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Yttrande dver betankandet En langsiktig, samordnad och dialogbaserad
styrning av hogskolan (SOU 2019:6)

Forsvarshogskolan har anmodats att svara pa remiss av betankandet En langsiktig,
samordnad och dialogbaserad styrning av hogskolan (SOU 2019:6), ert
diarienummer U2019/00304/UH.

Inledning

Utredningen har haft ett brett uppdrag: att gora en samlad 6versyn av de statliga
universitetens och hdgskolornas styrning och resurstilldelning samt att ta fram
forslag avseende principer och former for att utveckla denna styrning. Enligt
direktiven &r syftet med utredningen:

/.../ att utveckla styrningen sé att den effektivt och andamalsenligt stoder mélet
att Sverige ska vara ett av vérldens frdmsta forsknings- och innovationslander
och en ledande kunskapsnation, dar hdgkvalitativ forskning, hdgre utbildning
och innovation leder till samhallets utveckling och vélfard, naringslivets
konkurrenskraft och svarar mot de samhallsutmaningar vi star infor, bade i
Sverige och globalt.

| direktiven framhalls vidare bland annat att styrningen ska frimja “’starka och
ansvarsfulla lirosdten”, som har “goda forutsittningar att kunna bedriva langsiktig
verksamhet”. Det dr tydligt att utredningen i hog grad tagit fasta pa dessa tva
sistnamnda utgangspunkter.

Man kan dock fraga sig i vilken grad utredningens forslag tillhandahaller redskap for
att hantera dvergripande politiska mal av det slag som aterfinns i den ovan citerade
redogorelsen for utredningens syfte. Man kan ocksa fraga sig om utredningen faster
tillracklig vikt vid de malkonflikter som oundvikligen framtrader nar de storstilade
malformuleringarna ska omséttas i konkreta termer, i forhallande till en verklighet
praglad av begransade resurser och en mangfald motstridiga intressen. Synpunkterna
nedan kommer i hog grad att kretsa kring denna principiella fragestallning.

Forsvarshogskolan har med intresse foljt utredningens arbete, som har praglats av en
ovanligt 6ppen process och gett manga mojligheter for olika intressenter att ta del av
preliminara forslag och att bidra med synpunkter och inspel. Aven om
Forsvarshogskolan har ett antal principiella invédndningar mot utredningens
utgangspunkter och forslag, sa maste det ocksa understrykas att betankandet bygger
pa ett gediget och ambitiost arbete och att det innehaller en méangd analyser,
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diskussioner och forslag som fortjanar fortsatt beredning. Efter en langre diskussion
kring principiella fragor, kommer detta svar att nagot mer kortfattat berora ett urval
av utredningens konkreta forslag.

Styrning ar politik!

Utredningens betédnkande &r i hog grad praglat av ett larosatesperspektiv och en
Onskan om att uppratta stabila ramar for styrningen inom hogskolesektorn, som ett
slags skyddande buffert mellan politiken och larosatenas verksamhet. Grundidén
verkar vara att skapa ett (skenbart) opolitiskt ramverk for styrningen, som i hdg grad
begréansar politikens handlingsutrymme och Gverlater till larosétena att sjalvstandigt
omsatta de politiskt satta malen till &ndamalsenlig verksamhet. Detta ramverk ska,
som utredningen uttrycker det, sékerstalla en rollférdelning dér ”politiken ska ta
ansvar for vad-fragor, medan larosatena tar ansvar for hur-fragor”.

Som papekades ovan innebar detta emellertid inte att de mal- och intressekonflikter
som alltid préglar politiken och dess genomforande upphdr att finnas till. Det leder
snarare till att hanteringen av dessa konflikter obemarkt forflyttas till andra arenor,
som praglas av sina egna malsattningar, normer och intressekonflikter. Effekterna av
hur larosatena hanterar vissa av “hur-fragorna” kommer dock oundvikligen att ha
strategisk betydelse i relation till politikens “’vad-fragor”. Detsamma géller sjélva
ramverket. Ocksa detta har effekter som knappast ar neutrala i forhallande till
politiska malsattningar.

Det ter sig osannolikt att riksdag och regering kommer att acceptera en sjalvpatagen
begransning av det politiska handlingsutrymmet nér det inte langre ter sig
andamalsenligt ur ett politiskt perspektiv. Det ter sig inte heller realistiskt att utga
fran att de statliga laroséatenas verksamhet kan och bor styras endast utifran nagon
form av interna hogskolepolitiska principer. Malkonflikter med andra politikomraden
kommer alltid att finnas. Férsvarshégskolan menar att utredningen ligger néra att ge
uttryck for en sadan orealistisk uppfattning och att den gar for langt i forsoket att
skilja styrmekanismer fran politiken.

Forsvarshogskolan stéller sig forvisso bakom utredningens principiella
utgangspunkter. Som betankandet betonar maste stor vikt laggas vid akademins
sérart och interna normer, som utgor grundforutsattningar for utbildningens och
forskningens sérskilda bidrag till samhéllet, liksom vid de férutsattningar som krévs
for att larosatena ska kunna bedriva en &ndamalsenlig verksamhet.
Forsvarshogskolan bejakar ocksa de tre mal som utredningen uppstaller avseende en
styrning for starka och ansvarsfulla larosaten:

- att den bor framja akademisk frihet, kvalitet och integritet
- att den bor framja ett rollsakert samhallsansvar
- att den bor framja strategisk handlingsformaga

Sarskilt det forsta av dessa mal ar av stor betydelse. Nér det kommer till
undervisningens och forskningens inriktning och innehall finns verkligen hur-
fragor” av ett slag som politiken maste 6verlata till lararna, forskarna och de
akademiska institutionerna.
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Forsvarshogskolan vill dock understryka att dessa mal varken ar de enda relevanta
malen eller i sig tillrackliga for att skapa forutsattningar for att uppna de
overgripande politiska och samhélleliga malen for hogskolornas verksamhet. Det ter
sig vidare inte rimligt att forvanta sig att de malkonflikter som hér till politiken mer
eller mindre automatiskt skulle fa optimala lésningar, bara de éverlamnas till ett
rollsékert och handlingskraftigt akademiskt system. Av stor betydelse &r inte minst
hur sjalva systemet &r utformat och vilka mekanismer som reglerar larosatenas
agerande, liksom, naturligtvis, vilka resurser som finns tillgangliga.

Forsvarshogskolan menar att det ramverk som utredningen foreslar innehaller
element som begransar mojligheten att realisera de politiska malen. I nagra fall kan
utredningens forslag rent av fa kontraproduktiva effekter. Nagra sadana kommer att
belysas langre ned i denna text.

Styrning for status quo?

En forklaring till utredningens inriktning aterfinns i att den uttryckligen tar dagens
hogskolelandskap och medelsfordelning som utgangspunkt for saval analys som
forslag. | betankandet gors en tydlig avgransning mot fragor som ror forandringar i
hdgskolelandskapets struktur och befintlig medelsférdelning. Utredningen menar att
sidana frigor “med nddvindighet blir politiska bade i 6vergripande
stallningstaganden kring hur olika mal ska prioriteras mot varandra och i de konkreta
konsekvenserna for olika ldrosdten och de regioner dir de ligger”. Det handlar alltsa
om politiska fragor som utredningen inte har ansett vara en del av dess uppdrag.

Som argumenterats ovan bygger denna avgransning pa en konstlad uppdelning
mellan politiska ”vad-fragor” och sektors- och larosatesinterna hur-fragor”.
Prioriteringar och konsekvenser av politisk betydelse kommer att oundvikligen att ge
sig till kanna och vacka politiskt intresse dven inom ett nog sa stabilt ramverk.
Handlar det om effekter pa systemniva, aktualiseras 6vergripande politiska
stéllningstaganden.

Utredningens grundinriktning ar alltsa en styrning som i hog grad utgar fran och
frdmjar status quo. FOr utredningen ar detta helt enkelt ett begransande antagande. Ur
ett politiskt perspektiv speglar det dock bara en av flera méjliga politiska inriktningar
av betydelse for utformningen av styrningen inom hdgskolesektorn. For
évervaganden om hur styrningen bor utformas for att astadkomma eventuella
forandringar gentemot dagens hdogskolelandskap och medelstilldelning ger
utredningen inte nagon végledning.

Utredningens konkreta forslag visar tydligt pa denna inriktning mot att bevara status
quo. Aven om utredningen framfor forslag avseende sadant som anslagens
utformning, férhallandet mellan basanslag och rorliga anslag och férhallandet mellan
direkta och indirekta medel, sa ar huvudlinjen att den totala summan medel som
fordelas till respektive larosate huvudsakligen ska vara konstant. Skillnaden blir att
larosédtena ska ges 6kade mojligheter att forfoga dver anslagen och att de ska vara
mer stabila 6ver tid. Férhoppningen &r troligen att larosétena med dkad frihet och
handlingsformaga pa egen hand ska kunna lésa de malkonflikter som finns
inb&ddade i dagens hdgskolelandskap, med samma férdelning av begransade resurser
och utan nagon hogre grad av politisk styrning avseende verksamhetens inriktning.
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Fragan som man maste stélla sig har ar: finns det anledning att tro att verksamheten
blir battre och mer d&ndamalsenlig an idag om utredningens forslag genomfors?
Fragan bor stallas inte endast ur ett larosatesperspektiv, utan ocksa ur vidare sektors-
och samhéllsperspektiv, exempelvis i relation till de hogt stallda mal som namns i
utredningens direktiv.

Forsvarshogskolan menar att utredningen inte pa ett 6vertygande satt visar att svaret
pa ovanstaende fraga ar jakande vad galler det foreslagna ramverket som helhet.
Givet inriktningen mot status quo vad galler hogskolelandskapet och fordelningen av
medel till 1arosatena finns det snarare anledning att befara vissa av forslagen kan ha
obnskade negativa konsekvenser.

Larosatena har redan ett stort handlingsutrymme

De statliga larosatena har redan ett handlingsutrymme som ar betydligt stérre an
andra myndigheters. Det géller inte minst organisation, ekonomi och verksamhetens
innehallsliga profil. Man kan fraga sig hur val detta utrymme utnyttjas idag och i
vilken man larosatena har formatt att ta sitt systembestammande ansvar. Detta galler
exempelvis utformningen av interna styrnings- och foérdelningssystem.

Finns det anledning att tro att en 6kad frihet fran extern styrning och fran
mekanismer som studenternas efterfragan och konkurrensutsatta medel skulle bidra
till en mer andamalsenlig utformning av verksamheten?

Normstyrning

Utredningen ser ett behov av en starkare markering av viktiga akademiska principer i
hogskolelagen och foreslar att regeringen tar initiativ till en sadan forandring med
skrivningar om:

- att larosaten och staten ska framja och varna akademisk frihet,

- larosétenas och den enskilda lararens frihet i utbildningens utformning,

- l&rares och forskares mojlighet till deltagande i beslut och beredning av
fragor som ror forskning och utbildning, samt

- att det normalt ska inga uthildning och forskning i tillsvidareanstéllda
vetenskapligt kompetenta larares arbetsuppgifter.

Forsvarshogskolan delar de normer som dessa forslag utgar fran, men vill varna for
en dvertro pa formell normstyrning genom allménna och mangtydiga formuleringar i
lag. Man bor vidare beakta att formuleringarna kan délja malkonflikter. Exempelvis,
vems frihet &r 6verordnad nér utbildningen ska utformas: laroséatets, kollegiets eller
den enskilda lararens? Vidare, givet dagens medelstilldelning: vad skulle utfallet bli
om alla tillsvidareanstélla vetenskapligt kompetenta larare tilldelades forskningstid
och skulle detta kunna hamna i konflikt med exempelvis stravan att skapa starka
forskningsmiljoer?

Langsiktighet och dialog

Forsvarshogskolan delar utredningens syn pa vardet av okad langsiktighet och stabila
planeringsforutsattningar. Samtidigt bor man vara medveten om att planer ar just
planer som maste kunna revideras nar forutsattningarna forandras. Regering och
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riksdag kommer sannolikt inte att avsta fran mer plotsliga forandringar nér de
bedomer att 1aget kréver det.

Forsvarshogskolan bedomer att forslaget avseende en samlad proposition for
forskning och uthildning vart fjarde ar bor 6vervégas av de skal som presenteras i
betankandet. Detta kan mojligen bidra till att skapa en mer sammanhallen och
langsiktig politik for hogskolesektorn. A andra sidan bér betydelsen av detta inte
overbetonas. Det ar viktigt att politiken inte fokuseras pa dessa propositioner, med
resultat att viktiga dagsfragor fir vénta “till nésta proposition”. Ibland kan det ju rent
av vara 6nskvart med mer omedelbar politisk handlingskraft.

Forsvarshogskolan bejakar en styrning som undviker att laroséatena alaggs allmant
formulerade kvalitativa mal och uppdrag som inte anpassats till laroséatenas skiftande
forutsattningar och som saknar konkretion med avseende pa forvantade resultat.
Forsvarshogskolan ser &ven vardet i en god dialog med Regeringskansliet som ger
utrymme for att hantera larosatenas sérart.

Forsvarshogskolan vill daremot resa fragetecken kring den av utredningen foreslagna
modellen med fordjupad dialog och fyraariga 6verenskommelser med utgangspunkt
fran de samlade forsknings- och uthildningspropositionerna. Det finns en uppenbar
risk att en sadan process leder just till mer detaljstyrning fran regeringen och till ett
opportunt forhandlingsspel fran larosatenas sida. Dartill bor man notera att en sadan
dialog kommer att ha en ojamlik karaktar vad géller fordelning av makt respektive
kunskap. Det dr ocksa mycket tveksamt om Regeringskansliet har formagan att skapa
och forvalta den kunskap som kravs for att sadana fordjupade dialoger och
overenskommelser ska bli meningsfulla instrument.

Sjalvstandig analysfunktion
Forsvarshogskolan staller sig avvaktande positiv till forslaget om att inrétta en
sjalvstandig analysfunktion for hogskolesektorn. Forslaget bor utredas vidare.

Samlat anslag for utbildning och forskning

Forsvarshogskolan avvisar forslaget om ett samlat anslag for utbildning och
forskning. Det ar svart att finna en anledning att tro att det kommer att ha
gynnsamma effekter pa systemnivan. Daremot finns en uppenbar och inte tillrackligt
utredd risk att medel flyttas fran forskning till utbildning eller tvartom, pa ett satt
som dr till nackdel for den samlade verksamhetens resultat och som inte heller &r
politiskt 6nskvért.

Anslag som beréknas inom forskningsramen

Utredningen menar att andelen direkta forskningsanslag bor oka och foreslar att
regeringen uppstaller ett mal om att andelen direkta anslag inom atta ar ska oka till
50 % av de samlade forskningsmedlen. Detta kan ske antingen genom ett avsevért
resurstillskott till forskningsbudgeten eller genom en omférdelning av medel fran
forskningsfinansierande myndigheter till larosatena. Utredningen foreslar att
utgangspunkten i bada fallen bor vara att varje larosate behaller sin relativa andel av
de samlade forskningsmedlen. Det handlar alltsa inte nédvandigtvis om mer medel,
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utan endast om att laroséatena centralt har stabilare tillgang till dem. Detta stéller
hogre krav pa larosatenas formaga att ta ansvar for hur de fordelas och anvands.

Forsvarshogskolan befarar att detta forslag kan fa oonskade konsekvenser. Det finns
en uppenbar risk att 6kade direkta anslag — som i vilket fall som helst inte récker for
att sékerstalla ndgon namnvard forskningstid for alla vetenskapligt kompetenta larare
— sprids ut 6ver verksamheten utan andamalsenliga strategiska prioriteringar. En
sadan jamn fordelning kan sta i direkt konflikt med stravan att bygga starka och
internationellt framgangsrika forskningsmiljoer. Detta galler forstas sarskilt om det
inte sker nagot betydande tillskott av resurser.

Forsvarshogskolan maste anmala tvivel dven vad galler utredningens férslag om hur
eventuella 6vriga okningar av de direkta forskningsanslagen ska ske: genom
strategiska satsningar med oppet utlysningsforfarande, i proportion till befintliga
anslag eller utifran kvalitetsindikatorer. Som papekades ovan ter det sig orealistiskt
att den politiska makten frivilligt skulle underkasta sig ett system som hindrar
egentlig politisk styrning av en sadan stor och vasentlig sektor som hogskolan.

Sarskilt modellen med slentrianmaéssig fordelning i proportion till befintliga anslag ar
dessutom ett uttryck for utredningens utgangspunkt att bevara status quo. Denna
inriktning ger sig ocksa tillkanna i forslaget att inte anvanda en rorlig del i de direkta
anslagen, som skulle kunna inneb&ra omfordelning mellan larosaten.
Forsvarshogskolan instammer visserligen i att det mycket svart att utforma rattvisa
och andamalsenliga indikatorer for forskningskvalitet och samverkan, sarskilt om
man beaktar heterogeniteten inom omradet, men ett sjalvbevarande system for
dagens hogskolelandskap ar kanske inte det enda tdnkbara alternativet?

Anslag som berdknas inom utbildningsramen

Utredningen foreslar att den del av anslaget som berdknas avseende utbildning ska
baseras pa en fast och en rorlig del om 50 % vardera. Den rorliga delen ska kopplas
till utbildningsuppdragets volym i termer av helarsstudenter. Daremot ska det inte
finnas nagon koppling till helarsprestationer.

Forsvarshogskolan ifragasatter det rimliga i att forsoka begransa den politiska
styrningen enligt denna modell. Fragan om prestationer, dvs. sékande och antagna
studenter och deras studieresultat, forsvinner knappast bara for att man minskar
omfattningen pa den “automatiska” avrdkningen utifran sadana prestationer. Tvartom
ar ett i hdg grad automatiskt system sannolikt mer forutsédgbart och stabilt &n reaktiva
atgarder som skulle vidtas nar en eventuell underprestation har vuxit till ett politiskt
problem.

Forsvarshogskolan ar alltsa inte dvertygad om att forslaget verkligen skulle ha de
fordelar som det vid en forsta anblick kan verka ha ur ett snavt larosatesperspektiv.
Det &r inte sannolikt att tro att regering och riksdag kommer att avsta fran att
efterfraga resultat i termer av saval studenter som studieprestationer.

Utredningen forslar vidare att systemet med ersattningsbelopp for olika
utbildningsomraden avskaffas och att avréakning av den rorliga delen av anslaget i
stallet ska baseras pa ett medelbelopp som beraknas utifran nuvarande anslag och
utbildningsvolymer. Forsvarshdgskolan instdimmer i att ersattningsbeloppen kan te
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sig som godtyckliga och att modellen kan medféra oénskade konsekvenser. A andra
sidan kommer, som utredningen ocksa noterar, nagon form av nationell referensram
att behovas i vilket fall som helst, bland annat for att berékna forandringar i anslag
som ar kopplade till sarskilda utbildningar. Férsvarshogskolan vill ocksa betona att
larosatena redan idag har en stor frihet att disponera medlen internt, &ven om manga
valjer att anvanda en intern modell som bygger pa ersattningsbeloppen.
Forsvarshogskolan kan darfor inte fororda att ersattningsbeloppen tas bort som bas
for avrakning av anslag. Forsvarshogskolan skulle daremot valkomna en dversyn av
ersattningsbeloppen och en utredning av alternativa modeller.

Kvalitetssakring

Utredningens forslag skulle innebé&ra att externa medel, studenternas val och
studenternas prestationer ges minskad betydelse for hur larosatena utformar sin
verksamhet. Den reserverade hallningen till system for omfordelning av medel
utifrén prestation pekar i samma riktning. Aven om det inte saknas goda skal for
skepsis avseende traffsakerheten och relevansen hos olika metoder for att méta
prestationer och kvalitet, liksom avseende effekterna av externa incitament, sa finns
det emellertid ocksa ett stort behov av system som understddjer laroséatenas
legitimitet som relativt sjalvstandiga kunskapsinstitutioner. Likasa finns det
berattigade krav pa kvalitet och effektivitet i verksamheten, som sannolikt inte kan
omhéandertas endast genom dialogbaserad styrning.

| betankandet betonas pa flera stéllen vikten av att de starka och ansvarsfulla
larosatenas verksamhet underkastas extern kvalitetssakring. Inom forskningen sker

detta inte minst genom sakkunniggranskning vid publicering och projektansokningar.

Utredningen lyfter ocksa sarskilt fram Universitetskanslersambetets (U KA)
verksamhet och det nationella kvalitetssakringssystem som UKA utvecklat och
vidareutvecklar pa regeringens uppdrag.

Forsvarshogskolan ifragasatter att det nya nationella kvalitetssakringssystemet ar
tillrackligt skarpt for en andamalsenlig och legitimerande kvalitetssakring av
larosatenas verksamhet. Det nya systemet innebar att fokus forflyttas fran reell
sakkunniggranskning av konkreta utbildningar till en mer férvaltningsmassig
granskning av larosatenas kvalitetssikringsarbete. Aven forskningen kommer
framover huvudsakligen granskas indirekt via en sadan forvaltningsmassig ansats.

Hittills har endast ett av atta granskade laroséaten bedomts ha ett fullt godkant
kvalitetssystem. Sedermera har kvaliteten hos flera av detta larosétes utbildningar
ifrdgasatts av UKA. Detta visar pa ett grundlaggande problem i det nya systemet.

Dartill innebdr det nya kvalitetssékringssystemet en indirekt styrning av larosétena,
som direkt motverkar utredningens dvergripande inriktning. FOr larosatena innebar
det att resurser maste laggas pa en intern granskningsapparat, som det hade varit mer
resurseffektivt att organisera pa nationell niva. Dartill medfor systemet att laroséatena
tvingas att anpassa organisation och arbetsformer till ett abstrakt och vagt uttryckt
normsystem som i hog grad ar en skapelse av en kvalitetsbyrakrati och inte har vaxt
fram naturligt utifran verksamhetens behov.
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Det ar sjalvklart att larosatena har ett kvalitetsansvar och maste bedriva ett
andamalsenligt kvalitetsarbete, men det ar betydligt mindre sjalvklart hur detta
verkligen kan bedémas. For alla intressenter bor kvaliteten i den faktiska
utbildningen och forskningen vara huvudsaken.

Konsekvenser for Forsvarshogskolan

Forsvarshogskolan bedomer inte att utredningens har nagra storre eller sarskilda
konsekvenser for Forsvarshogskolan vid sidan av de som dr gemensamma for sektorn
och som har beskrivits ovan.

Arendet har beretts av styrelsens ordférande Peter Egardt och den kvalificerade
handlaggaren Karl Weigelt. Yttrandet har remitterats till hogskoleledningen,
forsknings- och utbildningsndmnden, institutionerna, den militara programledningen,
hogskoleforvaltningen och studentkaren. Yttrandet faststélldes av styrelsen vid
sammantradet den 12 juni 2019.

A Forsvarshogskolans vagnar

Peter Egardt Robert Egnell
Styrelsens ordférande Rektor



