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Förord


Det finns politikområden som ständigt står högt på den politiska dagordningen och där reformtakten alltid är hög. Områden där opinionsvindarna är starka och det mediala intresset är stort. Och så finns det högskolepolitiken.


Sällan har ett forskningspolitiskt reformförslag varit en valvinnare i ett riksdagsval. Kanske är det därför så många statliga utredningar inom högre utbildning och forskning på senare tid tillsatts utan att resultera i faktiska reformer? I ett fragmentiserat politiskt landskap krävs det ett särskilt kraftfullt politiskt ledarskap för att åstadkomma förändring. Och förändringar i den högre utbildningspolitiken är antagligen nödvändiga om Sverige ska fortsätta att titulera sig »kunskapsnation« i framtiden.


I den här rapporten analyserar Mats Benner och Sylvia Schwaag Serger, professorer i forskningspolitik vid Lunds universitet, utvecklingen av svensk högskolepolitik under efterkrigstiden. Författarna visar att förutsättningarna för högskolereformer historiskt varit en kombination av social mobilisering, expertis, institutionell anpassning och, inte minst, djupgående teknologisk förändring. Befinner vi oss i en sådan tid? Författarna menar att så skulle kunna vara fallet och landar i ett antal reformförslag utformade för att göra högskolepolitiken anpassad för vår tid.


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.


Enrico Deiaco, forskningsledare vid Entreprenörskapsforum och affilierad forskare vid Blekinge tekniska högskola, 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


Universitet och högskolor utvecklas i ett komplext samspel med olika krafter, inte minst politiska. Samspelet mellan politik och akademi bildar vad vi kallar högskolepolitik, ett samlingsbegrepp för finansiering, styrning och organisering av högre utbildning och forskning. Även om utbildning och forskning på många sätt verkar i internationella sammanhang, är ramen för dem vanligen nationell och formad av de sociala relationerna inom en nation, statens form och tillgången på expertis av olika slag.


Med viss regelbundenhet har svensk högre utbildning och forskning omformats i grunden. Sådana högskolereformer har sett över utbildningens och forskningens organisation och finansiering samt villkoren för samarbete mellan lärosäten och samhället i övrigt. I denna rapport analyserar vi utvecklingen av svensk högskolepolitik under efterkrigstiden utifrån dessa dimensioner. Vad vill politiken och hur har den formats och genomförts?


Vårt specifika bidrag är att vi drar utvecklingen vidare till dagens villkor och hur vi kan lära av tidigare erfarenheter av att konfrontera djupa samhällsförändringar.


Analysen bygger på att högskolepolitisk förändring förutsätter en kombination av social mobilisering, expertis och institutionell anpassning i en tid av djupgående förändringar i teknik, ekonomi och samhällsformer. Under sådana omständigheter är möjligheterna för politiska reformer betydande. Det sker dock inte automatiskt, det krävs såväl aktörskap som institutionell förändring. Historiskt har sådana brytningstider handlat om framväxten av välfärdsstaten och massproduktionens ekonomi efter andra världskriget och den mikroelektroniska revolutionen och globaliseringen under 1980- och 1990-talen. I nuläget handlar det om omställningen mot hållbarhet och inkludering i en instabil värld.


Det material vi använt i vår analys är dels offentligt tryck, dels bearbetning av andra studier av högskolereformer över perioden 1945 fram till idag. Vi gör även jämförelser med andra länder och utgår från några av dem som brukar förekomma i forskningslitteraturen: Danmark, Norge, Nederländerna, Schweiz och Tyskland. Dessa länder är jämförbara med Sverige när det gäller investeringar i forskning och utveckling som andel av BNP liksom formerna för statlig finansiering och styrning av utbildning och forskning.


Vår genomgång av några grundläggande förändringar i svensk högskolepolitik visar ett antal tydliga faser i politikens utveckling, med olika form för ledning, styrning och organisation av den högre utbildningen och forskningen. Perioden från andra världskrigets slut till ungefär år 1970 utmärktes av en utbyggnad av universiteten, upprustning av forskningsfinansieringen och utvidgning av utbildningens dimensionering. Anslaget var utpräglat teknokratiskt; samhället skulle byggas upp igen efter krigserfarenheten och vägledas av en rationell planering av resurser, mål och arbetsformer, utvecklade i samspel mellan stat, näringsliv och akademi. De viktigaste instrumenten för policyanalys och genomförande var ett antal centrala statliga utredningar, som fastställde ramen för en snabb expansion av den högre utbildningen och forskningen. I grunden rådde en solid konsensus över politiska, sociala och ekonomiska gränser om värdet av modernisering av högre utbildning och forskning. Lärosätena skulle få större uppdrag, forskningsvolymen skulle växa och olika samhällsuppdrag skulle hanteras parallellt. Utbildningens expansion och forskningens växande uppdrag hanterades som två skilda processer, synligt i finansiering och organisation av uppgifterna. Här lades grunden för en av svensk högskolepolitiks grundläggande drag: uppdelningen mellan utbildning och forskning.


Vid mitten av 1970-talet gjordes en motsvarande översyn och omställning av högskolepolitiken. De yttre omständigheterna var mer instabila och krav på social och ekonomisk omställning mer akut formulerade, mot bakgrund av att högkonjunkturen under den långa perioden mellan 1945 och 1975 började ebba ut. Högskolepolitiken formade om det institutionella landskapet och en grupp nya lärosäten inrättades. All högre utbildning samlades i den statliga formen och anpassades efter arbetsmarknadens svängningar. Forskningspolitiken samordnades och lärosätenas styrning gjordes om i grunden med ett väsentligt större inflytande för samhälleliga intressenter. Högskolepolitiken församhälleligades därmed och högskolorna drogs in i arbetet med att skapa social, politisk och ekonomisk stabilitet i Sverige. Bakom denna omställning av högskolepolitiken låg ett långsiktigt arbete med att ta fram underlag, formulera målbilder och skapa ett policylandskap som kunde genomföra reformerna. Också i denna period spelade statliga utredningar en central roll, där opinioner formades och institutionella alternativ prövades. Utredningarna ägnade sig således åt analys och förankring och fungerade som högskolepolitikens motor. Lärosätena i sin tur svarade följsamt på den nya högskolepolitiken, även om visst motstånd och en viss debatt förekom.


Den omvandling som skedde vid 1990-talets ingång pågick i omgångar till 2010-talet. Den planerade och strukturerade modell för svensk högre utbildning och forskning som väglett de två tidigare högskolepolitiska perioderna övergavs. Det var inte längre planenlighet och central styrning som betonades utan experimentell anpassning. Statens roll var främst att inspirera och följa upp, inte dirigera. Lärosätenas omfattande regelsystem minskade drastiskt och högskolorna fick till stor del själva utforma beslutsprocesser och strategier. Under den här perioden var expertisens roll väsentligt förändrad. Statliga utredningar förekom men hade ofta mer principiellt anslag och utvecklade scenarier snarare än tydliga framtidsvägar. Många av besluten bar dessutom prägel av överväganden som tagits under kort tid och i mer begränsade policysammanhang än under tidigare perioder. Institutionell anpassning förväntades uppstå genom att universitet, understödda av förenklad utbildningsplanering och pluralistisk forskningsfinansiering, själva skapade ett mångskiftande högskolelandskap med variation och förnyelse. Ur detta skulle framtidens välstånd och sociala relationer formas. Högskolepolitiken blev ett centralt element i skapandet av ett Sverige där kunskapsbaserat entreprenörskap och högteknologi skulle forma en ny våg i en globaliserad värld. Ambitionerna som ställdes var höga, men av olika skäl kom de bara att delvis förverkligas. Avregleringarna ledde inte till några omfattande institutionella förändringar, och av det pluralistiska finansieringssystemet uppkom spretighet istället för mångfald och konkurrens.


Sedan 2010 har svensk högskolepolitik befunnit sig i ett tillstånd av det vi kallar expansiv stagnation, där mer resurser och uppdrag har tillförts men som systemet inte kunnat omsätta i kvalitativa förändringar. Flera faktorer har blockerat förändring, analys är en av dem. Ett tämligen stort antal statliga utredningar inom viktiga områden har tillsatts, men utan tydligt genomslag. Politiken har å sin sida haft svårt att enas om en samlad riktning för högskolepolitikens anknytning till samtidens stora frågor. Effekten är att det saknas en överordnad riktning på högskolepolitiken och en tydlig anknytning till samhällets omställning mot social, ekonomisk och ekologisk uthållighet.


Det betyder alltså inte att det svenska högskolesystemet stagnerat; systemet har fortsatt att växa och en mängd olika initiativ har tagits, men alla försök att göra en samlad bedömning och skapa en samlad ram kring svenska lärosäten har havererat. Istället bedrivs en frikopplad och fragmenterad politik, där problembeskrivningar har svårt att få fäste i politiken och i högskolornas samlade agerande. Det saknas också ett tydligt politiskt aktörskap; lärosätena och deras företrädare tar i huvudsak inte den rollen, inte heller myndigheter eller organisationer. Detta »stillastående och stampande« är särskilt problematiskt i en tid av transformation där banbrytande teknik, en ny geopolitisk kontext och en alltmer påtaglig klimatkris förändrar vår värld i grunden. Högskolesektorn har dessutom en mängd utmaningar, exempelvis oklara karriärvägar, svagt engagemang för komplexa frågor inom digitalisering, kompetensförsörjning och rådgivning, och dessutom bristande genomslag inom banbrytande kunskapsutveckling.


Vi skisserar slutligen några förslag på hur en högskolepolitik för vår tid skulle kunna mejslas fram. Det handlar dels om att ånyo skapa en plattform för expertis och analys av mål och medel för högskolorna, dels om att göra genomgripande ändringar i hur resurser fördelas för att påverka beteenden inom lärosätena och dels om att skapa en gemensam berättelse om vad högre utbildning och forskning kan bidra med för ett uthålligt Sverige. Den berättelsen behövs för att utforma ett långsiktigt ramverk för arbetsfördelning inom det alltmer sammansatta svenska högskolelandskapet och för att säkra såväl internationell synlighet som nationell nytta för svensk högre utbildning och forskning. Detta går inte emot den långt drivna decentraliseringen av svensk högskolepolitik de senaste decennierna – det erbjuder istället en sammanhållen ram för utvecklingen av universitet och högskolor till gagn för både landet och lärosäten. En sådan ram skulle kunna lägga grunden för ett dynamiskt, utvecklande och florerande högskolelandskap som utgör fundamentet för kunskap, förnyelse och frihet som Sverige och världen behöver.


Några konkreta exempel på vad vi skulle vilja se mer av:


› Mångdisciplinära centra, institut eller tankesmedjor. Ett framstående exempel är Complexity Science Hub (CSH) i Wien, vars vision är att »förstå komplexitet för att tackla nu- och framtida utmaningar«. CSH:s uppdrag är »to host, educate, and inspire complex systems scientists, who are dedicated to make sense of Big Data in ways that are valuable for science and society. The Hub catalyzes research in a network of established scientists and the most creative, talented, and open-minded next-generation academics«.


› Kunskapsöversikter för komplexa samhällsfrågor skrivna för beslutsfattare. Dagens samhällsutmaningar kräver kunskap från många olika discipliner för att hanteras. Samtidigt blir stora delar av forskningen alltmer specialiserad och smal. Därför behövs det kunskapsöversikter som hjälper beslutsfattare att få en överblick över och förståelse för forskningsfronten i de ämnen som berör de frågor de handskas med.


› Mer stöd till banbrytande forskning. Ett intressant exempel är Norges forskningsråd som har detta som ett av sina fokusområden.


› Mer förnyelse i den högre utbildningen. Det avser dels innehåll, form och målgrupp inom ämnen och discipliner, dels att koppla ihop ämnen och discipliner och kanske till och med skapa nya ämnen eller discipliner.


När vi jämfört utvecklingen i Sverige med vissa andra länder är några aspekter påtagliga. Den kanske viktigaste är att Sverige saknar ett samlat forum för högskolepolitisk debatt och analys. En annan är att svenska lärosätens roll och engagemang inom högskolepolitiken är mindre distinkt och utmejslad, jämfört med länder som Schweiz, Danmark, Nederländerna, Tyskland och Norge.





1. Inledning: från föregångsland till ett i mängden


Sverige har länge varit ett föregångsland gällande högre utbildning och forskning. Några exempel på det är den tidiga etableringen av forskningsråd som pådrivande komplement till universitetens egen finansiering och organisation. Sverige var också pionjär i att inkludera ett brett samhällsperspektiv i forskningsfinansiering, det som kom att kallas sektorsforskning. Under 1970-talet reformerades styrningen av utbildningsutbud och utbildningsformer för att matcha studenter med arbetsmarknadens behov, något som andra länder först nu arbetar med. Vid ingången av 1980-talet tillkom ambitionen att samordna olika politiska mål för forskningen och även sättet att bedriva politik har utmärkt sig i internationell jämförelse. Reformer har förankrats brett via omfattande utredningar och genomsyrats av en strävan att på samma gång värna högskolans integritet och de förväntningar ett föränderligt samhälle har (Clark 1983). Sverige har därför en tradition av sammanhållna, välförankrade och progressiva reformer som givit landet en framskjuten position i världen.
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