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Forord

Den akademisk friheten och larosatenas sjalvbestammande ar viktigare an
nagonsin. Friheten att definiera och sprida kunskap utgér sjalva grunden for
ladrosatena och ar aven en central férutsattning for demokratin. Den akade-
miska friheten ar satt under press och den politiska styrningen okar i var varld
och i Sverige.

SUHF:s forbundsférsamling har beslutat att expertgruppen fér analys ska
ta fram underlag och rapporter som identifierar ldmpliga och realistiska po-
litiska l6sningar. Expertgruppen fokuserar pd fyra ¢vergripande omraden
— akademisk frihet, kontroll och byrdkratisering, hogre utbildning och livs-
langt larande samt extern finansiering av forskning. De olika omradena hang-
er pa manga satt ihop. Vi behover darfor i 6kad utstrackning hitta breda och
sammansatta lésningar.

Det ar hog tid for regeringen att agera och starka den akademiska friheten.
Universitets och hogskolors ratt till sialvbestammande behover fa ett tydligare
och starkare konstitutionellt skydd. Samtidigt behover de faktiska forutsatt-
ningarna utformas sd att friheten i praktiken ¢kar for den hogre utbildningen
och forskningen. Larosatena sjalva har aven ett eget ansvar att tillférsakra att
den akademiska friheten utvecklas och starks inom akademin. Denna rapport
kan fungera som utgangspunkt och diskussionsunderlag for ett angelaget for-
andringsarbete.

Hans Adolfsson
Ordférande fér SUHF och Expertgruppen fér analys
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Rapporten dsen

SUHF har byggt upp en stérre och mer kvalificerad analyskapacitet inom for-
bundet. Expertgruppen for analys &r en arbetsgrupp inom SUHF som har i upp-
drag att ta fram underlag och 6versikter som utgar fran behov inom hégskole-
sektorn och foljer politiska reformer som paverkar larosatena. Dessa analyser
ska hjalpa larosaten i deras utvecklingsarbete, men ockséd kunna anvandas for
att paverka regering och riksdag. Malet for expertgruppen for analys ar att i allt
hogre grad kunna ta ett helhetsgrepp pa centrala fragor f6r de svenska larosa-
tena och identifiera l1ampliga och realistiska politiska l6sningar.

Fram till utgangen av 2025 ska analysgruppen fokusera pa fyra omraden:

e Beskriva utvecklingen av akademisk frihet och l1amna analyser som kan bi-
dra till att ¢ka larosatenas autonomi. I detta ingdr att beskriva hur en ny och
forandrad offentligrattslig organisationsform kan utformas for larosatena.

e Beskriva hur férutsattningar 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 pd kompetensforsorining, inklusive ¢kad kapacitet for livs-
1&ngt larande och kompetensutveckling fér yrkesverksamma, samt ldmna
forslag pa en andamalsenlig styr- och resursférdelningsmodell for utbild-
ningen.

e Understka hur det 6kade beroendet av externa medel for forskning har
utvecklats och vilka konsekvenser detta har fatt for 1arosaten samt lamna
forslag pa en andamalsenlig styr- och resursfordelningsmodell for forsk-
ningen.

Varje projekt ska producera analyser och rapporter som kommer att presenteras
under 2024 och 2025.
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Tack till ledamdéterna i expertgruppen for analys, fér diskus-
sioner, stéd och vdgledning. Denna rapport har dven blivit
bdttre genom synpunkter och inspel frdn projektledarna
for éuriga projekt inom expertgruppens arbete: Ett tack till
Shirin Ahlbédck Oberg, och Johan Boberg vid Uppsala uni-
versitet, Ingeborg Amnéus ocksd vid Uppsala universitet
och Ulrika Bjare vid Stockholms universitet. Tack dven till
Christopher Sonnerbrandt och Lars Alberius vid SUHF:s
kansli. Ett sdrskilt tack till Anna Johanson vid Lunds uni-
versitet for stimulerande och vdirdefulla samtal och forslag

till forbdttringar av texten.

Forfattaren Tim Ekberg, ansvarar sjdlv helt och hdllet fér

analyser, slutsatser och férslag i denna rapport.
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Inledning

Universitet och hogskolor ar viktiga organisationer i samhallet och utgér en
grundpelare for kunskapssambhallet. Hogskoleutbildning ger personer den kom-
petens som behdvs pa arbetsmarknaden och bidrar till att studenter utvecklas
till sjalvstandiga och kritiskt reflekterande individer. Forskningen skapar kun-
skap som forandrar samhalle, natur och méanniskors villkor. Universitet och hog-
skolor ger tillvaxt och valstdnd men har ocksd andra vasentliga funktioner som
formedlare av bildning, kultur och beslutsunderlag. Vara larosaten fungerar som
katalysatorer for framsteg och bidrar till att 16sa de stora samhallsutmaningarna
och bygga en héllbar framtid.?

Verksamheten vid larosdtena utgor en viktig grund for den demokratiska
utvecklingen. Demokratin kan aldrig tas for given, den maste standigt odlas
och varnas. Larosdtena har ett allt viktigare och svarare uppdrag i att halla
emot okunskap, populism och konspirationsteorier och fungera som en mot-
kraft till en forenklad samhallsdebatt.

Universitetens och hogskolornas grundlaggande uppdrag ar att fritt séka
efter kunskap och att fritt formedla kunskap. Det fria kunskapssokandet ut-
gar fran att det inte pa forhand gar att veta vilka kunskaper och kompetenser
som ar efterfrdgade i framtiden. En viktig del i detta ar att ifrdgasatta etable-
rade antaganden och utgdngspunkter, stalla obekvadma fragor och emellanat
fora fram kontroversiella slutsatser. For att larosatena ska kunna utféra sitt
uppdrag kravs att larosatena har sjalvbestdmmande och kan sakerstalla att
verksamheten ar fri fran otillborlig styrning och att larare och forskare far
tillrackligt stort handlingsutrymme f6r att kunna utfoéra sina uppdrag.

Den akademiska friheten gdr inte att ta for sjalvklar. Allt fler studier visar
att den akademiska friheten och larosatenas autonomi ar satt under press
och att den minskar i varlden och i Europa. Denna utveckling paverkar dven
Sverige. De svenska larosdtena har i en europeisk jamforelse 1&g grad av
sjalvbestdammande och ett svagt konstitutionellt skydd. Det ar angelaget och
av central betydelse att den akademiska friheten forstarks i Sverige sa snart
som mojligt.

1 Delar av inledningen dr hdmtad fran skriften Akademisk frihet och institutionell autonomi. Ekberg
2023.
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Vad ar akademisk frihet?

Att forsoka fanga och bestdmma vad den akademiska friheten &r genom nagra
val valda punkter &r varken méjligt eller lampligt. Samtidigt har den akademiska
friheten en tydlig kdrna som omfattar den hogre utbildningens och forskningens
frihet samt larosatenas institutionella autonomi. Dessa tre delar hanger ihop och
forstarker varandra. Larosatenas autonomi utgér det utrymme som larosatena
kan verka inom for att framja och varna den akademiska friheten. Det gar dar-
med inte att sarskilja larares och forskares individuella frihet frdn larosatenas
autonomi.

I begreppet frihet ligger ofta en rattighet inbyggt. Friheten ska leda till ratt-
en att agera utan olamplig och oénskad inblandning frdn annan part. Det kan
handla b&dde om den individuella friheten/ratten for larare och forskare och frihe-
ten/ratten for larosédtet som organisation. Den akademiska friheten utgdr frén att
larosatenas verksambheter inte ska styras pa ett otillborligt satt. Det &r akademin
sjalv, inom sin kollegiala krets, som ska definiera vilken verksamhet som ska
bedrivas, hur den ska genomféras och hur den ska spridas.

Utbildningens frihet inrymmer bade en mojlighet for larosaten att kunna pla-
nera, lagga upp och utveckla sina utbildningar utan styrning fran staten eller
frdn externa parter samt lararnas individuella mojlighet att genomféra utbild-
ningen. Utbildningens frihet ger &ven studenterna forutsattningar att utforska
och uttrycka sina egna asikter och kunna ifragasatta idéer och auktoriteter. Ut-
bildningars upplagg utformas inte sallan genom kollektiva beslut eller av ge-
mensamma beslutsorgan vid respektive larosate. Utbildningens frihet ar inte
skyddad av lag i Sverige.

Forskningens frihet har funnits inskrivet i hogskolelagen sedan 1977. I gallan-
de hogskolelag frdn 1993 anges att for forskningen ska som allmanna principer
galla att forskningsproblem far valjas fritt, att forskningsmetoder far utvecklas
fritt och att forskningsresultat far publiceras fritt. Sedan den 1 januari 2011 ar
forskningens frihet &ven skyddad genom grundlagen. Forskningens frihet &r till
betydande del kopplad till forskarens individuella frihet, samtidigt ar forskarens
faktiska mojlighet till sjalvbestammande i praktiken ofta sammanlankad med
mojligheten att erhdlla externa bidrag.

Institutionell autonomi och larosatenas sjalvbestammande handlar i forsta
hand om relationen till statsmakten och definieras i lag och far sina foérutsatt-

ningar genom organisationsform och styrsystem. Larosatenas grad av autonomi

Den akademiska friheten



paverkas dven av uppfoljining, kontroll och nivéa av byrakrati. Den institutionella
autonomin har som mal att skapa en armsléangds avstand till staten. De statliga
svenska larosatena ar forvaltningsmyndigheter med direkt koppling till reger-
ingsmakten och saknar i betydande utstrackning institutionell autonomi.

For att sdkerstalla den akademiska

friheten kravs goda ekonomiska for- Den akademiska friheten be-
utsattningar och en funktionell styr- héver alltid atféljas av aka-
ning och &terrapportering. Den fak- | demiskt ansvar. Dessa utgor
tiska akademiska friheten avgors i tva sidor av samma mynt.

hog grad av hur staten valjer att styra,

fordela medel och folja upp. Tydligt definierade lagar som ger skydd och sjalv-
bestdmmande behdver atfoljas av ekonomiska villkor och forutsattningar som
skapar en reell frihet for larare och forskare och ett faktiskt handlingsutrymme
for larosatena.

Den akademiska friheten behdover alltid atfoljas av akademiskt ansvar. Dessa
utgor tva sidor av samma mynt. Akademiskt ansvar handlar om att de som ar in-
volverade i akademisk verksamhet har en skyldighet att sakerstalla att deras ar-
bete ar vetenskapligt korrekt och etiskt hallbart. I detta ingar inte minst att ska-
pa en kultur inom akademin som understodjer och sékerstaller en fungerande
kritisk diskussion och system for kollegial granskning. I det akademiska ansva-
ret ligger aven larosatenas relation till det omgivande samhallet och ansvar att
uppratthalla allmanhetens fortroende for akademisk forskning och utbildning.
Att forsoka beskriva och definiera vad akademisk frihet &r utan att satta in be-
greppet i sitt historiska och verksamhetsmdassiga sammanhang ar svart. Det blir
14tt en artificiell 6vning utan marg. Vad akademisk frihet &r kommer att pa olika
satt, och steg for steg, beskrivas och levandegoéras i de féljande kapitlen.
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Sammaniattning

Kapitel 1
En historisk bakgrundsbeskrivning — medeltiden till 1960-talet
Universiteten ar gamla organisationer med rotter som gar tillbaka till

1100-1200-talet. Dessa tidiga universitet utgjordes av sjalvstandiga korporatio-
ner som skapades for att dstadkomma ett avstand och ett sjalvbestdmmande i
férhallande till statsmakten, kungen och kyrkan. Universitetens roll forandrades
under medeltiden och autonomin minskade &éver tid.

Wilhelm von Humboldts (1767 — 1835) inflytande pa universitetens roll och
utformning ar betydande. Frihet att inhdmta och frihet att férmedla kunskap
var universitetens grundlaggande uppdrag. Studenternas roll och inflytande for-
starktes, utbildningen kopplades samman med forskningen och de hierarkiska
strukturerna mjukades upp. Den akademiska friheten och larosatenas sjalvbe-
stdmmande sdgs som en grundlaggande och nédvandig princip.

Under andra delen av 1800-talet borjade den svenska staten i allt storre ut-
strackning finansiera och styra de tva universiteten i Uppsala och Lund. Fler
larosaten tillkom i Sverige under férsta halvan av 1900-talet och den statliga
finansieringen saval som den statliga styrningen ¢kade. Efter andra varldskriget
tilltog statens intresse for larosatenas verksamhet ytterligare, inte minst fick den
tekniskt orienterade forskningen ett uppsving. Genom reformer under forsta de-
len av 1960-talet skapades ett mer enhetligt och reglerat system for de svenska
larosatena.

Kapitel 2
Sjalvbestammande och kontroll - reformer 1977 och 1993
Under 1960- och 1970-talet vaxte studentkullarna snabbt vilket ledde till ett be-
hov av att reformera resurstilldelningen till larosatena samtidigt som styrideo-
login kopplad till New Public Management borjade fa genomslag for hur staten
styrde sina myndigheter. Politiska ambitioner att 6ka medinflytandet fér studen-
ter och samtliga medarbetare forandrade larosdtenas interna organisationer och
beslutsstrukturer.

1977 ars reform innebar att nastan all eftergymnasial utbildning blev en del
av hogskolesystemet och flera yrkesutbildningar kom att inférlivas i universite-
ten och hogskolorna. Universitetsfilialerna blev egna myndigheter och fler nya
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hogskolor byggdes upp runt om i landet. Rektorerna blev myndighetschefer efter
beslut av regeringen. Sjalvbestammandet kopplad till budget och anstallningar
okade liksom statens kontroll. En enhetlig hogskolelag bérjade géalla.

1993 ars reform innebar en ¢vergang till ett mer utpraglat mal- och resul-
tatstyrningssystem. Statsmaktens detaljstyrning minskade samtidigt som ett
utvecklat system for uppfélining och kontroll byggdes upp. Ett nytt resurstilldel-
ningssystem skapades (som fortfarande rader) och en ny hogskolelag bérjade
galla. Kravet pa institutionsstyrelser forsvann och larosatenas styrelser fick en
starkare stallning. Reformen resulterade i en komplex organisations- och styr-
ningsstruktur med en blandning av kollegiala och managementorienterade led-

ningsprinciper. Tva statliga larosaten omvandlades till stiftelser.

Kapitel 3

Autonomireform, ambivalens och ny lag - 2000 till nutid

Reformen frén 1993 granskades redan ett par ar efter inforandet av en statlig

utredning. Denna utredning konstaterade att larosdtenas sjalvbestammande
inte hade blivit lika stor som den fram-

STRUT-utredningen féreslog stallts av regeringen. Utredningen
regeringen dndringar i hog- konstaterade ocksé att larosdtena skil-
skolelagen for att markera de sig frdn andra myndigheter och dar-
vikten av den akademiska for borde bli en egen offentligrattslig
friheten. form. Regeringen svarade i en proposi-

tion fran 1997 med att det var staten
som var garanten for forskningens och undervisningens frihet och larosatenas
oberoende i forhallande till externa intressenter.

Ar 2006 tilltradde alliansregeringen med ett uttalat mal att 6ka larosatenas
autonomi. En autonomiutredning tillsattes som lamnade forslaget att larosatena
borde upphora att vara férvaltningsmyndigheter och i stéllet bli en ny offent-
ligrattslig organisationsform med egen rattskapacitet. Regeringens efterfoljande
autonomiproposition innehéll dock inte ndgon dndring av organisationsformen
utan innebar i stallet att regleringen kring anstallningar minskade och att styr-
ningen av fakultetsndmnderna férsvann.

Efter 2014 avtog regeringens intresse for autonomifragor, men frdgan levde
kvar i hogskolesektorn. Utifran forslag frdn STRUT-utredningen féreslog reger-
ingen andringar i hogskolelagen for att markera vikten av den akademiska fri-
heten. Ett tillagg i htgskolelagen anger sedan 2021 att den akademiska friheten
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ska varnas och framjas. Lagen asyftar i sin nuvarande form endast larosatenas
ansvar och inkluderar darmed inte larosatenas ratt till sjalvbestammande.

Regeringen som tilltradde 2022 har uppvisat en ambivalent installning till 1a-
rosdtenas autonomi. Politiska signaler om att den akademiska friheten ar viktig
har varvats med beslut som har 6kat den politiska styrningen.

Kapitel 4

Internationell utblick med fokus pa EU

Laroséaten har blivit allt viktigare for sina respektive lander och den politiska
styrningen har ¢kat samtidigt som férvantningarna har blivit mer omfattande
och komplexa. Diskussionen om akademisk frihet har, parallellt med denna ut-
veckling, okat i varlden. Det har tagits fram allt fler deklarationer, resolutioner
och stallningstaganden om den akademiska friheten. Magna Charta Universi-
tatum antogs 1988. Stadgan lyfter framfor allt fram den akademiska friheten,
autonomin och larosatenas samhallsansvar. UNESCO antog 1997 en omfat-
tande resolution som bland annat stadfaster att larosatenas autonomi utgor ett
nodvandigt villkor for larosatena.

Europaparlamentet och Europarddet har i 6kad utstrackning arbetat for att
starka akademisk frihet och autonomi fér larosatena inom medlemslanderna.
Ett antal rekommendationer och resolutioner har antagits som pa olika satt lyfter
fram vikten av akademisk frihet och larosatenas sjalvbestdmmande. Den insti-
tutionella autonomins grundldggande betydelse for den akademiska friheten har
lyfts fram allt tydligare av EU.

Hoten mot och férsvagningen av den akademiska friheten har o¢kat i varlden
och i Europa. Hoten kan utgoras av olamplig styrning, forsok till censur, tillrat-
tavisningar, minskade anslag och stampling som aktivist. I den vdxande kam-
pen om att definiera kunskap i samhallsdebatten blir allt fler utbildnings- och
forskningsomraden politiserade. I Ungern har den akademiska friheten i 6kad
utstrackning monterats ned och i allt fler europeiska lander férsoker politiska
krafter styra och férbjuda vissa typer av utbildning och forskning.

Kapitel 5

Jamforande studier om den akademiska friheten i Europa

Tre rapporter presenteras som mater och indexerar den akademiska friheten och
larosatenas autonomi i de europeiska landerna. The autonomy scorecard, fran
European University Association (EUA), har sedan 2011 tagit fram tre jamfo-
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rande studier for merparten av Europas lander. I studien fran 2023 framgar att
Sverige har en 1ag niva av organisatorisk och ekonomisk autonomi i jamforelse
med ovriga lander. I en studie fran 2017 av Terence Karren m fl mats i vilken
grad EU:s lander har lagstadgat om akademisks frihet och sjalvbestammande
for larosatena. Aven i denna studie hamnar Sverige 1&gt gallande framfor allt
lagligt skydd och sjalvbestammande.

Rapporten State of play of academic freedom in the EU member states (2023)
sammanstaller flera olika studier samt undersoker det faktiska laget for den
akademiska friheten inom EU:s medlemslander. Denna rapport ar bestalld av
en organisation inom Europaparlamentet och ar en forstudie som ska leda till
aterkommande rapporter och uppfoljningar av laget for den akademiska frihe-
ten inom EU. Rapporten bedémer Sveriges akademiska frihet som stark men
konstaterar samtidigt att det legala skyddet ar bland de svagaste inom EU:s
medlemslander. Rapporten beskriver hur diskussionen kring akademisk frihet
har okat i Sverige de senaste dren, men konstaterar samtidigt att aven hot och
trakasserier har 6kat inom vissa omraden.

Kapitel 6

Konstitutionellt skydd i Europa och Sverige

Den akademiska friheten garanteras inom EU genom EU:s staga for fundamen-
tala rattigheter. Den absoluta majoriteten av lander inom EU har ndgon form av
lagar for akademisk frihet och autonomi och majoriteten av dessa lander har
formuleringar om den akademiska friheten i sina grundlagar. Nagra lander ger
ett konstitutionellt skydd for flera av de olika aspekterna av akademisk frihet.
Finland har till exempel en grundlag som skyddar bade utbildningens och forsk-
ningens frihet sdval som larosatenas autonomi.

Det finns myndigheter och organisationer som har ett sarskilt behov av
skydd, autonomi och sjalvstandighet i forhallande till regeringsmakten. Genom
att skydda organisationer fran direkt politisk styrning starks demokratin och
grundldggande funktioner i samhéallet. Det mest framtradande exemplet pa
skyddade organisationer ar domstolar. Det finns &ven andra organisationer i
Sverige som pa olika satt ar skyddade och har en sarskild autonomi i forhallande
till regering och riksdag, till exempel Riksrevisionen, Riksbanken och public
servicebolagen SVT, UR och SR.

Larosatenas verksamhet och sjélvbestammande ses till vissa delar som séar-
skilda frdn andra myndigheter. Forskningens frihet &4r skyddad i grundlagen och
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den akademiska friheten &r framskriven i hogskolelagen. Larosatena har aven
en annan tillsattning av ledaméter i sina styrelser &n ¢vriga myndigheter samt
att styrelserna kan foresla regeringen vilken myndighetschef (rektor) som bor
utses. Trots dessa undantag beddéms de svenska larosatena ha en 1adg grad av
autonomi i relation till 6vriga EU-lander.

Kapitel 7

Organisationsform, styrning och kontroll for myndigheter
Forvaltningsmyndigheter &r den storsta kategorin av statliga myndigheter och
dessa har ett lydnadsforhallande till regeringen. Karnan for de flesta myndig-
heter ar myndighetsutévning, vilket utgér en delegerad makt fran staten. Myn-
dighetsutovning ar skyddad i grundlag fran statlig styrning, men larosatenas
huvudsakliga uppdrag utgors inte av myndighetsutévning.

Universitetsstyrelserna har genomgatt manga forandringar de senaste decen-
nierna. Framfor allt har sammansattningen av ledaméter forandrats — fran att ha
varit i huvudsak akademiska foretradare till en majoritet av externa ledamoter.
Studenternas inflytande har starkts. Ordférandeskapet har flyttats fran rektor till
en extern ledamot utsedd av regeringen.

Universitet och hogskolor har i allt stérre utstrackning blivit beroende av ex-
terna bidrag och externa aktorer. Nar medlen till de statliga raden har ¢kat har
aven styrningen av vad dessa medel ska anvadndas till 6kat och blivit alltmer
detaljerad. For att forskningens frihet

och larosdtenas sjalvbestammande

har genomgatt manga

ska fungera i praktiken kravs en till-

forandringar de senaste

rackligt stor basfinansiering och att

decennierna. Framfor-

en inte allt for stor andel av de stat-

allt har sammansattningen av ledamoter

liga forsknings rddens medel binds

férandrats — fran att ha varit i huvudsak

upp i styrda och pa férhand utpekade

akademiska foretradare till en majoritet

omraden.
) ) av externa ledamoéter.
Examensordningen styr i betydan-
de utstrackning utbildningarna genom att definiera kunskaper, fardigheter och
formagor som utbildning pa respektive niva ska utveckla hos studenterna inom
ett program eller d&mne. Examensordningen ar detaljerad, framfor allt for yrkes-
utbildningarna, och kan relativt enkelt férandras genom regeringsbeslut.
Kraven pa kontroll, utvarderingar och aterrapportering har vaxt i omfang och

komplexitet. Detta 6kar den byrakratiska bordan inom larosatena. Larare, fors-
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kare och larosatena far i praktiken ett minskat handlingsutrymme genom 6kade
krav pa uppfolining och kontroll.

Kapitel 8

Exempel pa alternativa organisationsformer for lirositen
Larosatenas organisationsform utgér en viktig forutsattning for larosatenas
sjalvbestammande och institutionella autonomi. Fragan om organisationsform
har behandlats av flera olika utredningar och vid olika tillfdllen aven varit fore-
mal for regeringens intresse. Det mest omfattande forslaget pd annan organi-
sationsform utgérs av utredningen Sjdlvstdndiga Idrosdten som presenterades
i slutet av 2008. De foreslagna sjalvstandiga larosatena skulle fa ratten att inga
avtal bade nationellt och internationellt. I den efterféljande remissrundan var
merparten av larosatena tveksamma till den nya organisationsformen och for-
slaget genomfoérdes inte.

Regeringen dterkom 2013 med ett forslag som gick ut pd att ndgra universitet
skulle kunna ombildas till en ny form av stiftelser — stiftelsehtgskolor. Detta
forslag mottes av mycket kritik och ledde inte till nagra forandringar.

I remissvaren pa utredningen om sjalvstandiga larosaten lyfte flera instanser
fram att larosatenas autonomi kunde 6ka inom ramen for en bibehéallen myndig-
hetsform. Detta ledde till en utredning 2015 som férsokte identifiera l16sningar
for att uppna detta. Inte heller denna rapport ledde till férandringar och okat
sjalvbestammande for larosatena.

De nordiska grannlanderna har alla pa olika satt okat larosatenas autonomi
under de senaste 20 aren. I Finland och Danmark ar larosdtena sjalvstandiga
organisationer med egen rattskapacitet. I Norge ar larosatena identifierade som
forvaltningsorgan med sarskilda fullmakter och sérstdllning men utan egen
rattskapacitet.

Kapitel 9

Forslag som stiarker den akademiska friheten

I detta kapitel sammanstralar de tidiga kapitlens olika framstallningar i konkre-
ta forslag hur den akademiska friheten och larosatenas sjalvbestammande kan
0ka i Sverige. De inledande grundlaggande utgangspunkterna &r att det inte gar
att sarskilja larares och forskares individuella frihet frdn larosatenas autonomi,
att en viss styrning fran staten ar legitim, att larosatena har en skyldighet att
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vaga in det omgivande samhallets behov, att en viss kontroll och uppféljning ar
oundviklig samt att larosdtena sjalva har ett stort ansvar i att varna larares och
forskares frihet och inflytande.

Andringar och férutsattningar behéver finnas pd olika nivéer samtidigt. La-
gar ar grunden som larosatenas verksamhet och villkor bygger pa och lagen
definierar larosatenas relation till statsmakten. Inom lagen finns aven bestam-
melser som styr och definierar utndmningsmakten och organisationsformen.
Forutsattningar inbegriper styrsystem, uppféljning och kontroll och innefattar
inte minst resurstilldelningssystem och de ekonomiska villkoren. Kultur defi-
nierar relationerna inom larosédtet och mellan l&rosatena och staten och avgor
vilket klimat och nivé av tillit som rader.

Konkreta forslag och dtgarder gallande lagen:

e Attdetigrundlagen (regeringsformen) som en allman princip ska faststal-
las att den akademiska friheten ska skyddas, varnas och framjas.

e Attdetigrundlagen ska framga att den akademiska friheten omfattar saval
forskningen som den hdgre utbildningen samt larosétenas ratt till autonomi
och att detta ska skyddas enligt bestdmmelser som meddelas i lag.

e Attdet definieras och fortydligas i proposition att den akademiska friheten
i hogskolelagen aven inkluderar institutionell autonomi.

e Att fordndra examensordningen genom att férsvara ensidiga forandringar
frédn regeringen, minska detaljstyrningen och 6ka larosatenas inflytande.

« Oka larosatenas inflytande dver utseende av styrelseledaméter. Tydliggér
att ledamoter &ven har ett ansvar for att den akademiska friheten varnas
och framjas.

e Belysa och beddma lampligheten att styrelser inte har en akademiskt for-
ankrad majoritet.

e Tydliggora och starka rektorernas roll i styrelserna.

e Tydliggora och skydda kollegiala strukturer och det kollegiala inflytandet.

e Utreda och tillskapa en ny och anpassad offentligrattslig organisations-
form for laroséatena.

e Alternativt att utreda hur larosétena kan bli en sarskild form av forvalt-
ningsmyndighet med sérskild grad av autonomi och tydliggéra en sddan
modells fordelar 6ver en ny offentligrattslig organisationsform.
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Konkreta forslag och dtgarder gallande forutsattningar:

Att regeringen tilldelar ett basanslag som ar tillrackligt stort for att mota
det 6kade beroendet av externa bidrag.

Att regeringen minskar sin detaljstyrning av sarskilt utpekade uthild-
ningssatsningar.

Att regering och riksdag skapar ett samlat anslag for utbildning och
forskning.

Att regeringen intar en forstadende och realistisk installning till ackumule-
rat myndighetskapital.

Att regeringen verkar for att minska aterrapporteringskraven, uppfélining-
en och den externa kontrollen.

Om en ny offentligrattslig organisationsform inte skapas behéver mojlig-
heten till att skriva avtal med externa parter utvidgas genom sarskilda
undantag och generella bemyndiganden.

Konkreta forslag och atgarder gallande kulturen:

Att larosatenas ledningar tar initiativ till och ansvar for att skapa en god
och 6ppen kultur samt understédja strukturer som mojliggor kollegialt in-
flytande.

Att regeringen arbetar vidare med forslag fran STRUT, som hade som mal
att skapa en dialogbaserad styrning.

Att etablera fastlagda och transparanta rutiner och processer for hur nya
utbildningssatsningar som initieras fran regeringen ska férankras och ge-
nomforas.

Att ytterligare utveckla fastlagda och transparanta rutiner och processer
for hur nya forskningssatsningar som initieras fran regeringen ska férank-
ras och genomforas.

Att regeringen genomfor arliga seritsa dialoger med samtliga larosaten.
Att regeringen tillsammans med larosdtena utformar fler motesplatser,
liknande Forskningsberedningen, mellan ansvariga politiska féretradare
och foretradare for larosatena.

Avslutning

Vi lever i en orolig tid som plagas av krig och kris. Demokratin minskar, de

grundldggande manskliga rattigheterna urholkas och forenklingar och polarise-
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ring praglar i ¢kad utstrackning diskussionsklimatet. De ¢kade hoten mot den
akademiska friheten maste motas. Att inte agera ar att tilldta en fortsatt erode-
ring av den akademiska friheten.

Regering och riksdag behover agera for att skapa skydd och forutsattningar
for den akademiska friheten. Flera av de atgarder som presenteras i rapporten
ar lagt hangande frukter som kan genomforas utan nya medel och omfattande
reformarbete. Inte minst behéver regeringen ta initiativ for att grundlagsskydda
den akademiska friheten samt tillsatta en statlig utredning med uppdrag att
lamna forslag som starker den akademiska friheten.

Larosatenas autonomi behover bygga pa lag och inte pa regeringens valvilja
och beskydd. Regeringen behover tydliggora att skrivningar i hogskolelagen om
akademisk frihet daven inkluderar larosdtenas sjalvbestammande. Regeringen
behover skapa reella forutsattningarna for akademisk frihet genom anpassade
system for resurstilldelning, uppfélining och utndmningsmakt. Samtidigt beho-
ver larosdtena sjalva framja en kollegial kultur som ger inflytande och hand-
lingsutrymme for larare och forskare.
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1. En historisk bakgrunds-
beskrivning — medeltiden
till 1960-talet

Universiteten dr gamla organisationer med en historia som vindlar sig tillbaka till
1100- och 1200-talet. De tidiga universiteten skapade en definierad och samman-
héallen enhet med malet att fa en egen legal doméan som kunde utfarda sina egna
regler och sjalva utse sina foretradare. Méjligheten att sjdlva kunna skapa normer
for att identifiera, definiera och sprida kunskap var grundvalen f6r universiteten.

Under historiens gdng har universiteten aldrig varit isolerade ¢ar utan alltid
beroende av det omgivande samhallet. Det har ofta funnit spanningar och in-
tressekonflikter mellan den regerande makten, kyrkan och universiteten. Stats-
makten har varit intresserad av lojalitet och att studenterna fick anvandbar och
efterfragad kompetens och kyrkan har vaktat "sanningen” och inom vilka ramar
som kunskap kunde stkas och formuleras. Detta har lett till stdndiga férhand-
lingar med maktens féretradare och till olika former av ramvillkor.

Universitetens tidigare utveckling

Redan under den tidiga medeltiden kom universiteten alltmer att styras fran kyr-
kan och 6verheten. Under denna tid kom den akademiska friheten att bli mer be-
gransad. Under medeltiden var universiteten i Europa framst institutioner byggda
pa en religios grund som undervisade i teologi, filosofi och rattsvetenskap. Under
rendssansen och upplysningstiden véxte idéer om frihet, rationalitet och veten-
skaplig upptackt fram och universiteten borjade bli alltmer intellektuellt och ve-
tenskapligt fria fran yttre styrning. Under denna tidsepok bildade eller omskapade
manga europeiska lander sina respektive universitet och dessa kom att bli alltmer
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oberoende frn kyrkan. Aven om universiteten utvecklas till mer fria institutioner
for hogre utbildning var undervisningen fortsatt baserad pa traditionella &mnen
och textinldrning. 2

Det var i denna kontext som Wilhelm von Humboldt (1767-1835) borjade ut-
veckla sin syn pad universitetets roll och utformning. Grundtanken och utgangs-
punkten for Humboldt var Lehrenfreiheit och Lernfreiheit — frihet att férmedla
kunskap och frihet att inhdmta kunskap. Han ansdg att forskning var en inte-
grerad del av undervisningen och att larare och studenter tillsammans skulle
arbeta for att upptacka ny kunskap. Malet var en hogre utbildning som battre
kunde mota samhallets behov och framja individens utveckling. Hans idéer om
en utbildning dar studenterna var aktiva, en mindre hierarkisk struktur och in-
tegrerad forskning och undervisning var radikala for sin tid. 3

For Wilhelm von Humboldt var akademisk frihet en grundldggande princip
inom hogre utbildning. Han ansag att universiteten skulle vara sjalvstyrande och
fria fran statlig inblandning, s& att larare och studenter fritt kunde utforska idéer
och tanka sjalvstandigt. Den akademiska friheten var nédvandig for att uppna

den hogre utbildningens mal och bidra
Grundtanken och utgangspunk- till samhallets framsteg. Denna syn pd
ten for Humboldt var Lehrenfrei- akademisk frihet var radikal for sin
heit och Lernfreiheit - frihet att  tid. Humboldts idéer om sjalvstyrande
féormedla kunskap och frihet att  universitet och akademisk frihet var
inhdmta kunskap. en viktig faktor i utvecklingen av mo-

dern hogre utbildning och har fortsatt

vara en central princip inom larosatenas verksamhet &n idag. *

Sverige har pa manga satt paverkats av den humboldtska idétraditionen. Men
Sverige har aven haft en nara koppling till den anglosaxiska varlden. Den ame-
rikanska universitetstraditionen véaxte fram i en annan milj¢ an den europeiska.
[ USA betraktades universiteten i betydande utstrackning som en del av civil-
samhallet dar larosaten inte var en del av staten som myndigheter. Flera av de
tyngre universiteten &r, och har varit, privatrattsliga inrattningar. Diskussionen
om den akademiska friheten i USA har dédrav aven haft inslag av vikten av frihet
i forhallande till de privata intressen som ager och finansierar universiteten. %

Fehrman 1984.

Bexell 2011.

For en djupare presentation av Wilhelm von Humboldt se Ostling 2016.
Berggren 2012.
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Larosdtenas organisatoriska utveckling i Sverige

[ Sverige grundades Uppsala universitet &r 1477. Ar 1632 grundades Tartu univer-
sitet av den svenska kungen Gustav II Adolf. Kungliga akademin i Abo grundades
1640 och Lunds universitet grundades ar 1666, strax efter att Skane blivit svenskt.
Ar 1456 grundades Creifswalds universitet, som kom att falla under den svenska
kronan fran 1648. Dessa universitet skapades av kungen eller av kungamakten
néarstaende personer samt kyrkan for att framfor allt utbilda praster och tjianstemén
1 kronans tjanst. Rektor och professorerna utsags i huvudsak av kungen. Universi-
tetens mojlighet att sjalva utse sin rektor uppstod forst under 1800-talet. €

Frén 1830 barjade riksdagen tilldela universiteten ett arligt anslag. Uppbyg-
gandet av en modern stat kravde en annan typ av universitet an de som utveck-
lats under senmedeltiden. Bakomliggande samhallskrafter fér denna férandring
var bade frihetsidealet och nationalstatsbygget. 1864 inférdes en studentexa-
men, efter avklarade studier vid laroverk, som gav behorighet till universiteten.
Dessforinnan hade studenter valts ut och antagits av universiteten sjalva. Till-
tradet till undervisningen blev fri fér de som hade studentexamen, kunde betala
och var man.

Uppsala och Lunds universitet hade egna regelverk och konstitutioner fram
till 1852 d& en gemensam stadga borjade galla. Dessa regler fick en omfattande
revidering i universitetsstatuterna fran 1876. I och med 1876 &rs universitets-
statuter infordes ett system dar rektorn valdes av konsistoriet i stallet for att pos-
ten roterande bland professorerna i konsistoriet. Samtidigt inférdes sakkunnig-
utlatanden vid tillsattning av professorer. Genom revidering av statuterna 1916
tillkom portalparagrafen att bade vetenskaplig utbildning och forskning ska
vara universitetens uppgifter. 7

Frihetsgraden for larare/forskare var relativt stor vid denna tid, men universi-
tetens institutionella autonomi var formellt sett svag. Staten bestamde de yttre
formerna, anslog medel och anstallde professorer, men lamnade i stor utstrack-
ning innehéllsmassig frihet till 1arosatena sjalva. Brakade de utsedda professo-
rerna inte med kungen eller kyrkan kunde utbildningen och forskningen i prak-
tiken bedrivas utan statlig inblandning. Staten kom att finansiera larosatenas
verksambhet i allt storre utstrackning fran mitten av 1800-talet och avkastningen

6 Foren djupare presentation av universitetens tidiga utveckling se t.ex. Degerblad & Hdgglund 2001
och Hedmo i Wedlin & Pallas 2017.
7 Stycket och texterna nedan dr en sammanfattning av sidorna 5 — 17 i Gribbe 2022.
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frdn arrenden och jordegendomar kom att spela en allt mindre roll. Vid boérjan
av 1920-talet finansierade statsanslag narmare 80 procent av kostnaderna for
utbildningen och forskningen vid larosatena. De privata hogskolorna, som Hog-
skolan i Goteborg och Stockholm, finansierades framfor allt genom donationer
och kommunala bidrag.

Efter andra varldskriget utvecklades stegvis en ny syn pa behovet av hogre utbild-
ning och forskning. Sverige gick snabbt fran ett agrart samhalle till ett alltmer kun-
skapsintensivt industrisamhalle. Behovet av utbildad arbetskraft vaxte fort. Samti-
digt behovdes alltmer forskning kopplad till industrins och forsvarets behov, vilket
inte minst ledde till ett uppsving for tekniskt orienterad forskning. Ett storre reform-
arbete inleddes for universiteten, med start i universitetsutredningarna 1945 (U45).

Universitetens interna organisation
De tidiga universiteten var under lang tid kollegiala strukturer som utgick fradn
kollegiala beslut. Den kollegiala ordningen fanns &ven vid ménga andra statliga
dmbetsmannaverk. Men denna ordning borjade forandras for flertalet av &mbets-
mannaverken under 1800-talet och ersattes alltmer med en enrddighetsstruktur,
dar myndighetschefen tog ett allt tydligare linjeansvar. Modellen hamtade inspira-
tion fran den privata bolagssektorn. Strukturen betraktades av statsmakten som
effektiv och erbjod ett tydligare ansvarsutkravande. Inom larosatena och domsto-
larna levde dock den kollegiala modellen till ménga delar kvar.

Valet att utse rektor kom genom 1876 ars universitetsstatuter att genomforas
i slutna val i kretsen av universitetens professorer och en rektor kunde aven val-
jas om till flera perioder. Detta starkte rollen som rektor. Universiteten hade tva
beslutande férsamlingar pa central niva — det storre och det mindre akademiska
konsistoriet, badda med rektor som ordférande. Det storre konsistoriet omfattade
alla professorer, men efter 1908 utsags ledamdterna genom val. Det mindre kon-
sistoriet bestod av rektorn och prorektorn samt nagra utvalda professorer. Det
mindre konsistoriet ansvarade for universitetets 16pande verksamhet medan det
stérre konsistoriet beslutade i viktigare och principiella frdgor. Denna ordning
fanns kvar till 1960-talet. &

Fakulteterna utgjorde grundstrukturen for larosatenas organisation och ut-
gick fran universitetens historiska och internationella ursprung. Dessa fakul-

8 Ibid
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tetsorganisationer hade stort inflytande och ansvarade foér bade utbildning och
forskning. Grundutbildningen utgjorde den organisatoriska utgdngspunkten vid
uppdelning av amne och omrade. Larartjansterna placerades, efter beslut av
regeringen, inom en definierad fakultet och dmnesomrade. Fakulteterna fung-
erade som universitetens centrala organ och verkade genom kollegialt besluts-
fattande. De leddes av en dekanus och prodekanus som valdes bland fakultetens
professorer.

Uppbyggnaden av institutioner inleddes under senare delen av 1800-talet och
tog fart pa allvar vid tiden runt sekelskiftet. Denna utveckling drevs framfér allt
av en tilltagande vetenskaplig specialisering. Inom institutionerna ansvarade pro-
fessorerna for utbildning och forskning. Under professorerna fanns det ofta an-
dra kategorier av larare, som docenter och assistenter. Hur institutionerna skulle
organiseras och styras var lange oreglerat. Institutionsférestandaren fick titeln
prefekt genom 1956 ars statuter, &ven om bendmningen anvandes innan dess.

1964-ars reform

1955 startade en universitetsutredning (U 55) som kom att ldmna sju olika betdn-
kanden. Bakgrunden till utredningen var en expanderande hogskolesektor. Det
sista betdnkandet lamnades till regeringen 1963 och handlade om larosatenas
organisation och férvaltning (SOU 1963:9). I den efterfoljande propositionen 1am-
nade regeringen forslag som kom att paverka och forandra larosatenas inre organi-
sation (prop. 1964:50). Genom 1964 ars

reform skapades en enhetlig nationell Huvudsyftet med reformen
ordning or institutionerna som organi- 1964 var att skapa ett mer
sationsform. Reformen innebar ocksé enhetligt universitetssys-
att en ny central myndighet inrattades tem. En del av denna pro-
— universitetskanslerambetet (UKA). cess utgjordes av att ombilda de ickestat-

Genom UKA ville regeringen skapa liga hégskolorna i Géteborg och Stock-

en central och sammanhéllande orga- holm till statliga universitet.
nisation for framfor allt utbyggnaden
av den hogre utbildningen. Regeringen konstaterade ocksa att Regeringskansliet
saknade egna resurser och expertis for att bereda komplexa forandringar kopplade
till larosétena.

Huvudsyftet med reformen 1964 var att skapa ett mer enhetligt universitets-
system. En del av denna process utgjordes av att ombilda de icke-statliga hog-
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skolorna i Goteborg och Stockholm till statliga universitet. ® Detta ombildande
tycks inte ha vackt nagon betydande diskussion om ¢kad statlig styrning och
larosatenas autonomi. Forskningens frihet lyftes dock fram som viktig. Samti-
digt beskrevs en dualism mellan forskarens individuella frihet och samhallets
behov av forskning. Regeringen menade att "friheten bygger pa fértroende fran
samhallets sida och maste motsvaras av forskarens ansvar” (prop. 1964:50, s 9).
[ statuterna frdn 1956 (2 § 1 mom.) fanns en formulering som funnits med sedan
tidigare universitetsstatuter. Den formuleringen angav att “universiteten star under
Kunglig. Maj:ts beskydd och atnjuter den egendom samt de inkomster, rattigheter,
formaner och friheter som lagligen tillkommer dem”. Denna formulering togs bort
utan nagon egentlig motivering eller diskussion. Dratselndmnden vid universitetet
i Uppsala sag dock borttagandet av paragrafen som negativt da den markerade
universitetets frihet och sjilvbestammande men aven for att paragrafen underlat-
tade donatorers vilja att ge pengar. Det storre konsistoriet i Uppsala var ocksa kri-
tiskt och menade att det fanns en "genomgaende tendens i utredningens forslag,
namligen att férvandla universiteten fran en sjalvstyrande korporation ... till ett
férvaltningsorgan” (prop. 1964:50, s 9).

... universiteten star under I reformen fran 1964 kvarstod fa-
Kunglig. Maj:ts beskydd och kulteterna som kollegiala organ med
atnjuter den egendom samt de ansvar for utbildning och forskning
inkomster, rattigheter, férma- men breddades till att aven inkludera
ner och friheter som lagligen alla ordinarie larare. Ett starkt kol-
tillkommer dem”. legialt inflytande sdgs som en garant
Denna formulering togs bort for bade den akademiska friheten och

utan nagon egentlig motivering verksamhetens kvalitativa utveckling.
eller diskussion. Utbildningsnamnder skapades med
uppgift att bereda utbildningsfragor
infor beslut i fakultetsnamnd. Institutionernas organisation blev enhetlig och
fastslogs i det gemensamma regelverket. Institutionerna skulle ledas av en pre-
fekt som skulle utses av konsistoriet. Det inrdttades aven institutionskollegier for
att framfor allt ge ett inflytande till larare och studenter, samtidigt som prefekten
aven fick ratt att fatta egna beslut.

9 Prop. 1953:122 och prop. 1959:106.
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Ett rektorsdmbete tillkom som bestod av bade rektorn och en ny funktion som
forvaltningschef. Forvaltningschefen tillsattes av regeringen. Rektor skulle som
tidigare valjas, men rostratten till rektorsvalet breddades till att inkludera alla
ordinarie larare och inte bara professorerna. Det storre och mindre konsistoriet
ersattes av ett gemensamt konsistorium som leddes av rektor och dar prorektor
och dekaner ingick. Men &ven férvaltningschefen kom att ingd och darmed
fanns for forsta gdngen en person utanfor lararkdren i den inre beslutskretsen.
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2. Sjalvbestammande
och kontroll — reformerna
1977 och 1993

Under 50- och 60-talet fanns en stravan efter enhetlighet och jamférbarhet i den
statliga styrningen och den sociala ingenjorskonsten hade vind i seglet. Tydliga
exempel pa denna trend var inférandet av den niodriga grundskolan och den
enhetliga gymnasieskolan. Malet var att fa en sammanhallen och mer greppbar
statsapparat och myndighetsstruktur. Denna stravan efter enhetlighet lag aven
till grund for férandringar i hogskolesektorn under 1970-talet.

Jamsides med den overgripande enhetsstravan fanns aven ett okat fokus
pa demokratisering av beslutsprocesser och medinflytande. Ledningsstruktu-
ren for institutionerna andrades pa forsok i slutet av 1960-talet, pd initiativ fran
UKA. Malet var att demokratisera institutionernas verksamhet genom att géra
larare och studenter mer involverade och ansvariga for beslut pa institutions-
niva. Detta demokratiska projekt kom att under 1970-talet paverka den interna
styrningen vid larosatena och omfattade allt fler beslutsnivaer.

Fram till 1970-talet var de svenska universiteten pa manga satt nagot av aka-
demiska republiker som sjalva tillsatte sin styrelse och rektor, men de var lyd-
republiker styrda av regeringen. Statens grepp 6kade genom 1974 ars regerings-
form da universitet och hogskolorna, i likhet med merpaten av alla andra statliga
inrattningar, blev férvaltningsmyndigheter direkt under regeringen.

Reformen 1977

Det var under 1960- och 1970-talet som det moderna massuniversitetet tog form.
Det fanns en bred internationell trend dar utbildningssystemen i manga lander
expanderade kraftigt och snabbt. Denna utveckling ledde fram till ett behov av
att reformera styrning, organisation och resurstilldelning i flertalet vasterland-
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ska lander. Detta skedde aven i Sverige. Sverige utmarkte sig i 1977-ars reform
pa framfor allt tva satt: Dels genom den breda hogskoleorganisationen dar all ef-
tergymnasial utbildning inkluderades i begreppet hogskola, dels att ingen upp-
delning gjordes mellan traditionell utbildning och yrkesutbildning. Men Sverige
drev &ven demokratiseringsprocessen inom larosatenas beslutsprocesser langre
an de flesta andra jamférbara lander. 2
1977-ars reform byggde pa utredningar som boérjade tillsattas 1968 (U 68) 2.
Utredningarna hade framfor allt fokus pa den hogre utbildningens dimensione-
ring och organisation. Utbildningen sags som ett viktigt och kraftfullt medel for
att paverka den langsiktiga samhallsutvecklingen. Regeringen ville darfér de-
mokratisera universiteten och hogskolorna. Framfor allt ville regeringen 6ppna
upp den hogre utbildningen for fler grupper och framja den sociala utjagmning-
en. Samtidigt skulle arbetsmarknadens behov bli en tydligare utgangspunkt fér
upplédgg och dimensionering i den hogre utbildningen. De tidigare stora utred-
ningarna som U 45 och U 55 hade befolkats av personer fran universitetssek-
torn, men U 68 bestod i huvudsak av foéretradare utanfor akademin.
Forslagen i 1968 ars hogskoleutred-

Framfor allt ville regeringen ning var radikala, genomgripande och
6ppna upp den hégre utbild- omfattande och mottes av mycket kritik
ningen for fler grupper och fran larosatena. Pa grund av kritiken
framja den sociala utjamn- och en ny regering 1973 tillsattes en
ingen. parlamentarisk utredning med uppdrag

att sy ihop en kompromiss. Forslagen
som presenterades antogs forst i en principproposition 1975 (prop. 1975:9) och
darefter i en slutlig proposition 1977 (prop.1976/77:59) av riksdagen. Aven om
reformerna modifierades under denna resa utgick de i huvudsak fran U 68:s
ursprungliga forslag.

De andringar som borjade galla frdn 1977 innebar att universitetsfilialerna blev
egna myndigheter och att fler nya hogskolor byggdes upp runt om i landet. Ett
antal eftergymnasiala yrkesutbildningar kom att inférlivas i universiteten och
hogskolorna, dar larar- och socionomutbildningarna samt sjukskoterskeskolorna
var de storsta. Anslaget borjade delas upp i ett till forskning och ett annat till
utbildning och de nya hogskolorna blev utan forskningsmedel. Den existerande
fakultetsorganisationen ¢verfordes inte till de nya larosatena utan i stallet infordes

10 Gribbe s 63 ff. Fér en beskrivning som fokuserar pd den hégre utbildningen se dven Askling 2012.
11 Inom ramen fér denna utredning presenterades flera olika betinkanden. Dessa sammanfattades i
huvudbetdnkandet Hégskolan (SOU 1973:2).
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utbildningsndmnder. En del av den direkta statliga styrningen rullades tillbaka
genom 1977 ars reform. Det uppstod en allt stérre administrativ frihet kopplad till
budget och anstallning. En ny enhetlig hogskolelag borjade galla den 1 juli 1977.
Demokratiseringsférsoket, pa initiativ fr&n UKA, med nya och ¢kade samar-
betsformer mellan akademisk personal, studenter och 6vriga medarbetare per-
manentades. 2 Universiteten och hogskolornas styrelser fick foretrddare for
allmanintressen. De som fick skapa utrymme for dessa nya ledamoéter var de-
kanerna, som forlorade sina givna platser i styrelsen. I reformen och lagen fran
1977 angavs att en tredjedel av ledamoterna skulle vara externa ledamoter som
foretradde allménintresset. Studenterna och lararrepresentanterna skulle utgéra
var sin tredjedel. Rektor var fortsatt sjalvklar ordférande. Ovriga beslutande or-
ganisationer vid larosatet, som fakultetsnamnder och institutionsstyrelser, for-
maliserades och utformades pa ett liknande satt.

Forandringarna genom 1977 ars reform kom aven att férandra hur rektorer
tillsattes. Den tidigare ordningen hade varit att rektorer utsdgs genom direkta
val av larosétets ordinarie larare. Rektorerna var fortroendevalda och det fanns
egentligen inte nagon sarskild tjanst som rektor. Den nya ordningen innebar
att rektorer blev myndighetschefer efter beslut av regeringen. Styrelserna skulle
lamna forslag pa person till regeringen och styrelserna kunde anvanda val-
forsamlingar for att vaska fram kandidater. Dessa valférsamlingar genomgick
samma forandringar som 6vriga beslutande organ och kom att bestd av bade
larare och forskare, studenter och 6vriga anstallda.

New Public Management

Det uppstod redan under 1950-talet en politisk vilja att styrsystem for samhalls-
omraden och myndigheter borde vara mer enhetliga, férutsdgbara och méatbara.
Det bakomliggande malet var en modell som béttre avspeglade politiken och
dar statsmakten fick bade en béttre éverblick och styrmoéjlighet. Denna tanke
fick i Sverige en konkret manifestation i den statliga utredningen Program-
budgetering (SOU 1967:11). Den grundlaggande idén var att uppna en plan och
ett system som redovisade kostnader och prestationer foér de olika verksamhe-
terna i relation till angivna mal. Dessa tankar fick sedan sin konkretion for hela
statsapparaten i propositionen Om ledning av den statliga férvaltningen (prop.
1986/87:99). Genom denna proposition sjosatte regeringen principerna for en ny

12 IU 68 sdg det som en parallell utveckling till den férvaltningsdemokrati, féretagsdemokrati och
allmédnna demokratirérelse som fanns i Gvuriga samhdllet.
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budget- och styrprocess. Overgripande mal skulle anges och dessa skulle féljas
upp och utvarderas. Definierade ekonomiska ramar for varje myndighet skulle
ges och gélla for en tredrsperiod. En grundlaggande utgangspunkt var att reger-
ingens detaljstyrning skulle minska och myndigheternas ansvar och handlings-
utrymme skulle 6ka. Men redan 1993 togs tredrsbudgeteringen bort och ersattes
av en arlig budget. Arsredovisningen kom darefter att bli ett centralt dokument
for redovisning och uppféljning.

Dessa andringar och styrsatt var inte unika for Sverige. Det fanns en stark
internationell forandringsvind som blaste, som kommer att beskrivas narmare
i kapitel 4. Bakgrunden var bade att staten inte langre férméadde styra den kraf-
tigt svallande statsapparaten samt att regeringen ville kunna foérsékra sig om
att man fick det man ¢nskade. Malstyrning, uppfolining och kontroll (accoun-
tability) stod i centrum i atskilliga landers reformarbete. Detta styrsatt kom att
fa samlingsnamnet New Public Management (NPM). Begreppet myntades ur-
sprungligen av Christopher Hood (Hood 1991) for att beskriva och sammanfatta
en rorelse i Storbritannien, men uttrycket blev snart allmangods.

Under 80-talet kom kostnadseffektiviteten alltmer i fokus. Samtidigt kom det
inom universitets- och hogskolesektorn aven ett allt storre politiskt intresse for
att stimulera variation, profilering och mangfald. Det senare kopplades samman
med malet att uppnd hogre kvalitet i utbildning och forskning, att kunna havda
sig i en allt kraftigare internationell konkurrens, samverka med det omgivande
samhallet samt understodja den ekonomiska utvecklingen i landet.

Reformen 1993

Under andra halvan av 1980-talet bedrevs ett arbete pa Regeringskansliet med
malsattningen att gora styrningen och resurstilldelningen mer effektiv. Det pri-
mara malet for dessa resonemang och planer var inte 6kad autonomi for myn-
digheterna utan 6kad effektivitet och battre utvaxling av resurserna.?* Reformen
1993 inom universitets- och hogskolesektorn hade sin bakgrund i 6vergdngen
till mal- och resultatstyrning inom hela statsforvaltningen. Denna reform inne-
bar att statsmakternas detaljstyrning minskade. Resultatet blev att universitet
och hogskolor fick stérre méijligheter att sjalva besluta om framfor allt antagning
av studenter, studieorganisation, utbildningsutbud och anstallning av larare och
forskare. En ny hogskolelag och en ny hogskoleférordning infordes.

13 Dahlquist, Eriksson & Fritzell 2019.
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Ett nytt resurstilldelningssystem fér grundlaggande hogskoleutbildning inférdes.
Laroséatena fick fortsatt tvd anslag — ett till utbildning och ett till forskning. Hur
medlen till grundutbildningen anvandes arligen skulle redovisas genom antalet
heldrsstudenter och heldrsprestationer utifran en s.k. prislappsmodell, dar olika
utbildningar var varda olika mycket i avrdkning. Malet var att god kvalitet och
goda prestationer skulle premieras

medan det motsatta skulle leda till Malet var att god kvalitet och
minskade anslag. Den externa kon- goda prestationer skulle pre-
trollen och kraven pa aterrapportering mieras medan det motsatta
Okade patagligt. De andringar som skulle leda till minskade an-
1993 ars reform ledde till lever till sin slag. Den externa kontrollen
grund fortfarande kvar for statliga 13- och kraven pa aterrapporte-
rosaten i rddande system for styrning ring okade patagligt.

och resurstilldelning.

Utgangspunkten i 1993-ars reform var att larosatenas interna organisation i
huvudsak skulle beslutas av universiteten och hégskolorna sjalva. Den tidigare
regleringen av styrelse och fakultet bestod medan institutionsnivan forsvann
frdn lag och forordning. Larosatesledningarna, med rektor och dekaner i spet-
sen, fick inflytande ¢ver organisationen pa institutionsniva inom larosatet. Att
institutionsstyrelser inte 1angre kravdes innebar att prefektstyre infordes, fram-
for allt vid hogskolorna. Samtidigt beholls den statliga kontrollen ¢ver tillsatt-
ning av rektor och styrelseledamoéter. Utbildningsnamnderna forsvann fran den
centrala regleringen och utbildningsfragorna kunde flyttas till fakultetsnamn-
den. Hogskolor utan forskningsmedel saknade en angiven fakultetsstruktur.

Styrelsen fick en starkare stallning och det angavs i lagen att denna skulle
ha insyn i larosatets alla angeldgenheter och ansvara for den langsiktiga pla-
neringen. Rektor fortsatte att fungera som ordférande i styrelsen. Regeringen
beslutar inte 1angre om att utse forvaltningschefen och rektorsambetet férsvann
som beslutande organ. Reformen 1993 innebar ocksd att regeringen upphérde
med att inratta och tillsatta professurer. Samtidigt upphodrde fullmaktsprofes-
surerna och i stallet inférdes ett forstarkt anstallningsskydd i hogskolelagen .

[ budgetpropositionen 1992/93 (prop. 1992/93:100) lyftes tkad frihet fram som
viktigt och centralt for att kunna moéta framtida utmaningar och 6kad internatio-
nell konkurrens. Ansvarig minister Per Unckel framholl att han hade tva vasent-

14 Detta sdrskilda skydd togs bort 1999 och ddrefter omfattades professorerna av de allménna reg-
lerna fér anstdllningsskydd.
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liga motiv for att frigéra universitet och htgskolor. Det forsta var kvalitet och att
avancerad kunskapsutveckling fordrar frihet, oberoende och konkurrens. Det
andra motivet var principiellt. Ett samhalle som varnar mangfalden och som
inser riskerna med en allomfattande statsmakt maste skydda de kritiska mot-
vikterna i samhallet — dit hor universiteten och hogskolorna.

Samtidigt som det nya systemet 1993 sjosattes och anpassades till universitet
och hogskolesektorn genomférdes en omvandling av tva statliga larosaten till
privatrattsliga stiftelser (prop. 1991/92:36). Fran 1994 ¢vergick Chalmers teknis-
ka hogskola och Hogskolan i Jonkoping till att bli stiftelser och aktiebolag. Ska-
len som regeringen sdg for ombildningen var mojligheten att uppna en tydligare
profilering, forbattrade samarbetsformer med néringslivet och det omgivande
samhallet, forutsattningar for battre internationella samarbeten samt fungera
som en inspirationskalla for andra larosaten som blev kvar som statliga forvalt-
ningsmyndigheter (prop. 1992/93:171).

Det kan vara vart att notera att i forarbetena till hogskolelagen (prop. 1992/93:1
s 25) angavs att ett hogskolevasen som har staten som huvudman, fran en strikt
konstitutionell synpunkt, inte kraver nagon reglering i lag. De flesta myndigheter
har ingen egen lag. Med da de statliga universitetens och hogskolornas bety-
delse for landet ar stort borde dock, enligt férarbetena, de grundlaggande malen
och villkoren for verksamheten fastlaggas av riksdagen och att detta enklast
och tydligast skedde i form av en lag, hogskolelagen. Samtidigt var grundin-
stallningen att universitet och hogskolor skulle ges sa stor sjalvstandighet som
moijligt. Regleringen i lag och férordning borde darav begransas till dels de for
utbildning, forskning och konstnarligt utvecklingsarbete specifika mélen, dels
de organisatoriska bestammelser som behovs for att garantera rattssakerheten
for enskilda och kvaliteten i verksamheten, dels fastlagga principerna for led-
ningsansvaret. Hogskolelagen frdn 1993 kom dock att bli betydligt mer omfat-
tande an sé.

Efter 1993 ars reform

Reformen 1993 sammanfoll med en kraftig utbyggnad av grundutbildningen
och antalet studenter férdubblades fran 1990 till 2004. Sedan 1990-talet har
forskningsraden och de externa bidragsgivarna vaxt och blivit fler. Delar av det
ekonomiska ansvaret for forskningen vid framfor allt universiteten har darefter
forflyttats till externa aktorer. Denna kombination — ett storre utbildningsupp-
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drag, mer externa bidrag och en 6kad kontroll — stopte i grunden om forutsatt-
ningarna for landets larosaten.

Principer for pris- och léneomrékning (PLO) av myndigheternas anslag pre-
senterades infor budgetdret 1993/94 (prop. 1992/93:100). Enligt detta system
réaknar Finansdepartementet, infor varje nytt budgetar, upp ramarna fran fore-
gaende ar som kompensation for prisforandringar i omvarlden. Denna pris- och
loneomrakning ar startpunkten i budgetprocessen och sker med en automatisk
berakning. Redan aret darpd, dvs. infor budgetdret 1994/95, inférdes princi-
pen om produktivitetsavdrag vid berakning av PLO (prop. 1993/94:100). Detta
produktivitetsavdrag innebar att PLO:n blir nagot lagre varje ar som ett effekti-
vitetsbeting. Detta avdrag ska aterspegla produktivitetsutvecklingen i den pri-
vata tjanstesektorn. Utbildningsverksamheten inom yrkeshogskolan undantogs
dock fran detta produktivitetsavdrag och nagot produktivitetsavdrag tillampas
inte for yrkeshogskolans anslag.

Regeringen beslot i december 1993 att tillkalla en utredare for att géra en upp-
folining av 1993 ars universitets- och hdogskolereform. Utredningen tog arbets-
namnet RUT-93 (SOU 1996:21). Utredningen hade 6ver lag svart att dra nagra
egentliga slutsatser om reformens effekter da det gatt allt for kort tid sedan info-
randet. Utredningens samlade bedémning var att férandringarna gentemot det
tidigare systemet inte var sa stora som det framstalldes och att friheten for laro-
satena langt ifran var sd betydande som beskrivits av regeringen. Utredningen
konstaterade att reformen lett till att universitetens och hégskolornas organi-
sation blivit en blandning av tva ledningsprinciper, den kollegiala och en mer
"managementinriktad” och att reformen har lett till "att saval statsmakternas
som myndigheternas ansvar och roller i praktiken blivit oklarare” (SOU 1996:21,
s 100). Utredningen konstaterade ocksa att larosatena som organisationer skiljer
sig frdn vad som traditionellt forknippas med myndigheter och menade att det
var "motiverat med en egen offentligrattslig form for de statliga universiteten och
hogskolorna” (ibid, s 110).
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3. Autonomireform,
ambpivalens och ny lag
— 2000 till nutid

En ny socialdemokratisk regering tilltrddde hosten 1994, men reformen fran
1993 paverkades i liten omfattning av regeringsskiftet. En av regeringens forsta
atgarder var att ge ett tillaggsdirektiv till utredningen RUT-93, utredningen med
uppdrag att utvardera 1993 ars reform, om att lamna forslag till ett nytt hdgsko-
leverk (SOU 1994:153, delbetdankande) och darefter instiftades Hogskoleverket
av regeringen (prop. 1994/95:165).

Utredningen RUT-93 hade lyft fram att universiteten och hégskolornas verk-
samheter och uppdrag pa manga satt skiljer sig fran traditionella myndighe-
ter. Utredningen menade darfor att de

statliga larosatena borde f& en egen Utredningen menade darfér
offentligrattslig form. I propositionen att de statliga laroséitena
Hogskolans ledning, larare och orga- borde fa en egen offentlig-
nisation (prop. 1996/97:141) svarade rattslig form.

regeringen pa detta genom att skriva:

"Staten skall garantera forskningens och undervisningens frihet och god kva-
litet i verksamheten, uppratthalla rattssakerheten samt framja inflytande och
insyn. Larosatena har darmed mojlighet att i sin verksamhet vara oberoende av
externa intressenter. Detta ar ett grundlaggande argument for att universitet och
hogskolor aven fortsattningsvis skall betraktas som statliga myndigheter.” (s 16)
Att staten sjalv ska vara garanten for larosatenas frihet och oberoende ar dock
en paradoxal utgangspunkt som gar pa tvars med vad institutionell autonomi

egentligen ar.
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Hogskolelagen forandrades utifran forslag i denna proposition sa att rektor inte
langre var ordférande for styrelsen. I stéllet skulle regeringen utse en person som
inte var anstalld vid larosatet som ordférande. Det lyftes dven fram att politiska
foretradare borde inga i styrelser for att 6ka mojligheterna till politisk dialog.
Regeringen utsag sju ledamoter samt ordférande, tre utsdgs som lararrepresen-
tanter av larosatet sjalvt och tre studentrepresentanter utsags av studenterna.

Alliansregeringen och autonomireformen
Nar alliansregeringen tilltradde 2006 fanns en uttalad ambition att larosatenas
autonomi skulle 6ka. Endast ett par manader efter att den nya regeringen instal-
lerat sig hade Utbildningsdepartementet en proposition klar, Frihet att vélja - ett
okat inflytande for universitet och hogskolor nar styrelseledaméter utses (prop.
2006/07:43). Detta var anmarknings snabbt och signalerade ett stort intresse
for fragan. Huvudsyftet med propositionen var att avpolitisera universitets- och
hogskolestyrelserna och 6ka larosatenas inflytande over vilka som skulle ingd
i larosatets hogsta beslutande organ. Forandringarna innebar att ordféranden
inte behovde vara extern utan kunde utgoéras av rektor, att regeringen inte be-
hoévde utse majoriteten av ledaméterna, ledamoter skulle inte sitta pa ndgot poli-
tiskt mandat och larosatena skulle foresld lampliga ledamoter. Samtidigt skulle
regeringen fortsatta fatta det formella beslutet om externa ledamoter och anstall-
ning av rektor.
Den sé kallade autonomiutredningen tillsattes och leddes av professor Daniel
Tarschys. I direktivet till utredningen skrev regeringen om vikten av att den po-
litiska styrningen minskade och att

Huvudsyftet med propositionen larosatenas sjalvbestammande okade

var att avpolitisera universi- samtidigt som det understroks att sta-
tets- och hégskolestyrelserna ten har intresse av att tillférsakra att
och 6ka ldrositenas inflytande  viktiga intressen for staten tillgodoses
over vilka som skulle inga i (dir. 2007:158). Betankandet Sjalvstan-
lirositets hégsta beslutande diga laroséten (SOU 2008:104) lamna-
organ. des 2008 till regeringen. Huvudforsla-

get var att larosdtena skulle upphora

att vara statliga forvaltningsmyndigheter och i stéllet bli en ny form av offentlig-

rattslig organisation med egen rattskapacitet, sa kallade sjalvstandiga larosaten.
Detta forslag kommer att presenteras narmare i kapitel 8.

Propositionen som foljde efter autonomiutredningen kom att bendmnas som
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autonomipropositionen, En akademi i tiden — 6kad frihet for universitet och hog-
skolor (prop. 2009/10:149). Autonomiutredningens huvudférslag om en ny of-
fentligrattslig organisationsform for universitet och hégskolor genomférdes inte.
Skalet var bade ett relativt svalt intresse frdn remissinstanserna och en negativ
installning fran finansdepartementet. [ propositionen lamnade regeringen i stal-
let forslag i syfte att 0ka friheten for statliga universitet och hogskolor inom ra-
men for den rddande myndighetsformen. Larosatenas interna organisationsform
avreglerades ytterligare genom att fakultetsndmnderna togs bort fran lag och
férordning. Det ar intressant att notera att autonomiutredningen inte foreslog
detta utan menade att den kollegiala beslutsstrukturen som fakultetsndmnder-
na utgjorde var viktig och borde finnas kvar.

Regleringen kopplad till anstallning minskade utifran férslag i propositionen
genom att endast professorer och lektorer reglerades i férordningen, 6vriga ka-
tegorier fick larosatena sjalva rada over. Ratten till befordran forsvann i férord-
ningen och i stallet var aven detta ndgot larosatena sjalva skulle bestdmma om.
En viss aterreglering skedde dock redan 2012 genom att bitradande lektorer lyf-
tes in som en tidsbegransad anstallningsform.

Det uppstod snart en diskussion om det verkligen var lampligt att universite-
tens och hogskolornas styrelser sjélva foreslog vilka nya ledamoter och ordfo-
rande som regeringen skulle utse. Detta riskerade att bli en javsliknande rund-
gang. I propositionen Nya myndigheter inom utbildningsomrddet m.m. (prop.
2011/12:133) foreslogs darfor att en nomineringsgrupp skulle utses, dar en person
foreslogs av larosatet och den andra utgjordes av landshévdingen i det 1&n laro-
séatet 1ag. Nar propositionen behandlades av riksdagen menade riksdagen att det
aven borde ingd en student i nomineringsgruppen. Utifran férslag i denna pro-
position blev aven de externa ledamoterna ater i majoritet i larosatenas styrelser.

Riksdagens utbildningsutskott genomforde ett uppfoliningsprojekt mellan
2013 och 2015 som belyste hur autonomireformen f6ll ut . Sammanfattnings-
vis konstaterades att effekterna inte blivit s& stora, men att rektorerna och led-
ningarna fatt mer makt medan autonomins effekter hade varit mindre langre
ner i organisationerna. Rektorerna intervjuades i en av delstudierna och de kon-
staterade att den 6kande ¢vervakningen och uppfoliningen hade forsvagat det
mojliga utrymmet for 1arosatenas och ledningarnas handlingsfrihet.

15 Uppdraget genomférdes av en grupp forskare vid Aarhus universitet som presenterade sina resultat
i fyra olika delredovisningar samt en sammanfattande huvudrapport (2014/15:RFR5).
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Regeringen aterkom ett par ar efter autonomipropositionen med ett forslag i depar-
tementspromemoria Hogskolestiftelser — en ny verksamhetsform for 6kad hand-
lingsfrihet (Ds 2013:49). I promemorian foéreslogs att en ny stiftelseform, benamnd
hogskolestiftelse, skulle inforas i stiftelselagen och att ndgra stérre universitet dar-
efter kunde omvandlas till denna stiftelseform. Férslaget métte mycket kritik och
ledde inte till ndgon forandring. Detta forslag presenteras narmare i kapitel 8.

Ny regering och STRUT-utredningen

Regeringens intresse for att driva autonomifrdgor avtog nar en ny regering till-
tradde efter Alliansens &tta ar. Framfor allt tystnade diskussionen kring den
institutionella autonomin for larosatena.

I maj 2014 tillsattes en sarskild utredare med uppdrag att kartldgga och
analysera ledarskap och ledningsfunktioner vid universitet och hogskolor (dir.
2014:70). Utredningen antog namnet Ledningsutredningen. Genom ett tillaggs-
direktiv fran den nytilltradda regeringen i april 2015 fick utredaren ett uppdrag
att foresla alternativ till hur ordférande och ledaméter i en hogskolas styrelse
kunde utses av regeringen (dir.2015:44). I propositionen Styrelser for universitet
och hogskolor — ledaméternas tillsattning och ansvar (prop. 2015/16:131) fore-
slogs forandringar i hogskolelagen som innebar att larare och studenter i stallet
for att vara representerade i styrelsen fick ratt att utse ledamoter i styrelsen.
Styrelsens ordf¢rande och de ledamoter som utsdgs av regeringen skulle enligt
propositionen fortsattningsvis dven lamnas av tva nomineringspersoner, men
den ena av dessa skulle inte per automatik vara landshévdingen utan valjas ut
av regeringen.

Fragan om autonomi levde dock kvar i sektorn. Flera olika utredningar ge-
nomférdes inte minst av SUHF. Exempel pé rapporter ar: Okad sjalvstandighet
(Alling 2014), Nagra fragor om akademins autonomi (Casson 2018), Majligheter
till 6kad autonomi for universitet och hogskolor vid olika alternativ av verksam-
hetsform (Karlsson & A Casson 2019) samt En examensordning i larosatenas
regi (2021). Ett annat exempel var rapporten Okad handlingsfrihet for statliga
larosaten av Sten Heckscher 2015. Den senare rapporten propagerade for 6kad
autonomi for larosatena inom bibehallen ram som forvaltningsmyndighet och
presenteras narmare i kapitel 8.

Den akademiska friheten lyftes fram som viktig i direktivet till utredningen
En langsiktig, samordnad och dialogbaserad styrning av hogskolan (SOU 2019:6).
Denna utredning kom att ga under betackningen STRUT. STRUT-utredningen
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menade att vissa normer behovde forstarkas i hogskolelagen och att det behovdes
vissa tillagg i hogskolelagen. Utgangspunkten var att det i lagen behdvde markeras:
e Att larosaten och staten som huvudman ska framja och varna akademisk
frihet, som en forutsattning for forskning och utbildning pa vetenskaplig
grund samt for larosatenas roll som en sjalvstandig och kritiskt reflekte-
rande kraft i samhallet,
» larosatenas och den enskilda lararens frihet i utbildningens utformning,
e larares och forskares moijlighet till deltagande i beslut och beredning av
fragor som ror forskning och utbildning, och
e att det normalt ska inga bade utbildning och forskning i tillsvidareanstall-
da vetenskapligt kompetenta larares arbetsuppgifter.

STRUT-utredningen tog inte stéllning till den organisatoriska och institutionella
friheten nar de foreslog att akademisk frihet borde skrivas in i hogskolelagen. Ut-
redningen kopplade samman begreppet akademisk frihet med framfor allt den
individuella friheten for larare och forskare. Utredningen menade att det inte lag
ideras uppdrag att behandla fragan om larosatenas associationsform. Samtidigt
sdg de den institutionella autonomin som en nodvandig férutsatining for den
akademiska friheten.

Utredningen lyfte fram att det fanns ...den akademiska friheten
ett behov av att sarskilt markera utbild- ar en forutsattning for att
ningens frihet. Utbildningen maste ha larositena ska kunna utféra
det fria kunskapsstkandet som grund sitt uppdrag med kvalitet och
aven om den enskilda lararens frihet trovardighet och darmed leva
att utforma och genomféra utbildning upp till de héga krav som
ar mer begransad an forskningens fri- samhaillet staller.

het. Utredningen kopplade inte minst

samman utbildningens frihet med lararnas ratt att &ven bedriva utbildningar som
kan uppfattas av vissa personer och sammanslutningar sta i strid med deras asik-
ter eller varderingar.

I den efterfoljande forskningspolitiska propositionen Forskning, frihet, framtid
—kunskap och innovation for Sverige (prop. 2020/21:60) lyfte regeringen fram att
den akademiska friheten &r en forutsattning for att larosatena ska kunna utféra
sitt uppdrag med kvalitet och trovardighet och darmed leva upp till de hoga
krav som samhallet staller. Den akademiska friheten, menade regeringen, utgar
fran larosatenas roll som sjalvstandiga och kritiskt reflekterande krafter i sam-
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hallet. Det fria och oberoende sékandet efter ny kunskap vid larosatena var en
forutsattning for samhallets tillgdng pa faktabaserad kunskap. Den akademiska
friheten understodjer och utvecklar samhallets arbete med 6ppenhet, demokrati
och grundlaggande manskliga rattigheter. Utifran forslag i propositionen fick
hogskolelagen foljande tillagg: ”I hogskolornas verksamhet ska som allmén
princip galla att den akademiska friheten ska framjas och varnas” (1 kap 6 §).
Propositionen och lagen pekar ut larosatenas ansvar, men definierade inte hur
regeringsmakten kan framja och skydda den akademiska friheten. Den institu-
tionella autonomin exkluderades darmed fran principen om akademisk frihet.

I propositionen ansdg inte regeringen att den generella principbestammel-
sen behovde kompletteras med specifika principer f6r utbildningens frihet pa
samma satt som for forskningens frihet. Samtidigt sdg regeringen vikten av att
pa ett principiellt plan markera att den akademiska friheten behéver framjas och
varnas i bdda verksamheterna. For utbildningens del innebar det till exempel att
undervisning och andra larandesituationer ska praglas av ett 6ppet samtalskli-
mat dar olika idéer och perspektiv kan brytas mot varandra och ovantade, daven
kontroversiella, resultat lyftas fram.

Regeringen resonerade i propositionen om den akademiska friheten borde
skrivas in i grundlagen. Regeringen menade att det fanns "starka argument for
att den akademiska friheten ar sa betydelsefull att en bestdmmelse om denna
frihet p& grundlagsniva kan vara motiverad” (ibid, s 129). Men regeringen lan-
dade i att en grundlagsandring tar tid och kraver en mycket bred parlamentarisk
férankring. Regeringen sag det som angeldget att ett lagskydd om akademisk
frihet kom pa plats sa snart som mojligt.

En ny regering tilltrdader
Den nytilltradda regeringens regeringsforklaring frdn 2022 var till en betydande
del en spegling och sammanfattning av Tidoavtalet. I regeringsforklaringen an-
gavs att universiteten bidrar till samhallsutvecklingen och naringslivets konkur-
renskraft och att bildningsbegreppet ar viktigt. Vidare angavs att universitet och
hogskolor ska styras mer utifrédn principer av utbildningskvalitet och vetenskap-
lig excellens, &an av rena volymmal samt att vetenskap och forskning ska sta fri
fran politisk styrning.

Aven denna regering uppvisar en ndgot ambivalent installning till autonomi
kontra regeringens vilja att styra larosdtenas verksambheter. I Tidéavtalet angavs
att socionomutbildningen ska &ndras sa att kriminalitet bland ungdomar blir
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ett obligatoriskt utbildningsmoment. Samtidigt skrev regeringen i budgetpro-
positionen for 2023 att den akademiska friheten ska framjas och varnas och att
"larare och forskares sjalvbestdmmande 6ver den egna forskningen och under-
visningen ska garanteras” (prop. 2022/23:1, s 127).

Regeringen har givit UKA ett uppdrag (genom regleringsbrevet) att géra fall-
studier i syfte att ge en fordjupad forstaelse for universitets och hogskolors ar-
bete med att framja och varna akademisk frihet i enlighet med hogskolelagen.
UKA ska gora en sammanstallning av larosatenas arbete, ta fram en samman-
fattande nationell bild samt géra en internationell utblick. Uppdraget om fallstu-
dier ska redovisas till Regeringskansliet (Utbildningsdepartementet) senast den
15 februari 2024. Resten av uppdraget ska redovisas senast den 15 maj 2024.

Regeringen beslutade i april 2023 om férordnande av ordférande och andra
externa ledamoéter i styrelserna for statliga universitet och hégskolor inom Ut-
bildningsdepartementets omrade for perioden 1 maj 2023 till den 30 september
2024. Detta innebar att regeringens beslut kom att korta mandatperioderna
for de externa ledaméterna fran tre ar till 17 manader. Skalet som angavs av
ansvarig minister var ett 6kat och férandrat behov av kompetens kopplat till
sdkerhetsfragor i styrelserna. SUHF och samtliga rektorer reagerade kraftfullt
och med bestértning pa beslutet. Beslutet tolkades som ett misstroende mot de
nuvarande styrelsernas kompetens och den radande processen att utse dessa.
SUHF och rektorerna menade att beslutet riskerade att utgéra ett hot mot 1a-
rosatenas sjalvstandighet genom att peka ut vilka kompetenser som ska inga
i styrelserna.

Utbildningsminister Mats Persson har péa olika satt och i olika sammanhang
uttryck sitt stod for vikten av akademisk frihet och larosatenas autonomi. Hur
ansvarig minister avser att driva dessa fragor och understodja och sakerstalla
larosatenas akademiska frihet och larosatenas institutionella autonomi ater-
star att se.
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4. Internationell utblick
med fokus pa EU

Sedan 1800-talet har l1&rosaten i sina respektive ldnder varit en viktig del i upp-
byggandet av sin statsapparat och den nationella identiteten, men dessa har
samtidigt rort sig fritt 6ver granser och landomréaden. Larosatenas enskilt stors-
ta styrka har varit just att de ar en del av ett globalt samfund som gemensamt
delat och diskuterat fragestallningar, teorier och resultat. Detta har inneburit att
larosaten har haft 6ppen tillgang till en mycket stor kunskapspool, vilket i sin tur
gynnat de olika landerna som larosatena haft sin hemvist i.

Efter andra varldskriget har alla lander i vastvarlden skapat olika former av
sammanhallna system for den hégre utbildningen och forskningen. Dessa 6ver-
gripande styrsystem har kommit att i allt storre utstrackning drivas av forvant-
ningar som gar utéver sjalva utbildandet och forskandet och har blivit alltmer
sammankopplat med statsmakternas politiska ambitioner. Statsmakternas am-
bitioner styrs & sin sida i huvudsak av mer kortsiktiga politiska och ekonomiska
behov och samhéllsvinster.

Samtidigt som larosadtenas verksamheter blivit allt viktigare for politiken och
samhédllets utveckling har en diskussion om akademisk frihet och larosatenas
sjalvbestdmmande blivit alltmer framtradande. Dessa tva trender hanger ihop.
Atskilliga resolutioner, deklarationer och stallningstaganden om den akademis-
ka friheten har producerats under den senaste 40 aren. Samtidigt har &ven olika
former av hot mot den akademiska friheten ¢kat i varlden.

Den akademiska friheten borjar kodifieras

Kodifieringen av den akademiska friheten tog sin bérjan da hogre utbildning
och forskning fortfarande var en relativt liten, exklusiv och sjalvstandig sektor.
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Ett stigande politiskt intresse for tillampad forskning och hogre utbildning vak-
nade upp i vastvarlden under 1950-talet och framaét. Forestallningar om vad aka-
demisk frihet ar har inte sallan sina rétter i denna tid, samtidigt som larosdtenas
organisation, uppdrag och roll i samhallet till betydande delar har foréndrats. 26

Under dessa decennier har den akademiska friheten utvecklats fran att ha
varit en relativt abstrakt norm till att i mdnga lander bli en juridiskt erkdnd och
skyddad frihet. Det ska dock kommas ihag att demokratiseringsprocessen inte
skedde for de europeiska lander inom 6stblocket forran i ett senare skede. Cen-
tral- och Osteuropa har sedan 1980-talet genomgatt mycket stora férandringar.
Muren f6ll, Sovjetunionen uppldstes och flera 6steuropeiska lander anslot sig till
EU. I dessa lander har larosatena i snabb takt kommit att ses som en viktig del i
uppbyggandet av nya ekonomiska férutsattningar.

Okad samhillsrelevans leder till 6kad styrning
Under 1960- och 70-talet vaxte omfanget for utbildningarna vid Europas larosa-
ten mycket snabbt. Samtidigt utvecklades en alltmer teknikdriven affarssektor
och industri. Nya tekniska uppfinningar skapade nya kunskapsintensiva fore-
tag och ett nytt konsumtionsmonster. Universitet- och hégskolesektorn svallde
samtidigt som larosatenas verksamheter blev allt viktigare for politiska reformer
och den ekonomiska tillvaxten. Detta ledde i sin tur till bade mer pengar och
mer styrning. Arbete for att likrikta och systematisera den statliga styrningen
av statsapparaten ledde till nya styrsystem och nya lagar. Dessa styrsystem
tog inte sallan inspiration fran foretagsvarlden och harmoniserades med andra
liknande verksamheter inom staternas intressesfar. Denna reformering av styr-
ningen kom aven att innebara att universiteten och hégskolorna runt om i Eu-
ropa i allt storre utstréackning inkluderades i 6vrig statsforvaltning.
Samverkansuppgiften med foéretag och det omgivande samhallet blev mer
central. Detta ledde till skapandet av nya styrningssystem som antogs uppnar
battre effektivitet i beslutsfattandet. Ett verktyg for att uppna detta som flera eu-
ropeiska lander har anvant, men dock inte alla, har varit tillsattandet av externa
styrelseledamoter. Denna utveckling kan innebdara en 6kad extern styrning och

ett minskat internt sjalvstyre for larosatena. 17

16 Maassen m fl 2023
17 EUA, The scorecard 2023.
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Den alltmer strukturella synen pa larosatena kom att leda till en viss frikoppling
av den institutionella autonomin for larosatena fran den mer individuella friheten
for 1arare och forskare. Den politiska diskussionen kring den akademiska frihe-
ten kom att i 6kad utstrackning fokusera pa larosatenas évergripande relation
till statsmakterna, alltsa den institutionella autonomin, medan den individuella
friheten hamnade i skuggan. ¥ Under 1990-talet fick dven universitetsrektorer
inom manga europeiska lander generellt sett storre makt medan inflytandet for
lararna och forskarna upplevdes minska. Larosadtenas autonomi kom darmed att
alltmer ses som en frdga om utrymme for larosatenas ledningar och inte som

hela den akademiska gemenskapens egendom och ansvar. *°

Framvixten av deklarationer, resolutioner och stillningstaganden
Strax efter andra varldskriget antog FN grundlaggande principer om manskliga
rattigheter och i dessa fanns ratten till utbildning och friheten att uttrycka asik-
ter. Det ar framfor allt vid 1980-talets slut som ett vaxande antal organisationer
borjade artikulera och propagera for den akademiska friheten och ett storre antal
kommunikéer, rekommendationer och stallningstaganden s&g dagens ljus.

Magna Charta Universitatum ar en internationell stadga som antogs av euro-
peiska universitetsrektorer vid en ceremoni i Bologna den 18 september 1988.
Magna Charta Universitatum &r ett

tvasidigt dokument som innehéller Magna Charta Universitatum
principer och vérderingar som utgér faststaller universitetens
grunden for larosaten, som akademisk sjalvstandighet att bedriva
frihet, autonomi och samhéllsansvar. forskning och undervisning
Magna Charta Universitatum faststal- utan politisk inblandning.

ler universitetens sjalvstéandighet i att
bedriva forskning och undervisning utan politisk inblandning och forpliktigar
dessa att strava efter att uppratthalla hogsta akademiska standarder. Stadgan
har sedan dess fatt bred acceptans och har undertecknats av narmare 1 000
laroséaten fran hela varlden.

Ar 2020 utfardade Magna Charta Observatory, en organisation som grunda-
des 1998 for att 6vervaka och framja efterlevnaden av stadgan, en ny version

18 Karran m fl 2017.
19 Maassen 2023.
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som innefattar viktiga utmaningar for hogre utbildning i dagens samhalle,
inklusive hallbarhet, jamlikhet, social rattvisa och digitalisering. Den nya ver-
sionen betonar aven vikten av att stédrka samarbetet mellan universitet och
samhallet i stort, sarskilt nar det galler att 16sa globala samhallsutmaningar
som klimatforandringar och héalsokriser. Mélet med Magna Charta Universi-
tatum, bade den ursprungliga och den uppdaterade versionen, ar att framja en
kultur av akademisk frihet, sjalvstandighet och samhéllsansvar i hela varlden
och att stodja laroséatens roll som drivkraft for demokratisk, social och ekono-
misk utveckling.
Den akademiska friheten har I november 1997 antog Férenta na-
under de senaste 20 aren blivit tionernas organisation for utbildning,
en alltmer central politisk friga  vetenskap och kultur (UNESCO) re-
for Europeiska kommissionen solutionen Recommendation concer-
och Europaparlamentet. ning the status of higher-education
teaching personnel. I denna resolution
finns ett antal punkter, framfor allt 17 — 21, som ber¢r den akademiska friheten.
I punkten 18 lyfts det fram att autonomi for larosatena utgoér en férutsattning for
den akademiska friheten och ar ett nodvandigt villkor for att universitetslarare
ska kunna fullgéra sina uppgifter. [ punkten 19 anges att UNESCO:s medlems-
stater ar skyldiga att skydda larosaten fran hot mot deras sjalvstandighet.2°
Den akademiska friheten har under de senaste 20 &ren blivit en alltmer cen-
tral politisk fraga for Europeiska kommissionen och Europaparlamentet. Inom
de europeiska samarbetsprojekten, som det europeiska omradet for hogre utbild-
ning (EHEA) och det europeiska forskningsomradet (ERA), har den akademisk
frihet och larosatenas autonomi i 6kad utstrackning hamnat i fokus.
Europaparlamentet bestdr av ledamoter som ar valda fran medlemslanderna.
Parlamentets huvudsakliga uppgift ar att lagstifta och att faststalla EU:s budget
tillsammans med Europeiska unionens rad. Europaradet har som huvudsakligt
syfte att framja och skydda de mé&nskliga rattigheterna, demokratin och ratts-
statsprincipen i Europa. Europaradets ministerkommitté ar radets beslutsfat-
tande organ som bestdr av medlemsstaternas utrikesministrar. Europaradet har
ingen lagstiftande makt, men dess rekommendationer har ofta stor paverkan
inom EU och pa medlemslandernas politik och lagstiftning.

20 For en ndrmare presentation se Jonsson Cornell & Marcusson 2022.

Den akademiska friheten



Europaradet har antagit flera rekommendationer och resolutioner som syftar till

att skydda och framja akademisk frihet i Europa. Nagra exempel ar:

Europarddets ministerkommitté antog 1995 en rekommendation (R952)
om akademisk frihet och universitetens autonomi. Rekommendationen
uppmanar medlemsléanderna att skydda och framja akademisk frihet och
universitetens autonomi genom att undvika politisk inblandning och ge-
nom att ge universiteten stérre sjalvbestammande.

I en rekommendation fran 2006 (1762) betonas vikten av akademisk fri-
het och universitetens autonomi som grundlaggande principer fér hogre
utbildning och forskning. Europaradet uppmanade medlemsldanderna att
skydda akademisk frihet och institutionell autonomi i sina landers respek-
tive lagar, foretradesvis i grundlagen.

[ resolution frdn 2015 (2039) betonas att hogre utbildning och forskning
ska bedrivas oberoende och utan politisk inblandning och att regering-
arna i medlemslédnderna bor se till att universiteten och hogskolorna har
tillrackliga resurser och stod for att uppréatthalla sin sjalvstandighet.

Europaparlamentet har ocksa spelat en viktig roll i att framja och skydda aka-

demisk frihet i Europa genom att anta resolutioner och betankanden. Nedan

foljer ndgra exempel pa Europaparlamentets arbete for att ¢ka och starka den

akademiska friheten:

[ en resolution frdn 2007 (1579) uppmanar Europaparlamentet medlems-
ldnderna att skydda akademisk frihet och att undvika politisk inblandning
i hogre utbildning och forskning samt skydda akademiska institutioners
sjalvstandighet.

Europaparlamentet antog 2013 (P7TA0423) en resolution som uppmanar
medlemslanderna att starka universitetens frihet genom att skydda uni-
versitetens sjalvstandighet och undvika politisk inblandning.
Europaparlamentet antog 2018 en resolution (P8TA0305) som uppmanar
medlemslanderna att frémja forskningens frihet och skydda forskare fran
hot och trakasserier.

Europaparlamentets utbildningsutskott antog 2021 ett betdnkande om
akademisk frihet i EU. Betdnkandet innehdller bland annat rekommenda-
tioner om att starka universitetens sjalvstandighet och att skydda forsk-
ningens och utbildningens frihet.
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Bonndeklarationen antogs vid den attonde Varldskonferensen om forskning och
innovation som holls i Tyskland &r 2020. Deklarationen framhaller vikten av
att skydda forskarnas frihet att bedriva forskning utan paverkan fran politiska
eller kommersiella intressen, samt att skydda forskarnas personliga integritet
och deras rattigheter som arbetstagare. Deklarationen lyfter framfoér allt fram
den akademiska frihetens vikt och roll for att understodja samhallets framsteg
och angav ocksd hur viktigt det var att Europas olika regeringar skyddar den.
Pa EU-nivé antogs Bonn-deklarationen om frihet for vetenskaplig forskning vid
ministerkonferensen for det europeiska forskningsomradet i oktober 2020.

Ar 2020 bekraftade Romkommunikén vikten av akademisk frihet. Detta utta-
lande godkandes av ministrarna fran de lander som &r med i Bolognaprocessen.
I kommunikén definierades akademisk frihet som en grundldggande demokra-
tisk rattighet samt “ett universellt varde med rotter i stravan efter kunskap och
sanning”. I uttalandet anges att “institutionell autonomi ar grundlaggande for
akademisk frihet”.

I dessa resolutioner och rekommendationer gar det att se att den institutio-
nella autonomins grundlédggande vikt for akademisk frihet har blivit alltmer
framtrddande och centralt. Radet till medlemsstaterna har blivit allt tydligare
att pa olika satt respektera och skydda den institutionella autonomin for sina
larosaten. Det ar aven tydligt i den europeiska diskussionen att akademisk fri-
het kommit att ses som en allt viktigare forutsattning for demokratin och den
demokratiska utvecklingen i EU. Det ar inte minst utvecklingen i Ungern som
drivit p4 denna diskussion.

Under ledning av den tyske ledamoten Christian Ehler i EU-parlamentet har
behovet av lagstiftning om friheten fér forskningen lyft fram. Malet ar att det ska
beslutas om en rattslig ram for att skydda friheten for vetenskaplig forskning i
Europeiska unionen.

Okade hot mot den akademiska friheten och autonomin

Demokratin ar pa tillbakagang i varlden och 2,5 miljarder manniskor lever i lan-
der dar demokratiska fri- och rattigheter har begransats och minskat under de
senaste tio dren.?? Enligt Economist Intelligence Unite (EIU) lever ungefar 8 pro-

cent av varldens befolkning i ett land med full demokrati. Denna rapport visar

21 Democracy Reports 2023, V-dem institute.
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aven en nedatgaende trend for demokratins utveckling inom EU.22 Auktoritara
partier, yttre hot och ¢kad geopolitisk osakerhet satter press pa demokratin, men
det kanske storsta hotet utgérs av att medborgare bérjar tappa tilltron till det
demokratiska systemet.

Aven den akademiska friheten ar i 6kad utstrackning hotad i varlden. Av Aca-
demic Freedom Index 2023 framgar att den akademiska friheten globalt sett har
forsamrats under ett antal ar. De storsta forsamringarna har skett i Asien, dar
flera lander har infért lagar och atgarder som inskranker akademisk frihet. Men
det finns &ven oroande beslut och trender i exempelvis USA dar allt fler delstater
vidtar atgarder som pa olika satt beskar den akademiska friheten. Inom EU finns
flera lander som aktivt forsoker styra larosatenas verksamheter pd ett satt som
inskranker den akademiska friheten.?

Styr- och resursutredningen (SOU 2019:6) menade att dven om hot kan kan-

nas avlagsna i Sverige behover de forebyggas. Det finns en risk att viktiga karn-
varden eroderas om de inte tydliggors
och lyfts fram. I den forskningspoli-
tiska propositionen 2020 konstaterar
regeringen att universitets och hog-
skolors roll som sjalvstéandiga och kri-
tiskt reflekterande krafter i samhéllet friheten.
ar hotat i olika delar av var varld idag.
[ propositionen lyfts &ven fram att den forskningsbaserade kunskapen ar en
hornsten i det demokratiska samhallet och viktigt "1 en tid nar desinformation,
uppgifter med osékra kallor, propaganda och nathat sprids snabbare och lattare
an nagonsin” (prop.2020/21:60, s 46).

Det finns ett brett spektrum av hot och inskrankningar kopplade till den
akademiska friheten. De kan utgoéras av yttre hot och forsok till pdverkan, av
olamplig politisk styrning, av 6kad styrning av medel till utbildning och forsk-
ning och av 6kad kontroll. Detta kan handla om censur, tillrdttavisningar och
indragning av ekonomiska medel for vissa dmnesomrdden. Akademiker som
uttrycker kontroversiella asikter, forskare som ifrdgasatter politiska ambitioner
eller kritiserar regeringar och makthavare stamplas som aktivister och utsétts
for hot. Dessa yttre hot och paverkansforsok kan ta sig mycket olika uttryck

22 The Economist Democracy Index 2022.
23 Academic freedom index 2022.
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— allt frdn 6ppet och aggressivt agerande till mer subtila atgarder. Gemensamt
ar att de vill p&verka vad larare och forskare gér och hur larosaten agerar. Aven i
lander med véaletablerade demokratiska system gar det att se olika former av hot
och férsvagningar av den akademiska friheten.?#

Det finns flera faktorer som ligger bakom denna utveckling i EU:s medlems-
stater. Den enskilt storsta faktorn utgors av ett okat politiskt intresse for larosa-
tenas verksambheter och roll i samhéallet, kunskapens véxande socioekonomiska
betydelse och dess koppling till innovation och tillvaxt. Det finns dven en vaxan-
de kamp om kunskap, om vad som ska definieras som fakta och utgdngspunk-
ter i samhallsdebatten. Denna utveckling och kamp drivs pa av ett vaxande
inflytandet fr&n nya politiska partier och rérelser. Kraften i denna utveckling har
inte minst understotts och burits fram av den vaxande anvandningen av sociala
medier. De sociala medierna ar ett konkret exempel pa hur hot mot den akade-
miska friheten har dndrats over tid. Dessa attacker, som ofta riktar sig direkt
mot enskilda akademiker, utgér idag ett av de allvarligaste hoten mot larare och
forskares frihet.

Det finns allt fler konkreta fall dar politiska partier och dven regeringar i Euro-
pa pa olika satt férsoker inskranka den akademiska friheten. Inte sallan handlar
det om att férstka styra och tysta viss typ av utbildning och forskning. I skott-
gluggen star oftast omraden som anknyter till genus, méangfald, konstillhorighet
och konsidentifikation. Det kan dven handla om hur landets historia tolkas och
framstalls. Mili6 och klimat har kommit att bli ett mer laddat politiskt omrade
vilket har lett till en 6kad diskussion kring vad larare och forskare kan och bor
lyfta fram samt pa vilket satt fakta bor presenteras.

Inte sallan anvands argumentet att forskning och undervisning ar aktivistisk.
Ett konkret exempel pa detta dterfinns i Danmark. Den 1 juni 2021 antog det
danska Folketinget ett forslag med 72 roster mot 24. Forslaget inneholl inget
egentligt beslut men val en tillsdgelse, eller en varning, riktad mot akademin. I
forslaget angavs att Folketinget "forvantar sig att universitetsledningen ser till att
lopande forsakra sig om att sjalvregleringen av den vetenskapliga praxisen fung-
erar. Det vill séga att de ar eniga om att politik inte ska forklas som vetenskap.”?®
Detta sags som ett direkt hot av den akademiska friheten av atskilliga akademi-

24 Maassen 2023
25 https://www.ft.dk/samling/20201/vedtagelse/v137/index.htm Egen éversdttning.
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ker i Danmark. 26 Forsok fran vissa politiska foretradare till att skapa en extern
organisation som skulle bevaka att larosdtena skdotte sin sjalvreglering rostades
ned och genomfoérdes inte.

Det tydligaste exemplet i Europa pa olamplig politisk styrning som hotar den
akademiska friheten utgérs av Ungern. Den ungerska regeringen har fordrivit
ett larosate fran landet, dterkallat ackreditering for alla genusvetenskapliga pro-
gram och skapat stiftelser som fordelar medel till larosatenas verksamheter och
som har regeringstrogna ledamoter utsedda pa livstid.?” Ett annat fall &r Polen,
dar regeringen kravde ett férbud mot genusstudier vid universitet. Aven reger-
ingen i Rumanien har forsokt inféra ett forbud mot laroplaner och aktiviteter
utanfor laroplanen baserade pad genuskritiska teorier. Det aviserade forbudet i
Polen och Rumanien har dock inte forverkligats, eftersom det har bedomts vara
grundlagsstridigt av landernas forfattningsdomstol.?2¢ Grundlagen i Polen och
Rumanien skyddade alltsa larosatena fran en olamplig politisk styrning.

26 https://videnskab.dk/kultur-samfund/formand-for-
rektorkollegiet-folketingets-nye-erklaering-er-et-
angreb-paa-forskningsfriheden/

27 EUA, The evolution of university autonomy in
Hungary 2023.

28 EUA, The scorecard 2023.
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5. Jamforande studier
om den akademiska
friheten 1 Europa

Det véxande intresset for den akademiska frihetens tillstand och villkor kan
illustreras genom 6kningen av antalet studier och rapporter som pa olika satt
narmar sig omradet. Inom ramen for dessa studier har dven olika akademiska
frihetsindex och monitorer vaxt fram. I foljande kapitel presenteras tre index som
pa olika satt mater och indexerar den akademiska friheten och larosatenas auto-
nomi. Dessa studier visar att mycket fungerar bra i de olika europeiska landerna
men studierna visar ockséd att det finns en berattigad oro éver laget for akade-
misk frihet i flera av EU:s medlemsstater. Dessa understkningar visar aven att
Sverige inte ar speciellt framstdende i dessa matningar. Framfor allt utmarker
sig Sverige negativt vad galler larosatens autonomi och sjalvbestdmmande.

Autonomi ar ett begrepp som forstas och anvands olika 6ver Europa. Detta be-
ror inte bara pa olika rattsliga ramar utan ocksa pa de historiska och kulturella
miljoer som har kommit att definiera den institutionella autonomin i varje land.
For att mojliggora jamforelser av komplexa och mangsidiga férutsattningar har
studierna behovt gora en del antaganden och forenklande sammanfattningar.
De exakta positionerna i rankingarna av de olika landerna ska darfor lasas med
viss forsiktighet. Resultaten ger dock en tydlig signal om att det fortfarande finns
alldeles f6r manga restriktioner och styrmekanismer som péa olika satt hindrar
den akademiska friheten for larosatena i Europa.
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EUA:s autonomiindex 2023
European University Association (EUA) 2, har bedrivit ett autonomiprojekt se-
dan 2007. Inom ramen for detta arbete har EUA genomfort matningar och upp-
foljningar av larosdtenas autonomi i Europa. Vilka lander som ingéatt har varit
nagot olika mellan matningarna. Resultatet har presenterat i tre rapporter, dar
den senaste kom varen 2023. Malet for rapporterna och EUA:s arbete &r att bi-
dra till att tka medvetenheten om de férandringar som behovs for att skapa
forutsattningar, regelverk och miljoer som ar gynnsamma for universitetets
sjalvstandighet. Utgangspunkten ar

Rapporten lyfter sarskilt fram att institutionell autonomi ar en viktig
att svenska larositen inte har forutsattning fér moderna universitets
ritt att teckna juridiskt bin- mojlighet att driva och utveckla verk-
dande avtal med inhemska samheten och kunna leverera sa hog
eller utlindska organisationer kvalitet som mojligt.

utan att erhalla parlamentariskt Ungern &r inte langre inkluderad i
godkinnande. studien fran 2023. EUA har beddmt

att det ungerska systemet for univer-
siteten har blivit sa sarpraglat att det inte langre gar att meningsfullt jamféra det
med ¢vriga europeiska lander. Det finns inget annat system bland de 35 lander
som ingar i studien som reglerar och styr sina larosaten pa ett liknande satt.
EUA menar att Ungern har kraftigt férsamrat den akademiska friheten och laro-
satenas autonomi och uttrycker djup oro for landets utveckling.3?

Studien anvander 30 parametrar i sin undersoékning och dessa parametrar
har sammanfogats i fyra 6vergripande kategorier av autonomi. Dessa kategorier
ar; 1) organisatorisk autonomi, 2) finansiell autonomi, 3) autonomi fo6r personal-
hantering och 4) akademisk autonomi. Studien har matt hur samtliga lander
forhaller sig till de uppstallda parametrarna samt rangordnat landerna inom
de olika kategorierna. Utfallet i rankinglistan delas in i fyra olika nivder — hog,
mediumhog, mediumlag och 1ag.

Organisatorisk autonomi méter och bedémer de olika landernas system for att
vélja, utse och avskeda rektorer, styrelsernas sammansattning och narvaro av

29 EUA dr ett samarbetsorgan for hégskolor och universitet inom Europa. EUA har 6ver 850 medlem-
mar i 49 europeiska ldnder.
30 Ungerns system beskrivs i en egen bilaga kopplad till studien frdn 2023.
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externa ledamoter, formagan att besluta om egna strukturer samt formagan att
skapa/beslut om legala entiteter (egen rattskapacitet).
e Sverige placerar sig pa plats nummer 21 av 35 och infogas i den medelldga
grupperingen.

I de flesta europeiska lander utser och anstaller varje larosate sin rektor. Sverige
tillhor en minoritet av lander dar detta beslut fattas av regeringen. De flesta
landerna har externa ledamoter men endast Sverige, och tva andra lander, har
en ordning dar larosatena kan komma med férslag men regeringen har utnam-
ningsmakten. Sverige skiljer framfor allt ut sig i denna kategori nar det galler
mojligheten att ingd avtal och skapa juridiska personer. Rapporten lyfter sarskilt
fram att svenska larosaten inte har ratt att teckna juridiskt bindande avtal med
inhemska eller utléndska organisationer utan att erhalla parlamentariskt god-
k&nnande.

Ekonomisk autonomi mater och bedémer langd och typ av offentlig finan-
siering, mojligheten att behalla 6verskott, ratt att lana pengar, ratt att dga och
sdlja byggnader, mojlighet att definiera och ta ut studieavgifter for nationella/
EU-studenter samt mojlighet att ta ut studieavgifter for studenter utanfér EU.

e Sverige placerar sig pa plats nummer 23 och tillhér darmed aven har den

medelldga grupperingen.

Formerna for offentlig finansiering till universitet varierar mellan de europeiska
landerna. I de flesta system far larosatena en dterkommande grundlaggande
finansiering genom ett ramanslag. Detta system finns aven i Sverige men finan-
sieringen ar uppdelad i tva olika anslag (ett till utbildning och ett till forskning).
Denna uppdelning, och att forflyttningar mellan de tva anslagstyperna inte ar
tillatna, ar en ovanlig konstruktion i en europeisk jamforelse. Men det som fram-
for allt skiljer ut Sverige i denna kategori ar att vara larosaten inte far &ga sina
fastigheter.

Autonomi for personalhantering mater och beddmer larosatenas formaga att
besluta om rekryteringsprocedurer, ratten att besluta om loner, ratten att besluta
om uppsagningar och mojlighet att besluta om befordringar. Denna kategori ar
sarskilt svar att mata och jamféra pd grund av olika reglerna ldnder emellan,
for olika kategorier av universitetspersonal och de olika rattsliga ramarna for
arbetsratt.

e Sverige placerar sig pa plats nummer 3 och tillhér grupperingen hog.
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Den stora vattendelaren i denna kategori handlar om huruvida den akademiska

personalen ses som en del av det nationella systemet for statstjansteman (civil

servant) eller inte. Att vara statstjansteman innebér, enligt rapportens bedém-

ning, att larare och forskare ingdr i ett 6vergripande nationellt system och re-

gelverk. De svenska larosatena bedoms inte inga i ett sddant nationellt system.

Sverige utmérker sig annars genom en stor autonomi inom denna kategori, vil-

ket inte minst ar ett resultat av det decentraliserade arbetsgivaransvaret.

Akademisk autonomi ar ett missvisande begrepp och borde snarare bendmnas

som utbildningens autonomi. Denna kategori mater
och bedomer ratten att besluta om antalet studenter,
mojligheten att valja ut studenter, ratten att starta och
avsluta program, att valja sprak samt ratten att utfor-
ma examensinnehallet.
. Sverige placerar sig pa plats nummer 17
och inplaceras i grupperingen medelhdg.

Bolognaprocessen har inneburit att de europeiska
utbildningssystemen blivit alltmer likformiga. Men
mojligheten for larosaten att pa egen hand utveckla,
starta och lagga ner utbildningar skiljer sig trots det
mellan olika lander. De svenska larosatena har i jam-
forelse med ovriga lander relativt stor frihet att avgora
vilka utbildningar som ska bedrivas. Frdgan om vilket
sprak som utbildningar far bedrivas p& har kommit
alltmer i fokus hos flera lander, dar till exempel Dan-
mark infort ett tak pa antalet studieplatser som ges pa
engelska pa avancerad niva.

Den ovan presenterade studien slédpptes i maj 2023.
I oktober samma ar presenterades en utveckling av
studien dar de olika landernas profil narmare dskadlig-
gors. 3! I denna, den forsta av flera delstudier, ar det 10
lander som ér i fokus - samtliga nordiska lander plus
Osterrike, Tyskland, Irland, Polen och Schweiz. Dessa

31 University autonomy in Europe IV, Country profiles I, 2023.
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profiler erbjuder bland annat en grafisk beskrivning av landernas placering i de
olika kategorierna. I bilden pa vanster sida finns Sveriges graf, ovanfér Finlands
och Danmarks. Jamforelsen visar framfor allt att bdde Finland och Danmark har
en betydligt starkare organisatorisk autonomi for sina larosaten, men aven att
den ekonomiska autonomin ar storre.

Jamfora och mita skydd genom lag

2007 publicerade Higher Education Policy %2 en artikel av Terence Karran med
titeln Academic Freedom in Europe: A Preliminary Comparative Analysis. Arti-
keln presenterade en jamférande beddémning for skyddet av och nivan for den
akademiska friheten vid universiteten i de davarande 23 EU-landerna. Artikeln
fokuserade pa de konstitutionella och lagstiftningsméssiga ramarna for den
akademisk frihet i EU, bedéma dessa lagar i relation till frihet fér undervisning
och forskning och institutionell autonomi samt styrning och anstallningsvillkor.
Fore 2007 ars artikel hade &, om ens nagra, forsok gjorts att mer systematiskt
jamfora och mata styrkan i skyddet for akademisk frihet i olika lander.

Tio ar senare publicerade Terence Karran, tillsammans med Klaus Beiter och
Kwadwo Appiagyei-Atua, en fortsattning och utveckling av studien. 3 I studien
inkluderas och jamférs 28 lander inom EU. Studien utgdr fran 37 olika para-
metrar som maéter och jamfor de olika landerna. I centrum for studien star det
legala skyddet for olika aspekter av den akademiska friheten och hur de lagar
som finns skapar ett faktiskt skydd. Matmetoden utgar fran en berakning av
ett sammansatt matt for skyddet fér akademisk frihet pa 100 procent, vilket i
sin tur omfattar summan av poangen for fem kategorier, var och en vard 20 pro-
cent. Dessa kategorier mater lagar och efterlevnad géllande; 1) akademisk frihet
for undervisning och for forskning, 2) institutionell autonomi, 3) sjalvstyre och
sjalvbestammande, 4) anstallningsvillkor och jobbsakerhet samt 5) efterlevnad
av internationella ¢verenskommelser.

[ tabellen nedan finns alla 28 EU-lander och deras poang berdknade for varje
kategori samt en summering. Inget av landerna kommer i narheten av full po-
ang — de hogsta sammanlagda podngen ar 69 procent (Kroatien). Dessutom &r
medelpoangen for alla EU-lander relativt 1ag — drygt 50 procent. Detta visar,
enligt studien, att de flesta lander inom EU borde skapa battre lagstiftning for
att tillhandahalla ett battre skydd for den akademiska friheten. Variationen mel-

32 En organisation inom OECD som publicerar studier kopplade till politik och system fér hégre utbild-
ning och forskning.
33 Karren m f1 2017.
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lan nationella poang ar betydande — intervallet &r fran 34 procent till 69 procent.

Sverige far en 1ag placering dven i denna studie. Framfor allt far Sverige 1aga
podng i kategorierna som mater den akademiska friheten (kategori 1), den in-
stitutionella autonomin (2) samt sjalvstyre och sjélvbestdmmande (3). Det ska
dock noteras att den akademiska friheten inte fanns inskriven i hogskolelagen
nar denna studie genomférdes. Hade lagen funnit pa plats vid mattillfallet hade
troligen placeringen i kategori 1 6kat nagot, men inte paverkat placeringarna i
kategorierna 2 och 3.

Tabell 1. Sammanstdllning av utfall i fem olika kategorierna kopplade till akademisk frihet

Academic Institutional Self- Constitution and
freedom in autonomy in governance in Job international

Country Total legislation legislation legislation security agreements
Croatia 69 20 13 14 4.5 17.5
Spain 66.5 15 85 12 " 20
Bulgaria 65.5 15 9 14.5 9.5 175
Germany (Mean: 64.5 17.5 9.25 12.25 8 17.5

Bavaria and

North Rhine-

Westphalia)
Austria 63.5 20 12 9 5 175
France 63.0 20 7 6.5 15.5 14.0
Portugal 61 10 9 1.5 10.5 20
Slovakia 60.5 20 85 125 1.5 18
Latvia 60 20 10 10.5 3 16.5
Lithuania 59.5 20 1 6 5 17.5
Italy 57.5 10 9 8 1.5 19.0
Greece 555 5 45 105 20 15.5
Finland 55 15 15 3 3 19
Poland 54.5 10 9.5 125 5 17.5
Romania 535 15 8 125 55 125
Cyprus 53 10 8 125 10 125
Ireland 525 15 125 3 10.5 1.5
Slovenia 525 5 85 11 10.5 17.5
Czech Republic 51.5 15 8 1" 2 15.5
Belgium (Mean: 49.25 10 85 7.5 9.25 14

Walloon and

Flanders)
Luxemburg 475 15 9 6 35 14
Netherlands 44 10 9 5.5 35 125
Sweden 39.5 5 6.5 3 8.5 16.5
Denmark 385 5 9 6.5 5.5 125
Hungary 36 5 25 9 8 1.5
Malta 36 0 105 6 85 1"
United Kingdom 35 5 135 0 5.5 1
Estonia 34 0 10.5 45 15 17.5
Mean (St Dev) 52.8 (10.5) 11.9 (6.3) 9.3 (2.6) 8.6 (3.9) 7.3 (43) 15.6 (2.9)
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Ladget for den akademiska friheten hos EU:s medlemsliander
Rapporten State of play of academic freedom in the EU Member States 34 pre-
senterar undersokningar om det faktiska laget for den akademiska friheten i
EU:s medlemsstater. Rapporten har utformats for att bidra till en battre forsta-
else av potentiella och verkliga hot mot den akademiska friheten. Rapporten ut-
gar fran EUA:s presenterade studie ovan, en jamférande studie av Beiter m f] 3%
, data frdn Academic Freedom index samt underlag fran Freedom House 3.
Rapporten innehéaller darutéver dven en genomgang av varje lands aktuella re-
former, handelser och offentliga debatt under de senaste fem aren kopplade till
akademisk frihet. Den huvudsakliga tonvikten i rapporten ligger pa att presen-
tera det senare.

Rapporten ska primart ses som en pilotstudie, med syfte att presentera en
oversikt over offentligt uttryckt oro och debatter géallande laget for akademisk
frihet i EU:s 27 medlemsldander. Sammantaget bekraftar denna studie att till-
standet for den akademiska friheten i EU:s medlemsstater har urholkats. For
de flesta landerna handlar det om en l&ngsam erodering, medan utvecklingen
i Ungern snabbt har forvarrats. Det har skett relativt lite féorandringar over
tid bland medlemslanderna for att skarpa och tydliggéra det legala skyddet.
Samtidigt konstaterar utredningen att den faktiska politiska styrningen av 1a-
rosatena har ¢kat.

For att forhindra att olika ingrepp och hot inte utvecklas till mer strukturella
intrdng i den akademiska friheten presenterar rapporten en uppsattning poli-
cyalternativ som STOA-panelen 37 och Europaparlamentet kan anvanda sig av.
Studien presenterar foljande forslag:

e Identifiera och komma 6verens om de grundlaggande dimensionerna av
och villkoren f6r akademisk frihet samt de indikatorer som ar nédvandiga
for att overvaka deras tillstand och utveckling.

e Tafram en arlig rapport som mater denna utveckling.

34 Maassen m fl 2023.

35 Beiter m fl 2016 presenterar framfér allt lagskyddet fér den akademiska friheten hos EU:s medlems-
ldnder.

36 Freedom House dr en USA-baserade icke-statliga organisationen som drligen kartldgger demokrati,
politisk frihet och mdnskliga rdttigheter i vdrldens Idnder.

37 Science and Technology Options Assessment (STOA) dr en panel och organisation inom Europa-
parlamentet och har i uppgift att tillhandahdlla vetenskapliga underlag inom relevanta omrdden

Den akademiska friheten

63



64

e Skapa en funktion som foljer och presenterar denna data samt en europe-
isk plattform for akademisk frihet dar personer kan rapportera in hot och
brott mot den akademiska friheten.

e Regelbundet utlysa medel for forskningsprojekt inom detta omrade.

For att underlatta en bra och valinformerad politiska debatt, och bidra till utveck-
lingen av ett verkstallbart rattsligt skydd for akademisk frihet pd EU-niv4, har
Europaparlamentets STOA-panel beslutat att inratta en plattform for att dver-
vaka den akademiska friheten i EU. Detta innebar att EU-parlamentets STOA-
panel avser att utveckla en oberoende statuséversikt, Academic Freedom Moni-
tor, som publiceras arligen med aktuella data.

Hur bedomer da denna rapport laget
i Sverige? De tva indexen som maéter

... den svenska akademiska

friheten ar bland de starkaste i den akademiska friheten i varlden

A ic f i h Free-
vérlden och Europa. (Academic freedom index och Free

Samtidigt lyfter Freedom dom house) bedémer att den svenska

House fram att Sveriges legala akademiska friheten ar bland de star-
skydd for akademisk frihet ar

bland de svagaste inom EU:s

kaste i varlden och Europa. Samtidigt
lyfter Freedom House fram att Sveri-
medlemslander. ges legala skydd for akademisk frihet
ar bland de svagaste inom EU:s med-
lemslénder.
Rapporten beskriver hur diskussionen kring akademisk frihet har ckat i Sverige
de senaste aren. Det konstateras aven att hot och trakasserier har ¢kat inom
vissa omraden och exempel fran Covid-19 lyfts sarskilt fram. Framfor allt pekas
diskussioner och forslag relaterade till Styr- och resursutredningen (STRUT)
och den nya lagen om akademisk frihet fram som viktiga handelser. Samtidigt
menar rapporten att det funnits en véxande kritik mot regeringen att denna
lagandring mest varit symbolisk och att det saknas konkreta atgarder for att
0ka och garantera den faktiska friheten. Rapporten lyfter aven fram att krav har
framforts for att skriva in den akademiska friheten i den svenska grundlagen.
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6. Konstitutionellt skydd i
Europa och Sverige

Universitet och hogskolor spelar en avgérande roll for att uppratthalla och starka
demokratin. Genom att generera och férmedla kunskap samt ge studenterna for-
maga till eget kritiskt reflekterande laggs en viktig grund fér engagemang, del-
tagande och demokrati. Forskning bade driver fram ny kunskap och granskar
och analyserar vad som sker i vart samhalle. Detta inkluderar att &ven kritiskt
granska hur politiker och andra utévare av makt utfor sina uppdrag i samhallet.

EU:s handlingsplan for demokrati skriver att “engagerade, valinformerade
och handlingskraftiga medborgare ar

. . Vetenskapligt férankrad
den basta garantin for vara demokra- elensiapiigt forankrade

. . , fakta som star fri fran yttre
tiers resiliens” 3¢ . Att ge medborgare y

. averkan ar viktigare dn
mojlighet att fatta valgrundade beslut paver I viktlgar

ar helt centralt for ett demokratiskt, nt'élgonsi‘n I den politiska
Oppet och valmdende samhalle. EU:s diskussionen.
handlingsplan pekar ut atgarder mot desinformation genom utbildning och 6p-
pen debatt som en avgérande insats. Handlingsplanen pekar dven ut varnandet
av den akademiska friheten som central.

Vetenskapligt forankrade fakta som star fri frdn yttre paverkan ar viktigare
an nagonsin i den politiska diskussionen. For att det 6ppna och demokratiska
samhallet ska 6verleva behover manniskor motstandskraft mot desinformation,
propaganda och konspirationsteorier. Autonoma och trovardiga universitet och
hogskolor ar en central del av denna motstandskraft. Kampen om vad som ska
definieras som fakta, och dédrmed utgdngspunkten fér den politiska diskussio-

nen och besluten, har kommit att bli allt skarpare. Mitt i denna kamp star laro-

38 On the European democracy action plan. COM/2020/790, s 3.
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satena. Larosatena har i demokratiska lander fatt en allt viktigare roll och storre
ansvar i att mota komplexa samhallsutmaningar och fungera som ett skydd mot
den tilltagande polariseringen i samhallet.

Det konstitutionella skyddet for laroséten i Europa

Den akademiska friheten garanteras genom EU:s stadga for fundamentala rat-
tigheter, som sjalvklart ar bindande for alla 1&nder inom EU. I artikel 13 i Euro-
peiska unionens stadgar om de grundldggande rattigheterna (2010/C83/02) slas
det fast att "Konsten och den vetenskapliga forskningen ska vara fria. Den aka-
demiska friheten ska respekteras”. Det anges bland annat att larare och forska-
res akademiska frihet och universitetens institutionella autonomi bor bekraftas
och garanteras i medlemslandernas lag, helst i grundlagen.

Enligt en dom fran EU-domstolen (C-66/18), som avkunnades 2020 i forhal-
lande till Ungerns agerande mot sina larosaten, ska den akademiska friheten
garantera yttrandefriheten och handlingsfriheten, frihet att sprida uppgifter lik-
som frihet att utan begrédnsningar stka och sprida kunskap. * Domstolen vagde
aven in en rekommendation fran Europaradet Academic freedom and university
autonomy (2006:1762). Av den rekommendationen framgar att den akademiska
friheten daven omfattar en institutionell och organisatorisk dimension. Den aka-
demiska friheten har enligt EU-domstolen och EU-ratten darav aven en koppling
till larosatenas organisatoriska stallning och grad av autonomi i forhallande till
statsmakten. 4

Den absoluta majoriteten av lander inom EU uttrycker pd ndgot satt stod i sina
lagar for akademisk frihet och autonomi. De juridiska definitionerna, begreppen
och detaljgraden skiljer sig, ofta forvanansvart mycket, mellan olika lander och
system. Majoriteten av de europeiska landerna har dock formuleringar som rela-
terar till den akademiska friheten i sina grundlagar eller motsvarande.

I en rapport fran 2020 till Europaradets parlamentariska férsamling konsta-
teras att av de d& 28 EU-landerna hade nio lander inget konstitutionellt skydd
for ndgon aspekt av den akademiska friheten, femton lander ger skydd for forsk-
ning, elva lander har ett utpekat skydd fér undervisning och atta lander ger
skydd for autonomi till sina larosaten. 4 Nagra lander gav ett konstitutionellt

39 European Commission v Hungary, https://curia.europa.eu/juris/liste.jsf?num=C-66/18

40 For mer information om aktuell EU-dom och EU-rdtten kopplad till akademisk frihet se Jonsson
Cornell & Marcusson 2022.

41 Europarddet 2020.
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skydd for flera av de olika aspekterna samtidigt. Finland &r ett exempel pa ett
land som har en grundlag som skyddar bade utbildningens och forskningens
frihet sdvéal som larosatenas autonomi.

Rattsligt skydd for akademisk frihet vid europeiska universitet tillhandahalls
aven med hjalp av sarskild hogskolelagstiftning. Merparten av EU:s medlems-
lander har sadana lagar. Dessa lagtexter skiljer sig at nar det galler att peka ut
vem som ar satt att skydda den akademiska friheten. I flera lander ligger detta
ansvar hos staten. For en del andra lander ligger detta ansvar i huvudsak hos
larosatena sjalva. Nar denna rapport sammanstalldes fanns den akademiska
friheten inte inskriven i den svenska hogskolelagen. Sverige skulle dock ha be-
domts som ett land dar ansvaret ligger hos larosatena sjalva. Sverige beskrivs
i rapporten som ovanligt da det ger skydd i konstitution och hogskolelag for
forskningen men inte skyddar utbildningen i nagon lag.

De tidigare presenterade studierna i kapitel 5 visar att lander i skiftande ut-
strackning understodjer de faktiska forutsattningarna for den akademiska frihe-
ten. Lagen ar grundlaggande, men ett framskrivet skydd i grundlag och annan
lagstiftning racker inte. Academic freedom index visar att "nara en tredjedel av
de lander med de samsta prestationerna under den senaste tiden for akademisk
frihet har konstitutionella skydd for akademisk frihet pa plats” 4. Lagarna mas-
te atfoljas av ett handlande fran statsmakten som varnar och understodjer den
akademiska friheten.

Grundlagen i Sverige och demokratin

Sverige har fyra grundlagar som utgor landets konstitution. De fyra grundlagar-
na ar Regeringsformen, Tryckfrihetsférordningen, Yttrandefrihetsgrundlagen
och Successionsordningen. I regeringsformen faststélls formen och utévandet
av Sveriges statsskick. Regeringsformen beskriver rollerna och befogenheterna
for de tre delarna av statsmakten: riksdagen (den lagstiftande makten), regering-
en (den verkstallande makten) och domstolarna (den démande makten). Tryck-
frihetsforordningen reglerar yttrandefriheten och tryckfriheten i Sverige och
garanterar medborgarnas ratt att uttrycka sina asikter genom tryckta medier
utan censur eller rattsliga restriktioner. Yttrandefrihetsgrundlagen kompletterar

42 Spannagel & Kinzelbach 2022, s 215. Egen Gversdttning.
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Tryckfrihetsférordningen genom att faststalla yttrandefriheten och tryckfriheten
i andra medier, inklusive radio, television och internet. Successionsordningen
reglerar framfor allt tronfoljden i Sverige.

De fyra grundlagarna utgor Sveriges konstitution och har en sarskild sta-
tus inom rattssystemet och géaller ¢ver annan lagstiftning. Grundlagarna har
fundamental betydelse for demokratin och de demokratiska principerna. For att
andra dessa kravs en sarskild procedur som innefattar att riksdagen réstar i tva
pa varandra foljande beslutssammantraden, med ett riksdagsval emellan. Detta
sakerstaller att grundlagarna ar trogrérliga och inte andras lattvindigt.

Det finns vissa inrattningar och myndigheter som har ett sarskilt behov av
skydd, autonomi och sjalvstandighet i forhallande till regeringsmakten. Genom
att skydda, eller frigora, organisationer och myndigheter fran direkt politisk styr-
ning starks grundlaggande funktioner i vart samhalle. Det mest framtradande
exempel pa skyddade organisationer ar domstolarna. I Sverige ar det faststallt i

grundlagen att domstolarna ska vara
oberoende. Domstolarna ska vara

Genom att skydda, eller frigéra,

.. . sjalvstandiga och inte paverkas av
organisationer och myndigheter ] g p

. . ee . tat ller t t direktiv fra -
fran direkt politisk styrning staten eller ta emot direktiv fran myn

starks grundliggande funktio- digheter eller enskilda personer. Detta

ner i vart samhalle. skydd kommer att starkas ytterligare

om presenterade forslag fran 2020 ars

grundlagskommitté (SOU 2023:12)
genomfors. Enligt forslag fran denna utredning ska domstolarnas skydd och do-
mares oberoende ytterligare starkas. En ny Domstolsstyrelse ska ersatta dagens
Domstolsverk och fa en mer sjalvstandig stallning i forhallande till regeringen,
bland annat genom att styrelsen for myndigheten sjalva ska utse och tillsatta
myndighetens chef. Ett sarskilt nomineringsfoérfarande till myndighetens sty-
relse foreslas.

Det finns &ven andra organisationer som pa olika satt ar skyddade och har en
sarskild autonomi i forhallande till staten. Sveriges Television (SVT), Sveriges
radio (SR) och Utbildningsradion (UR) och deras roll som public service-bolag
skyddas i sarskild lag (2010:696) och genom sin organisationsform som stiftel-
se.#* 1993 beslutade riksdagen att forandra dgandet av public servicebolagen
genom att inrdtta tre stiftelser for SVT, SR och UR, men 1997 dndrades organi-

43 Behovet av grundlagsskydd for public service har bl.a. lyfts i riksdagsmotionen 2022/23:1727.
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sationen och de tre férvaltningsstiftelserna slogs samman till en stiftelse. Stiftel-
sens syfte ar att frdmja programbolagens oberoende och ge dem en sjalvstandig
stallning. Sedan 2007 géller att alla riksdagspartier ska vara representerade i
styrelsen. Frdn och med 1 januari 2019 kan aktiva riksdagsledaméter inte valjas
till ledaméter i forvaltningsstiftelsen.

Riksrevisionen har till uppgift att granska och bedéma statens ekonomi, for-
valtning och verksamhet. Riksrevisionens ar en myndighet som ligger direkt
under riksdagen och vars oberoende regleras i regeringsformen, riksdagsord-
ningen (2014:801) och riksrevisionsordningen (2002:1023). Riksbanken ar skyd-
dad frén politisk patryckning genom riksbankslagen (2022:1568). Aven kommu-
ner och regioners sjalvbestadmmande och oberoende skyddas i grundlagen och
iegen lag.

Separationen av Svenska kyrkan frdn staten ar dven intressant i detta sam-
manhang. Genom en ny lag som tradde i kraft 2000 (1998:1592) blev kyrkan en
ny och anpassad associationsform (registrerat trossamfund) och fick sjalvstan-
dighet och beslutsbefogenheter éver interna angeldgenheter. Kyrkoradet blev ett
sjalvstandigt forvaltningsorgan och biskoparna utsags inte langre av regeringen
utan av kyrkan sjalv. For att befédsta frigorelsen av Svenska kyrkan fran staten
genomfordes forandringar i grundlag. Genom att betona kyrkans sjalvstandig-
het och ge kyrkan ¢kat inflytande 6ver sina interna och ekonomiska angelédgen-
heter har denna organisation nu en oberoende stallning i férhallande till staten.

Processen for att andra en grundlag i Sverige ar ett strikt, tidskravande och
omfattande arbete for att sakerstélla att férslagen ar val genomtankta och att de
inte strider mot principerna i det svenska rattssystemet. En grundlagsandring
foregds av en parlamentarisk kommitté. Vanligtvis ar det regeringen som tar
initiativet men férslag pa en parlamentarisk kommitté kan dven komma fran en-
skild riksdagsledamot eller riksdagsgruppering. Konstitutionsutskottet har en
sarskild plats och ansvar kopplat till grundlagsandringar. Innan beslutet fattas
om andringar i grundlagen ska forslagen beredas och granskas av konstitu-
tionsutskottet varefter utskottet lamnar ett utlatande till riksdagen.

Myndigheter har i uppgift att forverkliga regeringens politik och har en lyd-
nadsrelation till regeringen. Grundlagen skyddar dock alla myndigheter i forhal-
lande till regeringsmakten nar det galler s kallad myndighetsutévning. Detta
innebar att regeringen inte far paverka eller styra hur myndigheterna beslutar
inom ramen for sin myndighetsutévning. Vad myndighetsutévning innebar for

larosaten beskrivs i ndsta kapitel.
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Larosatenas verksamhet och sjalvbestdmmande ses till vissa delar som skydds-
varda och sarskilda frdn andra myndigheter. Forskningens frihet ar skyddad i
grundlagen och den akademiska friheten ar framskriven i hogskolelagen. Men
larosatena har aven en annan tillsattning av ledamoter i sina styrelser &n 6vriga
myndigheter samt en rattighet att sjalva foreslad regeringen vilken myndighets-
chef (rektor) som regeringen bor utses.

Skyddet i grundlag for forskning

Forskningens frihet har varit inskriven i hogskolelagen sedan 1977 och haft nu-
varande lydelse sedan 1993. Den 1 juli 2004 beslutade regeringen om direktiv
till en parlamentariskt sammansatt grundlagsutredning med uppgift att gora
en samlad 6versyn av regeringsformen (dir. 2004:96). Utredningen gavs vida
ramar for sitt arbete. Grundlagsutredningen ¢verldmnande i december 2008
betédnkandet En reformerad grundlag (SOU 2008:125). Ett av férslagen var en
bestammelse till skydd for forskningens frihet. I utredningen definierades forsk-
ningens frihet "som den enskilde forskarens ratt men dven faktiska mojlighet att
valja inriktning pa sin forskning, formulera sina fragestallningar, avgora vilka
metoder som ska anvandas for att besvara frdgorna, genomféra sina projekt och
sedan formulera och offentliggéra sina resultat.” (ibid, s 458).

Grundlagsutredningen menade att forskningens frihet bestar av tva delar;
den individuella akademiska friheten och den institutionella autonomin. Med
institutionell autonomi avsags universitetens och hogskolornas sjalvstandig-
het. Utredningen menade att ett visst matt av autonomi for larosatena behévdes
som ett skydd for den fria forskningen. Utredningen lyfte bland annat fram att
Europaradets parlamentariska forsamling i en rekommendation har anfort att
den akademiska friheten for forskare och den institutionella autonomin behover
anpassas for att mota aktuella forhallanden samt att dessa principer ocksa bor
bli aterbekraftande och garanterade i lag, foretradesvis i grundlag. # Detta ar
samma rekommendation som &ven EU-domstolen stodde sig pa vid domen mot
Ungern som refererades i féregaende kapitel.

Regeringens proposition En reformerad grundlag (prop. 2009/10:80) presen-
terades for riksdagen i december 2009. Propositionen utgick fran férslagen fran
grundlagsutredningen. I propositionen angav regeringen som skal till forslaget
om forskningens frihet i grundlagen att forskningens frihet "ar av stor betydelse

44 Academic freedom and university autonomy. Rekommendation 1762 (2006).
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for ett demokratiskt samhaélle, inte minst for mojligheterna till opinionsbildning”
(s. 191). Regeringen menade att forskning som enbart tar fram ¢nskvéarda resul-
tat strider mot forskningens grundidé och ar darmed frammande for ett dppet
demokratiskt samhalle. Riksdagen beslutade i enlighet med propositionens for-
slag. Fran och med den 1 januari 2011 galler enligt regeringsformen att "Forsk-
ningens frihet ar skyddad enligt bestammelser som meddelasilag” (2 kap 18 §).

Det konstitutionella skyddet for den akademiska friheten och de svenska laro-
satenas sjalvstandighet ar pafallande svagt i férhallande till andra lander inom
EU. I Sverige ar huvuddelen av universitet och hogskolor aven forvaltningsmyn-
digheter och darmed en del av staten. I jamforelse med andra lander i varlden,
aven utanfor EU, som ar oppna demokratier finns det f&, om nagot land, dar

larosatena ar sa nara knutna till statsmakten som i Sverige.
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7. Organisationsform,
styrning och kontroll
av myndigheter

[ regeringsformens forsta mening stadfaster att all offentlig makt i Sverige utgar
fran folket. Forvaltningsutredningen frén 1983 konstaterar att for “att realisera
denna princip binder regeringsformen samman statsférvaltningen med folket
genom en uppdrags- och ansvarskedja” (SOU 1983:39, s 16). Detta sker genom
en kedja i fyra steg:

e TFolket valjer riksdagen. Riksdagen stiftar lagar, beslutar om skatter till
staten, hur pengarna ska anvandas och kontrollerar hur regeringen styr
riket.

* Riksdagen valjer en statsminister som utser sin regering och leder dess
arbete. Regeringen styr riket och ar ansvarig infoér riksdagen.

e Statsministern utser och entledigar statsraden i sin regering.

e Statsforvaltningen och dess myndigheter férverkligar regeringens politik.

I Sverige ar Regeringskansliet och dess olika departement i internationell jamfo-
relse forhéllandevis sma. Sveriges riksdag har valt ett system dar myndigheter
i stor utstrackning utfor regeringens politik och har kontakt med medborgarna.
Regeringen har med andra ord delegerat en betydande del av sitt ansvar och
sin makt till myndigheterna. Myndigheterna har i sin tur en lydnadsrelation till
regeringen. Regeringens makt ar dock inte oinskrankt utan styrs av lagarna.
Lagarna har i vissa fall och for vissa myndigheter begransat regeringens infly-
tande och makt, vilket beskrevs i foregaende kapitel.

Staten styr sina myndigheter genom en kombination av olika regler, forutsatt-

ningar och insatser. Den 6vergripande styrningen sker genom lagar och forord-
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ningar. En stark och pétaglig styrmekanism utgér ekonomisk tilldelning vilket
primart sker genom den arliga budgetpropositionen och foljande regleringsbrev.
Tillsattning och utndmning av styrelseledamoéter, generaldirektérer och hogre
tjidnstepersoner utgor regeringens utnamningsmakt. Uppfolining och ¢vervak-
ning av myndigheternas verksamheter ar inte bara kontrollerade utan ocksd i
betydande utstrackning styrande. Darutéver har staten en form av normerande
makt dér myndigheter &r lyhorda och foljer och anpassar sig efter vad regeringen
onskar, vilket ibland bendmns som mjuk styrning. For universiteten och hogsko-

lorna finns det vissa sarlosningar inom dessa olika mekanismer och styrsystem.

Myndighetsformen
Begreppet myndighet inbegriper alla organ som ingar i den offentligrattsliga
statliga och kommunala organisationen. Regeringsformen skiljer mellan tva
typer av offentliga organ: beslutande politiska férsamlingar, till exempel riks-
dagen, och myndigheter. I regeringsformen sarskiljs foljande myndighetstyper:
Regeringen, domstolarna, statliga forvaltningsmyndigheter och kommunala
namnder och vissa styrelser

De statliga forvaltningsmyndigheterna ar den ojamforbart stérsta kategorin
av myndigheter pa statlig, regional och kommunal niva. Inom begreppet forvalt-
ningsmyndighet ryms en stor del av den statliga och kommunala verksamheten,
bland annat riksdagens myndigheter, centrala myndigheter under regeringen,
regionala statliga myndigheter, svenska utlandsmyndigheter (ambassader) och
kommunala namnder. Kommunala organ som ar politiskt tillsatta och utgérs
av beslutande férsamlingar ar dock inte myndigheter under riksdagen eller re-
geringen utan utgoér sjalvstandiga organisationer. Forvaltningsmyndigheterna
under regeringen har som uppgift att verkstalla regeringens politik och beslut.

Verksamhet som ar organiserad i privatrattslig form, dvs. bolag, foreningar,
samfalligheter eller stiftelser, faller utanfér myndighetsbegreppet dven om de
har hand om offentliga forvaltningsuppgifter. Det finns allmé&nna organ vars
verksamhet kan likna de som bedrivs av en forvaltningsmyndighet, men som
inte har organiserats i offentligrattsliga former och darfor inte utgér en forvalt-
ningsmyndighet, t. ex. ett statligt aktiebolag som Posten. Privatrattsliga organ
som har hand om myndighetsutévning behover dock oftast félja vissa lagar, som
offentlighetsprincipen.

Sammanlagt finns cirka 350 myndigheter och de flesta av dem ar sma. Drygt
140 av myndigheterna har inom sig mindre &n 50 arsarbetskrafter. Endast 11
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myndigheter har éver 5 000 arsarbetskrafter. Storst ar Polismyndigheten f6ljt av
Forsvarsmakten, Forsakringskassan och Kriminalvarden. Universiteten ar stora
myndigheter och av de 20 stérsta myndigheterna ar nio universitet. Av samtliga
statsanstéllda finns narmare en fjdrdedel vid universiteten och hogskolorna. De
flesta myndigheterna finns under Justitiedepartementet, da alla domstolar ligger
dar. Under Finansdepartementet finns 59 myndigheter och pa tredje plats kom-
mer Utbildningsdepartementet med 51 myndigheter. Utbildningsdepartementet
har i forhallande till sin storlek manga myndigheter.

Alla forvaltningsmyndigheter ska folja vissa lagar, forordningar och regler
som styr deras verksamhet och ar understéllda kontroll fran olika instanser
som till exempel Riksrevisionen. Nar det galler s.k. myndighetsutévning anger
regeringsformen att myndigheterna ar sjalvstédndiga i sin myndighetsutévning
i forhallande till regeringsmakten. Detta undantag har skett genom en 6verla-
telse av beslut och makt till myndigheterna utifran formuleringar i grundlagen.
Myndighetsutévning omfattar beslut eller andra dtgarder som ytterst ar uttryck
for maktbefogenheter i forhallande till medborgarna. Myndighetsutévning kan
innebara bade beslut som ar gynnande for den enskilde (som att bevilja ett bi-
drag) eller beslut som &r betungande (som att ta ut en avgift).

Universitet och hogskolor har lite verksamhet som ar kopplad till myndig-
hetsutévning vilket framfor allt utgoérs av att anta studenter, satta betyg, utfarda
examensbevis och anstédlla. ¥ Regeringen har inte ratt att gd in och styra hur
myndighetsutovningen utfors, vilket betyder att staten inte far pdverka hur till
exempel domstolar domer eller hur Forsakringskassan beslutar i enskilt arende.
Detta leder till att en myndighet som i liten del sysslar med myndighetsutévning
kan ha ett svagare skydd fran statlig inblandning.

Statsmakterna har under lang tid skapat olika former av sarlésningar, sar-
regleringar och undantag for larosaten for att de ska klara av sina ataganden
inom ramen som férvaltningsmyndigheter. Inte minst har dessa sarlosningar
varit kopplade till uppdraget att samverka med omgivande samhalle och bedriva
innovationsstodjande arbete. Exempel pa sadana specialkonstruktioner ar tek-
nikbrostiftelser, holdingbolag och innovationskontor. Dessa sarlésningar skapar
dock sina egna problem och riskerar inte minst att isolera samverkansuppgiften
vid larosétena fran den reguljara utbildningen och forskningen.

45 Verksamhet utéver myndighetsutévning bendmns som “faktiskt handlande”. Vad faktiskt handlande
utgdr dr inte definierat i lag eller férordning.
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Att vara forvaltningsmyndigheter ar inte nagon sjalvklar historisk organisa-
tionsform for svenska universitet och hogskolor, vilket framgdr av kapitel 2.
Innan 1977 hade larosatena olika former av sjalviorvaltning och statlig styrning.
Nar larosatena forvandlades till forvaltningsmyndigheter saknades bade proble-
matiserande beslutsunderlag och en diskussion hur denna forandring skulle pé-
verka larosatenas akademiska frihet och sjalvbestammande. Att universitet och
hogskolor ar forvaltningsmyndigheter har efter framfor allt 1993-4rs reform varit
foremal for &terkommande diskussioner. Flertalet statliga offentliga utredningar
som narmat sig denna fragestallning har varit negativa till rddande system och
organisationsform. 46 Att statliga larosaten ar forvaltningsmyndigheter och en
del av statens rattssubjekt ar ovanligt i andra demokratiska lander.

Styrelser och utnimningsmakten

Det finns tre olika ledningsformer for statliga férvaltningsmyndigheter — enradig-
hetsmyndighet, styrelsemyndighet och namndmyndighet. I en enradighetsmyn-
dighet ar myndighetschefen direkt ansvarig for verksamheten infor regeringen.
Detta ar den vanligaste ledningsformen for myndigheter. I en styrelsemyndighet
utgoér en utsedd styrelse den hogsta beslutande ledningen. Denna styrform gal-
ler framfor allt storre myndigheter. En ndmndmyndighet saknar myndighetschef
och leds av sin namnd. Den senare styrformen galler framfor allt fér sma myn-
digheter.

Ré&dande styrelseform har funnits sedan 2007 och har diskuterats en hel del
sedan den inférdes. Denna diskussion har inte minst handlat om vilket ansvar
styrelsen egentligen har for en myndighet. 4 Det beror bland annat pa att reger-
ingen for 16pande dialog med myndighetschefen snarare an med styrelsen och
dess ordférande. Det &r oftast &ven myndighetschefen som regeringen utkraver
ansvar fran nar ndgot gatt pa tok. En styrelse kan inte heller avsatta en myn-
dighetschef. Uppdraget och framfor allt befogenheterna for en statlig styrelse ar
darmed inte jamforbart med det uppdrag och den makt en bolagsstyrelse har.

Det finns myndigheter som har ledningsformer som fungerar annorlunda och
som darmed till viss del faller utanfér de vanliga ramarna for statliga styrelser.
Det galler framfor allt hogskolor och universitet och AP-fonderna. I Statskonto-

rets presentation av statsforvaltningen beskrivs universiteten och hogskolorna

46 SOU 1996:21, SOU 1997:57, SOU 2000:101.
47 Statskontoret 2018.
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som en egen form. 4 De statliga larosatena ar styrelsemyndigheter, men har
samtidigt en ndgot annorlunda styrning med delvis egna regler i forhallande
till 6vriga forvaltningsmyndigheter, vilket ndrmare beskrevs i kapitel 2 och 3.
[ larosatenas styrelser ingar studenter och larare, som sjdlva utser ledaméter.
Utseendet av externa ledamoter skots aven genom en sarskild ordning.

Beslut som ar kopplade till upplagg och genomforande av utbildning och forsk-
ning samt beslut relaterade till kvalitet ska inte fattas av larosdtenas styrelser.
Enligt hogskolelagen (2 kap. 6 §) ska denna typ av beslut fattas av personer med
vetenskaplig eller konstnarlig kompetens, om besluten kraver en bedémning av
1) upplaggning, genomforande av eller kvalitet i utbildningen, eller 2) organisa-
tion av eller kvalitet i forskningen. Det finns darutéver ett antal uppgifter som
enligt regelverket ankommer pa rektor, till exempel vissa anstallningsarenden
och dessa far heller inte tas 6ver av styrelsen. Det kan finnas omraden och fragor
som inte ar sjalvklara om de tillhor eller inte tillhor styrelsens beslutsbefogenhet.
Uppléagget av utbildningar och organisation av forskningen kan till exempel i
hog grad paverkas av beslut i resursfordelningen.

Larosatenas styrelser har genomgatt flera forandringar de senaste 50 aren.
Framfor allt har sammansattningen av ledaméter forandrats. Fran att ha varit i
huvudsak akademiska foretradare har utvecklingen gatt till en majoritet av ex-
terna ledamoter. Studenternas inflytande har starkts. Ordférandeskapet har flyt-
tats frén rektor till en extern ledamot utsedd av regeringen. Styrelserna har blivit
nagot mindre och alltmer fokuserade péa strategisk styrning och kontroll. Reger-
ingen har darutover beslutat att korta nuvarande ledamoternas mandatperiod
for att framover kunna tillférsakra viss typ av énskad kompetens i styrelserna.#®

Resurstilldelning och extern forskning
Regeringen presenterar arligen sin budgetproposition till riksdagen. Efter riks-
dagens diskussion och beslut fattar regeringen beslut om ett regleringsbrev till
samtliga forvaltningsmyndigheter. I regleringsbrevet anges hur mycket medel
myndigheten far, uppdrag och mal samt olika typer av aterrapporteringskrav.
Nuvarande resurstilldelningssystemet for universitet och hégskolor har fun-
nits sedan 1993. Framvaxten av detta system beskrivs i kapitel 4. Larosatena
far tva klumpsummor, ett till utbildning och ett till forskning, som larosatena
darefter sjalva fordelar. Hur larosétena far ta emot och anvanda pengar regle-

48 Statskontoret 2022.
49 Promemoria Okad kompetens i sdkerhetsfrdgor vid universitet och hégskolor. U2024/00153.
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ras genom ett omfattande ekonomiadministrativt regelverk, som till huvuddel
ar gemensamt for alla forvaltningsmyndigheter. Darutéver har universiteten och
hogskolorna ett gemensamt regleringsbrev déar fler ekonomiadministrativa reg-
ler finns for sektorn. Anslagen till utbildning och forskning ar mindre styrda an
till manga andra myndigheter och larosatena har ett relativt stort sjalvbestam-
mande 6ver hur tilldelade medel kan anvandas.

Det radande resurstilldelningssystem for larosdtena har av bade regeringen
och laroséatena upplevts som bitvis bristfalligt och att det passerat sitt bast-fore-
datum. Detta har bland annat tagit sig uttryck i tre statliga utredningar med
uppdrag att granska och komma med forslag till ett reviderat system. % Utred-
ningen Ett utvecklat resurstilldelningssystem for hogskolans grundutbildning
(SOU 2005:48) kom i efterhand att ses som ett delbetédnkande kopplat till utred-
ningen Resurser for kvalitet (SOU 2007:81). Regeringen beslutade i april 2017
att tillkalla en séarskild utredare med uppdrag att gora en samlad ¢versyn av
universitetens och hogskolornas styrning, inklusive resurstilldelning. Utredaren
lamnade i februari 2018 sitt betdnkande En langsiktig, samordnad och dialog-
baserad styrning av hogskolan (SOU 2019:6). Ingen av dessa tre betdnkanden
har lett till ndgon egentlig férandring av resurstilldelningssystemet utan endast
resulterade i mindre justeringar.

De direkta statsanslagen till utbildning utgér 85 procent av larosatenas sam-
lade intékter for utbildning pa grund- och avancerad niva. Andelen statliga
medel till forskning och utbildning for forskarniva, det s.k. basanslaget, ar be-
tydligt lagre och utgdr endast 44 procent av larosatenas intékter for forskning
och forskarutbildning. Inom forskningen kanaliserar staten betydande medel till
forskningsrad och andra forskningsfinansierande myndigheter. Totalt utgjorde
statliga medel 79 procent av hogskolans intdkter. 5

Universitet och hogskolor har kommit att i allt stérre utstrackning bli beroende
av externa bidrag och externa akttrer. Svenska universitet ar i en internationell
jamforelse i betydande utstréackning beroende av externa bidrag fér att kunna
uppratthalla volym saval som méjlighet att genomfora nya satsningar. 2 Under
de tva senaste decennierna har de externa bidragen ¢kat och basanslaget rela-
tivt sett minskat samtidigt som medlen till de statliga forskningsraden stadigt

50 Ddrutéver har det funnits utredningar som varit inne pd olika delar av ldrosdtenas styr- och resurs-
tilldelningssystem.

51 UKA 2023.

52 Svensson 2023 och Vetenskapsrddet 2019.
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blivit storre. # Denna utveckling har accelererat och nadde en toppnotering i
forskningspropositionen 2020 (prop. 2020/21:60) da 75 procent av de nya medlen
fordelades till raden.

Nar medlen till de statliga raden har ¢kat har &ven styrningen av vad dessa
medel ska anvandas till okat och blivit alltmer detaljerad. Mojligheten att soka
medel hos de statliga forskningsraden som inte pa férhand ar éronmarkt till
utpekade omraden har patagligt minskat. Samtidigt har det i varje forsknings-
proposition funnits olika skrivningar om hur viktig forskningens frihet ar, vikten
av grundforskning och nyfikenhetsbaserad forskning samt vikten av tvarveten-
skaplig forskning. Den politiska retoriken och den faktiska ekonomiska férdel-
ningen har inte riktigt hangt ihop.

Konkurrensen om de externa bidragen ar en av de starkaste faktorerna for att
uppratthalla och driva forskningens kvalitet framat. Att ha en bred palett av oli-
ka finansieringskallor ar nagot som gynnar bade kvaliteten och autonomin inom
forskning. Det ar battre med en bred ekonomisk bas med olika finansieringskal-
lor an fa. Men ett finansieringssystem som till betydande del bygger pa externa
bidrag kraver en tillrackligt stor basfinansiering och att inte en allt f6r stor andel
av de statliga rddens medel binds upp i styrda och pa forhand utpekade projekt.
Detta beskrivs narmare i kapitel 11.

Styrning av utbildningens innehall
[ hogskolelagen aterfinns de 6vergripande nationella méalen for hogre utbildning
(hogskolelagen 1 kap 8-9a §§). I lagen definieras bland annat pa vilka nivaer
utbildning ska ges och vad som ska karaktarisera utbildning p& dessa nivaer.
Nivabeskrivningar anger vilka kunskaper, fardigheter och férméagor utbildning
pa respektive niva ska utveckla hos studenterna inom ett program eller &mne.
Enligt lagen far regeringen meddelar foreskrifter om vilka examina som far av-
laggas. Detta sker genom examensordningen i hogskoleférordningen.
Examensordningen finns som bilaga till hogskoleférordningen. Regeringen
har mojlighet att géra andringar i denna férordning utan att ga till riksdagen.
I examensordningen meddelar regeringen vilka examina som far avlaggas pa
grundniva, avancerad niva och forskarniva samt vilka krav som ska uppfyllas
for respektive examen. [ detta ingéar att definiera vad varje examen har fér om-
fattning i poang, vilka mal som ska uppnas inom utbildningen och omfattningen

53 SULF 2021
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av det sjalvstandiga arbetet. For de generella examina &r malen och beskrivning-
arna relativt ¢vergripande, men for yrkesexamina ar det betydligt mer omfat-
tande. Sarskilt nar det galler l1ararutbildningarna finns ett stort antal detaljerade
regleringar i examensbeskrivningarna avseende utbildningarnas uppldgg och
innehall. %

Det forekommer att regeringen beslutar om nya examensmal, vilket direkt
paverkar hur utbildningarna utformas och genomfors. Tidigare har framfor allt
lararutbildningarna och vardutbildningarna varit féremal for férandringar och
tillagg 1 examensmalen. Senast har socionomutbildningen hamnat i blickfanget
och en férandring av examensmaélen &r under utredning. ¥ Andringar och till-
lagg i examensordningen har oftast utgjort en mindre del av en mer omfattande
politisk prioritering och satsning och har inte minst haft en signalpolitisk di-
mension.

I rapporten frdn SUHF:s arbetsgrupp for examensordningsfragor lyfts frdgan
om larosdtenas akademiska frihet i relation till examensordningen. Regeringens
direkta makt ¢ver examensordningen bedoéms i rapporten som ett patagligt och
reellt hot mot utbildningens frihet och larosatenas sjalvbestammande. Arbets-
gruppen foreslar att examensordningen bor lyftas bort fran hogskoleférordning-
en, att en samordnande nationell myndighet i stallet ges i uppdrag att meddela
foreskrifter om vilka examina som ska avlaggas och att larosatena sjalva far

ansvaret att besluta om en lokal examensordning och examensbeskrivning. %€

Uppfoljning och kontroll

Sjalvbestammandet har for de flesta myndigheter 6kat under framfor allt
1990-talet, men priset har blivit 6kad kontroll och mer utvardering. Detta ar en
utveckling som aven finns hos de flesta landerna inom EU. Den statliga kontrol-
len har lett till en vaxande byrdkratisering som i allt storre utstrackning riskerar
att dranera myndigheternas krafter och negativt paverka kvalitén i verksam-
heterna. Detta har alltmer kommit att ses som ett allt storre problem av bade
statsmakterna, myndigheter och larosaten.

Aterrapporteringen sker i huvudsak genom Aarsredovisningen. Fér manga la-
rosaten finns over 40 olika sarskilt utpekade aterrapporteringskrav. Listan pa

54 For forskolldrarutbildningen finns 27 olika examensmdl medan det for sjukskéterskeexamen
finns 18 mdl.

55 Dir. 2023:121.

56 En examensordning i ldrosdtenas regi. Rapport fran SUHF:s arbetsgrupp for examensfrdgor
2018 - 2020.
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sarskilda satsningar och aterrapporteringskrav, bade inom och utanfor arsre-
dovisningen, vaxer standigt. De flesta utgtrs av redogorelser for utfall genom
siffror, men allt fler innehdller &ven krav att forandra och utveckla verksamhet
i en 6nskad riktning och att atgarder ska aterrapporteras. Utover aterrapporte-
ringskraven finns flera myndigheter som samlar in och efterfragar data, gor upp-
foliningar eller externa kontroller. Riksrevisionen, Universitetskanslersambetet
och Vetenskapsradet ar exempel pa myndigheter som pa olika satt foljer upp
larosatenas verksamheter, genomfor analyser och efterfrdgar underlag. Larosa-
tena har fatt allt fler uppgifter och aterrapporteringskrav som var och en for sig
verkar rimliga, men som sammantaget blir betydande.

Den enskilt starkaste paverkan inom sektorn genom uppféljning och kon-
troll har troligen avrakningsmodellen fér grundutbildningen. Regeringen ger
ett anslag till varje larosate som ska anvandas till utbildning. Larosatena ar i
huvudsak fria att anvanda dessa medel, men alla medel maste aterrapporteras
genom att helarsstudenter och helarsprestationer avraknas efter en fastlagd ta-
riff. Detta innebar i praktiken att larosaten oftast tilldelar sina olika utbildningar
olika ersattningar utifrn regeringens prislappssystem. Aven kvalitetssakrings-
systemen for utbildning, forskarutbildning och nu dven forskningen utgér en
betydande och styrande kontrollverksamhet.

Den stora mangden av olika former av uppféljning, kontroll och rapportering
leder till en allt stérre mangd byrdkratiskt arbete. En del av detta drabbar larare
och forskare, som i mindre utstrackning hinner och orkar utveckla sin egentliga
verksamhet. Detta leder aven till att den stddjande verksamheten i allt stoérre om-
fattning méste jobba med denna typ av arbetsuppgifter. Hoga ambitioner inom
stodverksamheten inom larosatena sjalva riskerar att vaxa till omfattande sys-
tem och interna uppfoljningsstrukturer. Sammantaget méaste ledningarna och
chefer lagga betydande kraft pa dessa fragor, lararna och forskarna hinner allt
samre med sina karnuppdrag och den stddjande personalen jobbar allt mindre
med att stodja karnan och alltmer med byrdkratiska dtaganden. 57

57 Agevall & Olofsson 2020
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8. Exempel pa alternativa
organisationsformer
for 1arosaten

Universitetens och hégskolornas organisationsform har stor betydelse for laro-
sdtenas sjalvbestammande och institutionella autonomi. Organisationsformen
paverkar dven i betydande omfattning forutsattningarna och villkoren fér de en-
skilda lararna och forskarna. Fragan om organisationsform har behandlats av
flera olika utredningar och vid olika tillfallen &ven varit foremal for regeringens
intresse, vilket beskrivits i tidigare kapitel. Nagot politiskt beslut om de statliga
larosatenas organisationsform har dock inte tagits under de senaste 30 dren.
Avsaknaden av reformer inom detta omrade sarskiljer Sverige i forhallande till
de nordiska grannlanderna.

Sjdlvstindiga ldrositen - en ny offentligrittslig organisationsform
I november 2007 tillsatte regeringen en utredning med uppdrag att féresld en
eller flera nya verksamhetsformer for statliga universitet och hogskolor. Som ut-
redare forordnades Daniel Tarschys, professor i statsvetenskap vid Stockholms
universitet. Daniel Tarschys hade en bakgrund som bland annat riksdagsleda-
mot, statssekreterare och generalsekreterare fér Europaradet. Daniel Tarschys
var aven ledamot i den grundlagsutredning som lamnade forslag pa att infoga
forskningens frihet i regeringsformen, som beskrevs i kapitel 6. Utredningen
tog namnet Autonomiutredningen och lamnade sitt betankande, Sjdlvstdndiga
ldrosdten (SOU 2008:104), till regeringen i december 2008.

Det bér namnas att SUHF hade tagit initiativ till en snarlik utredning nagra ar
tidigare. I professor Lena Marcussons rapport Universitetens rdttsliga stdllning
(2005) fordes ett likande resonemang som Daniel Tarschys kom att géra. Bagge
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resonerade kring tre olika alternativ: férdndringar inom nuvarande form som
forvaltningsmyndighet, stiftelseformen eller en ny organisationsform. Bagge
landade i att det tredje alternativet var det lampligaste. I Marcussons rapport
kallades denna form for sjalvstandiga institutioner inom den offentliga forvalt-
ningen. Hur en s&ddan organisationsform skulle kunna utformas och styras gick
rapporten dock inte narmare in pa.

Autonomiutredningen presenterade i sitt betankande en relativt snabb och
summarisk genomgang av for- och nackdelar med de tre olika organisations-
formerna och forordade en ny offentligrattslig verksamhetsform som kallades
Sjdlvstdandiga ldrosdten. Utredningens arbete fokuserade darefter uteslutande
pa att narmare presentera hur den nya organisationsformen skulle utformas.
Utredningen presenterade en helt ny lag som skulle kunna ligga till grund for de
nya sjalvstandiga larosatena och som skulle ersatta den befintliga hogskolela-
gen. Hogskoleforordningen skulle upphévas, men nagra av dess bestammelser
skulle infogas i den nya lagen. Utredningen var ambitios, valskriven och fokuse-
rade i huvudsak pé juridiska fragestallningar.

Den féreslagna andringen skulle leda till att de sjalvstandiga larosatena fick
egen rattskapacitet och ratten att ingd avtal. De sjalvstandiga larosatena skulle
kunna bilda aktiebolag, stiftelser och féreningar eller liknande rattssubjekt. La-
rosatena skulle kunna férvarva aktier eller andelar eller gora kapitaltillskott i
andra rattssubjekt. Forslaget innefattade &ven internationella avtal, till exempel
olika former av utbildnings- och forskningssamarbeten. Autonomiutredningen
menade att den foreslagna rattskapaciteten skulle leda till att 1drosatena kunde
agera snabbare och mer flexibelt i sina kontakter med det omgivande samhéllet
an vad statliga forvaltningsmyndigheter kan. Inte minst skulle denna rattskapa-
citet 6ppna nya vagar till samverkan med naringsliv och omgivande samhalle.
Forslaget skulle vidare innebdara att larosatena kunde &ga fast och 16s egendom,
som sina egna fastigheter, samt motta donationer och gavor.

Autonomiutredningen menade att deras forslag skulle skapa battre och sta-
bilare forutsattningar for samarbete mellan larosaten. Det skulle kunna leda till
att flera larosaten gemensamt skull kunna bilda och daga samarbetsplattformar
for olika andamadl. Forslaget skulle &ven innebara att larosaten kunde inrdtta
gemensamma beslutsorgan tillsammans med andra larosaten och enskilda ut-
bildningsanordnare. Enligt utredningens forslag skulle varje larosate ha minst
ett kollegialt beslutsorgan med en majoritet av larare och forskare. Studenternas
inflytande skulle kvarstd som tidigare. Personalen skulle upphoéra att vara stats-
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anstallda, men med bibehéallen anstallningstrygghet och pensionsvillkor. Rektor
skulle valjas och anstallas av larosatets styrelse.

Om laroséatena blev egna rattssubjekt skulle avgiftsférordningen och anslu-
tande regelverk for statliga myndigheters avgiftsuttag inte langre galla. Utred-
ningen understrok dock att utbildning vid laroséatena fortsatt ska vara avgiftsiri
for studenter pd samma satt som tidigare. Férordningen om uppdragsutbildning
skulle inte heller langre gélla. Larosatena skulle dérmed vara fria att organisera
och erbjuda kompetensutbildningar till féretag och organisationer utifran egna
avtal. De nya larosatena skulle fortsatta sta under tillsyn av bland annat Hogsko-
leverket, JO, JK och Riksrevisionen. Offentlighetsprincipen skulle gélla fullt ut.

Utredningen foreslog aven att statens samtliga aktier i Akademiska hus AB
skulle overforas till ett nytt holdingbolag som dgdes av larosatena gemensamt.
Skalet till detta forslag var att larosatenas autonomi skulle 6ka om de sjdlva
agde radighet 6ver sina lokaler samt att denna ordning var vanlig i andra lander.
Detta skulle ge en ekonomisk grundtrygghet och leda till att det blev lattare for
larosatena att ta upp lan till investeringar.

Efterfoljande reaktioner och remissvar pa utredningen

Utredningen och dess férslag blev livligt diskuterade bade inom och utanfér uni-
versitets- och hogskolesektorn. Troligtvis blev manga larosaten tagna pa sangen
av det relativt radikala huvudforslaget i utredningen. Det fanns &ven delar av
Regeringskansliet som blev férvadnade och finansdepartementet var inlednings-
vis tveksam till att slappa ut betankandet pa remiss. Utredningen hade bedrivit
sitt utredningsarbete utan nagot stérre forankringsarbete med universitets- och
hogskolesektorn. Detta bidrog troligen i sin tur till den splittrade och ndgot svar-
fangade efterfoljande diskussionen.

Debatten och de efterféljande remissvaren var till manga delar spretiga, men
vissa standpunkter och synpunkter lyftes fram av manga. En stor majoritet av
larosédtena stallde sig positiva till grundidén och utgangspunkten om ¢kad sjélv-
stdndighet. Men det var endast en minoritet av larosatena som uttryckligen och
helhjartat stallde sig bakom férslaget om en ny offentligrattslig organisationsform.
Narmare halften av larosatena uttryckte pa nagot satt att det fanns férdelar med
att behalla den redan existerande organisationsformen. Dessa larosédten féredrog
"frihet inom staten snarare an frihet fran staten”. Samtidigt fanns det larosaten
som var tveksamma till den nya organisationsformen, men som samtidigt garna

ville ha mojligheten att kunna skriva avtal. Manga remissinstanser menade att
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forslagen inte var tillrackligt utredda och att det var svart att bedéma de faktiska
konsekvenserna. Detta ledde i sin tur till tveksamheter och ambivalens. %8

I de efterfoljande diskussionerna bubblade det &ven upp en farhdga att den
nya organisationsformen skulle 6ka ledningens makt vid larosatena pa bekost-
nad av larare och forskares handlingsutrymme och frihet. Den olyckliga splitt-
ringen av den akademiska friheten i tva olika delar — den individuella friheten
och larosdtenas organisatoriska autonomi — som beskrevs bland annat i kapitel
4, blev synlig aven i denna diskussion. Det fanns aven hos flera en tveksamhet
till att inte langre vara statsanstalld. Forslaget att fastigheterna hos Akademiska
hus skulle ¢verlamnas till ett holdingbolag métte ett bottenfruset mottagande
fran finansdepartementet.

Den politiska ledningen pd utbildningsdepartementet blev férvanad ¢ver den
forhallandevis negativa installningen fran universitet och hogskolor som betan-
kandet motte i remissrundan. Regeringen valde att inte g& vidare med utred-
ningens forslag. Men intresset for forslaget har pa olika satt levt kvar inom sek-
torn och fortsatt att paverka framfoér allt diskussionerna om 6kad institutionell
autonomi.

Stiftelsehogskolor

Regeringen aterkom ett par ar efter autonomipropositionen med ett forslag i de-
partementspromemorian Hégskolestiftelser — en ny verksamhetsform fér ékad
handlingsfrihet (Ds 2013:49). Utgangspunkten och skalet till forslaget var enligt
promemorian att landets universitet och hogskolor méaste ges basta moéjliga for-
utsattningar for att kunna bedriva sin verksamhet framgangsrikt i en allt kraft-
fullare internationell konkurrens. I promemorian foreslogs att en ny stiftelse-
form, benamnd hogskolestiftelse, skulle inféras i stiftelselagen och att nagra
larosaten darefter kunde omvandlas till denna stiftelseform.

En hogskolestiftelse skulle ha som andamal att bedriva hogre utbildning och
forskning pa en internationellt hog niva. Forslaget tog i huvudsak sikte pa de
larosaten som bedrev omfattande forskningsverksamhet och samverkan med
andra lander och aktorer. For larosaten dar verksamhetens tyngdpunkt 1&g i of-
fentligt finansierad hogskoleutbildning bedémdes dock myndighetsformen ofta
fungera val. I praktiken handlade det om att omvandla nagra storre universitet
till hogskolestiftelser.

58 En sammanfattning av remissvaren finns i Okad sjdlvstindighet. SUHF 2014.

Den akademiska friheten



Enligt forslaget i departementspromemorian skulle inte ett stiftelsekapital vara
mojligt att overfora till de nya hogskolestiftelserna. Statens skulle garantera att
hogskolestiftelserna under sex ar erholl minst 90 procent av den tidigare myn-
dighetens totala anslagsniva for utbildning och forskning. Utgdngspunkten var
att studenters rattssakerhet vasentligen skulle forbli likvardig efter en ombild-
ning. De anstallda skulle 6verga fran en statlig anstallning till en privat anstall-
ning, men hogskolestiftelserna skulle forbli medlem i Arbetsgivarverket.

Forslaget motte mycket kritik fran larosatena, aven om det samtidigt fanns
ett fortsatt brett stod for 6kad autonomi. Forutom bristerna pa tillrackliga un-
derlag, analyser och konsekvensbeskrivningar sa ifrdgasattes den foreslagna
verksamhetsformen i sin legala grund. Den nya stiftelseformen skulle i prakti-
ken bli anslagsfinansierad och utan eget stiftelsekapital, samtidigt som just an-
slagsfinansierade stiftelser tagits bort fran stiftelselagen. Regeringen forlangde
forst remisstiden for att darefter avbryta remissomgangen. Regeringen aterkom
inte till férslaget.

Stiftelseformen ar en relativt ovanlig form i andra europeiska lander for laro-
sdten som varit statliga organisationer och som i huvudsak finansieras genom
offentliga medel. Finland ar ett undantag. Stiftelseformen ar dock inte ovanlig i
omvarlden for larosaten som i sitt ursprung etablerades som privat aktor.

Okad autonomi som forvaltningsmyndighet
[ samband med att férslagen fran utredningen om sjalvstandiga larosaten disku-
terades, och i de efterféljande remissvaren, lyfte flera instanser att larosatenas
autonomi kunde ¢ka inom ramen for en bibehdllen myndighetsform. En person
som framfoérde denna st&dndpunkt var Sten Heckscher %9, som vid denna tid var
ordférande for Stockholms universitetsstyrelse. Detta ledde till att rektorerna i
Stockholm — Uppsala universitetsnatverk 90 ett par ar senare gav ett uppdrag till
en arbetsgrupp, ledd av Sten Heckscher, att utreda hur handlingsfriheten kunde
Oka for statliga larosaten inom den befintliga organisationsformen.
Utredningens utgangspunkt var att det fanns starka skal till att de statliga
larosatena borde ges en ¢kad handlingsfrihet i ndgra strategiska avseenden
inom sin myndighetsform. En sddan handlingsfrihet skulle starka de svenska

59 Sten Heckscher hade en Idng karridr som jurist bade inom Regeringskansliet och som minister samt
som rikspolischef, kammarrdttspresident for Kammarrdtten i Stockholm samt ordférande fér Hogsta
férvaltningsdomstolen.

60 Ett samarbete bestdende av rektorerna fér Handelshdgskolan i Stockholm, KI, KTH, Stockholms
universitet, SLU och Uppsala universitet.
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larosatenas internationella stallning och goéra det enklare att genomféra vissa
uppgifter. De sarskilda omraden som denna utredning identifierade var:
e Medverka i olika samarbeten och da sarskilt i internationella samarbeten
som bedrivs genom sjalvstandiga juridiska personer,
e gjalvstandigt kunna ingd vissa avtal,
e kunna ta emot donationer,
e kunna gora strategiska satsningar,
e arbeta med innovationer, samt
e havda sekretess pa omraden dar larosatenas intresse av att skydda upp-
gifter for att verksamheten ska fungera bor séttas framfor allmanhetens
intresse av insyn.

For att kunna medverka i samarbeten som bedrivs genom sjalvstandiga juri-
diska personer foreslog utredningen att regeringen borde ge larosétena mer ge-
nerella bemyndiganden inom ramen for regeringens budgetprocess. Att kunna
ingéa vissa avtal avsdg hyresavtal och l6sningsforslaget var att gora det enklare
for larosatena att inga langa hyresavtal. Mojligheten att kunna ta emot donatio-
ner, inte minst donerade fastigheter, sdgs som en svar nét att knacka och som
kravde en djupare analys av regeringen. Att kunna gora strategiska satsningar
fokuserade pa mojligheten for larosatena att bygga upp ett myndighetskapital.
Losningsforslaget var att 1arosatena skulle medges i budgetprocessen att skapa
en viss buffert utan att det paverkade kommande resurstilldelning. Arbetet med
innovation handlade om att regeringen och riksdag borde inratta fler holding-
bolag samt tkad méijlighet till kapitaltillskott. Slutligen borde en ¢kad sekretess
for darenden om anstallning av rektor géras mojlig av regeringen.

Utredningens forslag behandlade inte relationen till statsmakten och den
institutionella autonomin. I stallet var det ett par fragor som pa olika satt kan
kopplas till den ekonomiadministrativa regleringen. Rapporten lamnades vidare
till Regeringskansliet. Det ar oklart hur regeringen darefter eventuellt jobbade
vidare med dessa forslag. Det ar dock svart att se att rapporten ledde till nagra
mer substantiella forandringar som ¢kade larosatenas handlingsfrihet.

Organisationsform i de nordiska linderna

I Danmark tradde en ny universitetslag i kraft 2003 som innebar att universite-
ten Overgick till att bli s.k. sjalvdgande institutioner ("selvejende institutioner”)
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inom den offentliga férvaltningen och under styrning av utbildningsministeriet.
Dessa sjalvdagande institutioner har egen rattskapacitet och bland annat ratt att
dga sina egna fastigheter. Larosatena valjer och utser sjalv sin rektor och sty-
relse. Samtidigt innebar den nya hégskolelagen att den statliga regleringen och
styrningen till ménga delar dkade.

I Finland tradde en ny universitetslag i kraft i borjan av 2010. Lagen regle-
rar universitetens uppgifter som ror férvaltning, finansiering och styrning samt
frdgor som berdr sjalva verksamheten. Lagen ger universiteten ekonomisk och
administrativ autonomi. Larosatena ar egna juridiska personer och nagra har
omvandlats till stiftelser. En vald senat utser styrelsen och styrelsen utser rektor.
Styrning av larosatena sker i huvudsak genom fyraariga avtal med regeringen.

I Norge har universiteten och hogskolorna stallning som férvaltningsorgan
med sérskilda fullmakter. Larosatenas associationsform diskuterades livligt un-
der framfor allt 00-talet. Ett omstritt forslag gick ut pa att universiteten skulle
bli egna rattssubjekt i form av s.k. sjalvagande institutioner. Detta genomfordes
dock inte. Den norska l6sningen blev i stallet att i den norska férvaltningsorgani-
sationen skiljer lagstiftningen mellan foérvaltningsmyndigheter som lyder direkt
under departementets ordergivning och sa kallade oavhangiga forvaltnings-
organ med sarskilda fullmakter. Férvaltningsorganisationer med fullmakt har
en mer fristdende stallning i forhallande till staten. Larosatena i Norge har inte
en egen rattskapacitet och kan darmed inte pd egen hand ingd avtal. Universi-
teten far dock bilda stiftelser och vara delagare i bolag enligt generella riktlinjer
fran departementet.

I jamforelse med Danmark, Finland och Norge har de svenska larosdtena en
lagre grad av lagstadgad institutionell autonomi. De nordiska grannlanderna tog
alla steg under 00-talet for att tydligare definiera larosatenas sarskilda roll och
stallning. Detta steg togs aldrig i Sverige.

Den akademiska friheten






9. Forslag som starker den
akademiska friheten

Larosatenas organisationsform, regeringens utnamningsmakt, den ekonomiska
styrningen och uppféljningen har sedan 1960-talet forandrat larosatenas upp-
drag, forutsattningar och handlingsutrymme. Betydande férandringar, som att
omvandla larosatena till forvaltningsmyndigheter, togs utan nagon egentlig dis-
kussion eller konsekvensanalys. Regeringens utnamningsmakt samt rektor och
styrelsens roller har gradvis forandrats och blivit alltmer styrda. Den ekono-
miska styrningen har férandrats och lett till bAde mer autonomi och mer styr-
ning. Uppfdljningen och kontrollen har hela tiden vaxt, blivit mer omfattande
och komplex.

Denna utveckling ar inte unik fér Sverige. Den gér att skoénja i merparten
av de europeiska landerna. Grundskalet till denna utveckling var att det under
1960- och 70-talet blev allt svarare for regeringar att styra och hélla koll pad en
vaxande och en alltmer omfattande myndighetsflora. Statsmakterna upplevde
styrningen som alltmer ineffektiv. Losningen blev olika former av New Public
Management. Samtidigt har l&rosatenas verksamhet kommit att bli mer intres-
sant for regeringar och alltmer sammanlankad med landers ekonomiska tillvaxt.
Det 6kade politiska intresset for universiteten och hogskolorna har lett till bade
mer pengar och till 6kad styrning. Denna utveckling har beskrivits i tidigare
kapitel.

Forandringen som de svenska universiteten och hogskolorna har genomgatt
har inte minst inneburit att de sedan 60-talet kommit att alltmer infogas i statens
sfar. Shirin Ahlback Oberg talar om detta som ett "utsuddande av larosatenas
sarart”. ¢ Den politiska utgangspunkten att 1arosatena ar speciella inrattningar

61 Ahlbdck Oberg 2023, s 21.
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som kraver en annan typ av styrning var i det ndrmsta en politisk ryggmargs-
reflex fram till 1970-talet. Darefter har laroséatena, bit for bit, alltmer kommit att
ses som en del av statsapparaten, pa samma premisser som ovriga myndigheter.
Den politiska retoriken om frihet och sjalvbestdémmande finns fortfarande kvar,
men de faktiska forutsattningarna och besluten drar i allt hogre utstrackning at
ett annat hall.

Utgangspunkter

Det gar inte att sarskilja larares och forskares individuella frihet fran larosatenas
autonomi. Universitetens och htgskolornas grad av institutionell autonomi och
de villkor som definieras i styrsystem utgér den grund som larosatena kan verka
inom for att framja och varna den akademiska friheten. Att dela upp diskussio-
nen om den akademiska friheten i tvd olika delar — den individuella friheten for
akademiker och larosatenas organisatoriska autonomi — kan i sig utgéra ett hot
mot den akademiska friheten. Detta gar aven pa tvars med de beslut och stall-
ningstaganden som gjorts inom EU och som beskrevs i kapitel 4.

Larosatena ar myndigheter och en del av statsapparaten. Merparten av
pengarna till verksamheterna kommer frdn skattemedel och férdelas av staten.
Accepterar larosatena pengarna ar det i praktiken svart att inte samtidigt accep-
tera ett visst matt av politisk styrning. Samtidigt ar larosatenas roll och uppgift
som akademier inte att i férsta hand att vara lojala mot regeringsmakten. Larare
och forskare ska vara lojala mot sitt grunduppdrag — att generera och sprida
kunskap. Detta grunduppdrag ska utforas utifran vetenskapens regler och for-
hallningssatt. Det vetenskapliga uppdraget vager tyngst.

Universitet och hogskolor &r inga 6ar utan en del av sitt samhaélle. P4 samma
satt som larosatena paverkar sin omgivning blir &ven larosatena paverkade av
det omgivande samhéllet, av foéretag, organisationer och medborgare. Universi-
tet och hogskolor har ett samhallskontrakt som bygger pa ett émsesidigt bero-
ende, en grundlaggande respekt och ett gemensamt ansvar for samhéllets ut-
veckling. Detta kraver en 6ppen attityd fran larosatena och en aktiv samverkan
med det omgivande samhallet. Inte minst ar larosatena en viktig férutsattning
for en levande och fungerande demokrati.

Ett visst matt av kontroll, uppfolining och aterrapportering ar bade naturligt
och nodvandigt. Det har av regeringen tidigare havdats att ¢kad frihet och auto-
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nomi behover atféljas av 6kad uppfoljning och kontroll. ¢ Det finns dock ingen
nodvandig sammankoppling mellan 6kad autonomi och 6kad kontroll. Tvartom
bor ett tkat sjalvbestimmande aterfoljas av en dkad tillit och 6msesidig respekt
mellan statsmakten och l&rosatena.

Larosatena har sjdlva ett stort ansvar att varna och framja larares och fors-
kares frihet. Ansvaret ligger bade pa individniva, pa kollegial niva och inom
ledningsstrukturerna — alla har ett ansvar for att bidra till en fungerande och
respektfull balans mellan olika viljor och behov. Ska detta fungera i praktiken
kravs framfor allt 6ppenhet, tillit och en reell mojlighet till inflytande. En forsta-
else hos larosatena och dess medarbetare for den politiska verkligheten och de
politiska villkoren &r samtidigt en grundférutsattning for en fungerande relation

mellan laroséaten och regeringsmakten.

Olika nivaer och former for frihet och autonomi

Tidigare kapitel har beskrivit hur universitet och hogskolor har styrts pa olika
satt under historiens gang och att styrningen av larosatena skiljer sig lander
emellan. Alla lander och olika parter ar ¢verens om att den akademiska friheten
ar central for larosatena. Att den akademiska friheten férutsatter autonoma laro-
saten med en viss niva av sjalvbestdmmande ar ocksd alla 6verens om, i varje
fall i teorin. Men hur larare och forskares individuella frihet och den institutio-
nella autonomin for larosétena ska dstadkommas i praktiken finns det betydligt
mindre konsensus kring.

Det finns ett antal olika dtgarder som kan vidtas for att 6ka den akademiska
friheten och de svenska larosatenas autonomi. Vissa dtgarder &r mer grundlag-
gande medan andra insatser och férandringar mer handlar om att forbattra laro-
satenas forutsattningar och kvalitet. Ambitionen och maélet med foljande fram-
stallning ar inte att astadkomma en komplett beskrivning av dtgarder som kan
och bor géras. Det ska snarare ses som ett smorgasbord av moéjliga insatser och
som en utgangspunkt for en vidare diskussion. Framstallningen ar inte heller
uttommande utan en bukett av kort beskrivna exempel och férslag.

De flesta av dessa forslag och &tgarder kraver olika former av utredningar
innan de kan omsattas i verkligheten. Alla lagandringar och forandringar av
mer Overgripande styrsystem behdver forst behandlas av en statlig offentlig ut-
redning. For att flertalet av forslagen nedan ska kunna forverkligas kravs aven

62 Se t.ex. prop. 2009/10:149.
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utredningar och remissbehandlingar som kan ligga till grund fér en eller flera
propositioner som riksdagen kan ta stallning till. Vissa atgarder ligger dock
inom regeringens egen beslutskapacitet.

Foljande framstallning utgdr fran tre olika nivaer och omraden — lagar, for-
utsattningar och kultur. Lagar &r grunden som larosatenas verksamhet och
forutsattningar bygger pa och lagen definierar larosatenas relation med stats-
makten. Inom lagen finns dven bestdmmelser som styr och definierar utndm-
ningsmakten och organisationsformen. Forutsattningar inbegriper styrsystem,
uppfoljning och kontroll och innefattar inte minst resurstilldelningssystem och
de ekonomiska villkoren. Kultur handlar om relationerna inom larosatet och
mellan larosatena och staten och avgér vilket klimat och niva av tillit som rader.

Forutsattningar

Det krdvs dtgdrder pa flera olika nivder fér att sdkerstdlla och 6ka den akademiska friheten.

Lagar
Nar regeringen skrev fram forslaget om akademisk frihet i hégskolelagen i den
forskningspolitiska propositionen 2020 (prop. 2020/21:60) menade regeringen
att det fanns starka argument for att den akademiska friheten borde skrivas in i
grundlagen, men att detta skulle ta tid. Regeringen bedémde det dd som angela-
get att ett lagskydd om akademisk frihet kom pa plats s& snart som moijligt. Det
ar nu hog tid for regeringen att terkomma till denna bedémning och inleda ett
arbete med malet att skriva fram den akademiska friheten i grundlagen.
Grundlagen behéver framfor allt erbjuda ett skydd for mer systemkritiska hot
mot den akademiska friheten. Ett grundlagsskydd kommer sannolikt, och for-
hoppningsvis, att behova tas i bruk mycket sallan. Dess syfte ar primart att
fungera som en skyddsmekanism som likt en krockkudde kan bldsas upp i
nodlagen. Men en tydligt definierad grundlag for den akademiska friheten kan
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ockséd fungera som en ledstjarna, inspirationskalla och som en fyr som genom
sin narvaro hoéjer medvetenheten och skarper uppmarksamheten. Det senare
ska inte underskattas. Ett tillagg i regeringsformen om akademisk frihet skulle
aven gora att Sverige svarar upp mot beslut och rekommendationer frdn EU och
starker sitt internationella renommé.

I hogskolelagen anges att det i hogskolans verksamhet ska som allméan prin-
cip galla att den akademiska friheten ska framjas och varnas. Av propositionen
som ligger till grund f6ér denna lag framgar att akademisk frihet avser den indi-
viduella friheten for larare och forskare och inte inkluderar den institutionella
autonomin for 1arosdtena. Detta ar en mycket olycklig formulering som i sig sjalv
ar ett hot mot den akademiska friheten. Regeringen bor i en proposition, for-
slagsvis i kommande forsknings- och innovationspolitiska propositionen, skriva
fram, tydliggora och binda med riksdagen att lagen om akademisk frihet aven
inkluderar larosatenas autonomi och sjalvbestdmmande.

Det finns fa, om nagon, enskild styrmekanism som paverkar den hogre ut-
bildningar pa samma djupa och avgérande satt som examensordningen. Reger-
ingen kan pa egen hand besluta om forandring och tilldgg i examensordningen
som styr hur larosatena och dess larare maste lagga upp sina utbildningar. Exa-
mensordningen, framfor allt for yrkesexamina och i synnerhet for lararutbild-
ningarna, har 6ver tid kommit att bli allt for detaljerad och ¢verstyrd. Radande
konstruktion fér examensordningen behéver fordndras sa att regeringens di-
rekta makt minskar och larosatenas inflytande och sjalvbestammande 6kar.

Forslag pa konkreta atgarder:

e Attdetigrundlagen (regeringsformen) som en allman princip ska faststal-
las att den akademiska friheten ska skyddas, vdarnas och framjas.

e Att det i grundlagen ska framgd att den akademiska friheten omfattar
saval forskningen som den hogre utbildningen samt larosatenas ratt till
autonomi och att detta ska skyddas enligt bestammelser som meddelas i
lag.

e Attdet definieras och fortydligas i proposition att den akademiska friheten
i hogskolelagen aven inkluderar institutionell autonomi.

e Att férdndra examensordningen genom att férsvara ensidiga férandringar
fran regeringen, minska detaljstyrningen och 6ka larosatenas inflytande.
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Utnimningsmakten, rektor och styrelserna

Styrelserna utgor larosdtenas hogsta beslutande organ. Hur dessa styrelser ut-
formas, vilket uppdrag och mandat de ges och hur ledamoter utses &r av central
betydelse for larosatenas sjalvbestdmmande. Hur rektorer valjs, utses och for-
ordnas samt vilken roll rektor tilldelas, bland annat inom styrelserna, ar aven
av betydande vikt. I en internationell jamforelse, vilket bland annat belystes i
kapitel 5, framgdr att de svenska styrelserna och utseendet av rektorer skiljer
sig fran de flesta andra europeiska landerna och de svenska larosatenas niva av
sjalvbestammande inom dessa omraden ar 1ag.

Det finns f& omraden dar s& ménga beslut och férandringar genomforts gal-
lande styrningen av universitet och hogskolor som kopplat till utseendet av le-
damoter i styrelserna. Detta framgar tydligt av den historiska beskrivningen i
kapitel 2 och 3. Férandringar har inneburit att de externa ledamoéternas infly-
tande blivit allt stoérre. Samtidigt som styrelsernas mandat har 6ékat har dven de
externa ledaméterna kommit att bli i majoritet. Rektors inflytande i styrelserna
har férandrats och styrelsernas makt over tillsattning av ny rektor har ¢kat. Nar
alla dessa olika forandringar har genomfoérts de senaste decennierna har den
akademiska friheten sallan varit en styrande utgangspunkt. 63

Kollegiala strukturer tydliggor och starker larares och forskares majlighet till
inflytande. Skyddet genom lag for de kollegiala strukturerna har éver tid for-
svagats och avvecklats, vilket framgatt i kapitel 2 och 3. Nar verksamheten vid
l&rosatena blivit alltmer omfattande, komplex, ekonomiserad och byrdkratiserad
har aven olika former av beslutslinjer byggts upp inom larosatena som i prak-
tiken minskat utrymmet for kollegiala beslut. I en av de studier som mater den
akademiska friheten, som presenterades i kapitel 5, &r utgdngspunkten att lagar
som skyddar kollegiala strukturer gynnar den akademiska friheten.  En mojlig
atgard som kan overvagas ar att aterinfora fakultetsnamnderna i lagen. Denna
frdga kompliceras dock av att universitet och hogskolor inte har haft samma
lagstadgad struktur och historiska utveckling.

63 Ett undantag utgérs av dndringarna som gjordes utifrdn propositionen Frihet att vdlja - ett 6kat
inflytande fér universitet och hégskolor ndr styrelseledaméter utses (prop. 2006/07:43). Dessa
fordndringar kom dock att rullas tillbaka efter ett par dr.

64 Karren m fl 2017.
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Forslag pa konkreta atgarder:

o Okalarosatenas inflytande éver utseendet av styrelseledaméter. Tydliggor
att ledamoter aven har ett ansvar for att den akademiska friheten varnas
och framjas.

¢ Belysa och beddma lampligheten att styrelser inte har en akademiskt for-
ankrad majoritet.

e Tydliggora och starka rektorernas roll i styrelserna.

e Tydliggora och skydda kollegiala strukturer och det kollegiala inflytandet.

Organisationsform

De svenska statliga universiteten och hogskolorna ar forvaltningsmyndigheter
och en del av rattssubjektet staten. Genom att de statliga larosatena ar forvalt-
ningsmyndigheter har de ingen egen rattskapacitet och kan inte ingd avtal pa
egen hand. Att vara en del av statsapparaten och ha en lydnadsrelation till re-
geringen gor universitet och hogskolor 6ppna for politisk paverkan och ger inget
faktiskt skydd for den institutionella autonomin. Det innebar ocksa att forut-
sdttningarna for larare och forskares akademiska frihet férsvagas. Denna orga-
nisatoriska placering av de svenska larosdtena ar i en internationell jamforelse
ovanlig.

Tva statliga larosaten har omvandlats till stiftelser och de bedriver sin verk-
samhet genom aktiebolagsform. Denna organisationsform kan skapa en tydlig
avgransad relation till regeringen och ge ett storre utrymme for den akademiska
friheten och skydd for den institutionella autonomin. Men stiftelseformen ar i
sig ingen garant for en funktionell institutionell autonomi. ¢ Att skapa stiftelser
ar darutover dyrt for statsmakten och en relativt ovanlig form i andra lander for
l&rosaten som i huvudsak finansieras av statsmakten.

Skapandet av en ny offentligrattslig verksamhetsform sarskilt anpassad till
larosatenas forutsattningar och behov har diskuterats i utredningen Sjalvstan-
diga larosaten (SOU 2008:104), som narmare presenterades i foregdende kapitel.
En sddan organisationsform skulle mer likna hur majoriteten av europeiska 1a-
rosaten ar organiserade, vilket i sin tur skulle kunna underlédtta internationella
samarbeten. En organisationsform med egen rattskapacitet skulle &ven férenkla
och forbattra mojligheterna till samarbeten mellan larosaten och samverkan
med externa parter. En egen organisationsform for larosatena skulle darutéver

65 Genom avtal kan en h6g niva av styrning fortgd. I Ungern har stiftelseformen dven anvdnds for att
6ka och skruva fast en oldmplig nivd av pdverkan.
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aven tydligt askadliggora universitetens och hogskolornas sarart och ¢ka laro-
sétenas autonomi i férhallande till regeringen.

Som beskrevs i kapitel 8 har Norge en modell dar larosatena fortfarande ar
statliga forvaltningsmyndigheter men med en sérskild stéallning som oavhang-
iga forvaltningsorgan med sarskild fullmakt. De norska larosatena ar darmed
inte egna rattssubjekt, vilket gor daven dem ovanliga i en internationell jamfo-
relse. I Norge sitter rektor som ordférande i larosatenas styrelser. De externa
ledamoéterna ar inte i majoritet, om inte styrelsen sa sjalv onskar. Vad en lik-
nande modell skulle kunna innebéara for svenska larosaten kan vara val vart att

narmare utreda.

Forslag pa konkreta dtgarder:
e Utreda och tillskapa en ny och anpassad offentligrattslig organisations-
form for larosétena.
e Alternativt att utreda hur larosétena kan bli en sarskild form av forvalt-
ningsmyndighet med sarskild grad av autonomi och tydliggtra en sadan
modells fordelar framfor en ny offentligrattslig organisationsform.

Forutsittningar

For att den akademiska friheten och den institutionella autonomin ska betyda
nagot i praktiken kravs inte bara andringar i lag och férordning. Lagandringar
maste hela tiden atfolias av att de reella forutsattningarna for larare, forskare
och larosaten i praktiken leder till 6kad frihet och autonomi. For att sékerstalla
utbildningens och forskningens frihet och larosatenas institutionella autonomi
kravs, forutom tydligt definierade lagar och anpassad organisationsform, aven
en funktionell styrning, ekonomiska forutsattningar och en hanterbar niva av
kontroll och aterrapportering. Detta kan dstadkommas pa flera olika satt.

De svenska larosatena ar i allt storre utstrackning beroende av externa bidrag,
vilket beskrevs i kapitel 7. De statliga medlen till forskningsraden har dkat samti-
digt som styrningen av vad dessa pengar ska anvandas till ocksa har 6kat hogst
patagligt. Larosatenas basanslag gar i allt stérre omfattning till samfinansiering
av externa projekt och till att bygga upp forskningskapacitet dar externa bidrag
ar mojliga. Forskares frihet att sjalv valja forskningsomréde och forskningspro-
blem har blivit alltmer kringskuret och styrt av tillgdngen pa externa bidrag
och politiskt prioriterade omraden. Larosatenas ¢vergripande mojlighet att gora
prioriteringar och strategiska satsningar har begransats.
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Universiteten och hogskolorna forandrar kontinuerligt sitt utbildningsutbud for
att mota bade studenternas intresse och arbetsmarknadens behov. Regeringen
har under en langre tid 6kat detaljstyrningen av grundutbildningen, bade ge-
nom att peka ut vilka utbildningar som ska vaxa och hur sjdlva utbildningarna
ska genomforas. Tillfalliga satsningar pa olika utbildningar, som ofta atfoljs av
kravande dterrapportering, har skapat bade ryckighet och merarbete. Bristyrkes-
utbildningar som saknar ett storre intresse fran studenterna ar svara att bygga
ut och har 1ag genomstromning vilket inte sallan skapar politisk frustration vil-
ket i sin tur ytterligare dkat detaljstyrningen. Ett allt storre politiskt fokus pa
kompetensutveckling for yrkesverksamma riskerar aven att minska larosatenas
handlingsutrymme.

Resursfordelningssystemet har vid flera olika tillfallen utretts, men nagra mer
genomgripande forandringar har inte genomforts. En 6vergripande forandring
av resursfordelningssystemet med autonomi och kvalitet i centrum saknas fort-
farande. Produktivitetsavdraget svalter ldngsamt ut larosatena, vilket skadar
kvalitén och hammar férmagan till nysatsningar. Flera forslag som pa olika satt
kan oka larosatenas handlingsutrymme och autonomi framférdes av STRUT-
utredningen, men dessa har annu inte behandlats av regeringen. Att sarskilja
anslaget i tva delar, ett till utbildning och ett till forskning, ar i internationell jam-
forelse ovanligt. Ett samlat anslag skulle ¢ka larosatenas handlingsutrymme
och sjalvbestammande.

Den rddande ekonomiska blandmodellen for forskning, som férutsatter olika
finansieringskallor och dar huvuddelen av medlen utgérs av externa tidsbe-
gransade anslag, kraver nagon form av kapital for att inte leda till skadliga fluk-
tuationer for forskningsprojekt eller en destruktiv personalpolitik. De svenska
larosatena har den paradoxala situationen att de bade har ett stort, och tkande,
beroende av externa bidrag, en relativt sett krympande basfinansiering och en
i grunden negativ installning fran statsmakten till skapandet av myndighetska-
pital. Det senare ligger inbyggt i hur statliga férvaltningsmyndigheter styrs. Ett
sddant ekonomiskt system fungerar inte i praktiken.

Som beskrivits tidigare har mangden uppféljningar och krav pa &terrappor-
teringar Okat for larosatena. Larosdtena har fatt allt fler och alltmer komplexa
uppdrag, som bland annat ar kopplade till miljéledning, informations- och data-
sakerhet, riskhantering, upphandling och arbetsmiljo. De flesta aterrappor-
teringskraven kan var for sig verka rimliga, men blir sammantaget en arbets-

borda som i allt stoérre utstrackning paverkar larosatenas férmaga att utféra sin
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karnverksamhet — att utbilda och forska. Den byrdkrati som uppstatt paverkar
negativt larosatenas utrymme for sjalvbestdmmande och hdmmar larare och
forskares handlingsfrihet.

Forslag pa konkreta dtgarder:

e Regeringen behover tilldela ett basanslag som ar tillrackligt stort for att
mota det 0kade beroendet av externa bidrag.

e Regeringen behover minska sin detaljstyrning av sarskilt utpekade utbild-
ningssatsningar.

* Regeringen behover skapa ett samlat anslag for utbildning och forskning.

* Regeringen behover inta en forstdende och realistisk installning till acku-
mulerat myndighetskapital.

e Regeringen behover verka for att minska aterrapporteringskraven, uppfolj-
ningen och den externa kontrollen.

¢ Om en ny offentligrattslig organisationsform inte skapas behover méjlig-
heten till att skriva avtal med externa parter utvidgas genom sarskilda

undantag och generella bemyndiganden.

Kultur

Samtidigt som det fria kunskapsstkandet och férmedlandet av kunskap ar kar-
nan i larosatenas vasen sa finns alltid krav pa att utbildningen och forskningen
ska komma sambhallet till gagn. Det finns en férvantan att larosaten utbildar for
en mangd funktioner i samhallet och att arbetsmarknadens behov av kompetens
tillgodoses. Forskningen behdver 16sa konkreta problem och stodja samhéllets
och naringslivets behov av kunskap och utveckling. Inom ramen for den akade-
miska friheten behover larosdtena ta hansyn till och vaga in regeringens och det
omgivande samhéllets behov och férvantningar.

Universitet och hogskolor sjalva har ett betydande eget ansvar i att varna och
framja den akademiska friheten. Det &r avgérande att larosatena skapar en kul-
tur och ett arbetssatt som ger en funktionell balans mellan individers, gruppers
och ledningsfunktioners rattigheter och befogenheter. I arbetet med att skapa en
god kultur har inte minst rektor och ledningsstrukturerna ett stort och viktigt
ansvar. Larosaten maste ha en milj6 och strukturer som klarar av att bade stodja
utbildningens och forskningens frihet och samtidigt kunna fatta strategiska be-
slut. Tydliga och funktionella kollegiala strukturer ar centrala i att tillskapa en
akademisk kultur dar enskilda larare och forskare upplever sig sedda och har
ett reellt inflytande.
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En god kultur gynnar arbetsglddje, skapar trygghet och ger en grogrund foér ny-
tankande. Kulturen stimulerar, utvecklar och bevattnar férutsattningarna for en
hog kvalitet i verksamheten. En fungerande kultur skapar inte minst ett diskus-
sionsklimat dar alla olika asikter kan komma till tals och brytas mot varandra
under 6msesidig respekt. Kulturen ar aven sammanldnkad med en organisa-
tions identifikation. Kulturen vid larosatena bor i forsta hand utga fran sitt upp-
drag som akademi.

For att relationen mellan statsmakt och larosaten ska fungera i praktiken
kravs en fungerande forhandlingskultur. For att férhandlingar ska kunna bara
frukt och leda framat kravs émsesidig respekt och forstaelse for varandras for-
utsattningar. Aven om regeringens beslut ofta féregds av ndgon form av infor-
mationsinhdmtning (moten, remissforfarande, forfragningar, underhandsdel-
ningar) sa brister denna dialog och koppling allt oftare. Larosatenas relation till
regeringsmakten behover stédrkas genom en transparent och tydliggjord struk-
tur for dialog och gemensamt bygga en kultur som i ¢kad utstrackning praglas
av omsesidig respekt.

Forslag pa konkreta dtgarder:

e Att larosdtenas ledningar tar initiativ till och ansvar fér att skapa en god

och 6ppen kultur samt understédja strukturer som mojliggor kollegialt in-
flytande.

e Attregeringen arbetar vidare med forslag fran STRUT, som hade som mal
att skapa en dialogbaserad styrning.

» Etablera fastlagda och transparanta rutiner och processer fér hur nya ut-
bildningssatsningar som initieras fran regeringen ska forankras och ge-
nomforas.

e Yiterligare utveckla fastlagda och transparanta rutiner och processer for
hur nya forskningssatsningar som initieras fran regeringen ska férankras
och genomféras.

e Genomfora arliga seriosa dialoger med samtliga larosaten.

e Utforma och tillsatt fler motesplatser, liknande Forskningsberedningen,
mellan ansvariga politiska foretradare och larosatena.
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Avslutning

Vi lever i en orolig och foéranderlig tid. Var varld plagas av krig och kris och en
destabiliserad sdkerhetsordning. Laget f6r var miljo och vart klimat blir alltmer
akut. Demokratin minskar i vérlden, de grundldggande manskliga rattigheterna
urholkas och polarisering praglar alltmer det politiska klimatet. Hoten ¢kar aven
mot den akademiska friheten. Detta hot mdaste motas.

Kunskapen som produceras och finns vid larosatena kan liknas vid en na-
turresurs som tillhor alla i samhallet. Forvantningar och tryck fran samhallet
och politiken ar legitima, men samtidigt maste larosatena kunna uppratthalla
ett méatt av integritet och sjéalvstandighet for att inte malas ned av alla krav och
forvantningar och déarmed inte klara av att varda och utveckla sin "naturresurs”.
Att 6ka utbildningens och forskningens frihet samt larosatenas sjalvbestam-
mande handlar inte om att grava bort universiteten och hégskolorna frén resten
av samhallet och den politiska verkligheten. Det handlar om att definiera en
rdgdng och skapa ett tydliggjort skydd som férhindrar olamplig styrning och
skapa faktiska forutsattningar for den akademiska friheten.

Det idr dags att agera

[ takt med att universitetens och hogskolornas roll i vart samhalle har blivit
allt viktigare blir aven forutsattningarna for den akademiska friheten for landets
larosaten alltmer central. Regering och riksdag behover agera och skapa skydd
och foérutsattningar for den akademiska friheten och larosatenas méojlighet till
sjalvbestammande. Att inte agera ar att tillta en fortsatt erodering av den aka-
demiska friheten.

[ foregdende kapitel finns ett antal konkreta dtgarder beskrivna som regering-
en kan vidta. Det handlar bade om andringar kopplade till lagen och att skapa
funktionella forutsattningar for den akademiska friheten. Flera av dessa forslag
till forandringar ar relativt lagt hangande frukter som kan genomféras utan nya
medel och omfattande reformarbete. Det ar angelaget att detta arbete kommer i
gang sa snart som mojligt och att kursen laggs om.

En av de viktigaste atgarderna regeringen behdver vidta ar att sa snart som
moijligt tillsatta en statlig utredning med uppdrag att lamna forslag som leder till
att utbildningens och forskningens frihet kan 6ka och att larosatenas autonomi
kan sakerstallas. En sadan utredning behover fa vettigt med tid och tillrackliga
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resurser for att klara av att behandla ett stort och komplext omrade. I detta arbete
behover larosatena involveras. Larosatena behdver samtidigt inta en konstruktiv
och l6sningsorienterad attityd.

[ en varld och i en tid som i allt stérre utstrdckning praglas av osakerhet och
yttre hot blir sékerhetsmedvetenhet allt viktigare. Larosatena har en betydande
och vaxande uppgift att se till att det inns en tillrackligt hog niva av skydd och
sékerhet samt ansvarfulla internationella relationer. Ett utbyggt och ansvarsfullt
sakerhetstankande far dock inte leda till att den akademiska friheten ytterligare
hotas och kringskars, vare sig av statsmakterna eller av larosétena sjalva. Rads-
lan far inte styra. Frihet, mod, samarbete och 6ppenhet ar viktigare 4&n nagonsin.

Akademisk frihet ska bygga pa lag

Under flera decennier har den svenska universitets- och hogskolepolitiken styrts
av utgangspunkten att larosatenas sjalvbestammande bast garanteras av sta-
ten. Att utga fran en historiskt forankrad samsyn racker dock inte langre. Detta
ar aven ett synsatt som gar pa tvars med vad som internationellt avses med
institutionell autonomi. Denna utgangspunkt och politiska doktrin behover revi-
deras, moderniseras och harmoniseras med EU:s beslut och rekommendationer.

Den institutionella autonomin avgoérs av hur relationen ar reglerad mellan sta-
ten och larosatena. Larosatenas sjalvbestammande bygger ytterst pa lagen. Det
ar larosatenas autonomi som utgor den grund som utbildningens och forskning-
ens frihet bygger pa. Larosatena behdver i 6kad utstrackning ses som sarskilt
skyddsvarda organisationer. Detta starker forutsdttningarna fér en levande och
funktionell demokrati i vart samhalle.

Regeringen behover prioritera arbetet med att skriva fram den akademiska fri-
heten i grundlagen. Férandringar behover darutéver goras i hogskolelagen som
narmare definierar, sékerstaller och ¢kar den akademiska friheten. Regeringen
behdver s& snart som mojligt, forslagsvis i den kommande forsknings- och inno-
vationspolitiska propositionen, tydliggora att lagen om akademisk frihet daven
inkluderar larosatenas sjalvbestdmmande och institutionella autonomi.

Goda forutsidttningar och en fungerande kultur

Det finns flera lander i Europa som har ett gott skydd i grundlag och annan lag
for den akademiska friheters olika delar, men dar larosatena och deras larare
och forskare har olika former av inskrankningar i sin verksamhet. Det finns

ingen garanti for att den akademiska friheten blir battre endast for att lagar &nd-
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ras. De faktiska forutsattningarna ar avgérande for hur den akademiska friheten
fungerar i praktiken.

Den reella frihetsgraden avgors i stor utstrackning av styrsystem, finansie-
rings- och uppféliningsmodeller och externa forskningsfinansiarers villkor och
prioriteringar. Friheten for utbildningen och forskningen och larosatenas sjalv-
bestdmmande kan i praktiken bli tandlés om den ekonomiska styrningen ar
stark eller de ekonomiska forutsattningarna for larosatena ar svaga. En viktig
forutsattning utgors dven av utndmningsmakten och utformningen av larosa-
tenas styrelser.

Det handlar inte bara om lagar och funktionella styr- och férdelningssystem.
Det handlar till en betydande del dven om kultur och fortroende. I vilken ut-
strackning som regeringsmakten litar pa larosatena och i vilken utstrackning
larosatena litar pa regeringsmakten ar avgérande for samarbeten, att identifiera
nationella strategiska omraden och mojligheten att férhandla. Kulturen inom ett
larosate saval som kulturen mellan larosaten och regeringsmakten paverkar
kvaliteten och utbildningens och forskningens langsiktiga samhallsnytta.

Akademin byggs tillsammans

En 6kad akademisk frihet behover komma alla till del. Nar larosatena far 6kad
autonomi, bade genom lag och forutsattningar, behover detta handlingsutrym-
me fyllas pd ett satt som leder till 6kad frihet for utbildningen och forskningen.
Laroséatenas interna kultur och kollegiala struktur ar avgérande for vilket infly-
tande och handlingsutrymme som larare och forskare i praktiken far. Enskilda
akademiker behdver uppleva att de har ett inflytande éver sin situation och att
de ingar i ett stérre sammanhang.

Universitet och hogskolor ar fantastiska organisationer med ett stort och vik-
tigt varde for vart samhalle och var framtid. For att landets larosaten ska fungera
sd bra som mojligt behover alla tillsammans hjdlpas at. Riksdag, regering och
larosatena har ett gemensamt ansvar att skapa de basta moéjliga forutsattning-
arna for den hogre utbildningen och forskningen. Tillsammans kan vi skapa
starka l&rosaten som gor skillnad.
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Den akademiska friheten



Tim Ekberg, forfattare av rapporten ni just Idst,
dr verkstdllande ledamot i expertgruppen for ana-
lys och sammanhdllande fér projektet om en ny
och dndrad offentligrdttslig organisationsform.
Han har ldng erfarenhet inom universitets- och
hégskolesektorn och har under de senaste 25
dren bland annat jobbat for SFS, Utbildnings-
departementet, Sédertérns hogskola och Lunds

universitet.

Forfattaren ansvarar sjdlv helt och hdllet fér analy-

ser, slutsatser och forslag i denna rapport.




Den akademiska friheten har fatt alltmer uppméark-
samhet i den internationella debatten. Detta hanger
ihop med en 6kad politisk styrning av universitet och
hogskolor och ett minskat handlingsutrymme for aka-
demiker och larosdten. Den akademiska friheten gar
inte att ta for given utan maste standigt utvecklas och
varnas.

Denna rapport beskriver hur regeringens styrning
och relation till larosatena har genomgatt stora férand-
ringar 6ver tid. Denna utveckling gar &ven att se i de
flesta andra lander runt omkring oss. Samtidigt visar
internationella jamforelser att de svenska larosatenas
autonomi ar forhallandevis lag. Sverige har ett svagt
konstitutionellt skydd for den akademiska friheten och
gar inte riktigt i takt med utvecklingen inom EU.

Rapporten menar att svenska larosaten behover ses
som sarskilt skyddsvéarda organisationer i vart sam-
halle och darmed fa ett starkare skydd i lagen. Men
ett gott skydd i grundlagen och annan lag racker inte.
De reella férutsattningarna fér den akademiska frihe-
ten avgors i stor utstrackning av ekonomiska forutsatt-
ningar, finansieringsmodeller och system foér kontroll.
Rapporten ger ett antal konkreta forslag pa atgarder
som kan vidtas for att 6ka den akademiska friheten.

Sveriges universitets- & hogskoleforbund





