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1. Inledning

Utgangspunkter

Hog kvalitet i utbildning och forskning och ett effektivt utnyttjande av begran-
sade resurser befrdmjas av dndamalsenliga modeller fér styrning och resurs-
tilldelning. Modellerna ska bidra till att helheten prioriteras framfér delarna i
stravandena att dstadkomma en samlad hog kvalitet i verksamheten. Styrning
handlar om att skapa tydliga forutsattningar fér ansvariga pa olika organisa-
toriska nivéer och effektiv resurstilldelning handlar om att den sista férdelade
kronan ska tilldelas den verksamhet dar den gor mest nytta. Denna rapport som
behandlar statens styrning av universitet och hogskolor och former for resurstill-
delning ska lasasiljuset av betydelsen av en standig stravan att finna styrformer
som gagnar verksamhetens kvalitet.

Tre mer explicita utgangspunkter finns for rapporten och de studier som har
genomforts. Den forsta utgangspunkten ar frdgan om hur ett effektivt hogsko-
lelandskap kan utvecklas och etableras. En vedertagen uppfattning ar att laro-
sétena idag ar for lika och forutsattningar méste skapas som stodjer en okad
profilering. Den statliga styrningen frdn regeringen maéste ge storre utrymme
for larosatena att profilera sig. Frdgan om profilering behandlas bland annat i
utredningen "Utvecklad ledning av universitet och hogskolor”, den sé kallade
ledningsutredningen, som lades fram hosten 2015 (SOU 2015:92). Har péatalas
sérskilt bristen pa profilering och endast ett fatal larosdten omnamns i utred-
ningen som profilerade. I en nyligen publicerad studie av Kungliga Ingenjors-
vetenskapsakademin med titeln "Fyra larosaten, fyra roller” problematiseras
ocksd bristen pa profilering. Det finns vilja frdn staten, ldrosédtena och finans-
idrerna att hogskolorna ska bli mer profilerade, men hdvdas det styrsystemen
forefaller i praktiken hindra detta (IVA, 2017).



Den andra utgangspunkten ar resonemang och 6vervdaganden om larosdtenas
autonomi. Det har frin méanga hall funnits ett stdd for idén om en 6kad autonomi,
men samtidigt har det funnits en kraftig kritik mot framlagda utredningar och
forslag till hur 6kad autonomi ska dstadkommas och vilken typ av institutionell
ram och organisationsform som ska tillampas. En egenskap for de kritiserade for-
slagen, bland annat utredningen "Sjalvstandiga larosaten” (SOU 2008:104), &r att
det har saknats utvecklade resonemang om och tydliga forslag till hur ekonomi-
styrningen och resursférdelningen till mer sjalvstandiga larosatena ska utformas.
Ekonomi, ekonomistyrning och ekonomer har av ndgon anledning inte haft ndgon
framtradande roll i utredningarna.

Den tredje utgangspunkten ar regeringens stallningstagande for en mer for-
troende- och tillitsbaserad styrning av offentliga organisationer. I budgetpropo-
sitionen for 2016 (prop. 2015/16:1) anfor regeringen att formerna for styrning och
uppfolining maste utvecklas. Behovet av kontroller av verksamheten méste stal-
las mot fortroendet {61 professionerna. Uppfattningen och budskapet ar att pro-
fessionerna maste ges storre utrymme och att deras kunskaper méaste tas tillvara
battre i genomforandet och utvecklingen av verksamheten. Detaljstyrningen
med resultatmatt och resultatindikatorer, som anses vara en del av styrformen
New Public Management (NPM), maste minska och de inbyggda incitamenten i
styrmodellen som inte gagnar verksamhetsutveckling avvecklas.

Till de beskrivna utgdngspunkterna, profilering, sjdlvstandighet och idén om
Okad tillit, som i allra hogsta grad motiverar att narmare studera hur offentliga
organisationer och i detta fallet sarskilt universitet och hégskolor bér styras, ska
laggas att regeringen i propositionen "Kunskap i samverkan - for samhallets ut-
maningar och starkt konkurrenskraft” framfor att det finns skéal att tillsatta en
utredning med uppgift att lamna forslag till "principer och former for hogskolans
resurstilldelning och styrning” (prop. 2016/17:50, sid 55). En utredning férbereds
och ska tillsdttas med uppgift att foresld fordndringar av styrformer som kan
tréada i kraft och tillampas i styrningen och tilldelningen av resurser fér budget-
aret 2020. Ett av denna rapports syften ar att vara ett underlag for kommande
diskussioner kring hur ett nytt styr- och resurstilldelningssystem bor utformas
for att stddja hog kvalitet 1 utbildning och forskning.

Det ska ocksa har inledningsvis ndmnas att Sveriges universitets- och hog-
skoleférbund (SUHF) tidigare har publicerat rapporter och gjort stallningstag-
ande i frdgan om styrning och resurstilldelning. En utredning genomford av



Eriksson och Heyman (2014) presenterad pad SUHFs forbundsforsamling varen
2014 1ag till grund for ett stallningstagande for en anslagsmodell som majlig-
gor 1&ngsiktighet och méngfald. En sddan modell bygger enligt utredningen och
den forda argumentationen pa ett samlat anslag till larosatena for att markera
den sjalvklara kopplingen mellan utbildning och forskning. Stallningstagandet
handlade ocksa och kanske framforallt om att produktivitetsavdraget méaste slo-
pas och att larosatena ska ges mojlighet att bygga upp ett eget kapital.

Andra tidigare inspel frdin SUHF ar det manifest f6r hogre utbildning och
forskning som publicerades 2014 och dar universitets och hogskolors roll i sam-
hallsutvecklingen behandlas. Har framférs bland annat att 1arosédten ska vérde-
ras och finansieras utifrdn sina egna premisser, inte utifrdn en given norm. Ett
ytterligare bidrag fran SUHF &r en internationell kunskapsoversikt kring system
for forskningsfinansiering och kvalitet som publicerades 2015. Har understryks
betydelsen av dkad tydlighet om larosédtenas olika roller och vikten av att laro-
sétenas forméaga till strategisk fornyelse och prioritering forbattras (SUHF, 2015).
Det framhdlls ocksé att larosdtenas kvalitetskultur méste stdrkas och en del i
detta ar att dessa sjédlva tar ansvar for utvarderingen av forskningen och da tar
hjalp av externa bedomare.

Mot bakgrund av olika utredningar och inspel har frdgan om styrning och
resurstilldelning inom hdgre utbildning behandlats och diskuterats frekvent
i skilda fora. Bland annat skedde detta i samband med en serie seminarier i
SUHF:sregi hosten 2015 med anledning av ledningsutredningens beskrivningar,
rekommendationer och forslag. I presentationer och diskussioner redovisades
har en rad olika idéer kring viktiga och nédvandiga férandringar av system och
modeller for styrning, ledning och resursférdelning.

Syfte och disposition

Utgangspunkterna ar saledes flera och mycket ar skrivit och sagt i frdgan, men
mer behdver goras for att komma vidare till beslut om eventuella férandringar
och till handling. I syfte att skapa en samlad bild av férekommande uppfatt-
ningar, SUHFs tidigare rapporter och stallningstaganden till trots, fdddes idén
att genomfora en serie personliga intervjuer med rektorer vid universitet och
hogskolor. Ett urval gjordes av 12 larosaten med olika forutsattningar och inrikt-
ningar. Intervjuerna genomférdes varen och sommaren 2016. En redovisning av
intervijupersonernas uppfattningar och ideal fér styrning och resurstilldelning



utgor karnan i denna rapport. Redovisningen av den genomforda empiriska stu-
dien ar kapitel fyra i rapporten.

Kapitel fyra féregas, utéver denna inledning, av ett kapitel dar teoretiska grun-
der for styrning och resursférdelning beskrivs. Néar olika typer av styrformer ar
bast lampade beskrivs och problematiseras. Kort behandlas ocksé utvecklings-
linjer, trender och tendenser. Styrfilosofin New Public Management omnamns
och aktuell forskning behandlas om risken for och innebdérden av att Overstyr-
ning utvecklas 6ver tid, det vill sdga att styrformer laggs till utan att nagot tidi-
gare tillampat tas bort. I kapitel tre redovisas hur styrsystemen ar uppbyggda i
négra sarskilt utvalda och jamfoérbara lander. Hur medel fordelas till utbildning
och forskning beskrivs och hur ersattningsnivéer bestams. Aven formerna for
dialogen mellan regeringen och larosatena behandlas.

Efter beskrivningen av rektorernas ideal i kapitel fyra foljer en redovisning
av viktiga utgangspunkter for en modell fér styrning och resursfoérdelning. Ett
forslag redovisas ocksa till hur en modell for styrning och resursfordelning som
stodjer profilering, autonomi och kvalitet kan utformas. En beskrivning sker har
ocksé av hur dialogen mellan regeringen och larosatena kan utformas for att
stddja profilering och kvalitetssékringens betydelse for styrning av universitet
och hogskolor kommenteras. Rapporten avslutas med att mojligheter, utma-
ningar och risker med de forslag till fordndringar som foreslas. En utgdngspunkt
for detta resonemang ar att det inte finns ndgon enda vag utan alla typer av mo-
deller har eller kan ha icke avsedda och odnskade effekter, som vid tillampning
maste kunna hanteras.






2. otyrning och
resursiordelning

Styrformer

Styrning handlar ytterst om att huvudmannens, agarens eller den politiska majo-
ritetens vilja ska aterspeglas i den verksamhet som bedrivs och de resultat som
astadkoms. Den som styrs ska besluta och agera i enlighet med den styrandes
vilja. Syftet med styrning ar uppenbart liksom behovet och betydelsen av att
huvudmannen utévar styrning for att gemensamma mal ska kunna uppnas och
verksamheter koordineras pd ett sddant sétt att tillgangliga resurser anvands
effektivt ur ett helhetsperspektiv. Styrning handlar om att undvika suboptime-
ringar och om att reducera osdkerhet om olika verksamheters eller olika delar av
en organisations bidrag till eller brist pé bidrag till helhetsresultatet.

Hur styrningen utformas for att dstadkomma ett énskvart och d&ndamalsen-
ligt resultat ar beroende av vilka forutsattningar som rader. Det finns i grunden
tre olika satt for en huvudman att utéva styrning (de férda resonemangen utgar
frdn Oucchi, 1979, se ockséa Brorstrom, 2009). Nar kunskaper finns om sambandet
mellan orsak och verkan, det vill sdga det ar kant vilket resultat en viss &tgard
leder till, kan styrning utévas genom att reglera hur verksamheten ska utforas.
Regler och beskrivna procedurer och processer ska foljas. Nar verksamhetens mél
och resultat ar méjliga att beskriva och méta kan resultatstyrning utévas. Hur na-
got ska utféras behdver inte foreskrivas eftersom resultatet ar tydligt och méatbart.
Nar ingendera av dessa bada férutsattningar foreligger kan styrning ske och osa-
kerhet reduceras genom att specifika krav stélls pa den kompetens som de som
utdvar verksamheten ska inneha. Bendmningar pa de tre styrformerna ar process-
styrning, mal- och resultatstyrning respektive kompetensstyrning.
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Forutsattningarna for styrning avgor saledes vilken styrform som dr moijlig att till-
ldmpa eller som &r mest 1amplig, men svarigheterna och utmaningarna ar manga
i praktiken. Alla styrformerna ar ofullkomliga vid férsok till styrning av komplexa
och méngfasetterade verksamheter. Detta innebar att nédr det handlar om verk-
samheter sdsom till exempel utbildning och forskning sd ar det en stor utmaning
att finna en styrmodell som pé ett tillfredsstéllande satt sékrar att verksamheten
bedrivs och utvecklas i enlighet med 6vergripande politiska intentioner och poli-
tiska beslut och inom ramen for tillgangliga ekonomiska resurser och som sam-
tidigt ger utrymme for akademisk frihet, eget ansvarstagande och verksamhets-
utveckling

I praktiken blir darfor den tillampade styrmodellen ofta en blandning av styr-
former. Forutsattningarna avgor vad som ar moéjligt, det vill sdga vilka grunderna
i styrmodellen ar och vilka ytterligare styrelement som fordras. En viktig om-
standighet vid utformning ar vilken tillit de styrande och de styrda har till var-
andra. En hog grad av tillit frdin huvudmannen till verksamhetens intentioner
och féorméga innebar att styrningen kan begransas. En ldngtgdende decentra-
lisering rader d& och utrymmet for den styrda och decentraliserade enheten att
sjalv bestamma hur verksamheten ska bedrivas ar stort. I en situation dar en hog
grad av tillit rAder, och en 6vertygelse finns om att effektivitet och kvalitet bast
uppnés genom att verksamheten ges ett stort utrymme, behover inte alla méjliga
typer av styrelement tillampas. Det finns ingen anledning, vid en stark tilltro till
verksamhetens formaga att styra processer, att krava detaljerade rapporteringar
av uppnadda resultat eller krav pa viss kompetens for utférandet av en specifik
uppgift. En styrning som utgdr fran uttalanden om tillit men som kombineras med
langtgdende krav pa detaljerad aterrapportering av verksamhetens resultat ar inte
trovardig och darfor inte heller &ndamélsenlig.

Idealen for styrning och utvecklingen 6ver tid kan beskrivas pa flera olika sétt.
I forhallande till beskrivningen ovan av olika styrformer kan konstateras att de
senaste decennierna har praglats av ett ideal och en intention att cka graden
och omfattningen av mal- och resultatstyrning av offentliga organisationer och
verksamheter. Strdvandena har varit att komma bort frdn styrning med regler och
av processer mot styrning med stod av mal och resultat. Denna stravan har haft
sin grund i en uttalad decentraliseringsfilosofi som fick sitt faste i offentlig sektor
under 1980-talet, men ocksa i ett marknadsideal som hdnger samman med nylibe-
rala vindar under slutet av 1980-talet. Tilltron till att dstadkomma 6kad effektivitet



och kvalitet genom mal- och resultatstyrning och genom tilldelning av resurser i
férhallande till uppnadda resultat har varit mycket stark.

Stravandena har ocksd varit att genom mal- och resultatstyrning minska
professionernas inflytande. Genom tydliga uppdrag och bestallningar till profes-
sionerna, fokus p& métbara resultat och uppféljningar och utvarderingar av verk-
samheten har avsikten varit att pressa ut eventuell organisatorisk slack och tvinga
fram ¢kad resurseffektivitet. Intressant ar att intentionerna med en ¢kad mél- och
resultatstyrning ar motstridiga, 4 ena sidan ska graden av decentralisering ¢ka
och & andra sidan ska professionernas och de verksamhetsansvarigas utrymme
och inflytande minska och framférallt deras majligheter till att argumentera for
Okade ekonomiska resurser. Intressant ar ocksa att dessa bada motstridiga ut-
vecklingslinjer av manga och ofta ségs vara en del av managementidealet och
reformen New Public Management.

Utvecklingslinjer - ideal for styrning

En lamplig startpunkt for en narmare beskrivning av utvecklingslinjer och ideal
for styrning ar efterkrigstiden och uppbyggnaden av valfdrdssamhallet. 1950- och
60-talen utmarktes av en stark behovsorientering i styrningen. Samhallsplane-
ringen tog utgdngspunkt i alla de behov som behovde tillgodoses i form av ut-
byggnad av infrastruktur och av offentligt finansierad verksamhet, sdsom skola,
vard och omsorg. Ekonomiska resurser tillfordes i den utstrackning behoven och
efterfrdgan kravde, vilket mycket patagligt ocksd visade sig i Okat skattetryck och
Okad statlig upplaning.

Oljekriserna i mitten av 1970-talet forandrade forutsattningarna, tillvaxten i
ekonomin fick en knédck och ekonomiska begransningar blev alltmer patagliga.
For styrningen av offentliga organisationer blev innebérden att ekonomisk ram-
budgetering ersatte behovsbudgetering och fokus pa program for utbyggnad av
verksamheten. Inneboérden av rambudgetering ar helt enkelt att verksamhets-
planeringen utgéar frdn vilka ekonomiska resurser som ar tillgdngliga och verk-
samheten dimensioneras darefter, verksamheten ar inte en utgdngspunkt for
resursdimensionering utan tvartom. Ekonomiska forutsdttningar satter ramar for
verksamhetens omfattning och kvalitet. En modell och ordning som &r sjalvklar
idag, men som inte var det pa 1970-talet och tidigare. Det s kallade utgiftstaket
som beslutades av riksdagen 1995 &r ett utméarkt exempel pa ekonomisk ram-

styrning.
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Nésta stora genomgripande forandring av formerna for styrning var nar marknads-
idealet tog grepp 6ver samhallsutvecklingen under bdrjan och mitten 1990-talet.
Betydelsen av affarsméssighet betonades och blev ett ideal fér manga offentliga
verksamheter. For styrmodellerna var innebdrden att en tydlig dtskillnad skulle
goras mellan bestéllare och utforare, att utférarna skulle konkurrensutséattas, att
intdkterna skulle kopplas till de prestationer som genomfors och att det verksam-
hetsmassiga och ekonomiska ansvaret skulle vara tydligt definierat for de resul-
tatansvariga.

Dagens styrfilosofier och styrmodeller bygger pa decentralisering och péa fore-
komsten av marknader, reella eller artificiella. Kritiken mot tillampade modeller
har inte inneburit ndgon atervando till ett mer planekonomiskt ideal. Modeller
med tydligt ansvar for det samlade ekonomiska resultatet och ersattning for ut-
forda prestationer ar etablerade. Men modellerna ar ofullkomliga och en konse-
kvens darav ar att olika styrelement tillkommit.

= Redovisning av utférda prestationer eller bestallare som betalar for utférda

tjanster ar inte tillrackligt for att sdkra kvalitet utan mer eller mindre djup-
lodande utvarderingar av kvaliteten maste ske.

= Utforare kan inte tilldtas att helt sjalva avgora vilket utbudet ska vara utan

séval krav pa vad som maéste goras och vad som inte far géras adderas. Sa
kallad marknadsskumning, dar utférarna enbart genomfor den verksamhet
som ar ekonomiskt 16nsam, ar oacceptabel.

= Vem som helst far inte utféra en viss uppgift eller verksamhet, det krdvs en

viss kompetens hos enskilda eller samlad kompetens inom en grupp f6r att
fa tillstdnd att ansvara for och genomfora en viss uppgift eller verksambhet.

Till resultatkravet adderas saledes saval regler som ska foljas som krav pa profes-
sionernas kunskaper och formella kompetens. Exemplen pé hur styrformer blan-
das dr manga och hur detta ockséd kan skapa oklarheter. En bendmning som
anvands pa fenomenet ar dverstyrning eller att systemet drabbats av en 6verdos
av styrning (se till exempel Siverbo 2016 for utvecklade resonemang).

Formerna for styrning har kritiserats under samlingsbendmningen New Public
Management och behovet av férandringar framforts. Forandringar handlar om
vikten av ett okat inflytande frdn professionerna, 6kat utnyttjande av professio-
nernas kunskap, dkat politisk inflytande dver verksamheten och utvecklat och for-
starkt ledarskap. Den forandring som bor ske innebéar ocksa att styrningen méste



baseras pa ett fortroendefullt férhallande mellan den styrande och den styrda.
Tillitsbaserad styrning dr en samlingsbendmning pé den typ av styrning som ska
ersatta New Public Management.

Uttryckt i de begrepp som anvands i samband med hogre utbildning och forsk-
ning &r sdledes kraven att den mangfacetterade och diffusa styrmodellen New
Public Management ska ersattas av saval en 6kad politisk styrning som ett starkt
kollegium och ett utvecklat chefs- och ledarskap. Det ar inte samma aktdrer som
uttrycker alla kraven samtidigt men det férekommer. En utgdngspunkt for styr-
ningen ér, vilket ar ett frekvent férekommande uttryck i den nyligen framlagda
forskningspropositionen "Kunskap i samverkan - for samhallets utmaningar och
starkt konkurrenskraft”, att larosdtena ar ansvarsfulla, vilket bor tolkas som att i
den man inget specifikt ar uttalat forvantar sig regeringen att verksamheten ska
bedrivas pé ett sddant satt att helheten gynnas.

Idealet for styrning av offentligt finansierade organisationer ar oklart idag, men
en utgdngspunkt ar 4nda att styrningen baseras pa tillit for den styrda enheten
och att i férhallande till idag ska styrmodellernas komplexitet minska. Styrningen
behover renodlas utifrdn de grundformer som finns och om utgadngspunkten ar
tillit och fortroende borde den givna ordningen vara en langtgdende decentra-
lisering och en styrning som bygger pa évergripande mal fér verksamheten och
tydliga krav pa resultat dar sddana resultatmal och méatt ar mojliga att formulera.
En given utgdngspunkt for en tillitsbaserad styrning ar ocksa en betoning av upp-
foljning och utvardering, det vill sdga att en hog grad av frihet att planera och
utfora verksamheten utifrdn mal och resultatkrav kombineras med bestdmda och
valutvecklade former f6r hur redovisningen sker av hur tilldelade resurser anvants
och med vilket resultat.

Tillitsbaserad styrning och reformerad resurstilldelning






3. Internationell jamicrelse
av styr- och resurstordel-
ningssystem

Inledning
I bedémningar av hur effektivitet och kvalitet i utbildning och forskning ska 6kas

och hur hogskolesystemen bor utformas forekommer ofta jamforelser mellan 1an-
der. Det ar alltid svart, kanske till och med i det ndrmaste omojligt, att jamfora
olika landers system for hogre utbildning, bade vad galler vilka resurser som fak-
tiskt fordelas till utbildning och forskning och hur beslutsprocesserna faktiskt
fungerar. For att lyckas med jamforelser kravs expertkunskap fran personer som
ar direkt involverade i systemen i respektive land tillsammans med en vilja att
verkligen finna gemensamma synsatt och relevanta jamforelsetal.

Syftet med foreliggande kapitel och det genomforda utredningsarbetet ar att
jamfora hogskolesystem mellan lander som pa en 6vergripande niva ar nagor-
lunda lika och dar experter som arbetar for rektorskonferenser i de involverade
landerna har sagt sig villiga att delta i arbetet och att bidra med underlag och
kommentarer till framtagna beskrivningar. Utifrdn dessa forutsattningar har de
nordiska landerna och Nederldnderna inkluderats i studien.

En jamforelse av det har slaget méste beakta skillnader i strukturen for all
eftergymnasial utbildning och all statligt finansierad forskning och utveckling,
De strukturella skillnaderna paverkar bade finansieringen av och funktionen
for hogskolesystemet. Skillnaderna mellan de studerade landerna ar i vissa fall,
trots likheter pd en overgripande niva, mycket stora och de péaverkar i hog grad
de slutsatser som kan dras.
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Den foljande beskrivningen innehaller saledes férst en grov jamforelse av hela
det statliga forsknings och postgymnasiala utbildningssystemet. Darefter be-
skrivs och jamfors mer specifikt finansieringssystemen avseende anslag, férhand-
lade kontrakt, faktorer for berdkning av medel till utbildning och forskning och
balansen mellan externa forskningsmedel, och 1angsiktig finansiering i form av
basanslag. Avslutningsvis i kapitlet beskrivs dialogerna mellan regeringar och
larosatena och det satt som regeringarna utévar styrning av larosatena.

Eftergymnasial utbildning

Eftergymnasial utbildning bestar av ett brett utbud av program dar omfatt-
ningen varierar mellan ett till fem ar eller mer och dar yrkesinriktningen kan
variera fran nastan ingen alls eller liten till ndstan hundra procent. For att tacka
en sddan variation aterfinns programmen i olika system for eftergymnasial ut-
bildning. Systemet bestar vanligen av universitet med stor andel forskning och
det andra av yrkeshogskolor, hogskolor, universitet for tillampad vetenskap och
liknande institutioner. Danmark, Finland och Nederldnderna ar organiserade pa
detta satt, medan Norge och Sverige har inkluderat hogskolorna i universitets-
organisationen, som darmed inkluderar i stort sett alla postgymnasiala program
omfattande tre ar eller mer. I Danmark, Finland och Nederlanderna 4terfinns en
mangd utbildningar utanfoér universitetssektorn. Det galler exempelvis utbild-
ningar till arkitekt, socionom och sjukgymnast liksom konstnarliga utbildningar.

Den norska och svenska modellen forenklar klassificeringen av utbildning
men introducerar en storre variation mellan institutioner inom universitets-
sektorn - sérskilt vad géller forhallandet mellan forskning och utbildning.
Skillnaden i hur eftergymnasial utbildning struktureras medfor att jamfcrelser
mellan lander endast kan goras avseende den totala eftergymnasiala utbildning-
en. Relationen mellan utbildning och forskning i systemen kommer dé inte bara
att tdcka det vi i Sverige benamner hdgre utbildning och darmed inte indikera
kopplingen mellan utbildning och vetenskap. Kvoten blir mindre intressant men
ger dndé en indikation pa synen pa forskning och utbildning.

Relationen mellan utbildning och forskning &r intressant men kanske ar det
viktigare att klassificera landernas system for hogre utbildning i akademisk kon-
centrerad, det vill sdga Finland, Nederlanderna och Danmark och inkluderande,
det vill saga Sverige och Norge. Det ar dock viktigt att komma ih&g att nér utbild-
ningssystem jamfors sa finns det alltid en stor risk for att dpplen och paron jamfors.



Statligt finansierad forskning utanfor hogskolesektorn

Systemen for utbildning och forskning i de jdmférda landerna skiljer sig ocksé
at i hur stor del av den statligt finansierade forskningen som bedrivs inom hog-
skolesektorn och hur mycket som utfors av forskningsinstitut och andra statliga
organisationer - till exempel yrkeshdgskolor. Procentandelen forskning inom
sektorn beror sdledes dels pa hur eftergymnasial utbildning ar organiserad, dels
pa strukturen i forskningssystemet.

OECD:s statistik, "Main Science and Technology Indicators”, saknar data
som direkt beskriver hogskolesystemet i relation till andra statliga forsknings-
utforare men kvoten mellan inomstatlig forskning, dar hogskolesektorn exklu-
deras, och den totala hdgskolesektorn inklusive finansiering fran icke-statliga
kallor ger sannolikt en rimlig indikation pa hogskoleforskningens omfattning

och roll.
Danmark 0,07
Finland 0,36
Nederlédnderna 0,38
Norge 0,49
Sverige 0,13

Tabell 1: Kvoten mellan statlig intramural forskning (GOVERD) och forskning inom hdgskolesektorn
(HERD). Forskningsvolym métt som finansiering. Medelvérde for aren 2014 och 2015. Data fran OECD
"Main Science and Technology Indicators.

I Danmark, Island och Sverige ar kvoten som synes liten och hogskolesektorn
1 dessa lander har darfor ett storre ansvar for forskning, sarskilt tilldmpad forsk-
ning. Norge har den hogsta kvoten, vilket forklaras av att en jamforelsevis stor
institutssektor genomfor en stor del av statligt finansierad forskning. Finland
och Nederlanderna har en medelnivéa i jamfoérelse med de 6vriga landerna avse-
ende forskning utanfor universiteten.

Sedan millennieskiftet har den berdrda kvoten varit stabil i Nederlanderna,
Norge och Sverige medan den har minskat kraftigt i Danmark. I Finland har det

skett en kontinuerlig men inte lika snabb minskning.
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Basanslag, separerade budgetstrommar och andra skillnader
Nederlanderna och de nordiska landerna, exklusive Sverige, ger ett samlat an-
slag som basfinansiering till l1arosdtena. Sverige anvdnder tva separata anslag
ett for utbildning och ett for forskning. I respektive lands statsbudget beraknas
dock larosatenas basfinansiering baserat pa olika faktorer, som antingen kan
vara matbara resultat, kostnader for sarskilda uppdrag eller en kontinuerlig stabil
och historiskt baserad finansiering. For huvuddelen av finansieringen &r det sa-
ledes moijligt att utifrAn faktorerna dela upp dven ett samlat anslag i utbildning
och forskning, men for vissa delar av den finska och den norska basfinansiering
ar indelningen inte tydlig och kalkylerna méaste darfor i viss utstrackning méste
baseras pa antaganden.

Forutom basala skillnader i struktur och férekomsten av samlade anslag kan
skillnader i hantering av vissa frdgor paverka jamforelserna. Exempel pa sa-
dana ar agande av och kostnader for lokaler, hantering av pensionsfonder, skat-
ter och immateriella rattigheter. D4 hanteringen av dessa och andra liknande
frAgor varierar mellan lander kan sddan poster i hog grad paverka storleken péa
nettoresurserna for hogskolesystemet. I jamforelser som den har, av hur syste-
men ser ut i olika lander, paverkar dock inte fel i beddmningen av nettoresurser
sérskilt mycket medan vasentliga problem kan uppstd nar lander jamfors av-
seende finansieringsnivan uttryckt per invanare, eller i relation till BNP eller
liknande.

Resursfordelning

Anslag och andra bidrag ar, efter basta formaga, indelade i resurser till forskning
och till utbildning och férdelningen ar i stora drag den som beskrivs i tabellerna
nedan. Data avser huvudsakligen 2015, men det kan finnas vissa avvikelser fran
detta pa grund av brist pa data.

I den norska statsbudgeten finns ett antal budgetposter som inte ar férdelade
till vare sig utbildning eller forskning. Har antas att basanslag for utbildning
endast avser ersattning av studieplatser och en proportionell del av basfinansie-
ringen for hyror och museer. Finansiering av utbildning tycks dnda stor och det
ar moijligt att en vissa medel anvands for forskning, det vill sédga en del av det
som forts till "studieplatser” bér betraktas som ekonomisk bas for forskning. Den
norska motsvarigheten till SUHF, Universitets- och hogskolerddet, papekar att



det inte finns nagra harda fakta till grund for dessa antaganden, men haller med
om att det kan vara en rimlig uppskattning i det har sammanhanget.

I Finland finns en budgetpost, basfinansiering for forskningsstrategi, riks-
tackande uppdrag inom utbildning och industri, som sannolikt motsvarar sam-
verkan i en svensk kontext och som &r svar att fora till antingen utbildning eller
forskning. Har antas darfor att den delas lika mellan forskning och utbildning.
Experten fran Finland som deltagit och férsett studien med underlag har en lik-
nande standpunkt som de norska.

Utbildning Forskning
hogskolan

Statlig Icke statlig Annan post- | Basfinan Extern % extern Befolk-

finansiering | finansiering | gymnasial -siering finan- -finan- ning

hdgskola hdgskola utbildning siering siering Miljoner
Danmark (GDkr) 7,8 0,33 7.5 9.3 7,2 44 5,6
Finland (GEur) 09 0,85 09 0,8 47 54
Norge (GNOK) 20,3 low 12,2 475 28 51
Nederldnderna (GEur) | 1,9 0,5 0,6 1,9 1,6 45 17,8
Sverige (GSEK) 238 31 1,7 16,7 219 57 10

Tabell 2 Finansiering av postgymnasial utbildning och forskning 2015. Nationell valuta. Data hdmtade
fran statsbudgetar och verksamhetsstatistik.

I tabellen ovan framgar tydligt skillnaden mellan sarskilt Danmark och Finland
& ena sidan och Norge och Sverige & andra sidan vad géller hur stor andel av den
postgymnasiala utbildningen som utfors av hogskolesystemet. Nederlanderna har
ett uppdelat system men uppenbarligen har forskningsuniversiteten ett forhal-
landevis stort utbildningsuppdrag, eftersom andelen utanfor hdgskolesystemet ar
ganska begransad jamfort med Danmark och Finland.

Tabellen visar ocksé att graden av externfinansiering av forskning skiljer sig
kraftigt 4t mellan landerna. Eftersom det mesta av den externa finansieringen
héarrér frAn staten genom forskningsrad, och andra myndigheter &ar detta en tydlig
indikator pa skillnader i regeringarnas hogskolepolitik. Hog externfinansiering
speglar en prioritering av fordelning av medel i konkurrens. Norges mycket laga
andel forklaras av en omfattande institutssektor som erhéller basfinansiering
som annars, dtminstone till en del, skulle ha tilldelats hogskolan som extern-
finansiering.
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DK FIN NL NOR SVE

Bas/kontrakt/historiskt 23 44 52

Antal studenter 90 0 18 38 60
Klarade podng/examina 9 65 31 9 40
Internationellt utbyte 1 4 0,8

Annat 7 7

Tabell 3: Faktorer som paverkar den statliga finansieringen av utbildning inom hégskolan.
Andel av finansieringen.

Tabellen ovan beskriver vilka faktorer som paverkar utbildningens basfinan-
siering. Statliga medel férdelas ndstan enbart som basfinansiering av utbild-
ning. Den viktigaste skillnaden ar att Nederlanderna och Norge och i viss
man Finland har ett system dar en vasentlig del av finansieringen avgors som
historisk eller overenskommen finansiering, medan finansieringen i Danmark
och Sverige &r proportionell mot antalet studenter och producerade poang eller
examina.

I Danmark har det inte funnits ndgon grans fér antalet studenter utom inom
omraden sdsom medicin. Detta har lett till en kraftig 0kning av antalet studen-
ter, 0kningen var 39 procent mellan 2009 och 2015. Aalborg och Syddanskt uni-
versitet sticker ut med okningar under denna period pé 74 respektive 108 pro-
cent. I Nederlanderna ar situationen jamforbar med nastan inget tak for antalet
studenter och en 6kning med 12 procent mellan 2009 och 2015, Wageningen
University 0kade sitt antal studenter med 70 procent. Den ldgre 6kningen jam-
fort med Danmark kan vara ett resultat av svagare incitament att expandera
verksamheten eftersom endast halften av finansieringen ar direkt proportionell
mot antalet studenter, hogskolepoang och examina.



DK FIN NL NOR SVE

Historiskt/6verenskommet 100 av féregaende ar 33 61 43 80
Anstéllningar 36

Utbildning 45 av 6kn. 15

Externfinansiering 20 av 6kn. 18 10 10
Bibliometri 25 av okn. 26 5 10
Doktorander 10 av 6kn. 18 24 5

Tabell 4: Faktorer som paverkar basfinansieringen for forskning. Andel (%) av basfinansiering

I tabellen ovan framgar att de nordiska landerna anvander ndgon form av indika-
torer for att till en del bestamma storleken pé basfinansieringen medan Neder-
landerna inte gor det. Den ekonomiska effekten av indikatormodellerna kan,
mojligen med undantag av Finland, antas vara begransad, dels med tanke pa
att indikatorerna endast paverkar en ganska liten del av anslaget, dels eftersom
indikatorernas uppbyggnad tenderar att minimera paverkan. Trots den ringa
ekonomiska effekten ar det rimligt att anta att modellerna 4nda péaverkar syste-
men genom de tydliga incitament de férmedlar.

I Danmark bibehdlls finansiering fran féregdende &r men alla nya medel férde-
las enligt indikatorer. Det finns inga fasta regler for hur eventuella nedskarningar
av de ekonomiska ramarna ska férdelas. Volymen av ett larosates grundutbild-
ning paverkar de statliga anslagen for forskning i Nederldanderna och Danmark
men inte uttalat i ndgot av de ovriga lander.

Dialogen mellan larosaten och regeringen

Naér landernas hogskolesystem jamfors ar det ocksa intressant att studera hur
dialogen om resursférdelning genomfors, vem eller vilka som deltar i den, vil-
ket bakgrundsmaterial som finns och hur lang planeringscykeln ar. Budgetarna
ar ettariga men planeringscykeln ar, &tminstone till en del, langre i alla lan-
der. Nar det galler dialogen, finner vi i alla lander, en skriftlig arlig rapportering
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men diskussionen och métena mellan larosaten och regeringen ar arlig endast i
Sverige. I Finland och Nederldnderna &ger dialogen rum vart fjarde ar och
i Norge vartannat ar. I Finland sker dessutom ett platsbesok av en represen-
tant for utbildningsdepartementet mitt i perioden. Larosatena ar vid de fysiska
mobtena representerade av universitetsledningen och, &tminstone i Norge, dven
av ledamoter i styrelsen. I Nederlanderna ar dialogen fokuserad kring universi-
tetens och statens strategiska planer.

Kvaliteten pé dialogerna foljs upp av rektorskonferenserna i respektive land
och det verkar som om de dialoger som foérs i Danmark och Nederlanderna far
nagot hogre betyg dn i de 6vriga ldnderna, vilket kan vara en effekt av att minis-
terierna ar battre forberedda eftersom antalet laroséten ar relativt fa. I viss man
kan denna effekt motverkas av mindre frekventa moten men sannolikt innebéar
skillnaden i antal 1aroséaten battre dialoger i Danmark och Nederlanderna anide
ovriga studerade landerna.

Overgripande skillnader

I denna Oversikt kan landerna karakteriseras utifran ett par olika dimensioner.
Danmark och Nederlanderna bildar en grupp som kannetecknas av ett binart
eftergymnasialt utbildningssystem, en som det forefaller innehallsrik dialog
mellan stat och universitet, hog andel av basfinansiering och koppling mellan
resurser for utbildning och forskning. Sverige skiljer sig i alla avseenden fran
Danmark och Nederldnderna. Norge och Finland befinner sig ndgonstans dar-
emellan.

Det ar ocksd mojligt att beskriva skillnaderna mellan systemen efter stabilitet
eller &tminstone den stabilitet systemen uppfattas formedla. Ett samlat anslag,
1&g grad av externfinansiering, historisk eller overenskommen finansiering av
utbildning, koppling mellan resurser for utbildning och forskning och hog his-
torisk och overenskommen forskningsfinansiering framjar den upplevda stabi-
liteten. Med en s&dan ansats skulle tryggheten och stabiliteten uppfattas vara
storre 1 Nederldnderna, Danmark och Norge och lagre i Finland och Sverige.






4. Ledare inom akademin
om styrning och resurs-
tilldelning - nulage och
forandringsriktning

Inledning

I detta kapitel redovisas resultatet av personliga intervjuer med rektorer som be-
161t frdgor om styrning av och resurstilldelning till hdgre utbildning och forskning.
Intervjuerna har genomforts med rektorer vid tolv larosédten. Larosatena har valts
ut for att fa en storleksmaéssig och geografisk spridning och dven sé att bade breda
och mer specialiserade larosaten ska vara foretradda. Syftet har varit att f& en bild
av hur rektorer ser pa dagens modell for styrning och resurstilldelning till utbild-
ning och forskning och i vilken riktning en eventuell forandring bor ga. En av
frdgorna har varit att rektorerna ombads att beskriva sitt ideal for statlig styrning
av larosaten inom hdgre utbildning. En avsikt och férhoppning ar att underlaget
ska vara en grund for att ta féreslad hur en ny modell bor utformas.

Intervjuerna genomférdes under varen och sommaren 2016. Intervjuserien
inleddes tredje maj och avslutades forste september. Intervjuerna baserades pa
en upprattad mall med tolv frdgor, men samtalen utvecklades relativt olika i de
skilda intervjuerna. Dels skiljer sig rektorernas intressen och fordjupade resone-
mang fran varandra, vilket lett till att foljdfragor och utlaggningar av skilda slag
tagit olika riktning, dels har rektorerna i ett antal fall skilda asikter. Olika asikter
och beddmningar forefaller framforallt vara foranledda av den situation det egna
larosatet befinner sig i. Intervijusvaren ger inom vissa omraden en mycket entydig
och samstdmmig bild, i andra en inte helt sammanhangande bild. Det finns ocksa
fragor och omraden dar uppfattningar ar manga och bilden splittrad.

Den beskrivning av intervijupersonernas uppfattningar som foljer forsoker mala
upp en sammanhangande bild, varfoér en del information utanfor vad som sagts i
interviuerna ocksé tagits med. Ambitionen har varit att det tydligt ska framga nar
s ar fallet. Kapitlet inleds med rektorernas syn pa nuldget avseende styrning och
resursfordelning. De omraden som behandlas kan delas in under rubrikerna profi-
lering, finansiering respektive dialog. I bilaga finns en lista éver de rektorer som in-
tervijuats, de tidpunkter dé intervjuerna genomfordes samt de fragor som stélldes.

27



28

Profilering, finansiering och dialog - nulige

Nedan redovisas den bild som rektorerna ger av nulaget avseende graden av profi-
lering och vad som hindrar profilering. Vidare redovisas uppfattningarna avseende
det sétt som utbildning och forskning finansieras. Avslutningsvis aterges uppfatt-
ningarna om den dialog som f6rs med regeringen om larosatenas roll och uppdrag.

= Profilering

Det finns tydliga skillnader mellan larosdtena idag, sdsom breda universitet,
specialiserade universitet och mindre hogskolor med stark fokus pa utbildning.
Balansen mellan utbildning och forskning ér olika dar de aldre larosatena har en
vasentligt storre forskningsandel. De intervjuade rektorerna menar dndd, nér-
mast samstdmmigt, att profileringen inte ar tillracklig for att mota det alltmer
komplexa uppdrag som universitet och hégskolor har idag.

De skillnader som finns mellan larosdten ar huvudsakligen uppkomna i sam-
band med att 1arosatena bildades, det vill sdga profileringen ar inte en foljd av en
dynamisk anpassning till forandrade behov och forutsattningar utan framfor allt
en konsekvens av ett historiskt arv. Rektorerna anser att den nuvarande model-
len for styrning och finansiering snarare verkar for en 6kad likriktning eftersom
incitamenten pa det hela taget dr desamma for alla larosaten. Basuppdraget ar
detsamma och i valdigt f& fall finns ytterligare uppdrag av betydelse, omfordel-
ning av resurser sker utifran identiska utvarderingsinstrument, vilket innebar att
alla springer pd samma bollar.

En hog grad av handlingsfrihet anses vara avgérande fér méjligheten till profi-
lering. Generellt framfors att handlingsfriheten och sjalvstdndigheten pd ménga
satt ar stor, men att larosatena inte utnyttjar de mojligheter som finns. Samtidigt
innebar den 1dga andelen basanslag, kraven pa medfinansiering och det begran-
sade egna kapitalet att den i och fOr sig stora formella friheten inte kan utnyttjas
pa grund av ekonomiska restriktioner.

En forandrad organisatorisk form, det vill sdga ndgon annan typ av myndig-
hetsform, skulle kunna 6ka den ekonomiska friheten och skapa formella mojlig-
heter av betydelse for verksamheten men ledningarna anser inte att frdgan bor
prioriteras i nulaget, i alla fall inte vid tidpunkten for intervijuerna. Ett antal spe-
cifika frAgor om problem och atgérder vad galler 1arosatenas autonomi bor fattas
beslut om men det 16r sig inte om principiella fordndringar i styrsystemet. Flera
hanvisar i sammanhanget till den utredning som genomforts av universiteten i
Stockholmsregionen, den sé kallade SUUN-rapporten.



Flera rektorer namner att ett samlat anslag eller atminstone storre flexibilitet i
anvandningen av anslag for utbildning och forskning skulle ge storre ekonomisk
frihet och mer frihet att arbeta strategiskt med lararnas och forskarnas anstall-
ningar. Rektorerna ser att ett samlat anslag pa kort sikt skulle gora det lattare att
anvanda kapital och att det skulle ge en viktig signal om att utbildning och forsk-
ning hanger samman. P4 langre sikt innebar det majligheter till en kulturforand-
ring och battre forutsattningar att arbeta for hdgre kvalitet och battre stabilitet.

= Finansiering

Manga rektorer tycker att det ar dags for en Oversyn av formerna for finansiering av
utbildning, men det finns inte en tydlig bild av hur en ny resurstilldelningsmodell
skulle kunna vara utformad. Dagens modell f6r resurstilldelning till utbildning har
andamaélsenliga komponenter sdsom till exempel anslagssparande och egentli-
gen finns en stor frihet att fordela de resurser som larosatet far. En annan férdel-
ning internt an den som speglar prislapparna ar dock svar pa grund av motstand
mot avvikelser frAn férdelningsmodellen inom den egna organisationen. Mojligen
ar dven hér, precis som avseende de ldga basanslagen for forskning, svarigheten
framfor allt att det inte finns néagra fria icke prestationsrelaterade resurser, som
kan anvandas for utveckling av utbildningsprogram och kurser och for att sékra
rimliga anstallningsforhallanden for alla.

Alla intervjuade menar att en forandring av finansieringen av forskning som
innebér en storre andel basanslag ar nddvandig. Basanslag ar mycket viktigt for
att kunna profilera verksamheten. Problembilden skiljer sig dock mellan olika laro-
séten. Fran hogskolor och nya universitet uppfattar man pa vissa hall att 1aroséatet
blir "utsvultet” och att utbildningens forskningsanknytning inte kan uppratthallas
medan féretradare for de aldre 1arosédtena ar bekymrade 6ver att alltfor utspridda
forskningsmedel ska leda till férsamrad forskningskvalitet.

Det framfors ocksé tydligt att forskningsfinansieringen ar fér osdker och varia-
bel. Det behovs 1angsiktigt stabila férutsattningar for att profilera och férnya forsk-
ningen. Under forutsattning att ingen omfordelning mellan larosdtena sker tycks
flertalet av rektorerna vara ¢verens om att medel bor flyttas frdn Vetenskapsradet,
Formas och Forte till larosatenas basanslag. En annan aterkommande uppfatt-
ning ar att forskningsfinansiarerna finansierar en stor andel av den forskning som
bedrivs och maste samordna sig pa ett battre satt for att de totala resurserna ska
ge battre forutsattningar for forskningen vid laroséatena.

En central friga rérande finansieringen av utbildning och forskning &r det hart
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kritiserade s& kallade produktivitetsavdraget. Eftersom produktivitetsvinster i
hogskoleverksamhet varlden 6ver i huvudsak omsatts i hogre kvalitet i utbildning
och forskning leder produktivitetsavdraget i anslagsberdkningarna till att det
svenska hdgskolesystemet kontinuerligt tappar mark i férhallande till konkurre-
rande lander. Besparingar kan vara nddvandiga men produktivitetsavdraget som
generell modell och tillampning maste enligt mangas uppfattning avskaffas.

= Dialog

Dialogen med regeringen och da specifikt Utbildningsdepartementet upplevs
idag i hog grad vara envagskommunikation, det vill sédga regeringens uppdrag
till 1arosédtena kan inte paverkas. Dessutom &ar kunskapsunderlaget svagt i manga
fragor som exempelvis samverkan, regional betydelse och det nationella behovet.
Indikatorer och statistik ar inte tillrackligt problematiserade som beskrivningar
av larosatenas resultat och inte heller alltid 6verenskomna som underlag for be-
domningar. Det finns en risk att dialogen blir en diskussion om tolkningar av det
underlag som foreligger snarare an om vad som bor goras for att utveckla larosétet
och hdgja kvaliteten i utbildning och forskning.

Né&gra namner att skillnaderna i de rddande forutsattningarna inte alls ater-
speglas i den styrmodell som finns idag. Alla hanteras pa likartat satt. Om en
kontraktsmodell tilldampades istallet sa skulle resursférdelningen kunna ta han-
syn till variationen mellan laroséten pé ett béattre satt. Det som kravs &r en god
dialog baserad péd en genomford uppfolining och relevanta och av béda parter
accepterade métetal. Vidare ar en viktig ingrediens att regeringen driver en aktiv
hogskolepolitik.

Riktningar for ett forandrat styrsystem

De intervjuade rektorerna vill utifrdn det nuldge som de beskriver se férandringar
som gér i riktning mot ett styrsystem som kannetecknas av storre tillit, storre
ansvarstagande och en férandrad dialog. Ett nytt system bér bygga pa foljande
grundbultar vad géller styrning och resurstilldelning.

= Storre tillit frAn regeringen skulle ge ¢kad sjélvstandighet i den dagliga verk-
samheten och ddrmed battre forutsattningar for 1&ngsiktiga strategier och
langsiktig planering. Begrdnsningar i handlingsfriheten sdsom éronmark-
ning av medel, 14g andel basanslag och hinder for ratten att inga avtal och
att dga fastigheter ar exempel pd omraden dar problem finns idag och dér en



storre frihet baserad pa tillit skulle gora skillnad for larosatenas majligheter
till utveckling.

= Storre ansvarstagande gar hand i hand med ¢kad tillit. Rektorerna ser med
fordel att den modell med stort eget ansvar for kvalitetssakring av hogre
utbildning som nu infors ocksé ska galla for forskningsverksamhet och sam-
verkan. Hogsta moijliga kvalitet i all verksamhet ska galla oavsett storlek
och profilering och det ar en sjalvklarhet att detta ar ledstjarnan for det
interna arbetet.

= En kvalificerad nationell uppféljining av bade forskning och utbildning utgor
en nodvandig grund for en konstruktiv dialog men ocksa for en an mer ut-
vecklad kvalitetskultur inom hdgskolan.

= En forandrad dialog, som é&r en dkta dialog och som utgar ifrdn respektive
laroséates forutsattningar bor utvecklas och tilldmpas. Dialogen ska stddjas av
kvalificerad uppfoljning.

= Flerdriga kontrakt liknande de som finns i andra nordiska lander fors fram av
de intervjuade som en rimlig vag for att oka forutsagbarheten for larosatenas
ramar och ddrmed 6ka stabilitet och styrbarhet.

Sammantaget innebar ovanstdende grundbultar tilldmpning av en styrmodell
som bygger péa flerdriga kontrakt och kontinuerlig uppfolining och som tydligt
visar hur larosédtena arbetar i forhallande till uppsatta mal och vilka resultat som
uppnétts. En utvecklad dialog mellan regering och larosdten kan battre ta han-
syn till 1arosadtenas olika forutsattningar och skapa mojlighet till profilering. Bada
parter ska i dialogen fora fram synpunkter kring énskvard inriktning och mal fér
verksamheten. Att staten har legitima skal att stdlla krav och ha synpunkter
rader det inte nagra delade meningar om men regeringens roll ar att skapa goda
forutsattningar och ha fokus pé maélen for sektorn i sin helhet. Varje larosate har
sedan sina speciella forutsattningar att bidra till dessa. En hogkvalitativ verklig
och akta dialog kréaver bra underlag. God analys- och varderingskapacitet ar
darfor avgorande.

Tillitsbaserad styrning och reformerad resurstilldelning







0. otyrning och resurstilldel-
ning - en forandrad resurs-
tilldelning grundadien
utvecklad dialog

Forandring for 6kad kvalitet i utbildning och forskning

Tillitsbaserad styrning och reformerad resurstilldelning ar medel f6r 6kad sjalv-
standighet. De forandringar som redovisas uppfattas, av de intervjuade rek-
torerna kunna leda till ett effektivare hogskolelandskap och till hogre kvalitet
i utbildning och forskning. Det ar framforallt i tva avseenden som det nuvarande
resurstilldelningssystemet méste fordndras. Systemet maste ta hansyn till att
alla larosaten inte kan och inte ska ha samma verksamhet, utan resurser ska
kunna fordelas pa ett sddant satt att det stodjer de mal och de uppdrag som gal-
ler for respektive larosates verksamhet. For att Astadkomma en sddan forandring
i resurstilldelningssystemet maste ocksé dialogen mellan regeringen och laro-
sétena utvecklas pa ett sddant satt att varje 1aroséates specifika styrkeomraden
och mojligheter star i fokus d& uppdraget diskuteras.

Forutsattningarna for utveckling av varje larosates styrkor férbattras ocksa
om den ekonomiska sjalvstandigheten och moijligheten till ldngsiktig planering
forbattras. Faktorer som hogre andel basanslag, mdéjlighet att anvanda anslaget
mer flexibelt till utbildning och forskning och mdjlighet att ackumulera kapital

for att mota eventuella nedgdngar och for att gora strategiska satsningar ar av
avgorande betydelse. Den utvecklade dialogen méste sdledes ocksa skapa den
tillit och det fortroende som gor att en utokad ekonomisk sjalvstandighet kan
bli verklighet. Ett valfungerande system for kvalitetssakring av utbildnings- och
forskningsverksamheten vid larosédtena ar ocksa en central komponent i ett nytt
styrsystem da det ger en grund for tilliten till att verksamheten bedrivs effektivt
och med hog kvalitet. Fortsattningsvis i detta kapitel beskrivs i de foljande fyra
avsnitten viktiga férandringar och argument for dessa férandringar. Det finns en
tamligen stor samsyn mellan intervijuade rektorer kring féreslagna forandringar.
I det avslutande avsnittet problematiseras forslagen genom att peka pa utma-
ningar och risker vid ett genomforande.
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Ett resurstilldelningssystem som inte likriktar

Ett resurstilldelningssystem, sdsom det som tilldmpas idag, déar alla har sam-
ma uppdrag och alla mats p4 samma satt likriktar verksamheten och forsvarar
i hog grad profilering. Det mangfacetterade hogskolelandskap som efterfragas
av manga blir inte verklighet. Det maste skapas mojligheter att utifrdn en ut-
vecklad dialog med regeringen férdela resurser till specifika uppdrag for ett visst
larosate. I den jamforelse som presenteras i kapitel tre framkommer exempel
pd mer differentierade uppdrag i bland annat Finland och Holland. En sddan
ordning ar nodvandig aven i Sverige om verklig profilering ska dstadkommas
och sammantaget ge ett effektivt hogskolelandskap. For att en differentierad
resurstilldelning ska ha legitimitet maste den uppfélining som utgér grunden for
tilldelning pa nagot sétt vara 6verenskommen mellan larositena och regeringen
och eventuellt dven andra intressenter. Darutover kréavs forstés larosatesspecifik
uppfoljning for larosatesspecifika méal och uppdrag.

Ett resurstilldelningssystem som ger storre
ekonomisk sjidlvstandighet
En storre ekonomisk sjalvstandighet ar viktig for att fullt ut kunna arbeta med
mer differentierade uppdrag. Storre andel basanslag for forskning utgér en nod-
vandig forutsattning for att arbeta strategiskt, vilket bland annat innefattar att
skapa battre karriarvagar. Detta har ocksa under 1ang tid varit ett krav fran 1aro-
sétena. En sddan férandring har ocksa utlovats fran politiken. Den jamférelse som
presenteras i kapitel tre i denna rapport visar att Sverige har hogre andel externa
medel av den totala forskningsfinansieringen an ovriga lander i jamforelsen. Det
finns tydliga tecken pé att detta ar en nackdel for effektivitet och kvalitet i forsk-
ningen (se SUHF 2014 och 2015). Danmark och Nederldnderna &r 1ander som har
en hog andel basanslag och dessa lander &r mer framgéngsrika forskningsmaés-
sigt &n Sverige. Stabiliteten i basanslagen fors ocksd fram som en viktig faktor
och det indikeras vara ett férhallande som rdder i Danmark och Nederldnderna.
Omfordelningen mellan larosaten ar liten. Starka argument for hogre andel bas-
anslag ar mojligheter till forbattrade anstallningsvillkor for 1arare och forskare och
utdkade mojligheter for larosédtena att sjalva avgora nér, var och hur strategiska
satsningar ska genomféras.

Det ar inte bara rérande anslagen till forskning som en hogre stabilitet ar 6nsk-
vard. Utbildningsanslaget bor innehalla en andel som inte ar direkt kopplad till



utbildningsproduktion fOr att skapa béattre planeringsforutsattningar och hogre
stabilitet. Dagens system som ar fullt ut prestationsbaserat riskerar stora varia-
tioner 6ver tid i den ekonomiska basen och gor nysatsningar pa andra och mer
osékra utbildningsformer och utbildningsprogram riskfyllda. Mojligheten att byg-
ga upp ett relativt stort myndighetskapital hor ocksé till de faktorer som dkar den
ekonomiska sjalvstandigheten och stabiliteten. Att ha kapital ar vasentligt for att
mota svangningar i intakter och for att kunna gora storre satsningar.

Sverige ar ensamt bland de nordiska landerna att ha separerade budgetstrom-
mar och separat redovisning av omfattningen pa utbildning och forskning. Detta
framgar av den jamforelse som redovisas i kapitel tre. Samma samlade tilldelning
géaller i Nederldnderna. Ett samlat anslag vid férdelningen av resurser till karn-
verksamheterna utbildning och forskning skulle innebéara en 6kad sjalvstandighet
for universitet och hdgskolor. Inneboérden ar att laroséatena sjdlva bast bedémer
hur resursfordelningen inom larosatet bor ske dver tid for att kunna utveckla och
uppratthalla en hog kvalitet i verksamheten. Ett samlat anslag skulle ocksé vara
en markering av att utbildning och forskning hor ihop och en markering frdn
regeringens sida att den har fortroende fOr att larosatena har och tar ett samlat
ansvar for verksamheten. Ett samlat anslag stodjer kopplingen mellan utbildning
och forskning och bekraftar den fundamentalt grundldggande utgdngspunkten
for verksamheten vid universitet och hdgskolor och som skiljer universitet och
hogskolor fran forskningsinstitut som bara bedriver forskning och yrkeshog-
skolor som agnar sig &t utbildning utan krav pa vetenskaplig grund.

Ett forslag till modell som innebar ett samlat anslag men som i férhallande till
dagens modell inte ar ndgon mer genomgripande fordndring i ovrigt &r foljande.
Det samlade anslaget baseras pa de férvantningar som regeringen har avseende
vad larosatet ska genomfora. Det betyder, med tillimpning av dagens ordning for
att faststalla anslaget, att det samlade anslaget berdkningsmassigt bestar av en
del baserat pé antalet heldrsstudenter och heldrsprestationer och en del som é&r
basanslag till forskning. Ett sddant underlag for tilldelning innebér i praktiken,
visar erfarenheter frdn andra samhaéllssektorer, att manga larosaten kommer att
genomftra verksamhet som svarar mot underlaget for resurstilldelning, men det
kommer ocksé att finnas ldrosdten som for att nd sina mél och fér att kunna finan-
siera strategiska satsningar kommer att avvika frdn berdkningsunderlaget. Till
exempel kan kvalitetsbrister i vissa utbildningar eller en storre satsning pa frista-
ende kurser for ett livslangt larande innebéra att mera resurser under en period
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satsas pé utbildning. En uppbyggnad av en forskningsmiljo i syfte att skapa en
stark profil och eller for att forskningsanknyta ett utbildningsomrade kan vara ett
exempel dar mer medel i jamforelse med underlaget férdelas till forskning.

I redovisningen kan sjélvklart kostnaderna fordelas pd utbildning respektive
forskning. Det ar ett beréttigat krav att regeringen, dels har en samlad information
om vad utbildning och forskning totalt sett kostar, dels att varje larosate lamnar
en séddan redovisning i sina uppféljningar och arsredovisningar.

En utvecklad dialog som skapar tillit

Ovan foreslagna forandringar i resursférdelningssystemet, mer eller mindre om-
fattande, maste grundas i en utvecklad dialog. En utvecklad dialog ar en forut-
séttning for att skapa tillit och fortroende for larosatenas formaga att uppfylla de
hogskolepolitiska mélen och for ett system som tillater differentierade uppdrag.
For larosatena ger en utvecklad dialog nodvandig kunskap om den hogskolepolitik
som regeringen vill féra och den skapar méijlighet att positionera och profilera den
egna verksamheten inom ramen for den nationella bilden. Larosdtena kan som
delar i ett hogskolesystem ta sin roll for att bidra till helheten. Uppfoljning och
dialog méaste ske utifran god kunskap om samhaéllets behov, hur val dessa behov
tillgodoses och med underlag for beddmning av kvaliteten i den verksamhet som
bedrivs.

Iden utvecklade dialogen ger saval laroséten som regeringen sin syn pa nuldge
och 6nskad utveckling. Regeringen ska som grund for sin tillit till ldrosdtena ha
en god bild av vilken verksamhet som de resurser som tilldelas dstadkommer och
det ar sjalvklart legitimt att samhallet staller krav. Samtidigt ar den dkade sjalv-
standighet som tilliten ger en nodvandig forandring for att mojliggora ett profile-
rat hogskolelandskap. De 6kade &terrapporteringskrav som en ldngtgaende frihet
kraver ar nodvandiga, men det ar viktigt att huvudmannen inte missbrukar upp-
foljningssystemet. Ett visat fortroende att anvanda resurserna fritt fr inte naggas
ikanten av orimliga och onddiga krav i terrapporteringen. Det dr ocksa viktigt att
vara klar ¢ver att aterrapporteringen i sig har styreffekt och kommer att begransa
avvikelser mot fordelningsunderlaget.

Denna nya typ av styrning skulle innebara en férdjupad dialog som mycket mer
an idag handlar om larosdtenas styrkeomradden och pé vilket satt potentialen i
sarskilda kvaliteter kan tas tillvara. Vad krévs till exempel for att en samlad kun-
skapsmiljo, nationellt ledande och internationellt erkdnd, ska kunna utvecklas till



en internationellt ledande miljo och pa vilket sétt kan regeringen stodja en viktig
prioritering och profilering? En viktig aspekt i sammanhanget ar att initiativet till
profilering tas av larosdtena, det ar inte regeringen som ska styra larosdtena i en
viss riktning.

Resultatet av dialogen kan formuleras i kontrakt, det finns flera exempel pa
detta ifrdn véra grannlander. Det &r ocksé av vikt att dialogen fors mellan parter
pAa ratt niva for att vara meningsfull. Dialogen &ar den mest centrala komponenten
i styrningen och méaste darfor ske mellan parter som har mandat att férhandla.
Kontrakten bor vara l&ngsiktiga men uppfoliningen av verksamheten kontinuerlig.
Som tidigare framhallits finns tilldmpningar i andra lander att ta del och bedéma
relevansen i utifran vara forhallanden.

Kvalitetssikring som en del av styrningen av

universitet och hogskolor

Ytterst syftar verksamheten vid universitet och hogskolor till att genomfora de
grundlaggande uppdragen avseende forskning och utbildning med hog kvalitet
for att pé sé satt bidra till att kunskapsutveckling, kompetensforsorjning och sam-
halleliga utmaningar kan hanteras. Samverkan och nyttiggérande ar en sjalvklar
del av forskning och utbildning snarare an ett tredje separat uppdrag.

Med ovanstdende som utgangspunkt blir det naturligt att ocksa betrakta de
system eller regleringar som statsmakten har for att sdkra verksamhetens kvalitet
som viktiga komponenter i det sammantagna styrsystemet. Det innebar ocksa att
styrningen i syfte att uppna en hog kvalitet inte nddvandigtvis behover hanteras
inom ramen for den ekonomiska resursfordelningen utan kan ges en egen plats
inom ramen for systemet for kvalitetssakring.

Under senare ar har systemet for att kvalitetssdkra utbildningen utvecklats fran
en situation dar granskningsmyndigheten granskar och bedomer varje huvud-
omréade for sig till en ordning dar ansvaret for programutveckling och kvalitets-
sakring pa nivdn huvudomréden eller program ligger pa hogskolan sjalv. I stallet
ar det hogskolans forméga att sjalva utdva kvalitetssdkring och kvalitetsut-
veckling som granskas och beddms av den utomstédende myndigheten.

Aven om det nya systemet for kvalitetssakring inte ar helt genomfort, vissa
huvudomraden kommer dven fortsattningsvis att granskas direkt, s& ar det ett
skifte i synen pa relationen mellan statsmakten och larosdtena. Den nya ord-
ningen bygger i grunden pa en tillit frdn statens sida samtidigt som larosatena
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masta ta det samlade ansvaret for bade utveckling och férnyelse & ena sidan och
kvalitetssakring och kontroll 4 andra sidan.

Regeringen har aviserat sin avsikt att &ven ldgga uppgiften att utvédrdera laro-
sétenas formaga att kvalitetssakra forskningen till samma myndighet som ansva-
rar for bedémningen av 1arosatenas kvalitetssystem. Det skulle i sé fall innebéra
att bdda huvudverksamheterna skulle kunna ges en gemensam ram vad galler
det sétt varpd kvalitetssdkringen utformas. Ramen har tva centrala delar som
bada &r viktiga komponenter i styrsystemet. For det forsta innebar det ett odelat
ansvar for 1arosatena att bade organisera och genomféra verksamheten samt att
utvardera och driva kvalitetsutvecklingen av forskning och utbildning. Det inne-
bar sjalvfallet inte att allt utvarderingsarbete ska ske bakom lyckta dorrar utan
extern granskning och traditionella peer review-processer ar en naturlig del av
detta arbete. Utvecklingen av en lokal kvalitetskultur kombinerat med ett dppet
och utvecklat utvarderingsarbete ar med andra ord ett ansvar som 1 detta system
ligger nara verksamhetens genomforande.

For det andra har granskningsmyndigheten péa statens uppdrag ett ansvar att
sakerstalla att de system som larosatena har for kvalitetsutveckling och kvalitets-
sékring fungerar pé avsett vis. Det innebér ett ansvar att pa ett ingdende sétt
granska bade larosatenas policys pa omradet och att nogsamt vardera hur val det
fungerar i praktiken.

Sa betraktat ar systemet for kvalitetssakring en viktig del i det samlade styr-
systemet som, om det utformas enligt ovan, kan ge statsmakten en sékerhet i att
verksamheten vid universitet och hogskolor inte bara ar effektiv och &ndamalsen-
lig utan ocksé praglas av hog kvalitet, en god kvalitetskultur och en forméga till
standig utveckling.

Mojligheter, risker och forhoppningar

Tre utgdngspunkter finns fér den genomférda studien och rapporten. En ny modell
for styrning och resurstilldelning ska beframja ett profilerat hogskolelandskap,
beframija 6kad sjalvstandighet och vila pé tillit mellan principal och agent. Forslag
och tillampningar som stodjer en sddan férandring och som redovisats i rappor-
ten ar ett samlat anslag som innefattar fria medel fOr strategiska satsningar och
omfordelningar, en utvecklad och édkta dialog mellan regeringen och larosatena
och ett samlat system for kvalitetssakring baserat pa ett stort ansvar for l1aro-
sétena. Forslagen och resonemangen ar i enlighet med ménga av de intervijuade



rektorernas ideal och uppfattningar, resultat av tidigare utredningar och stall-
ningstaganden av SUHF och har en tydlig fokusering pa de resultat som uppnas.

Det finns anledning att har avslutningsvis uppmarksamma vilka utmaningarna
ochriskerna ar med de redovisade tilldmpningarna. Ett samlat anslag overlamnar
till larosatet att helt avgora fordelningen av resurser mellan utbildning och forsk-
ning. Ett stort strategiskt ansvar, ett dnskvart sadant givetvis, tilldelas larosatet
som vid felaktiga bedémningar och beslut kan skapa icke ¢nskvarda obalanser
mellan utbildning och forskning. Ett val fungerande och sammanhéllet kvalitets-
sakringsarbete ar en garanti for att kvalitet i utbildning pa grundlaggande niv4,
avancerad niva, forskarniva och i forskningen uppréatthdlls och utvecklas och att
tillrackliga resurser tillférs bdda omradena.

Den utvecklade dkta dialogen mellan regeringen och larosétet maste utga fran
laroséatets perspektiv och beddmningar av styrkeomraden, dialogen far inte inne-
bara att regeringens styrning av larosatena okar genom att sarskilda uppdrag for-
delas med tillhérande specialdestinerade medel. Dialogen far inte anvands for att
utdva en Overdriven detaljstyrning av enskilda larosaten. En viktig ingrediens for
att motverka att dialogen leder till en detaljerad styrning &r langsiktiga kontrakt
och ataganden och fokus péd verksamhet och kvalitet som sédkerstalls genom att
det finns ett tydligt ramverk for hur dialogen ska utformas. Ett kraftigt decentra-
liserat system for kvalitetssakring har sannolikt bara férdelar, men det fordrar att
larosatena fattar de beslut som kravs, till exempel avveckling av program och kur-
ser som inte klarar egna stéllda krav pé kvalitet, for att uppratthalla hog kvalitet i
verksamheten och ett effektivt utnyttjande av resurser.

Det ar viktigt att skilja mellan forslag till férandringar som 16r former for
styrning, resurstilldelning och ledning frdn uppfattningar som handlar om
tillgdngen till resurser. Rektorerna tog tillfallet i akt vid intervjuerna att ock-
sé formedla uppfattningen att basanslagen maste 6ka for att larosdtena ska
kunna agera mera strategiskt och l&ngsiktigt. Det ar i grunden en frdga om
relationen mellan basanslag och extern forskningsfinansiering, eftersom 6kad
extern forskningsfinansiering som kraver medfinansiering minskar utrymmet
for larosétesstrategier och minskar graden av stabilitet ytterligare. En realeko-
nomisk viktig forandring som péatalas ar ocksa att det sé kallade produktivitets-
avdraget tas bort och d& handlar det om den del som baseras pa omfattningen
av utbildning och forskning. Ett produktivitetsavdrag som éar kopplat till admi-
nistrationen ar rimligt.
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Det ar viktigt att det sker en standig oberoende uppfdljining av tillampade
systemen, som innebdr att konsekvenser av genomforda forandringar beskrivs
och tolkas.

Den genomférda studien pekar pa flera énskvarda forandringar alla i syfte att
anvanda tillgdngliga resurser mer effektivt och ddrigenom héja kvaliteten pa
hogre utbildning och forskning och stérka konkurrenskraften. Vi har i resone-
mangen i denna rapport inte alls berért pa vilka grunder som anslagens storlek
bestams och alltsd inte resonerat om heldrsstudenter och genomstrémning som
fordelningsgrund for det samlade anslaget. Nagot resonemang fors inte heller
om huruvida samverkan ska utgéra en fordelningsgrund och hur kvalitet och
omfattning pd samverkan i sa fall ska matas. Det har inte varit syftet med stu-
dien och rapporten, men varfor ar givetvis en central fraga, det vill sdga pa vilka
grunder medel av en viss storlek tilldelas, vilka styreffekter det innebar och vilka
alternativen till dagens ersattningsmodell ar.

Den av regeringen aviserade utredningen kring resurstilldelning och styr-
ning ar efterlangtad och en mojlighet att foresla férandringar i linje med idéer
och forslag som framforts i denna rapport. Forhoppningen ar saledes att vi se-
nast 2020 har en ny ordning for styrning och resurstilldelning baserad pa tillit
och med gynnsamma konsekvenser for effektivitet och kvalitet i utbildning och
forskning.
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Stockholm - Uppsala universitetsnitverk (SUUN), 2015
"Okad handlingsfrihet fér statliga ldrosaten”.
Stockholm

Sveriges universitets- och hogskoleférbund (SUHF), 2013
"Framtiden borjar nu! Manifest for dialog om den svenska hégskolan 2030".
Stockholm

Sveriges universitets- och hogskoleforbund (SUHF), 2015

"System for forskningsfinansiering och kvalitet — en internationell kunskaps-
oversikt”.

Stockholm

Tillitsbaserad styrning och reformerad resurstilldelning



Bilaga

Nedanstaende tolv fragor har stillts till féljande rektorer:

Pam Fredman, Goteborgs universitet ........................... 18/5

Lena Gustafsson, Ume8 universitet............cccccoocovne 13/5

Peter Gudmundsson, KTH ... 24/5

Stefan Bengtsson, Chalmers ..o 3/7

Asa Bergenheim, Karlstads universitet...............co...... 28/6

Jens Schollin, Orebro Universitet ..................cc..c.cco....... 24/5

Mikael Alexandersson, Hogskolan i Halmstad............ 1/9

Sigbritt Karlsson, Hogskolani Skévde..............c..c........ 3/5

Kerstin Tham, Malmo hogskola............ccccoooveieieenn. 26/5

Paula Crabtree, Stockholms konstnérliga hogskola .... 10/6

Per Nilsson, Ersta-Skondal ...........cooooooiviioiiie 17/5

Eva Akesson, Uppsala universitet .............ccooccoveervon.. 29/6

1. Ar hégskolelandskapet profilerat idag?

2. Hur uppfattar du graden av ldrosédtenas autonomi idag?
Tillr4cklig-otillracklig, mojligheter-begrdnsningar

3. Hur skulle du vilja att relationen &dr utformad mellan regeringen och ldroséten?
Vilka &r bristerna idag?

4. Hur ska variation i lJdrosédtenas forutsattningar eventuellt dterspeglas
1 regeringens styrningsresursfordelningsmodell?

5. Hur ser du pa den nuvarande resursférdelningsmodellen till utbildning;
styrkor och svagheter?

6. Hur ser du pa den nuvarande resursférdelningsmodellen till forskning;
styrkor och svagheter?

7. Hur ser du pa ett samlat anslag till utbildning och forskning?

8. Vilken skillnad skulle det géra pa kort och lang sikt pa ditt ldroséte
om ett samlat anslag inférdes?

9. Hur ska regeringen utkrdva ansvar av ldrosédtet inom ramen fér
ett samlat anslag?

10. Beskriv ditt ideal for statlig styrning av ldrosdten inom hégre utbildning!

11. Vilka &r hindren och mdjligheterna for att férverkliga ditt ideal?

12. Hur ser processen ut frdn nuldget till deal?

47



SUHF

Sveriges universitets- & hogskoleforbund






