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Forord

Svenska universitet och hdgskolor vittnar om att de administrativa bérdorna
okat kraftigt 6ver tid och att den statliga styrningen av sektorn blir alltmer
omfangsrik och komplex. Till f6ljd av detta tvingas larosétena &gna stora re-
surser at att hantera de manga krav som statsmakterna staller, vilket riskerar
att tranga undan karnuppdraget — att bedriva utbildning och forskning av hog
kvalitet.

SUHF:s forbundsférsamling har beslutat att expertgruppen for analys
ska ta fram underlag och rapporter som identifierar lampliga och realistiska
politiska lésningar. Expertgruppen fokuserar pa fyra évergripande omra-
den - akademisk frihet, kontroll och byrdkratisering, hégre utbildning och
livslangt larande samt extern finansiering av forskning. De olika omradena
hanger pd manga satt ihop. Vi behover darfor i 6kad utstrackning hitta breda
och sammansatta lésningar.

I denna rapport analyseras hur den statliga styrningen paverkar larosa-
tena internt. Regering och riksdag maste agera for att minska larosatenas
administrativa palagor, men samtidigt maste larosatena sjalva ta ansvar for
att inte bidra till den interna byrakratiseringen. Férhoppningsvis kan denna
rapport ligga till grund for en konstruktiv sjalvrannsakan hos bada parter.

Hans Adolfsson
Ordférande for SUHF och Expertgruppen for analys
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Rapporten ar en del

SUHF har byggt upp en stérre och mer kvalificerad analyskapacitet inom for-
bundet. Expertgruppen for analys ar en arbetsgrupp inom SUHF som har i
uppdrag att ta fram underlag och &versikter som utgar fran behov inom hég-
skolesektorn och foljer politiska reformer som paverkar larosédtena. Dessa ana-
lyser ska hjdlpa larosaten i deras utvecklingsarbete, men ocksa kunna anvan-
das for att paverka regering och riksdag. Malet fér expertgruppen fér analys ar
atti allt hogre grad kunna ta ett helhetsgrepp pa centrala fragor for de svenska
larosatena och identifiera lampliga och realistiska politiska 16sningar.

Fram till utgdngen 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 ingar att beskriva hur en ny och
forandrad offentligrattslig organisationsform kan utformas for larosatena.

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

e Undersoka hur utbildningens utformning och styrning paverkas av
férvantningar pa kompetensforsérjning, inklusive ¢kad kapacitet for
livslangt larande och kompetensutveckling fér yrkesverksamma, samt
lamna forslag pa en andamalsenlig styr- och resursférdelningsmodell for
utbildningen.

e Undersoka hur det 6kade beroendet av externa medel for forskning har
utvecklats och vilka konsekvenser detta har fatt for larosdten samt lam-
na forslag pa en andamalsenlig styr- och resursférdelningsmodell for
forskningen.

Varje projekt ska producera analyser och rapporter som kommer att presente-
ras under 2024 och 2025.
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av ett storre projekt

Forfattarna vill rikta ett tack till ledaméterna i SUHF:s ex-

pertgrupp for analys for vdrdefulla synpunkter som ldmnats
under resans gdng. Denna rapport har blivit bdttre genom
synpunkter och inspel frdn projektledarna fér éuvriga pro-
jekt inom expertgruppen: ett tack till Tim Ekberg, Lunds
universitet, Ingeborg Amnéus, Uppsala universitet, Ulrika
Bijare, Stockholms universitet, och Pam Fredman, Géteborgs

universitet. Vi vill dven rikta ett tack till universitetsdirek-

tor Kerstin Jacobsson, Kungl. Tekniska hégskolan, och nu
f.d. prefekterna Li Bennich-Bjérkman och Frans Lundgren,
bdda Uppsala universitet, for att de med kort varsel stdllde
upp och testade vdra enkdtutkast. Vi vill slutligen dven tacka
Christopher Sénnerbrandt vid SUHF:s kansli.

Forfattarna ansvarar sjdalva helt och hdllet fér innehdllet i

denna rapport.
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Blekinge tekniska hogskola
Chalmers tekniska hégskola
Forsvarshogskolan
Gymnastik- och idrottshégskolan
Goteborgs universitet
Hogskolan i Boras
Ho6gskolan Dalarna
Hogskolan i Halmstad
Hogskolan i Gavle

Hogskolan i Jonkoping
Ho6gskolan Kristianstad
Hogskolan i Skovde
Hogskolan Vast

Karlstad universitet
Konstfack

Karolinska Institutet
Kungliga Konsthégskolan
Kungliga Musikhogskolan
Kungliga Tekniska hogskolan
Linkoping universitet
Linnéuniversitetet

Lulea tekniska universitet
Lunds universitet

Malmo hogskola/universitet
Malardalens universitet
Mittuniversitet

Orebro universitet
Sodertoérns hogskola
Stockholms konstnarliga hégskola
Sveriges lantbruksuniversitet
Stockholms universitet

Umea universitet

Uppsala universitet
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Sammaniattning

Foreliggande skrift &r den andra delrapporten inom ett stérre projekt som av-
ser att kartlagga den 6kade kontrollen och ¢kade byrakratiseringen av fram-
forallt de statliga larosatena i Sverige. I en forsta delrapport visade vi hur de
statliga larosatenas organisatoriska sarart suddats ut over tid, och att laro-
satena darmed kommit att alltmer likstallas vid vanliga statliga myndigheter.
Vi visade ocksa att larosdtena i allt storre utstrackning blir méaltavla for ge-
nerell lagstiftning som traffar statliga myndigheter, arbetsgivare m.fl., och till
detta kommer att politiska mal 6ver tid har staplats i hogskolelagstiftningen.
Av var undersokning framgick att tilldaggen i, och skarpningen av, dessa olika
typer av lagstiftning eskalerat under de senaste 10-15 aren. Det har i sin tur
inneburit att allt stérre krav stalls pa att larosatena ska bedriva systematiska
arbetsprocesser, uppratta handlingspla-

ner och regelbundet aterrapportera alle- I denna andra delrapport
handa resultat till regering och tillsyns- analyserar vi vilka konse-
myndigheter. I denna andra delrapport kvenser den 6kade kontrol-
analyserar vi vilka konsekvenser den len och byrakratiseringen
6kade kontrollen och byrakratiseringen har fatt fér verksamheten vid
har fatt for verksamheten vid universitet universitet och hégskolor.

och hégskolor. Hur véljer man internt pa

larosatena att hantera de uppgifter som alaggs dem, och hur parerar man den
okande efterfragan pa systematiska arbetsprocesser, handlingsplaner m.m.?
Vi har ocksa till uppgift att diskutera hur 6kad tillit mellan larosaten och stats-
makt kan uppnas.

Den empiri som denna rapport bygger pa bestar av tva webbaserade en-
kater, den ena riktad till samtliga universitets- och hégskoledirektérer i Sve-
rige (inklusive de vid enskilda larosaten) och den andra riktad till prefekter/
avdelningschefer (motsv.) vid sju larosaten i Sverige. Under arbetets gang har
vi ocksa haft moéjlighet att diskutera vara tidigare resultat och denna delrap-
ports fragestallning — den interna byrakratiseringen — med grupperingar som
har god insyn i larosatenas verksamhet, och utifran dessa méten har vi sedan
genomfort ett antal djupintervjuer. Utover detta har vi aven anvant oss av of-
fentligt tryck, styrdokument, larosédtenas webbplatser osv.

Okad kontroll och okad byriakratisering 11



12

Rapportens forsta empiriska kapitel inleder med att behandla vilka aterverk-
ningar de politiska méalsattningarna som anges i hogskolelagens férsta kapitel
far inom larosatena. De finns ofta inskrivna i larosatenas centrala styrdoku-
ment for utbildningen och det utarbetas handlingsplaner och policyer for de
olika omradena. Vidare ar det ar vanligt att det inrattas sarskilda avdelningar
inom den centrala férvaltningen for att hantera vissa av frdgorna, sarskilt in-
ternationalisering och samverkan. Aven rddgivande organ pé central nivd och
vicerektorsfunktioner — for internationalisering, jamstalldhet, hallbarhet och
samverkan - finns pa en rad laroséaten. De politiska méalsattningarna ger ocksa
aterverkningar pa lagre niva inom laroséatena, inte minst genom att det inrattas
expertfunktioner som arbetar med samverkan, hallbarhetsfragor, internatio-
nalisering osv.

Denna typ av politiska malsattningar tycks dock framférallt vara adminis-
trativt betungande for den centrala férvaltningen, foretradarna for karnverk-
samheten menar att de politiska malsattningarna inte ar sarskilt betungande.
Universitets- och hégskoledirektérerna menar dock att de &r administrativt
kravande, sarskilt omradden som hallbar utveckling och jamstalldhet. Direkto-
rerna menar ocksa att kraven pa systematiska arbetsprocesser och aterrappor-
tering till regering och myndigheter 6kat — och att man varit tvungen att inratta
nya tjanster for att hantera omradena — medan resurser mycket sallan tillfors.
Utifran enkéatsvaren far man alltsa bilden av att denna typ av fragor framforallt

belastar larosatena pa central niva.

Det som framférallt ses som Det som framférallt ses som admi-
administrativt betungande nistrativt betungande foér karnverk-
for karnverksamheten, pa samheten, pad institutionsniva, &ar
institutionsniva, ar utbild- utbildnings- och forskningsadminis-
nings- och forskningsadmi- trativa fragor. Pa utbildningsomradet
nistrativa fragor. pekas sadant som kurs- och utbild-

ningsplaner, kursutvarderingar och
-rapporter samt utbildningsplanering ut som sarskilt betungande. Inom det
forskningsadministrativa omradet pekas ansdékan om externa forskningsme-
del samt kontrakt och avtal ut som extra kravande. Vidare star anstallningsfra-
gor ut som det omradet som anses vara mest betungande, bade pa utbildnings-
och forskningssidan.
I den enkat som skickades ut till prefekterna (motsv.) fick de aven besvara fra-
gor om larosétets kvalitetssystem for utbildning och forskning. En samstammig
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prefektskara menar att dessa system ar valdigt resurskravande och att resursat-
gangen inte star i proportion till vad de ger i termer av kvalitetssakring.

I det andra empiriska kapitlet behandlas den generella lagstiftning som traf-
far laroséatena i egenskap av statliga myndigheter, arbetsgivare eller liknande.
Det ror sig exempelvis om lagstiftning som systematiskt arbetsmiljéarbete,
likavillkorsarbete, GDPR, systematiskt miljéledningsarbete, risk- och sarbar-
hetsanalyser m.m. Av enkatsvaren framgar att prefekterna och universitets-
och hogskoledirektorerna uppfattar den generella lagstiftningen som betydligt
mer administrativt betungande an det som foljer av hogskolelagstiftningen.
For prefekterna (motsv.) ar det arbetsratten, arbetsmiljoarbetet, GDPR och of-
fentlig upphandling som uppfattas som mest betungande pa institutionsniva.
Universitets- och hogskoledirektérerna — som fick ta stallning till hela spannet
av generell lagstiftning — uppfattade all uppraknad lagstiftning som adminis-
trativt betungande, och har sticker tillganglighetsdirektivet, likavillkorsarbetet
- aktiva atgarder, systematiska sakerhetsanalyser, systematiskt informations-
sdkerhetsarbete och systematiskt dataskyddsarbete ut.

Bédda grupperna menar vidare att den lagstiftning som de hade att ta stall-
ning till i denna del inte ar anpassad for den verksamhet som larosatena ar
satta att bedriva. Saval foretradarna for den centrala férvaltningen, universi-
tets- och hogskoledirektorerna, som foér den lokala verksamheten, prefekterna,
ser att det administrativa arbete som féljer av den generella lagstiftningen
riskerar att tranga undan larosatenas huvuduppgift, det vill sdga forskning
och utbildning. Vidare féormedlar universitets- och hogskoledirektérerna att
den generella lagstiftningen bidrar till att sarskilda administrativa funktioner
byggs upp lokalt pa larosatet. Av direktérernas fritextsvar framkommer ocksa
att man tillméater den indirekta styrningen via tillsynsmyndigheterna stérre
betydelse for den 6kande administrationen an exempelvis regleringsbreven.
Pa frdgan om direktérerna i allmanhet ansdg att den politiska styrningen av
universitet och hégskolor har andrats over tid svarar narmare 83 procent att
styrningen har 6kat alternativt 6kat kraftigt. Ingen svarar att den har minskat.

I vart tredje empiriska kapitel analyserar vi hur de primara mottagarna av
regleringsbreven, det vill sdga larosdtenas forvaltningsledning, varderar det
administrativa arbete som just regleringsbreven medfér i termer av aterrap-
porteringskrav och uppdrag samt uppdrag genom sarskilda regeringsbeslut.
Vi gor ocksa en analys av omfattningen av remisser som tillstélls larosatena,

en uppgift som i sig kraver omsorgsfull handldaggning. Av enkatsvaren fran
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universitets- och hogskoledirektérerna framgar att de inte anser att det ar
regleringsbreven som driver administrationen. Det gemensamma reglerings-
brevets aterrapporteringskrav eller uppdrag uppfattas inte som sarskilt kra-
vande i jamforelse med exempelvis den generella lagstiftningen, och aterrap-
porteringskraven och uppdragen i de individuella regleringsbreven uppfattas
som dn mindre kravande. Synpunkter
...Jarosaten som regelmas- . .
. finns dock pa sjalva utformningen av
sigt ar mottagare av uppdrag . . . L
. . dessa. Foretrddarna fér de larosaten
genom sarskilda regerings- o
som regelmdssigt ar mottagare av
beslut svarar att dessa ar ad- o )
o . uppdrag genom sarskilda regerings-
ministrativt kravande och att . .
. o . beslut svarar att dessa dr adminis-
man inte far tillrackligt med . . . .
1id for att 18 d trativt kravande och att man inte far
id for att 16sa uppdragen.
ppareg tillrackligt med tid for att 16sa uppdra-
gen. De svarande som ar verksamma vid enskilda larosaten — och alltsd inte ar
mottagare av regleringsbrev — svarar pa en fraga om den statliga styrningens
férandring 6ver tid att de inte kdnner sig sarskilt fria fran statlig styrning. Man
menar att styrningen via uppdrag har 6kat och blivit mer detaljerad 6ver tid.
Kapitlet avslutas med att analysera larosatena som remissinstans. Antalet
mottagna remisser fordelar sig valdigt ojamnt mellan larosatena. Det ar fram-
forallt en grupp aldre universitet som flitigt anlitas som remissinstans, och da
sarskilt deras juridiska institutioner, som &r mottagare av en betydande del
av larosdtenas remisser. Universiteten i Uppsala, Stockholm och Lund mottog
2023 ca 75 remisser var, och av dessa gick ungefar héalften till de juridiska
institutionerna. Vidare analyseras ett antal remitterade reformférslag for att
se hur larosdtena bemott dem. Det framkommer att centrala omraden som ut-
pekats som valdigt administrativt betungande — informationssakerhet, saker-
hetsanalyser, dataskyddsarbete, tillganglighet till digital offentlig service och
arbetet med aktiva atgarder — passerade remissférfarandet utan att ndgra be-
tydande invandningar restes av larosatena. Nar det galler regelverken for pro-
dukter med dubbla anvandningsomraden, internrevision och intern styrning
och kontroll riktade larosatena dock stark kritik, och i det senare fallet férdes
aven en principiell diskussion om larosatenas sarart bland myndigheterna och
behovet av sarskild reglering.
Rapporten blottlagger en dynamik som ligger till grund fér atminstone de-

lar av den interna byrdkratiseringsprocessen: Den statliga styrningen ar av
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sadan omfattning och specialisering att 1arosatena ser sig tvingade att inratta
sarskilda lednings- och expertfunktioner samt enheter och radgivande organ.
Dessa funktioner och organ bemannas av personer med hoga ambitioner, som
omsatts i handlingsplaner, policyer osv. som organisationen sedan férvantas
efterleva och folja upp. Detta skapar administrative merarbete — pa flera olika
nivaer inom larosatena — som ofta uppfattas som icke-vardeskapande for, och
riskerar att tranga undan, kdrnuppdraget, utbildning och forskning.

For att bryta kedjan av icke-vardeskapande administrativt merarbete, och
for att dérmed ge ett rimligare utrymme for karnuppgifterna, kravs flera at-
garder. De statliga larosatena kan inte fortsattningsvis ha verksamhetsformen
statlig férvaltningsmyndighet, utan en ny verksamhetsform bor inrédttas som
ar mer avpassad for universitet och hogskolor. Detta skulle utgora ett férsta
skydd mot den eskalerande och detaljerade politiska styrning som vi har pa-
visat i vara undersékningar. Framforallt eftersom lagstiftaren da kommer vara
tvungen att i betydligt hogre grad an idag verksamhetsanpassa regleringar
och instruktioner till de férutsattningar som galler for larosatenas vetenskap-
liga verksamhet. Vidare papekar vi att den politiska 6verstyrning som vi har
redovisat i vara rapporter ar ett generellt problem i den offentliga verksam-
heten — utfastelser om “verksamhetsanpassad styrning” lyser med sin fran-
varo — och denna bristande styrning fran statsmakterna ar extra problematisk
for en sa sjalvstandighetskravande verksamhet som den akademiska. Vi ser
darfor en ny och mer verksamhetsanpassad verksamhetsform som ett forsta
viktigt steg. Samtidigt menar vi att universitets- och hogskoleledningar i storre
utstrackning bor ta ett ansvar for att patala den maltrangsel som nuvarande
styrning fradn statsmakternas sida innebar, och att de dven bor tillse att det
egna larosétet inte 6verlastas med administrativa uppgifter som tranger undan
karnverksamheten. Vi menar ocksd att den svenska hogskolesektorn, som i
langa stycken 6ver tid har blivit insocialiserad i idén om den akademiska verk-
samheten som en myndighetssyssla, bor aterta initiativet till den egna sjalv-
forstaelsen vad géaller den akademiska verksamhetens roll och foérutsattningar
i ett demokratiskt samhalle.
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1. Inledning

Foreliggande skrift ar den andra delrapporten inom ett storre projekt som avser
att kartlagga den tkade kontrollen och 6kade byrdkratiseringen av framforallt
de statliga larosatena i Sverige. I en forsta delrapport visade vi hur de stat-
liga laroséatenas organisatoriska sarart suddats ut 6ver tid, och att larosatena
darmed kommit att alltmer likstallas vid vanliga statliga myndigheter.? Vi vi-
sade ocksa att larosatena i allt storre utstrackning blir maltavla for generell
lagstiftning som traffar statliga myndigheter, arbetsgivare m.fl., och till detta
kommer att politiska mal éver tid har staplats i hogskolelagstiftningen. Av var
undersokning framgick att tilldggen i, och skdrpningen av, dessa olika typer av
lagstiftning eskalerat under de senaste 10-15 aren. Det har i sin tur inneburit
att allt storre krav stalls pa att larosatena ska bedriva systematiska arbetspro-
cesser, uppratta handlingsplaner och regelbundet aterrapportera allehanda re-
sultat till regering och tillsynsmyndigheter. Var kartlaggning visade att denna
utveckling sammantaget innebar att den statliga styrningen av svenska laro-
saten okat till nivaer dar de administrativa palagorna nu ar sa omfattande att de
tranger undan den centrala forvaltningens moéjlighet att stodja karnverksamhe-
ten, det vill sdga forskning och utbildning. I denna andra delrapport analyserar
vi vilka konsekvenser den 6kade kontrollen och 6kade byrdkratiseringen har
fatt for verksamheten vid universitet och hogskolor, och vi har ocksa till upp-
gift att diskutera hur okad tillit mellan larosédten och statsmakt kan uppnas.
Uppdraget har genomf6rts av professor Shirin Ahlback Oberg och FD Johan
Boberg, bada verksamma vid Centrum fér hégre utbildning och forskning som
studieobjekt (HERO), Uppsala universitet.

1 Ahlbdck Oberg & Boberg 2024.
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Lokala konsekvenser av 6kad politisk styrning
Ingen organisation klarar sig utan administration, det kravs administrativa ru-
tiner for att halla ihop organisationen och for att sakerstalla att verksamheten
bedrivs pa ett rattssakert och effektivt satt. Det ar inte den nédvéandiga adminis-
trationen som ar foremal for vart intresse, utan vart fokus ar pa vad den 6kande
omfattningen av den statliga styrningen av hogskolesektorn far for effekter in-
ternt pa larosatena. Var uppgift i denna delrapport ar saledes att kartlagga hur
den 6kande administration som riksdag, regering och andra statliga myndig-
heter genererat under de senaste decennierna paverkar hur det administrativa
arbetet organiseras internt pa larosatena. Hur valjer man internt pa larosatena
att hantera de uppgifter som aldggs dem, och hur parerar man den 6kande efter-
frdgan pa systematiska arbetsprocesser, handlingsplaner m.m.?

Fragan om de interna konsekven-

Hur valjer man internt pa serna av ’Overadministration” &r
larosatena att hantera de inte ny, utan ar féremal for forskning
uppgifter som alaggs dem...? och debatt.?2 Nar vi studerar den in-

terna byrdkratiseringen innebéar det
aven denna gang att vi ansluter oss till en storre forskningslitteratur om ut-
vecklingen av den offentliga verksamheten.? Med byrdkratisering avser vi
en utveckling dar administrativa uppgifter som ligger pa den del av organi-
sationen som inte direkt utfér produktionsuppgifter, men som reglerar, kon-
trollerar och stodjer kdrnverksamheten, vaxer och riskerar att tranga undan
sjalva huvuduppgiften for organisationen. En sddan utveckling innebar att
andelen resurser som laggs pa administration 6kar, och det handlar dd om en
okad formalisering, standardisering, uppftljning och kontroll utifran centralt
uppsatta mal.

I var forsta delrapport har vi utférligt redogjort for utvecklingen av sédana
regelverk med medféljande administrativa palagor som larosatena upplever
som hindrande for karnuppdraget, och det ar just denna typ av administra-
tion — som inte upplevs som vardeskapande for larosadtenas karnverksamhet
— som star i fokus aven for foreliggande delrapport. Men ingéangen i denna del-
rapport ar en annan. Den forsta delrapportens fokus var pad hur den externa
styrningen, fran riksdag, regering och andra statliga myndigheter, drev byra-

2 Inom hégskolan, se sdrskilt Norén 2022; Sarkadi 2023; Ellegren 2023; Elf 2024.
3 I svensk kontext, se t.ex. Hall 2012; Forssell & Ivarsson Westerberg 2014, Alamaa m.fl. 2024;
Alvehus & Kastberg Weichselberger 2024.
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kratisering och 6kad kontroll. Nu vander vi oss till de interna processerna pa
larosatena. Byrdkratisering drivs ndmligen inte bara utifrdn, utan det ar ocksa
av vikt att studera hur den externa styrningen tas emot av organisationerna.
Inom forskningen ar det valkant att ¢verdriven administration inte enbart be-
ror pa for organisationen externa faktorer, utan byrakratiserande tendenser ar
ocksa effekten av hur man internt valjer att organisera sig kring de regelverk
och uppdrag som landar lokalt. Statsvetaren Patrik Hall har tidigt belyst pro-
blemet med en vaxande "managementbyrakrati” inom offentlig sektor, det vill
sdga yrkesgrupper inom offentliga myndigheter vars huvuduppgift ar att just
kontrollera och f6lja upp centralt uppsatta mal snarare &n att arbeta med karn-
verksamheten. Hall visar i en tidig kartlaggning att 6kade resurser till exem-
pelvis polisen och skolan ofta leder till fler administratérer och chefer snarare
an fler operativa yrkesutovare som larare och poliser.*

Vi har redan konstaterat att fér hogskolan specifikt har frdgan om en alltmer
okande administration varit uppe till diskussion under en léngre tid.> Agevall
och Olofsson visar i en artikel hur tillvéaxten av administratérer vid svenska uni-
versitet och hogskolor i huvudsak haller jamna steg med tillvéxten av larare och
forskare over tid (2001-2018). Det som forfattarna daremot ser ar en betydande
och kvalitativt avgérande omskiftning inom kategorin administrativ personal vid
larosatena. Samtidigt som nya funktioner och nya typer av personal har tillkom-
mit har andra fasats ut; inte minst géller 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 laroséaten. Det betyder att universitets- och hégskoleférvaltningarnas
tyngdpunkt har forskjutits. De servicefunktioner inom den administrativa perso-
nalen som ligger nara larare och forskare pa institutionsniva har kraftigt mins-
kat samtidigt som nya personalgrupper har ¢kat ledningarnas styrnings- och
kontrollkapacitet.® I en annan rapport visar Sandén, i en studie fran Sodertérns
hogskola, vilka spanningar som kan uppsta mellan en administration med be-
gransad verksamhetsforstaelse och en karnverksamhet utan ¢énskan av att vara

administratérer.”

4 Hall 2017.

5 Engwall m.fl. 2022.

6 Ageuvall & Olofsson 2020. Jfr Kdrnd 2022 som visar att professionaliseringen av administratio-

nen ocksd blir mer kostsam eftersom administratérerna har blivit alltmer hégutbildade.
7 Sandén 2024.
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Alvehus och Kastberg Weichselberger beskriver i sin nyutkomna bok hur
den offentliga sektorns vaxande administration riskerar att internt resultera
i en nedatgdende spiral for den enskilda offentliga verksamheten. Férutom att
okade krav pa administration dranerar karnverksamheten pa engagemang och
kompetens riskerar den att lamna farre kvar som kan utféra de administrativa
uppgifterna. En central observation som forfattarna gor ar alltsa att det har
skett en forskjutning i vem som administrerar och vad de gor. De talar om en
“elevering” och "utskiftning” av enklare administrativa uppgifter som leder till
ett omfattande resurssloseri nar hogavlonade yrkesutdvare gér annat dn att
just utéva yrket. De far lagga allt mer tid pa att mota politiskt satta malsatt-
ningar som inte ror sjalva karnan i yrket. De menar ocksa att denna utveckling
riskerar att leda till en vardeforskjutning. Plotsligt ar det inte yrkesutévandet i
karnverksamheten som ar viktigt, utan det ar viktigare att delta i den eleverade
administrationens aktiviteter och rapportera sina resultat pa ett satt som pas-
sar dem. Vidare riskerar pa sikt det reella yrkesutévandet att perverteras. Nar
eleverade administratérer kommer med mindre realistiska men ofta mycket av-
ancerade idéer om hur arbetet ska utféras — och backas upp av maktmedel som
inflytande 6ver 16n och karridrvagar — sa kommer detta nastan oundvikligen
att paverka de konkreta arbetsprocesserna i karnverksamheten. Inte nédvan-

digtvis till det battre.®
Fragan om hogskoleadministrationens utformning och organisation ar inte
trivial. Har inryms flera viktiga perspektiv. For det férsta utgér den samman-
tagna, och eskalerande, politiska

De statliga universiteten och styrningen av hogskolans verksam-
hégskolorna &r inte nagra het — som alla de centrala politiska
vanliga myndigheter, och malen och regleringarna riktade mot
bor inte primért ses som hogskolan sammantaget innebar — ett
genomforare av den politiska hot mot larosatenas institutionella au-
majoritetens allehanda mal. tonomi och de akademiska lararnas

och forskarnas professionella autono-
mi.? De statliga universiteten och hégskolorna ar inte nagra vanliga myndig-
heter, och bor inte priméart ses som genomférare av den politiska majoritetens

8 Alvehus & Kastberg Weichselberger 2024.
9 Ahlbdck Oberg 2023 och 2024; Ekberg 2024,
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allehanda mal. For det andra handlar det om resursallokering och effektivitet i
verksamheten. I hur hog utstrackning ska offentliga medel anvandas till utfor-
mandet av handlingsplaner och styrdokument snarare an till sjalva karnverk-
samheten?

Ett forsta syfte med denna rapport ar att avtacka hur man pa larosatena upp-
fattar och parerar de administrativa palagor som kommer utifran, och hur detta
kommer till uttryck i larosétenas organisation. Ett andra syfte ar att férsoka
avtacka den interna byrdkratiseringens mekanismer.

Metod och avgrinsningar

Att kartldgga de interna effekterna vid svenska laroséaten av den 6kade statliga
styrningen ar en grannlaga uppgift. Idealt sett hade vi kartlagt utvecklingen
av administrationen vid samtliga larosaten i Sverige 6ver den studerade trettio-
arsperioden (se var forsta delrapport Ahlback Oberg & Boberg 2024) via exem-

pelvis studier av organisationsscheman

och personalstatistik. Detta 14t sig dock I denna andra delrapport
inte géras, huvudsakligen p& grund analyserar vi vilka konse-

av att underlaget for att géra en sadan kvenser den ékade kontrol-
kartlaggning var svardtkomligt och len och byrakratiseringen
ofullstandigt.? Darfér har vi istallet valt har fatt fér verksamheten vid
att anvanda andra metoder for att be- universitet och hégskolor.

handla rapportens fragestallning. Vi har

genomfort tvd webbaserade enkater, den ena riktad till samtliga universitets-
och hogskoledirektorer i Sverige (inklusive de vid enskilda larosaten) och den
andra riktad till prefekter/avdelningschefer (motsv.) vid sju larosaten i Sverige.
Genom att stalla enkéaterna till tva olika nivaer inom larosatena gavs vi mojlig-
het att avlasa hur det administrativa arbetet?! uppfattas och eventuellt skiljer
sig at mellan den centrala och den lokala nivan pa larosatena, dar den lokala
nivans uppgift ar tatt knuten till kdrnverksamheten. Prefekterna och avdel-
ningscheferna fick i denna undersékning saledes representera karnverksam-
hetens perspektiv, och syftet med denna enkat var alltsa inte att komma at

10 Dessutom dr personalkategorierna inte konsistenta éver tid, vilket férsvdrar ytterligare.

11 Vad som uppfattas som en administrativ uppgift respektive del av kdrnverksamheten kan variera
mellan respondenter och dr inte enkelt att avgrdnsa. Vi dr medvetna om problemet och férséker
dra slutsatser utifran flera materialtyper.
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prefektrollen (motsv.).?? I vara enkater bad vi respondenterna ta stallning till
frdgor som rérde de olika administrativa uppgifter som vi identifierat i var for-
sta delrapport m.m.?* De svarande gavs mojlighet att dels pa en skala vardera
hur administrativt betungande olika uppgifter ar, dels gavs de mojlighet att i
fritextsvar komma med kompletterande uppgifter och kommentarer. Enkaten
som riktade sig till universitets- och hogskoledirektorer skickades ut till 38
laroséaten (den 4 april 2024, och en paminnelse 6 maj 2024), och vi fick in 30
svar vilket motsvarar en svarsfrekvens pa 79 procent. Hur svaren férdelade
sig 6ver olika kategorier av larosaten framgar av tabell 1.

Tabell 1. Svarsfrekvens for enkdt till universitets- och hégskoledirektérer fordelat per ldrosdteskategori

Kategori av larosdte | Skickade | Inkomna svar | Svarsfrekvens

Gamla universitet 6 5 83 %
Nya universitet 6 6 100 %
Hogskolor 11 8 73 %
Konstndrliga 4 4 100 %
Stiftelsehégskolor 2 2 100 %
Ovriga enskilda 5 2 40 %
38 30 79 %

Kommentar: I resultatredovisningen av denna enkdit har vi slagit ihop stiftelsehégskolorna och évriga en-
skilda till en och samma kategori, ndmligen “enskilda Idrosdten” fér att undvika identifiering
av respondenterna i denna del.

Som framgar av tabellen ar universitets- och hogskoledirektérernas svarsfrek-
vens hos de statliga larosatena och stiftelsehdgskolorna mycket god, och en
férhallandevis stor andel av bortfallet finns hos de mindre enskilda larosatena.
De svarande har i genomsnitt varit verksamma som universitets- och hogsko-
ledirektorer pa det larosate dar de nu befinner sig i ca 6 ar. Variationsbredden
ar dock stor, och fordelar sig pa féljande vis:

12 Samtliga som deltagit i ndgon av vdra enkdtundersékningar har givit oss informerat samtycke
om att medverka i dessa studier. Det vill sdga, de har svarat ja pd féljande: "Jag bekrdftar hdr-
med att jag har tagit del av skriftlig information om studien och accepterar att delta. Jag har fdtt
mdjlighet att stdlla frégor om studien. Jag har fatt information om att de uppgifter som samlas
in kommer att behandlas pd ett sddant sdtt att de inte kan kopplas tillbaka till enskilda personer
eller larosdten. Jag dr medveten om att min medverkan dr helt frivillig och att jag ndr som helst
och utan ndrmare férklaring kan avbryta mitt deltagande.”

13 Ahlbdck Oberg & Boberg 2024.
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Tabell 2. Hur ldnge har du varit universitets- eller hgskoledirektor (motsv.) vid ldroscitet?*4

Antal personer Andel
0—4 ar 14 46 %
5 17 9%
.
_m:ﬂ 3 10 %
Totalt 30 100 %

Av tabell 2 framkommer att det &r en erfaren skara direktérer som har besvarat
var enkat, och till detta kommer att halften av dem dessutom har flera ars erfa-
renhet av liknande anstéllningar vid annat larosate bakom sig.

For att komma at karnverksamhetens syn pa den ¢kade kontrollen och
byrakratiseringen valde vi som tidigare namnts att stdlla en andra enkat till
samtliga prefekter, avdelningschefer och avdelningsférestandare vid sju laro-
saten. Av tidsskal var det inte mojligt att i denna del véanda sig till alla prefekter
(motsv.) vid samtliga larosaten i Sverige. Vi sokte darfor variation i urvalet av
larosaten, vilket resulterade i ett urval bestaende av tva gamla universitet, ett
nytt universitet, tva hogskolor, en fackhtgskola och ett enskilt larosate — detta
representerar ocksa en geografisk spridning ¢ver hela landet (se tabell 3). En-
katen skickades till samtliga 209 prefekter/avdelningschefer (motsv.) vid dessa
larosaten (den 20 maj 2024, och en allman paminnelse skickades ut den 3 juni
medan en riktad paminnelse till underrepresenterade larosaten skickades ut
den 25 juni). Vi fick in 109 enkétsvar vilket motsvarar en svarsfrekvens pa 52
procent. Hur svaren férdelade sig per laroséate framgar av tabell 3.

Tabell 3. Svarsfrekvens for enkditen till prefekter/avdelningschefer (motsv.) férdelat per ldroscite

Kategori | Skickade | Inkomna svar | Svarsfrekvens
Gammalt universitet 1 38 17 45 %
Gammalt universitet 2 54 35 65 %
Nytt universitet 34 18 53 %
Fackhogskola 28 12 43 %
Hégskola 1 12 5 42 %
Hégskola 2 30 16 53 %
Enskilt ldrosdte 13 6 46 %
Totalt 209 109 52 %

il

—

4 Motsvarande innebdr att bendmningen kan vara annan, t.ex. férvaltningsdirektor.
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For denna enkat ar svarsfrekvensen lagre, men vi menar att 52 procents svars-
frekvens for denna typ av enkat ar ett gott resultat. Enkaten skickades ut vid
varterminens slut, och vi inser att enkaten konkurrerade med manga andra ar-
betsuppgifter som malgruppen rimligen hade vid denna tidpunkt. Vid en enkel
bortfallsanalys ser vi ocksa att exempelvis de svarandes &mnesmassiga profil
irelativa tal motsvarar den som galler for hela urvalet. Vid de valda larosatena
ar det sammantaget en 6vervikt av institutioner (motsv.) inom humaniora och
sambhallsvetenskap (118 st), darefter foljer institutioner inom teknik och natur-
vetenskap (73 st) och sist institutioner inom medicin och farmaci (18 st). De
svarandes amnesmassiga profil motsvarar i princip exakt denna férdelning i

relativa tal vilket framgar av tabell 4.

Tabell 4.  Amnesbakgrund for prefekter/avdelningschefer vid de valda ldrosdtena jamfort med de sva-
randes bakgrund (antal, andel inom parentes)

Urvalet som helhet | De svarande
Humaniora och samhdllsvetenskap 118 (56 %) 62 (57 %)
Teknik och naturvetenskap 73 (35 %) 36 (33 %)
Medicin och farmaci 18 (9 %) 11 (10 %)
Totalt 209 | 109

|

Vidare, medelvardet fér antal ar som de svarande prefekterna/avdelningsche-
ferna har haft sina nuvarande uppdrag ligger pd knappt 6 r. Aven har ar dock
variationsbredden stor vilket framgar av tabell 5.

Tabell 5. Hur ldnge har du varit prefekt/avdelningschef (eller motsv.) vid Idroscitet?

Antal Andel
40 37 %
; 5%
-m 8 7 %
Totalt 109 100 %

Tva tredjedelar av de svarande hade ansvar for upp till 100 anstéllda, reste-

rande hade ansvar foér dnnu fler. Det ska tilldggas att innan vi skickade ut en-
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katerna lat vi en universitetsdirektor respektive tva prefekter testa dem, vilket
mojliggjorde nédvandiga justeringar innan webbenkaten skickades ut till de
valda grupperna.

Under arbetets gang med foreliggande rapport har vi ocksa haft méjlig-
het att diskutera vara tidigare resultat och denna delrapports fragestallning
- den interna byrakratiseringen — med grupperingar som har god insyn i 13-
rosdtenas verksamhet. Det galler det hogskoledvergripande natverket for pla-
neringschefer och controllers (Stockholm, 2024-04-11), UKA:s kartlaggning
av utvarderingars inverkan pa den administrativa bérdan pa universitet och
hogskolor (Uppsala, 2024-05-20), det universitetsévergripande néatverket for
planeringschefer (Linképing, 2024-05-23), prefektinternatet vid Uppsala uni-
versitet (2024-05-30), fakultetskollegiet vid vetenskapsomradet for teknik och
naturvetenskap, Uppsala universitet (2024-06-18), Uppsala universitets kon-
sistorium (2024-06-18), SUHF:s seminarium ”Vad spelar korta regleringsbrev
for roll nar alla andra uppdrag kraver larosatenas uppfoljningar?” (Almedalen,
2024-06-26) och SUHF:s natverk for hogskoledirekttrer (2024-08-30). Dessa
moten har varit mycket vardefulla for oss for att forstd den interna dynamiken

vid larosatena. Via dessa moéten kom vi

ocksd i kontakt med personer som vi Vi har genomfort tre djup-
genomfért uppfoljande intervjuer med. intervjuer med personer

Vi har genomfort tre djupintervijuer med med lang erfarenhet inom
personer med 1dng erfarenhet inom hog- hogskolesektorn som idag
skolesektorn som idag ar verksamma ar verksamma som antingen
som antingen hogskoledirektdr eller pla- hogskoledirektor eller
neringschef vid tre olika statliga larosa- planeringschef vid tre olika
ten. Dessa intervjupersoner var saledes statliga larosaten.

inte slumpvis utan strategiskt utvalda,
det vill saga de tillfrdgades om intervju eftersom de aktivt deltagit i interna el-
ler externa diskussioner om just det &mne som vi hér vill behandla. Om vi hade
haft mer tid till vart férfogande hade intervjudelen med férdel kunnat byggas
ut, men a andra sidan menar vi att det dataunderlag som vi sammantaget byg-
ger vara slutsatser pa ar tillrackligt.

Samtliga intervjuer var semistrukturerade och de genomférdes via Zoom i
juni (2 st) och augusti (1 st) 2024. Vi gavs da tillfalle att g& djupare in pa fragor
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som roér dynamiken i den lokala byrdkratiseringsprocessen pa ett satt som inte
later sig goras i en enkatundersékning. Det ska noteras att intervjuerna ge-
nomfordes efter att vara enkatundersékningar var avslutade, och vi hade dar-
med moijlighet att diskutera resultatet av dessa med vara intervjupersoner for
att exempelvis forsoka forstd mekanismerna for den interna byrakratiseringen
lokalt. I var framstallning &r intervjuerna anonymiserade, eftersom det inte ar
processerna i den specifika miljon déar intervjupersonerna befinner sig som
intresserar oss utan snarare det som kan ses som allméangiltiga iakttagelser.
Intervjuerna tog ca en timme att genomféra, och transkriberades sedan. I de
fall vi direkt citerar ndgon av vara intervijupersoner har vi gett vederbérande
mojlighet att granska och godkanna citathanteringen. I ett fall har det lett till
att ett mindre tillagg gjorts till den citerade passagen och i 6vrigt citeras in-
tervjuerna ordagrant. Nar vi citerar ur enkaternas fritextsvar har vi korrigerat
stavfel samt andrat emfas skriven med versaler till kursiv stil.

Till det dataunderlag som vi erhallit genom enkater och intervjuer kan ock-
sa tillaggas att vi i andra delar anvant oss av offentligt tryck, som exempel-
vis Statskalendern (t.o.m. ar 2010), information fran larosatenas webbplatser
(antingen befintliga eller arkiverade pa www.archive.org), larosatesinterna
styrdokument och dven remissvar fran larosatena. Samtliga kéllor redovisas
allteftersom resultaten presenteras.

Var undersokning och analys i denna delrapport bygger pa de resultat som
vi presenterat i var férsta delrapport.?® Var empiriska undersékning téckte in
féljande omraden: utvecklingen av a) hogskolelagstiftningen, b) den generel-
la lagstiftning som traffar larosatena i egenskap av forvaltningsmyndigheter,
arbetsgivare osv., ¢) aterrapporteringskrav och uppdrag i regleringsbreven
(for de statliga larosatena), samt d) de uppdrag som regeringen beslutar om i
sarskild ordning. Dessa omraden utgér ocksa den huvudsakliga strukturen
for foreliggande delrapport, men dar vi aven gjort vissa relevanta tillagg som
exempelvis kartldggningar av framvéaxten av vissa typer av funktioner pa

larosatena m.m.

15 Ahlbdck Oberg & Boberg 2024.
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2. Reglering av hogre
utbildning och forskning

Med hogskolereformen 1993 trddde en ny hégskolelag (1992:1434) och hog-
skoleférordning (1993:100) i kraft. Forfattningarna reglerar huvudsakligen la-
rosaten med statlig huvudman, men enskilda utbildningsanordnare (hadanef-
ter enskilda larosaten) som har tillstand att utfarda examina ska &ven uppfylla
de krav som uppstélls for utbildning i hogskolelagens forsta kapitel. I projek-
tets forsta delrapport konstaterade vi att man 6ver den undersékta 30-arspe-
rioden kan observera en tilltagande styrning av larosatens verksamhet genom
ett kontinuerligt adderande av olika politiska malsattningar for verksamheten
eller genom skarpningar av kraven for redan befintliga malsattningar. Med
politiska malsattningar avser vi nedan de omraden som anges i hogskole-
lagens forsta kapitel och alltsd &ven ar bindande for enskilda larosaten med
examensratt:

e Samverkan (1 kap. 2 §)

¢ Studentinflytande (1 kap. 4 a §)

e Hallbar utveckling (1 kap. 5 §)
Jamstalldhet (1 kap. 5 §)
¢ Internationalisering (1 kap. 5 §)
Breddad rekrytering (1 kap. 5 §)
¢ Livslangt larande (1 kap. 5 §)

Figur 1 ger en tidslinje 6ver huvudsakliga férandringar pa detta omrade.?®
Parallellt med denna utveckling sker dven en successiv avreglering av den
sarlagstiftning som funnits for larosatena och darmed ett utsuddande av de
statliga larosatenas sarart inom myndighetsfloran.

16  Foren systematisk genomgdng, se Ahlbéck Oberg & Boberg 2024, s. 29ff.
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Figur 1.  Politiska mdlsdttningar i hégskolelagens férsta kapitel, 1993-2023

Stérkt studentinflytande

Stéarkt jamstalld- Hallbar
hetsarbete utveckling
Livslangt larande
Breddad Starkt internation-
Samverkan rekrytering Nyttiggorande aliseringsarbete

1993 1996 1999 2002 2005 2008 2011 2014 2017 2020 2023

Kommentar: Inférandet och skdrpningar av politiska mdlsdttningar i hégskolelagens férsta kapitel,
1993-2023. Killa: Ahlbéck Oberg & Boberg 2024, kap. 3.

Detta kapitel ar indelat i tva avsnitt. Det forsta avsnittet analyserar hur de po-
litiska malsattningarna paverkar larosatens interna organisation och i vilken
man de ar administrativt betungande for kdrnverksamheten och den centrala
férvaltningen. Det andra avsnittet fokuserar pa administrativa uppgifter direkt
relaterade till kdarnverksamheten: utbildnings- och forskningsadministration
samt kvalitetssystemen for forskning och utbildning.

Politiska malsittningar
De politiska malsattningarnas paverkan pa verksamheten tar sig manga olika
uttryck. Ett konkret satt pa vilket de direkt griper in i kdarnverksamheten ar att
malsattningarna vid de flesta larosaten finns inskrivna i de interna styrdoku-
ment som reglerar utbildningen. Ett belysande exempel ar hur Gymnastik- och
idrottshogskolan i Riktlinjer for kurser, utbildningsprogram och examination pd
grund- och avancerad nivd behandlar fragan:

Hogskolorna ska framja en hallbar utveckling som innebér att nuva-

rande och kommande generationer tillférsakras en hdlsosam och god

miljo, ekonomisk och social valfard och rattvisa. Den internationella

verksamheten ska stdrka kvaliteten i hgskolans utbildning och bi-

dra bade nationellt och globalt till hallbar utveckling. Hoégskolorna
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ska ocksa framja och bredda rekryteringen till hdgskolan, iaktta och
framja jamstalldhet mellan kvinnor och méan samt framja ett livslangt
larande (HL 1 kap. 5 §). Det innebar att innehall, utformning och ge-
nomfoérande av kurser och utbildningsprogram ska beakta sddana
perspektiv nar och pa det satt som ar relevant. Vidare ska utveck-
lingen av studenternas beredskap att méta forandringar i arbetslivet
vara en integrerad aspekt i utformningen av utbildning (HL 1 kap.
8-9§).17

Liknande skrivningar finns hos en lang rad larosaten, och reglerar alltsa vad
som ska beaktas nar nya kurser och program inrattas vid larosatena eller nar
befintliga revideras.*®

P4 ett mer generellt plan har larosatena ofta utarbetat interna riktlinjer, po-
licyer eller handlingsplaner for de olika omradena.’”? Sddana styrdokument
finns for studentinflytande?’, samverkan och nyttiggérande?!, hallbarhet??,
jamstalldhet? — liksom arbetet med jamstalldhetsintegrering? -, internatio-
nalisering?®, breddad rekrytering?® och sa vidare. P& sina hall finns det dven
lokala handlingsplaner inom de olika omradena.

I den foregdende delrapporten konstaterade vi att det, pa den generella lag-
stiftningens omrade, blivit allt vanligare med krav pa handlingsplaner och
systematiska arbetsprocesser; for hogskolelagens politiska malsattningar ser
vi alltsd samma utvecklingstendens internt pa larosatena. I vissa fall har det
periodvis kommit explicita krav fran regeringens hall om att uppratta sadana
handlingsplaner.?” I andra fall sker detta pa eget initiativ. En av vara intervju-
personer framhdll hur just "vapnet handlingsplan”, som hen kallar det, riskerar

17 GIH 2023.

18 Se t.ex. BTH 2016; GU 2022a; HB 2022; HDa 2024; HiG 2019; HS 2020; KMH 2019; KTH 2024,
LiU 2020; LU 2021; MiU 2024, OrU 2023a; SH 2023; SU 2023c; UU 2021.

19 Detta dr del av en utveckling mot 6kad “féretagisering” inom myndighetssfdren i stort, dédr
ledningens strategiska roll betonas och visions- och strategidokument ges stérre vikt. Se t.ex.
Brunsson 2011 och Ahlbdck Oberg & Sundstrém 2020.

20  Setex. KaU 2015; LU 2012; UU 2022.

21 Se t.ex. KaU 2017; SU 2024a.

22  Setex. KTH 2021; LTU 2020; OrU 2023b; SH 2022; UmU 2024.

23 Se t.ex. GU 2022b; LiU 2023.

24 Setex. HS 2022; MDU 2022; OrU 2022; SU 2023b; UmU 2022a. 2016 fick ldrosdtena, i regle-
ringsbreven, i uppdrag att genomféra jimstdlldhetsintegrering.

25 KaU 2024; MiU 2020; OrU 2020, SH 2020; UmU 2022b.

26 BTH 2024; KI 2021, SLU 2021.

27 Tex. samverkan 1996 och breddad rekrytering 2002 (Ahlbéck Oberg & Boberg 2024, s. 31, 36).
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att leda till 6kad byrakratisering genom att fragor avskiljs fran karnverksamhe-
ten och far ett eget liv i organisationen, och sedan ger olika uppdrag ut till bade
karnverksamheten och verksamhetsstodet.?8

Inom larosatenas centrala forvaltningar inrattas i vissa fall sarskilda avdel-
ningar for att hantera de politiska malsattningarna. Vid ett flertal larosaten

finns avdelningar for internationali-

...framforallt ar det synnerli- seringsarbete, men framférallt &r det
gen utbrett med avdelningar synnerligen utbrett med avdelningar
som syftar till att stodja ar- som syftar till att stédja arbetet med
betet med samverkan, inno- samverkan, innovation och nyttiggo-
vation och nyttiggérande... rande, vilket aterfinns vid cirka half-

ten av larosatena. I ett fatal fall finns
aven avdelningar for exempelvis hallbarhetsfragor.??

Pa central niva férekommer det &ven radgivande organ inom omradena in-
ternationalisering, jamstalldhet, hallbarhet och samverkan. Exempelvis har
Lunds universitet, Malmé universitet och Hogskolan Kristianstad rad for in-
ternationaliseringsfragor; Uppsala universitet, Stockholms universitet och Ble-
kinge tekniska hogskola har rad for likavillkorsfragor; Karolinska Institutet,
Linnéuniversitetet och Hogskolan Dalarna har rad fér hallbarhetsfragor; och
Lunds universitet, Sveriges lantbruksuniversitet och Malmé universitet har
rad for samverkansfragor, for att namna nagra.*°

En typisk beskrivning av ett radgivande organs funktion ges av Lunds uni-
versitet, som om larosatets samverkansrad skriver:

Samverkansradet dr radgivande till rektor och &r ett forum for att
identifiera, prioritera och utveckla universitetsgemensamma sam-
verkansfragor samt ge underlag for att optimera stédfunktionerna

inom samverkansomradet.3!

Vid Lunds universitet leds de rddgivande organen av vicerektorer med mot-

svarande inriktning.

28 Intervjuperson 1.

29  Faststdllt utifrdn beskrivningen av organisationen pd ldrosdtenas webbplatser.

30  Upprdkningen dr endast exemplifierande och reser inte ansprdk pd att vara uttémmande.
Beskrivningen av organisationen pd ldrosdtenas webbplatser har tagits som utgdngspunkt, men
eftersom det inte dr sdkert att rddgivande organ pd central nivd alltid ndmns ddr gérs hér endast
nedslag.

31 LU 2024.
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Foérutom handlingsplaner och policyer, & ena sidan, och radgivande organ eller
enheter inom den centrala férvaltningen,  andra sidan, sa kommer ocksa dessa
politiska malsattningar till uttryck i larosatenas hogsta ledningsstruktur — inte
minst genom vicerektorsfunktionen. Medan prorektorsrollen reglerades i hog-
skoleférordningen fram till 2011 (och avreglerades med Autonomireformen32),
sa har rollen som vicerektor aldrig varit reglerad i lag eller férordning. Vicerek-
torerna var en nymodighet som kom i samband med hégskolereformen 1993,
d& Linkdpings universitet, Chalmers tekniska hdgskola och Kungl. Tekniska
hogskolan inrdttade vicerektorer.?* Medan de tekniska hogskolorna inrattade
vicerektorer med ansvar for kdarnuppdraget — utbildning och forskning - skaf-
fade sig Linkdpings universitet dven vicerektorer fér internationaliseringsfra-
gor och aftfarsverksamhet.3*

Fran 1990-talets slut har antalet larosdten med vicerektorer vuxit, och dven
om uppdrag inriktade pa utbildning och forskning varit dominerande f6r denna
ledningsroll, har samverkansuppdraget sedan ldnge varit ett vanligt ansvarsom-
rade for vicerektorer. Utéver samverkan knyts aven internationaliseringsfragor i
ganska stor utstrackning till vicerektorer samt, pa senare ar, hallbarhetsfragor.
I nagra fall finns &ven vicerektorer med ansvar for jamstalldhetsfragor. Vid un-
dersékningsperiodens slut (2023) hade 13 larosaten vicerektorer med ansvar for
samverkan, 7 hade vicerektorer for internationalisering och 6 hade vicerektorer
for hallbarhetsfragor. I vissa fall ror det sig om ett renodlat uppdrag och ibland
omfattar vicerektorskapet ett flertal olika fragor. Det ska noteras att motsvaran-
de roller pa vissa larosaten istallet kallas "rektorsrad”. Vid Uppsala universitet
finns det rektorsrad for lika villkor, forskningsinfrastruktur, god forskningssed,
Campus Gotland och externa relationer, och pa Stockholms universitet finns
rektorsrad for forskningsinfrastruktur, miljé och hallbar utveckling och éppen
vetenskap.?® P4 samma larosaten utgor vicerektorerna istallet ett slags dekaner
for vetenskapsomradena (som i vissa fall sammanfaller med fakulteterna).3¢

32 SFS 1993:100, dndr. SFS 2010:106, 2 kap., 11 §.

33  Se Sveriges statskalender 1993; 1994.

34  Sveriges statskalender 1994, s. 408.

35  SU2024b; UU 2024.

36  Vicerektorskapets innebdrd varierar alltsd kraftigt mellan Idrosctena. Vicerektorerna vid Stock-
holms och Uppsala universitet dr omrddesndmndernas ordférande och utsedda genom val. De
dr ddrmed ndra knutna till kdrnverksamheten och sitter pd Idrarnas och forskarnas mandat. Vid
Goteborgs och Lunds universitet, fér att ndmna tvd, utses istdllet vicerektorerna av rektor fér
omrdden rektor vdljer. De sitter ddrmed pd rektors mandat och svarar infér rektor. Se GU 2023;
LU 2023; SU 2023a; UU 2023.

Okad kontroll och 6kad byrdkratisering

33



34

Figur 2. Utvecklingen av vicerektorer, 1993-2023
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Kommentar: Figuren visar utvecklingen av vicerektorer vid statliga Idrosciten och stiftelsehégskolor,
1993-2023. Varje ldrosdte motsvarar sammanlagt vdrdet 1, och om det t.ex. finns tvd vi-
cerektorer vid ett ldrosdte, en for jamstdlldhet och en fér samverkan, sd tilldelas respektive
kategori vdrdet 0,5. Om det istdllet finns en vicerektor vid ett Idrosdte med ansvar fér tvd
omrdden, sd tilldelas respektive kategori halva vdrdet. I den mdn ldrosdten har prorektorer
med explicit angivna uppdrag, sd ingdr dven dessa i figuren. Kdlla: Sveriges statskalender
1994-2010; arkiverade webbplatser.

Denna struktur fortplantar sig vidare nedat inom larosatena. Pa liknande sétt
som det finns rddgivande funktioner fér samverkan, internationalisering m.m.
pa central niva, sa finns sadant ibland aven pa lagre nivaer inom larosatena,
exempelvis pa fakultets- och institutionsniva.3”

De politiska malsattningarna har dven lett till att en rad olika administrativa
tjanster eller expertfunktioner inrattats, det vill saga olika typer av samord-
nare, koordinatorer, utvecklare, utredare m.m. P4 jamstalldhetsomradet finns
det jamstalldhetssamordnare och -utvecklare liksom utredare for jamstalld-
hetsintegrering. P& miljoomradet finns det miljésamordnare, -koordinatorer
och -revisorer samt hallbarhetshandlaggare och -strateger. P4 internationa-
liseringsomradet finns pd samma satt handldggare och koordinatorer, och

pa samverkansomradet en rad samordnare, specialister och koordinatorer.

37  For att ge tvd exempel, pd tvd olika nivder, sd finns det ett internationaliseringsrdd vid Fakulte-
ten for hdlso- och livsvetenskap, Linnéuniversitetet, och en internationaliseringsberedning vid in-
stitutionen fér matematikdmnets och naturvetenskapsdmnenas didaktik, Stockholms universitet.
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Figur 3.

Hur administrativt betungande dr de politiska mdlsdttningarna i hégskolelagen fér verksam-
heten? (balansmdtt)

Samverkan 13 H
Studentinflytande 33 _. 6
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e . 7|
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Kommentar: I enkdterna fick de svarande ta stdllning till frdgan: "Ange i vilken utstréckning nedanstd-

ende politiska malsdttningar upplevs som administrativt betungande fér verksamheten pd
institutionsnivd (motsv.):” [enkcit till prefekter/avdelningschefer] respektive "Ange i vilken
utstrdckning nedanstdende politiska malsdttningar upplevs som administrativt betung-
ande for den centrala administrationen:” [enkdten till universitets- och hégskoledirektéorer].
De svarande i bdda enkdterna fick svara pd skalan 1 till 5 dér 1 = Betungande i mycket liten
utstrdckning och 5 = Betungande i mycket hég utstrdckning. Balansmdtten dr framriknade
genom att ta andelen svarande som tycker att den politiska mdlsdttningen dr administrativt
betungande i hég eller mycket hdg utstrdckning minus andelen svarande som tycker att den
politiska mdlsdttningen dr administrativt betungande i liten eller mycket liten utstrdckning.
Balansmadttet kan variera mellan +100 (alla tycker att det i mycket hég utstrdckning dr
administrativt betungande) och -100 (alla tycker att det i mycket liten utstrdckning dr admi-
nistrativt betungande). N=109 fér prefekter/avdelningschefer och N=30 fér universitets- och
hégskoledirektorer.38

I vissa fall knyts &ven studierektorsuppdrag till frdgorna.3?

Huvudsakligen tycks denna tillvaxt av rdd och enheter, handlingsplaner

och policyer samt lednings- och expertfunktioner vara kopplad till larosate-

38  Inget internt bortfall pd dessa fragor i enkdten till universitets- och hégskoledirektérer. For prefek-
ter/avdelningschefer dr det interna bortfallet begrdnsat (de har i sa fall markerat att den specifika
lagstiftningen som ”Ej tilldimplig”): N=109 fér Samverkan och Jamstdlldhet (= inget internbort-
fall), N=108 fér Studentinflytande och Hdllbar utveckling, N=107 fér Internationalisering, N=106
for Livsldngt ldrande, och N=104 fér Breddad rekrytering.

39  Enkadt till universitets- och hégskoledirektérer, frdga 7: "For att méta de politiska mdlsdttning-
arna har sdrskilda administrativa tjinster eller enheter inrdttats. Om ja, specificera gdrna”.
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nas centrala niva. Detta aterspeglas, atminstone till viss del, i de enkéatsvar
vi fatt frdn universitets- och hogskoledirektorer respektive prefekter och av-
delningschefer (hadanefter kallade prefekter). Direktérerna och prefekterna
har ombetts att uppskatta hur administrativt betungande de politiska malsatt-
ningarna ar fér verksamheten. I figur 3 redovisas svaren som balansmatt (dvs.
andelen som svarade betungande i hég eller mycket hog utstrackning minus
de som svarade betungande i lag eller mycket lag utstrackning). Nar man be-
traktar balansmatten for olika omraden ar det framférallt skillnaderna som ar
talande mellan hur administrativt betungande man anser att olika omraden ar.

Overlag anser prefekterna inte att arbetet med de politiska mélsattning-
arna ar sarskilt betungande. Det som sticker ut i visst avseende ar att pre-
fekterna i lite hogre utstrackning skattar arbetet med hallbar utveckling och
internationalisering som betungande, medan livslangt larande omvant ses
som mindre av ett problem.

I allmanhet ar variationerna mellan olika kategorier av larosaten och olika
vetenskapsomraden liten. Nagra skillnader kan dock skénjas. Prefekter vid en-
skilda larosaten ser omradena samverkan, hallbar utveckling och livslangt 14-
rande som mer betungande 4n de vid 6vriga larosaten. Aven fackhdgskolor ser
livsldngt larande som mer betungande &n genomsnittet, och omradet breddad
rekrytering skattas mer betungande &n genomsnittet vid nya universitet och
lagre vid hogskolor. Det ménster som dock ar tydligast ar att prefekter inom
omradet medicin och farmaci ser de flesta frdgor som mindre betungande an de
vid 6vriga vetenskapsomraden: samverkan, studentinflytande, jamstalldhet,

internationalisering, breddad rekryte-
ring och livslangt larande. I detta av-
Det monster som dock ar tyd- . Vo
ligast &r att prefekter inom seendé avviker de ocksa fran pr?fek-
terna inom andra vetenskapsomraden
omradet medicin och far-

) vid samma larosdte.#
maci ser de flesta fragor som . N . )
. ) Aven om det alltsa finns vissa vari-
mindre betungande an de vid . B . B

. ationer ar det genomgaende monstret
o6vriga vetenskapsomraden... . o .
att dessa fragor, pa institutionsniva,

inte uppfattas som sarskilt betung-
ande. En av prefekterna skriver att “de politiska malen har alltsomoftast mer
en effekt pa byrakratin som kravs for att planera och folja upp an att faktiskt

40  Inget i fritextsvaren fran denna grupp prefekter indikerar varfér de skiljer ut sig i detta avseende.
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genomfora verksamhet som leder mot maluppfyllnad”, och en méjlig tolkning
ar alltsd att dessa saker har tamligen ringa betydelse fér det dagliga arbetet
och att de framforallt genererar arbete pa hogre niva i organisationen. Detta pa-
talas av vissa prefekter, som menar att frdgorna driver fram inrattandet av cen-
trala funktioner pa larosatena — vilket beskrivits ovan - eller pa fakulteterna,
vilket i sin tur utarmar verksamhetsstddets resurser for att stodja utbildning
och forskning. Andra menar att det leder till en kultur av att olika fragor ska
"bockas av”, istallet for att fokusera pa att utveckla innehallet:

Den stora forlusten av maltrangseln ar att det spader ut uppmark-

samhet och fokus i organisationen, sarskilt inom den centrala uni-

versitetsadministrationen /i universitetsledningen. Istallet for fra-

gor om hur man kan utveckla kvalitet i forskning och undervisning,

som det talas forvanansvart lite om, ar det en massa andra fragor

som agnas tid och energi, om &n pa ett mer formalistiskt vis. Det

blir en foérvaltarkultur som uppmuntras och befordras. Jag vet fak-

tiskt inte nar jag senast traffade en person ur universitetsledningen

som stallde den 6ppna fragan: vad ar riktigt bra forskning/undervis-

ning och vilka ar de framsta hindren de ganger vi inte kan bedriva

sadan?#

Forflyttar vi oss istallet till den centrala forvaltningen pa larosatena, som uni-
versitets- och hogskoledirektérerna besvarat fragor om, ar problembilden en
annan. En stor majoritet av direktérerna menar att de politiska mals&ttning-
arna lett till att det administrativa arbetet pa larosatena ¢kat (53 %) eller okat
kraftigt (27 %). De enskilda larosatena ser detta som aningen mindre betung-
ande dn genomsnittet och de gamla universiteten som mer. En dannu storre
majoritet menar att kravet pa systematiska arbetsprocesser fér dessa omraden
okat (57 %) eller tkat kraftigt (40 %). Aven har avviker de enskilda genom att
se detta som mindre betungande &n genomsnittet (notera dock att for denna
grupp ar N=4). Aven &terrapporteringskraven menar en betydande majoritet
har okat (60 %) eller tkat kraftigt (23 %) i relation till de politiska malen. Sam-
tidigt menar samtliga att malen i liten eller mycket liten utstrackning atféljs av

nya resurser.

41  Enkat till prefekter och avdelningschefer, fraga 7: "Har du ndgon ytterligare synpunkt du vill
framféra angdende hégskolelagstiftningens (hégskolelagen, kap. 1) administrativa konsekven-
ser?”

Okad kontroll och 6kad byrdkratisering

37



I princip alla (29 av 30) universitets- och hogskoledirektérer menar att de poli-
tiska malsattningarna lett till att sarskilda administrativa tjanster eller enheter
inrattats pa larosatena for att hantera uppdragen, och majoriteten menar att
man i liten (47 %) eller mycket liten (27 %) utstrackning har moéjlighet att prio-
ritera mellan de olika malen.

Om man istallet betraktar de olika politiska malsattningarna var for sig (se
figur 3), s& ar det ndgra omraden som sarskilt sticker ut. Studentinflytandet ses
som ett sardeles litet problem inom den centrala férvaltningen (-33), vilket ar
naturligt i och med att studentinflytande framférallt berér namnder, styrelser
och andra sammanhang déar beslut om utbildning fattas. Framforallt ar det
omradena hallbar utveckling (+50) och jamstalldhet (+67) som sticker ut som
betungande for den centrala administrationen. Hallbar utveckling ges sarskilt
hoga varden av fackhogskolorna i jamforelse med genomsnittet, medan de en-
skilda larosatena ger lagre varden. Pa jamstalldhetsomradet ar det de gamla
universiteten som skattar fragan hogst och de enskilda som skattar den lagst i
férhallande till genomsnittet. De nya universiteteten sticker ut genom att skatta
frdgorna breddad rekrytering och livslangt larande hogre dan genomsnittet.

Aven om de politiska méalsattningarna pé det hela taget, som vi ska se, skat-
tas som ett mindre problem for den centrala férvaltningen an den generella lag-
stiftning som aldggs larosatena (se nedan), sa tycks de i hogre grad generera
arbete for den centrala forvaltningen an for institutionerna. Vad de politiska
malsattningarna ger upphov till, menar direktérerna, ar just inrattandet av
de expertfunktioner som listades ovan: handlaggare, koordinatorer, utredare,
samordnare och sa vidare samt vicerektorsfunktioner. Till detta kommer att
handlingsplaner ska tas fram, dokumenteras, implementeras och avrapporte-
ras samt hanteras i systematiska arbetsprocesser. Detta krav pa systematik,
som alltsa 6kat 6ver aren, leder, menar vissa direktorer, till att fokus forskjuts
fran verksamhet till dokumentation:

Kraven pa “systematiskt arbete” gor att fokus i praktiken hamnar
mer pa produktion av styrdokument, dokumentation och uppféljning,
snarare an pa resultat. Mycket tid och energi dgnas at att bygga sys-
temen och det ar fortraffligheten i systemen som blir det intressanta,

snarare an vilka verksamhetsresultat de genererar.#?

42 Enkat till universitets- och hégskoledirektérer, fraga 11: "Har du ndgon ytterligare synpunkt du
vill framféra angdende hégskolelagstiftningens administrativa konsekvenser?”
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Andra menar - vilket eventuellt inte star i kontrast till ovanstaende pastdende
— att problemet inte 4r malen i sig utan hur myndigheterna utvarderar dem:
Hogskolelagens forsta kapitel innebar inte ensamt en sarskilt ckad
borda eftersom det ar rimligt att vi som laroséte med statligt huvud-
mannaskap jobbar aktivt inom dessa fragor. Det som tynger admi-
nistrationen ar dar det utévas tillsyn utifran betydligt mera detaljerad

styrning av ambitiésa myndigheter med ett fokus.*

I andra fall patalas det att 1arosatets egen ambitionsniva ar avgérande for tyng-
den av bérdan — vissa larosaten profilerar sig till exempel mot vissa av malen,
vilket i sig leder till 6kad ambitionsniva och darmed arbetsbérda.

Utbildnings- och forskningsadministration
Medan de politiska malsattningarna — som vi sett — inte bedéms vara sarskilt
betungande pa institutionsniva, ar det istallet andra typer av fragor, kopplade
till utbildnings- och forskningsadministration, som ses som ett problem.#* In-
stallningen till dessa fragor beskrivs i figur 4, dven har med balansmatt.

Medan kurs- och utbildningsplaner (+63), kursutvarderingar och -rapporter
(+68), utbildningsplanering (+59) samt anstallningsfragor (+74) ses som valdigt
betungande, ses examinering, larplattformar och sarskilt pedagogiskt stod
som ett mindre problem. En anledning till att sarskilt pedagogiskt stoéd kom-
mer ut lagt kan vara att fragans betydelse ar relativt ojamnt férdelad mellan 1a-
rosatena och framférallt inom dem, och rérande examination ar det visserligen
i sig en tdmligen betungande fraga for larare, men eftersom fragan avser den
administrativa sidan av saken ar det inte forvdnande att den skattas férhallan-
devis 1agt. "Det ar klart att den l6pande administrationen och examination ar
administrativt betungande”, skriver en av prefekterna, "men det ar sjalvklart
att det ingar bland vara arbetsuppgifter.”

Overlag finns det en hog grad av samstammighet i dessa fradgor mellan olika
typer av larosaten och de skillnader som vi sdg ovan mellan medicin och far-
maci och 6vriga vetenskapsomraden gar inte att skénja har. Istallet ar det pre-

43 Ibid.

44  Det ska noteras att administrativa bérdor och byrdkratisering ocksa lyfts fram som ett hot
mot den akademiska friheten i UKA:s rapport Akademisk frihet i Sverige: *Flera [respondenter]
beskriver hur det akademiska vardagslivet fylls med administrativa arbetsuppgifter, vilket
upplevs som utmanande fér den akademiska friheten, men dven hur en 6kad byrdkratisering av
universitet och hégskolor generellt gér att den akademiska friheten utmanas.” (UKA 2024, s. 68)
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Figur 4. Prefekternas vdrdering av hur administrativt betungande utbildningsadministrationen dr

(balansmadtt)
Kurs- och utbildningsplaner I 63
Kursutvarderingar och -rapporter D 68
Examinering . 31
Utbildningsplanering s -9
Anstaliningsfragor D 74
Larplattformar I 36
Sarskilt pedagogiskt stod s 28
Ekonomistyrning . 52
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Kommentar: Frdgan som stidlldes i enkdten till prefekterna/avdelningscheferna 16d: "Ange i vilken ut-
strdackning nedanstdende omrdden upplevs som administrativt betungande for utbildning-
en:”. De svarande fick svara pd skalan 1 till 5 ddr 1 = Betungande i mycket liten utstrdck-
ning och 5 = Betungande i mycket hég utstréckning. De hade ocksd mdjlighet att ange om
ett specifikt omrdde inte var tillimplig i deras fall (markeras i sd fall som internbortfall).
Balansmdtten som redovisas dr framrdknade genom att ta andelen svarande som tycker att
den specifika utbildningsadministrationen dr administrativt betungande i hég eller mycket
hdg utstrdckning minus andelen svarande som tycker att den dr betungande i liten eller
mycket liten utstrdckning. Balansmdttet kan variera mellan +100 (alla tycker att det i myck-
et hog utstrdckning dr administrativt betungande) och -100 (alla tycker att det i mycket liten
utstrdckning dr administrativt betungande). Det féreligger ett begrinsat internbortfall (’Ej
tillimplig”) for dessa frdgor: N=108 fér Kurs- och utbildningsplaner, Examinering, Utbild-
ningsplanering och Ldrplattformar, N=107 for Kursutvdrderingar och -rapporter, Anstdll-
ningsfragor och Ekonomistyrning, och N=103 fér Sdrskilt pedagogiskt stéd.

fekter fran fackhtgskolan som avviker genom att skatta manga omraden som
mindre kravande dn genomsnittet. Det galler for kurs- och utbildningsplaner,
examinering, utbildningsplanering, anstallningsfragor och sarskilt pedago-
giskt stod. Nya universitet ser ekonomistyrningen som nagot mer betungande
an ovriga larosaten.

Det ska dock noteras att samtliga dessa omraden ges férhallandevis hoga
varden av prefekterna, om man jamfér med den mer neutrala installning de
hade till de politiska malsattningarna. Aven har ar det framforallt skillnaderna

mellan hur betungande olika omraden anses vara som ar mest talande.
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I sina kommentarer adresserar manga prefekter problem kopplade till kurs-
och utbildningsplaner. Beredningsprocesserna fér dessa sags vara tungrod-
da och stjal tid fran utbildning och forskning. Att planerna dessutom manga
ganger maste beredas i flera steg av olika kollegiala organ lyfts fram som ett
problem som leder till ett merarbete som till viss del ses som o6verflodigt.#®
Vidare sdgs det att:

Detaljeringen som kravs i kursplaner leder till en inflexibel peda-

gogik och svarighet att genomféra forbattringar av kurser. Inom

(dtminstone var hogskola) har kursplaner detaljering av exakta exa-

minationsformer — trots att flera ar mojliga — pa ett satt som gor att

lararna hindras i att utforma en anpassad och flexibel pedagogik

som tar tillvara studenternas intressen. Tva exempel: skriver man

in examination i plural "inldamningsuppgifter” ar tolkningen att det

ska var minst tva. Att d&d samla flera sma till en stor — ifall det pas-

sar kursupplagget — ar da inte mojligt. Ett annat exempel &r ifall en

kursplan innehaller formuleringen "skriftlig inlamning eller muntlig

examination” sd utgar administrationen [fran] att det betyder att "stu-

denten far vélja examinationsform”. Den typen av ¢vertolkningar och

sprakblindhet har pa [larosatet] lett till extremt inflexibla kursplaner

som hela tiden maste uppdateras — trots att kurserna i stort sett ser

likadana ut sett till larandemal och kursinnehall. Tidshorisonten for

att andra en kursplan &ar ocksa extremt lang — nagot som leder till

svarighet att planera utbildningen och géra férandringar som ett kol-

legium anser rimliga. 46

Samma monster framtrader i prefekternas svar angdende forskningsadminis-
tration (se figur 5). Aven har ges samtliga frdgor relativt hoga varden, dven
om ansotkan om externa forskningsmedel (+80), kontrakt och avtal (+69) och
anstallningsfragor (+74) sticker ut som mest betungande.

45  Denna kritik mot dubbelarbete inom den kollegiala organisationen har funnits Idnge, se t.ex.
Boberg 2022, s. 30-31.

46  Enkat till prefekter och avdelningschefer, frdga 12: "Har du ndgon ytterligare synpunkt du vill
framféra angdende utbildningsadministration?”
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Vissa skillnader gar att avtdcka mellan de svarande. Prefekter vid det en-
skilda larosatet upplever del- och slutrapportering av externa forskningsme-
del, kontrakt och avtal och anstallningsfrdgor som mer betungande an ge-
nomsnittet. Aven migrationsfragor skattas hogre an genomsnittet av enskilda
larosaten, medan nya universitet och hogskolor menar att frdgan ar mindre
betungande. Méjligen skulle detta kunna aterspegla i hur hég grad man an-
staller utlandsk personal. Migrationsfragor anses dven vara ett stérre pro-
blem inom det teknisk-naturvetenskapliga omradet och mindre inom humani-
ora och samhallsvetenskap, vilket skulle kunna ha samma forklaring. Vidare
uppfattas etikprévning och datahantering som ett mindre problem inom det
teknisk-naturvetenskapliga omradet 4n inom 6vriga vetenskapsomraden. R6-
rande etikprovning skriver en av prefekterna:

Etikprévningen har inte bara blivit en administrativ orimlighet, den

har ocksa institutionaliserats pa ett satt som faktiskt riskerar oméj-

liggéra mycket konventionell forskning inom humaniora och sam-

hallsvetenskap som ingen tycker dr det minsta kontroversiell eller

oetisk, pa rent formella grunder.

Ett flertal prefekter beror just etikprovningen som omstandlig och onédigt

omfattande i ansékningsprocessen.#”
Roérande forskningsansokningar lyfts internationella finansieringskallor
fram som sarskilt problematiska — sdsom ERC, Horizon och Nordforsk —
medan ansoékningar till exempelvis

Ett flertal prefekter berér Vetenskapsradet ses som mindre be-
just etikprévningen som tungande. Anstallningsfragor, som
omstandlig och onédigt har pekas ut som sarskilt tids-
omfattande i anséknings- kravande, berérs inte ndmnvart i
processen. fritextsvaren, men vi aterkommer till

frdgan pa ett generellt plan senare i
rapporten, dar den framstar som ett av de mest problematiska omradena for
institutionerna.

47  Jfr UKA 2024, 5. 61, 65-66.
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Figur 5. Prefekternas vdrdering av hur administrativt betungande forskningsadministrationen dr
(balansmatt)
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Kommentar: Frdgan som stilldes i enkdten till prefekterna/avdelningscheferna 16d: "Ange i vilken ut-
strdackning nedanstdende omrdden upplevs som administrativt betungande fér forskning-
en:”. De svarande fick svara pd skalan 1 till 5 ddr 1 = Betungande i mycket liten utstrdck-
ning och 5 = Betungande i mycket hég utstréckning. De hade ocksd mdjlighet att ange
om ett specifikt omrdde inte var tillimplig i deras fall (markeras som internbortfall i sd
fall). Balansmdtten som redovisas dr framrdknade genom att ta andelen svarande som
tycker att den specifika forskningsadministrationen dr administrativt betungande i hog el-
ler mycket hog utstrdckning minus andelen svarande som tycker att den dr betungande
i liten eller mycket liten utstrdckning. Balansmattet kan variera mellan +100 (alla tycker
att det i mycket hég utstrdckning dr administrativt betungande) och -100 (alla tycker att
det i mycket liten utstrdickning dr administrativt betungande). Det féreligger ett begrdnsat
internbortfall ("Ej tillimplig”) for dessa fragor: N=108 fér ansékan om externa forsknings-
medel, projektbudget och -ekonomi, Kontrakt och avtal, och Anstdllningsfrdgor. N=107 fér
Del- och slutrapportering av externa forskningsmedel, N=104 fér Migrationsfrdgor, N=99
for Ansékan om etikpréuning, samt N=105 fér Datahantering.

Slutligen fick prefekterna ta stéllning till fragor rérande kvalitetssystemen for
forskning och utbildning. Aven har var det férhallandevis smé variationer mel-
lan olika kategorier av larosdten och mellan olika vetenskapsomraden. Som
framgar av figur 6 finns det stor 6vervikt till férdel for dem som anser att kvali-
tetssystemen for utbildning (+68) och forskning (+52) ar betungande eller valdigt
betungande, medan det endast finns en svag 6vervikt till fordel for dem som
menar att kvalitetssystemen for utbildning (+10) och forskning (+9) &r val utfor-
made. En svag 6vervikt finns for dem som anser att kvalitetssystemen for utbild-
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Figur 6. Prefekternas syn pd sitt ldrosdtes kuvalitetssystem for utbildning respektive forskning (ba-
lansmatt)

Kvalitetssystemet...

. . 68
...ar resurskravande _ 5
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1 Utbildning  m Forskning

Kommentar: De svarande fick ta stdllning till frdgan: ”Varje ldrosdte ska ha ett kvalitetssystem for att
sdkra att alla utbildningar hdller hég kvalitet. Hur ser du pd ditt ldrosdtes kvalitetssystem
for utbildning [alt. forskning]?” De svarande fick svara pd skalan 1 till 5 ddr 1 = I mycket
liten utstrdckning och 5 = I mycket stor utstrdckning. De hade ocksd mdjlighet att ange om
ett specifikt omrdde inte var tillimplig i deras fall (markeras som internbortfall i sd fall).
Balansmdtten som redovisas dr framrdknade genom att fér varje pdstdende ta andelen som
svarade i hég eller mycket hég utstrdckning minus andelen svarande svarade i liten eller
mycket liten utstrdckning. Balansmdttet kan variera mellan +100 (alla tycker att kvalitets-
systemet i mycket hég utstrédckning dr resurskrdvande/vdl utformat/leder till hég kvalitet)
och -100 (alla tycker att kvalitetssystemet i mycket liten utstrdckning dr resurskrdvande/
vdl utformat/leder till hég kvalitet). N=109 fér alla frdgor om utbildning (ingen har markerat
"Ej tillimplig”), medan ett fdtal markerat “Ej tillimplig” fér frdgorna om kuvalitetssystemet
for forskning: N=106-107 i denna del.

ning leder till hogre kvalitet (+7) medan det for kvalitetssystemen for forskning
finns en svag 6vervikt for dem som anser att systemen endast i liten utstrack-
ning leder till hogre kvalitet (-11). Slutsatsen man maste dra &r att de resurser
som kanaliseras till kvalitetssystemen, enligt prefekterna, inte star i proportion
till vad de ger i termer av kvalitetssakring. Vissa menar dock att kvalitetssyste-
men forbattrats pa senare ar och att situationen kan komma att forbattras.

Sammanfattning

I detta kapitel har vi visat hur de politiska malsattningarna som anges i hog-
skolelagens forsta kapitel far en rad aterverkningar inom larosatena. De finns
ofta inskrivna i larosatenas centrala styrdokument for utbildningen och det
utarbetas handlingsplaner och policyer fér de olika omrddena. Vidare ar det
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vanligt att det inrattas sarskilda avdelningar inom den centrala férvaltningen
for att hantera vissa av frdgorna, sarskilt internationalisering och samverkan.
Aven rddgivande organ pé central niva och vicerektorsfunktion — fér internatio-
nalisering, jamstalldhet, hallbarhet och samverkan - finns pa en rad laroséaten.
De politiska malsattningarna ger ocksa aterverkningar pa lagre niva inom 13-
rosatena, inte minst genom att det inrattas expertfunktioner som arbetar med
samverkan, hallbarhetsfragor, internationalisering osv.

Denna typ av politiska malsattningar tycks dock framférallt vara adminis-
trativt betungande for den centrala férvaltningen. I de enkatsvar som denna
studie bygger pa framkommer det att de politiska mélsattningarna inte an-
ses vara sarskilt betungande for kdarnverksamheten. De universitets- och hog-
skoledirektorer som besvarat var enkat menar dock att de dr administrativt
kravande, sarskilt omraden som hallbar utveckling och jamstalldhet. Direkto-
rerna menar ocksa att kraven pa systematiska arbetsprocesser och aterrappor-
tering till regering och myndigheter 6kat — och att man varit tvungen att inratta
nya tjanster for att hantera omradena — medan resurser mycket sallan tillfors.4®
Utifran enkéatsvaren far man alltsa bilden av att denna typ av fragor framférallt
belastar larosatena pa central niva.

Det som framforallt ses som ses som administrativt betungande for karnverk-
samheten, pa institutionsniva, ar utbildnings- och forskningsadministrativa
fragor. Pa utbildningsomradet pekas sadant som kurs- och utbildningsplaner,
kursutvarderingar och -rapporter samt utbildningsplanering ut som sarskilt be-
tungande. Inom det forskningsadministrativa omradet pekas anstkan om ex-
terna forskningsmedel samt kontrakt och avtal ut som extra kravande. Vidare
star anstallningsfrdgor ut som det omradet som anses vara mest betungande
— bade pa utbildnings- och forskningssidan — vilket &r ndgot som kommer att
diskuteras mer ingdende i nasta kapitel, dar lagen om anstéllningsskydd berdérs.

Slutligen lat vi prefekterna besvara fragor om larosatets kvalitetssystem
for utbildning och forskning. En samstammig prefektskara menar att dessa
system ar valdigt resurskrdvande, medan de inte i samma utstrackning anses
vara val utformade eller kvalitetsdrivande. Slutsatsen man maste dra &r att de
resurser som kanaliseras till systemen, enligt prefekterna, inte star i propor-
tion till vad de ger i termer av kvalitetssédkring.

48  Angdende resursfrdgan, se Ahlbdck Oberg & Boberg 2024.
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3. Generell lagstiftning

I var forsta delrapport visar vi att den generella lagstiftningen som traffar
larosatena i egenskap av forvaltningsmyndighet, arbetsgivare eller liknande
inbegriper omfattande regelverk som larosatena har att efterfélja och admi-
nistrera. Den lagstiftning som vi sarskilt valt att lyfta fram i denna del fram-
gar av tabell 6.4

Tabell 6. Den generella lagstiftning som trdffar ldrosdtena i egenskap av statliga férvaltningsmyndig-
heter och arbetsgivare m.m.

Systematiskt arbetsmiljéarbete [RSIFSWEVIAREN)
Likavillkorsarbete, aktiva dtgdrder ESFRANLERIV4
Systematiskt miljoledningsarbete [WSIFSPAURIY

VA VCENEIGY I SES 2006:1228
Intern styrning och kontroll ESIESPAUYANIX]

Produkter med dubbla anvdndningsomrdden [WIA)NEIPAV AN oTel (BT 5 S WAULIR0LY:
Risk- och sarbarhetsanalyser BSESPAVIIYL!
Systematiskt informationssdkerhetsarbete [WSFPAVFRPY!
N P R (A0 ] ' B4 - (EU) 2016/679 och SFS 2018:218
Systematiska sdkerhetsskyddsanalyser ESIFSPAOERTE)
UG L T ) IR R T T MY i (U I a I Al (EU) 2016/2102 och SFS 2018:1937

Arkivbildning och arkivvdrd [RIFSRELIVLY]
()il IRt L1314l SFS 2001:99

N

9 Tudr forsta delrapport redovisas att dessa lagstiftningar har tagits fram i dialog med de adminis-
trativt ansvariga pd ldrosdtena (Ahlbdck Oberg & Boberg 2024, s. 97f).
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Vi har visat att dessa regelverk ofta ar detaljerade vad galler hur de olika for-
fattningarna och foreskrifterna ska efterféljas i lokala processer. Vidare kon-
staterade vi att avregleringen av den akademiska verksamhetens organisation
har gjort de statliga larosatena vidéppna for allehanda politisk styrning. Aven
om en del av denna generella reglering i ndgon man varit aktuell redan vid
undersokningsperiodens borjan, tidigt 1990-tal, s& har den politiska ambi-
tionsnivan pa de flesta omraden héjts avsevart under senare ar. Under rubriker
som systematiskt arbetsmiljdarbete, likavillkorsarbete — aktiva atgarder, sys-
tematiskt miljéledningsarbete, systematiskt dataskyddsarbete, systematiskt
informationssakerhetsarbete, sakerhetsskyddsanalyser och risk- och sarbar-
hetsanalyser doljer sig vittgdende krav pa inrattandet av omfattande processer,
avfattande av policyer och handlingsplaner, och dterkommande uppfélining av
saval processer som dokumentation. Inte sallan innebar detta ocksa att sar-
skilda administrativa funktioner méaste inrattas lokalt pa laroséatet for att mota
dessa externa krav. Sammanfattningsvis blottlade vi att en omfattande byra-
kratisering av larosédtena har dgt rum sedan den sa kallade frihetsreformen
1993, och denna utveckling harroér sig inte minst ur en eskalerande ambitions-
hoéjning inom den generella lagstiftning som traffar larosatena. Vilka effekter
har da denna eskalering av ambitionsniva internt pa larosatena?

Prefekternas uppfattning om den generella lagstiftningen

I var undersokning stallde vi specifika fragor om detta i vara enkater ochiinter-
vjuerna. Vi var dock tvungna att formulera frdgorna olika i de bada enkaterna
eftersom den centrala férvaltningen har att hantera samtliga dessa regleringar
pa ett eller annat satt, medan de som ar verksamma inom karnverksamheten
lokalt inte nédvandigtvis nas av krav pa alla de omrdden som den generella
lagstiftningen omfattar (t.ex. systematiska sakerhetsskyddsanalyser). Vi for-
mulerade saledes fragan olika i de bada enkaterna. Vi bad prefekterna att ange
hur administrativt betungande ett urval av den generella lagstiftningen var pa
institutionsniva. I figur 7 redovisas detta som balansmatt (dvs. andelen som
svarade betungande i hog eller mycket hog grad minus de som svarade be-
tungande i 1ag eller mycket 1ag grad). Som vi framhallit ovan ar det framférallt
skillnaderna som ar talande, mellan hur administrativt betungande man anser

att olika omraden &r, nar man betraktar balansmatten.
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Figur 7.

Hur administrativt betungande dr den generella lagstiftningen fér verksamheten pd institu-
tionsnivd (motsuv.)? (balansmdtt)
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Kommentar: Frdgan formulerades pd féliande vis: "Ange i vilken utstrdckning nedanstdende lagstift-

ning upplevs som administrativt betungande pd institutionsnivd (motsv.):” De svarande
fick svara pd skalan 1 till 5 ddr 1 = I mycket liten grad och 5 = I mycket hég grad. De hade
ocksd mdjlighet att ange om en specifik lagstiftning inte var tillimplig i deras fall (markeras
som internbortfall i sd fall). Balansmdtten som redovisas i figuren dr framrdknade genom
att fér varje pdstdende ta andelen som svarade i hég eller mycket hég grad minus andelen
som svarade i liten eller mycket liten grad. Balansmadttet kan variera mellan +100 (alla
tycker att det i mycket hég grad dr administrativt betungande) och -100 (alla tycker att det
i mycket liten grad dr administrativt betungande). N=109 fér Arbetsmiljé och Likavillkorsar-
bete (dvs. inget internbortfall), N=108 for Arbetsrdtt och Ekonomiadministration, N=106 fér
Risk- och sdrbarhetsanalyser och Offentlig upphandling, N=105 fér IT-sékerhet och GDPR,
och N=104 fér Internrevision. Internbortfallen tillkommer av att ndgra svarande markerat
“Ej tillimplig” for den specifika lagstiftningen.

Av figur 7 framgar att prefekterna allmént sett uppfattar administrationen kring

den generella lagstiftningen som betydligt mer betungande an det administra-

tiva arbete som foljer av hogskolelagstiftningen. Samtliga balansmatt i figuren

ar positiva, vilket ar talande i sig, och dar utmarker sig ekonomiadministratio-

nen (+65), tatt foljd av offentlig upphandling, GDPR, arbetsmilj6 och arbetsratt

(ca +55 for samtliga). Delar man upp svaren vad galler ekonomiadministratio-
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nen pa de svarandes larosatestillhorighet noterar vi att denna administration
upplevs som klart mindre betungande av dem som ar verksamma vid gamla
universitet och hégskolor, an av dem som aterfinns pa fackhdgskolor, nya uni-
versitet och enskilda larosaten. Arbetsratten och dataskyddsarbetet skiljer
ocksd ut sig vad galler hur foretradare for olika larosateskategorier staller sig
till frdgan: Gamla universitet och enskilda larosaten upplever arbetsratten och
GDPR som i mycket hog grad betungande, medan 6vriga menar att de ar i hog
grad betungande. Av figur 7 framgar ocksd att de omraden som i betydligt
lagre grad uppfattas generera betungande administration pa institutionsniva
(motsv.) ar likavillkorsarbetet och internrevisionen (observera att alla larosaten
inte omfattas av kravet pa internrevision).

Vi gav de svarande mojlighet att kommentera huruvida de generella ad-
ministrativa regelverken ar dndamalsenliga for hogskolesektorn, vilket re-
sulterade i 51 fritextsvar (47 % av de svarande). Av svaren framgar att den

. absoluta majoriteten anser att re-
Av svaren framgar att den o .
o gelverken, sarskilt arbetsratten och
absoluta majoriteten anser . ) )
. upphandlingslagar, inte ar anpas-
att regelverken, sarskilt . . .
sade till hogskolesektorns speci-
arbetsratten och upphand-
i | e q fika behov. Dessa regler upplevs ofta
ingslagar, inte 4r anpassade . . i i
. geed b . som byrakratiska, ineffektiva och
till hogskolesektorns speci-

att de forsvarar det dagliga arbetet,
fika behov.

sarskilt i en miljo med korta perio-
der av forskningsfinansiering och manga utlandsresor. Det ekonomiska
styrsystemet kritiseras for att vara for kortsiktigt och for att férsvara lang-
siktig planering och uthallig verksamhet. IT-sdkerhet och hanteringen av
GDPR anses vara betungande och ofta kontraproduktiva, vilket leder till
merarbete for larare och forskare. Dokumentationskraven, sarskilt inom ar-
betsmiljo, riskanalyser och offentlig upphandling, upplevs som o6verdrivna
och tar tid och resurser fran karnverksamheten (forskning och utbildning).
[ fritextsvaren menar flertalet att regelverken ar inkompatibla med universitets-
varldens behov, vilket leder till malkonflikter och administrativ borda som kan
hamma kreativitet och innovation.
En av de regleringar som far absolut mest kritik ar arbetsratten, och nedan
ges nagra exempel pa hur kritiken formuleras i tre av fritextsvaren.®

50  Enkadt till prefekter och avdelningschefer, frdga 9: "Ar de generella administrativa regelverken
dndamdlsenliga fér hégskolesektorn? Kommentera gérna.”
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Exempelvis arbetsratt blir administrativt mycket betungande och
mycket stressande. Allt krdver en enorm dokumentation. Det kanns
som om man satter ett kommatecken fel kan ett rehabiliteringséaren-

de eller en uppsagning ga fel och processen maste géras om igen.

Arbetsratten ar mycket svar att kombinera med de 3-4 ariga externa
bidrag som star for en stor del av budgeten. Jag forstar att det finns
regelverk, men det kdnns som att vi langsamt gar mot en teknologi-
driven administrativ dystopi. Mitt mal som prefekt dr att minimera

boérdan for forskande och undervisande personal.

I synnerhet arbetsratten ar inte anpassad till hdgskolesektorn dar vi
ofta behover ge nedsattning pa kort varsel for forskning i tjansten
men inte har samma flexibilitet med att ta in vikarier. Arbetsmiljo-
arbetet och risk- och sarbarhetsanalyser ar i sig bra, men ofta blir
det bara mer pappersarbete och inte sd mycket nytta med det nar
formularen kommer fran en hégre niva inom larosatet och [ar] gjorda

av tjansteman som inte har insyn i kdrnverksamheten.

Utover arbetsratten lyfter de svarande specifikt fram problemen med det ad-
ministrativa arbetet kopplat till offentlig upphandling (ett exempel: "LOU ar
ett verksamhetshinder”), och GDPR (exempelvis: "I synnerhet GDPR skapar
situationer som nastan skulle vara komiska om det inte vore s& sorgligt hur
mycket tid det tar”).

Har ska tilldggas att nagra fa svarande accepterar regelverken som nod-
vandiga, eftersom de speglar lagar och férordningar som en statlig myndighet
maste folja. Vissa regelverk anses av dessa i grunden vara dandamalsenliga,
aven om deras tillampning och administrativa borda ifrdgasatts.

Ja, till stor del [ar regelverken andamalsenliga]. Men arbetsréattslag-
stiftning (speciellt LAS) star i strid med akademisk meritering och
konkurrens om befattningar. Dels borde flera befattningar kunna tids-
begrédnsas pa langre tid, dels borde omplacering pga arbetsbrist till

konkurrenssatta befattningar som lektor/professor inte vara mojlig.
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Sammanfattningsvis, i fritextsvaren finns det ¢verlag en stark kritik mot hur
de generella administrativa regelverken fungerar i praktiken inom hdégskole-
sektorn. Regelverken anses ofta vara for byrakratiska, inte tillrackligt anpassa-
de till sektorns unika forutsattningar, och de bidrar till en administrativ bérda
som tar resurser fran den akademiska kdrnverksamheten.

Universitets- och hogskoledirektorernas uppfattning

om den generella lagstiftningen

Om vi gar vidare och tar del av universitets- och hogskoledirektérernas upp-

fattning om den generella lagstiftningens administrativa konsekvenser sa

framkommer att de i alla delar menar att den medfor ett mycket omfattan-

de administrativt arbete. Pa en direkt frdga uppger respondenterna att det

i hog grad (20 %) eller mycket hog grad (80 %) ar administrativt krdvande

att uppfylla de krav som den generella lagstiftningen staller. Det intressan-

ta i sammanhanget ar att denna uppfattning inte skiljer sig mellan de olika
laroséatestyperna, till och med de

P4 en direkt fraga uppger enskilda larosédtena landar i denna
respondenterna att det i hég bedémning. Vi bad universitets- och
grad (20 %) eller mycket hég hogskoledirektoérerna att ta stallning
grad (80 %) ar administra- till om den generella lagstiftningens
tivt kravande att uppfylla krav har minskat eller 6kat pa senare
de krav som den generella ar, och sammanlagt 97 procent anger
lagstiftningen stéller. Det att kraven har okat (30 %) eller 6kat
intressanta i sammanhanget kraftigt (67 %). Resterande 3 procent
ar att denna uppfattning inte svarar ”Varken eller”. Aven p& denna
skiljer sig mellan de olika frdga ar svaren samstammiga mellan
larositestyperna... de olika kategorierna av larosaten.

Néar vi bad universitets- och hog-
skoledirektérerna att ndrmare vardera de olika lagstiftningar som vi héar lyft
fram visar det sig att balansmatten for likavillkorsarbete, tillganglighet till
digital offentlig service, systematiska sdakerhetsanalyser, systematiskt infor-
mationssakerhetsarbete och systematiskt dataskyddsarbete ligger pd minst
+93, vilket indikerar att dessa omraden upplevs som mycket administrativt
betungande. Men &ven andra omraden landar pa héga varden, och inget ba-
lansmatt ligger i narheten av O eller pa minussidan (se figur 8).
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Figur 8.

Universitets- och hégskoledirektérernas uppfattning om hur administrativt betungande den

generella lagstiftningen dr fér den centrala administrationen (balansmadtt).
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Kommentar: Frdgan formulerades pd féljande vis: "Ange i vilken utstrdckning nedanstdende generella
lagstiftning upplevs som administrativt betungande for den centrala administrationen:” De
svarande fick svara pd skalan 1 till 5 dér 1 =1 mycket liten grad och 5 = I mycket hég grad.
De hade ocksd méjlighet att ange om en specifik lagstiftning inte var tilldmplig i deras fall
(markeras i sd fall som internbortfall). Balansmdtten som redovisas i figuren dr framrdkna-
de genom att fér varje pdstdende ta andelen som svarade i hég eller mycket hég grad minus
andelen som svarade i liten eller mycket liten grad. Balansmadttet kan variera mellan +100
(alla tycker att det i mycket h6g grad dr administrativt betungande) och -100 (alla tycker att
det i mycket liten grad dr administrativt betungande).®*

Som framgar av figur 8 uppfattar universitets- och hégskoledirektérerna att
samtliga lagstiftningar medfoér ett betungande administrativt arbete, och fem
omraden narmar sig till och med ett balansmatt pa +100. For dessa omraden
ar omdémet samstdmmigt hogt oberoende av vilken larosateskategori respon-
denten tillhoér. Smaérre skillnader mellan foretradare for olika larosateskatego-
rier finns pa annat hall dock. Till exempel markerar foretradarna fér de gamla
universiteten och enskilda larosatena nagot hdgre medelvarde pa fragan om ar-
betsmiljoarbetets administrativa merarbete, och administrationen foér produk-

51  Internbortfallet var begrdnsat i denna del: N=28 fér Tillgdnglighet till digital offentlig service,
N=19 for Internrevision, N=25 for Intern styrning och kontroll, N=27 fér Risk- och sdrbarhetsana-
lyser och Systematiskt miljéledningsarbete, N=29 for Systematiska sckerhetsanalyser, N=23 fér
Produkter med dubbla anvdndningsomrdden, N=28 fér Arkivbildning och arkivvdrd.
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ter med dubbla anvandningsomraden uppfattas som tyngre av foretradarna for
gamla universitet och fackhtgskolor (vilka ocksd ar mer av en malgrupp for
denna reglering). Intressant att notera ar att féretradarna fér enskilda larosaten
anger att den generella lagstiftningen ar administrativt betungande, trots att
de undslipper en del av dessa lagstiftningar eftersom de ar just enskilda och
inte statliga myndigheter.

Som tidigare har namnts svarade 29 av 30 universitets- och hégskoledirek-
torer att sarskilda administrativa tjanster eller enheter inrattats for att moéta de
politiska malsattningarna saval i hogskolelagstiftningen som i den generella
lagstiftningen. Nar vi bad dem precisera vilken typ av funktioner det rér sig om
namns expertfunktioner (utifran den generella lagstiftningen som tas upp har)
som olika sdkerhetsfunktioner, miljokoordinatorer, dataskyddsombud, etik-
kommittéer, arbetsmiljésamordnare m.m. Nagra respondenter anger kort och
gott i sina fritextsvar:?? "I princip en samordnarroll fér varje politiskt omrade”
och "Utifran de malsattningar som givits har resurser avdelats for att kunna
na upp till de malsattningar politiken gett oss.” Detta ar en viktig iakttagelse.
Den lagstiftning som aldggs larosatena resulterar alltsa i att en sarskild admi-
nistration byggs upp internt pa larosatet. Vi dterkommer till denna dynamik i
slutet av rapporten.

Vi bad ocksé universitets- och hogskoledirektérerna att vardera den gene-
rella lagstiftningens dandamalsenlighet for hogskolesektorn, svaren framgar
av tabell 7.

Tabell 7. Den generella lagstiftningen dr i allmdnhet dndamadlsenlig fér hégskolesektorn:

Antal svarande | Andel svarande
I mycket liten grad 6 20 %

I liten grad 12 40 %
Varken eller 9 30 %

I hég grad 3 10 %

I mycket hég grad 0 0 %
Totalt 30 100 %

—

52 Enkdit till universitets- och hégskoledirektérer, frdga 7a: "Fér att méta de politiska mdlscttning-
arna har sdrskilda administrativa tjdnster eller enheter inrdttats. Om ja, specificera gdrna.”
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Balansmattet for denna fraga ar -50 vilket innebar att respondenterna i liten
grad uppfattar att den generella lagstiftningen ar utformad pa ett &ndamalsen-
ligt satt for hogskolesektorn.

Aven i denna enkét gav vi respondenterna mojlighet att i fritextsvar lamna
synpunkter om den generella lagstiftningens administrativa konsekvenser.
Av de tolv svar vi fick i denna del (40 % av de svarande) framgar att manga
upplever att lagstiftningen ar fyrkantig och inte tar hdansyn till de specifika
forutsattningarna for hogskolesektorn, vilket gér den svar att tillampa. Laro-
saten behandlas som vilken statlig myndighet som helst, vilket skapar oné-
dig administration och paverkar karnverksamheten negativt, med mindre tid
for forskning och utbildning. Nagra exempel pa fritextsvar foljer nedan:*

Fragan om dandamalsenlighet ar svar att svara pa, fér den ar helt av-
hangig hur man ser pa larosatenas roll i samhallet — om man primért
ser dem som en del av det svenska valfardssamhallet eller om man
ser dem som del av det internationella vetenskapssamhallet. Som
delar av statsapparaten kan mycket av styrningen och regleringen
betraktas som dndamalsenlig (om man ansluter sig till den politik
som ligger bakom styrningen) men som spelare pa en internationell
vetenskaplig arena férsvagas larosatena av att tvingas lagga saval
ekonomiska resurser som energi och uppméarksamhet pa sadant som

inte stodjer prestationen i utbildning och forskning.

Med andra ord, de som ser larosaten som en del av statsapparaten kan betrakta
regelverken som dndamalsenliga, medan de som ser larosaten som internatio-
nella aktorer anser att dessa regelverk férsvagar deras konkurrenskraft.
Vidare framkommer av fritextsvaren att tillsyn och kontroll fran andra myn-
digheter bidrar till 6kad byrakrati, dar fokus ofta ligger pa formella krav och
dokumentation snarare an pa verksamhetens faktiska funktion:

53 Enkat till universitets- och hégskoledirektérer, fraga 31: "Har du ndgon ytterligare synpunkt du
vill framféra angdende den generella lagstiftningens administrativa konsekvenser?”
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Tillsynen har stoérre betydelse fér den ékande administrationen &n
regleringsbrev och lagstiftning. I huvudsak drivs byrakratiseringen
av uppdrag som skickas fran andra myndigheter. Ofta bar dessa ka-
raktdren av att granska om ratt dokumentation beslutats snarare an
om verksamheten faktiskt fungerar. Det blir sdledes en fraga om form

snarare an innehall.

Detta ar en samhallsfraga. Hur ska sektorn motivera att t ex inte folja
arbetsmiljélagen? Dock ar alla kontroller/aterrapporteringar betung-
ande. Det finns ingen samordning mellan myndigheter eller bland
departementen heller fér den delen. En frdga som tar stora resurser ar
arbetet med att besvara remisser. De som kommer fran departement
ar vi skyldiga att besvara. Dessutom kommer remisser fran andra

myndigheter.

I var forsta delrapport problematiserade vi den byrakratisering av larosatena
som sker via indirekt styrning, det vill sdga inte direkt frdn regeringen utan
fran andra statliga myndigheter som har tillsynsansvar eller som granskar
larosatenas verksamhet pa direkt uppdrag av regeringen. Darfor stallde vi i
denna enkat ocksa fragor om universitets- och hégskoledirektérernas uppfatt-
ning av tillsynsmyndigheternas arbete, vilket framgar av tabellerna 8 och 9.

Tabell 8. 1sin tillsyn granskar tillsynsmyndigheterna i allmdnhet rdtt saker

Antal svarande | Andel svarande

I mycket liten grad 2 7 %
I liten grad 9 30 %

Varken eller 17 56 %

I hég grad 2 7 %

I mycket hég grad 0 0%
Totalt 30 100 %

L)

Endast tva svarande (7 %) uppger att tillsynsmyndigheterna i allmanhet
granskar ratt saker. En stor andel har svarat "Varken eller” (56 %) och 37

procent menar att tillsynsmyndigheterna i allmanhet i liten grad granskar
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ratt saker. Vi bad respondenterna aven ta stallning till utvecklingen av till-
synsmyndigheternas tolkning av den generella lagstiftningen pa senare ar,
resultatet framgar av tabell 9.

Tabell 9.  Tillsynsmyndigheternas tolkning av den generella lagstiftningen har pd senare dr inneburit
att tillimpningen i allmdnhet har:

Antal svarande | Andel svarande
0 0%
0 0%
1 3%
ma 17 57 %
Totalt 30 100 %

Av universitets- och hogskoledirektérernas svar framgar att de uppfattar att
tillsynsmyndigheternas tolkning av den generella lagstiftningen har skarpts
pa senare ar. Det vill sdga, att sjalva lagstiftningen visserligen i flera fall
lamnar utrymme for flexibilitet och variation, medan tillsynsmyndigheter-
nas foreskrifter landar i krav pa specifika processer och dokumentation. Det
blir ocksa latt, som det uttrycks i ett av de citerade fritextsvaren ovan, "en
frdga om form snarare 4n innehdll”. Detta uttrycks ocksa explicitien av vara
intervjuer: "Dels ar det 6verambition hos lagstiftaren, sen har du 6éverambi-
tion utifran den hos tillsynsmyndigheter”.’* Intervjupersonen fullfoljer tan-
kegangen genom att peka pa att till detta kommer ofta &ven en ¢éverambition
inom larosatet, nar uppdraget landar hos en specialist eller en vicerektor
med sakfrageansvar. Avslutningsvis, i enkaten stéllde vi fragan till univer-
sitets- och hogskoledirektérer om de i allmanhet ansdg att den politiska styr-
ningen av universitet och hégskolor har andrats 6ver tid. Hela 83 procent
svarar att styrningen har ¢kat alternativt ¢kat kraftigt. Ingen svarar att den
har minskat.**

54 Intervjuperson 1.
55 Swvarsalternativen stréckte sig fran 1, vilket innebdr att styrningen minskat kraftigt, till 5, som
innebdr att styrningen 6kat kraftigt. Jfr UKA 2024, s. 61-63.
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Sammanfattning
Av enkéterna framgar att prefekterna och universitets- och hogskoledirekto-
rerna uppfattar den generella lagstiftningen som betydligt mer administrativt
betungande &n det som foljer av hogskolelagstiftningen. For prefekterna ar
det arbetsratten, arbetsmiljoarbetet, GDPR och offentlig upphandling som
uppfattas som mest betungande pa institutionsniva, samtliga dessa landade
pa ett balansmatt runt +55. Universitets- och hogskoledirektérerna — som
fick ta stallning till hela spannet av generell lagstiftning — uppfattade all
uppraknad lagstiftning som administrativt betungande, och har sticker till-
ganglighetsdirektivet, likavillkorsar-
o betet — aktiva atgarder, systematiska
...den generella lagstiftning- . ) )
. . . sakerhetsanalyser, systematiskt in-
en bidrar till att sarskilda .
L . ) formationssdkerhetsarbete och sys-
administrativa funktioner )
o tematiskt dataskyddsarbete ut med
byggs upp lokalt pa larosa- . .
. balansmatt runt +95. Bada grup-
tet. I litteraturen talar man . )
perna menar vidare att den lagstift-
om det senare som ett slags ) o )
o ) ning som de hade att ta stallning till
administrativ snébollseffekt. . . ) )
i denna del inte &r anpassad for den
verksamhet som larosatena ar satta
att bedriva. Saval foretradarna for den centrala forvaltningen, universitets-
och hogskoledirektérerna, som for den lokala verksamheten, prefekterna,
ser att det administrativa arbete som foljer av den generella lagstiftningen
riskerar att tranga undan larosatenas huvuduppgift, det vill sdga forskning
och utbildning. Vidare férmedlar universitets- och hogskoledirektérerna att
den generella lagstiftningen bidrar till att sarskilda administrativa funktio-
ner byggs upp lokalt pa larosétet. I litteraturen talar man om det senare som
ett slags administrativ snobollseffekt.’¢ Av direktoérernas fritextsvar fram-
kommer ocksa att man tillmater den indirekta styrningen via tillsynsmyn-
digheterna storre betydelse for den 6kande administrationen an exempelvis

regleringsbreven.

56  Castillo & Ivarsson Westerberg 2019.
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4. Regleringsbrev, regerings-
uppdrag och remisser

I var tidigare genomgang av larosdtenas gemensamma och individuella reg-
leringsbrev 1993-2023 framgar att det inte ar aterrapporteringskraven i regle-
ringsbreven som bidrar till de administrativa bordor som ar féremal f6r dagens
diskussion om 6verbyrakratiseringen av de svenska larosatena.®” Aterrappor-
teringskraven i dessa var av betydligt stérre volym under 00-talet for att sedan
drastiskt minska i samband med 2009 ars reform av resultatstyrningen. Vad vi
daremot kunde observera var att uppdragen i de individuella regleringsbreven
okade frdn 2009 - pa ett satt som inte dterrapporteringskraven gjorde — vil-
ket innebar att belastningen med uppdrag totalt sett inte minskade pd samma
satt som for aterrapporteringskraven efter reformen. Bland larosatena ar det
de gamla universiteten som far ta emot absolut flest uppdrag. Reduceringen
av aterrapporteringskrav i verksamhetsdelen har sdledes inneburit en 6kning
av uppdragsdelen i de individuella regleringsbreven framfor allt fér de gamla
universiteten. Vi noterade ocksa att uppdragen aterkommer i det gemensamma
regleringsbrevet i slutet av tidsserien.

I detta kapitel ar vi andock intresserade av att veta hur de primara mottagar-
na av regleringsbreven, det vill sdga larosatenas forvaltningsledning, varderar
det administrativa arbete som just regleringsbreven medfor. Kapitlet analyse-
rar aven hur férvaltningsledningen ser pa regeringsuppdragen som tillstalls
laroséatena, och avslutats med att analysera larosatena som remissinstans.

57 Ahlbdck Oberg & Boberg 2024, s. 73fF
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Regleringshbhrev och regeringsuppdrag

Pa& direkta frAgor om sdval aterrapporteringskraven (ARK) som uppdragen i
regleringsbreven svarar universitets- och hogskoledirektérerna att dessa, i
universitetens och hogskolornas gemensamma regleringsbrev, inte ar sarskilt
kravande (se figur 9). Balansmatten &r visserligen positiva, +19 respektive +27,
men detta ar 1aga tal i jamforelse med de svar som vi erholl for den generella
lagstiftningen. Vad galler larosatenas individuella regleringsbrev ar svaret att
det administrativa arbetet kopplat till aterrapporteringskrav och uppdrag ar i
an mindre utstrackning betungande, har landar balansmatten pa minusvar-
den - i synnerhet vad galler aterrapporteringskraven. Resultaten i denna del
dverensstammer saledes med de bedémningar vi gjorde i var forsta delrapport
baserat pa en total kartldaggning av regleringsbrevens utformning i hégskole-
sektorn 1993-2023.

Figur 9. Universitets- och hdgskoledirektérernas vdrdering av administrativt arbete kopplat till dter-
rapporteringskrav (ARK) och uppdrag i ldrosdtenas regleringsbrev (RB) (balansmdtt)
ARK i gemensamma RB &r adm krivande . 19
ARK i l4rositets RB ar adm krivande -31 -
Uppdragen i gemensamma RB &r adm
.. 27
krévande
Uppdragen i larosatets RB ar adm kravande -8 I
-100 -50 0 50 100

Kommentar: ARK = dterrapporteringskrav, och RB = regleringsbrev. De svarande fick svara pd en skala
1 till 5 ddr 1 =1 mycket liten grad och 5 = I mycket hég grad. Balansmdtten som redovisas
dr framrdknade genom att ta andelen svarande som tycker att dterrapporteringskraven
alt. uppdragen i regleringsbreven dr administrativt krdvande i hég eller mycket hég grad
minus andelen svarande som tycker att dessa dr administrativt krdvande i liten eller mycket
liten grad. Balansmdttet kan variera mellan +100 (alla anser att det i mycket hég grad dr
administrativt krdvande) och -100 (alla anser att det i mycket liten grad dr administrativt
krdvande). N=26 eftersom 4 av de svarande representerar enskilda Idrosdten som inte mot-
tar regleringsbrev.
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Universitets- och hogskoledirektérerna fick &ven ta stallning till om omfatt-
ningen av regleringsbrevens sammantagna administrativa krav har ékat 6éver
tid (se tabell 10).

Tabell 10.  Jag uppfattar att omfattningen av regleringsbrevens sammantagna administrativa krav éver
tid har:

Antal svarande | Andel svarande
Minskat kraftigt 0 0%
Minskat ndgot 6 23 %
Varken eller 7 27 %
Okat ndgot 11 42 %
Okat kraftigt 2 8%
Totalt 26 100 %

|

Kommentar: N=26 eftersom 4 av de svarande representerar enskilda Idrosdten som inte mottar regle-
ringsbrev.

Av tabell 10 framgar att 50 procent av universitets- och hégskoledirektérerna
uppfattar att omfattningen av regleringsbrevens sammantagna administrativa
krav over tid har 6kat, medan 23 procent svarar att de minskat nagot. Nar vi
delar upp svaren per larosateskategori observerar vi vissa skillnader mellan
larosatena, dar de gamla universiteten och de konstnéarliga hogskolorna har
hogre medelvarden pa denna fraga. For de gamla universiteten kan det bero pa
att den framsta malgruppen f6r uppdrag via regleringsbrev i hogskolesektorn
ar just gamla universitet.”® Vi gav dven respondenterna mojlighet att vardera
vilka mojligheter laroséatet har att i dialog med Utbildningsdepartementet pa-
verka aterrapporteringskraven och uppdragen i regleringsbrevet som riktas till
larosétet specifikt. Drygt 80 procent svarade att de i mycket liten grad (58 %)
eller i liten grad (23 %) hade denna méjlighet (N=26).

Universitets- och hogskoledirektérerna gavs mojlighet att i fritextsvar lamna
synpunkter pa regleringsbrevens administrativa konsekvenser (N=16), och
svaren i denna del ar varierade och beror olika aspekter. Rent administrativt
ses regleringsbreven av flera inte som den stérsta orsaken till 6kad administra-
tion, snarare ar det lagandringar med héjda ambitioner som driver detta. Ett
exempel pa detta aterfinns i féljande fritextsvar:*?

58  Se Ahlbdck Oberg & Boberg 2024.
59  Enkat till universitets- och hégskoledirektéorer, fraga 19: "Har du ndgon ytterligare synpunkt du
vill framféra angdende regleringsbrevens administrativa konsekvenser?”
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Min bild ar inte att det ar regleringsbreven som driver administra-
tion. De ar for vart larosate i normalfallet tamligen konkreta och latt-
hanterliga inom ramen fér arsredovisningsprocessen. Det som driver
kostnader och administration ar lagandringar med hoéjda ambitioner.
Alla sddana forandringar maste processas pa larosatet, styrdoku-
ment och rutiner ska omarbetas och implementeras och ofta maste
nya kontrollfunktioner tillsattas och resultaten av kontrollerna ska

omhandertas.

Av ett par fritextsvar framgar att den nya regeringens "stadning” har forbatt-
rat situationen, och reformen fran 2009 har underlattat arbetet med arsredo-
visningar och uppféljining. Dock uppstar problem vid sarskild rapportering,
exempelvis inom sakerhetsomradet. Ytterligare en synpunkt som framkom-
mer av fritextsvaren ar att det bor ga att skilja mellan uppdrag och aterrap-
porteringskrav, och att Regeringskansliet méaste utveckla tydligheten mellan
uppdrag och aterrapporteringskrav. I ett annat fritextsvar konstateras att det
finns mycket lite av en larprocess inom uppdragen kopplade till Utbildningsde-
partementet, utan departementet upplevs lagga tonvikt pa kontroll och inte pa
larande. Vidare papekas i ett annat fritextsvar att departementet borde kunna
ta ut statistik pa nationell niva istallet for att efterfrdga det i regleringsbrevet.
Flera av de aterrapporteringskrav som stalls kraver att karnverksamheten blir

involverad, det vill saga tid tas fran

..departementet borde kunna utbildning och forskning. I ett par

ta ut statistik pa nationell fritextsvar uppger de svarande dock

niva istallet for att efterfraga att de upplever departementet som

det i regleringsbrevet. Flera lyhorda, och att underhandsbered-

av de aterrapporteringskrav . .
ningen av regleringsbreven fungerar

som stalls kraver att karn-
mycket bra.

verksamheten blir involve- R .
Utover de regeringsuppdrag som

rad, det vill sdga tid tas fran . . .
kommer via regleringsbreven sa kan

utbildning och forskning. regeringen ocksd fatta beslut om
regeringsuppdrag for larosatena via sarskilda regeringsbeslut. Vi bad de re-
spondenter vars larosaten regelbundet far uppdrag fattade genom sarskilda
regeringsbeslut att besvara fragor om detta. Vi bad denna grupp (N=10) upp-
skatta hur administrativt kravande dessa regeringsuppdrag ar, samt uppskatta
i vilken utstrackning regeringen ger dem tillrackligt med tid for att utféra upp-

gifterna i regeringsuppdragen. I figur 10 presenteras resultatet fér dessa fragor.
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Figur 10.  Regeringsuppdrag genom sdrskilda regeringsbeslut (balansmdtt)
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Kommentar: De svarande fick vdrdera pdstdendena: “Uppskatta hur administrativt krdvande regerings-
uppdragen dr” respektive "Uppskatta i vilken utstrdckning tillrdckligt med tid ges for att
utféra uppgifterna i regeringsuppdragen”. De svarande fick svara pd en skala 1 till 5 ddr
1 =1 mycket liten grad och 5 = I mycket hég grad. Balansmdtten dr framrdknade genom
att ta andelen svarande som tycker att regeringsuppdragen dr administrativt krdvande i
hég eller mycket hég grad minus andelen svarande som tycker att de dr administrativt
krdvande i liten eller mycket liten grad. Balansmdttet kan variera mellan +100 (alla tycker
att regeringsuppdragen i mycket hég grad dr administrativt krdvande) och -100 (alla tycker
att regeringsuppdragen i mycket liten grad dr administrativt krdvande). Motsvarande be-
rikning och tolkning genomford fér det andra pdstdendet om tillrdcklig tid ges for reger-
ingsuppdragen. I denna del var internbortfallet stort, eftersom endast de respondenter som
upplevde att de regelbundet mottog denna typ av regeringsuppdrag behévde svara. N=10
for bdda dessa frdagor.

8 av 10 svarande anger att dessa regeringsuppdrag dr administrativt kravande
i hog eller mycket hog grad. Av figuren framgar att balansmattet ligger pa +70.
Det intressanta har ar att foretradare for enskilda larosaten har hogst med-
elvarde pa denna del, trots att de alltsd ar enskilda. De svarande menar att
regeringen i liten grad ger dem tillrackligt med tid for att utféra uppgifterna i
uppdragen, balansmattet landar pa -40. Av fritextsvaren i denna del framkom-
mer tva huvudsynpunkter (N=3) som ror féorhandling om resurser fér uppdra-
gen och svarigheterna att verksamhetsplanera:®

Resurserna behover oftast féorhandlas fram med departementet och

detta finns ej klart nar uppdragen foérdelas. Blir ddrmed tidskravan-

de och utmanande fér de medarbetare som ska hantera uppdragen

60  Enkat till universitets- och hégskoledirektorer, fraga 24: "Har du ndgon ytterligare synpunkt du
vill framféra angdende de sdrskilda regeringsuppdragens administrativa konsekvenser?”
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(de vet inte forutsattningarna fran boérjan utan forst langt senare).
Svart att verksamhetsplanera da uppdragen kraver mycket resurser

fran olika delar av organisationen.

De respondenter som foretrader enskilda larosaten svarade inte pa fragor som
10r regleringsbrevens karaktar och innehall, eftersom de inte &ar foremal for
regleringsbrev. Istallet fick de mojlighet att ta stallning till en 6ppen fraga om
hur de upplever att den statliga styrningen har férandrats éver tid.¢? Av fritext-
svaren framgar att de svarande inte anser att de ar sarskilt fria fran statlig
styrning (N=4). De avtal som galler for vissa ligger nara regleringsbreven, och
har framkommer ocksa att styrningen via uppdrag har ¢kat och blivit mer de-
taljerad 6ver tid. Det som framkommer av dessa fritextsvar ¢verensstammer
med vara iakttagelser i den forsta delrapporten dar vi bland annat visade att
formuleringar i regleringsbreven riktade till larosatena och i avtalen mellan
staten och ndgra av de enskilda larosatena var nara nog identiska.®?

Universitet och hogskolor som remissinstans
Det sista omrade som kommer att behandlas i detta kapitel ar larosatena som
remissinstans. Anledningen till detta ar tvafaldig. A ena sidan har vissa larosa-
ten pekat ut besvarandet av remisser som ett betungande omrade, och darmed
ar det intressant att studera dess omfattning. A andra sidan ar remissforfaran-
det en central del i den svenska politiska beslutsprocessen, dar larosatena har
mojlighet att framfoéra synpunkter pa reformférslag. Givet den utveckling mot
6kad styrning, kontroll och byrakratisering som avtackts savéal i denna som i
féregdende delrapport kan man fraga sig om larosatena framfort sina beténk-
ligheter nar ovan behandlade regelverk fanns pa regeringens ritbord. Det vill
sdga, idkade man motstand néar regelverken foreslogs eller har man yrvaket
insett problemen forst i efterhand?

Regeringen ber, via remisser, berérda myndigheter, kommuner, organisatio-
ner och andra intressenter att lamna synpunkter pa reformférslag. Myndighe-
ter under regeringen — sasom de statliga larosatena — ar skyldiga att besvara

remisser, men avgor sjalva om de har nagra synpunkter.s3

61  Enkat till universitets- och hégskoledirektéorer, fraga 20: "Upplever ni att den statliga styrningen
har férdndrats Gver tid och i sd fall pd vilket sdtt?”

62  Ahlbick Oberg & Boberg 2024, s. 68f.

63  Statsrddsberedningen 2021.
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Figur 11.  Antalet mottagna remisser frdn Regeringskansliet 2023, uppdelat per ldrosdte
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Kommentar: Figuren visar antalet mottagna remisser per ldrosdte 2023. Endast Idrosdten som mottar
minst 10 remisser under dret ingdr. Kdlla: https://www.regeringen.se/remisser/.

Det som remitteras ar statliga offentliga utredningar, departementspromemo-
rior, myndighetsrapporter m.m. Pa regeringens hemsida finns de senaste arens
remisser samlade (https://www.regeringen.se/remisser/).

2023 skickades 290 forslag ut pa remiss fran Regeringskansliet. Av dessa
var 69 statliga offentliga utredningar, vilka i regel ar storst till omfattning
bland de olika handlingar som remitteras, och fér dessa fick remissinstanserna
i genomsnitt 103 dagar pa sig att aterkomma med synpunkter. Bland de statliga
larosdtena mottog samtliga, féorutom Kungl. Konsthégskolan, minst en remiss
under 2023, medan det bland de enskilda utbildningsanordnarna framfoérallt ar
Chalmers tekniska hogskola som mottar remisser i stérre omfattning. Fordel-
ningen mellan larosatena ar dock valdigt ojamn, och det ar framférallt univer-
siteten — och bland dem de aldre universiteten — som far agera remissinstans,
vilket framgar av figur 11 (dar larosdten som mottar minst 10 remisser under
aret ingar). Férutom universiteten ar det Férsvarshogskolan som sticker ut som

en vanligt tillfragad remissinstans.
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Figur 12.  Antalet mottagna remisser fran Regeringskansliet 2023, uppdelat per juridisk institution
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Kommentar: Figuren visar antalet mottagna remisser per juridisk institution 2023 samt det totala anta-
let remisser som skickas till ndgon av institutionerna i frdga.
Kalla: https://www.regeringen.se/remisser/.

I figuren star framforallt universiteten i Uppsala, Stockholm och Lund ut som
mottagare av manga remisser. Dessa tre larosaten mottog ca 75 remisser var
under 2023, varav en stor del var statliga offentliga utredningar. Detta far an-
ses vara valdigt omfattande. Efter dessa tre star d4ven universiteten i Géteborg
och Umea ut som mottagare av manga remisser.

En stor bidragande anledning till denna ojamna férdelning ar att de juridiska
institutionerna vid dessa fem larosaten mottar en stor mangd remisser, vilket
framgar av figur 12. Av de 290 férslag som remitterades under 2023 gick ca
en fjardedel (78) till minst en av dessa institutioner. Institutionen vid Uppsala
universitet mottog 43 remisser och institutionen vid Stockholms universitet 37.

Utover det som Regeringskansliet remitterar mottar larosatena aven remis-
ser fran enskilda myndigheter, vilka inte ingar i sammanstallningen ovan.
Vidare erbjuds larosatena att inkomma med synpunkter eller underlag till re-
geringens propositioner och strategier, och saval regeringen som dess myndig-
heter sander ut en rad enkéater som larosdtena ombeds besvara. Inom ramen for
denna rapport har det inte varit méjligt att genomféra en systematisk kartlagg-
ning av detta omrade, men tabell 11 visar resultatet av en sammanstéallning

som gjorts 6ver forfragningar fran regeringen och dess myndigheter stéllda till
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Uppsala universitet under 2023. Det ror sig om ett relativt omfattande inflode
av uppgifter dven pa detta omrade.

Tabell 11. Férfragningar till Uppsala universitet 2023

Regeringskansliet, ej remisser

Enkit fran Utredningen om digital post

Enkat till myndigheter om forsandelser till enskilda
Enkét om utbildningsprogram for fysisk planering
Inspel till regeringens STEM-strategi

Inbjudan att inkomma med underlag till

regeringens forsknings- och innovationspolitik

Méjlighet att inkomma med synpunkter pa propositionen
Fortsatt giltighet av lagen om vissa register for forskning

Méjlighet att limna synpunkter pa underlag om indirekta kostnader
till Forskningsfinansieringsutredningen

Universitetskanslersimbetet

Ej tillsyn/utvdrdering

Remiss akademisk frihet

Remiss stipendiedoktorander

Enkit om Europauniversitet och gemensamma program

Enkit om examensbevis till personer som har andrat juridiskt kon

Redovisning av helarsstudenter 2022

Insamling av underlag till regeringsuppdraget
Samordnat arbete for fler platser for verksamhetsforlagd
utbildning i sjukskéterskeutbildningen

Insamling av uppgifter om ledningsfunktioner

Utvdrdering

Tematisk granskning Samverkan
Utvdrdering BMA-programmet

Behovsinventering utbildningsutvardering
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Universitets- och hogskoleradet

Remiss Forslag till dndring i UHR:s foreskrifter

Vetenskapsradet

Vetenskapsradets enkidtundersokning om 6ppen tillgang till forskningsdata

Riksrevisionen

Enkat om studenters avhopp
Enkait om tredjelandsstudenter i hogskolan

Enkit om informationssakerhet

Ekonomistyrningsverket

Enkit ledningsperspektiv pa internrevision

Inrapportering av avgiftshelagd verksamhet avseende ar 2022

Statskontoret

Inrapportering om praktikplatser i staten

Kommentar: Tabellen visar en sammanstdllning Gver férfrdgningar frdn regeringen och dess myndig-
heter stdllda till Uppsala universitet under 2023. Sammanstidllningen dr gjord av Ingeborg
Amnéus och har tagits fram genom sékningar i Uppsala universitets diarium.

Med tanke pa den utveck- Lat oss avslutningsvis granska hur
ling som skett pa den larosdtena agerat som remissinstans
generella lagstiftningens indgra utvalda fall. Med tanke pa den
omrade ... dr det intressant utveckling som skett pa den generella
att studera hur laroséitena lagstiftningens omrade, dar en rad
agerat... administrativt valdigt betungande re-

gelverk introducerats 6ver aren, ar det
intressant att studera hur larosatena agerat da férandringar pa dessa omraden
remitterats. Tabell 12 visar ett urval av sddana remitterade férslag.
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Tabell 12. Remitterade férslag rérande generella regelverk

Omrade

Tillfragade liro-
sdten (inget att

Likavillkorsarbete,
aktiva dtgdrder

Systematiskt
miljéledningsarbete

Intern styrning
och kontroll

Produkter med dubbla

anvdndningsomraden

Systematiskt informations-
Systematiskt

Systematiska
sdkerhetsanalyser

Tillgdnglighet till
digital offentlig service

Remitterad erinra/avstod att
handling svara)
Nya regler om aktiva

atgarder mot diskriminering
(SOU 2014:41)

En 6versyn av férordningen
(2009:907) om miljoledning
i statliga myndigheter (N'V-
02142-20)

Internrevision i staten (SOU
2003:93)

Intern styrning och kontroll i
staten (Ds 2006:15)
Forstarkt kontroll av produk-

ter med dubbla anvandnings-

omraden (Ds 2021:32)

Struktur fér 6kad motstands-

kraft (SOU 2021:25)

Struktur for 6kad motstands-

kraft (SOU 2021:25)

Ny dataskyddslag (SOU
2017:39)

En ny sakerhetsskyddslag
(SOU 2015:25)
Genomforande av webb-
tillganglighetsdirektivet
(Ds 2017:60)

7 (5)

Kommentar: Tabellen visar remitterade reformférslag rérande olika generella regelverk. Tabellen anger
dven hur mdnga ldrosdten som mottog remissen samt, inom parentes, hur mdnga av dessa
som antingen avstod frdn att svara eller svarade att de inte hade ndgot att erinra.

En forsta sak som kan noteras ar att larosaten i samtliga av dessa fall mottar
remisser, men att endast ett fatal larosaten i regel ombeds inkomma med syn-
punkter. De som tillfragas ar allt som oftast — i linje med det generella moénster
som framtratt ovan — universitet. De tva remisser som bryter detta ménster ror
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miljéledning, da en bred uppsattning statliga universitet och hégskolor ombads
lamna synpunkter, och webbtillganglighetsdirektivet, d& dven sma enskilda
hogskolor ombads lamna svar (samtliga avstod). Generellt sett &r det alltsa fa
larosaten som ombeds ldmna synpunkter och av de tillfrdgade avstar en bety-
dande del fran att svara, alternativt meddelar att de inte har nagot att erinra.

Nar forslag inom omradena risk- och sarbarhetsanalyser, informationssaker-
het och sakerhetsanalyser remitterades avstod flera larosaten fran att svara, och
de synpunkter som framférdes var av allméan art eller teknisk natur. Konsekven-
ser fér universitet och hégskolor bersrdes inte.® Aven GDPR passerade utan att
laroséatena reste nagra storre fragor om hur den svenska implementeringen skul-
le paverka larosatenas verksamhet. Tillfrdgade larosaten var i stort sett positiva,
men ldmnade vissa synpunkter rérande samtyckesalder, nar allmanintresse kan
sdgas rada vid behandling av personuppgifter, ett eventuellt undantag for arkiv-
hantering osv.®® Inte heller implementeringen av webbtillganglighetsdirektivet
moétte namnvart motstand; tvartom valkomnade de tva larosaten som yttrade
sig webbtillganglighetsdirektivets ambitioner.®® Det framférdes dock ¢nskemal
om att studentarbeten skulle undantas fran tillganglighetskraven, och man me-
nade att begreppet “skalig anpassning” var svartolkat samt att "tillganglighets-
anpassning”, i brist pa tydlig definition, kunde leda till "krav pa langtgaende och
kostnadskravande individuella 16sningar”.6”

Forslagen rorande systematiskt arbete med aktiva atgarder valkomnades
likasd av larosatena.® Umead universitet menade att ”[ijnférandet av en modell
for ett systematiskt arbete med aktiva atgarder kan innebara en efterlangtad
vitalisering av arbetet att motverka alla former av diskriminering”.6® Emellertid
menade man att arbetet kommer att krava mer resurser och man var kritisk till
férslaget om arliga lénekartlaggningar. Malmé hégskola sdg i férandringen en
mojlighet att integrera arbetet med aktiva atgarder i det systematiska arbets-
miljdarbetet, och sag positivt pa att "fokus forskjuts fran planering till resul-
tat genom att plankrav ersatts av dokumentationskrav”.” Aven vid Uppsala

64  Sammanstdllningar av remissvaren finns tillgdngliga i Justitiedepartementet
(dnr Ju2015/02740/L4 och Ju2021/00971).
65  Ensammanstdllning av remissvaren finns tillgdnglig i Justitiedepartementet (dnr Ju2017/04264/L6).
66  Ensammanstdlining av remissvaren finns tillgénglig i Finansdepartementet (dnr Fi2016/04244).
67 SU 2018, s. 1.
68  En sammanstdlining av remissvaren finns tillgdnglig i Arbetsmarknadsdepartementet
(dnr A2014/2355/DISK).
69 UmU 2014, s. 1.
70 MaH 2014, s. 2
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universitet mottogs forslagen val. Férslagen ar, menade man, "val avvagda,
skapar ¢kad tydlighet och forbattrar forutsattningarna for ett aktivt och syste-
matiskt arbete mot diskriminering”.”

Med tanke pa att universitets- och hégskoledirektérerna, nar de ombads
vardera olika lagstiftningar (se tabell 8, ovan), framholl informationssakerhet,
sakerhetsanalyser, dataskyddsarbete, tillganglighet till digital offentlig service
och likavillkorsarbete som mycket administrativt betungande (samtliga om-
rdden har ett balansmatt pd minst +93) ar det uppseendevickande att dessa
problem 6verhuvudtaget inte tycks ha noterats — av de {3 tillfragade, ska sagas
—iremissomgangen.

Nar Naturvardsverkets forslag till reviderat miljoledningssystem for statliga
myndigheter skickades ut pa remiss involverades en 1ang rad statliga larosa-
ten, och néstintill alla inkom med svar.”? Till f6ljd av den stora gruppen ar
svarsbilden splittrad, och har ar inte platsen att systematiskt behandla skillna-
derna. Nagra saker kan dock noteras. Enligt Naturvardsverkets foérslag skulle
kravet att rapportera indirekt miljopa-

verkan slopas i miljéledningssystemet. Aven GDPR passerade utan
Detta invande manga larosdten mot, att larosatena reste nagra
vilket framférallt tycks bottna i att laro- storre fragor om hur den
satena har hade mojlighet att lyfta fram svenska implementeringen
den egna verksamhetens positiva miljo- skulle paverka larosatenas
paverkan. I en karaktaristisk kommen- verksambhet.

tar skriver Hogskolan i Gavle att ”1aro-

satena har sin storsta miljopaverkan indirekt; genom utbildning och forskning
i samverkan sprids och skapas kunskap som bidrar till att forma samhéllet och
l6sa de utmaningar som finns”.”? Flera larosdten menade att det slopade kravet
innebar minskade ambitioner pa omradet, och féorordade istallet att miljoled-
ningsfragorna skulle placeras i ett stérre hallbarhetsperspektiv och integreras
i arbetet med Agenda 2030.7 [ vissa fall presenterade larosatena till och med
egna idéer om hojda krav (t.ex. krav pa hallbarhetsredovisning och indikatorer
pa effektiv resurshushallning och avfallshantering).

71 UU 2014, s. 1.

72 En sammanstidllning av remissvaren finns tillgdnglig i Miliédepartementet (dnr M2020/0170ti/
Nm).

73 HiG 2020.

74  Andra betraktade slopandet som rimligt givet hégskolelagens skrivning om hdllbar utveckling.
Annars menade man att det féreldg risk for dubbelrapportering.
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Det forekommer dock dven att stark kritik riktas mot remitterade férslag. Nar
ett forslag om skarpning av regelverket for produkter med dubbla anvand-
ningsomraden remitterades framférde Kungl. Tekniska hégskolan skarp kri-
tik.” Laroséatet framholl att de visserligen var mana om att efterleva export-
kontrollagstiftningen, men noterade att utredningen helt férbisett konsekvenser
for universitet och hégskolor.

Tyvarr ser vi att den tolkning som gjorts foér EU-férordningens grund-

forskningsundantag riskerar hamma forskning och utveckling inom

det 6ppna vetenskapssambhallet. Vi ar medvetna om att denna remiss

inte ar for tolkningar av EU-férordningen, men vill &nda uttrycka en

o6nskan om att Sverige verkar for att undantaget fér grundforskning

tolkas inom EU som att innefatta hogre tekniska mognadsgrader

eller exempelvis innefattar all forskning dar resultaten blir allmant

tillgangliga. Det ar oklart varfér informationsspridning fér vetenskap

skulle vara farligare an informationsspridning fér handel, och det ar

oklart hur framtida handel ska vaxa utan forskning och utveckling

inom teknik.”®

De menade &dven att den foéreslagna formuleringen i férordningen (som seder-
mera tradde i kraft) om begransningar avseende "tekniskt bistdnd” medférde
att larare och forskare kunde bli tvungna att meddela Inspektionen for strate-
giska produkter, och sedan invanta beslut, infor publicering av vetenskapliga
resultat och presentationer vid konferenser samt infér samtal med forskare,
eller distansundervisning for studenter, bosatta i tredjeland.””

Aven vid inférandet av internrevision i staten framférde flera larosaten sina
betankligheter.”® En vanlig stdndpunkt var att man motsatte sig en likriktning
och professionalisering av internrevisorerna eftersom dessa darmed riskerade
att tappa kopplingen till den specifika verksamhet som ska underkastas revi-
sion — i detta fall forskning och utbildning vid universitet och hogskolor. Tydli-
gast uttrycktes detta av Karolinska Institutet:

75 En sammanstidllning av remissvaren finns tillgdnglig i Utrikesdepartementet
(dnr UD2021/15100).

76 KTH 2021, s. 1.

77 Medan Lunds universitet framférallt hade synpunkter pd hur undervisning kunde drabbas av
kravet pd tekniskt bistand.

78  En sammanstdllning av remissvaren finns tillgdnglig i Finansdepartementet (dnr Fi2003/5733).
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Oaktat att universiteten i rattsligt hdnseende ar forvaltningsmyndig-
heter uppvisar de i frdga om verksamhet, finansiering, ledning och
organisation karaktaristika som skiljer dem fran andra myndigheter.
Karolinska Institutet har i olika sammanhang havdat behovet av en
sarskild rattslig reglering av universitet och hégskolor. Universite-
ten ar egentligen vare sig myndigheter eller foretag; de ar universitet.
Detta praglar ocksa de kompetenskrav som stélls pa internrevisio-
nen. Gemensamma kompetenskrav far inte bli sd uniforma att de inte

ger utrymme fér universitetens specifika kompetenskrav.”?

Storst invandningar — bland de studerade regelverken — riktades dock mot in-

férandet av intern styrning och kontroll, som aven féranledde mer principiella

stallningstaganden om ldrosatenas sdrart.®’ I den remitterade promemorian

Intern styrning och kontroll i staten redovisade utredarna sin utgangspunkt:

Utgangspunkten for arbetsgruppens ¢vervaganden i det féljande &r att
starka regeringens styrning av myndigheterna i att uppna de av riks-
dagen och regeringen beslutade kraven pa och malen fér verksamhe-

ten, givet de restriktioner som myndigheternas ledning skall beakta.®?

En rad larosaten framholl i sina remissvar att denna relativt enkla modell for

statlig styrning inte ar tillamplig pa universitet och hégskolor, och att prome-

morians tolkning av larosaten som myn-

digheter som ”leds av styrelser med fullt

Det gor att larosatenas led-

ansvar’® inte stammer Overens med

ningar inte kan ha samma

hogskolelagen. "Universiteten har en for

ansvarsforhallande i forhal-

myndighetssverige unik maktdelning,”

lande till regeringen som

framholl Karolinska Institutet, ”sa till

andra myndighetsledningar.

vida att vissa i hogskoleforfattningarna

angivna organ och befattningshavare

har fran styrelsen skyddade beslutsbefogenheter.”s* Det gor att larosédtenas

ledningar inte kan ha samma ansvarsférhéllande i férhallande till regeringen

79
80
81
82
83

KI12004, s. 2.

En sammanstdllning av remissvaren finns tillgdnglig i Finansdepartementet (dnr Fi2006/3285).
Ds 2006:15, s. 45.

Ibid., s. 63.

KI12006, s. 1.
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som andra myndighetsledningar. Hogskoleforfattningarnas reglering (vid den-
na tid), framhaller Lunds universitet som ar inne pa samma spar,
innebar bl.a. att enskilda organ inom hoégskolan, framférallt fakul-
tetsnamnder, och ytterst enskilda anstallda larare, i vissa avseenden
har ett eget, sjalvstandigt ansvar fér hur universitetets huvudverk-
samheter utbildning och forskning bedrivs. For forskning och utbild-
ning finns ocksa sarskilda former och system fér styrning och kon-

troll, som till mycket stor del bygger pa s.k. peer review-férfarande.%4

Promemorian byggde alltsa, menade larosatena, pa en bristande forstaelse for
vad ett larosate ar och hur det styrs.®* Ett flertal 1arosaten framholl att vad som
verkligen behovs — i rak motsats till promemorians utgangspunkt — ar okad
autonomi for universitet och hégskolor. ”I likhet med domstolarna maste hog-
skolan ha en oberoende stallning i férhallande till statsmakten”, skrev Stock-
holms universitet.® En rad larosaten menade att universitet och hogskolor helt
borde undantas fran, inte bara regelverket for intern styrning och kontroll, utan
hela den myndighetsférordning som vid denna tid var under utformning, for att
istallet ges en samlad reglering i hogskoleforfattningarna som tar larosatenas
sdrart i beaktande.®”

Sammanfattning

Av enkatsvaren fran universitets- och hogskoledirektérerna framgar att de inte
anser att det ar regleringsbreven som driver administrationen. Det gemensam-
ma regleringsbrevets aterrapporteringskrav eller uppdrag uppfattas inte som
sarskilt kravande i jamforelse med exempelvis den generella lagstiftningen,
och aterrapporteringskraven och uppdragen i de individuella regleringsbreven
uppfattas som dn mindre kravande. Synpunkter finns dock pa sjalva utform-
ningen av dessa. Foretradarna for de larosdten som regelmassigt ar mottagare
av uppdrag genom sarskilda regeringsbeslut svarar emellertid att dessa ar
administrativt krdavande och att man inte far tillrackligt med tid for att 16sa
uppdragen. De svarande som ar verksamma vid enskilda larosédten — och alltsa

84 LU 2006.

85  Observera dock att de statliga Idrosdtena, endast fyra dr senare, Idt ovan ndmnda maktdelning
—som i styrningshdnseende utmdrkte ldrosdtenas sdrart bland de statliga myndigheterna —
avregleras i princip utan ndgra som helst invédndningar (se Ahlbdck Oberg & Boberg, s. 48).

86 SU 2006, s. 1.

87 GU 2006; LiU 2006; LTU 2006, UmU 2006, UU 2006.
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inte ar mottagare av regleringsbrev — svarar pa en frdga om den statliga styr-
ningens férandring 6ver tid att de inte kdnner sig sarskilt fria fran statlig styr-
ning. Man menar att styrningen via uppdrag har ¢kat och blivit mer detaljerad
over tid.

I analysen av larosatena som remissinstans framkommer att antalet mottag-
na remisser fordelar sig valdigt ojamnt mellan larosatena. Det &r framférallt en
grupp aldre universitet som flitigt anlitas som remissinstans, och da sarskilt
deras juridiska institutioner, som ar mottagare av en betydande del av larosa-
tenas remisser. Universiteten i Uppsala, Stockholm och Lund mottog 2023 ca
75 remisser var, och av dessa gick ungefar halften till de juridiska institutio-
nerna. Vidare analyseras ett urval remitterade reformférslag for att se hur laro-
sdtena bemott dem. Det framkommer att centrala omraden som utpekats som
valdigt administrativt betungande — informationssakerhet, sdkerhetsanalyser,
dataskyddsarbete, tillgdnglighet till digital offentlig service och arbetet med
aktiva atgarder — passerade remissforfarandet utan att nagra betydande in-
vandningar restes av larosatena. Nar det galler regelverken for produkter med
dubbla anvandningsomraden, internrevision och intern styrning och kontroll
riktade laroséatena dock stark kritik, och i det senare fallet férdes aven en prin-
cipiell diskussion om larosatenas sarart bland myndigheterna och behovet av
sarskild reglering.
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5. Mekanismerna
for den interna
byrakratiseringen

Sa har langt har vi redogjort f6r hur man inom larosatena uppfattar och pare-
rar de administrativa palagor som kommer utifran, och hur detta kommer till
uttryck i larosadtenas organisation. For att komma &t den interna dynamiken
racker det emellertid inte med enkatundersokningen, utan nyanserna i denna
del kommer bést fram i samtal med de olika grupper vi har métt under stu-
diens gang och inte minst av de djupintervjuer som vi gjort nar enkatunder-
sOkningarna val var genomférda. Vi avrundar rapporten genom att férmedla
hur den interna byrakratiseringsdynamiken férmedlats till oss vid de ovan
namnda motena och i intervjuerna (se Metod och avgransningar fér informa-
tion om dessa).

I enkatundersokningen riktad till universitets- och hogskoledirektérerna
samt av vara egna analyser star det klart att inrdttandet av sarskilda admi-
nistrativa expert- eller specialistfunk-

tioner har varit sattet att bemota den
eskalerande statliga styrningen saval i
hogskolelagstiftningen som fér den ge-
nerella lagstiftningen. Vad hander da in-
ternt nar sadana expertfunktioner inrat-
tas? Det foérsta som framkommer i vara
intervjuer ar att det ar hogt kvalificerade

...inrdttandet av sarskilda
administrativa expert-
eller specialistfunktioner
har varit sattet att bemota
den eskalerande statliga

styrningen...

personer — ofta med specialkunskap inom det omrade de ska bevaka — som far
i uppgift att driva arbetsmiljdarbetet, samverkan eller liknande. Det har alltsa
pa senare ar utvecklats en central administration kring flera av de politiska
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mal som vi diskuterar i denna rapport, och vi ser det som att hogskole- och
universitetsledningar pa detta satt férsdker méta statens ymniga krav pa flera
olika politikomraden. Det ska har pdminnas om att rektorer enligt hégskole-
férordningen ar behoériga pa akademiska — inte administrativa — meriter®®, men
som "myndighetschef” har rektor ansvar for att all den lagstiftning som alaggs
larosatena efterfoljs dven om vederborande kanske inte har den sakkunskap
som kravs av de sammantaget omfattande regleringarna (varav manga inte
direkt ror kdarnverksamheten). Att det 6ver tid har inneburit en uppbyggnad av

specialistfunktioner ar darfor inte férvanande.
Enligt vara intervjupersoner dr dessa expertfunktioner ofta bemannade
av duktiga personer med hoéga am-

Enligt vara intervju- bitioner inom det omrade som de har
personer ar dessa expert- ansvar for, men de saknar helikopter-
funktioner ofta bemannade perspektiv. Det vill sdga, i allmanhet
av duktiga personer... foreligger en risk att fokuset pa det
men de saknar helikopter- egna ansvarsomradet inte tar i be-
perspektiv. aktande att de administrativa rutiner

som expertfunktionen driver konkur-
rerar med saval andra centrala mal som med sjélva karnverksamhetens upp-
drag.®® I intervjuerna pdpekas ocksa att det inte ar rimligt att varje enskild
expertfunktion ska ha det helikopterperspektiv som kravs for att balansera
totaliteten av administration som laggs ut i organisationen, utan det ligger pa
rektor och universitets- och hogskoledirektor att kalibrera ambitionsnivan. Allt
maste inte optimeras, utan aven tillrackligt bra maste racka for att undvika
administrativ 6verbelastning. Men ”[d]et ar en véaldigt svar situation att saga
till duktiga personer att de maste halla igen lite”.%°
Vidare framkommer det av vara intervjuer att det finns en tendens hos olika
expertfunktioner att bokstavstolka, alternativt ¢vertolka, den lagstiftning som
man har ansvar for. Misstanken ar att dessa funktioner till varje pris vill und-
vika att gora fel infér externa granskare och tillsynsmyndigheter. Ett exempel
som gavs gallde GDPR och tillgdnglighetsdirektivet:
Om en kommunikationsavdelning blir ansvarig fér GDPR, da kom-

mer de bokstavstolka det och siga att nej, vi far inte géra pa det har

88 SFS 1992:1434, 2 kap., 11 §.
89  Intervjuperson 1, 2 och 3.
90  Intervjuperson 1.
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viset, vi maste gora sa har. Tillganglighetsdirektivet 4r en annan san.
Det ar lite grann darfor, tror jag, som manga inte kallar det tillgang-
lighetsdirektivet utan otillganglighetsdirektivet. Man valjer att lagga
det pa en san hog niva sa att man publicerar ingenting istéallet, for da

har vi inte gjort fel.%!

Det har ocksa observerats hur vissa medarbetare inom larosédtenas organisa-
tion tar till sig fragan om lagefterlevnad som ett alternativt uppdrag och upp-
fattar sin uppgift som att disciplinera verksamheten till 6kad lagefterlevnad.®?
Detta géller for saval den administrativa som den akademiska organisationen.
Granskarnas och tillsynsmyndigheternas forkarlek for dokumentationskrav
lyfts upp som en drivkraft hos expertfunktionerna att dstadkomma skriftliga
policyer och handlingsplaner.®® En av intervjupersonerna hamtar ett exempel
fran Riksrevisionen:
Riksrevisionens rapport om informationssakerhet. Forslag till laro-
satena: Se till att alla medarbetare kanner till vilka dokument som
vi har. Nej [...]. Det ar klart att medarbetarna inte ska kanna till vilka
dokument vi har. De ska kanna till att gora ratt. Man ska veta hur
man gor ratt. De ska inte veta att det finns en policy, [att] det finns en

riktlinje. Just den typen &r totalt onodig.%#

En av intervjupersonerna var sarskilt tydlig med att de sakfragor som far en
handlingsplan ar sarskilt problematiska ur ett byrdkratiseringsperspektiv:
Nar det blir en sakfraga som far en egen handlingsplan och som kan-
ske ger uppdrag ut i organisationen saval till kdrnverksamheten som
till stodet sa foder det en ganska stark administration, och far visser-
ligen ocksa en styrande effekt men den far mycket sidoeffekter som

l4tt kan bli negativa.?®

Intervjupersonerna lyfte att det inte enbart var expertfunktioner som skapade
administrativa bordor, utan aven foretradare for karnverksamheten — och inte
minst kollegiala organ — ar skyldiga:

91 Intervjuperson 1.

92  Intervjuperson 3, kompletterande uppgift efter sjdlva intervjun.
93  Intervjuperson 1 och 2, samt Intervjuperson 3 delvis.

94 Intervjuperson 2.

95  Intervjuperson 1.
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Det ar 14tt att tdnka att det ar férvaltning som driver [administration].
Men det ar ju aven, sa fort ndgon av oss manniskor far tag i ett sar-
skilt omrade sa vill man ju tycka att detta ar viktigast i hela varl-

den. Och d& driver man det dven som akademiker.®

[ en av intervjuerna poangterades det sarskilt att oénskad administration kan
genereras antingen av stédpersonal som saknar verksamhetsforstaelse eller
av rektorer och vicerektorer utan tidigare linjeerfarenhet som saknar forsta-
else fér administrativa processer. Vederborande papekade ocksa att kollegiala
organ utan forstaelse for administrativa processer inte sallan fattar beslut om
styrdokument som genererar en 6kad administrativ bérda. Ofta beror det pa
att styrdokument som man har fattat beslut om ar for detaljerade i hur nagot
ska utféras.?”

En av vara intervjupersoner konstaterade att enskilda arbetsuppgifter kan
landa antingen i férvaltningen eller ute i den akademiska verksamheten, och
att den foljdfraga som bor stallas ar pa vilket satt arbetsuppgiften bidrar till
karnverksamheten:

Det kan finnas en férvantan att larare och forskare ska utféra en
arbetsuppgift eller att personer inom stédverksamheten ska utféra
den. Oavsett vilket s kan man ifrdgasatta om arbetet ar vardeska-
pande eller inte. Bidrar det har till var prestation i karnuppdraget?
Blir det béattre utbildning och forskning genom att vi utfér den har

arbetsuppgiften?9é

Intervjuperson 2 papekar vidare att den centrala administrationen ibland har
en tendens att vilja inféra nya byrdkratidrivande rutiner om man upptacker att
ett fatal anstallda har missat i en redovisning eller liknande. Detta ar ocksa
byrakratidrivande, det vill sdga att hela organisationen maste dndra sitt ar-
betsséatt bara for att ndgon promille av de anstallda inte forstatt vad som kravs.
Har galler det, enligt intervijupersonen, ocksa att férsta proportionerna och att
halla emot det som ytterst ar uttryck for bristande tillit. Viljan att till varje pris
undvika fel ar i detta sammanhang en problematisk installning.

96  Intervjuperson 2.
97  Intervjuperson 1.
98  Intervjuperson 3.
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Intervjupersonerna menar att det krdvs mod av hogskole- eller universitets-
ledningen for att hdlla emot 6verambitioner inom de olika omradena.® "Nagon
maste kunna saga 'allt det har ar bra, men vi kan inte gora allt hela tiden”.10°

Sammanfattning

Det som sammantaget framkommer saval i vara méten med olika delar av hog-
skolesektorns representanter och i ovanstaende intervjuer ar att den interna
byrdkratiseringsprocessen pa larositena bygger pad en dynamik som férenk-
lat kan karakteriseras pa foljande vis: larosatena ges allt fler nya eller skarpta
uppgifter via riksdag, regering eller tillsynsmyndighet. Omfattningen och spe-
cialiseringen av dessa uppgifter medfér att man pa larosatet tenderar att in-
ratta sarskilda funktioner eller enheter

— saval akademiska som administrativa Detta skapar sammantaget
— for flera av de politiska malsattning- administrativt merarbete
arna. Sadana funktioner kan dessutom pa flera nivaer... som i flera
tillkomma langre ned i organisationen. delar uppfattas som icke-
Dessa funktioner bemannas inte av ge- vardeskapande fér sjilva
neralister, utan snarare av hogutbildade karnuppdraget...

experter med hoga ambitioner for sitt

ansvarsomrade. De héga ambitionerna omsatts inte sallan av inférandet av
handlingsplaner, styrdokument, sarskilda uppgifter m.m. som den egna organi-
sationen forvantas efterleva och ocksé folja upp. Eftersom de politiska malsatt-
ningarna och regleringarna ar omfattande — och eftersom manga av dem inte
direkt ror karnuppdraget, forskning och utbildning — blir maltrangseln akut; de
enskilda funktionerna har inte 6verblick 6ver den sammanlagda administrativa
belastningen. Det finns ocksa en stark radsla for att gora fel, vilket ofta leder till
inférandet av byrakratidrivande rutiner. Detta skapar sammantaget administra-
tivt merarbete pa flera nivaer, ett merarbete som i flera delar uppfattas som icke-
vardeskapande for sjdlva karnuppdraget av saval stod- som karnverksamheten.

99  Intervjuperson 1, 2 och 3.
100 Intervjuperson 2.
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6. Slutsatser

I denna rapport har vi visat hur de politiska malsattningar som anges i hogsko-
lelagens forsta kapitel far en rad aterverkningar inom larosatena. De skrivs in i
centrala riktlinjer, handlingsplaner och policyer; det inrattas enheter inom for-
valtningen och strategiska rad for dem; de aterspeglas i ledningsfunktioner —
som vicerektorskapet — och i en lang rad expertfunktioner som inréattats for att
driva arbetet med samverkan, hallbarhet, internationalisering osv. Det ar just
pa den centrala nivan i larosatena som de bade far stérst avtryck och genererar
mest arbete — pd institutionsniva ser man inte omradena som séarskilt betung-
ande. P& lokal niva i larosatena ar det istallet fragor kopplade till utbildnings-
och forskningsadministration som &r betungande, och anstadllningsfragor ar
det omrade som - bade pa forsknings-

och utbildningssidan - pekas ut som ...anstillningsfragor...pekas
mest kravande. Detta ar nara kopplat till ut som mest krdvande...ndra
lagen om anstdllningsskydd som anses kopplat till lagen om anstall-
sardeles illa anpassad till akademin. ningsskydd som anses sar-

Féregdende rapport lyfte fram den deles illa anpassad till aka-
eskalerande statliga styrningen genom demin.

olika typer av generell lagstiftning som

drabbar larosatena i egenskaper av myndigheter, arbetsgivare m.m. Vi visade
aven att denna lagstiftning skdrpts avsevart de senaste 10-15 aren genom
6kade krav pa sarskilda handlingsplaner, systematiska arbetsprocesser och
aterrapportering till regering eller myndigheter. I foreliggande studie ser vi att
denna lagstiftningen far stora effekter pa saval central som lokal niva inom
larosatena, daven om allt inte slar lika hart 6verallt i organisationerna. Pa lokal
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niva ar det exempelvis arbetsréatt, arbetsmiljé och offentlig upphandling som
lyfts fram som betungande. P4 central niva karaktariseras i princip samtliga
omraden som betungande, &ven om vissa omraden star ut. Férutom tillganglig-
hetsdirektivet — som vissa menar staller sa starka krav att larosaten undviker
att publicera information pa sina webbplatser — s& ar det just omraden som
karaktariseras av krav pa handlingsplaner och systematiska arbetsprocesser
som lyfts fram: aktiva atgarder, sédkerhetsanalyser, informationssakerhet och
dataskyddsarbete.

Pa bade central och lokal nivd menar manga att lagstiftningen ar illa anpas-
sad till den verksamhet som bedrivs vid larosétena, och att det administrativa
arbete som kravs for att leva upp till lagens krav riskerar att tranga undan
karnuppdraget. En néstintill unison kér av universitets- och hogskoledirekto-
rer — vid statliga och enskilda larosaten — menar att den politiska styrningen
Okat eller okat kraftigt over tid.

Avslutningsvis blottlagger rapporten en dynamik som ligger till grund for
atminstone delar av den interna byrakratiseringsprocessen: Den statliga styr-
ningen ar av sadan omfattning och specialisering att ldrosatena ser sig tving-
ade att inratta sarskilda lednings- och expertfunktioner samt enheter och
radgivande organ. Dessa funktioner och organ bemannas av personer med
hoéga ambitioner, vilket omsatts i handlingsplaner, policyer osv. som organi-
sationen sedan forvantas efterleva och folja upp. Detta skapar administrative
merarbete pa flera olika nivder inom larosatena, som ofta inte uppfattas som
vardeskapande for karnuppdraget — utbildning och forskning — och dessutom
riskerar att leda till undantrangningseffekter.

* % %
I vart uppdrag ingdr dven att reflektera éver vilka moéjliga vagar som finns fér
att latta pa den 6veradministration som vi redogjort foér i denna och tidigare
rapport. Dessvdrre ser vi inte att problemet ar lattlost, och det hdnger sam-
man med att de problem med 6kad kontroll och 6kad byrdkratisering som vi
har kartlagt bygger pa savél ett grundldggande systemfel vad galler larosa-
tenas institutionella stallning som ett generellt styrningsproblem inom hela
statsforvaltningen. Vi menar att utsuddandet av larosatenas sarart, det vi
kallar "myndighetifieringsprocessen” av larosatena i var férsta rapport, ar ett
problem som endast kan l6sas genom att larosatena far en annan verksam-

hetsform &n statlig forvaltningsmyndighet.
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Argumentationen for detta kan delas in tva delar: For det forsta, det har i
Sverige aldrig tagits ett principiellt 6vervagt politiskt beslut om att de statliga
larosdtena ska ha verksamhetsformen statlig férvaltningsmyndighet. Kodi-
fieringen av denna verksamhetsform for larosatena, vid inférandet av var nya
regeringsform 1974, féregicks inte av sarskilda ¢évervaganden om universitet
och hogskolor i forarbetena.’?! De statliga universiteten och hoégskolorna i
Sverige har saledes utan principdiskussion glidit in i ett lydnadsférhallande
under statsmakterna (se regeringsformen 12:1). Det ar latt att se att detta lyd-
nadsforhallande rimmar illa med idén om fran politiken fristdende universitet
och hogskolor; det vill sdga, en vasentlig del av den akademiska friheten gal-
ler inte i det svenska fallet, vilket &ven har uppmarksammats i internationella
studier.192

For det andra, denna institutionella svaghet for de statliga larosatena goér
dem vidoéppna for politisk (detalj)styrning, och de dtnjuter darmed inte det insti-
tutionella skydd som numera kan

goras gallande inom ramen fér EU- ...denna institutionella svag-
ratten och som langt tidigare lyfts het for de statliga ldrosa-
fram i internationella 6verenskom- tena gor dem vidoppna for
melser som exempelvis Universite- politisk (detalj)styrning, och
tens Magna Charta (1988 [2020]) de atnjuter ddrmed inte det
och Unescos rekommendation fran institutionella skydd som
1997.79% Tillskapandet av en verk- numera kan goras gallande
samhetsform som ar mer avpassad inom ramen f6r EU-réitten...

for de statliga universiteten och

hogskolorna skulle utgora ett forsta skydd mot den eskalerande och detalje-
rade politiska styrning som vi har pavisat i vara undersékningar. Framférallt
eftersom lagstiftaren da kommer vara tvungen att i betydligt hogre grad an
idag verksamhetsanpassa regleringar och instruktioner till de férutsattningar
som galler for larosatenas vetenskapliga verksamhet. Principiellt handlar det
om att géra samma typ av noggranna évervaganden fér hégskolan och de aka-
demiska lararna och forskarna som man nu gjort vad géller de svenska dom-

101 Ahlbdck Oberg 2024.

102 Karran m.fl. 2017; EUA 2023.

103 EU:s rdttighetsstadga 2010/C 83/02, och Europeiska kommission mot Ungern (C-66/18). Jfr prop.
2020/21:60, s. 125f. Se Jonsson Cornell & Marcusson 2022 for en utforlig diskussion.
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stolarna och domarkaren.?** Vidare bor antalet mal i hogskolelagens férsta ka-
pitel reduceras och fokus ater ldggas pa kdrnverksamheten; i den man den typ
av fragor som ar féremal for den generella lagstiftning som behandlats ovan
ska tillampas pa universitet och hogskolor borde de sarregleras for hogskolan
och anpassas till sdrarten hos den verksamhet som bedrivs dar; och slutligen
behover detaljeringsgraden réorande handlingsplaner, systematiska arbetspro-
cesser och aterrapportering minska.

Utover en nodvandig andring av verksamhetsformen och en verksamhets-
anpassning av lagstiftningen, kan vi ocksa konstatera att den typ av styr-
ningsambitioner som vi har dskadliggjort inte enbart ar ett problem fér den
statliga (och enskilda) hogskolesektorn. Vad vi ser ar en styrningsproblematik
som i allra hogsta grad traffar statsférvaltningen i stort. I forskningslitteratu-
ren talar man just om att byrakratisering och ¢veradministration rent generellt
okar inom offentlig verksamhet.?%® Inférandet av reformer inspirerade av idéer
fran New Public Management har allteftersom inneburit en omfattande 6ver-
byggnad for kontroll och granskning,??¢ vilket medfoért 6kande rapporterings-
krav. I forskningen diskuterar man detta dven i termer av att de 6kade rapporte-
ringskraven vittnar om minskad tillit till de olika offentliga verksamheterna. En
téankbar forklaring till denna typ av 6verstyrning ligger aven i att den politiska
majoriteten vill visa handlingskraft inom sina respektive politikomraden utan
att ndgon tar det fulla ansvaret for helheten (helikopterperspektivet). Detta blir
sarskilt patagligt nar vi har minoritetsregeringar och departementen delas upp
mellan olika regeringspartier som vart och ett vill uppvisa resultat genom nya
regleringar och instruktioner. Denna allmédnna styrningsproblematik ar sale-
des ett generellt problem, men den blir naturligtvis sarskilt problematisk for en
sa sjalvstandighetskravande verksamhet som den akademiska.

104 Se SOU 2023:12. Den svenska férfattningen har Idnge starkt framhdut folksuverdnitetens princip,
dvs. all offentlig makt utgdr frdn folket och kanaliseras via folkets valda representanter. Men
dven ett system som framhdver folksuverdnitet som princip behéver tydliga spelregler vilka i sin
tur dr underordnade folkmakten. Konkret innebdr det att det mdste finnas rcttigheter som skyd-
dar det politiska deltagandet och en respekt fér ménniskors vdrde. Det innebdr ocksd att man fdr
ta den risk som pluralismen i en folklig organisering innebdr, eller i att vissa sjdlvstindighetskrd-
vande samhdllsinstitutioner fdr en mer oberoende roll i férhdllande till den politiska majoriteten.
Nu foreligger sdledes ett férslag om maktdelning i termer av att domstolarnas och domarnas
oberoende ska bli mer skyddat i den svenska lagstiftningen, och ddrmed att de rdttsstatliga
principerna fdr en tydligare och samlad plats i vdr lagstiftning.

105 Se exempelvis Forssell & Ivarsson Westerberg 2014, Hall 2017; Castillo & Ivarsson Westerberg
2019; Ivarsson Westerberg m.fl. 2021.

106  Ehn & Sundstrém 2020; Ahlbdck Oberg 2023.
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Mot bakgrund av de statliga larosatenas svaga institutionella stallning, och

mot bakgrund av den allmanna styrningsproblematiken med omfattande rap-

porteringskrav m.m. ar det svart att erbjuda enkla I6sningar for att snabbt latta

pa larosatenas administrativa merarbete. Det star emellertid helt klart att det

i var tid inte racker med att vadja till politikens sjalvbindning och besinning.

Vi ser darfoér en ny och mer verksamhetsanpassad verksamhetsform som ett

forsta viktigt steg. Samtidigt me-
nar vi att universitets- och hégsko-
leledningar i storre utstrackning
bor ta ett ansvar for att patala den
maltrangsel som nuvarande styr-
ning frdn statsmakternas sida
innebar, och att de &ven bor tillse
att det egna larosatet inte Gverlas-
tas med administrativa uppgifter
som tranger undan karnverksam-
heten. Vi menar ocksd att den
svenska hogskolesektorn, som i

...universitets- och hégskole-
ledningar i storre utstrack-
ning bor ta ett ansvar for att
patala den maltrangsel som
nuvarande styrning fran
statsmakternas sida innebar,
och att de aven bor tillse att
det egna larosatet inte 6ver-
lastas med administrativa
uppgifter som tranger undan

karnverksamheten.

langa stycken 6ver tid har blivit insocialiserad i idén om den akademiska verk-

samheten som en myndighetssyssla, bor aterta initiativet till den egna sjalvfor-

stdelsen vad géller den akademiska verksamhetens roll och férutsattningar i

ett demokratiskt samhalle.
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I denna rapport kartlagger vi hur den 6kande admi-
nistration som riksdag, regering och andra statliga
myndigheter genererat under de senaste tre decen-
nierna paverkar hur det administrativa arbetet orga-
niseras internt pa larosatena.

Inledningsvis visar vi hur de politiska malsatt-
ningar som anges i hogskolelagens forsta kapitel far
en rad aterverkningar inom larosatena. De skrivs in i
centrala riktlinjer, handlingsplaner och policyer; det
inrattas enheter inom f6érvaltningen och strategiska
rad for dem; de aterspeglas i ledningsfunktioner och
i en lang rad expertfunktioner som inrattats for att
driva arbetet med samverkan, hallbarhet, internatio-
nalisering osv. Det ar just pa den centrala nivan i
larosdtena som de bade far storst avtryck och gene-
rerar mest arbete.

Vi visar vidare hur den generella lagstiftningen
far stora effekter pa savél central som lokal niva
inom larosatena. Pa lokal niva ar det arbetsritt, ar-
betsmilj6é och offentlig upphandling som lyfts fram
som betungande, och pa central niva uppfattas i
princip samtliga omraden som betungande. Fore-
tradarna for bada nivaerna menar att den generella
lagstiftningen ar illa anpassad till den verksamhet
som bedrivs vid larosatena, och att det adminis-
trativa arbete som kravs riskerar att trangafundan
karnuppdraget.
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