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Forord

Myndigheten for kulturanalys har fatt i uppdrag av regeringen att géra en
oversyn av den kulturpolitiska styrningens effekter pa den konstnarliga
friheten. I enlighet med uppdraget behandlar utredningen den kulturpolitiska
styrningen pa samtliga politiska nivaer: den statliga, den regionala och den
kommunala. P4 statlig niva har utredningen fokuserat pa bidragsgivningen,
medan utredningen pa regional och kommunal niva i storre utstrackning
fokuserat pa hur kulturpolitiken organiserats i relation till olika typer av
beslutsfattande. P& regional och kommunal niva har darfor principen om
armlangds avstand sarskilt beaktats.

Utredningen knyter an till centrala delar av den svenska kulturpolitikens
malformuleringar, sérskilt formuleringen att kulturen ska “’vara en dynamisk,
utmanande och obunden kraft med yttrandefriheten som grund”.
Kulturanalys ser utredningen som ett viktigt bidrag till analysen av hur den
svenska kulturpolitiken &r utformad, genomfors och férmar mota den
grundlaggande ambitionen att sa langt som majligt varna den konstnarliga
friheten.

Goteborg i juni 2021

Mats Granér

Myndighetschef



Sammanfattning

I den hér rapporten presenterar Myndigheten for kulturanalys sin utredning
om hur den kulturpolitiska styrningen paverkar den konstnarliga frineten.
Utredningen &r ett regeringsuppdrag och forhaller sig till den kulturpolitiska
styrningen pa statlig, regional och kommunal niva. | enlighet med uppdraget
har utredningen fokuserat pd bidragsgivningen pa statlig nivd och
verksamhetsstyrningen pa regional och kommunal niva. Pa regional och
kommunal nivd har uppdraget varit att sarskilt belysa tillampningen av
principen om armlangds avstand.

Konstnarlig frihet och armlangds avstand

Tva centrala begrepp i utredningen ar konstnarlig frinet och principen om
armlangds avstand. Dessa tva begrepp saknar fasta definitioner och saval
forskare som olika lidnders kulturpolitik narmar sig begreppen pé olika satt.
Konstnarlig frihet kan beskrivas som ett ideal som bygger pa tanken att den
konst och kultur som produceras i samhallet sa langt som mojligt ska
reflektera fria kreativa processer och vérderas utifran sina konstnarliga
kvaliteter. Idealet om konstnarlig frinet kommer i den svenska kulturpolitiken
till uttryck i det nationella mél som anger att ’kulturen ska vara en dynamisk,
utmanande och obunden kraft med yttrandefriheten som grund”. Detta mal
benamner Kulturanalys ~sjalvstandighetsmalet. Ovriga mal benamns
delaktighetsmalet respektive samhallsmalet och utgér fran att alla ska ha
mojlighet att delta i kulturlivet och att konst och kultur ska pragla samhallets
utveckling.

Nar det galler principen om armlangds avstand utgar utredningen fran att den
bygger pa tva forhallanden i den svenska kulturpolitiken. For det forsta ska
politiker och politiska forsamlingar generellt avhalla sig fran styrning som
paverkar eller riskerar att paverka vilka foreteelser konstnarer och
kulturskapare valjer att skildra, men ocks& hur olika foreteelser skildras.
Politisk styrning som paverkar eller riskerar att paverka vilka foreteelser som
skildras och/eller hur olika foreteelser skildras beddmer Kulturanalys vara
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negativ for den konstnarliga friheten. For det andra bygger principen pa att
det ska finnas ett organisatoriskt avstand mellan politiskt beslutsfattande &
ena sidan, och beslut som har med konstnarlig bedémning att gora a den
andra. Armlangdsprincipen syftar alltsd i stor utstrackning till att skapa
forutsattningar for konstnarlig frihet genom att forespraka ett organisatoriskt
skydd fran politiska beslut om konstnarligt innehall.

Utredningens syfte och genomfdrande

Utredningen har haft som sitt Gvergripande syfte att undersoka pa vilka satt
och i vilken utstrackning den kulturpolitiska styrningen i Sverige paverkar,
eller kan paverka, den konstnarliga friheten. Utredningen bygger pa tre
delstudier: en delstudie om den statliga bidragsgivningen och tva delstudier
om verksamhetsstyrningen pa regional respektive kommunal niva.
Utredningen behandlar inte de sektorer som regleras genom
speciallagstiftning, det vill séga arkiv, bibliotek, museer och kulturmiljo.
Utredningen fokuserar pa politisk styrning genom mal, organisering,
reglering och finansiering.

Den statliga delstudien ar fokuserad pa Kulturradets, Konstnirsnamndens
och Filminstitutets stod- och bidragsgivning och bygger pa dokumentstudier,
intervjuer med sakkunniga och tjanstpersoner samt en enkét till konstnérer
och kulturskapare. Dokumentstudierna har fokuserat pa hur den statliga
bidragsgivningen styrs politiskt och hur den genomférs av ansvariga
bidragsgivare. Intervjuerna  har  fokuserat  pd  Kulturradets,
Konstndrsnamndens och Filminstitutets beddmning- och beslutsprocesser.
Enkatstudien har fokuserat pd hur bidragssokande konstnidrer och
kulturskapare upplever och paverkas av den statliga bidragsgivningen och de
beddmnings- och beslutsprocesser som &r knutna till den. Urvalet av
respondenter till enkatstudien har varit inriktat pa konstnarer och
kulturskapare inom omrddena fri scenkonst, musikarrangemang,
musikutgivning, bild- och formkonst, musik samt filmskapande inom
kortfilm, dokumentar och lang spelfilm.



Delstudierna av den regionala respektive kommunala verksamhetsstyrningen
har genomférts genom dokumentstudier, ett mindre urval intervjuer med
foretradare for regionala kulturinstitutioner och regionala kulturchefer, och
en enkaét till landets 290 kommuner. For att kunna samla in och analysera
material pa ett systematiskt satt har det huvudsakliga undersokningsaret for
den statliga studien varit 2019. For de regionala och kommunala delstudierna
har huvudsakligt undersokningsar varit 2019 respektive 2020. For samtliga
delstudier har bade tidigare och senare dokument i viss utstrackning anvants
ndr detta har varit relevant for studiens syfte.

Utredningens resultat och beddmning

Politik innebar styrning och styrning innebar ndgon form av paverkan. Denna
paverkan kan vara positiv for den konstnarliga friheten, exempelvis genom
att  bidragsgivning och etablerandet av offentligt finansierade
kulturinstitutioner skapar grundldggande forutsattningar for konstnérer och
kulturskapare att utdva sitt yrke. Kulturanalys évergripande slutsats &ar
dock att det ocksd ager rum kulturpolitisk styrning som paverkar, eller
riskerar att paverka, den konstnarliga friheten pa ett negativt sétt. Det innebéar
att Kulturanalys beddmer att det forekommer styrning som inte kan motiveras
utifran sjalvstandighetsmalet, men inte heller utifran de kulturpolitiska malen
som helhet. Den Gvergripande slutsatsen baseras pa tre mer specifika
slutsatser, en i relation till den statliga delstudien och tva i relation till de
regionala och kommunala delstudierna:

1. Delar av den statliga bidragsgivningen styrs och implementeras
med negativ paverkan pa den konstnarliga friheten. Detta hanger
samman med hur bidragsgivningen styrs politiskt, hur den genomfors
av bidragsgivarna och att konstnarer och kulturskapare paverkas pa ett
satt som inte &r i enlighet med idealet om konstnarlig frihet. Det finns
i flera avseenden viktiga skillnader mellan olika bidragsgivare.
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2. Principen om armlangds avstand &r inte mojlig att fullt ut
tillampa péa regional och kommunal niva. Organisatoriskt saknas
det skydd mot politiskt inflytande Gver konstnarligt innehall som
armlangdsprincipen forutsdtter. Dessutom visar utredningen att
regioners, men aven kommuners, forhallningssatt till armlangds-
principen &r tvetydigt.

3. P& framfor allt regional niva, men dven pd kommunal niva, sker
malstyrning som riskerar att paverka den konstnarliga friheten
negativt. Denna malstyrning sker pa 6vergripande nivd men ocksa i
relation till kulturinstitutioner och bidragsgivning. Den aktuella
malstyrningen harrér delvis fran politisk styrning pa statlig niva.

Kulturanalys identifierar med andra ord ett antal brister och risker i hur
kulturpolitiken idag &r utformad i relation till idealet om konstnéarlig frihet
och principen om armlangds avstand. Samtidigt bedémer Kulturanalys att
inriktningen p& mycket av den kulturpolitiska styrningen &r rimlig i
forhallande till saval sjalvstandighetsmalet som de kulturpolitiska malen som
helhet. Kulturanalys ifragasatter exempelvis inte behovet av att styra
kulturpolitiken i syfte att skapa forutsattningar for breddad delaktighet,
professionellt utdvande av bade kvinnor och man, kultur i hela landet eller
utdvande inom olika genrer. Déremot bor denna styrning utformas och
genomforas sa att negativ paverkan pa den konstnarliga frineten undviks. Det
ar i utformningen och genomférandet av denna styrning som Kulturanalys
har identifierat brister som antingen paverkar, eller riskerar att paverka, den
konstnérliga friheten negativt. Nedan redogors ytterligare for slutsatserna for
den statliga bidragsgivningen och den regionala och kommunala
verksamhetsstyrningen.

Statlig bidragsgivning och konstnérlig frihet

Den statliga bidragsgivningen pd kulturomradet genomférs av ett antal
aktorer. De flesta ar organiserade som statliga forvaltningsmyndigheter, men
exempelvis Filminstitutet &r organiserat i stiftelseform. I grunden skiljer sig
den politiska styrningen av de statliga myndigheterna pa kulturomradet inte
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fran hur forvaltningsmyndigheter generellt styrs. Regering och departement
har samma grundlaggande inflytande genom tillsattning av styrelse och
myndighetschef, och styr myndigheterna genom instruktion, regleringsbrev,
forordningar, uppdrag och genom de propositioner och strategier som anger
politikens inriktning. Styrningen av stiftelsen Filminstitutet sarskiljer sig i
viss man fran styrningen av forvaltningsmyndigheter, exempelvis genom att
det &r styrelsen, inte regeringen, som utser den verkstallande direktéren.
Sedan inforandet av den statliga filmpolitiken 2017 sd &r den politiska
styrningen av  Filminstitutet dock relativt lik den av Ovriga
forvaltningsmyndigheter pa kulturomradet.

Den kulturpolitiska styrningen av bidragsgivarna

Sarskilt Kulturradet har i sin instruktion och i sina arliga regleringsbrev en
méangd olika perspektiv att forhalla sig till och integrera i sin verksamhet. Det
handlar bland annat om att myndigheten ska verka for olika gruppers
rattigheter, interkulturellt och internationellt utbyte, kultur i hela landet och
for kulturens betydelse inom andra samhallsomraden. Kulturradet har ocksa
i uppdrag att exempelvis arligen rapportera hur verksamheten bidrar till att
uppfylla mélen i Agenda 2030. Den politiska styrningen gor inte tydligt hur
dessa olika uppdrag och perspektiv forvéntas att integreras, eller inte
integreras, i bidragsgivningen. Samtidigt finns det under senare ar exempel
pé& regeringsstrategier och uppdrag dar Kulturradet har getts i uppgift att
frdmja vissa perspektiv och olika gruppers rattigheter i det konstnérliga
innehallet. Syftet har bland annat varit att genom konst och kultur 6ka
manniskors medvetenhet kring dessa perspektiv och pa sa satt synliggora och
forandra normer i samhallet. Sadan styrning bor enligt Kulturanalys undvikas
oavsett tematik.

Nér det géller Konstnarsndmnden och Filminstitutet ar regeringen generellt
mer aterhdllsam med mangden uppdrag och perspektiv som dessa aktérer
forvantas integrera i sin verksamhet. Aven i relation till Konstnarsnamnden
och Filminstitutet finns emellertid en otydlighet i hur de i bidragsgivningen
forvantas forhalla sig till olika horisontella perspektiv som de har i uppdrag
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att integrera. Denna otydlighet forstarks av att idealet om konstnérlig frihet
inte betonas, utan tvartom ges ett sparsamt utrymme, i regeringens styrning
av de statliga bidragsgivarna.

Bidragsgivarnas genomforande av kulturpolitiken

I bidragsgivarnas genomfdrande av kulturpolitiken framkommer styrning
som kan tolkas som att bidragsgivarna varderar vissa typer av perspektiv i det
konstnarliga innehallet hogre &n andra. Denna typ av formuleringar
forekommer hos Kulturradet och Filminstitutet, medan sadana formuleringar
i anslutning till bidragsgivningen saknas hos Konstnéarsndmnden.

I Kulturradets fall ar det framfor allt myndighetens sétt att integrera olika
horisontella perspektiv i bidragsgivningen som riskerar att paverka den
konstnérliga friheten negativt. Ett konkret exempel &r att bidragssokande
tillfragas om och hur de ska integrera ett jamstalldhets-, hbtg-, méangfalds-
och interkulturellt perspektiv i sin verksamhet, sitt projekt, sin utgivning eller
dylikt. Fragan som stalls i Kulturrddets ansokningsblankett tolkas av de
stkande, i stor utstrackning, som att Kulturradet fragar efter hur perspektiven
ska integreras i den konstnirliga idén och innehallet. Kulturradets
beskrivningar av sitt arbete med hbtg-fragor, och i viss utstrackning
jamstalldhet, p& hemsidan forstarker bilden av att myndigheten vérderar
ansokningar utifran dessa perspektiv pa ett satt som &r problematiskt utifran
idealet om konstnérlig frihet.

Nar det galler Filminstitutets styrdokument och kommunikation sa lyfts vissa
perspektiv fram pa ett sétt som ocksé ar problematiskt utifrn idealet om
konstnérlig frihet. Delvis handlar det om en otydlighet i hur Filminstitutet
beskriver sitt arbete mot diskriminering och for méangfald och jamstalldhet
som kan tolkas som att konstnérligt innehall kan eller bor vérderas utifran hur
det forhaller sig till olika diskrimineringsgrunder. Men det handlar ocksa om
hur Filminstitutet kommunicerar fragor kring jamstalldhet och mangfald i
svensk film. Filminstitutet har i olika sammanhang granskat svensk films
innehall utifran olika mangfalds- och jamstalldhetsaspekter. Dessa
granskningar kan i sig vara relevanta men nar de kommuniceras fran
bidragsgivaren till potentiella sokande finns ocksa en risk att konstnarer och
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kulturskapare anpassar sitt konstnarliga arbete pa ett satt som inte ar 6nskvart
utifran idealet om konstnarlig frihet. Detta hanger i sin tur samman med
manga konstnarers och kulturskapares mottaglighet for styrning vilken
diskuteras nedan. | viss man innebar detta dock en malkonflikt da den statliga
filmpolitiken har gett Filminstitutet i uppdrag att bredda svensk film, bidra
till skapande av film utifran olika perspektiv, och dessutom félja upp och
analysera vilka som “far mojlighet att uttrycka sig i film bade framfor och
bakom kameran”.

Styrningens paverkan pa konstnarer och kulturskapare?

Den enkét som genomforts bland konstnérer och kulturskapare som sokt
bidrag och stod fran Kulturradet, Konstnarsnamnden och Filminstitutet visar
att det finns en misstro mot hur de statliga bidragsgivarna lever upp till idealet
om konstnérlig frihet. Generellt &r de sokande till Filminstitutet mest kritiska.
En stor grupp konstnérer och kulturskapare, ndrmare hélften av de svarande,
uppger att de nagon gang har anpassat sitt konstnarliga innehall i syfte att 6ka
sina mojligheter att fa bidrag utan att det enligt dem sjalva hojt den
konstnarliga kvaliteten. En stor andel av de svarande uppger ocksd att de
stoter pa kriterier som de upplever star i konflikt med konstnarlig frihet.
Totalt 33 procent svarar att de ndgon gang har avstatt fran att soka bidrag pa
grund av bedémningskriterier de upplevt star i konflikt med konstnarlig
frihet. Den generella bilden &r att det finns en lyhordhet for styrning som ror
horisontella perspektiv och att denna styrning tenderar att tolkas i relation till
den konstnarlig idén och innehallet.

Samtidigt visar utredningen att konstnarer och kulturskapare &r en heterogen
grupp, med olika installning i fragor om kulturpolitisk styrning. Precis som
det verkar finnas en kritik som gér ut pa att den kulturpolitiska styrningen
idag inskranker den konstnarliga friheten, forefaller en relativt stor grupp
konstnérer och kulturskapare efterlysa en mer aktiv kulturpolitik. Denna
grupp ser positivt pa att virdera konstens nytta, perspektiv och budskap i
olika bedomningsprocesser. Det galler bade de rattighetsperspektiv som
diskuterats ovan och konstens och kulturens roll fér samhéllets utveckling,
exempelvis vad géller folkhalsa och hallbar utveckling.

14



Sakkunniga i Kulturradets och Konstnarsnamndens referens- och
arbetsgrupper, och dven handlaggare pa Kulturradet, bekraftar bilden att det
finns en tendens till anpassning hos de sokande. Anpassningen sker, enligt de
sakkunniga, till upplevda kriterier som de sokande tror &r viktiga i
bedémningsprocessen. | viss utstrdckning kopplas detta samman med hur
myndigheterna kommunicerar med bidragssokande och hur ansoknings-
blanketter &r utformade. Dock upplevs anpassningen som ett problem éven
dar den inte gdr att koppla till skrivningar i bidragsgivarens egen information
och egna anstkningsblanketter. Detta vittnar exempelvis ledamdter i
Konstnérsndmndens arbetsgrupper om.

Den regionala och kommunala verksamhetsstyrningen

De regionala och kommunala delstudierna visar pa framst tva saker: 1) att
principen om armlangds avstand inte ar fullt ut mojlig att tillampa pa regional
och kommunal niva och att regioners och kommuners forhallningssatt till
principen ofta &r tvetydigt, och 2) att det sker en mélstyrning som riskerar att
paverka den konstnarliga friheten negativt.

Principen om armlangds avstand

Att armlangdsprincipen inte & maéjlig att fullt ut tillimpa pa regional och
kommunal niva hanger samman med att styrningsstrukturen ser annorlunda
ut pa dessa nivaer. Den formella politiska beslutsmakten och det direkta
politiska ansvaret, som inte minst kommunallagen stipulerar, &r inte i linje
med det organisatoriska skydd som armléngdsprincipen forutsatter. Det
innebar att principens uppratthallande blir beroende av att politiken och
politiker sjalvmant avstar fran styrning. Det &r dessutom vanligt att politiker
fattar bidragsbeslut och sitter pa styrande positioner i regionala och
kommunala kulturinstitutioner. Detta visar bland annat den enkat som
Kulturanalys genomfort bland landets kommuner och den kartlaggning som
gjorts av ett stort urval av kulturinstitutioner pa framfor allt regional niva.

Kulturanalys bedémer ocksa att regioners och kommuners forhallningssatt
till armlangdsprincipen ar tvetydigt. Principen hévdas ofta i allmanna termer,
sarskilt pa regional niva, samtidigt som politiker fattar beslut som befinner
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sig ndra innehallet i den konstnarliga verksamheten. Nar det galler kommunal
niva hanvisar ocksa utredningen till ett antal exempel pd agerande i
kulturpolitiska fragor som visar pa det korta avstandet mellan politiken och
innehallet i konstnarlig och kulturell verksamhet.

Regional och kommunal malstyrning

Utredningen visar pa ett antal exempel pd malstyrning och kulturpolitiskt
agerande pa regional och kommunal nivé som ar problematiska utifran idealet
om konstnarlig frihet. Ett viktigt resultat 4r ocksa att sarskilt den regionala
kulturpolitiken &r inbdddad i de regionala utvecklingsstrdvandena. | detta
sammanhang forvantas kulturen bidra till att stérka regioners attraktivitet,
folkhélsa, ekonomiska tillvaxt och hallbara utveckling. Dessa uppgifter
formuleras pa dvergripande niva i regionala kulturplaner, men ingar ocksa i
enskilda kulturinstitutioners uppdrag och i riktlinjer for bidragsgivningen. En
liknande malstyrning finns i forhallande till andra horisontella perspektiv
som delvis &r kopplade till kultursamverkansmodellen.

Utredningen har inte undersokt denna malstyrnings direkta paverkan pa den
konstnérliga friheten men beddmer likvél att det finns risker for en negativ
paverkan. | detta sammanhang ar det att betrakta som paradoxalt att de flesta
regioner & ena sidan ger kulturpolitiken, och dven enskilda verksamheter, i
uppdrag att framja olika utvecklingsambitioner, och & andra sidan havdar
kulturens egenvérde och att den inte ska avkrévas samhallelig nytta eller
specifika effekter.

Kulturanalys rekommendationer

Kulturanalys 6vergripande beddmning &r att det idag &dger rum kulturpolitisk
styrning som kan och bor undvikas. Det ar utifran denna bedémning som
nedanstéende rekommendationer ar formulerade.

I relation till dessa rekommendationer bor de olika offentliga aktérer som
rekommendationerna riktar sig till véga in att det finns mycket som talar for
att konstnarer och kulturskapare paverkas av den kulturpolitiska styrningen
som en helhet. Aven om det inte har varit fokus fér utredningen ger den
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anledning att anta att styrningen pa en niva eller av en aktor paverkar hur
konstnarer och kulturskapare forhaller sig till och upplever andra aktorer och
delar av bidragssystemet. Mot denna bakgrund rekommenderar Kulturanalys
att utformandet och genomforandet av kulturpolitiken pa olika nivaer ses
Over, tydliggérs och béttre anpassas till idealet om konstnéarlig frihet.
Specifikt rekommenderar Kulturanalys foljande:

e Att regeringen i storre utstrackning later idealet om konstnarlig frihet
vara vagledande i styrningen av de statliga bidragsgivarna pa
kulturomradet. Kulturanalys rekommenderar att regeringen tydliggor
att statliga bidragsgivares uppdrag att integrera och arbeta med olika
horisontella perspektiv inte avser bedémningar eller véarderingar av
konstnarligt innehall. Kulturanalys rekommenderar ocksa regeringen
att avsta fran styrning som kan tolkas som att sarskilda perspektiv ska
framjas eller uppmuntras i konstnarligt och kulturellt innehéll.

e Att de bidragsgivande myndigheterna blir noggrannare i hur de
kommunicerar och formulerar sig i relation till fragor som knyter an
till bedémningsprocesser. Kulturanalys rekommenderar
myndigheterna att avstd fran skrivningar som kan tolkas som att
sarskilda perspektiv efterfragas i det konstnarliga innehallet. Det bor
vara en gverordnad ambition i kommunikationen med konstnérer och
kulturskapare att inte styra enskilda s6kande med avseende pa den
konstnarliga idén eller det konstnarliga innehallet.

e Att regioner, men &ven kommuner i olika utstrackning, tydliggor sin
héllning i fragor om konstnarlig frihet. | detta sammanhang bér de
avsta fran uppdrag, kriterier och satsningar som anger efterfragade
samhallseffekter eller sarskilda &mnen eller perspektiv i det
konstnarliga innehallet. | relation till principen om armlangds avstand
bor regioner och kommuner i storre utstrdckning anvénda sig av
externa sakkunniga i bedémningsprocesser. De bor ocksd se Gver
mojligheterna att i stérre utstrdckning inkludera icke-politisk
representation i regionala och kommunala Kkulturinstitutioners
styrelser.
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Summary

In this report, the Swedish Agency for Cultural Policy Analysis
(Kulturanalys) presents its review of the effects of cultural policy governance
on artistic freedom. The review is a government assignment and concerns
cultural policy governance at the national, regional and municipal levels. In
line with the assignment, the review has focused on grant allocation at the
state level and operations management at the regional and municipal levels.
Regarding the regional and municipal levels, the assignment has been to pay
specific attention to how the arm’s length principle is put into practice.

Artistic freedom and the arm’s length principle

Two central concepts in the report are artistic freedom and the arm's length
principle. These two concepts lack firm definitions: both individual
researchers and different countries’ cultural policies approach the concepts in
different ways. Artistic freedom can be described as an ideal that is based on
the notion that the arts and culture should, as far as possible, reflect free
creative processes and be valued on the basis of their artistic qualities. The
ideal of artistic freedom finds expression in the Swedish national cultural
policy objectives, which declare that “culture is to be a dynamic, challenging
and independent force based on the freedom of expression”. The Swedish
Agency for Cultural Policy Analysis refers to this objective as the
independence objective. The other objectives, referred to as the participation
objective and the societal objective, respectively, are based on the idea that
everyone should have the opportunity to participate in cultural life and that
art and culture should permeate societal development.

Concerning the arm's length principle, the review assumes that it is based on
two key aspects. Firstly, politicians and political assemblies should generally
refrain from engaging in steering that influence or could influence what
phenomena artists and cultural workers choose to portray, but also how
different phenomena are portrayed. Political governance that influence or
could influence what phenomena are portrayed and/or how different
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phenomena are portrayed is, in Kulturanalys’ view, detrimental to artistic
freedom. Secondly, the principle is predicated on an organisational distance
between political decision-making, on the one hand, and decisions that have
to do with artistic judgements, on the other. The arm’s length principle thus
intends to create favourable conditions for artistic freedom by advocating for
an organisational protection from political decisions about artistic content.

Aim and design of the review

The overall aim of the review has been to examine how, and to what extent,
Swedish cultural policy governance influence, or can influence, artistic
freedom. The review consists of three parts: one concerning the allocation of
government grants and two concerning operation management at the regional
and the municipal levels, respectively. The review does not deal with the
sectors that are regulated through special legislation, that is, archives,
libraries, museums and cultural environment. The review focuses on political
governance by means of objectives, organisation, regulation and funding.

The part of the review that deals with national government operations focuses
on the allocation of subsidies and grants by the Swedish Arts Council, the
Swedish Arts Grants Committee and the Swedish Film Institute, and is based
on document studies, interviews with experts and management functions, and
a survey distributed to artists and cultural workers. The document studies
focused on how the allocation of government grants is governed politically
and how it is implemented by the responsible grant-allocating institutions.
The interviews focused on the assessment and decision-making processes of
the Swedish Arts Council, the Swedish Arts Grants Committee and the
Swedish Film Institute. The survey study focused on how grant-seeking
artists and cultural workers are affected by government grant allocation and
the assessment and decision-making processes associated with it. The
selection of survey respondents focused on artists and cultural workers in the
performing arts, musical arranging, music publishing, visual art and design,
and music, as well as cinematography in short films, documentaries and
feature films.
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The parts of the study that concern regional and municipal operations
management, respectively, were conducted by means of document studies, a
modest selection of interviews with representatives of regional cultural
institutions and regional cultural managers, and a survey distributed to all 290
municipalities in Sweden. To facilitate systematic data collection and
analysis, 2019 was chosen as the main survey year for the review at state
level. For the parts that concern the regional and municipal government
levels, 2019 and 2020, respectively, were chosen as the main survey years. In
all three parts of the review, both earlier and later documents have been used
to a certain extent, when relevant to the aim of the review.

Results and assessment

Politics implies steering and steering implies some form of influence. This
influence may be favourable for artistic freedom — for example, in that the
allocation of grants and the establishment of publicly funded cultural
institutions creates the basic conditions that enable artists and cultural
workers to pursue their occupation. The overall conclusion of the Swedish
Agency for Cultural Policy Analysis, however, is that cultural policy
governance that has or could have a detrimental influence on artistic freedom
does in fact occur. Accordingly, Kulturanalys finds that such governance
does occur that cannot be justified by reference to the independence
objective, but not by cultural policy objectives as a whole, either. This overall
conclusion is based on three fairly specific conclusions — one in relation to
the part of the study that concerns the state level of government and two in
relation to the parts that concern the regional and municipal levels.

1. Parts of state grant-allocation is governed and implemented with
detrimental effect on artistic freedom. This has to do with how the
state-grant allocation is governed politically, how it is implemented
by grant-allocating institutions and that artists and cultural workers are
affected in a way that does not reflect the ideal of artistic freedom.
There are, in these respects, key differences between different grant-
allocating institutions.
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2. It is not possible to fully apply the arm's length principle at the
regional and municipal levels. Organisationally, there is no
protection from political influence over artistic content such as the
arm’s length principle presumes. Moreover, the report shows that the
attitude of regions, and municipalities as well, toward the arm’s length
principle is ambivalent.

3. Particularly at the regional level, but at the municipal level as well,
a management by objectives is applied, which could potentially
have a detrimental effect on artistic freedom. This management by
objectives takes places on an overall level, but also in relation to
cultural institutions and grant allocation. This management by
objectives in its current form derives partly from political governance
at the state level.

In other words, Kulturanalys has identified a number of shortcomings and
risks in Swedish cultural policy in its current form, in relation to the ideal of
artistic freedom and the arm's length principle. At the same time,
Kulturanalys finds that the focus of much of cultural policy governance is
reasonable in relation to both the independence objective and the cultural
policy objectives as a whole. For example, Kulturanalys does not question
the need to steer cultural policy in order to create conditions for broadened
participation, professional activity by both men and women, culture
throughout the country or a wide range of artistic genres. On the other hand,
such governance should be designed and implemented in ways that avoid
adverse effects on artistic freedom. It is in the design and implementation of

such governance that Kulturanalys has identified shortcomings that either
affect or could potentially affect artistic freedom negatively. A further
account and elaboration of the conclusions are presented in the following.
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State grant-allocation and artistic freedom

State grant-allocation in the cultural sector is conducted by a number of
actors. Most of these are organised as government agencies, but not all: the
Swedish Film Institute, for example, is organised as a foundation. There is no
fundamental difference between the political governance of government
agencies in the cultural sector and the governance of government agencies
generally. The Government and the ministries have the same basic influence,
through the appointment of boards of directors and agency directors-general,
and govern the agencies through directives, annual appropriation directions,
assignments and commissions, and through the government bills and
strategies that establish policy direction. The governance of the Swedish Film
Institute foundation differs to a certain extent from that of government
agencies. For instance, it is the board, not the Government, that appoints the
managing director. Since the introduction of the national film policy in 2017,
the political governance of the Swedish Film Institute has, however, been
relatively similar to that of the other government agencies in the cultural
sector.

Cultural policy governance of the grant-allocating institutions

In its directive and its annual appropriation directions, the Swedish Arts
Council in particular, is required to address a number of different perspectives
and integrate them into its different activities and functions. Specifically, the
agency is commissioned to promote the rights of various groups, intercultural
and international exchange, culture throughout the country, and the status of
culture in other sectors of society. The Swedish Arts Council is also tasked
with annually reporting on how its activities contribute to fulfilling the
objectives of Agenda 2030. The political governance does, however, not
clarify how these various tasks and perspectives are expected to be integrated,
or not integrated, into grant-allocation procedures. At the same time, in recent
years there have been examples of government strategies and assignments in
which the Swedish Arts Council has been tasked with promoting certain
perspectives and different groups’ rights in artistic content. This has been
done for various reasons, among them to, through art and cultural
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expressions, increase the general public’s awareness of these perspectives
and thereby reveal and change societal norms. Such governance should, in
the view of Kulturanalys, be avoided within the cultural sector, regardless of
its theme.

In relation to the Swedish Arts Grants Committee and the Swedish Film
Institute, the Government is generally more restrained in terms of the quantity
of undertakings and perspectives that these actors are expected to integrate in
their operations. However, even in relation to the Swedish Arts Grants
Committee and the Swedish Film Institute, there is a lack of clarity as to how
these institutions are expected to align themselves, in terms of grant
allocation, to the various horizontal perspectives that they have been directed
to integrate. This lack of clarity is reinforced in that the ideal of artistic
freedom is not emphasised — on the contrary, it is given scant notice — in the
governance of the national grant-allocating institutions.

Grant-allocating institutions’ implementation of cultural policy

When implementing cultural policy the grant-allocating institutions apply
elements of steering which can be interpreted to mean that these bodies
consider certain perspectives in artistic content as having higher value than
others. These types of formulations can be found in communications from the
Swedish Arts Council and the Swedish Film Institute, whereas, in
conjunction with grant allocation, they are absent in communications from
the Swedish Arts Grants Committee.

In the case of the Swedish Arts Council, it is primarily the agency’s manner
of integrating different horizontal perspectives in grant allocation that could
potentially have an adverse effect on artistic freedom. One concrete example
is that grant-seekers are asked if and how they will integrate a perspective of
equality, LGBTQ, diversity and interculturality in their activities, their
projects, their publishing, or the like. The question that is asked on the
Swedish Arts Council’s application form is interpreted by applicants, to a
great extent, as the Arts Council asking how the perspectives will be
integrated in artistic concept and content. The Swedish Arts Council’s
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descriptions of its work involving LGBTQ issues and gender equality on its
website reinforces the picture that the agency values these perspectives in a
way that is problematic in relation to the ideal of artistic freedom.

Regarding the Swedish Film Institute’s policy documents and
communications, certain perspectives are highlighted in a way that is also
problematic in terms of the ideal of artistic freedom. This is partly a matter
of a lack of clarity in the Film Institute’s description of its efforts to combat
discrimination and promote diversity and gender-equality, which can, to a
certain extent, be interpreted as implying that artistic content can or should
be valued based on how it relates to various bases of discrimination. But it is
also a matter of how the Film Institute communicates issues of gender-
equality and diversity in Swedish film. The Swedish Film Institute has
audited the content of Swedish film in terms of various diversity and equality
aspects, in various contexts. These analyses may be relevant in themselves,
but when they are communicated from the grant-allocating institutions to
potential applicants there is also a risk that artists and cultural workers will
adapt their artistic work in a way that is not desirable from the point of view
of the ideal of artistic freedom. This in turn is connected with the
receptiveness to steering of many artists and cultural workers, which is
discussed below. To a certain extent, this also implies a contradiction in
objectives, in that government film policy has directed the Swedish Film
Institute to broaden Swedish film, contribute to the creation of films based on
different perspectives, and also follow up and analyse who “get the
opportunity to express themselves in film both in front of and behind the
camera”.

Impact of cultural policy governance on artists and cultural
workers?

The survey that was conducted among artists and cultural workers who had
applied for grants and subsidies from the Swedish Arts Council, the Swedish
Arts Grants Committee and the Swedish Film Institute reveals a lack of trust
as to how state grant-allocating institutions live up to the ideal of artistic
freedom. In general, applicants to the Swedish Film Institute are the most
critical whereas applicants to the Swedish Arts Grants Committee are the
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least critical. A large group of artists and cultural workers, nearly half of the
respondents, stated that they have occasionally adapted their artistic content
in order to enhance their likelihood of obtaining grants. A large proportion of
the respondents also stated that they encounter criteria they consider to be in
conflict with artistic freedom. A total of 33 percent responded that they have
occasionally abstained from seeking a grant because of assessment criteria
they considered problematic in relation to artistic freedom. The general
picture is that there is a sensitivity to steering that involves horizontal
perspectives and that this steering tends to be interpreted in relation to the
artistic concept and content.

At the same time, the study shows that artists and cultural workers are a
heterogenous group, with a variety of stances in questions of cultural policy
governance. Just as there seems to be a criticism based on the contention that
today’s cultural policy governance restricts artistic freedom, a relatively large
group of artists and cultural workers are calling for more active cultural
policies. This group supports the valuing of artistic utility, specific
perspectives and messages, in various assessment processes. This concerns
both the rights perspective, discussed above, and the role of art and culture in
societal development — for example, in terms