Rektorers avgangsvillkor — vem kan faststalla dem?

Bakgrund

Pa uppdrag av SUHF:s styrelse utredde jag, Curt Karlsson, f.d. universitetsdirektor vid Linko-
pings universitet, tillsammans med Jorgen Tholin, da universitetsdirektor vid Goteborgs
universitet och numera huvudsekreterare inom utbildningsvetenskap vid Vetenskapsradet,
under hosten 2016 och vintern 2017 fragan om rektorers avgangsvillkor. | mars 2017 over-
lamnade vi var rapport, Rektorers avgangsvillkor — analys och rekommendationer till SUHF.
P& uppdrag av styrelsen for Orebro universitet har docenten i férvaltningsritt, Lars Bejstam,
foretagit en analys av de rattsliga grunderna for att en hogskolestyrelse ska kunna teckna
avtal om avgangsvillkor for ifragavarande hogskolas rektor. Jag har ombetts av SUHF:s styrel-
se att kommentera docent Bejstams granskning. Foreliggande PM utgdr resultatet av detta
mitt uppdrag.

Vad ar problemet?

SUHF:s ursprungliga uppdrag till mig och Tholin formulerades mot bakgrund av att for stat-
liga myndighetschefer faststallde regeringen 2016 nya bestammelser om ratten till avgangs-
formaner genom férordning (2016:411) om tjanstepension, inkomstgaranti och avgangs-
vederlag (chefsformansforordningen). Till skillnad fran tidigare gallande bestammelser fran
ar 2003 angavs i den nya forordningen att den gallde ocksa for rektorer vid de statliga laro-
satena, dock endast under forutsattning av att de inte under tiden for rektorsanstallningen
innehavt en grundanstallning som de varit tjanstlediga fran. En atergang till en sadan grund-
anstallning kunde innebéara jamforelsevis daliga villkor ifraga om saval 16n och andra anstall-
ningsformaner som arbetsuppgifter, vasentligt samre an fér 6vriga myndighetschefer for
vilka de nya reglerna skulle gélla. Rattsosakerheten framstod som betydande. Vart uppdrag
var darfor att ta fram ett forslag till rekommendationer fér avgangsvillkor for den majoritet
av rektorer som blir undantagna fran chefsformansforordningens regler till foljd av att de
valjer att behalla en grundanstéllning som larare (professor eller lektor). Var rapport be-
handlar sdledes ett stort antal fragor med anknytning till rektorers avgangsvillkor. Bejstams
granskning fokuserar pa den grundldggande fragan om vem/vilka som har ratt att reglera
vilka villkor (avgangsvillkor) som ska galla for en professor/lektor som lamnar sin rektors-
anstallning och atergar till sin grundanstéllning. Avslutningsvis berdr Bejstam fragan om
huruvida ett larosate far disponera sina anslagsmedel for att tacka I6nekostnader fér nagon
som inte ar anstalld vid och inte utfor arbete for larosatets rakning, ndgot som kan bli fallet
om den avgangne rektorn har sin grundanstallning vid ett annat larosate.



Ar det regeringen eller hogskolestyrelsen som sger fragan om rektors avgangsvillkor?
Bade var utredning och Bejstams analys visar att ansvarsfordelningen mellan regeringen och
styrelsen delvis ar otydlig. Vi ar helt pa det klara med att regeringen disponerar besluten om
I6n och andra anstallningsformaner for rektor och Bejstam instammer dari. Han anser att
detta talar for att det ocksa ar regeringen som bor besluta om eventuella formaner som ska
utfalla nar anstallningen som rektor har upphort, eftersom dessa férmaner ar knutna till
anstallningen som rektor och inte till en anstallning eller annan situation for tiden darefter.
Ja, det kan man givetvis anse. Men auktoritativa foretradare for regeringskansliet har kate-
goriskt vagrat att se avgangsvilkoren for den som lamnar en rektorsanstallning for att aterga
till sin grundanstallning som larare som en fraga for regeringen. Man delar alltsa inte Bej-
stams uppfattning om sambandet mellan formaner i rektorsanstéallningen och férmaner, ev.
samma eller likartade, i anstallningen som larare.

Om det skulle férhalla sig sa, forvaltningsrattsligt, att befogenheten att avgora sadana vill-
korsarenden exklusivt och entydigt ligger hos regeringen, sa finns ingen |6sning pa det prob-
lem som SUHF formulerat och som vi utrett. Och Bejstams analys leder dithdn, eftersom den
som vill (pa den lokala nivan) inte har ratt fatta erforderliga beslut och den som enligt sam-
ma analys har den ratten (regeringen) inte vill befatta sig med fragorna. Sa kan det ibland
forhalla sig, eftersom den rattsliga regleringen inte ar fullkomlig och heltackande. Nar jag
och Jérgen Tholin inledde vart arbete var vi inte frammande for att det kunde tdnkas forhalla
sig sa som Bejstam resonerat sig fram till i sin analys av rattslaget.

Den l6sning som vi emellertid nadde fram till utgjordes av produkten av ett ingdende samtal
med Sten Heckscher, en ytterst erfaren och meriterad jurist med den i detta sammanhang
unika kombinationen av positioner som ordférande i Hogsta férvaltningsdomstolen, ordf6-
rande i styrelsen for Stockholms universitet och utredare av myndighetschefers avgangs-
villkor (ansvarig for den SOU (2011:181) som utgjorde grunden for 2016 ars chefsféormans-
forordning). Sten faste var uppmarksamhet pa mojligheten till en tolkning av hégskolestyrel-
sens beslutsbefogenheter enligt 2 kap. 2 § hégskolelagen och 2 kap. 2 § hogskoleférordning-
en sa att dessa ger utrymme for styrelsen att kunna fatta beslut om avgangsvillkor for en bli-
vande eller redan utnamnd rektor. Den sistndmnda paragrafen innehaller, utéver en hanvis-
ning till myndighetsférordningen och férordningen om arsredovisning och budgetunderlag,
en upprakning i 11 punkter av i vilka darenden eller typer av darenden styrelsen sjalv har att
fatta beslut. | den sista av dessa punkter (nr 11) anges att styrelsen ska fatta beslut ”i 6vriga
fragor som ar av principiell vikt”. Nar Heckscher i egenskap av ordférande i styrelsen for
Stockholms universitet, och efter delegation fran styrelsen, reglerade avgangsvillkoren for
rektorn vid universitet ifraga, var det savitt jag forstar denna punkt i forordningen som han
(och styrelsen) lutade sig mot. Som den ar formulerad ger den styrelsen ett betydande hand-
lingsutrymme, eftersom det ar styrelsen sjalv som avgor om ett visst drende ar av “principiell
vikt”. Jag ser inga svarigheter for en hogskolestyrelse att havda att regleringen av avgangs-
villkoren for larosatets rektor utgor en fraga av principiell vikt.

Innan jag och Jorgen Tholin slutforde arbetet med var rapport tillstalldes den under hand
ledande foretradare for regeringskansliet (inom utbildningsdepartementet och finansdepar-
tementet), som forklarat att de inte sag nagra faktafel i rapporten. Man markerade givetvis
samtidigt att man av konstitutionella skal inte kunde uttala sig om lampligheten av de fore-



slagna l6sningarna, men detta ar ju en helt annan sak och berdrs inte heller av Bejstams
analys.

Jag har respekt for att Bejstam anser att det rattsliga underlaget ar svagt, men den tolkning
av hogskolelagen och hogskoleférordningen som vi rekommenderat efter samtalen med
Heckscher ar knuten till det féreliggande problemet om vem som ska kunna fatta beslut om
en rektors avgangsvillkor, inte, som Bejstam lite raljant formulerar det, for att tas till intakt
for “ett bemyndigande for styrelsen att vidta allehanda atgarder”. | det aktuella fallet hand-
lar det verkligen inte om ”allehanda atgarder” utan ett led i styrelsens uppdrag att ta fram
ett forslag till rektor att understélla regeringen. En 6verenskommelse med den blivande rek-
torn om hans/hennes avgangsvillkor utgor sjalvfallet en naturlig del av det samlade
erbjudandet och uppfyller som namnts ovan kravet pa principiell vikt. Om regleringen sker i
efterhand saknar enligt var och Bejstams uppfattning betydelse. Logiken blir visserligen
tydligare, om regleringen sker i anslutning till att rektor anstalls, men ocksa en sen reglering
kan aterforas till rekryteringssituationen, ehuru som vilande pa en implicit samsyn mellan
styrelsen och rektor om att nagon form av avgangsvillkor ska tillimpas nar den tiden
kommer.

Bejstam tar i sin analys ocksa upp den s.k. legalitetsprincipen, som i forvaltningslagen ar ut-
tryckt som att en myndighet endast far vidta atgarder som har stod i rattsordningen. Han
aterger darvid forvaltningslagsutredningen som understrok att det bor krdavas nagon form av
normmassig forankring for all verksamhet som bedrivs av en myndighet. Den ansag dock vi-
dare att bemyndiganden att vidta vissa atgarder som ar ndédvandiga for att myndigheten ska
kunna fullgéra sin uppgift far anses implicit framga av uppdragsbeskrivningen. Med hanvis-
ning till vad som anforts i foregaende stycke anser jag att legalitetsprincipen ar tillgodosedd i
vart forslag.

Som ldsaren av var rapport sakert noterat sa anser vi att styrelsen kan vilja att reglera
avgangsvillkoren for rektor genom ett ensidigt styrelsebeslut eller en s.k. individuell 6ver-
enskommelse med berord rektor (eller mojligtvis en kombination harav). Vi foresprakade i
forsta hand en 6verenskommelse eftersom en sadan blir mer dmsesidig ifrdga om rattig-
heter och skyldigheter. Ett larosates ratt att inga en individuell 6verenskommelse av detta
slag bekraftades under utredningsarbetets gang av davarande mangarige chefsjuristen vid
Arbetsgivarverket, Karl Pfeifer. Forvaltningsrattsligt spelar det ingen roll om regleringen sker
i beslutsform eller i avtalsform.

Kan ett ldrosate finansiera, helt eller delvis, en anstallning vid ett annat larosate?

Som namnts inledningsvis berdr Bejstam mojligheten av att ett avtal, varigenom styrelsen
tecknar avtal om ekonomisk ersattning med nagon som inte fullgor arbete for hogskolans
rakning utan for en annan myndighet sa som fallet blir om rektorn atergar till sin grund-
anstéllning vid ett annat larosate, kan komma i konflikt med reglerna om anvandning av de
anslagsmedel som stéllts till hogskolans forfogande, nagot som skulle kunna tankas medféra
kritik fran Riksrevisionen. Ja, det kan inte uteslutas. Men inte heller den delen av vara re-
kommendationer ifragasattes av foretradarna for regeringskansliet sasom stridande mot
regelverket. Och det exempel pa kritik fran Riksrevisionen som Bejstam anfor saknar all lik-
het med den situation som styrelsen och rektor befinner sig i. De kostnader som rektors
avgangsvillkorspaket féranleder ar, som vi sag det, senarelagda rekryteringskostnader och



darmed lika relevanta och godtagbara fran ekonomiadministrativ synpunkt som t.ex. arvo-
den till konsultforetag som deltar i rekryteringsprocessens forsta stadier.

Avtal mellan tva larosidten om finansiering av rektors grundanstillning efter atergang efter
avslutad rektorsperiod

Om rektor avser att aterga till sin grundanstallning vid annat larosate kravs enligt vara
rekommendationer ocksa ett avtal mellan de bada berérda larosatena. Det ar sjalvfallet
rektor vid det larosate vid vilket grundanstallningen finns som ska fatta de formella be-
sluten om t.ex. 16n och arbetsuppgifter, men det foreligger inget hinder for att det avlam-
nande larosatet, i enlighet med avtal med rektorn resp. det mottagande larosatet, bekostar
en del av I6nen och tillgodordknar sig en del av arbetstiden for t.ex. radgivning eller utred-
ningar. Av pensionstekniska skal bor dock all 16n ga genom det mottagande larosatet som i
sin tur far den ersattning som éverenskommits i avtalet. Vi ar medvetna om att ett avtal
mellan tva statliga larosaten inte ar civilrattsligt bindande men vi kan inte erinra oss nagot
exempel pa att ett avtal som traffats pa hogsta niva mellan tva larosaten inte hedrats med
full verkstallighet.

Om chefsformansforordningens rackvidd

| det sista avsnittet i sin analys aterkommer Bejstam till chefsférmansférordningen. Han
konstaterar att tidigare gallande forordning fran 2003 helt exkluderade rektorerna inom
hogskolan. | de fall en pensionsldsning bedémdes rimlig, vilket oftast gallde inom de konst-
narliga hogskolorna, dar grundanstallningar var ovanliga, fattade regeringen ett sarskilt
beslut om férmanen ifraga. Bejstam menar att genom 2016 ars chefsformansforordning har
regeringen ifrdga om avgangsvillkor jamstallt universitets- och hogskolerektorer med gene-
raldirektérer och andra chefer fér myndigheter som lyder direkt under regeringen. Han
hanvisar ocksa till en promemoria i amnet som finansdepartementet presenterade i sam-
band med att den nya foérordningen utfardades och uttalar sedan att det saledes ar “uppen-
bart att det ar regeringens mening att chefsformansférordningen ska galla daven for rektorer
vid statliga universitet och hogskolor”. Jag finner detta pastaende obegripligt, eftersom rege-
ringen i den namnda férordningen uttryckligen undantar den som vid tidpunkten for tilltra-
det som myndighetschef ar tjanstledig fran annan statlig anstallning. Inneborden av detta ar
att huvuddelen av rektorerna fortfarande inte omfattas av samma férmanspaket som andra
myndighetschefer, eftersom de véljer att behalla sina grundanstallningar som larare, nagot
som utgjorde grunden for uppdraget till mig och Jorgen Tholin. En minoritet av rektorer
saknar grundanstallning och blir darfor kvalificerade for formaner enligt den nya férord-
ningen. Och en blivande rektor som har en lararanstallning i hégskolan kan sjalv bestamma
om hen ska fa formaner enligt férordningen ifraga genom att senast dagen innan tilltradet
av rektorsanstéallningen erhalla entledigande fran sin lararanstéllning.

Forutsattningarna for fortsatt yrkesverksamhet efter avslutad tjanstgoring som rektor
Chefsformansforordningen reglerar de fall da en person lamnar en anstallning som myndig-
hetschef utan att darvid erhalla en ny anstéllning. Beroende pa alder har vederbérande da
ratt till antingen en 6verbryggande pensionslosning eller ett avgangsvederlag. Men som jag
redan berort géller denna mojlighet inte for den myndighetschef (i praktiken undantagslost
en universitets- eller hogskolerektor) som ar tjanstledig fran en statlig anstallning (lika un-
dantagslost en lararanstéllning i hogskolan). Skalet till att rektorn begart och beviljats tjanst-
ledighet ar naturligtvis att hen efter avslutad rektorsperiod vill kuna aterga till sin larar-



anstallning. Men nar den dagen kommer har hen (professorn eller lektorn) varit borta fran
egen akademisk verksamhet i form av forskning och/eller utbildning i minst sex ar och ofta
fler. Tid for ateretablering som larare/forskare framstar darfor som nédvandig. Det var bl.a.
detta som forhallande som motiverade vart utredningsuppdrag. Ocksa Lars Bejstam noterar
detta behov, dock utan att notera att var utredning till betydande del handlar om hithéran-
de fragor. Vi har alltsa inte konstruerat en fallskdrmslosning for en rektor som vill Idmna
yrkeslivet utan ett rekommendationspaket med villkor som ska galla efter 6vergangen till
grundanstallningen i vilken full arbetsskyldighet galler. Darvid har vi, med spegling ocksa av
direktiven, gjort den beddmningen att den som varit rektor, i t.ex. |ld6nehdnseende, bor
behandlas atminstone lika generdst som den myndighetschefskollega som efter avslutad
chefstjanstgoring far ratt till pension eller avgangsvederlag utan nagon som helst motpres-
tation. Jag tror att de flesta hogskolestyrelser delar den bedémningen. Det bidrag som var
utredning inneburit dr enligt min mening att vi lagt upp alla fragor pa bordet, fort ett reso-
nemang om en helhetssyn pa avgangsvillkoren, formulerat standards att forhalla sig till och
tillhandahallit formella I6sningar pa nagra kniviga problem, déar det géller att halla tungan
ratt i munnen. Den dr daremot inte normativ utan ger bara ett antal utgangspunkter for en
flexibel tillampning i det enskilda fallet for den hogskolestyrelse och rektor som vill anvanda
sig av den.

En kommentar till regeringens hallning rérande avgangsvillkoren fér en rektor med grund-
anstallning

Avslutningsvis en kommentar till att regeringen inte vill ta sig an avgangsvillkorsfragorna for
rektorer. Fran att inledningsvis varit kritisk till denna hallning har jag svangt om och kommit
fram till att en lokal hantering ar 6verlagsen, eftersom den kan anpassas pa ett flexibelt satt
till den enskilda situationen och hanteras smidigt och tidseffektivt. Delar av ett avgangspaket
sasom lonen skulle visserligen beslutas pa central niva, dven om redan detta skulle utgéra
ett avsteg fran principen om att alla |6ner satts lokalt, medan andra delar, t.ex. arbetsupp-
gifter, hansyn till behov av tid for ateretablering som forskare, tillgang till expensmedel etc,
inte alls [ampar sig for regeringsbeslut, milt uttryckt. Det enda sattet att kunna ge en full-
standig bild av avgangsvillkoren ar darfor att ratten att ta stallning till dem finns samlad pa
lokal niva, i hogskolestyrelsen, nagot som utgjorde grunden fér min och Jorgen Tholins
rapport.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis anser jag att Lars Bejbom presterat en intressant analys. Den slutsats
han drar, namligen att det borde vara regeringen som reglerar avgangsvillkoren foér en rek-
tor, ter sig vid forsta paseende inte orimlig, dven om den, som jag visat i narmast féregdende
stycke, ar behaftad med betydande principiella och praktiska svagheter. Men viktigare ar att
dorren ar stangd for denna l6sning genom att regeringen, sannolikt noterande atminstone
de principiella invdndningarna, vagrar att ta upp fragan om avgangsvillkor for de rektorer
som har en statlig grundanstéllning. For att fragan inte ska vara oloslig har vi efter konsulta-
tion med en ledande praktiker, Sten Heckscher, vars kompetens inom omradet rimligen
ingen kan ifragasatta, stannat for en tolkning av hogskolelagen och hégskoleforordningen
som medger styrelsen att fatta de beslut och ingd de 6verenskommelser som erfordras for
att reglera avgangsvillkoren, typiskt sett som en del av processen att rekrytera en rektor.
Med denna beskrivning av villkorens funktion kan jag inte se nagot hinder for styrelsen att
disponera larosatets medel for att finansiera dem, oavsett om den avgangne rektorn har sin



grundanstallning vid det |arosdte dar han varit rektor eller vid annat statligt |arosate. Ledan-
de foretradare for regeringskansliet har inte funnit nagot faktafel i vart resonemang, t.ex. att
de berorda forfattningarna inte skulle kunna tolkas och tillampas pa de satt som vi gjort. Jag
kan saledes inte se att docent Bejoom genom sin analys presterat nagra hallbara invandning-
ar mot vara rekommendationer om hur avgangsvillkoren foér rektor med grundanstallning
bor regleras. Larosatena bor darfor kanna sig fria att tillampa dem!

Kolstad, Mjolby, den 30 juli 2019

Curt Karlsson



