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Bakgrund

Utgangspunkten for innehallet i rapporten

Resurstilldelningssystemet for grundutbildning (utbildning pa grundniva och avancerad niva) har i
sin huvudsakliga konstruktion varit densamma sedan 1993. Den &r begréansat utvarderad och framfor
allt daligt underhallen. Effekterna pa larosatenas stabilitet och autonomi &r inte utredd.

Anslagsmodellen for forskning/forskarutbildning &r bara sex ar men de tidigare forskjutningarna mot
konkurrensutsattning (statliga medel kanaliserade genom bl.a. forskningsrad), sarskilda program osv,
har knappast heller de utvérderats och nu tycks regeringen vilja férdndra modellen igen utan att ens
forsoka vardera.

Resurstilldelningssystemen &r sjalvklart av stor betydelse for larosatenas mojligheter att utfora sitt
uppdrag och inom SUHF har ett antal problem som kan vara effekter av anslagsmodellerna for
utbildning respektive forskning identifierats. Framfor allt tycks nuvarande styrning och resurs-
tilldelning till utbildning och forskning vid landets larosdten medféra ryckighet och kortsiktighet —
missgynnar langsiktighet och mangfald. SUHF har darfor initierat en diskussion om vad som brister
i finansieringsmodellen och vad som eventuellt brister i larosdtenas hantering av densamma.

Rapporten syftar till att utgéra underlag for diskussioner saval inom SUHF som externt med kanske
framfor allt regering, riksdag och politiska partier. Den tid som statt forfattarna till buds har varit
begransad och rapporten gor inte ansprak pa att ge en fullstandig beskrivning av vare sig modellerna
eller deras effekter men samtidigt bedémer vi att rapportens resonemang vilar pa en sund faktagrund
av tillrackligt omfang for syftet.

Under arbetet har rapporten diskuterats med grupper inom SUHF och med andra personer och vi vill
tacka for detta stod och for alla forbattringsforslag som framforts men samtidig understryka att
forfattarna ensamma star for rapportens innehall.

Finansieringens utveckling

Under 1990-talet okade finansieringen av bade utbildning och forskning i ungefar samma takt sa att
utbildningen utgjorde ungefar 45 procent av finansieringen (Figur 1). Under forsta hélften av 2000-
talet fortsatte finansieringen av utbildningen att 6ka medan forskningsfinansieringen stagnerade,
vilket ledde till en forsiktig 6kning av andelen utbildning. 2006 minskade studenttillstrémningen,
vilket ledde till minskad finansiering 2007 och 2008 samtidigt som forskningsfinansieringen borjade
6ka och okade kraftigt t o m 2010. Andelen utbildning minskade séaledes igen och 2012 hade den
sjunkit till 43 procent. Balansen mellan utbildning och forskning har séledes inte varierat sarskilt
mycket utan istéllet beskrivit en mycket flack parabel med minimum for andel utbildning 1993/94
och 2012.

Den totala finansieringen av hogskolan har 6kat fran ungefar 43 till 61 miljarder kronor mellan 1997
och 2012 raknat i fast penningvérde (implicitprisindex, statlig konsumtion). Det &r en inte foraktlig
okning aven om den ar uppblast av att kostnader tillsammans med anslag flyttats in till larosatena
(kanske framst dvertagandet av pensionskostnaderna men ocksa éverforing av resurser fran andra
organisationer och andra smérre forandringar). Samtidigt kan det konstateras att det svenska
hogskolesystemet i ett internationellt perspektiv knappast har utvecklats sérskilt positivt i
ekonomiska termer.
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Figur 1. Finansiering av utbildning och forskning inom hégskolan 1997-2012. Miljarder kronor i 2012 ars priser. Andelen
utbildning av total finansiering anges efter hoger skala. Kélla: Universitetskanskersambetet.

Utvecklingen av resurser till tertiary education har i Sverige sedan 1997 varit relativt svag i ett
internationellt perspektiv. Endast Norge, Italien, Osterrike och Belgien har haft en samre utveckling
och for Holland, Japan och Tyskland har utvecklingen varit densamma som for Sverige. Ovriga
OECD-lander har haft en mer gynnsam utveckling (Figur 2). Sarskilt sedan 2004 utmaérker vi 0ss
som stagnanta i utbyggnaden av hogskoleutbildning men man bor komma ihag att detta till en del
har varit en effekt av Iagt studentintresse.

Finansieringen &r en funktion av total dimensionering, ersattningen per student samt andelarna av
dyra och billigare utbildningar. Den internationella statistiken vad galler ersattningen per student ar
svag men antyder att Sverige ocksé pa denna punkt halkar efter.

Utbyggnaden av grundutbildningen i Sverige under 1990-talet och borjan av 2000-talet innebar att
det gavs utrymme for bade 6kning av antalet nyborjare och forlangda utbildningstider. | borjan av
1990-talet hade cirka 40 procent av antalet examinerade en uthildning som var kortare dn 3 ar medan
25 procent hade en utbildning som var 4 ar eller langre. 15 ar senare var den stérsta gruppen av de
examinerade de som hade avlagt en minst 4-arig examen medan examinerade med en kortare
utbildning an 3 &r utgjorde endast nagra procent av de examinerade (Hogskoleverkets arsrapport
2009, s. 33-34). Under perioden 1990 — 2001 6kade andelen personer som paborijat en hdgskole-
utbildning senast vid 24 ars alder fran 31 procent till 45 procent. Darefter har denna andel sjunkit
nagot, till knappt 44 procent (Statistiska meddelanden UF20SM 1301, s. 97). Utbyggnaden har
resulterat i att andelen av befolkningen 25 — 34 ar med minst en tredrig hogskoleutbildning har 6kat
betydligt mer an genomsnittet for OECD under de senaste tio aren. Den genomsnittliga 6kningen
inom OECD var 60 procent medan den var 72 procent for Sverige. Andelen av befolkningen 25 — 34
ar i Sverige med en minst tredrig hogskoleutbildning var 34 procent 2010 vilket trots den kraftiga
okningen innebér en attondeplats. Hogst andel hade Norge med 46 procent (Universitetskanslers-
ambetets arsrapport 2013, s. 97).
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Figur 2. Utveckling av anslag till tertiary education for ett antal 1ander. Index 1997=100, fast penningvérde lokal valuta.
Sverige markeras med punktad svart linje, 6vriga Norden med gréa punktade linjer. Kalla: OECD statistics 2013.

Finansieringen av hdgskolesektorns forskning och forskarutbildning har &ven den utvecklats samre i
Sverige an i de flesta andra lander. Inte heller den forhallandevis kraftiga okningen fran 2008
paverkar var ranking i nagon utstrackning (Figur 3).

Samtidigt har Sverige en hog FoU-andel och hade fram till 2011 storst hogskole-FoU som andel av
BNP av samtliga OECD-lander (numera passerad av Danmark). Att andra lander 6kar sin forskning
mer &n Sverige kan alltsa till en del bero pa en "komma ikapp effekt”, atminstone for de lander som
aven idag har en vasentligt lagre andel dn Sverige.

Direkta jamforelser av finansieringsnivaer mellan lander maste dock hanteras med mycket stor
forsiktighet. Narliggande data som antalet forskande helarspersoner inom hogskolan stammer daligt
Overens med finansieringen och antyder att kostnaden per forskare ar mycket hog i Sverige. Sett bara
till I6nekostnader &r detta knappast sant och det pekar pa osakerheterna i jamfarelser. Den jamforelse
vi anvander har, dar bara den relativa utvecklingen jamfors, belastas dock av vésentligt mindre fel.

Det ar viktigt att komma ihag den forhallandevis svaga finansieringsutvecklingen eftersom den
sjalvklart paverkar larosatenas produktion. Exempelvis maste jamforelser mellan landers citeringar
ta hansyn till de ekonomiska forutséattningarna eftersom 50-70 procent av de relativa citerings-
Okningarna forklaras av finansieringen (Sandstrém, Heyman & Besselaar 2014). Flera rapporter har
visat att Sveriges vetenskapliga publicering under det senaste decenniet varit forhallandevis svag
bade kvantitativt och kvalitativt men den utvecklingen kan i stor utstrackning forklaras av en relativt
sémre finansiering.



Sveriges universitets- och Resurser for uthildning och forskning
hdgskoleférbund

2014-04-25 Dnr 14/014

400 -
350 -
300 -
250 -

200 -
-'...

150 - TP PPT TR L

100 - ‘eegsaoo..,‘..,e"

50 -

O T T T T T T T T T T T T T T T T T T T T 1

S T R A R S R N S I I I TG TR Y
AP FSP PSP LSS LD
WTRTRTRDTRT RN DT DT AR AT AR AR AT AT AR AR AT AT DT AP

Figur 3. Utveckling totala medel till FoU inom hogskolesektorn for tidigare vastlander. Index 1991=100, fast penningvarde
och lokal valuta. Variationen till f6ljd av organisatoriska férandringar (sdsom inflyttning av institut i hogskolan) har
korrigerats i den man de beskrivits i databasens fotnotter. Punkterad fet linje markerar Sverige och 6vriga punkterade
linjer markerar évriga nordiska lander. Irland och Portugal har lyfts ur diagrammet av lasbarhetsskél. Kélla: OECD
statistics 2014.

Totalt sett har Sverige sedan 1990 satsat tydligt mindre pa hdgskolesektorn &n andra lander och
okningen av forskningsmedel de senaste aren har inte paverkat den bilden namnvart. Svenska
larosaten har alltsa en tydlig nackdel i den internationella konkurrensen — sett bara utifran den
ekonomiska utvecklingen bor vi tappa i konkurrenskraft. Hur 2012 och 2013, som inte ar med i
statistiken, utvecklats &r svart att bedéma eftersom de flesta lander har en svag ekonomi med
medfdljande mojliga anslagsminskningar till hogskolesystemet. Samtidigt &r hogskolesektorn
internationellt ett prioriterat omrade och minskningen av resurser till svensk hogskoleuthildning
relativt stor, varfor det inte dr troligt att var position forbattrats namnvart.

Utveckling av det statliga finansieringssystemet

Mal- och resultatstyrning infors

Med syfte att bl.a. forbattra den offentliga sektorns effektivitet och produktivitet infordes succesivt
mal- och resultatorienterad styrning i slutet av 1980-talet. Styrfilosofin innebar att statsmakterna
skulle ange 6vergripande mal och huvudsaklig inriktning av myndigheternas verksamhet samt ange
de ekonomiska ramarna. Detta skulle goras for en tredrsperiod. Myndigheterna skulle ges ansvar for
att driva verksamheten med egen beslutskompetens och detaljregelringen skulle darfor minska bade
vad gallde utnyttjandet av forvaltningsanslaget och férordningar som reglerade hur verksamheten
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skulle organiseras och genomfotras. Kraven skulle samtidigt skdrpas vad géller redovisning och
analys av vilka resultat som uppnatts.

Den nya styrfilosofin innebar bl.a. att beslut om lokalf6érsorjning, 16ner och investeringar i anléagg-
ningstillgangar decentraliserades till myndigheterna. Ekonomiska incitament for god kassahallning
inférdes genom att bl.a. myndigheternas anslag betalades in pa rantekonto i Riksgalden med tolfte-
delar varje manad och lanefinansiering blev obligatorisk vid investeringar i anlaggningstillgangar.

Ny princip for pris- och I[6neomrakning av myndigheternas anslag

En ny princip for pris- och I6neomrékning (PLO) av myndigheternas anslag infordes infor budget-
aret 1993/94. Den innebar att den allméanna prisutvecklingen inom den konkurrensutsatta sektorn
skulle vara utgangspunkt vid PLO-omrékning. Tidigare hade exempelvis I6neomréakningen i PLO:n
inneburit en kompensation for faktiska I6nedkningar; vilka var centralt beslutade. Decentralisering
av beslut om l6ner innebar att en sddan ordning inte langre kunde behallas. Den nya principen
innebar att myndigheternas kompensation for I6nekostnadsokningar skulle utga fran I6nekostnads-
utvecklingen i den konkurrensutsatta sektorn for att uppratta en naturlig koppling till tillvéxten i
ekonomin som helhet (prop. 1992/93:100, bilaga 1, s.106).

Redan aret darpa, dvs. infor budgetaret 1994/95 infors principen med produktivitetsavdrag vid
berdkning av PLO.

Produktivitetskravet

I budgetpropositionen for 1994/95 aterkommer alltsa regeringen till berdkningen av PLO.
Kompensation for 1onekostnadsokningar har skett med utgangspunkt i den konstaterade I6ne-
kostnadsutvecklingen inom tillverkningsindustrin. [...] Lénehdjningar inom industrin motsvaras
emellertid till en del av produktivitetsforbattringar. Méjligheten att 6ka produktiviteten varierar
dock mellan olika verksamheter, t.ex. mellan varu- och tjansteproduktion. Det vasentliga ar att alla
mojligheter som finns att 6ka produktiviteten tas till vara. Mot denna bakgrund har myndigheternas
forvaltningskostnadsanslag bl.a. beraknats med utgangspunkt i lénekostnadsutvecklingen avseende
I6ner i den konkurrensutsatta sektorn med avdrag for produktivitetsforbattringar™ (prop.
1993/94:100, bilaga 1, 5.107).

Med nagra meningar i Finansplanen i budgetpropositionen for budgetaret 1994/95 infordes darmed
en form av besparing pa universitet och hogskolor som nu funnits i 20 ar. For en besparing blir det
om myndigheterna inte kan 6ka produktiviteten varje ar och detta ar svart i den typ av verksamhet

som bedrivs inom universitet och hdgskolor.

I budgetpropositionen for 2014 redovisar regeringen (for forsta gangen sedan BP 1993/94 savitt vi
har kunnat se) hur berakningen av PLO gors. Dar anges att loneomrakningen bygger pa “arbets-
kostnadsindex avseende utvecklingen for tjansteman inom tillverkningsindustrin”. Det innebar att
det inte langre galler I6nekostnadsutveckling totalt i den konkurrensutsatta sektorn, utan utveck-
lingen for tjansteman inom tillverkningsindustrin. | BP for 2014 anges ocksa att arbetskostnadsindex
for 2014 &r 5,01 procent. Vidare anges att arbetskostnadsindex har minskats med ett produktivitets-
avdrag som motsvarar genomsnittet av de senaste tio arens produktivitetsutveckling inom den
privata tjanstesektorn, vilket inte tydligt framgick av beskrivningen i BP for 1994/95. Produktivitets-
avdraget for 2014 &r 1,11 procent och darmed blir det slutliga 16neindex 3,90 procent for 2014 (prop.
2013/14:1, finansplan, $.591-592).

Produktivitetskravet behandlades i betdnkandet Resurser for kvalitet (SOU 2007:81, 5.189-190).
Utredningen ansag att hogre uthildning borde undantas fran det arliga kravet pa 6kad produktivitet
med motiveringen att standigt 6kad produktivitet, utan att kvaliteten sanks, ar svar att astadkomma
inom sadan verksamhet som bygger pa métet mellan studenter och larare. Utredningen hanvisade
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bl.a. till European Advisory Gruop: Report on the European Economy 2006. | den rapporten
beskrevs bl.a. ekonomen W. Baumols analys av "The cost disease in economics” dvs. hur vissa typer
av verksamhet sésom skapande konst och utbildning har mycket litet utrymme for att astadkomma
produktivitetsokningar.

Inom forskningen 6kar forvisso produktiviteten mycket snabbt (berdkningskapacitet, genteknik) men
det medfor att informationsmangden i den vetenskapliga produktionen 6kar kraftigt. | en jamforelse
med tillverkningsindustrin skulle det betraktas som en férandring av varan som bor leda till hogre
pris, vilket raderar ut kostnadsminskningen till foljd av produktivitetsékningen.

Insikten om att det &r administrationen men inte sjalva utbildnings- och forskningsverksamheten som
kan jamforas med vanlig tjansteproduktion fanns hos den davarande regeringen som i en skrivelse
till riksdagen om atgarder for att stabilisera ekonomin och begransa tillvaxten av de offentliga
utgifterna (Skr. 1990/91:50, s.12) i oktober 1990 foreslog ett tredrigt program dar hela den statliga
administrationen genom produktivitetsforbattringar och strukturella férdndringar skulle reduceras
med 10 procent. Denna effektivisering gallde for universitet och hdgskolor endast sjélva administra-
tionen som vid denna tidpunkt ansags utgora 12 procent av larosatenas omslutning. Inget krav pa
produktivitetsokning stalldes saledes pa sjélva utbildnings- och forskningsverksamheten.

Som jamforelse kan ocksd namnas att utbildningsverksamheten inom yrkeshdgskolan som finan-
sieras under anslaget Statligt stod till vuxenutbildning réknas om med ett specialindex som heter
skolindex. Enligt férordning (1993:167) om skolindex ska detta index beakta dels I6neutvecklingen
for samtliga offentliganstallda (vikt 0,716) dels varuprisutvecklingen (vikt 0,284). Nagot
produktivitetsavdrag tillampas inte. | genomsnitt under den senaste sexarsperioden har skolindex
legat 0,9 procentenheter hégre dan den PLO som tillampas for universitet och hégskolor.

Det vore angelaget att ga till botten med fragan om produktivitetsavdraget. Rimligtvis borde detta
galla den statliga administrationen och inte sjalva utbildnings- och forskningsverksamheten. Krav pa
Okad produktivitet i utbildning leder erfarenhetsmassigt till farre undervisningstimmar eller storre
undervisningsgrupper.

Utbildning pa grundniva och avancerad niva

Mal- och resultatstyrning infordes for grundutbildningen genom 1993 ars universitets- och hégskole-
reform och sammanf6ll tidsmdssigt med de generella fordndringarna som géllde hela statsforvalt-
ningen. 1993 ars reform var pa manga satt en reaktion mot den ordning som hade géllt sedan 1977
ars hogskolereform.

Styr- och resurstilldelningssystemet i 1977 ars reform

1977 ars hogskolereform praglades av en utvecklad planeringsfilosofi och ett stort matt av detalj-
styrning som byggde pa central planering dar de s.k. planeringsramarna var ett viktigt styrinstru-
ment. Planeringsramarna bestod av antalet nybdrjarplatser pa samtliga allmanna utbildningslinjer
fordelade pa larosaten. Riksdagen inrattade de allmanna utbildningslinjerna och beslutade om
planeringsramarna medan Universitets- och hogskoleambetet (UHA) beredde forslagen som lades
fram av regeringen. Aven innehdllet i de allmanna utbildningslinjerna var centralt reglerat i
utbildningsplaner.

Varje larosates anslagspost under respektive sektorsanslag var beraknad utifran antalet arsstudie-
platser baserat pa antalet nyborjarplatser, men berakningarna skilde sig mellan larosatena. Bade
planeringen och resurstilldelningen var inputorienterad och larosatena tilldelades saledes resurser
utifran tillhandahallna utbildningsplatser, oberoende av om dessa var utnyttjade eller inte.
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Den centralplanerade grundutbildningen med hdg grad av detaljreglering ledde till missnéje och
kritik fran larosaten och studenter. Studenterna klagade pa den laga kvaliteten och lararnas ointresse
for grundutbildningen. Léaroséatena hade inget direkt inflytande 6ver inriktningen och dimensioner-
ingen av uthildningen utan denna byggde pa de prognoser som UHA gjorde 6ver det framtida
behovet av olika yrkesgrupper.

Styr- och resurstilldelningssystemet i 1993 ars universitets- och
hogskolereform

1993 ars reform var som redan sagts i stor utstrackning en reaktion pa den centralt planerade och i
detalj styrda grundutbildningen. Ett stort matt av decentralisering av beslut fran statsmakterna till
larosétena genomfordes.

Regeringens davarande mal och ambitioner i 1993 ars reform var 6kad kvalitet och effektivitet —
genom konkurrens. Dessa mal skulle uppnas genom dels ett resurstilldelningssystem som skulle
stimulera och bel6na hojd kvalitet och dkad effektivitet dels att statsmakternas styrning av
larosétenas utbildningsutbud skulle avse resultaten av utbildningen. Styrning och resurstilldelning
skulle samspela och vara forutsattningar for varandra. Principerna presenterades i propositionen
Universitet och hogskolor — frihet for kvalitet (prop. 1992/93:1) och férslagen preciserades i
propositionen Hogre utbildning for 6kad kompetens (prop. 1992/93:169).

Huvudtanken i resurstilldelningssystemet var att det skulle gynna de universitet och hogskolor som
dels var attraktiva for studenterna, dels presterade goda studieresultat. Ersattning for helarsstudenter
skulle vara den rorliga resurs som varje aktiv student forde med sig och darmed ge studenternas
efterfragan genomslag, bade vad géllde val av utbildning och ldrosate. Ersattning for studieresultat,
dvs. for helarsprestationer, skulle leda till olika insatser inom larosatet for att forbattra
undervisningen och stimulera till ett aktivare stod till och uppféljning av studenter. Erséttning for
helarsprestationer skulle saledes inte enbart vara effektivitetshjande utan ocksa kvalitetshéjande.
Darmed fanns en stark koppling mellan regeringens uttalade mal fér grundutbildningen och resurs-
tilldelningssystemets utformning for att na malen.

Grundprincipen vad géllde utbildningsutbudet var i 1993 ars reform att laroséatena sjalva skulle
besluta om detta och att studenternas val skulle vara styrande. Léroséatena skulle bli lyhérda for
studenternas énskemal och krav.

Statens styrning skulle inskrankas till att ange mal for antal examina for utbildningar till vissa
viktiga yrken inom vilka staten ur ett nationellt perspektiv maste garantera ett visst antal
examinerade. Detta gjordes i l&rosdtenas utbildningsuppdrag dér regeringens och riksdagens
dvergripande styrning av varije larosate samlades. Utbildningsuppdragen var tredriga och mélen
avsag hela trearsperioden samtidigt som beraknade takbelopp for de tre aren inom trearsperioden
angavs. Ambitionen var att planeringsférutsattningarna for trearsperioden skulle vara kanda infor
perioden och att resultatet for tredrsperioden for varje larosate skulle ligga till grund for nésta
trearsperiods utbildningsuppdrag (prop. 1992/93:169, .16 ff.).

Resurstilldelningssystemet

Det resurstilldelningssystem som infordes med 1993 ars reform &r i sin konstruktion detsamma i dag.
Systemet innebar att samtliga resurser for “ordinarie” grundutbildning, numera utbildning pa grund-
niva och avancerad niva, beréknas utifran varje larosates redovisade helarsstudenter och
helarsprestationer, dvs. samtliga resurser &r rorliga. Den arliga tilldelningen begréansas av ett
takbelopp som utgdr den hogsta mojliga ersattningen. Den slutliga ersattningen for ett budgetar
beréknas utifran antalet redovisade helarsstudenter och helarsprestationer fordelade pa olika
utbildningsomraden och de erséttningar dessa genererar. Redovisningen av helarsstudenter och
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helarsprestationer per utbildningsomrade baseras pa vilket utbildningsomrade den kurs tillhér, som
studenterna ar registrerade pa.

Klassificeringen av kurser pa utbildningsomraden gors av varje larosate och ar en fraga som varit
foremal for diskussion alltsedan resurstilldelningssystemet infordes. Ett skal till detta ar att
begreppet utbildningsomrade i vissa fall ar problematiskt. Den enda definition som finns &r drygt
tjugo ar gammal och sager att utbildningsomrade ska motsvara de traditionella fakultetsomradena.
Eftersom fakultetsindelning av grundutbildningen upphorde att galla 1977 sa var definitionen av
utbildningsomraden problematisk redan nar systemet inférdes. Ett annat skal ar de stora skillnaderna
i ersattningsbeloppen for de olika utbildningsomradena som innebr att en eventuell omklassifice-
ring av en kurs far stora ekonomiska konsekvenser. Ersattningsbeloppen ar i hog grad historiskt
betingade och har inte anpassats till de forandringar som skett betr&ffande undervisningsformer,
framvaéxten av tvarverenskapliga utbildningar och inférandet av nivaer (Hogskoleverkets uppféljning
av kursklassificering vid universitet och hdgskolor, Rapport 2012:25 R).

Skillnaderna mellan ersattningsbeloppen for de olika utbildningsomradena ar alltsé stora.
Utbildningsomradena humaniora, samhallsvetenskap, teologi och juridik har den lagsta ersattningen.
Ersattningen 2014 for en helarsstudent med genomsnittlig prestationsgrad inom dessa
utbildningsomraden ar 44 112 kronor. Utbildningsomradet media har den hogsta ersattning med

511 197 kronor for en helarsstudent med genomsnittlig prestationsgrad. De olika
ersattningsbeloppen utgér endast ett berdkningsunderlag och ar inte ténkta att vara styrande for hur
de samlade intékterna fordelas internt inom larosétet.

Larositena kan spara outnyttjat takutrymme dvs. anslagssparande, respektive 6verproduktion, fran
ett budgetar till nasta. Denna majlighet ar dock begransad och ackumulerat anslagssparande
respektive dverproduktion kan uppga till hégst 10 procent av arets takbelopp. Om ett laroséte ett ar
endast kan avrakna exempelvis 90 procent av sitt takbelopp far det uppkomna anslagssparandet
utnyttjas ett kommande ar om larosétet da Gverproducerar. Om larosatet tva ar i rad endast avraknar
90 procent av takbeloppet kan inte det uppkomna anslagssparandet det andra éret sparas, eftersom
den maximala gransen for sparande uppnaddes redan efter det forsta aret. Det anslagssparande som
overstiger 10 procent dras in. P4 samma satt forsvinner maéjligheten att fa ersattning for den
dverproduktion som Gverstiger 10 procent av takbeloppet. Ett larosate som 6verproducerar ett ar och
har ett tidigare anslagssparande kan utnyttja detta och redovisar da en intakt fran grundutbildnings-
anlaget som overstiger takbeloppet.

Begreppet "platser”

Vid inférandet av 1993 ars reform och det nya styr- och resurstilldelningssystemet blev "platser” ett
begrepp som inte l&ngre var relevant i regeringens uppdrag till 1arosdtena. Det var l&rosétena som
avgjorde omfattningen av platser som skulle erbjudas. Hur manga platser som erbjuds inom ramen
for takbeloppet varierar beroende pd sammanséattningen. Platser uttrycker den planerade omfatt-
ningen av verksamheten medan helarsstudenter uttrycker resultatet. Det drojde inte lange efter 1993
forran regeringen borjade tala om platser. Syftet var da att forklara vad takbeloppsokningar
motsvarade i volymdkning. | de senaste budgetpropositionerna har dock regeringen flyttat om
"platser” mellan larosatena pa ett satt som paminner om tiden fore 1993 ars reform. Se vidare
avsnittet Vem bestdmmer om utbildningsutbudet.

Egen anslagsmodell

Resurstilldelningssystemets konstruktion innebar saledes att intékterna fran grundutbildnings-
anslaget var beroende av redovisade resultat for det aktuella budgetaret. For dvriga myndigheter
gallde och galler fortfarande att anslaget avraknas med de utgifter (numera kostnader) som uppstar i
verksamheten, vilket ocksa gallde for universitet och hogskolor fore 1993. Men for universitet och
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hogskolor skulle nu anslagen inte avrdknas med utgifter utan avraknas med de intakter som
redovisade helarsstudenter och helarsprestationer genererade. Oberoende av vilka kostnaderna for
grundutbildningen hade varit under aret, blev intakterna fran anslaget de som helarsstudenter och
helarsprestationer genererade. Saledes kravdes en egen anslagskonstruktion for grundutbildningen
som var (och fortfarande &r, sa vitt vi vet) unik for universitet och hogskolor. Av praktiska skl
géller samma modell for anslagen till forskning och forskarutbildning som avraknas med de 12-delar
som oOverfors fran anslagen till larosatenas konto hos Riksgalden varje manad. For universitet och
hogskolor kan alltsa inte kostnaderna for verksamheten avlésas i anslagsforbrukningen, vilket galler
for évriga myndigheter.

Hur har det blivit?

Statsmakternas styrning av larosatenas utbildningsutbud skulle, som framgar ovan, uttyckas i mal for
minsta antal examina under den kommande tredrsperioden for utbildningar till vissa viktiga yrken.
Detta skulle framga av de tredriga utbildningsuppdragen. Men grundprincipen var att studenternas
val skulle styra utbildningsutbudet vid larosatena. Resurstilldelningen skulle ske pa ett sadant satt att
larosétena sporrades att standigt forbéattra sin verksamhet. Det skulle darfor finnas ett samband
mellan utbildningsuppdrag, studenttillstrémning och resurstilldelning (Fria universitet och
hogskolor, Ds 1992:1, 5.36).

En analys av utvecklingen under de 20 &r som gatt sedan 1993 ars reform visar bl.a. att

e olika regeringarnas styrning av utbildningsutbudet sedan 1993 har inneburit att langsiktiga
mal har ersatts med olika former av kortsiktiga mal till att regeringen ingriper i sjélva
planeringen

e mal for grundutbildningen har forandrats liksom regeringens styrning men
resurstilldelningssystemet &r i princip oférandrat

e den kraftiga utbyggnaden av grundutbildningen under cirka 15 ar har upphort.

Vem bestammer om utbildningsutbudet?

Den forsta tredrsperioden 1993/94 — 1995/96

Redan infor det andra aret i den forsta tredrsperioden, dvs. infor budgetaret 1994/95 grep regeringen
in och @ndrade forutsattningarna for de larosaten som gav lékar- och tandl&karutbildning. Endast
nagra manader fore hostterminsstarten foreslog regeringen att antagningen till lakarutbildningen
skulle minska med 120 nybdrjare, vilket innebar en minskning med cirka 15 procent och att
antagningen till tandlékarutbildningen skulle minska med 40 procent.

Per Unckel som var ansvarig minister hade cirka ett ar tidigare genomfért den reform som innebar
att larosatena skulle ha huvudansvaret for utbildningsutbudet, med beaktande av de langsiktiga
malen for antal examina for vissa utbildningar. (I berorda larosatens utbildningsuppdrag for den
forsta trearsperioden fanns bl.a. mal for minsta antal lakarexamina under tredrsperioden.) Trots detta
foreslog alltsa Unckel en minskning av nyborjare pa lakar- och tandlakarutbildningarna — med
omedelbar verkan. | varje fall minskningen av lakarutbildningen fick mycket allvarliga
konsekvenser. Redan innan minskningen av nybdrjare hade fatt genomslag i utflodet fran
lakarutbildningen hade en pétaglig lakarbrist uppstatt, som naturligtvis accelererade nar utflodet
borjade minska.

| detta fall kan man nog séga att regeringens ingripande i planeringen inte bara var ongdig och stred
mot de principer som lagts fast utan att det medférde att den l&karbrist som senare uppstod
forvarrades patagligt. Detta visar ocksa svarigheten for politiker att avsta fran detaljstyrning i vissa
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lagen. En av motiveringarna till minskningen var att det fanns nagra hundra arbetslosa lakare i landet
—vid just denna tidpunkt.

1997 - 2006

I budgetpropositionen for 1997 &ndrades regeringens styrning av larosétenas utbildningsutbud. Den
socialdemokratiska regeringen som tilltradde 1994 &ndrade inte de grundldggande principerna for
utbildningsuppdragen som géllde for perioden 1993/94 — 1995/96. Men infér den nya trearsperioden
1997 — 1999 fick de politiska ambitionerna klart genomslag i larosatenas utbildningsuppdrag.

Den tidigare principen att larosatenas uthildningsutbud skulle anpassas till studenternas efterfragan
ersattes med att larosatena skulle anpassa utbildningsutbudets inriktning till omraden dar behovet av
valutbildad arbetskraft bedomdes oka . Examensmal beh6lls och dartill angav regeringen i BP 1997
att larosatena skulle fa ett generellt uppdrag vad géllde fort-bildning, vidareutbildning, rekrytering,
jamstalldhet, distansutbildning och for studenter med invandrarbakgrund. Regeringen styrde ocksa
genom uppdrag till larosétena att 6ka utbudet generellt inom naturvetenskap och teknik samt inom
vissa specifika utbildningar och utbildningsinriktningar. Dartill pekades ocksa vissa utbildningar ut
dar antalet helarsstudenter borde minska under tredrs-perioden, t.ex. lakarutbildningen och vissa
lararutbildningar. | regleringsbreven gavs larosétena preciserade uppdrag avseende minsta antal
helarsstudenter totalt och minsta antal helarsstudenter inom omradena naturvetenskap och teknik for
det aktuella budgetaret (prop. 1996/97:1, utgiftsomrade 16, s.94-95).

Fran och med 2001 6vergick de tredriga examensmalen till att bli fyraariga. Den forsta fyraars-
perioden omfattade aren 2001-2004. Infor budgetéret 2005 avskaffades malen i regleringsbreven for
antalet helarsstudenter totalt.

Sammanfattningsvis kan man sdga att uthildningsministrarna i de socialdemokratiska regeringarna
1994 — 2006 hade starka onskemal att styra larosatena mer an vad principen om att styra genom
langsiktiga mal for antal examina tillat. Denna 6nskan att styra utbildningsutbudet skulle visa sig bli
problematisk nar den kolliderade med resurstilldelningssystemets princip att tilldela resurser utifran
studenternas val (se nedan).

Vad man kan notera r att uppdragen i larosatenas regleringsbrev att 6ka, och i nagra fall minska,
utbudet inom vissa omraden och utbildningar inte var kopplade till resurser. A andra sidan pégick en
arlig utbyggand av grundutbildningen under denna period.

2006 -

Under de forsta aren efter regeringsskiftet hosten 2006 foreslar alliansregeringen fortsatt utbyggnad
av lakarutbildningen och tandlakarutbildningen. Nar det galler styrning i 6vrigt av utbildnings-
utbudet tas malen for minsta antal helarsstudenter inom NT-omradena bort ur regleringshreven for
2009. | regleringsbreven for budgetaret 2010 forsvinner malen for minsta antal examina under
kommande fyradrsperiod. Det innebar att styrning av utbildningsutbudet genom mal helt har
upphort.

| budgetpropositionen for 2011 inleds en period som préglas av indragningar av anslagsmedel for att
finansiera reformer. Anslagen minskas med hénvisning till inférandet av studieavgifter for
tredjelandsstudenter, inaktiva studenter och effektivitetsvinster i anslutning till inforandet av den nya
lararutbildningen. Det satt pa vilket indragningarna har genomforts skapade oklarheter och ryckighet
i finansieringen, som knappast ar férenliga med modellens idé.

I budgetpropositionen for 2012 tar regeringen plotsligt éver ansvaret for dimensioneringen av vissa
utbildningar. (Detta har forvisso gallt lakar- och tandlékarutbildningen sedan 1994, men dessa
utbildningar &r speciella eftersom en del av ersattningen betalas till landstingen utifran ALF/TUA-
avtalen.) Trots att det papekats i fler budgetpropositioner tidigare att det &r larosatenas ansvar att
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anpassa uthildnings-utbudet efter studenternas efterfragan och arbetsmarknadens behov anfor
regeringen i BP 2012: "Enligt regeringens uppfattning ar det angeléget med 6kad dimensionering
av vissa utbildningar. Det handlar om fortsatt utbyggnad av lakarutbildning, tandlékarutbildning,
sjukskaterskeutbildning och civilingenjorsutbildning. En sadan utbyggnad foreslas delvis finansieras
genom omférdelningar mellan larosaten. Hartill kommer som ndmnts ovan behov av omférdelning
av platser for att halla uppe dimensioneringen av larar- och forskollararutbildningarna.” (prop.
2011/12:1, utgiftsomrade 16, s.73).

Nu ar det inte frdga om att regeringen anger en onskad inriktning vad géller 6kning och minskning
av vissa utbildningar som gjorts tidigare. Nu handlar det om omflyttning av s.k. platser med
tillhérande pengar. For de larosaten som far “nya platser” uttrycks detta i form av nybérjarplatser.

Hanteringen fran regeringens sida paminner starkt om tiden fore 1993 ars reform.

I budgetpropositionerna for 2013 och 2014 fortsétter denna sa kallade utbyggnad av vissa
utbildningar. ”Platsokningarna” finansieras pa olika satt. Ett & omfordelning av platser mellan
larosétena, ett annat ar att larosatena uppmanas finansiera utékningen inom takbeloppet, dvs. intern
omfordelning, ett tredje &r nytillskott. Nar man studerar effekterna av omférdelning av “platser”
mellan larosétena for perioden 2014-2017 enligt hérledningstabeller och évrig information under
respektive anslag i BP 2014 blir resultatet foljande.
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Forandring av anslag till utbildning pa grundniva och avancerad nivé aren 2014-2017 pa grund av 6verforing
till/fran andra anslag for att finansiera platsokningar”, miljoner kronor.

Uppsala universitet 15,8
Lunds universitet 22,9
Goteborgs universitet 35,0
Stockholms universitet -40,6
Umea universitet 1,4
Linkdpings universitet 36,9
Karolinska institutet 8,1
Kungl. Tekniska hégskolan 47,7
Luled tekniska universitet -30,3
Karlstads universitet -6,6
Linnéuniversitetet -22,2
Orebro universitet 37,0
Mittuniversitetet -34,4
Summa universitet 70,7
Blekinge tekniska hogskola -34,4
Malmo hogskola -5,8
Mélardalens hogskola -33,7
Hogskolan i Boras 0,6
Hogskolan Dalarna -24,2
Hogskolan i Gavle -23,7
Hogskolan i Halmstad -18,5
Hogskolan Kristianstad -14,0
Hogskolan i Skovde -32,4
Hogskolan Vast -8,4
Sodertorns hogskola -24,8
Summa hoégskolor -219,3

Den "utbyggnad” som finansieras genom omférdelning bestar i stor utstrackning av utbyggnad av
lakarutbildning, tandlakarutbildning och civilingenjoérsutbildning men aven omférdelning mellan
larar- och forskollararutbildning vilket totalt resulterar i en omférdelning fran hogskolorna och nagra
av universiteten till de 6vriga universiteten.

Sammanfattningsvis har de senaste arens styrning inneburit att grundprincipen att regeringen satter
upp langsiktiga mal for vad som ska uppnas i grundutbildningen ersatts av att regeringen ingriper i
sjélva planeringen av utbildningsutbudet. Detta innebér en besvarlig situation for larosdtena och
dessutom en stor osékerhet om vad nésta omflyttningsobjekt ska bli. Det hér forklarar nog en hel del
att laroséatena upplever att styrningen utmarks av ryckighet och kortsiktighet.

Malen for grundutbildningen har forandrats liksom regeringens styrning
men resurstilldelningssystemet &ar i princip oférandrat

Infor budgetaret 2001 blev styrningen mot de nya malen problematisk for den davarande
socialdemokratiska regeringen. Regeringens krav pa 6kning av helarsstudenter inom naturvetenskap
och teknik, som motiverades med behovet pa arbetsmarknaden, borjade bli svart for larosatena att
uppfylla. Nu uppstod en tydlig kollision mellan regeringens mal och resurstilldelningssystemet.
Larosatena klarade inte av att uppfylla mélen for minsta antal helarsstudenter inom NT-omradena.
Samtidigt innebar detta inga direkta ekonomiska sanktioner sa lange man uppnadde takbeloppet
eftersom styrningen inte var kopplad till resurstilldelningen. Det markliga var att regeringen beskrev
problemet som om vissa resurser faktiskt var kopplade till att uppna malen for antalet helarsstudenter
inom NT-omradena. | BP 2001 uttrycktes detta pa féljande sétt:
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”Flera larosaten moter nu svarigheter i att fortséatta den kraftiga expensionen inom naturvetenskap
och teknik. Regeringen har darfor beslutat att ge larosatena réatt att omvandla utbildningsplatser
fran naturvetenskap och teknik till platser inom samhallsvetenskapliga, humanistiska och juridiska
amnesomraden om hogskolan eller universitetet bedémer att utbildningsuppdraget inte kan
fullgéras, vad avser naturvetenskapliga och tekniska utbildningar™ (prop. 2000/01:1 utgiftsomrade
16, 5.43).

Skrivningen indikerar att larosatena skulle ha tilldelats ett visst antal platser (och ddrmed pengar)
inom olika utbildningsomraden alternativt att den utbyggnad som pagick var villkorad pa nagot satt.
Inget av detta gallde dock.

Den davarande regeringens problem med att vilja uppna ett visst mal samtidigt som resurstill-
delningssystemet inte understodde detta fortsatte i ndsta budgetproposition. Dér beklagar sig
regeringen Over att universitet och hogskolor haft svarigheter att fa tillrackligt antal sokande till NT-
utbildingar och att larosatena darfor har haft mojlighet att omfordela utbildningsplatser fran NT-
omradena till andra utbildningsomraden (prop. 2001/02:1, utgiftsomrade 16, 5.92). Eftersom
regeringen aldrig har tilldelat larosatena nagra platser och eftersom det enda som raknas i det
befintliga resurstilldelningssystemet ar helars-studenter och helarsprestationer ar detta ett mycket
markligt resonemang. Regeringen vill sd innerligt garna se en 6kning av antalet helarsstudenter inom
NT-omradena och séager sig darfor ha tilldelat larosatena NT-platser. Regeringen ger sken av att
tillampa det styrsystem som géllde fore 1993 — att tilldela larosétena platser. Men vad som galler ar
att regeringen tilldelar larosatena takbelopp som endast kan ge larosétena resurser om det finns
registrerade studenter och avklarade poang. Sa kallade platser har inget ekonomiskt varde.

Regeringen har inte de ratta instrumenten for att dstadkomma det man vill. Resurstilldelnings-
systemet belénar larosatena nar de anpassar utbudet till studenternas efterfrdgan men inte
nodvandigtvis nar de anpassar utbildningsutbudet till arbetsmarknadens behov. Ett sddant beteende
kan till och med bestraffas. Om larosatena erbjuder sadan utbildning som arbetsmarknaden behdver
men studenterna inte efterfragar i tillracklig omfattning, uteblir intakterna.

Trots att flera utredningar tillsétts for att foresla forandringar av resurstilldelningssystemet sker
ingen forandring, varken under de socialdemokratiska regeringarna eller under de borgerliga
regeringarna.

Utbyggnaden av grundutbildningen under 1990-talet och nagra ar in pa
2000-talet

Mellan 1990 och 2004 mer &n fordubblades antalet helarsstudenter. En kraftfull utbyggnad av
grundutbildningen var en del av reformstrategin nar 1993 ars reform presenterades. Denna strategi

fortsatte sedan efter regeringsskiftet 1994 och pagick fram till 2004 da efterfragan fran studenterna
sviktade och antalet helarsstudenter for forsta gangen sedan mitten av 1980-talet minskade.

15



Sveriges universitets- och Resurser for uthildning och forskning
hdgskoleférbund

2014-04-25 Dnr 14/014

Helarsstudenter

350 000

300 000 s
/ V

250 000 /

200 000

150 000 /

100 000

50 000
o +r—T"7——"T"—"T"—"T""TTTTTTTTTTTTTTT
ST 3 S T

Figur 4. Antal helarsstudenter totalt 1988/89 — 2013. Kélla: Universitetskanslersambetets arsrapport 2013.

Fore 1993 bestod de sé kallade sektorsanslagen av medel for att tacka utbildningskostnader, dvs.
lIonekostnader och 6vriga kringkostnader medan medel for lokaler och inredning och utrustning
hanterades och tillhandahélls i sérskild ordning. Resursberedningen diskuterade om
dimensioneringsforandringar skulle medfora resurstilldelning som byggde pa marginalkostnads-
principen eller styckkostnadsprincipen och kom fram till att styckkostnadsprincipen var att féredra.
Konstruktionen med per capitaerséttningar som inkluderade samtliga resurser for grundutbildningen
var en utomordentlig modell for att genomféra den snabba och kraftiga utbyggnaden av
grundutbildningen. Férdubblingen av antalet helarsstudenter under en 15-arsperiod innebar en
kraftfull 6kning av saval larare som lokaler och andra resurser, resurser som alltsa féljde med varje
student. Den snabba utbyggnaden innebar dessutom att larosatena under en period tillférdes resurser
i snabbare takt an forbrukningen.

Situationen efter 2004 &r en annan. Den davarande socialdemokratiska regeringens ambitioner var
att fortsatta utbygganden aven efter 2004 for att na 50-procentsmalet, men tillstrémningen av
studenter minskade alltsg, vilket innebar att utbyggnaden avstannade. Den borgerliga regeringens
strategi var att satsa pa "kvalitet i stallet for kvantitet” vilket har inneburit att ndgon permanent
utbyggand inte skett efter 2006. Dock har regeringen gjort tillfalliga satsningar av konjunkturskal.

I en situation dér utbildningen inte langre byggs ut &r det rimligt att analysera om resurstill-
delningssystemet behdver anpassas. Den langvariga utbyggnaden innebar ett arligt tillskott av "nya
pengar” som kunde anvéndas for olika satsningar och profilering. Néar detta upphort behéver
forutsattningarna for larosétena att pa annat satt fa fram fria resurser diskuteras.

"Det raka ackordet”

Det som var systemets styrka vid den langvariga och kraftiga utbyggnaden har kanske blivit dess
svaghet ndr studententalet minskar — namligen att samtliga resurser foljer med/férsvinner med
studenterna.

Efter 2004 har situationen varit den att vissa ar har studentantalet minskat beroende av arbets-
marknadslaget, minskande ungdomskullar och under senare ar regeringens indragningar av
takbelopp. Med ett system som innebar att alla resurser féljer studenterna blir detta problematiskt
eftersom kostnaderna inte forsvinner samma ar som antalet studenter minskar. Detta blev tydligt for
bl.a. Blekinge tekniska hogskola (BTH) och Mitthégskolan i borjan av 00-talet nar antalet studenter
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minskade framfor allt inom teknikutbildningar och naturvetenskapliga utbildningar. Fér BTH
innebar de omedelbart minskade intékterna nar IT-bubblan sprack att regeringen 2003 flyttade 20
miljoner kronor fran takbeloppet till ett sarskilt &tagande som darmed inte kravde avrakning med
helarsstudenter och helarsprestationer. Detta gjordes saledes for att hdgskolan inte skulle drabbas
alltfor hart av de omedelbart minskade intakterna for helarsstudenter och helarsprestationer.

Studentantalet minskade vid sa gott som alla larosaten (de konstnarliga hogskolorna i Stockholm
samt GIH undantaget) flera ar i rad under perioden 2004 — 2008, vanligtvis tre ar i rad. Nar
minskningen intraffade hade drygt 70 procent av larosétena sparad 6verproduktion som kunde
utnyttjas, men minskningen i studentantal i kombination med héjda takbelopp resulterade snabbt i
anslagssparande — for manga maximalt sadant. Utvecklingen vande 2009 och studentantalet 6kade
vilket ledde till att manga larosaten aterigen hade dverproduktion efter ndgra ar — narmare halften av
dessa maximal sadan.

De pétagliga svangningarna under senare ar i bade takbelopp och antal studenter, och darmed
intakter fran grundutbildningsanslagen, har resulterat i att alla larosaten som omfattas av
resurstilldelningssystemet utom Chalmers under den senaste tioarsperioden har haft antingen
anslagssparande eller éverproduktion — manga badadera — som Gverstigit 10 procent av takbeloppet.
(Se bilaga 1.) De stora anslagssparanden som uppkom under perioden 2005 — 2008 berodde pa att
studentantalet minskade men ocksa pa att samtidigt som detta intraffade 6kade larosatenas takbelopp
patagligt.

Ser man i stéllet till det summerade resultatet for den senaste tiodrsperioden blir bilden en annan.
Avwvikelsen mellan de summerade resultaten (6ver eller under takbeloppet) for alla tio aren i relation
till de summerade takbeloppen for alla tio aren &r lagre an fem procent for alla larosaten utom ett;
Luled tekniska universitet. Det pekar pa att det raka ackordet ger en kraftfull effekt pa de arliga
utfallen medan dver- respektive underproduktion jgmnar ut varandra sett dver en langre period.

Arligt ackumulerat anslagssparande dver 10 procent dras in. Detsamma géller dverproduktion.
Vérdet av de anslagssparanden som dverstigit 10 procent och saledes enligt modellens konstruktion
har dragits in under perioden 2003 — 2012 &r drygt 2,6 miljarder kronor och vérdet av
éverproduktionen som dverstiger 10 procent av takbeloppet och som séaledes aldrig kommer att
ersattas &r ndrmare 1,2 miljarder kronor.

Kommentarer

Nar resurstilldelningssystemet infordes var ambitionen att systemet skulle korrigeras vartefter. "Om
det visar sig vara nodvandigt med forandringar for att de avsedda malen ska kunna uppnas &r jag
beredd att aterkomma till regeringen med sadana forslag” (prop. 1992/93:169, s.27).

Det drojde inte lange forran resurstilldelningssystemet borjade betraktas som nagot som skoter sig
sjalv och inte ar kopplat till styrning. Bade socialdemokratiska och borgerliga regeringar har haft
som mal att utbildningsutbudet ska anpassas till studenternas efterfragan och arbetsmarknadens
behov. Men resurstilldelningssystemet premierar huvudsakligen en anpassning till studenternas
efterfragan.

Den besvarliga planeringssituation som nu géller for larosatena med kortsiktighet och ryckighet
beror, som redovisningen ovan har visat, bl.a. pa att resurser flyttas runt mellan larosatena med
hénvisning till behovet att 6ka vissa utbildningar. For att finansiera nya satsningar dras takbelopp in
grundat pa vissa antaganden (avgiftsstudenter, inaktiva studenter och tankta effektivitetsvinster).
Darmed blir planeringsforutsattningarna kortsiktiga och ingen vet vad nésta atgard kan téankas bli.
Det &r i det ndrmaste omdjligt att folja effekterna av alla indragningar, omflyttningar och
nysatsningar i budgetpropositionerna. Det rimmar ocksa daligt med ett resurstilldelningssystem som
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i grunden bygger pa att laroséatenas egna beslut ar avgorande for resurstilldelningen. Det rimmar
ocksa daligt med att det ar larosatenas ansvar att besluta om sitt utbildningsutbud.

Nar regeringen nu gar in och flyttar om “platser” och resurser och alagger larosatena att 6ka vissa
utbildningar med ett visst antal platser gors detta utan att principerna for larosétenas ansvar for
utbildningsutbudet har andrats. Det gors till och med samtidigt som regeringen papekar att
universitet och hdgskolor ansvarar for dimensioneringen av utbildningsutbudet och att ldrosétenas
frihet och sjalvbestdammande ska 6ka och den politiska detaljstyrningen av verksamheten ska
minska. Det behdvs ett klargdrande betréffande ansvaret for utbildningsutbudets dimensionering.

Alla resurser &r rorliga dvs. resultatbaserade — samma ar. Resurstilldelningssystemet ska forse
larosétena med de resurser som kravs for att fullgora ett utbildningsuppdrag samtidigt som de &r
rorliga i sin helhet. Per capitabeloppen innehaller alla resurser som kravs for att genomféra
grundutbildningen, dven sddana som ska tacka kostnader som inte ar sarskilt rérliga. Om
resurstilldelningssystemet ska premiera ett visst beteende och samtidigt ge en rimligt stabil och
forutségbar finansiering av grundutbildningen kan man diskutera om alla resurser ska vara
resultatberoende — samma ar. | exempelvis Norge bestar resurstilldelningen till larosatena av tre
komponenter, 25 procent av larosatenas resurser &r beroende av utbildningsresultat, 15 procent ar
beroende av forskningsresultat och 60 procent utgors av en bastilldelning (se bilaga 2). Man kan
tdnka sig olika modeller for att dampa de omedelbara effekterna av upp- och nedgang i
studentantalet.

Den interna resursférdelningen inom larosatena

| SUHF:s debattbok Framtiden bdrjar nu skriver Mikael Alexandersson i sitt bidrag "Profilering for
olikhet och mangfald” att problemet med det svenska hdgskolesystemet inte &r att det &r for manga
larosaten eller for sma, utan att de ar for lika. Han framhaller att larosétesledningarna maste mera
aktivt identifiera och stodja interna drivkrafter for profilering sa att excellenta profilomraden kan
utvecklas. Man maste kunna prioritera och koncentrera utbildning och forskning till de omraden
inom vilka larosatet har de bésta forutsattningarna att bli framgangsrika.

Bade resurstilldelningssystemets konstruktion och hanteringen av den interna resursfordelningen
inom larosatena pekar mot att resurstilldelningssystemet missgynnar méangfald. Systemet som sadant
ger inte sarskilt stort utrymme for djérva prioriteringar samtidigt som systemet for tilldelning till
larosatena har fortplantats inom laroséatena. Da skapas sma mojligheter till den koncentration och
prioritering som efterlyses.

Nér systemet infordes forutsatte regeringen att larosatenas styrelser skulle besluta om de tilldelade
medlens fordelning internt och att ansvaret for kvaliteten i verksamheten skulle vara vagledande for
de fordelningsprinciper som larosétena tillampade internt. | propositionen Hogre utbildning fér kad
kompetens (prop. 1992/93:169) erinrar utbildningsministern om att de principer jag har redogor for
avser statsmakternas resurstilldelning till universitet och hogskolor. Det ankommer sedan pa
respektive styrelse att besluta om hur de tilldelade medlen fordelas och anvéands internt for att
fullgora utbildningsuppdraget. Ansvaret for kvaliteten i verksamheten maste vara vagledande for de
fordelningsprinciper som universiteten och hégskolorna tillampar internt” (prop. 1992/93:169,
s.17).

I sjalv verket foljer larosdtena i hdg grad de centrala prislapparna” i den interna fordelningen.
Varfor har det blivit sa och ar det ndgot som kan andras pa? Larosatenas mojlighet att profilera sig
genom att satsa extra resurser pa profilomraden for att bli sarskilt framgangsrika inom dessa tycks
vara svara att astadkomma. Att omfordela i férhallande till "regeringens prislappar” méts med
motstand fran de &mnen och institutioner som det omférdelas fran. Problemet &r att detta Gver huvud
taget betraktas som omfordelning. Larosatena har ett takbelopp att fordela internt, inte ett antal per
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capitaersattningar. Mojligheten att i den interna fordelningen av grundutbildningsresurserna avvika

fran de “externa prislapparna” har inte tagits till vara i den utstrackning som forutsattes nar systemet
infordes, vilket alltsa skulle behévas for profilering. En annan viktig forutsattning saknas, namligen
tillgangen till eget kapital som ger tillracklig handlingsfrihet.

Forskning och forskarutbildning

Fordelningen av statliga medel till forskning ar jamforelsevis komplex och bestar av ett antal olika
delar:

e Direkta anslag for forskning fordelade historiskt och politiskt

e Direkta anslag for forskning fordelade efter peer review (strategiska forskningsomraden)
e Direkta anslag fordelade efter indikatorer

e Direkta anslag for klinisk utbildning och forskning (ALF)

Anslag till forskningsrad och Vinnova for projektbidrag

Anslag till myndigheter som anvands for bidrags- och uppdragsforskning
Medlemsavgift till EU som gar till EU-finansierad forskning

e Mojligen kan ocksa de statliga stiftelsernas bidrag raknas som statlig finansiering

Dérutdver finansieras c:a 13 procent av ickestatliga organisationer, huvudsakligen stiftelser,
utldndska organisationer och landsting (framfdrallt till medicinska fakulteter).

Resursfordelningsmodellen for forskning har inte genomgatt nagon radikal férandring motsvarande
den for grundutbildningen men dver tid har dnda férutsattningarna for larosatena andrats avsevart.
Politiken har oavsett regeringens farg varit positiv till forskning och bejakat en finansieringsmodell
bestdende av direkta statsanslag, anslag till rad samt till andra forskningsfinansierande myndigheter.
Forskningsfinansieringen har inte varit planerad pa samma sétt som grundutbildningen under 1980-
talet utan innehallit en inte foraktlig prestationsrelaterad del fran de externa finansiarerna.
Diskussionerna har darfor huvudsakligen rort vilka larosaten som ska erhalla direkta anslag, hur
stora dessa ska vara och balansen mellan direkta anslag och externfinansiering. Resursberedningen
foreslog inférandet av en prestationsdel i de direkta anslagen for forskning och forskarutbildning
(SOU 1993:102) och en minimal s&dan foreslogs ocksé av regeringen 1994 men genomférdes aldrig
pa grund av regeringsskiftet.

Den borgerliga regeringen skapade ocksa ett antal forskningsfinansierande stiftelser med medel som
fran borjan var avsedda for Iontagarfondstiftelser. Stiftelserna innebar en ganska rejél 6kning av
finansieringen men ocksa av exterfinansieringsandelen och eftersom den efterféljande
socialdemokratiska regeringen tog stiftelserna till intékt for att spara pa de direkta statsanslagen blev
nettoeffekten huvudsakligen en 6kning av externfinansieringen pa bekostnad av de direkta
statsanslagen.

Den totala finansieringen av hdgskolans forskning 6kade dock under 1990-talet men stagnerade
under en stor del av 00-talet. 2008 — 2011 skedde en betydande 6kning av den statliga finansieringen
sd att 6kningen 6ver hela perioden 2002 — 2012 var nastan lika stark som 6kningen 1993 — 2002 (Jfr
Figur 1).

Nettoeffekten av forskningsstiftelserna och besparingen 1993 — 1997 var, som papekats ovan, en
tydlig 6kning av andelen externa medel till larosatena. Okningen fortsatte eftersom politiken
inriktades mot att fordelningen av statliga medel till forskning skulle ske i konkurrens och forst
omkring 2003 stabiliserades andelen externa medel till ungefar 55 procent. Andelen har sedan varit
ungefér konstant &nda fram till 2012 (Figur 5).
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Aven externfinansieringen ar huvudsakligen statlig och inom denna har det funnits en tydlig trend att
Oka inslaget av fordelning efter peer review. Det har inneburit att forskning finansierad av
sakmyndigheter ersatts av finansiering fran rad och Vinnova men ocksé krav pa myndigheterna att
0Oka inslaget av peer review vid fordelning av forskningsbidrag.

Forskningspropositionen 2008 innebar en kraftig 6kning av andelen av finansieringen som baseras
pa prestation eller forvantad prestation genom att en stor del av 6kningen i form av strategiska
forskningsomraden fordelades med peer review och évrig 6kning baserades pa indikatorer. Mer &n
60 procent av finansieringen var prestationsbaserad 2012 och andelen har dkat 2014 genom att den
indikatorbaserade fordelningen férdubblats.
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Figur 5. Utvecklingen av andelen prestationsbaserade medel, andelen externa medel och andelen fordelat med peer review
(forsiktig uppskattning utifran finansiér) av totala forskningsmedel till hégskolesektorn. Data fran UKA. 1993-1996
uppskattat fran SCB:s forskningsstatistik. Inkomster uppskattade fran forsandringen av oforbrukade bidrag.

Hogskolorna och de nya universiteten har 6kat sin finansiering tydligt mer &n de aldre larosatena
1993 - 2009 da deras andel av forskningsfinansieringen dkade fran knappt 2 procent till 11 procent
(Figur 7). Trenden med en 6kande andel bréts dock 2009 och 2012 hade andelen minskat till 10,2
procent. Utvecklingen har i hog grad varit politiskt styrd dar de socialdemokratiska regeringarna
gjort sarskilda satsningar pa hogskolor och nya universitet medan den nuvarande regeringen dels
avslutat de sarskilda satsningarna, dels fortsatt att fordndra finansieringssystemet mot finansiering
dér de &ldre och storre larosdtena kommit battre ut an de mindre (framfor allt en 6kad andel medel
fordelade efter peer review).

Universitets- och hogskoleforskning har bade i Sverige och internationellt 6kat som andel av statens
utgifter och detta har lett till krav pa samhéllsnytta och da sarskilt ekonomisk sadan, men ocksa
okade krav pa kvalitet och effektivitet. Konkurrensutséttning och stérre andel peer review har setts
som garanter for kvalitet och effektivitet men effekten av den storre andelen medel fordelade pa
detta satt har egentligen inte utvérderats. | debatten har val framst svarigheterna att strategiskt styra
ett larosate med hog andel externfinansiering och kortsiktigheten till foljd av sma projekt forts fram
som negativa effekter. Bade politiken och finansiarer har forsokt méta detta genom att skapa stora
projekt med finansiering under langre tid och dar larosatesledningarna ar sokande eller medstkande.
Linnéstdden och stora SSF-projekt ar utgor goda exempel pa denna typ av bidrag.
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Ocksa da det galler de storre projekten saknas pa det hela taget ordentliga genomlysningar av
huruvida de lett till battre forskning. Rapporten "Hans Excellens” (Delegationen for jamstélldhet i
hogskolan, 2010) visar dock att de storskaliga projekten dels lett till att finansieringen néstan
uteslutande gatt till man, dels att det &r svart att visa pa nagon battre kvalitet eller effektivitet i de
stora projekten — mojligen tycks det omvanda gélla. Studien visar ocksa valdigt tydligt att
forskningsmedel har koncentrerats till ndgra fa mycket vélfinansierade individer.

2009 inforde regeringen en ny mellanform genom de Strategiska Forskningsomradena, som ges som
direkta anslag men som fordelades pa ungefar samma sitt som de olika storprojekt som forekommit
under perioden. Dessa anslag ar heller inte utvarderade men man kan konstatera att inforandet
innebar en forstarkning av de aldre universiteten pa hogskolornas och de nyas bekostnad (Heyman &
Sandstrom 2012).
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Figur 6. Utveckling av total forskningsfinansiering for hdgskolor och nya universitet (heldragen linje, hdger axel) samt for
de &ldre universiteten (punktad linje, véanster axel). Kéallor: UKA och SCB.

Forskningspropositionen 2008 innebar ocksa att en helt ny indikatorbaserad modell for fordelning av
anslaget for forskning infordes. Indikatorerna baseras pa antalet citeringar och pa externa medel och
ar inte pa nagot satt unik i ett internationellt perspektiv samtidigt som berakningarna for att
normalisera indikatorerna ar specifika for den svenska modellen.

Modellen baseras pa forslagen i Resurser for kvalitet (SOU 2007:81) men regeringen inforde i
propositionen sérskilda omradesfaktorer, vilka huvudsakligen tycks ha bestamts genom att forsoka
minimera omférdelningen mellan laroséten (det ar inte mojligt att harleda faktorerna fran nagot av
0ss kant datamaterial). Faktorerna tillsammans med det faktum att en fast summa om i storleks-
ordningen 7 procent av anslagen omfoérdelats har inneburit att den faktiska effekten av systemet varit
mycket liten (1 procent av anslagen till forskning) och det har sannolikt bidragit till att kritiken av
modellen varit forhallandevis svag under senare ar.

Faktorerna, omrakningen till larosatesfaktorer samt det faktum att Vetenskapsradet beraknar den
bibliometriska indikatorn baserat pa omradesnormaler som inte uppdaterats och alltsa baseras pa
mycket gammal statistik har medfort att det ar valdigt svart att forsta vad som egentligen paverkar
anslagsfordelningen, samtidigt som indikatorn fungerar allt simre som matt pé larosatenas “impact”.
Regeringens totala ovilja att diskutera och anpassa modellen har knappast gjort sakernas tillstand
béttre.
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Det ar naturligtvis valdigt svart att beddma om en indikatorbaserad modell for fordelning av resurser
ger en omfordelning till de larosaten som ar "bast” men detta galler ocksa det dominerande systemet
i form av peer review. Nagon ordentlig uppf6ljning har inte gjorts av vare sig det ena eller andra.
Man kan dock konstatera att peer review tycks gynna stora larosaten medan indikatormodellen inte
tycks gynna nagon sarskild typ. Jamfarelser mellan bibliometriska matt och peer review i larosatenas
egna forskningsutvarderingar indikerar en relativt stark samvariation men dar enskilda utvarderings-
enheter dock kan erhalla ganska olika resultat med de olika matmetoderna. Vilken metod som i
sadana fall anses som “sann” tycks variera och bero av annan information.

Under perioden 1993 — 2012 har forskningsfinansieringen i ett internationellt perspektiv utvecklats
forhallandevis daligt for larosatena men har anda inneburit en tydlig real 6kning. Okningens effekter
pa resultaten har dock paverkats negativt av politiskt beslutade kostnads6kningar som kompenserats
med anslag och saledes endast innebar att statistiken blases upp utan att reella resurser tillfors eller
inte kompenserats alls och saledes inneburit en faktisk resursforsvagning. Samtidigt bor det erkdannas
att nagra beslut inneburit minskade kostnader och darmed reella forstarkningar som inte syns i
statistiken.

Kommentarer

Eftersom antalet finansidrer av forskning och forskarutbildning &r stort och systemet diverst och
komplext ar det svart att tala om en finansieringsmodell — det &r fragan om flera modeller och
avvagningen mellan dessa. Det nagot spretiga finansieringssystemet har kritiserats for att vara
ineffektivt dar resurser inte kan fokuseras och anvandas effektivt och dar forskarna far lagga alltfor
mycket tid till att skriva ansokningar. A andra sidan speglar finansieringen den akademiska
mangfalden som ger fordelar i 6kad frihet for enskilda forskare och sannolikt en storre total
motstandskraft mot kraftiga férandringar.

Koordineringen mellan finansiarer skulle dock ma bra av att 6ka kanske sarskilt da alla finansiarer
ofta tycks springa at samma hall, vilket tenderar till att de samlat 6verkompenserar fér ndgon allman
brist i systemet (for manga sma bidrag, for lite stod till unga forskare osv.). En gemensam och
valinformerad bild av det svenska forskningssystemets stallning skulle sannolikt vara tillrackligt for
att finansiarer och laroséaten tillsammans skulle kunna utveckla former for finansieringen som
forbéttrar strukturen. Inte minst &r det viktigt att staten som storsta aktor kan formedla sin bild och ta
till sig andras.

I Sverige anvands hogskolan for huvuddelen av offentligt finansierad FoU s att institutssektorn ar
forhallandevis liten. Modellen har kritiserats for att inte i tillracklig grad ta hansyn till forskningens
relevans for samhallet och da sarskilt for naringslivet. Den internationella trenden ar emellertid att
flytta in institut i hogskolesektorn och alltsa ga mot ett svenskt system. Vikten av inomvetenskaplig
kvalitet aven for tillampad forskning medfor att bast resultat uppnas i en akademisk miljo.

Samtidigt innebér den institutsliknande forskningen att kriterierna for bra verksamhet kompletteras
med en stor dos relevans och for manga omraden innebar det att forskningsverksamhetens mal blir
otydligare. Om dedicerade institut saknas eller &r sma maste hogskolan vara beredd att utfora
uppdrag dven om de snarast kan betraktas som konsultverksamhet. Den allménna trenden for
finansiering ar & andra sidan mer och mer inriktad mot vetenskaplig kvalitet och det finns risk att
larosatenas “institutsuppdrag” kommer i klam. Det saknas en sammanhallen idé om hur instituts-
forskningen inom ldrosétena ska hanteras och i diskussionerna kring samverkan och eventuella
indikatorer for sddan vore det av vikt att beskriva och bedéma denna del av larosatenas verksamhet.

Nar vi forsokt beskriva anslagsmodeller i relation till hogskolesystemet har det framstatt som klart
att Sverige saknar sammanhangande studier och utredningar av hur systemet egentligen ser ut och
fungerar. Hur mycket bidrag har egentligen enskilda forskare? Fungerar radens bidragsfordelning
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optimalt i ett kvalitets- och relevansperspektiv? Hur god ar egentligen atervaxten av forskare? Hur
omfattande &r de internationella samarbetena?

Det finns manga fragor som ar relevanta nar finansieringsmodeller diskuteras och med dagens brist
pa gemensamma bilder hamnar diskussionen snarast i hur det egentligen ligger till an vad man kan
gora for att 10sa eventuella problem.

Den kollegiala granskningen ar en omistlig del av vetenskaplig utveckling. Modellen har dock
byggts ut fran att omfatta granskningar av forskning inom eller nira den egna kompetensen till att
beddma hela hogskolesystemet samtidigt som en allt storre del av finansieringen fordelas efter peer
review. Det ter sig lite underligt att en fordelningsmodell som utnyttjas i s& hog grad inte Kritiskt
utvérderas.

Internationellt finns olika modeller for att fordela direkta statsanslag bade baserade pa kollegial
granskning och pa indikatorer men det saknas dven har pa det hela taget studier dver vilka som
forefaller fungera bast. Underlaget for den svenska regeringens val av kollegial granskning ar med
andra ord mycket svagt och dessutom har de tva statliga utredningar som behandlat frdgan pa senare
tid férordat en annan modell.

Finansieringen blir allt mer prestationsbaserad vilket gor larosétenas ekonomi mindre stabil. De
alltmer ackordliknande forhallandena medfér ocksa att det blir svarare att fa fram medel for
investeringar i framtida forskning. Samtidigt kritiseras larosatena for att samla pengar pa hdg, vilket
minskar deras mojligheter att skapa buffertar och bygga resurser for investeringar i t ex yngre
forskare.

Framsyn

Eget kapital

Det har visat sig svart att kombinera larosatesautonomi med myndighetsrollen och ett viktigt skal for
detta &r att larosatena ingar i ett sammanhallet statligt system dar arliga budgetar styr verksamheten
samtidigt som kapitalbildning endast far ske i begransad omfattning. Larosatena befinner sig i en
miljé med risk for stora svangningar i intakter men dar de samtidigt inte ar tillatna att skapa
ekonomiska buffertar. Da ar det svart att halla fast vid langsiktiga strategier och att inte utnyttja
tidsbegransade anstallningar maximalt.

| forslag till 6kad autonomi for larosétena har det ekonomiska regelverket utgjort ett huvudproblem
eftersom den demokratiska styrningen av statliga verksamheter &r uppbyggd kring arliga anslag och
ett for staten gemensamt kapital. Riksdagens styrning ligger dessutom i hdg grad kvar som
regelstyrning dar anslag anpassas for den forvantade kostnaden for det kommande arets verksamhet.
Att 6verga till ett synsatt dar statsmakterna accepterar att de ekonomiska resultaten kommer att
variera beroende pa studenternas val, externa medel, utfallet av anslagsfordelningsmodeller,
valutakursforandringar, variation i effektivitet osv och att dessa variationer inte forvéantas
kompenseras i budgetpropositionerna tycks valdigt svart. Sett under den senaste tioarsperioden har
laroséten forst haft problem med underskott i verksamheten, sedan alltfor stora 6verskott varefter de
senaste neddragningarna inom grundutbildningen haller pa att leda till nya underskott. Med
fornuftiga ledningar och méjlighet att skapa kapital skulle mycket av den ryckighet i intdkterna som
har uppstatt kunnat hanteras pé larosatesniva.

Huvudskélet for att ge larosatena mojlighet att bygga upp kapital &r dock att skapa autonomi och
gora det mojligt for larosatena att genomfora storre satsningar. Ett eget kapital torde vara den enskilt
viktigaste faktorn for att ge larosaten frihet att sjélva besluta om sin verksamhet och sjalvstandigt
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prova olika vagar for utveckling. Det ar 6verhuvudtaget svart att forestélla sig ett system dar
larosatena ges stor autonomi utan att de samtidigt har tillgang till eget kapital.

Statsmakterna maste till slut acceptera att mal- och resultatstyrning inte ar kostnads- och finansiell
kontroll utan uppfélning av resultatens maluppfyllelse. Sjalvklart ar det besvarligt att inom det
statliga systemet skapa autonoma larosaten med eget kapital av nagon storlek och det finns manga
budgetpolitiska och tekniska svarigheter. Det vore trakigt om dessa svarigheter far sta i vagen for att
skapa ett hogskolesystem dar larosatena ges mojligheter att sjalva bestdimma dver sin verksamhet.

Ett samlat anslag

Universitetsledningarna har stor frihet att fordela forskningsanslag i den man de inte maste anvandas
for att medfinansiera externfinansierade projekt, vilka leder till vasentligt minskade frihetsgrader fér
larosaten med hog externfinansieringsgrad. Aven nar det galler fordelning av grundutbildningsmedel
ar frineten stor. Daremot saknar larosétena formell mojlighet att omférdela mellan utbildning och
forskning.

I 6vriga nordiska lander tilldelas resurser for utbildning pa grundval av vad larosatena har presterat,
precis som i Sverige. Sverige skiljer sig dock fran de 6vriga nordiska landerna (och flertalet 6vriga
europeiska lander) genom att Iasa in resurserna i tva separata anslag pa statsbudgeten. Regelverket
som galler for statsbudgeten innebér att ett anslag endast far anvandas for det andamal anslaget ar
anvisat for — av riksdagen. Det betyder att forbrukningen av anslaget ar last till &andamalen utbildning
respektive forskning.

En sadan uppdelning i tva anslag var intressant nar statsmakternas styrning skedde med just resurser
och anslagen avraknades i takt med forbrukningen. | dag ar larosétenas intakter fran anslagen
beroende av resultat. Resultaten i bade utbildningen och forskningen avgor anslagens storlek. Da
borde det inte vara nagot problem att anvisa samtliga resurser for bade utbildning och forskning
under ett gemensamt anslag. Sjalvklart ska det framga under anslaget hur stor tilldelningen &r for
utbildning pa grund- och avancerad niva respektive for forskning och forskarutbildning. Men hur
larosatena forbrukar medlen for att prestera resultat borde inte vara intressant. | sdval Danmark,
Finland som Norge disponerar larosatena fritt anvisade medel for utbildning och forskning.

Det bor papekas att larosatenas reella méjligheter att omférdela mellan utbildning och forskning i
hdg grad begrénsas av att anslaget &ven fortsattningsvis fordelas efter prestation inom redovisnings-
omradena.Ett larosate som flyttar en betydande del av resurserna for exempelvis utbildningen till
forskning kommer att tydligt minska insatserna per student och snabbt fa kvalitetsproblem, som
leder till sémre ansdkningstryck och i forlangningen minskade anslag. Inte minst kommer larosétets
rykte att forsamras for en lang tid. For att klara prestationskraven kommer resurser som ganska néra
motsvarar erséttningen for prestationerna att behdva laggas inom respektive verksamhet.

Trots att omférdelningen blir relativt liten skulle ett samlat anslag innebéra en ekonomisk
redovisning och budgetering som véasentligt béttre dverensstdmmer med den faktiska verksamheten.
Inte minst géller det verksamheter som idag egentligen inte kan foras till vare sig forskning eller
utbildning.

Anslagsmodeller for mangfald

Resultatbaserade tilldelningsmodeller &r i grunden bra eftersom de ger stérre forutsagbarhet &n
fordelning efter den politiska dagordningen. De ger ocksa en rimligt rattvis, eller a&tminstone stabil,
spelplan for konkurrens mellan larosaten. Samtidigt ar det svart att bygga in diversitet i
“automatiska” anslagsmodeller, eftersom de maste byggas for att ersétta uppfyllelsen av for
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hogskolan allméanna mal, vilket riskerar att skapa ett alltfor homogent system. Profilering och
mangfald bade inom och mellan larosaten motverkas.

Det nuvarande samlade systemet for finansiering av hogskolesektorn innebar ett stort matt av
matande, vilket sedan resulterar i anslagsforandringar. Kravet pa nagon form av bedémning av
resultaten innebar att bedomningsmetoden blir avgorande och det &r nog pa det hela taget omajligt
att skapa ett beddmningssystem som inte med fog kan Kritiseras for att inte mata ratt saker. Samtidigt
tycker sannolikt de flesta att det ar battre med nagon form av bedémningssystem for kvalitet och
effektivitet 4n att antingen ge helt statiska anslag till larosétena eller att 1ata de som har makten
bestamma anslagsfordelningen utan riktmérken och riskera att fordelningen baseras pa for hogskolan
ovasentliga kriterier.

Fordelningsmodeller utgdr incitamentssystem och det ar viktigt att modellerna faktiskt ger
incitament for att uppna de mal som politiken sétter. Det gor i sin tur att systemen behéver utvecklas
och vérdas i samverkan mellan politik och akademi och att larosatena maste klara av att lyfta sig
ovan egen sndd vinning.

En viktig fraga ar om anslagsfordelningsmodeller ska fungera sa att de i realiteten kan avveckla
larosaten genom att langsamt grépa ur anslagen till en niva som gor det omoéjligt att driva
verksamheten. En sa drastisk forandring kan dock sjalvfallet inte Gverlatas till ett antal algoritmer
och ett fungerande styrsystem maste ocksa innehalla sarskilda delar for att hantera storre
forandringar dar en aktiv dialog mellan regeringen, larosétet och ndra intressenter kan forvéntas
utgora ett viktigt inslag. Dalig prestation maste, om resurstilldelningen alls ska ha ndgon
trovérdighet, utgora ett starkt kriterium for att inleda diskussioner om véasentliga fordndringar.

Fordelningsmodeller maste saledes kompletteras med bedoémningar av hur val systemet fungerar och
med alternativa bedomningar av larosaten. Dessutom maste mangfald bejakas genom att se
prestationshaserad tilldelning som en del av ett finansieringssystem som ocksa innehaller
ersattningar for speciella uppdrag, vilka méste definieras i dialog mellan larosate och
uppdragsgivare.

Hogskolesystemet har ett komplext uppdrag med forvéantningar om kunskapsutveckling, en
vélutbildad befolkning, samhallskritik, regional tillvéxt, stéd till néringslivet, bildning, statligt
beslutsstod osv. Lérosatena lever alltsa med en stor mangfald mer eller mindre uttalade mal som
knappast kan byggas in i en rimligt enkel anslagsmodell. Istéllet fir man ténka sig att anslagen
fordelas i delar med olika modeller for fordelning — sésom redan idag gors vad galler ALF-medel,
strategiska forskingsomraden och den indikatorbaserade fordelningen av forskningsanslagen. Det &r
dock viktigt att inte delarna blir alltfor manga, vilket skulle gora anslagsfordelningen ogenomskinlig,
och att larosétenas huvuduppgift i form av utbildning och forskning av hog internationell kvalitet
alltid ska utgdra en dominerande beddmningsgrund.

Anslagsmodeller for langsiktighet

Den nuvarande indikatorbaserade modellen for fordelning av forskningsanslag baseras pa utveckling
under flera ar och avser endast drygt 15 procent (2014) av det totala anslaget for forskning. Det ar
saledes en anslagsmodell som ar ddmpad och dessutom utgérande en liten del av resurserna.
Anslaget till utbildning &r betydligt mer direkt eftersom varje student och prestation ges resurser
motsvarande hela den ténkta kostnaden. | systemet &r inbyggt buffertar i form av mojlighet att spara
prestationer och att “anslagsspara”.

Det gér att argumentera for att indikatormodellen ger alltfér sma utslag, sarskilt med de faktorer som
inforts. Modellens beskedliga utslag ger emellertid larosatena en viss langsiktig stabilitet.
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Prestationsmodellen for grundutbildning ger dock kraftiga utslag for de laroséten som &r kansliga for
studenternas dvergang till hogskolan och arskullarnas storlek. En minskning av studentantalet ger
direkt en proportionell minskning av anslaget samtidigt som kostnaderna inte gar att minska lika
mycket, eftersom marginalkostnaden for den sist antagna studenten &r vasentligt lagre &n for den
forste. Mycket snabbt kan larosaten fa ekonomiska problem i ett sadant system och det leder garna
till raddhagsen planering och stora storningar i verksamheten.

For att mojliggora god Iangsiktig planering ar det rimligt att inte mer &n halften av anslaget direkt
kopplas till studenter och prestationer som da ersatts med motsvarande 50 procent av kostnaden. Den
mer langsiktiga effekten av utbildningens omfattning och sammanséttning i forhallande till malen
kan erhallas genom att resultatet under en viss period, exempelvis en fyraarsperiod, paverkar den
fasta delen i nésta period. Ett laroséte som inte lyckas attrahera studenter kommer darmed i langden
att fa ett minskat uppdrag men till en del slippa de kraftiga svangningar som da och da har uppstatt
med nuvarande utformning.

Modeller maste utvarderas och vardas — det behovs ett
hogskoleobservatorium

Genomgangen av vad som hant de senaste decennierna visar tydligt att regeringarna varit mycket

ovilliga att férandra i anslagsfordelningsmodeller. En sadan hallning &r rimlig for att ge larositena
forutsagbara forhallanden men den ar orimlig i ljuset av att varlden utvecklas och att ingen modell
kan forvantas vara optimal vare sig vid inforandet eller efter en tid da férutsattningarna forandrats.

Anslagsfordelningsmodeller maste vardas genom att uppmarksamma och motverka negativa
effekter, forandra korrektioner och dylikt med utvecklingen av verksamheten och genom att férandra
modellerna i de stycken dar de varit ofullstandiga fran borjan. Daremot ar det viktigt att behalla
principerna om en fordelningsmodell alls ska finnas kvar och den atergang till fordelning av platser
som den nuvarande regeringen alltmer &gnat sig at ar exempel pa forandring av principer utan att
Over huvud taget fora en diskussion om konsekvenserna for anslagssystemet.

Staten ar, direkt eller indirekt, den helt dominerande finansidren av larosétena och sétten att fordela
resurser ar helt avgorande for utvecklingen av hdgskolesystemet. En god utveckling av hur
resurserna fordelas forutsatter en aktiv och kritisk diskussion baserad pa en gemensam bild av
tillstandet i sektorn. Det ar svart att skapa en accepterad gemensam bild men atminstone inom
akademin finns en stor acceptans for slutsatser fran val genomfaérda och genomténkta studier. Det ar
inte sannolikt att larosatena kommer 6verens om vilka fakultetsomraden som ar mest
underfinansierade men det borde vara mojligt att konstatera om karriarmdéjligheterna for yngre
forskare forsamrats eller forbattrats.

Hogskole- och forskningspolitiken bygger idag alltfor mycket pa anekdotisk kunskap, vilket leder
till att olika intressenter utnyttjar "lampliga” beskrivningar utan att kritiskt betrakta dem i
sammanhang av hela systemets funktion och styrsystem. UKA, SCB, VR och i viss man
Universitets- och hogskoleradet (UHR) genomfor i och for sig manga studier av god kvalitet. Dock
ger bristen pa samordning en splittrad bild dar ingen tar ansvar for helheten, dven om UKA:s
effektivitetsuppdrag tycks fora med sig ett bredare synsatt fran deras sida.

UKA, VR och UHR &r dock titt knutna till regeringen. Deras utredningar sker i stor utstrackning pa
uppdrag av utbildningsdepartementet och bristen pa kritisk analys av effekterna av de olika
resurstilldelningssystem som sj6satts under den senaste 20-arsperioden visar att regeringen inte
maktar med att folja upp och forandra systemen. Det tycks som om politikens krav pa nya reformer
och en politisk agenda gor att vardandet av tidigare beslut sétts pa undantag. Det behdvs ett nytt
organ, som inte ar sa hart knutet till dagspolitiken och som har stor acceptans inom akademin, for att
folja upp hogskolans verksamhet och foresla forandringar i resurstilldelning och regelverk.
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I och med att forskningsraden 6vergatt till att bli myndigheter med generaldirektor har de knutits
starkare till regeringen och kan inte idag langre fungera som akademins rést — den friare roll som
valda huvudsekreterare har, har flyttats ner i organisationen och larosétenas/akademins roll har
minskats, sarskilt da det galler fragor utanfor den rena bidragsfordelningen. | Resurser for kvalitet
(SOU 2007:81, s.315 ff.) foreslogs istéllet att ett nytt organ i form av en ndmndmyndighet med stort
inflytande fran larosatena skulle inrattas som dvervakare av resurstilldelningssystemet.

I den hér rapporten har vi inte utrett vilken form en organisation for studium av hégskolan ska ha
men konstaterar att det forefaller nddvandigt att en sadan finns och att den ges ett brett uppdrag att
kritiskt granska hogskolesystemet. Den bor inte ta Gver statistikansvaret fran nuvarande
myndigheter och inte heller utgéra granskningsmyndighet utan utnyttja den information som &ar
tillganglig och initiera egna studier — gérna tillsammans med befintlig forskning. Det &r rimligt att
organisationen far uppdrag fran regeringen men absolut nédvandigt att uppdragen inte kommer bara
darifran. Ett "Hogskoleobservatorium” skulle kunna n& acceptans som en kritisk och obunden
beskrivare av hur hogskolesystemet fungerar och diarmed ge maéjlighet till en, &tminstone i manga
stycken, gemensam verklighetsbild som kan utgdra underlag for utveckling av utbildning, forskning
och samverkan.

Transparenta kalkyler och korrekt statistik

Regeringar, oavsett farg, vill garna berétta om insatser de gor och att de 6kar anslagen for snart sagt
alla andamal. Det innebér att nya satsningar redovisas mycket tydligt medan besparingar géms
undan och det medfor risker att diskussioner om vad som egentligen bor goras vilar pa felaktig
grund. Summerar man takbeloppsokningarna under 2000-talet s& ser det ut som en anslagsokning
som ar 2,6 miljarder storre dn den faktiskt utbetalade summan. En sadan summering &r inte osann
men den ger inte nagot vettigt underlag for att diskutera utvecklingen av utbildning.

De internationella jamforelser vi gjort i inledningen ger en ganska annorlunda bild av finansieringen
av den svenska hdgskolan dn den som forekommit i den politiska diskussionen. Vare sig forskningen
eller utbildningen har i jamforelse med de flesta 6vriga lander utvecklats sérskilt val medan den
politiska bilden pé det hela taget 4r stora satsningar och ett gott konkurrenslage. Tva sa skilda
verklighetsbilder kommer sjalvklart att leda till relativt olika forslag pa utveckling av hogskolan och
mojligheterna till samsyn blir sma. Ska dialogen mellan statsmakterna och laroséatena fungera vl ar
det viktigt att tillsammans utveckla verklighetsbeskrivningen men sjélvklart ligger inte hela ansvaret
pa regeringen. Larosatena tenderar att minimera effekten av totalt inaktiva studenter, att dverskatta
kostnader till f6ljd av regler, att glomma satsningar som inte syns i anslagen (t.ex. borttagande av
hogskolemoms), forskningssatsningar éver EU-avgiften osv.

Det borde foreligga ett gemensamt intresse att fa fram underlag som beskriver den faktiska
utvecklingen av resurser till hdgskolan. Verksamhet som flyttas in eller ut fran hogskolesektorn
maste i underlagen hanteras s att de inte far effekt av 6kade eller minskade resurser genom att rakna
om statistiken bakat i tiden. System dar staten forst fordelar anslag och sedan drar in dem ska inte
betraktas som att hogskolan far 6kade resurser dar exempelvis en 6kning av avkastningen fran
Akademiska hus bor betraktas som en anslagsminskning (hér finns en hel del problem i kalkylen
men principen bor vara klar).

Med stod av ett fungerande hégskoleobservatorium borde det vara mojligt att fa fram
nettoutvecklingen for hogskolesystemet och férhoppningsvis anvanda detta matt i diskussioner om
finansieringens storlek. | det sammanhanget bor ocksa kalkylen av pris- och I6neomrakningen
diskuteras och i den man fortsatta besparingar genom produktivitetsavdraget ska ske, bor de
betraktas som just besparingar. Allra bast vore om detta inte tillampades pé sjalva utbildnings- och
forskningsverksamheten — i likhet med vad som géller yrkeshdgskoleutbildning.
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Fragan om gemensamt dverenskommen statistik kan tyckas teknisk och av mindre betydelse men
vardet av en gemensam verklighetsbild kan inte dverskattas.

En sammanfattning — inte ett forslag

Genomgangen ovan kan sammanfattas i ett antal punkter som tillsammans utgér en modell for
resurstilldelningen till hdgskolan. En sadan sammanfattning kan utg6ra utgangspunkt for
diskussioner men bor inte betraktas som ett forslag, eftersom ett sadant skulle krava avsevart mer
utredande.

Tillat ett rejalt kapital for varje larosate — minst en arsforbrukning.

Fordela medel med ett samlat anslag

Skapa ett hdgskoleobservatorium gemensamt styrt av regering och larosaten med uppdrag
att folja upp verksamheten, foresla forandringar av anslagsmodeller och bedéma kvaliteten i
verksamheten.

Lat hogskoleobservatoriet ta fram forslag till gemensamt accepterad statistik dver resurser
och prestationer.

Upphor med omflyttning av platser mellan larosatena och atergd om det ar nédvandigt till
langsiktiga mal for examina.

Minska det raka ackordet i utbildningsanslaget till 50 procent av anslaget och lat den évriga
halften vara forutbestamd under fyradrscykler. Den fasta delen bor variera som funktion av
larosatets prestation men ocksa tillatas avvika fran detta om planerad verksamhet bedoms
vara av tillracklig vikt, t ex ur ett regionalt perspektiv.

Se Over prislapparna.

Bibehall mangfalden i forskningsfinansieringen och undvik ett alltfor stort beroende av peer
review, atminstone sa lange som effekterna och kvaliteten av kollegial granskning &r
outredda.

Bibehall ett indikatorbaserat system men tillat att hogskoleobservatoriet kan foresla
avvikelser fran det.

Bibehall en del av anslaget for forskning frikopplat fran prestation och It dess storlek vara
en funktion av diskussioner mellan regering och laroséte.
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Bilaga 1

Ackumulerat anslagssparande resp. éverproduktion dver 10 procent 2003 — 2012 (tkr). De konstnarliga
hogskolorna i Stockholm samt GIH ar exkluderade. Kélla: Universitetskanslersémbetets NU-statistikdatabas.

Anslagssparande Overproduktion

over 10 procent over 10 procent
Uppsala universitet 78 213 0
Lunds universitet 0 202 199
Goteborgs universitet 0 249 747
Stockholms universitet 387 149 104 681
Umea universitet 110213 0
Linkdpings universitet 23633 1824
Karolinska institutet 38 662 102 970
Kungl. Tekniska hogskolan 170193 0
Chalmers tekniska hogskola 0 0
Lulea tekniska universitet 369179 0
Karlstads universitet 91 072 0
Linnéuniversitetet 11023 35888
Orebro universitet 68 918 43280
Mittuniversitetet 277 125 35961
Blekinge tekniska hogskola 48 189 69 879
Hogskolan i Jonkdping 0 124 154
Malmé hogskola 95 332 21420
Malardalens hogskola 211 200 0
Hogskolan i Boras 0 73630
Hogskolan Dalarna 112 648 0
Hégskolan pa Gotland 8716 11 567
Hogskolan i Gavle 64 616 0
Hogskolan i Halmstad 0 59761
Hogskolan Kristianstad 82510 0
Hogskolan i Skévde 87 897 29 969
Hogskolan Vast 56 830 0
Soédertdrns hogskola 100671 0
Alla 2493 989 1166 930
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Bilaga 2
Den norska resurstilldelningsmodellen

Beskrivningen grundas pa information fran det norska Kunnskapsdepartementets webbsida
kompletterat med information fran Ola Stave, uhr (den norska motsvarigheten till SUHF).

I korthet bestar den norska "rammebevilgningen” till universitet och hogskolor sedan 2006 av dels
en bastilldelning som utgdr i genomsnitt 60 procent av medlen, dels resultatbaserad tilldelning for
utbildning respektive forskning.

Bastilldelningen utgor saledes i genomsnitt 60 procent av tilldelningen; en hogre procentsats for
hogskolorna (65-70 procent) och en lagre for universiteten (50-55 procent). Bastilldelningen ar till
stor del historiskt betingad och ska sakra stabilitet och ocksa ge utrymme for politiska prioriteringar.
Den varierar mellan larosatena och beror bl.a. pa sammanséattningen av utbildningsutbudet, regionala
hé&nsyn, kostnader for lokaler och sarskilda prioriteringar. Bastilldelningen féréandras nér politiska
beslut om férandrad dimensionering fattas (se nedan).

Den resultatbaserade tilldelningen for utbildning (Utdanningskomponeneten) utgdr 25 procent av
“rammebevilgningen” for saval universitet som hogskolor. Den baseras pé antalet avlagda 60-
studiepoéangsenheter, vilket verkar vara detsamma som vara helarsprestationer, samt antal in- och
utresande utbytesstudenter. Utbildningen &r indelad i sex olika kostnadskategorier dér den hogsta,
kategori A, avser kliniska studier inom medicin och odontologi med ett samlat erséttningsbelopp for
en producerad studiepoangsenhet om 318 000 norska kronor (2010). Den l&gsta, kategori F, avser
samhéllsvetenskap och humaniora pa grundniva med ett samlat ersattningsbelopp 2010 om 80 000
norska kronor.

Det samlade ersattningsbeloppet delas i tva delar varav 60 procent tillfors bastilldelningen utifran
planerat antal studieplatser och aterstaende 40 procent utbetalas tva ar efter genomférandet utifran
rapporterat antal avlagda 60- studiepodngsenheter.

Den resultatbaserade komponenten for forskning (Forskningskomponenten) utgdr i genomsnitt 15
procent av “rammebevilgningen”. For universiteten utgor den dock 20-25 procent och for
hogskolorna 5-10 procent. Den resultatbaserade forskningskomponenten baseras pa antal
vetenskapliga publikationer, en bonus i férhallande till omfattningen av externa medel fran
nationella forskningsrad och fran europeisk finansiering samt antal doktorsexamina.

NIFU STEP har genomfort en studie inom ramen for ett OECD-projekt, Funding Systems and Their
Effects on Higher Education Systems (National Study — Norway) dar man bl.a. framhaller att bade
Onskade och mojliga odnskade effekter av det resultatbaserade tilldelningssystemet standigt
diskuteras bland de olika intressenterna och att det &r viktigt att folja upp effekterna av systemet.
Bland de positiva effekterna namns forbattrad planering pa larosatena, okad kvalitet i utbildning och
forskning och 6kade intakter till larosatena. Bland de negativa effekterna namns okad sarbarhet for
sma amnen, risk for att kraven for godkant sanks, risk for minskade intékter pga. rorlighet bland
studenter, minskade resurser fér undervisning.
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