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Forord

Svenska universitet och hogskolor dignar under allt tyngre administrativa bor-
dor. Samtidigt som olika statliga utredningar talat om vikten av tillitsbaserad
styrning har utvecklingen under 1ang tid gatt i motsatt riktning inom hogskole-
sektorn. Antalet dterrapporteringar och utvarderingar har stadigt 6kat och bli-
vit mer omfangsrika och komplexa. Till f6ljd av detta dgnas alltmer kraft och
resurser vid larosatena at att administrera de krav som stalls fran statsmakt-
ernas sida.

SUHF:s forbundsforsamling har beslutat att expertgruppen foér analys
ska ta fram underlag och rapporter som identifierar lampliga och realistiska
politiska 16sningar. Expertgruppen fokuserar pa fyra évergripande omraden
— akademisk frihet, kontroll och byrdkratisering, hogre utbildning och livs-
langt larande samt extern finansiering av forskning. De olika omradena hang-
er pd manga satt ihop. Vi behdéver darfor i ¢kad utstrackning hitta breda och
sammansatta losningar.

Regering och riksdag behoéver skyndsamt agera for att minska larosatenas
administrativa palagor, och styrningen av larosatena behover i 6kad utstrack-
ning bygga pa en tillit till att larosdtena gor det som behdver goéras utan éron-
markta satsningar och 6kad kontroll. Larosatena har dessutom sjdlva ett an-
svar for att inte bidra till den ¢kade byrakratiseringen. Férhoppningsvis kan
denna rapport ligga till grund for ett kommande forandringsarbete.

Hans Adolfsson
Ordférande fér SUHF och Expertgruppen fér analys
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Rapporten ar en

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 oversikter som utgar fran behov inom hogskole-
sektorn och foljer politiska reformer som paverkar larosatena. Dessa analyser
ska hjalpa larosaten i deras utvecklingsarbete, men ocksa kunna anvandas for
att paverka regering och riksdag. Mélet for expertgruppen for analys ar att i allt
hogre grad kunna ta ett helhetsgrepp pa centrala fragor for de svenska laro-
satena och identifiera lampliga och realistiska politiska losningar.

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

e Beskriva utvecklingen av akademisk frihet och lamna 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 pa kompetensforsorjning, inklusive 6kad kapacitet for livs-
1&ngt larande och kompetensutveckling fér yrkesverksamma, samt ldmna
forslag pa en d&ndamélsenlig 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 larosaten samt ldmna
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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av ett storre projekt

Forfattarna vill rikta ett tack till HERQO:s tidigare forsknings-

assistent Cornelia Gustavsson for vcrdefullt férarbete. Vi dr
dven tacksamma for vérdefulla synpunkter som ledaméterna
i expertgruppen fér analys har ldmnat under resans gdng.

Denna rapport har blivit béttre genom synpunkter och
inspel frdn projektledarna for éuriga projekt inom expert-
gruppen: ett tack till Tim Ekberg, Lunds universitet, Ingeborg
Amnéus, Uppsala universitet, Ulrika Bjare, Stockholms uni-
versitet, och Pam Fredman, Géteborgs universitet.

Ett tack gdr dven till Asa Borin och Maria Wilenius, bada
vid Stockholms universitet, som har ldmnat vdrdefulla syn-
punkter pa delar av texten, samt till Daniel Gillberg vid Upp-
sala universitet. Vi vill slutligen dven tacka Christopher Sén-
nerbrandt vid SUHF's kansli.

Forfattarna Shirin Ahlbédck Oberg och Johan Boberg ansva-

rar sjdlva helt och hdllet fér innehdllet i denna rapport.
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Sammaniattning

Denna delrapport kartlagger den 6kade kontrollen och 6kade byrdkratiseringen
av framforallt de statliga larosatena. Rapporten tar sin utgangspunkt i att statens
direkta styrning av larosatena minskade genom 1993 ars hogskolereform och
kom att mer handla om olika former av granskning, uppfolining och utvéardering.
Priset for okad frihet blev saledes 6kad kontroll och utvardering. Antalet dterrap-
porteringar och utvarderingar har stadigt ékat och blivit alltmer omfangsrika
och komplexa, och alltmer kraft och resurser vid larosatena laggs pa att admin-
istrera alla de olika krav som stélls. Rapporten kartlagger hur styrning och kon-
troll har utvecklats sedan 1993.

Viredogor i tur och ordning for utvecklingen av hogskoleforfattningarna, reg-
leringsbreven riktade mot larosdten (gemensamma och individuella) och rele-
vanta sektorsmyndigheter samt de generella forfattningar som traffar 1arosatena
antingen i egenskap av statliga myndigheter eller genom en mer generell rack-
vidd dven bortom myndigheterna. Vi stu-

derar aven den indirekta styrning som
genererar administration for larosdtena
via intermedidrer som andra myndig-
heter — t.ex. UKA och forskningsrad
—som i sin tur far i uppdrag av regering-

I analysen framtrader en
tydlig bild av 6kad styrning
och kontroll fran statsmakt-
ernas sida, ofta tatt atféljd av

6kande byrakratisering.

en att utvardera eller sammanstalla data

som maste hamtas fran larosatena. Fokus for kartlaggningen i rapporten har
genomgaende varit om utvecklingen av dessa styrmedel medfort 6kad kontroll
eller 6kad byrakratisering — i flera fall foljer dessa bada saker av varandra — eller
allmént innebéar en 6kad politisk styrning.

Rapportens forsta empiriska kapitel behandlar utvecklingen i de centrala
forfattningarna pa hogskoleomradet. I analysen framtrader en tydlig bild av
okad styrning och kontroll fran statsmakternas sida, ofta tatt atféljd av okan-
de byrakratisering. For det forsta avtacks en tilltagande politisk styrning av
hogskolesektorn, genom ett successivt adderande av politiska malsattningar i
hogskoleforfattningarna (framforallt i hogskolelagens forsta kapitel) eller hojda
ambitioner inom redan befintliga uppdrag: det ror sig om allt fran jamstalldhet
till nyttiggérande och héllbar utveckling. Ofta atféljs malsattningarna av krav
pa att larosatena upprattar handlingsplaner, infor systematiska arbetsprocesser
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och aterrapporterar vilka atgarder man vidtagit. Ytterst sallan kommer besluten
om nya uppdragsomraden med nya resurser, vilket vittnar om ett underskattan-
de, frdn statsmakternas sida, av omfattningen av det administrativa arbete som
l4ggs pa larosatena. I forlangningen riskerar detta att tranga undan larosatenas
karnuppdrag och leda till en férvaltningsorganisation pa larosatena som i hogre
grad maste svara mot externa palagor an vara ett internt stod.
For det andra sker en stegvis avreglering av den akademiska verksamheten,
inte minst av den kollegiala organisationen. Dessa avregleringar har i den po-
litiska retoriken presenterats som
frihets- eller autonomireformer. En

En paradoxal konsekvens
paradoxal konsekvens av reformerna

f ar dock att
avrelormemna ardock @ ar dock att larosatenas sarart bland

larosatenas sarart bland . .
myndigheterna suddas ut nar sardra-

dighet dd t na
B e gen for den akademiska verksamhe-

sardragen for den akademis- )
rdrag . ' ten avlagsnats. Avregleringarna sker

ka verksamheten avlagsnats. dessutom sida vid sida med att reger-
ingen fatt ett starkare grepp om larosa-
tenas ledningar. De statliga larosatena har darmed alltmer kommit att hanteras
som vanliga statliga myndigheter och traffas utan urskilining av de férvaltnings-
politiska idéer som &r i svang under undersokningsperioden.

For det tredje visar analysen att &ven stiftelsehdgskolorna ar féremal for pa-
fallande mycket statlig styrning, trots de frihetsambitioner som reformen ba-
serades pa. Styrningen av stiftelsehogskolorna via kortsiktiga avtal ar snarlik
styrningen av statliga larosaten via regleringsbrev; samma politiska mal- och
dterrapporteringskrav aterfinns manga ganger i de forra som i de senare. Till det-
ta kommer att dven enskilda utbildningsanordnare med examensratt ar alagda
att folja det hogskolelagens forsta kapitel foreskriver om utbildning, och det ar
ofta dar de politiska malsattningarna aterfinns.

Det andra empiriska kapitlet behandlar utvecklingen i regleringsbrev och
uppdrag fattade genom sarskilda regeringsbeslut. Av genomgangen av samt-
liga av larosatenas gemensamma och individuella regleringsbrev framgar att
det inte ar aterrapporteringskraven i dessa som bidrar till de administrativa
bérdor som ar foremal for dagens diskussion. Aterrapporteringskraven var av
betydligt storre volym under 00-talet for att sedan drastiskt minska i samband
med 2009 ars reform av resultatstyrningen. Vad vi daremot kan observera
ar att uppdragen i de individuella regleringsbreven ¢kar fran 2009 — pa ett
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sdtt som inte aterrapporteringskraven gjorde — vilket innebar att belastningen
med uppdrag totalt sett inte minskade pd samma satt som for aterrapport-
eringskraven efter reformen. Reduceringen av aterrapporteringskrav i verk-
samhetsdelen har saledes inneburit en 6kning av uppdragsdelen i de individu-
ella regleringsbreven framforallt for de gamla universiteten. Vi noterar ocksa
att uppdragen aterkommer i det gemensamma regleringsbrevet i slutet av tids-
serien. Bland larosdtena ar det de gamla universiteten som far ta emot abso-
lut flest uppdrag. Har bor tillaggas att SLU, det enda statliga universitet som
inte ligger under Utbildningsdepartementet, genomgaende ligger pafallande
hogt vad galler aterrapporteringskrav och uppdrag i de individuella reglerings-
breven under den undersokta perioden. Har ar det politiska intresset av att
styra verksamheten patagligt.

Vi har dven analyserat flera sektorsmyndigheters regleringsbrev for att se om
de &terrapporteringskrav och uppdrag som dessa far av regeringen innebar en
overford administrativ belastning pa larosatena. UKA &r den sektorsmyndighet
vars verksamhet belastar larosatena tyngst med krav pa informationsinhamt-
ning som foljer av regeringens uppdrag. P& senare ar handlar det om en stor
volym uppdrag, och fér vars fullgérande UKA alltsd ar beroende av att hamta
information direkt frn larosatena. Vi konstaterar ocksa att till detta kommer att
uppdragen som tillstalls UKA de senaste aren ocksé kraver mer av larosatena
an vad som var fallet med de uppdrag som HSV hade att hantera under 00-talet.

Slutligen har vi analyserat senare ars uppdrag genom sarskilda regerings-
beslut inom omradet Hogskola och forskning. Vid narmare analys av dessa
regeringsuppdrag for perioden 2015-2023 kan ett tydligt cykliskt monster av-
lasas, dar antalet uppdrag genom sarskilda regeringsbeslut tenderar att na sin
topp 1 samband med valar.

Det tredje och sista empiriska kapitlet behandlar generell lagstiftning som
traffar larosatena. Var undersékning visar att det inte ar regleringsbreven som
utgor problemet vad géller genererandet av administration vid larosatena. Istallet
ar det — vid sidan av ovan beskrivna politiska mal i hogskoleforfattningarna
- lagstiftning kopplad till olika politiska méalsattningar som sammantaget re-
sulterar i en orimlig administrativ bérda. Den maltrangsel som redovisas i rap-
porten vittnar om en oférmaga hos lagstiftaren att prioritera, eftersom alla de
presenterade politiska méalsattningarna ska prioriteras samtidigt. Vidare har
avregleringen av den akademiska verksamhetens organisation gjort de statliga
larosatena vidoppna for allehanda politisk styrning.

Okad kontroll och 6kad byriakratisering

11



12

Aven om en del av denna reglering i ndgon man varit aktuell redan vid undersok-
ningsperiodens bérjan, s& har den politiska ambitionsnivan pa de flesta omra-
den hojts avsevart under senare ar. Under rubriker som systematiskt arbetsmil-
joarbete, likavillkorsarbete — aktiva atgdrder, systematiskt miljéledningsarbete,
systematiskt dataskyddsarbete, systematiskt informationssékerhetsarbete, sa-
kerhetsskyddsanalyser och risk- och sarbarhetsanalyser doljer sig vittgdende
krav pa inrattandet av systematiska arbetsprocesser, avfattande av policys och
handlingsplaner samt &terkommande uppfolining av savél processer som do-

kumentation. Inte sallan innebar detta

Ytterst sdllan atf6ljs de steg- ocksd att sarskilda administrativa
rade ambitionerna av till- funktioner maste inrattas lokalt pa 13-
forda resurser. De nya eller rosatet for att mota dessa externa krav.
»fortydligade” uppgifterna Till detta kommer reglering rérande
ska istallet i nastan samtliga internrevision, intern styrning och
fall utféras inom befintliga kontroll, arkivbildning och arkivvard,
ekonomiska ramar. officiell statistik, som ocks& bidrar till

byrakratisering av larosatenas verk-
samhet. En del av denna reglering — vars traffyta ar majoriteten av statliga myn-
digheter — &r dessutom illa avpassad for den verksamhet som universitet och
hogskolor har som uppdrag att bedriva.

Ytterst sallan atfoljs de stegrade ambitionerna av tillférda resurser. De nya eller
"fortydligade” uppgifterna ska istallet i ndstan samtliga fall utféras inom be-
fintliga ekonomiska ramar. Vi menar att det &r anmarkningsvart att fler och fler
byrdkratidrivande regelverk inférs utan att man vid nagot tillfalle diskuterar hur
detta — enskilt och sammantaget — kommer att paverka larosatenas mojligheter
att bedriva karnverksamheten.

Aven om rapporten inte reser ansprak pa att vara heltackande, menar vi att
den ger den hittills mest utférliga kartlaggningen av hur utvecklingen vad galler
okad kontroll och ¢kad byrdkratisering sett ut sedan 1993 ars hogskolereform.
Forskning om offentlig verksamhet har redan tidigare visat att decentraliserande
reformer, som varit trend under New Public Management (NPM), ofta atfoljs av
central styrning och kontroll. Delegerade mandat som méjliggér en hog grad av
(operativ) sjalvstandighet kombineras inte sallan med restriktioner i form av de-
taljerade och ofta omfattande krav pa olika sorters resultatinformation.

Till detta kommer att andra myndigheter som har ansvar for att lagstiftningen
efterlevs i sin uttolkning av regelverkets innehall ofta bidrar till att ambitions-
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nivan skarps ytterligare. Dessa tillsynsmyndigheter satter, av uppenbara skal,
sina egna fragor i framsta rummet och uppfattar ofta inte den administrativa
trangsel — och darmed kostnad — som uppstar lokalt. Vidare har tidigare forskning
varnat for att inrikta tillsyns- eller granskningsarbetet pa om ratt dokumentation
(t.ex. handlingsplaner eller policyer) foreligger pa det aktuella omradet, snarare an
att vidta en regelratt kvalitativ utvardering av det specifika arbetets konkreta inne-
héll. Det ar en analys som inom hogskoleomradet stammer val 6verens med kritik
som riktats mot exempelvis granskningar av arbetsmiljo- och likavillkorsarbete
samt konsekvenserna av etikprovningslagstiftningen.

[ flera av de forfattningar som vi redovisat féreskrivs att det systematiska arbe-
tet ska inga i ett ledningssystem. Ett ledningssystem beskriver hur en organisa-
tion styr sin verksamhet, och ar tankt att fungera som ett verktyg for ledningen att
sdkerstalla att verksamheten bedrivs enligt faststallda rutiner och som ett stod for
medarbetarna i deras dagliga arbete. Innebérden av detta ar att lagstiftaren inte
bara foreskriver att larosatena ska dgna sig at en viss form av arbete, utan ocksa
exakt hur det ska ga till. Férutom att det 6kar detaljeringsgraden i den politiska
styrningen, ser vi en risk att — nar fler och fler politiska malsattningar aterkom-
mande ska bevakas — den priméra uppgiften, férutsattningarna for forskning och
undervisning, trangs undan.

Manga av vara slutsatser ror de statliga larosdtena. Men som genomgangen
av statens ¢kade kontroll av hogskolevasendet visat drabbas dven enskilda ut-
bildningsanordnare. Manga av de politiska malsattningar som behandlats ovan
drabbar aven enskilda utbildningsanordnare, eftersom aven de ska folja det som
foreskrivs for uthildning i hogskolelagens férsta kapitel, och styrningen av stiftel-
sehogskolorna genom avtal ligger nara styrningen av de statliga larosatena ge-
nom regleringsbrev. Skillnaden i associationsform mellan statliga laroséaten och
enskilda utbildningsanordnare ar sdledes i sig inte nagon garanti for en skillnad
i frihetsgrad, utan frdgan ar i slutdndan avhangig statsmakternas férmaga att
lagga band pa viljan att styra.
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1. Inledning

Foreliggande skrift ar den forsta delrapporten inom ett storre projekt som avser
att kartlagga den ¢kade kontrollen och ¢kade byrdkratiseringen av framforallt
de statliga larosatena i Sverige. Uppdraget tar sin utgdngspunkt i att statens
direkta styrning av larosatena minskade genom 1993 ars hogskolereform. Stat-
ens roll férandrades genom denna decentralisering till att mer handla om olika
former av granskning, uppfolining och utvardering i efterhand. Priset for 6kad
frihet blev sdledes tkad kontroll och utvardering. Antalet dterrapporteringar och
utvarderingar har stadigt 6kat och blivit alltmer omfadngsrika och komplexa, och
alltmer kraft och resurser vid larosatena laggs pa att administrera alla de olika
krav som stélls. Denna 6kade kontroll och ¢kade byrdkratisering ar dock inte
tidigare kartlagd i sina detaljer, och i uppdraget ligger saledes att i ett forsta
skede beskriva hur styrning och kontroll har utvecklats sedan 1993. Den andra
delrapporten kommer att analysera vilka konsekvenser den ¢kade kontrollen
och ¢kade byradkratiseringen har fatt for verksamheten vid universitet och hog-
skolor, och vi har ocksa till uppgift att i ett senare skede diskutera hur ¢kad tillit
mellan larosaten och statsmakt kan uppnas. Uppdraget har genomforts av prof-
essor Shirin Ahlback Oberg och forskningskoordinator FD Johan Boberg, bdda
verksamma vid Centrum foér hogre utbildning och forskning som studieobjekt
(HERO), Uppsala universitet.

Kontroll och byrakratisering

[ foreliggande rapport kommer vi att i tur och ordning redogéra for utveck-
lingen av hogskoleforfattningarna, regleringsbreven riktade mot universitet och
hogskolor (gemensamma och individuella) och relevanta sektorsmyndigheter
samt de generella forfattningar som traffar larosatena antingen i egenskap av
statliga myndigheter eller genom en mer generell rackvidd &ven bortom myn-
digheterna. Fokus for denna kartlaggning har genomgaende varit frdgan om

Okad kontroll och 6kad byriakratisering

15



16

utvecklingen av dessa styrmedel medfort 6kad kontroll eller 6kad byrakratise-
ring — i flera fall foljer dessa bada saker av varandra — eller allméant innebéar en
okad politisk styrning.

Nér vi studerar byrdkratisering innebar det att vi ansluter oss till en storre
forskningslitteratur om utvecklingen av den offentliga verksamheten.* Med byra-
kratisering avser vi en utveckling dar administrativa uppgifter som ligger pa den
del av organisationen som inte direkt utfor produktionsuppgifter, men som reg-
lerar, kontrollerar och stodjer karnverksamheten, vaxer och riskerar att tranga
undan sjalva huvuduppgiften fér organisationen. En sadan utveckling innebar
att andelen resurser som laggs pad administration 6kar, och det handlar d& om
en 6kad formalisering, standardisering, uppfoljining och kontroll utifran centralt
uppsatta mal. I detta sammanhang ar det ocksa centralt att fasta uppmarksam-
heten pa avbyrakratisering, vilket ar den process dar man foérsoker minska by-
rékrati, det vill sdga den administrativa belastningen inom en organisation eller
ett system. Detta kan innebara att man forenklar processer, minskar antalet reg-
ler och foreskrifter, eller tar bort onddiga administrativa uppgifter. Avbyrakrati-
sering kan saledes genomforas pa flera olika satt, men for vara analytiska syften
ar det avregleringen av den akademiska verksamheten som ar central. Denna
avreglering — och de decentraliseringsreformer som f6ljde av detta — har under
var undersokningsperiod gjorts under frihetens flagg.? Men den tankta avby-
rdkratiseringen har framforallt inneburit att den akademiska verksamhetens
sarart suddats ut, en utveckling som, trots ett annat anslag, gatt hand i hand
med styrningsambitioner som inneburit mer av politiska malsattningar, kontroll
och granskning. Till detta kommer att det inom organisationsteorin sedan lange
varit kant att decentraliseringsatgarder tenderar att ¢ka byrdkratiseringen pa
grund av de styrnings- och koordineringsproblem som decentraliseringen ger
upphov till.?

Sammanfattningsvis innebar detta att vi for var studie av 6kad kontroll och
okad byrakratisering forst har behévt klargora hur den sarskilda hogskolelagstift-
ningen utvecklats vad galler inférandet av politiska malsattningar och avregle-

1 I svensk kontext, se t.ex. Hall 2012; Forssell & Ivarsson Westerberg 2014; Ahlbdck Oberg &
Bringselius 2015; Alamaa m.fl. 2023.

2 Se t.ex. prop. 1992/93:1; prop. 1992/93:169; prop. 2009/10:149.

3 Se Hall 2012, som hdnvisar till Farrell & Morris 2003; van Thiel 2004; Hatch 2006. Se dven
Ahlbéck Oberg & Boberg 2022.
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ringen av den akademiska verksamhetens organisering. Utifrdn denna genom-
gang av centrala forfattningar inom hogskoleomradet framtrader en tydlig bild av
6kad styrning och kontroll fran statsmakternas sida, ofta tatt atfoljd av tilltagande

byrdkratisering. Vi visar hur den po-
litiska styrningen tilltagit genom ett
successivt adderande av olika politiska
malsattningar — eller héjda ambitioner
for redan befintliga uppdrag — inom
allt fran jamstalldhet till nyttiggérande
och hallbar utveckling, vilket ofta f6ljs
av krav pa upprattande av handlings-
planer, systematiska arbetsprocesser
och aterrapportering. I denna del visar

I denna del visar vi ocksa
hur den stegvisa avregle-
ringen av den akademiska
verksamheten paradoxalt
nog lett till att larosatena blir
alltmer som myndigheter i
allmanhet - deras sardrag
suddas ut - och ddrmed mer
6ppna for politisk styrning.

vi ocksa hur den stegvisa avreglering-

en av den akademiska verksamheten paradoxalt nog lett till att larosatena blir
alltmer som myndigheter i allmé&nhet — deras sardrag suddas ut — och darmed mer
Oppna for politisk styrning.

Efter genomgangen av hogskolelagstiftningens utveckling over tid har vi
analyserat regleringsbrev, regeringsuppdrag och annan mer generell lagstift-
ning som &ar direkt eller indirekt riktad mot larosatena. Vi visar hur avsaknaden
av ordentliga regleringar som markerar den akademiska verksamhetens sarart
samverkar med 6kad politisk styrning och en védxande administrationsbérda.
Det &ar emellertid inte regleringsbreven som ar drivande vad galler l&drosatenas
administrativa bordor, eftersom aterrapporteringskraven i dessa — bade i de
for universitet och hogskolor gemensamma och i de for larosatena individuella
regleringsbreven — har minskat 6ver tid. Vad vi daremot kan observera ar att
uppdragen i de individuella regleringsbreven okar efter regeringens reform av
resultatstyrningen 2009 vilket innebér att belastningen med uppdrag totalt sett
inte minskade pa samma satt som for aterrapporteringskraven efter reformen.
Det &r de gamla universiteten som ar de larosaten som far ta emot absolut flest
uppdrag. Vi visar dock att det ar sektorsmyndigheten UK A:s regleringsbrev som
har stor betydelse vad géaller genererandet av administrativt arbete lokalt pa laro-
satena. Pa senare ar handlar det om den stora volym uppdrag som aterfinns i
UKA:s regleringsbrev och for vars fullgérande UKA &r beroende av att hamta
information direkt fran larosatena.

Okad kontroll och 6kad byrakratisering
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Var undersokning visar att det ar lagstiftningen kopplad till olika politiska mal-
sattningar som sammantaget resulterar i en orimlig administrativ bérda — som
vi sammantaget bedomer riskerar sjalva karnuppdraget. Den maltrangsel som
vi askadliggor vittnar om en oférmaga hos lagstiftaren att prioritera, eftersom
alla de presenterade politiska mélsattningarna ska prioriteras samtidigt. Aven
om en del av den generella lagstiftningen i ndgon man varit aktuell redan vid
undersokningsperiodens bérjan s& har den politiska ambitionsnivan pé de
flesta omraden hojts avsevart under senare ar. Under rubriker som systema-
tiskt arbetsmiljoarbete, likavillkorsarbete — aktiva atgarder, systematiskt miljo-
ledningsarbete, systematiskt dataskyddsarbete, systematiskt informations-
sakerhetsarbete, sdkerhetsskyddsanalyser och risk- och sarbarhetsanalyser
med mera doljer sig vittgdende krav pad inrattandet av omfattande processer,
avfattande av policys och handlingsplaner, och dterkommande uppfélining och
tillsyn av saval processer som dokumentation. Inte sallan innebar detta ocksa
att sarskilda administrativa funktioner maste inrattas lokalt pa larosatet for att
mota dessa externa krav.

Hur ska fragan undersokas?
Det finns 31 larosaten med statlig huvudman i Sverige, och dessa férdelas mel-
lan gamla universitet (6 st), nya universitet (6 st), fackhogskolor (4 st), hogsko-
lor (11 st) och konstnarliga hogskolor (4 st).# Samtliga dessa ar foremal for var
analys, och vi kommer &ven i delar av var analys inkludera Chalmers tekniska
hogskola AB och Stiftelsen Hogskolan i Jénkoping vilka ombildades till s& kalla-
de stiftelsehdgskolor ar 1994.

Hogskolesektorn ar den storsta statliga verksamheten sett till antalet
anstallda. Ar 2022 var antalet anstallda ca 69 000, motsvarande 55 000 ars-

4 I denna rapport dr de statliga ldrosdtena kategoriserade enligt féljande: Gamla universitet:
Uppsala universitet (UU), Lunds universitet (LU), Géteborgs universitet (GU), Stockholms
universitet (SU), Umed universitet (UmU), och Linképings universitet (LiU). Fackhégskolor:
Karolinska Institutet (KI), Kungliga Tekniska hégskolan (KTH), Luled tekniska universitet (LTU),
och Sveriges lantbruksuniversitet (SLU). Nya universitet: Karlstads universitet (KaU), Lin-
néuniversitetet (LnU), Orebro universitet (OrU), Mittuniversitetet (MiU), Malmé universitet (MaU)
och Milardalens universitet (MDU). Hégskolor: Blekinge tekniska hégskola (BTH), Forsvars-
hégskolan (FHS), Gymnastik- och idrottshégskolan (GIH), Hégskolan i Bords (HB), Hégskolan
Dalarna (HD), Hégskolan i Gédvle (HiG), Hogskolan i Halmstad (HH), Hégskolan Kristianstad
(HKr), Hégskolan i Skévde (HS), Hogskolan Vst (HV) och Sédertérns hégskola (SH). Konstnér-
liga hégskolor: Konstfack (KF), Kungliga Konsthégskolan (KKH), Kungliga Musikhégskolan i
Stockholm (KMH), och Stockholms konstndrliga hdgskola (SKH).
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arbetskrafter.® Hostterminen 2022 studerade 372 000 studenter i de statliga
hogskolorna. De totala kostnaderna for verksamheten vid statliga universitet
och hogskolor uppgick 2022 till 84,2 miljarder kronor, vilket motsvarar 1,4
procent av Sveriges BNP. Verksamheten omfattar utbildning pa grundniva,
avancerad niva och forskarnivd samt forskning. De direkta statliga anslagen
till larosatena uppgick under 2022 till 50,4 miljarder kronor.® Storleken pa laro-
sdtena varierar kraftigt, vilket framgar av tabell 1, och denna skillnad ger ock-
sa helt olika férutsattningar for att svara mot externa krav pa aterrapportering
och annan administration. Ett stort larosdte har en stérre centraladministra-
tion till sitt forfogande for att méta externa redovisningskrav an vad ett mindre
larosate har. Kravet pa regeringen att kunna verksamhetsanpassa sin styrning
blir darmed storre.”

For att kartlagga den o¢kade kontrollen och ¢kade byrakratiseringen 6ver tid
har vi valt att ga igenom lagstiftning, regleringsbrev och uppdrag som traffar 13-
rosatena direkt eller indirekt. Med direkt menar vi den typ av styrning som ar di-
rekt stalld till larosatena och som genererar administration, medan den indirekta
styrningen genererar administration

for larosatena via intermedidrer som Det har inte varit mojligt att
andra myndigheter — t.ex. Universi- analysera all lagstiftning,
tetskanslersambetet (UKA) och utan det som upptar vart
forskningsraden — som i sin tur far i huvudsakliga intresse ar
uppdrag av regeringen att utvardera ambitionshéjningar inom
eller sammanstalla data som maste olika politikomraden som far
h&mtas frédn l&rosatena. Datamateria- direkt baring pa hur admi-
let bestar saledes huvudsakligen av nistrativa resurser allokeras
offentligt tryck och offentliga doku- lokalt pa larosatena.

ment. Vi har ocksa haft mojlighet att

delta i SUHF:s natverksmote med hogskoledirektorerna i Stockholm 16 augusti
2023 och 17 januari 2024 samt med universitetsdirektorerna i Kalmar 17 augusti
2023 dar vi har getts mojlighet att diskutera de fragor som behandlas i forelig-
gande rapport.

5 Prop. 2023/24:1, utg.omr. 16.

Ibid.

7 Prop. 2009/10:175, s. 96. Styrutredningen diskuterar behovet av verksamhetsanpassning i
betydelsen styrning anpassad till de stora skillnader som rdder mellan myndigheter vad gdller
omfattning, regional organisation, ledningsform, verksamhetsinriktning och politiskt fokus (SOU
2007:75, . 48-54).

(o)
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Tabell 1 Officiell statistik dver den statliga hégskolesektorn 2022

S:a intdkter forsk-

ning (inkl forskar-
Anstdllda Registrerade | Totala utbildning) som
(heltids- studenter intdkter andel av totala

ekvivalenter) (ht 22) (tkr) intdkter
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Kdlla: UKA 2024.

Vi analyserar ett brett urval av lagstiftning som traffar de statliga larosatena
fran 1993 fram till idag. I denna del ar vi intresserade av dels lagar och férord-
ningar som &r direkt riktad mot hogskolesektorn, dels lagar och férordningar
som ar riktade mot forvaltningsmyndigheterna generellt och som traffar de stat-
liga laroséatena i kraft av deras verksamhetsform som statliga myndigheter samt
viss lagstiftning med mer generell rackvidd, &ven bortom myndigheterna.
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Det har inte varit mojligt att analysera all lagstiftning, utan det som upptar vart
huvudsakliga intresse ar ambitionshéjningar inom olika politikomradden som
far direkt baring pa hur administrativa resurser allokeras lokalt pa larosatena.
Dessa politikomraden har tagits fram i dialog med de administrativt ansvariga
pa larosatena.

Vi analyserar ocksa regleringsbreven riktade till universitet och hogskolor un-
der perioden 1993-2023. Av intresse for oss i denna del ar att avlasa omfattningen
av aterrapporteringskrav, uppdrag och inférandet av centrala méal som kraver ad-
ministration. Vihar ocksa granskat regleringsbrev for de sektorsmyndigheter vars
uppgift det ar att granska eller sammanstalla uppgifter om hogskolesektorn.

Slutligen har vi ocksa kartlagt de uppdrag som regeringen lagt pa larosatena
samt till hogskolans sektorsmyndigheter vilka indirekt kan generera admini-
stration pa larosatena, eftersom underlag maste rapporteras darifrdn. Data-
materialet bestdr huvudsakligen av offentligt tryck. Forfattningar (med tillho-
rande forarbeten) och regleringsbrev finns for senare ar tillgangliga digitalt, och
for tidiga ar aterfinns de tryckta i Svensk forfattningssamling respektive Stats-
liggaren. For uppdrag fattade genom sarskilda regeringsbeslut har vi anvant
oss av redovisningen av dessa pa regeringens webbplats dar de finns for dren
2010-2023 (fullstandig redovisning finns dock forst frdn 2015).8 Dessa generella
kallor har aven, vid behov, kompletterats med stadgar, avtal, myndighetsrappor-
ter, remissvar, inspektionsprotokoll och sa vidare.

8 Regeringskansliet 2024. Nagon sammanhdl-
len forteckning for dessa frdn 1990-talet fram
till 2015 finns inte att tillgd. Digitalt finns
dven dndringsbeslut fran 2015 och framat
som beror uppdrag tillbaka till 2010.
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2. De statliga larosatena
som myndigheter

Hur styr regeringen sina myndigheter?

Ett for det svenska fallet utméarkande sardrag ar att de universitet och hogskolor
som i dag drivs i statlig regi formellt &r en del av den offentliga organisationen av
forvaltningsmyndigheter.? En férvaltningsmyndighet under regeringen star i ett
lydnadsfoérhallande till regeringen och har normalt sett till uppgift att verkstalla
de uppgifter som riksdag och regering fattat beslut om, vilka férmedlas via regle-
ringar, myndighetsinstruktioner, regleringsbrev och specifika uppdrag.?® I detta
ligger ocksa att regeringen kan besluta

om sina forvaltningsmyndigheters organ- I de statliga universitetens
isatoriska forhallanden och verksam- och hégskolornas fall ar det
hetsforutsattningar i férordning. Denna framforallt examination,
verksamhetsform ar egentligen inte an- antagning och anstallningar
passad for den typ av institutionell auto- som har karaktar av myndig-
nomi som litteraturen om akademisk hetsutévning, dvs. denna del
frihet och internationella 6verenskom- utgér bara en liten del av ett
melser och rdttsakter i samma dmne larosdtes verksamhet.

anger som grundldggande for universitet
och hoégskolor. Men eftersom myndighetsformen ar ett faktum maste den tjana
som utgangspunkt for féreliggande kartlaggning, dvs. vi tar var utgdngspunkt i de
forutsattningar som en svensk regering har for sin myndighetsstyrning.

Har maste ocksa lyftas fram att den svenska statliga férvaltningsorganisatio-
nen utmarks av dess, i vissa delar, relativt sjalvstandiga roll i férhallande till de
politiska beslutsfunktionerna, dvs. en inskrankning i regeringens mojlighet att

9 Ahlbéck Oberg 2023.
10  Regeringsformen (1974:152), 12 kap. 1 §, 11 kap. 6 §.
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styra myndigheterna ar att dessa ar sjalvstdndiga nar det galler beslut som inne-
bar myndighetsutévning eller tillimpning av lag i enskilda fall.** I de statliga
universitetens och hogskolornas fall ar det framforallt examination, antagning
och anstallningar som har karaktdr av myndighetsutévning, dvs. denna del ut-

gor bara en liten del av ett larosates

Det betyder att i nuvarande verksamhet. Den dominerande verk-
verksamhetsform &r de svens- samheten vid universitet och hégsko-
ka statliga larosatena vidopp- lor — forskning och utbildning — ar ex-
na for politisk styrning... empel pa sa kallat faktiskt handlande

vilket alltsd inte omfattas av skyddet i
namnda paragraf.’? Det betyder att i nuvarande verksamhetsform ar de svenska
statliga larosatena vidoppna for politisk styrning, och &tnjuter inte det institutio-
nella skydd som numera kan géras géllande inom ramen f6r EU-ratten.?? Aven
om regeringen inte far styra myndigheterna i dess myndighetsutévande verk-
sambhet, sa ar generell styrning tillaten och denna sker via rattsliga regleringar,
regleringsbrev, uppdrag och utndmningar. Det ar ocksa dessa styrformer som
har fatt strukturera var kartlaggning i kommande kapitel.

Nya styrformer for offentlig sektor

Innan vi tar oss an sjalva undersokningsuppgiften bor ocksé reformeringen
av den offentliga sektorn fran 1900-talets senare del lyftas fram, eftersom den
har direkt betydelse for det som har ska undersokas. Som en konsekvens av
den offentliga sektorns tillvaxt under efterkrigstiden, och i kombination med ett
alltmer trangt statsfinansiellt lage, inférdes nya styr- och organisationsformer
av den offentliga forvaltningen under 1990-talet och framét.? Samlingsnamnet
i den internationella litteraturen for styrningsidéerna kom att bli New Public
Management (NPM).%* Gemensamt for dessa reformidéer ar i korthet att de tagit
inspiration frdn det privata naringslivet och i stora drag gar ut pa utbrett mark-
nadstédnkande dar stor uppmarksamhet dgnas kostnadskontroll och finansiell
genomskinlighet, omfattande decentralisering samt tillskapandet av marknads-
mekanismer i offentlig verksamhet. Just resultatfokuset i NPM har inneburit att

11 Ibid., 11 kap. 7 §.

12 Jonsson Cornell & Marcusson 2022.

13 EU:s rdttighetsstadga 2012/C 326/02, och Europeiska kommission mot Ungern (C-66/18).
14 Ahlbdck Oberg & Wockelberg 2015.

15 Hood 1991.
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omfattande anstrangningar har lagts pa att mata och folja upp den offentligt
finansierade verksamheten. I jamforande studier framkommer att NPM:s
genomslagskraft i Sverige framforallt utgors av inférandet av mal- och resultat-
styrning och inriktningen mot alltmer av utvardering och granskning.?®

Idén har varit att gora den offentliga verksamheten mer resultatorienterad och
darmed oka effektiviteten och kvaliteten i verksamheten. Men forskningen har vi-
sat att det ocksd finns baksidor med alltfér mycket av granskning och utvardering.
Anledningen till att ett storre resultatfokus efterstravades en gang i tiden var ju att
tillforsakra en effektiv och kvalitativt god

offentlig verksamhet. Resultatinformation Idén har varit att gora den
uppstar emellertid inte av sig sjalv, utan offentliga verksamheten mer
forutsatter att de olika verksamheterna resultatorienterad och dar-
stédndigt dokumenterar och rapporterar med 6ka effektiviteten och
vad de gor f0r att gora sig gransknings- kvaliteten i verksamheten.

bara. Denna dokumenterande och ater-

rapporterande verksamhet har nu blivit sa omfattande att flera yrkesgrup-
per gor gallande att granskningen nastan blivit huvudsaken, och att sjalva
karnverksamheten — undervisning, vard, omsorg m.m. — far allt mindre tid.
Effektivitetsambitionerna har i dessa fall paradoxalt nog resulterat i en ny typ
av byrdkratisering, eftersom inhamtandet, sammanstallandet och rapporte-
ringen, samt mottagarsidans hantering av resultatinformation ocksd kraver
administration.?” Det ar i kolvattnet av denna utveckling som diskussioner som
administrativa bérdor och tidstjuvar har uppstatt.? Aven en institution som
Riksrevisionen (RiR) har i en granskningsrapport med titeln Administrationen
i statliga myndigheter — en verksamhet i férdndring problematiserat den ono-
diga administration som omfattande dokumentationskrav med mera genererar
inom statlig férvaltning generellt.??

Det administrativa arbetet inom ldrositena
For hogskolan specifikt har ocksa fragan om en alltmer ckande administration
varit uppe till diskussion under en langre tid.2® Agevall och Olofsson visar i

16 Pollitt & Bouckaert 2017.

17 Hall 2012; Forssell & Ivarsson Westerberg 2014.
18  Set.ex. Statskontoret 2016.

19 RiR 2021.

20  Engwall m.fl. 2022.
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en artikel hur tillvaxten av administratorer i huvudsak héller jamna steg med
tillvaxten av larare och forskare over tid (2001-2018). Det som forfattarna dar-
emot ser ar en betydande och kvalitativt avgérande omskiftning inom kategorin
administrativ personal vid universitet och hogskolor. Samtidigt som nya funk-
tioner och nya typer av personal har tillkommit har andra fasats ut; inte minst
galler det sekreterare och kontorspersonal pa institutionsnivan. Agevall och
Olofsson visar att nya administrativa avdelningar och enheter med inriktning
mot styrning, kontroll och utvardering har byggts ut inom alla larosaten. Det
betyder att universitets- och hogskoleforvaltningarnas tyngdpunkt har forskju-
tits. De servicefunktioner inom den administrativa personalen som ligger nara
larare och forskare pa institutionsniva har kraftigt minskat samtidigt som nya
personalgrupper har 6kat ledningarnas styrnings- och kontrollkapacitet.2! I en
analys utgiven av SNS kommer K&rna
. . . fram till samma slutsats, daven om fo-
De servicefunktioner inom .
o . kus for analysen ar nagot annorlunda:
den administrativa perso- i o
. R forfattaren uppehdller sig vid det fak-
nalen som ligger nédra larare o
o tum att administratérerna ar mer hog-
och forskare pa institutions- , i
o . . utbildade och darmed ocksa kostar
niva har kraftigt minskat
L mer.??2 Gemensamt for dem som stu-
samtidigt som nya personal-
B . derat hogskolesektorn ar att man har
grupper har 6kat ledningar- ) i i
. intresserat sig for forhallandet mellan
nas styrnings- och kontroll- o i
. administration och karnverksam-
kapacitet.
het genom att kartldgga volymen av
respektive personalgrupper over tid.
Grunden for de konstaterade férandringarna i det administrativa arbetets inne-
hall &r daremot inte kartlagt i sin helhet — en frdga som vi har kommer narma
0ss.

Rapporten ar indelad i tre empiriska kapitel. Det forsta kapitlet analyserar de
centrala hogskoleforfattningarnas utveckling under perioden 1993-2023, med
avseende pa Okad styrning, kontroll och byrakratisering. Det andra kapitlet
riktar fokus pa regleringsbrev och regeringsuppdrag under samma undersok-
ningsperiod, med sarskilt fokus pa omfattningen av mal och aterrapporterings-

krav i dessa. Det tredje kapitlet ror sig bortom hégskolesektorn och analyserar

21  Agevall & Olofsson 2020.
22 Kdrnd 2022; se dven Andersson m.fl. 2023.

Okad kontroll och 6kad byriakratisering



lagar och férordningar av mer generell karaktdr, som inte bara traffar larosaten
utan myndigheter eller organisationer i allmanhet. Avslutningsvis samman-
fattar vi resultaten och presenterar vara slutsatser.
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3. Forfattningstorandringar
pa hogskoleomradet,
1993-2023

Med hogskolereformen 1993 tradde en ny hogskolelag (1992:1434) och hégskole-
férordning (1993:100) i kraft. De befaste den ¢vergang till mal- och resultatstyr-
ning som pabdrjats under 1980-talet och genomférde en tamligen langtgaende
avreglering av den statliga hogskolesektorn. "Frihet &r normen”, proklamerade
regeringen. ”Varje reglering kraver sin egen motivering.”?® Forfattningarna reg-
lerar l&rosaten med statlig huvudman, som till skillnad fran andra myndigheter
inte har egna instruktioner.?4 Enskilda utbildningsanordnare som har tillstdnd
att utfarda examina enligt lagen (1993:792) om tillstand att utfarda vissa exa-
mina ska aven uppfylla de krav som uppstalls for utbildning i hogskolelagens
forsta kapitel.?* Over den undersokta 30-arsperioden kan man observera en
tilltagande styrning av larosatenas verksamhet genom ett kontinuerligt tillagg
av olika politiska mélsattningar for verksamheten: jamstalldhet, samverkan,
kommersialisering, hallbar utveckling, livslangt larande och sa vidare. Paral-
lellt med detta sker en successiv avreglering och ett utsuddande av larosatenas
sdrart inom myndighetsfloran.

Nedan behandlas forfattningsférandringar pa hogskoleomradet mellan 1993—
2023. Forst behandlas forandringar i hogskolelagen och -férordningen. Sedan

23 Prop. 1992/93:1, s. 22.

24 Ursprungligen fanns dven kommunalt och landstingskommunalt huvudmannaskap, vilket upp-
hérde 2013 (se SFS 1992:1434, dndr. SFS 2012:910). De kompletterande bestimmelser som finns
i férordning (1993:221) fér Sveriges lantbruksuniversitet och férordning (2007:1164) for Férsvars-
hégskolan respektive férordning (1996:1476) med instruktion fér Férsvarshégskolan berérs inte,
och inte heller andra specialférfattningar, utom ndr de bedémts vara av sdrskild vikt.

25 SFS 1993:792, 2 §.
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behandlas regelverken for god forskningssed och etikprévning. Avslutningsvis
tar vi oss an regelverket for enskilda utbildningsanordnare med examensratt.
Eftersom forfattningsforandringarna ofta materialiseras genom mal och aterrap-
porteringskrav i regleringsbreven, kommer &ven dessa ibland att beréras. De for-
fattningsmaéssiga férandringarna utgor ofta bade en tkad styrning och kontroll
av sektorn och en ¢kad byrdkratisering, genom att de manga ganger gar hand
i hand med krav pa upprattande av handlingsplaner, atgardsprogram, aterrap-
porteringskrav och sa vidare.

Fordandringar i hogskolelag och -forordning

Detta avsnitt behandlar férandringar i hogskolelag och -férordning. Avsnittet har
delats in i tva overgripande omraden beroende pa om férandringarna, grovt sett,
kan sdgas réra externa politiska méalsattningar eller den akademiska karnverk-
samheten.

Politiska malsdttningar

Under den undersokta perioden infors successivt nya politiska malsattningar
for larosatena eller skarpningar av malsattningar som foreskrevs redan i 1993
ars hogskoleforfattningar. Dessa malsattningar aterfinns huvudsakligen i hog-
skolelagens forsta kapitel, som alltsd vad avser utbildning aven ar bindande for
enskilda utbildningsanordnare med examensratt.

Samverkan (1 kap. 2 §)

Enligt hogskolelagen fran 1993 hade larosatena till uppgift att bedriva utbild-
ning och forskning, och i forskningsuppgiften ingick aven att "sprida kanne-
dom om verksamheten samt om hur sddana kunskaper och erfarenheter som
har vunnits i verksamheten skall kunna tillampas”.2¢ 1997 &ndrades detta
till att 1&rosatena utéver undervisning och forskning hade en tredje uppgift,
namligen att "samverka med det omgivande samhéllet och informera om sin
verksamhet”.?” Regeringen ansdg att den tidigare formuleringen var for snav
och att larosatenas samhéallskontakt behovde 6ka och fordjupas, vilket foran-
ledde att kraven skarptes. Den nya uppgiften skulle utféras inom ramen for

larosatenas ordinarie resurser.?®

26 SFS1992:1434, 1 kap. 2 §.
27  SFS 1992:1434, dndr. SFS 1996:1392, 1 kap. 2 §.
28  Prop. 1996/97:1, utg.omr. 16, s. 87.
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Andringen ledde till inférandet av aterrapporteringskrav f6r samverkansupp-
draget (ndgot motsvarande fanns inte for tidigare uppdrag):
Hogskolan skall i 6kad utstrackning samverka med det omgivande
samhallet, t.ex. naringsliv, organisationer, kulturliv och folkbildning.
Hogskolan skall informera om sin utbildning och forskning och en-
gagera omvarlden i verksamheten. I uppdraget ingdr dven att sprida
saval nationella som internationella forskningsresultat for att dessa
skall komma till nytta. I hogskolornas uppgifter ingar att underlatta
for det omgivande samhallet att fa tillgang till relevant information

om forskningsresultat samt underlatta deltagande i EU-samarbetet.?®

[ drsredovisningarna skulle larosatena redovisa vilka handlingsplaner de har for
samverkansuppdraget — vilket betyder att sddana maste upprattas — samt vilka
dtgarder man vidtagit for att utveckla forskningsinformationssystem.3°

2009 uttkades den tredje uppgiften till att larosatena aven skulle "verka for att
forskningsresultat tillkomna vid hogskolan kommer till nytta”.3 I den foérsta forsk-
nings- och innovationspropositionen (tidigare talade man endast om forsknings-
propositioner) forklarade regeringen att forskningsresultatens nyttiggérande bland
annat kan ske "genom att resultat vidareforadlas, avyttras, kommersialiseras eller
kommer till praktisk tillampning pa annat satt”.32 I det langa loppet tanktes detta
kunna leda till 6kad tillvaxt och 6kad sysselsattning.® [ larosatenas uppgift ingick
att erbjuda utbildning och stod for forskare i frdgor som rér immaterialrattsligt skydd
for forskningsresultat, entreprentrskap och sa vidare. Medel skots till f6r sdddfinan-
siering och affarsutveckling samt for att bygga upp innovationskontor vid en upp-
sattning larosaten. 341 larosatenas gemensamma regleringsbrev infordes aterrappor-
teringskrav for bland annat innovationskontorens arbete samt krav pa redovisning
av holdingbolagens verksamhet, resultat, risker, investeringar och sa vidare.?

29  Regeringsbeslut 1996-12-19, s. 55.

30  Ibid.

31 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2009:45, 1 kap. 2 §.

32 Prop. 2008/09:50, s. 117.

33 Ibid., s. 118.

34 Ibid., s. 115, 122.

35  Regeringsbeslut 2008-12-18, bil. 1, s. 3—4. 1994 gavs ldrosdtena mdjlighet att bilda holdingbolag
(prop. 1992/93:170, s. 198; bet. 1992/93:UbU15; rskr. 1992/93:388). De férsta holdingbolagen
bildades 1994 och 1995 (prop. 2008/09:50, s. 124). Nyligen cndrade regeringen riktlinjerna fér
holdingbolagen sa att det tydligt framgdr att styrelserna vid universitet och hégskolor har ansvar
fér den I6pande férvaltningen av holdingbolagen (regeringsbeslut 2020-04-30).
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2021 andrades hogskolelagens formulering om samverkan ytterligare en gang.
Det hette nu istallet att larosatena har till uppgift att "samverka med det omgi-
vande samhallet for dmsesidigt utbyte och verka for att den kunskap och kom-
petens som finns vid hogskolan kommer samhéllet till nytta”.?¢ [ den utredning
som foregick lagandringen menade man att larosatenas ansvar for nyttiggo-
rande inte bor begransas till forskningsresultat, utan "avse den kunskap och
kompetens” som finns vid larosatena.3” Regeringen foljde utredningens férslag
men tillade att samverkan innefattar ett dmsesidigt utbyte, eftersom "samverkan
inte ar en enkelriktad process” utan larosatena dven kan berikas av samhal-
let.?8 Forslaget ansdgs inte ha nagra ekonomiska konsekvenser eftersom uppgif-
ten att samverka med det omgivna samhallet redan har "en framskjuten plats i
hogskolelagen”.?®

Jamstdlldhet (1 kap. 5 §)

I hogskolelagen angavs 1993 att i larosatenas verksamhet “skall jamstalldhet
mellan kvinnor och man alltid iakttas”.4° 1995 konstaterade regeringen dock att
situationen sag dyster ut. Cirka 90 procent av landets professorer, dekaner och
prefekter var man, liksom cirka 80 procent av rektorerna vid larosatena. "De
atgarder som hittills vidtagits for att framja jamstalldheten mellan kvinnor och
man inom universitet och hégskolor har visat sig alltfor ldngsamt verkande. Den
rédande situationen ar inte acceptabel.”# Regeringen aviserade darfor en rad in-
satser for att &stadkomma en jamnare fordelning mellan kvinnor och man inom
grundutbildningen, forskarutbildningen, bland forskningsassistenter, i profes-
sorsgruppen och sa vidare.#?

Bland annat tillfordes riktade medel for att inratta nya professurer och fors-
karassistenttjanster, med malsattningen att dstadkomma en jamnare konsfor-
delning.#® En tredjedel av kostnaderna for tjansterna skulle finansieras inom
ramen for ramanslagen for forskning och forskarutbildning.#4 Skéalet till sats-
ningen sades vara att det "behovs en extraordindr insats for att pa kort sikt

36 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2021:317, 1 kap. 2 §.

37 SOU 2019:6, s. 287.

38  Prop. 2020/21:60, s. 159.

39 Ibid., s. 187.

40  SFS1992:1434, 1 kap. 5 §.

41 Prop. 1994/95:164, s. 22.

42 Ibid., s. 23-41.

43 Prop. 1994/95:164; bet. 1994/95:UbU18; rskr. 1994/95:405.
44  Regeringsbeslut 1995, s. 63.
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dstadkomma en betydande 6kning” av antalet kvinnliga professorer.#® For att
moijliggora detta genomfordes vissa forfattningsforandringar. Regeringen gavs
ratt att inratta professurers, for att kunna "sékerstélla nationella forsknings- och
utbildningsmal samt géra det mojligt att prioritera vissa forskningsomraden”.#”
Till de tidigare befordringsgrunderna vid tillsattning av larartjanster — veten-
skaplig#®, pedagogisk, administrativ eller annan skicklighet av betydelse for
tjianstens utformning — lades aven beaktande av "sddana sakliga grunder som
stammer 6verens med allmanna arbetsmarknads-, jamstalldhets-, social- och
sysselsattningspolitiska méal”. 49

En paragraf tillades om anvandningen av positiv sérbehandling — vilket reger-
ingen sag som en vag for att uppna de jamstalldhetspolitiska malsattningarna —
som angav att en person av underrepresenterat kén kan utses framfoér en person
med motsatt koén om den forra har tillrackliga kvalifikationer, men att skillna-
derna personerna emellan inte far vara sa stora att tillampningen skulle strida
mot regeringsformens krav pa saklighet vid tillsattning av statliga tjanster.?®
Samtidigt inférdes krav pd bade manliga och kvinnliga ledaméter i tjanste-
forslagsnamnder och bland sakkunniga, om inte synnerliga skal foreligger, samt
att namnderna skulle redovisa hur man beaktat jamstalldhetsaspekten, nar det
finns sokande av bada kénen.?! I larosatenas gemensamma regleringsbrev for
1997 infogades jamstalldhetspolitiska aterrapporteringskrav; larosatena skulle
redovisa konsfordelningen inom forskarutbildningen och de olika tjanstekatego-
rierna samt vilka &tgarder som vidtagits for att dstadkomma en jamnare kéns-
fordelning.%?

I hogskoleforordningen infogades dven en bestdmmelse om att larosdtena
skulle "verka for att studenter inte utsatts for sexuella trakasserier”.?? Vis-
serligen fanns redan regler om sexuella trakasserier i jamstalldhetslagen
(1991:433), men eftersom det ar en arbetsrattslig lagstiftning omfattas inte stu-
denterna, konstaterade regeringen, och den jamstalldhetsreglering som hog-

45 Prop. 1994/95:164, s. 35.

46 SFS 1993:100, dndr. SFS 1995:944, 4 kap. 2 §.

47 Prop. 1994/95:100, bil. 9, s. 105. Detta hade varit mdjligt enligt den tidigare hégskoleférordning-
en (1977:263), 19 kap. 20 §.

48  Med vetenskaplig skicklighet avses i denna rapport dven konstndrlig skicklighet.

49 SFS 1993:100, dndr. SFS 1995:944, 4 kap. 15 §.

50  Ibid., 4 kap. 15a §.

51 Ibid, 6 kap. 2, 11 &6.

52 Regeringsbeslut 1996-12-19, s. 63.

53 SFS 1993:100, dndr. SFS 1995:944, 1 kap. 9 §.
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skolelagen innefattar menade man har "visat sig otillracklig for att férhindra
sexuella trakasserier mot studenterna”.®® Inga ekonomiska konsekvenser av
forslagen redovisades.

Slutligen aviserade regeringen att universiteten och vissa hogskolor skulle
ges individuella mal avseende konsfordelningen bland nyrekryterade professo-
rer. Mélen skulle avse en tredrsperiod och anges for férsta gangen i budgetpro-
positionen for budgetaret 1997. Maluppfyllelsen skulle arligen redovisas i laro-
satenas arsredovisningar. Rekryteringsmalen — som funnits i regleringsbreven,
med vissa uppehall, under hela undersckningsperioden — inférdes for att jamte
specifika satsningar pa nyrekrytering av professorer ha “ett langsiktigt och sys-
tematiskt arbete” med frdgan.>® Aven stiftelsehégskolorna Chalmers tekniska
hogskola och Hogskolan i Jonkoping gavs rekryteringsmal, formulerade i de
kortsiktiga avtalen med staten. Handelshogskolan i Stockholm undantogs dock
eftersom larosatet inte har nagot statligt anslag for forskning och forskarutbild-
ning.%¢ Idag har samtliga statliga larosaten rekryteringsmal.*”

I samma proposition som regeringen framlade principerna for faststal-
landet av rekryteringsmalen menade man &ven att hogskolelagens jamstalld-
hetsparagraf skulle revideras for att “ytterligare markera vikten av ett aktivt
jamstalldhetsarbete inom alla delar av hogskolans verksamhet”.?® Fran och
med 1999 16d paragrafen att jamstalldhet mellan kvinnor och man ”alltid ska
iakttas och framjas” i larosatenas verksamhet.?® Efter andringen skarptes
de atgarder samt aterrapporteringskrav som larosatena alades i reglerings-
breven. Bland annat skulle larosétena rapportera vilka dtgarder de vidtagit for
att dstadkomma en jamnare konsfordelning i utbildningar med ojamn fordel-
ning samt for att stodja underrepresenterat kon inom forskarutbildningen. Vi-
dare skulle larosatena satta upp egna rekryteringsmal for nyrekrytering inom
ovriga lararkategorier och redovisa utfallet i drsredovisningen, och larosaten
som inte fatt rekryteringsmal for professorer skulle sjdlva satta upp sadana

54 Prop. 1994/95:164, s. 40—41.

55 Ibid., s. 37.

56 Prop. 1996/97:141, s. 41.

57  Seindividuella regleringsbrev fér 2023. Antalet ldrosdten med rekryteringsmdl varierar éver pe-
rioden. En kortare tid hade hégskolor utan eget vetenskapsomrdde istdllet ett mdl som angav att
man vid rekrytering skulle strédva efter att andelen mén och kvinnor i populationen av professorer
och lektorer skulle ligga inom intervallet 40-60 procent (se HSV 2012, s. 11-12).

58 Prop. 1996/97:141, s. 23.

59  SFS 1992:1434, dndr. SFS 1997:797, 1 kap. 5 §.
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och redovisa utfallet.s® Aterrapporteringskraven fungerar siledes bade som ett
styrinstrument, genom att féreskriva vad larosatena ska goéra, och ar byra-
kratidrivande, genom att krava olika typer av atgarder som maste planeras,
genomforas och redovisas.®* 2002 inférdes bestammelser om att styrelsen, sa
1&ngt som moijligt, skulle strava efter att ta fram saval kvinnliga som manliga
kandidater vid forslag till rektor samt att man skulle redovisa hur man beaktat
jamstalldhetsaspekten.®?

Breddad rekrytering (1 kap. 5 §)

Redan 1997 infordes bestammelser i universitetens och hogskolornas gemen-
samma regleringsbrev om att larosatena “skall sarskilt framja rekryteringen
fran grupper med svag studietradition och i regioner dar personer i mindre
utstrackning gar vidare till hogre utbildning”.¢® Larosatena skulle ocksa vid
behov anordna stédundervisning i svenska eller annat stod for studenter
med invandrarbakgrund samt sarskild teoretisk och praktisk utbildning for
arbetsstkande med utlandsk hégskoleutbildning.®* 2002 reviderades htgsko-
lelagen for att aterspegla detta uppdrag, namligen att i verksamheten “ak-
tivt framja och bredda rekryteringen till hogskolan”.6® Regeringen sade sig
strava efter att hogskoleutbildning skulle goras tillganglig for nya grupper i
samhallet och menade att aktiva rekryteringsinsatser fran larosatenas sida
ar av stor betydelse for att f& ungdomar att séka sig till hogre utbildning. Mal-
sattningen bor vara, sade man, att “studentpopulationen [...] i 6kad utstrack-
ning bér spegla befolkningens sammansattning i stort”.¢6 Okad mangfald i
studentpopulationen var viktigt av rattviseskal och tanktes leda till hogre
kvalitet och kreativitet i den akademiska verksamheten, ¢kad foérstéelse och
minskande fordomar mellan olika samhallsgrupper samt en 6kad legitimitet
for larosatena i samhallet i stort.®”

60  Regeringsbeslut 1999-12-16.

61 Utéver detta har en upplysningsbestimmelse om lagen (2001:1286) om likabehandling av stu-
denter i hégskolan och senare diskrimineringslagen (2008:567) inférts i hégskolelagen. Paragra-
fen stréks igen 2011 (se dndr. SES 2001:1288; SFS 2008:575; SFS 2010:701). Dessa behandlas
under separat avsnitt for likavillkorsarbete.

62 SFS 1993:100, dndr. SFS 2002:558, 2 kap. 8 §.

63  Regeringsbeslut 1996-12-19, s. 60. Jfr prop. 1996/97:1, utg.omr. 16, s. 89.

64  Regeringsbeslut 1996-12-19, s. 59.

65 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2001:1263, 1 kap. 5 §.

66  Prop. 2001/02:15, s. 37.

67  Ibid., s. 38.
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Utredningen som 1ag till grund for propositionen konstaterade att direktiven
fastslog kostnadsneutralitet for de férslag som framfors. Utredningen sdg dock
ingen mojlighet till detta:

Att astadkomma forandringar pa ett omrade som berér social och et-

nisk mangfald i hogskolan staller krav pa att kraftfulla atgarder vidtas.

Fragan bottnar i socioekonomiska och kulturella férhallanden som inte

enkelt kan andras genom t.ex. 6kad information eller regelandringar.

Som framgatt [av forskningsoversikten] har aktiva rekryterande atgar-

der tillsammans med studiesociala atgarder haft storst effekt, medan

informationsinsatser och regelférandringar haft obetydlig effekt.6®

Sadana verkningsfulla dtgarder kostar pengar, och utredningen ansag det "helt
omoéjligt att omprioritera resurser inom befintliga ramar i den omfattning som
skulle kravas for att genomfora forslagen enligt utredningens riktlinjer”.¢? De
enda resurser som tillférdes avsag dock en engangssatsning pa utvecklings-
arbete inriktat p& breddad rekrytering vid larosatena.”

Efter revideringen av hogskolelagen fick larosatena i uppdrag att uppratta
handlingsplaner for att aktivt framja och bredda rekryteringen. Fran och med
2003 skulle man i drsredovisningen redovisa vilka atgarder som vidtagits
utifrdn handlingsplanerna, och denna redovisning skulle “analyseras och
kommenteras”.”? Malen stod kvar till och med regleringsbrevet 2010 och for-

svann sedan.”?

Hallbar utveckling (1 kap. 5 §)

2006 var det hallbar utveckling som lades till larosatenas uppdrag:
Hogskolorna skall i sin verksamhet framja en hallbar utveckling som
innebar att nuvarande och kommande generationer tillforsakras en

hélsosam och god miljo, ekonomisk och social valfard och rattvisa.”

68  SOU2000:47, s. 130.

69  Ibid.

70 Ibid., s. 39.

71 Regeringsbeslut 2002-12-19, 1.4.

72 1UKA:s utvdrdering av arbetet med breddad rekrytering 2022 konstaterar man att ett fdtal ldro-
sdten har en uppdaterad handlingsplan (UKA 2022b, s. 99).

73 SFS 1992:1434, éndr. SFS 2005:1208, 1 kap. 5 §.
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Regeringen forklarade att arbetet med héllbar utveckling handlade om saval hur
man nyttjar befintliga resurser som om en effektiv anvdndning av och inves-
tering i resurser av olika slag, inklusive méanskliga och sociala resurser. Laro-
satenas verksamhet sades ha en central roll i arbetet med hallbar utveckling.
Eftersom fri utbildning och fri forskning sades vara nodvandigt for att uppna
en hallbar samhallsutveckling sades denna politiska malsattning inte sta i kon-
flikt med forskningens frihet. Nagra riksdagspartier menade dock att det rérde
sig om politisk detaljstyrning.” Larosatena fick utifran sina forutsattningar och
profiler sjglva bestdmma hur arbetet med hallbar utveckling kunde integreras i
verksamheten.” Regleringen atfoljdes inte av nagra mal eller &terrapporterings-
krav i regleringsbreven.

Arbetet med hallbar utveckling blev 2017 féremadl for en tematisk utvardering
av UKA. Myndigheten kom fram till att mé&nga larosaten visserligen bedrev ut-
bildning pa temat, men endast runt halften av larosatena hade larosatesévergri-
pande mal inom omradet, och &n farre arbetade systematiskt med dessa. UKA
presenterade en ldng rad rekommendationer till larosatena. Till regeringen fram-
férde man att aterkommande utvarderingar kunde vara ett satt att dstadkomma
battre lagefterlevnad och foreslog att larosatena skulle £& i uppdrag att redovisa
hur de tagit till sig forslagen.” I det gemensamma regleringsbrevet fér 2020 in-
fordes sddana redovisningskrav, vilka upphorde igen 2023.77

Internationalisering (1 kap. 5 §)

1993 ars hogskolelag inneholl en skrivning om att l1arosétena i sin verksamhet
skulle "framja forstaelse for andra lander och for internationella férhallanden”,
och mal och aterrapporteringskrav relaterade till internationaliseringsarbetet
fordes in i det for universiteten och hogskolorna gemensamma regleringsbre-
vet redan for tva decennier sedan.”® 2021 reviderades hogskolelagens paragraf
till att den "samlade internationella verksamheten vid varje hogskola ska dels
starka kvaliteten i hogskolans utbildning och forskning, dels bidra nationellt
och globalt till [...] h&llbar utveckling”.” Aven om den tidigare bestammelsen i
lagen ansags fortsatt relevant, menade regeringen att den "skulle kunna upp-

74 Bet. 2005/06:UbUL1.

75 Prop. 2005/06:1, utg.omr. 16, s. 136-37.

76 UKA 2017b, s. 83-86.

77  Regeringsbeslut 2019-12-19, s. 7.

78  SFS 1992:1434, 1 kap. 5 §; regeringsbeslut 2002-12-19.
79  SFS 1992:1434, dndr. SFS 2021:317, 1 kap. 5 §.
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fattas som att det vore tillrackligt att hogskolorna forsoker férstd omvarlden
men i 6vrigt forhaller sig passiva till den”. Internationaliseringen av hogskolans
verksamhet ska vara kvalitetsdrivande. Flera remissinstanser s&g den nya reg-
leringen som ytterligare en forstarkt styrning av larosdtena. Regeringen sva-
rade att det var "dags att hoja ambitionsnivan” for larosatenas internationalise-
ringsarbete, och att det da ar "naturligt att en sadan ambitionshojning kommer
till uttryck genom en andring av den nuvarande bestdmmelsen pd omradet
i hogskolelagen”.8® Den hojda ambitionsnivan ansdgs dock, i vanlig ordning,
inte medfora nagra ekonomiska konsekvenser for larosatena, eftersom interna-
tionalisering "redan i dag [ar] en uppgift for universitet och hogskolor”. Den nya
regleringen innebar bara “ett tydligare uppdrag”.® Eftersom nya regleringar
i regel framstalls som blott fortydliganden av vad som redan finns skrivet i
lag och férordning, ser regeringen sallan anledning att tillféra nya resurser for
realiserandet.

Livsldngt ldrande (1 kap. 5 §)

11993 ars hogskolelag angavs att hogskoleutbildning omfattar grundlaggan-
de utbildning och forskarutbildning, och att den forra dven innefattar fortbild-
ning och vidareutbildning.®? 2007 utmonstrades begreppen fortbildning och
vidareutbildning ur hogskolelagen, i samband med den nya nivauppdelning-
en av utbildning i grundniva, avancerad niva och forskarniva.® Anledningen
till att begreppen utmoénstrades var att de snarare ansags uttrycka “indi-
videns avsikt med studierna an definierade, egna utbildningskategorier”.8
2021 infordes dock livslangt larande som ett av malen for larosatenas verk-
sambhet, i hogskolelagens forsta kapitel.®? Pa liknade satt som vid inférandet
av andra politiska malsattningar av detta slag, ansag regeringen att regle-
ringen inte motsvarade nagon ny uppgift, utan blott ett "tydliggérande av att
larosatena har denna uppgift”, eftersom ansvaret for fort- och vidareutbild-
ning ansags rymmas inom larosatenas overgripande ansvar for utbildning.#¢

80 Prop. 2020/21:60, s. 181-83.

81 Ibid., s. 189.

82  SFS1992:1434, 1 kap. 7 §.

83 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2006:173, 1 kap. 7 §.

84 Prop. 2004/05:162, s. 201.

85  SFS 1992:1434, cindr. SFS 2021:317, 1 kap. 5 §. Livsldngt ldrande hade dock férekommit redan
20 dr tidigare som ett av de utbildningspolitiska mdlen fér hégskolan (prop. 2000/01:1, utg.omr.
16, s. 36).

86  Prop. 2020/21:60 s. 108.
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Forandringen ansags darmed inte heller medféra nagra ekonomiska konse-

kvenser for larosatena.®”

Studentinflytande
Enligt 1993 ars hogskolelag hade studenterna rétt att vara representerade i hog-
skolestyrelser, fakultetsnamnder och grundutbildningsndmnder.® Vid 1990-talets
slut ville regeringen dock foérstarka studentinflytandet vid larosatena. Studenten
skulle vara “en medaktor i verksamheten” och ett starkt inflytande sades &ven
stdmma o6verens med “samhallets demokratiska ideal” samt gora studenterna
battre rustade for arbetslivet. ”Studenten skall inte vara en passiv mottagare av
information och kunskap inom hogskolan, utan skall fungera som en dynamisk
kraft i kunskapsvarlden, bade inom undervisningen och sedan i arbetslivet.”8
Men detta inflytande skulle inte endast utévas genom representation i olika organ,
utan &ven genom att ge studenterna ett "medansvar att paverka utbildningen ge-
nom forslag och konstruktiv kritik”.2? I hogskolelagen foreskrevs till f6ljd av detta
att "Studenterna skall ha ratt att utéva inflytande 6ver utbildningen” samt att 14-
roséatena "skall verka for att studenterna tar en aktiv del i arbetet med att vidareut-
veckla utbildningen”.®* [ hogskoleférordningen konkretiserades detta ytterligare:

Studenterna vid hogskolan har ratt att vara representerade i alla beslu-

tande och beredande organ inom hogskolan vars verksamhet har bety-

delse for utbildningen och studenternas situation. Om beslut inte skall

fattas eller beredning genomforas av ett organ utan av en enda person

skall information ldmnas till och samrad ske med studentrepresentant

i god tid fore beslut respektive slutférande av beredningen.%?

Larosatena skulle i sina arsredovisningar redogéra for vilka atgarder som vid-
tagits for att starka studentinflytandet, &ven ur ett jamstalldhetsperspektiv.
Studentkarerna gavs &ven mojlighet att i anslutning till denna redovisning ge

87  Ibid., s. 186.

88  SFS 1992:1434, 2 kap. 4, 6 §§. Ldrosdten med konstndrlig utbildning kunde inrdtta specifika
organ for konstndrlig verksamhet och hégskolor utan fakultetsndmnder skulle ha namnder fér
utbildning pd grund- och avancerad nivd och forskning (SFS 1993:100, dndr. SFS 1998:1003,
3 kap. 1 §). Regleringen av dessa dr snarlik den for fakultetsndmnderna och berdrs inte nedan.
Inte heller berérs de sdrskilda namnder fér lararutbildning som under en period inférdes (SFS
1992:1434, dndr. SFS 2000:830, 2 kap. 5 a §).

89  Prop. 1999/2000:28, s. 26-27.

90 Ibid., s. 23.

91 SFS 1992:1434, ¢indr. SFS 2000:260, 1 kap. 4 a §.

92 SFS 1993:100, dndr. SFS 2000:651, 3 kap. 9 §.
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sin egen syn pa utvecklingen.?? Vidare infoérdes krav pa att anordna kursutvar-
deringar samt att larosatena skulle sammanstalla och informera om resultaten
i dessa liksom eventuella atgarder de givit upphov till.** Inga ekonomiska kon-
sekvenser redovisades.

I samband med att larosdtenas interna organisation avreglerades med
den sd kallade Autonomireformen (se nedan) &ndrades regleringen om
studentinflytande till att studenterna gavs ratt att "vara representerade nar
beslut fattas eller beredning sker som har betydelse f6r utbildningen eller

studenternas situation”.?®

Studenthdlsa och férsdkringar
Ansvaret for studenthalsan éverfordes 1992 fran studentkdrerna till laroséa-
tena, och oronmarkta medel for studenthalsa gavs budgetaret 1992/93 di-
rekt till larosatena (6ronméarkningen férsvann redan aret darefter, nar ett nytt
anslagssystem inférdes, och studenthalsovarden skulle sedan bekostas ur
ramanslaget).®® Varen 1993 beslutade riksdagen att karobligatoriet skulle
upphora vid halvarsskiftet 1995, men beslutet drogs senare tillbaka.®” Av-
skaffandet beraknades innebara stora kostnader for staten, exempelvis efter-
som studentkarerna gav ett betydande eget bidrag till studenthalsan.?® 1996
fordes larosatenas ansvar for studenthalsan in i hogskoleférordningen, efter
férslag fran Kommittén for avveckling av karobligatoriet, men motsvarade da
alltsa inte nagot nytillkommet uppdrag.®® Uppsala universitet menade dock
tidigt att man inte fullt ut kompenserats for det nya ansvarsomradet.9°

I samband med att kdrobligatoriet till slut avskaffades 2010 fick larosatena
dven ett storre ansvar for studiesociala fragor, som tidigare ofta hade skotts
av studentkdrerna, ibland med sttéd fran larosatena:

93  SFS 1993:100, dndr. SFS 2000:1057, 1 kap. 7 b §.

94 SFS 1993:100, dndr. SFS 2000:651, 1 kap. 14 §.

95 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2010:701, 2 kap. 7 §.

96  Prop. 1991/92:100, bil. 9, s. 138; se dven bet. 1991/92:UbU14, s. 41; HSV 1999, s. 17. Studentkd-
rerna kunde fa statsbidrag for hdlsovdrd enligt férordning (1984:281) om statsbidrag till hélso-
vdrd fér hégskolestuderande, som upphdvdes i samband med det dndrade huvudmannaskapet.

97 Prop. 1992/93:169; bet. 1992/93:UbU14; rskr. 1992/93:363.

98  Prop. 1994/95:96; bet. 1994/95:UbU5; rskr. 135.

99  SFS 1993:100, dndr. SFS 1996:568, 1 kap. 11 §. Kommittén for avveckling av kdrobligatoriet fore-
slog att ldrosdtenas ansvar fér studenthdlsa skulle inféras i hégskoleférordningen enligt liknande
formulering som de 6ronmdrkta medlen tidigare givits i regleringsbrevet (se SOU 1994:47, s. 95).

100  Prop. 1994/95:100, bil. 9, s. 134. Under pandemin tillskéts riktade medel for att stdrka student-
hdlsan (se t.ex. regeringsbeslut 2020-12-17b, s. 2; jfr prop. 2020/21:1, utg.omr. 16, S. 148).
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Hogskolorna ska aven ansvara for andra uppgifter av studiesocial ka-
raktar som stoder studenterna i deras studiesituation eller underlattar
dvergangen till arbetslivet samt for att studenterna i 6vrigt har en god

studiemiljs.20?

Obligatorieutredningen uppskattade att larosdtena behévde tillféras minst 30
miljoner kronor for att fullgéra den nya uppgiften.?2 Regeringen bedémde dock
att summan per larosate var sa pass lag att kostnaden kunde rymmas inom
ramen for det befintliga anslaget.?? Utredningen menade vidare att larosatena
borde ges cirka 95 miljoner kronor att foérdela till studentkarerna som bidrag for
studentmedverkan.?? Regeringen ansag dock att det rackte att skjuta till 20-30
miljoner kronor och framholl att det inte var statens uppgift att bara hela kostna-
den for studentmedverkan.

En annan utveckling under perioden rér studenter och doktoranders forsék-
ringsskydd. 2000 fick larosatena ansvar for att forsakra studenterna fér person-
skador som intraffat i samband med utbildning. Férsakringen skulle tecknas ge-
nom att CSN ingick en 6verenskommelse med Kammarkollegiet.29¢ Larosatena
gavs aven ratt att forsakra utresande studenter fran larosétet.?” Alla kostnader
forknippade med férsakringarna skulle bekostas inom befintliga ekonomiska
ramar. Flera remissinstanser var kritiska mot att inga medel tillférdes, men re-
geringen menade att "kostnaderna maste betraktas som ringa i forhallande till
andamalet”. Kostnaderna foérdelades pa respektive larosate efter antalet heldrs-
studenter.?%® Efter inférandet av studieavgifter for "tredjelandsstudenter” 2010
(se nedan) skulle larosatena aven teckna sjuk- och tandvardsforsékringar samt
forsékring for olycksfall under fritiden i Sverige for dessa studenter. 0

101 SFS 1993:100, dndr. SFS 2009:770, 1 kap. 11 §.

102 SOU 2008:11, s. 91.

103  Prop. 2008/09:154, s. 53.

104 SOU 2008:11, s. 91.

105 Prop. 2008/09:154, s. 36. Detta ledde till en underfinansiering av studentkdrernas verksamhet
som i de flesta fall kompenserats genom att ldrosdtena tillskjutit medel. I en utredning som UKA
genomférde ndgra dr efter reformen uppskattades Idrosdtenas drliga samlade bidrag till ca 97
mkr, vilket dr ungefdr tre gdnger sd mycket som statsbidraget vid samma tidpunkt (UKA 2017a,
S. 74; jfr regeringsbeslut 2014-12-22).

106 SFS 1993:100, dndr. SFS 2000:261, 1 kap. 11 a §.

107 Ibid., 1kap. 11b§.

108 Prop. 1999/2000:5, s. 8.

109 SFS 1993:100, dndr. SFS 2010:544, 1 kap. 11 b §.
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2013 utvidgades larosatenas forsakringsansvar for stipendiefinansierade dok-
torander. Det handlade da inte om forsakring for personskador, utan istallet om
en forsdkring som skulle trada in om doktoranden ar frAnvarande fran sina stu-
dier till foljd av sjukdom eller foraldraledighet, eftersom stipendiedoktorander i
manga fall inte omfattas av de sociala trygghetssystemen. ! Aven denna forsak-
ring skulle tecknas med Kammarkollegiet. Omkring 9 procent av doktorander-
na finansierades vid tiden med stipendier, och forsékringspremien uppgick till
10 000 kr per heltidsdoktorand.?! Aven dessa kostnader skulle belasta befintliga

anslag.?*?

Den akademiska verksamheten

Styrelse och rektor

De statliga larosatena undantas frdn myndighetsférordningens (tidigare verks-
forordningens) foreskrifter om ledningens utformning.??3 Istéllet innehaller hog-
skolelagen och -férordningen specialféreskrifter om styrelsens utformning och
myndighetschefens (dvs. rektors) tillsattning, som alltsd reglerar regeringens
utnamningsmakt. Under den undersokta tidsperioden ser vi en utveckling dar
staten tar ett allt starkare grepp om larosatenas hogsta ledning.

Vid periodens borjan reglerades i hogskolelagen att rektor skulle ingd i styrel-
sen, att larare och studenter hade ratt att vara representerade samt att regering-
en skulle utse en majoritet av styrelseledamoterna. Nar dessa ledaméter utses
bér man, anger lagen, "valja personer med bakgrund i sddan verksamhet som ar
av betydelse for hogskolans utbildnings- eller forskningsuppdrag”.?## Med denna
reglering avsdg regeringen att bryta med den dldre korporativistiska tanken om
intresserepresentation i styrelserna (s.k. allmanrepresentanter).?* Ledaméterna
ska verka for larosatets intresse och “skall sdledes inte foretrada sarintressen
vare sig utanfor eller inom universitetet/htgskolan”, angav regeringen i propo-

110  SFS 1993:100, dndr. SFS 2013:525, 1 kap. 11 ¢ §. 2018 utvidgades skyddet till att gdlla dven om
studierna forldngs till féljd av sjukdom eller férdldraledighet utan att stipendiet gér det (dndr.
SFS 2017:947, 1 kap. 11 ¢ §).

111 Prop. 2012/13:30, s. 173; SOU 2016:29, s. 139, n. 91. Premien kunde justeras ned om skadeutfal-
let understeg premierna vid ldrosdtet.

112 Prop. 2012/13:30, s. 171.

113 Férundantagets nuvarande lydelse, se SFS 1993:100, 1 kap. 5 §.

114 SFS 1992:1434, 2 kap. 4 §.

115  Fér frdgan om intresserepresentation, se Boberg 2022.
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sitionen.??¢ Hogskoleférordningen angav vidare att rektor skulle vara styrelsens
ordférande och utses av regeringen pa forslag fran styrelsen efter val inom laro-
satet. 17 I valforsamlingen skulle majoriteten av ledamoterna vara larare. 28

1994 aviserade den nytilltradda socialdemokratiska regeringen att man hade
for avsikt att komplettera "allmanforetradarna” (som man fortsatt ville kalla dem)
i styrelserna med olika politiska foretradare for nationella, regionala och lokala
intressen.??® For att mojliggora detta utokades styrelserna med tvé ledamoter.12°
1998 stroks sedan regleringen rérande styrelseledaméternas bakgrund, efter-
som regeringen ansag att “det ligger
i sakens natur att ledaméter med den i
hogskolelagen foéreskrivna bakgrunden
utses”.*?! Forandringen stamde dock val
overens med den nya inriktningen mot
en politisering av styrelserna. Utredning-
en RUT-93 hade féreslagit att regeringen
skulle samr&da med larosétena innan le-
damoter utses, men regeringen fann inte utses”.
nagon anledning att foérandra praxis. "De
ledamoter som regeringen utser”, skrev man, “har naturligen sin bakgrund i
olika delar av samhallet som har relevans for hogskolans verksamhet. Dessa
ledamoter ger saledes samhaéllet ett inflytande ¢ver hogskolan. Hogskolan bor
darfor inte ha ndgot inflytande ¢ver nomineringen av dessa ledaméter.” 122

I samband med detta bestamdes aven att regeringen skulle utse en extern ord-
forande i styrelserna, eftersom man ansag att det vore lampligt "om uppdraget som
ordférande ar skilt frdn anstéllningen som rektor och funktionen som verkstallande
ledamot i hégskolestyrelsen” 122 Pa detta vis ville man astadkomma en tydlig upp-
delning mellan en beslutande och en verkstallande funktion; forandringen aterspeg-

116 Prop. 1992/93:1, s. 62.

117 SFS 1993:100, 2 kap. 1, 8 §6.

118 Ibid., 2 kap. 14 §.

119  Prop. 1994/95:100, bil. 9, s. 81.

120 SFS 1993:100, dndr. SFS 1995:337, 2 kap. 1 §.

121 SFS 1992:1434, dndr. SFS 1997:797; prop. 1996/97:141, s. 19.

122 Prop. 1996/97:141, s. 20.

123 SFS 1992:1434, dndr. SFS 1997:797, 2 kap. 4 §; prop. 1996/97:141, s. 21.
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lar den generella utvecklingen pa myndighetsomradet.?24 En majoritet av larosatena
motsatte sig férandringen, som likval drevs igenom.??* Samtidigt bestamdes att
rektor inte langre skulle tillsattas via val, utan att styrelsen istallet skulle avge ett
forslag efter ett "hérande” av larare, 6vriga anstéllda och studenter.?2¢ Hur detta ho-
rande skulle ga till och hur en eventuell hérandeférsamling skulle vara sammansatt
reglerades inte. Regeringen gav inga narmare skal for andringen an att man inte sag
nagot behov av att proceduren "regleras sa detaljerat som i dag”.?#”

Denna ordning gallde fram till 2007, d& bestdmmelserna om extern ordfo-
rande och extern majoritet i styrelserna stroks i hogskolelagen.t?® Samtidigt
angavs att ordférande och externa ledamoter skulle tillsattas efter forslag fran
larosétet efter "ett samrad inom och utom hégskolan” samt, pa liknande satt som
i den ursprungliga hogskolelagen, "avse personer med kompetens och erfaren-
het frdn verksamhet av betydelse for hogskolans utbildnings-, forsknings- och
samverkansuppdrag”.t?® Motivet for andringen uttrycktes som en generell vilja
till “avpolitisering” av larosdtena och deras styrelser.?3?

Forandringen blev dock kortvarig. Fran och med 2013 foreskrevs aterigen att ex-
terna ledamoter skulle vara i majoritet i styrelserna. Ordférande och externa leda-
moter skulle utses av regeringen efter forslag fran en nomineringsgrupp bestaende
av (i) en person utsedd av regeringen, (ii) landshovdingen i det lan dar larosatet har
sitt huvudsakliga sate, eller dennes stallforetradande, och (iii) en studentrepresen-
tant.?3! Enligt den tidigare ordningen, resonerade regeringen, dar rektor bestamde
pa vilket satt samrad skulle ske vid forslag till ledamoter, kan det "uppfattas som

124 Vid tiden fér 1993 drs hégskolereform reglerade verksférordningen (1987:1100) myndigheter-
nas ledningsstruktur. Férordningen specificerade inte om myndighetschefen ocksd skulle vara
ordférande i myndighetens styrelse, men i férarbetena angavs att sd normalt bér vara fallet och
att ansvaret for verksamheten delades mellan chef och styrelse. Undantaget frdn regeln var
affdrsverken ddr de tvd rollerna skulle skiljas dt, pd samma sdtt som rollerna som verkstidllande
direktér och styrelseordférande skildes dt i stérre aktiebolag vid denna tid (prop. 1986/87:99,

S. 84, 119; bet 1986/87:KU29; rskr. 1986/87:226; jfr SFS 1975:1385, 8 kap. 8 §). 1994 beslutade
riksdagen att det delade ansvaret mellan myndighetschef och -styrelse (i styrelsemyndigheter)
skulle upphéra och att styrelsen i normala fall skulle ha “ett totalt ansvar fér verksamheten infér
regeringen”. En extern styrelseledamot skulle utses till ordférande och myndighetschefen skulle
istdllet vara sjdlvskriven ledamot i styrelsen (prop. 1993/94:185, s. 13; bet. 1993/94:KU42; rskr.
1993/94:381). Det dr samma férdndring som sker pa hégskoleomrddet, med en férdndrad relation
mellan styrelse och rektor som resultat.

125 Prop. 1996/97:141, s. 20.

126 SFS 1993:100, dndr. SFS 1997:1123, 2 kap. 8 §.

127  Prop. 1996/97:141, s. 22.

128 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2007:141, 2 kap. 4 §.

129 SFS 1993:100, dndr. SFS 2007:151, 2 kap. 7 a §.

130 Prop. 2006/07:43, s. 8, 10.

131 SFS 1993:100, dndr. SFS 2012:584, 2 kap. 7 b §.
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att rektor i praktiken sjdlv har utsett styrelsen, samtidigt som det kan bli aktuellt
for styrelsen att ta stallning till frdgor om fortroende for rektor”.232 Bara tre ar sena-
re andrades processen till att forslaget skulle tas fram av tva nomineringspersoner
utsedda av regeringen, varav en efter forslag fran laroséatet i fraga.?3?
2018 aterinfordes kravet pa extern ordférande.?3# "Att rektor kan utses till ord-

forande”, menade regeringen,

riskerar att skapa en otydlig roll- och ansvarsfordelning i hogskolans

ledning, eftersom rektorn leder den operativa verksamheten vid hog-

skolan under styrelsen. Styrelsen och dess ordférande har t.ex. en cen-

tral roll vid uppféljning av verksamheten och bedémning av rektorns

resultat. Om rektor samtidigt ar ordférande for styrelsen férsvaras det-

ta ansvarsutkravande. [...] Styrelsen ansvarar vidare for att lamna for-

slag till regeringen om vem som ska anstallas som rektor. Om rektor

ar styrelseordforande finns det risk att javssituationer och oklarheter

uppstar i denna process.’3®

Moijligheten att utse rektor till ordférande, konstaterar man vidare, har inte ut-
nyttjats under de fyra mandatperioder da denna mojlighet funnits, och andring-
en kan darmed ses som blott "en bekraftelse av etablerad praxis”. Férandringen
ansdgs dock vara av principiell vikt for att "tydliggéra rollférdelningen mellan
myndighetschefen och styrelsen”. Vidare ansags det positivt att regleringen blir
densamma som for andra styrelsemyndigheter.13¢

Intern organisation

[ samband med hogskolereformen 1993 avreglerades institutionsstyrelserna
vid de statliga larosatena. Rorande larosatenas interna organisation fanns
efter detta huvudsakligen reglering rérande styrelse och rektor, som behand-
lats i foregdende avsnitt, samt fakulteter, fakultetsnamnder och sérskilda organ
for grundutbildning. Fakulteterna fungerade dels som valférsamlingar for val
till respektive fakultetsnamnd, dels som enheter for statens resurstilldelning
till larosatena.??” Fakultetsndmnderna svarade for fakulteternas uppgifter.

132 Prop. 2011/12:133, s. 19.

133 SFS 1993:100, dndr. SFS 2016:745, 2 kap. 7 b §.
134 SFS 1993:100, dndr. SFS 2018:1131, 2 kap. 1 §.
135 Prop. 2017/18:204, s. 32.

136 Ibid., s. 33.

137 Jfr prop. 1996/97:141, s. 56.
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Det traditionella kriteriet for att benamnas "universitet” var att laroséatet ar statligt,
har examensratt for forskarutbildning samt bedriver utbildning och forskning vid
minst tre fakulteter.23® 1997 beslutade riksdagen om nya kriterier for nar ett laro-
sate ska fa benamnas universitet. Larosaten skulle kunna anséka hos regeringen
om att f& universitetsstatus, efter provning av Hogskoleverket.?3® Kravet pa tre
fakulteter slopades.’® Fran och med januari 1997 utsags Karolinska Institutet,
Kungl. Tekniska hogskolan och Luled tekniska hogskola till universitet, och dar-
med bar alla larosaten med fakultet beteckningen universitet.?# Sedan dess har
ytterligare ett antal larosaten fatt universitetsstatus. Mojligheten att anséka om
universitetsstatus togs dock bort 2009, samtidigt som regeringens ratt att tilldela
universitetsstatus ligger fast.?42

Tva ar senare, 1999, utmonstrades fakultet som begrepp och ersattes av
vetenskapsomrade. Tidigare hade resurstilldelningen for forskning och fors-
karutbildning skett utifrdn tio olika fakulteter; nu fordelades medlen istal-
let utifrdn fyra vetenskapsomraden: humanistisk-samhallsvetenskapligt,
medicinskt, naturvetenskapligt och tekniskt vetenskapsomrade.?? Det or-
gan som svarade for vetenskapsomradenas uppgifter kallades fortfarande
fakultetsnamnd, men det blev nu mojligt f6r larosatena att reducera anta-
let fakultetsnamnder. Det reglerades endast att det vid larosaten som har
vetenskapsomrade ska det finnas minst en fakultetsnamnd.?#4 Larosatena
fick ocksa friare hander att internt omfordela resurser. Tidigare kunde hogst
3 procent av resurserna omfordelas fran en fakultet till en annan. Nu blev det
istallet mojligt att géra motsvarande omfordelning mellan vetenskapsomra-
den.# Universiteten hade en generell ratt att bedriva forskarutbildning.4¢
Hogskolor med utbildning och forskning av tillracklig kvalitet kunde anstka
om att fa ett eller flera vetenskapsomrdden och darmed examensratt inom
tillhorande forskarutbildning. Regeringen fattade beslutet.#”

138 Prop. 1996/97:1, utg.omr. 16, s. 77.

139  For statliga ldrosdten, eftersom anvdndningen inte dr reglerad.

140 Ibid.

141  Prop. 1996/97:141, s. 53.

142 Se prop. 2008/09:134, s. 56. Se dven UKA 2021.

143  SFS 1992:1434, dndr. SFS 1997:797, 2 kap. 5 § SFS 1993:100, dndr. SFS 1998:1003, 3 kap. 1 §.

144 SFS 1992:1434, dndr. SFS 1997:797, 2 kap. 5 a §.

145  Prop. 1996/97:141, s. 53. Inom den verksamhet som tidigare tillhért medicinsk och odontologisk
fakultet blev det exempelvis mdjligt att fritt omférdela resurser, eftersom de nu tillhor ett och
samma vetenskapsomrdde.

146  SFS 1992:1434, dndr. SFS 1997:797, 1 kap. 12 §.

147  SFS 1992:1434, dndr. SFS 1998:1832, 2 kap, 5 §.
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2010 avreglerades &ven vetenskapsomradena. Regeringen menade att systemet
med breda vetenskapsomraden hade gjort att larosaten fokuserat pa att bredda
sin verksamhet utifran den administrativa indelningen istallet f6r att koncen-
trera sig pa de omraden dar de har goda forutsattningar att bli framgangsrika.
Breda examensratter inom hela vetenskapsomraden kunde darmed leda till kva-
litetsproblem. € Larosdten som ej ar universitet gavs istallet mojlighet att ansoka
hos Hogskoleverket om att f& ratt att utfarda examina pa forskarniva inom ett
mer avgransat omrade. Hogskoleverket beslutade om examensratt pd grund-
och avancerad niva for samtliga larosaten.’® Efter avregleringen hette det att
larosaten med examensratt pa forskarniva ska ha minst en fakultetsnamnd.%°
Aret darefter genomfordes den s& kallade Autonomireformen. Den utredning

som foregick reformen hade foreslagit att larosatena skulle ges en ny offentlig-
rattslig associationsform, "sjalvstédndiga larosaten”, for att frigéra dem fran myn-
dighetskostymen som ansdgs opassande. Fragan om &ndrad associationsform
har varit ett dterkommande tema sedan hogskolereformen 1993.2%! Regeringen
gick dock inte vidare med autonomiutredningens forslag, som ansdgs intressant
men komplicerat och i behov av ytterligare konsekvensanalys.?%? [stallet foreslog
regeringen avregleringar inom ramen fér myndighetsformen:

Universitets och hogskolors organisation och anstéllning av larare ar

tva centrala omraden dar det i dag finns omfattande och detaljerade

bestdmmelser men dar larosatena bor fa ett dkat och avgérande infly-

tande. Regleringen av interna fragor for larosatena, t.ex. intern ledning

och organisation, bér begransas.?>3

[ organisatoriskt avseende innebar reformen en avreglering av det kollegiala sty-
ret vid larosatena, som uppratthallit maktdelningen mellan linjestyret och kol-
legiet vid larosatena. Angaende larosatenas interna organisation reglerades inget
utéver styrelse och rektor. Istallet for beslutande kollegiala organ faststalldes att
beslut rérande karnverksamheten — utbildning och forskning — skulle fattas av

148  Prop. 2008/09:134, s. 29.

149 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2009:764, 1 kap. 12—-14 §§.

150 Ibid., 2 kap. 5 §.

151  Stiftelsereformen utgjorde ett tidigt svar, och dven RUT-93 (SOU 1996:21) och Férvaltningspoli-
tiska kommissionen (SOU 1997:57) hade adresserat frdgan.

152 Prop. 2009/10:149, s. 21.

153 Ibid,, s. 24.

Okad kontroll och 6kad byriakratisering

47



personer med vetenskaplig kompetens, och om besluten ska fattas av en grupp sa
ska majoriteten av personerna i gruppen ha vetenskaplig kompetens. 54
Medan autonomiutredningen ursprungligen syftat till att ta fram forslag for
att sarskilja larosatena fran de statliga forvaltningsmyndigheterna, ledde den ge-
nomdrivna avregleringen snarare till det omvanda. Regleringen av den interna
akademiska organisationen vid larosdtena var det satt pd vilket sdrarten hos
denna specifika form av myndighet hade markerats. Intressant nog stéllde sig
larosatena nastintill unisont bakom den féreslagna avregleringen, medan fack-
férbund och studentorganisationer patalade riskerna med reformen.?*® Tydligast
formulerades det principiella problemet av Statskontoret:
Statskontoret saknar en diskussion om varfor fakultetsndamnder och
sarskilda organ finns och om fér- och nackdelar med dem. En aspekt
som behover analyseras narmare ar vilken betydelse dessa organ
har for att varna den akademiska friheten. Det férhallande att fakul-
tetsnamnderna och de sarskilda organen ar valda direkt av larare
och forskare vid universiteten gor att de har en oberoende stallning i
forhallande till universitetens och héogskolornas ledning. Darmed har
de indirekt &ven en oberoende stallning i forhallande till statsmak-
terna. Fakultetsndmndernas oberoende stallning kan uppfattas som
ett varn av den akademiska friheten. Promemorians férslag om att
infora ett krav pa att beslut ska fattas av personer med viss akade-
misk kompetens ger enligt Statskontorets mening knappast upphov
till samma grad av oberoende beslutsfattande som det som bestam-
melserna om fakultetsndmnder och sarskilda organ ger. Forslaget
riskerar darfor att urgrépa den frihet i forskning och utbildning som
enligt promemorian ar en av utgdngspunkterna for férslagen i pro-

memorian.t%¢

154 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2010:701, 2 kap. 5-6 §§.

155 En sammanstdllning av remissvaren finns tillgénglig i Utbildningsdepartementet (dnr
U2010/222/UH).

156  Statskontoret 2010, s. 2.
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Regeringen ville dock inte kdnnas vid dessa problem, utan sdg i regleringarna
om fakultetsnamnder och sarskilda organ “en alltfor detaljerad styrning av uni-
versitetens och hogskolornas interna organisation som inte stammer Overens
med regeringens ambition att ge dem storre frihet och sjalvbestdmmande”. 57
Forslaget sades bygga pa ett fortroende for att larosatena hanterar sin nya frihet
pa ett ansvarsfullt satt och finner lampliga vagar for att tillvarata lararnas och
forskarnas kompetens i beslutsfattandet samt mer allmant bereda dem méjlighet
att paverka verksamheten.?*® Nagon generell problematik kring maktdelningen
inom larosatet sag man inte.

Den vilja till avreglering som regeringen gav uttryck for var i linje med den
allménna avsiktsforklaring som gavs i samband med hogskolereformen 1993,
dar frihet sades vara normen och varje reglering sags som ett avsteg fran den-
na frihet.?*® [ enlighet med den allmédnna inriktningen mot NPM-styrning ser
man har larosdtena som autonoma en-

heter som ska ges 0kade befogenheter Paradoxalt nog kan en av-

att styra och organisera sig sjalva. Kon- reglering — som i en bemar-
sekvensen blir dock att det &r laroséate- kelse kan ses som minskad
nas ledningar som ges 6kad autonomi, styrning fran statsmakternas
pa bekostnad av det akademiska kolle- sida - leda till 6kad styrbar-
giet.?%? Paradoxalt nog kan en avregle- het, genom att linjeorganisa-
ring — som i en bemarkelse kan ses som tionen starks samtidigt som
minskad styrning fran statsmakternas det ar regeringen som utser
sida - leda till okad styrbarhet, genom rektor och majoriteten av

att linjeorganisationen starks samtidigt ledamoterna i styrelsen.

som det &r regeringen som utser rektor
och majoriteten av ledamoterna i styrelsen. Avregleringen av den kollegiala or-
ganisationen ger saledes regeringen battre forutsattningar for att f& genomslag
for sina styrningsambitioner.

Detta problem med idén om att likstalla frihet med avreglering restes av Upp-
sala universitets konsistorium i samband med remissrundan infér hogskolere-
formen 1993:

157  Prop. 2009/10:149, s. 31.

158 Ibid., s. 32.

159  Prop. 1992/93:1, s. 22.

160  Jfr Ahlbdck Oberg & Boberg 2022.
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Hittillsvarande detaljregler i hogskolelagen och framfor allt i hogsko-
leforordningen och dithérande specialférfattningar har i betydande
omfattning tillkommit for att tillgodose de sarskilda forhallanden och
intressen som ar karaktaristiska for hogskolan till skillnad fran andra
offentliga myndigheter (vissa omrostnings- och beslutsregler m m). I
den man hogskolan fortsattningsvis kommer att utgora en del av den
offentliga forvaltningen innebar avskaffandet av denna detaljregle-
ring, att den allmanna férvaltningsrattens regler blir tillampliga. Detta
betyder inte att en avreglering dger rum, utan snarare att en for sakom-
radet kanske mindre lamplig generell central forfattningsreglering blir
tillamplig. En omsorgsfull granskning av sddana konsekvenser fran

fall till fall ter sig nédvandig.26?

Kommentaren ar fortsatt relevant och pekar ut problemet med avregleringen av
den interna organisationen vid larosadtena. Regleringen hade tillkommit for att
garantera de akademiska lararna och forskarna ett avgérande inflytande ¢ver
karnverksamheten, utbildning och forskning. Med avregleringen blir l&drosaten
alltmer som myndigheter i allmanhet.

Ldrartjénster
Som vi tidigare sett gavs regeringen 1995 ratt att inratta professurer, vilket var
ett led i att forstka astadkomma en jamnare koénsférdelning inom professors-
karen.?? Samtidigt gavs hogskolorna ratt att anséka hos Hogskoleverket om
att 13 inratta professurer.?6? Tidigare hade detta inte varit méjligt, utan endast
universiteten hade haft ratt att inratta professurer. Regeringen menade dock att
det var viktigt for utbildningens forskningsanknytning att denna méijlighet aven
utstracktes till hogskolorna — det centrala var att samma kvalitetskriterier till-
lampas i bada fallen.264

1999 avskaffades regeringens ratt att inratta professurer igen.6®* P& samma
gang gavs aven hogskolorna — nar fakulteterna ersattes av vetenskapsomraden

161  Uppsala universitet 1992, s. 379.

162 Denna mdjlighet hade funnits enligt den dldre hdgskoleférordningen, men férsvunnit i och med
reformen 1993. Se hégskoleférordningen (1977:263), 19 kap. 20 §.

163 SFS 1993:100, dndr. SFS 1995:944, 4 kap. 3 §.

164  Prop. 1994/95:100, bil. 9, s. 104.

165 SFS 1993:100, dndr. SFS 1998:1003, 4 kap. 2 §.
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(se ovan) — en generell ratt att inratta professurer.?¢6 Den generella ratten att an-
stalla professorer hade tidigare varit knuten till innehav av fakultet. Regeringen
sag dock ett stort behov av att 6ka antalet professorer i landet, och inférde darfor
mojligheten for lektorer att befordras till professorer.?” Denna ratt utstracktes
aven till hogskolorna.

I samband med befordringsreformen beslutade man att avreglera profes-
sorernas sarskilda anstallningsskydd. Det aldre fullmaktssystemet hade upp-
hort att galla i samband med hogskolereformen 1993. Foér att astadkomma ett
motsvarande forstarkt anstallningsskydd for professorer dven framgent, hade
regeringen vid utformandet av den nya hogskolelagen tagit regeringsformens
bestammelser rérande domares anstallningsskydd som forebild.?¢¢ I den nya
hogskolelagen angavs 1993 att:

Den som har fatt en tjanst som professor utan tidsbegransning far
skiljas fran tjansten endast om professorn
1. genom brott eller grovt eller upprepat &sidosattande av tjanste-
aligganden har visat sig uppenbart olamplig att inneha tjansten
eller
2. har uppnatt gallande pensionséalder eller annars enligt lag ar
skyldig att avgd med pension.?69
Det var denna bestdmmelse som upphorde 1999.17? Bakgrunden var just be-
fordringsreformen vilken forutsdgs leda till att manga fler professorer skulle
anstallas framover. I en sddan situation ansdg regeringen det “orimligt att en
sa stor del av lararkaren skulle dtnjuta ett anstallningsskydd som avviker fran
allmant tilldmpliga regler pa arbetsmarknaden”.?”* Visserligen erkdnde man
att bestammelsen inforts for att skydda professorernas frihet, men bedémde
att reglerna i lagen om anstallningsskydd (1982:80) utgjorde “en tillracklig
garanti for att uppsagningar och avskedanden inte kan ske pd ett satt som
hotar integriteten i forskning och utbildning”.?72

166 Ibid., 4 kap.

167 Prop. 1996/97:141, s. 27; SFS 1993:100, dndr. SFS 1998:1003, 4 kap. 11 §.
168 Prop. 1992/93:1, s. 59; se regeringsformen (1974:152), 11 kap. 7 §.

169 SFS 1992:1434, 3 kap. 4 §.

170  SFS 1992:1434, dndr. SFS 1997:1330, 3 kap. 4 §.

171  Prop. 1996/97:141, s. 29.

172 Ibid., s. 29-30.
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Aven om regleringen kring tillsattande av professorer gradvisa lattades upp, var
det dock lange hart reglerat vilka larartjanster som kunde finnas vid larosatena.
Visserligen foreskrev hogskolelagen att larosaten sjalva beslutade om vilka 1&-
rartjdnster, bedémningskrav och befordringsgrunder som skulle finnas — utéver
professorer och lektorer — om inte andra foreskrifter meddelades av regering-
en.?”? [ praktiken var detta dock starkt reglerat i hogskoleférordningen till och
med 2010. Larosaten fick som larare anstalla: professorer, lektorer, adjunkter,
forskarassistenter, tim- och gastlarare (med mindre variationer éver aren).?”#
"Nagra andra larartjanster far inte inrattas vid hogskolorna”, angav forordning-
en.'”” Férordningen reglerade aven behorighet och befordringsgrunder for tjans-
terna, tillsattningsproceduren samt tjansteférslagsnamndens arbete (ansvaret
overtogs senare av fakultetsndmnden/motsv.).”¢ Regleringen ¢kar dessutom i
omfattning éver tid.?””

En stor del av regleringen kring larartjansterna férsvann i och med Autonomi-
reformen 2011. Efter reformen foreskrev hogskolelagen att det ska finnas professo-
rer och lektorer som larare vid larosatena och att regeringen meddelar foreskrifter
om behorighetskrav och bedémningsgrunder for dessa.?”® [ férordningen angavs
behorighetskraven och bedémningsgrunderna for de tva tjanstekategorierna (lik-
som vissa regler for tidsbegransade anstéllningar).?”® Eftersom Autonomirefor-
men avreglerat fakultetsndmnderna hade ingen intern ndmnd langre ansvar for
tillsattningsprocessen. Istallet angavs i hogskoleférordningen att om en grupp ska
lamna forslag om vem som ska anstallas, ska gruppen ha en jamn konsfoérdelning.
Vid anstallning av professor reglerades dven att sakkunnigbedémning skulle in-
hamtas (om det inte uppenbart ar obehdvligt) samt att det dven har ska finnas en
jamn konsfordelning. Vidare gavs larosatena mojlighet att kalla professorer.?8°

Utover denna grundldggande reglering lamnades 6vrigt rérande vilka tjans-
tekategorier som skulle finnas, deras behorighetskrav och bedémningsgrunder,
hur tillsattningsprocessen skulle utformas och sa vidare till ldrosédtena att be-
stamma om i lokala styrdokument. Enligt regeringen var larosdtena sjalva "bast

173  SFS 1992:1434, 3 kap. 5-6 §§. Bestadmmelsen kvarstdr, med enbart sprdkliga revideringar, till
Autonomireformen.

174  Se 1993:100, 4 kap. 1 §.

175 Ibid.

176 Ibid., 4, 6 kap. Se SFS 1993:100, dndr. SFS 1998:1003, 4 kap. 20 §.

177 Jfrteex. SFS 1993:100, 4 kap. och SFS 1993:100, dndr. SFS 2002:761, 4 kap.

178 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2010:701, 3 kap. 2 §.

179  SFS 1993:100, dndr. SFS 2010:1064, 4 kap.

180 Ibid., 4 kap. 5-7 §§.
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lampade att skapa befattningsstrukturer som sakerstaller utbildning och forsk-
ning av hogsta kvalitet och sékerstéller god rekrytering till forskarbanan”. 18

Utbildning
Fradgan om statsmakternas styrning av larosatenas utbildningsutbud ar av av-
gorande betydelse och har lange diskuterats. Hogskolereformen 1993 hade sin
bakgrund i en stark kritik mot den centralisering och totaldimensionering som
1977 ars hogskolereform hade infort, vilken enligt regeringen "byggde pa en
orealistisk tilltro till att det genom central planering i allt var mojligt att forutse
samhédllets och individernas behov av utbildning for ett framtida arbetsliv”.262
Eftersom fragor rérande styrningen av utbildningsutbudet dock ar féremal for en
av de andra utredningarna som SUHF:s expertgrupp tillsatt, kommer frdgan har
endast att behandlas 6versiktligt.283

Hogskolelagens inledande kapitel anger vissa allmanna villkor f6r den hogre
utbildningen samt dess inriktning. Har anges vilka nivder hogskoleutbildning
ges pa, att den grundlaggande hogskoleutbildningen vasentligen ska bygga pa
de kunskaper som de nationella gymnasieprogrammen ger eller motsvarande
kunskaper samt hur de olika nivderna av hogskoleutbildning bygger vidare pa
varandra.’® Det inledande kapitlet specificerar &ven vissa generiska kunskaper
och fardigheter som hogre utbildning ska férmedla, som kritiskt tdnkande, pro-
blemformulerings- och problemlosningsforméga, formaga att folja med i kun-
skapsutvecklingen och sa vidare. Endast mindre innehallsliga forandringar har
skett over tidsperioden, exempelvis att mer vikt lagts pd hogskoleutbildningens
yrkesforberedande roll (bl.a. i och med Bolognareformen).28* Till detta kommer
dven bestammelser om att det ska finnas ett nara samband mellan utbildning
och forskning samt de olika politiska mal som behandlats tidigare, rérande jam-
stalldhet, hallbar utveckling med mera som successivts lagts till.286

Hogskolelagens valdigt generella reglering kompletteras dock med examens-
ordningen som ligger som bilaga till hogskoleférordningen och alltsa beslutas

av regeringen. Examensordningen anger vilka examina som finns, hur mdnga

181  Prop. 2009/10:149, s. 58. En annan viktig férdndring under perioden, som vi dock inte kom-
mer att gd ndrmare in pd hdr, dr avskaffandet av utbildningsbidrag fér doktorander (se prop.
2016/17:50, s. 68-70).

182  Prop. 1992/93:1609, s. 8.

183 Se Amnéus & Fredman (kommande).

184 SFS 1992:1434, 1 kap. 7-8 §§. Endast mindre revideringar har skett.

185 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2001:1263, 1 kap. 9 §; dndr. SFS 2006:173, 1 kap. 8-9 §§.

186 SFS 1992:1434, 1 kap. 3, 5 §§.
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hogskolepodang de omfattar samt de mal som ska uppnds.?®” For vissa yrkesexa-
mina forekommer valdigt detaljerade examensmal, och sdledes en hog grad av
styrning fran regeringens sida, vilket varit féremal for dterkommande kritik. 188

Hogskoleforfattningarna innehaller dock ingen direkt styrning av utbildnings-
utbudet, utan principen &r istéllet att larosatena ges ett dvergripande utbild-
ningsuppdrag via regleringsbreven och sedan ansvarar fér dimensioneringen
av utbildningsutbudet, inom ramen for detta, utifran studenternas val och egna
prioriteringar, med undantag for vissa yrken och mindre amnen dar staten tar ett
nationellt ansvar.?®® Larosatena beslutar dock inte sjélva om vilka examina som
kan avlaggas vid dem, utan detta beslutades ursprungligen av regeringen och
idag &r det UKA som prévar ansékan om examensratt,%

Principen om den hogre utbildningens avgiftsfrihet har legat fast under lang
tid i Sverige. Redan nar de statliga anslagen till privata hogskolor ¢kade under
1900-talets mitt kom 6kad statlig finansiering med motkrav om sankta avgifter
eller avgiftsfrihet.?®? Avgiftsfriheten skrevs aldrig in lag och férordning vid hog-
skolereformen 1993 (ndgon sddan skrivelse hade heller inte férekommit i férega-
ende hogskoleforfattningar®?). Utbildningsutskottet konstaterade att

frdgan om avgifter i hogskoleutbildningen inte berérs i propositionen.
For de statliga universiteten och hogskolorna ar det sedan lang tid en
sjalvklarhet att avgifter inte tas ut for undervisningen. Dessa hogsko-
lor och universitet &ar statliga myndigheter. S&dana far inte utan be-
myndigande i instruktion eller liknande forfattning ta ut avgifter for

sin verksamhet. 193

Med avseende pa de enskilda utbildningsanordnarnas ratt att ta ut studieavgif-
ter konstaterade utskottet vidare att de stadgar som regeringen tidigare faststallt

187 Se SFS 1993:100, bil. 2.

188 Set.ex. SUHF 2021 for ingdende analys och kritik.

189  Prop. 1992/93:169, s. 2-3, 8.

190 Se SFS 1992:1434, 1 kap. 11 §; med dndr. SFS 1997:797 och SFS 2012:490. Vidare kan ndmnas
att regleringar inférts i hégskoleférordningen om undre grdnser for antalet examinationstillfillen
(minst fem) och examinerande praktikperioder (minst tvd) och studenterna har dven givits rdtt att
begdra en annan examinator om man underkdnts vid tvd prov for en kurs eller delkurs (se SFS
1993:100, dndr. SFS 2004:289, 6 kap. 11 a-b §).

191  Se avtal med Stockholms och Géteborgs hégskola (prop. 1948:219) samt avtal med Handelshdg-
skolan i Stockholm (prop. 1954:99; prop. 1978/79:15). Det senare avtalet med Handelshégskolan
i Stockholm gallde fram till tiden fér hégskolereformen 1993 (se prop. 1992/93:169, s. 99-100).

192 Se SFS 1977:218; SFS 1977:263.

193 Bet. 1992/93:UbU3, s. 17.
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for Handelshogskolan i Stockholm anger att termins-, inskrivnings-, examens-
eller kompletteringsavgifter inte far tas ut (denna paragraf skulle dock komma
att strykas strax darefter), och i 6vrigt menade utskottet att frdgan torde komma
att bli foremal for de avtal som staten skulle ingad med de enskilda utbildnings-
anordnare (se nedan).

1995 inférdes bestammelser i hogskoleforordningen om avgiftsfrihet for de
statliga larosatenas utbildning, men kodifierade da alltsad vad som sedan lange
redan varit fallet.?®* 2010 infordes bestdmmelser om avgiftsfrihet i hogskole-
lagen, och omfattade da studenter som ar medborgare i EES-lander eller Schweiz
(aven brittiska medborgare undantogs avgiftsskyldighet efter Storbritanniens
EU-uttrade?®?). Detta skedde i samband

med att avgifter skulle borja tas ut av 1995 infordes bestammelser
s& kallade "tredjelandsstudenter”.?%¢ [a- i hégskoleforordningen om
rosatena var tvungna att ta ut avgifter avgiftsfrihet for de statliga
om regeringen beslutade detta.?®” Reger- larosatenas utbildning, men
ingen menade att utgangspunkten bor kodifierade da alltsa vad
vara att de resurser som frigjorts genom som sedan lange redan varit
inférandet av studieavgifter skulle dras fallet.

av fran larosatenas grundutbildningsan-
slag.1%® Samma ar gavs aven larosaten majlighet att utfarda gemensam examen
tillsammans med andra svenska eller utldndska larosaten.?*?

Kualitetsutvdrdering

I linje med principerna for méal- och resultatstyrning var utgangspunkten for
1993 &rs hogskolereform att regering och riksdag skulle formulera de évergri-
pande malen for larosadtenas verksamhet, medan laroséatena sjalva skulle besluta
om hur malen skulle uppnas. Till {0ljd av detta fick de centrala myndigheterna
en andrad roll; istallet for att planera och styra sektorn, skulle de &gna sig at
uppfolining och utvardering av uppnadda resultat i relation till fastlagda mal.20°
11993 ars hogskolelag angavs om larosatenas kvalitetsarbete att:

194 SFS 1993:100, dndr. SFS 1995:944, 1 kap. 10 §.

195 SFS 2010:543, dndr. SFS 2020:762.

196 SFS 1992:1434, éndr. SFS 2010:298, 4 kap. 4, 4 a §§; se dven prop. 2009/10:65.

197  Bestdmmelser om anmdlnings- och studieavgifter dterfinns i férordning (2010:543) om anmdl-
ningsavgift och studieavgift vid universitet och hégskolor.

198 Prop. 2009/10:65, s. 35.

199 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2009:695, 1 kap. 17 §.

200 Gribbe 2022, s. 193-94.
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Verksamheten skall avpassas sa att en hog kvalitet nas, saval i ut-
bildningen som i forskningen och det konstnéarliga utvecklingsarbetet.

Det ar en gemensam angelagenhet for hogskolornas personal och
studenterna vid hogskolorna att de tillgdngliga resurserna utnyttjas

effektivt for att halla en hog kvalitet i verksamheten.2%

[ det gemensamma regleringsbrevet specificerades narmare att larosatena ska
“utforma och ta i bruk interna kvalitetsutvecklingsprogram for den grundlag-
gande hogskoleutbildningen”.2%2
Med hogskolereformen inrattades den nya myndigheten Kanslersambetet.
Myndigheten 6vertog de utvarderande uppgifter som det avvecklade Universi-
tets- och hogskoleambetet tidigare hade haft.2°3 Redan 1995 ersattes dock Kans-
lersambetet av Hogskoleverket. Hogskoleverket fick dven i uppgift att utéva till-
syn av att larosatena foljer de regler och riktlinjer som fastslagits i férfattning.2%4
[ regleringsbrevet frdn samma 4r angavs att:
Vid universitet och hogskolor skall finnas kvalitetsutvecklingspro-
gram som avser hela verksamheten. En sammanfattning av pro-
grammet och hur detta har genomforts skall inga i drsredovisningen.
Programmet och genomforandet av detta utgdér underlag for Hogsko-

leverkets beddmning av kvaliteten i verksamheten inom hégskolan.2%°

Utvarderingssystemet har vaxelvis fokuserat huvudsakligen pa resultat respektive
system for kvalitetssakring. Vid periodens borjan 1ag fokus pa larosatenas interna
system for kvalitetssdkring och alltsa inte pa utbildningarnas kvalitet i sig. Under
perioden 1995-2002 genomforde Hogskoleverket kvalitetsarbetesbedémningar i
tva omgangar for samtliga larosaten.2°6 Vid sidan av detta ansvarade myndigheten
aven for att prova de statliga larosatenas ansokningar om tillstand att utfarda exa-
mina (med undantag for forskarutbildning), medan regeringen i hogskoleférord-
ningen fastlade vilka examina som far avlaggas.??” Utvarderingar av de faktiska

201 SFS 1992:1434, 1 kap. 4 §.

202  Regeringsbeslut 1993, s. 57; se dven regeringsbeslut 1994, s. 54.

203  Universitets- och hégskoledmbetet avvecklades 1992, och under perioden 1992-1993 Idg det
utvdrderande uppdraget pd Sekretariatet fér utvdrdering av universitet och hégskolor (Gréjer
2004, s. 20).

204  Gribbe 2022, s. 128.

205 Regeringsbeslut 1995, s. 54.

206  Prop. 2009/10:139, s. 10-11.

207 SFS 1992:1434, dndr. SFS 1995:817, 1 kap. 11 §.
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utbildningarna genomfoérdes endast i mindre utstrackning under perioden.2%®

Vid 1990-talets slut ansag regeringen att fokuset behovde skifta till utbildning-
arnas kvalitet. "Samhallet, alltifrdn den enskilda medborgaren till utbildningens fi-
nansidr,” skrev man, "behéver en granskning av uthildningens kvalitet for att kunna
beddma i vilken utstrédckning de stora resursinsatserna svarar mot goda resultat.” 209
Det nya kvalitetssakringssystemet skulle vara heltdckande for saval larosaten som
utbildningar och periodiskt dterkommande.?? [ det gemensamma regleringsbrevet
specificerades att larosaten hade ansvar for att sakra kvaliteten i utbildning och
forskning samt att Hogskoleverket har till uppgift att utvardera om larosatena upp-
ratthdller kvaliteten. Vidare angavs att larosatena skulle intensifiera det pedagogis-
ka utvecklingsarbetet genom att erbjuda saval nyanstallda som befintliga larare pe-
dagogisk utbildning, vilket &ven bor innefatta jamstalldhets- och genusperspektiv.

Roérande larosatenas kvalitetssakringssystem angavs utforliga aterrappor-
teringskrav:

Av &rsredovisningen skall framga:

- vilka atgarder som har vidtagits med utgangspunkt i hogskolans
kvalitetsutvecklingsprogram,

- vilka atgarder som har vidtagits mot bakgrund av Hogskoleverkets
larosatesbeddmningar samt olika nationella och internationella ut-
varderingar som granskat kvalitetsarbetet,

- vilka &tgarder som har vidtagits mot bakgrund av resultat av laro-
satets egna utvarderingar,

- vilka kvalitetskriterier som har anvants i den egna verksamheten
och om mojligt med jamforelsetal for dren 1998 och 1999,

- vilka dtgarder som har vidtagits for att sékerstalla studenternas
deltagande i och inflytande 6ver hogskolans verksamhet och dar-
med sin egen utbildning och

- omfattningen av den pedagogiska uthildning fér nyanstallda larare
samt andelen av samtliga nyanstallda larare som har deltagit i sa-
dan utbildning. Vidare skall en redovisning géras av andelen larare
som har deltagit i pedagogisk vidareutbildning samt inriktning och

omfattning av densamma.?!

208 Prop. 2009/10:139, s. 10-11.

209  Prop. 1999/2000:28, s. 7.

210  Ibid.; bet. 1999/2000:UbU12; rskr. 1999/2000:180.
211  Regeringsbeslut 1999-12-16, s. 71.
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Fran och med 2001 utvarderade Hogskoleverket samtliga utbildningar for generell
och yrkesexamina, liksom forskarutbildningen, i perioder om sex ar. Vid sidan av
detta genomfordes daven tematiska studier av larosatena utifran politiskt uppsatta
mal av det slag som behandlats ovan (t.ex. jamstalldhet, méngfald och internatio-
nalisering). P& samma satt som tidigare provade myndigheten dven larosatenas
ansokningar om examenstillstdnd.??2 [ hogskolelagen infordes en paragraf om att
Hogskoleverket, vid identifierade kvalitetsbrister i utbildningen, skulle anmoda 1&-
rosatena att inom en viss tid avhjélpa bristerna, och att examenstillstdndet kunde
aterkallas om bristerna kvarstar.22* Vid den andra tidsperiodens start, 2007, skifta-
des fokus aterigen till en granskning av larosatenas egna kvalitetsarbete. Arbetet
avbrots dock redan 2008, efter kritik fran larosatena. 24

I samband med Autonomireformen, som innebar ytterligare avreglering och
decentralisering av sektorn, menade regeringen att larosatenas okade frihet be-
hovde "kombineras med en effektiv och andamalsenlig kvalitetsutvardering” 2%
Enligt det nya systemet, som varade under perioden 2011-2014, skulle utbild-
ning pa samtliga nivder utvérderas i fyradrscykler.2?¢ Fokus fér bedémningen
skulle — 1 linje med mal- och resultatstyrningens principer — ligga pa utbildning-
arnas resultat, och utga fran studenternas sjalvstandiga arbeten tillsammans
med sjalvvarderingar och platsbestk av externa, oberoende sakkunniga. Till
detta lades ekonomiska incitament i form av en kvalitetspremie till de larosaten
som kom ut val i bedémningarna. Det nya systemet skulle finansieras inom ra-
men for befintliga anslag (utéver premien).??” Som tidigare innefattade systemet
aven bedémningar av ansdkningar om examenstillstand.

I samband med introducerandet av det nya kvalitetssakringssystemet skedde
ocksd en omstrukturering av hogskolemyndigheterna. Tre myndigheter avveck-
lades och tva nya, Universitetskanslersambetet (UKA) och Universitets- och hog-
skolerddet (UHR) inrattades. Den forra fick ansvar for kvalitetssdkring och juridisk
tillsyn och den senare fick ett service- och samordningsuppdrag.?

212 Prop. 2009/10:139, s. 10-11.

213 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2000:1370, 1 kap. 11 a §.

214  Prop. 2009/10:139, s. 11.

215 Ibid, s. 7.

216  Av resursskdl utvdrderades inte forskarutbildningen under fyradrsperioden (skr. 2015/16:76,
s. 5).

217 Prop. 2009/10:139; bet. 2009/10:UbU20; rskr. 2009/10:320.

218 Gribbe 2022, s. 196-97. Universitetskanslersdmbetet fick dven ansvar for officiell statistik och
uppfdlining av effektiviteten i ldrosdtenas resursutnyttjande.
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2015 fick UKA i uppdrag av regeringen att vidareutveckla det nationella kvali-

tetssédkringssystemet for att det battre skulle verensstdmma med de principer

for kvalitetssakring som tagits fram inom ramen for Bolognaprocessen; princi-

per som betonade kvalitetsframjande utvecklingsarbete, inte bara kontroll.?¢ Det

nya systemet skulle, som tidigare, besta av prévning av examenstillstand och

utbildningsutvarderingar, med fokus pa resultat. Till detta lades aven gransk-

ning av larosdtenas interna kvalitetssakringsarbete samt tematiska utvarde-

ringar. Det sista avsag utvarderingar av olika uppgifter som larosatena ansvarar

for enligt lag och férordning, det vill sdga sadana politiska malsattningar som

behandlats ovan.22® Det &r inom ramen for detta uppdrag som UKA genomfort

ovan namnda utvarderingar av larosate-
nas arbete med breddad rekrytering och
hallbar utveckling. Den uttalade avsik-
ten &r att utvarderingarna ska vara kva-
litetsdrivande.

Nar nu aven det interna kvalitets-
sékringssystemet skulle bli féremal for
granskning, menade vissa mindre l&ro-
séten att det kunde bli kostnadsdrivande
att bygga upp sadana system. Reger-
ingen framholl dock att "kravet pd intern
kvalitetssékring inte &r nytt, varken i det
svenska regelverket eller i de internatio-
nella principerna for kvalitetssakring,
och att larosatena sjalva forfogar over
kvalitetssdkringssystemets utformning”.

Nar nu dven det interna
kvalitetssdkringssystemet
skulle bli féremal for gransk-
ning, menade vissa mindre
laroséten att det kunde bli
kostnadsdrivande att bygga
upp sadana system. Re-
geringen framhéll dock att
”kravet pa intern kvalitets-
sdkring inte ar nytt [...]”.
Eftersom det r6r sig om en
uppgift larosatena redan har,
ska den utféras inom ramen

for befintliga resurser.

Eftersom det 16r sig om en uppgift larosatena redan har, ska den utféras inom

ramen for befintliga resurser.??? 2016 fattades beslut om att &ven forskningen vid

larosatena skulle innefattas i granskningarna.???

219 Skr. 2015/16:76, s. 7. 2012 hade UKA forlorat sitt medlemskap i European Association for
Quality Assurance in Higher Education efter kritik om bristande oberoende frdn regeringen och
brister i kvalitetssdkringssystemet. 2021 dterfick myndigheten sitt medlemskap (Gribbe 2022,

5. 197-98).

220 Skr. 2015/16:76, 5. 9-19; bet. 2015/16:UbUY; rskr. 2015/16:155.

221  Skr. 2015/16:76, s. 14.

222 Prop. 2016/17:50; bet. 2016/17:UbU12; rskr. 2016/17:208.

Okad kontroll och 6kad byrakratisering

59



60

God forskningssed

2001 infordes en paragraf i hogskolelagen som angav att larosatena ska varna
"vetenskapens trovardighet och god forskningssed” i sin verksamhet.??* Den ut-
redning som foregick bestammelsens inférande (som aven avhandlade fragor
om forskningsetik, se nedan) hade utéver denna reglering aven foreslagit att det
skulle inrattas en central fortroendendmnd, dar — efter en inledande bedémning
pa larosatet — misstankta fall av oredlighet skulle utredas, samt att de statliga
larosatena skulle &laggas att besluta om lokala riktlinjer for utredning av oredlig-
het i forskning.?? Regeringen valde dock att endast ga vidare med forslaget att
revidera hogskolelagen. Interna riktlinjer om utredning av oredlighet fanns re-
dan vid larosatena, menade man, och rérande frdgan om att inratta en ny central
namnd, ansdgs gallande reglering av hur arbetsgivare ska hantera misstankar
om brott och tjanstefel tillracklig.?2

Négra ar senare, 2006, fortydligades regelverket genom att en bestdmmelse
infordes i hogskolelagen om att larosatena ska utreda misstankar om forsknings-
fusk, om sadana kommer larosatet till kdinnedom (antingen via anmalan eller pa
annat vis).?26 Bestammelsen ska inte ses som ett nytt uppdrag, utan snare som en
specificering av att det allmanna uppdraget att varna god forskningssed innefat-
tar att utreda misstankta avsteg fran detsamma.

2010 inrattades Expertgruppen for oredlighet i forskning vid davarande Centra-
la etikprévningsnamnden (dagens Overklagandenamnden for etikprovning).22”
Samtidigt angavs i hogskoleférordningen att larosatena, under utredningar av
oredlighet i forskning, kunde inhdmta yttranden frdn expertgruppen.??® Expert-
gruppen utgjorde alltsa inte, som i det tidigare utredningsforslaget, en central
fortroendenamnd till vilken utredningar skulle 6verlamnas, utan en bistdende
verksamhet. P& detta vis, menade regeringen, kunde larosatenas ansvar att ut-
reda misstankar om oredlighet kombineras med “en mojlighet till granskning
utford av experter fristdende fran det egna universitetet eller hogskolan”.?2? Cen-
trala etikpréovningsmyndigheten tillférdes 4 miljoner kronor for &ndamalet.23©

Inrdttandet av expertgruppen var dock del av en 6vergripande rérelse mot en

223 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2000:1370, 1 kap. 3 a §.
224  SOU 1999:4, 3, 8 kap.

225 Prop. 2000/01:3, s. 88-90.

226 SFS 1993:100, dndr. SFS 2006:1053, 1 kap. 16 §.
227 SFS 2007:1068, dndr. SFS 2009:1069.

228 SFS 1993:100, dndr. SFS 2009:1068, 1 kap 16 §.
229  Prop. 2009/10:1, utg.omr. 16, s. 73.

230 Ibid., s. 133.
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juridifiering av oredlighetsfrdgan — genom att expertgruppen skulle ledas av na-
gon som var eller hade varit domare i svensk domstol, inte av en forskare — samt
mot att beddmningen férldggs utanfér akademin (liknande utveckling sker pa
etikprovningens omrade, se nedan). Denna utveckling fullféljdes 2020 da lagen
(2019:504) om ansvar for god forskningssed och prévning av oredlighet i forskning
tradde i kraft. I lagen regleras det ansvar som bade forskare och forskningshu-
vudmén har for att uppratthalla god forskningssed, och medan tidigare reglering
endast gallt statliga larosaten omfattades nu saval statliga som privata huvudman
(t.ex. enskilda utbildningsanordnare).?*? En upplysningsbestdmmelse om lagen
infordes 1 hogskolelagen. 232

Provningen av oredlighet 6verfordes till den nyinrattade Namnden for provning
av oredlighet i forskning och den tidigare expertgruppen avvecklades.?*? Reger-
ingen menade att det tidigare, lokalt férankrade, systemet uppvisade brister. Bland
annat riskerade de lokala utredningarna att utféras pa olika satt vid olika larosaten
och utredningarnas trovardighet kunde ifrdgasattas "eftersom forskningshuvud-
mannen samtidigt har ett intresse av att pavisa att oredlighet inte féorekommer
inom den egna organisationen”.?* Inte heller hade expertgruppens yttranden bli-
vit tillrackligt normerande; larosaten agerade ibland i strid med vad expertgrup-
pen kommit fram till.23* Losningen blev att dverfora provningen till en extern myn-
dighet. I den ndmnd som leder myndigheten skulle ordféranden vara eller ha varit
domare i svensk domstol.?36

I lagen anges att huvudmannen, vid misstankar om oredlighet i den egna
forskningsverksamheten, ska ¢verlamna handlingar i drendet till namnden for
prévning.#” Huvudmannen ar skyldiga att ldmna sddana upplysningar och
handlingar till n&mnden som behdévs for att utreda arendet, liksom ge tillgang till
datorer och annan utrustning av relevans. Vid underlatelse att bistd ndmnden
kan vite utdémas. Namndens prévning av arenden ska redovisas som ett beslut,
och om namnden kommer fram till att det rér sig om oredlighet eller annan
grov avvikelse fran god forskningssed, ska huvudmannen inom sex manader
aterrapportera vilka atgarder som vidtagits eller kommer att vidtas. Huvudman-

231 SFS2019:504, 4-5 §§.

232 SFS 1992:1434, dndr. SFS 2019:505, 1 kap. 3 a §.

233 Férordning (2019:1152) med instruktion fér Namnden fér prévning av oredlighet i forskning.
234  Prop. 2018/19:58, s. 17.

235 Ibid., s. 17-18.

236 SFS2019:1152, 5 §.

237 SFS2019:504, 6 §.
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nen ska aven informera bertérda parter om namndens beslut.??® Oredlighet ar
dock inte straffsanktionerat. Den nya namndens verksamhet finansierades med
medel fran den nedlagda expertgruppen samt genom att 6 miljoner kronor 6ver-
fordes fran larosatenas anslag, eftersom forandringen ansdgs innebéara “en kost-
nadsminskning for de statliga universiteten och hogskolorna”.23®

Medan utredningsansvaret éverfordes fran larosatena till den nya myndig-
heten, skarptes regleringen av larosatenas ansvar for 6vriga delar av omradet.
[ hogskoleforordningen inférdes bestammelser om att 1arosatena ska (i) ge sina
medarbetare rad och stod i fragor om god forskningssed, (ii) prova sddana av-
vikelser frdn god forskningssed som ligger utanfér ndmndens ansvarsomrade,
(iii) faststalla lokala riktlinjer fér préovning av misstankar om avvikelse frén
god forskningssed, och (iv) arligen, genom avidentifierade uppgifter, redovisa
for namnden vilka avvikelser som provats vid larosatet.24

Etikprovning

Ett annat regelverk som tangerar det for god forskningssed ar regelverket for
etikprévning. Fram till 2004, da lagen (2003:460) om etikprévning av forskning
som avser manniskor tradde i kraft, var formerna for forskningsetisk gransk-
ning (avseende forskning pd méanniskor) inte rattsligt reglerade genom lag och
forordning; istallet fanns ett system med forskningsetiska kommittéer, ursprung-
ligen inrattade av de medicinska fakulteterna, samt forskningsetisk prévning
vid vissa forskningsrad.?# Formellt sett var de forskningsetiska kommittéernas
granskning frivillig och besluten radgivande.?4?

Frdgan om den forskningsetiska provningens organisation utreddes vid flera
tillfallen innan den slutgiltiga lagen utfardades. 1989 hade betankandet Forsk-
ningsetisk prévning framfort en rad férslag pd omradet, vilka dock inte ledde till
nagra atgarder fran statsmakternas sida. Istallet uttalade riksdagen att forskar-
na sjalva maste ta ansvar for saval den etiska som den vetenskapliga kvaliteten
i forskningen.2#3

238 Ibid., 12-14 §§.

239  Prop. 2019/20:1, utg.omr. 16, s. 230; bet. 2019/20:UbU1; rskr. 2019/20:120; prop. 2018/19:58,
S. 95.

240 SFS 1993:100, dndr. SFS 2019:1151, 1 kap. 16-18 §§.

241  Prop. 2002/03:50, s. 30.

242 Ibid., s. 28.

243 Ibid., s. 34.
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1997 beslutade regeringen pa nytt att lata utreda fragan om forskningsetik
(dir. 1997:68). Kommittén presenterade 1999 betédnkandet God forskningssed,
som ocksa 1&g till grund foér ovan beskrivna reglering av god forskningssed i
hogskolelagen. Betédnkandet foreslog att bestdmmer skulle inféras i hogsko-
leférordningen om att forskningsprojekt som innefattar forsék pa manniskor
eller mansklig vavnad skulle prévas av en forskningsetisk kommitté. Kom-
mittéernas beslut skulle, som tidigare, endast vara radgivande vilket, skriver
man, "innebar en stark markering till forskaren att han/hon sjalv &r den som ar
ytterst moraliskt ansvarig genom hela forskningsprocessen ”.244

Regeringen och flera av remissinstanserna ansag att forslagen rérande forsk-
ningsetik var otydliga, bland annat med avseende péa vilka projekt som skulle
bli foremal for granskning.?#® Regeringen menade vidare att det fanns skal som
talade for en generell forfattningsreglering av forskningsetisk prévning — inte
enbart genom hogskoleférordningen, som kommittén foreslagit — men att be-
tankandet inte gav ett tillrackligt underlag for sadan.?#¢ Regeringen avsag att
aterkomma till fragan.

2004 tradde lagen (2003:460) om etikprovning av forskning som avser mann-
iskor (hadanefter etikpréovningslagen) i kraft. Vid sidan av det forskningsetiska
ramverket ar aven dataskyddsregleringen (se nedan) av stor vikt for forskning
som innefattar kdnsliga personuppgifter. Etikprovningslagen syftar till att skyd-
da “den enskilda manniskan och respekten for manniskovardet vid forskning”,
och innehéller bestammelser for forskning som avser manniskor eller manskligt
biologiskt material, medan exempelvis anvandningen av forsoksdjur regleras
i djurskyddslagen.?#” Avsikten var att skapa ett mer enhetligt och férutsebart
system samt komma ifran det system dar viss icke-medicinsk forskning endast
etikprovas i samband med finansieringsbeslut (t.ex. humanistisk och samhalls-
vetenskaplig forskning vid forskningsraden).248

244 SOU 19994, s. 141.

245  Prop. 2000/01:3, s. 36.

246 Ibid., s. 92.

247 SFS 2003:460, 1 §. Djurférsék i vetenskaplig forskning regleras istdllet i djurskyddslagen
(2018:1192), ddir det anges att anvdndning av férséksdjur krdver godkdnnande av djurférsoks-
etisk ndmnd (2 kap. 1 §).

248  Prop. 2002/03:50, s. 88.
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I nuvarande lydelse anges lagens tilldmpningsomrade pa féljande vis:
3 § Denna lag ska tillampas pa forskning som innefattar behandling av
1. personuppgifter som avses i artikel 9.1 i EU:s dataskyddsférordning
(kansliga personuppgifter), eller
2. personuppgifter om lagovertradelser som innefattar brott, domar
i brottmal, straffprocessuella tvdngsmedel eller administrativa fri-

hetsberévanden.

4 § Utover vad som foljer av 3 § ska lagen tillampas pa forskning som

1. innebar ett fysiskt ingrepp pa en forskningsperson,

2. utfors enligt en metod som syftar till att paverka forskningsperso-
nen fysiskt eller psykiskt eller som innebar en uppenbar risk att
skada forskningspersonen fysiskt eller psykiskt,

3. avser studier pa biologiskt material som har tagits frdn en levande
manniska och kan harledas till denna manniska,

4. innebar ett fysiskt ingrepp pa en avliden manniska, eller

5. avser studier pa biologiskt material som har tagits fér medicinskt
andamal frdn en avliden manniska och kan hérledas till denna

manniska.?4?

Etikprovningslagen omfattar saval statliga som privata forskningshuvudman,
men endast sddan forskning som utfors i Sverige. Godkannande kan inte 1dm-
nas retroaktivt for forskning som redan paborijats, och det ar straffbart att pa-
bérja sadan forskning som omfattas av lagen utan att godkdannande forst in-
hamtats.?’° Under perioden 2004-2019 skulle detta godkdnnande inhdmtas
fradn regionala etikprévningsnamnder, som ersatte de tidigare kommittéerna.?s!
Namnderna var indelad i olika avdelningar och avdelningarnas ordférande skul-
le vara eller ha varit domare.?%2

Lagen har skarpts och fortydligats i olika omgangar sedan den forst utfar-
dades. Fram till 2008 var forskning innefattande kansliga personuppgifter eller
uppgifter om lagévertradelser undantagen fran etikprévning om samtycke in-

249 SFS 2003:460.

250 Ibid, 2, 5 §§.

251  Se forordning (2003:616) med instruktion for regionala etikprévningsndmnder och férordning
(2007:1069) med instruktion fér regionala etikprévningsndmnden.

252 Se SFS 2003:460, 25 §, ursprunglig lydelse.
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hamtats fran forskningspersonen, men undantaget stroks darefter.253 "Det fak-
tum att personerna sjalva har haft mojlighet att ta stallning till behandlingen av
personuppgifterna vid inhdmtandet av godkdnnande utgor inte”, menade reger-
ingen, "tillracklig grund for att undandra dessa arenden fran den kontroll som
en etikprovning innebar.”?** Enligt den dldre regleringen hade manga enkét- och
intervjustudier undsluppit etikprévning. Det reglerades dven att forskning som
bedrivs med en metod "som innebar en uppenbar risk att skada forskningsper-
sonen fysiskt eller psykiskt” skulle etikprovas.?*® Samtidigt fortydligades forsk-
ningsbegreppet, bland annat genom att studentarbeten pa grund- och avancerad
niva uttryckligen undantogs frdn kravet pd etikprévning.?%¢ Tidigare hade detta
inte framgatt av forskningsdefinitionen, men hade tydliggjorts av regeringen i
forarbetena till lagen.??”

Regeringen aterkom till frdgan om studentarbeten i den stoérre revidering av
etikprévningslagen som skedde 2019-2020. En ny utredning hade foreslagit att
det s& kallade studentundantaget skulle slopas.??® Regeringen holl dock fast vid
undantaget, men fortydligade i lagen att det ar sddana studier som “endast” utfors
inom ramen f6r uthildning pa grund- och avancerad nivd som ar undantagna.?*®
Detta for att undvika att "studenter anvands som bulvaner for att dérigenom slippa
krav pa tillstdnd”.26° I den man studenter utfor sina sjalvstandiga arbeten inom
ramen for storre forskningsprojekt ar arbetena saledes tillstandspliktiga.

Vidare ersattes de regionala etikprovningsndmnderna av en central myndig-
het, Etikprovningsmyndigheten.26* Straffskalan for uppsatliga brott mot kravet
pa etikprévning hojdes fran tidigare boter eller fangelse i hogst sex manader
till boter eller fangelse i hogst tva ar. Straffansvar infordes aven for forsknings-
huvudménnen, och belades med samma straffskala.?2 Inom huvudmannens
ansvarsomrade, som tidigare varit otydligt reglerat, ligger numera att vidta
forebyggande atgarder for att forskning i verksamheten inte ska bedrivas utan
etiskt godkannande eller i strid med villkoren fér godkdnnandet.263

253 SFS 2003:460, dndr. SFS 2008:192, 3 §.
254 Prop. 2007/08:44, s. 25.

255 SFS 2003:460, dndr. SFS 2008:192, 4 §.
256 Ibid., 2§.

257 Se prop. 2002/03:50, s. 90.

258 Se SOU 2017:104, s. 206.

259  SFS 2003:460, dndr. SFS 2019:1144, 2 §.
260 Prop. 2018/19:165, s. 27.

261 SFS 2003:460, dndr. SFS 2018:147, 24 §.
262 SFS 2003:460, dndr. SFS 2019:1144, 38 §.
263 Ibid, 6§.
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Regeringen angav att:
De forebyggande atgarder som ska vidtas ar t.ex. att se till att ha goda
rutiner for information, uppfolining och kontroll nar det galler fragor om
etikprévning inom organisationen. Forskningshuvudmannen har ock-
sa ett ansvar for att se till att doktorander, forskare och andra som arbe-

tar med forskning far nddvandig utbildning om etikprévningslagen.?64

Det poangterades dock att detta straffansvar endast foreligger om forskning
verkligen bedrivs i strid med lagen, inte om det i allm&nhet foreligger brister i
det forebyggande arbetet.26

Overklagandenamnden fér etikprovning (tidigare Centrala etikprovnings-
namnden) har tillsynsansvar for efterlevnaden av etikprévningslagen. Tillsy-
nen kan initieras av namnden sjélv eller efter anmalan, och vem som helst kan
lamna in en sddan anmalan oavsett om man ar berérd av forskningen i fraga
eller inte.?6¢ Tillsynen har dock i praktiken varit valdigt begransad under 1dng
tid, men skarptes 2020.2¢7

P& liknande satt som for fragan om oredlighet i forskning, ser vi alltsa dels en
juridifiering av etikprévningen, dels ett férlaggande av prévningen utanfor aka-
demin. I Sverige har larosatena numera i princip igen radighet 6ver vilken typ
av forskning som ska vara féremal for etikprévning, vilket star ut i en interna-
tionell jamforelse. Atminstone vad galler krav pa etisk prévning av humanistisk
och samhallsvetenskaplig forskning, ar det internationellt sett oftast larosatena
sjalva som uppstaller krav pa etikprévning.268

Krav pd etiktillstdnd innebar ett omfattande administrativt arbete, anstkan om
tillstdnd ar avgiftsbelagd och tillstandsprocessen fordrojer forskningsprocessen
eftersom handlaggningen tar tid. Kretsen av forskning som omfattas av kraven
har vidgats under de tva decennier som etikprovningslagen funnits (t.ex. genom
slopandet av ovan namnda undantag for behandling av kénsliga personuppgif-
ter vid samtycke). Vidare rader det stor osdkerhet, dtminstone inom humaniora
och samhallsvetenskap, kring vilken forskning som egentligen ar tillstdndsplik-
tig. Till detta kommer att forskarna efter att tillstdnd beviljats &r bundna av den

264 Prop. 2018/19:165, s. 56.

265 Ibid., s. 57.

266 Prop. 2002/03:50, s. 206.

267 Prop. 2018/19:165, s. 47; bet. 2019/20:UbU4; rskr. 2019/20:55. Rérande tillsynen fram till 2016,
se Johansson 2017.

268  Johansson m.fl. 2023, s. 1147.
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forskningsplan som provats, och vid "vasentliga forandringar” aterigen maste
ansotka om provning. Det ar dock inte klarlagt exakt vad en vasentlig forandring
bestar i.262 Aven rérande prévningsprocessens omfattning star Sverige ut inter-
nationellt. P4 manga andra hdll finns undantag for lagriskforskning, forskning
som bedrivs med samtycke, vid harmlsa interventioner, nar personuppgifter ar
allmant tillgénglig och s& vidare. Det kan aven finnas lokala regler for forenklad
provning.?”? Etikprévningslagen ger visserligen ansvarig myndighet méjlighet
att géra undantag for forskning som behandlar personuppgifter nar ingen beak-
tansvard risk foreligger.2”* Mojligheten har dock dnnu inte nyttjats.

Forandringar for enskilda utbildningsanordnare
Forhéllandet mellan staten och enskilda utbildningsanordnare regleras i lagen
(1993:792) om tillstdnd att utfarda vissa examina, som tradde i kraft 1993. La-
gen reglerar enskilda utbildningsanordnares moéjlighet att utfarda examina, efter
tillstdnd frédn regeringen. "Nagon omedelbar koppling mellan examensratt och
statsbidrag forutses inte,” anger propositionen, "men ratt att utfarda examina
skall enligt vad som anfors i den namnda propositionen vara en férutsattning for
att ge studenterna vid utbildningen studiestod.”?”2

I jamforelse med det stora antal revideringar som hogskolelagen och -for-
ordningen genomgatt, har lagen om tillstdnd att utfarda examina lamnats for-
vanansvart oférandrad sedan den tradde i kraft. 2001 inférdes skyldighet for
larosatena att uppratta arliga kvalitetsredovisningar, och samma ar infordes
mindre férandringar rérande under vilka forhallanden examenstillstandet kan
dterkallas.?72 2002 infordes en upplysningsparagraf om lagen om likabehandling
av studenter, som 2009 ersattes med motsvarande paragraf rérande diskrimi-
neringslagen, for att slutligen strykas 2011 (motsvarande férandringar skedde
i hogskolelagen).?” 2010 gavs enskilda utbildningsanordnare samma ratt som
statliga larosaten att utfarda gemensam examen med andra larosaten.?” Efter
att den nya dataskyddslagen (2018:218) inforts, reglerades 2018 under vilka for-
hallanden enskilda utbildningsanordnare har ratt att behandla kansliga person-

269  For en diskussion, se Ahlbdck Oberg 2023, s. 32-34.

270  Foéren internationell 6verblick, se Johansson m.fl. 2023.

271 SFS 2003:460, 40 §.

272 Prop. 1992/93:169, s. 77.

273 SFS 1993:792, dndr. SFS 2000:1371.

274 SFS 1993:792, dndr. SFS 2001:1289; dndr. SFS 2008:576; dndr. SFS 2010:702.
275 SFS 1993:792, dndr. SFS 2009:696.

Okad kontroll och 6kad byriakratisering

67



68

uppgifter.2”¢ Som vi ser ar férandringarna ytterst blygsamma och ingen tydlig
trend av varken 6kad eller minskad styrning framtrader.

Avtalen med staten

Enligt férarbetena till lagen var avsikten att férhallandet mellan staten och de
enskilda utbildningsanordnarna skulle regleras i avtal.?”” For de tva statliga la-
rosdten som 1994 ombildades till stiftelsehdgskolor, Chalmers tekniska hogsko-
la (CTH) och Hogskolan i Jénkoping (HJ), regleras forhallandet till staten dels
genom langsiktiga ramavtal om utbildning och forskning (omfattande 15-ars-
perioder) och dels genom kortare avtal om utbildning och forskning (1-3 ar). De
langsiktiga ramavtalen omfattar frdgor om konkurrensneutralitet och verksam-
heten vid larosatet samt avgiftsfrihet for sddan utbildning som motsvarar den
som bedrivs vid de statliga larosatena.?”® Avtalen har forlangts for ytterligare en
15-arsperiod sedan de ursprungligen ingicks, och har reviderats vid ett tillfalle,
2011, for att ge stiftelsehogskolorna ratt att i vissa fall ta ut studieavgifter, pa
samma satt som de statliga larosatena fick samma ar (se ovan).?”?

De kortsiktiga avtalen var ursprungligen (1994) kortfattade och avség dtagan-
den gallande grundutbildningens omfattning och inriktning samt forskarutbild-
ning, liksom ersattningsnivaer for detsamma.?8° De &r i princip direkta kopior av
de regleringsbrev som larosatena tidigare haft.2#? Gér man nedslag per tiodrs-
perioder ser man en utveckling dar manga av de politiska malsattningar som
for de statliga larosatena inforts i hogskolelag och -férordning under perioden
— men inte dterspeglas lagen fér enskilda utbildningsanordnare — skrivs in i av-
talen. 2003 har skrivelser om (i) samverkan och god forskningssed, (ii) pedago-
giskt kvalitetsarbete och deltagande i Hogskoleverkets kvalitetsgranskningar,
(iii) internationaliseringsarbete, (iv) jamstalldhet och rekryteringsmal for andel
kvinnliga professorer, (v) att tillhandahalla studenthalsovard, och (vi) att framja
studentrekrytering fran underrepresenterade grupper infogats i avtalen, liksom
detaljerade beskrivningar kring redovisning och aterrapportering, dock med
fokus pd karnverksamheten.?#2 2013 &r situationen tdmligen of¢randrad.28? Tio

276  SFS 1993:792, dndr. SFS 2018:1351.

277  Prop. 1992/93:169, s. 77.

278 CTH 1994a; HJ 1994a.

279  Regeringsbeslut 2011-02-17a; regeringsbeslut 2011-02-17b.
280 CTH 1994b; HJ 1994b.

281  Jfr regeringsbeslut 1993.

282 CTH 2003.

283 CTH2013.
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ar senare, 2023, hade redovisnings- och aterrapporteringskraven utokats med
krav pa arbete med, och redovisning av, 6ppen vetenskap, informationssakerhet,
jamstalldhetsintegrering, hallbar utveckling och Sveriges aterhamtningsplan.?2#
Utvecklingen foljer de generella trenderna for de statliga larosatenas reglerings-
brev och visar att regeringen i praktiken férhaller sig till de tva stiftelsehdgsko-
lorna pa samma satt som till de statliga larosatena.

Alla enskilda utbildningsanordnare har dock inte avtal med staten, men dér de
finns ar avtalen langsiktiga och ¢vergripande likt stiftelsehdgskolornas ramav-
tal.?%% De avser utbildningens inriktning, statsbidragen, viss redovisningsskyl-
dighet, férbud mot studieavgifter samt — for de teologiska hogskolorna — férbud
mot krav pa konfessionell tillhorighet vid rekrytering av studenter och larare.286

Organisation

Lagen om tillstdnd att utfarda vissa examina innehaller inga regler kring laro-
sdtenas interna organisation, och det star saledes larosatena fritt att organisera
sig efter eget tycke. De tvd stiftelsehtgskolorna har en &garstiftelse och bedriver
sin verksamhet i aktiebolagsform. I stiftelsernas ursprungliga stadgar angavs att
rektor var sjalvskriven ledamot av styrelsen, att studenterna hade ratt att utse en
ledamot samt att av 6vriga ledaméter skulle en utses av regeringen och 4-6 av en
elektorsforsamling. Férsamlingen skulle ockséa utse ordférande och vice ordféran-
de. Stadgarna angav att permutation kravde samtliga styrelseledamoters narvaro
och att alla utom hogst en ar ense om beslutet.?8” Stadgarna saknade ytterligare
bestdmmelser om den interna organisationen, utéver elektorsférsamling.

Efter regeringsskiftet 1994 togs ett starkare grepp om stiftelsehtgskolorna.
Efter att en ny paragraf inforts i stiftelselagen (1994:1220), gavs regeringen ratt
att “aven utan styrelsens eller férvaltarens samtycke” andra foreskrifter i stad-
garna som inte avser stiftelsens dndamal for stiftelser som bildats av staten.2%8
Motivet var att dtgarda den "brist pa demokratiskt inflytande” som den social-

284 CTH 2023.

285  De som har avtal dr: Chalmers tekniska hégskola AB (kortare avtal och ramavtal fran 1994),
Stiftelsen Hogskolan i Jénkdping (kortare avtal och ramavtal fran 1994), Handelshégskolan i
Stockholm AB (avtal 1993-2009, nytt avtal 2010-), Enskilda Hégskolan Stockholm (tidigare
Teologiska hégskolan i Stockholm, avtal frdn 1993), Johannelunds teologiska hégskola (tidigare
Johannelunds teologiska institut, avtal frdn 1993) och Akademi fér ledarskap och teologi (tidi-
gare Orebro Missionsskola, avtal frén 1993). Se regeringsbeslut 2023-12-20d.

286 EFS 1993; THS 1993; OM 1993; HHS 1993; HHS 2009.

287  Regeringsbeslut 1994-05-26a; regeringsbeslut 1994-05-26b.

288 SFS 1994:1220, dndr. SFS 1996:1207, 6 kap. 4a §.
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demokratiska regeringen menade att skapandet av stiftelsehdgskolor och forsk-
ningsstiftelser med lontagarfondsmedel hade givit upphov till.?%® [ den forsk-
ningspolitiska propositionen foéreslog regeringen att riktlinjen fér &ndringen av
stadgarna for dessa stiftelser skulle vara att "regeringen utser och entledigar
ledamoterna i stiftelsernas styrelser”.29 Efter att lagen hade tratt i kraft &ndrades
stadgarna for de tva stiftelsehogskolorna 1997 till att styrelsen skulle bestd av
rektor, en lararrepresentant, en studentrepresentant och 4-8 ledamoter utsedda
av regeringen. Ordféranden skulle &ven utses av regeringen.?®! Foreskrifterna
om elektorsforsamling stroks.

Under samma period inférdes offentlighetsprincipen for de tva stiftel-
sehogskolorna. Nar stiftelserna bildades ansdg regeringen att fragan
om offentlighet var ndgot som boér regleras i hogskolornas avtal med sta-
ten.??2 Den nya regeringen menade dock att skalen ”"som bar upp offentlig-
hetsprincipen vid verksamhet som drivs direkt i statlig regi gor sig lika
starkt gallande i fraga om den verksamhet som bedrivs av stiftelserna” 2% Till
foljd av detta infordes offentlighetsprincipen for all verksamhet vid de tva stif-
telsehogskolorna och deras aktiebolag, genom en andring i bilagan till sekre-
tesslagen (1980:100).2°¢ Samma skrivelser finns i den nu gallande offentlig-
hets- och sekretesslagen (2009:400). For Handelshogskolan i Stockholm géller
offentlighetsprincipen endast sddana handlingar som avser statligt stéd for
utbildningsbidrag till doktorander.

Slutsats

Utifrdn denna genomgang av centrala férfattningar inom hogskoleomradet fram-
trader en tydlig bild av 6kad styrning och kontroll frdn statsmakternas sida, ofta
tatt atfoljd av tilltagande byrakratisering. For det forsta sker en tilltagande poli-
tisk styrning genom ett successivt adderande av olika politiska malsattningar
—eller hojda ambitioner for redan befintliga uppdrag — inom allt frdn jamstalldhet
till nyttiggérande och hallbar utveckling, vilket ofta foljs av krav pa upprattande
av handlingsplaner, systematiska arbetsprocesser och aterrapportering. Detta
riskerar att tranga undan karnuppdraget, utbildning och forskning, och leda till

289  Prop. 1996/97:22, s. 34.

290 Prop. 1996/97:5, s. 1.

291  Regeringsbeslut 1997-01-07a; regeringsbeslut 1997-01-07b.
292 Prop. 1992/93:231, s. 23.

293  Prop. 1996/97:142, s. 16.

294  SFS 1980:100, dndr. SFS 1997:958.
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en forvaltning som i hogre grad maste svara mot externa palagor &n vara ett in-
ternt stod. Ytterst sallan atfoljs besluten om nya uppdragsomraden av tillskjutna
resurser, vilket inte minst vittnar om ett standigt underskattande, frén statsmak-
ternas sida, av omfattning av de bérdor som laggs pa larosatena.

For det andra sker en stegvis avreglering av den akademiska verksamheten,
inte minst av den kollegiala organisationen som uppratthallit en intern maktdel-
ning inom larosatena. Denna reformstrategi aterknyter till idéerna bakom 1993
ars hogskolereform, dar reglering likstalldes med inskrankt frihet. Paradoxalt
nog, menar vi, leder dock denna typ av avreglering till att larosétena blir allt-
mer som myndigheter i allmanhet — deras sardrag suddas ut — och darmed mer
Oppna for politisk styrning. Denna avreglering har dessutom skett sida vid sida
med att regeringen fatt ett starkare grepp om larosatenas éversta ledningsskikt,
till exempel genom att regeringen utser en extern ordférande och rektor inte
langre utses genom val.

For det tredje ser vi att dven de s& kallade stiftelsehdgskolorna, Chalmers
tekniska hogskola och Hogskolan i Jonkoping, ar foremal for pafallande mycket
statlig styrning, trots att ambitionen bakom reformen var ¢kad frihet. Tidigt re-
viderades stadgarna s& att regeringen fick stark kontroll ¢ver stiftelsernas sty-
relser. Vidare ar styrningen av stiftelsehdgskolorna via kortsiktiga avtal snarlik
styrningen av statliga larosaten via regleringsbrev — samma politiska méalsatt-
ningar dterfinns i de férra som i de senare. Till detta kommer att dven enskilda
utbildningsanordnare med examensratt dr dlagda att f6lja det som foreskrivs
for utbildning i hogskolelagens forsta kapitel, och det ar just dar manga av de
politiska malsattningarna aterfinns.

I genomgangen av hogskoleforfattningarna har vi stundtals berért hur nya
regleringar i regleringsbreven materialiseras i form av mal och aterrapporte-
ringskrav. [ nasta kapitel ger vi en mer ingaende analys av utvecklingslinjerna
inom regleringsbrev och regeringsuppdrag.
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4. Regleringsbrev och
regeringsuppdrag,
1993-2023

Ett viktigt dokument for svenska regeringar for att operativt styra sina myn-
digheter ar de regleringsbrev som regeringen arligen utfardar. Regleringsbre-
vet anger anslag for — i det har sammanhanget — de statliga larosatenas verk-
samhet och det innehéaller ocksd mal och aterrapporteringskrav samt uppdrag
som regeringen kan lagga pa larosatena. I foljande kapitel kommer vi analy-
sera omfattningen av aterrapporteringskrav och uppdrag som kommuniceras
via regleringsbreven till universitet och hogskolor under perioden 1993-2023.
For aren 2003-2023 finns regleringsbreven digitalt dtkomliga pd Ekonomistyr-
ningsverkets webbplats (www.esv.se) men for dren 1993-2002 har vi fatt ga till
regleringsbreven i den tryckta Statsliggaren.??® Det kan har tilldggas att regle-
ringsbreven ar av sarskilt dagspolitiskt intresse, eftersom utbildningsminister
Mats Persson (L) aviserat en bred ¢versyn av regleringsbreven for att komma ur
den “administrations- och dokumentationssjuka” som offentlig sektor — inraknat
l&rosatena — &r drabbad av.29

I det foljande kommer en noggrann genomgang av regleringsbreven goras,
men som en forsta indikation kan det vara vart att se hur langa regleringsbreven
ar genom att titta pa antal sidor.

295 Under dren 2006-2011 tillfogas de enskilda Idrosdtenas respektive regleringsbrev som bilagor
till det gemensamma regleringsbrevet.

296  Persson 2023. 1 UKA:s regleringsbrev for 2024 ges myndigheten i uppdrag att kartldgga admi-
nistrativ bérda vid utvdrdering av universitet och hégskolor. Uppdraget ska slutredovisas senast
den 13 december 2024 (regeringsbeslut 2023-12-20b).
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Figur 1. Genomsnittligt antal sidor i regleringsbreven for olika Idrosdteskategorier (medeltal) och
SLU samt totalt antal sidor i det for universitet och hégskolor gemensamma regleringsbrevet
(1993/94-2024).
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Kdlla: Statsliggaren (tryckt) 1993/94-2002 och Statsliggaren via ESV:s webbplats 2003-2024.%%7

Kommentar: Sidantalet inkluderar cndringsbesluten under varje angivet dr utom fér 2024 som nyss dr
pdbdrjat, och ddr ndgra dndringsbeslut dnnu ej utfdrdats. Notera att budgetdret 1995/96
var 18 manader ldngt eftersom efterféljande budgetdr féljde kalenderdret. Medelvdrdet
fér antal sidor anges fér de olika Idrosdteskategorierna per dr med ett undantag: Sveriges
lantbruksuniversitet (SLU), som vi normalt hade fort till fackhégskolorna, avviker i sd
hég utstrdckning vad gdller regleringsbrevens utformning att vi valt att sdrredovisa SLU.
En férklaring till denna avvikelse ligger i att SLU som enda statligt ldrosdte inte sor-
terar under Utbildningsdepartementet utan under Jordbruksdepartementet/Landsbygds-
departementet/Ndringsdepartementet/Landsbygds- och infrastrukturdepartementet.

297  Texttdtheten, dvs. antal ord per sida, dr inte lika fér alla regleringsbrev under undersékningspe-
rioden, varfor vi har korrigerat for detta i grafen. Utgdngspunkten har varit sidorna i de PDF-filer
som finns fér dren 2006—-2024 pd ESV:s webbplats. Fér perioden 2003—-2005, da reglerings-
breven visserligen finns pd ESV:s webb, men inte som PDF-filer, har vi sjdlva gjort om dessa
regleringsbrev till PDF-filer och sedan rdknat sidorna. Fér perioden 1997-2002 har vi anvdnt
den tryckta Statsliggaren och sedan gjort stickprovsanalyser vad gdller antal ord per sida,
och noterar dd att dessa i stort dverensstimmer med det som gdller fér perioden 2006-2024.
Ddremot dr sidorna i den tryckta Statsliggaren for perioden 1993/94-1995/96 klart luftigare och
innehdller ddrmed mindre text per sida. Efter analys konstaterar vi att jamférbarhet mellan den
forsta och sista delen av undersékningsperioden uppnds genom att multiplicera antalet sidor fér
perioden 1993/94-1995/96 med 0,5, vilket alltsa dr gjort i ovanstdende figur.
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Detta ar ett grovt matt, men ger 4&nda en fingervisning om hur omfattande de
anvisningar och instruktioner dr som regeringen ger i dessa styrdokument.

Av figur 1 framgar att regleringsbrevens genomsnittliga omfang for de olika
larosatestyperna 6ver tidsperioden successivt ékar. Det sker en markant for-
andring av antal sidor i det for universitet och hogskolor gemensamma regle-
ringsbrevet (den svarta linjen). Den dykning i sidantal som sker ar 2009 — aven
for de individuella larosatena, men mest markant i det gemensamma regle-
ringsbrevet — hanger samman med att
regeringen frdn och med 2009 stravade
efter att reformera tillampningen av re-
sultatstyrningen: "En utgangspunkt for
inriktningen av regeringens fortsatta [ut-
veckling av resultatstyrningen] kommer
vara att styrningen bor bli mer 1angsiktig
och strategisk, mer flexibel i forhallande

satta [utveckling av resul-

att styrningen bor bli mer
langsiktig och strategisk,

En utgangspunkt for inrikt-

ningen av regeringens fort-

tatstyrningen] kommer vara

mer flexibel i férhallande till

till myndigheters skilda forutsattningar
och i mindre grad bygga pa omfattande
arliga aterrapporteringskrav.”29¢ Studier
som genomfordes efter reformen tyder
dock pé att de olika departementen i va-
rierande grad kunde och ville genomfora
reformen.??° Vad figur 1 avspeglar i just detta fall ar att reformen 2009 resultera-
de i en ordentlig reducering av det gemensamma regleringsbrevets omfang, och
ocksa en smarre nedgang i de olika larosatenas regleringsbrev. Sedan reformen
ar dock trenden ldngsamt uppatgaende.

For analys av det innehall i regleringsbreven som kan generera administra-
tion har vi valt att ndrmare granska antalet aterrapporteringskrav och uppdrag,
vilket framgér av figur 2 och 3.

298  Prop. 2007/08:100, s. 59-60; se dven prop. 2008/09:1.
299  Statskontoret 2013; Erlandsson 2014.
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Figur 2. Regleringsbrevens omfattning med avseende pd antal dterrapporteringskrav i verksamhetsde-
len (1993/94-2024).
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Kadlla: Statsliggaren (tryckt) 1993/94-2002 och Statsliggaren via ESV:s webbplats 2003-2024.

Kommentar: ARK = dterrapporteringskrav och gem RB = gemensamt regleringsbrev for universitet
och hégskolor. Kodningsstrategin for att rikna antalet dterrapporteringskrav i reglerings-
breven har varit att i verksamhetsdelen av dessa summera antalet gdnger regeringen
anmodar ldrosdtet att redovisa eller redogéra for uppgifter samt dd regeringen vill att det
av drsredovisningen ska framgd vissa uppgifter (i dldre regleringsbrev har dven Idmna in-
formation och beskriva rdknats). Summeringen av dterrapporteringskrav inkluderar dven
dndringsbeslut, medan detta inte varit méjligt for dr 2024 som knappt har bérjat. For att
6ka éversiktligheten presenterar vi ett drligt medeltal fér varje ldroscteskategori, och SLU
som sorterar under ett annat departement dn Utbildningsdepartementet redovisas i sdr-
skild ordning. Aterrapporteringskraven i den ekonomiska delen dr inte medtagna i denna
kartldggning. Notera att budgetdret 1995/96 var 18 mdnader ldngt eftersom efterféljande
budgetdr féljde kalenderdret.

Figur 2 visar att aterrapporteringskraven i det gemensamma regleringsbrevet in-
ledningsvis snabbt tkade till en mycket hog niva — som snarare indikerar detalj-
styrning an resultatstyrning — for att i samband med regeringens reform 2009
kraftigt reduceras. Sedan reformen har dock antalet dterrapporteringskrav suc-
cessivt dkat, men befinner sig fortfarande 1dngt ifrdn de nivder som féreldg under
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00-talet. Ett undantag utgors av SLU, som har pafallande hogt antal aterrapporte-
ringskrav under mitten av 00-talet. Dessa reduceras visserligen 2009, men tilltar
sedan betydligt mer &n f6r Ovriga larosateskategorier. Har ska dock noteras att det
for universitet och hogskolor gemensamma regleringsbrevet inte omfattar SLU.
For de senaste tre dren kan vi notera en tydlig reducering av aterrapporteringskra-
ven i det gemensamma regleringsbrevet samtidigt som en tendens till 6kning av
det genomsnittliga antalet dterrapporteringskrav i de individuella regleringsbre-
ven observeras.

En kvalitativ analys av dterrapporteringskravens innehall 6ver tid visar att hur
kravande aterrapporteringskraven ar ganska val folier volymkurvan i figur 2. En
tydlig indikation pa detta ar nar olika regeringar inte bara begar in vissa uppgifter
om exempelvis breddad rekrytering, jamstalldhet, internationalisering, utbildnings-
utbud, kvalitetsarbete, redovisning av samverkan med mera, utan ocksa begar att
dessa uppgifter i sarskild ordning ska kommenteras. Till exempel anges i det ge-
mensamma regleringsbrevet for ar 2003: "Av arsredovisningen skall framga vilka
atgarder [for breddad rekrytering] respektive larosate vidtagit med anledning av
dessa handlingsplaner. Redovisningen skall analyseras och kommenteras.” Den
sista meningen innebar sdledes en ytterligare pdlaga utéver sjalva tillhandahdallan-
det av sakuppgiften. I samma regleringsbrev anges ocksa att ”I arsredovisningen
skall universitets och hogskolors internationella kontakter [inom forskning och
konstnarligt utvecklingsarbete] redovisas och kommenteras” 3% Detta &r bara ett par
exempel ur ett och samma regleringsbrev, och dessa krav kommer alltsa utover an-
dra redovisningskrav, vilket tydligt framgar av figur 2. Det ar emellertid uppenbart
att en fullstandig redovisning av ett universitets eller en hogskolas internationella
kontakter inte latt later sig sammanstallas, och inte heller 1att 1ater sig kommenteras.
Redovisningskraven att begara sarskilda kommentarer utéver sjalva redovisningen
tilltar fram till 2009 for att sedan nastan helt forsvinna ur det gemensamma reg-
leringsbrevet dren 2011-2018. Under aren 2019-2020 kommer denna typ av mer
betungande tillaggskrav tillbaka, for att darefter aterigen férsvinna.

I sammanhanget kan ocksd namnas att kravet pa upprattande av olika
handlingsplaner eller -program ocksa varierar éver tid. Inledningsvis stalldes

300 Regeringsbeslut 2002-12-19.
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jamiorelsevis blygsamma krav pa sarskilda handlingsplaner eller -program pa
larosatena i det gemensamma regleringsbrevet, s kallade kvalitetsutvecklings-
program 1993/94-1999. Men dérefter tar det under nagra ar fart: Krav pa hand-
lingsplaner eller -program over breddad rekrytering (2002-2003, 2005-2008),
samverkan (1998-1999, 2001, 2003-2004), likabehandling av studenter (2004—
2005), tillganglighet for funktionsnedsatta (2005-2006), kompetensférsérjning
(2005-2006), kommersialisering (2006, riktat till utvalda larosaten) ar alltsa van-
ligt forekommande under de &r dar aterrapporteringskrav och uppdrag toppar
for att sedan helt forsvinna. Generellt kan sagas att krav pa handlingsplaner ge-
nererar atskillig administration lokalt, vilket f6ljande citat ur det gemensamma
regleringsbrevet for ar 2005 vittnar om:

Universitet och hogskolor dlades i regleringsbrevet fér budgetaret 2002

att senast den 31 december 2002 uppratta handlingsplaner for att ak-

tivt frdmja och bredda rekryteringen till hogskolan. Handlingspla-

nerna skulle innehéalla méatbara mal for arbetet. Av arsredovisningen

for 2005 skall framga vilka atgarder respektive larosate vidtagit med

anledning av dessa handlingsplaner och hur de uppstallda malen upp-

natts under tredarsperioden. Redovisningen skall kommenteras och

analyseras. Handlingsplanerna skall vidare revideras utifran resulta-

ten och en ny handlingsplan med nya matbara och uppféljningsbara

mal skall uppréttas for kommande tredrsperiod och redovisas till Ut-

bildnings- och kulturdepartementet senast den 31 december 2005.3%

Att krav pa handlingsplan eller -program férsvinner ur regleringsbreven inne-
bar emellertid inte nodvandigtvis att uppgifterna férsvinner. Ett tydligt exem-
pel pa detta ar kravet att inratta miljoledningssystem som aterfinns som upp-
drag i det for universitet och hogskolor gemensamma regleringsbrevet for aren
2001-2007.392 Darefter forsvinner dessa uppdrag visserligen i regleringsbrevet,
men uppgiften i denna del aldggs universitet och hégskolor istallet genom
regeringens forordning (2009:907) om miljéledning i statliga myndigheter.303

301 Regeringsbeslut 2005-12-15.

302 Regeringsbeslut 2000-12-21; 2001-12-20; 2002-12-19; 2003-12-18; 2004-12-16; 2005-12-15;
2006-12-21.

303 Sedan dterkommer uppgifter i regleringsbreven vilka knyts till miljéledningsarbetet: som del av
hdllbar utveckling (regeringsbeslut 2019-12-19; 2020-12-17a; 2021-12-16) och dven som del av att
minska utsldppen vid tjdnsteresor (regeringsbeslut 2021-12-16).
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Pa senare ar ar det f& handlingsplaner och -program som efterfragas i de ge-
mensamma regleringsbreven — dessa dyker snarare upp i samband med annan
lagstiftning som vi kommer att redogoéra for nedan. Ett undantag utgors dock av
kravet pa plan for jamstalldhetsintegrering som dyker upp for dren 2016-2021.3%4

Viharivar tidigare forskning visat att svenska regeringar alltmer hanterar
de statliga larosatena som vilka forvaltningsmyndigheter som helst, vilket
kommer i uppenbar konflikt med det behov av institutionell autonomi som
denna typ av institutioner kraver.?%®* Denna utveckling — hanteringen av de
statliga larosatena som ett reqguljart forvaltningspolitiskt problem — avspeg-
las ocksa i det gemensamma regleringsbrevets mal och aterrapporterings-
krav. I bérjan av undersokningsperioden och fram till &r 2015 formulerar de
olika regeringarna huvudsakligen mal och &terrapporteringskrav som spe-
cifikt handlar om hogskoleverksamheten. I slutet av undersokningsperioden
tilltar dock den allmanna forvaltningsstyrningens innehdll, det vill sdga den
typ av krav som stalls till férvaltningsmyndigheter i allmanhet. Centrala mal
som hallbar utveckling dyker upp i de gemensamma regleringsbreven 2020
och 2021, ett mal som omfattar hela den statliga sektorn3? och som infor-
des som mal i hogskolelagen redan 2006 (se genomgang ovan). Samma sak
galler kravet pa jamstalldhetsintegrering — som ocksd omfattar alla statliga
myndigheter — vilket dyker upp i det gemensamma regleringsbrevet fér aren
2016-2020, 2022 och 2024, och som alltsa forsvinner som aterrapporterings-
krav 2021 och 2023 men istéllet dyker upp som preciserat uppdrag i regle-
ringsbrevet.39” Ett ytterligare uttryck for att regeringar alltmer ser de statliga
larosatena som del av den allmanna forvaltningspolitiken utgors ocksa av
det faktum att styrningen som traffar de statliga myndigheterna rent gene-
rellt tilltar — och alltsd aven ofiltrerat traffar larosatena — vilket denna delrap-
port i sin helhet avtacker.

304 Regeringsbeslut, 2015-12-18; 2016-12-18; 2017-12-20; 2018-12-18; 2019-12-19; 2020-12-17a.

305 Ahlbdck Oberg m.fl. 2022; Ahlbcck Oberg 2023.

306 SeSOU 2023:14.

307 Iregleringsbreven har mdlet om ékad kénsbalans inom hégskolan dterkommit i olika former un-
der hela undersékningsperioden. For éversikt dver just jamstdlldhetsintegreringsarbetet i staten,
se Jamstdlldhetsmyndigheten 2023.
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Figur 3 Regleringsbrevens omfattning med avseende pd antal uppdrag (1993/94-2024).
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Kalla: Statsliggaren (tryckt) 1993/94-2002 och Statsliggaren via ESV:s webbplats 2003-2024.

Kommentar: Antalet kodade uppdrag dterfinns under rubriken Uppdrag i regleringsbrevet. Fran 2020
anges i regleringsbrevens uppdragsdel dven regeringsuppdrag som regeringen fattat be-
slut om i sdrskild ordning samt uppdrag frdn tidigare regleringsbreuv i en sdrskild tabell,
men dessa dr inte medrdknade hdr.

Genomgdangen av regleringsbreven sa har 1dngt visar att dessa under en period
var omfattande och darmed genererade administrativt arbete lokalt. Men givet
den utveckling som presenteras i figur 2 — dar aterrapporteringskraven i slutet av
tidsserien relativt sett kraftigt minskar — drar vi slutsatsen att regleringsbrevens
aterrapporteringskrav inte kan vara huvudorsaken till den ¢kade administration
for larosatena som rapporteras bade i forskningen och i den allmanna debat-
ten.?°¢ Samma intryck far vi dd vi analyserar de uppdrag som formedlas via
regleringsbreven.

I figur 3 aterger vi bade de uppdrag som anges i det gemensamma reglerings-
brevet och de uppdrag som dessutom tillkommer i de regleringsbrev som larosa-
tena far individuellt (det senare anges i medeltal per ar for varje larosateskategori
forutom for SLU som sarredovisas). Nivderna pa antalet uppdrag ar inte samma

308 Se Andersson m.fl. 2023; Agevall & Olofsson 2020; Engwall m.fl. 2022; Hall 2017; Andersson
2023; Ellegren 2023; jfr Persson 2023 och UKA:s regleringsbrev for 2024.
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som for aterrapporteringskraven, men kurvan for uppdragen i det gemensamma
regleringsbrevet ar snarlik den for aterrapporteringskraven. Det vill sdga, en re-
lativt ihallande topp under 00-talet for att sedan under en period helt férsvinna
ur det gemensamma regleringsbrevet i samband med reformen 2009. Vad som
daremot skiljer sig at ar att uppdragen i de individuella regleringsbreven tkar
fran 2009 — pa ett satt som inte aterrapporteringskraven gjorde — vilket innebar
att belastningen med uppdrag totalt sett inte minskade pa samma satt som for
aterrapporteringskraven efter reformen 2009. I figur 3 markeras detta med en
trendlinje for de gamla universiteten som ar de larosaten — bortsett fran SLU —
som far ta emot absolut flest uppdrag. Reduceringen av aterrapporteringskrav
i verksamhetsdelen har sdledes inneburit en ¢kning av uppdragsdelen i de in-
dividuella regleringsbreven, framférallt f6r de gamla universiteten. Vi noterar
ocksa att uppdragen aterkommer i det gemensamma regleringsbrevet i slutet av
tidsserien.

Uppdragen i regleringsbreven foljer i princip samma monster som aterrappor-
teringskraven. Under 00-talet — da de &r mer férekommande — blandas enklare
uppdrag med mer omfattande sddana. Ett sldende exempel pé ett omfattande
uppdrag aterfinns i regleringsbrevet for 2007:

Av arsredovisningen for 2007 skall framgé larosatets samverkan med
det omgivande samhallet inom utbildning och forskning. Nasta pe-
riodiserade redovisning till Regeringskansliet skall ske om fyra ar i
samband med arsredovisningen fér 2011.
Av arsredovisningen skall vidare framga

- vilken utveckling som skett efter redovisningen som rapportera-
des till regeringen foér 2003,

- hur samverkan med det omgivande samhallet paverkar larosatets
verksamhet,

- hur universitet och hogskolor utformat sina utbildningar i samver-
kan med arbetslivet for att tillgodose saval studenternas efterfra-
gan som arbetsmarknadens behov,

- metoder for samarbete med det omgivande samhallet avseende
utbildning och forskning,

- hur larosatena informerar om sin verksamhet, och

- hur larosatets samverkansaktiviteter f6ljs upp och utvarderas.
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Universitet och hogskolor bor utifran larosatets sarskilda ansvars- och
kompetensomraden bidra till genomférandet av den nationella strate-
gin for regional konkurrenskraft, entreprentrskap och sysselsattning
2007-2013 och dess prioriteringar. Larosatena skall samverka med
den aktor som har det regionala utvecklingsansvaret i lanet. Av re-
dovisningen skall kortfattat framgéa pa vilket satt larosatet bidragit till

genomférandet av strategin.39°

Detta uppdrag torde ha tagit stora resurser i ansprdk for larosatena. De flesta
uppdrag ar emellertid inte lika omfattande, men kraver anda resurser for att
16sas. Nar uppdragsdelen vaxlas 6ver

till larosatenas individuella regle-
Nar uppdragsdelen vixlas ) . .

ringsbrev ar det, som redan namnts,
over till larosatenas indivi- - . .

) framst de gamla universiteten som
duella regleringsbrev ar det, ) . )
ar mottagare av dessa. Ovriga laro-
som redan namnts, framst de . ) . . )

) ) sdteskategorier traffas i mycket liten
gamla universiteten som ar . .
utstrackning av uppdrag under pe-
mottagare av dessa. . . .
rioden 2009-2016, vilket framgdr av
De uppdrag som de gamla
figur 3. De uppdrag som de gamla
universiteten mottar ar av . . B
tunli Ll iktad universiteten mottar ar av natur-
naturliga skal mer riktade
J liga skal mer riktade till den lokala
till den lokala verksam- )
) verksamheten, och denna direkta
heten, och denna direkta ) ) o
) . L koppling gjorde troligtvis uppdragen
koppling gjorde troligtvis o ) .
jamforelsevis enklare att l1osa. Ett ex-
uppdragen jamforelsevis ) ) )
empel ar Stockholms universitet som
enklare att 16sa. . o . R
i det individuella regleringsbrevet for

ar 2014 uppdras att undervisa i vissa
sprak samt svara for produktion, utprovning, analys och utveckling av ett be-
horighetsgivande test i svenska for universitets- och hogskolestudier. 320

309 Regeringsbeslut 2006-12-21.
310 Regeringsbeslut 2013-12-12.
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Diagram 1. Férdelning av uppdrag genom sdrskilda regeringsbeslut inom omrddet Hégskola och forsk-

ning under tidsperioden 2010-2023, indelat efter olika kategorier av myndigheter (n =156).

M L3arosaten Forskningsrad Universitets- och hégskolemyndigheter M Ovriga myndigheter

24%

Kalla:
Kommentar:

Regeringskansliet 2024.

Ldrosdten: hdr ingdr samtliga ldrosdten utom Foérsvarshégskolan, Konstfack, Hog-
skolan i Bords och Hégskolan i Skévde. Forskningsrdd: Forskningsrddet fér hdlsa,
arbetsliv och vdlfdrd (Forte), Forskningsrddet fér miljé, areella ndringar och sambhaills-
byggande (Formas), Verket fér innovationssystem (Vinnova) och Vetenskapsrddet (VR).
Universitets- och hégskolemyndigheter: Centrala studiestédsndmnden (CSN), De
regionala etikprévningsndmnderna, Etikpréuningsmyndigheten (EPM), Hégskoleverket
(HSV), Internationella programkontoret for utbildningsomrddet (IPK), Myndigheten for
yrkeshégskolan (MYH), Polarforskningssekretariatet, Universitets- och hégskolerddet
(UHR), Universitetskanslersimbetet (UKA), Verket fér hégskoleservice (VHS) och Kung-
liga Biblioteket (KB). Ovriga myndigheter: Arbetsfosrmedlingen (AF), Diskriminerings-
ombudsmannen (DO), Ekonomistyrningsverket (ESV), Folkhdlsomyndigheten (FoHM),
Forsvarets materielverk (FMV), Foérsvarsmakten, Kammarkollegiet, Myndigheten fér
digital férvaltning (DIGG), Myndigheten fér samhdllsskydd och beredskap (MSB), Polis-
myndigheten, Post- och telestyrelsen (PTS), Rymdstyrelsen, Skolverket, Socialstyrelsen
(SoS), Statens energimyndighet (STEM), Statens jordbruksverk (SJV), Statens kultur-
rdd, Statistiska centralbyrdn (SCB), Statskontoret, Strdlsdkerhetsmyndigheten (SSM),
Tillvdxtverket, Totalférsvarets forskningsinstitut (FOI), Trafikverket och Ungdomssty-
relsen. Om flera myndigheter tillsammans delar pd ett uppdrag, rdknas det som att res-
pektive myndighet fatt en andel av uppdraget.
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Sedan 2017 har emellertid uppdragsdelen aterkommit i det for universitet och
hogskolor gemensamma regleringsbrevet, vilket alltsd adderar till de uppdrag
som aterfinns i framférallt de gamla universitetens individuella regleringsbrev.

Uppdrag genom siarskilda regeringsheslut

For att fa en mer komplett bild vad galler regeringsuppdragen, far vi ocksa
vanda oss till de uppdrag som regeringen beslutar om i sarskild ordning vid
sidan av dem som ingdr i regleringsbreven. Det totala antalet uppdrag fat-
tade genom sarskilda regeringsbeslut inom omradet Hogskola och forskning
under perioden 2010-2023 ar 156.31 Av diagram 1 framgar det hur dessa
regeringsuppdrag férdelar sig pa larosaten, forskningsrad, universitets- och
hogskolemyndigheter samt 6vriga myndigheter.

Under perioden ges alla larosaten utom Forsvarshogskolan, Konstfack,
Hogskolan i Bords, Hogskolan i Skévde, Kungl. Musikhdgskolan och Stock-
holms konstnéarliga hogskola uppdrag genom séarskilda regeringsbeslut.

I respektive larosateskategori ar det

I respektive larosateskate- dterigen de gamla universiteten som
gori dr det aterigen de gamla ges absolut flest uppdrag, darefter
universiteten som ges abso- kommer de nya universiteten, och
lut flest uppdrag, darefter sedan ar det ett klart hopp ned till
kommer de nya universite- hogskolorna och fackhogskolorna.
ten, och sedan ar det ett klart De konstnarliga hogskolorna far
hopp ned till hogskolorna endast ett uppdrag under perioden
och fackhégskolorna. 2010-2023 (KKH). Huvuddelen av

regeringsuppdragen till l&rosatena
under perioden 2010-2023 inom omradet Hogskola och forskning ror fragor
om lararutbildningen. Denna typ av uppdrag traffar inte bara larosatena,
utan &ven Statens skolverk, Hogskoleverket, Statskontoret, Universitets- och
hogskoleradet (UHR), Vetenskapsradet (VR) och Universitetskanslersam-
betet (UKA). For larosatenas del handlar det om att de ges i uppdrag att in-
ratta hogskoleutbildningar for vidareutbildning av larare som saknar larar-

311  Se Regeringskansliet 2024.
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examen, att anordna kompletterande pedagogisk utbildning som leder till &m-
neslararexamen och att langsiktigt utveckla samverkan mellan universitet och
hogskolor och huvudman inom skolvasendet kring praktiknara forskning.

De uppdrag som gar direkt till larosatena ar visserligen intressanta i sig,
och av féregdende diagram kan man fa intrycket att dessa rent volymmas-
sigt inte ar sa omfattande relativt sett. Men detta ger inte hela bilden i termer
av vad som skapar administrativt merarbete pa larosatesniva. Om vi vander
blicken mot de andra myndigheterna och studerar innehdllsférteckningarna
till Aarendena i deras diarier ser vi att det
framforallt ar inom kategorin Univer-

De uppdrag som gar direkt

sitets- och hogskolemyndigheter som till larosatena &r visserli-

larosatena indirekt blir involverade i re- . ..
gen intressanta i sig, och

geringsuppdragen genom att de anmo- av foregaende diagram kan

das att svara pa enkater, lamna remiss- man f4 intrycket att dessa

svar eller pa annat satt forse utredande e e
rent volymmassigt inte dr sa

] 312 = 2
myndighet med underlag.®# Det ar da omfattande relativt sett. Men

huvudsakligen Hogskoleverket och se- detta ger inte hela bilden i

dermera (fr&n 2013) UKA som inham-
termer av vad som skapar

tar information direkt fran larosatena. .. . .
administrativt merarbete pa

Detta empiriska fynd foéranleder oss R .
larosatesniva.

att narmare studera de regeringsupp-

drag som tillstalls just UKA. I tabell 2

redovisar vi pa vilket satt UKA:s uppdrag genom sarskilda regeringsbeslut
aren 2019-2023 resulterar i att UKA i sin tur méaste begara in underlag fran
larosatena. Det ar alltsé viktigt att papeka att de uppdrag som ges via UKA:s
regleringsbrev inte ingar i nedanstdende sammanstallning (de ar namligen

betydligt fler), utan dessa aterkommer vi till 1angre fram.

312 Vi har bestdllt diarieutskrifter fér regeringsuppdragen frdn alla idag verksamma myndigheter
som berérs av diagram 1, och kan av dessa avldsa vilka som begdrt in uppgifter frdn Idroscitena
i arbetet med specifika regeringsuppdrag. Detta bér ge en tdmligen rdttvisande bild, dven om
diarieféringen kan innehdlla brister.
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Tabell 2. Uppdrag genom sdrskilda regeringsbeslut till UKA och dmbetets inhdmtning av underlag
frdn Idrosdtena (2019-2023)

Regeringsuppdraget | UKA:s Informationsinhdmtning
(regeringens dnr) rapport fran lirosdten

Uppdrag att
kartlagga
studenthalsovarden
(U2019/03999/UH)
Uppdrag att
samverka kring
kompetensfoérsorj-
ningen av digital
spetskompetens
(12019/01963/D)

Uppdrag att
kartlagga och
foresla fler vagar
till vardyrken
(U2021/00256)

Uppdrag att
genomféra en
oversyn av
férordningen
(1993:1153) om
redovisning av
studier m.m. vid
universitet och
hoégskolor
(U2022/01915)
Uppdrag att

ta fram en modell
for uppfoljning
och utvardering av
innovationskontoren
vid universitet

och hégskolor
(U2022/02487)

Kalla: Regeringskansliet 2024 samt de i tabellen refererade rapporterna.
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Av uppstéllningen i tabellen framgér att UKA f6r att kunna genomféra de
uppdrag de far av regeringen ar beroende av att inhdmta uppgifter fran laro-
sdtena. Detta kanske inte i sig &r ndgot anméarkningsvart — korrekta underlag
behovs — men poangen har ar att detta kommer ovanpa de direkta uppgifter
och ataganden som larosatena far via annan lagstiftning, egna regleringsbrev
och regeringsuppdrag.

Vi har &ven analyserat de regeringsuppdrag som gar till UHR som ockséd ar
en sektorsmyndighet inom hogskoleomradet. Aven radet ar for en del av sina
uppdrag beroende av uppgiftsinhamtning for att besvara en del av de uppdrag
fattade genom séarskilda regeringsbeslut som de far. Ett exempel ar regerings-

uppdraget, som radet fick under coro-
napandemin, att redogoéra for forutsatt-
ningarna att genomféra hogskoleprovet
hosten 2020. [ kartlaggningen behoévde
réddet vanda sig till provanordnarna for
inhdmtande av information, dvs. till 18
larosaten.3? Vad galler de 6vriga
myndigheterna férekommer det aven
till viss del att Vetenskapsradet och
Skolverket involverar larosatena — men

Det typiska ar saledes att

en sittande regering fore ett
allmant val 6kar sin aktivitet
att utfarda uppdrag genom
sarskilda regeringsbeslut,
och att en nytilltradd reger-
ing kommer igang med detta
forst efter nagot ar och 6kar

volymen precis fore kom-

inte i samma utstrackning som UKA -, i mande val.
det senare fallet handlar det nastan ute-
slutande om lararutbildningen.

I en kartlaggning av 6kad kontroll och 6kad byrakratisering av larosdtenas
verksamhet finns det goda skal att granska sektorsmyndigheterna annu lite
narmare, vilket vi strax aterkommer till. Men innan vi gar vidare med ana-
lys av uppdragen till universitets- och hogskolemyndigheterna kan vi avsluta
detta kapitel med att presentera en graf av vilken framgar hur uppdragen
genom sarskilda regeringsbeslut fordelar sig 6ver tid mellan olika kategorier
av myndigheter.

313 UHR 2020. Det svar som UHR férmedlade med anledning av uppdraget — dvs. att UHR och de
ldrosciten som anordnar provet bedémde att provet inte kunde genomféras pd ett smittosckert
sdtt — f6ll dock inte i god jord hos regeringen, som i ett snabbt pdféljande regeringsuppdrag i
praktiken beordrade UHR att anordna hégskoleprov trots de svdrigheter som hade pekats ut vad
gdller smittorisk m.m. (regeringsbeslut 2020-08-13).
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Figur 4.  Fordelning av regeringsuppdrag mellan olika kategorier av myndigheter (2015-2023)

Antal 18

S N A O ®

9
S
,-19

Qq:\

Y
s N

(\ el
N NS
» v v %

0,

K $° & S

v Vv Vv

B Lirositen M Forskningsrdd M Universitets- och hgskolemyndigheter = Ovriga myndigheter

Kalla: Regeringskansliet 2024.

Kommentar: Férdelning av regeringsuppdrag inom omrddet Hégskola och forskning under tidsperioden
2015-2023, indelat efter olika kategorier av myndigheter. Tidsperioden dr kortare dn den
i foregdende figur, eftersom det pd regeringens webbplats foér regeringsuppdrag endast
finns fullstindiga data fr.o.m. 2015.3% Om flera myndigheter tillsammans delar pd ett upp-
drag, rdknas det som att respektive myndighet fdtt en andel av uppdraget.

Av figur 4 kan ett cykliskt monster avlasas dar antalet uppdrag genom sarskilda
regeringsbeslut nar sin topp i samband med valar. Detta monster bekraftas om vi
ocksa vager in utfardandet av regeringsuppdrag 2010-2014. Det typiska ar saledes
att en sittande regering fore ett allmant val 6kar sin aktivitet att utfarda uppdrag ge-
nom séarskilda regeringsbeslut, och att en nytilltradd regering kommer igdng med
detta forst efter ndgot ar och okar volymen precis fore kommande val. Detta mons-
ter skiner igenom &ven om vi tar hansyn till viss pandemieffekt dar den sittande
regeringen 2020 och 2021 gav framférallt Vetenskapsradet i uppdrag att analysera

frdgor som rérde pandemin.

Regleringshreven till sektorsmyndigheterna

Som redovisats ovan intar UKA en sarstéllning bland sektorsmyndigheterna — dvs.
bland de myndigheter som ovan listas som Universitets- och htgskolemyndigheter
— vad galler myndighetens behov av att inhdmta uppgifter fran larosatena for att

16sa de uppdrag man far fran regeringen. Darfor genomfor vi har ocksa en narmare

314 Det finns ingen tidigare samlad information om regeringsuppdragen éver tid (som det finns for
exempelvis regleringsbreven genom den drliga utgivningen av Statsliggaren). Regeringsupp-
dragen kan endast sammanstdllas genom att gd igenom diariet fér de olika departementen
i Regeringskansliet, ett arbete som denna kartldggning inte haft mdjlighet att foreta for hela
undersékningsperioden.
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Figur 5. Antalet Gterrapporteringskrav och uppdrag i HSV:s (1993/94-2012) och UKA:s (2013-2024)
regleringsbreuv.
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Kadlla: Statsliggaren (tryckt) 1993/94-2002 och Statsliggaren via ESV:s webbplats 2003-2024.

Kommentar: Aterrapporteringskraven och uppdragen har kodats pd samma sdtt som for figur 2 och 3.
1 UKA:s regleringsbrev dndras hur uppdragen presenteras fr.o.m. regleringsbrevet for 2018,
varfor tud linjer fér perioden 2018-2024 presenteras for UKA: *Uppdrag UKA” representerar
de nya och dterkommande uppdragen i regleringsbrevet, medan "Uppdrag UKA inkl pdgd-
ende” inkluderar nya, dterkommande och pdgdende uppdrag. Pdgdende uppdrag innefattar
bdde uppdrag som getts i tidigare regleringsbrev och uppdrag genom sdrskilda regeringsbe-
slut. Siffrorna inkluderar dndringsbesluten fér varje dr, férutom fér 2024 som nyss dr pdbor-
jat, dvs. det kan tillkomma fler uppdrag under 2024.

granskning av UKA:s regleringsbrev, b&de vad avser &terrapporteringskrav och
uppdrag, vilka kan medfora att myndigheten méste vanda sig till larosatena for
informationsinhamtning.

Ar 2013 tog UKA 6ver den del av det tidigare Hogskoleverket (HSV) som syss-
lade med kvalitetsutvardering, juridisk tillsyn och statistisk uppféljning av svens-
ka larosaten, varfor de bada myndigheterna redovisas i samma figur f6r perioden
1993/94-2024 (figur 5). Vad galler HSV kan vi notera att s&val aterrapporterings-
krav som uppdrag i regleringsbrevet 6kar under 00-talet for att — pa liknande satt
som i tidigare redovisning — sjunka i samband med 2009 ars reform av resultat-
styrningen. Intressant nog bérjar dock bada dessa uppgifter klattra redan aren ef-
ter reformen. For UKA &r laget dock annorlunda. Aterrapporteringskraven ligger
pé en relativt Iag nivéa fran det att myndigheten inrattas 2013, och sjunker darefter
for att helt upphora fran och med 2021. Enligt Riksrevisionens granskning sa
har Regeringskansliets férvaltningsstyrning utvecklats at att tillfalliga uppdrag
i okad utstrackning laggs i regleringsbreven medan aterkommande uppgifter
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laggs i myndigheternas instruktioner. Under 2017 flyttades séledes UKA:s &ter-
rapporteringskrav om effektivitet och uppgiften om uppféljning till myndighetsin-
struktionen, vilket bland annat avspeglas i ovanstdende graf genom minskande
antal aterrapporteringskrav fran 2018 och framat.3*®

Uppdragen, daremot, minskar inte, utan de 6kar. UKA:s uppdrag ar av in-
tresse i denna kartlaggning eftersom de i mycket hog utstrackning innebar att
larosatena maste avsatta resurser for att besvara remisser, enkater eller pa annat
satt tillhandahé&lla uppgifter som UKA behéver fér att fullgéra regeringsuppdra-
gen. Eftersom regleringsbreven utformas pa nytt satt vad galler redovisningen
av uppdrag fran och med 2018 har vi markerat detta med tva grafer for perioden
2018-2024: den nedre grafen innehaller endast nytillkomna och aterkommande
uppdrag i regleringsbrevet, medan den évre grafen dven innehaller pagaende
uppdrag. Kategorin padgdende uppdrag innefattar bade uppdrag som getts i tidi-
gare regleringsbrev och uppdrag genom séarskilda regeringsbeslut, och det se-
nare ar darmed en god sammanstallning av det totala antalet regeringsuppdrag
som UKA — och i férlangningen ldrosatena — har att hantera. Oavsett vilken av
graferna som analyseras for perioden 2018-2024 sa ar trenden att uppdragen
sammantaget 6kar.36

Detta ar mest patagligt for grafen som inkluderar pagdende uppdrag (bade
givna i tidigare regleringsbrev och som sarskilda regeringsbeslut), och inne-
bar helt enkelt att larosatena far allt fler uppgifter att rapportera in till UKA.
Till detta kommer att uppdragen som tillstalls UKA pd senare &r ocksd kra-
ver mer av larosatena dn vad som var fallet med de uppdrag som HSV fick att
hantera under 00-talet. Av uppdragens utformning att déma var det i HSV:s
fall fler uppdrag som kunde hanteras med sekundarkallor som exempelvis
befintlig statistik, alternativt i samarbete med anda myndigheter och organi-
sationer som hade kunskap pa omradet. I genomgangen av dessa reglerings-
brev framgar det tydligt att regeringen har velat knyta den da nya myndig-
heten UKA narmare sig®?” vilket avspeglas i mangden uppdrag som laggs pa
UKA under det senaste decenniet. En inte orimlig tanke — givet omfattningen
av uppdragen — ar att flera av de fragor som olika regeringar velat ha svar pa
hade lampat sig battre for utredningsvéasendet.

315 RIR 2018.

316 Siffrorna i figur 6 innehdller dven dndringsbesluten fér varje dr, men detta gdller dock inte for
2024 eftersom dret var knappt pdbdrjat dd detta skrevs.

317 Seprop. 2011/12:133.
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Figur 6. Antalet dterrapporteringskrav och uppdrag i regleringsbreven till VR (2001-2024) och UHR
(2013-2024)
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Kadlla: Statsliggaren (tryckt) 2001-2002 och Statsliggaren via ESV:s webbplats 2003-2024.

Kommentar: Aterrapporteringskrav och uppdrag i regleringsbreven dr kodade enligt samma princip som
for figur 2 och 3. Andringsbesluten ingdr for dren 2003-2023 (men inte fér innevarande dr
2024 som precis har bérjat). I VR:s regleringsbrev redovisas dven pdgdende uppdrag (frdn
tidigare regleringsbrev och som sdrskilda regeringsbeslut) fran och med dr 2020 varfér vi
lagt till en graf for detta — motsvarande graf fér UHR redovisas frdn 2021.

Aven om sektorsmyndigheten UKA:s uppdrag pa ett mer omedelbart satt har
aterverkningar pa larosatena bade vad galler tkad kontroll och administration
vill vi dven kort belysa utvecklingen for UHR, som ju ocksa var resultatet av
omstruktureringen av myndigheter pa hogskoleomradet fran 2013. Dartill har vi
valt att &ven ta upp utvecklingen for Vetenskapsradet (VR) som ar den storsta av
fem forsknings- och innovationsfinansierande statliga myndigheter i Sverige (de
ovriga ar Forte, Formas, Vinnova och Energimyndigheten).

Figur 6 visar att samma véaxling mellan aterrapporteringskrav och uppdrag
over tid som vi redogjort for i tidigare analyser av andra myndigheter ocksd gal-
ler for VR, med den skillnaden att aterrapporteringskraven tilltar de senaste tre
aren. Uppdragen ligger daremot mellan 10-20 stycken fran 2021 fram till idag,
eller 20-40 om man ocksa réknar in padgaende uppdrag (dar t.ex. toppen 2021
delvis forklaras av uppdrag som tillkommer med anledning av propositionen
Forskning, frihet, framtid — kunskap och innovation fér Sverige).** Innehélls-
massigt kan konstateras att VR:s uppdrag inte medfér ¢kad administration for

318 Prop. 2020/21:60.

Okad kontroll och 6kad byriakratisering

91



larosatena p& samma direkta satt som UKA:s uppdrag. Som belysande exempel

kan vi ta VR:s regleringsbrev f6r 2022 som alltsa inneholl 13 nya uppdrag (35

uppdrag om man aven inkluderar de pdgdende uppdragen). De nytillkomna upp-

dragen handlar om:

Samordning av arbetet med vardskapet for European Spallation Source
ERIC.

Plattform for internationalisering (tillsammans med UKA, UHR, Vinnova
och Svenska institutet). Uppdraget ska genomféras i dialog med universi-
tet och hogskolor samt andra berérda myndigheter och aktorer.
Fusionsforskning inom Euratom — VR ska vara svensk part i den del av
Euratoms forsknings- och utbildningsprogram (2021-2025) som avser fu-
sionsforskning m.m.

Forskningssatsning om Forintelsen och antisemitism — VR ska genomfora
en sarskild forskningssatsning.

Forskningsprogram om det civila samhallet — VR ska genomfora ett flerve-
tenskapligt grundforskningsprogram om det civila samhallet.

Statistiska underlag 1 — VR ska redovisa bibliometriska data for perioden
2000-2021.

Statistiska underlag 2 — VR ska ta fram underlag for berdkning av indika-
torerna vetenskaplig produktion och citeringar infor budgetaret 2023.
Statistiska underlag 3 — VR ska ta fram statistiska data for svensk forsk-
nings internationella attraktivitet och omfattningen av investeringarna
inom forskning och utveckling.

Minskade utslapp fran tjiansteresor — VR ska redovisa hur radet arbetar for
att ta tillvara de erfarenheter av vad pandemin inneburit i frdga om mins-
kade utslapp fran tjansteresor.

Information om svenskt stéd till forskare frdn Ukraina — VR har ett ¢ver-
gripande ansvar for att samordna kommunikation om forskning.
Nationella riktlinjer for 6ppen vetenskap — VR ska bista Kungl. biblioteket
i dess uppdrag att ta fram nationella riktlinjer for 6ppen vetenskap genom
att bidra med kunskap och underlag rérande 6ppna forskningsdata och
andra relevanta omraden.

Prognoser.3®

319 Regeringsbeslut 2021-12-22.
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Av uppstéllningen framgér att det i jamforelse med UKA:s regleringsbrev ar &
fall dar VR har behovt vanda sig direkt till larosatena for att fa underlag for
uppdragen.3?°

Av figur 6 framgdr ocksa att UHR — som inrattades 2013 — atnjutit en klar re-
ducering av aterrapporteringskrav sedan myndigheten inrattades; nivan i denna
del ar i dagsléaget minimal. I uppdragsdelen hittar vi 3-14 nya uppdrag under
aren 2021-2024, eller 14-23 uppdrag inklusive pdgdende regeringsuppdrag.3?
Pa samma satt som for VR kan vi konstatera att inte heller regeringsuppdragen
till UHR traffar larosatena med samma hoga andel som UKA:s uppdrag. Likval
bor vi halla i minnet att regeringsuppdragen till sdval VR som UHR och andra
universitets- och hogskolemyndigheter ocksa kan komma att paverka det admi-
nistrativa arbetet pa larosatena.

Slutsats

Av genomgangen av larosatenas gemensamma och individuella reglerings-
brev framgar att det inte ar aterrapporteringskraven i dessa som bidrar till
de administrativa bordor som ar féremal for dagens diskussion. Aterrappor-
teringskraven i dessa var av betydligt stérre volym under 00-talet for att se-
dan drastiskt minska i samband med

2009 ars reform av resultatstyrningen.
Vad vi daremot kan observera ar att
uppdragen i de individuella reglerings-
breven 6kar fran 2009 — pa ett satt som
inte aterrapporteringskraven gjorde
— vilket innebar att belastningen med
uppdrag totalt sett inte minskade pa
samma satt som for aterrapporterings-
kraven efter reformen. Bland larosatena

ar det de gamla universiteten som far

Bland larosatena ar det de
gamla universiteten som

far ta emot absolut flest
uppdrag. Reduceringen av
aterrapporteringskrav i verk-
samhetsdelen har saledes
inneburit en 6kning av upp-
dragsdelen i de individuella
regleringsbreven framférallt

fér de gamla universiteten.

ta emot absolut flest uppdrag. Reduceringen av aterrapporteringskrav i verk-
samhetsdelen har sdledes inneburit en 6kning av uppdragsdelen i de indi-
viduella regleringsbreven framforallt for de gamla universiteten. Vi noterar

320 Enhetschefen fér VR:s avdelning fér Styrning och strategi menar ocksd att den absolut stérsta delen
av den redovisning VR dr dlagda bygger pd uppgifter VR sjdlv férfogar éver (e-post 2023-11-23).
Detta bekrdftas dven av vdr genomgdng av drendenas innehdllsférteckningar i diariet.

321 Regeringsbeslut 2021-12-09; 2022-06-30; 2023-11-09; 2023-12-20c.
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ocksd att uppdragen dterkommer i det gemensamma regleringsbrevet i slutet
av tidsserien.

Har bor tillaggas att SLU, det enda statliga universitet som inte ligger un-
der Utbildningsdepartementet, genomgaende ligger pafallande hogt vad géller
dterrapporteringskrav och uppdrag i de individuella regleringsbreven under
den undersokta perioden. Har ar det politiska intresset av att styra verksam-
heten patagligt.

Vi har &ven analyserat flera sektorsmyndigheters regleringsbrev for att se
om de aterrapporteringskrav och uppdrag som dessa far av regeringen inne-

UKA &r den sektorsmyndig-
het vars verksamhet belastar
larosatena tyngst med krav
pa informationsinhdmtning
som foljer av regeringens
uppdrag. Pa senare ar hand-
lar det om en stor volym upp-
drag, och for vars fullgoran-
de UKA alltsa ar beroende av
att hdmta information direkt

fran larosatena.

bar en overford administrativ be-
lastning pa larosatena. UKA &ar den
sektorsmyndighet vars verksamhet
belastar larosatena tyngst med krav
pa informationsinhamtning som foljer
av regeringens uppdrag. Pa senare
ar handlar det om en stor volym upp-
drag, och for vars fullgérande UKA
alltsd ar beroende av att hamta in-
formation direkt frdn larosatena. Vi
konstaterar ocksé att till detta kom-
mer att uppdragen som tillstalls UKA

de senaste aren ocksa kraver mer av
larosatena an vad som var fallet med de uppdrag som HSV hade att hantera
under 00-talet.

I denna del av understkningen har vi ocksé analyserat senare ars uppdrag
genom sarskilda regeringsbeslut som riktar sig till omradet Hogskola och
forskning. Vid narmare analys av dessa regeringsuppdrag for perioden 2015—
2023 kan ett tydligt cykliskt monster avlasas, dar antalet uppdrag genom sar-
skilda regeringsbeslut tenderar att na sin topp i samband med valar.

Okad kontroll och 6kad byrakratisering



%

Okad kontroll och 6kad byriakratisering






5. Generell lagstiftning som
traffar larosatena

I detta kapitel ska vi redogora for den skarpning i lagstiftning som har skett pa
en rad politikomraden och som de statliga larosatena — och i vissa fall aven de
enskilda utbildningsanordnarna inom hogskoleomradet — méste hantera. Var
genomgang lagger egentligen inte ndgon vardering i huruvida dliggandena
i sig ar viktiga eller ej, det ar den sammantagna kontrollen och byrdkratise-
ringen som vi vill avtacka. Intentionerna bakom de regelverk som presenteras
i detta kapitel &r goda och ror viktiga frdgor, men i debatten lyfts att de detal-
jerade krav som foljer inte sallan ar oproportionerliga i relation till larosatenas
huvuduppdrag.3??

Har ska ocksé sarskilt poangteras att eftersom lagstiftaren i var samtid inte
gor nagon namnvard skillnad mellan olika typer av forvaltningsmyndigheter,
traffas de statliga larosatena ocksa av den allmanna myndighetsstyrningen i
lika hog grad som andra bade storre och mindre statliga myndigheter. Det finns
inte utrymme i denna delrapport for att géra en grundlig utvardering av varje
lagstiftning som redovisas, men redovisningen ger en 6verblick éver de kon-
trollfunktioner och administrativa palagor som larosatena maste forhalla sig till.
Framforallt blir det klarlagt att ambitionshéjining sker p&d omrade efter omrade,
vilket sammantaget alltmer tranger ut huvuduppgiften vid larosatena. Den cen-
trala férvaltningen vid universitet och hogskolor blir alltmer en funktion for att
mota externa administrativa krav och allt mindre en stédverksamhet f6r karn-
verksamheten, det vill sdga forskning och undervisning.32?

Det ska noteras att vi — med nagot undantag — inte kommer att behandla det
offentligrattsliga regelverket i allmanhet (t.ex. offentlighetsprincipen, forvalt-

322 Se sdrskilt Andersson 2023.
323 Jfr Agevall & Olofsson 2020.
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ningslagen, myndighetsférordningen, budgetlagen m.m.) som ju hanterar det
som kan ses som ordningsfrdgorna inom den offentligt finansierade verksam-
heten. Vad som upptar vart huvudsakliga intresse i denna del ar ambitionshéj-
ningar inom andra sakpolitiska omraden som far direkt baring pa hur adminis-
trativa resurser allokeras lokalt. Dessa omraden har tagits fram i dialog med de
administrativt ansvariga pa larosatena.

Systematiskt arbetsmiljoarbete
Systematiskt arbetsmiljoarbete infordes som nytt begrepp i Arbetsmiljélagen
1991.32¢ Bestammelsen, som hamnade i en ny paragraf (3 kap. 2 a §), angav
en skyldighet for arbetsgivaren att systematiskt planera, leda och kontrollera
arbetsmiljoarbetet. Arbetsgivaren alades att fortlépande undersoka riskerna
i verksamheten och genomfora de atgarder som behovs. Arbetsmiljéfragorna
skulle integreras med 6vriga fragor rorande verksamheten i dess helhet. Ar-
betsgivaren skulle vidare, i den utstrackning verksamheten kraver, dokumen-
tera arbetsmiljon och arbetet med
Arbetsmiljélagen... komplet- den och uppratta handlingsplaner.
teras darfér av arbetsmiljofor- Arbetsmiljolagen tradde i kraft 1978
ordningen .... som bland annat  men har alltsd andrats flera génger
innehaller bestimmelser om sedan dess, bland annat har skarp-
skyddsombud och skyddskom-  ningar av lagstiftningen gjorts under
mittéer, samt av Arbetsmiljo- de senaste decennierna. Arbetsmil-
verkets féreskrifter... jolagen drar saledes upp riktlinjerna
for arbetsmiljoarbetet. Men lagen &ar
allmant formulerad for att passa alla arbetsplatser, en sa kallad ramlag. Den
kompletteras darfor av arbetsmiljoférordningen (1977:1166) som bland annat
innehaller bestammelser om skyddsombud och skyddskommittéer,3? samt av
Arbetsmiljoverkets (AV) foreskrifter som tillhandhaller detaljerade regler for
arbetsmiljon och arbetsmiljdarbetet.326
Processbilden i figur 7 ar en karta med ett flode av aterkommande aktiviteter
i mitten, och med stéd- och ledningsprocesser ovanfor och under aktiviteterna.
Bilden representerar samtliga delar i arbetsmiljoarbetet.

324 SFS 1977:1160.
325 SFS1977:1166.
326 Arbetsmiljoverkets forfattningssamling (AFS) 2001:1.
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Figur 7. Processbild éver systematiskt arbetsmiljéarbete

Ta fram Félj upp
en policy varje ar

58 11§

Undersok Atgarda
arbetsmiljon riskerna
8§ Bedém 10§ Kontrollera
riskerna atgarderna
Utred ohalsa 8§ Skriv en 10§
och olyckor handlingsplan
9§ 10§

Fordela

eyl Skaffa kunskap

Samarbeta Skapa rutiner

48 58§ 6§ 6,7 och 128§§

Kalla: AV 2022b.
Kommentar: Notera att hdnvisningarna till paragrafer i bilden dr referenser till paragraferna i myndig-
hetsféreskrifterna om systematiskt arbetsmiljéarbete (AFS 2001:1).

Figuren representerar samtliga delar i arbetsmiljoarbetet, och de centrala akti-
viteterna ar markerade med orange, det vill sdga:

e Understka arbetsmiljon.

e Utreda ohéalsa, olyckor och tillbud.

e Bedoma risker.

e Vidta dtgarder.

e Uppratta handlingsplaner.

» Kontrollera atgarderna.
Stodaktiviteter ar markerat med blatt och innefattar:

e Ge mojlighet for medverkan.

e Uppratta rutiner.

e Fordela arbetsmiljouppgifterna.

» Skaffa kunskap och kompetens och eventuellt anlita extern hjalp.
De réda delarna markerar den interna styrningen av verksamheten, det vill séga
att uppratta en arbetsmiljopolicy och goéra en arlig uppfolining av det systema-
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tiska arbetsmiljoarbetet. Ytterst ar det larosatets rektor som ansvarar for att ar-
betsmiljoarbetet fungerar, men av lagstiftningen foljer att arbetsmiljoarbetet ska
bedrivas som en gemensam angeldgenhet fér studenter, larare och laroséatesled-
ning. Det ar oftast prefekt/motsvarande som har ansvaret for att tillse att en plan
for arbetsmiljdarbetet p& den lokala nivan (oftast institution) tas fram och arbe-
tas med. Ovriga medarbetare samt studenter ansvarar fér att bidra till arbetet,
med andra ord ska detta arbete ske i samverkan.

AV ar tillsynsmyndighet for arbetsmiljoarbetet. Som redan namnts ar sjalva reg-
leringen om en god arbetsmiljo i sig inte nagot nytt, men en skarpning av saval
forfattningarnas innehall som tillsynsmyndighetens sanktionsmedel har skett ¢ver
tid. Det finns inte har utrymme att ge en fullstéandig 6verblick 6ver denna utveckling.
Vi néjer oss med att redovisa ett aktuellt exempel for att belysa dokumentations-
kravens problematik vad galler regleringarnas efterlevnad. Under 2023 genomférde
AV inspektion av 115 arbetsstallen vid landets laroséten, institutioner och liknande,
och inspekterade deras arbetsmiljoarbete. Det resulterade i att 70 procent av arbets-
stallena fick sa kallade inspektionsmeddelanden.??” Innebérden av detta ar att AV
markerar att arbetsgivarna inte tillrackligt hade undersokt och riskbedémt vilka
situationer som kan medfora, i det har fallet, risker for krankande sarbehandling,
och utifran detta informerat om och klargjort att krankande sarbehandling inte ac-
cepteras.328 Verkets rapport har dock motts av kritik fran larosateshall. 329

Bland annat har férvaltningschefen fér Sodertérns hogskola, Hans Anders-
son, i en replik pa utbildningsministerns debattinldgg i Svenska Dagbladet un-
der varen 2023 formulerat kritik i just denna del:

[Tillsynsmyndighetens] kritik fangar knappast upp ldga ambitionsni-
vaer, utan ar symptom pa att det inom sd manga delomraden finns sa
hoga och omfattande krav — inte minst krav pa dokumentation — att det

helt enkelt inte &r méjligt att méta kraven inom alla omraden. 339

Enligt en interviju i Universitetsldraren i januari 2023 har verket inte analyserat
det konkreta arbetsmiljdarbetet utan just bara brister i dokumentation. Vi har
begart ut underlagen for AV:s bedémning i denna del, och konstaterar av det

327 AV 2022a.

328 Inspektionsmeddelanden dr inte juridiskt bindande, men om arbetsgivaren inte dterkommer med
hur man har tillrdttalagt missférhdllandena skickar AV ett juridiskt bindande dokument, ett sd
kallat foéreldggande (Universitetsldraren 2023).

329 Se Universitetsldraren 2023.

330 Andersson 2023.
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material som vi har mottagit att det i stor utstrackning ar just mer dokumen-
tation som efterlyses i verkets krav pa atgarder.33! Ett illustrativt exempel ar:
"Ni har pa olika satt undersokt den organisatoriska och sociala arbetsmiljén
for att identifiera faktorer som kan leda till krankande sarbehandling, men ni
saknar en tydlig skriftlig riskbedémning med atgarder och handlingsplan.332
Med andra ord har den granskade institutionen de facto bedrivit ett arbetsmil-
joarbete, men far dnda underkant eftersom dokumentation saknas. Har kan
tillaggas att inget av inspektionsmeddelandena som riktade sig till 14rosatena
resulterade i nagot forelaggande.

Likavillkorsarbete, aktiva atgirder
Av hogskolelagen framgar att jamstalldhet ska framjas.33 Diskrimineringslagen
(2008:567) kraver att larosatena bedriver ett aktivt arbete for att identifiera och
undanrdja risker for diskriminering och trakasserier.3** Larosatena ska aven ar-
beta for att framja lika villkor for att allas lika rattigheter och méjligheter tillgodo-
ses. Arbetet med aktiva dtgarder har i férarbetena till den nuvarande diskrimine-
ringslagen hamtat inspiration fran arbetsmiljdarbetet:

Ett omrade dar det redan i dag finns regler som val beskriver hur ar-

betet ska utforas ar arbetsmiljoomradet. Dar stadgas en skyldighet att

utfora ett systematiskt arbete. Reglerna om systematiskt arbetsmiljo-

arbete skulle kunna fungera som forebild for arbetet med aktiva atgar-

der pa diskrimineringsomradet.33%

Sa blev ocksa fallet, och fran 2017 har regleringen av likavillkorsarbetet pa larosa-
tena skarpts.®¢ Diskrimineringslagen slar idag fast att larosatena ska vidta "ak-
tiva atgarder”, det vill sdga bedriva ett férebyggande och framjande arbete i fyra
delar: "undersoka”, “analysera”, "vidta atgarder”, "félja upp och utvardera arbetet”
(3 kap. 16 §), och i detta arbete omfattas bade studenter och anstallda pa larosa-
tena. Diskrimineringsombudsmannens (DO) tolkning av diskrimineringslagens

tredje kapitel ar att alla dessa fyra steg ska genomforas inom loppet av ett ar.3%”

331 Arbetsmiljéverket, Inspektionsmeddelanden dnr 2021/022336, 2021/030171, 2021/020319,
2022/008083, 2022/013117, 2022/008085, 2022/008077, 2022/001680, 2022/003952 m.fl.

332 Arbetsmiljéverkets inspektionsmeddelande 2022-03-24, dnr 2022/008083, s. 2.

333 SFS1992:1434, 1 kap. 5 §.

334 SFS2008:567.

335 SOU 2014:41, s. 223.

336 Se SFS 2008:567, dndr. SFS 2016:828.

337 DO 2022, s. 31.
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Till detta kommer att lagen foreskriver att arbetet med aktiva dtgarder ska be-
drivas fortlépande (3 kap. 3 §). Dessa aktiva atgarder ska vidtas for samtliga
sju diskrimineringsgrunder (kon, konsoéverskridande identitet, etnisk tillhorig-
het, religion, funktionsnedsattning, sexuell laggning eller alder) (1 kap. 1 §). P&
larosatena ska det, for studenter, omfatta fem omraden: antagning, undervis-
ningsformer, examinationer, studiemiljo och mojligheter att forena studier med
foraldraskap (3 kap. 17 §). Arbetsgivare med minst 25 anstallda ska skriftligt
dokumentera alla delar av det l6pande arbetet med aktiva atgarder (3 kap. 13 §).
Krav pa att dokumentera arbetet med lénekartlaggning galler for arbetsgivare
med minst 10 anstallda. Sammantaget kan konstateras att kraven pa larosate-
nas likavillkorsarbete sedan 2017 &r betydligt mer omfattande an tidigare. Sam-
lingsbegreppet larosate innefattar dessutom en stor spannvidd vad galler antalet
anstallda och studenter (se tabell 1), vilket skapar olika forutsattningar att fortlo-
pande vidta de aktiva atgarder som diskrimineringslagen kraver.

Det ar DO som ska utéva tillsyn éver att diskrimineringslagen foljs. I ett till-
synsarende av larosatenas arbete med aktiva atgarder for att motverka diskrimi-
nering av, och framja lika rattigheter for, studenter kom DO fram till att 17 av de
18 undersokta larosatena hade brister i de samtliga fyra delar som ska omfattas
av aktiva atgarder ("undersoka”, "analysera”, "vidta dtgarder”, “f6lja upp och ut-
vardera arbetet”). Det 18:e larosatet fick godkant i en del ("undersoka”).??® Givet
det mycket ambitidsa regelverket kring aktiva atgarder i fyra delar for alla diskri-
mineringsgrunder inom fem omréden som ska ske i en sammanhéllen process
varje ar ar det inte férvanande att larosatena inte kom ut battre.

Regeringen menade att skdrpningen av lagen visserligen innebdr “en del
nya ataganden”, men eftersom arbetsgivare och utbildningsanordnare redan
idag ar skyldiga att folja det diskrimineringslagen reglerar avseende aktiva
atgarder bor de redan ha “rutiner och inarbetade handlingssatt for arbetet
med aktiva atgarder”. Till foljid av detta menade regeringen att "forslagen sett
till sin helhet inte bor medféra ndgot betydande merarbete av alltfor be-
tungande karaktar”, och sdg inte att ndgra nya resurser behovde tillforas.33?
Det ska dock noteras att samma bedémning dven gjorts vid tidigare skarpningar

av lagen.34

338 Ibid.
339 Prop. 2015/16:135, s. 85-86.
340 Se prop. 2001/02:27, s. 84; prop. 2007/08:95, s. 477.
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Systematiskt miljoledningsarbete
I dag omfattas 187 statliga myndigheter — daribland de statliga larosate-
na — av forordning (2009:907) om miljéledning i statliga myndigheter vilket
innebar att de ska inféra och utveckla miljoledningssystem och varje ar folja
upp och redovisa resultat av arbetet. Redovisningen skickas till det depar-
tement i Regeringskansliet som myndigheten hor till och till Naturvards-
verket (NV).3# Malet med milj¢ledningssystemet ar att genom ett systema-
tiskt och langsiktigt miljoarbete forbattra myndighetens miljoprestanda.3#?
En myndighet som omfattas av miljéledningsférordningen ska inom ramen for
sitt ordinarie uppdrag inrdtta och utveckla ett miljéledningssystem som integre-
rar milibh&dnsyn i myndighetens verksamhet s att man tar hansyn till verksam-
hetens direkta och indirekta miljopaverkan pa ett systematiskt satt.
Naturvardsverkets webbplats beskriver huvudstegen i miljéledningsarbetet
pa foljande satt:

1. En miljoutredning genomfors i syfte att analysera vilken miljopa-
verkan verksamheten ger upphov till och faststalla organisationens
betydande miljopaverkan.

2. Med miljéutredningen som grund faststalls en miljépolicy, som be-
skriver organisationens viljeinriktning i miljdarbetet, och miljomal,
som beskriver vad organisationen ska uppna med sitt miljdarbete.

3. En handlingsplan tas fram for arbetet med att nd miljomalen. An-
svar och befogenheter for att genomfora atgarder faststalls. Medar-
betarnas miljokunskaper utvecklas och rutiner etableras saval for
det interna miljoarbetet som for kontakterna utat.

4. Arligen genomférs miljérevisioner for att kontrollera hur miljcled-
ningssystemet fungerar samt att miljéregler och andra styrande
dokument for myndighetens miljéledning och miljdarbete foljs. Re-
sultatet av revisionen redovisas for organisationens ledning och an-
vands for att forbattra systemet.

5. Resultatet av miljoledningsarbetet redovisas arligen till det departe-
ment myndigheten tillhér och till Naturvardsverket. Resultatet kom-

municeras daven internt och externt.

341 NV 2023.

342 Enligt miljéledningsférordningen (3 §) boér en myndighet vars verksamhet medfér betydande
miljépdverkan certifiera sig enligt den internationella miljéledningsstandarden ISO 14001 eller
registrera sig enligt EU:s frivilliga miljélednings- och miljérevisionsordning EMAS (Eco Manage-
ment and Audit Scheme).
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Figur 8. Naturvdrdsverkets modell 6ver miljéledningssystemets olika delar

Miljopolicy och
ledningens ansvar

Stindig

forbattring

Killa: NV 2017, s. 13.

Malet ar att organisationen hela tiden utvecklar sitt arbete med miljo och astad-
kommer standiga forbattringar. Miljoledningssystemets struktur bygger pa den
sa kallade PDCA-modellen (Plan, Do, Check and Act) — som i svensk version blir
planera, genomfora, folja upp och forbattra — vilken illustreras av figur 8.343

Forordningen tradde ikraft 2010 och den har endast genomgatt mindre revide-
ringar sedan den inférdes, bland annat avseende vilka myndigheter som omfat-
tas. En storre forandring av rapporteringskraven enligt forordningen skedde ar
2015 i samband med att uppfoljiningen av férordning (2014:480) om myndigheters
inkop av energieffektiva varor, tjdnster och byggnader integrerades i bilagan. Ar
2020 fick emellertid Naturvardsverket i uppdrag fran den dévarande regeringen
att genomféra en 6versyn och ge forslag pa forandringar i férordning om miljo-
ledning i statliga myndigheter, med syftet att starka de statliga myndigheternas
roll i arbetet for att nd de nationella miljomalen samt bidra till genomférandet
av miljodimensionen i FN:s globala mal fér hallbar utveckling. Bakgrunden till
uppdraget var bland annat att myndigheternas redovisningar aren innan hade
visat pa brister pa flera omraden i deras miljdarbete.344

343 NV 2017.
344 Regeringsbeslut, 2020-02-13.
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I Naturvardsverkets forslag ingar vissa forenklingar av miljcledningsarbetet
(aven om det skulle innebara ett merarbete att arbeta om dokument och arbets-
satt lokalt), men aven utokade krav pa redovisning av detaljerade statistikupp-
gifter, som exempelvis redovisning av antal digitala méten pa myndigheten och
redovisning av koldioxidutslapp for buss- och bilresor som gérs i tjansten med
mera. Aven i denna del foreligger alltsd risk foér skarpt ambitionsniva. Natur-
vardsverkets forslag till revidering av miljéledningsférordningen3# skickades ut
pa remiss av Miljodepartementet i november 2020, och 166 remissvar finns pu-
blicerade pa Regeringskansliets webbplats.34¢ Nagon revidering av férordningen
har daremot inte genomforts. Sammanfattningsvis kan konstateras att &ven
inom detta sakpolitiska omrade féreligger redan nu dokumentationskrav och
krav pa systematisk och dterkommande analys.

Internrevision

Internrevisionen i staten reglerades for férsta gangen i forordningen (1995:686)
om intern revision vid statliga myndigheter m.fl. Bakgrunden till férordningen
var 1990-talets statsfinansiella kris i kombination med uppfattningen att det f6-
relag en bristande intern styrning och kontroll i den statliga férvaltningen. Idag
ar det internrevisionsférordningen (2006:1228) som reglerar internrevisionens
roll och uppgifter.

Internrevision ar revision som bedrivs internt inom myndigheten. Den ar led-
ningens verktyg och dess framsta uppgift ar att granska och lamna forslag till
forbattringar av myndighetens process for intern styrning och kontroll.?#” Bland
annat ingar i arbetet att granska om denna process ar utformad sa att verk-
samheten bedrivs effektivt enligt gallande ratt och forpliktelser samt att myn-
digheten hushallar val med statens medel. Det arbetet ska i sin tur méjliggora
for ledningen att fullgora sitt ansvar for verksamheten enligt myndighetsférord-
ningen (2007:515). Internrevisionen ska vara sjalvstandig i forhdllande till den
granskade verksamheten, och det handlar alltsd om att inratta en sarskild funk-
tion for detta pa de berérda myndigheterna.

345 NV 2020.

346 wwuw.regeringen.se/remisser/2020/11/remiss-av-naturvardsverkets-forslag-till-revideringar-av-
miljoledningsforordningen/, dtkomst 2024-01-03.

347  Intern styrning och kontroll (ISK) kommer att behandlas under egen rubrik nedan.
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Internrevisionsférordningen inbegriper myndigheter med dels omfattande in-
tern delegering av ansvar och befogenheter, dels administration av stora penga-
floden. Idag ar 72 myndigheter dlagda att ha internrevision, vilka sammantaget
omsluter mer &n 90 procent av statens budget.3#¢ I hogskoleférordningen fore-
skrivs att larosaten med universitetsstatus ska tillampa internrevisionsfoérord-
ningen.3#° Sveriges lantbruksuniversitet omfattas av internrevisionsférordning-
en via forordningen (1993:221) for Sveriges lantbruksuniversitet (1 kap. 5 §). Nar
den forsta regleringen om internrevision inférdes 1995 omfattades nio larosaten,
sedan 2007 har ytterligare sju tillkommit vilket innebar 16 larosaten allt som allt.
Ekonomistyrningsverket (ESV) meddelar de foreskrifter som behévs for till-
lampningen av internrevisionsférordningen.3?® Vidare sd ska internrevisions-
myndigheterna varje ar besvara fragor om internrevision och intern styrning och
kontroll. De myndigheter under regeringen som omfattas av internrevisionsférord-
ningen ska svara pa fragor som hand-

Enkatfragorna skickas ut av
g " lar om foljsamhet till och tillampning av

ESV och svaren anvands fér . ) n
bestdmmelser om internrevision och

att verket ska kunna analy- .
v intern styrning och kontroll. Fragorna

sera och bedoma statusen pa . . .
handlar ocksd om internrevisionens

den statliga internrevisionen ) . .
forutsattningar, prestationer och dess

och myndigheternas interna , .
yndig effekter. Enkatfragorna skickas ut av

styrning och kontroll. ESV och svaren anvands for att verket
ska kunna analysera och bedéma statusen pa den statliga internrevisionen och
myndigheternas interna styrning och kontroll. ESV sammanstaller sedan uppgif-
terna i en rapport som lamnas till regeringen senast den sista mars varje ar. In-
formation om enkéaten och enkatfragorna (20 st) aterfinns pa ESV:s webbplats.3%!

I den utredning som féregick den nu gallande internrevisionsférordningen
konstaterades att den foreslagna férordningen innebar en ¢kad ambition vad
galler internrevisionens uppgift och roll. Under rubriken "Okad ambition” skri-

ver utredningen:

348 RiR 2017 samt ESV 2022.

349 Det vill sdga Uppsala universitet, Lunds universitet, Géteborgs universitet, Stockholms universi-
tet, Umed universitet, Link6pings universitet, Karolinska institutet, Kungl. Tekniska hégskolan,
Luled tekniska universitet, Karlstads universitet, Linnéuniversitetet, Orebro universitet, Mittuni-
versitetet, Malmé universitet och Mdlardalens universitet. P4 ESV:s webbplats anges att ett av
flera dterkommande kriterier for internrevision dr ndr ett ldrosdte fdar universitetsstatus (ESV
2023b).

350 Ekonomistyrningsverkets férfattningssamling (ESVFS) 2022:9.

351 ESV2023c.
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Forutom forslaget att inratta en internrevisionsmyndighet har vi lam-
nat antal andra forslag till stod for att starka den statliga internrevisio-
nen. Flertalet av dessa forslag innebar 6kade krav pa Regeringskans-
liet, myndighetsledningar (styrelse och generaldirektér), men ocksa
pa myndigheternas personal i 6vrigt. Vi bedémer att det &r rimligt att
forvaltningen lever upp till dessa krav inom ramen for av riksdagen
faststalld niva pa de takbegransade utgifterna. En 6kad ambition nar
det galler att starka internrevisionen i staten kan darmed medféra krav
pa en omprioritering inom givna ekonomiska ramar. Det avser saval

inom Regeringskansliet som i myndigheterna.3>?

Har har vi alltsé ytterligare ett exempel pa skarpning av en administrativ uppgift
som ska finansieras inom befintlig ekonomisk ram.

Intern styrning och kontroll

De myndigheter som ska f6lja internrevisionsférordningen har aven skyldighet
att arbeta i enlighet med férordning (2007:603) om intern styrning och kontroll
(FISK).?** Med intern styrning och kontroll avses en process styrd av myndig-
hetens ledning som med rimlig sakerhet leder till en effektiv och &ndamalsenlig
verksambhet, att lagar, forordningar och andra regler efterlevs samt en tillforlitlig
redovisning och rattvisande rapportering av verksamheten.

FISK:en specificerar fyra moment som ska ingd i processen med intern styr-
ning och kontroll: riskanalys, kontrolldtgarder, uppfoljning och dokumentation
(3-6 §§). Av ESV:s stod till myndigheterna framgar att det ar viktigt att de olika
momenten integreras med myndighetens styrning.?** Syftet med riskanalysen
ar att identifiera om det finns ndgon risk for att kraven i 3 § myndighetsfor-
ordningen (2007:515) inte uppfylls.** I myndighetsférordningen anges ocksa att
myndighetsledningarna ska sakerstalla att det finns en intern styrning och kon-
troll som fungerar pa ett betryggande satt (4 §, punkt 4).

352 SOU2003:93, s. 117.

353 FISK:en borjade gdlla den 1 januari 2008 dd myndighetsférordningen (2007:515) och férordning-
en (2007:603) om intern styrning och kontroll ocksd trddde i kraft.

354 SeESV 2024.

355 I myndighetsférordningens (2007:515) féreskrivs att "[m]yndighetens ledning ansvarar infér
regeringen fér verksamheten och skall se till att den bedrivs effektivt och enligt gdllande rdtt och
de foérpliktelser som féljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen att den redovisas pd ett
tillforlitligt och rdttvisande sdtt samt att myndigheten hushdllar vdl med statens medel” (3 §).
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Figur9.  ESV:s bild 6ver ledningssystem fér verksamhetsstyrning

utveckla planera
folja upp genomfora

[ ESV:s foreskrifter, allmanna rdd och handledning till férordningen om intern
styrning och kontroll, finns detaljerade anvisningar om hur myndigheterna ska
arbeta med riskanalys, kontrollatgarder, uppfolining och dokumentation. Den
interna styrningen och kontrollen ska vara integrerad i hela myndigheten och
kunna avse risker och atgarder pa alla nivaer. I figur 9 dskadliggérs hur ESV:s
ledningssystem for verksamhetsstyrning formar myndighetens interna styrning
och kontroll: "Det ar med planering, genomférande, uppfoljining och utveckling
av verksamheten som den interna styrningen och kontrollen fungerar.” 3*¢ Som
omnamndes ovan ska internrevisionsmyndigheterna varje ar besvara fragor
frdn ESV om internrevision och intern styrning och kontroll.

Den arbetsgrupp pa Finansdepartementet vars promemoria 1ag till grund for
dagens reglering av intern styrning och kontroll i staten menade att FISK:en
skulle tydliggora innebdrden av begreppet intern styrning och kontroll och ock-
sa stalla krav pd myndigheterna att pd ett systematiskt satt arbeta med den
interna styrningen och kontrollen. I forslaget ingick ocksa att myndigheterna i
anslutning till arsredovisningen skulle ldmna en férsakran om statusen pa den
interna styrningen och kontrollen. Det konstaterades att den nya ordningen

356 ESV2023d.
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okade behovet av informations- och utbildningsinsatser generellt. Arbetsgrup-
pen menade dnda att de lamnade forslagen skall finansieras inom befintliga
ramanslag:

Inforandet av foreslagen forordning far darmed inte ndgra ekonomiska

konsekvenser pa statsbudgeten. Arbetsgruppen bedémer att de 6kade

kraven pa en betryggande intern styrning och kontroll i berérda myn-

digheter pa sikt bor kunna skapa forutsattningar fér en mer kostnads-

effektiv statsférvaltning.3%”

Aven denna gang paférs nya uppgifter utan att kalkylen innehdller en realistisk
analys av de administrativa kostnaderna. Detta ar en dterkommande slutsats.
Sa sent som forra dret foreslog ESV ett tillagg i forordningen (2000:605) om
arsredovisning och budgetunderlag (FAB) i syfte att reglera en redovisning av
intern styrning och kontroll i internrevisionsmyndigheternas arsredovisningar
(9 §). Enligt ESV ar detta for att sdkerstalla att alla internrevisionsmyndigheter
l&mnar en redovisning om myndighetens interna styrning och kontroll i arsre-
dovisningen.3*® Forslaget har nu implementerats. Vad géller den ¢kade redovis-
ningsboérdan formulerar ESV féljande:

For internrevisionsmyndigheterna innebar forslaget en 6kad redovis-

ningsboérda men ocksé en 6kad tydlighet om vad som ska redovisas.

ESV bedomer att forslaget medfor vissa omstallningskostnader, men

det ar inga stora kostnadsokningar for flertalet av internrevisions-

myndigheterna.3>®

Slutsatsen foljer saledes det allmdnna monster for ekonomisk konsekvensbe-
démning som redovisats i denna rapport.

Produkter med dubbla anvindningsomraden

[ maj 2021 antogs en omarbetad EU-férordning om upprattande av en unions-
ordning for kontroll av export, férmedling, transitering och 6verféring av samt
tekniskt bistand for produkter med dubbla anvandningsomraden.?¢® Produkter
med dubbla anvandningsomraden (PDA) &r produkter eller teknik avsedda for

357 Ds2006:15, s. 73.

358 ESV 2023a.

359 Ibid, s. 7.

360 Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2021/821.
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civilt bruk som &ven kan anvéandas for militara &ndamal eller for tillverkning
av massforstorelsevapen eller dess barare. Syftet med omarbetningen av EU:s
tidigare PDA-férordning (som antogs 2009) har varit att modernisera regelverket
och effektivisera kontrollarbetet. I Sverige kompletteras den omarbetade EU-for-
ordningen av lag (2000:1064) respektive férordning (2000:1217) om kontroll av
produkter med dubbla anvandningsomraden och av tekniskt bistand.
Lunds universitet har i ett styrdokument val beskrivit pa vilket satt denna
lagstiftning traffar den akademiska miljon:
De mest relevanta klassificeringarna for svenska larosaten utgors ex-
empelvis av kemiska och biologiska agens, energetiska material och
programvara.
PDA ar produkter som anvands i civila sammanhang (akademiska
eller industriella) men med egenskaper som gor att de ocksa kan ha
militara tillampningar, framforallt for att framstalla massforstorelseva-
pen och dess barare eller vapen pa hog teknologisk nivéd men ocksa
produkter med sarskild strategisk betydelse och cyberévervaknings-
produkter. Exempel pa sadana produkter ar olika slags kemikalier,
giftiga agens, mikroorganismer, smittdmnen, avancerade datorer och
elektronikkretsar. Aven sensorer, lasrar, verktygsmaskiner med hog
precision, krypteringsteknik, navigeringsutrustning, obemannade
farkoster, gyron, latta och starka material och speciallegeringar kan
utgdra PDA. Exempel pa PDA som exporteras fran Sverige ar telekom-
munikationsutrustning som innehdller kryptering, varmekameror,
kolfiber, frekvensomvandlare och varmevaxlare. PDA inbegriper aven
programvara och teknik samt alla varor som kan anvandas bade for
icke-explosiva dndamal och for att pa nagot satt bidra vid tillverkning
av karnvapen eller kdrnladdningar. Teknik avser specifik information
som ar nodvandig for utveckling, produktion eller anvandning av PDA.
Det innefattar 6verforing av viss information av teknisk natur eller som
ar kanslig pa andra satt, t.ex. kompetensoverforing (exempelvis genom
utbildning och tillhérande laromedel), forskningsresultat (exempelvis
rapporter och publikationer), modeller och ritningar. Undantaget ar
allmant tillganglig information, grundforskning eller det minimum av

information som behovs fér patentansokningar. 362

361 Lunds universitet 2021, s. 3—4.
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For att uppratthalla efterlevnaden av denna lagstiftning har det utformats langa
kontrollistor som faststaller vilka produkter som har restriktioner och ska vara
understallda tillstandsprovning for att fa skickas utomlands, for narvarande ar
denna lista pa 400 sidor.?62 Dessa kontrollistor uppdateras dessutom arligen. Det
ska dock noteras att &ven produkter utanfor listorna kan belaggas med kontroll
genom en sa kallad generalklausul ("Catch-all”) om exportéren eller tillstands-
myndigheten har information om att produkten ar, eller kan vara, avsedd for att
anvandas i samband med massforstorelseprogram eller som barare till sddana
vapen, till exempel missiler eller dronare, eller andra militara syften. Det bér har
tilldggas att huvudregeln ar att det inte kravs tillstand vid ¢verféring av PDA
till ett annat land inom EU. Brott mot det nu géallande exportkontrollregelverket
ar straffbart och kan ge boter eller fangelse. Sanktioner och svartlistning kan
ocksa utgoéra pafolider och kan riktas mot en organisations verksamhet. Den
nya EU-féorordningen har utvidgat kontrollen av PDA betydligt jamfort med den
tidigare svenska lagstiftningen.

Att akademiska institutioner och forskningsinstitutioner star infor sarskilda
utmaningar vad galler exportkontroll, bland annat pa grund av att deras forsk-
ningsarbetet ofta inbegriper spjutspetsteknik och de vetenskapliga utbytenas
internationella karaktar ar ndgot som sarskilt betonas i den nya EU-férordning-
en om PDA (skal 13). Forslagen till bemyndiganden i PDA-lagen innebéar dess-
utom en mojlighet for regeringen att dels inféra en langre gdende underréttelse-
skyldighet i férhallande till vad som redan foljer av férordningen, dels utvidga
tillampningen till icke-fortecknade produkter.362

I vara kontakter med foretradare for larosatena har det papekats att EU-forord-
ningen med dess innehallsrika kontrollista innebér ett betydande arbete for att
bevaka efterlevnaden av férordningen pa laroséatet. For detta har nya administra-
tiva funktioner inforts alternativt utvidgats som till exempel exportkontrollsam-
ordnare vid Luled tekniska universitet och exportkontrollfunktionen vid Lunds
universitet. EU har dessutom utfardat en 52-sidig rekommendation om interna
efterlevnadsprogram for kontroll av forskning om PDA, 364 vilket ytterligare un-
derstryker uppgiftens omfattning. Tillsynsmyndighet for efterlevnaden av PDA-
forordningen ar Inspektionen for strategiska produkter (ISP).

362 Sebilaga I i EU-férordningen 2021/821.
363 Regeringens lagrddsremiss 2022-02-24.
364 Kommissionens rekommendation (EU) 2021/1700.
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Det skarpta regelverket 2021 bedomdes av regeringen trots allt inte ha nagra
vidare konsekvenser for larosatena eftersom det ror sig om tillagg till befint-
liga regelverk som redan bor vara kdnda och "ytterligare krav pa vaksambhet for
produkter och tjanster som universitet och hogskolor dndé ar skyldiga att ha
vaksamhet kring enligt forordningen”.?¢* Man kan dock, som i tidigare kapitel,
notera att regeringen inte heller for aldre lagstiftning hade sett nagra betydande
konsekvenser.36¢

Risk- och sarbarhetsanalyser
I maj 2022 fattade regeringen ett antal beslut i syfte att starka det civila férsvaret.
Regeringen beskrev det som en av de stérsta satsningarna pa det civila forsvaret
i modern tid.?¢” Strukturreformen, som den kom att kallas, inneholl tva nya for-
ordningar samt ett antal férordningséndringar gallande det civila férsvaret och
samhallets krisberedskap. Dessa tradde i kraft den 1 oktober 2022. I den nya
forordningen (2022:524) om statliga myndigheters beredskap, den sa kallade Be-
redskapsforordningen, féreskrivs att statliga myndigheter genom sin verksam-
het ska minska sarbarheten i samhallet och utveckla en god férmaga att hantera
sina uppgifter vid fredstida krissituationer och héjd beredskap (1 §). Jamfort
med tidigare bestammelser ar det nu tydliggjort att det analysarbete som alla
myndigheter ska genomfora dven ska omfatta hojd beredskap.
Av forordningstexten framgar att 1arosatena, i egenskap av statliga myndighe-
ter, ska genomfora risk och sarbarhetsanalyser:
Varje myndighet ska
1. identifiera samhallsviktig verksamhet inom myndighetens an-
svarsomrade,
2. kontinuerligt analysera om det infor eller vid fredstida krissitua-
tioner och hojd beredskap finns sarbarhet och hot eller risker som
allvarligt kan hota, skada eller férsamra férmagan till den sam-
hallsviktiga verksamheten inom ansvarsomradet,
3. bedriva ett systematiskt arbete for att kunna uppratthalla den
egna samhallsviktiga verksamheten (kontinuitet) och verka for
att andra aktorer inom ansvarsomradet ocksa bedriver ett sddant

arbete, och

365  Prop. 2021/22:2009, s. 46.
366 Set.ex. prop. 2000/01:9, s. 46—47.
367 Regeringens pressmeddelande 2022-05-18.
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4. minst vartannat &r vardera och sammanstalla resultatet av ana-
lysarbetet enligt 1-3 i en risk- och sarbarhetsanalys. Risk- och
sdrbarhetsanalysen ska aven omfatta vilka dtgarder som myndig-
heten vidtagit och planerar for att minska sarbarheten mot sadana
hot och risker som identifierats samt en évergripande bedémning
av vilka 6vriga atgarder inom myndighetens ansvarsomrade som

bor vidtas i samma syfte.3%8

Av paragraferna framgar att varje myndighet ska bedriva ett systematiskt arbete
for att kunna uppratthélla den egna samhallsviktiga verksamheten (kontinuitet)
och verka for att andra aktérer inom ansvarsomradet ocksa bedriver ett sddant.
Aven detta &r en ny uppgift jamfort med tidigare férordning. Sammantaget ar
aven detta omrade ett exempel pa skarpt lagstiftning som ocksa kraver mer av
de statliga myndigheterna. I fallet med risk- och sarbarhetsanalyser avspeglas
detiatt deihogre grad ska fokusera pa att myndigheterna ska vidta atgarder och
inte enbart genomféra analyser, och &ven att dessa analyser ska omfatta hojd
beredskap.?®? Strukturreformen fran 2022 har séledes inneburit ytterligare ad-
ministrativa uppgifter som maste utféras pa larosatesniva.?” Aven denna gang
pafors larosatena nya uppgifter utan ekonomisk kompensation, de nya uppgif-
terna ska inrymmas i befintlig verksamhet.37

Systematiskt informationssikerhetsarbete

Sedan 2008 har alla statliga myndigheter inklusive larosatena via forordning varit
alagda att bedriva ett systematiskt informationssakerhetsarbete.37? Informationssa-
kerhet ar idag ett samlingsbegrepp for dtgarder som syftar till att skydda all infor-
mation utifrdn krav pa tillganglighet, konfidentialitet och riktighet, vare sig det ar
muntlig, tryckt eller elektronisk information. Eftersom informationshantering i stor
utstrackning sker med stod av IT-system &r informationen alltmer exponerad for
olika typer av hot, sdsom dataintrang, bedragerier och spridning av skadlig kod.
Sedan 2008 ars forordning har regelverket uppdaterats och sedermera ersatts, och
i och med detta successivt blivit mer omfattande. Den nu géllande férordningen om

368 Forordning (2022:524) om statliga myndigheters beredskap, 7 §.

369 SOU 2021:25.

370  Hdr ska tilliggas att Myndigheten fér samhdllsskydd och beredskap tillhandahdller metodbe-
skrivningar, exempel och utbildningsmaterial om kontinuitetshantering.

371 SOU 2021:25, avsnitt 16.

372  Férordning (2006:942) om krisberedskap och hdjd beredskap.
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statliga myndigheters beredskap reglerar bland annat informationssékerhetsarbetet
for myndigheter under regeringen.3” Har framgar att varje myndighet ansvarar for
att egna informationshanteringssystem uppfyller sddana grundlaggande och sar-
skilda sdkerhetskrav att myndighetens verksamhet kan utféras pa ett tillfredsstal-
lande satt. I ansvaret ingdr att myndigheten sarskilt ska beakta behovet av sakra
ledningssystem. Forordningen bemyndigar Myndigheten for samhallsskydd och
beredskap (MSB) att meddela foreskrifter om informationssékerhet.

MSB har utfardat detaljerade fo-

MSB har utfardat detaljerade ) ) ) .
reskrifter om informationssakerhet

foreskrifter om informations- . . . 3
. . for statliga myndigheter.3” [ den fran
sadkerhet for statliga myndig- . B . )
. 2020 gallande foreskriften informa-
heter. ... utformas utifran de , ) B ) )
) . tionssakerhet for statliga myndigheter
risker och behov myndigheten ; ) )
foreskrivs att myndigheten ska be-
identifierar. ) ) )
driva ett systematiskt och riskbaserat
informationssékerhetsarbete med stéd av standarderna “Informationsteknik —
Sakerhetstekniker — Ledningssystem for informationssakerhet — Krav” (SS-EN
ISO/IEC 27001:2017) och "Informationsteknik — Sdakerhetstekniker — Riktlinjer for
informationssakerhetsatgarder eller motsvarande” (SS-EN ISO/IEC 27002:2017).
Vidare foreskrivs att informationssakerhetsarbetet ska utformas utifrdn de
risker och behov myndigheten identifierar. Det ska omfatta all behandling av
information som myndigheten ansvarar for och integreras med myndighetens
befintliga satt att leda och styra sin organisation:3”*
Nar myndigheten utformar informationssakerhetsarbetet ska den
1. sékerstélla att det finns en informationssakerhetspolicy déar led-
ningens malsattning med och inriktning for informationssaker-
hetsarbetet framgar,
2. tydliggéra myndighetsledningens och den ¢vriga organisationens
ansvar, inklusive den eller de som utses att leda och samordna
informationssakerhetsarbetet, och ge dessa befattningar de befo-

genheter som behovs,

373 SFS 2022:524.

374  Se Myndigheten fér samhdllsskydd och beredskaps férfattningssamling (MSBFS) 2020:6. Vi
noterar att dessa féreskrifter hdanvisar till 19 § i den nu upphduvda férordningen (2015:1052) om
krisberedskap och bevakningsansvariga myndigheters dtgcrder vid héjd beredskap. Lydelsen
motsvarar ndstan ordagrant nuvarande lydelse av 13 § i férordning (2022:524) om statliga myn-
digheters beredskap.

375 MSBFS 2020:6, 4-5 §§.
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3. sakerstalla att informationsséakerhetsarbetet tilldelas nodvéandiga
resurser,

4. uppratta de interna regler, arbetssatt och stoéd som behovs, och

5. sakerstalla att innehdllet i myndighetens interna regler, arbetssatt
och stod utvarderas samt vid behov anpassas.

Utformningen av informationssakerhetsarbetet ska dokumenteras.37¢

Det systematiska informationssakerhetsarbetet beskrivs i MSB:s metodstod
som bestdende av flera underliggande delar: Identifiera och analysera bestar av
verksamhetsanalys, omvérldsanalys, riskbild och gapanalys. Analyserna ska
sakerstalla att informationssakerheten i verksamheten utformas med utgangs-
punkt i ett tydligt definierat nuldge. Utforma ar uppdelat i nio delar som behovs
for verksamhetens systematiska informationssakerhetsarbete: organisation,
ledning och styrning, informationssakerhetsmal, styrdokument, riskhantering,
klassningsmodell, valj sakerhetsatgarder och skapa skyddsnivéer, handlings-
plan, kontinuitetshantering for informationstillgdngar samt incidenthantering.
Nér styrningen ar utformad ska organisationen anvédnda den genom féljande de-
lar: riskanalys, klassning av information, genomféra och efterleva samt utbilda
och kommunicera. Det sista steget, Félja upp och férbdttra, bestar av delarna
utvardera och folja upp samt ledningens genomgang.3””

Forutom sérskilda regleringar och foreskrifter vad galler informationssaker-
het kan vi konstatera att det i larosatenas gemensamma regleringsbrev fér 2022,
2023 och 2024 finns aterrapporteringskrav rérande arbetet med informations-
sdkerhet.?3”® Med anledning av en granskning av informationssakerheten vid
universitet och hogskolor (hanteringen av skyddsvarda forskningsdata) som
Riksrevisionen nyligen avslutat skarper regeringen larosatenas aterrapporte-
ringskrav vad galler informationssakerhetsarbetet i 2024 ars regleringsbrev.37¢
Riksrevisionens 6vergripande slutsats ar att larosatena inte bedriver ett effektivt
informationssakerhetsarbete for att skydda forskningsdata. Riksrevisionen pe-
kar pa att trots att foreskriftskrav funnits sedan 2008 och bristerna varit kanda
sedan lange, saknas fortfarande vasentliga delar av ett systematiskt och riskba-
serat informationssakerhetsarbete vid svenska universitet och hogskolor. Bland

376 Ibid., 58.

377 MSB 2024.

378 Regeringsbeslut 2021-12-16; 2022-12-22; 2023-12-20a.
379  Regeringsbeslut 2023-12-20a.
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de forslag som Riksrevisionen ldgger ingdr bland annat ytterligare utbildnings-
insatser till samtliga medarbetare vid larosatena, att larosatena i samverkan in-
rattar en gemensam stodfunktion fér informationssékerhet och att MSB ska ge
kompetenshojande utbildningar till 1drosatesledningar.3

Det ska dven i denna del noteras att den utredning som féreslog inrattandet
av en uppdaterad beredskapsfoérordning for de statliga myndigheterna bedémde
sammantaget att dess férslag handlade om fortydliganden och delvis ett &ndrat
fokus i arbetet "men inte av den omfattning att det medfor nédgra ¢kade kostna-
der generellt for statliga myndigheter”.38!

Systematiskt dataskyddsarbete

Ar 2018 inférdes dataskyddsforordningen (General Data Protection Regula-
tion, GDPR).2¢ Utéver GDPR har Sverige den kompletterande dataskyddslagen
(2018:218) som medger vissa undantag och anpassningar till svensk ratt, exem-
pelvis att myndigheter kan tvingas betala sanktionsavgifter om de bryter mot
forordningen. Integritetsskyddsmyndigheten (IMY) &r Sveriges tillsynsmyndig-
het for behandling av personuppgifter, och myndigheten har alltsé i uppdrag att
granska att reglerna inom dataskyddsomradet foljs.

Alla verksamheter som hanterar personuppgifter maste félja GDPR. All
behandling av personuppgifter méste saledes ha stod i ndgon av de rattsliga
grunder som raknas upp i artikel 6 i dataskyddsférordningen. For de statliga
larosatena, som ar myndigheter, ar det nastan utan undantag den rattsliga grun-
den “"allméant intresse” som ar aktuell vid personuppgiftsbehandling i samband
med forskning. Eftersom larosdten och universitet har ett forfattningsreglerat
uppdrag att bedriva forskning ar personuppgiftsbehandlingen nodvandig for att
utfora en uppgift av allmant intresse, vilket alltsa utgér den rattsliga grund som
behandlingen stodjer sig pa.

[ férordningen beskrivs ett antal roller med olika ansvar, till exempel person-
uppgiftsansvarig och dataskyddsombud. Personuppgiftsansvarig ar den orga-
nisation som ansvarar fér personuppgifterna och bestammer for vilka &ndamal
behandlingen gors och hur det ska ga till. Personuppgiftsansvarig organisation
ska implementera lampliga atgarder, saval tekniska som organisatoriska, for att

380 RIR 2023.
381 SOU2021:25, s. 499.
382 Europaparlamentets och rddets férordning (EU) 2016/679.
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sékerstalla och visa att personuppgiftsbehandling utférs enligt GDPR. Enligt
IMY kan personuppgiftsansvarig visa att organisationen uppfyller férordning-
ens bestammelser exempelvis genom en policy for dataskydd som beskriver hur
dataskyddsarbetet genomfors i organisationen.?#? Dataskyddsombud &r en roll
som enligt GDPR ska utses av den personuppgiftsansvariga organisationen for
att bland annat 6vervaka att forordningen efterlevs. Dataskyddsombuden har
séledes en central roll for att sdakerstalla att bestdmmelserna foljs i praktiken i
den egna organisationen. Det kan till exempel innebara att samla in information
om hur personuppgifter behandlas, analysera och kontrollera om personalen
foljer bestammelserna om personuppgiftsbehandling och utfarda rekommenda-
tioner till personuppgiftsansvariga eller personuppgiftsbitrade. Med andra ord
har ansvaret for de myndigheter, féretag och andra organisationer som hante-
rar personuppgifter skarpts. Verksamheter som hanterar personuppgifter maste
sdtta sig in i bestammelserna, f6lja dem och kunna visa vilka bedémningar som
gjorts och vad organisationen har gjort for att sakerstalla behandlingen av per-
sonuppgifter och starka skyddet av personuppgifter i den egna verksamheten.
Alla myndigheter ar skyldiga att utse ett dataskyddsombud, och sa har ocksa
skett pa larosatena. 384
Den utredning som 1ag till grund for den nya dataskyddslagen (dvs. komplet-

terande bestammelser till EU:s dataskyddsférordning) konstaterade att EU-for-
ordningens direkt tillampliga bestdmmelser kommer att leda till konsekvenser,
béde for det allmanna och for enskilda i Sverige:

Forordningens bestdmmelser kan bland annat férvantas 6ka kostna-

derna for myndigheter och enskilda som ar personuppgiftsansvariga

eller personuppgiftsbitraden, i form av 6kad administration och ékade

kostnader initialt fér anpassning av befintliga I'T-system. Det kommer

sarskilt initialt att krédvas okade resurser till utbildningsinsatser och

eventuellt nyrekryteringar till tjanster som dataskyddsombud bade

for det allmanna och i den privata sektorn. Konsekvenserna av da-

taskyddsforordningens direkt tillampliga bestdmmelser ankommer

dock inte pé oss att bedéma.38®

383 IMY 2024.

384 Av 24 undersékta ldrosditen i Riksrevisionens rapport om informationssdkerhet vid universitet
och hégskolor hade alla ldrosdten utsett sdrskilda dataskyddsombud (RiR 2023).

385 SOU 2017:39, s. 346.
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Utredningen sag dock inte att det forslag man lagt till ny dataskyddslag skulle
medféra nagra storre kostnadsokningar: "Férslagen kommer att innebéara att
Riksarkivet, Datainspektionen och de allmanna forvaltningsdomstolarna far
nagot fler arbetsuppgifter, men kostnadsokningarna kommer inte att bli storre
an att de ryms inom de befintliga anslagen.”*®¢ De statliga myndigheterna i
allmanhet omnamns inte, och utredningen menade darmed att ndgra kost-
nadsokningar som motiverade héjda anslag for évriga myndigheter inte var
nodvandiga.

Systematiska sikerhetsskyddsanalyser

For att starka sakerhetsskyddet foreslog regeringen ar 2018 att ersatta den gamla
sakerhetsskyddslagen med en ny. Den nya lagen, S&kerhetsskyddslag (2018:585),
innehaller krav pa &tgarder som syftar till att skydda uppgifter som ar av betydelse
for Sveriges sakerhet eller som ska skyddas enligt ett internationellt dtagande om
sakerhetsskydd. Aven skyddet av annan sakerhetskanslig verksamhet, till exem-
pel samhallsviktiga informationssystem, forstarktes. Sakerhetsskyddsférordning
(2021:955) innehéller kompletterande bestammelser till sdkerhetsskyddslagen. I
férordningen behandlas bland annat sdkerhetsskyddsanalysen, informationssa-
kerhet, personalsdkerhet och skyldigheter nar en annan aktor kan fa tillgang till
sakerhetskanslig verksamhet. Till detta kommer Sadkerhetspolisens detaljerade
foreskrifter om sakerhetsskydd.38”

Det ska har noteras att den nya sakerhetsskyddslagen bérjade géalla 2019 och
skarptes pa ett flertal punkter 2021. Jamfort med lagstiftningen som gallde fore
2019 innebdr den idag gallande sakerhetsskyddslagstiftningen skarpningar
pé flera satt: Sanktioner och viten har tillkommit, nya krav géllande sakerhets-
skyddschefens roll har inforts, en ny tillsynsordning infoérdes, nya krav gallande
sékerhetsskyddsavtal har tillkommit, samt krav att samrada med tillsynsmyn-
dighet infor utkontraktering eller 6verlatelse av sakerhetskanslig verksamhet.

I den nya lagen blev det tydliggjort att den som till ndgon del bedriver saker-
hetskéanslig verksamhet ska utreda behovet av sékerhetsskydd och dokumentera
det i en sékerhetsskyddsanalys. Analysen ska ge svar pa vad som ska skyddas,
mot vad och pa vilket satt. Nar sakerhetsskyddsanalysen ar faststalld ska verk-
samhetsutdvaren i en sakerhetsskyddsplan redogéra fér hur behovet av de sa-

386 Ibid., s. 348.
387 Polismyndighetens forfattningssamling (PMFS) 2022:1.
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kerhetsskyddsatgarder som identifierats i analysen omhéandertas. Det ska vidare
framga nar dtgarderna ska vidtas och vilken funktion som ansvarar for dem.3&8
Det kan vara vart att notera att denna analys, som kréver ett ganska omfattande
arbete, ska uppdateras vid behov och atminstone vartannat ar.

Har ska tillaggas att for vissa verksamheter ar det inte tydligt om de bedri-
ver sakerhetskanslig verksamhet eller inte, och i de fallen ska metoden for sa-
kerhetsskyddsanalys anvdndas i syfte att bedéma om sa ar fallet. Men aven
om verksamheten kommer fram till att ingen sdkerhetskanslig verksamhet
bedrivs sa bor slutsatserna dokumenteras trots att kravet pa att géra en sa-
kerhetsskyddsanalys inte féreligger. Sammantaget har den skarpta lagstift-
ningen inom sékerhetsskyddet medfoért nya administrativa funktioner och yt-
terligare krav pa planer. Vad géaller kostnaderna for ytterligare administrativa
uppgifter ser regeringen att tillsynsmyndigheter far ett stérre uppdrag och
ska tillskjutas mer medel, daremot ndmns inget om belastningen pa reste-
rande myndigheter.3%°

Tillganglighet till digital offentlig service
Fran 2019 galler en ny lag (2018:1937) om tillganglighet till digital offentlig ser-
vice (DOS-lagen). Med digital offentlig service avses tjanster eller information
som en offentlig aktor tillhandahéller via en teknisk l6sning. Lagen implemen-
terade Europaparlamentets och radets direktiv (EU) 2016/2102 om tillganglighet
avseende offentliga myndigheters webbplatser och mobila applikationer, det s&
kallade webbtillganglighetsdirektivet.39? Att de ar tillgédngliga innebar att de ska
vara mojliga att uppfatta, vara hanterbara, begripliga och robusta sa att ingen
ska hindras fran att anvanda digital service pa grund av funktionsnedsattning.
Lagen innebar sdledes att exempelvis filmer som publiceras pa ett larosates
webbplats behover vara undertextade pa det sprak som talas i filmen och, vid
behov, syntolkade, meningsbdrande bilder markas med alt- och titeltexter med
mera.

Lagen ar tillamplig pa offentliga aktorer, vilket innebar att dessa aktorer an-
svarar for att deras digitala service lever upp till lagens krav. DOS-lagen omfat-
tar aven enskilda utbildningsanordnare med tillstand att utfarda examina och

388 SAPO2023.

389 Prop. 2017/18:89, kap. 15.

390 Lagen bérjade gdlla for alla offentliga aktérers webbplatser den 23 oktober 2020, och med start
den 23 juni 2021 omfattar den dven offentliga aktérers appar.
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som till stérsta delen har statsbidrag som finansiering av hogskoleutbildning pa
grundniva eller avancerad niva eller for utbildning pa forskarniva. I férordningen
(2018:1938) om tillganglighet till digital offentlig service finns bestammelser som
kompletterar lagen. Bland annat anges att det &r Myndigheten for digital forvalt-
nings (Digg) som ar ansvarig for att félja upp lagen och se till att den efterlevs,
och forordningen ger ocksa Digg ratt att meddela foreskrifter vad galler exempel-
vis innehdllet i tillganglighetsredogorelsen. 3%
For att leva upp till lagen kravs tre saker:
1. Webbplatsen ska leva upp till kraven i version AA av Web Content
Accessibility Guidelines (WCAG), en internationell standard for
tillgéanglig webb.
2. Det ska vara mojligt for en anvandare att
- anmala brister i tillgangligheten
- begéra att dessa brister atgardas
- begara att f& ut otillgénglig information i ett format som veder-
boérande kan tillgodogora sig.
3. Organisationen som omfattas av lagen ska regelbundet publicera
en tillgédnglighetsredogoérelse. I den ska féljande redovisas:
- icke-tillgangligt innehall, anledning till det och alternativa satt
for anvandaren att fa tillgang till det
- kontaktinformation

- lank till anmalan om brister.392

Genom stickprovskontroll kan vi konstatera att vi hittar tillgdnglighetsredo-
gorelser pa alla de universitets och hogskolors webbplatser som vi undersokt.
Samtliga papekar att det finns ytterligare férbattringar av tillgangligheten att
gora, vilket inte férvanar — larosdtenas webbplatser ar i utgdngslaget mycket
innehdllsrika vad géller dokument, bilder och videor med mera.

[ forarbetet till DOS-lagen konstateras att genomforandet av DOS-lagen med-
for kostnader for offentliga aktorer, och denna kostnad bergknas for hela staten
uppga till ca 254-311 miljoner kronor de tre inledande dren med lagen (2018-
2020). Men s& konstaterar man pa nu kant vis:

391 Mpyndigheten for digital férvaltnings forfattningssamling (MDFFS) 2019:2.
392 SelD 2020.
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Utgangspunkten for finansieringen av en atgard for tillganglighet bor
utifrdn ansvars- och finansieringsprincipen vara att kostnaderna ska
tackas inom den ordinarie verksamheten. Mot bakgrund av redan gél-
lande lagstadgade krav pa tillganglighet som éaligger de flesta offent-
liga aktorer [...], ansvars- och finansieringsprincipen samt den natur-
liga verksamhetsutveckling som tillganglighetsanpassning innebar
sa ska de kostnader som kan uppsta till f6ljd av forslaget finansieras

inom den ordinarie verksamheten.393

Arkivbildning och arkivvard

Arkivlagen (1990:782) reglerar hur svenska myndigheter — déaribland statliga
universitet och hogskolor — ska skota sina arkiv. Enligt lagens tredje paragraf ar
arkiven en del av det nationella kulturarvet och ska bevaras, hallas ordnade och
vardas s att de tillgodoser

- ratten att ta del av allménna handlingar,

- behovet av information for rattskipningen och férvaltningen, och

- forskningens behov.

[ arkivvarden (6 §) ingdr att myndigheten ska

- organisera arkivet pa ett sddant satt att ratten att ta del av allmanna hand-
lingar underlattas;

- uppratta dels en arkivbeskrivning som ger information om vilka slag av
handlingar som kan finnas i myndighetens arkiv och hur arkivet &r organi-
serat, dels en systematisk arkivfoérteckning;

- skydda arkivet mot forstorelse, skada, tillgrepp och obehorig atkomst;

- avgransa arkivet genom att faststalla vilka handlingar som skall vara ar-
kivhandlingar; och

- verkstalla foreskriven gallring i arkivet.

Utover lagen finns kompletterande bestammelser i Arkiviérordning (1991:446),
bland annat anges att Riksarkivet (RA) ar statlig arkivmyndighet och har ratt
att meddela foreskrifter. Enligt sin instruktion ska Riksarkivet sarskilt verka

393 Ds2017:60, s. 137.
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for att tillsynsobjekten — i det har fallet de statliga larosatena — fullgér sina
skyldigheter i enlighet med arkivlagen och arkivférordningen.3* Det &r sar-
skilt tva foreskrifter som ar av betydelse i detta sammanhang: (i) Riksarkivets
foreskrifter och allménna rad om arkiv hos statliga myndigheter, som innehal-
ler regler om allt frdn avgransning och organisation av arkiv till arkivredovis-
ning och gallring samt framstallning, férvaring, skydd och ¢verlamnande av
handlingar; och (ii) Riksarkivets foreskrifter och allménna rdd om gallring av
handlingar i statliga myndigheters forskningsverksamhet dar det foreskrivs
vad som ska galla for statliga myndigheters forskningshandlingar, inklusive
forskningsdata.?®* Som statlig arkivmyndighet genomfor Riksarkivet regelratta
inspektioner av de olika politikomradena enligt en inspektionsplan. Ar 2022
var det Utbhildningsdepartementets myndigheters tur, och enligt inspektions-
planen inspekteras ett omrade generellt under en tvaarsperiod.3%

Arkivlagstiftningens krav har féranlett manga larosaten att uppratta en sa
kallad dokumenthanteringsplan. Det finns emellertid inget i lag eller férord-
ning som sager att en myndighet maste uppratta en dokumenthanteringsplan.
Dokumenthanteringsplanen ar dock ett verktyg for larosatet att leva upp till ar-
kiv- och offentlighetslagstiftningens krav avseende hanteringen av allmanna
handlingar och arkiv.

Officiell statistik

Den officiella statistiken regleras genom lagen (2001:99) och férordningen
(2001:100) om den officiella statistiken av vilka bland annat framgar att: officiell
statistik ska finnas for allman information, utredningsverksamhet och forsk-
ning; den ska vara objektiv och allmant tillgénglig; och individbaserad officiell
statistik ska vara uppdelad efter kon om det inte finns sarskilda skal mot detta.
Det svenska systemet for officiell statistik &r decentraliserat sedan den statis-
tikreform som genomfordes den 1 juli 1994.397 Statistiska centralbyran (SCB)
ansvarar for sektorsovergripande statistik och 29 sektorsansvariga myndigheter
for den officiella statistiken inom sina omraden.398 Till detta kommer att SCB har

394 SFS2009:1593.

395 Riksarkivets férfattningssamling (RA-FS) 1991:1, dndr. t.o.m. RA-FS 2022:4; RA-FS 1999:1, dndr.
t.o.m. RA-FS 2002:1.

396 RA2023.

397  Prop. 1993/94:100, bil. 8; bet. 1993/94:FiU15; rskr. 1993/94:269.

398 SCB meddelar féreskrifter om den officiella statistiken, och en lista av dessa dterfinns pd myn-
dighetens webbplats (SCB 2024a).
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ett rad for den officiella statistiken som bestar av representanter fran de statisti-
kansvariga myndigheterna och som har till uppgift att ge rad och stéd till SCB
i samordningsrollen for den officiella statistiken. Enligt férordningen (2001:100)
om den officiella statistiken &r UKA ansvarig fér insamling av statistik gallande
hogskolevasendet, och SCB for forskning. Det statistiska underlag som UKA
redovisar omfattar foljande rubriker:
e Doktorander och examina i hogskoleutbildning pa forskarniva.
e Ekonomisk statistik for universitet och hogskolor.
e Forskning vid universitet och hégskolor.
e Genomstrémning och resultat i hogskoleutbildning p& grundniva och av-
ancerad niva.
e Examen, Studenter, Universitet och htgskola, Utbildning.
e Hogskolenyborijare och doktorandnyborjare efter foraldrarnas utbild-
ningsniva.
e Internationell studentmobilitet i hogskolan.
e Personal vid universitet och hogskolor.
e Studenter och examina i hogskoleutbildning pa grundniva och avancerad
niva.
e Svensk och utlandsk bakgrund for studenter och doktorander p& universi-
tet och hogskolor.
e Sokande och antagna till hogskoleutbildning pa grundniva och avancerad
niva.
» Arsrapport for universitet och hégskolor. 399
SCB:s insamling av officiell statistik om forskningen innehaller foljande rubriker:
e Forskning och utveckling i Sverige.
e Innovation i féretagssektorn.
e Innovation i offentlig sektor.
e Statliga anslag till forskning och utveckling.49°

Enligt forordningen ska uppgifter for den officiella statistiken samlas in pa ett
sadant satt att uppgiftslamnandet blir sa enkelt som mojligt, star i proportion
till anvédndarnas behov, och ar en rimlig arbetsborda for uppgiftslamnarna.
Det anges ocksa att de statistikansvariga myndigheterna vid framstallning av
officiell statistik i s& stor utstrackning som mojligt ska anvéanda uppgifter ur

399 SCB2024b.
400  Ibid.
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befintliga register (4 §). Huruvida sé& ar fallet ligger utanfor denna kartlaggning
att utvardera. Vi konstaterar dock att detta ar i delar ytterligare en adminis-
trativ uppgift som aligger larosatena. UKA har publicerat en begreppsmanual
innehallande 201 grundldggande begrepp vid redovisning av officiell statistik
inom hogskolesektorn, vilket vittnar om att ett betydande underlag kravs for

att fullgéra uppgiften. 4o

Andra regelverk och system

Genomgangen av generell lagstiftning som traffar larosatena i egenskap av

forvaltningsmyndighet eller av annan anledning visar pa omfattande regel-

verk som larosdtena har att efterfélia och administrera. Regelverken &r dess-

utom ofta detaljerade vad galler hur de olika forfattningarna och foéreskrifterna
ska efterfoljas 1 lokala processer.

...en omfattande byrakrati- And3 gor denna rapport inte ansprak
sering av larosatena har agt pa att vara heltackande, det finns
rum sedan den sa kallade mer. Vi har exempelvis inte gatt ige-
frihetsreformen 1993, och nom hela det ekonomiadministrativa
denna utveckling harrér sig regelverk som larosatena har att for-
ur en eskalerande ambitions- héalla sig till.#°2 Inte heller arbetsratten
héjning inom den generella med dess spanning mellan, & ena si-
lagstiftning som traffar la- dan, de meritokratiska principer som
rosidtena och inférandet av forskrivs av hogskoleforfattningarna
olika politiska malsattningar (och Regeringsformen) och, & andra
i hégskoleforfattningarna.... sidan, lagstiftningen om det allmén-

na anstallningsskyddet har blivit fo-
remal for var analys.#? Bdda dessa omraden har ju en framtradande roll i laro-
satenas centrala forvaltningar (ekonomiavdelning och HR-avdelning/motsv.).
Aven viktiga omraden som offentlig upphandling och lokalférsérjning har inte

401  UKA 2016. Se dven forordning (1993:1153) om redovisning av studier m.m. vid universitet och
hégskolor.

402  Se férordning (1994:1261) om statliga myndigheters redovisningssystem, férordning (2000:605)
om drsredovisning och budgetunderlag, férordning (2000:606) om myndigheters bokféring och
férordning (2011:231) om underlag fér drsredovisning fér staten.

403  Selag (1982:80) om anstdllningsskydd. Som exempelvis innehdller regler om automatisk
omvandling av tidshegrdnsad anstdllning till tillsvidareanstdllning efter en viss tid, omplacering
och féretrddesrdtt till Gteranstidllning.
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adresserats har.#0¢ Till detta kommer dven att de granskningar som Riksrevi-
sionen genomfér av den hogre utbildningen innebar administrativt merarbete.
Nar detta skrivs genomfoér Riksrevisionen datainhdmtning fran larosatena for
tre olika granskningar.#%®

Trots att rapporten saledes inte ger en fullstandig bild av situationen torde
slutsatsen av kartlaggningen vara tydlig: en omfattande byrékratisering av
larosatena har 4gt rum sedan den s kallade frihetsreformen 1993, och denna
utveckling harror fran en eskalerande ambitionshojning inom den generella
lagstiftning som traffar larosdtena och inférandet av olika politiska malséatt-
ningar i hogskoleférfattningarna.

404  For offentlig upphandling, se lagen (2016:1145) om
offentlig upphandling; for lokalfrdgor, se férordning
(1993:527) om férvaltning av statliga fastigheter,
m.m. och férordning (1993:528) om statliga myn-
digheters lokalférsérining.

405  Beslut om att inleda granskning av systemet for
urval till hégskoleutbildningar, Granskning av
utbildningssystemet for tredjelandsstudenter i
hégskolan och Avhopp frdn hégskolan (se www.
riksrevisionen.se/rapporter/amnesomraden/utbild-
ning-och-universitetsforskning.html, dtkomst
2024-02-28).
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6. Slutsatser

Var kartlaggning ger ett unikt kunskapsunderlag angéende de svenska larosa-
tenas faktiska stallning i fsrh&llande till politik och férvaltning. Aven om vi inte
kan gora ansprak pa att var kartlaggning av 6kad kontroll och ¢kad byrakrati-
sering ar heltdckande, sd menar vi att vi i denna rapport mer &n nédgon annan
tidigare ger en konkret bild av hur denna utveckling ser ut och &ven vilken poli-
tisk dynamik som har méjliggjort denna

utveckling. Vara slutsatser kan alltsa de- En paradoxal konsekvens av
las upp i tva delar: & ena sidan ser vi en denna begriansade syn pa fri-
successiv avreglering av den akademis- het ar saledes att larosatenas
ka verksamhetens organisation, genom sdrart i myndighetsfloran har
olika decentraliserande reformer som tunnats ut i och med att sir-
suddar ut larosdtenas sarart i myndig- dragen fér den akademiska
hetsfloran; a andra sidan ser vi en 6kad verksamheten avldagsnats.

politisk styrning med malsattningar, pa-

lagor och uppféljiningar som kraver omfattande administrativt arbete. Det ror
sig om tva olika styrningsambitioner som dock, menar vi, gar hand i hand och
forstarker varandra.

Inledningsvis visar vi att flera, i forhallande till l1arosatena, decentralise-
rande reformer har genomforts vad galler den akademiska organisationen,
till exempel avregleringen av fakulteter och fakultetsndmnder. Dessa avreg-
leringar har i den politiska retoriken presenterats som frihets- eller autono-
mireformer. Den frihet som reformerna har inneburit &r dock endast en frihet
fran viss form av lagstiftning, inte frihet fran politisk styrning. En paradoxal
konsekvens av denna begransade syn pa frihet ar sdledes att larosatenas
sarart i myndighetsfloran har tunnats ut i och med att sardragen for den
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akademiska verksamheten avlagsnats. De statliga larosatena har darmed
alltmer kommit att hanteras som vanliga statliga myndigheter; vi ser detta
som en myndighetifieringsprocess.40°

Detta avspeglas bade i olika regeringars benagenhet att i hogskolelagens for-
sta kapitel tillféra alla tankbara politiska malsattningar och i att de statliga laro-
satena utan urskiljning traffas av de forvaltningspolitiska idéer som &r i svang
under undersékningsperioden.

Kartlaggningen av hogskolornas regleringsbrev fran mal- och resultatstyr-
ningens inférande till idag visar emellertid att det inte &r aterrapporteringskra-
ven i dessa som bidrar till de administrativa bérdor som ar féoremdl fér dagens
diskussion. Tvartom visar var undersékning av aterrapporteringskrav i bade 13-
rosdtenas gemensamma och individuella regleringsbrev att dessa krav hade sin
absoluta topp under 00-talet, men att 2009 ars reform drastiskt minskade antalet

) ) av dessa. En intressant observation ar
...uppdragen i regleringsbre- . ) )
) dock att aven uppdragen i reglerings-
ven har en relativt ihallande o,
breven har en relativt ihallande topp
topp under 00-talet fér att se- B
) under 00-talet f6r att sedan under en
dan under en period helt for- ) L
. period helt férsvinna ur det gemen-
svinna ur det gemensamma ) )
lerinaeh . band samma regleringsbrevet i samband
regleringsbrevet i samban
g g med reformen 2009. Vi kan emellertid
med reformen 2009. Vi kan . . o
o visa att uppdragen i de individuella
emellertid visa att uppdragen . . . .
S ) regleringsbreven 6kar fran 2009 - pa
i de individuella reglerings- . ) B )
) i ett satt som inte aterrapporterings-
breven 6kar fran 2009 - pa ) ) . .
X kraven gjorde — vilket innebar att be-
ett satt som inte aterrappor- .
) ) lastningen med uppdrag totalt sett
teringskraven gjorde . . . . B
inte minskade pa samma satt som for

aterrapporteringskraven efter reformen 2009. Har ska ocksa papekas att antalet
aterrapporteringskrav och uppdrag i SLU:s regleringsbrev genomgaende ligger
pafallande hogt i jamforelse med ovriga statliga larosaten, inte minst vad galler
uppdragsdelen. Vi konstaterar att det faktum att SLU som enda statligt laroséate
inte ligger under Utbildningsdepartementet resulterar i betydligt fler krav fran
den politiska ledningen.40”

406  Jfr Ahlbdck Oberg 2023 som visar hur de statliga ldrosdtena utan principdiskussion tilldts glida
in i ett lydnadsférhdllande under statsmakterna.

407  SLU ligger, i olika perioder, under Jordbruksdepartementet, Landsbygdsdepartementet, Ndrings-
departementet respektive Landsbygds- och infrastrukturdepartementet.
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Var undersokning visar att UKA:s regleringsbrev har stor betydelse vad gél-
ler genererandet av administrativt arbete lokalt pa larosatena. UKA ar den sek-
torsmyndighet vars verksamhet belastar larosatena tyngst med krav pa infor-
mationsinhamtning, med mera. P4 senare ar handlar det om den stora volym
uppdrag som aterfinns i UKA:s regleringsbrev och fér vars fullgérande UKA ar
beroende av att hamta information direkt fran larosatena. Vi konstaterar ocksa
att till detta kommer att uppdragen som tillstallts UKA de senaste dren ocksa
kraver mer av larosatena an vad som var fallet med de uppdrag som HSV fick att
hantera under 00-talet. Regeringsuppdragens antal till UKA &r s omfattande att
vi menar att regeringen snarare borde ha ¢verlatit en del av dessa uppdrag till en
statlig utredning. Dessa uppdrag tillkommer alltsd utover det reguljara tillsyns-
och granskningsarbete som 8ligger UKA enligt dess instruktion.408

Det ar alltsd inte regleringsbreven som riktar sig mot larosatena gemensamt
eller individuellt som utgor problemet vad galler genererandet av administra-
tion. Var undersokning visar att det ar lagstiftningen kopplad till olika politiska
malsattningar som sammantaget resulterar i en orimlig administrativ borda.
Den maéltrangsel som vi har presenterat vittnar om en oférméaga hos lagstifta-
ren att prioritera, eftersom alla de presenterade politiska malsattningarna ska
prioriteras samtidigt.#?® Vidare har avregleringen av den akademiska verksam-
hetens organisation gjort de statliga larosdtena vidoppna for allehanda politisk
styrning. Aven om en del av denna reglering i ndgon méan varit aktuell redan
vid undersokningsperiodens boérjan sa har den politiska ambitionsnivan pa de
flesta omraden hojts avsevart under senare ar. Under rubriker som systematiskt
arbetsmiljoarbete, likavillkorsarbete — aktiva atgarder, systematiskt miljoled-
ningsarbete, systematiskt dataskyddsarbete, systematiskt informationssaker-
hetsarbete, sdkerhetsskyddsanalyser och risk- och sarbarhetsanalyser doljer sig
vittgdende krav pa inrattandet av omfattande processer, avfattande av policys
och handlingsplaner, och dterkommande uppféljning av saval processer som
dokumentation. Inte sallan innebdr detta ocksd att sarskilda administrativa
funktioner maste inrattas lokalt pa larosatet for att mota dessa externa krav. Pa
liknande satt 1aggs politiska malsattningar om samverkan, nyttiggérande, inter-
nationalisering, hallbar utveckling, breddad rekrytering och s& vidare i lager pa
lager i hogskoleforfattningarna, ofta med efterfoljande krav pa handlingsplaner,
systematiska arbetsprocesser och dterrapportering.

408  Forordning (2012:810) med instruktion for Universitetskanslersdmbetet.
409  Jfr Tarschys 2006.
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Ytterligare lagstiftning som bidrar till byrakratiseringen av larosétenas verksamhet
ar det som foljer av lagstiftningen om internrevision, intern styrning och kontroll,
arkivbildning och arkivvard, officiell statistik. En del av denna lagstiftning — vars
traffyta &r majoriteten av statliga myndigheter — &r dessutom illa avpassad for den
verksamhet som universitet och hogskolor har som uppdrag att bedriva.

Ytterst sallan atfoljs de stegrade ambitionerna av tillférda resurser. De nya
eller “fortydligade” uppgifterna ska istallet i nastan samtliga fall utféras inom
befintliga ekonomiska ramar. Visserligen skulle detta kunna tankas vagas upp
av mer generella satsningar pd hogre utbildning och forskning; framférallt vitt-
nar det dock om ett systematiskt underskattande — fran statsmakternas sida —av
tyngden hos de administrativa bordor som alaggs larosatena.#° Vi menar att det
ar anmarkningsvart att fler och fler byrakratidrivande regelverk infors utan att
man vid ndgot tillfalle diskuterar hur detta — enskilt och sammantaget — kommer
att paverka larosatenas mojligheter att bedriva karnverksamheten.

Forskning om offentlig verksamhet har redan tidigare visat att decentralise-
rande reformer som varit trend under NPM ofta atfoljs av behov av central styr-
ning och kontroll. Delegerade mandat som mojliggér en hég grad av (operativ)
sjalvstandighet kombineras inte sallan med restriktioner i form av detaljerade
och ofta omfattande krav pa olika sorters resultatinformation.#! Till detta kom-
mer andra myndigheter som har ansvar for att lagstiftningen efterlevs i sin
uttolkning av regelverkets innehall ofta bidrar till att ambitionsnivan skarps
ytterligare. Det kan till exempel handla om hur ofta som olika delar av arbets-
miljoarbetet (t.ex. medarbetarundersokningar eller -samtal) ska genomforas,
eller med vilken regelbundenhet de aktiva dtgarderna for samtliga diskrimine-
ringsgrunder ska vidtas. Dessa tillsynsmyndigheter satter, av uppenbara skal,
ocksa sina egna fragor i framsta rummet och uppfattar inte den administrativa
trangsel — och darmed kostnad — som uppstar lokalt. Ribban laggs hogt och
ambitionen &r att arbetet inom det egna policyomradet ska na upp till hogsta
niva - tillrackligt bra racker inte.

Vidare har tidigare forskning varnat for att inrikta tillsyns- eller gransk-
ningsarbetet pd om ratt dokumentation (t.ex. handlingsplaner eller policyer)
foreligger pa det aktuella omradet, snarare an att vidta en regelratt kvalitativ

410 Vi dr medvetna om att resurserna till hégskolan totalt sett 6kat under undersékningsperioden,
och att man utifrdn detta skulle kunna hédvda att den befintliga ekonomiska ramen dr tillrécklig.
Men vi menar dndd att avsaknaden av ordentlig analys av vad pdlagorna faktiskt innebdr i
termer av administrativt merarbete dr besvdrande.

411  Hood & Peters 2004, Torsteinsen 2012; Hall 2012.
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utvardering av det specifika arbetets konkreta innehdll.#2 Tillitsdelegationen
har i sitt delbetdankande En Idrande tillsyn observerat att manga myndighe-
ter garna foljer lagens bokstav snarare an dess mening och konstaterar att
byrékratisering och juridifiering av varden, skolan och omsorgen medfor en
utbredd radsla hos medarbetare att géra formella fel 43 Detta ar en analys som
inom hogskoleomradet val stammer dverens med exempelvis de problem som
uppdagats efter inférandet och skdrpningen av etikprévningslagstiftningen
med tillhérande tillsyn, vilken nu — efter massiva protester fran forskarsamhal-
let — ar foremal for Oversyn. 44

I flera av de forfattningar som vi redovisat foreskrivs att det systematiska
arbetet ska ingd i ett ledningssystem. Ett ledningssystem beskriver hur en or-
ganisation styr sin verksamhet, och det ar tankt att fungera som ett verktyg
for hogsta ledningen att sékerstalla att

verksamheten bedrivs enligt faststallda ... ser vi inte hur alla upp-

rutiner och som ett stod f6r medarbe- gifter pa ett rimligt satt kan

tarna i deras dagliga arbete.#?® Forutom
ledningssystem for att sakerstalla verk-
samhetsstyrningen foreskrivs i var ge-
nomgang bland annat ledningssystem
for arbetsmiljo-, miljélednings- och in-
formationssédkerhetsarbetet. Innebérden
av detta ar att lagstiftaren inte bara fo-
reskriver att larosatena ska dgna sig at
detta, utan ocksa exakt hurdet ska ga till.

integreras i det ledningssys-
tem som en larosatesledning
har att hantera. Ju fler cen-
trala politiska malsattningar
som aterkommande ska
bevakas, desto mindre tid att
dgna sig at den primara upp-
giften - forutsattningarna for
forskning och undervisning.

Férutom att det ¢kar detaljeringsgraden i
den politiska styrningen sa ser vi inte hur alla uppgifter pa ett rimligt satt kan
integreras i det ledningssystem som en larosatesledning har att hantera. Ju fler
centrala politiska malsattningar som dterkommande ska bevakas, desto mindre
tid att agna sig at den primara uppgiften — forutsattningarna for forskning och
undervisning.

Méanga av vara slutsatser ror de statliga larosatena. Men som genomgangen
av statens okade kontroll av hogskolevasendet visat drabbas dven enskilda

412 Se t.ex. Pollitt m.fl. 1999; Forssell & [varsson Westerberg 2014, Alvesson & Svenningsson 2020.
413  SOU 2018:48.

414 U 2023:C.

415 SIS 2024.
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utbildningsanordnare. Manga av de politiska méalsattningar som behandlats
ovan drabbar aven enskilda utbildningsanordnare, eftersom aven de ska f6lja
det som foreskrivs for utbildning i hogskolelagens forsta kapitel. Mer uppse-
endevackande ar dock regeringens styrning av stiftelsehdgskolorna Chal-
mers tekniska hogskola och Hogskolan i Jonkoping: de kortsiktiga avtal som
regeringen ingar med stiftelsehdgskolorna foljer nara de generella trenderna
i regleringsbreven. Skillnaden i associationsform mellan statliga larosaten
och enskilda utbildningsanordnare ar saledes i sig inte nagon garanti for en
skillnad i frihetsgrad, utan fradgan ar i slutdndan avhangig statsmakternas
férmaga att lagga band pa viljan att styra.

Aven om var kartlaggning av hur generell lagstiftning traffar larosatena
ar ovanlig i sin konkretion, s& gor vi inte ansprdk pa att vara uttémman-
de. Hade vi inkluderat ekonomiadministrativa eller arbetsrattsliga regler

hade dock bilden inte blivit mindre

Larosatenas administration uppseendevdackande, utan snarare
har tvingats vanda sin upp- tvartom. Poadngen med rapporten
marksamhet och sitt arbete har varit att géra den administrativa
mot externa aktorer, och bordan och byrdkratiseringen syn-
darmed har sjalva arbetet lig. Inledningsvis konstaterade vi
som stodfunktion i féorhal- att tidigare forskning visat att admi-
lande till kirnverksamheten nistratérerna vid svenska larosaten
urholkats. Detta ar inte en i huvudsak héller jamna steg med
hallbar utveckling. tillvaxten av larare och forskare éver

tid (2001-2018). Agevall och Olofs-
son ser en betydande och kvalitativt avgérande férandring inom kategorin
administrativ personal vid universitet och hogskolor. Forfattarna visar att
nya administrativa avdelningar och enheter med inriktning mot styrning,
kontroll och utvardering har byggts ut inom alla larosaten. Vi kompletterar
den bilden genom att visa vad det ar for typ av uppgifter som dessa nya
administratorer har att arbeta med och att det handlar om att i ¢kad utstrack-
ning svara upp mot de externt satta krav som foljer av det vi har redovisat.
Larosatenas administration har tvingats vanda sin uppméarksambhet och sitt
arbete mot externa aktorer, och ddrmed har sjélva arbetet som stodfunktion i
forhallande till karnverksamheten urholkats. Detta &r inte en hallbar utveck-
ling. Samtidigt ar larosatena sjalva inte oskyldiga till byrdkratiseringsten-
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denserna. Lokalt anstalls sarskilda handlaggare och experter for att hantera
alla de politiska mal och krav som kommer av regelverket. Hur det driver den
interna byrdkratiseringen ar ndgot som kommer att undersokas i projektets
andra delrapport.
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I denna rapport kartlagger vi den okade kontrollen och
okade byrakratiseringen av framforallt de statliga larosa-
tena i Sverige under aren 1993-2023. Vi har analyserat ut-
vecklingen av hogskoleforfattningarna, regleringsbreven
riktade mot universitet och hogskolor (gemensamma och
individuella) och relevanta sektorsmyndigheters, samt de
generella forfattningar som traffar larosatena antingen i
egenskap av statliga myndigheter eller genom en mer ge-
nerell rackvidd aven bortom myndigheterna.

Var undersokning visar att det framforallt ar generell lag-
stiftning kopplad till olika politiska malsattningar — till-
sammans med staplandet av politiska mal i hogskolefor-
fattningarna — som sammantaget resulterar i en orimlig
administrativ borda for larosdtena. Den méltrangsel som
vi askadliggor vittnar om en ofdrmaga hos lagstiftaren att
prioritera. Aven om en del av den generella lagstiftningen
i ndgon man varit aktuell redan vid undersokningspe-
riodens borjan sa har den politiska ambitionsnivan pa de
flesta omraden hojts avsevart under senare ar. Ytterst sal-
lan atf6ljs de stegrade ambitionerna av tillforda resurser,
utan de nya eller "fortydligade” uppgifterna ska istallet i
nastan samtliga fall utforas inom befintliga ekonomiska
ramar. Vimenar att det ar anmarkningsvart att fler och fler
byrakratidrivande regelverk infors utan att man vid nagot
tillfalle diskuterar hur detta kommer att paverka larosate-
nas mojligheter att bedriva karnverksamheten.
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