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Förord


Hur utbildningsplatserna vid våra svenska lärosäten bestäms är en komplex och för många svåröverskådlig process. Många studenter, universitetslärare och rekryterare har nog frågat sig hur den egentligen går till? Är det studenternas efterfrågan som är styrande? Lärosätenas personaltillgång? Politiska preferenser? Eller är det arbetsmarknadens behov?


I den här rapporten beskriver Mats Bergman, professor i nationalekonomi vid Södertörns högskola, hur dimensioneringen av utbildningsutbudet går till och visar hur historiska styrmodeller fungerat. Författaren presenterar även nationalekonomisk forskning med bäring på hur högre utbildning dimensioneras och landar på basis av denna i ett antal rekommendationer för hur styrningen kan förbättras i Sverige.


Rapporten är en del i SNS treåriga forskningsprojekt »Högre utbildning och forskning«. Projektets övergripande syfte är att belysa hur styrning, organisering och finansiering av högre utbildning och forskning bör se ut för att nå hög kvalitet och god resursanvändning.


Forskningsprojektet kan genomföras tack vare bidrag från den referensgrupp som följer projektet. I gruppen ingår AstraZeneca, Chalmers tekniska högskola, Ericsson, Formas, Forte, Försvarshögskolan, KK-stiftelsen, Kungl. Vetenskapsakademien, Lunds universitet, Saab, Saco, Sveriges Kommuner och Regioner (SKR), Stiftelsen för Strategisk Forskning (SSF), Stockholms universitet, Svenskt Näringsliv, Sveriges förenade studentkårer (SFS), Sveriges Ingenjörer, TCO, Universitetskanslersämbetet (UKÄ), TRR Trygghetsrådet, Vetenskapsrådet, Vinnova och Volvo Cars. Sten Nyberg, professor i nationalekonomi vid Stockholms universitet, är SNS vetenskapliga råds representant i referensgruppen och Stefan Bengtsson, ordförande i Chalmers tekniska högskolas styrelse, är gruppens ordförande. SNS tackar för det engagemang som referensgruppens ledamöter visat. Konstruktiva diskussioner har lett till att rapportens frågor har kunnat få en allsidig belysning. Referensgruppen ansvarar dock inte för innehållet i rapporten.


Björn Öckert, professor i nationalekonomi vid Institutet för arbetsmarknads- och utbildningspolitisk utvärdering (IFAU) har lämnat synpunkter på ett utkast till rapporten.


Rapportens författare svarar helt och hållet för analys, slutsatser och rekommendationer. SNS som organisation tar inte ställning till dessa. SNS initierar och presenterar forskningsbaserade och policyrelevanta analyser av centrala samhällsfrågor. Det är SNS förhoppning att rapporten kan fungera som ett kunskapsunderlag för beslutsfattare och bidra till diskussionen om en effektiv statlig forskningsfinansiering och hur vi skapar förutsättningar för en stark vetenskaplig produktion av hög kvalitet.


Stockholm i augusti 2023


Jonas Klarin


forskningsledare SNS





Sammanfattning


Närmare hälften av den yrkesverksamma befolkningen i Sverige har en högskoleexamen; en andel som inte avviker påtagligt från jämförbara länder. Cirka 450 000 studenter är registrerade för studier vid de svenska lärosätena för studier och det i en omfattning som motsvarar cirka 325 000 helårsstudenter. Lärosätena bedriver utbildning på grundläggande och avancerad nivå till en kostnad av drygt 30 miljarder per år – oräknat alternativkostnaden för studenternas tid.


En ofta framförd uppfattning är att det trots dessa satsningar råder brist på kvalificerad arbetskraft i Sverige. Arbetsgivarorganisationer påtalar att de har svårt att rekrytera bland annat ingenjörer, och bristen på lärare och vård- och omsorgspersonal får stor uppmärksamhet i media. Det finns studier av den svenska arbetsmarknaden som visar att många är underutbildade i förhållande till sin tjänst, men också att många – eventuellt ännu fler – är överutbildade. Samtidigt finns överväldigande evidens för att utbildning leder till högre lön, men också till andra positiva effekter såsom bättre hälsa.


Hur styrs utbildningsutbudet?


Övergripande frågeställningar i denna rapport är hur utbudet av undervisning på högskolenivå styrs i Sverige – och hur det borde styras. På en principiell nivå styrdes utbudet mellan 1958 och 1977 i huvudsak genom studenternas efterfrågan. Med undantag för vissa utbildningar, exempelvis läkarutbildningen, dimensionerades utbud och resurser efter hur många som sökte. Därefter och fram till 1993 bestämdes antalet platser genom en central planeringsprocess, där utbildningsdepartementet i princip bestämde antalet platser på varje utbildning vid varje lärosäte, med utgångspunkt från prognoser för arbetsmarknadens behov. Sedan 1993 är det lärosätena själva som styr, inom ramen för en budget som enkelt uttryckt dimensionerar det totala antalet studieplatser vid varje lärosäte. Dock förekommer viss politisk styrning av antalet platser för framför allt lärar- och vårdutbildningar.


LÄROSÄTENA


Vid de större lärosätena fördelar styrelsen vanligtvis utbildningsbudgeten mellan de olika fakulteterna. De i sin tur fördelar budgetutrymme till institutioner som inom sin budget många gånger har ganska stor frihet att styra antal platser mellan befintliga utbildningar. När nya utbildningar ska startas krävs dock vanligen tillstånd »uppifrån«. Vid mindre lärosäten och vid de tekniska högskolorna är det i regel rektorn som fattar beslut om hur utbildningsbudgeten ska fördelas mellan de olika institutionerna, som även här ganska fritt kan fördela budgeten mellan befintliga utbildningar. På alla nivåer gäller med nödvändighet att årets tilldelning i hög grad styrs av förra årets utbildningsutbud. När mindre anpassningar av utbudet görs är söktrycket – ofta mätt som antal förstahandssökande per antagen student – en viktig faktor. Om söktrycket sviktar på en utbildning omfördelas budgetutrymme vanligen till ämnesmässigt närliggande utbildningar med bättre söktryck, gärna så att samma lärarkapacitet kan användas.


POLITIKEN


Politiska budgetbeslut bestämmer hur medel ska fördelas till lärosäten och därmed fördelningen mellan tekniktunga lärosäten och övriga samt mellan gamla och nya lärosäten. Därtill förekommer en politisk styrning av antal platser vid vård- och lärarutbildningar. Den praktiska möjligheten att genom politiska beslut dimensionera lärarutbildningarna begränsas dock i praktiken av det låga söktrycket.


STUDENTERNA


Cirka 60 procent av antalet antagna till högskolan antas till sitt förstahandsval. För cirka hälften av alla landets program gäller att alla som söker också kommer in. Detsamma gäller för den stora merparten av de fristående kurserna. Till ett fåtal större utbildningar råder ett högt söktryck, exempelvis till utbildningar för psykologer, läkare, veterinärer, arkitekter, jurister och fysioterapeuter. När antalet platser ökar i förhållande till antal sökande flyttas beslutsmakt från politiker och lärosäten till studenterna själva. De nya lärosätenas allt större andel av utbildningsplatserna har gett studenterna bättre möjligheter att få läsa de utbildningar de helst önskar, och breddat rekryteringsbasen.


ARBETSMARKNADEN


Arbetsmarknadens direkta inflytande på utbildningsutbudet är litet. Däremot finns en indirekt påverkan, både genom politiska beslut om budget och genom studenternas val, då läget på arbetsmarknaden har en viss påverkan på studievalen.


Varför högre utbildning?


De politiska målformuleringarna säger att högre studier ska förbereda studenten för yrkesverksamhet och forskarutbildning, möjliggöra fortoch vidareutbildning samt bidra till studentens egen utveckling och bildning. Liknande uppräkningar återfinns i diskursen om universitet, med större eller mindre tonvikt på utbildningens (och universitetens) »nyttighet« för samhället i stort. Vissa debattörer och forskare betonar den högre utbildningens roll att stärka demokrati och medborgerliga dygder (civic virtues eller civic values), medan andra betonar egenvärdet i den aktivitet som pågår vid lärosätena. Så gott som alla tycks dock överens om att en central uppgift är att utbilda kompetent arbetskraft.


Nationalekonomisk teori om syftet med högre utbildning betonar dess funktion som investering i humankapital som senare ger avkastning för såväl individen som samhället. Avkastningen mäts exempelvis med den så kallade utbildningspremien, ofta operationaliserad som den procentuella ökningen av lönen som ett års ytterligare studier resulterar i. Amerikanska studier visar en utbildningspremie på i storleksordningen 9 till 15 procent. Svenska och internationella studier pekar på att utbildningspremien i Sverige (och Danmark och Norge) är cirka hälften av den amerikanska, och att den för flertalet jämförbara europeiska länder ligger mellan svensk och amerikansk nivå.1


I Sverige och andra jämförbara länder leder tekniska utbildningar, vissa vårdutbildningar (inte minst för läkare och tandläkare), utbildningar med inriktning på ekonomi, juridik och data samt en del mer kvantitativt inriktade naturvetenskapliga utbildningar i genomsnitt till god löneutveckling, medan andra vårdutbildningar liksom lärarutbildning och utbildningar inom humaniora och konst leder till jämförelsevis låga löner.


En alternativ teori är emellertid att en stor del av utbildningspremien kan härledas till att högre utbildning fungerar som en signal på förmåga; den som klarar en högre utbildning har därmed belägg för hög intelligens, stor ihärdighet och god anpassningsförmåga. Dessa egenskaper antas dock, enligt signaleringsteorin, till stor del vara medfödda eller i varje fall etablerade innan vuxen ålder. För individen spelar det mindre roll om lönepremien beror på att utbildningen gett ett större humankapital eller bara fungerar som en signal på god förmåga. För samhället är däremot innebörden att vi kanske investerar alltför mycket i högre utbildning. Bland nationalekonomer som forskar om arbetsmarknad och utbildning finns olika uppfattningar om hur stor del av utbildningspremien som beror på att högre utbildning leder till högre kompetens och hur stor del som beror på signalering, även om flertalet torde instämma i att båda mekanismerna har betydelse.


Det finns en relativt omfattande litteratur om vilka faktorer som styr de potentiella studenternas val av utbildning. Nuvarande lönenivå och förväntad framtida lönenivå är viktiga faktorer, men även sådant som kännedom om olika utbildningar, självupplevd fallenhet för olika ämnen och föräldrarnas utbildningsbakgrund har stor betydelse. Det finns vidare tydliga mönster kopplade till kön i studievalen.


Den nationalekonomiska forskningen om utbildningsval lutar åt den normativa uppfattningen att i den mån samhället ska påverka studieval bör inriktningen vara att gynna högre utbildning som leder till höga löner och låg risk för arbetslöshet. Men förstås också att individen måste göra ett eget val, där personliga preferenser för andra aspekter av yrkesvalet kan kompensera för lägre lön och bör tillmätas värde i en samhällsekonomisk analys. I den allmänna debatten betonas i stället uppmätt brist i olika sektorer som en anledning att expandera motsvarande högre utbildning. Visserligen är det få som har studerat vilka preferenser universitetens egna ageranden indikerar, men slutsatsen tycks vara att universiteten (eller deras respektive ledningar) har preferenser för humaniora och naturvetenskap och håller tillbaka ekonomi, juridik och övrig samhällsvetenskap.



Utbildningsutbudet i Sverige


Mellan 1977 och 2021 fördubblades antalet registrerade studenter vid de gamla universiteten, inklusive KTH och Chalmers, medan antalet nästan tiodubblades vid de nya universiteten och de icke-specialiserade högskolorna. En stor tillväxt skedde under 1990-talet. Under perioden 1977 till 2000 fanns en tydlig politisk preferens för att expandera mindre lärosäten. Ett typiskt lärosäte med 5 000 studenter år 1977 ökade sex gånger så snabbt som ett typiskt lärosäte med 20 000 studenter fram till år 2000; under perioden 2000 till 2021 växte olika stora lärosäten ungefär lika snabbt.


Det finns inga tydliga tecken på att politiska beslut gynnat lärosäten med högt söktryck. Däremot har det skett en betydande utjämning av söktryck mellan de gamla och de nya lärosätena, även om de förra ännu har ett klart högre söktryck, främst för utbildningar som leder till yrkesexamen. (I denna grupp ingår flertalet vård-, omsorgs- och lärarutbildningar, ingenjörsutbildningar samt exempelvis utbildningar som leder till jurist- respektive ekonomie kandidatexamen.)


Politiska beslut har tagits i syfte att fler studenter ska beviljas plats framför allt på lärar-, vård- och ingenjörsutbildningar. Detta har delvis lyckats vad gäller vård- och ingenjörsutbildningar, men inte vad gäller lärarutbildningar som är det enda utbildningsområdet där antalet studenter stagnerat under senare decennier. Söktrycket begränsar möjligheten att (ytterligare) expandera antalet platser vid tekniska utbildningar och lärarutbildningar. Däremot har söktrycket generellt under många år varit högre för utbildningar inom samhällsvetenskap, juridik och delvis vård, än för humaniora, naturvetenskap och, i synnerhet, lärarutbildningar. Detta kan ses som en indikation på att även svenska lärosäten har preferenser för humaniora och naturvetenskap och tenderar hålla tillbaka samhällsvetenskap, juridik och kanske även vård.


Hur borde utbildningsutbudet styras?


Att utbildningsutbudet huvudsakligen bestäms genom decentraliserade beslut, inom centralt beslutade budgetramar, är i högsta grad rimligt; enskilda lärosäten och institutioner känner bäst de lokala förutsättningarna. I den här rapporten föreslås dock en något starkare betoning av studenternas egna önskemål och arbetsmarknadens behov som grund för lärosätenas utbildningsbeslut.


Detta skulle kunna åstadkommas genom att söktryck och arbetsmarknadsutfall tillåts påverka vilket budgetutrymme lärosätena tilldelas och därmed det antal studenter för vilka de ersätts. En möjlig förebild är den modell som nyligen introducerats i Danmark, som bygger på de parametrarna. Det bör påpekas att ökad betoning av arbetsmarknadens behov går stick i stäv med vad den offentliga utredningen »Struten« föreslog. Utredningen argumenterade för att tillföra nya och i högsta grad tolkningsbara grunder för beslut om utbildningsutbud, vilket i praktiken skulle »späda ut« betydelsen av studenternas önskemål och arbetsmarknadens behov, i värsta fall till förmån för ledningens och personalens preferenser.


Att låta arbetsmarknadens parter få ett stärkt direkt inflytande över utbildningsutbudet, exempelvis genom en starkare representation i lärosätenas styrelser, är knappast ändamålsenligt. Däremot skulle stärkt samverkan om utbildningarnas innehåll, exempelvis i programråd och motsvarande, kunna vara gynnsamt.


Att använda utbildningspremien som ett prognosinstrument för framtida arbetsmarknadsutsikter framstår som säkrare och stabilare än de idag ofta använda arbetsmarknadsprognoserna. Detta gäller för både dimensioneringsbeslut och studievägledning.


Förutom ingenjörer har bland annat läkare, ekonomer och jurister en stabilt hög utbildningspremie. Läkar- respektive juristutbildningarna har också stabilt höga söktryck, medan det på grund av svagt söktryck är svårt att rekrytera fler till studier vid de tekniska högskolorna. Detta talar för att jurist- och läkarutbildningar och möjligen även ekonomutbildningar bör tillåtas växa. Förutom för vissa konstnärliga utbildningar är skillnader i direkta utbildningskostnader så pass små att de inte borde tillmätas någon större betydelse för samhällets dimensioneringsbeslut. Den stora samhällsekonomiska kostnaden är alternativkostnaden för att studera i stället för att arbeta.


Det finns argument för att med politiska medel fortsatt gynna såväl lärarutbildningar som vård- och omsorgsutbildningar. Ett sådant argument är att motsvarande yrken har liten lönespridning. Utbildningspremien blir därför ur samhällets synvinkel inte direkt jämförbar med motsvarande premie för utbildningar som leder till yrken med hög lön och stor lönespridning, såsom jurister och ekonomer. Utbildningspremien tenderar att överskatta samhällsnyttan av ytterligare utbildning inom områden med stor lönespridning. Ett annat argument är att legitimationskrav gör det svårare att rekrytera personal som valt alternativa studiegångar.


För samhällsekonomiskt angelägna utbildningar där söktrycket är så svagt att det knappast är meningsfullt med ytterligare öronmärkta medel för dessa utbildningar kan andra medel övervägas. Exempelvis skulle studielånen kunna efterskänkas vid examen eller efter några års anställning inom yrket.


Motsvarande argument kan dock inte anföras för utbildningar inom humaniora, konst och naturvetenskap (särskilt icke-kvantitativ). Här är utbildningspremierna låga eller till och med negativa medan lönespridningen är normal. Det framstår som rimligare att gynna de stora samhällsvärden som är förknippade med dessa fält genom generös tilldelning av forskningsmedel, än genom att maximera antalet studenter.


Fram till ungefär år 2000 fördes en politik som aktivt gynnade nya lärosäten. Därefter förefaller politiken ha varit mer neutral. Nya lärosäten bidrar till breddad rekrytering och stärkt konkurrens på producentsidan. Dessutom talar mycket för att de i hög grad har accepterats av studenterna; de har numera ett söktryck som i stor utsträckning matchar det vid de äldre universiteten.


Specialiserade tekniska högskolor har varit ett framgångsrikt sätt att gynna ingenjörsutbildningar och utbildningsinnovationer såsom utbildningar i gränslandet mellan ekonomi och teknik. Motsvarande modell skulle kunna prövas för lärarutbildningar och skulle kanske i större utsträckning kunna användas för vård- och omsorgsutbildningar. Det kan alltså finnas anledning att överväga att på försök återintroducera specialiserade lärar- eller vårdhögskolor, eller professionshögskolor.


Ibland framförs möjligen orealistiska önskemål om att högskolesektorn ska utbilda högspecialiserad arbetskraft med färdigheter som svarar exakt mot arbetslivets behov. Delvis i motsats till detta finns argument som talar för bredare och mindre inlåsande ingångar till högre studier, enligt amerikansk modell, som ger studenter bättre möjligheter att utan höga kostnader justera sin utbildningsinriktning allt eftersom, i enlighet med håg och fallenhet.





1. UKÄ (2020) skattar utbildningspremien för examen på grundläggande eller avancerad nivå till 24 procent totalt, motsvarande 6–8 procent per år.





1. Inledning


För närvarande är i storleksordningen 450 000 studenter registrerade i Sverige. Läsåret 2019/2020 examineras nära 72 000 studenter på grundnivå eller avancerad nivå och närmare hälften av befolkningen i 25–64-årsåldern har minst tvåårig högskolexamen.2 Den socialdemokratiska regering som avgick 2006 hade som uttalat mål att hälften av varje årskull skulle ha påbörjat högskoleutbildning senast vid 25 års ålder, men den efterföljande borgerliga regeringen valde att i stället prioritera kvalitetshöjande åtgärder. I den senaste större statliga utredningen om styrning och resurstilldelning till den högre utbildningen, »Struten« (SOU 2019:6), fanns förslag som ännu kan komma att omsättas i politiska beslut. Hur utbildningsutbudet styrs och hur det borde styras är därför mycket aktuella frågor när detta skrivs.
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