga om ett

2 Se bl.a. Hallberg (2018), Humtank (2017).

2 Se prop. 2016/17:1, utgiftsomride 16.

2 Prop. 2009/10:149, s. 101.

% Se exempelvis prop. 2017/18:1, utgiftsomrédde 16, s. 206-207.
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utdkat anslag som schablonmissigt beriknats fér att motsvara det
onskade antalet nyborjarplatser.

I utredningen Hoégskolans styrning tydliggjordes att “nyborjar-
platser” inte gir att inordna i dagens styrsystem.” Hur manga “plat-
ser” (heldrsstudenter) som ett utdkat anslag ger, pdverkas bland
annat av hur nira takbeloppet (den maximala ersittningen) lirositet
ligger, vilken mix av ersittningsbelopp som anvinds fér avrikning
av kurser inom utbildningen och hur prestationsgraden pd utbild-
ningen ir. Att regeringen trots detta anvinder platser” for att
beskriva utbyggnad av hogskolan generellt eller inom vissa utbild-
ningar ir forstdeligt dd begreppet pa ett enkelt sitt formedlar politi-
kens 6nskan om vad lirositenas anslag férvintas resultera i.

SLU skiljer sig frin 6évriga lirositen genom att lirositet har ett
anslag for utbildning och forskning, och inte avriknar mot tak-
belopp. For SLU har regeringen 1 stillet satt mal om antalet heldrs-
studenter under en tredrsperiod. Vi menar att regeringen genom att
sitta motsvarande mal for 6vriga lirositen pd ett tydligt sitt kan
koppla ett nationellt mal om andelen hogskoleutbildade 1 befolk-
ningen till utbildningsuppdrag for varje lirosite.

Vi foresldr att regeringens styrning av utbildningsutbudet sker
genom fyradriga utbildningsuppdrag {or varje lirosite. Utbildnings-
uppdragen ska bestd 1 mal f6r antal heldrsstudenter pd totalnivd
under en fyradrsperiod samt examensmal {6r utbildningar mot legi-
timationsyrken inom skola och hilso- och sjukvird (se nedan).

I enlighet med vira évriga forslag bér férindringar 1 utbildnings-
uppdragen grunda sig pd de politiska stillningstaganden som reger-
ingen gjort i den samlade propositionen. Utbildningsuppdragen anges
1 respektive lirosites regleringsbrev (se kapitel 5).

I utbildningsuppdragen kan idven sirskilda dtaganden férekomma.
De sirskilda dtagandena kan exempelvis gilla decentraliserad utbild-
ning eller utbildning inom dmnen med {4 studenter. I dag finns i flera
lirositens regleringsbrev sirskilda &taganden, exempelvis ska Luled
tekniska universitet erbjuda utbildning i rymdvetenskap 1 Kiruna, och
Sodertdrns hogskola dmneslirarutbildning i romani chib.

Hur utbildningsuppdragen paverkar finansieringen beskrivs 1 kapi-
tel 9.

7 SOU 2000:82, s. 57-58.
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Sarskild styrning for att dimensionera utbildningar inom skola
samt hilso- och sjukvird

Inom vilfirdsomridena skola och hilso- och sjukvird ir bristen pd
utbildade ett omvittnat och vildokumenterat problem, och det ir
ocksd omriden som ir tydligt utpekade 1 vdra direktiv. Dessa omra-
den ir speciella, dels for att de flesta yrken kriver legitimation, dels
for att det delvis dr politiska reformer som ligger till grund {6r nuva-
rande och framtida behov av utbildade. Genom kraven pd verksam-
hetsforlagd utbildning (VFU) kriver dessa utbildningar ocks3 med-
verkan av andra — framfor allt offentliga — aktérer for att uppnd
mélen 1 examensordningen. Det har 1 vira dialoger med sévil liro-
siten som med andra intressenter funnits en forstdelse for att reger-
ingen har ett behov av att mer direkt styra hur manga som utbildas
inom dessa utbildningar.

Historiskt sett har regeringen ocksd visat intresse av att mer
direkt styra mot en 6kad utbildningsvolym inom skola och hilso-
och sjukvird, under senare ar 1 form av tilldelade “nybérjarplatser”.
Styrningen mot nybérjarplatser har dock inte resulterat 1 att mot-
svarande mingd firdigutbildade har examinerats fr&n utbildning-
arna. Detta beror delvis pd att ett l3gt soktryck medfort att liro-
sitena inte har lyckats 6ka utbildningarna pd det sitt som onskats.
Minga av de antagna studenterna har heller inte pibdrjat utbild-
ningen eller har limnat den i fértid. Enligt en rapport frin UKA lim-
nar exempelvis 35 procent av nybérjarna pd dimneslirarprogrammet
utbildningen det forsta ret.”

I stillet for att styra mot antal nyborjarplatser anser vi att styr-
ningen 4terigen bor fokusera pd utbildningens resultat. Det skulle
innebira att regeringen styr volymen pd dessa utbildningar genom
mal om antalet examina. Att fokusera styrningen p3 antalet examina
innebir att lirositena uppmuntras till att arbeta med 16sningar dir
det dr resultatet — examinerade — som riknas. Det kan handla om att
hitta nya uppligg f6r utbildningarna, men iven validering och sena
ingdngar pd program. Ett exempel p8 en sddan resultatorienterad 16s-
ning som redan finns ir samarbetet mellan Hégskolan Dalarna och
nirliggande kommuner dir lirarutbildning kombineras med anstill-
ning i kommunen pé deltid.

3 UKA (2017e).
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For att knyta an till vart f6rslag med fyradriga planeringsforut-
sittningar (se kapitel 5) bor examensmaélen ges for en fyradrsperiod.
I uppféljningen ska lirositena kunna redogéra f6r hur man arbetar
med att 18sa problem som ir kopplade till uppfyllelse av examens-
maélen. Bdde i samband med méilformulering och 1 uppféljning ir det
viktigt att belysa och ta hinsyn till forutsittningar och hinder for att
uppnd mélen. I utvecklingsarbetet behéver lirositena samarbeta med
det regionala arbetslivet.

Vi menar att i grunden uppnds bist balans mellan studenters
efterfrigan, arbetslivets behov och samhillets behov om universitet
och hégskolor har ansvaret foér utbildningsutbudets utformning.
Denna bedémning gjordes vid inférandet av 1993 drs reform, och
sdsom Utredningen om hégskolans utbildningsutbud har visat har
modellen visat sig vara framgingsrik fér de flesta utbildningar.”
Sisom vi ovan redovisat ir vir bedémning att lirositenas ansvar f6r
utformningen av utbildningsutbudet bér behillas och ska vara
utgdngspunkten for att nd bist kvalitet och relevans 1 utbildningarna.
Utbildningar inom skola och hilso- och sjukvard har dock speciella
forutsittningar och bor dirfor styras pa ett annorlunda sitt.

Utbildningar inom skola och hilso- och sjukvérd ir alltsd sarskil-
jande frn 6vriga utbildningar genom att de ir legitimationsutbild-
ningar”® och att de kriver en aktiv medverkan frdn andra till stérsta
delen offentliga aktdrer f6r att nd mélen 1 examensordningen. Det
innebir for det forsta att de inte kan ersittas av andra utbildningar
pd arbetsmarknaden, och fér det andra att studenter som fullfoljer
utbildningen vanligtvis avligger en examen. Examen ir allts3 en nod-
vindighet {or att kunna arbeta 1 yrket. Detta giller inte {6r vissa av
de utbildningar som det tidigare fanns examensma4l {6r, sdsom ingen-
jorsutbildningar. Vi férordar dirfor att examensmadl inte anvinds for
andra utbildningar dn legitimationsutbildningar inom skola och hilso-
och sjukvérd.

Vi foresldr att styrningen av vissa utbildningar som leder till legi-
timationsyrken inom skola och hilso- och sjukvird sker genom att
regeringen anger mal for antal examina per lirosite. Milen bor sittas
1 dialog mellan regering och lirosite, dir ocksd utbildningens kvalitet

#SOU 2015:70.

% Specialistsjukskoterska dr dock inte ett legitimationsyrke, utan en skyddad yrkestitel som
endast den som har specialistsjukskéterskeexamen kan anvinda. Specialistsjukskéterskeutbild-
ningen har nyligen utretts (se SOU 2018:77).
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diskuteras. Vi menar att en dialogbaserad styrning ¢kar verksam-
hetens ansvarstagande f6r de uppsatta mélen, vilket vi resonerar
kring i kapitel 5.

Precis som i dag bor lirositena kunna redovisa hur de agerar for
att omsitta hela sitt utbildningsutbud till studenternas efterfrigan
och arbetsmarknadens samt sambhillets behov. I stillet for att gora
detta arligen 1 rsredovisningar och budgetunderlag, bor det goras vart
fjirde ar och vara foremdl for en dialog, baserad pd en grundlig sam-
manstillning och analys. Det innebir att det inom ramen {ér dialogen
mellan regering och lirosite bor finnas utrymme fér att félja upp hur
utbildningsutbudet utformas ocks& utéver utbildningar inom skola
och hilso- och sjukvird. I en sidan dialog bér lirositenas bedémning
att genomfora utbildningar med hog kvalitet vara en central aspekt,
inte minst utifrdn lirarkapaciteten inom utbildningarna och sam-
verkan med arbetslivet pd frimst regional niv, da tillgdngen till VFU
miste ses som ett villkor f6r att lirositet ska kunna ge utbildningarna.

Universitet och hogskolor kan dock inte ta hela ansvaret f6r att
antalet utbildade inom bristomraden 6kar, utan det krivs att andra
aktorer ocksd agerar. Arbetsmarknadens parter har ett stort ansvar
for att dstadkomma ett attraktivt arbetsliv sd att studenter soker
utbildningar och yrkesverksamma stannar kvar. Regering och riks-
dag kan ocksd skapa incitament fér att 6ka dessa utbildningars
attraktionskraft genom att forbittra individernas villkor, till exem-
pel genom studiestodssystemet.

6.2.3  Hela landets behov av utbildning

Vi beddomer att

e Det arbete som har inletts med att skapa nationella och regio-
nala samverkansarenor bor utvecklas vidare.

e Bide nationella och regionala behov av kompetens- och kun-
skapsforsorjning bor vara delar 1 lirositenas planering av utbild-
ningsutbudets utformning,.

e Samarbeten mellan lirositen for att 3stadkomma arbetsdel-
ning kring utbildningsutbudet bor utvecklas vidare.
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Vi foreslar att

o UKA ges i uppdrag att limna de forslag som krivs for att moj-
liggéra gemensamma examenstillstind eller examenstillstdnd
som bygger pd 6verenskommelser om att ett annat lirosite
bidrar med nédvindig kompetens.

e Frigan om hur man kan underlitta f6r tva eller flera lirositen
att bedriva gemensamma utbildningar utreds.

Universitet och hogskolor har ett nationellt utbildningsuppdrag.
Det ir regeringens och riksdagens uppgift att ta stillning till éver-
gripande mél s3som hur stor andel av befolkningen som ska ha hog-
skoleutbildning, och det ir lirositenas uppgift att fylla detta utifrn
sina forutsittningar och uppdrag. Till detta kommer att det inom vissa
omriden kan behévas en nationell samordning och arbetstérdelning
mellan lirositen. Det kan gilla exempelvis utbildning inom dmnen
med liten studentvolym som av nationellt intresse ir viktiga att upp-
ritthilla, men som av effektivitetsskil bara kan finnas vid ett fital
lirositen. Kinda exempel pd det ir minoritetsspriken dir det finns
ett uttalat samhilleligt behov av att utbildningen ges trots smé stu-
dentgrupper. Det kan dven gilla vissa inriktningar inom ingenjérs-
eller lirarutbildningar m.m. Enligt en undersékning frin UKA sker
redan idag viss samordning och arbetsdelning mellan lirositen.”
Utgdngspunkten bér vara att lirositena sjilva organiserar sddan sam-
ordning och arbetsdelning, men om detta inte ir méjligt kan den
utvecklas genom sirskilda dtaganden som skrivs in 1 regleringsbrev.
Dirtill kommer att lirositena har ett uppdrag att verka for internatio-
nalisering. Det innebir bland annat att utbildningsutbudet ska vara
sidant att utlindska hogskolestudenter viljer Sverige som studiedesti-
nation.”

Samtidigt finns det regionala perspektivet stindigt nirvarande.
Denna spinning mellan det nationella och det regionala utbildnings-
uppdraget diskuteras bland annat av UKA i en rapport om samver-
kan for dimensionering, dir det framgér att lirositen och regionala

3UUKA (2018d), s. 40-44.
32 Forutsittningar for internationalisering diskuteras utférligt i SOU 2018:78.
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arbetsmarknadsféretridare har delvis olika syn p4 i vilken utstrick-
ning och pd vilket sitt lirositenas utbildningsuppdrag ir regionalt.”

En stor del av utbildningsutbudet har en regional prigel pd s8 sitt
att studenter rekryteras frin regionen och ocksd bor och arbetar 1
regionen efter examen.”* Detta giller framfér allt volymmissigt stora
utbildningar sdsom lirarutbildning, sjukskéterskeutbildning och hog-
skoleingenjorsutbildning vilka ir geografiskt spridda 6ver landet.
Vissa kommuner har dock 1dnga geografiska avstdnd till alla univer-
sitet och hogskolor, och dirmed till all campusbaserad utbildning.
Eftersom inte alla av olika skil kan flytta for att studera, behéver det
ocksd finnas decentraliserad utbildning eller distansutbildning som
anknyter till olika regionala behov. Landsbygdskommittén diskute-
rade 1 sitt betinkande betydelsen av nirhet till hégre utbildning, och
pekade pd vikten av denna utifrin sdvil individers ritt till utbildning
som kommuners méjlighet till kompetensférsérjning.”

Ur savil studenternas som regioners och kommuners perspektiv
ir det alltsd rimligt att ett regionalt behov tas om hand pa ett kvali-
ficerat sitt. Lirositena behover ocksd ha ett utvecklat samarbete
med arbetslivet 1 den region man verkar {6r att kunna ge arbetslivs-
relaterade utbildningsmoment. Inte minst behovs ett samarbete f6r
att hitta 16sningar for att 16sa bristen pd platser 1 verksamhetsforlagd
utbildning (VFU) inom skola och vérd.

Det finns flera olika initiativ {6r samarbete mellan lirositen och
arbetsliv, pd nationell och pd regional nivd. Under perioden 2010-2012
etablerades, pd regeringens uppdrag, regionala kompetensplattformar
for samverkan inom kompetensférsorjning och utbildningsplanering
pd kort och ldng sikt. Under 2013-2016 gav regeringen Tillvixtverket
1 uppdrag att stddja verksamheten. Direfter har satsningen utvirde-
rats. I den nationella strategi f6r hillbar regional tillvixt och attrak-
tionskraft som regeringen formulerade fér 2015-2020, konstaterades
att kompetensplattformarna behover verka for att universitet och

3 UKA (2018d), s. 75-76.

3 UKA & SCB (2018), Milardalsridet (2018).

»SOU 2017:1, s. 119-120. Kommittén féreslog bland annat att universitet och hégskolor
skulle ges 1 uppdrag att oka tillgingligheten till hégre utbildning 1 hela landet, samt att utbild-
ningscentra fér hégre utbildning inrittas i kommuner utan tillging till hégre utbildning.
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hégskolor i hégre grad involveras i det regionala kompetensforsorj-
ningsarbetet.’® Enligt UKA:s undersokning om samverkan for dimen-
sionering av utbildning finns samverkan mellan lirositen och regio-
nalt arbetsliv i minga olika former, ofta utbildningsspecifikt. Sddan
samverkan ir dock betydligt vanligare inom utbildningar dir det finns
krav p& VFU, in inom 6vriga utbildningar.”

Det finns dven nationella arenor fér samverkan. Inom hilso- och
sjukvirdsomridet har UKA och Socialstyrelsen regeringens uppdrag
att analysera och foresld hur samverkansarenor pd nationell och
regional nivd mellan berérda aktorer kan utvecklas lingsiktigt. Detta
samlas inom projektet Framtidens vdardkompetens. Uppdraget ska
rapporteras 1 augusti 2019.

Vi menar att det arbete som inletts med att skapa nationella och
regionala samverkansarenor bor utvecklas vidare.

Bide nationellt och regionalt behov av kompetens behéver analy-
seras genom vil utarbetade prognoser och andra kunskapsunderlag.
I dag gors en mingd olika prognoser av arbetsmarknadens behov,
bide pi nationell och regional nivi. UKA har i detta sammanhang
haft en sirskild viktig roll genom sin uppgift att sitta lirositenas
utbildningsuppdrag i relation till arbetsmarknadens behov.”® Oavsett
hur noggranna och genomarbetade prognoserna ir finns dock alltid
okinda faktorer som pédverkar det framtida behovet av kompetens.
Vikten av att hogre utbildning ger generella kunskaper sisom analys-
féormdga, kritiskt tinkande, férmdga till sjilvstindigt arbete m.m.
kan dirfér inte nog understrykas, ocks3 1 detta sammanhang.

Vi bedémer att dven om universitet och hégskolor har ett natio-
nellt utbildningsuppdrag, bér regionala behov av kompetens ges
utrymme 1 uppféljningar om huruvida lirositena uppfyller sitt sam-
hillsansvar. Det ir en del av lirositenas uppdrag att viga hur bide det
nationella och det regionala behovet av kompetens kan tillgodoses.

% Regeringskansliet (2015), s. 57.

Y UKA (2018d).

¥ 1 dagsliget har UKA bl.a. i uppdrag att f6lja arbetsmarknadens framtida kompetensbehov i
relation till utbildningsutbudet samt examinerades etablering p& arbetsmarknaden.
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Arbetsdelning kring utbildningsutbudet

Vi bedémer att lirositenas samarbete f6r arbetsdelning kring utbild-
ningsutbudet behéver utvecklas vidare. Det bér framfér alle ske
genom att lirositena sjilva organiserar en sddan arbetsdelning. I de
fall en sddan arbetsdelning inte kommer till stdnd genom lirositenas
eget arbete, kan sirskilda dtaganden anges i regleringsbreven f6r vissa
lirositen inom ramen fér den dialogprocess vi beskriver 1 kapitel 5.
Lirositena behover ocksd i 6kad utstrickning samarbeta fr att till-
handahélla utbildning — decentraliserad utbildning eller distansutbild-
ning —1 kommuner med linga geografiska avstdnd till hogre utbildning.

I Statskontorets rapport Frivillig samverkan mellan myndigheter —
ndgra exempel beskrivs i kapitlet om samverkan inom hégskolesektorn
som Lars Haikola forfattat, frigan pd ett genomgripande sitt.”” Rap-
porten visar att det finns en omfattande samverkan inom ménga
omriden men att dagens regelverk till en del gér den oméjlig eller
onddigt tungrodd. De hinder som sirskilt lyfts fram giller myndig-
hetsutdvning och mojligheten att samverka och f8 gemensamma
examenstillstdnd. Minga av frigorna kring myndighetsutévning gil-
ler utbildning. Det kan t.ex. gilla beslut om antagning eller exami-
nation. Samarbeten kring utbildning férsvéras av att tvd lirositen
inte kan skapa gemensamma beslutsorgan fér att organisera och
bedriva gemensam utbildning.

Av Statskontorets rapport framgr att det inom Utbildningsdepar-
tementet gjorts en forstudie som undersokt mojligheterna att for-
indra regelverket for att forenkla samarbetet. Frigorna visar sig vara
komplexa och virt forslag dr dirfor att de 1 huvudsak bor utredas
vidare.

Frigan om samarbeten kring examenstillstind faller till viss del pa
UKA:s t1llampnmg av dagens regelverk. Det dr dirfér limpligt att
UKA ges i uppdrag att sirskilt se éver frigan om det ir méjligt att
mojliggdra gemensamma examenstillstind eller examenstillstdnd som
bygger pd dverenskommelser om att ett annat lirosite bidrar med
nddvindig kompetens.

I vissa fall kan nya eller pdgdende samarbeten mellan lirositen ges
en starkare status genom att de gors till uppdrag frin regeringen.
Inom ramen f6r vira forslag innebir det att de behandlas i regler-
ingsbreven foér de lirositen som berérs. Ett sidant uppdrag bor

% Statskontoret (2017), s. 109-144.
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enligt vir bedémning i férsta hand bygga pd en begiran frin de
berorda lirositena.

6.3 Hur ska behovet av livslangt larande tillgodoses?

Idén om det livslinga lirandet vilar pd principen att individens
lirande inte ir avslutat i ungdomséren, utan fortgir under hela livet
och 1 alla miljger. Det livslinga lirandet sker bdde genom formell
utbildning i reguljira utbildningssystem och genom informellt liran-
de 1 arbetsliv och vardag. Begreppet livslingt lirande introducerades
pa 1960-talet av Unesco, och det har sedan dess varit ett dterkom-
mande dmne internationellt, bland annat omnimnt 1 Agenda 2030-
mélen®.

Det livslinga lirandets innebérd och syfte har varierat 6ver tid:
frin individuell bildningsprocess med syfte att 6ka jimlikhet och
social rittvisa, till ett led 1 en strategi f6r ekonomisk och teknologisk
utveckling. Diskussionen om det livslinga lirandet 1 dag bir med sig
denna betydelseférskjutning, vilket ibland kan leda will f6rvirring d&
flera perspektiv diskuteras samtidigt utan sirskiljning. Vi vill dirfér
betona att det livslinga lirandet har olika betydelser och olika syften
for olika individer och organisationer.

I ett samhillspolitiskt perspektiv kvarstdr alltjimt idén om livs-
l&ngt lirande som ett medel for frimjande av jimlikhet. Men 1 ljuset
av en Okad digitalisering, automatisering och globalisering ir det
framfér allt tanken om snabbt férindrade kompetenskrav i arbets-
livet som pd senare tid dominerat diskussionen om det livslinga
lirandet.

Livslingt lirande kan sorteras 1 fyra olika kategorier, utifrin syf-
tet med lirandet:

1. Fortbildning: Arbetstagarens behov att utbilda sig f6r att kunna
utfora samma arbetsuppgifter, vilka bedéms utvecklas och kriva
hégre kompetens.

2. Vidareutbildning: Arbetstagarens behov att utbilda sig for att
kunna utféra nya arbetsuppgifter hos arbetsgivaren.

0 M3l 4: ”Sikerstilla en inkluderande och likvirdig utbildning av god kvalitet och frimja livs-
l&ngt lirande for alla.”
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3. Karridrvixling: Individens behov av att utbilda sig for att byta
karriir.

4. Bildning: Individens behov av att utbilda sig fér personlig utveck-
ling.

I de tvd forsta kategorierna ir det relationen mellan arbetsgivare och
arbetstagare som stdr i fokus, medan det 1 kategorierna 3 och 4 ir
individen som har eget intresse av ett livslingt lirande. Kategori 4
sirskiljer sig frin de 6vriga di detta lirande inte nédvindigtvis 1
forsta hand har koppling till individens roll pd arbetsmarknaden.
Jamlikhetsfrigan anknyter ull alla fyra kategorier. Det ir givetvis
inga vattentita skott mellan de fyra kategorierna, utan de kan ofta
overlappa. Exempelvis kan en person som studerar for sin egen bild-
nings skull anvinda den kunskapen p3 ett sitt som ocksd gynnar en
arbetsgivare eller samhillsutvecklingen i stort.

I texten nedan anvinds fortbildning som ett samlingsnamn fér
fortbildning och vidareutbildning.

6.3.1 Vad &r hogskolans roll i det livslanga larandet?

Vi beddomer att

e Lirositenas ansvar for yrkesverksammas fortbildning behéver
tydliggoras.

e Om regeringen av utbildningspolitiska skil vill prioritera viss
utbildning ir detta ett stillningstagande som &ppet bor redo-
visas.

e Den kursbaserade hogskoleutbildningen ger goda férutsite-
ningar for livslingt lirande inom nuvarande system.

e Utokad uppdragsutbildning och 6ppen nitbaserad utbildning
ir viktiga instrument for att stirka lirositenas arbete med
livslingt lirande.

e Uppdrag frin olika offentliga aktorer till hogskolan behover
vara langsiktiga s3 att de kan integreras p ett indamalsenligt
sitt i verksamheten.
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Vi foreslar att

e Regeringen tar initiativ till att det 1 hogskolelagen (1992:1434)
3ter regleras att det 1 utbildning pd grundnivd och avancerad
nivd dven ingdr fortbildning och vidareutbildning.

Mainga minniskor anvinder hogskolan inte bara fér en férsta grund-
utbildning, utan dterkommer senare 1 livet till nya studieperioder.
I en studie som Hogskoleverket gjorde 2012 framkom att mer in
40 procent av dem som studerat 1 hogskolan &terkom till nya studier
efter en kortare eller lingre period.” Samtidigt visar SCB:s under-
sokning om vuxnas deltagande i utbildning att den fortbildning som
sker 1 minniskors yrkesliv frimst handlar om personalutbildning
utanfér det reguljira utbildningsvisendet.

Hogskolan spelar alltsd en stor roll i det livslinga lirandet, dven
om den ocks3 tycks relativt begrinsad. Bér hogskolan spela en storre
— eller en annan — roll i framtiden? Frigan kan stillas mot bakgrund
av en internationellt samstimmig syn pd att framtidens arbetsmark-
nad — med 6kad digitalisering, 6kad internationalisering och en
arbetskraft som arbetar lingre upp 1 dldrarna — kommer att stilla
storre krav pd kompetensutveckling under arbetslivets gdng. Manga
arbetsuppgifter kommer dessutom att i hogre grad kriva ett hillbar-
hetsperspektiv, dir exempelvis teknisk kompetens kombineras med
ekologiska och sociala perspektiv. De férindringar som vintas ske
omfattar inte minst personer i yrken som kriver hégskoleutbildning,
varfér denna vidareutbildning till stérre del dn i dag behover vara pd
eftergymnasial niva.

Den roll som hégskolan bor ta i det livslinga lirandet miste dock
stimma 6verens med hogskolans 6vergripande uppdrag och ansvar,
dvs. att utbildning ska vila pd vetenskaplig eller konstnirlig grund
samt pd beprévad erfarenhet.” Grinsen mellan hogskolans och
andra utbildningsaktorers — framfor allt yrkeshogskolans — ansvar
for fortbildning utgdr frén denna ram.

* Hogskoleverket (2012a), s. 12-15.
2 SCB (2018b), 5. 13-15.
 SFS 1992:1434, 1 kap, 2 §.
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Den kursbaserade hogskoleutbildningen ger goda
forutsittningar for livslingt lirande

I jimforelse med minga andra linder ir svensk hogskoleutbildning
organiserad pd ett sitt som gor att den limpar sig vil for livslingt
lirande. All hégskoleutbildning ir organiserad i kurser, vilket har
skapat ett flexibelt system dir lirositena kan sitta samman kurser till
program, men dven ge fristiende kurser utanfér program. Ett utbild-
ningstillfille kan dirmed samtidigt vara en fristdende kurs och en del
av en programutbildning. Fristiende kurser som kan sékas av perso-
ner som ir verksamma i yrkeslivet dppnar for att hogskolans hela
utbud kan nyttjas fér livslingt lirande. I m3nga andra linder har man
ett programinriktat utbildningssystem som innebir att man ofta néd-
gas bygga sirskilda system for att tillgodose behoven av fortbildning.
De senaste &ren har dock utbudet av programutbildningar 6kat pa
bekostnad av fristdende kurser, s kallad programmifiering. Detta har
bland annat skett som respons pd politiska mélsittningar om att liro-
sitena ska prioritera utbildningar som leder till examen.* Dirtill har
de senaste drens utbyggnad fokuserat utbildningsprogram. Till skill-
nad frdn program kan fristdende kurser anvindas som “dragspel”, dir
antalet studenter relativt snabbt kan 6ka eller minska beroende pd
lirositets ekonomiska situation. De senaste &ren nir lirositena nitt
sina takbelopp har det inte funnits incitament for lirositena att géra
programkurser sékbara som fristdende kurser. Detta eftersom det —
ekonomiskt sett — inte har funnits plats for fler studenter.

Uppdragsutbildning och 6ppen nitbaserad utbildning
kan vara verktyg for livslingt lirande

Foérutom det reguljira utbildningsutbudet har universitet och hég-
skolor utbildningar for yrkesverksamma via uppdragsutbildning,
dvs. utbildning som lirositena anordnar pd uppdrag av myndigheter,
foretag och andra organisationer. Uppdragsutbildning styrs av en
sirskild forordning (2002:760). I enligt med denna kan enbart juri-
diska personer vara uppdragsgivare fér uppdragsutbildning. Upp-
dragsgivaren bestimmer vem som far g8 utbildningen, och lirositena
ska ta ut en avgift som beriknas s8 att full kostnadstickning uppnis.
Uppdragsutbildningen méste knyta an till utbildning pd grundnivd

* Se bl.a. SOU 2015:70, TCO (2015), Riksrevisionen (2016).
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eller avancerad nivd som lirositet har examensritt for, men fir inte
bedrivas pd sidant sitt eller i s8dan omfattning att den fir negativa
konsekvenser for den reguljira utbildningen.

Uppdragsutbildningen ir inte sirskilt omfattande — cirka 7 000 hel-
srsstudenter per ar enligt UKA:s berikningar® — och det ir tydligt att
det 1 synnerhet ir arbetsgivare inom offentlig sektor (myndigheter,
kommuner och landsting) som képer uppdragsutbildning. Att upp-
dragsutbildning ir av sddan liten omfattning kan delvis bero p de
hinder som finns, vilket vi resonerar kring nedan.

Utredningen om hogskolans utbildningsutbud menade att hog-
skolans organisation inte dr anpassad fér arbetsgivares behov av att
systematiskt kompetensutveckla sin personal. For att tillgodose
arbetsmarknadens behov av systematisk fortbildning av anstillda finns
ett fital korta program pd avancerad niv men genomgiende har hog-
skolan svdrt att hantera den mycket kortare och snabbare process
som krivs.* Hir kan uppdragsutbildningen i stillet spela en storre
roll. Den har en relativt kort planeringshorisont, och den innebir
ocksg att kostnaderna birs av bestillaren — dvs. arbetsgivaren. Upp-
dragsutbildning bor 1 storre utstrickning ge mojligheter f6r myn-
digheter, féretag och organisationer att ta del av den kunskap och
kompetens som finns inom hogskolan for fortbildning av sina
anstillda.

I propositionen Den dppna higskolan pdtalar regeringen att upp-
dragsutbildning bér vara ett instrument fér att stirka hogskolans roll 1
det livslinga lirandet.”” Ett hinder f6r 6kad uppdragsutbildning hand-
lar om dess forhdllande till den ordinarie utbildningen. Lirositena
behdver balansera uppdragsutbildningen mot den ordinarie utbild-
ningens behov av exempelvis den lirarkompetens man delar. Hir kan
staten 1 sin roll som uppdragsgivare inom andra politikomriden ocksi
ta ett storre ansvar sd att den uppdragsutbildning som staten bestil-
ler organiseras utifrin hur denna paverkar det ordinarie utbildnings-
utbudet vid universitet och hogskolor. Hogskolan har bland annat
en viktig roll nir det giller fortbildning av grund- och gymnasie-
skolans lirare och personal inom hilso- och sjukvérden. For att hog-
skolan ska kunna genomféra dessa uppdrag pa ett bra sitt och utan

# UKA (2016a), s. 20.
% SOU 2015:70, 5. 250-251.
7 Prop. 2001/02:15, s. 80-82.
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att ovrig verksamhet pdverkas negativt ir det viktigt att uppdrags-
utbildningen fir en mer lingsiktig karaktir. Det giller inte minst i
utformandet av den framtida lirarfortbildningen dir hégskolan har
en viktig roll att fylla.*®

Ett annat hinder ir att uppdragsutbildning bara far ges till juridiska
personer, vilket innebir att egenféretagare inte har mojlighet att kopa
uppdragsutbildning. UKA har i en rapport till regeringen foreslagit att
bestimmelserna bor indras s att dven egenforetagare ska kunna képa
uppdragsutbildning.”’ En sidan férfattningsindring skulle kunna 6ka
mojligheten for foretag att anvinda hégskolan for fortbildning av
personal.

Aven f6r mindre féretag kan det vara svirt att képa uppdrags-
utbildning d& det kan vara ekonomiskt svirgenomférbart f6r bade
foretaget och lirositet att ge utbildning till ett litet antal individer.
For att 16sa detta kan det behovas att branschorganisationer eller lik-
nande samordnar de mindre foretagens efterfrigan.

Ytterligare en mojlighet f6r hdgskolan att arbeta med livslangt
lirande dr genom Sppna nitbaserade kurser (Moocs). Det ir kurser
som ir 8ppna for alla via internet men som inte ger hégskolepoing.
I juni 2018 beslutade regeringen om férindringar i hogskolefor-
ordningen (och i motsvarande férordningar f6r SLU samt Forsvars-
hégskolan) fér att inkludera 6ppna nitbaserade kurser. Férindring-
arna innebir att universitet och hégskolor fir anvinda sina anslag till
att utveckla och anordna 8ppen nitbaserad utbildning, och att de fir
anordna prov och sitta betyg pd den. Eftersom utbildningen ska vara
avgiftstri, fir lirositena inte ta ut avgifter f6r kursintyg, nigot som
féorekommer internationellt. Den 6ppna nitbaserade utbildningen
ska knyta an till och frimja den utbildning eller forskning som héog-
skolan bedriver.

En friga f6r framtiden dr hur Moocs och annan nitbaserad utbild-
ning utvecklas. Den nitbaserade utbildningen har, till skillnad frén
Moocs, behérighetskrav och ger hégskolepoing. Bdde Moocs och
poinggivande nitbaserad utbildning kan behéva byggas ut for att
fylla arbetslivets behov av fortbildning.

*Se SOU 2018:17.
# UKA (2016a), 5. 54-55.
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Lirositena balanserar olika uppdrag

Inom ramen f6r sin verksamhet balanserar universitet och hogskolor
sina olika uppdrag. Den examensinriktade utbildningen riktad mot
unga heltidsstuderande har generellt sett alltid utgjort kirnan 1 utbild-
ningen. Det ir rimligt att den ocks8 fortsitter att vara det, inte minst
utifrdn Sveriges mél inom ramen f6r EU-samarbetet Uthildning 2020
avseende andelen eftergymnasialt utbildade i1 den yngre befolk-
ningen.” Det 4r ocksd s3 att Sveriges befolkning vixer. Enligt SCB:s
senaste befolkningsprognos som stricker sig till &r 2070 kommer
antalet 19-24-8ringar att vixa konstant under prognosperioden.”

Det innebir att om andelen hégskoleutbildade 1 befolkningen ska
vara lika stor som den ir 1 dag behover volymen examensinriktad
hégskoleutbildning fér unga minniskor 6ka. Hur universitet och
hégskolor ska arbeta for att prioritera fortbildning samtidigt som den
examensinriktade utbildningen fortsitter att utvecklas och utokas
behover diskuteras. Om inte uppdragen ska stillas mot varandra
behover resurserna till hogskolan 6ka. I dagens lige nir lirositena
fyller sina takbelopp skulle ett kraftigt utékat uppdrag om fortbild-
ning innebira att utbildning av ungdomar {or en forsta grundutbild-
ning behéver minska. Ett utdkat antal studenter 1 hogskolan stiller
krav pd 6kade resurser till undervisning och till dess forsknings-
anknytning.

Utredningen Héogskolans styrning framhéll att nir det ir stor efter-
frdgan pd hogre utbildning blir frigan om vilken typ av utbildning som
ska prioriteras viktig. Utredningen patalade att sddana prioriteringar
méste redovisas dppet av regering och riksdag — de kan inte ses som
en "teknisk” del av resurstilldelningssystemet.”* Vi delar denna upp-
fattning, och menar att om regeringen av utbildningspolitiska skl
vill prioritera fortbildning av yrkesverksamma framfér "ungdoms-
utbildning” ir detta stillningstaganden som 6ppet bor redovisas.

Hogskolan kan spela en mer aktiv roll 1 det livslinga lirandet 1
framtiden, men rollen ser olika ut beroende pa vilken kategori av livs-
lingt lirande vi talar om. Den &ppenhet och den flexibilitet som prig-
lar den svenska hogskolans kursbaserade system ger ett starke

%% Se prop. 2016/17 :1, utgiftsomride 16. Sveriges mal 4r att andelen 30-34-3ringar som har
minst en tviirig eftergymnasial utbildning ska uppga till 45-50 procent.

51SCB (2018a), 5. 21-22.

32S0OU 2000:82, s. 66.
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system for livslingt lirande. Men det ir ett system som frimst ir
anvindbart f6r individen.”® Det innebir att hégskolan fungerar vil
for dem som vill ta del av det befintliga utbildningsutbudet inom
hégskolan. Det handlar om individer som vill utbilda sig 1 bildnings-
syfte, men dven om individer som vill fortbilda eller vidareutbilda sig
genom att ta del av befintligt utbud. Det som kan hindra livslingt
lirande ur dessa perspektiv handlar om vilket utbildningsutbud som
finns, och hur tillgingligt detta ir. Hir finns behov av ett mer flexi-
belt utbildningsutbud (t.ex. nitbaserat, inte full studietakt eller
undervisning pd kvillstid) som universitet och hégskolor bor ta
stillning till. Behovet kan tillgodoses bland annat ske genom att liro-
sitena okar tillgdngen till platser pd fristdende kurser, inklusive sddana
som ocksd ingdr 1 utbildningsprogram. Ett sddant utbud finns 1 viss
utstrickning redan 1 dag, men behover generellt utvecklas ytterligare
om det ska kunna komma fler tillgodo.

P& samma sitt kan hégskolan fungera vil f6r dem som vill karriir-
vixla och lisa en helt annan utbildning, eftersom detta 1 egentlig
mening inte skiljer sig frin ungdomsutbildning. Det som hindrar 1
detta fall dr snarast hur 6vergingen frin yrkesliv till studier paverkar
individers privatekonomi. Det innebir att ocks8 studiemedelssystem
och andra vilfirdssystem kan behova ses over s att de dr bittre
anpassade till ett 6kat behov av livsldngt lirande.

Inom ramen fér de 6verenskommelser som vi féreslar 1 kapitel 5
bér universitets och hdgskolors insatser {or livslingt lirande disku-
teras. Exempelvis kan regeringen tydligt betona virdet av fristiende
kurser 1 utbildningsutbudet om man 6nskar att universitet och hég-
skolor gir i en sddan riktning. Regeringen kan ocks3 stilla krav pd
lirositena att redovisa sitt strategiska arbete for livslingt lirande,
och inom ramen {6r detta hur man samarbetar med arbetslivsfére-
tridare och samhille 1 utvecklingen av utbildningsutbudet.

Riksrevisionen konstaterade i sin undersékning 2016 att det rdder
delade meningar hos arbetsmarknadens parter om hur stort behovet
av fortbildning inom hégre utbildning 4r. Riksrevisionen noterade
ocksd att inom de omriden dir behovet bedéms vara stort ir efter-
frigan inte alltid konkretiserad, och ibland splittrad mellan olika
aktdrer.” Vi menar att det dirfor dr nddvindigt med en vilutvecklad
dialog mellan arbetsliv och lirositen, inte minst pé regional nivi, for

>3 Detta resonemang aterfinns 1 SOU 2015:70, s. 251-254.
> Riksrevisionen (2016), s. 21-22.

248



SOU 2019:6 Utbildning och forskning

att kunna identifiera efterfrigan och anpassa utbildningsutbudet.
I det regionala perspektivet bor de regionala sammanslutningar som
finns vara en del av samtalet, d de kan férvintas tala f6r en samlad
regional bild.

Vi foreslar att lirositenas ansvar for fortbildning tydliggors
i forfattning

Det finns alltsd samhilleliga krav pa att universitet och hégskolor ska
ta ett storre ansvar for yrkesverksammas kompetensutveckling, och
universitet och hogskolor har ocks8 sjilva samlats kring insikten om
sitt ansvar for livslingt lirande.” Mellan 1993 och 2005 fanns liro-
sitenas ansvar for fortbildning inskrivet 1 hdgskolagen, men togs bort
nir en ny utbildningsstruktur inférdes med anledning av Bolognapro-
cessen. Motivet var att fortbildning inte dr en egen kategori av utbild-
ningar.”®

Vi anser att dven om det inte enkelt gir att identifiera utbildning
for fortbildning 1 utbildningsutbudet, bor lirositenas ansvar for
denna tydliggoras. Att tydliggéra detta ansvar var ocksd en rekom-
mendation som Riksrevisionen gav utifrdn i sin granskning av livs-
langt lirande i hogre utbildning.”” Aven UKA har limnat forslag om
att regeringen bor tydliggora i vilken utstrickning det ir lirositenas
ansvar att tillgodose behovet av fortbildning.”®

Vi menar att givet lirositenas overgripande ansvar att utforma
utbildningsutbudet efter studenternas efterfrigan och arbetslivets
samt samhillets behov, bor ett tydliggdrande av deras ansvar for
fortbildning ske genom reglering 1 forfattning. En reglering forstir-
ker det politiska signalvirdet av fortbildning, och bidrar till att lyfta
frigan i lirositenas prioriterings- och uppféljningsarbete. Vi foreslar
dirfor att regeringen tar initiativ till en dndring i hogskolelagen
(1992:1434), inklusive det ytterligare beredningsarbete som kan
behovas, s att det dter regleras att det 1 utbildning pd grundnivd och
avancerad nivd dven ingdr fortbildning.

%5 Se exempelvis EUA (2008).

*¢ Prop. 2004/05:162, s. 88.

%7 Riksrevisionen (2016), s. 7. I regeringens skrivelse till riksdagen med anledningen av gransk-
ningen (skr. 2016/17:67) hinvisade regeringen till den pigdende behandlingen av SOU 2015:70,
och att man dérfor inte kunde géra en bedémning av denna rekommendation.

% UKA (2018d), s. 84.

249



Utbildning och forskning SOU 2019:6

6.3.2 Ekonomiska hinder for flexibla utbildningsformer
forsvarar utbud for fortbildning

Vi bedomer att

e Det prestationsbaserade resurstilldelningssystemet (heldrs-
studenter och helrsprestationer) fér utbildning pd grundnivd
och avancerad nivd medfér att utbildningar som pa olika sitt
ir flexibla f6r studenten ofta ir ekonomiskt oférdelaktiga for
lirositena att erbjuda.

e Det ir individens syfte med en utbildning som avgér om den
ir fortbildning eller annan utbildning.
Vi foreslar att

e DPrestationer ges minskad betydelse 1 resurstilldelningssyste-
met for utbildning p& grundniv och avancerad niva.

Dagens resurstilldelning till utbildning p& grundnivd och avancerad
nivd bygger pa ett “rakt ackord” dir ersittning ges for registrerade
studenter och for deras prestationer. Att erbjuda utbildning f6r fort-
bildning kan 1 ett sidant system vara ekonomiskt oférdelaktigt for
universitet och hégskolor, nigot som ocksd konstaterades i Riks-
revisionens granskning av det livslinga lirandet i hégre utbildning.”
Studentdeltagandet kan vara litet eller osikert, eftersom det bland
annat paverkas av arbetsgivares mojlighet att erbjuda sina medarbe-
tare utbildning under arbetstid, nigot som kan férindras med kort
varsel beroende pd indrade omvirldsférutsittningar, exempelvis ett
forindrat konjunkturlige. Det innebir att lirositen kan skapa och
forbereda utbildningar utifrn en viss behovsbild, men ersittningen
blir liten om studenterna uteblir. Samtidigt har lirositen kostnader
for lirare, utrustning, lokaler m.m.

I utbildningar som ir flexibla fér studenter, och som dirmed ir
attraktiva f6r yrkesverksamma, dr poingprestationen ofta ligre eller
ldngsammare. Fristdende kurser och distansutbildningar har ligre
prestationsgrad dn programutbildningar och campusutbildningar.
Prestationsgraden dr ocksd ligre bland ildre studenter (nigot som

% Riksrevisionen (2016), s. 35-36.
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troligen hér samman med att det ir minga ildre studenter som stu-
derar p3 fristdende kurser och pd distans).*

I de diskussioner som vi fort om livsldngt lirande har framfor allt
arbetstagarorganisationer fort fram férslag om att ge en sirskild
ersittning till utbildningar fér fortbildning fér yrkesverksamma, for
att ge lirositena tydliga incitament att anordna sddana utbildningar.
En sidan sirskild ersittning skulle med all sannolik ocksd medfora
ett utbildningsutbud som ir mer flexibelt och anpassat for yrkes-
verksamma. Men dven om vi kan ana att ett visst utbildningsutbud
kan anvindas fér detta indamal, ir det ind3 alltid individens syfte
med utbildningen som avgér om det dr en utbildning for fortbild-
ning. Samma kurs kan alltsd anvindas f6r grundutbildning, fortbild-
ning eller bildning, beroende pd individens avsikt. En sirskild resurs-
sittning av utbildning f6r livslingt lirande kriver att vi tydligt kan
peka ut de utbildningar som anvinds 1 fortbildningssyfte. I enlighet
med virt resonemang 1 kapitel 4 behover dessutom 6nskade och
odnskade effekter av prestationsbaserad resurstilldelning analyseras
ur ett helhetsperspektiv om styrningen ska vara indamélsenlig. I detta
fall behover effekterna pd den grundliggande utbildningen av att
premiera fortbildning beaktas. Med hinsyn till svirigheterna att iden-
tifiera fortbildning och bedéma konsekvenserna f6r annan utbildning
foresldr vi ingen sirskild ersittning {6r fortbildning.

Vi delar diremot Riksrevisionens bedémning att den prestations-
baserade resursfordelningen till utbildning p& grundnivd och avan-
cerad nivd hindrar utvecklingen av ett flexibelt utbildningsutbud.
Utbildningsformer som skulle kunna underlitta fortbildning for
yrkesverksamma ir ekonomiskt oférdelaktiga for lirositena att erbju-
da. Vi menar att detta bor 16sas genom forindringar 1 hela resurs-
tilldelningssystemet som uppmuntrar flexibilitet i utbildningsutbu-
det, och inte genom att sitta sirskilda resurser till vissa utbildningar.
Vi foresldr dirfor att prestationer (heldrsstudenter och heldrspresta-
tioner) ges minskad betydelse 1 resurstilldelningssystemet f6r utbild-
ning pd grundnivd och avancerad nivd. I kapitel 9 beskriver vi hur
resursférdelningssystemet till utbildning bér forindras.

% UKA & SCB (2017), s. 10-19.
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6.4 Utbildning pa forskarniva

Genom den examensreform som genomférdes 2007 infordes tre
nivder i svensk hogre utbildning: grundniv, avancerad niv8 och fors-
karnivd. Varje nivd bygger pd den tidigare, men det ska ocks3 finnas
en viss flexibilitet mellan avancerad nivd och forskarnivd. Behorig-
hetsreglerna utformades sd att en forskarutbildning kan bestd av
moment som ocksd ingir 1 en examen pd avancerad niva. Enligt reger-
ingen innebar den nya examensstrukturen att den skarpa tudelningen
mellan grundliggande hogskoleutbildning och forskarutbildning,
som tidigare priglat utbildningssystemet, luckrades upp. Dock tillhor
utbildning pd grundnivd och avancerad niva respektive utbildning pd
forskarnivd fortfarande skilda verksamhetsgrenar. Det innebir att
principerna fér styrning och resurstilldelning ir helt olika for utbild-
ning pd grundnivi och avancerad nivd (utan nigon skillnad mellan
dessa nivder) respektive utbildning pd forskarniva.

I méten och 1 inspel som skickats till oss har nigra intressenter
pekat pd att det nationella behovet av utbildade pd forskarnivd
behover diskuteras pa ett mer kvalificerat sitt in vad som gors 1 dag.

6.4.1 Forskarutbildningen mellan forskning och utbildning

Enligt 1 kap. 9a§ hogskolelagen ska utbildning p& forskarniv,
utdver vad som giller f6r utbildning pd grundnivd och pd avancerad
nivd, utveckla de kunskaper och firdigheter som behovs for att sjilv-
stindigt kunna bedriva forskning. Forskarutbildningens kinnemir-
ke dr, som regeringen har uttryckt det, att den ir "utbildning genom
egen forskning.”®" Utbildningen pa forskarnivi ir den hégsta nivén i
utbildningssystemet och samtidigt ofta det f6rsta steget i en forskar-
karriir.” Doktoranderna ir studenter i hogskoleférordningens
mening, men 1 normalfallet ocksd anstillda. Omkring en tredjedel av
forskningsirsverkena vid universitet och hogskolor utfors av
doktorander.®

Denna forskarutbildningens dubbla karaktir ir ett genomgdende
tema i utredningar och propositioner som berért forskarutbildning-
en, dtminstone sedan forskarutbildningsreformen 1969, som lade

¢! Prop. 2004/05:162 s. 115.
62 Prop. 2004/05:80 s. 131.
% SCB:s statistik Forskning och utveckling i Sverige (www.scb.se).
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grunden f6r dagens utbildning pé forskarnivd. D3 beslutades om en
forskarutbildning som skulle omfatta fyra irs heltidsstudier och leda
till doktorsexamen. Mélet var en genomtinkt, systematiskt planerad
utbildning dir individens visentligaste vetenskapliga insatser kom-
mer efter doktorsexamen och inte som ett led i utbildningen. Karak-
tiren av utbildning har betonats dterkommande, inte minst genom
de foérordningsindringar som tridde i kraft 1998 syftande till att
forverkliga en mer strukturerad forskarutbildning. Samtidigt har
ocks3 regeringen sett anledning att betona forskningskaraktiren.**

Det finns ocksd en dubbelhet i vad forskarutbildningen férbereder
for. Traditionellt har forskarutbildningens uppgift varit att repro-
ducera nista generation av forskare och lirare inom universiteten.
Redan i direktiven till 1963 irs forskarutredning framhélls dock att
forskarutbildningen hade att tillgodose ett visentligt bredare yrkes-
filt 4n tidigare och att detta stillde nya krav pa utbildningen. Aven
detta dr ett dterkommande tema genom aren. I sdvil propositionerna
Forskning och fornyelse (prop. 2000/01:3) som Ny virld — ny hégskola
(prop. 2004/05:162) samt 1 regleringsbrev till och med 2008 har
regeringen betonat att forskarutbildningen i1 6kad utstrickning bor-
de utformas si att den dven forbereder f6r ett arbete och en karridr
utanfoér hogskolan.

En sedan linge etablerad princip i forskningspolitiken ir att sta-
ten har ett sirskilt ansvar f6r grundforskning och forskarutbild-
ning.” Bland de principer som riksdagen beslutade om med anled-
ning av regeringens forslag i propositionen Vissa forskningsfragor
(prop. 1998/99:94) framholls sirskilt statens ansvar for att garantera
forskningens frihet samt ansvaret f6r grundforskning och forskar-
utbildning.*

Forskarutbildningens roll som en strategiskt viktig utbildning i
det moderna kunskapssamhillet har dterkommande betonats 1 flera
propositioner dven direfter.”” I Forskarutbildning med profilering och
kvalitet (prop.2008/09:134) beskrevs forskarutbildningen som
“central for férnyelsen och kvalitetsutvecklingen av den hégre ut-
bildningen och forskningen, men ocksd for att férse samhillet 1

¢ Prop. 2004/05:80, s. 131.

% Se bl.a. prop. 1989/90:90.

% Prop. 1998/99:94, s. 8.

¢ Se bl.a. prop. 2000/01:3, prop. 2004/05:80.
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stort med kompetens for att utveckla, tillvarata, sprida och nyttig-
gora ny kunskap i alla samhillssektorer.”®

6.4.2 Dimensionering av utbildning pa forskarniva

Vi bedomer att

e Bide regeringen och lirositena har ett ansvar att pi sina
respektive nivier ha en uppfattning om forskarutbildningens
omfattning och inriktning utifrdn olika behov, att folja
utvecklingen 1 ljuset av detta och vid behov vidta dtgirder.

e Det samlade anslag vi féreslar ger en 6kad flexibilitet f6r sdvil
lirositena som regeringen nir det giller utformningen av
eventuell styrning av utbildning p8 forskarniva.

Forskarutbildningen ir en utbildning som ir viktig fér bide hog-
skolans lirarforsorjning och for kompetenstorsorjning 1 samhillet 1
stort, och samtidigt en naturligt integrerad del av forskningen. Fors-
karutbildningen har dock inte getts nigot stérre utrymme i de
senaste tio drens forskningspolitiska propositioner. Frigor om dok-
toranders studievillkor har behandlats, senast 1 samband med att
utbildningsbidraget avskaffades som finansieringsform 1 forskar-
utbildningen. Vissa riktade satsningar har ocksd gjorts, framfér allt
pd forskarutbildning av lirare i skolan. Regeringen har dock inte pd
méinga &r uttryckt nigon tydlig uppfattning om forskarutbild-
ningens roll 1 samhillets kompetensférsérjning eller dimensioner-
ingen av forskarutbildningen. Det str i kontrast till den starka beto-
ning av forskarutbildningen som fanns inte minst under 1990-talet
och bérjan av 2000-talet (se avsnitt 2.7.5). Det finns 1 dag inte nigon
styrning frin regering och riksdag av forskarutbildningens dimen-
sionering.

Det kan vara helt i sin ordning att specifika styrformer saknas.
Att regering och riksdag har ett sirskilt ansvar {6r utbildningen pd
forskarnivd behéver inte innebira att den mdste styras aktivt.
Utifrdn de principer vi har formulerat i kapitel 4 ir det rimligt att
lirosidtena inom de samlade resurser de har till sitt férfogande tar
ansvar for forskarutbildningen, och att regering och riksdag styr bara

% Prop. 2008/09:134, s. 12.
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om utvecklingen behéver paverkas 1 ndgon riktning. For att kunna
avgora det behéver man dock ha en uppfattning om vilken utveck-
ling som ir 6nskvird, dtminstone i stora drag, och bedéma utveck-
lingen i ljuset av detta. Enligt de principer {6r rollférdelning mellan
regeringen och lirositena som vi anfor 1 kapitel 4, ska regeringen ha
den nationella 6verblicken och gora 6vergripande bedémningar. Att
foresld en milbild for forskarutbildningen ingdr inte i vart uppdrag,
men tinkbara aspekter 1 en sddan kan vara antalet forskarutbildade i
samhillet, eventuella sirskilda behov inom vissa omriden (t.ex.
skolan, som ir ett omrdde dir regeringen har gjort insatser), hog-
skolans kompetensforsorjning i ett nationellt perspektiv och forut-
sittningarna for balanserade karridrstrukturer och sammanhillna
kunskapsmiljéer. Vid bedémningar och eventuella styrningsinsatser
ir det viktigt att beakta skillnaderna mellan olika omrdden nir det
giller utveckling, behov och férutsittningar.

Det bor betonas att lirositenas ansvar att f6lja upp och ta ansvar
for forskarutbildningens savil kvalitativa som kvantitativa utveck-
ling inte minskar i avsaknad av en nationell mélbild, utan snarast ir
desto storre. Vi kan notera att regeringen under flera ar begirt in
redogorelser for lirositenas dverviganden om utbildningsutbudet
pd grundnivd och avancerad nivd men inte motsvarande f6r forskar-
utbildningen.

Eftersom en tydlig problem- eller milbild gillande forskarutbild-
ningen saknas har vi inte sett oss ha grund for att féresld ndgra speci-
fika styrformer for forskarutbildningen. I kapitel 9 om resurstilldel-
ning utgdr vi dirfor fortsatt frin att en del av anslaget beriknas for
utbildning p grundnivd och avancerad nivd, och en del beriknas for
forskning och utbildning p4 forskarniva. Vi kan dock konstatera att
det samlade anslag vi féresldr ger nya forutsittningar bide 1 form av
en flexibilitet 1 resursanvindningen for lirositena och for de styr-
ningsformer som regering och riksdag kan ¢verviga. Vi menar att
eventuella bedémningar om forskarutbildningen bér finnas med i
den samlade propositionen, och att styrning bor vara en del i den
dialogbaserade styrningen vi beskriver i kapitel 5. Tidigare anvinda
instrument som t.ex. satsningar pd forskarskolor kan fortsatt anvin-
das. Om mal {6r antal examina 6vervigs bor det inte gilla den typ av
generella mil som tidigare anvints utan riktade mal utifrdn tydligt
identifierade behov, i linje med vira 6verviganden gillande mal for
antal examina for vissa samhillsviktiga utbildningar.
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Savil Forskarutbildningsutredningen som RUT 2 framférde i sina
betinkanden att eventuella forvintningar frin riksdagens eller reger-
ingens sida pd en utdkning av forskarutbildningen ocksd bor &tfoljas
av en bedémning av resursbehovet.*” Vi instimmer i denna bedém-
ning, men menar ocksd att det, 1 likhet med regeringens tidigare
beddémningar’, ir rimligt att bide lirositets direkta anslag och medel
frin externa forskningsfinansiirer anvinds i forskarutbildningen.

Utbildningsutbudets utformning

Fram till regleringsbrevet 2008 angavs att den hégre utbildningen
skulle svara mot studenternas efterfrigan och arbetsmarknadens
behov. Detta mél stod fore uppdelningen i verksamhetsomriden,
och kan dirmed anses ha omfattat dven forskarutbildningen. Det ir
dock oklart om detta var avsikten och om det ir s& det har tolkats.
Under verksamhetsgrenen forskning och forskarutbildning stod
fram tll och med regleringsbrevet f6r 2008 bland annat att forskar-
utbildningen skulle férbereda for en karridr sivil inom som utanfér
hégskolan. Frin och med regleringsbrevet fér 2009 togs skrivning-
arna om utbildningsutbudets utformning bort. Det &terkom frin
och med regleringsbrevet f6r 2013, men har direfter stitt under
avsnittet om utbildning pd grundnivd och avancerad niva.

Vir bedémning idr att samma principer som vi beskrivit 1
avsnitt 6.2.1 kan gilla den hogre utbildningen p8 alla tre nivder, dven
om de kan 3 olika karaktir p olika nivder liksom inom olika om-
riden. Det ir naturligt att efterfrigan pa forskarutbildning paverkar
utbudet, trots att resurstilldelningssystemet inte innehdller nigra
sidana drivkrafter. Arbetsmarknadsperspektivet ingdr redan i UKA:s
utvirderingar av forskarutbildningar.”" Nir det giller arbetsmarkna-
dens behov ir det viktigt att betona att forskarutbildade inte bara kan
mota befintliga behov utan 1 hog grad forvintas driva arbetslivets
forindringar. Att forskarutbildningen drivs av och dr med och driver
kunskapsutvecklingen fir ses som sjilvklart.

¢ SOU 2004:27 och SOU 2007:81.

7% Se prop. 2004/05:80, s. 134.

7! Inom bedémningsomridet ska lirositet bl.a. redogdra fér pd vilket sitt utbildningen dr upp-
daterad och anpassad till arbetslivet, samt p3 vilket sitt sddan information inhimtas som ir
relevant fér utbildningens kvalitetssikring och utveckling avseende dess anvindbarhet och
forberedelse for arbetslivet.
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6.5 Breddad rekrytering till utbildning

Vi beddomer att

o Lirositenas arbete med breddad rekrytering kan f6ljas upp via
dialogbaserad styrning genom &verenskommelser.

e Utbildning p4 alla tre nivier bér ingd 1 lirositenas arbete med
breddad rekrytering.

Enligt 1 kap. 5§ hogskolelagen ska lirositena aktivt frimja och
bredda rekryteringen till hégskolan. Det innebir att de aktivt ska
arbeta for att 6ka mangfalden och minska snedrekryteringen, dvs.
sikerstilla att inte ndgon studentgrupp missgynnas.

I diskussionen om snedrekrytering ir det vanligen omrédena kén,
social bakgrund, utlindsk bakgrund och regional rekrytering som
avses. I nedanstiende avsnitt behandlar vi snedrekrytering utifrn
social bakgrund, utlindsk bakgrund och regional rekrytering, medan
snedrekrytering utifrin kén diskuteras 1 kapitel 8.

6.5.1  Snedrekrytering utifran social och utlandsk bakgrund”

Inom alla tre utbildningsnivier — grundniv, avancerad niv och fors-
karnivd — finns det en snedrekrytering med avseende pd social bak-
grund (forildrars utbildningsbakgrund).

Ju hégre utbildning férildrarna har, desto mer troligt dr det att
deras barn kommer att studera 1 hégskolan. Bland dem som bérjar
studera ir det dessutom skillnader i studieval beroende pd social
bakgrund. Exempelvis har de linga utbildningarna till likare, psyko-
log och arkitekt en storre snedrekrytering dn de medellinga utbild-
ningarna till férskollirare, yrkeslirare och réntgensjukskoterska.
Den sociala snedrekryteringen har varit mer eller mindre oférindrad
under l&ng tid. P4 forskarnivd ir den sociala sammansittningen ske-
vare dn pd grundnivd och avancerad niv4.

En stor del av den sociala snedrekryteringen etableras dock innan
dvergdngen till hogskolan 1 och med att barn med skilda sociala bak-
grunder liser olika gymnasieprogram. Det dr nimligen stora skillnader
mellan olika gymnasieprogram vad giller andelen elever som liser

72 Avsnittet bygger pd uppgifter i UKA (2018e), s. 63-68, 81-82.
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vidare pd hogskolan. Dessutom ir férkunskaperna — gymnasiebety-
get — starkt kopplade till social bakgrund. Det ir dock ocksd minga
frdn studieovana hem som inte gir vidare till hégskolestudier trots
att de har hoga gymnasiebetyg.

Nir skillnaden 1 6vergdng mellan ungdomar med svensk och
utlindsk bakgrund” studeras ir bilden mer komplex. Det ir ingen
skillnad 1 6vergingen till hogskolan bland ungdomar med svensk bak-
grund jimfért med ungdomar med utlindsk bakgrund som ir fodda
1 Sverige eller har invandrat fére 7 &rs 8lder. Diremot ir det stora
skillnader mellan dessa grupper och ungdomar som har invandrat till
Sverige efter 7 ars dlder, dir den senare gruppen har en betydligt
ligre 6vergdng till hogskolestudier.

Det finns ingen snedrekrytering till forskarutbildningen med av-
seende pd utlindsk bakgrund. Diremot bestdr de skillnader som
finns p& grundniva och avancerad nivd. Det innebir att det bland den
del av befolkningen som har utlindsk bakgrund ir det en ligre andel
som har pabérjat forskarutbildning in det ir bland den del av befolk-
ningen som har svensk bakgrund.

En hog andel av de forskarstuderande ir utlindska doktorander —
dvs. doktorander som inte tillhér den svenska befolkningen utan
kommer till Sverige i syfte att genomg3 en forskarutbildning. Ar 2017
var drygt 40 procent av nybérjarna pa forskarnivd utlindska dokto-
rander. De utlindska doktoranderna ir en del av hogskolans inter-
nationalisering, och inte ett uttryck for breddad rekrytering.

6.5.2  Regional snedrekrytering”

Det ir stor skillnad mellan kommuner och lin 1 hur stor andel av
befolkningen som pdborjar hogskolestudier. Det finns generella
skillnader mellan stad och landsbygd samt mellan nordliga och syd-
liga delar av Sverige. Av dem som fyllde 24 &r 2017 hade hemma-
hérande 1 Gotlands, Norrbottens och Jimtlands lin ligst 6verging
till hégskolan (35-36 procent), medan invinare 1 Stockholms och
Uppsala lin hade hogst 6vergdng (51 respektive 50 procent).

73 Med utlindsk bakgrund avses personer som tillhér den svenska befolkningen men som ir
f6dda utanfér Sverige samt personer som ir fédda i Sverige och har tv3 utrikes f6dda férildrar.
Med svensk bakgrund avses personer som ir fédda i Sverige (inklusive adoptivbarn) och har
minst en inrikes f6dd férilder. )

7* Avsnittet bygger pa uppgifter i UKA (2018g).
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Geografisk nirhet till ett lirosite kan utgéra grund f6r regionala
skillnader, men det forklarar inte att det exempelvis finns stora skill-
nader mellan kommunerna 1 Storstockholmsomridet. Sambandet
mellan férildrars utbildningsnivd och ungdomars éverging till hog-
skolan ir starkt dven pd regional niva.

Regeringen har pdtalat att tillgingen till utbildning ska vara god
oavsett var 1 landet man bor, och att lirositena dirfor bor utveckla
distansutbildningen s8 att dven boende i glesa landsbygdskommuner
ges tillgdng till hogre utbildning.”” Regeringen har i detta syfte gett
UHR 1 uppdrag att utlysa projektmedel for att utveckla distans-
pedagogik.

6.5.3  Hogskolans ansvar for breddad rekrytering

Hégskolans ansvar att arbeta med att bredda rekryteringen tll hog-
skolan framgdr av hogskolelagen. Enligt en kartliggning frin UHR
arbetar lirositena ocksd med breddad rekrytering, men inte alltid pd
ett strukturerat sitt. UHR menar exempelvis att verktyg som
bedémning av reell kompetens och alternativt urval kan anvindas
bittre.”* Samtidigt ir hégskolans méjligheter att piverka en skev
rekrytering begrinsad eftersom en stor del av selekteringen sker
redan i grundskolan och 1 gymnasiet. Enligt en studie frin UHR har
barn med hégutbildade forildrar ett forspring mot andra barn di de
tidigare fir information om hogre studier, oftare gir i skolor dir fler
liser vidare, 1 hégre utstrickning fir rddet att studera vidare av sina
forildrar m.m.”

Vi menar att om regeringen vill f6lja breddad rekrytering pa liro-
sitesnivd kan detta ske genom de dverenskommelser som vi foreslar
1 kapitel 5. Varje lirosite kan d3, utifrdn sina férutsittningar och
uppdrag, sitta mal for arbetet med breddad rekrytering som sedan
foljs upp.

Utbildning pa forskarniva berérs sillan av regeringens uttalanden
om breddad rekrytering, och forskarutbildningen finns heller inte
omnimnd i férarbetena till hégskolelagens reglering.” Universitet
och hégskolor har dirmed sdvitt vi kan bedoma inget uttalat uppdrag

75 Prop. 2017/18:179, s. 59-60.
7 UHR (2016), 5. 8-9.

77 UHR (2017), s. 35-36.

78 Se prop. 2001/02:15.
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att verka for en breddad rekrytering till utbildning pé forskarniva,
dven om det forstds kan ses som en del av lirositenas generella sam-
hillsansvar. Under sommaren 2017 remitterade regeringen en pro-
memoria med férslag om att indra begreppet 1 hogskolelagen frin
breddad rekrytering till breddat deltagande. Inte heller denna berér-
de forskarutbildningen. Regeringen drog senare tillbaka forslaget. Vi
menar att hégskolans ansvar fér breddad rekrytering bér omfatta
utbildning pd forskarnivd likvil som utbildning pd grundnivd och
avancerad nivd. Om regeringen avser att gd vidare med planerna att
se over hogskolelagen 1 detta avseende bor den dverviga om dven ett
breddat deltagande 1 forskarutbildningen ska ing3.

6.6 Forskning

Utredningen Forskning 2000 pekade pd tre olika avvigningar som
regering och riksdag har att gora nir det giller forskningen vid uni-
versitet och hogskolor: avvigningar mellan anslag direkt till univer-
sitet och hogskolor respektive anslag till forskningsrid, avvigningar
mellan olika forskningsomriden samt avvigningar om den geogra-
fiska lokaliseringen, dvs. férdelningen mellan olika lirositen.” Till
dessa tre avvigningar, som vi bedomer allgjimt ir viktiga komponen-
ter 1 styrningen, kan fogas ytterligare en aspekt, nimligen drivkrafter
for kvalitet. Den kan visserligen naturligt ingd 1 alla de tre férstnimnda
komponenterna, men ocksd ses som en egen aspekt som fitt 6kad
uppmirksamhet under de senaste tio dren nir det giller kvalitetsrela-
terade kriterier 1 resurstilldelningen till universitet och hégskolor
avseende forskning och forskarutbildning. I detta avsnitt behandlar vi
dessa olika avvigningar, som vi dven dterkommer till 1 kapitel 9.

7 SOU 1998:128 5. 72.
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6.6.1 Balansen mellan direkta anslag och externa medel

Vi foreslar att

e Regering och riksdag uttalar ett mél och formulerar en plan
for att andelen direkta statsanslag ska utgéra minst hilften av
de totala forskningsintikterna vid universitet och hogskolor i
landet inom den nirmaste &ttadrsperioden.

Riksdag och regering fordelar forskningsresurser till universitet och
hégskolor pd tvd huvudsakliga sitt: som direkta anslag eller via andra
myndigheter som férdelar forskningsbidrag. Utéver statens forsk-
ningsfinansierande myndigheter far lirositena bidrags- och uppdrags-
finansiering till forskning och forskarutbildning frin en mingd andra
svenska och utlindska finansiirer. Den ldngsiktiga trenden har varit
att andelen externa medel i lirositenas samlade finansieringsbild har
okat, vilket ocksd har bidragit till att diskussioner om f6r- och nack-
delar med detta har forts under lang tid. I detta avsnitt beskriver vi
denna utveckling, argumenterar f6r att en okad andel direkta anslag
ir en viktig del 1 en styrning for starka och ansvarsfulla lirositen,
och foreslér en milbild och former {or en sidan ékning.

Béde externa medel och direkta anslag spelar en viktig roll

Bide de anslag som gér direkt till universitet och hégskolor (kallas 1
det foljande “direkta anslag” eller “basanslag” omvixlande) och stat-
liga externa medel (dvs. medel som fordelas efter kvalitetsprévning
via forskningsrdd eller andra myndigheter) fyller viktiga funktioner
1 den statliga forskningsfinansieringen.

De externa medlens betydelse

Utredningen om utvirdering av myndighetsorganisationen fér forsk-
ningsfinansiering (SOU 2008:30) grupperade forskningsfinansierings-
systemets uppgifter i begreppen kvalitet och relevans.* Att frimja kva-
litet genom att fordela medel efter sakkunniggranskning utifrin

89 SOU 2008:30, s. 24.
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vetenskapliga kriterier ir sdledes en viktig roll fér de forskningsfinan-
sierande myndigheterna, framfor allt forskningsrdden. En andra roll dr
att viga in forskningens anvindbarhet utifrdn olika samhilleliga kun-
skapsbehov. Ur ett styrningsperspektiv har alltsd staten anvint forsk-
ningsrdd och andra forskningsfinansierande myndigheter dels for att
styra mot 6kad kvalitet genom att férdela medel i konkurrens efter
kvalitetsprévning, dels f6r att delvis styra forskningens inriktning fér
att sikerstilla forskning av betydelse for olika samhillsbehov.

Utover dessa tva perspektiv brukar dven de externa medlens bety-
delse for forskarnas frihet framhallas. Som Andrén beskriver innebar
inrittandet av forskningsrdd pd 1940-talet en viss begrinsning av den
enskilde forskarens frihet jimfért den nirmast totala frihet pa verk-
samhetsnivd som ridde dessférinnan.® T en situation dir omfattande
fri forskningstid 1 tjinsten inte ir nigon sjilvklarhet ir dock moj-
ligheten att utifrin egna forskningsidéer anséka om finansiering som
provas av sakkunniga utan koppling till det egna lirositet en viktig
killa wll frihet for den enskilda forskaren. Det giller sirskilt fria
utlysningar inom bredare vetenskapsomriden som bl.a. ir en viktig
del av Vetenskapsridets finansiering.

De direkta anslagens betydelse

En tillricklig basfinansiering ir avgorande for lirositenas forutsitt-
ningar att ta ett helhetsansvar for verksamheten och dess utveckling.
Det innefattar bl.a. att skapa goda grundférutsittningar for forsk-
ningen genom att uppritthilla en nédvindig infrastruktur och en vil
fungerande karridrstruktur med rimliga anstillningsvillkor for lirare
och forskare. T detta ligger dven, som bla. utredningen Forsk-
ning 2000 betonade, att ansvara for en bred forskningsorganisation
som ger mojlighet for lirare att forska, ocksd utan bidrag frin exter-
na finansidrer. Forskning 2000 framhéll att pluralismen i forsknings-
systemet inte bara kan ligga i att universitetens och hogskolornas
lirare har ett antal finansidrer att séka medel hos, utan ocks3 att det
vid universitet och hogskolor finns reella mojligheter att forverkliga
de idéer och initiativ som dir kommer fram.*” De direkta anslagen ir
ocksd avgorande for lirositenas ansvar for forskarutbildningen, och

81 Andrén (2013), s. 74.
8250U 1998:128, s. 76.
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for sammanhdllna kunskapsmiljéer med nira samband mellan utbild-
ning, forskning och samverkan.

Basanslagens betydelse har ocks dterkommande betonats av reger-
ingen. Regeringen framholl bl.a. 1 propositionen Vissa forskningsfragor
vikten av att lirositenas egna resurser ir sd stora att de mojliggor ett
sjalvstindigt agerande och egna prioriteringar nir det giller forsk-
ningens inriktning och omfattning.® Aven i 2005 &rs och 2008 frs
forskningspolitiska propositioner framholl regeringen de direkta
anslagen som ”grunden fér lirositenas verksamhet” som ska ge liro-
sitena mojlighet att agera sjilvstindigt och fatta strategiska beslut
angdende ldngsiktiga inriktningar och prioriteringar om forskningen
och utbildning pd forskarnivd.** I 2012 4rs forskningsproposition
framholl regeringen de direkta anslagen som centrala f6r att skapa
forutsittningar for fri, oberoende forskning genom att ge forskarna
mojligheter att bedriva lngsiktig forskning och fritt vilja sina forsk-
ningsomriden och frigestillningar. Regeringen betonade vidare de
direkta anslagens betydelse fér att ge goda villkor for forskare 1 form
av tryggare finansiering och anstillningar.*” I 2016 &rs forskningspoli-
tiska proposition framholls ocksé de direkta anslagens betydelse for
att ta ansvar for en tydlig och éverblickbar tjinstestruktur och kar-
ridrutveckling, jimstilldhet, sambandet mellan utbildning och forsk-
ning, samverkan med det omgivande samhillet och nyttiggérande av
forskning, forskningsinfrastruktur samt deltagande med medfinan-
siering 1 storre EU-program.”

% Prop. 1998/99:94 s. 26.

8 Prop. 2004/05:80 s. 54; prop. 2008/09:50 s. 53.
% Prop. 2012/13:30 s. 16, 55.

8 Prop. 2016/17:50 s. 50.
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Utvecklingen av direkta anslag respektive externa medel

Universitets och hogskolors samlade intikter — anslag, bidrag och
uppdragsintikter — for forskning och utbildning pd forskarnivd
(hidanefter benimnt forskningsintikter) uppgick 2017 till 41,3 mil-
jarder kronor. Forskningsintikterna har ¢kat sedan 1997, men den
tydligaste 6kningen har varit frdn 2008 och framait, vilket framgar av
figur 6.1. De senaste tio &ren har lirositenas forskningsintikter ckat
med 10,5 miljarder kronor i fasta priser (34 procent).

Bade de direkta statsanslagen och lirositenas intikter frin externa
finansidrer har 6kat under den senaste 20-3rsperioden. Omriknat i
fasta priser har de direkta statsanslagen 6kat frin 13,0 till 18,2 miljarder
kronor mellan 1997 och 2017. Under samma period har intikter frin
externa finansiirer okat frén 12,5 tll 23,0 miljarder kronor. Okningen
av externa medel har alltsd varit storre dn 6kningen av direkta stats-
anslag. Mellan 1997 och 2017 har de direkta statsanslagens andel av
lirositenas forskningsintikter dirfér minskat, frdn 51 procent till
44 procent.

Figur 6.1 Larosatenas intékter till forskning och utbildning pa forskarniva
1997-2017, miljarder kronor i 2017 ars priser
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Anm. De direkta anslagen inkluderar ocksd de anslag som fordelas via Kammarkollegiet efter beslut av
regeringen.
Kélla: UKA (2018e).
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Foérutom de direkta statsanslagen fordelas statliga resurser via forsk-
ningsrdd och andra myndigheter. Ar 2017 uppgick universitets och
hégskolors forskningsintikter frdn forskningsrdd och statliga myn-
digheter till totalt 10,7 miljarder kronor.

Om man riknar samman de direkta statsanslagen med de statliga
medel som fordelas via forskningsrdd och statliga myndigheter inne-
bir det att 28,9 miljarder kronor statliga medel finansierade forsk-
ning vid universitet och hégskolor ar 2017. Det motsvarade 70 pro-
cent av lirositenas totala forskningsintikter. Forskningsintikter
fran forskningsrdd och statliga myndigheter har 6kat i snabbare takt
in de direkta statsanslagen, och utgjorde 2017 en storre andel av de
statliga resurserna till forskning in de gjorde 1997 (38 procent 2017
jamfért med 32 procent 1997).

En stor del av de externa forskningsintikterna kommer frin privat
sektor. Ar 2017 utgjorde bidrag frin privata stiftelser och organisatio-
ner 12 procent av lirositenas forskningsintikter (4,9 miljarder kro-
nor). Mellan 1997 och 2017 har bidrag frn dessa finansiirer mer in
fordubblats, omriknat till fasta priser. Intikter frn foretag i Sverige
stod f6r 4 procent av lirositenas forskningsintikter. (Se bilaga 4 for
ytterligare uppgifter om forskningsintikter per finansiirskategori.)

I ett lingre tidsperspektiv blir utvecklingen mot en hégre andel
externa medel dn tydligare. Sedan 1981 har andelen direkta anslag
minskat frin 68 procent till nuvarande nivd pd omkring 44 procent.
Som framgdr av figur 6.2 nedan ¢kade andelen externfinansiering
sirskilt starkt under 1980-talet samt frin 1995 till 2003. Aven mellan
2006 och 2015 var 6kningen timligen stor. Utvecklingen har pdver-
kats bdde av strukturella férindringar som inrittandet av de offent-
liga forskningsstiftelserna, och periodvis av en uttalad politik att en
allt storre del av forskningsresurserna ska fordelas efter prévning av
externa forskningsfinansiirer.”

%7 Regeringen uttalade denna ambition i prop. 2000/01:3 s. 146.
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Figur 6.2 Andel (%) direkta anslag av larosatenas intakter for forskning
och forskarutbildning 1981-2015
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Anm. Figuren 4r bearbetad efter Heyman (2018).
Kélla: SCB:s forskningsstatistik 1981-1997, UKA avseende 1999-2016.

Internationella jimférelser av graden av externfinansiering férsvaras
av att férutsittningar i olika linder skiljer sig i flera avseenden. Flera
bedémare menar dock att den svenska externfinansieringsgraden ir
hég i en internationell jimférelse. I en rapport bestilld av det danska
forsknings- och innovationspolitiska rddet beriknas exempelvis att
55 respektive 70 procent av forskningsintikterna i Danmark respek-
tive Nederlinderna var direkta anslagsmedel 2013.%

Skillnaderna mellan lirositen ir stora. Bland universiteten varie-
rar andelen direkta anslagsmedel mellan 34 procent fér Karolinska
institutet och 62 procent fér Linnéuniversitetet 2017. Bland hogsko-
lorna ir variationen in storre. Den direkta anslagsfinansieringens
andel var 36 procent vid Milardalens hogskola och 94 procent vid
Stockholms konstnirliga hogskola 2017. (I bilaga 4 finns ytterligare
statistik.)

% Danmarks Forsknings- og Innovationspolitiske R3d (2016).
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Nackdelar och risker med f6r hég andel externa medel

Extern forskningsfinansiering bor ses som ett omistligt inslag i
forskningssystemet som ger positiva effekter bide for forskningens
kvalitet och som ett sitt for samhillet att styra en del av forsk-
ningens inriktning. Dock medfér en alltfér hog andel extern finan-
siering enligt vir mening ett antal negativa effekter eller risker.”

Utifrdn perspektivet att frimja starka och ansvarsfulla lirositen
ir det ett grundliggande problem om externa medel blir alltfér sty-
rande f6r verksamheten. Det blir di svért f6r ledningar att styra hur
en imnesinstitution, en fakultet eller ett lirosite totalt sett ska
utvecklas nir det giller olika omridens omfattning eller balans mel-
lan utbildnings- och forskningsuppdrag. En hég andel externa medel
forsvarar inte minst for lirositena att vara ansvarstagande arbets-
givare som strategiskt arbetar med frigor om jimstilldhet, tjinste-
struktur och karridrutveckling.

Externa medel binder dessutom upp stora delar av basanslaget i
olika former av samfinansiering. Styreffekten forstirks av att en hog
andel extern finansiering — tillsammans med att dven en del av bas-
anslaget fordelas pd denna grund — ger ett lirosite incitament att
rikta sina basanslagsmedel till omriden dir méjligheten att £8 externa
medel ir stor. Det finns ocks3 en risk att lirositenas interna kvali-
tetsprocesser inte uppritthdlls och utvecklas som de borde utan
“outsourcas” till forskningsfinansiirerna.

Aven for enskilda forskare och forskargrupper riskerar en hog
andel externa medel att leda till en opportunistisk anpassning till det
som finansidrer satsar pd. Detta missgynnar forskning dir det inte
finns stor tillging till externa medel och mer riskfylld forskning, och
kan dirmed hota sivil forskningens bredd och utbildningsanknyt-
ning som dess férnyelse och ldngsiktiga genomslagskraft. Det med-
for ocksd en risk f6r undantringning av inre drivkrafter och fér-
flyttning till pengar som drivkraft.”® Mojligheten att séka externa
medel kan ge en frihet for den enskilde forskaren, men méjligheten
att utveckla forskning utan hinsyn till mojligheten att 8 ett visst

% Diskussion av dessa finns bl.a. i Danmarks Forsknings- og Innovationspolitiske Rid (2016)
s. 25 och Heyman (2018).
% Bl.a. Frey & Osterloh (2006) s. 11.
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anslag beviljat dr ocksd en viktig frihet.”’ En hog andel externfinan-
siering medfoér ocksd hoga transaktionskostnader i1 form av tid for
att skriva och granska ansékningar som annars kunnat anvindas till
forskning.”

Det finns studier som pekar pd att hég andel projektfinansiering
kan vara negativt for forskningskvaliteten. Sandstrom & van den
Besselaar finner bl.a. att linder med hog effektivitet (mitt som fér-
indring av hoégciterade artiklar som foljd av férindring i finan-
sieringsnivder) har vil utvecklade utvirderingssystem, men att lin-
der med hég andel projektfinansiering har ligre effektivitet.” Den
danska rapport som nimndes ovan konstaterar att det utifrdn befint-
lig forskning inte finns ndgra generaliserbara samband mellan nivin
pd basanslag och forskningens utveckling, men framhéller ind3 ut-
ifrdn en jimforande fallstudie den liga andelen basanslag som en
bidragande orsak till att den svenska forskningen utvecklats simre
in den gjort i Danmark och i Nederlinderna.” Nir det giller jim-
forelser mellan svenska lirositen verkar det inte finnas nigot tydligt
samband mellan andel externa medel och effektivitet eller kvalitet,
dtminstone inget positivt sidant.”

Det finns alltsd inte empiriska beligg for att ndgot visst forhdl-
lande mellan basanslag och externa medel ir det bista, men inte
heller f6r att en hog andel externa medel ger hogre kvalitet. Det
verkar dirmed inte finnas empiriskt stéd f6r den politik som forts
de senaste &rtiondena, som fir anses bygga pa antagandet att férdel-
ning av en storre andel via projektbidrag kommer att leda till hogre
kvalitet.

! Fér beskrivningar av den begrinsade fria forskningstiden se bl.a. Bennich-Bjérkman (2004)
och SULF (2018c), samt prop. 2012/13:30 s. 16.

2 Enligt Hogskoleverket (2011) och Hwang (2018) ignas i genomsnitt 4tminstone 10 procent
av forskningstiden &t att anséka om forskningsmedel.

 Sandstrém & van Besselaar (2018), s. 365-384. )

% Danmarks Forsknings- og Innovationspolitiske Rid (2016). Oquist & Benner (2012) drar
samma slutsats.

% Damvad (2016) finner inget tydligt samband, liksom Hwang (2018); Heyman (2018) finner
ett troligt negativt samband.

268



SOU 2019:6 Utbildning och forskning

Andelen direkta anslag bor 6ka

Mot bakgrund av ovanstdende menar vi att det ir angeliget att andelen
direkta anslag i det svenska forskningsfinansieringssystemet okar.
Manga har pekat pa detta behov tidigare. Utredningen Forskning 2000
(SOU 1998:128) betonade bl.a. vikten av att universitet och hégsko-
lor har egna medel som i rimlig utstrickning kan finansiera forsk-
ningstid och andra forskningsresurser for forskning fér de anstillda
lirarna samt f6r andra insatser inom forskning och forskarutbildning
som prioriteras av lirositena. Sedan dess har som ovan beskrivits
andelen direkta anslag minskat. Riksrevisionen har behandlat proble-
matiken, och rekommenderade regeringen att dverviga om systemet
ir vil avvigt i relation till mélet att varje universitet och hégskola ska
ha forutsittningar att fatta lingsiktiga beslut om forskningen och att
virna lirositets integritet gentemot sina samarbetspartners.”® Aven
Ledningsutredningen pekade pd att basanslagets andel av den totala
forskningsfinansieringen ir alltfér liten vilket innebir problem fér en
strategisk och proaktiv ledning av lirositena.”

I de senaste forskningspolitiska propositionerna har regeringen
framhéllit vikten av de direkta anslagen och att dessas andel bor dka.
I propositionen Ett lyft for forskning och innovation anférde reger-
ingen att den minskade andelen som lirositena sjilva disponerar
over har forsvarat lirositenas mojligheter att méta en dkad interna-
tionell konkurrens och inte gett framstiende forskare de forutsitt-
ningar som krivs.” I propositionen Forskning och innovation fram-
holl regeringen ocksd ett antal nackdelar med ett alltfor stort
beroende av externa medel, bl.a. att det ger en osikerhet och en kort-
siktighet som forsvarar sivil lirositenas som enskilda forskares lang-
siktiga planering. Risktagandet 1 forskningen, som ofta ir en férut-
sittning for den nydanande forskningen, blir f6r litet och satsningar
sker 1 stillet pd forskning dir forskaren med sikerhet kan visa resultat
nir det dr dags att soka nya medel. Regeringen framhéll vidare att en
obalans 1 forhillandet mellan direkta anslag och externa bidrag kan
medfora att en alltfoér stor del av forskares tid fir dgnas 3t ansok-
ningar i stillet for dt forskning, och bidra till att resurser binds 1 allt-
for stor utstrickning genom att forskargrupper bygger upp reserver

% Riksrevisionen (2011) och Riksrevisionen (2012).
7SOU 2015:92 s. 104-109.
% Prop. 2008/09:50, s. 53.
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som sikerhet for att méta risken att kommande ansékningar om
medel inte bifalls.”

Aven i den senaste forskningspolitiska propositionen anfér reger-
ingen att det ir angeliget att lirositenas medel till forskning och ut-
bildning pa forskarnivd okar for att ge dem bittre méjligheter att ta
ansvar for utvecklingen av den svenska forskningen. Regeringen menar
att okade anslag ger lirositena bittre forutsittningar att genomféra
forindringar som férvintas leda till 6kad kvalitet 1 verksamheten och
till att svensk forskning kan behélla sin titposition 1 virlden. De for-
indringar regeringen ser framfér sig kopplat till 6kade direkta anslag
ir t.ex. 6kad samverkan med det omgivande samhillet, interna utvir-
deringssystem av forskning, genomtinkta karridrsystem och bittre
villkor f6r unga forskare som frimjar jimstilldhet, samt inte minst
insatser for 6kad forskningsanknytning inom utbildning p& grundniva
och avancerad nivd. Generellt konstaterar regeringen att en forstirk-
ning av de direkta anslagens andel av lirositenas totala forsknings-
finansiering ger lirositena ett storre inflytande 6ver bide forsk-
ningens inriktning och hur den genomférs.'®

Trots dessa ambitioner har den lingsiktiga trenden den senaste
tiodrsperioden varit att andelen direkta anslag har fortsatt att minska
frdn cirka 47 procent till cirka 44 procent, dven om den 6kat ndgot
vissa enskilda dr. Vi menar att det beh6vs en mer uttalad milbild och
plan f6r en bittre balans mellan direkta anslag och externa medel.

Minst hilften direkta anslag inom en dttadrsperiod

Vilken mélbild bér di gilla f6r forhallandet mellan direkta anslag och
externa medel? Det finns inget givet svar pd den frigan. Det som
behovs ir enligt vir mening en tydlig forindring som ger nya signaler
1 systemet. For enskilda forskare och forskargrupper dr malet att
beroendet av att séka externa medel ska minska, med 6kat utrymme
att utveckla forskningsfrdgor som kanske inte passar dagens utlys-
ningar men kan leda till stérre genombrott 6ver tid, eller att t.ex.
forska inom omriden dir tillgingen pd externa medel ir liten men
behovet stort, t.ex. f6r en bittre forskningsbas for utbildning eller
yrkespraktik. For lirositesledningar pd olika nivder ir mélet att de

% Prop. 2012/13:30, s. 16 och 55.
1% Prop. 2016/17:50, s. 55.
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ska kunna ta ett tydligt ansvar for forskningens forutsittningar i
form av karridrvigar och anstillningsvillkor, utvecklade former for
kvalitetssikring och kvalitetsutveckling, infrastruktur, forskarutbild-
ningen och sambandet mellan utbildning och forskning. En férind-
ring bér motverka tendensen att beslut om forskningsverksamhe-
tens inriktning 1 hég grad verlimnas till externa finansiirer.

Férindringen i balansen behéver di vara tillrickligt stor och vara
en del av en tydligt uttalad och lingsiktig firdriktning, si att bide
ledningar och enskilda forskare och forskargrupper kan arbeta mot en
situation dir medelsutlysningar blir mindre styrande for vilka forsk-
ningsfrdgor som viljs, medelsansékningar tar mindre del av forskarnas
tid och medelsbeviljningar fir mindre avgérande betydelse {6r utveck-
lingen av lirositenas forsknings- och utbildningsmiljéer.

I den andra vigskalen ligger att vilja en realistisk mélbild inom en
rimlig tidsram, med hinsyn till att effekterna inte ska bli fér drama-
tiska f6r den verksamhet som de forskningsfinansierande myndig-
heterna finansierar. Givet att staten bara styr 6ver en del av de
externa medlen behévs en storre relativ omfordelning eller tillskott
for att dstadkomma en viss forindring i den totala andelen.

Vi forordar att regering och riksdag tydligt uttalar ett mal och
formulerar en plan f6r att andelen direkta statsanslag ska utgora
minst hilften av de totala forskningsintikterna vid universitet och
hogskolor 1 landet inom den nirmaste dttadrsperioden. Vi menar att
det dr rimligt att uttala ett riktmirke 1 férhllande till den totala
externfinansieringsgraden, dven om staten bara styr 6ver en del av
dessa medel. I konkreta termer behéver en sidan mélbild 6versittas
till vilka férindringar 1 statens férdelning av medel som behovs for
att dstadkomma den. Vi foreslar sjilvfallet ingen automatik i f6rhél-
lande till olika privata eller utlindska finansieringsstrémmar, vilket
vore ofdrenligt med principerna fér statsbudgeten. Vi foreslar inte
heller en mélbild att externfinansieringsgraden ska vara densamma
for olika lirositen, utan den forindring vi férordar dr en inriktnings-
forindring som verkar pd systemniva.

Att uppnd 50 procent direkta anslag ir enligt vir mening inte ett
orimligt hogt stillt mél. Jimfért med situationen 1 vissa andra fram-
gangsrika forskningsnationer, med situationen i Sverige under 1980-
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talet, eller med mélbilder som foreslagits 1 den aktuella svenska debat-
ten,'®" kan det tvirtom anses vara vil ligt tilltaget. Vi menar dirfor att
en ambition att ytterligare 6ka de direkta anslagens andel pd lingre
sikt vore rimlig, men foéresldr ingen konkret mélnivi eller period for
detta. Nir det giller tidsperioden menar vi pd samma sitt att en tta-
drsperiod ir fullt realistisk 1 férhdllande till hur snabbt andelen extern-
finansiering forindrats under vissa tidigare tidsperioder.

Vigen mot balans bor ske genom en succesiv 6kning av basansla-
gen som inleds i nista samlade proposition. En sddan férindring kan
genomfdras genom att basanslagen prioriteras i kommande forsk-
ningssatsningar eller genom att medel omfordelas frin myndigheter
som delar ut statliga forskningsbidrag. Inom ramen fér oférindrade
totala intikter skulle anslagsintikterna behova 6ka med 2,6 miljarder
kronor. Det motsvarar cirka 27 procent av de statliga forsknings-
bidragen 2017. I kapitel 9 limnar vi férslag om hur de dkade forsk-
ningsanslagen bor fordelas.

6.6.2  Fordelningen av direkta anslag

Fordelningen av anslag diskuteras 1 kapitel 9. Vi kommenterar hir
oversiktligt frigan om en omférdelningsmodell f6r det direkta ansla-
get 1 den del som avser forskning och forskarutbildning.

Sedan 2009 har en modell anvints dir en del av anslaget omfor-
delas mellan lirositena utifrdn tv8 indikatorer. Den ena baseras pd
vetenskapliga publiceringar och citeringar och den andra pd stor-
leken av de externa intikterna (se vidare beskrivning 1 kapitel 9).
Denna modell fér omférdelning tycks i praktiken ha évergivits. Den
anvindes senast 1 budgetpropositionen fér 2016, och di enligt en
tidigare ej anvind princip dir olika kategorier av lirositen delades in 1
grupper med olika summor som férdelades inom respektive grupp.
I budgetpropositionen f6r 2018 angav regeringen att den inte genom-
for ndgon omférdelning med hinsyn till ambitionen att ge goda forut-
sittningar for att bedriva forskning vid alla lirositen. Regeringen har
dock inte tydligt uttalat att modellen inte ska tillimpas 1 framtiden.

191 Se t.ex. Oquist & Benner (2012), som féreslog milet att kvoten egenfinansiering/extern
finansiering inte underskrider 60/40.
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Vi menar att nuvarande modell bor ses som 6verspelad. Férutom
de mer principiella skil som vi anfér i det f6ljande ir en grundlig-
gande brist att sdvil normeringsgrunderna for den bibliometriska
indikatorn'” som de viktfaktorer som departementet tillimpar'®
baserar sig pd forhillanden som gillde 2008.

Vianser inte heller att nuvarande modell 1 nirtid bor ersittas med
en annan indikatorbaserad modell f6r omférdelning. Aven med den
successiva 6kning av andelen basanslag som vi férordar kommer
andelen externa medel att vara hog under ménga ar framéver, och en
stabilitet i basanslaget kommer dirfor vara sirskilt betydelsefullt. De
insatser som en okning av de direkta anslagen mojliggor bor dess-
utom goras utifrdn varje lirosites férutsittningar, och styrning mot
utfall enligt vissa indikatorer bér dirfér undvikas.

Vi hinvisar ocksd till de risker med prestationsbaserad resurs-
tilldelning som vi diskuterade i avsnitt 4.5. Flera har pekat pd att
anvindningen av kvantitativa indikatorer {6r resursstyrning riskerar
att leda till en ”performance paradox” dir indikatorernas virde som
mdtt urholkas och negativa bieffekter uppstdr, sdsom undantringd
inre motivation, uppdelning av forskningen f6r att maximera antalet
artiklar och undantringning av mer riskfylld forskning med osikert
kortsiktigt utfall men stort potentiellt Iingsiktigt virde.'**

De tvd indikatorer som i dag anviinds, vetenskapliga publiceringar
och citeringar respektive externa medel, har dessutom sina sirskilda
begrinsningar. Nir det giller bibliometriska modeller formuleras i
det s.k. Leidenmanifestet'® frdn 2015 tio principer som bor beaktas
vid utvirdering av forskning, dir den férsta handlar om att kvanti-
tativa matt ska utgora ett komplement till kvalitativ expertbedém-
ning och inte std {or sig sjilv. Ett viktigt skil att inte 1 nirtid anvinda
bibliometriska métt i styrningen ir utvecklingen mot éppen veten-
skap dir det vore direkt kontraproduktivt att premiera publicering
enligt dagens system. Nir det giller externa medel dr det f6r att dstad-
komma den férindring vi vill uppnd med en ¢kad andel basanslag

192 Dvs. de s.k. omridesnormalerna i den tillimpade modellen (Waringmodellen) som baseras

pi bedémningar av antalet forskare inom olika imnesomriden och deras produktivitet.

1% Dessa utgdr frin férdelningen mellan vetenskapsomriden i respektive lirosites anslag
senaste gdngen dessa anvindes, dvs. budgetdret 2008.

1% Fér en 6versikt, se Welpe m.fl. (2015).

1% Hicks m.fl. (2015); Se dven www.leidenmanifesto.org

273



Utbildning och forskning SOU 2019:6

angeliget att férdelningen av basanslaget inte samtidigt ger driv-
krafter f6r att maximera mingden externa medel. Dessutom saknas
1 dagsliget en tillrickligt bra grund for att vikta externa medel mellan
olika omrdden.'® Vi anser inte heller att den férdelningsgrund for
samverkan som anvindes 2018 ir héllbar, vilket utvecklas i kapitel 7.
Vi beskrev i avsnitt 4.5 tvd tinkbara syften med prestations-
baserad tilldelning: omférdelningen 1 sig eller incitament. Nir det
giller omférdelning som syfte ir det virt att notera att utfallet pd
olika produktivitets- eller kvalitetsindikatorer dr starkt korrelerat
med mingden tillgingliga resurser.'” Det betyder att sddana utfall
inte nédvindigtvis dr en god indikator pd var en resursférstirkning
pa marginalen skulle gora storst nytta. Nir det giller incitament for
kvalitetsutveckling finns den tidigare nimnda risken att fokus liggs
pd vad som premieras i modellen snarare in utveckling av egna stra-
tegier och profiler. Den incitamentseffekt som &stadkoms tycks
ocksd 1 hégre grad vara kopplad till prestigen att komma vil ut i en
kvalitetsjimforelse in sjilva resurstilldelningen.'”

6.6.3 Atgéirder for att framja hog kvalitet

Vi beddémer att:

e Lirositenas insatser med anledning av hojda basanslag bor
foljas upp 1 dverenskommelserna.

e Ett nationellt ramverk for utvirdering av forskningen bér
skapas som ir kvalitetsdrivande och ger god insyn.

Tidigare har regering och riksdag skt skapa drivkrafter for okad
forskningskvalitet pd tvd huvudsakliga sitt: genom en 6kad andel
externa medel férdelade efter kvalitetsprévning'® och genom en

1% Dagens viktning baseras som sagt pd de direkta anslagens férdelning mellan vetenskaps-
omriden 2008. Den dmnesuppdelade SCB-statistik som féreslagits anvindas av Flodstrém
(2011) och Vetenskapsridet (2016) ir enligt vir bedémning inte tillrickligt vil kvalitetssikrad
1 dagsliget.

1 Hwang (2018) beriknar korrelationen mellan ett lirosites forskningsintikter och forsk-
ningsvolym i form av publiceringar och citeringar till 6ver 99 procent.

1% Hicks (2012).

1% En politik tydligast uttryckt i propositionen Forskning och férnyelse (prop. 2000/01:3).
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omférdelningsmekanism i de direkta anslagen.'® Vi har i det foére-
giende argumenterat for att dessa tvd sitt riskerar att f ett antal
negativa effekter. Denna bedémning baseras inte pd en uppfattning
att drivkrafter for hog kvalitet ir oviktiga. Tvirtom menar vi att
sidana drivkrafter behovs, och ocksd bor forstirkas utifrin ambitio-
nen att Sverige ska vara en ledande forskningsnation. Vi menar ocks3
att det dr viktigt att lirositenas insatser och resultat kan synliggéras
pd ett fortroendeskapande sitt f6r sdvil regering och riksdag som
andra aktorer 1 samhillet. Den 6kning av andelen basanslag som vi
forordar bor ocksa dtfoljas av insatser som bidrar till att effekten blir
s& bra som mojligt.

Uppf6ljning av hur nya basanslag anvinds

Om en tydlig forstirkning av lirositenas basanslag sker, genom
nytillkomna medel eller omférdelning frin de forskningsfinansie-
rande myndigheterna, ir det rimligt att regeringen vill kunna se att
dessa medel kommer att anvindas pd ett {6r respektive lirosite
indamailsenligt sitt och att de dtgirder som lirositena vidtar kan
foljas upp. Samtidigt ir det angeliget att nya medel inte styrs pd ett
likriktande sitt.

Hir menar vi att de dverenskommelser som beskrivs i kapitel 5 ir
en limplig form. Det innebir att varje lirosite formulerar sina stra-
tegier och mal f6r vilka férindringar som ir indamadlsenliga utifrin
lirositets forutsittningar och de évergripande mél som en 6kad
andel basanslag syftar tll, och hur dessa ml ska féljas upp. Reger-
ingen bor inte peka ut konkreta insatser eller malbilder som ska gilla
for alla lirositen, men varje lirosite behdver argumentera tydligt for
sina val och visa att uppféljning kan géras. Denna ansats dr jimforbar
med den som Nederlinderna anvinder i sina ”Quality Agreements”
2019-2024. Medel som frigjordes i en reform av studiestddssystemet
beslutades anvindas for kvalitetsfrimjande 3tgirder inom den hogre
utbildningen. I dessa 6verenskommelser anges ett antal teman i form
av overgripande effekter som resurstoérstirkningen avses f3 (t.ex. mer

"9 Genom den indikatorbaserade modell som inférdes 2009 (prop. 2008/09:50) eller baserat pd
utvirderingar enligt den modell som Vetenskapsridet (2014) utvecklade pd regeringens uppdrag
men som inte genomférdes.
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lirarintensiv undervisning och mer handledning, bittre genomstrom-
ning eller forstirkt kompetensutveckling for lirarna). Varje lirosite
dversitter dessa dvergripande teman 1 konkreta insatser under perio-
den och vad de férvintar sig ha uppnitt efter en viss tid.'"'

Stirkt kvalitetssikring och utvirdering av forskningen

UKA utvecklar fér nirvarande det nationella kvalitetssikrings-
systemet for att dven omfatta lirositenas kvalitetssikring av forsk-
ning.'? Tnom ramen fér sitt uppdrag har UKA redogjort for de
anpassningar av det nationella kvalitetssikringssystemet som de
bedémer beh6vs 1 en rapport som de ocksa remitterat fér synpunkter
infor det fortsatta arbetet.'” I huvudsak handlar det enligt UKA:s
bedémning om att utveckla granskningen av lirositenas kvalitets-
sikringsarbete s3 att det ocksi omfattar forskning. UKA ska allts3
inte utvirdera forskningens kvalitet 1 sig.

I rapporten uttrycker UKA bl.a. att myndigheten ser positivt ps
att lirositena utvecklar ett nationellt ramverk fér kvalitetssikring av
forskning som skulle kunna motsvara de riktlinjer for intern kvalitets-
sikring som European Standards and Guidelines (ESG) anger nir det
giller utbildningens kvalitetssikring. I sina resonemang om ett ram-
verk hinvisar UKA ocks3 till det Standard Evaluation Protocol (SEP)
som de nederlindska universiteten utarbetat i samarbete med mot-
svarigheterna till Kungl. Vetenskapsakademien och Vetenskaps-
ridet. Detta protokoll har funnits i olika versioner sedan 1993, och
det senaste omfattar perioden 2015-2021. Det 6vergripande mélet
anges vara att visa upp den akademiska forskningens kvalitet och
relevans, och férbittra dem dir det behovs. Som mélgrupper anges
forskarna sjilva, lirositesledningar, regeringen och intressenter 1
niringsliv och samhille. Lirositena ansvarar for att utvirdering sker
vart sjitte &r, enligt tre kriterier som anges 1 utvirderingsprotokollet
(kvalitet, samhillsrelevans och livskraft/viability). Protokollet ger

1 OCW m.fl. (2018). )
!2 Uppdraget gavs som ett tilligg i UKA:s regleringsbrev for 2017. Samtidigt breddades uppdraget
1 UKA:s instruktion frén att svara f6r kvalitetssikring av hogskoleutbildning till att nu gilla kvali-

tetssikring “av universitetens och hégskolornas verksamhet”. Se dven prop. 2016/17:50 s. 65-66.
15 UKA (2018b).
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utrymme f6r flexibilitet och anpassning till olika lirositens eller
omridens skilda férutsittningar.'*

Inom SUHF pégir diskussioner om ett ramverk fér kvalitets-
sikring av forskning med anledning av UKA:s arbete. I ett forslag
utarbetat av SUHF:s expertgrupp fér kvalitetsfrigor anges tre grund-
liggande komponenter: 1) Faststilld ordning fér kvalitetssikring och
kvalitetsutveckling av forskning, 2) Kontinuerlig uppféljning, samt
3) Aterkommande granskning. I den tredje punkten anges att liro-
sitena med viss periodicitet och med stéd av externa granskare
genomfor bredare genomlysningar av sina forskningsmiljéer eller sin
forskning 1 ett helhetsperspektiv for att identifiera styrkor, svag-
heter och utvecklingsméjligheter, samt har system fér att ta hand
om de rekommendationer som denna granskning ger upphov till.'”

Vi menar att UKA:s utvidgade uppdrag kan f3 positiva effekter
for forskningens kvalitetssikring, bl.a. med hinsyn till vad vi anfort
1 kapitel 4 om vikten av att frimja en stark kvalitetskultur och effek-
tiva kvalitetssikrande system. Det giller 1 synnerhet om ett natio-
nellt ramverk med bred férankring och legitimitet sivil bland uni-
versitet och hégskolor som hos andra aktorer utvecklas. En del i ett
sddant ramverk som vi sirskilt vill betona giller extern utvirdering
av forskningens kvalitet och relevans.

UKA:s uppdrag ir att utvirdera lirositenas kvalitetssikring, och
inte sjilva forskningens kvalitet. En viktig roll {6r ett nationellt ram-
verk skulle enligt vir mening vara att ange ramar for sjilva forsk-
ningens utvirdering som ir kvalitetsdrivande och tillitsfrimjande.
Att periodiskt se dver sin forskning, sjilv beskriva dess kvalitet och &
den granskad av externa kollegor i nationell och internationell jim-
forelse ar viktiga drivkrafter for att uppritthélla en kvalitetskultur och
{3 signaler till forindringsbehov, samtidigt som utvirderingar ocksd
yjdnar ett viktigt syfte genom att ge insyn till politiker, andra intres-
senter och allminheten.

For att tjina dessa syften skulle ett ramverk fér forsknings-
utvirdering behéva utvecklas och bli mer konkret in en enbart en
norm om att extern genomlysning ska ske med viss periodicitet.
Vissa ytterligare gemensamma principer och ramar skulle bide

""* Standard Evaluation Protocol 2015-2021: Protocol for Research Assessments in the
Netherlands. Se dven beskrivning 1 UKA (2018b,) s. 25-26.
> SUHF (2018b).
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kunna verka kvalitetsdrivande och 6ka omvirldens tilltro till syste-
met. Som vi har betonat tidigare ir det dock viktigt att utvirderingar
kan anpassas s3 att de frimjar kvalitetsutveckling utifrin lirositets
egna forutsittningar, strategier och profiler. En ldngt driven standar-
disering bor dirfér undvikas. Aven om det nederlindska systemet
ger utrymme for anpassningar behdver det beaktas att de neder-
lindska universiteten ir ganska lika varandra, medan skillnaderna
mellan de svenska lirositena i storlek och férutsittningar 1 dvrigt ir
betydande. Ett svenskt ramverk fér forskningsutvirdering skulle
dirfor behova ha en hogre grad av flexibilitet in det nederlindska.

Om ett sddant ramverk utvecklas skulle det ocks8 tjina pd att inte
ses som enbart lirositenas angeligenhet, av tvd skil. Dels ir det
visentligt att de utvirderingar som lirositena ansvarar fér, den
utvirdering av forskningens vetenskapliga kvalitet och betydelse
som Vetenskapsridet ansvarar for enligt sin instruktion (2 §), och
UKA:s granskningar av lirositenas kvalitetssikringsarbete samspe-
lar s8 effektivt som méjligt. Dels okar tilltron till ett ramverk for
utvirderingar om ocksd andra relevanta intressenter stdr bakom det.
Vi rekommenderar dirfor lirositena att ta initiativ till att ett ram-
verk for utvirdering av forskningens kvalitet och relevans tas fram i
samarbete med UKA, Vetenskapsridet och andra relevanta intres-
senter som t.ex. vetenskapsakademierna.

6.6.4  Avvagningar mellan olika forskningsomraden

Vi beddomer att

¢ Styrning mot olika forskningsomriden kan ske via forsknings-
finansierande myndigheter eller som sirskilda satsningar via
de direkta anslagen efter bred utlysning och sakkunnig-
prévning.

Avvigningen mellan olika forskningsomrdden beskrevs av utred-
ningen Forskning 2000 som ”sjilva huvudfrigan” 1 forsknings-
politiken."® Aven i dagens forskningspolitiska propositioner upptar
frigor om forskning med olika inriktning eller fér olika behov stort
utrymme. Formerna for styrningen har dock férindrats radikalt éver

116 5OU 1998:128 5. 232.
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tid. Frin en situation, fére 1993 &rs reform, dir samlade potter for
varje fakultet fordelades 6ver ett begrinsat antal lirositen (frimst uni-
versiteten), har i dag samtliga lirositen fasta forskningsresurser som
de kan fordela helt fritt mellan olika omriden. Regeringens och riks-
dagens styrning av den 6vergripande inriktningen pd forskningsmed-
len sker i stillet genom férdelningen av medel via de forskningsfinan-
sierande myndigheterna (vilkas andel har 6kat kraftigt) samt via rik-
tade satsningar av olika slag (vilkas omfattning ocks3 har 6kat).

Vi ser det som legitimt att regering och riksdag bedémer behovet
av forskningsresurser bl.a. med hinsyn till utmaningar i samhillet
eller olika kunskapsomrdden. Varken kunskapsutvecklingen eller
samhillets kunskapsbehov kan dock férutses, och ofta nog kommer
bida att forutsitta tvirvetenskap och utveckling av nya forsknings-
omriden. Omriden som anses behova sirskilda satsningar bér ocksd
kunna avgrinsas olika éver tid. Vi foresldr siledes inte nigon &ter-
ging till en fast indelning av lirositenas anslag i olika vetenskaps-
omrdden. Styrning av forskningsmedlen till vissa omrdden kan som
1dag goras via de forskningsfinansierande myndigheterna eller
genom sirskilda satsningar sisom strategiska forskningsomriden.
Det ir dock viktigt att denna styrning utformas pd ett indamals-
enligt sitt. Vi menar att féljande principer bér gilla.

For det férsta bor styrning mot vissa omrdden baseras pa en ana-
lys som visar pd tydliga brister, luckor eller utvecklingsbehov. Givet
statens roll att framfor allt ansvara f6r sddant som dr samhillsviktigt
men inte sikerstills av andra aktdrer miste en sddan analys ta hinsyn
dven till de privata finansidrernas prioriteringar, med inriktningen att
balansera eller kompensera dessa.

For det andra méste omriden som pekas ut vara tillrickligt breda
for att inte inkrikta pd forskningens frihet. Eventuella behov att f3
mycket specifika frigor belysta bor hanteras som uppdragsforskning.

For det tredje bér fordelningen mellan olika omriden som resur-
ser ska satsas pd goras samlat och pd nationell nivd innan férdelning
mellan lirositen kommer in 1 bilden.

Fordelning mellan lirositen méste, f6r det fjirde, goras efter bred
utlysning och sakkunnigprévning utifrn tydliga kriterier.

Formerna {6r férdelning av forskningsanslaget utvecklas i kapitel 9.
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6.6.5  Oversyn av de statliga forskningsfinansidrerna

Vi foreslar att

e En oversyn av den statliga externa finansieringen av forsk-
ningen gors. Oversynen bor omfatta sivil forskningsriden
och Vinnova som &vriga myndigheter som finansierar forsk-
ning. Syftet med dversynen ska vara att sikerstilla att den stat-
liga forskningsfinansieringen ir indamélsenligt organiserad.

Nuvarande myndighetsorganisation fér forskningsfinansiering sjo-
sattes 2001 och foregicks av flera utredningar, bl.a. en parlamentarisk
kommitté (Forskning 2000). Systemet utvirderades 2008 av utred-
ningen om utvirdering av myndighetsorganisationen {ér forsknings-
finansiering (SOU 2008:30). Utredaren bedémde bland annat att
det generellt sett saknades uttalade ambitioner bland forsknings-
finansidrerna att skapa en mer sammanhallen struktur av utlysningar
for att tillgodose behoven inom hela virdekedjan, frin grundforsk-
ning till tillimpning inom olika sektorer. Utredningens huvudférslag
var att de statliga forskningsfinansiirerna skulle slis samman till en for
att 6ka mojligheterna att uppnd sdvil hog vetenskaplig kvalitet som
nyttiggorande. Regeringen valde att inte genomféra utredningens
forslag med argumentet att det r viktigt med mingfald 1 finansier-
ingssystemet.

Under mandatperioden 2018-2022 kommer den statliga forsk-
ningsfinansierande myndighetsorganisationen (med forskningsrdden
och Vinnova) att fylla 20 &r. En ny forskningsfinansierande myn-
dighet, Skolforskningsinstitutet, har inrittats 2015 och har en delvis
overlappande finansiering av forskning med Vetenskapsrddet. Forsk-
ningsrdden och Vinnova har genomggtt stora forindringar sedan de
bildades inte minst p& grund av manga och utvidgade uppdrag initie-
rade av regeringen. Forskningsfinansieringen frén 6vriga myndig-
heter dr fortsatt omfattande och stod for cirka 15 procent av hog-
skolans statliga bidragsintikter till forskningen 2017.

Finansieringen av forskning ir i manga fall 6verlappande och alla
forskningsrdd finansierar i varierande grad sdvil grundforskning som
behovsmotiverad forskning. Det svenska systemet beskrivs ibland
som fragmenterat dir samma forskare vinder sig till olika forsk-
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ningsrdd och andra externa finansidrer med ansékningar om forsk-
ningsbidrag. Mot bakgrund av lirositenas beroende av extern finan-
siering frin minga olika killor, det delade ansvaret f6r finansiering
av forskningsinfrastruktur mellan lirositen och finansiirer samt
betydelsen av finansidrernas interna styrning och férméiga att prio-
ritera och genomféra regeringens forskningspolitik, finns enligt vir
mening anledning for regeringen att genomféra en ny utvirdering av
myndighetsorganisationen fér forskningsfinansiering i syfte att
stadkomma en samordnad och flexibel struktur.

For att mojliggora en helhetssyn pd den statliga forskningsfinan-
sieringen bor éversynen inkludera samtliga myndigheter som finan-
sierar forskning vid universitet och hégskolor. Utdver organisa-
tionsfrigor bor det 1 dversynen ocksd ingd att se 6ver finansiirernas
arbetssitt och val av finansieringsformer for att dven 1 dessa delar
sikerstilla att de statliga medlen férdelas pd ett indamalsenligt sitt
och med hég kvalitet oavsett finansieringens inriktning. En sirskild
friga for dversynen att belysa ir hur stérre infrastrukturer bor finan-
sieras for att sikerstilla en indamélsenlig finansiering och god tillging
for forskare och aktorer frin niringsliv och offentlig sektor. Ett av
syftena med var utredning ir att tydliggora anslagsfinansieringens roll
1forskningens finansiering. Var ambition ir att den 6versyn vi foreslar
pd samma sitt ska tydliggéra den externa finansieringens roll och sli
fast vilka 6vergripande principer som ska gilla for att den ska ge bista
resultat.

I avvaktan pd en sidan 6versyn ir det viktigt att den positiva ut-
veckling som vi kan skénja mot 6kad samordning mellan finansidrerna
och 6kad dialog mellan finansidrer och lirositen fortsitter. All statlig
extern forskningsfinansiering bér enligt vir mening ha ett lingsiktigt
perspektiv, priglas av transparens och sikerstilla hog kvalitet i bered-
ningsprocesserna. Statliga forskningsfinansiirer bér samordna sina
administrativa rutiner samt uppfoljning och utvirdering. Det ir ocksa
angeliget att den externa finansieringen inte pdverkar lirositets sam-
lade verksamhet negativt, t.ex. genom att de forskare som tilldelas
bidrag inte ges mojlighet att delta 1 utbildningen.
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/ Samverkan och
samhallspaverkan

7.1 Okade forvantningar pa samverkan
och samhallspaverkan

Lirositenas samverkan med det omgivande samhillet i vid mening har
alltid utgjort en grundpelare 1 lirositenas arbete och varit en sjilvklar
del av sdvil utbildning som forskning. Som Benner och Sérlin konsta-
terar sd har hogskolan, som delar av en offentlig styrning och bero-
ende av offentlig finansiering, varit en integrerad och pddrivande aktor
1 samhillet, med nira anknytning till skola, niringsliv, stad, politik
och kultur.! Samtidigt har férvintningarna 6kat i takt med hogsko-
lans 6kade omfattning och roll i samhillet, vilket framgar i kapitel 2.

Utvecklingen av hégskolans samverkan med omgivande samhille
har under lng tid haft en central roll i den svenska hégskolepolitiken
men dven inom andra politikomrdden. En rad utredningar och samt-
liga forskningspolitiska propositioner genom dren har lyft fram sam-
verkan pd olika sitt: som ett medel f6r demokratiutveckling, kvali-
tetsutveckling av kirnverksamheten, niringslivets utveckling och
konkurrenskraft och som ett sitt att méta globala och samhilleliga
utmaningar.

Den senaste propositionen f6r forskning och innovation, Kunskap
i samverkan — for sambillets utmaningar och stirkt konkurrenskraft
(prop. 2016/17:50), ir ett aktuellt och belysande exempel. Samverkan
och samhillspaverkan lyfts hir som ett av tre prioriterade delmal:

For att Sverige att ska fortsitta vara ett framstiende forsknings- och

innovationsland méiste samverkan mellan universitet och hégskolor,
niringsliv och det évriga samhillet stirkas och f6rnyas 1 hela landet.?

! Benner & Sérlin (2015).
2 Prop. 2016/17:50, s. 20.
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Ett starkt fokus pd samverkan 4r ingen specifikt svensk f6reteelse utan
ansluter 1 hog grad till en internationell utveckling dir inte minst EU
lyfter fram att samverkan, forskningens nyttiggérande och innovation
ir viktiga medel for att stirka EU:s konkurrenskraft.’

De successiva férindringarna av hogskolelagen (1992:1434) roran-
de samverkan, som beskrivits 1 kapitel 2, ir ett av flera uttryck f6r hur
de politiska férvintningarna pd hogskolan att kunna bidra till sam-
hillets utveckling har accentuerats 6ver tid. Andra exempel ir info-
rande av holdingbolag och andra strukturer f6r hogskolans medver-
kan i innovationssystemet, samt att externa finansiirer (nationella
och internationella) 1 allt hogre grad stillt krav pd att forskningen
ska bedrivas i samverkan och/eller ska visa p& tydlig tillimpning. Hir
kan Vinnova samt KK-stiftelsen, som finansierat verksamhet vid
hégskolor och nya universitet, lyftas fram som belysande exempel.

Gemensamt for den nationella och internationella politiken inom
omradet dr att det finns en underliggande 6vertygelse om att okad
samverkan kan bidra till en positiv samhillsutveckling. Vidare finns
en uppfattning att utbildningens och forskningens kvalitet och rele-
vans stirks genom att pd ett strukturerat och dmsesidigt sitt sam-
verka med externa aktorer.

Denna foérvintning pid hur akademin kan bidra 1 sambhills-
utvecklingen menar vi ligger 1 linje med hogskolans grundliggande
samhillsansvar som vi har beskrivit 1 kapitel 4. Det bor finnas tydliga
férvintningar pd lirositena och lirarna att bidra till att den kunskap
och kompetens som skapas kommer tll nytta 1 samhillet pi olika
sitt. All samverkan innebir samtidigt nigon typ av interaktion med
en annan part som ofta har egna mélsittningar och férvintningar.
Hir finns en potentiell risk fér olika typer av intressekonflikter.
Hogskolans samverkansarbete miste dirfor ske med beaktande och
med utgingspunkt i de akademiska grundvirden som redogjorts fér
1 kapitel 4.

I de f6ljande avsnitten kommer vi att presentera hur styrningen
av hogskolan bor utformas for att frimja lirositenas samverkans-
arbete pd ett indamailsenligt sitt. Vi férdjupar oss dock inte i hog-
skolans roll i innovationssystemet, som vi menar bor vara féremadl

3 Ett belysande exempel p4 detta ir den s.k. Lissabonstrategin som fokuserade just pd EU:s
konkurrenskraft. Ett mer aktuellt exempel ir det dttonde ramprogrammet Horizon 2020 som
sirskilt betonar innovation och forskningens betydelse f6r att 16sa samhilleliga utmaningar.
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for fortsatt utredningsarbete®. Begreppet samverkan ir méngfacet-
terat och historiskt féremal for en rad tolkningar, vilket vi menar
delvis har férsvirat styrningen och det konkreta utvecklingsarbetet
inom omrddet. Vi inleder kapitlet med frigan om hur uppgiften att
samverka, informera och nyttiggéra forskningsresultat anges 1 lagen
och féresldr en ny formulering som bittre fingar bredden 1 hégsko-
lans sambhillsansvar. Direfter diskuteras hur samverkan och sam-
hillspiverkan kan mitas, och vi féreslar att uppféljning och utvir-
dering av lirositenas arbete med samverkan och sambhillspaverkan
sker dels inom ramen for kvalitetssikringssystemet, dels inom ramen
for 6verenskommelserna. Nir det giller finansiell styrning menar vi
att en samlad samverkansparameter i resurstilldelningssystemet inte
ir indamdlsenlig, men att regeringen med férdel kan gora mer riktade
satsningar.

7.2 Forslag till en ny formulering i hogskolelagen

Vi foreslir att

e Regeringen tar initiativ till att férindralydelseni1 kap. 2 § hog-
skolelagen (1992:1434) s att det anges att det i hogskolornas
uppgift ska ingd att samverka med det omgivande samhillet och
verka for att den kunskap och kompetens som finns vid hog-
skolan kommer samhillet till nytta.

Sdsom framgdr 1 kapitel 2 har regleringen 1 hogskolelagen
(1992:1434) rérande samverkansuppgiften successivt preciserats och
utvecklats. Lirositenas 6vergripande uppdrag regleras i hogskolelagen
(1992:1434) dir det i 1 kap. 2 § anges:

*Se avsnitt 7.8 i detta kapitel dir vi féresldr att hégskolans roll i innovationssystemet belyses
i en sirskild utredning.
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Staten ska som huvudman anordna hégskolor for

1. utbildning som vilar pd vetenskaplig eller konstnirlig grund samt
pd beprévad vetenskap, och

2. forskning och konstnirlig forskning samt utvecklingsarbete.
I hogskolornas uppgift ska det ingd att samverka med det omgivande
samhillet och informera om sin verksamhet samt verka f6r att forsk-
ningsresultat tillkomna vid hogskolan kommer till nytta.

Det sista stycket, som kan sigas 6vergripande definiera den samlade
samverkansuppgiften, visar pd att samverkan bestdr av olika delar.
Férutom samverkan som innebir en émsesidig relation mellan liro-
sitet och en eller flera externa aktorer si anges att hogskolan ska
informera om sin verksamhet samt verka for forskningens nyttig-
gorande (inklusive innovationsarbete). Dessa tvd senare delar forut-
sitter inte alltid en direkt 6msesidig relation, och sitter fokus mer
pd faktisk samhillspdverkan in pd samverkan som aktivitet eller
metod. Vi kan alltsd tala om samverkan som ett medel fér utbild-
ningens och forskningens samhillspdverkan. En positiv samhills-
paverkan kan forstirkas dels genom att samverkan bidrar till utbild-
ningens och forskningens kvalitet och relevans, dels genom aktiva
insatser for att sprida kunskap och kompetens och bidra till dess
praktiska tillimpning.

Vi menar att hogskolelagens nuvarande formulering ir for be-
grinsad nir det giller att beskriva hogskolans faktiska roll och ansvar
att bidra med samhillsnytta i bred mening. Ett ensidigt fokus pd
forskningsresultat och information menar vi inte speglar hogskolans
samlade och faktiska verksamhet.

For det forsta dr det senaste tilligget, att *verka for att forsknings-
resultat tillkomna vid hégskolan kommer till nytta”, en onédigt sniv
avgrinsning i forhallande till hégskolans samhillsansvar. Andringen
tillkom efter forslag av UHFOR-utredningen, som bedémde att for-
virv och nyttiggdrande av forskningsresultat inte inrymdes i liro-
sitenas uppgift som den tidigare formulerades och att det dirfor
behévdes en ny bestimmelse. Denna ansig utredningen medfora en
ny och egen uppgift vid sidan av forskning och utbildning.” Reger-
ingen ansdg att uppgiften att verka for att forskningsresultat kom-
mer till nytta visserligen kunde ses som en naturlig del av hégskolans
befintliga samverkans- och informationsuppgift, men att det ind3
borde fortydligas. Till skillnad frin utredningen ansig regeringen att

>SOU 2005:95.
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dven detta borde ses som en integrerad del av hogskolans samlade
uppgift. Aven om kommersialisering stod i fokus for UHFOR-
utredningen framholl sdvil utredningen som regeringen att nyttig-
gorande ocksd kan innebira att information om forskningsresultat
finner sin vig ut i samhillet och den 6vriga forskarvirlden och dir
vicker intresse for vidareutveckling av liknande eller bittre idéer.®
Utifrdn ett sddant integrerat och kumulativt synsitt menar vi att
bestimmelsen borde ha fitt en bredare formulering.” Den kunskap
och kompetens som finns vid universitet och hogskolor dr bredare
in vad som gir att hinféra till specifika forskningsresultat, och liro-
sitenas ansvar med att fora ut kunskap och bidra till att den omsitts
till samhillsnytta bér inte begrinsas till enbart ursprungliga forsk-
ningsresultat frin det egna lirositet utan avse den kunskap och kom-
petens som hoégskolans lirare, forskare och studenter skapar eller
tillignar sig inom ramen for utbildnings- och forskningsverksam-
heten. Den bor inte heller begrinsas till forskningen; 1 diskussionen
om samhillspdverkan saknas ofta hela den betydelse som utbild-
ningen har fér samhillspaverkan.

Nir det giller uppgiften att informera om verksamheten kan den
anses otydlig. Formuleringen ir likartad med det krav som alla myn-
digheter har enligt 6 § myndighetsférordningen (2007:515) att till-
handahilla information om verksamheten, men hogskolelagens krav
boér anses vara mer lingtgdende. Varken begreppet "samverkan” eller
“information” kan sjilvklart anses omfatta centrala delar 1 samhills-
ansvaret sisom hogskolans folkbildningsuppgift samt det ansvar
som hogskolan har 1 att vara en kritisk rést 1 samhillet. Vi menar att
en bredare formulerad uppgift att verka {6r att kunskap och kompe-
tens kommer samhillet till nytta naturligt skulle omfatta dven olika
former av information, och att information dirfér inte behéver nim-
nas sirskilt 1 hogskolelagen.

Vi menar att det fortsatt bor anges 1 hogskolelagen att lirositena
ska samverka med det omgivande samhillet. Utifrén ett resonemang
om samverkan som ett medel f6r samhillspaverkan kunde man méjli-
gen ifrdgasitta behovet av detta. Samverkan ir dock viktigt inte minst
for lirositenas mottagande av erfarenheter och problem utifrin och
bér dirfor anges sirskilt.

¢ Prop. 2008/09:50 s. 117-118.

7 Den tidigare formuleringen att ”sprida kinnedom om verksamheten samt om hur sddana kun-
skaper och erfarenheter som har vunnits i verksamheten ska kunna tillimpas” var jimférelsevis
bredare.
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Med anledning av ovanstdende foreslar vi att regeringen tar initia-
tiv till en lagindring, inklusive det ytterligare beredningsarbete som
kan behdvas, 1 syfte att hogskolans samlade verksamhet och ansvar
for samhillspdverkan tydligare ska framgd. Vi foreslar att lydelsen 1
hogskolelagen bor vara:

I hogskolornas uppgift ska det ingd att samverka med det omgivande
sambillet och verka for att den kunskap och kompetens som finns vid
hogskolan kommer sambillet till nytta.

7.3 Hur kan samverkan och samhallspaverkan
bedémas?

Nir man betraktar den samlade samverkansuppgiften ir det tydligt att
uppgiften pd konkret nivd bestdr av en mycket stor spinnvidd av
aktiviteter.” Dessa aktiviteter, sett ur ett lirositesperspektiv, kan se
olika ut beroende p imnesomrade, utbildningsmix, olika forsknings-
traditioner och inriktningar, lirositesprofil samt vilka omgivande
aktorer som finns inom lirositets verksamhetsomrade. Detta kan gilla
allt frin rena bildningsinsatser f6r en allminhet till etablerade forsk-
ningssamarbeten med enskilda foretag eller utbyten mellan forskare,
offentliga aktérer och niringsliv t.ex. genom gemensamma projekt
eller 5ppna forum. Det kan gilla indirekt pdverkan genom spridning av
grundforskningsresultat vars kortsiktiga tillimpning ir oklar men som
kan ha stor lingsiktig betydelse till uppdragsutbildning som ett svar pd
ett konkret kompetensutveckling fér en specifik personalgrupp.
Olika forsok har gjorts genom dren att dela in samverkan i olika
aspekter. I Hogskoleverkets utvirderingar av hogskolans samverkan
anvindes exempelvis en tredelning i samverkan fér demokrati-
utveckling, f6r kunskapsutveckling och tillvixt, samt for bittre
utbildning.’ I en senare forskningséversikt éver samverkansménster
publicerad av Vinnova menar forfattarna, utifrn en sammanstillning
av olika kategoriseringar av samverkansménster, att samverkan kan
inordnas 1 fyra huvudkategorier: Samverkan vid teknikéverféring,
Forskningssamverkan, Utbildningssamverkan samt Ovrig uttriktad

8 Se exempelvis Hogskoleverket (2005) och Vinnova (2014).
? Hogskoleverket (2004) Hogskoleverket (2008b).
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samverkan.'® Dessa kategorier kan sedan inordnas i en mingd under-
kategorier som speglar olika typer av aktiviteter. Liknande katego-
riseringar har gjorts av andra forskare och myndigheter."

Vi kan alltsd konstatera att samverkan kan ta sig en mingd olika
uttryck, vilket enligt vir mening fir tvi viktiga konsekvenser. A ena
sidan behover styrningen utformas med hinsyn till denna bredd och
inte avgrinsa hdgskolans samhillsansvar till exempelvis enbart nirings-
livsutveckling. A andra sidan behévs ofta en precisering av begreppet
for att tala om samverkan 1 meningsfulla termer. Risken ir annars att
styrningen greppar 6ver ett for stort omrdde som saknar relevans nir
det giller styrning, kvalitet, incitament och uppféljning.

Om hogskolans verksamhet ska bidra till en positiv samhills-
utveckling s8 dr det ocksd rimligt att pd olika sitt férsoka bedoma
effekterna utanfor lirositena. Olika modeller tillimpas 1 olika linder
for att forsoka bedoma de direkta och indirekta effekterna av liro-
sitenas verksamhet. Flera linder anvinder utvirderingsmodeller dir
bedémning av forskningens samhillspdverkan ingdr i kvalitetssik-
ringssystemet, och i vissa fall iven utgér grund fér medelstilldelning."

En del i bedomningen av lirositenas samverkan ir att férsoka
samla in olika aktorers faktiska och upplevda nytta av den forskning
och, utbildning och insatser {6r nyttiggérande som utférs pd liro-
siten. Den av Vinnova utvecklade modellen {6r bedémning av liro-
sitenas samverksarbete som beskrivs 1 avsnitt 7.6 utgjorde ett forsok
att 1 ett nationellt sammanhang tillimpa en modell dir just medakts-
rer f8r bedéma lirositenas samverkansarbete.”

Det finns dock en rad svirigheter att bedéma effekterna av sam-
verkansarbetet. I Vinnovas rapport Universitet och hogskolors sam-
verkansmonster och dess effekter gors en nationell och internationell
litteraturgenomgéng av den forskning som studerat effekter pa olika
samverkansprocesser. Forfattarna sammanfattar sin genomging med
att konstatera att:

1 Vinnova (2014), s. 9-10.

"'Se t.ex. Petrusson (2015) och de underlagsrapporter frdn Vetenskap & Allminhet som
beskrivs i avsnitt 7.6 nedan.

"2 Det mest kinda ir kvalitetsutvirderingssystemet REF i England dir forskningens genomslag
(impact) har direkt piverkan p4 anslagsférdelningen. Aven Australien och Italien ir exempel pd
linder som har ett liknande system med expertpaneler som bedémer forskningens impact.

> Aven i Vetenskapsridets f6rslag till kvalitetssystem (FOKUS) fanns en komponent dir
forskningens genomslag och relevans skulle beddmas av sirskilt utsedda paneler. Se Veten-
skapsridet (2014).
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Samtidigt som litteraturéversikten lyfter fram ett antal typeffekter av
samverkansménster, framtrider dven stora svirigheter med att identi-
fiera och virdera effekter. Detta beror pd att minga effekter ir subtila
och att samverkansaktiviteterna ir nira sammanflitade med varandra
och med andra aktorers agerande. Effekten pdverkas siledes av kontex-
tuella férutsittningar som kan vara svira f6r UoH, eller andra samver-
kansparter att piverka, ssom motivation, stédsystem, omvirldens driv-
krafter och pitryckningar, regioner och branschers férutsittningar att
samverka, samt olika imnesomridens karaktir. Dessutom virderar olika
parter effekterna av samverkan p3 olika sitt.!*

Ett ytterligare exempel pd att det dr svirt att mita effekterna ges av
Vetenskapsridet 1 sin rapportering av ett regeringsuppdrag att ta fram
indikatorer till stod for att f6lja de forskningspolitiska mélen. I upp-
draget ingick bland annat att ta fram indikatorer f6r samverkan och
samhillspaverkan. I slutrapportens sammanfattning anger Vetenskaps-
ridet att:

Samverkan och samhillspiverkan sker pd minga sitt nir det kommer
till forskning. Det kan konstateras att det inte finns indikatorer som pd
ett fullddigt sitt beskriver detta. Det bor dirfor beaktas att de foreslag-
na indikatorerna mer dn p3 andra omriden bara beskriver en begrinsad
del av samverkan och samhillspiverkan. Det ir vidare s§ att det som ir
mdijligt att forma indikatorer f6r 1 manga fall frimst ir férutsittningar
f6r det som 6nskas beskrivas.!®

Vi menar att det ir relevant att bedéma de effekter som lirositenas
samverkansprocesser (och évrig verksamhet) har pd det omgivande
samhillet. Vi vill dock betona vikten av att utvirderingar gors pd ett
sddant sitt att resultaten bdde ir anvindbara av lirositena sjilva och
ger virdefull information f6r regeringen och omvirlden, och s8 att
de inte ger odnskade styreffekter. Bland annat ir det viktigt att
utvirderingar inte blir likriktande, givet uppgiftens mingfacetterade
karaktir och den mélsittning som uttrycks i vdra direktiv att varje
lirosite ska kunna stirka samverkan utifrdn sina specifika forutsitt-
ningar. Sveriges hogskolesystem med lirositen med mycket stora
skillnader och skilda forutsittningar gor detta in viktigare.

Som vi beskrivit ovan kan modeller som bedémer samverkan och
samhillspdverkan inte enkelt reduceras till kvantitativa indikatorer
eller enkla kvalitativa bedémningar. Ett system som syftar till att jim-

*Vinnova (2014), s. 5-6.
1% Vetenskapsridet (2018b), s. 3.
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fora och rangordna alla lirositens samlade samverkan och samhills-
paverkan med tillricklig kvalitet och legitimitet skulle enligt oss inne-
bira en mycket omfattande administrativ éverbyggnad och utvirder-
ingsapparat med svira metodologiska avvigningar som tar hinsyn till
lirositenas kontext och inriktning. Vi menar ocks3 att kostnaden for
ett sidant system férmodligen 6verskrider de vinster i form av tyd-
liga beddmningar som skulle kunna dstadkommas.'® Vi menar vidare
att sddana system kan missa eller underskatta den samhillseffekt som
hégskolan grunduppgift att utbilda studenter, som genom kompetens
bidrar till samhillets utveckling, innebir. Vi foresldr dirfor 1 det fol-
jande att uppféljning och utvirdering av lirositenas arbete med sam-
verkan och samhillspdverkan sker dels inom ramen for kvalitetssik-
ringssystemet (7.4), dels inom ramen f6r éverenskommelserna (7.5).
Nir det giller finansiell styrning menar vi att en samlad samverkans-
parameter i resurstilldelningssystemet inte dr indamélsenligt, men att
regeringen med fordel kan géra mer riktade satsningar (7.6).

Ett relativt nytt omride for bedémning av hégskolans samhills-
paverkan utgors av sd kallade altmetritska undersékningar. I korthet
innebir detta att forskningsresultats genomslag i publika medier och
sociala forum mits. Aven om det pigir en utveckling att kvalitets-
sikra metoderna ir den samlade bedémningen att resultatet av dessa
undersokningar inte kan ligga till grund fér att pd ett rittvist sitt
mita lirositenas samhillspdverkan."”

16T Vetenskapsradets forslag till nytt kvalitetssystem (FOKUS) gors en redovisning av inter-
nationella erfarenheter. Se Vetenskapsridet (2014).
17 Se exempelvis Bornmann (2017) fér en diskussion om hur man kan mita genomslag for
olika typer av publiceringar och forskningsresultat.
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7.4 Samverkan som en del av ett nationellt
kvalitetssakringssystem

Vi foreslar att

e Beddémning och uppféljning av lirositenas samverkansarbete
primirt sker inom ramen f6r det nationella kvalitetssikrings-
systemet for utbildning och forskning med UKA som ansva-
rig myndighet.

* Regeringen kan f6r att fi en samlad nationell bild av specifika
omrdden ge UKA i uppdrag att genomfora tematiska utvir-
deringar.

Vi menar att det finns en grundliggande samsyn om att betrakta
samverkan som en integrerad del av hogskolans traditionella upp-
gifter forskning och utbildning.

Vinnova har 1 sin metodutveckling av bedémning av lirositenas
samlade samverkansarbete definierat samverkan som

. en interaktiv process som skapar 6msesidig nytta, bide for lirositen
och samverkanspartners. Samverkan ses inte som en enskild verksamhet
utan som integrerad i lirositenas kirnverksamhet.!®

Synsittet har ocksd stéd 1 det policydokument som SUHF:s expert-
grupp f6r samverkan har sammanstillt dir man anger att

Samverkan ir en integrerad del av — och enbart relevant i relation till —
lirositenas forskning eller utbildning ... Detta synsitt har betydelse fér
hur samverkan bor beskrivas, f6ljas upp och virderas liksom hur sam-
verkansuppgiften ska premieras i samband med meritvirdering pd indi-
vidnivi eller ekonomiska incitament.!

Vi menar att det ir viktigt att betona samverkan och samhillspa-
verkan som en integrerad del av hégskolans forsknings- och utbild-
ningsuppgift som motvikt till den férestillning som fortfarande
finns att se samverkan som en tredje uppgift vid sidan om utbildning
och forskning. Detta integrativa sitt att se pi den samlade samver-
kansuppgiften innebir enligt oss att bedémning och kvalitetssikring

¥ Vinnova (2016), s. 2.
1 SUHF (2018a).
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foljaktligen bor ske inom ramen for ordinarie kvalitetssystem. Liro-
sitenas samverkansarbete med arbetslivet finns redan med som ett
bedémningsomride for utbildning i det nationella kvalitetssystemet
som nu implementeras.”® Pi samma sitt har UKA i sitt forslag till
kvalitetssikringsarbete av forskning féreslagit att forskningens sam-
verkan och forskningens nyttiggérande bor inkluderas i gransk-
ningen av forskningens kvalitetssikring.*'

Vi stéder utvecklingen av att samverkan som relaterar till utbild-
ning och forskning blir integrerade delar av det nationella kvalitets-
sikringssystemet for utbildning och forskning. Vi menar att en
integration av viktiga samverkansaspekter® till ordinarie kvalitets-
system forvintas {3 legitimitet 1 hdgskolan och vara en internt starkt
motiverande faktor f6r den fortsatta utvecklingen. Vi menar vidare
att en sidan utveckling kan utgd ifrdn och anpassas till olika liro-
sitens och miljders specifika profil och férutsittningar.

Att UKA far ett tydligt ansvar for uppfoljning av samverkan som
relaterar till kvalitetssystemet menar vi ocksd kan stirka bedém-
nmgsgrunderna och uppfol]mngen av omrédet. Vi menar vidare att
regeringen ocksi kan ge UKA i uppdrag att genomféra tematiska
utvirderingar av olika delar av lirositenas samverkansarbete vid
behov av nationella jimforelser.

7.5 Styrning och uppfdljning genom
o6verenskommelser

Vi foreslir att

¢ Styrning och uppféljning av prioriterade samverkansaspekter
kan ske inom ramen for éverenskommelserna och deras upp-
foljning.

Som beskrivits 1 kapitel 5 utgér arbetet med 6verenskommelserna
ett sitt att styra mot mdl inom angeligna politiska omrdden p3 ett

20 Se UKA (2016c¢).

2 UKA (2018b), s. 53.

22T utbildningsutvirderingarna ska lirositet exempelvis visa hur lirositet arbetar fér att syste-
matiskt beakta arbetsliv och samverkan i sina utbildningar Samverkan ska inbegripa svil

planering som genomf&rande av utbildningarna s4 att utbildningarna vil férbereder studenter
och doktorander fér arbetslivet. Se UKA (2016¢).
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sitt som tillvaratar respektive lirosites specifika profil och férut-
sittningar. Eftersom samverkan kan gestaltas pd olika sitt menar vi
att olika aspekter av samverkansuppgiften kan vara sirskilt limpliga
att behandla 1 6verenskommelseprocessen. I 6verenskommelsen kan
lirositet ange mal och uppféljningsmetod som speglar den egna
strategin och profilen.

Vilka aspekter av samverkansuppgiften som kan behandlas 1 ver-
enskommelserna bor framgd 1 en framtida proposition fér hégre
utbildning och forskning. Vi menar att fokus primirt bor ligga pd
samverkansfrigor som ir av dvergripande och strukturell art och
som inte behandlas i kvalitetssikringssystemet.

For att belysa hur vi tinker att 6verenskommelserna kan utgéra
ett instrument anges hir ndgra mojliga exempel:

Bedémningar av lirositenas samverkansarbete pekar genom-
gdende pd att samverkan generellt virderas ligt 1 lirositenas egna
meriteringssystem.” Vi menar att det ir avgdrande att de indivi-
duella incitamenten stirks fér att samverkan ska bli en sjilvklar del
av lirarens arbete. For att utveckla samverkan behover den lirosites-
interna incitaments- och meriteringsstrukturen utformas s att sam-
verkan beddéms meriterande exempelvis vid anstillningar och
befordran. I en 6verenskommelse kan lirositet beskriva hur man
arbetar med den interna incitaments- och meriteringsstrukturen.

En annan faktor som bedéms ha en tydlig effekt for kunskaps-
overforing dr graden av 6kad mobilitet mellan akademi, niringsliv
och offentlig sektor.”* Ett sitt att utveckla detta ir att anvinda méj-
ligheten till adjungerade lirare, dvs. lirare som ir anstillda inom
hégskolesektorn men som har sin huvudsakliga anstillning utanfér
denna. Vi menar att adjungerade lirare ir ett gott exempel pd sam-
verkan som berikar sdvil akademi som niringsliv eller offentlig sek-
tor genom att minniskor bir med sig kunskap, kompetens och
erfarenhet mellan hogskolesektorn och évriga sektorer. Detta métt
har std 1 Vetenskapsrddets férslag till hur man ska félja upp sam-
verkansuppgiften inom svensk forskning.”” I en &verenskommelse

2 Detta konstaterades redan i Hégskoleverkets utvirdering av lirositenas samverkansarbete 2004,
se Hogskoleverket (2004). Meriteringssystemets piverkan pd samverkan betonades ocksd i det s&
kallade KLOSS-nitverkets slutrapport 2015 dir nio lirositen samarbetade kring strategisk sam-
verkan, se Brostrdm m.fl. (2015). Meriteringssystemet lyfts ocksd fram i prop. 2016/17:50.

2 Detta anges bland annat i prop. 2016/17:50.

» Vetenskapsridet (2018b).
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kan lirositet beskriva hur man avser att verka fér okad personal-
rorlighet genom exempelvis en 6kad andel adjungerade lirare.

7.6 Att framja samverkan ekonomiskt

Vi foreslar att

e Regeringen bor for storre och ldngsiktiga satsningar och for
specifika samverkansaspekter limna uppdrag om utlysningar
vars beredningsprocess ir transparent. For att forstirka ling-
siktigheten 1 samverkansarbetet 6vergdr dessa medel, efter
utvirdering, till ordinarie anslag till lirositet.

Genom ovannimnda férslag att tydligt integrera samverkan 1 det
nationella kvalitetssikringssystemet tillsammans med att styra och
bedéma olika samverkansfrdgor 1 6verenskommelserna menar vi att
det kan skapas tydliga drivkrafter for att lingsiktigt stirka samver-
kansarbetet inom hogskolan. Enligt vra direktiv ska vi ocks8 limna
forslag till hur samverkan och samhillspiverkan kan premieras eko-
nomiskt.

Ekonomiska resurser anvinds i dag pa tvd huvudsakliga sitt fér
att frimja samverkan. For det forsta genom externa medel, antingen
1 form av att samverkan eller samhillspdverkan ingdr som en del av
mélet med och provningen for vissa typer av resurser till forsknings-
projekt och stérre forskningsmiljder, eller genom finansiering av
sirskilda projekt for att utveckla (former for) samverkan och sam-
hillspdverkan. For det andra genom att en del av de direkta anslagen
for forskning och forskarutbildning 1 budgeten fér 2018 fordelas
utifrin en samverkansparameter. Frimjande av samverkan genom
externa medel menar vi kan fortsitta. Vi anser diremot att det finns
starka skil for att inte koppla nigon generell fordelningsnyckel for
det direkta anslaget till samverkan och samhillspaverkan, och fore-
sldr 1stillet att frimjande av samverkan inom det direkta anslaget
kan ske i en liknande form som de Strategiska forskningsomridena,
dvs. genom transparenta utlysningar och sakkunniggranskning.

Det finns 1 dag en mingd former av extern finansiering med ett
tydligt samverkansfokus. Ritt utformade kan sddana medel vara effek-
tiva for att driva pd utvecklingen. De kan fokuseras tydligt, foljas upp
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och omprévas utifrin gjorda erfarenheter. Nackdelen ir att det kan
bidra till en situation dir insatser f6r samverkan och samhillspdverkan
begrinsas till en projektverksamhet som delvis lever sitt eget liv vid
lirositena. Att integrera samverkan och samhillspaverkan 1 bredare
projekt eller storre miljésatsningar ir ett sitt att motverka detta, men
det kan ocksd kompletteras med andra former av styrning som tydli-
gare tar sikte pd lirositenas samlade verksamhet.

Ett sitt att styra mot 6kad samverkan som diskuterats under ling
tid och anvindes i budgeten for 2018 ir att pd inkludera en fordel-
ningsnyckel baserat pi samverkan i resurstilldelningssystemet.
Resursutredningen (RUT 2) évervigde samverkansindikatorer 1 sitt
forslag till resurstilldelningssystem men bedémde det inte som
limpligt att foresli. Utredningen hade inhdmtat ett underlag frin
Vetenskap & Allminhet’® med férslag pd hur samverkan skulle kun-
na ingd i resurstilldelningssystemet. Forslaget innehéll fyra indika-
torgrupper med ett antal underliggande indikatorer (sammanlagt
tjugo). RUT 2 ansdg dock att osikerheterna var alltfér stora nir det
gillde hur dessa parametrar kunde mitas och viktas, och féreslog
dirfor inte nigon samverkansindikator. Samverkan bedémdes dock
ingd 1 indikatorn externfinansiering.”’

I propositionen Ett lyft for forskning och innovation aviserade
regeringen en fortsatt utredning bl.a. av frdgan hur en bedémning av
kvalitet 1 lirositenas samverkan med omvirlden ska kunna vara en del
av resurssystemet.” Uppdraget gavs 2010 till Anders Flodstrém.”
Aven till denna utredning levererade Vetenskap & Allminhet ett
underlag, med ett ndgot reviderat f6rslag till férdelningsmodell med
17 indikatorer grupperade i tre indikatorgrupper.” I rapporten Pres-
tationsbaserad resurstilldelning for universitet och hégskolor’ konsta-
terades att det dr svdrt att hitta indikatorer som baseras pa tillforlitlig
statistik och som ir tillrickligt stabila for att inte ge stora slumpvisa
variationer mellan ren, liksom att vikta olika indikatorer. Det som
bedémdes som mgjligt att mita och jimfora var férmédgan att attra-

hera uppdrag. Utredningen féreslog dirfor att den befintliga indika-

¢ Publicerat som bilaga 91 SOU 2007:81.
77 SOU 2007:81 s. 246.

% Prop. 2008/09:50 s. 60.

» Dnr U2010/4151/SAM.

3% Bilaga 6 i Flodstrom (2011).

1 Flodstréom (2011).
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torn externa medel enbart skulle avse vetenskapligt prévade forsk-
ningsbidrag och att uppdragsforskning i stillet skulle utgora en egen
samverkansindikator tillsammans med uppdragsutbildning. Utred-
ningen foreslog ocksd en pilotstudie f6r fallstudier av forskningens
samhillspdverkan som senare kunde ingd 1 resursférdelningen. I pro-
positionen Forskning och innovation (prop. 2012/13:30) gjorde reger-
ingen beddmningen att prestation och kvalitet 1 samverkan och nyttig-
gorande borde premieras i resurstilldelningen, men med en bredare
ansats. Vinnova fick 1 uppgift att, i samrdd med Vetenskapsridet,
Formas och Forte, utforma en modell f6r bedémning av lirositenas
samverkan med omgivande samhille. Metoden utvecklades genom tvd
pilotutvirderingar som inkluderade flertalet (men inte samtliga) liro-
siten.”” Modellen baserades pd sjilvvirderingar, beskrivning av olika
samverkansaktiviteter och bedémning av lirositets samlade samver-
kansarbete inom primirt utbildnings- och forskningsomridet. Arbetet
avslutades med att en expertpanel gjorde en kvantitativ bedémning av
respektive lirosites samverkansarbete utifrdn en tregradig virderings-
skala dir hinsyn skulle tas till lirositets profil, kontext och férutsitt-
ningar.”” I slutrapporten bedémde Vinnova att metoden behévde
vidareutvecklas bland annat nir det giller viktning i forhdllande till
lirositenas storlek for att kunna anvindas 1 ett samlat resurstilldel-
ningssystem. I budgetpropositionen fér 2017 angavs, liksom 1 den
forskningspolitiska propositionen Kunskap i samverkan — for sam-
héllets utmaningar och stirkt konkurrenskraft, att lirositenas samver-
kansarbete med omgivande samhille 1 hogre grad ska paverka medels-
tilldelningen. Denna ambition fullféljdes 1 budgetpropositionen for
2018 dir det angavs att regeringen, i avvaktan pd Styr- och resurs-
utredningens férslag pd hur samverkan skulle premieras ekonomiske,
skulle férdela avsatta medel med utgdngspunkt i Vinnovas betygs-
sittning av lirositenas strategier for samverkan 1 ovan nimnda pilot-
utvirderingar. Regeringen fordelade medlen utifrdn tre olika niver,
1,7 miljoner, 3,3 miljoner respektive 5,0 miljoner kronor per lirosite.
De tvd lirositen som inte deltog i Vinnovas forsta pilotprojekt
tilldelades det ligsta beloppet.”

32 Totalt ingick 26 lirositen i den andra piloten.
» Vinnova (2016).
** Se tabell 9.6 1 prop. 2017/18:1, utgiftsomride 16.
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Samverkan bor inte utgdra en generell fordelningsnyckel
for anslaget

Den modell som Vinnovas pilotutvirderingar anvinde ir, som
Vinnova sjilv konstaterade, inte en firdigutvecklad modell for resurs-
fordelning. Vinnova menade att erfarenheterna frén pilotutvirder-
ingarna visade att det gir att utvirdera kvalitet 1 samverkan, och att de
principer som modellen baseras pd dirfér skulle kunna anvindas i ett
resursfordelningssystem 1 kombination med utvirdering av kvalitet
1andra dimensioner av lirositenas verksamhet. Men Vinnova pekade
ocks3 pd ett antal viktiga begrinsningar, bl.a. att modellen 1 sin helhet
inte provats, att delar av modellen bara anvints {6r en begrinsad del
av lirositenas samverkan, att alla lirositen inte deltagit och inte minst
att en utvecklad viktning i forhillande till lirositesstorlek behovdes
om resultaten skulle kunna anvindas i en resursférdelningsprocess.
Att trots dessa forbehdll anvinda resultaten frin pilotutvirderingarna
for fordelning av basanslag ir enligt vir mening inte férenligt med en
indamélsenlig och tillitsfrimjande styrning.

Utifrdn vira resonemang i kapitel 4.6, 6.6 och 9.4 anser vi inte
heller att utvirderingsmodellen bér vidareutvecklas 1 syfte att anvin-
das i resurstilldelningen. Vinnova framhller som grundliggande prin-
ciper fér beddmning av samverkan att bedémningen ska stodja liro-
sitenas egna kvalitets- och verksamhetsutveckling, ta hinsyn till att
samverkan kan bidra till olika resultat inom olika vetenskapsomrdden
och ta hinsyn till olikheter 1 olika lirositens roller och forutsitt-
ningar. Detta dr enligt vir mening mycket goda principer. Tillimp-
ningen av de principerna férsviras dock markant av en mélsittning att
sammanfatta varje lirosites samlade samverkansinsatser 1 ett betyg pd
en for alla lirositen gemensam skala som sedan ska anvindas som
fordelningsnyckel. Dessa principer och de erfarenheter som gjorts 1
Vinnovas projekt bor diremot kunna tas till vara i de utvirderingar
som gors inom ramen for kvalitetssikringssystemet.

P4 samma sitt anser vi inte heller att tidigare forslag om att basera
anslagsférdelningen pd en uppsittning kvantitativa indikatorer ir en
indamilsenlig vig att frimja samverkan och samhillspaverkan. Att
utforma en uppsittning resurstordelningsindikatorer som kan fdnga
bredden 1 samverkansuppgiften menar vi i likhet med flera tidigare
utredningar inte ir en framkomlig vig, bdde for att manga tinkbara
indikatorer inte ir tillrickligt tillforlitliga eller stabila och for att
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viktningen dem emellan ir principiellt problematisk. De indikatorer
som konkret har foreslagits — intikter frin uppdragsutbildning och
uppdragsforskning — ir sddana dir sjilva uppdragsintikterna utgér
ett incitament och som i liten grad kan férvintas bidra till en utveck-
ling av samverkan och samhillspaverkan 1 hela dess bredd. Om en
modell skulle inféras som verkligen fungerar som incitament (dvs.
som far lirositenas ledningar att gora prioriteringar som syftar till
att fa ett gott utfall i anslagsférdelningen) kommer fokus att liggas
pd de aspekter och samverkansformer som premieras i modellen,
med risk for att andra virdefulla aspekter och samverkansformer
prioriteras ned. Det férhindrar inte att det kan vara virdefullt att
utveckla och anvinda indikatorer for olika aspekter av samverkan,
bide for lirositenas egna arbete och for att ge en nationell bild av
olika aspekter.

Savil i rapporten Prestationsbaserad resurstilldelning for universitet
och hogskolor” som i Vetenskapsridets forslag FOKUS™ foreslogs att
fallstudier 6ver forskningens genomslag skulle anvindas som grund
for resurstilldelning. Inte heller detta bedémer vi som en dndamals-
enlig del i ett generellt resurstilldelningssystem. Hur forskningens
bidrag till samhillet kan frimjas pd bista sitt ir en angeligen friga.
Vigarna till genomslag ir dock krokiga, 1 hég grad oférutsebara och
paverkas av en mingd faktorer utéver lirositets eller forskarens egna
insatser. Det finns ingen etablerad kunskap om vilka insatser eller
samverkansformer som ger ett bittre eller snabbare genomslag och
under vilka forutsittningar och som dirmed borde frimjas 1 ett resurs-
tilldelningssystem. En aspekt dr ocksi hur ett férdelningssystem
skulle utformas s8 att det & ena sidan inte styr mot enbart forskning
som kan ge ett snabbt, direkt genomslag, och & andra sidan inte ger
olika férutsittningar beroende pa lirositets specifika profil. Aven hir
kan det dock finnas ett virde 1 att genomfora fallstudier, bdde som ett
sitt att 6ka uppmirksamheten pd detta i verksamheten och for att 6ka
kunskapen om vad som tycks fungera.

% Flodstrém, A. (2011).
% Vetenskapsridet (2014).
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Fordelning av direkta anslag genom sirskilda utlysningar

Samtidigt som vi alltsd anser att en generell férdelningsnyckel for
samverkan eller samhillspdverkan i resurstilldelningssystemet inte ir
indamalsenligt menar vi att andra former att fordela en del av det
direkta anslaget utifrdn samverkansparametrar kan och bér anvin-
das. For att undvika de nackdelar vi har beskrivit ovan menar vi att
man bér séka kombinera den mojlighet till fokusering och gedigen
sakkunnigprévning som externa medel erbjuder med den l8ngsik-
tighet och det fokus pd lirositenas helhetsansvar for verksamheten
som de direkta anslagen medfor.

Vi foresldr dirfor att regeringen fér prioriterade omriden kan
fordela medel genom uppdrag om sirskilda utlysningar enligt en
liknande modell som tidigare anvints f6r de Strategiska forsknings-
omridena (SFO). Som vi pipekat ovan dr samverkan och samhills-
paverkan breda foreteelser som dr svira att finga, bedoma och eko-
nomiskt premiera pd ett samlat sitt. En process dir regeringen viljer
att gora sirskilda utlysningar bér dirfér féregds av en tydlig malbild
av vilka aspekter av samverkan och samhillspiverkan man vill ut-
veckla lingsiktigt. Denna malbild bér sjilvfallet foregds av en nog-
grann beredning, och utvecklas i den samlade propositionen.

Utifrdn mélbilden bor utlysningar ske 6ppet och utformas s att
alla lirositen har mojlighet att séka utifrdn sina férutsittningar, och
ansékningarna granskas och bedémas av utsedd myndighet. For att
betona samverkansuppgiftens betydelse och for att undvika den
héga grad av projektfinansiering som priglat omridet bor dessa
medel férdelas som direkta anslag. Verksamheten bér {6ljas upp och
efter en viss tid utvirderas. Med anledning av utvirderingens utfall
bér medel kunna omférdelas, liksom har gillt f6r SFO:erna. Som vi
utvecklar 1 kapitel 9.4 bor det 1 denna typ av satsningar anges en tid-
punkt nir satsningen inte lingre avses féljas upp separat, och om
flera lirositen gor gemensamma ansékningar bér medlen redan ini-
tialt fordelas mellan deras olika anslag.
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7.7 Behov av utokade undantag fran det
ekonomiadministrativa regelverket

Genomgdende i denna utredning har vi féreslagit att olika styrsystem
behéver harmonisera for att olika mal ska f8 genomslag och kunna
uppnis. Det har i olika ssmmanhang identifierats att hogskolans roll
som férvaltningsmyndighet forsvirar samverkan med olika aktorer.
En férdjupad samverkan kriver 1 manga fall att hégskolan kan agera
pi ett sitt som inte Sverensstimmer med de regelverk som ir kopplade
till hogskolan som myndighet. I kapitel 10 beskrivs dessa problem och
de forslag till undantag frin det ekonomiadministrativa regelverket
som diskuterats. I kapitel 5 beskrivs dven hur behov av bemyndi-
ganden kan hanteras som en del i den dialogbaserade processen med
regleringsbrev och dverenskommelse.

7.8 Innovationssystemet

Vi foreslir att

e Haogskolans roll i det nationella innovationssystemet belyses 1
en sirskild utredning.

I ovan nimnda genomgéng har vi medvetet inte behandlat hogsko-
lans roll i det nationella innovationssystemet trots att detta kan
betraktas som en sjilvklar del av hégskolelagens skrivning att det 1
hogskolans uppgifter ingdr att verka for att forskningsresultat till-
komna vid hégskolan kommer till nytta.

Just forskningens nyttiggorande ansluter till en ling politisk
tradition och samsyn dir forskningens betydelse for samhills-
utvecklingen betonats. Redan pd 1940-talet borjade politiken upp-
mirksamma frimst teknikforskningens betydelse for niringslivet
utveckling. Under 1960- och 1970-talet betonades allt tydligare att
investeringar i forskning i stérre utstrickning behévde komma till
nytta 1 niringslivets omstillning. Forskningens betydelse f6r andra
samhillssektorer kom ocks3 att betonas genom en uppbyggnad av sd
kallad sektorsforskning med olika myndigheter som finansiirer.
Under 1980- och 1990-talet kom forskningens betydelse fér innova-
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tion och héllbar tillvixt att fokuseras allt tydligare i forskningspoli-
tiska propositioner och innovationspolitiska skrivelser. Belysande
for synsittet att forskning och innovation hér thop ir att forsknings-
politiska propositioner frdn 2008 har benimnts forsknings- och
innovationsproposition. Denna fokusering pd forskningens bety-
delse fér innovation, konkurrenskraft och tillvixt ansluter som vi
beskrivit tidigare till en internationell utveckling (se avsnitt 7.1).

Hogskolans roll i innovationssystemet har alltsd en l8ng historia.
Eftersom hogskolan i Sverige, till skillnad frén flera andra linder med
starka forskningsinstitut, har en dominerande roll i den offentligt
finansierade forskningen s8 ir de politiska férvintningarna, formu-
lerade 1 till exempel de senaste forsknings- och innovationspropo-
sitionerna hoga, vad giller hégskolans roll att stédja och utveckla
innovationsarbetet. Den statliga styrningen och initiativen har, fér-
utom férindring av hogskolelag och tydlig malstyrning 1 proposi-
tioner, primirt rért uppbyggnaden av olika stodfunktioner i form av
holdingbolag, innovationskontor men ocksd omfattande stod till
innovationsprocesser genom Vinnova och andra aktdrer. Gemen-
samt fér minga av dessa satsningar ir att de handlar om att utveckla
stdd och ge incitament till den enskilda liraren att delta i innova-
tionsarbete och kommersialisering av produkter.

Vi menar att hégskolan har en central och viktig roll vad giller att
verka for verksamhet som bedrivs och skapas 1 hégskolan kommer
samhillet till nytta 1 bred mening. Som vi beskrivit i tidigare avsnitt
bér incitamenten f6r utvecklad samverkan stirkas inom olika om-
rdden. Vad giller den mer specifika frigan om lirositets roll och
ansvar for innovationssystemet uppkommer dock en rad frigor av
bade principiell och praktisk art. Som Lidhard och Petrusson har be-
lyst sd finns en rad omstindigheter som forsvarar f6r hogskolan att
ta en tydlig roll i ett nationellt innovationssystem. En viktig aspekt
ror lagstiftning som begrinsar hégskolan, som férvaltningsmyndig-
het, att vara en aktdr i innovationsprocesser. En annan friga som
forsvarar hogskolans roll ror det sd kallade lirarundantaget som
innebir att rittigheterna for olika innovationer tillfaller den enskilda
liraren. Fokus blir 1 stillet pd stéd och service till lirarens egna inno-
vations- och nyttiggérandearbete. Lidhard och Petrusson menar
vidare att detta tillsammans med en hog grad av statlig styrning via
olika tidsbegrinsade projekt- och programsatsningar har inneburit
att svenska lirositen framstdr som relativt svaga samverkansparter i
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det nationella innovationssystemet.”” Férutom hindrande faktorer
av detta slag finns ocks3 principiella frdgor om hur lirositenas roll i
innovationssystemet bor utformas for att sikerstilla att akademiska
friheter och kirnvirden inte hotas.

Hogskolans ansvar i nationella innovationssystemet bor dirfor
enligt vdr mening belysas sirskilt. Vi menar att regeringen behover
tillsitta en sirskild utredning som férdjupat kan identifiera problem
och limna férslag for att tydliggéra hogskolans roll 1 det samlade
innovationssystemet. En sddan utredning behéver enligt oss utgd
fran de akademiska grundvirden som har formulerats 1 kapitel 4.

%7 Lidhard & Petrusson (2012).
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8 Jamstalldhet

Hogskolan ir en viktig aktor for att nd det jimstilldhetspolitiska
mélet om att kvinnor och min ska ha samma makt att forma sam-
hillet och sina egna liv. Det jimstilldhetspolitiska delmalet jamstdilld
utbildning som innebir att kvinnor och min, flickor och pojkar, ska
ha samma mojligheter och villkor nir det giller utbildning, studieval
och personlig utveckling, betonar den hogre utbildningens roll for
ett jimstillt samhalle.

Hogskolan har 1 denna betydelse en dubbel roll i det nationella
jimstilldhetsarbetet. For det forsta paverkar den forskning som
bedrivs och de studenter som gér ut i arbetslivet hela samhillet. Hog-
skolan kan 1 det senare avseendet antingen kompensera eller forstirka
ett redan koénsuppdelat arbetsliv. For det andra utgor sjilva hog-
skolan statens storsta arbets- och studieplats och har som sidan ett
stort ansvar att erbjuda samma méjligheter och villkor oavsett kon.
Detta ansvar sammanfattas hogskolelagen: 7 hogskolornas verksambet
skall jamstdilldbet mellan kvinnor och mdn alltid iakttas och frimjas.'

8.1 En ojamstalld hogskola

Statistik visar dock att det finns uppenbara problem med jimstill-
dheten i hogskolan. I UKA:s rapport Kvinnor och mdén i hégskolan
konstateras att jimstilldheten 1 hogskolan har férbittrats de tio
senaste dren men att det samtidigt kvarstdr en rad brister. En
uppenbar brist ir att utbildningsvalen 1 hég grad ir konsbundna, dir
enbart cirka en fjirdedel av alla kurser har jimn kénsférdelning. En
annan ir att kvinnor som grupp utgér en tydlig majoritet 1 utbildning
pd grundnivd och avancerad niv3, samt inom de ligre anstillnings-

! SFS 1992:1434, 1 kap, 5 §.
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formerna bland undervisande och forskande personal, medan ande-
len min 6kar ju hégre upp man kommer i den akademiska hierarkin.
Situationen 1 Sverige skiljer sig inte frin internationella férhillanden,
dir min utgdr en dvervigande majoritet av antalet professorer.” Den
kénsmissiga sammansittningen skiljer sig ocksd stort mellan olika
omrdden. Inom omridet vird och omsorg samt medicin ir kvinnor
1 kraftig majoritet, medan min ir i majoritet inom teknikomridet.
Det giller for savil studenter som fér undervisande och forskande
personal.’

Figur 8.1 Andel kvinnor (%) bland registrerade studenter,
forskarexaminerade samt professorer 1987-2017
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e Registerade studenter e Forskarexaminerade Professorer

Anm. Registrerade studenter avser studenter pa grundniva och avancerad niva.
Kélla: SCB (www.sch.se) samt UKA (2018e).

I UKA:s rsrapport for 2018 framgir att kvinnor i genomsnitt har
en betydligt hogre utbildningsnivd in min. Det hor till stor del sam-
man med att de pdbérjar hogskolestudier 1 storre utstrickning dn
min. Men det dr ocks3 s8 att inom respektive utbildning tar kvinnor
1 hogre grad dn min sina poing och avligger dven examen 1 storre
utstrickning.* Samtidigt avancerar min generellt snabbare till hogre

2 UKA (2016b).
> UKA (2018e), s. 43 och s. 127.
+UKA (2018e), . 35 f.
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anstillningar inom akademin.” Kénsskillnader kan ocks3 yttra sig i
I6nedifferenser. Enligt UKA har l6nedifferenserna generellt minskat
sedan 2013, men fortsatt giller att min har hégre 16n inom alla kate-
gorier av undervisande och forskande personal.® Statistik visar ocks3 pa
strukturella konsskillnader avseende anstillningsgrund. En undersok-
ning frin UKA visar att kvinnor i hégre grad in min har tidsbegrin-
sade anstillningar som baseras pa vikariat eller allmin visstidsanstill-
ning (50 procent f6ér kvinnor mot 40 procent fér min).”

Andra studier visar att ojimstillda villkor 1 akademin motverkar
kvinnors forskarkarriir exempelvis genom att férdelningsutfall och
anslagsfoérdelning generellt ir till kvinnors nackdel, samt att kvinnors
tillgdng till strategiska forskningsmedel 4r simre d4n mins.® Statskon-
toret kunde, genom en kartliggning av hur forskningsanslagen internt
fordelas inom nigra lirositen, visa att kvinnor fir forskningsmedel 1
mindre utstrickning in min vid de undersdkta lirositena.” I rappor-
ten anges att fordelningseffekter kan uppstd pd grund av att olika
vetenskapsomrdden har skiftande ekonomiska férutsittningar vilket
kan sl3 igenom i villkoren d kénsférdelningen ir ojimn mellan olika
omriden. En annan orsak kan enligt Statskontoret vara det faktum att
professorer generellt har en hogre andel forskning i sin anstillning.
Eftersom min dominerar vad giller professorsanstillningar f6ljer med
automatik att minnen fir en storre andel av forskningsanslagen.

Just konstordelningen bland professorer har varit féremadl for
regeringens insatser, med en ¢kning av andelen kvinnor bland pro-
fessorerna som ett tydligt mil. (Se nedan avsnitt 8.2). UKA:s sta-
tistik for 2017 visar att antalet kvinnor bland professorerna sedan
2007 har 6kat med 700 heldrspersoner, frin 740 till 1 440 hel3rsper-
soner, vilket motsvarar en 6kning med 94 procent. Antalet min
bland professorerna har under samma period 6kat frin 3 340 till
3 680 heldrspersoner, vilket motsvarar en 6kning med 10 procent.
Den sammantagna utvecklingen innebir att andelen kvinnor har
okat med 10 procentenheter sedan 2007, och 2017 var andelen kvin-
nor 28 procent av det totala antalet professorer. Bland nyanstillda
professorer var 40 procent kvinnor 2017."

S UKA (2016b), s. 96 ff.

UKA (2018e), s. 129.

7 UKA (20181).

¥Se t.ex. Nationella sekretariatet for genusforskning (2015) for en forskningsoversikt av
konsskillnader i forskningsberedningen, samt Sandstrom & van den Besselaar (2017).

? Statskontoret (2014b).

19 UKA (2018e), 5. 126-127.
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Statistiken visar alltsd att, trots en generellt positiv utveckling
inom ndgra omraden, s finns det fortfarande brister i jimstilldheten
1 hogskolan. Det idr rimligt att anta att detta baseras pd att det finns
strukturella villkor och hinder som motverkar en jimstilld hogskola.
I slutet av detta kapitel beskriver vi hur vira férslag kan bidra till
okad jimstilldhet. Inledningsvis ger vi en 6versiktlig bild och analys
av de initiativ och den styrning som regeringen historiskt har vidtagit
for att 6ka jimstilldheten 1 hogskolan.

8.2 Hittillsvarande styrning for okad jamstalldhet

Som en foljd av kvinnors intride i hogre utbildning och pé arbets-
marknaden under 1960- och 1970-talet har jimstilldhetsfrigorna inom
hégskolan blivit en dterkommande friga f6r regering och riksdag.
Regeringen har ¢ver tid genomfért ett antal dtgirder for att 6ka
jamstilldheten inom hégskolan. Ar 1995 formulerades regeringens
jamstilldhetspolitik inom utbildningsomridet for foérsta gingen 1 en
sirskild proposition — Jamstilldhet mellan kvinnor och mdn inom utbild-
ningsomrddet (prop. 1994/95:164). 1 propositionen angav regeringen
att man uppfattade att vidtagna dtgirder for att 6ka jimstilldheten inte
fact ullricklig verkan. Med anledning av detta foreslogs en rad dtgirder,
som exempelvis en engdngssatsning om att inritta nya professurer i
syfte att dstadkomma en jimnare kénsfordelning bland professorerna.
Det var ocksd i denna proposition som regeringen for forsta gdngen
gjorde bedomningen att det skulle finnas lirositesspecifika mal for
konsfordelningen vid rekryteringen av professorer. I propositionen
Hoégskolans ledning, lirare och organisation (prop. 1996/97:141) fore-
slog regeringen att samtliga universitet och vissa hogskolor skulle
ges mil avseende konsférdelningen bland nyrekryterade professo-
rer, och att dessa mél skulle sittas for tredrsperioder som ett enda
samlat mil per lirosite, beriknat utifrdn rekryteringsunderlaget."
Riksdagen beslutade i enlighet med regeringens forslag.”” De forsta
mélen f6r andelen kvinnor bland nyrekryterade professorer sattes fér
dren 1997-1999. Senare sattes mél foér perioderna 2001-2004 och

1 Prop. 1996/97:141 s. 39 ff.
12 Bet. UbU 1997/98:3, rskr. 1997/98:12.
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2005-2008. Efter ett uppehdll”® under 2009-2011 har nya mal satts fér
perioderna 2012-2015 och 2017-2019.

Med anledning av att regeringen ansig att problembilden med
ojimstilldhet 1 hogskolan kvarstod tillsattes 2009 Delegationen for
jimstilldhet 1 hogskolan.' Delegationen kom att arbeta brett med
bidragsgivning till en mingd lokala projekt samt kartliggning av paga-
ende jimstilldhetsarbete, kunskapsspridning och analyser. I sitt betin-
kande sammanfattade delegationen jimstilldhetsarbetet 1 hogskolan:

Vir slutsats dr ocks3 att de insatser som gjorts under de senaste tre decen-
nierna inte gett nskvirda resultat. Visst har framsteg gjorts. Det ir ocks
rimligt att anta att ytterligare framsteg kommer med tiden. Men det gir
l&ngsamt, f6r ldngsamt. Vill vi verklig férindring, behévs det ndgot mer
och nigot annat in vad som hittills provats.'

Delegationen fér jimstilldhet i hogskolan framhsll att projekt och
tidsbegrinsade satsningar inte ir ndgon 18sning pa problemen med
ojimstilldhet, utan att det krivs mer strukturella och langsiktiga
dtgirder. Delegationen betonade ett antal huvudprinciper for det
fortsatta arbetet.

For det forsta menade delegationen att det maste skapas forutsitt-
ningar som gor att den lokala nivdns engagemang och professionalism
tas till vara. Med anledning av att det ir stora skillnader mellan liro-
siten, amnen och miljéer s médste det konkreta arbetet for jaimstilld-
het alltid bedrivas utifrdn lokala férutsittningar. For att detta ska ske
menade delegationen att lirositena behdver ett centralt metodstéd.

For det andra betonades att arbetet maste bedrivas utifrin tydliga
ramar som sitts av regering och hégskoleledningar. Enligt delega-
tionen méste jimstilldhetsaspekter integreras och tydliggoras 1 existe-
rande system och i rutiner f6r styrning, uppféljning och utvirdering.
Delegationen framhéll att detta ocks skulle gilla de forskningsfinan-
sierande myndigheterna. Man menade vidare att uppféljningen av de
kvantitativa milen behovde utvecklas med tydligare &terkoppling
och resultatredovisning, och att regeringen behovde infoéra ekono-
miska incitament som skulle piskynda utvecklingen."

1 Uppehaillet berodde p4 att Delegationen for jimstilldhet i hogskolan hade ett uppdrag att
analysera utfallet av tidigare rekryteringsma3l. I betinkandet Svart pd vitt — om jamstilldbet
(SOU 2011:1) foreslogs att rekryteringsmalen skulle kvarsta.

" Dir 2009:7.

5SOU 2011:1, s. 11.

16SOU 2011:1, 5. 157-176.
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For att tillvarata erfarenheterna frin de projekt'” som fick finan-
siering av Delegationen f6r jimstilldhet fick UHR regeringens upp-
drag att analysera utfallet av de genomférda projekteten. I sin analys
drog UHR slutsatsen att projekt visserligen kan starta en intern dis-
kussion och ligga till grund fér férindring, men for att uppnd ldng-
siktiga effekter krivs att lirositena driver jimstilldhetsfrigorna
lingsiktigt och pd ett integrerat sitt.'

UHR f{6reslog vidare att lirositena, likt andra myndigheter, bor
arbeta med jimstilldhetsintegrering och pd det sittet integrera
jamstilldhetsperspektivet 1 alla beslut, processer och verksamheter.
Vidare foreslogs att lirositena utvecklar kénsuppdelad statistik
som komplement till UKA:s statistik som underlag for att kunna
gora analyser. For att synliggora de normer och virderingar som
styr médste dock statistiken kompletteras med kvalitativa analyser."”

I propositionen Kunskap i samverkan— for sambillets wtmaningar
och stirkt konkurrenskraft (prop. 2016/17:50) angav regeringen att det
fortsatt behovs rekryteringsmal for att nd mélet att andelen nyrekry-
terade professorer som ir kvinnor ska vara 50 procent ar 2030. I pro-
positionen angavs ocks3 att anslagen for forskning och utbildning pd
forskarniva bor stirkas s att lirositena kan motverka snedférdelning
1 anstillningarna pd grund av kén. Samtidigt betonades att lirositena
behover ta ett aktivt ansvar for att f6lja upp hur den interna férdel-
ningen av forskningsmedel sker. Vidare lyftes forskningsfinansidrernas
roll f6r en 6kad jimstilldhet sirskilt fram 1 propositionen. Regeringen
angav att det behévs gemensamma instruktioner f6r deras berednings-
processer for forskningsfinansiering.”

Den ovan kort redovisade historiska beskrivningen utgor ett ax-
plock av de viktigaste politiska tgirderna som genomforts for att
oka jimstilldheten inom hogskolan. I vergripande termer kan man
dock konstatera att, trots de senaste decenniernas olika mil, dtgirder
och initiativ, s kvarstdr i stort samma problembild med kénsbundna
utbildningsval samt att kvinnor och min inte har samma forutsitt-
ningar att gora karriir eller tilldelas forskningsmedel pa lika villkor.
Som direktivet till vir utredning ocksd anger s gir detta emot de
jamstilldhetspolitiska mal som Sverige har satt upp och det innebir

7 Totalt rorde det sig om 47 miljoner kronor till 34 olika projekt.

1S UHR (2014), 5. 13,

9 UHR (2014), s. 14.

2 Prop. 2016/17:50, s. 75-78. Vetenskapsridet fick redan 2013 ett uppdrag att arbeta med jim-
stilldhetsintegrering medan Forte, Formas och Vinnova fick detta under 2015 och 2016.
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att minniskors kompetens inte fullt ut tas till vara. Det ir dirfor
visentligt att styrningen utvecklas sd att jimstilldheten stirks.

8.2.1 Jamstélldhetsintegrering som strategi

Jimstilldhetsintegrering ir den strategi som Sveriges regering och
riksdag sedan 1994 valt som huvudsaklig strategi fér att uppnd de
jimstilldhetspolitiska milen.” Strategin innebir att jimstilldhets-
frdgorna ska finnas med i verksamhetens ordinarie arbete 1 stillet fér
som ett spdr vid sidan om. For att f genomslag f6r arbetet ska
berérd verksamhet systematiskt synliggéra och analysera vilka kon-
sekvenser olika férslag och beslut fr for kvinnor respektive min.
Den kunskap som detta medfor ska i ett nista skede ligga till grund
for utformningen av verksamhetens planering, genomférande, upp-
foljning och utveckling p4 alla nivier inom all offentlig verksamhet.”
Jamstilldhetsintegrering syftar till att férindra de strukturer som
ger diskriminerande effekter fér kvinnor och min.”

For att stirka arbetet startade regeringen ett utvecklingsprogram
for jimstilldhetsintegrering 1 myndigheter (JiM) 2013, med en pilot
bestdende av 18 myndigheter som sedan utékades successivt. I detta
forsta skede inbegreps dock inte universitet och hégskolor.

I regleringsbrev for 2016 stilldes dock krav pd att universitet och
hégskolor skulle ta fram en plan for hur lirositet avser att utveckla
arbetet med jimstilldhetsintegrering. Planen skulle innehalla utveck-
lingsbehov, mal och aktiviteter som lirositet avsdg att vidta samt
genomféra under 2017-2019. Vidare skulle planen beskriva pd vilket
sitt jimstilldhet ska integreras och bli en del av lirositets ordinarie
verksamhet, exempelvis 1 lirositets styrprocesser. I budgetpropositio-
nen for 2016 avsattes medel till Nationella sekretariatet fér genus-
forskning fér att stddja lirositenas arbete under perioden 2016-2019.%*

Jimstilldhetsintegringsarbetet pdgdr siledes vid landets lirositen
och det dr for tidigt att bedoma de faktiska effekterna av arbetet

1 Prop. 1993/94:147.

22 JTamstilldhetsmyndigheten (2018a).

3 Detta till skillnad frén jimstilldhets- och lika villkorsarbete som ir lagstyrt utifrdn diskri-
mineringslagstiftning och som syftar till att motverka diskriminering av individer.

2 Prop. 2015/16:1 utgiftsomride 16, s. 202-203. Uppdraget att stddja myndigheter évergick
1 januari 2018 till den nya Jimstilldhetsmyndigheten.

311

Jamstalldhet



Jamstalldhet

SOU 2019:6

enligt den nya inriktningen.” I Statskontorets utvirdering av reger-
ingens utvecklingsprogram for jimstilldhetsintegrering i myndig-
heter anges att myndigheterna har kommit olika Idngt 1 sitt arbete.
I rapporten lyfter Statskontoret bl.a. upp ledningens direkta st6d
och medarbetarnas engagemang som nyckelfaktorer for att nd ett
gott resultat. Vidare betonas metodstédets betydelse samt att reger-
ingen tar initiativ till tydliga dterrapporteringskrav.”

8.3

Langsiktig strategi for okad jamstalldhet

Vi beddomer att

Vi foreslar att

Regeringen bor fortsatt ha jimstilldhetsintegrering som huvud-
saklig strategi f6r 6kad jamstilldhet inom hégskolan.

Jimstilldhet bor finnas med som ett bedémningsomride 1
kvalitetssikringssystemet for utbildning och forskning.

Lirositesspecifika mil inom prioriterade jimstilldhetsomra-
den kan finnas med 1 6verenskommelserna mellan regering
och lirosite.

Utvirderingar och indikatorer for uppfoljning bér utvecklas
vidare inom omridet {or att utgdra underlag {6r nationell upp-
f6ljning och jimforelse.

Regeringen 6verviger att ge UKA ett tydligt ansvar for ut-
virdering och uppféljning av hogskolans jimstilldhetsarbete.

Regeringen foreslar riksdagen att tidigare beslutade principer
for rekryteringsmaélen for professorer inte lingre ska gilla.

Nuvarande form for hur regeringen sitter lirositespecifika
mél {6r andelen kvinnor vid nyrekrytering av professorer bér
upphora vid utgdngen av 2019.

» Se Jamstilldhetsmyndigheten (2018a) fér en oversikt av hur arbetet beskrivs i drsredo-
visningarna.

2 Statskontoret (2018b), s. 60-61. Denna utvirdering giller dock inte lirositen utan de myn-
digheter som ingick i JiM-uppdraget.
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8.3.1 Jamstélldhet som en integrerad del av
verksamhetsstyrningen och uppfoljningen

Den ovan beskrivna bilden av styrningen pekar pd att regeringen haft
olika strategier utifrin en, dver tid, timligen konstant problembild.
Som officiell statistik visar och som Delegationen for jimstilldhet i
hégskolan pdpekat (se avsnitt 8.2) si har det skett en positiv utveck-
ling inom vissa omrdden, men utvecklingen gir lingsamt.” En anled-
ning till detta dr att utvecklingen pd aggregerad och nationell nivd
med viss nédvindighet sker ldngsamt eftersom hogskolan ir en stor
verksamhet dir den konsmissiga sammansittningen av olika perso-
nalkategorier tar tid att forindra. Detta dr extra uppenbart for anstill-
ningar som baseras pa ldnga meriteringsprocesser (t.ex. andelen kvin-
nor bland professorer). En annan anledning ir att universitets och
hogskolors verksamhet ir beroende av omvirlden. Detta ir sirskilt
tydligt nir det giller konsbundna studieval dir antagningssystem
medfor att lirositena dr beroende av de sékandes meriter och egna
studieval. Detta uttrycktes tydligt av Delegationen for jimstilldhet i
hégskolan:

Det siger sig sjilvt att hogskolan har begrinsade mojligheter att piverka

de kénsbundna utbildningsvalen. Det handlar hir ofta om att férindra

strukturer som grundliggs ldngt tidigare i individens liv, under upp-
vixten och 1 grund- och gymnasieskola. %

Ovan nimnda orsaker utgor enligt oss inte legitima skil for att
acceptera de uppenbara problem med jimstilldheten som finns inom
hogskolan. Diremot menar vi att det dr viktigt att den styrning och
reglering som regering och riksdag viljer tar hinsyn till ovan nimnda
faktorer s att mélbilder blir relevanta och mgjliga att operationa-
lisera pa lirositesniva.

En risk med nationella och aggregerade mil ir att de inte speglar
den faktiska verksamheten och miljéerna inom ett lirosite. En upp-
f6ljning pd lirositesgemensam nivd kan délja det faktum att olika
miljéer kan ha konsmissigt diametralt skild sammansittning med
avseende pd studenter och personal. Vi menar dirfér att uppfolj-
ningen av och arbetet f6r 6kad jimstilldhet bor ske sd decentraliserat

77 Vad giller kénsbundna utbildningsval har utvecklingen till och med delvis gdtt mot kad
ojimstilldhet, se UKA (2016b), s. 33 ff.
2 SOU 2011:1, 5. 187.
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som mojligt for att spegla jimstilldheten i de faktiska forsknings- och
utbildningsmiljerna. Med detta f6ljer, i likhet med andra tvirgdende
m3l,” att formerna fér bedémning behéver ske inom ramen fér ordi-
narie kvalitetssystem. Jimstilldhetsaspekter finns redan med som ett
bedémningsomride 1 det nationella kvalitetssystem for utbildning
som nu implementeras.’® P4 samma sitt har UKA i sitt forslag till
modell for kvalitetssikringsarbete av forskning foreslagit att jim-
stilldhet bér inkluderas i granskningen.” Att se jimstilldhet som en
aspekt av kvalitet 1 utbildning och forskning ligger ocks3 i linje med
vad regeringen har betonat i en rad sammanhang.””

Jamstilldhetsintegrering

I rapporten Fordelning eller forfordelning” gors en forskningséver-
sikt av studier som belyser olika delar av forskningsprocessen ur ett
jamstilldhetsperspektiv. Forskningséversikten visar pd att det behovs
mer forskning f6r att kunna ge en entydig bild varfér kvinnor tenderar
att komma simre ut vad giller forskningsfinansiering och vid bedém-
ning av meriter. Det ingdr inte 1 vir uppgift att klargdra orsakerna till
varfor statistik och olika studier visar att kvinnor inte har samma
forutsittningar att gora karriir eller tilldelas forskningsmedel pa lika
villkor. Det kan dock konstateras att orsakerna uppenbarligen ir
komplexa och att de bottnar i strukturella och kulturella hinder
inom akademin dir olika faktorer férmodligen samverkar. Det ir
sannolikt att olika mnesmissiga traditioner och finansieringsmoj-
ligheter ocksa spelar in. Vi menar att denna komplexitet innebir att
forindringar kriver strategier som involverar och engagerar med-
arbetare och som analyserar orsakerna till ojimstilldheten 1 den egna
miljén. Vi stdr siledes bakom Nationella sekretariatet for genus-
forsknings sammanfattande bedémning;:

Det ir vir dvertygelse att jimstilldhet inom akademin inte kan nds genom
tillfilliga och kompensatoriska insatser som rekryteringsmil f6r kvinnliga
professorer och liknande. Sidana insatser kan temporirt mildra sympto-
men, men undviker att férhilla sig till de underliggande problemen. For

? Se t.ex. kapitel 6.5 om breddad rekrytering och kapitel 7 om samverkan.
Y UKA (2016c).

% UKA (2018b), s. 53.

32 Se exempelvis prop. 2016/17:50.

3 Nationella sekretariatet f6r genusforskning (2015).
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att ge alla forskare samma villkor oavsett kén och andra maktordningar
krivs ett skirskidande av akademins mest grundliggande system och
processer.*

Vi menar att strukturella och kulturella hinder méste belysas och
hanteras inom ramen f&r de processer som universitet och hégskolor
samt forskningsfinansiirer 1 hog grad sjilva ansvarar for. Detta giller
inomakademiska processer for exempelvis rekrytering, meritering,
nomineringar och forskningsfinansiering. Liksom Delegationen for
jaimstilldhet 1 hégskolan patalade méste en positiv utveckling baseras
pa ett starkt lokalt engagemang dir jimstilldhetsaspekter integreras
och tydliggors i existerande system och rutiner f6r styrning. Vi menar
att regeringens jimstilldhetsintegreringsuppdrag till lirositena och
forskningsriden ligger i linje med vad olika utredningar har formulerat
som en framgdngsrik strategi f6r okad jimstilldhet. Vi foresldr att
detta arbete fullféljs och utvirderas innan andra initiativ till styrning av
hogskolans jimstilldhetsarbete eventuellt inférs. T likhet med Stats-
kontoret” menar vi att det krivs tydliga uppféljningskrav frin reger-
ingen for att det ska finnas ett externt tryck 1 arbetet.

Regeringen har givit Statskontoret i uppdrag att utvirdera effek-
terna av myndigheternas jimstilldhetsintegreringsarbete. En slutrap-
port ska éverlimnas 2019. Jimstilldhetsmyndigheten har i sitt regler-
ingsbrev f6r 2018 ett uppdrag att limna en slutredovisning 2020 vad
giller stodet till lirositenas jimstilldhetsintegreringsarbete. Vi menar
att det dr centralt att uppfoljningsarbetet inte avstannar i samband
med att det nuvarande stddet till lirositena jimstilldhetsintegrerings-
arbetet upphér 2019.

Analys och uppfdljning

Uppfoljningen pd sdvil nationell nivd som lirositesnivd behéver bli
en integrerad del av det samlade uppféljningsarbetet. Regeringen bér
dirfor 6verviga om en myndighet, foretridelsevis UKA, ska ha ett
l&ngsiktigt uppdrag att folja utvecklingen vad giller specifikt uni-

** Nationella sekretariatet for genusforskning (2015), s. 6.
% Statskontoret (2014b).
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versitets och hogskolors jaimstilldhetsarbete. Att Jimstilldhetsmyn-
digheten® har ett 6vergripande och nationellt ansvar fér analys och
uppféljning av jimstilldhetspolitiken behéver inte innebira att den
sektorsspecifika uppféljningen behover ligga pd Jimstilldhetsmyn-
digheten. Ett uppdrag till UKA menar vi skulle f3 tydliga samord-
ningsvinster eftersom UKA kommer att bedoma jimstilldheten
inom ramen for kvalitetssikringssystemet. UKA har ocksi byggt
upp en modell fér tematiska utvirderingar, en modell som vi menar
skulle passa for att utvirdera olika aspekter av jimstilldhetsarbetet.

For att kunna folja utvecklingen krivs att relevant data finns till-
ginglig, bland annat 1 form av indikatorer f6r jimstilldhet. I Jim-
stilldhetsmyndighetens forslag till ett samlat system f6r uppfoljning
och analys av jimstilldheten beskrivs 6versiktligt de 44 indikatorer
som SCB har tagit fram inom det jimstilldhetspolitiska delmalet Jam-
stalld utbildning”” Jimstilldhetsmyndigheten menar att det finns
anledning att utvirdera hur vil indikatorerna fyller sitt