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1 Uppdraget

Inom SUHF har en langre tid diskuterats hur universitet och hogskolor styrs och
vilka forandringar forbundet bor arbeta for i syfte att starka larosatenas
autonomi. I mars 2002 beslutade férbundsférsamlingen att man snarast mojligt
borde préva om det var mojligt att skapa en lampligare statlig associationsform
for universitet och hdgskolor an den nuvarande modellen, eftersom denna framst
anpassats for renodlade myndigheter, som man uttryckte det. | en skrift, Hur fria
skall universitet och hogskolor vara? som utkom i september samma ar,
presenterades sju fristaende bidrag till diskussionen, varpa fragan togs uppvid ett
internt seminarium. Arbetet har darefter forts vidare i olika konstellationer.

SUHF:s davarande styrelse gav ar 2004 mig i uppdrag att

1. Beskriva bakgrunden till att de svenska statliga universitetens och
hdgskolornas sjalvstandighet behdver garanteras.

2. Formulera forslag till hur de svenska statliga universitetens och hdgskolornas
rattsliga stallning bor forandras.

3. Foresla hur SUHF bor arbeta for att forverkliga en sadan forandring.

Projektet har utforts under delar av hdsten 2004 och 2005 och redovisas slutligt
vid forbundsmotet i november 2005 efter en genomgang med styrelsen i augusti
2005. Vid forbundsmotet i Malmo i oktober 2004 gavs en redovisning av
arbetet. Ett seminarium hélls i samband med detta mote ocksa med
styrelseordforandena vid larosatena. Under hosten 2004 anordnades ett
seminarium i Uppsala for SUHF:s presidium. Vid seminariet medverkade
Gustav Bjorkstrand, rektor vid Abo Akademi, Kari Raivio, kansler for
Helsingfors universitet, Eivind Smith, professor i offentlig ratt vid Oslo
universitet, Rolf Larsen, ministeriet for utbildning och forskning i Norge och
Jens Oddershede, rektor for Syddansk universitet, for att presentera och
diskutera sina erfarenheter av de genomférda och/eller foreslagna
forandringarna av universitetens stéllning i Finland, Norge och Danmark.

| rapporten kommer forst att goras en genomgang av autonomibegreppet och
dess samband med diskussionen om och anvandandet av olika
associationsformer. Dérefter kommer jag att redovisa de olika styrsystemen i
Sverige, Danmark, Norge och Finland Oversiktligt. | ett féljande avsnitt gors
direkta jamforelser av nagra viktiga aspekter av hogskolornas verksamheter.
Slutligen formulerar jag i ett avslutande avsnitt nagra alternativa modeller som
underlag for SUHF:s stallningstagande och fortsatta arbete.



Det finns tva skal till att jamférelsen omfattar endast de tre storre nordiska
grannlanderna. Det forsta ar givetvis tidsatgang. Det andra skélet ar att de
nordiska landerna har en jamforelsevis stor rattslikhet och att samhallena har
stora kulturella, sociala och politiska likheter, som gor att jamférande studier nér
det géller att diskutera mojliga alternativ ter sig sarskilt meningsfulla.

Samtidigt maste betonas att det ar fraga om 6versiktliga redovisningar, och det
galler aven de svenska systemen. Det har inte funnits ndgon majlighet fér mig
att i detalj ga igenom alla aspekter pa styrning och verksamhet som i och for sig
ar relevanta. Jag kommer darfor inte heller att kunna lagga fram nagot konkret,
detaljerat forslag till réttsliga I6sningar.

| rapporten kommer jag att omvaxlande anvanda begreppet l&rosate och
begreppet universitet. Om inte annat uttryckligen papekas avses med dessa ord
bade universitet och hogskolor oavsett huvudman.

Uppsala 1.10. 2005

Lena Marcusson

2 Autonomi och association

2.1 Autonomi och universitet

| Svenska Akademins ordlista anges autonom betyda sjalvstandig,
sjalvbestammande, sjalvstyrande. Nationalencyklopedins ordbok har en mer
preciserad angivelse: vidstrackt ratt att bestamma om egna angelagenheter,
oftast dock utan fullt sjalvbestdmmande. | en mer specifik statsrattslig betydelse
har autonomi angivits vara beteckningen pa den stéllning en stad, provins eller
landsdel intar, da utdvandet av forvaltande eller lagstiftande funktioner, som
betraffande 6vriga riksdelar tillkommer staten, tillforsakras lokala organ for det
sarskilda omradet (se Juridikens termer). | den svenska miljon kan man i
enlighet med denna definition beteckna kommunal sjalvstyrelse som ett annat
namn for autonomi for lokala och regionala organ. Av definitionen framgar att
ordet autonom relateras till en storre enhet, staten, som statsrattslig anses vara
suverdn och darmed foérfogar 6ver bestdmmanderétten. En autonom enhet
kannetecknas av att den har en pa visst satt definierad kompetens att sjalv rada
Over sina affarer. Kommunerna har enligt den svenska forfattningen
sjalvstyrelse, vilket innebér att relationen mellan staten och kommunerna maste
folja de principer som anges i regeringsformen. Kommunerna har en



beskattningsratt och en inom vissa ramar fri bestdmmanderatt. Grunderna for
kommunernas organisation och verksamhetsformer skall bestammas i lag,
liksom foreskrifter om kommunernas befogenheter i Ovrigt och deras
aligganden. Regeringens formaga att bestimma om kommunala forhallanden &r
alltsa kringskuren.

Forknippas da ordet autonomi i dag med universiteten? Nagra sékningar pa natet
ger ett intryck av att begreppet forknippas i storre utstrackning med individens
sjalvbestammande dn med statsrattsliga, organisatoriska fragor. Men ett antal
hanvisningar ges ocksa till dels dokument om demokrati och sjélvstyre, dels
universitetens stallning. Att ordet anvands i diskussioner om universitetens
sjalvstandighet och oavhangighet illustrerades da norska professorer gick
samman i protest med den féreslagna nya universitetslagen ar 2002 och bildade
Vox Academica. | det inledande uppropet anges att det norska lagforslaget
skulle medfora att institutionernas forskningsfrihet och autonomi forsvinner.

De europeiska universitetens Magna Charta, som antogs i Bologna den 18
september 1988 i samband med det aldsta europeiska universitetets 900-
arsjubileum, betonar universitetens autonomi som en grundlaggande princip.
Universitetet betecknas som en autonom institution i hjartat av samhallet.
Universitetets forskning och undervisning maste vara moraliskt och intellektuellt
oberoende av alla politiska, ideologiska och ekonomiska maktgrupperingar,
heter det vidare. Betydelsen av sambandet mellan undervisning och forskning
betonas, liksom frihet i forskningen och utbildningen. Universiteten som
motesplats, bortseende fran geografiska granser, och betydelsen av dialog, lyfts
fram. Bade institutionella och ideologiska aspekter av autonomin framtrader i
dokumentet.

Vad menas da narmare bestamt med akademisk frihet?

Conrad Russell utgar fran tanken om universitetens autonomi, deras ratt att skota
sina egna affarer utan inblandning.* En annan definition tar sikte p& den enskilde
forskarens ratt att ifragasatta och soka ny kunskap. Sambandet mellan dessa
bada varden kan uttryckas pa foljande satt:

Uppgiften, att skapa, utveckla, férvalta och férmedla vetenskaplig kunskap till
skillnad fran andra typer av kunskap, kraver att forskningsfriheten och
larofriheten garanteras. En sadan garanti har universiteten traditionellt statt for:
forskarens och lararens autonomi och integritet skall garanteras av universitetet
som i sin tur maste vara oberoende, ha en sjalvstandig stallning, for att kunna
fullgdra denna uppgift. Begreppet akademisk frihet knyter forskningens frihet

! Russel, Conrad: Academic freedom



till universiteten som ansetts sérskilt dgnade att skydda friheten for forskarna
och lararna. Akademisk frihet kan i 6verensstammelse med denna tankegang
sdgas besta av forskningsfrihet, larofrihet och universitetsautonomi.

Aven i modern svenskt offentligt sprakbruk anvands begreppet autonomi som en
beteckning pa bland annat akademiskt sjalvstyre:

”Hdgskolan och dess verksamhet kan inte jamforas med nagon annan statlig
eller privat organisation. Vid universiteten och hégskolorna skapas, utvecklas,
formedlas och sprids kunskap i en omfattning som saknar motstycke. Det
akademiska ledarskapet utgar fran den vetenskapliga friheten, de kollegiala
strukturerna och att universitet och hogskolor ar statliga myndigheter i
demokratins och det allmédnnas tjanst. Den myndighetsform som galler for
hogskolan ar flexibel och mojliggor att en hog grad av autonomi och frihet for
utbildning och forskning kan forenas med inflytande och hog rattssakerhet for
studenter samt en Oppenhet mot samhéllet i ovrigt.” (Prop. 2001/02:15 s 151)

| citatet fran propositionen om den 6ppna hogskolan aterfinns en grundlaggande
ideologisk hallning. Vetenskaplig frihet, eller akademisk frihet, kan definieras
pa olika satt, men en definition som i dag kan ségas vara accepterad i Sverige
ges i hogskolelagens 1 kapitel 6 paragrafen:

For forskningen skall som allménna principer gélla att
1. forskningsproblem far fritt valjas,

2. forskningsmetoder far fritt utvecklas och

3. forskningsresultat far fritt publiceras.

| Karnovs lagkommentar till paragrafen anges:

”De allméanna principerna fér forskningens frihet har betraktats som sa
avgorande for forskningens villkor att de borde slas fast i lag. Bestammelsen
innebar dock inte att envar som har forskning som sin uppgift ar garanterad att
fa gora vad han vill. Knapphet pa lokaler och utrustning nodvéandiggor
prioriteringar mellan olika forskningsprojekt, prioriteringar som ankommer pa
ledningen. Kravet pa ett effektivt resursutnyttjande i 1 kap. 4 § spelar har ocksa
in. Vad géller metoder &r forskaren naturligen underkastad allménna regler som
galler till skydd for sakerhet o. dyl., sdsom regler om hantering av radioaktivt
material eller sarskilda regler vid anvandande av genteknik. Kraven pa
arbetslokaler och utrustning fran arbetsmiljosynpunkt &r ocksa exempel pa
bestammelser som maste iakttas vid forskningen.”

Man kan tillagga att forskaren vid utnyttjande av sin yttrandefrihet ar bunden av
rattsordningen pa samma satt som Ovriga invanare. Darutover finns etiska krav



som begransar forskningsfriheten. Inom ramen for de resurser som stalls till
forfogande utan sarskilda ansokningar, fakultetsmedlen, har en anstélld med
forskningsuppgifter ratt att sjalv véalja och utveckla sina projekt utan nagon
forhandsgranskning.

Larofriheten har inte pa motsvarande satt reglerats i lagen. Daremot inskarps
principen om ett ndra samband mellan forskning och utbildning. Harmed kan
man saga att lagen indirekt ger ett stod at tanken att den enskilde forskaren har
rtt att utforma sin undervisning och laromedlen i enlighet med vetenskapens
krav.

Lagen betonar ocksa vikten av ett nara samband mellan forskning och
undervisning. Utbildningen skall vila pa vetenskaplig eller konstnarlig grund
och verksamheten skall bedrivas sa att studenterna far férmaga till sjalvstandigt
tankande och kritisk bedémning. Universiteten maste ocksa se till att en fri och
Oppen granskning sker av forskningens resultat. Den standiga
inomvetenskapliga kvalitetsgranskningen av forskningen ar en forutsattning for
att den akademiska frineten skall vara nyttig for samhallet genom att bidra till ny
kunskap. Men forskningen och undervisningen maste sta fria fran politisk
styrning, just om de langsiktigt skall kunna vara till nytta for samhallet. De
bidrar genom kritiska perspektiv och granskningar, som baseras pa kunskap.
Slutligen ar verksamhetens art med langsiktiga mal och svarigheterna att
bedoma vad som kommer att vara framgangsrik forskning avgoérande argument
for att universiteten maste ha en sjalvstandig stallning.

Som organisatorisk forutsattning for den akademiska friheten har en
sjalvstandig stallning for universiteten ansetts vara nédvandig. Institutionellt
oberoende kan ses som en garanti for den akademiska frineten. Vi bor alltsa
tanka oss fragan om universitetets stallning, autonomin, som en forutsattning for
forskarens och forskningens frihet. Forskningens frihet skulle kunna garanteras
genom andra institutionella I6sningar, exempelvis forskningsinstitut med en
generos finansiering och sarskilda styrformer som garanterar oberoendet. Da
forlorar vi a andra sidan uppgiften att sta for hdgre utbildning pa vetenskaplig
grund och utbilda nya forskare. Det unika med universiteten &r just
kombinationen av hogre utbildning och forskning, som man inte uppnar vid ett
forskningsinstitut.

Den akademiska friheten och det institutionella oberoendet kan hotas fran flera
hall. Statsmakten, som i dag star for en stor del av den direkta delen av
finansieringen av universitet och hdgskolor, har ett i sig legitimt behov av att
styra och kontrollera verksamheten. Andra forskningsfinansiérer, externa och
interna, bidrar med en allt stérre del av forskningsmedlen och kan dven de ha ett
uppdrag att paverka inriktningen av verksamheten i storre eller mindre grad.



Lokala universitets- och hdgskoleledningar, kan utgora ett hot mot autonomin,
om de saknar respekt for de akademiska vardena.

Den fraga som jag skall behandla i rapporten &r hur man med en rattslig
utgangspunkt ska kunna finna en lamplig avvéagning mellan frihet och
kontrollerad verksamhet for universitet och hogskolor. Darmed far jag bortse
fran den centrala fragan om storleken pa det finansiella stodet till universitetet.
Fragor om hur medel tillstalls universiteten och pa vilka villkor de gor det,
kommer daremot att berdéras. | vilken utstrackning &r medlen reserverade for
andamal som bestams av staten och hur preciserade ar dessa andamal? Bestams
de av riksdagen, regeringen eller annan myndighet eller av larosatet? | vilken
utstrackning kan universiteten fritt disponera medlen och med hjélp av dem
planera langsiktigt?

Min utgangspunkt i autonomifragan ar att universiteten som gamla samhaélleliga
institutioner har visat sig bade uthalliga och férandringsbenégna och kunnat
vaxa och anpassa sig till samhéllsutvecklingen utan att férlora den akademiska
identiteten, kérnan. Fraga ar var vi stér i dag. Ar det som Thorsten Nybom
antytt, att universiteten inte langre har kraft att sjalva foréandra sig utan att de ar
hjélplosa bollar i det politiska spelet? Eller kan vi i Sverige samlas kring ett
forsvar for autonomin, med ett innehall som utvecklas i takt med utvecklingen
av samhallet och vetenskapen?

Universitetens autonomi handlar om universitetets forhallande till staten och
samhéllet runt omkring. I enlighet med innebdrden av begreppet akademisk
frihet &r det centralt for universitetet att bevaka att forskningsfrihet och
larofrihet inte hotas. For att kunna gora detta maste universiteten internt bevara
och stérka ett akademiskt ledarskap. Universitetets autonomi garanteras inte
direkt i lag i Sverige. Centrala inslag i autonomin ar ratten att sjalv nominera
eller utse rektor, ratten att besluta om anstéliningar, om den interna
organisationen och infrastrukturen, om vilka utbildningar man skall satsa pa vid
larosatet och om strategiska val vad galler forskningsinriktning. I vissa lander
garanteras akademisk frihet t.o.m. i grundlag. Tyskland garanterar friheten for
forskning och undervisning, vilket anses innebara aven ett krav pa garanti for
den institutionella autonomin. | Finland anger den nya grundlagen att
vetenskapens, konstens och den hogre utbildningens frihet ar tryggad och att
universiteten har sjéalvstyrelse enligt vad som ndrmare bestams i lag.

2.1.1  Kollegialitet

Ledarskapet inom universitetet har traditionellt byggt pa den kollegiala
beslutsmodellen, dar kollegiet i detta fall bestatt av de etablerade forskarna.



Kollegialitet i positiv bemarkelse innebar att ett kollegium av likar har en
initierad 6verlaggning byggd pa kunskap och erfarenhet, innan man nar fram till
beslut. Man kan jamféra beslutsformen med domstolarnas kollegiala system.
Inom universitetet har kollegialiteten historiskt varit en grund for
autonomianspraken. Sjélvstyret avsag just de anstéllda forskarnas och lararnas
rétt att sjalva planera och genomféra verksamheten. Under senare decennier har
markeringar skett av studentinflytandets betydelse for universitetens utveckling
och i enlighet med samhallsutvecklingen i 6vrigt — av de anstélldas inflytande.
Darmed sker en viss forskjutning fran idén om kollegialt ledarskap och
kollegialitet till betoning av interndemokrati.

Fortfarande dr det dock sa att de rent akademiska fragorna som grundar sig pa
beddmning av vetenskaplig kvalitet avgors pa ett kollegialt sétt, t.ex. beslut om
vilka lararanstéallningar man ska ha eller beddmningar av disputationer och
examinationsformer.

Men det rena kollegiala systemet i universitetets styrelse har ersatts av ett
system dar larare, studenter, anstallda och externa ledamoter skall samsas. Bade
fakultet och fakultetskollegium har avskaffats som legala begrepp och
fakultetsnamndernas sammanséttning avspeglar den interndemokratiska synen,
aven om det markeras att de vetenskapligt kompetenta lararna har majoritet. Pa
samma sétt finns i lararrekryteringsndmnderna en majoritet av larare men daven
studentrepresentanter.

2.1.2  Det akademiska ledarskapet

| detta l1age har diskussionen om det akademiska ledarskapet blivit alltmer
framtradande. Vad avser man med akademiskt ledarskap? Tanken &r att
styrningen inom universitetet skall ske genom de egna som har legitimitet i det
akademiska systemet, forskarna och lararna. Just darfor ar fragan om hur rektor
valjs och hur lararrepresentanter, dekaner och prefekter utses och vilket
inflytande larare har sé viktig. Aven studentinflytandet gar tillbaka till klassiska
ideal. Det akademiska ledarskapet géller inte bara rektor och dekanerna. Den
andra delen av akademiskt ledarskap ar institutionsdelen, dar den foérharskande
askadningen fortfarande pa manga hall ar att institutionen skall ledas av en
larare, prefekten, som har detta uppdrag under en begransad tid och del av sin
anstallning. Tanken &r att forskare och larare bara kan ledas av sina likar.

2.1.3 Diskussionen om universitetens autonomi

| denna rapport behandlas bara nordiska modeller. Men det &r pafallande att
universitetens stallning diskuteras livligt pa manga hall i vérlden i dag. Det
pagar langtgaende reformarbete t.ex. i Japan, Tyskland och Australien. Det
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handlar om utbildningsstrukturen, dar Bolognaprocessen forstas dominerar i den
europeiska diskussionen. Reformerna kraver for att bli lyckosamma att
universiteten ar starka aktorer, som pa sjalvstandig grund kan bilda allianser,
samverka i partnerskap och vélja olika profiler pa utbildningar och
forskningsinriktningar. Men &ven utvecklingen av den offentliga forvaltningen i
olika lander har haft betydelse. Krav pa effektivisering och nya sétt att
finansiera verksamheten leder till nya styrformer. Den japanska erfarenheten ar
intressant. Man lamnar en mycket hierarkiskt uppbyggd organisation med starkt
ministerstyre till forman for ett system dar universiteten ar ”public
corporations”, offentliga féretag med sjalvstyre. Men finansieringen ar till stor
del offentlig, och hur styrningen kommer att utformas i praktiken ar &nnu ovisst.

Det kan ses som en paradox att universiteten ar proportionellt mindre beroende
av den statliga finansieringen i dag an for femtio ar sedan, samtidigt som den
statliga interventionen i universitetsvarlden inte anses ha minskat. Men den har
tagit sig andra former. Det &r inte langre fraga om att inratta professurer eller att
i detalj reglera interna fragor. Men finansieringssystemet bygger pa en detaljerad
uppfoljning och utvérdering och verksamheten blir alltmer beroende av
finansiering till utifran véarderade projekt och uppmatta prestationer.

Diskussionen om universitetens stallning har en lang historia som inte kan
aterupprepas har. Men det kan vara en podng att erinra om att det finns dven
andra samhallsorgan, som ansetts vara i behov av en sarskild stéllning, ett
markerat oberoende, just for att gagna samhallslivet och utvecklingen. Det galler
massmedia, men ocksa domstolarna. | Sverige har pa senare ar Riksbankens
stallning forandrats i riktning mot storre sjalvstandighet, och bara for nagra ar
sedan fick den nya Riksrevisionen efter en langvarig diskussion en markerat
sjalvstandig stéallning. Just nu diskuteras om vissa regleringsmyndigheter som
Konkurrensverket, skulle behdva garanteras en sérskilt sjalvstandig stéallning,
t.ex. genom en forstarkt anstallningstrygghet for generaldirektéren!?

Precis som nér tryckfriheten framstalls som en ”preferred position”, ett
privilegium for pressen, leder ordet privilegium tanken fel nar det anvéands om
universiteten. Parallellen med domstolarna ar slaende. Om man jamfor
universiteten med domstolarna finns flera viktiga hallpunkter. Sjalvstandigheten
- vikten av att vissa verksamheter sasom sanningssékande och objektiv
granskning genom forskning och i utbildningen och rattskipningen star fria fran
direkt dirigerande av den politiska makten. En annan likhet mellan universitet
och domstolar ar att resultaten av verksamheterna inte kan utvarderas och
kvalitetssédkras med nagra latt kvantifierbara matt - kvalitet i domstolarna kan
inte bedomas enbart ifran hur manga mal som avgors per manad eller hur manga

2 SOU 2005:4. Regleringar och regleringsmyndigheter, s 692 ff.
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overklaganden som sker eller i hur manga fall 6verratten andrar lagre domstols
beslut. Inte heller kan universitetens framgang och maluppfyllelse -
hogkvalitativ utbildning och forskning - matas enbart med hjalp av
genomstromningssiffror och statistik, vare sig det géller grundutbildning,
forskarutbildning eller for den delen enbart antalet publicerade artiklar eller
monografier. Aven det kollegiala systemet &r ndgot gemensamt.

Det "privilegium” som kan dnskas for domstolar eller universitet motiveras inte
heller med att vissa grupper skall gynnas individuellt. Daremot &r den skyddade
friheten ett uttryck just for insikten att dessa verksamheter har en sarskilt
betydelse i vart samhalle, en betydelse for demokrati, rattssakerhet och
utveckling. Har kan man ocksa jamféra med massmedias (i vart land ofta
omnamnt som den tredje statsmakten, vilket domstolarna kallas i andra lander)
stallning och ansvar som kritisk granskare av samhalle och politik.

Slutligen, men kanske allra viktigast, ar verksamhetens art med langsiktiga mal
och svarigheterna att bedéma vad som kommer att vara framgangsrik forskning
avgorande argument for att universiteten maste ha en sjalvstandig stallning.

Autonomin ar aldrig absolut, utan det ar hela tiden fraga om en balans mellan
statens krav och universitetens behov av oberoende. | diskussionen om réttslig
form maste man ocksa beakta att staten i dag har ett grundldggande ansvar for
hdgre utbildning och forskning. Om en friare associationsform valjs, kan det
vara ett uttryck for att staten vill trada tillbaka, och man kan da fraga sig hur det
gar med autonomin. Den kan vara formellt starkare i relation till statsmakten,
men i realiteten har man astadkommit att universiteten i stallet blir helt beroende
av avgifter, bidrag fran industrin och andra donatorer.

2.2 Autonomi och férvaltningsorganisation

De flesta svenska universitet ar i dag statliga férvaltningsmyndigheter under
regeringen. Regeringen styr riket bland annat genom forvaltningsmyndigheter
som lyder under regeringen. Dessa forvaltningsmyndigheter i sin tur kan ha en
styrningsfunktion gentemot regionala eller lokala enheter. Vid sidan av
forvaltningsmyndigheterna finns regeringen och domstolarna och myndigheter
under riksdagen: Riksbanken, Riksrevisionen och Justitiecombudsmannen.

Aven om man som vi sett i olika ssmmanhang betonar universitetens sarart, ar
det tydligt att universitet och hogskolor enligt géallande ratt lyder under det
generella regelverk som &r avsett just for statliga forvaltningsmyndigheter och
att de forvantas uppfylla de generella mal som riktas till den statliga
forvaltningen i allménhet.
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De statliga forvaltningsmyndigheterna kannetecknas av att de i juridisk mening
ar en del av rattssubjektet staten och inte har en egen rattskapacitet. Det innebar
att de inte kan ha egna juridiska rattigheter och skyldigheter utan att de fatt
uppdrag i form av réttsliga befogenheter i lag och férordning av riksdagen och
regeringen. Ofta talas det om att regeringen delegerat ansvaret till
myndigheterna. Dessa kan inte som eget rattssubjekt k&ra och svara i domstol
och kan inte heller sjalva dga fast egendom. For den fasta egendom som
forvaltas av statliga myndigheter géller férordningen (1996:1190) om
dverlatelse av statens fast egendom m.m. Dér regleras formerna for forsaljning
av fast egendom som tillhér staten. Som huvudprincip géller att det fordras
regeringsbeslut for mer omfattande férséljningar. Inom vissa beloppsramar kan
dock vissa angivna myndigheter sjalva fatta beslut om och genomféra
forséljningar.

Myndigheter kan inte utan forfattningsstdd sluta civilrattsligt giltiga avtal med
varandra. De kan inte heller utan sarskilt tilldelad rattslig befogenhet inga avtal
med juridiska personer (stater, kommuner, organisationer och foretag) eller
fysiska personer (individer). | motiven till regeringsformen anges att det
forutsatts att regeringen i stor omfattning 6verlatit till underordnade
myndigheter att utbetala medel och i dvrigt disponera statens tillgangar och att
sadan Overlatelse kan ske i forordning och genom andra direktiv. I lagen
(1996:1059) om statsbudgeten regleras regeringens befogenheter avseende
hanteringen av statliga medel och mojligheten for regeringen att delegera
befogenheter till de statliga férvaltningsmyndigheterna. Myndigheternas
bristande rattssubjektivitet har ocksa ansetts innebéra att de inte utan regeringens
tillstand kan medverka i bolagsbildning eller annan samverkan i juridiskt
bindande former utanfor de angivna befogenheterna. Det saknas dock
klargorande reglering pa detta omrade. Regeringen har uttalat att universiteten
skall &ga ratt att 4ga bolag men att det da kravs regeringens medgivande i varje
sérskilt fall.

Myndigheterna kan inte heller i eget namn &ga fastigheter eller disponera kapital
utan tillstdnd av staten. Uppsala universitet och Lunds universitet har dock sedan
gammalt utgjort egna réttssubjekt med dganderatt till egendom som donerats till
universitetet. Numera skall sadan egendom i den man den bedéms som
stiftelsedgd forvaltas av universiteten som enskilda destinatéarer och foérvaltare av
stiftelserna.

De forutsattningar som géller for offentlig verksamhet i myndighetsform skiljer
sig vasentligt fran privat verksamhet. Myndigheterna skall utfora regeringens
politik men ocksa infor medborgarna sta for de 6vergripande principer som slas
fast i var regeringsform. Kraven pa saklighet, objektivitet och likabehandling
maste alltid iakttas i offentlig verksamhet.
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De statliga forvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen (RF 11:6) och
deras organisatoriska forhallanden och verksamhetsforutsattningar kan
bestammas av regeringen i férordning. | den man det &r fraga om att ge
myndigheterna befogenheter att alagga enskilda forpliktelser eller pa annat satt
ingripa mot dem, &r i forsta hand lagform foreskriven, men det finns pa detta
omrade stora mojligheter for riksdagen att ge regeringen befogenhet att utfarda
foreskrifter i form av foérordning. Bland annat géller just for undervisning och
utbildning att riksdagen kan delegera till regeringen och &ven tillata regeringen
att i sin tur delegera till underordnad myndighet att meddela foreskrifter.
Foreskrifter som inte innebar ingrepp och aligganden kan regeringen meddela
utan att ha fatt nagot formellt bemyndigande av riksdagen.

For kop av varor och tjanster i myndigheters verksamhet géller lagen om
offentlig upphandling, for anstallningsforhallanden galler lagen om offentlig
anstéllning och hogskoleforfattningarna och for medelsdispositioner maste
regleringsbrev och andra instruktioner foljas.

| Sverige har forvaltningsmyndigheterna, trots att de lyder under regeringen,
anda en i grundlag bestamd sjalvstandighet, som avser de fall, nar de fattar
beslut som innebar myndighetsutévning mot enskild eller kommun och
tillampning av lag (RF 11:7). Denna sjélvstandighet omfattar alltsa beslut i
enskilda fall, som ingen hogre myndighet far diktera. Forvaltningen styrs endast
av lag inom detta omrade och besluten kan endast andras efter 6verklagande.

Stora delar av forvaltningens verksamhet ligger dock utanfor detta omrade. Hit
hor en stor del av den producerande verksamheten liksom utredande och
planerande arbete. Regeringen har ocksa som jag ovan noterat mojlighet att
genom generella direktiv, i regleringsbreven och genom bestammelser i
forordning styra verksamheten, t.ex. bestdamma om vilka generella
forutsattningar som skall galla for tillsattning av larare eller antagning och
examination av studenter. For universiteten innebar alltsa denna organisatoriska
tillhdrighet och regeringens makt att meddela foreskrifter att det i
forordningsform kan bestammas om hdgskolans specifika forhallanden avseende
intern organisation, befogenheter att inga avtal, examensrattigheter etc. Utanfor
RF 11:7-omradet lyder universiteten precis som andra forvaltningsmyndigheter
under regeringen. En férandring av universitetens stallning i detta avseende i
riktning mot storre sjalvstandighet skulle bli tydlig forst om en grundlagsandring
klargjorde universitetens sarstallning.

For hogskolan galler att hogskolelagen innehaller vissa huvudprinciper, medan
mer detaljerade foreskrifter aterfinns i hogskoleférordningen och andra
forordningar, t.ex. instruktioner om hogskoleverket, férordning om
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uppdragsutbildning m.m. Den svenska grundlagsregleringen pa detta omrade
innebdr att det endast i begransad utstrdckning kréavs lagform for att reglera
hogskolans verksamhet.

Vidare skall universiteten folja de rattsregler som generellt &r tillampliga pa
statliga forvaltningsmyndigheter, bland annat férvaltningslagen, reglerna om
offentlighet och sekretess samt upphandlingslagen. Universiteten kontrolleras
liksom andra myndigheter av JO, JK och Riksrevisionen liksom av de ¢vriga
ombudsmanna-institutionerna. Dessutom har Hogskoleverket en sarskild
tillsynsuppgift i forhallande till universiteten.

Nu ingar universiteten en mangd avtal, bade med personal (anstéallningsavtal),
med andra myndigheter och med enskilda. Dessa avtal ar giltiga for staten och
for universitetet i den man de faller inom universitetets befogenheter sa som de
bestams genom foreskrifter eller indirekt framgar av de uppgifter som
universitetet anfortrotts. Nar staten alltsa bestamt att universiteten sjalva skall
avgora vilka lokaler som behdvs och betala hyra, forutsatts darmed ocksa att
universitetet har ratt att inga avtal om hyresférhallande. Andra privatrattsliga
forhallanden anses universitetet ocksa kunna hantera utan specifikt tillstand,
t.ex. inkop av material. Att universitetet har befogenhet att anstalla personal for
utforandet av sina uppgifter framgar av hogskolelagen, och det innebar att det ar
universitetet sjalvt som ingar avtal med de enskilda anstéllda. Men en
anstallning vid universitetet &r en statlig anstallning, inte bara en anstallning vid
universitetet som sadant. Det &r staten som har det slutliga arbetsgivaransvaret
och lagen om offentlig anstallning omfattar alla statsanstéllda. En

student som anser sig illa behandlad av ett universitet stdmmer staten, inte det
enskilda universitetet.

Inom hdgskolesektorn kan vissa beslut dverprdvas av en central statlig namnd
med domstolsliknande karaktar, Overklagandenamnden for hogskolan. Detta
galler beslut om anstélining och vissa beslut om studenter.

Darutover ar bade statliga och privata arbetsgivare underkastade tillsyn av
Konkurrensverket, Arbetsmiljéverket, Datainspektionen och ett antal andra
tillsynsmyndigheter.

Att vara en statlig forvaltningsmyndighet for alltsa med sig ett antal
konsekvenser som paverkar universitetets autonomi, aven vid sidan av den
reglering som direkt tar sikte pa universitetens speciella verksamhet.
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2.3 Autonomi och privatrattsliga associationsformer

Forst maste upprepas att de privatrattsliga organisationsformerna, aktiebolag,
stiftelse, ekonomisk forening m.m. skiljer sig principiellt fran myndigheter av
olika slag déarigenom att de forra &r juridiska personer. Detta innebar att de for
talan infor domstol i eget namn och har frihet att inga civilrattsliga avtal, anstélla
personal, ta upp lan, disponera kapital och &ga fast egendom utan de speciella
begrénsningar som géller myndigheter.

Det finns omfattande regelsystem, som avser aktiebolag, stiftelser och
ekonomiska foreningar, men dessa civilrattsliga system kénnetecknas av att
statens mojligheter till styrning utévas genom lagstiftning. Regeringen har enligt
grundlagen inte ratt att meddela foreskrifter som ror enskilda réattssubjekt och
deras inbordes forhallanden (RF 8:2). Inte heller bestammelser om deras
forhallande till det allmanna (stat och kommun) far regleras pa annat sétt &n
genom lag, sa lange det ror aligganden eller ingrepp mot enskilda (RF 8:3). For
aktiebolag, stiftelser och ekonomiska foreningar syftar regelverket till att
garantera de rattsliga forutsattningarna for verksamheten, inte minst de
ekonomiska forhallandena, sa att intressenter av olika slag far sina rattigheter
och skyldigheter klargjorda. Ideella féreningar har daremot &nnu inte
lagreglerats i1 Sverige, men det finns viss réattspraxis om medlemmarnas
rattigheter.

De privatrattsliga organisationsformerna har reglerats utifran forutsattningen att
det ar fraga om privat verksamhet, dar avtal ingas mellan enskilda (individer och
organisationer) och dar friheten att inga avtal inte &r begransad pa samma satt
som fér en myndighet. Man har rattskapacitet och rar éver egendom och kapital,
och man kan bilda eller inga i andra juridiska personer utan sarskilt tillstand. |
avsnitt 3 kommer jag att redovisa exempel pa hur privatrattsliga
associationsformer anvands inom hdgskoleomradet.

2.4 Alternativa modeller

De tva grundformer som jag redogjort for kan schematiskt kallas den
offentligrattsliga och den privatrattsliga associationsformen. Den privatrattsliga
kannetecknas av rattskapacitet, ratt att inga avtal, ha rattigheter och skyldigheter
i eget namn, bilda eller inga i andra juridiska personer. Den offentligrattsliga
associationsformen, myndigheten, kdnnetecknas av att den ar en del av staten,
inte har réttskapacitet och ar underkastad det offentligrattsliga regelsystemet
alltifran grundlag till myndighetsforeskrifter.

| den svenska demokratin ar forvaltningsmyndigheterna en del av den styrkedja
som ska garantera att "all offentlig makt utgar fran folket”. Myndigheterna ar
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regeringens redskap for att dels genomfdra sin politik, dels forvalta de uppgifter
som regeringen enligt lag skall utfora.

Men det hander ocksa, inte alltfor sallan, att staten véljer att Gverlamna
myndighetsuppgifter, eller offentliga forvaltningsuppgifter som det formellt
kallas, att drivas i andra former &n myndigheten. En privatrattslig stiftelse eller
ett aktiebolag kan fa i uppdrag att driva en verksamhet som innefattar
myndighetsutévning, men det kravs lagstod for detta. Ett exempel &r att privata
universitet kan fa ratten att examinera och utfarda examina. Inom detta omrade
finns olika grad av anknytning till den offentliga verksamheten, fran helagda
statliga bolag, over stiftelser som ar mer eller mindre beroende av arliga statliga
anslag, till féreningar som har en i viss utstrdckning forfattningsreglerad uppgift.

Det skulle fora alltfor 1angt att i detta sammanhang ytterligare redovisa denna
"graa zon” mellan offentligt och privat, men det bor papekas att det i den
juridiska doktrinen historiskt aven urskiljts s.k. offentligréttsliga korporationer,
anstalter och stiftelser som, trots att de till skillnad fran myndigheterna ar egna
rattssubjekt, har en stark anknytning till den offentliga sektorn. Oavsett om man
for denna grupp till en sérskild kategori eller likstéller den med privata
rattssubjekt som fatt en offentligrattslig uppgift att utféra, kan man konstatera att
det i dag inte finns nagot enhetligt satt att rattsligt hantera den. Saken ar dock av
intresse da vi betraktar de olika verksamhetsformer som férekommer inom
universitetsvasendet, b&de i Sverige och i vara nordiska grannlander.’

Slutligen finns inom myndighetssfaren mojligheter att variera styrningen av de
olika myndighetstyperna och vélja olika utformning av myndighetsmodellen.
Ofta havdas att myndighetsformen ar sa flexibel att den kan passa for vitt skilda
verksamheters behov. Mal och resultatstyrningen och ramlagstiftningen medger
stor frihet vad avser medlen for maluppfyllelse, organisatoriska detaljregler kan
variera eller avskaffas och myndighetschefen kan fa befogenhet att sjalv
bestdmma Over rekrytering, till och med av de hogsta tjanstemannen.
Anstéllningsforhallandena kan narmas den privata sektorn och
tillsynsmyndigheternas befogenheter kan minskas. Aven ledningsformen kan
variera med hénsyn till olika behov, t.ex. en stark central ledning i
enradighetsverken, en professionell férankring genom modellen styrelse med
fullt ansvar eller en allman medborgerlig férankring i styrelser med begréansat
ansvar. Det finns ocksa myndigheter med en kollegial ledning. En annan sida av
flexibiliteten ar regeringens mojlighet att variera styrningen i regleringsbreven.

Nar man diskuterar olika rattsliga verksamhetsformer kan man alltsa tanka sig a
ena sidan en ren myndighetsform, daremellan mojliga modifieringar av

% F6r narmare beskrivningar och analyser av dessa fragor hanvisas till SOU 1997:38, Myndighet eller marknad
och Marcusson, Offentlig forvaltning utanfor myndighetsomradet (1989)
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myndighetsformen, mer eller mindre privatréttsliga mellanformer och slutligen
de rent privatrattsliga associationsformerna. Detta innebér att vi kan forestélla
oss flera olika végar for att astadkomma en 6kad autonomi for larosatena. |
foljande avsnitt kommer jag att belysa hur universitet och hdogskolor styrs i olika
avseenden. Det racker da inte med att konstatera vilken associationsform som
valts utan man maste dven studera vilka styrmedel som anvands i de enskilda
fallen.

3 Styrning av universitet och hdgskolor
3.1 Sverige

3.1.1  Statliga férvaltningsmyndigheter

Historiskt har svenska universitet alltid i nagon mening varit en del av
offentligheten, staten, alltsedan arkebiskop Jacob Ulfsson med pavens hjélp
lyckades utverka privilegier och grundade Uppsala universitet 1477. Men
statsbegreppet sag annorlunda ut da och de egendomar som Gustav Il Adolf
skankte universitetet pa 1600-talet betraktas numera som stiftelseegendom. | dag
finns i Sverige dven privata hégskolor, Handelshdgskolan i Stockholm,
Chalmers och Jonkdping, men huvuddelen av larosétena ar statliga
forvaltningsmyndigheter under regeringen. Dessa finansieras till stérsta delen av
staten, forskarna &r statsanstéllda och universiteten styrs av riksdag och regering
genom lag och férordning. | Sverige finns inget grundlagsskydd for
universiteten som autonoma institutioner.

Samtidigt kan man konstatera att universiteten inte fullt ut betraktas som vanliga
forvaltningsmyndigheter. De har en litet annorlunda stallning vad galler
styrningen, ledningsorganisationen och malen for verksamheten. Som
motivering till dessa forhallanden brukar betonas den sarskilda uppgiften, det
akademiska ledarskapet, de kollegiala strukturerna och den vetenskapliga
friheten. Samtidigt talas om rattssakerhet och 6ppenhet mot samhéllet. Bland
vardena bér man i dag dven namna accountability — att vara beredd att sta till
svars for vad man gor, att tala granskning och kvalitetsutvardering. Det ar ett
modernt ord for nagot som tidigare tagit sig andra uttryck. Staten har i alla tider
haft ett stort inflytande pa bade utbildning och forskning, och det ar svart att
tanka sig att larosatena skulle ha kunnat fa utbilda praster, &mbetsman, lékare,
domare, larare och ingenjorer utan att samhéllet skulle ha uppskattat vad man
fatt ut och staten gjort beddmningen att det varit vart pengarna.

Funktionellt har hogskolorna hand om myndighetsutdvning i samband med
antagning, examination och personalfragor. | fragor som ror
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myndighetsutévning mot enskild och tillampning av lag har de ansvar for och
skyldighet att fatta beslut sjalvstandigt under lagen. Den sjalvstandighet som
enligt grundlag tillkommer svenska forvaltningsmyndigheter inklusive
hogskolan ar i och for sig mer langtgaende &n vad som galler i manga andra
lander, dar forvaltningsmyndigheter kan styras direkt &ven vid beslutsfattande i
enskilda fall. A andra sidan férekommer i ménga andra lander att &tminstone
universiteten har en markerad sarstallning i forhallande till den offentliga
forvaltningen. For universitetens del dr det knappast tillrackligt att vara
sjalvstandiga i myndighetsutévningen och vid tillampning av lag.
Undervisningens frihet liksom forskningens bygger pa ett fritt val av
forskningsomraden och metoder liksom ett kritiskt granskande forhallningssatt
och ett oberoende av vérldsliga och andliga auktoriteter.

Flexibiliteten i myndighetsformen kan utnyttjas for att garantera universitetens
sarart. Men formellt rattslig ar alltsa universiteten (och hogskolorna)
myndigheter, de &r inte egna juridiska personer enligt svensk ratt. Det innebar att
de bara med stdd i lag och forordning kan inga avtal bilda bolag eller vara
medlemmar i féreningar. Staten ar formellt ansvarig for ekonomin och for
skador i verksamheten.

Att universiteten &r myndigheter innebér att hela det generella regelverket om
offentlighet, arkivering, hantering av forvaltning, skadestand, 6verklagande,
anstallningar, upphandling, ska féljas, och dessutom att universiteten i princip
styrs och kontrolleras pa samma satt som alla andra myndigheter. Vi
aterkommer till formerna for detta. Dessutom ar forstas universiteten som
arbetsgivare underkastade alla regler som galler for sadana, bade privata och
offentliga, pa den svenska arbetsmarknaden: arbetsratt, arbetsmiljo,
jamstalldhet, diskrimineringsskydd. Fortfarande gors det i svensk ratt skillnad pa
offentlig och privat anstéllning och av det foljer en méngd sérregler som galler
hur vi rekryterar personal, I6nevillkor och arbetsvillkor, t.ex. regler om bisysslor
och disciplinansvar. Men trenden ar att den offentliga anstallningen alltmer
nérmar sig den privata, t.ex. genom individuell 16nesattning.

Jag skall géra en kort summering av utvecklingen av det svenska
hogskolevasendet fran ar 1977 och framat. For en narmare beskrivning av
utvecklingen hénvisas till Hogskolelverkets skrift Hur styrs den svenska
hdgskolan?

Efter den stora expansionen av gymnasieutbildning och hogre utbildning med de
stora ungdomskullarna under 1960-talet, genomfordes en reform som innebar att
all hogre utbildning, ovanfér gymnasieniva, samlades i ett system — hogskolan -
med gemensam lagstiftning, regeringsférordning och gemensam modell for
universitet och hogskolor med den skillnaden att hdgskolorna inte hade
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forskning och forskarutbildning. Under de har aren genomfordes ett antal
viktiga forandringar i hogskolesystemet:

-hdgskolan Gppnades upp fér nya grupper av studerande,

-hdgskolestyrelserna fick externa ledamoter

-alla kurser och program inordnades i en total dimensionering av utbudet genom
planering av UHA, den centrala myndigheten da. Man planerade ocksa centralt
hur kurser och program skulle utformas

-den grundlaggande utbildningen separerades fran forskningen med tva skilda
anslag och skilda styrelser

-lararnas inflytande pa institutionerna minskades, medan studenter och
teknisk/administrativ personal fick inflytande.

-viss lokal frihet att anvénda olika typer av resurser infordes men samtidigt
Okade styrningen genom bland annat arbetsrattslig lagstiftning.

Professurer inrattades fortfarande genom beslut av regeringen som ocksa fattade
beslut om att forordna en viss person till professor, efter en noga reglerad
process med forslag och mojligheter for de sokande att fa forslaget 6verprovat.

Detta sistnamnda system att regeringen utsag professorerna gallde fram till
1993. Da infordes friheten for universiteten att sjalva bade besluta om att utlysa
en professorstjanst och att anstélla en person. Beslutet kan dock fortfarande
overklagas, numera till en sérskild dverklagandenamnd, ett slags specialdomstol.

Sammanfattningsvis kan man séga att den stora studentexpansionen,
massutbildningen och tron pa social ingenjorskonst drev utvecklingen till central
planering, fackligt inflytande och ett enhetligt htgskolesystem. | enlighet med
situationen i statsforvaltningen i 6vrigt koncentrerade man sig pa planering av
input.

1977 ars reform accepterades aldrig fullt ut, och under aren darefter skedde stora
forandringar bade i statsforvaltningen i 6vrigt och inom hogskolesystemet. Nar
vi ar framme vid 1993, var tiden mogen att avskaffa det system som &nnu vid
bdrjan av 1990-talet k&nnetecknades av detaljerade centrala, nationella regler
om intern organisation, om de akademiska tjansterna men ocksa av
utbildningens organiserande, budgetforutsattningarna, antagningsregler och
investeringsbeslut om lokaler och utrustning. Framfor allt fanns en véxande
kritik mot de bundna yrkesutbildningarna och dimensioneringen och styrningen
av grundutbildningen.

Systemet for finansiering och reglering andrades i grunden 1993 f6r att forbattra
den ekonomiska effektiviteten och stimulera konkurrens och dkat antal
examinerade. Resurserna skulle nu fordelas i forhallande till antalet studenter
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och deras prestationer och universiteten skulle styras mer av centrala mal och
resultatmatningar i stéallet for regler och instruktioner. Malformuleringarna var
dock fortfarande ganska fa och oprecisa. Den lokala friheten att besluta om
organisation, investeringar, anstallningar och utbildningsutbud skulle 6ka.

Reformen forbereddes av den socialdemokratiska regeringen och genomférdes
efter valet av den konservativ-liberala koalitionsregeringen 1992.

Den stora omstallningen 1993 uttrycktes i den nya hogskolelagen och den
radikalt férandrade hogskoleférordningen men ocksa i férandrade regleringsbrev
och budgetprocesser. Hogskolorna &r numera direkt understéllda departementet i
budgethénseende och lamnar budgetunderlag och har s.k. budgetdialoger varje
ar. Man redovisar utforligt i delarsrapporter och arsredovisningar hur man foljt
anvisningarna fran regeringen.

Hela reformen 1993 framstalls ofta som praglad av avreglering och 6kad
valfrihet. Har gick man i takt med, eller foljde efter, statsforvaltningen i vrigt
med mal- och resultatstyrningen och finansiering pa grund av prestationer,
output. De anstélldas inflytande minskades, ocksa det ett tidens tecken,
studentinflytandet markerades daremot och den centrala myndigheten UHA
monterades ner. Universiteten fick pa sin lott att planera och reglera internt, nya
regelverk blev nddvéndiga for den interna organisationen och en utbyggnad av
den lokala administrationen blev nédvéndig.

Under senare delen av 1990-talet kan man iaktta atskilliga forandringar i detta
system:

Det har tillkommit en starkare styrning fran staten av dimensionering och
inriktning av grundutbildningen, starkare betoning av styrelsernas roll, med en
extern ledamot som ordférande. De externa ledamdoterna utgor redan tidigare en
majoritet. Sedan 1998 ar det atta ledamoter inklusive en av regeringen utsedd
ordférande i stallet for rektor. Tre studenter, tre larare och rektor ingar ocksa i
styrelsen. Forskningsresurserna fordelas till de fyra olika vetenskapsomradena:
humanistisk-samhéllsvetenskaplig, medicinsk-farmaceutisk, naturvetenskap och
teknik i stallet for som tidigare till fakulteterna som var betydligt fler.
Fakultetsbegreppet borjar férsvinna men fortfarande ska det finnas
fakultetsnamnder som har ansvaret for forskning och utbildning.

Professorsreformen 1998 innebar att lektorer hade rétt att soka och bli prévade
for professorskompetens och fa anstallning som professor. Den sarskilda
anstallningstryggheten for professorer foérsvann samtidigt. Utvecklingen gar mot
en akademisk position som larare, pa ett likartat satt som inom den
grundlaggande skoluthildningen. Man gar mot likartade krav pa grundlaggande
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pedagogisk skicklighet och likartade arbetsvillkor. Professorn &r inte langre
sjalvklart prefekt, arbetsledare eller amnesforetradare.

Under tiden efter 1993 kan man iaktta att decentraliseringen och avregleringen
leder till nya krav pa 6vervakning, samordning, kvalitetsgranskning och
kontroll: Hogskoleverket inréttas 1995 och far hand om den réttsliga tillsynen
och sammanhallningen av det nationella utbildningssystemet liksom
kvalitetsgranskningarna. Bade HSV och departementet kar kraven pa
redovisningar. Arsredovisningar har jag namnt. Det tillkommer nu ocksa krav pa
handlingsplaner, redovisning av samverkansuppgiften, jamstalldhet,
internationalisering, studentinflytande. Dessutom infors sa smaningom rullande
granskning av alla program och utbildningar i en sexarsperiod.

Aven har aterspeglades tendenserna i statsforvaltningen i stort: hogskolorna
inordnas i den allmanna styrningsfilosofin. Det sker ddrmed en viss
aterreglering, en stor 6kning av generella och verksamhetsspecifika mal som
foljs upp och darmed en 6kad politisk styrning. I stallet for UHA styr nu
departementet och HSV genom aterrapporteringskrav och sarskilda satsningar
pa samverkan, rekryteringsinsatser, natuniversitetet, forskarskolorna. Ibland
fordelas sarskilda medel for vissa andamal ut till hdgskolorna utifran sa oklara
kriterier att det ar svart att forutse vad som ska raknas och omojligt att forsta
varfor vissa projekt vinner gillande och andra inte.

Hur styrs da universiteten i dag? Vi kan urskilja tre nivaer:
1. Riksdagen

2. Regeringen och dess myndighet Hogskoleverket

3. Universiteten

Riksdagen beslutar forst och framst om lagstiftning: hogskolelagen framfor allt
men ocksa annan lagstiftning som kan beréra hogskolorna, t.ex. lagen om
offentlig anstallning. I lag regleras bland annat hdgskolans uppgifter,
regeringens ratt att styra, viss beslutanderétt for Hogskoleverket, och hdgskolans
grundldggande organisation: styrelsens sammanséttning och kompetens, rektors
roll och procedur for att utse rektor, grundldggande principer fér utbildning och
forskning, vilken typ av larartjanster som finns och studenternas rattigheter.
Lagen ar ganska kort med fem kapitel och 40 paragrafer. Men regeringen har
stor frihet att sjalv reglera universiteten. Mer detaljerade bestammelser om
organisation och verksamhet finns i hégskoleforordningen. Vissa ytterligare
saker maste dock riksdagen bestamma om: det galler de grundlaggande
finansiella besluten och principerna for de arliga anslagen till universiteten och
de ekonomiska ramarna for de féljande tva aren. Det ar ocksa riksdagen som
beslutar om att etablera nya hégskolor.
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Regeringens roll kan beskrivas som den styrande makten. | manga lander
bestammer ministern sjalv, men i Sverige ar det formellt inte tillatet med
ministerstyre utan regeringen bestdmmer som ett kollektiv. I praktiken &r det
anda departementet som har hand om de direkta kontakterna med universiteten.
Regeringen antar bestammelserna i hogskoleférordningen, beslutar om
universitetsstatus, om den arliga budgeten med utbildningsuppdrag till varje
universitet, om examensordning och sammanséttning av styrelsen.
Hogskoleférordningen bestar av 12 kapitel och 190 paragrafer. Det handlar om
allt fran organisation, val till fakultetsnamnd, befogenheter for styrelse och
rektor till regler for studieplaner och kursplaner, antagning och studenternas
rattigheter och skyldigheter. Regeringen beslutar om vilka examina som far
avldggas. | en sérskild bilaga beskrivs examina och examenskrav for de olika
examina.

Hogskoleverket bestéammer om examensrattighet for varje hogskola och kan dra
tillbaka ratten. Verket har ocksa hand om vissa funktioner kring antagningen till
hogskolan, hogskoleprovet, information, kvalitetsgranskningar och rattslig
tillsyn.

Rektor utses av regeringen efter forslag fran styrelsen. Det &r foreskrivet att det
ska vara en intern radgivande process bland anstallda och studenter och
styrelsen bestammer hur det ska ga till.

Processen att anstélla forskare och larare ar utforligt reglerad i férordningen.
Kriterier for vilka meriter som ska raknas och végas in finns angivna och sjélva
proceduren ar noga beskriven med sakkunnigférfarande och utlatanden. 32
paragrafer gar at for att reglera detta. | jamforelse med andra statliga
anstallningar &ar den har regleringen langtgaende. For dvriga statliga
anstéllningsbeslut galler regeringsformens bestdmmelser om saklighet och
opartiskhet och om att skicklighet och fortjanst och andra sakliga
omstandigheter far vagas in nar man anstaller i staten. Dessutom finns nagra
kompletterande bestdmmelser i lagen om offentlig anstallning.

Resurserna till grundutbildningen beslutas av regering och riksdag. Varje
universitet far arligen ett uppdrag med ett preliminart takbelopp. Detta ska tacka
alla kostnader for utbildningen fran lokaler till lararloner och administration.
Man far medel for varje student som registreras pa helt ar och for varje
arsprestation. Efter lasarets slut gors en avstamning. Darutéver kan regeringen
bestamma om sérskilda uppdrag till exempel for lararutbildning. Sarskilda mal
sétts upp i regleringsbrevet, t ex minsta antal examina av viss typ eller minsta
antal studenter pa visst omrade eller att totalantalet studenter ska oka i
forhallande till foregaende period. Andra mal géller jamstalldhet och social och
etnisk mangfald.
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For forskarutbildningen géller att den ska finansieras av anslagen till de
vetenskapsomraden som finns vid universiteten och som ocksa finansierar
forskarnas l6ner och kostnader for forskningen. Men en allt storre del av
forskningen ar numera externfinansierad och universiteten &r i dag inte bara
beroende av regeringen utan ocksa av bade privata och offentliga
forskningsfinansiérer.

Som myndigheter kontrolleras universitet och hdgskolor av de nationella
kontrollorganen: Riksrevisionen, ombudsménnen, domstolarna samt av
Hogskoleverket. Offentlighetsprincipen garanterar insyn i verksamheten och
tillsynsmyndigheterna far gora inspektioner och granska beslut. Vissa beslut av
universiteten far 6verklagas och upphavas av Overklagandenamnden for
hdgskolan. Beslut om uppsagning och avskedande prévas vid allmén domstol
liksom fragor om skadestand p.g.a. hogskolans verksamhet. De anstallda har
straffrattsligt ansvar fér myndighetsmissbruk och sarskilt offentligrattsligt
reglerat disciplinansvar.

3.1.2  Enskilda utbildningsanordnare

| en sérskild lag om tillstand att utfarda vissa examina (SFS 1993:792) regleras
mojligheten for enskilda att meddela sddana examina som regeringen enligt
hogskolelagen meddelat foreskrifter om. | lagen anges de generella kraven for
sadana examina. Dar anges ocksa att likabehandlingslagen blir tillamplig (se
vidare denna lag 2 8) och att ett tillstand far forenas med villkor om ratt for
enskilda att ta del av handlingar hos utbildningsanordnaren. De enskilda som fat
tillstand ar skyldiga att medverka i uppfoljningar och utvarderingar av
utbildningen. Tillstanden far aterkallas av regeringen efter framstallning fran
Hogskoleverket. | den forordning som regeringen utfardat (SFS 1993:956 med
atskilliga andringar och tillagg sedan dess) framgar att bl.a. Chalmers har fatt
tillstand att utfarda ett antal generella examina och nagra sarskilda
yrkesexamina. Motsvarande bestammelser finns fér Handelshégskolan i
Stockholm och de olika stiftelsedgda hégskolorna i Jonk6ping.

3.1.3 Chalmers

Chalmers, som har universitetsstatus, ombildades formellt 1993-94 genom att
regeringen beslot att stiftelsen Chalmers Tekniska Hogskola skulle bildas genom
ett ramavtal mellan staten och stiftelsen Chalmers. Darefter beslot regeringen att
Chalmers Tekniska Hogskola Aktiebolag (Hogskolebolaget) skulle bildas.
Chalmers drivs i form av ett aktiebolag som &gs av en stiftelse.
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Drivkraften for Chalmers att bli ett privat universitet var att man skulle fa
maojlighet att:

1. bygga upp egna fonder

2. dga mark och lokaler

3. besluta om organisationen

4. utveckla en egen anstéllningsstruktur

5. utveckla en egen rekryteringsprocess

Den fasta egendom som tillhorde staten for hogskolans rakning overlats sa
smaningom genom ett separat avtal till ett sarskilt bildat fasthetsbolag som
stiftelsen fatt ratt att forvarva. Utover avkastningen av stiftelsekapitalet
forutsattes verksamheten finansieras genom statliga anslag till utbildnings- och
forskningsuppdrag i enlighet med ett langsiktigt ramavtal. Avtalet ingicks den 1
juli 1994 och galler till och med den 30 juni 2009. Darefter skall det géalla med
15-arsperioder om det inte skriftligen sagts upp med tva ars uppséagningstid. |
avtalet finns en skiljeklausul. Avtalet syftar till konkurrensneutralitet, vilket
anges innebara att Chalmers skall ha i allt vasentligt lika gynnsamma
forutsattningar for sin verksamhet som de statliga universiteten och hogskolorna.
Avtalet anger villkoren for fakultetsmedel och grundutbildningsmedel, krav om
kvalitetsarbete och samarbete med andra hégskolor.

| de periodiska avtalen (1994/95-1995/96) lamnas mer detaljerade bestammelser
som motsvarar utbildnings- och forskningsuppdragen for de statliga
universiteten i riksdagsbeslut och regleringsbrev. Det aktuella avtalet géller
perioden 2003-2005. Som exempel kan namnas att Chalmers atar sig att
informera om sin verksamhet, utveckla sin roll i det livslanga larandet och bidra
till att 6ka den internationella rorligheten. Men har finns ocksa mer precisa mal,
som att andelen kvinnor av de professorer som anstalls skall vara minst 15 %.
Dessutom ingar examinationsmal och rekryteringsmal pa samma satt som for
andra universitet. Ersattningar inom takbeloppet och dverforing mellan budgetar
ska berdaknas pa samma satt och efter sasmma grund som galler for de statliga
universiteten och hégskolorna

Avtalen innebar att Chalmers med de statliga medlen &r skyldig att bedriva
verksamheten pa samma villkor som évriga. Dessutom aterfinns motsvarande
aterrapporteringskrav och krav som avser studentinflytande, breddad rekrytering
m.m. Chalmers atar sig i avtalet att gora arsredovisningar till Regeringskansliet.
Eftersom verksamheten regleras i avtalsform har naturligtvis Chalmers den
formella mojligheten att tacka nej till anslagen, eller protestera mot enskildheter
i avtalsforslaget. Men forhallandet mellan parterna far i detta fall anses vara
langt ifran jambordigt.
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Chalmers leds av stiftelsens styrelse. Atta ledaméter utses (numera) av
regeringen, medan rektor ar ledamot ex officio. Till en borjan utsags stiftelsens
styrelse av en elektorsforsamling pa universitetet. I styrelsen ingar ocksa en
lararrepresentant och en representant for studenterna. Styrelsen beslutar om
ansvarsfrihet for hogskolestyrelsen och forvaltar stiftelsekapitalet.
Hogskolestyrelsen som utses av stiftelsens styrelse, svarar for Gvergripande
planering, samordning och uppféljning. Rektor svarar under hogskolestyrelsen
for den samlade verksamheten. Styrelsen har sju allménrepresentanter, tva
lararrepresentanter, rektor och tre studentrepresentanter samt tre representanter
for personalorganisationerna. Rektor &r verkstallande direktor och utses av
hdgskolestyrelsen.

3.1.3.1 Organisation

Den interna organisationen bestdms fritt. De nio skolorna har t.ex. externa
ordforande och externa kontakter kan skapas genom avtal och genom att bilda
dotterforetag.

3.1.3.2 Anstéllningar

Chalmers beslutar sjalv om vilka typer av anstéllningar som skall finnas, vilka
kriterier som skall tillampas vid anstéliningsbeslut och hur anstallningsprocessen
och meritvarderingen skall ga till. Anstallningsbesluten kan inte dverklagas. |
anstallningsforhallandet galler privatrattsliga regler om uppséagning och
avskedande liksom pa den offentliga sektorn, men for disciplinfragor beslutar
Chalmers sjalv regleringen. Chalmers kan alltsa gora rekryteringar snabbt och
utan utlysning i de fall man bedémer det 6nskvart.

3.1.3.3 Ekonomiska forhallanden

Vad avser stiftelsekapitalet och avkastningen har Chalmers privatréttslig
handlingsfrihet. De statliga anslag man mottar for utbildning och forskning
maste hanteras pa samma villkor som myndighetsanslag. Chalmers &ger och
disponerar fast egendom i privatrattsliga former. Vid Chalmers tillampas lagen
om offentlig upphandling.

3.1.3.4 Studentfragor och forvaltningsfragor

Chalmers bestammer sjalv behorighetskriterier och urval for utbildningarna samt
fattar beslut om antagning. Studenterna kan inte ¢verklaga dessa beslut.
Chalmers bestammer ocksa sjalv i studentarenden om disciplinpaféljd och
avskiljande och har inréttat en disciplinndmnd samt antagit regler om dess
verksamhet. Man tillampar ocksa reglerna om studentkarer.
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Tillampning av offentlighets- och sekretessregleringen enligt
tryckfrihetsforordningen och sekretesslagen pabjods av regeringen, efter
maktskiftet 1994. Dérefter infordes 1997 formellt en lagreglering som innebar
att Chalmers formellt likstalls med myndigheter i dessa avseenden.* Daremot
galler inte forvaltningslagen. Chalmers har infort ett internt regelverk som t.ex.
omfattar utseende av rektor och prefekter.

Som Chalmers fungerar i dag kan man séga att det ar halvt privat: det &r ett
universitet som drivs i privatrattslig form, men vars verksamhet i hég grad styrs
av det statliga regelverket. I likhet med andra som handhar myndighetsutévning
ar Chalmers ansvariga personal underkastad straffrattsligt ansvar for fel vid
utfardande av examina. Examinationen i utbildningen far anses ske i samband
med myndighetsutévningen och darmed kan ocksa skadestand for staten
aktualiseras. Likabehandlingslagen ar tillamplig, med dess bestammelser om
skadestand. Daremot far beslut inte verklagas enligt 14 § likabehandlingslagen.

3.1.4  Hogskolan i Jonkdping

Stiftelsen Hogskolan i Jonkoping tillkom enligt regeringsbeslut 1994 och dess
stadgar utfardades enligt regeringsbeslut 1994 och 1997. Enligt dessa stadgar
tillfors stiftelsen kapital fran svenska staten och om stiftelsen skulle upplésas
skall den behallna egendomen tillfalla staten for att anvéandas till hogre
utbildning och forskning.

Regeringen utser ledamoter i stiftelsens styrelse, sex externa ledaméter,
inklusive ordforanden. | styrelsen ingar ocksa rektor, en studentrepresentant och
en lararrepresentant. Rektor ar verkstallande ledamot i styrelsen och utses av
styrelsen efter att yttrande inhamtats fran en valférsamling, varav flertalet &r
larare vid hogskolan.

| stadgarna for stiftelsen framgar bl. a. att beslut om anstallning av disputerade
larare skall understallas rektor och att det skall finnas en disciplinndmnd vid
skolan. Styrelsen skall godkanna foreskrifter om verksamheten dar. Stiftelsen
har ett langsiktigt ramavtal med staten och darutéver sarskilda avtal. De
utbildnings- och forskningsuppdrag som finansieras av statsbudgeten regleras
liksom for Chalmers i sarskilda avtal med regeringen. Det nu géllande avtalet
avser perioden 2003-2005.

Stiftelsen dger samtliga aktier i fem aktiebolag, vilka driver varsin hogskola,
Hélsohodgskolan, Hogskolan for larande och kommunikation,
Ingenjorshogskolan och Internationella Handelshdgskolan samt ett bolag for den
gemensamma serviceorganisationen, Hogskoleservice. FOr bolagsordning,

* SFS 1997:858, se dven prop 1996/97:142
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styrelse, beslut och ansvar galler aktiebolagslagens bestéammelser. De fem
aktiebolagen har varsin styrelse som utses av stiftelsens styrelse som ensam
agare vid bolagsstdmma. Rektor &r ledamot i styrelsen. Konstruktionen innebéar
att stiftelsen utgdr moderstiftelse och bolagen &r dotterbolag i enlighet med
stiftelselagens regler om koncernforetag.

For hogskolorna galler liksom for Chalmers offentlighetsprincipen och
sekretesslagen. | ett sérskilt beslut av stiftelsestyrelsen har ansvars- och
beslutsordningar faststallts. | detta dokument sé&gs att hogskolan foljer
hogskolelagen och i manga avseenden hogskoleforordningen. Det erinras ocksa
om att regeringen fattat beslut om examensratter. Ansvarsférdelningen mellan
styrelsen och rektor bestdms och det anges att stiftelsestyrelsen fattar beslut om
instruktioner for olika namnder och rad vid hogskolorna, daribland en disciplin-
och avskiljandenamnd och en dverklagandenamnd.

3.1.5  Handelshogskolan i Stockholm

Handelshdgskolan i Stockholm har en helt annan tillkomsthistoria &n Chalmers
och Jonkoping. Handelshdgskolefdreningens stadgar faststalldes av Kung. Maj:t
den 3 december 1909 och har till andamal att verka for inrattande och
uppratthallande av en handelshdgskola i Stockholm. Féreningens medlemmar
utser styrelsen, som inom sig utser ordfoérande.

Foreningen har drivit Handelshégskolan som en privat laroanstalt, som dock har
haft vissa offentliga forvaltningsuppgifter. Nar Handelshégskolan prévar fragor
om doktorandstipendier och utbildningsbidrag av statliga medel har det ansetts
vara myndighetsutovning och stotts pa en sérskild lag om éverlamnande av
forvaltningsuppgifter inom utbildningsdepartementets verksamhetsomrade (SFS
1976:1046). For denna del av verksamheten vid Handelshdgskolan géller ocksa
offentlighetsprincipen (se bilaga till Sekretesslagen 1:8). Regleringen innebar att
beslut av skolan avseende utlamnande av allméanna handlingar rérande
doktorandstod kan 6verklagas.

Kungl Maj:ts stadfastande av stadgarna innebér ett erkdnnande av skolans
officiella status. Aven grundstadgar for Handelshogskolan har faststallts av
Kungl Maj:t. Sedan dessa stadgar andrats ett antal ganger faststallde regeringen
senast 1993 pa nytt grundstadgarna, som beslutats av direktionen for skolan och
godkénts av foreningen.

Direktionen utdvar den hogsta varden och styrelsen av skolan. Av direktionens
nio ledamoter utses en av regeringen, fyra av foreningens styrelse, en av
Stockholms kommuns fullmaktige, en av professorskollegiet och en av
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hogskolans studerande. Rektor ingar ocksa i direktionen. Rektor utses av
direktionen pa fem ar.

| stadgarna finns regler om hur professorsbefattning ska tillsattas. Direktionen
kan besluta om att detta ska ske utan anstkan, annars sker kungdérande.
Sakkunnigforfarande ar foreskrivet. Direktionen bestammer ocksa regler for
antagning till studier, om disciplinara paféljder och avskiljande liksom om en
sérskild examensstadga. UtOver detta regleras verksamheten av ett avtal mellan
staten, foreningen och skolan. Av avtalet framgar att regeringen utser en revisor,
att skolan deltar i utvarderingar och att den avger arsredovisning av i princip
samma slag som statliga myndigheter. Skolan far vissa bidrag av staten varje
budgetar for biblioteket, for grundlaggande hogskoleutbildning, for studiestod i
forskarutbildningen och per avlagd doktorsexamen. Man far inte ta ut avgifter
for sadan utbildning. Avtalet galler fram till 30 juni 2009.

Av redogorelsen framgar att Handelshogskolan har en betydligt friare stallning
an Chalmers, eftersom motsvarande avtal angaende utbildnings- och
forskningsverksamheten inte finns. Det ar & andra sidan en betydligt mindre del
av skolans verksamhet som finansieras med statliga medel. Nar det géaller
utbildningen regleras verksamheten precis som for Chalmers och Jonk6ping av
bestammelserna om tillstand att utfarda vissa examina som angivits ovan. |
praktiken blir darmed bade grundutbildning och forskarutbildning pa manga sétt
likstalld med statlig motsvarande verksamhet. Daremot kan man saga att
Handelshogskolan i sin forskningsverksamhet ar mer sjalvstandig i forhallande
till staten an bade Chalmers och Jonkoping, eftersom de avtal man ingatt med
staten pa denna punkt &r betydligt mindre detaljerade och storre delen av
finansieringen &r privat.

3.2 Finland

3.2.1 Inledning

| Finland har inte pa det satt som skett i Norge och Danmark universitetens
grundlaggande rattsliga stallning ifragasatts pa senare ar. | stéllet har relativt
stora forandringar avseende framfor allt budgetstyrningen av universiteten skett,
medan ledningsformer och intern organisation lamnats i stort sett oférandrade.
Universiteten utser sjalva sina styrelser och en valférsamling inom universitetet
utser rektor, som ocksa ar ordférande i styrelsen.

3.2.2 Associationsform

Den formellt rattsliga associationsformen &r universitet, som ar statliga
myndigheter med viss autonomi. De skiljer sig fran de centrala
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forvaltningsmyndigheter som &r direkt understéllda regeringen. Universiteten &ar
alltsé inte sarskilda juridiska personer.”> Dock ar Helsingfors universitet och Abo
Akademi formellt juridiska personer i fraga om den egna férmogenheten, som
byggts upp genom fonder. | universitetslagen finns sarskilda bestimmelser om
att donationsmedel och testamentsmedel skall forvaltas separat fran medel fran
statsbudgeten och att universitetet i eget namn utfor rattshandlingar avseende
dessa medel. Ratten att bilda aktiebolag, teckna aktier i bolag och férvalta
statens aktier tillkommer sedan 2005 i viss utstrackning dven de 6vriga
universiteten. | samband med detta har det gjorts en &ndring i lagen om
statsbudgeten. De universitet som ministeriet bestdammer kan grunda
universitetsbolag och sjélva besluta om 6verforing av vissa medel dit i samband
med utnyttjande av forskningsresultat. Detta far for deras del ske inom en
ekonomisk ram som bestams av regeringen. Universitetens inkomster av
forvaltningen och férséljningen av aktier i bolagen far nettobudgeteras och ger
darmed universiteten en breddad finansieringsgrund.

3.2.3  Forfattningsreglering

Grundlagens 123 § anger att universiteten har sjalvstyrelse enligt vad som
narmare bestams genom lag. | 16 § slas fast att ”VVetenskapens, konstens och den
hogsta utbildningens frihet ar tryggad”. Dar anges ocksa att det allmanna skall
sakerstalla att alla oavsett medelldshet ska fa majlighet till hogre utbildning i
enlighet med sin formaga och sina sarskilda behov. Endast den grundlaggande
utbildningen maste vara avgiftsfri.

Universitetslagens 2 § anger att universiteten, som i dag ar 20 stycken, har
sjalvstyre. Av lagen framgar ocksa att universiteten skall ges tillfalle att yttra sig
Over forslag till lagar och forordningar som enbart géller dem. Trots
proklamationen om sjalvstyre finns alltsa inte i universitetslagen eller i
grundlagen nagon allmant angiven begransning av regeringens majlighet att
meddela foreskrifter om universitetens verksamhet. Enligt grundlagens 80 § far
presidenten, statsradet och enskilda ministerier utfarda férordningar med stod av
ett bemyndigande i grundlag eller i nagon annan lag. Att universiteten enligt
grundlagen har sjalvstyre enligt vad som narmare bestams i lag innebar alltsa
inte att alla forhallanden som ror universitetens verksamhet maste bestimmas i
lag. | 2 kap 78 universitetslagen foreskrivs t.ex. att statsradet i forordning
meddelar ndrmare bestdmmelser om de examina som kan avlaggas vid de olika
universiteten.

Utover grundlagens bestammelser och universitetslagen omfattas universiteten
av budgetlagar, av tjanstemannalagen och av tillsattningslagen for

> Maenpéaa, Olli: Grunderna fér god forvaltning, Helsingfors 2004, s 47. Alla dessa myndigheter &r i Finland
skyldiga att tillampa forvaltningslagen.
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professorstjanster. Regeringen kan i férordning bestdmma om bland annat
ytterligare uppgifter for styrelsen och dven i andra fall forordna om
forhallandena vid universiteten i enlighet med vad lagen anger. Universiteten
har i viss utstrackning sjalvstyre nar det géller den interna organisationen. Dock
foreskrivs det i lagen att det skall finnas en eller flera prorektorer, fakulteter eller
andra enheter, samt institutioner. Fakulteter och motsvarande enheter skall ha
kollegialt styre med motsvarande sammanséttning som styrelsen. Den spérr som
finns till skydd for sjalvstyre i sattet att rattsligt reglera verksamheten bestar i att
det maste finnas stod i lag for att forordningar skall fa utfardas pa detta omrade.

3.24  Ledningsform

Rektor valjs av en valférsamling, kollegiet. Styrelsen utses av universitetet men
ska ha en balans mellan professorer, dvriga larare och anstéallda och studenter.
Ingen grupp far ha halften eller fler av ledaméterna. Rektor ar ordférande i
styrelsen. Tidigare kunde universitetet besluta att hogst en tredjedel av styrelsen
ska vara externa ledamoter som da utsags av universitetet. Efter en lagandring ar
2004 bestams numera i lagen att en intern instruktion ska ange det totala antalet
ledamoter i styrelsen men att minst en och hogst en tredjedel av ledaméterna
skall vara utsedda bland personer utanfor universitetet.

Helsingfors och Tammerfors universitet samt Abo Akademi har en kansler som
utses av presidenten pa fem ar pa forslag av statsradet bland de tre kandidater
som universitetets valkollegium har stallt upp. Kanslern har ratt att nérvara och
yttra sig nar statsradet behandlar fragor som berér universitetet. Kanslern &r
universitetets hogsta beslutande myndighet och évervakar all verksamhet,
faststaller foreskrifter och tillsatter professorer och utnamner docenter. Aven
évriga universitet kan ha kansler om de sa vill.

3.25  Styrning

| Finland anvands resultatstyrning: universiteten ingar avtal med departementet
pa tre ar, med arlig revidering, regelbunden rapportering och utvardering. Under
1990-talet infordes s.k. utvecklingsavtal med skriftliga treariga
Overenskommelser om resursanslag och anvéndning. Utvecklingen
karaktariseras av 0kade inslag av malstyrning i stallet for detaljstyrning.

Personalen vid universiteten anstélls i enlighet med bestdmmelser i
tjdnstemannalagen liksom andra offentligt anstéllda. I universitetslagen anges
bara att det finns tjanster som professor, annan undervisnings- och
forskningspersonal samt 6vrig personal och att det finns docenter.
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For universitetssektorn galler sedan den 1.8.1998 att professorer utnamns av
universitetet, som ocksa beslutar om ledigforklaring. Ansokningstiden ar 30
dagar och minst tva sakkunniga ska yttra sig om de s6kande. Ett forslag om
(hogst tre) behoriga sobkande understalls rektor eller kansler som kan undanréja
beslutet och aterforvisa det pa grund av fel i forfarandet som véasentligt har
kunna paverka beslutet, uppenbart oriktig rattstillampning eller misstag som
vasentligt har kunna inverka pa beslutet. Man kan séga att det ror sig om en
laglighetsprovning av beslutet, dar fragan om vem som ar mest lampad for
anstallningen inte prévas. Mot tjansteforslaget kan den som sokt anstallningen
framstélla anmérkningar, innan beslutet granskas av rektor eller kansler.
Daremot far det slutliga beslutet inte dverprovas efter vanligt éverklagande.
Universitetets kansler har en intressant position, nominerad av universitetet men
utsedd av regeringen. | det har sammanhanget ar det naturligt att jamfora med
den svenske universitetsrektorns stallning. Det ar alltsa kanslern eller den valde
rektorn som har ansvaret att ingripa mot olagliga beslut.

| Finland som annars har en lang forvaltningstradition gemensam med Sverige
ser forhallandena just for 6verklagande av anstéllningsbeslut litet annorlunda ut
an i Sverige. Med vissa undantag saknas besvérsrétt i allménhet i
utndmningsarenden. Daremot kan extraordinéra rattsmedel anvéandas vid
vasentliga fel i férfarandet eller uppenbart oriktig rattstillampning.°

3.2.6  Utbildningsfragor

Universitetslagen anger vilka typer av examina som finns, och narmare
bestammelser om dessa finns i férordning, dar det anges malen for examina,
studiernas upplaggning och vilka examina som kan avlaggas vid de olika
universiteten. Pa framstallning av universitetet bestams ocksa i forordning om
precisering av universitetets utbildningsansvar, program och specialomraden.

Man antar sina studenter enligt behorighetsvillkor som faststélls nationellt men
med egna grunder for antagning och egna urvalsregler. Antagningen kan
Overklagas inom universitetet.

3.2.7 Kontroll

Universiteten har sjélva till uppgift att utféra utvarderingar samtidigt som det
finns en central myndighet for utvardering av utbildningarna. Finlands Akademi
har ansvar for utvéardering av forskningen.

® Bruun, Niklas, Maenpa4, Olli och Tuori, Kaarlo: Tjanstemannens réttsliga stallning, Juridiska Féreningens i
Finland publikationsserie nr 54, Schildts, 1998, s 108 ff.
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| Ovrigt ar universiteten, eftersom de &r statliga forvaltningsmyndigheter,
underkastade generell laglighetskontroll i form av forvaltningsbesvar eller
anlitande av extraordinéra rattsmedel hos forvaltningsdomstol, kontroll av
justitieombudsmannen och justitiekanslern och s.k. forvaltningsklagan som kan
leda till att tjansteansvar aktualiseras gentemot en enskild befattningshavare.

3.3 Norge

3.3.1 Inledning

Norge fick ar 2005 en gemensam lag for universitet och hogskolor. Lagen
omfattar bade privata och offentliga larosaten och syftar till likabehandling av
dessa. Den akademiska friheten beskrivs i lagens inledande kapitel:
Universiteten far inte ges pabud om undervisningens innehall, forskningens
innehall eller innehallet i det konstnarliga och amnesinriktade utvecklingsarbetet
eller vad galler individuella anstéllningar eller utndmningar. L&rosatena har ratt
att utforma sin verksamhet innanfor ramar som faststélls i lag eller med stod av
lag. Den nya norska lagstiftningen kom till efter flera utredningar och en delvis
ganska inflammerad debatt om universitetens associationsform, dar ett mycket
omstritt forslag gick ut pa att universiteten skulle bli s.k. egna rattssubjekt i form
av sjalvagande institutioner, ett slags stiftelser utanfor den formella
myndighetsstrukturen, och dar styrelserna for dessa organ skulle utses av
institutionen sjélv och i sin tur anstalla rektor. | den norska diskussionen finns en
hel del argument fér och emot de tankbara 16sningar som vi kan ha anledning att
ta stallning till i den svenska debatten.

3.3.2 Associationsform

| den norska forvaltningsorganisationen skiljer man mellan
forvaltningsmyndigheter som lyder direkt under departementets ordergivning
och s.k. oavhangiga forvaltningsorgan med sérskilda fullmakter, som har en mer
fristaende stallning. De statliga larosétena skall dven i fortsattningen vara
organiserade som forvaltningsorgan med sarskilda fullmakter under utbildnings-
och forskningsdepartementet. Det ansags inte dokumenterat att det skulle bli
tillrackligt med fordelar vid en omorganisering till sjalvstandiga rattssubjekt och
sektorn var nojd med dagens modell. Universitetet ar darmed som utgangspunkt
inte part i tvister utan departementet representerar staten, om inte annat ar
bestdmt. Universitetet kan dock om den har férvaltningsansvar for egen
egendom, fa sélja denna efter samtycke av departementet eller enligt generella
riktlinjer. Departementet kan ge foreskrifter om uthyrning eller férhyrning av
fast egendom. Universiteten far ocksa bilda stiftelser och vara deldgare i bolag
enligt generella riktlinjer av departementet. Men departementet kan tvinga
larosdtet att lamna samarbetet och ska arligen rapportera om det i Stortinget.
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3.3.3  Ledningsform

Lagen syftar till att starka styrelsens strategiska roll. Styrelsen har formellt en
stark stallning med ansvar for att verksamheten haller hog kvalitet och med
beslutsansvar i alla fragor. Den kan dock delegera beslutanderatten till andra i
den man inte lagen anger nagot annat. Den har tillsyn 6ver den dagliga
ledningen som utdvas av rektor och faststaller den interna organisationen.
Sammanséttningen av styrelsen bygger pa att ingen grupp skall ha majoritet.
Styrelsen bestar av elva ledaméter: 3 valda larare, 2 valda studenter, en vald
teknisk/administrativ personal och fyra externa ledamdoter som utses av
departementet "pa fritt grunnlag” efter forslag av styrelsen. Rektor &r ocksa
ledamot och ordférande, om rektor tillsatts efter val. Styrelsen avgor sjalv om
rektor skall véljas eller anstallas och faststéller instruktion for rektor. Styrelsen
beslutar hur valet ska ga till, men det finns vissa anvisningar om hur
valforsamlingen skall vara sammansatt. Rektor &r akademisk och administrativ
daglig ledare.

Men styrelsen kan ocksa sjalv bestamma om annan sammanséttning om tva
tredjedelar &r dverens. Den kan t.ex. bestdmma att de externa ledamoterna ska
vara i majoritet. Lagen anger att 6vriga grupper da skall vara tillfredsstallande
representerade och studenterna har ratt till 20 % representation. Ordférande
utses da bland de externa ledamoterna. Med extern ordférande tillkommer en
vetenskapligt vald ledamot och rektor &r da inte ledamot. Da rektor anstalls skall
det ske efter horande av anstallda och studenter pa satt styrelsen bestammer.
Intern organisation

Styrelsen bestammer enligt lagen om den interna organisationen pa alla nivaer.
Den maste ta hansyn till att studenterna och de anstéllda blir hérda. Det ar
pafallande att inget ségs om olika organ inom universitetet eller om kollegialt
beslutsfattande.

3.3.4  Personalfragor

| Norge géller tjenestemannsloven generellt for statligt anstallda men ocksa for
de privata hogskolorna. | den norska universitetsloven regleras hur larare skall
anstallas, med krav pa sakkunnigprévning i normalfallet. Styrelsen bestammer
néarmare om procedurer och beslutande organ. Universitetet avgor sjéalv vilka
anstallningar som skall utlysas. Om det finns sarskilda skél kan styrelsen dock
anstalla en larare utan foregaende kungorelse, om inte minst tva av ledamoéterna
motsétter sig det. Om en anstéliningskommitté inte kan enas om ett forslag ar
det slutligt universitetets styrelse som beslutar.

Departementet har ratt att ge foreskrifter om behorighet och befordringsgrunder
I anstéllning och befordringsarenden.
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Norge och Danmark har en annan forvaltningstradition &n Sverige och Finland,
vilken innebér att forvaltningsbeslut generellt kan dverprdvas av allmén domstol
som da har att utfora en laglighetskontroll. Anstallningsbeslut kan upphéavas
eller aterforvisas, och skadestand kan utdomas. Daremot kan domstolen inte i
myndighetens stélle utndmna en klagande till en befattning. Enligt den norska
forvaltningslagen ar statliga anstallningsbeslut undantagna fran
overklagandemojlighet.

3.3.5  Utbildningsfragor

Regeringen bestdimmer vilka examina och yrkesutbildningar en hogskola har réatt
att ge och regeringen far ocksa meddela foreskrifter om ett nationellt ramverk
for kvalifikationer och mal. Departementet kan ocksa bestimma om planer for
bestdamda utbildningar och att bestamda &mnen skall inga i en examen.
Universiteten har ratt att sjalva bestdamma vilka utbildningar och dmnen som
man skall erbjuda. FOr vetenskapliga hogskolor galler motsvarande for de
omraden déar de har ratt att meddela doktorsgrad. Fér andra omraden bestammer
departementet om vilka @mnen och utbildningar de far ge. Departementet kan
ocksa aterkalla fullmakt att ge undervisning om ett laroséate inte har
tillfredsstallande kvalitetsutvarderingssystem.

Lé&rosatena bestdammer om den individuella antagningen, men departementet har
langtgaende mojligheter at ge foreskrifter om allmanna och sarskilda krav for
behérighet och om nationell samordning av antagningen.

Studenternas medbestammande regleras i lagen. De har rétt till minst 20 %
representation i alla kollegiala organ som har beslutsmyndighet. Studenternas
mojlighet att klaga 6ver beslut som ror dem ar ganska vittgaende och omfattande
reglerad. Den ror bade formella fel och betygssattning. Klagomalen behandlas
av en intern ndmnd enligt lagens foreskrifter.

3.3.6 Kontroll

NOKUT, det nationella organet for kvalitet i utbildningen, ar ett professionellt,
oavhangigt organ som rekommenderar ackreditering och kan dra tillbaka
amnesfullmakter. NOKUT har viss sjalvstandighet gentemot departementet, som
inte kan ge det uppdrag utéver vad som ar faststallt i lag eller foreskrifter och
inte kan 6verprova NOKUTS beslut angaende ackreditering.
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3.4 Danmark

Det danska universitetsvasendet genomgick en genomgripande reform med ny
lagstiftning om ledning, associationsform och utbildningsreformer ar 2004.
Reformen kannetecknas av att man gar fran ett system med akademiskt
kollegialt sjalvstyre till ett sjalvstyre som mer inspirerats av privata
styrelseformer. Universiteten gick fran statsinstitutioner till sjalvagande
institutioner: ’selvejende institutioner inden for den offentlige forvaltning under
tilsyn av ministeren for videnskab, teknologi og utvikling”. Universiteten blev i
och med denna lag rattssubjekt som kan processa i eget namn och 6verta
byggnader. Samtidigt &r universiteten institutioner inom den offentliga
forvaltningen, vilket innebér att bland annat férvaltningslagen,
ombudsmanslagen, riksrevisorlagen, lagen om rakenskaper i staten och en lang
rad generella lagar, cirkular och ministerbeslut samt rattsavgorelser géller. Da
institutionerna mottar mer an 50% av sina intékter via offentliga bevillningar
anses de vara underkastade det generella regelsystem som hér avses.

Enligt regeringens redogorelse om framtidens universitetspolitik (oktober 2002,
Tid til forandring for Danmarks universiteter) behandlas ett antal fragor om nya
frihetsgrader for universiteten i det politiska avtal som ligger bakom reformen.
Punkterna ror bland annat:

1. Mer flexibel anstallningsstruktur och rekryteringspraxis

2. Nya personaladministrativa regler

3. Friare lonesattning pa professorsniva

4. Mera decentraliserade anstéllningsregler for professorstjanster
5. Langsiktig medelsdisposition

6. Forenkling av systemet for ersattning av studieprestationer

Dessa storre friheter har enligt dokumentet som forutsattning att en professionell
ledning av universiteten infors genom den nya typen av styrelse.

Den danska universitetslagen har, kanske paradoxalt, ett betydligt stérre antal
paragrafer an tidigare (48 jamfort med tidigare 12!) och fran universitetshall har
man pekat pa att man forvantat sig storre utrymme for sjalvstandiga beslut om
intern organisation, fordelning av kompetens och rétt att inrétta professurer. |
stallet for den utlovade ramlagen som skulle sla fast de évergripande politiska
malen och ansvaret for verksamheten har man enligt kritikerna skapat en langt
storre grad av detaljstyrning och byrakratisering. En ramlag skulle ocksa medge
storre utrymme for olikheterna mellan institutionerna,

Rektorskollegiet anger i sitt yttrande Over lagforslaget att man gérna sett att
alternativa ledningsmodeller kunnat ges plats men konstaterar att man forstar att
detta varit politiskt omdjligt. Man papekar att det inte blev sa mycket med
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sjdlvagandet och frihetsgraderna utan att detaljreglering och statlig styrning
galler i stor utstrackning. I viss omfattning ersétts dock sadan reglering av
konkreta godk&nnanden av utbildningsministern.

Kopenhamns universitet uttrycker i sitt remissvar tvivel om fordelarna med
modellen “'sjdlvagande inom forvaltningen” och papekar att modellen kraver en
hel del ny reglering. Man anger ocksa behovet av storre ekonomiska
frihetsgrader, sarskilt mojligheten till langsiktig planering, mojligheter att
hantera 6verskott och underskott och avsétta medel till investeringar liksom ratt
att delta vid etablering av fristaende associationer och att upprétta fonder for
egna medel. Om man ar sjalvagande, har man dessa friheter, men universitetet
menar att den lésningen kraver sa manga andra regleringar att det inte kan leda
till en minskad byrakratisering. Man skulle hellre se att universiteten far dispens
fran vissa regler som galler for myndigheter.

| den nya lagen har man alltsa utgatt fran att universiteten ar egna rattssubjekt
med réatt att hantera de egna medlen, inga avtal och sjalvstandigt fora talan infor
domstol, &ven mot staten. Man har enligt lagen ratt att fritt disponera intakter
och kapital i enlighet med andamalet for verksamheten, och kan darmed bygga
upp en egen formogenhet. Nar det galler tillskotten fran ministern till de
sarskilda utbildnings- och forskningsuppgifterna beslutas dock bidragen varje ar
i enlighet med de uppdrag som universitetet far.

En viktig kontrollfunktion har vedtaegten eller stadgan for varje larosate som
ska godkannas av ministern. | stadgan skall som minimum regleras t.ex. den
detaljerade inre organisatoriska uppbyggnaden och sammansattningen av olika
organ, narmare angivna uppgifter och kompetens for de olika organen: styrelsen,
fakulteterna, institutionerna etc. liksom procedurer for att utse styrelse och
anstalla rektor. Studenternas inflytande garanteras i lagen men i stadgarna skall
narmare anges hur studiendmnder skall utses.

De viktigaste styrmedlen ar forutom lagen och stadgarna de s.k.
utvecklingskontrakten som ingas mellan utbildningsministern och styrelsen for
varje larosate. Eftersom den danska regeringsmodellen innebar ministerstyre, far
alltsa ministern sjalv fatta beslut, inte som i Sverige hela regeringen. | kontraktet
faststalls malen for verksamheten. Larosatet skall ange konkreta malsattningar
som kan féljas upp och utvarderas. Mal och resultatstyrningen ligger sedan till
grund for eventuellt nya bevillningar och nya kontrakt. Larosatet far statsanslag,
som kan éverforas mellan aren.

| lagen anges universitetens huvuduppgifter och examensstrukturen liksom
ledningsstrukturen.
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Ledningsreformen innebar att universiteten leds av en styrelse med externt
flertal, vars ordférande som ocksa ar extern, véljs av styrelsen. | 6vrigt skall
styrelsen besta av representanter for de vetenskapligt verksamma, inklusive
anstallda doktorander, teknisk administrativ personal och minst tva studerande.
Ett laroséte kan ocksa utse ett representantskap av externa personer som
behandlar strategiska fragor och rapporterar om sina iakttagelser till styrelsen.
Styrelsen utses forsta gangen av universitetet, darefter i enlighet med
bestimmelser i stadgarna. De externa ledaméterna skall enligt lagen utses p.g.a.
sina personliga egenskaper och dessutom ha erfarenhet av ledning, organisation
och ekonomi, inklusive vérdering av budgetar och rakenskaper.

Styrelsens huvuduppgifter &r att anstélla rektor, meddela riktlinjer for
verksamheten, godkéanna budget och anslagsférdelning internt, godkanna
organisationen och utarbeta stadgar som sedan godkéanns av ministern och inga
utvecklingskontrakten. Styrelsen ska kannetecknas av att den inte &r politisk,
den &r oavhangig regering och minister och ska fungera som ambassador, inte
kontrollor. Samtidigt &r styrelsen enligt lagen ansvarig infér ministern for
verksamheten inklusive forvaltningen av universitetets samlade resurser.
Styrelsen kan tvingas avga om ministern finner att man inte lytt pabud om att
ratta till lagstridiga forhallanden eller om man dventyrat universitetets tillgangar.

Rektor ansvarar for den dagliga ledningen. Rektor anstalls av styrelsen som
ocksa anstaller prorektor och direktor efter forslag av rektor. Rektor anstaller
dekaner som i sin tur anstaller institutionsledare (prefekter). Rektor har inom
universitetet ett akademiskt rad som uttalar sig om intern resursférdelning och
strategisk planering och andra akademiska fragor.

Universiteten bestammer sjalva vilka forskningsbaserade utbildningar som de
ska erbjuda inom sina &mnesomraden. Bachelor, kandidat- och master-
utbildningarna skall dock godkannas av ministern som ocksa kan utvérdera
utbildningarna och aterkalla godkannande och faststéalla maximiramar for antalet
platser.

For personalen géller att finansministerns regler om I6n och anstéllningsvillkor
skall foljas och att fackministern kan faststalla regler om anstéllning av
vetenskaplig personal och larare. En viktig fraga &r antalet professorstjéanster.
Man kan konstatera att utvecklingskontrakten och stadgarna som forutsatter
ministerns medverkan och godkannande liksom en utokning av antalet
professorer vid ett larosate gor, innebar en mojlighet till ganska detaljerad
styrning, dock i annan formell form &n réttsliga normer av statsrattslig dignitet.
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Man har inte sjalvagande vad galler byggnader som utgangspunkt men ett
enskilt larosate kan utarbeta grundlag for en ans6kan om att Overta statens
byggnader.

| Danmark finns motsvarande procedurregler som i de évriga nordiska landerna
for anstéllning av akademiska larare. Den minister som &ar ansvarig for
utbildning och forskning har mojlighet att meddela regler och har inflytande pa
vissa professorsanstallningar men de individuella anstallningsbesluten fattas av
respektive universitet. De kompetensregler och procedurregler som faststélls av
ministern for de olika kategorierna av anstallningar ar relativt detaljerade, trots
att de danska universiteten enligt den nya universitetslagen ar s.k. sjalvdgande
institutioner inom den offentliga forvaltningen.

4 Jamforande analys

| detta avsnitt skall jag jamfora hur olika typer av larosaten skiljer sig fran
varandra med avseende pa associationsform, politisk styrning och kontroll. Jag
kommer ocksa att studera nagra sarskilda aspekter av den rattsliga regleringen
av universitetens verksamhet som ar av stor betydelse for deras handlingsfrihet,
namligen ledningsformen, den interna organisationen, personalfragor,
utbildningsfragor, studentfragor. Slutligen kommer jag dven kort att beréra
fragor kring finansiering och ekonomiska férhallanden samt slutligen
mojligheterna till samverkan.

4.1 Associationsform

De privatrattsliga associationsformerna, t.ex. aktiebolag och stiftelser, innebar
att organisationen har rattskapacitet, dvs. formaga att i eget namn ha rattigheter
och skyldigheter som juridisk kan utkravas, dga egendom, ta upp lan och ha
skulder samt inga avtal och bilda eller ingd i andra juridiska personer.

Myndighetsformen innebdr att organisationen &ar en del av staten och inte utan
tillstand i nagon form kan fa befogenhet att inga avtal.

Den formella associationsformen har en rad konsekvenser i form av regelverk
och kontroll, och en grundlaggande faktor ar att riksdagens och regeringens
kompetens att styra och kontrollera de olika verksamheterna ar fundamentalt
olika. For privatrattsliga organ galler att foreskrifter av avgorande betydelse
endast kan ges i lagstiftning, inte i enskilda beslut eller foreskrifter pa lagre niva,
t.ex. forordningar av regeringen. Myndigheter kan daremot styras av
forordningar, och regeringen har réatt att meddela direktiv och fatta enskilda
beslut som ror forvaltningsmyndigheternas verksamhet i den omfattning som
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regeringsformen anger. FOrvaltningsmyndigheterna lyder under regeringen,
medan de privatrattsliga organen &r sjalvstandiga under lagen.

Valet av associationsform for Chalmers och Jonkdping hade ju ocksa det
uttalade syftet att ge hogskolorna storre frihet, medan Handelshégskolan fran
borjan tillkom pa privat initiativ och med privat kapital som insats, och det var
darmed naturligt att privatrattsliga regleringar blev gallande.

Av redogorelsen for de andra nordiska landerna framgar ocksa att diskussionen
handlat mycket om inspiration fran privatrattsliga styrformer och till viss del om
’sjalvagande” institutioner inom offentlig forvaltning. | Norge valde man att
behalla en myndighetsmodell, medan man i Danmark konstruerat en sarskild
rattslig form som en blandning mellan privat och offentligt: sjalvagande
institutioner inom den offentliga forvaltningen. Den finska diskussionen
innehaller krav om att universiteten skall bli egna juridiska personer. Juridisk-
tekniskt kan man som jag belyst i avsnitt 2 tdnka sig flera varianter for drift och
styrning av universiteten: myndigheter, offentligrattsliga subjekt eller
privatrattsliga subjekt, antingen med anvandning av redan existerande former
eller genom att skapa en ny form.

Hur paverkar da valet av rattslig form de olika styrningsméjligheterna?
Omfattande rattsliga konsekvenser foljer med valet av en viss associationsform.
Samtidigt far man konstatera att det oavsett om man tar sin utgangspunkt i en
privatréttslig eller en offentligrattslig modell finns maéjligheter till anpassningar
beroende pa vad man politiskt vill uppna: 6kad autonomi, 6kad styrning eller
sérskild kontroll.

Myndighetsformen innebar en standardmodell, men modellen ar flexibel.
Privatrattslig form kan innebdra omfattande regelverk som stiftelselagen,
aktiebolagslagen och lagen om ekonomiska féreningar, eller formellt oreglerade
former som ideella féreningar. De privatrattsliga formerna kan utnyttjas for
offentlig verksamhet genom heldgda bolag och stiftelser. Slutligen kan staten
dverlata at privatrattsliga subjekt att handha offentliga uppgifter utan att sjalv ga
I en dgarroll.

Valet av associationsform innebér inte att man tagit slutlig stéllning till alla
fragor om graden av autonomi.

4.2 Styrning

Hur sjalvstandiga universiteten ar kan bedémas utifran hur och i vilken
utstrackning hogskolan styrs av den nationella politiska ledningen i olika
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avseenden. De styrmedel som framst &r av intresse har kan sammanfattas i
foljande punkter:

1. Regelstyrning

2. Anslagsstyrning

3. Styrning genom utndmningar
4. Informell styrning

Regelstyrningen kan ta formen av forfattningar (grundlag, lag, férordning,
myndighetsforeskrift), men ocksa stiftelseurkunder, stadgar och avtal, t.ex.
utvecklingskontrakten innebér en styrning genom regler. Aven om den senare
typen av styrning bygger pa att man formellt frivilligt nar en éverenskommelse,
astadkommer man ofta en effektiv styrning pa detta satt, nar den ena parten i
avtalet har en dominerande stallning.

Vid sidan av regelstyrningen ges i regleringsbrev och budgetbeslut ett antal
anvisningar som numera ofta har formen av uppsatta mal men ocksa kan vara
valdigt detaljerade. Motsvarande styrning sker for de privatrattsliga subjekten
genom sarskilda beslut om anslag och avtal om verksamheten. Den svenska
grundlagen innehaller inte skydd for universitetens stallning, men de privata
hdgskolorna har ett formellt skydd mot férordningsbestammelser. For deras del
maste lagformen anvandas da de skall alaggas forpliktelser, om man inte valjer
avtalsformen. For de statliga hogskolornas del finns daremot inget hinder mot att
anvanda regeringsforordningar. | Finland anger grundlagen att det maste finnas
sérskilt bemyndigande i lag for att regeringen skall kunna utférda forordningar.
For Norge galler att ministrarna har en vidstrackt ratt att meddela foreskrifter
och instruktioner, medan man i Danmark valt att anvanda kontrakt och
godkénnande av stadgar i stallet for forordningar. A andra sidan har
universitetslagen vasentligt byggts ut jamfort med tidigare.

Bade foreskrifter, stadgar och avtal kan innehalla bestammelser om hur organ
skall vara sammansatta och regeringen styr i stor utstrackning myndigheternas
verksamhet genom att utnamna inte bara generaldirektorer utan ocksa rektorer,
ordférande och styrelseledamoter. For de privata hogskolorna finns motsvarande
bestdmmelser i stallet i stadgar och avtal, som kan innebéra att hégskolorna
sjalva bestammer men ocksa att vissa ledamoter utses av regeringen.

Vid sidan av de formella styrmedlen kan paverkan ske genom uttalanden av
statsrad eller andra politiker i den offentliga debatten eller genom informella
kontakter. Aven om alla svenska forvaltningsmyndigheter ar sjalvstandiga i
vissa avseenden, finns det anledning att understryka att larosaten har en sarskild
stallning. Det géller att bevara forskningens och undervisningens frihet. Det ar
darfor viktigt att sla fast att direktiv om verksamheten skall ges i form av



foreskrifter och med respekt for larosatenas sjalvstandighet. De statliga
hogskolorna &r mer utsatta &n de privata i detta avseende, eftersom de lyder
under regeringen.

4.3 Kontroll

Men autonomin paverkas ocksa av i vilken utstrackning verksamheten kan
kontrolleras av statsmakten. Kontrollen kan utformas pa olika satt beroende pa
vilken associationsform vi studerar. For offentlig verksamhet brukar foljande
kontrollformer studeras:

1. Revision

2. Tillsyn

3. Overprovning av beslut

4. Straffrattsligt ansvar for befattningshavare och fortroendevalda

5. Skadestandsansvar

Ett viktigt inslag i den offentliga regleringen utgor offentlighetsprincipen som
bidrar till medborgerlig insyn och till att kontroll kan komma till stand.

Med myndighetsformen foljer automatiskt att alla dessa kontrollformer kan
anvandas. Man kan dock inom den ramen ténka sig varierande grad av
revisionsverksamhet. De storre universiteten &r t.ex. tvungna att ha en
internrevision vid sidan av Riksrevisionens granskning. Férutom den vanliga
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statliga tillsynen tillkommer for de statliga hogskolorna Hogskoleverkets tillsyn

och beslut rorande studenter kan dverklagas i sérskilda namnder. For de
anstallda galler bade den offentligrattsliga och den privatrattsliga regleringen

med disciplinansvar och méjlighet att éverklaga anstéllningsbeslut. Beslut inom

hogskolan maste dessutom omprovas i enlighet med forvaltningslagen.

For de privata har vi sett att offentlighetsprincipen inforts, dock bara i begrénsad
utstrackning for Handelshogskolan i Stockholm. Daremot &r man inte skyldig att

utféra omprovning av beslut, och forvaltningslagen géller inte, liksom inte hell
lagen om offentlig anstélining eller hogskoleférordningen. Eftersom
verksamheten innehaller en del myndighetsutdvning finns det dock ett
straffrattsligt ansvar och staten kan t.0.m. adra sig skadestandsansvar for fel ell
forsummelse vid myndighetsutévning hos de privata hogskolorna.

er

er

Revision skall utforas enligt det tillampliga privatrattsliga regelverket, men vissa

kompletteringar gors i stadgar och motsvarande. Handelshdgskolan har en
regeringsutsedd revisor och ar skyldig att lamna arsredovisning till regeringen
liksom Chalmers och Jonk6ping. Riksrevisionen har dessutom rétt att granska
bolag och stiftelser, som staten har ett bestdmmande inflytande Gver.
Hogskoleverkets tillsyn omfattar dven enskilda utbildningsanordnare pa
hogskoleniva, som har tillstand att utfarda examina.
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De finska universiteten ar en del av forvaltningen och lyder darmed under
samma regelverk som andra myndigheter avseende tillsyn och kontroll. Man kan
dock notera att anstéllningsbesluten inte ar foremal for normal
Overklagandeprovning som i Sverige.

Aven de norska universiteten ar en del av forvaltningen och darmed galler
samma regler om insyn och kontroll som for andra offentliga organ.
Anstéllningsbesluten kan precis som i Danmark bara 6verprévas i arbetsrattslig
ordning hos allmén domstol. Det kan noteras att den tillsyn som utévas av
NOKUT uttryckligen ar avsedd att vara sjalvstandig i forhallande till regeringen.

De danska sjalvagande universiteten &r en del av den offentliga forvaltningen
och dérmed géller hela det omfattande regelverket av kontroll i form av
ombudsmansgranskning, insyn revision. Men eftersom de anstéllda inte ar
offentliga tjansteman hos staten kan man forutse att vissa kontrollfunktioner
bortfaller och att 16nevillkor kommer att folja den privata arbetsmarknadens
regler.

4.4 Olika aspekter av styrningen

441 Inledning

| detta avsnitt skall jag ga in pa hur styrningen i praktiken ser ut avseende nagra
sérskilda aspekter av hogskolans verksamhet som kan anses mer eller mindre
avgorande, ndr man diskuterar hur universitetens sjalvstandighet eller autonomi
skall bevaras och/eller forstarkas. Avgorande for autonomin &r i vilka avseenden
och i vilken grad foljande forhallanden kan vara foremal for beslut av
universiteten sjalva och i vilken man och pa vilket satt sjalva beslutsprocesserna
och de organisatoriska forutsattningarna &r reglerade: ledningsformen, den
interna organisationen, personalfragor, studentfragor, finansiering och
ekonomiska forhallanden samt slutligen mojligheterna till samverkan. En
reglering behover inte i sig vara ett hot mot autonomin. | vissa fall kan
regleringen just ga ut pa att starka den.

4.4.2  Ledningsformen

Av de jamforda universiteten ar de svenska statliga larosaten de enda som har
rektorer utsedda av regeringen. Tidigare fanns en foreskrift om att rektor skulle
utses pa forslag av styrelsen efter ett valforfarande, och fore 1977 ars
hogskolereform utsags rektor formellt av styrelsen efter detta val. Numera har
styrelsen i uppdrag att avge forslag efter att pa lampligt sett ha hort anstéllda och
studenter.
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| de dvriga landerna har larosétet sjalv makten att utse rektor. Den finska
regleringen med valférsamling liknar den tidigare svenska och innebar storst
autonomi enligt den traditionella synen att universiteten bestar av lararna och
studenterna. | Norge har styrelsen fatt en starkare roll och kan sjalv bestamma
om man skall lata en valférsamling avgora eller sjalv anstalla rektor efter
horande av anstéllda och studenter. Den nya danska modellen innebér att
styrelsen med en majoritet av externa ledamoter anstaller rektor. I Danmark och
I Finland &r det universitetet som utser &ven externa styrelseledamoter, medan
man i Norge har samma modell som i Sverige, dock i utgangslaget utan
majoritet for nagon grupp i styrelsen. | Finland far de externa ledamoterna
utgdra hogst en tredjedel av styrelsen.

Pa Chalmers utses numera rektor av hdgskolestyrelsen, som utses av
stiftelsestyrelsen i enlighet med aktiebolagslagen. Hogskolan i Jonkdping har en
styrelse som utser rektor efter yttrande fran en valforsamling vari flertalet ar
larare vid hogskolan. Styrelsen har en majoritet av sex externa regeringsutsedda
ledaméter. Pa Handelshdgskolan i Stockholm utses rektor av direktionen, dar
regeringen utser en representant och Stockholms kommunfullmaktige en, liksom
studenter och larare. Foreningen utser fyra ledamoter.

4.4.3  Den interna organisationen

For den svenska statliga hdgskoleverksamheten reglerar lag och forordning
ramarna for den interna organisationen med rektor, styrelse, fakultetsndmnder
och sarskilda organ. Deras sammansattning, tillsattningen av ledaméter och
kompetensen beskrivs utforligt i forordningen, dar ocksa studentinflytandet
anges. Daremot ar organisationen i dvrigt med institutioner, centra och ndmnder
oreglerad utom for disciplinndamnden for studentfragor och
personalansvarsndmnden. De privata hogskolorna har i stort sett full frihet att
bestimma om den interna organisationen, men i avtalen med staten aterfinns en
del krav, som kan ha betydelse for organisationen, t.ex. att formerna for
studentinflytandet skall redovisas.

Den finska regleringen ar nagot mindre omfattande an den svenska. Pafallande
ar att den danska lagstiftningen innehaller ganska detaljerade bestammelser. For
Danmarks del &r det uppenbart att férvantningarna om en avreglering delvis
kommit pa skam. Lagen ar mer omfattande an tidigare. Dessutom skall varje
universitet i sina stadgar som godkanns av ministern ha detaljerade
bestdmmelser om organisationen. Enligt den nya norska lagen har styrelsen stort
inflytande Gver den interna organisationens uppbyggnad, men ministern har
ocksa mojlighet att utfarda instruktioner, i den man det inte &r frdga om sadana
forhallandena som enligt lagen inte far regleras.
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4.4.4  Personalfragor

Finland har en offentligrattslig reglering av anstéllningsforhallandena pa
universiteten, liksom inom statsforvaltningen i 6vrigt, och omfattande
procedurregler for professorsutndmningar. Universiteten beslutar numera om
tillséttningen som inte kan 6verklagas utanfor universitetet. | Norge bestammer
styrelsen i stor utstrackning om proceduren vid anstallningar, men ministern har
rétt att utfarda bestammelser om behdrighet och befordringsgrunder i
anstallnings- och befordringsarenden. Overklaganderétt finns vare sig i Norge
eller i Danmark. Den danska situationen ar nagot motsagelsefull. Universiteten i
Danmark tillsétter professorer och andra anstallda, men man &r tvungen att folja
ganska ingaende regler pa ministerniva.

| det svenska statliga hogskolevasendet innehaller forfattningarna omfattande
och detaljerade bestammelser om inte bara tillatna anstallningsformer och
meritkrav utan ocksa om procedur vid tillsattningar och
Overklagandemojligheter.

Betydligt storre rorelsefrihet har de privata larosatena. Med undantag av
bestdmmelsen om att beslut om anstélining av disputerad personal skall
understéllas rektor saknas externa foreskrifter. Anstéallningsbesluten ar
privatrattsligt reglerade och utgor alltsa inte myndighetsutévning, varfor den
offentliga kontrollen i form av JO:s och JK:s tillsyn inte fungerar har. Eftersom
offentlighetsprincipen géller fér Chalmers och Jonkoping, finns det dock viss
majlighet till insyn i arendenas hantering. Daremot kan besluten inte dverklagas.

4.45  Utbildningsfragor

Den finska regleringen ar i de flesta avseenden lika langtgaende som den
svenska, men i ett avseende har de finska universiteten storre rorelsefrihet. De
beslutar om antagning av studenter enligt egna grunder och urvalsregler. | Norge
kan departementet ge foreskrifter om allman och sarskild behorighet och om
nationell samordning av antagningen. Regeringen bestdmmer vilka utbildningar
och examina som ett ldrosate far ge och kan ge detaljerade foreskrifter om
planer for utbildningarna, medan NOKUT utvérderar och kan dra tillbaka
fullmakter. I Danmark regleras examensstrukturen i lagen, medan
utbildningsutbudet pa varije larosate regleras i utvecklingskontrakten. Ministern
utvarderar och kan aterkalla godkannanden och faststalla maximiramar for
antalet platser. Den individuella antagningen sker i Danmark och Norge av de
enskilda larosétena enligt nationellt fastlagda kriterier.

De svenska statliga larosatena foljer nationella bestammelser om antagningen
men kan i den egna antagningsordningen i begrénsad utstrackning infora egna
regler om urval. Examensstruktur regleras nationellt och examensrattigheterna
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tilldelas de enskilda larosatena av HSV, som ocksa utvarderar utbildningarna
och kan aterkalla examensratten.

De privata hogskolorna lyder under i princip motsvarande regelverk om
examensrattigheter genom den sérskilda lagstiftningen om enskilda
utbildningsanordnare, medan sjélva antagningen till utbildningarna sker fritt.
Enligt avtalen skall man frdmja breddad rekrytering och likabehandlingslagen &r
tillamplig.

Handelshogskolan har en friare stallning &n Chalmers och Jonkdping, eftersom
motsvarande avtal angaende utbildnings- och forskningsverksamheten inte finns.
Det ar & andra sidan en betydligt mindre del av skolans verksamhet som
finansieras med statliga medel. Nér det galler utbildningen regleras
verksamheten precis som for Chalmers och Jonkoping av bestdammelserna om
tillstand att utfarda vissa examina som angivits ovan

446  Studentfragor

Studenternas rattigheter och skyldigheter regleras utttmmande i svensk
hogskolelag och forordning, liksom studentinflytandet. De privata larosétena far
daremot sjalva bestdamma Over de enskilda studenternas situation, t.ex. i
disciplinfragor, med reservation for att likabehandlingslagen géller. Pa detta
omrade finns exempel pa en del intern sjélvreglering med ganska omfattande
interna regelverk.

Den finska universitetslagen reglerar antagning, disciplinfragor och
studentkarer. | Norge finns utforliga bestammelser i lagen om studenternas ratt
att 6verklaga beslut och deras medbestammande och rétt till representation. Den
danska lagen slar fast studenternas medinflytande men narmare bestammelser
skall finnas i stadgarna for varje laroséte.

4.47  Finansiering och ekonomiska férhallanden

De grundlaggande skillnaderna mellan privatrattsliga subjekt och myndigheter
har lett till att man i bade Sverige, Norge och Finland skapat sarskilda regler om
mojlighet for universitet att ha egna bolag. De statliga universiteten i dessa
lander har inte ratt utan sarskilt tillstand att skapa eller inga i juridiska personer
eller kopa eller sélja fast egendom och inga avtal om lan. Anslag och
medelsdispositioner bestdms i den statliga budgetprocessen och bokforing och
redovisningsprinciper 6vervakas av Riksrevisionen. Fér Chalmers och
Jonkoping géller enligt de arliga avtalen motsvarande villkor om erséattning for
grundutbildning, takbelopp och éverféring av medel mellan budgetaren. Man
tillampar lagen om offentlig upphandling.
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448 Samverkan

Statliga myndigheter har ingen grundlaggande ratt att samverka genom att inga
avtal. Det finns i dag ingen tydlig form som generellt anger forutsattningarna vid
ingaendet av 6verenskommelser mellan myndigheter. Hur tvister skall I6sas och
samverkan organiseras far losas fran fall till fall, och om man inte kommer
dverens far fragan skjutas ett steg upp i myndighetsorganisationen, i sista hand
till regeringen. Nar man ingar avtal med privata aktorer, maste avtalet ligga
inom myndighetens forutsatta kompetens. Vid tvister foretrads myndigheten av
Justitiekanslern.

Privata larosaten hanterar motsvarande fragor i enlighet med civilrattens regler
och har dessutom en finansiell handlingsfrihet som innebér att man sjalv avgor
hur langt man kan stracka sig i ekonomiska eller andra ataganden.

5  Alternativa losningar

5.1 Tre modeller

Genomgangen av olika associationsformer och deras anvandning for att
organisera universitet och hogskolor med hdg grad av statlig finansiering visar
att det inte finns nagon sjalvklart "ratt” form som kan rekommenderas for att
6ka autonomin. | rapportens avsnitt 2 redovisas de grundlaggande skillnaderna
mellan en privatrattslig associationsform och myndighetsformen. Avsnitt 3
beskriver dversiktligt de olika organisationerna. | avsnitt 4 behandlas vilka
faktiska skillnader avseende styrning och kontroll som vi aterfinner mellan de
privatrattsligt och de offentligréttsligt styrda universiteten.

Fragan ar da vilka narmare slutsatser som kan dras. En utgangspunkt for
diskussionen &r att vi efterstrédvar en rimlig balans mellan autonomi, styrning
och kontroll. Flera olika associationsformer anvands i dag parallellt, utan att det
darmed ar sjéalvklart att nagon av formerna leder till den efterstravade autonomin
pa avgorande punkter. For varje typ av association finns flera mojligheter att
utforma styrning och kontroll pa ett mer eller mindre ingripande sétt. Pa
motsvarande sétt visar jamforelsen mellan Danmark, Norge och Finland att valet
mellan associationsformerna inte ensamt &r avgérande for graden av autonomi.
Det ar de politiska valen av den ndrmare utformningen av systemen som
bestammer vilken grad av autonomi larosatena har.

Né&r vi nu jamfort hogskolans myndighetsmodell med hdgskolans privatrattsliga
modell sa som dessa modeller utformats i den svenska och den nordiska
organisationen av hogre utbildning och forskning, kan vi konstatera att en
privatrattslig modell inte &r nagon garanti for langtgaende frihetsgrader i alla
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avseenden, sa lange larosatet i fraga till stor del &r beroende av statlig
finansiering. Aven om staten skulle vélja en annan form dn myndighet for
verksamheten, kan man utga fran att en reglering for styrning och kontroll
kommer att anses nddvandig. Denna reglering kan dock ta sig olika uttryck:
lagstiftning, forordning, avtal. En annorlunda situation skulle uppsta, om staten
fann det nodvéndigt eller dnskvart att kraftigt minska den offentliga
finansieringen av universiteten.

Aven om vi fortfarande raknar med att ha ett universitetsvasen som till
grundlaggande del finansieras av det allméanna, finns danda som jag redovisat
goda skél for att forstarka autonomin. Universitetens oberoende &r en
forutsattning for fri och framgangsrik forskning och undervisning och darmed
for att universiteten skall kunna uppfylla sin uppgift i samhallet pa ett langsiktigt
hallbart satt. Verksamheten har en sarskild betydelse for demokratin och
samhéllsutvecklingen.

Hur skall da en forstarkt autonomi astadkommas i det svenska systemet?

Jag skall beskriva tre olika tdnkbara modeller och skissera vilka rattsliga
konsekvenser som maste beaktas. Jag vill understryka att detta far ses som
utgangspunkter for fortsatt narmare 6vervagande och inte fardiga I6sningar i alla
avseenden. For varje modell géller att den i sig kan inrymma flera alternativa
I6sningar vad galler t.ex. ledning och organisation. Modellvalet ger alltsa inte
svar pa alla fragor.

De tre modellerna kan vi kalla:
1. myndighetsmodellen
2. den privatrattsliga modellen
3. sjalvagande institution inom den offentliga forvaltningen

Man kan for det forsta forandra dagens modell genom att organisera de statliga
larosédtena i en myndighetsform som i vissa, centrala avseenden avviker fran den
traditionella forvaltningsmyndighetens. Ett andra alternativ &r att féra over
dagens universitet och hégskolor till privatrattsliga modeller, motsvarande
Chalmers eller Jonkoping. Slutligen kan ett tredje alternativ vara att skapa en
sarskild organisationsform for universiteten, som avviker fran
myndighetsformen, en ny offentligréttslig organisationsform.

5.2 Universitetet som myndighet under riksdagen

En markering av universitetens sarstallning skulle bli starkare om den gjordes i
grundlag. Forebilder finns bade i den finska och i den tyska grundlagen.
Sarstallningen i forhallande till andra forvaltningsmyndigheter innebér att
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universiteten inte generellt ar understéallda regeringen utan endast kan styras av
regeringen i de avseenden som regleras av grundlagen. Ett grundlagsskydd kan
besta i att enskilda larosaten inte far laggas ner utan lagstod, att forsknings- och
larofrihet slas fast och att larosatenas autonomi garanteras. Detta bor kombineras
med att lagstiftning blir den dominerande regleringen, medan regeringens
forordningsmakt endast undantagsvis kan anvandas i de fall lagstiftningen anger
det. Forpliktelser och befogenheter for larosatena skulle alltsa regleras i lag. For
de omraden som inte anses behdva lagreglering eller regeringsforeskrifter far
universiteten sjélva ratt att meddela behovliga foreskrifter.

Men styrningen sker dven i andra former an foreskrifter. Som vi sett har
utvecklingskontrakt, malstyrning med generella och specifika myndighetskrav,
krav pa aterredovisningar och uppféljningsrutiner samt revision ersatt de mer
formella styrmedlen i varierande grad. For forskningens del innebar de
minskade fakultetsmedlen och det 6kande beroendet av externa medel fran bade
offentliga och privata forskningsfinansiarer som har sina strategier och
perspektiv, en mer markerad styrning an tidigare.

Med en ny modell bor ocksa den ekonomiska styrningen av universiteten ses
éver. Universitetens finansiella stallning maste regleras sarskilt pa ett satt som
garanterar maojligheter till 1angsiktig planering och rorelsefrihet i
samverkansrelationer. Resurstilldelningssystemet och villkoren for de statliga
anslagens anvandning maste utformas sa att oberoendet starks. | det statliga
myndighetssystemet blir det fraga om att bedéma i vilken man och pa vilka
punkter hogskolornas verksamhet borde sarbehandlas for att astadkomma storre
langsiktighet och majlighet for laroséatena att utforma och profilera sin
verksamhet.

En forstarkning av autonomin skulle kunna astadkommas efter en genomgang av
dagens regleringar i lag, férordning, regleringsbrev och anvisningar till
forskningsraden i syfte att komma med forslag om hur styrningen borde
koncentreras och avgransas. Man behover ocksa se 6ver mal och
aterrapporteringskrav, krav pa handlingsplaner och redovisningar, generella och
speciella myndighetsmal och systemet med sarskilda anslag och sérskilda
uppdrag. En genomgang maste goras av hogskolelagen och
hogskoleforordningen med malsattningen att minska detaljregleringen och
precisera och begransa de omraden som regeringen kan férordna om.

Det &r emellertid inte praktiskt att tdnka sig att denna stora hogskolesektor skulle
lyda direkt under riksdagen. Sjalvstyrelsen maste utévas under ansvar, men
riksdagen kan inte ha rollen av férvaltande myndighet. Nagon form av
kanslersambete med direkt ansvar infor riksdagen kan inrattas. Ett alternativ ar
att riksdagen overlamnar till regeringen att utdva den direkta férvaltningen i
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enlighet med bestdmmelser i lag. | det fallet kommer regeringen att ha det
parlamentariska ansvaret for sektorn. | bada fallen bor rektor fungera som
myndighetschef och ordférande i styrelsen (som darmed far ett begransat
ansvar). Rektor &r ansvarig infor kanslern eller regeringen, men utses efter ett
internt valforfarande med deltagande av studenter, anstallda och externa
styrelseledamoter som utses av universitetet. Dessa forutsattningar skall framga
av lag.

Myndighetsformen innebadr att det generella regelverket for offentlig férvaltning
automatiskt blir tillampligt, dvs. férvaltningslagen, offentlighetsprincipen och
sekretesslagen m.m. Universitetens sarskilda stallning motiverar dock att
regelverket ses éver med hansyn till verksamhetens forutsattningar. Det kan
galla t.ex. forutsattningarna for forskningen i forhallande till reglerna om
offentlighet och sekretess eller bestdmmelserna i lagen om offentlig anstallning.

Kontroll och tillsyn sker ocksa pa samma satt som for andra myndigheter genom
JO, JK, 6vriga ombudsman, Riksrevisionen och domstolarna. Hogskoleverket
dvergar till att vara ett sjalvstandigt organ for kvalitetsutvarderingar, medan dess
sarskilda tillsynsroll avvecklas. Universiteten sjalva samarbetar, t.ex. i SUHF
kring fragor om information, infrastruktur och riktlinjer. Det kan réra sig om
samordning av forsknings- och utbildningsinformation, procedurer vid
anstallning, sakkunniggranskningar samt antagningsordningar och garantier for
studenternas arbetsvillkor. Universitetens sjalvbestdmmanderatt avseende
antagning och rekrytering 6kar och Overklagandenamnden for hégskolan
avskaffas. Universiteten far i lag faststallda befogenheter att inga avtal och
bygga upp fonder.

5.3 Privatrattslig modell

Hur skiljer sig da en sadan modell fran vad som skulle gédlla om universiteten
overfordes till privatrattslig form efter monster fran t.ex. Chalmers?

Som privatréattslig organisation har da universitetet automatiskt en rattslig
handlingsfrihet avseende egendom, personal, studentfragor och intern
organisation. Samverkan kan ske i friare former. Styrelsen har ansvaret for att
tillsatta rektor. Om universiteten blir privatrattsliga associationer, ar
grundlagsfragan nagot mindre kritiskt, eftersom regeringen anda har vissa
begrénsningar i sina mojligheter att meddela foreskrifter i det fallet. Det kravs
séarskild lagstiftning for att offentlighetsprincipen, férvaltningslagen och
sekretesslagen skall bli tillampliga.

Men dven med denna associationsform finns inskrankningar i autonomin.
Genom de avtal man ingatt med staten angaende utbildning och forskning stélls
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det upp villkor och mal fér verksamheten. Universitetet utfor dessutom
myndighetsutévning i samband med examination med den effekten att
offentligrattslig kontroll kan aktualiseras. | dag garanteras ocksa det statliga
inflytandet genom att regeringen utser ledamoter i stiftelsens styrelse. For att
denna modell skall innebéra en stark autonomi kravs alltsa att staten avhaller sig
fran att ingripa med krav pa larosatena, som berér t.ex. ledningsformen. Avtalen
ingas formellt frivilligt, men det ekonomiska beroendet gor att universiteten
anda far en begransad handlingsfrihet.

Gustaf Lindencrona har i sitt bidrag till SUHF-skriften Hur fria skall universitet
och hogskolor vara? uttryckt uppfattningen att de existerande privatrattsliga
formerna (stiftelse och aktiebolag) inte ar avpassade for att driva
hdgskoleverksamhet. Exemplen Chalmers och Jonkoping visar att det &r fullt
maojligt att driva universitet i privatrattsliga associationsformer, men att man
skulle dverfora hela hogskolevasendet till stiftelseform forefallet inte realistiskt,
med tanke pa de overféringar av kapital som det rér sig om. Vidare pekar han pa
de avtal med staten som gor dessa larosaten i stor utstrackning beroende av
staten, oavsett associationsform.

5.4 Sjalvagande institution inom den offentliga forvaltningen

En sjalvagande associationsform for universiteten skulle ta sin utgangspunkt i en
grundlagsreglering som tydligt angav att universitet ar en sarskild rattslig form
inom den offentliga forvaltningen vid sidan av myndigheterna. Det skulle vara
fraga om sjalvagande institutioner, som har rattslig kapacitet, kan fora talan
infor domstol, inga avtal och ha egendom i eget namn. Samtidigt ar
institutionerna en del av den offentliga forvaltningen, vilket gor det naturligt
med inslag av offentligrattslig styrning och kontroll. Modellen forutsatter en
genomgang av lagstiftning och 6vriga foreskrifter som sarskilt ar inriktade pa
UoH och ett stallningstagande till i vilken utstrackning de statliga regleringarna
for myndigheter aven skall tillampas pa universiteten. Grundlagen bor ange i
vilken utstrackning olika forhallanden skall kunna regleras i lag och i vilken
utstrackning universiteten bor vara underkastade det offentligréattsliga
regelverket avseende kontroll av verksamheten. I lagstiftning maste faststallas
den grundlaggande organisatoriska strukturen och ansvarsforhallandena. Ett
sjalvagande forutsatter att organisationen sjalv valjer styrelse och utser ledning
for universitetet.

| det danska systemet som modellen hamtats fran finns en ganska langtgaende
styrning och kontroll direkt av ministeriet, genom utvecklingsavtal, arliga
kontrakt och formella krav om godk&nnanden. Styrelsen &r direkt ansvarig infor
ministern. Aven denna modell férutsatter en noggrann genomgang och
diskussion om i vilken utstrackning universiteten skall fa fortroendet att sjalva
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valja strategier, utforma nya forskningssatsningar och utbildningar och
sjalvstandigt uppfylla sitt samhallsansvar. De ekonomiska forutsattningarna
maste utredas grundligt.

En fordel med en sarskild, ny offentligrattslig form kan vara att man skulle
tvingas tanka igenom och utforma modellen helt utifran de specifika behov som
universiteten har i stallet for att anpassa existerande modeller.

Men oavsett vilken modell man an diskuterar, &r det viktigt att koncentrera sig
pa vilka inslag i forfattningsreglering och styrning som framstar som centrala i
ett perspektiv som betonar autonomivardet. Vilka faktiska férandringar ser vi
som nodvéndiga eller onskvarda for universitet och hégskolor for att stirka
oberoendet?

55 Olika aspekter av styrningen

5,5.1  Ledningsformen

| jamforelseavsnittet visas att de svenska statliga universiteten och hdgskolorna
avseende ledningsformen har den narmaste anknytningen till den politiska nivan
av de nordiska landerna. Fragan innefattar bade forfarandet for att utse rektor,
sammanséttningen av och forfarandet att utse styrelsen och regleringen av den
interna organisationen och fordelningen av kompetenser. Det &r pafallande att
dagens svenska system innebar en langtgaende politisk styrning av den
overgripande ledningsstrukturen. Daremot &r styrningen av den interna
organisationen inte alls lika ingaende. Om man ska astadkomma en ¢kad
autonomi i ledningsformen i forhallande till dagens svenska system, dar
regeringen bade utser rektor och majoriteten i styrelsen, kravs atminstone en
forandring av styrelsens sammansattning. Aven om styrelsen skulle fa i uppdrag
att utse rektor, kan man inte tala om en forstarkning av sjalvstyrelsen sa lange
majoriteten i styrelsen utses av regeringen. Sjalvstyrelsen for institutionen
bygger pa tanken om kollegialt inflytande och studentinflytande. Detta utesluter
inte att man &ven har ledamoter utanfor universitetet, men dessa bor da utses av
universitetet.

Den interna organisationen kan detaljstyras i stor utstrackning oavsett om man
anvander lag och forordning eller godkénnande av stadgar. Aven hér bor oavsett
vald associationsform en genomgang goras av vilka bestammelser som
egentligen ar nédvandiga for att garantera akademisk sjéalvstyrelse och
rattssékerhet men samtidigt underlatta sjalvstandigt val av inriktning och
samarbete mellan laroséatena. En forstarkning av autonomin forutsatter att
detaljregleringen minskar och att den reglering som behalls syftar till att dels
garantera forskarnas och studenternas inflytande, dels mojliggéra egna val av
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lampliga sétt att organisera verksamheten pa olika larosaten. Samverkan internt
och externt skall underléttas.

5.5.2 Kontrollen

Det ar svart att motivera att tillsyn och kontroll 6ver verksamheten skulle kunna
minskas drastiskt vid ett forstarkt oberoende avseende verksamhetens
utformning. Jag menar att det ar rimligt med bade ombudsmannakontroll,
offentlighet och domstolskontroll, liksom revisionsansvar for en verksamhet
som ar offentligt finansierad i sa stor utstrackning som det har ror sig om.

Men det ar viktigt att man ser 6ver i vilka former och i vilken omfattning
tillsynen sker. Den sarskilda tillsyn som Hogskoleverket utdvar skulle kunna
ersattas av att universitetsvasendet fick stérre fortroende for ett gemensamt
ansvarstagande vid sidan av den kontroll som sker av domstolar och
ombudsmaén generellt. Utvarderingar av utbildning och forskning maste
universiteten sjélva ta ansvar for, men det utesluter inte att det kan finnas behov
av en extern utvarderingsmyndighet for kvalitetsfragor. Dessutom bor
universiteten samverka for att utforma riktlinjer, t.ex. for kvalitetssakring av
rekryteringsprocesser, bedémningar av doktorsavhandlingar och studentfragor.

5.5.3  Personalfragor

Aven pa detta omrade borde SUHF initiera en genomgang av regelsystemet for
att foresla en avreglering. Det mycket omfattande regelsystemet for anstallning
av larare borde kunna forenklas betydligt for att ge stérre rorelsefrihet at
larosdtena. | manga andra lander gar det alldeles utmérkt att lata universiteten
rekrytera friare, dven inom den offentliga ramen. Universiteten har sjalva ett sa
starkt incitament att anstalla kompetent personal att en avreglering inte borde
innebéara nagra risker for kvalitetsforsamringar. Tvartom skulle en dkad
rorelsefrinet kunna bidra till battre och snabbare rekryteringar.

Kontrollen dver anstéllningsbesluten i form av éverklagandeprévning borde tas
bort och ersattas av en strikt laglighetsprovning utan mojlighet for
overklagandendmnden att tvinga hogskolorna att anstélla klagande. Jag hanvisar
till en mer omfattande artikel om en sddan l8sning.”’

5.5.4  Studentfragor

Studentinflytandet bor oavsett associationsform garanteras, vilket ocksa delvis
sker i dag. | lag bor ocksa principerna for disciplinara ingripanden och
avskiljande fran studierna regleras. Daremot skulle storre eget inflytande 6ver

" Marcusson: Anstallning i medborgarnas tjanst, i Festskrift till Hans Ragnemalm 2005
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antagningen av studenter kunna vara kvalitetsframjande och innebara att
larosaten kunde ta ett stOrre eget ansvar. Universiteten skulle gemensamt kunna
utforma riktlinjer fér omprovning av betyg och examinationsformer,
utbildningsplaner och kurser, liksom behdrighet och urval till utbildningar, och
larosatena skulle sjalva i storre utstrackning an i dag skota antagningen och
besluta om urvalsprinciper.

5.5.5  Finansiering och samverkan

Den offentliga finansieringen &r i dag en nddvéndig, om &an inte tillracklig,
forutsattning for hogskolornas verksamhet. Oavsett om man valjer
stiftelseformen eller skapar en ny sérskild typ av association kravs ett statligt
atagande som ekonomisk garanti. Om man skapar en ny associationsform, maste
man gora omfattande genomgangar av de ekonomiska forutsattningarna for den
mer fristdende verksamheten.

Det ar idag oklart hur langt htgskolornas handlingsfrihet stracker sig nar det
galler att samverka ekonomiskt med andra. Samverkan ar uttryckligen en del av
hogskolans uppdrag men anslagsmedlen &r avsedda for utbildning och
forskning. Vinster far inte tas ut i t.ex. uppdragsverksamhet. En storre
rorelsefrihet vad géller medelsanvandningen som kombinerades med tydliga
spelregler for samverkan skulle kunna stimulera och forstarka universitetens
samverkansarbete.

5.6 Slutord

Hogskolesektorn dr en sa stor del av den offentliga sektorn i Sverige att det
borde det vara majligt att fa till stand en serits offentlig diskussion om
utformningen av styrmedel for verksamheten. Vid sidan av de traditionella
argumenten for autonomi kan man i dag hanvisa till behoven av att universiteten
ar kapabla att fatta de nédvandiga besluten om profilering och strategier for
forskning och utbildning i en internationell samverkan och konkurrens.
Universiteten erkanns i dag som viktiga och padrivande aktorer i
Bolognaprocessen, men det maste motsvaras av att deras sjalvstandighet dkar.

En diskussion och en narmare utredning om universitetens stallning ar
angelagen, eftersom det offentliga regelverket inte i alla avseenden &r avpassat
for just universiteten. Bestaimmelser om t.ex. anstéllning och om
offentlighetsprincipens utformning foér forskningen skulle behdva ses 6ver med
hansynstagande till verksamhetens speciella forhallanden. De olika formerna for
styrning bor 6vervagas pa nytt.
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Storre rorelsefrinet avseende personal, ekonomi och studenter skulle kunna
anvéndas till effektivare samarbete med andra aktorer. Universiteten skulle i
vissa fall kunna medverka i partnerskap genom att bilda stiftelser eller
aktiebolag. Samarbetsavtal mellan larosatena skulle ocksa behdva bli en mer
stabil samverkansform an i dag.

Det tre modellerna som jag har presenterat kan vara en utgangspunkt for en mer
djuplodande utredning om universitetens stallning Man behéver studera de
ekonomiska forutsattningarna, de organisatoriska bestdmmelserna, antagningen
och den generella och specifika myndighetsstyrningen noggrant i syfte att
klargora i vilka bestdamda, konkreta avseenden regelforandringar behdvs for att
starka autonomin och darmed géra universiteten battre rustade fér dagens och
morgondagens uppgifter.
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