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Expertgruppen for analys vid SUHF

Vi lever i en alltmer komplex varld med en mycket hog forandringstakt. Om-
varlden praglas av en destabiliserad sdkerhetsordning, hot mot demokratins
grundvarden, okad faktaresistens och filterbubblor. Fragmentiseringen och in-
formationsoverflodet tilltar och det blir allt svarare, men samtidigt ocksa allt
viktigare, att kunna se och forsta hur saker och ting hanger ihop. Behovet av
omvarldsbevakning och omvarldsanalys ar stort.

SUHT har byggt upp en storre och mer kvalificerad analyskapacitet inom
forbundet. Dessa analyser ska hjdlpa larosaten i deras utvecklingsarbete, men
ocksd kunna anvandas for att paverka regering och riksdag. Malet for expert-
gruppen for analys ar att i allt hogre grad kunna ta ett helhetsgrepp pa centrala
fragor for de svenska larosatena och identifiera lampliga och realistiska poli-
tiska l6sningar.

Under de kommande &ren ska analysgruppen fokusera pa fyra omraden:

e Tafram argument for en ny och férandrad offentligrattslig organisations-

form som ska leda till att l1arosétena blir egna juridiska personer.

e Beskriva hur forutsattningar for universitet och hogskolor har férandrats
genom 6kad kontroll och krav pa aterrapportering samt ge forslag pa hur
okat fortroende mellan larosaten och statsmakt kan uppnas.

e Understka hur uthildningens utformning och styrning paverkas av for-
vantningar pa 6kad kapacitet for livslangt larande och kompetensutveck-
ling for yrkesverksamma.

e Understka hur det ¢kade beroendet av externa medel har utvecklats och
vilka konsekvenser detta har fatt for larosaten.

[ denna skrift &r projektet om en ny och férandrad offentligrattslig organisations-
form i centrum. Fler analyser, skrifter och inspel kommer framéver att tas fram

utifran de identifierade fyra omradena.

Hans Adolfsson,
Ordférande fér SUHF och Expertgruppen for analys
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1. Inledning
Ge larosaten okad frihet

Universitet och hogskolor utgér en grundpelare for ett modernt kunskapssamhalle
och ar en viktig forutsattning for ett 6ppet och demokratiskt samhalle. Hogsko-
leutbildning ger personer den kompetens som behdvs pa arbetsmarknaden och
bidrar till att studenter utvecklas till sjalvstandiga och kritiskt reflekterande in-
divider. Forskningen spelar en avgérande roll genom att generera ny kunskap,
utveckla teknik, forbattra halso- och sjukvarden och bidra till samhallsutveckling
pa manga olika satt. Universitet och hogskolor skapar tillvaxt och vélstdnd men
har ocksa andra vasentliga funktioner som férmedlande av bildning, kultur och
faktabaserade beslutsunderlag.

Universitet och hégskolor har ett viktigt uppdrag att bidra till bildning. Genom bild-
ning tranas kritiskt tankande, sjalvreflektion, problemlosning och férmagan att se
saker fran olika perspektiv. Att bilda innebdr att ge individer kunskap och férmagor
som kan hjalpa dem att b&de 6rstd och utveckla sig sjalva och samhallet. Detta
leder i sin tur till en 6kad kansla av mening och sammanhang, en forbattrad livs-
kvalitet samt férmdaga till bAde omstallning och motstandskraft. Samhallets behov
av bildning &r stort.

Akademisk frihet ar en forutsattning for att larosaten ska kunna utfora sina upp-
drag med kvalitet och trovardighet. Akademisk frihet bestar av manga olika delar
som tillsammans skapar sjélva grundvalen for universitet och hogskolor. Karnan
bestar av forskningens och utbildningens frihet samt institutionell autonomi for
larosatena. Universitet och hogskolors autonomi har som syfte att sakerstalla att
forskningen och utbildningen kan vara fri fran olamplig styrning och fritt generera
och sprida kunskap.
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Fri akademi, fria domstolar, fri press och fri konst ar alla grundpelare i uppratthal-
landet av det 6ppna och demokratiska samhéllet samt varnandet av manskliga
rattigheter. Varken dagspolitik, intressegrupperingar eller trollfabriker ska styra
vad som far forskas pa eller undervisas om vid larosatena. Universitet och hog-
skolor héaller emot populism, faktaresistens och konspirationsteorier samt fungerar
som motkraft till férenklingar i samhéllsdebatten. Akademisk frihet &r darmed en
angelagenhet for hela samhallet.

Laroséaten kan inte pa egen hand garantera och skydda larares och forskares moj-
lighet till kunskapsproduktion och kunskapsformedling. Det yttre skyddet for den
akademiska friheten avgors av hur relationen mellan staten och larosétena ar ut-
formad och reglerad. Regering och riksdag behover darfor skapa lagar och for-
ordningar som garanterar den akademiska friheten och l&rosatenas institutionella
autonomi. Larosatena har samtidigt sjalva ett ansvar for att inom sina organisatio-
ner framja och varna forskningens och utbildningens frihet pa basta méjliga satt.

Svenska universitet och hogskolor behover en ny organisationsform som battre
garanterar institutionell autonomi och akademisk frihet &n rddande form som for-
valtningsmyndighet. En ny organisationsform behover ha en utformning som ar
anpassad till larosatenas speciella uppdrag att utbilda och forska. For att 1arosdten
ska kunna genomfora sitt uppdrag effektivt och med hog kvalitet behover uni-
versitet och hogskolor aven f& en egen rattskapacitet. Detta skulle forstarka inter-
nationella samarbeten, tka och forbattra samverkan med féretag och omgivande
aktorer samt skapa nya forutsattningar for gemensamma projekt mellan svenska

larosaten.

Det behover skapas en armslangds avstand mellan regeringsmakten och larosa-
ten med tydliga skiljelinjer som inte far évertradas. Larosaten maste vara sékrade
fran olamplig politisk styrning. Att utga frdn en historiskt férankrad samsyn och en
delad vardegemenskap racker inte langre. Detta visar allt fler internationella exem-
pel. Den akademiska friheten och larosatenas autonomi har minskat i varlden och
i Europa. En sadan utveckling ar Sverige inte immun mot. Det ar dags for regering
och riksdag att skapa och tillférsakra institutionell autonomi for 1&roséatena och ett
langsiktigt hallbart skydd for den akademiska friheten.
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I f6ljande skrift kommer forst en kort historisk beskrivning av universitetens upp-
komst och utveckling. Darefter beskrivs hur den akademiska friheten bestar av
flera olika delar. Att den institutionella autonomin ar en grundforutsattning lyfts
fram i avsnittet darpd. Ska den akademiska friheten fungera i praktiken behéver
dven styrningen och den ekonomiska tilldelningen utformas pa ett funktionellt
satt. I det pafoljande avsnittet finns en internationell utblick. Till sist finns en av-
slutning som understryker vikten av att regering och riksdag engagerar sig och
agerar for att skydda den akademiska friheten i Sverige.
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2. Historisk utveckling
av larosaten och
deras autonomi

Diskussioner kring den akademiska friheten och strévan efter autonomi har fun-
nits sedan uppkomsten av de forsta vasterlandska universiteten pa 1100- och
1200-talet. Det lag i dessa universitets grundkoncept att dstadkomma ett definierat
avstand i forhallande till regeringsmakt, kung och kyrka. De tidiga universiteten
utgjordes av en reglerad och sammanhallen enhet — en korporation. Det italienska
begreppet for korporation ar universitas vilket alltsa blev det begrepp som utgjorde
beteckningen for larosatenas sarskilda sammanslutning.

Principen bakom dessa korporationer var att skapa en egen legal doman som kun-
de utférda sina egna regler, utse sina egna foretradare och styra sin egen verksam-
het. Dessa blev jurisdiktioner bredvid staten och kyrkan. Méjligheten att kunna
skapa egna normer for att identifiera, definiera och sprida kunskap blev grund-
valen for dessa korporationer. Detta blev grunden for universitetens historiska ut-
veckling och framvéxten av en kunskapsbaserad utbildning och en systematiserad
och evidensbaserad vetenskap.

Det har alltid funnits spanningar mellan statsmakten, kyrkan och universiteten
vilket har lett till standiga férhandlingar med maktens foretradare och till olika
former av definierade ramvillkor. Dessa har utvecklats ndgot annorlunda lander
och regioner emellan, men grundkonceptet — vad ett universitet &r — har under
historiens gang i vastvarlden varit pafallande stabilt.
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Dagens diskussioner kring den akademiska friheten tar ofta sin utgangspunkt i
den s kallade humboldtska traditionen som Wilhelm von Humboldt (1767-1835)
formulerade i bérjan av 1800-talet. Grundtanken och utgdngspunkten for Hum-
boldt var Lehrenfreiheit och Lernfreiheit — frihet att formedla kunskap och frihet
att inhamta kunskap. Han ansdg att forskning var en integrerad del av undervis-
ningen och att larare och studenter tillsammans skulle arbeta for att upptacka
nya kunskaper. Hans idéer om en utbildning dar studenterna sjalva var aktiva, en
mindre hierarkisk struktur och integrerad forskning och undervisning var radikala
for sin tid och bidrog till att forma de vasterlandska universitet vi har idag.

For Wilhelm von Humboldt var akademisk frihet en grundlaggande princip. Den
akademiska friheten kravde en buffert i forhallande till statens makt och byrakrati.
Inte minst ansdg Humboldt att akademisk frihet var nédvandigt for att uppna den
hogre utbildningens mal. Forskare, larare och studenters mojlighet att utforska nya

idéer och utmana etablerade sanningar forutsatte en tydlig autonomi.

Utvecklingen i Sverige

[ Sverige vaxte behovet av utbildad arbetskraft kraftfullt efter andra varldskriget. De
universitet vi ser idag ar till manga delar resultatet av tidsmassigt sett relativt nya
forandringar som framfor allt tog fart under 1950- och 60-talet. Larosaten gick un-
der denna tid frdn sma elitistiska organisationer till mycket stora och omfattande
verksamheter, i statens och den ekonomiska tillvéxtens tjénst. Universitet och hog-
skolors roll och ekonomiska forutsattningar har under denna period stérkts, men
det har funnits ett pris — ett 0kat beroende av statsmakten.

Fran mitten av 1800-talet till 1970-talet var de svenska universiteten pa manga
satt nagot av akademiska republiker, som sjdlva tillsatte sin styrelse och rektor.
Efter 1974 ars regeringsform blev universitet och hogskolor, i likhet med hundra-
tals andra statliga inrattningar, forvaltningsmyndigheter direkt under regeringen.
Genom en reform 1977 kom huvuddelen av den eftergymnasiala utbildningen att
sammanforas under hogskolans doman.

En stérre myndighetsreform genomftrdes 1993 vilket resulterade i en 6vergang
till méal- och resultatstyrning inom hela statsférvaltningen. Denna reform inne-
bar att larosaten fick okad frihet och att statsmakternas detaljstyrning minskade
patagligt. Samtidigt ¢kade kontrollen och kraven pa &terrapportering kraftfullt.
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En ny hogskolelag och en ny hégskoleférordning inférdes. Tva larosaten, Chal-
mers och Hogskolan i Jénkdping, ombildades till stiftelser. De andringar som 1993
ars reform ledde till lever till sin grund fortfarande kvar i dagens system for styr-
ning och resurstilldelning.

Nar en ny regering tilltradde 2006 fanns en uttalad ambition att autonomin for
statliga larosaten skulle ¢ka. Den sd kallade autonomiutredningen? tillsattes aret
darefter. Huvudpunkten i utredningens forslag — att 1arosaten skulle bli en ny form
av myndigheter med egen rattskapacitet — genomfordes dock inte. Utifran forslag
i den efterfoljande propositionen? skedde déaremot en avreglering av larosatenas
interna organisation och av vissa lararanstallningar. I en departementsskrift® ett
par ar senare presenterade regeringen ett forslag om att nagra larosaten skulle
ombildas till hogskolestiftelser. Detta genomfordes inte heller.

1 SOU 2008:104, Sjalvstéandiga ldrosaten
2 Prop. 2009/10:149, En akademi i tiden — 6kad frihet for universitet och hégskolor
3 Ds 20134, Hogskolestiftelser — en ny verksamhetsform for 6kad handlingsfrihet
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3. Akademisk frihet,
grundstenen 0r
universitet och hogskolor

Fritt kunskapssokande och fri férmedling av kunskap ar grundstenen och kar-
nan i larosatenas uppgift. Det fria kunskapssokandet utgar fran att det inte pa
forhand gar att veta vilka kunskaper och kompetenser som ar viktiga i framti-
den. Framtiden ar alltid osaker och forskningen och det fria kunskapssotkandet
behover standigt forandra vilka fragor som stalls och vilka problem som ska
16sas. Aven att ifrdgasétta etablerad kunskap och omhuldade utg&dngspunkter
ar en central och viktig del i det fria kunskapssokandet.

Det fria och oberoende sékandet efter och formedlandet av ny kunskap vid laro-
satena utgor ett fundament for samhallets utveckling i stort. Att larosatena kan
utfora sitt uppdrag fritt och utan olamplig styrning ar en central forutsattning for
ett 6ppet och demokratiskt samhalle, en bildad befolkning, en kunskapsinten-
siv foretagsutveckling, ett bra innovationsklimat och mojlighet att 16sa de stora
samhallsutmaningarna. Detta unika uppdrag gor larosaten extra skyddsvarda.

Akademisk frihet bestar av olika delar

Begreppet akademisk frihet har tolkats och anvands pa manga olika satt. I frihe-
ten ligger ofta en rattighet inbyggd. De delar som oftast lyfts fram &r kopplade till
forskarens, och till viss del lararens, individuella frihet. Men begreppet ar storre
4n s&. Shirin Ahlback Oberg ger en god introduktion till begreppet i skriften Om
akademisk frihet (2023).

Akademisk frihet och institutionell autonomi
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Akademisk frihet bestar av flera delar som tillsammans skapar en grundlag-
gande forutsattning for universitet och hogskolor. De olika delarna forstarker
varandra och behover finnas pa plats for att friheten ska bli reell och betyda
nagot i praktiken. I sin karna bestar akademisk frihet av:

e Institutionell autonomi

e Forskningens frihet

e Utbildningens frihet

Begreppen institutionell autonomi och organisatorisk autonomi anvands ofta
synonymt. Men ibland nar det talas om organisatorisk autonomi riktar sig sam-
talet och tanken mer péa ratten for larosaten att fritt fa organisera sig internt.
[ denna text avser begreppet institutionell autonomi relationen till statsmakten,
den konstitutionella och regelstyrda relationen och hur en armslédngds avstand
skapas och uppratthalls. Den institutionella autonomin definieras i lag och far

sina forutsattningar genom organisationsform och styrsystem.

Bestammelser om skydd for forskningens frihet har funnits inskrivet i hogsko-
lelagen sedan denna tradde i kraft. I hogskolelagen stadgas i 1 kap. 6 § att for
forskningen ska som allmédnna principer galla att forskningsproblem far val-
jas fritt, att forskningsmetoder far utvecklas fritt och att forskningsresultat far
publiceras fritt.# Sedan den 1 januari 2011 ar forskningens frihet dven skyddad
genom grundlagen.®

Utbildningens frihet inrymmer bade en méjlighet for larosaten att kunna pla-
nera, ldgga upp och utveckla sina utbildningar utan direkt styrning frdn staten
eller frdn externa parter samt lararnas mojlighet att genomféra utbildningen. Ut-
bildningens frihet ger &ven studenterna forutsattningar att utforska och uttrycka
sina egna dasikter och kunna ifrdgasatta idéer och auktoriteter. Utbildningens
frihet &r inte framskriven i och skyddad av lag.

Sedan den forsta juli 2021 anges det i hogskolelagen att den akademiska fri-
heten ska framjas och varnas.® Regeringen menar att den akademiska friheten

4 SFS 1992:1434
5 Regeringsformen, SFS1974:152, 2 kap 18 §
6 lkap6§
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utgor ett skydd bade for larosatena som organisationer och for dess forskare och
larare. Regeringen lyfter inte minst fram att den akademiska friheten utgor en
viktig bestdndsdel i ett demokratiskt, 6ppet och starkt samhalle.” Lagen pekar
ut larosdtenas ansvar, men definierar inte hur regeringsmakten kan starka och
skydda den akademiska friheten.

Samverkan, kollegialitet och akademiskt ansvar

Samtidigt som det fria kunskapssokandet och férmedlandet av kunskap ar kar-
nan i larosatenas vasen sa finns alltid krav pa att utbildningen och forskningen
ska komma samhallet till gagn. Det finns en forvéntan att larosatena utbildar
fér en mangd funktioner i vart samhalle och att arbetsmarknadens behov av
kompetens tillgodoses. Forskningen behover 16sa konkreta problem och stodja
samhédllets och naringslivets behov av utveckling. Regeringen investerar stora
summor av skattemedel i universitet och hogskolor och forvantar sig inte minst
att f& draghjalp i landets ekonomiska utveckling.

Den akademiska friheten utgér fran att det ar larosatena sjalva, inom sin kolle-
giala krets, som ska definiera vilken verksamhet som ska bedrivas och hur den
ska genomféras och férmedlas. Den akademiska friheten ar darmed &ven sam-
manlankad med kollegialiteten och den kollegiala styrningen. Kollegialitet ar en
samarbetsform och styrform som betonar flexibla arbetsformer och individens
ansvar. Grundtanken ar att flera personers kompetens tillsammans kan skapa
ett battre vagval an en enskild individs méjligheter att fatta bra beslut. Kollegia-
litet ar lika mycket en arbetsform och en kultur som en styrform. Kollegialiteten
utmarks av 6ppen diskussion, kritisk granskning och att de goda argumenten
har tyngd.®

Akademisk frihet handlar sdledes bade om relationen till statsmakten och om
hur larares och forskares friheter tillvaratas och garanteras — en yttre och en
inre relation. Den institutionella autonomin definierar relationen till regering
och riksdag och tar sig framfor allt uttryck i lagar och férordningar, men inbe-
griper ockséd hur staten finansierar och foljer upp verksamheten vid larosatena.

7 Prop. 2020/21, Forskning, frihet, framtid — kunskap och innovation for Sverige
8 Sahlin och Eriksson-Zetterquist, 2016
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15



16

De kollegiala strukturerna definierar relationerna och styrsystemen inom laro-
satena. Det handlar om larares och forskares frihet och inflytande, stodstruk-
turers befogenheter, institutioners och fakulteters mandat samt ledningens och
rektors handlingsutrymme.

Inom larosatena finns inte sallan en inbyggd spanning mellan olika viljor och
mal. Den akademiska friheten mdste inom larosatet hitta en funktionell balans
mellan individers, gruppers och ledningsstrukturers rattigheter och befogen-
heter. For att detta ska fungera kravs en oppen kollegial kultur, méjlighet att
paverka och f& sin rost hord, transparenta beslutsstrukturer och ett lyhort och
tydligt akademiskt ledarskap. Inom larosatets kollegiala struktur kan inte den
akademiska friheten endast likstallas med forskares och larares individuella
ratt. Alla inom akademin har ett ansvar for att bidra till en fungerande balans
mellan olika ¢nskningar, viljor och behov. En 6émsesidig respekt maste finnas
mellan kolleger, mellan larare och studenter och mellan akademisk och teknisk/
administrativ personal.

Akademisk frihet kraver ett akademiskt ansvar. Akademiskt ansvar handlar om
att de som &r involverade i akademisk verksamhet har en uppgift att sakerstalla
att deras arbete ar vetenskapligt korrekt och etiskt hallbart. I det akademiska an-
svaret ligger &ven larosatenas relation till det omgivande samhéllet och ansvar
att uppratthalla allménhetens fortroende for akademisk forskning och utbild-
ning. Universitet och hégskolor har ett bakomliggande samhallskontrakt som
bygger pa ett dmsesidigt utbyte och en tmsesidig respekt.
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4. Institutionell autonomi
ar en forutsattning

Den akademiska friheten ar, som vi tidigare sett, en grundlaggande forutsatt-
ning for universitet och hogskolors mojlighet att generera och férmedla forsk-
ning, kunskap och utbildning. Den akademiska friheten ger ocksa goda forut-
sattningar for att hog kvalitet uppnas i forskningen och utbildningen. En styrd
forskning och utbildning riskerar att tappa bade vitalitet och aktualitet. Fria och
oberoende larosaten ar aven centrala for att uppratthalla en levande demokrati.

For att den akademiska friheten ska fungera i praktiken behover larosatena ha
institutionell autonomi. Institutionell autonomi innebar att larosaten har ett tyd-
ligt och definierat oberoende fran statlig och politisk styrning och ett fungerande
sjalvstyre. Genom den institutionella autonomin far larosaten ratten att fatta be-
slut om sin organisation, utbildning, forskning och personal utan olamplig in-
blandning fran regeringen eller andra externa aktorer.

[ Sverige, och i andra demokratiska lander, finns organisationer och myndighe-
ter som pa olika satt ses som sarskilt skyddsvarda. I Sverige skyddas domsto-
larna av grundlagen, som faststéller att domstolarna ska vara oberoende och
sjalvstandiga i forhallande till regeringen och andra myndigheter. Sveriges Tele-
vision och dess roll som public service-bolag skyddas i sarskild ordning i grund-
lagen, genom en egen lag for radio och TV (2010:696) och genom sin organisa-
tionsform som stiftelse. Riksrevisionen ar en myndighet som placerats direkt
under riksdagen och vars oberoende regleras i Riksdagsordningen (2014:801)
och Riksrevisionsordningen (2002:1023). Riksbanken ar skyddad fran politisk
patryckning genom Riksbankslagen (2022:1568). Aven kommuner och regioners
sjalvbestammande och oberoende skyddas i grundlagen och i egen lag.
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Aven separationen av Svenska kyrkan frén staten ar val vard att lyftas fram.
Genom en ny lag ar 2000 (1998:1592) fick kyrkan sjalvstandighet och besluts-
befogenheter 6ver interna angelagenheter. Kyrkorddet blev ett sjalvstandigt for-
valtningsorgan och biskoparna utsags inte langre av regeringen utan av kyrkan
sjalv. For att befasta frigorelsen av Svenska kyrkan fran staten genomfordes
férandringar i grundlag.

Genom att skydda, eller frigéra, organisationer och myndigheter fran direkt poli-
tisk styrning starks grundlaggande funktioner i vart samhalle. Inte minst skyd-
das vitala funktioner som framjar och utvecklar en éppen demokrati. Larosaten
behdver dven ses som sarskilt skyddsvarda organisationer i vart samhalle.

For att uppna institutionell autonomi for universitet och hogskolor kravs att det
finns en lagstiftning som tydligt definierar och skyddar larosatens rattigheter
och sjalvstyre. Utan ett sddant sarskilt definierat skydd riskerar larosatena att
ligga helt 6ppna for politisk styrning och paverkan. Lagar och férordningar &r en
grundfoérutsattning men utgoér ingen automatisk garanti for en reell akademisk
frihet. De ekonomiska forutsattningarna och utformningen av den ekonomiska
styrningen ar dven central for att den akademiska friheten och den institutio-
nella autonomin ska fungera i praktiken.

Okad och tydliggjord institutionell autonomi for larosatena gynnar bade kvalite-
ten i verksamheterna och samhallet i stort. Inte minst har larosatenas roll som
fria och oberoende kunskapsformedlare blivit allt viktigare i en tid dar kampen
om fakta blivit allt skarpare. For att det 6ppna och demokratiska samhallet ska
overleva behover manniskor en motstandskraft mot desinformation, propaganda
och konspirationsteorier. For att citera den amerikanska forfattaren Bob Wood-
ward "Democracy dies with the lies”.? Autonoma och trovardiga universitet och
hogskolor ar en central del av denna motstandskraft.

Nar kampen om kunskap i allt storre utstrackning blir politiserad skapas patag-
liga utmaningar for larosaten vilket ytterligare ¢kar behovet av en tydliggjord
och valdefinierad institutionell autonomi. Demokratin bygger pa ett 6ppet sam-
tal, en diskussion om olika mal och en férmaga att hitta fungerande dtgarder och

9 Fear: Trump in the White House, 2018. Denna mening har dock anvénts av fler journalister och
forfattare.
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kompromisser. Vetenskapligt forankrade fakta som star fria fran yttre paverkan
ar viktigare &n nagonsin i den politiska diskussionen.

Larosdtena har svag institutionell autonomi

I Sverige dominerar staten som huvudman foér universitet och hégskolor. De
svenska statliga universiteten och hégskolorna ar forvaltningsmyndigheter och
ar darmed en del av rattssubjektet staten. Genom att de statliga larosatena ar
forvaltningsmyndigheter har de ingen egen rattskapacitet och kan inte inga av-
tal pa egen hand. Att vara en inbaddad del i statsapparaten gor universitet och
hogskolor kansliga for politiska férandringar och politisk paverkan.

Att vara forvaltningsmyndigheter ar i ett historiskt perspektiv inte ndgon sjalv-
klar organisationsform for svenska universitet och hogskolor. Innan 1974 hade
larosatena olika former av sjalviorvaltning och statlig styrning. Shirin Ahlback
Oberg konstaterar att det saknades ett tydligt politiskt ¢vervagande, ett besluts-
underlag och en transparent diskussion nar universiteten och hoégskolornas
overgick till rddande organisationsform.?® Formen som férvaltningsmyndighet
och dess lamplighet for universitet och hogskolor har varit féremal for diskus-
sioner under lang tid. Flertalet statliga offentliga utredningar som narmat sig
frdgan har varit negativa till rdédande system och organisationsform.

En forvaltningsmyndighet &r ansvarig for att genomféra regeringens politik och
program och att verkstalla lagar och férordningar inom ett specifikt omrade el-
ler en bransch. En férvaltningsmyndighet agerar ofta genom myndighetsutov-
ning och utévar maktbefogenheter i forhallande till medborgarna. Universitet
och hogskolor har dock lite verksamhet som ar kopplad till myndighetsutévning
férutom att anta studenter, satta betyg och utfarda examensbevis. Larosatens
huvuduppdrag att utbilda och forska har i begréansad utstrackning med myn-
dighetsutovning att géra. Staten har inte ratt att ga in och styra hur myndig-
hetsutdvningen utfors, vilket betyder att staten inte far paverka hur till exempel
domstolar domer eller hur Forsakringskassan beslutar. Detta leder till att en
myndighet som i liten del sysslar med myndighetsutévning har samre skydd
frén statlig inblandning.

10 Ahlbéck Oberg (2023), s 21
11 SOU 1996:21, Reform och forédndring, SOU 1997:57, Forskningspolitiska kommissionen, SOU 2000:101,
Utredningen om hogskolans ledning
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Internationellt sett &r det mycket ovanligt att larosaten ar forvaltningsmyndighe-
ter och saknar egen rattskapacitet. De svenska universiteten och hégskolornas
forutsattningar och styrning bor inte skilja sig allt for mycket i férhallande till
l&rosaten i andra lander. Sa ar det dock idag. Detta faktum riskerar att hamma
vara larosatens internationella konkurrenskraft och forsvara utbyten och sam-
arbeten vilket i sin tur kan skada Sveriges utveckling som framstdende kun-
skapsnation.

Egen rittskapacitet skapar béttre forutsattningar

Som forvaltningsmyndigheter kan de statliga larosatena inte teckna egna av-
tal. Statsmakterna har under l&ng tid skapat en stérre mangd sarlosningar och
sarregleringar for larosaten for att de ska klara av sina ataganden utan egen
rattskapacitet. Inte minst har dessa séarlésningar varit kopplade till uppdraget att
samverka med omgivande samhalle och bedriva innovationsstddjande arbete.
Exempel pa sadana specialkonstruktioner ar teknikbrostiftelser, holdingbolag
och innovationskontor. Dessa har dock oftare fungerat som en krycka snarare
an en l6sning pa sjalva grundproblemet. Sarlosningarna har dven skapat sina
egna problem och riskerar att isolera samverkansuppgiften vid larosatena fran
den reguljara utbildningen och forskningen.

Nar svenska larosaten vill gd med i en kunskaps- och innovationsplattform un-
der Europeiska institutet for innovation och teknik (EIT) maste de ansdka om det
hos regeringen varefter regeringen gar till riksdagen for att fa ett sarskilt bemyn-
digande. Radande system ar byrakratiskt, tidskravande och icke-flexibelt och
hammar larosatenas mojligheter att inga i europeiska forskningsprojekt. Genom
att larosaten far egen rattskapacitet blir det lattare att bli en aktiv och drivande
part inom EU-projekt.

Pa ett liknande satt kan larosaten med en ratt att skriva avtal utvidga och for-
starka samarbeten med féretag och andra externa organisationer. Detta kan i sin
tur bade bidra till inflodet av kompetens fran foretag till 1arosaten och till att det
blir enklare for foretag att ta del av larosatens forskning. Detta skulle starka kom-
petensen och kvaliteten hos bade larosaten och foéretag och gynna den svenska
ekonomiska utvecklingen.
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EU-kommissionen har tagit fram en strategi for att férbattra samarbetet mel-
lan Europas larosaten.”? [ denna strategi finns fyra sarskilt utpekade atgarder,
fyra sa kallade flaggskepp. Ett av dessa flaggskepp handlar om att skapa en ge-
mensam legal status for uthildningssamarbeten. Ett sddant samarbete, med en
gemensam organisation, ska kunna fatta strategiska beslut och anvanda
gemensamma resurser. Svenska statliga larosaten kan som forvaltningsmyn-
digheter inte ingd i en sddan legal entitet utan ytterligare séarlosningar fran reger-
ingen och riksdagen. Med egen rattskapacitet skulle internationella studentut-
byten kunna utvecklas ytterligare.

I rddande system finns det problem med att skapa och langsiktigt uppratthalla
samarbeten mellan larosaten. Det finns inte minst en stor och viktig potential i
att larosaten tillsammans kan bygga upp utbildningar som ar svara att klara av
pa egen hand men som av olika skal ar viktiga att erbjuda. Framfor allt galler
det utbildningar kopplade till bristyrken, till exempel vissa inriktningar inom
lararuthildningar och specialistutbildningar inom varden. Ett konkret exempel
var nar Lunds universitet och Hogskolan i Kristianstad inte kunde bygga upp
en gemensam lararutbildning och darefter forlorade vissa examensrattigheter.
Det finns en stor potential i uttkade samarbeten mellan de svenska larosatena
och som hade kunnat realiseras genom en mojlighet att inga avtal och skapa
gemensamima organisationer.

I ménga lander ar donationer och gavor en viktig och naturlig del av larosa-
tenas ekonomi. Svenska larosaten har idag svart att ta emot donationer som
inte utgdrs av rena finansiella bidrag. Detta férsvaras genom att universitet och
hogskolor inte sjalva har ratt att dga. Genom ratten att dga och teckna avtal kan
aven larosaten lattare hitta losningar for till exempel boende for internationella
studenter och gastforskare.

12 European strategy for universities, European commission, 2022
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5. Bra och fungerande or-
utsattningar kravs ocksa

For att den akademiska friheten och den institutionella autonomin ska betyda
nagot i praktiken kravs inte bara dndringar i lag och férordning. Storslagna lag-
och propositionstexter om akademisk frihet som inte atfoljs av reella forutsatt-
ningar fér autonomi blir endast ett slag i luften. For att sékerstalla larosatenas
autonomi kravs, forutom tydligt definierade lagar och anpassad organisations-
form, dven goda ekonomiska forutsattningar och en funktionell styrning och
dterrapportering. Anslagen till och styrningen och kontrollen av utbildningen
och forskningen maste utformas och tilldimpas sa att en 6kad autonomi uppstar
i praktiken.

Kraven fran statsmakten och forvantningarna fran det omgivande samhaéllet har
under en langre tid 6kat vilket lett till fler och mer komplexa uppdrag for l1arosa-
tena, utan att grundersattningen har paverkats. Det sa kallade produktivitetsav-
draget, som innebar att alla larosaten far ndgot mindre pengar varje ar och ska
bli effektivare genom en produktivitetsokning, ar inte lampligt att tillampa for
den verksamhet som bedrivs vid ett laroséate. I det 1dnga loppet ar det omojligt
att genomfora effektivitetsatgarder och samtidigt kunna uppratthélla samma ut-
bildningskvalitet parallellt med att uppdragen blir flera och att universitet och
hogskolor ska klara att hdvda sig i en allt skarpare internationell konkurrens.
Produktivitetsavdraget bor inte tilldmpas for larosaten i en ny och anpassad or-

ganisationsform.
En minskad styrning av utbildningen dr nédvandig

Larosatenas formaga att bedriva hogkvalitativ utbildning och forse arbetsmark-
naden och enskildaindivider med relevant kompetens ar helt central fér samhallet.

Akademisk frihet och institutionell autonomi

25



26

I arbetet med att skapa ett strategiskt och aktuellt utbildningsutbud, héalla
hogsta kvalitet och mota en allt storre internationell konkurrens behéver den
hogre utbildningen de ekonomiska férutsattningar som kravs. Ersattningen
till grundutbildningen behover forstdrkas och inte som idag kontinuerligt
minskas.

Regeringen har under en langre tid 6kat detaljstyrningen av grundutbild-
ningen, bade genom att peka ut vilka utbildningar som ska védxa och hur sjalva
utbildningarna ska genomféras. Tillfdlliga satsningar pa olika utbildningar,
som ofta atfoljs av kravande aterrapportering, har skapat bade ryckighet och
merarbete som riskerar att skada kvaliteten. Regeringen har tidigare forandrat
utbildningars uppldgg genom tilldgg i examensordningen.?® I Tidoavtalet anges
att socionomutbildningen ska &ndras sa att kriminalitet bland ungdomar blir
ett obligatoriskt utbildningsmoment. Samtidigt skriver regeringen i budgetpro-
positionen for 2023 att den akademiska friheten ska frdmjas och varnas och att
"larare och forskares sjalvbestdmmande dver den egna forskningen och under-
visningen ska garanteras”. Den politiska retoriken om den akademiska frihetens
vikt och varde maste atfoljas av handling annars blir den inget vard. Regering-
ens detaljstyrning av utbildningens inriktning, innehall och uppldgg behdver
upphora och utbildningens autonomi respekteras.

Dimensioneringen av den hogre utbildningen styrs av studenternas intresse
och arbetsmarknadens behov. Larosatena gor standigt revideringar av sitt ut-
bildningsutbud for att svara upp mot dndrade och nya behov. Det livslanga 1a-
randet och kompetensutveckling ar en viktig och naturlig del av larosdtenas
utbildningsutbud. Regeringen har riktat ett 6kat fokus pa det livslanga larandet
och larosadtenas uppgift att bistd med kompetensutveckling for yrkesverksam-
ma. Okar omfénget f6r dessa utbildningar utan att nya medel tillférs leder det
till att annan utbildning maste minska. I praktiken innebar det att utbildningar
inom det livsldnga larandet tranger ut annan utbildning. Att férsvéara for unga
personer, och personer som inte ar etablerade pa arbetsmarknaden, att kunna ta
del av hogre utbildning &r skadligt och kontraproduktivt for bade individer och
samhéllet.

13 En examensordning i ldrosédtenas regi. Rapport fran SUHF 2021.
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Behov av ett 6kat basanslag till forskningen

Svenska laroséten ar i allt storre utstrdckning beroende av externa bidrag och
externa aktorer for att klara av sin forskning och forskarutbildning. Det direkta
statliga anslaget till larosatenas forskning ar drygt 40 procent, vilket betyder att
narmare 60 procent av forskningsmedlen kommer fran externa kallor. Andelen
som gar direkt till l1arosdaten har minskat de senaste tva decennierna medan
pengarna till de statliga forskningsraden stadigt har 6kat. Styrningen av vad
forskningsraden ska prioritera och mangden ¢ronmaérkta belopp till definierade
omrdaden till rdden har samtidigt blivit fler och mer detaljerade.

Andelen externfinansiering har natt sddan proportion att den skadar larosate-
nas moajligheter att gora egna strategiska val, kunna ta ett ldngsiktigt och mer
strategiskt arbetsgivaransvar, skapa attraktiva karridrvagar for yngre forskare
samt bedriva grundforskning. Nér externa bidrag i allt storre utstrackning géar
till vissa utpekade omraden paverkar det aven hur larosdtenas basanslag forde-
las internt. Basanslaget anvands for att tdcka upp det de externa bidragen inte
finansierar, men anvands ocksa for att stodja miljoer med potential till ytterligare
externa bidrag. Detta riskerar att leda till en 6kad likriktning och minskad bredd
for svensk forskning. Larosatena riskerar att utvecklas till en savann med néagra
valvattnade oaser och mellan dessa oaser brer ett allt torrare landskap ut sig.

Samtidigt &r konkurrensen om de externa bidragen en av de starkaste faktorerna
for att uppratthalla och driva forskningens kvalitet framat. Att ha en bred palett
av olika finansieringskéllor ar ndgot som gynnar bade kvaliteten och autonomin
inom forskning. Det ar battre med en bred ekonomisk bas med olika finansie-
ringskallor &n f4. Men ett finansieringssystem som till betydande del bygger pa
externa bidrag kraver en tillrdckligt stor basfinansiering.

Minskad kontroll och aterrapportering ar en forutsittning

Statens direkta styrning av larosédten minskade p& manga satt genom 1993 ars
reform. Statens roll forandrades da fran direkt styrning genom olika former av
beslut till att granska, f6lja upp och utvardera i efterhand. Larosadtena har fatt allt
fler uppgifter och aterrapporteringskrav som var och en for sig kan verka rimliga,
men som sammantaget blir betydande och betungande.
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Den stora méangden av olika former av styrning, kontroll och rapportering le-
der till en alltmer omfattande och storre mangd byrdkratiskt arbete. En del av
detta drabbar larare och forskare, som i mindre utstrackning kan ldgga tid pé att
utveckla sin huvudsakliga verksamhet. Detta leder aven till att den stodjande
verksamheten i allt stérre omfattning méste dgna tid &t byrdkratiska pélagor i
stallet for att stodja karnverksamheten. Hoga ambitioner inom larosatena sjalva
i de olika uppdragen riskerar att vaxa till omfattande satsningar och interna
uppfoljningsstrukturer. Den byrakratiska styrningen har till en betydande del
konkurrerat ut utrymmet for strategisk styrning vid larosatena.

Det har av regeringen tidigare havdats att okad frihet och autonomi behdver
atfoljas av 6kad uppfolining och kontroll #, men det finns ingen nddvandig sam-
mankoppling mellan 6kad autonomi och 6kad kontroll. Tvartom bor ett dkat
sjalvbestammande &terféljas av en Okad tillit och 6msesidig respekt mellan
statsmakten och larosatena. Ett konkret exempel dar yttre rigords kontroll er-
satts med ett mer tillitsbaserat system ar kvalitetssakringssystemen for utbild-
ning — vilket lett till ett mer anpassat system for kvalitetssakring.

14 Tex. prop. 2009/10:149
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6. Akademisk frinet
och autonomi i
internationell utblick

Universitet och hogskolor &r internationella aktérer och delar av ett globalt nat
av organisationer. Utbildningsmarknaden ar internationell och studenter ror sig
over granser och valjer fritt vilket larosate de 6nskar studera vid. Forskningen
ar en kollektiv aktivitet som spanner 6ver hela varlden dar kunskap och nya rén
standigt delas och provas. Larosatenas enskilt storsta styrka ligger just i att de
ingar i ett globalt samfund. Tillsammans flyttar larosaten fram kunskapsfron-
ten, utbildar befolkningen och starker utvecklingen i sina respektive lander.

Magna Charta Universitatum ar en internationell stadga som antogs av europeis-
ka universitetsrektorer vid en ceremoni i Bologna den 18 september 1988. Magna
Charta Universitatum innehaller principer och vérderingar som utgdr grunden
fér europeiska universitet — som akademisk frihet, autonomi och samhallsansvar.
Magna Charta Universitatum faststaller universitetens sjalvstandighet i att bedriva
forskning och undervisning utan politisk inblandning och férpliktigar universitet
att strava efter att uppratthalla hogsta akademiska standarder.?”” Stadgan har fatt

bred acceptans och har undertecknats av mer an 900 universitet fran hela varlden.

Europarddets parlamentariska férsamling antog 2006 en rekommendation om
akademisk frihet och universitetens autonomi.? Strax darefter antog Europa-

15 Ar 2020 utfirdade Magna Charta Observatory, en organisation som grundades 1998 for att évervaka
och frdmja efterlevnaden av stadgan, en kompletterande version som innefattar centrala utmaningar
for ldrosédten och samhallet.

16 Recommendation 1762, 2006
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radets ministerkommitté en rekommendation som angav att medlemslandernas
regeringar har ett ansvar att framja larosdtenas autonomi.’” Den akademiska
friheten garanteras i EU-rdtten, som dven ar bindande for Sverige. I artikel 13 i
Europeiska unionens stadgar om de grundlaggande rattigheterna slas det fast
att "Konsten och den vetenskapliga forskningen ska vara fria. Den akademiska
friheten ska respekteras” .’

[ en bred internationell jamfoérelse har de svenska larosatena och dess anstallda
en i grunden bra mojlighet att agera utan statlig interaktion eller repressalier
frén sitt 1arosate. Samtidigt ar det konstitutionella skyddet och institutionella
autonomin for de svenska larosatena lagt i jamforelse med andra europeiska
lander. Detta framgar i en dterkommande, och nyligen uppdaterad, studie utférd
av European University Association, som mater och jamfor europeiska landers
grad av autonomi for sina larosaten.? Detta tydliggors dven i den jamférande
studien av Terence Karran m. fl. fran 2017.

[ flera europeiska lander har riktningen gatt mot 6kad institutionell autonomi,
till exempel i Nederlanderna, Portugal, Osterrike och Tyskland. I vira nordiska
grannlander har larosatena fatt en ¢kad grad av institutionell autonomi och i
bade Danmark och Finland har universiteten blivit egna juridiska personer. Men
samtidigt som den institutionella autonomin 6kat i flera europeiska lander har
aven hoten mot den akademiska friheten blivit fler.?

Tre vagor av férandring

Lite forenklat kan det skonjas tre olika vagor ¢ver tid i den internationella dis-
kussionen och arbetet med akademisk frihet. Den férsta vagen var kopplad till
Magna Charta Universitatum. I centrum for diskussionen fanns universitetens
karnvarden och larosatens generella relation till statsmakten och ansvar i for-
hallande till det omgivande samhallet. Denna vag var sammanlankad med ett
okat intresse fran statsmakterna for hdgre utbildning och forskning och den vikt
l&rosatena hade for landers utveckling och ekonomiska tillvaxt.

Den andra vagen reste sig under forsta delen av 2000-talet och fick en synlig ma-
nifestation genom bland annat Europaradets rekommendation om akademisk

17 Recommendation CM 6, 2007
18 2010/C83/02

19 EUA, Autonomy Scorecard 2023
20 Vrelink m.fl, 2023
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frihet och universitetens autonomi. Relationen till statsmakterna och larosate-
nas organisatoriska autonomi lyftes fram samtidigt som larosatenas ansvar och
vikten av engagemang for att 16sa de stora samhéllsutmaningarna understroks.
Men aven aterrapportering (accountability) och effektivitet fanns i blickfdnget.
Flera lander reformerade sina styrsystem och 6kade autonomin men samtidigt

aven kontrollen av sina larosaten.

Vi &r nu inne i en tredje vag dar fokus ligger pa hot mot demokratin och laro-
satens ansvar att tillhandahélla forskningsbaserad kunskap. Varderingar och
utgangspunkter som tidigare setts som sjalvklara ar nu utmanade och hotade. I
en geopolitiskt allt instabilare varld med 6kad spanning mellan lander, regioner
och politiska system har larosatenas roll och ansvar lyfts fram. Hot mot akade-
miker har pa olika satt 6kat i varlden. Akademiker som uttrycker kontroversiella
asikter, forskare som ifragasatter politiska ambitioner eller kritiserar regeringar
och andra makthavare stamplas som aktivister och utsatts for hot och repres-
salier. Den akademiska friheten ar satt under press genom politisk inblandning,
censur, hot och indragning av ekonomiska medel f6r vissa amnesomraden.

Aven i Sverige gér det att se tre olika vagor. Fér Sveriges del var dock inte den
akademiska friheten i férgrunden nar ett nytt styr- och resurstilldelningssystem
introducerades 1993. Vikten av 6kad autonomi for larosatena understroks och
tva stiftelsehdgskolor skapades, men framfor allt handlade det om att bygga ett
system for resursférdelning som var effektivt och kvalitetsdrivande. I den andra
vagen fanns regeringens autonomireform och arbetet med att skriva in forsk-
ningens frihet i grundlagen 2011. Den tredje vagen har resulterat i att akademisk
frihet skrivits in i hogskolelagen och att larosatenas roll i att uppratthalla och
utveckla demokrati har understrukits.

Den tredje vagen ar annu bara i sin bérjan. Hoten mot demokratin och den
akademiska friheten véxer i styrka i hela varlden. Inom EU har oron fér den
akademiska friheten och l&rosatenas institutionella autonomi kommit alltmer
i blickf&nget. 2 Aven i Sverige har uppmarksamheten i allt hdgre utstrackning
riktats mot dessa hot, men annu har inga steg tagits for att 6ka larosatenas insti-
tutionella autonomi och konstitutionella skydd.

21 Europaparlamentet, 2023
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7. Avslutning

Internationella och nationella spanningar har ¢kat och det ¢ppna och demo-
kratiska styrsattet ar pa tillbakagang i varlden. 2,5 miljarder manniskor lever i
lander dar demokratiska fri- och rattigheter har begransats och minskat under
de senaste tio aren.?? Av Academic Freedom Index 2023 framgar att aven den
akademiska friheten globalt sett har férsamrats under ett antal ar.?°® De storsta
forsamringarna har skett i Asien, dar flera lander har infort lagar och atgarder
som inskrénker akademisk frihet. Men det finns dven oroande beslut och trender
i exempelvis USA dar allt fler delstater vidtar dtgarder som pa olika séatt hotar
den akademiska friheten. Inom EU har Ungern i allt storre utstrackning kommit
att utmarka sig som ett land dar den akademiska friheten blivit allt mer kring-

skuren.

Den akademiska friheten och autonomin for larosaten har lange setts som en
sjalvklarhet i ménga europiska lander. Men insikten att den akademiska friheten
aven ar hotad i lander med valetablerade demokratiska system har blivit allt
tydligare. Allt fler organisationer, akademiska féretradare och politiker menar att
Europa och varlden befinner sig mitt i en kris fér den akademiska friheten. "Vi
kan inte ta den akademiska friheten for given, vi méste kampa for att bevara den
i Europa och varlden” sager Christian Ehlers fran Europaparlamentet.?4

Samhallet och samhallsklimatet har hardnat och kampen om kunskap har in-
tensifierats. Detta leder till ett 6kat behov av att skydda centrala instanser i vart
samhalle som den fria akademin, den fria pressen, oberoende domstolar och
ett 6ppet kulturliv. Autonoma larosaten ar ett viktigt varn for det demokratiska

22 Democracy Reports, 2023, V-dem institute
23 V-dem institute
24 STOA Conference (Europaparlamentet), 28 november 2022. Egen 6versattning.
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samhallet. Starka, fria och effektiva larosaten gynnar aven Sverige som kun-
skapsnation, vilket &r en férutsattning for en hallbar ekonomisk utveckling.
For att sakerstalla att Sverige i framtiden har autonoma larosaten utan olamp-
lig statlig styrning behéver universitet och hogskolor fa starkare lagskydd och
en organisationsform som garanterar och tydliggér larosatenas institutionella

autonomi.

SUHF uppmanar riksdag och regeringen att skapa hallbara forutsattningar for
den akademiska friheten och att tydligt definiera larosatens institutionella au-
tonomi. Det ar dven dags att de svenska larosdtena blir egna rattssubjekt och
ses som myndiga. Regeringen behéver snarast tillsdtta en utredning med malet
att oka den akademiska friheten och att starka skyddet och den institutionella
autonomin for l1&rosatena. Samtidigt behdver landets universitet och hogskolor
hos sig sjalva framja och skydda larare och forskares frihet och utveckla det
kollegiala inflytandet. Enskilda larare och forskare maste uppleva att de har ett
reellt inflytande Gver sin situation och verksamhet. Tillsammans kan vi skapa
starka larosaten som gor skillnad.
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Den akademiska friheten ar en grundforut-
sattning for universitet och hogskolor. Det
fria och oberoende sékandet efter och for-
medlandet av kunskap utgor ett viktigt fun-
dament for hela samhadllet. Den akademiska
friheten foérutsatter att larosatena ar sjalv-
standiga och inte utsatts for olamplig styr-
ning. Autonoma larosdten gynnar Sverige
som kunskapsnation och ar ett viktigt varn
for demokratin.

Den akademiska friheten och ldrosatenas
autonomi har kommit att bli alltmer hotad i
allt fler lander. Vi kan inte langre ta den aka-
demiska friheten f6ér given. Universiteten och
hogskolornas institutionella autonomi be-
hover darfor tydliggoéras och starkas. Denna
skrift lyfter fram behovet av ett 6kat skydd
for den akademiska friheten och ldarosatenas
autonomi och att en ny offentligrattslig orga-

nisationsform bér skapas.
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