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1 En styringspolitikk for framtidens universiteter og hgyskoler

1.1 Enviktig samfunnsrolle krever
god styring

Med styringsmeldingen legger regjeringen fram
en helhetlig styringspolitikk som skal legge til
rette for at universitetene og heyskolene framover
styres mer i det store, og mindre i det sma.
Styringspolitikken skal serge for at styringen er
malrettet, basert pa dialog og et solid kunnskaps-
grunnlag, og er tilpasset den enkelte institusjon.
Overordnet skal styringspolitikken serge for at de
statlige universitetene og heyskolene pa best
mulig méte innfrir hele bredden av politiske mal
for forskning og heyere utdanning. Samfunns-
utviklingen i hele landet er helt avhengig av at sek-
toren driver god og samfunnsrelevant forskning
og heyere utdanning. Da ma styringen legge til
rette for tilstrekkelig institusjonell handlefrihet og
hegne om den faglige friheten. Tydelige maél, roller
og ansvar og et mangfold av institusjoner med ulik
faglig profil og ulike roller skal samlet sett gi effek-
tiv bruk av statens ressurser. Med dette vil regje-
ringen sette forutsighare og tydelige rammer for
den strategiske utviklingen av universitetene og
heyskolene som kan std seg over tid. Det er ned-
vendig for & sikre tilstrekkelig robusthet og fleksi-
bilitet i kunnskapssektoren i mete med de omstil-
lingene vi ma gjennomfore de neste tjue arene.

Covid-19-pandemien paminner oss om hvor
avgjorende den forskningsbaserte kunnskapen er
for samfunnet. Trusselen fra covid-19 har vert
umiddelbar, men ogsa de mer langsiktige utford-
ringene vil kreve ny kunnskap og innovative og
tverrfaglige méater & utvikle denne kunnskapen pa.
Det vil stille hoye krav til riktig og relevant kunn-
skap i bade offentlig og privat arbeidsliv. Pande-
mien har tydeliggjort kunnskapsbehovene pa
mange omrader, for eksempel innenfor immuno-
logi og matematisk modellering. Neste krise vil
kunne kreve kunnskaper som vi ikke ser tydelig
behov for i dag. En god kunnskapsberedskap
innebarer derfor at vi har en bredde av
forskningsmiljger som vi kan dra nytte av nér
behovene blir aktualisert.

Globale makrotrender som Kklimaendringer,
digitalisering og demografiske endringer vil ogsa

framover utfordre oss pa helt nye maéter.
Nyskaping, grenn vekst og kompetanse er
nokkelomrader for & lykkes med den omstil-
lingen disse utfordringene krever. Det krever
forskning og heyere utdanning av hey kvalitet, at
studentene tar med seg oppdatert og relevant
kunnskap og ferdigheter nar de gar ut i arbeids-
livet, og at kunnskapen som utvikles i forsknings-
miljeene, formidles og videreutvikles. Sterke og
uavhengige fagmiljeer skaper aktive kunnskaps-
nettverk og produktive innovasjonsekosystemer i
regionene, noe som igjen bidrar til 4 utvikle nye
bedrifter, ny praksis i helse- og velferdstjenestene
og nye muligheter for verdiskaping i etablerte
bransjer.

Universiteter og heyskoler har dermed en
avgjorende samfunnsrolle, og det er dette som
gjerne omtales som samfunnsoppdraget. De skal
utdanne kunnskapsrike, aktive og bevisste sam-
funnsborgere og utvide kunnskapsfronten gjen-
nom forskning og utviklingsarbeid av hey kvalitet.
Behovene for kompetent arbeidskraft, forsknings-
basert innovasjon og neeringsutvikling er sentrale
samfunnsbehov som universiteter og heyskoler
maé bidra til bade nasjonalt og i sin region. Studen-
ter og ansatte bidrar ogsa til en opplyst og kunn-
skapsbasert utvikling og debatt om saker som
angar oss alle — fra pasientbehandling og skoleut-
vikling til vindkraft og matsikkerhet. Uavhengige
og kritiske universiteter og heyskoler er dermed
en sentral del av et velfungerende demokrati. I
Norge, og i mange andre land, er det dermed en
sentral politisk verdi at heyere utdanning er til-
gjengelig for alle, uansett bakgrunn, og at
forskningen er fri og uavhengig.

Universitets- og heyskolesektoren har over
280 000 studenter og mer enn 14 000 arsverk
benyttet til forskning og utviklingsarbeid. Det
publiseres godt over 23000 vitenskapelige
artikler arlig. Nesten 50 000 kandidater avlegger
en grad, og naer 1600 personer tar doktorgrad
hvert eneste ar. Alle tar de med seg sin nyerverv-
ede kunnskap inn i et arbeidsliv som de skal veere
med 4 utvikle i moete med nye utfordringer. Jevnt
over leverer norske universiteter og heyskoler
resultater pad heyt niva. Viktige indikatorer slik
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som studietilfredshet, sysselsettingsgrad, viten-
skapelige publiseringer og suksess pa nasjonale
og internasjonale konkurransearenaer viser at det
er forskning og heyere utdanning med god kvali-
tet ved norske institusjoner.

I Meld. St. 4 (2018-2019) Langtidsplan for
forskning og hayere utdanning 2019-2028 har
regjeringen satt tre klare mal for norsk forskning
og heyere utdanning: 4 styrke konkurransekraf-
ten og innovasjonsevnen, mete store samfunnsut-
fordringer og utvikle fagmiljger av fremragende
kvalitet. I Meld. St. 14 (2020-2021) Perspektivmel-
dingen 2021 pekes kunnskap og kompetanse ut
som sentrale for a fa til omstilling, nyskaping og
gronn vekst. OECD har i sin gjennomgang av
forsknings- og innovasjonspolitikken pekt pa at
Norge framover ma prioritere disse malene enda
tydeligere, gjennom mélrettede virkemidler og en
aktiv forsknings-, innovasjons- og heyere utdan-
ningspolitikk.!

De samfunnsutfordringene vi star overfor, vil
imidlertid utfordre universiteter og heyskoler pa
andre mater enn tidligere, og deres rolle i omstil-
lingene blir tydeligere og viktigere bade regionalt
og nasjonalt. Det vil veere behov for at enda flere
tar heyere utdanning, bade som forstegangsstu-
denter og gjennom hele yrkeslivet, og at denne
utdanningen gir kunnskap og ferdigheter som er
tilpasset et arbeidsliv i rask endring. Kunnskaps-
basert omstilling, innovasjon og tverrfaglig og
tverrsektoriell tilpasning til nye krav og utford-
ringer vil veere avhengig av det forsknings- og
utviklingsarbeidet som skjer pa institusjonene. I
tillegg samarbeider norske universiteter og heoy-
skoler med institusjoner over hele verden, og det
er viktig at de har gode rammebetingelser som
legger til rette for og stetter opp under dette glo-
bale kunnskapssamarbeidet.

Med denne meldingen vil regjeringen legge
fram en helhetlig og forenklet styringspolitikk
som pé best mulig mate legger til rette for univer-
sitetenes og heyskolenes langsiktige faglige og
strategiske utvikling.

Styringspolitikken som legges fram i denne
meldingen, har som mal at universiteter og hey-
skoler lykkes med samfunnsoppdraget med
utdanning, forskning og formidling av hey kvali-
tet. Da ma styringspolitikken gi institusjonene
sterre handlingsrom, tillit og ansvar. Regjeringen
vil med meldingen serge for at styringspolitikken
er grunnlag for et transparent og forutsigbart
styringssystem som gir institusjonene tydelige

L' OECD Reviews of Innovation Policy: Norway 2017, OECD,
2017. https://doi.org/10.1787/9789264277960-en.

Boks 1.1 Better regulation for
better results

EUs arbeid med utvikling av det europeiske
regelverket har «better regulation for better
results» som motto. Formalet for arbeidet er a
sikre en kunnskapsbasert politikkutvikling,
bedre forstd hvordan styring gjennom lov vir-
ker for bedrifter og privatpersoner, forenkling
av EUs regelverk og apenhet og okt involve-
ring rundt beslutninger og nytt regelverk. Det
er et uttalt mal at EU gjennom dette arbeidet
kun skal benytte sentral styring nar dette er
nedvendig, og gir bedre resultater enn nar ini-
tiativer eller regelverk utformes og implemen-
teres nasjonalt, regionalt eller lokalt. Formalet
er ogsa at beslutninger blir tatt neermest mulig
de som pévirkes av dem.

Kilde: «Better regulation for better results — An EU
agenda», kommisjonsmelding COM (2015) FINAL.

rammer, og der politikken omsettes til god
styringspraksis ved & styre dialogbasert, differen-
siert, strategisk og kunnskapsbasert. Styringspoli-
tikken ma utformes slik at den kan ivareta poli-
tiske hensyn, samtidig som den ivaretar det vik-
tige politiske og demokratiske ansvaret det er &
skjerme den faglige friheten, og demme opp for
overdreven detaljstyring. Samtidig skal Kunn-
skapsdepartementets styring ogsa framover iva-
reta legitime politiske styringsbehov, hvor sikring
av hey kvalitet i utdanning og forskning og stette
til institusjonenes samfunnsoppdrag med relevant
kunnskap og kompetanse er sentralt. Inkludert i
dette er ogsa en sterre ansvarliggjering av institu-
sjonene, hvor styret og ledelsen ved det enkelte
leerested selv har, og mé felge opp, ansvaret for
prioriteringer og veivalg og konsekvensene av
disse. Tilgjengeliggjoring av resultatene hos den
enkelte institusjon og pa prioriterte omrader
regionalt, nasjonalt og internasjonalt vil veere et
viktig verktey for & folge opp dette fra departe-
mentets side.

De private heyskolene bidrar til et bredere
mangfold i den norske universitets- og heyskole-
sektoren og spiller ogsa en viktig rolle i realise-
ringen av nasjonale mal og prioriteringer. Det er
derfor av stor samfunnsmessig betydning at ogsa
private institusjoner er organisert og styrt slik at
de er i stand til & oppfylle sine mal pa best mulig
mate.
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1.2 Hoy kvalitet bygger pa akademisk
frihet og institusjonelt selvstyre

Idealet om akademisk frihet star sterkt i demokra-
tiske samfunn. Samtidig ser vi at tilliten til akade-
mia er under press flere steder, og at gkende auto-
riteere tendenser i mange land truer den akade-
miske friheten. I lys av dette har EU nylig tatt initi-
ativ til en felles internasjonal erklering om
forskningsfrihet, Bonn Declaration on Freedom of
Scientific Research, som Norge ogsd har sluttet
seg til. Erkleeringen understreker betydningen av
akademisk frihet som et grunnleggende prinsipp
for internasjonalt utdannings- og forskningssam-
arbeid. Ogsd i det internasjonale Bologna-samar-
beidet, som Norge er en del av, blir viktigheten av
& respektere og fremme akademisk frihet under-
streket. Regjeringen anerkjenner at institusjone-
nes troverdighet og vitenskapelig kvalitet er
avhengig av den akademiske friheten. Om det
mistenkes at forskningen eller innholdet i utdan-
ningene er styrt etter seerinteresser — politiske
eller andre — reduseres tilliten til kunnskapen. Til-
liten til uavhengig og kvalitetssikret kunnskap kan
ogsa svekkes i metet med populistiske stromnin-
ger og spredningen av falske nyheter og alterna-
tive fakta. Styringen ma derfor hegne om og
beskytte den akademiske friheten som en sentral
demokratisk verdi.

Universiteter og heyskoler har videre en viktig
demokratisk funksjon ved a utfordre offentlige
myndigheter gjennom apen, uavhengig og kritisk
forskning, formidling og samfunnsdebatt. Som
forvaltningsorganer er statlige universiteter og
heyskoler underlagt departementets generelle
instruksjonsmyndighet, men universitets- og hoy-
skoleloven avskjerer denne myndigheten pé visse
omrader og gir institusjonene faglig frihet og
ansvar. Institusjonene har ogsa en rekke saerskilte
faglige og administrative fullmakter. Som en del
av oppfelgingen av NOU 2020: 3 Ny lov om univer-
siteter og hoyskoler, vil regjeringen legge fram for-
slag til endringer i universitets- og heyskoleloven
varen 2021. Regjeringen ser oppfelgingen av
utvalgets forslag i sammenheng med blant annet
denne meldingen og stortingsmeldingen om
arbeidslivsrelevans. Regjeringen vil  derfor
arbeide videre med utvalgets forslag og andre
endringer som ber vurderes, og komme tilbake til
Stortinget med forslag til en ny lov om universite-
ter og heyskoler pé et senere tidspunkt.

Samfunnet investerer ogsé store midler i uni-
versitetene og hoyskolene, og det er rimelig at det
i den politiske styringen av institusjonene settes
prioriteringer og stilles tydelige krav og forvent-

ninger til resultater. I tillegg er det en rekke vik-
tige og legitime samfunnsinteresser som staten
ved statsraden og departementet skal ivareta gjen-
nom styringen. Dette gjelder sentrale rettigheter
pa individ- og institusjonsniva, at forsknings- og
utdanningskapasiteten er i trdd med samfunnets
behov nasjonalt og regionalt, at utdanningene er
innenfor et nasjonalt system, og at utdanning og
forskning holder hey kvalitet og bidrar til utvik-
ling og innovasjon. Eksempler pa dette er studen-
tenes rettigheter nir det gjelder blant annet
leeringsmilje, representasjon og klage som er fast-
satt i universitets- og heyskoleloven, og priorite-
ringer av serlige utdanninger og forsknings-
omrdéder i de arlige statsbudsjettene.

Statlig styring legger generelt vekt pa at styrin-
gen i sterst mulig grad skal veere rettet mot over-
ordnede mal, og ikke detaljert aktivitetsstyring,
og at myndighet delegeres i storst mulig grad.
Hensikten er & gi handlingsrom i oppgavelgsin-
gen. Effektiviteten gker nar det niviet som kjen-
ner utfordringene best, far frihet til 4 bestemme
hvordan de skal nd mélene. Det er derfor viktig at
styringen av universiteter og heyskoler hele tiden
balanserer hensynet til akademisk frihet og insti-
tusjonelt selvstyre mot behovet for nasjonal og
regional samordning og statsrddens politiske og
konstitusjonelle ansvar for 4 sette og folge opp
nasjonale prioriteringer.

Den siste store endringen i styringssystemet
for universiteter og heyskoler kom med Kvalitets-
reformen for tjue ar siden, jf. Stmeld. nr. 27
(2000-2001) Gjor din plikt — krev din rett: Kvali-
tetsreform av hoyere utdanning. Ambisjonen med
reformen var at Norge skulle veere en ledende
kunnskapsnasjon. Et sentralt premiss var at dette
ville kreve et mangfold av institusjoner som var til-
passet samfunnets mange ulike kunnskapsbehov.
Institusjonene skulle vaere mer fleksible og omstil-
lingsdyktige, noe som ville fordre mindre av den
sentrale statlige styringen enn det som hadde
veert tilfellet fram til reformen. Det var nedvendig
4 gi institusjonene storre handlingsrom og et mer
selvstendig ansvar for 4 utvikle sin egen virksom-
het. Malet med reformen var derfor at institu-
sjonene skulle fi styrket sin evne til strategisk
utvikling gjennom sterre handlefrihet. Den nasjo-
nale styringen skulle veere overordnet og begren-
ses til 4 ivareta viktige politiske interesser. Derfor
la reformen opp til at institusjonene skulle fa
betydelig storre beslutningsmyndighet pd en
rekke omréder og et stort antall nye fullmakter.

Strukturreformen, jf. Meld. St. 18 (2014-2015)
Konsentrasjon for kvalitet: Strukturreform i univer-
sitets- og hoyskolesektoren, forte til at antall statlige
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universiteter og heyskoler ble redusert fra 33 til
21. Regjeringen ensket 4 samle ressursene pa
feerre, men sterkere institusjoner for a styrke kva-
liteten pa utdanning og forskning, sikre tilgang til
heyere utdanning over hele landet og videreut-
vikle institusjonenes regionale rolle. En viktig del
av dette formalet var en mangfoldig sektor med et
utstrakt samarbeid med nasjonalt og regionalt
arbeids- og neaeringsliv og god styring og ledelse.

Et grunnleggende premiss for bade Kvalitets-
reformen og regjeringens strukturreform var
altsd at méaten universitets- og heyskolesektoren
styres pd, er sentral for at universiteter og hey-
skoler skal lykkes med & sikre det norske sam-
funnet nedvendig kunnskap og kompetanse.
Endringene - forst i styringssystemet og siden i
institusjonslandskapet — skulle bidra til mer mang-
fold i sektoren gjennom utviklingen av ulike og
komplementare institusjoner, storre grad av sam-
arbeid og solide fagmiljger med hey kvalitet i
forskning og heyere utdanning.

Styringen av universiteter og heyskoler har
altsd over lang tid veert basert pé erkjennelsen av at
institusjonenes samfunnsoppdrag krever stor grad
av faglig uavhengighet, og at akademisk frihet og
stor grad av institusjonelt selvstyre forer til bedre
maloppnéelse og bedre ivaretakelse av samfunnets
kunnskapsbehov. Norge investerer betydelige
offentlige midler i forskning og heyere utdanning.
Mindre detaljert og omfattende styring vil gi mer
handlekraftige og strategiske institusjoner som
selv utvikler og ivaretar heoy kvalitet i forskning og
hoyere utdanning. God styring av universiteter og
heyskoler har derfor stor samfunnsverdi.

1.3 Dialog og differensiering skal
prege styringen

Strukturreformen resulterte i et institusjonsland-
skap med faerre og sterre universiteter og hey-
skoler. Ogséa internasjonalt har det skjedd betyde-
lige endringer siden starten av 2000-tallet. Norske
institusjoners deltakelse i internasjonalt sam-
arbeid, sarlig gjennom EU, har blitt en stadig mer
sentral del av norsk forsknings-, innovasjons- og
heyere utdanningspolitikk. Siden Kvalitets-
reformen har imidlertid ingen regjering lagt fram
en stortingsmelding om styringspolitikken for
universitets- og heyskolesektoren.

Utredninger viser at statens styring av univer-
sitetene og heyskolene har blitt stadig mer omfat-
tende i arene etter Kvalitetsreformen, etter at
reformen hadde seorget for mer institusjonelt selv-
styre og mindre detaljert styring av universitetene

og heyskolene.? Styringen bestar i dag av svaert
mange og sammenflettede styringsvirkemidler
som virker samtidig — og enkelte ganger mot
hverandre. Sammenhengen mellom virkemidlene
og prioriteringene er ikke alltid tydelig, og samlet
sett er styringen preget av kompleksitet og vekst i
antall virkemidler, med tilherende heyt styrings-
trykk.

En kartlegging av forskningslitteraturen om
styring og Kunnskapsdepartementets styrings-
praksis har gitt tydelige anbefalinger: Styringen
bor veere dialogbasert og differensiert for hver
enkelt institusjon. Omfanget av krav og forventin-
ger ber reduseres, og styringen ber vere rettet
mot overordnede mal. Ansvar og myndighet ber i
sterst mulig grad delegeres i trdd med styrings-
prinsippene i staten og de kravene som ligger i
okonomiregelverket.?

Denne meldingen slér fast at i dagens styring
av universiteter og heyskoler virker sveert mange
mal og virkemidler samtidig. Det gjor systemet
komplekst, og det blir uklart for institusjonene
hvilke prioriteringer som er gjort, og hvordan
Kunnskapsdepartementet og regjeringen styrer.
Samtidig drar virkemidler og insentiver i ulike ret-
ninger slik at den faktiske effekten av departe-
mentets styring blir usikker. Kompleksitet og
uklarhet i styringen gjor institusjonenes faktiske
handlingsrom vesentlig mindre enn det som er
forutsatt pa papiret. Dermed svekkes styrets og
ledelsens evne til 4 folge opp de malene departe-
mentet og regjeringen har satt. Det kan i verste
fall gd pa bekostning av kvaliteten i bade utdan-
ning og forskning og hindrer omstilling i mete
med nye utfordringer og nye oppgaver.

Et styringssystem hvor svaert mange virke-
midler virker samtidig og der mange mal er felles
for alle, uavhengig av institusjonens faglige profil
og strategi, kan ogsa bidra til en uensket ensret-
ting. Som kunnskapsnasjon har Norge behov for
en universitets- og heyskolesektor med arbeids-
deling, mangfold og sterke regionale institusjoner.
Ulike institusjoner har ulike utfordringer, regio-
nale roller og strategiske satsingsomrader, og
styringssystemet ma derfor ta vare pa og stette
opp om dette.

2 «Styring av universiteter og heyskoler i Norge: en under-

sekelse av styringsinstrumenter og styringsakterer i UH-
sektoren», NIFU-rapport 2020: 25, Nordisk institutt for
studier av innovasjon, forskning og utdanning, 2020.
«Etatsstyring i praksis: en analyse av departementenes til-
delingsbrev til underliggende virksomheter (2012-2020)»,
Kommunal- og moderniseringsdepartementet, 2020.

«Hva er god statlig styring? En gjennomgang av statlig
styring pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet», Difi-rap-
port 2019:9, Direktoratet for forvaltning og IKT, 2019.
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Hegskolen i Innlandet (INN) ma blant annet for-
holde seg til folgende typer av mél og rapporte-
ringskrav:

— Ni oppgaveomréader fastsatt i universitets- og
heyskoleloven.

— Fire nasjonale mal med 19 styringspara-
metere.

— 15 virksomhetsmal fastsatt av heyskolen selv
under de fire nasjonale malene.

— En utviklingsavtale med Kunnskapsdeparte-
mentet med tre mél, seks, delmal og 21 resul-
tatparametere.

— Maltall pa ti ulike indikatorer i en plan for a
realisere gevinster innen 2025 etter sammen-
slaingen i 2017.

Boks 1.2 Eksempel pa ulike mal og rapporteringskrav

— Kandidatmaltall for 25 utdanninger i helsefag
og leererutdanningene. INN har ni av disse
og skal eksempelvis uteksaminere minst 47
grunnskolelaerere og 24 tannpleiere i 2021.

— Rammebevilgningen avhenger delvis av
resultatene pa atte kvantitative indikatorer i
finansieringssystemet.

— I tillegg kommer aktivitets- eller rapporte-
ringskrav knyttet til samfunnssikkerhet,
FNs beerekraftsmal, handtering av covid-19
pandemien, gevinstrealiseringsplan for fusjo-
nerte institusjoner, likestilling og mangfold,
bruk av begge maélformer og oppfelging av
digitaliseringsstrategien for universitets- og
heyskolesektoren.

I tillegg til de utfordringene som preger styrin-
gen av universiteter og heyskoler i dag, star vi
som land overfor nye oppgaver og nye utford-
ringer som vil kreve en ny styringstilnaerming.
Regjeringen har satt i gang en kompetansereform
som skal gi befolkningen kunnskapen og ferdig-
hetene de trenger i mote med nye krav til omstil-
ling, innovasjon og verdiskaping og for & fi nye
jobber nar arbeidslivet er i endring. Flere vil ha
behov for 4 vende tilbake til heyere utdanning
gjennom yrkeslivet, og styringssystemet ma stotte
opp under institusjonenes muligheter til & meote
disse forventningene. Meld. St. 16 (2020-2021)
Utdanning for omstilling: Okt arbeidslivsrelevans i
hayere utdanning skal styrke utdanningenes
arbeidslivsrelevans gjennom et bredere og mer
systematisk samarbeid mellom institusjonene og
arbeidslivet om samfunnets kompetansebehov og
studentenes leering. Sist, men ikke minst, er det
internasjonalt i ferd med & etablere seg en dypt-
gripende erkjennelse av at komplekse samfunns-
utfordringer, slik som klimakrisen, ogsd mé metes
av store endringer innenfor forskning, innovasjon
og heyere utdanning.

Den politiske styringen skal trekke opp de
lange linjene, og peke ut de utfordringene som
forskningen og utdanningen ma bidra til & lose.
Politikken kan imidlertid ikke veere last til kon-
krete losninger, men méa legge til rette for et
mangfold av tilnzerminger, hvor de med heyest
kvalitet og nytte vinner fram. Styringspolitikken
mé derfor veere fleksibel nok til & ivareta opp-
folgingen av sentrale samfunnsbehov og priorite-

ringer, samtidig som institusjonene gis tilstrekke-
lig handlingsrom til at mange forskjellige gode
losninger kan realiseres samtidig. Regjeringen
mener at dette malet best ivaretas gjennom dialog-
basert styring basert pa institusjonenes ulike
strategiske og faglige profiler.

1.4 Styring med og for kvalitet

Regjeringen legger med denne meldingen fram
en styringspolitikk som fremmer kvalitet i hoyere
utdanning og forskning, kunnskap og kompe-
tanse i hele landet og omstilling og innovasjon.
Kunnskapsdepartementet vil pd grunnlag av
overordnede politiske prioriteringer og dialog
med institusjonene sette tydelige mal som skal
folges opp gjennom en aktiv styringsdialog og
krav til, og synliggjering av, resultater. Det ma
bade vare en hensiktsmessig arbeidsdeling pa
noen felt, men ogsé bredde i utdanningstilbudet
og forskningen ved flere institusjoner slik at stu-
dentene og arbeidslivet regionalt og nasjonalt far
den kompetansen de trenger. Regjeringen ensker
at styringen skal stotte og forsterke utviklingen
av hver enkelt institusjons faglige og strategiske
rolle og kvaliteten i forskning og heyere utdan-
ning. De nasjonale forsknings- og heyere utdan-
ningspolitiske prioriteringene skal fortsatt veere
felles, men det skal vare et betydelig rom for
strategiske satsinger, lokale prioriteringer og
ulikheter i hvordan oppgavene loses ved den
enkelte institusjon.
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For & legge til rette for dette vil regjeringen
basere styringspolitikken pa felgende prinsipper:
— Dialogbasert styring. Styringsdialogen skal

sikre at styringen er transparent og forutsig-

bar. Tiltak og prioriteringer settes i verk i sam-
handling med den enkelte institusjon.

— Differensiert styring. Styringen skal sikre
mangfold og at ulike institusjoner utfyller hver-
andre. Ulike institusjoner styres mot felles
nasjonale mal, men i trdd med den enkelte insti-
tusjons rolle, forutsetninger og utfordringer og
pa en mate som gir rom for lokal ledelse.

— Strategisk styring. Styringen intensiveres etter
behov og varigheten av nye virkemidler vurde-
res for 4 unnga lite effektiv lag-pé-lag-styring.

—  Kunnskapsbasert styring. Statistikkgrunnlaget
for sektorens resultater videreutvikles og insti-
tusjonene ansvarliggjeres gjennom offentlig-
gjoring av resultater, evalueringer og tilsyn.

Samtidig videreferes de grunnleggende styrings-
prinsippene i staten i styringen av universitetene
og heyskolene: at det skal settes mal og resultat-
krav og at styringen skal tilpasses virksomhetenes
egenart og risiko. Det utevende niviet skal gis til-
strekkelig frihet til 4 velge virkemidler og tiltak.

Slik far de som kjenner omradet best, brukt denne

kunnskapen til 4 finne gode lgsninger, og styrin-

gen legger til rette for mer effektiv og maélrettet
virkemiddelbruk.

En tydelig styringspolitikk for statlige universi-
teter og hoyskoler som er lagt fram av regjeringen
og besluttet i Stortinget skal sikre en helhetlig til-
naerming til styringen og ligge til grunn for valg av
styringsvirkemidler. De ulike virkemidlene i
styringssystemet virker sammen og mé derfor ses
i sammenheng. Noen virkemidler er best egnet
for 4 lose ett sett problemer, noen er mer treff-
sikre pa andre. I denne meldingen gar derfor
regjeringen inn for en rekke endringer i styrings-
systemet. Disse innebeerer béade endringer i
méaten styringsvirkemidlene brukes pa, og
endringer i hvilke styringsvirkemidler som skal
brukes til & stotte opp under ulike prioriteringer.
Meldingen tydeliggjor ogsd ansvar og roller i
styringssystemet og gir en prinsipiell vurdering av
myndighetenes styringsansvar og forholdet
mellom faglig frihet, institusjonenes selvstyre og
styringen. Utover dette er de viktigste tiltaks-
omradene som folger:

— Mal- og resultatstyring. Regjeringen vil forenkle
malene og styringsparameterne for de statlige
universitetene og heyskolene. Kunnskaps-
departementet skal etter dialog med alle insti-
tusjonene fastsette institusjonsvise mél og sty-

ringsparametere gjennom reviderte utviklings-

avtaler fra og med 2023. Departementet vil fort-

satt sette nasjonale mal for universitets- og hoy-
skolesektoren sett under ett gjennom de arlige
statsbudsjettene.

Finansiering. Regjeringen vil sette i gang en

helhetlig gjennomgang av hvordan finansie-

ringen av universiteter og heyskoler bedre kan
stette politiske maél, ivareta sektoransvaret og
sikre bedre ressursutnyttelse. I trad med Stor-
tingets anmodningsvedtak omfatter dette en
vurdering av de eksisterende resultatbaserte
indikatorene, en vurdering ekonomiske insen-
tiver basert pa blant annet relevant arbeid etter
endt studium og arbeidslivsrelevans, og en

gjennomgang av finansieringskategoriene i

heyere utdanning.

Dimensjonering. Regjeringen vil fastholde at

maélene for dimensjoneringen er 4 dekke stu-

dentenes ettersporsel og arbeidslivets behov
og samtidig tydeliggjore pa egnet mate institu-
sjonenes ansvar for dimensjonering i trad med
begge malene. Regjeringen vil stille Klare for-
ventinger til at det gjores lepende vurderinger
av dette, blant annet i forbindelse med
utviklingsavtalene 1 tillegg vil regjeringen
rydde opp i uheldige sider ved noen styrings-
virkemidler som gjor det vanskeligere & for
universitetene og heyskolene a levere i trad
med ettersperselen i arbeidslivet og hos

studentene. Dette inkluderer a:

— utvikle et helhetlig analyse- og informa-
sjonssystem om de nasjonale og regionale
behovene for heyt utdannet arbeidskraft
rettet mot studiesekere, universiteter og
hoyskoler og myndigheter. Ansvaret for
analyse- og informasjonssystemet plasse-
res i det nye Direktoratet for heyere utdan-
ning og kompetanse, og systemet skal base-
res pd Kompetansebehovsutvalgets analy-
ser og tilknyttende prosesser.

— bruke konkurransearenaen for utdanning i
det nye direktoratet som et sentralt virke-
middel for fordeling av saerskilte tildelinger

— bruke det nye Direktoratet for heyere
utdanning og kompetanse til & utrede sam-
funnsbehov i forbindelse med omdisku-
terte nedleggelser av utsatte fag (jf. Lie-
utvalgets utredning om smé humaniora-
fag), og beslutte om tiltak er nedvendig i
samrad med berorte sektordepartementer

— gégjennom dagens bruk av kandidatmaltall
og vurdere alternative virkemidler

— tildele gradsrettigheter innenfor rettsviten-
skap, psykologi og teologi til de institusjo-
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nene som far akkreditering av NOKUT. For
medisin er det behov for ekt utdannings-
kapasitet, og regjeringen vil ta initiativ til en
nasjonal prosess om dimensjonering. Pro-
sessen skal involvere universitets- og hoy-
skolesektoren og de regionale helse-
foretakene, og bidra til at nasjonale behov
kan dekkes med god ressursutnyttelse og
hey kvalitet pa studietilbudet. Finansiering
og fordeling av eventuelle midler til nye
studieplasser handteres gjennom den ordi-
nare budsjettprosessen.

— folge opp kompetansereformen ved a gjore
regelverket for egenbetaling mer fleksibelt
og apne for at statlige universiteter og hoy-
skoler i sterre grad enn i dag kan tilby
utdanninger mot egenbetaling

Rammeplanstyrte profesjonsutdanninger. Regje-

ringen vil gjere rammeplanene for de ramme-

planstyrte utdanningene mer overordnede og
mindre detaljerte og ikke lenger forskriftsfeste
retningslinjene for de ulike utdanningene.

Videre vil regjeringen gi universitetene og hay-

skolene ansvar for 4, i samarbeid med relevant

arbeidsliv, fastsette og utvikle retningslinjene
for de ulike utdanningene, slik systemet er for
ingenigrutdanningene i dag. Dette vil i forste
omgang gjelde for laererutdanningene. De
nasjonale retningslinjene for helse- og sosial-
fagutdanningene (RETHOS) skal evalueres i

perioden 2021-2015. Utfallet av evalueringen
vil avgjere om og nar styringssystemet for
disse utdanningene skal endres.
Sammenslaing av dirvektorater og statlig eide
aksjeselskaper. Regjeringen har besluttet & sla
sammen flere virksomheter til Direktoratet for
heyere utdanning og kompetanse med virk-
ning 1. juli 2021. Sammenslaingen vil omfatte
Kompetanse Norge, Direktoratet for interna-
sjonalisering og kvalitetsutvikling i heyere
utdanning (Diku) og deler av Unit — Direktora-
tet for IKT og fellestjenester i heyere utdan-
ning og forskning. Database for statistikk om
hegre utdanning (DBH) og Register over viten-
skapelige publiseringskanaler (Kanalregiste-
ret) flyttes fra NSD - Norsk senter for
forskningsdata AS til direktoratet. Oppgavene
til Universell flyttes fra NTNU til direktoratet.
NOKUT vil bli rendyrket som tilsyns- og akkre-
diteringsorgan, og oppgaver vil bli overfort til
det sammenslatte direktoratet. De endelige
oppgavene til NOKUT vil bli sett i sammen-
heng med ny universitets- og heyskolelov.
Direktoratet far hovedkontor i Bergen, og vil i
tillegg ha kontorer i Oslo, Tromse og Trond-
heim. Units digitale tjenesteleveranser organi-
seres sammen med Uninett AS og deler av
NSD i et eget tjenesteleveranseorgan. Dette
organet far hovedkontor i Trondheim og kon-
torer i Bergen og Oslo.
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2 Dagens styring av universiteter og hgyskoler

De statlige universitetene og heyskolene er en del
av staten som rettssubjekt, og er dermed formelt
sett forvaltningsorganer. En del av styringen av
sektoren folger dermed av regler og avtaleverk
som gjelder generelt for staten. Egenarten til uni-
versiteter og heyskoler gjor imidlertid at de skil-
ler seg fra mye annen statlig virksomhet. Rollen
som kunnskapsinstitusjoner i et liberalt demokrati
krever at de ogsd ma ha en kritisk og uavhengig
rolle, ogsa overfor staten for evrig. Ved siden av
de statlige finnes det private institusjoner som
driver samme typer av virksomhet, bade innenfor
heyere utdanning og forskning, og bade med og
uten statstilskudd. Mye av styringen skjer derfor
innenfor seerskilte rammer som er lagt for univer-
siteter og heyskoler generelt, og videre for de
statlige leerestedene spesielt.

Begrepet «styring» omfatter alle aktiviteter
som gar ut pa a pavirke eller vurdere resultatene
og oppgavelgsningen til en virksomhet. Det inklu-
derer a sette mal og iverksette tiltak for 4 serge
for at de fastlagte malene blir nidd, at oppgavene
leses mest mulig effektivt, og at virksomheten
utferes innenfor gjeldende regler og rammer. Sty-
ring omfatter ikke bare palegg om hva som skal
gjores eller ikke gjores, men ogsa de ressursene
som blir stilt til disposisjon, vurdering og offentlig-
gjoring av de resultatene som blir oppnadd, og
dialog om mal og institusjonens utvikling. Neden-
for folger en gjennomgang av de viktigste sidene
ved styringen av universiteter og heyskoler i
dagens styringssystem.

2.1 Styringsvirkemidler som gjelder
generelt

2.1.1

Som del av staten er institusjonene underlagt den
ordineere hierarkiske instruksjonsmyndigheten
som foelger av Grunnloven. P4 de omréader hvor
denne myndigheten ikke er avskaret av Stortinget
(se avsnitt 2.2.1), kan departementet derfor
instruere institusjonene om alle forhold. Stats-
raden star samtidig ansvarlig overfor Stortinget
innenfor de rammene hvor instruksjonsmyndig-

Generelt statlig regelverk

heten gjelder. Det parlamentariske ansvaret inne-
barer i ytterste konsekvens at statsraden (eller
regjeringen) ma gé av dersom Stortinget gjor ved-
tak om mistillit. En ansvarliggjering i form av kri-
tikk eller mistillitsvedtak i Stortinget bygger pa
rene politiske vurderinger. Det konstitusjonelle
ansvaret er mer snevert definert, og innebeerer at
en statsrdd kan bli gjort ansvarlig for & ha brutt
sine konstitusjonelle plikter gjennom dom i Riks-
retten.

De statlige universitetene og heyskolene er
ogsé i utgangspunktet omfattet av alle lover og for-
skrifter som gjelder for statlige organer. Det gjel-
der blant annet:

— forvaltningsloven: regler om bl.a. taushets-
plikt, habilitet og saksbehandlingsregler for
utevingen av offentlig myndighet (som utred-
ning og begrunnelse av vedtak, frister, klage-
behandling mv.)

— anskaffelsesloven: konkurranse om storre
anskaffelser, vilkar i kontrakter mv.

— arkivloven og offentligloven: lagring av doku-
menter, foring av journal og retten til innsyn i
saksdokumenter og register

— sprak: eksamen og skjema pa bokmal og
nynorsk, og veksling mellom skriftspriakene i
allment tilgjengelige dokument fra den admi-
nistrative virksomheten

— sikkerhetsloven: krav om forebyggende sik-
kerhetsarbeid i form av risikostyring, evelser,
mv.

Nar det gjelder regler som omhandler arbeidsgi-
ver- arbeidstakerforholdet, er de statlige institu-
sjonene underlagt bade arbeidsmiljgloven og
statsansatteloven med forskrifter, og i tillegg
serbestemmelsene i universitets- og heyskole-
loven med forskrifter (se avsnitt 2.2.1). Stats-
ansatteloven inneholder bestemmelser om per-
sonalreglementer, rammer for ansettelser og
oppher av arbeidsforhold, omplassering og for-
trinnsrett og saksbehandlings- og klagebestem-
melser.

Institusjonene er ogsa omfattet av det sentrale
avtaleverket i staten, der Kommunal- og moderni-
seringsdepartementet har framforhandlet og inn-
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gétt avtaler pa statens vegne med hovedsammen-
slutningene av arbeidstakerorganisasjoner. Hoved-
avtalen i staten legger grunnlaget for arbeids-
takernes rett til medbestemmelse. Avtalen gir
ogsd noen overordnede rammer for personal-
politikken, blant annet knyttet til kompetanse-
utvikling, likestilling og tilrettelegging. Hoved-
avtalen gjelder for ett 4&r om gangen.

Hovedtariffavtalene regulerer generelle lonns-
og arbeidsvilkér, og gjelder for to &r om gangen.
Avtalene inneholder ogsd bestemmelser med
generelle regler om permisjonsrettigheter,
arbeidstid og overtid, rett til lenn under sykdom,
pensjon, ferie osv. Hovedtariffavtalene inneholder
ogsd en lennsplan med en oversikt over stil-
lingskodene og hvilken avlenning som kan benyt-
tes innenfor den enkelte stilling.

I tillegg er det inngéatt andre avtaler, reglemen-
ter og retningslinjer som gjelder alle statsansatte
bade i regulaere forhandlinger og via det sikalte
trepartssamarbeidet, for eksempel saeravtalene
om dekning av utgifter til reise og kost innenlands
og utenfor Norge, retningslinjer for personalpoli-
tikk ved omstillingsprosesser, avtalen om inklude-
rende arbeidsliv (IA-avtalen) mv.

@konomiregelverket

Som forvaltningsorganer er de statlige universite-
tene og hoyskolene underlagt regelverket for gko-
nomistyring i staten. Regelverket bestar av Regle-
ment for skonomistyring i staten, fastsatt ved kon-
gelig resolusjon, Bestemmelser om ekonomi-
styring i staten, fastsatt av Finansdepartementet,
og rundskriv fra Finansdepartementet med hjem-
mel i reglementet.

@konomiregelverket skal sikre at forvalt-
ningen styres i samsvar med Stortingets vedtak
og forutsetninger. Regelverket omfatter bade
overordnede prinsipper og generelle krav til sty-
ringen, og spesifikke krav til budsjettering og
regnskapsfering. Det stiller krav bade til departe-
mentets styring av de underliggende virksom-
hetene og til statlige virksomheters interne sty-
ring.

Styringsprinsipper

Jkonomiregelverket fastsetter folgende grunn-
leggende styringsprinsipper, som gjelder for alle
virksombheter i staten:

— Alle virksomheter skal fastsette méal og resul-
tatkrav for seg selv. Departementet fastsetter
ogséa overordnede mal og styringsparametere
for underliggende virksomheter.

— Ressursene skal brukes effektivt og i samsvar
med gjeldende regler, forutsetninger og god
skikk.

— Malene og resultatkravene skal oppnés.

— Det skal sikres et tilstrekkelig og forsvarlig
beslutningsgrunnlag.

— Styringen skal tilpasses virksomhetens egen-
art, risiko og vesentlighet.

Samlet omtales disse gjerne som at mél- og resul-
tatstyring er fastsatt som grunnleggende styrings-
prinsipp i staten. Styringen innebzrer en arlig
syklus: Departementet fastsetter mal for under-
liggende virksomheter med utgangspunkt i Stor-
tingets vedtak. Deretter fastsetter virksomhetene
egne mal og resultatkrav innenfor disse rammene.
Virksomhetene velger selv hvordan maélene skal
nas innenfor gjeldende forutsetninger og tildelte
budsjettrammer. I etterkant rapporteres det opp-
over i hierarkiet om hvordan malene er nadd, og
disse vurderingene brukes deretter til leering og
som beslutningsgrunnlag for den videre styrin-
gen. Syklusen gjentas ved at regjeringen i sitt for-
slag til statsbudsjett gir Stortinget opplysninger
om oppnadde resultater for siste ar, og redegjor
for begrunnelsen for neste ars bevilgningsforslag
og resultatene som tilsiktes oppnadd.

Styringsdialogen

Med styringsdialog menes alle moter og dokumen-
tutveksling av styringskarakter mellom departe-
mentet og en underliggende virksomhet. Regel-
verket fastsetter noen overordnede krav til sty-
ringsdialogen, og utover dette er det departemen-
tet selv som i samrad med virksomhetene fastset-
ter styringsdialogens form og innhold. De
generelle kravene er blant annet at styringsdia-
logen skal dokumenteres, og at styringen bade
skal ha et ettirig og et flerarig perspektiv. Videre
fastsetter regelverket overordnede krav til to av
hovedelementene i den éarlige styringsdialogen:
tildelingsbrevet og arsrapporten. Tildelingsbrevet
skal blant annet inneholde overordnede mal, sty-
ringsparametere som gjor det mulig & vurdere
maloppnaelse, administrative og budsjettmessige
fullmakter og krav til rapporteringen. Felles krav
til arsrapportene er blant annet at de skal inne-
holde arsregnskap samt beskrivelser og vurde-
ringer av arets aktiviteter og resultater, styring og
kontroll i virksomheten og virksomhetens fram-
tidsutsikter.!

1 DF@ Veiledningsnotat: Arsrapport for statlige virksom-

heter», Direktoratet for skonomistyring, 2020.
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Internkontroll

Jkonomiregelverket fastsetter at alle statlige virk-
somheter skal ha en internkontroll, som skal doku-
menteres. Formalet med internkontrollen er & for-
hindre feil og dermed blant annet sikre at ressur-
sene brukes effektivt for 4 nd méalene innenfor gjel-
dende rammer og regler, at regnskap og annen
informasjon er pélitelig, at verdier forvaltes for-
svarlig, og at misligheter forebygges og avdekkes.

Regelverket palegger virksomhetene a etab-
lere visse rutiner og tiltak som del av internkon-
trollen. Alle kontrolltiltak skal forankres pé& over-
ordnet niva i virksomheten, og virksomheten méa
veie nytten av tiltakene opp mot kostnadene de
medferer. Rutiner og tiltak skal blant annet bidra
til 4 identifisere risikofaktorer som kan medvirke
til at virksomhetens maél ikke nas, og korrige-
rende tiltak for & redusere disse risikoene. De skal
ogsa sikre at viktig informasjon kommuniseres
effektivt og er lagret pd en maéte som ivaretar
informasjonens konfidensialitet, integritet og til-
gjengelighet.

Regnskap

Regelverket fastsetter en felles struktur for regn-
skapsrapportering i staten. Dette er en fordel
béade for sammenlignbarheten og for en effektiv
ressursbruk i staten at virksomhetene har felles
rutiner. Riksrevisjonen reviderer regnskapene til
de statlige institusjonene, og kontrollerer ogsa
institusjonenes forvaltning av statens interesser i
selskaper.

2.1.2 Seerlig regelverk

I tillegg til det generelle regelverket for alle stat-

lige virksomheter er det enkelte lover og seerre-

gler som gjelder for forskning generelt og for

forskning og utdanning innenfor enkelte fagomra-

der spesielt:

— Forskningsetikkloven gjelder alle forskere og
forskning i Norge og skal bidra til at forskning
i offentlig og privat regi skjer i henhold til aner-
kjente forskningsetiske normer. Loven stiller
krav til forskningsinstitusjoners oppleering av
de ansatte og til organiseringen av det
forskningsetiske arbeidet (redelighetsutvalg
og retningslinjer for behandling av saker om
mulige brudd pa anerkjente forskningsetiske
normer).

— Helseforskningsloven gjelder for medisinsk og
helsefaglig forskning pd mennesker, humant
biologisk materiale eller helseopplysninger.

Loven regulerer systemet med forhénds-
godkjenning av prosjekter hos de regionale
komiteene for medisinsk og helsefaglig
forskningsetikk, og stiller sarlige krav til
helseforskningen, blant annet om samtykke fra
forskningsdeltakere, behandling av helseopp-
lysninger og biologisk materiale og tilsyn.

— Diverse standarder og kvalifikasjons- og autori-
sasjonskrav for ulike yrker legger rammer for
utdanningene som leder fram til disse yrkene.
For eksempel ma de maritime utdanningene
forholde seg til kravene i forskrift om kvalifika-
sjoner og sertifikater for sjefolk.

2.1.3 Byggogeiendom

Styringen av bygge- og leiesaker ved de statlige
leerestedene folger i stor grad av felles rammer
som gjelder i staten. Regjeringens plan for utvik-
ling, forvaltning og prioritering av universitets- og
heyskolebygg er presentert i Meld. St. 4 (2018-
2019) Langtidsplan for forskning og hoyere utdan-
ning 2019-2028.

Forvaltning av bygg og eiendom

Statlige universiteter og heyskoler disponerer et
samlet areal pa om lag 3,4 mill. kvadratmeter. Om
lag halvparten av dette er statlig eiendom som for-
valtes av institusjonene selv. En fijerdedel er statlig
eiendom som forvaltes av Statsbygg, og en fjerde-
del av arealet leies i det private markedet.

At leerestedet har forvaltningsansvaret for en
statlig eiendom innebaerer at de selv har ansvar
for blant annet & vedlikeholde og drifte arealet, og
for & finansiere dette innenfor egen ramme. Insti-
tusjonene far ogsa arlig fullmakt gjennom Stor-
tingets budsjettbehandling til 4 avhende eiendom
i trad med avhendingsinstruksen? og kan bruke
salgsinntektene til andre lokaler. Sterre areal-
endringer og prinsipielle saker mé legges fram for
departementet. Bygg forvaltet av Statsbygg inn-
géar i statens husleieordning, en ordning der insti-
tusjonene betaler husleie til Statsbygg. Husleien
dekker statens investeringskostnad (avskriv-
ninger og avkastning pé investert kapital) og kost-
nadene ved eiendomsforvaltningen, inkludert
drift og verdibevarende vedlikehold.

De fleste institusjonene disponerer areal
under flere av de tre forvaltningsregimene, og for-
delingen mellom dem varierer mye. Seks av insti-
tusjonene har forvaltningsansvar for statlig eien-

2 nstruks om avhending av statlig eiendom mv.», kgl.res.

19. desember 1997.
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dom (de sakalt selvforvaltende institusjonene), og
for disse utgjor dette en hovedvekt av arealet de
disponerer (NTNU, UiO, UiB, NMBU, UiT og
NIH). For de fleste andre utgjer bygg forvaltet av
Statsbygg sterstedelen av arealet, med unntak av
OsloMet — storbyuniversitet og Kunsthegskolen i
Oslo som i hovedsak leier av private.

Styret er ansvarlig for 4 disponere institusjo-
nens ressurser pd best mulig méate, herunder loka-
ler og utstyr som stetter opp under institusjonens
samlede mal og planer. Universitets- og heyskole-
loven stiller krav om at det fysiske leeringsmiljoet er
fullt forsvarlig ut fra en samlet vurdering av hen-
synet til studentenes helse, sikkerhet og velferd.

Kunnskapsdepartementet har fra 2019 stilt
krav om at institusjonene skal ha utarbeidet over-
ordnede planer for utviklingen av bygnings-
massen og effektiv bruk av eksisterende og nye
campuser. Slike campusutviklingsplaner eller
masterplaner for eiendomsforvaltningen har nor-
malt et femarig perspektiv og er forankret i institu-
sjonenes styrer. Selvforvaltende institusjoner skal
ogsd ha langtidsplaner for verdibevarende ved-
likehold og oppgraderinger med tilherende arlige
budsjettavsetninger.

Styring og finansiering av byggeprosjekter

Byggeprosjekter kan vaere alt fra mindre juste-
ringer og tilpasninger i eksisterende bygnings-
masse til store nybygg og rehabiliteringsprosjek-
ter. Styringen og finansieringen av prosjektene
skjer pa ulike mater, og er avhengig av forvalt-
ningsregimet for det aktuelle arealet:

i. Prosjekter i egen regi. Dette er byggeprosjekter
som de selvforvaltende institusjonene gjen-
nomferer og finansierer pa egen hand innenfor
gjeldende budsjettramme.

ii. Brukerfinansierte byggeprosjekter. Dette er byg-
geprosjekter innenfor husleieordningen som
gjennomfores av Statsbygg pa oppdrag fra en
institusjon. Institusjonen forplikter seg til a
dekke husleien som felger av prosjektet, innen-
for gjeldende budsjettramme. Brukerfinansierte
prosjekter ble tidligere Kkalt kurantprosjekter.

iii. Ordincere byggeprosjekter. Ordinsere byggepro-
sjekter finansieres over statsbudsjettet etter at
Stortinget vedtar kostnadsrammen?® og bevilger
midler i trdd med denne. Statsbygg har normalt
rollen som byggherre og ansvaret for 4 gjen-
nomfere prosjektene. Ferdigstilte bygg fra ordi-
neere prosjekter kan forvaltes av Statsbygg og
inngé i statens husleieordning, eller forvaltes av
institusjonen selv. Ved ordinaere byggeprosjek-
ter far institusjonen okt sine rammer med inntil

75 pst. av den arlige husleien (husleiekompensa-
sjon). For nybygg utenfor husleieordningen ma
institusjonen dekke kostnader til eiendoms-
forvaltningen, inkludert drift og vedlikehold,
innenfor gjeldende budsjettrammer.

iv. Universitetsarealer i sykehus. Prinsipper for
planlegging, bygging og finansiering av univer-
sitetsarealer i nye sykehusbygg ble presentert
i Prop. 1S (2017-2018) for Helse- og omsorgs-
departementet og er gjeldende fra 2018. Disse
prinsippene innebarer at de regionale helse-
foretakene som hovedregel eier arealene,
mens universitetene leier dem.

v. Prosjekter i samarbeid med private utleiere. Uni-
versiteter og hoyskoler kan ogsé realisere pro-
sjekter i samarbeid med private akterer. Insti-
tusjonene inngar i slike tilfeller leieavtale med
private akterer pa kommersielle vilkar. Dette
finansieres normalt innenfor gjeldende bud-
sjettrammer, men det kan vaere aktuelt med
husleiekompensasjon.

Ved behov for bygg og arealer utover et visst
omfang, melder institusjonene det inn som en sak
til Kunnskapsdepartementet. Institusjonene har
selv et ansvar for & utrede sakene i trad med gjel-
dende instrukser og regelverk. Visse instrukser
gjelder sarlig for byggesaker og arealplan-
legging.? 1 tillegg gjelder generelle instrukser,
som utredningsinstruksen og saerskilte krav for
store investeringsprosjekter i staten.” Utred-
ningen skal alltid vurdere mer effektiv utnyttelse
og endringer i eksisterende lokaler som et alter-
nativ til nybygg og flere ulike losninger.

Avhengig av prosjekttype og omfang stilles det
ulike krav til beslutninger pa departements- eller

3 Iprosjekteringen av byggeprosjekter lages det ulike anslag

for de samlede investeringskostnadene. Anslagene beteg-
nes med en grad av usikkerhet. Styringsrammen for pro-
sjektet, som er det byggherren er forventet 4 holde seg
innenfor, fastsettes til kostnadsanslaget P50, som betyr at
det er anslatt en sannsynlighet pa 50 pst. for at sluttkostna-
den ikke overskrider anslaget. Kostnadsrammen som Stor-
tinget foreslas & vedta, fastsettes til kostnadsanslaget P85,
og differansen mellom de to rammene omtales som
usikkerhetsavsetningen.

«Instruks om héndtering av bygge- og leiesaker i statlig
sivil sektor», kgl.res. 13. januar 2017.

«Statlige planretningslinjer for samordnet bolig-, areal- og
transportplanlegging», kgl.res. 26. september 2014.
«Retningslinjer for behandling av statlige byggeprosjekter
der husleien dekkes innenfor gjeldende budsjettrammer»,
rundskriv H-11/14, Kommunal- og moderniseringsdeparte-
mentet, 2014.

«Instruks om utredning av statlige tiltak», kgl.res.
19. februar 2016.

«Statens prosjektmodell: Krav til utredning, planlegging og
kvalitetssikring av store investeringsprosjekter i staten»,
rundskriv R-108/19, Finansdepartementet, 2019.
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Tabell 2.1 Beslutningsprosesser i starre statlige byggesaker
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Prosjekttype og terskelverdi

Beslutningsprosess

Brukerfinansierte byggeprosjekter
med styringsramme pa
minst 50 mill. kroner.

Brukerfinansierte byggeprosjekter
med styringsramme pa minst
100 mill. kroner.

Avtaler med private utleiere med
framtidige leieforpliktelser pa
minst 100 mill. kroner

Ordinaere byggeprosjekter med
anslatt kostnadsramme pa
minst 300 mill. kroner.

Prosjekter, inklusive leieavtaler
med private utleiere, med anslatt

Kunnskapsdepartementet forelegger prosjektet for Kommunal-
og moderniseringsdepartementet for godkjenning.

Besluttes av regjeringen.

Kunnskapsdepartementet forelegger saken for Kommunal-
og moderniseringsdepartementet for uttalelse. Kunnskaps-
departementet gir eventuell fullmakt til 4 innga leieavtale.

Krav om avklaringsfase etter Kunnskapsdepartementets
beslutning om konseptvalg, hvor byggherren (Statsbygg) utar-
beider en rapport som skal gi grunnlag for beslutning om opp-
start av forprosjekt (OFP). Kommunal- og moderniserings-
departementet ma godkjenne rapporten eller saken forelegges
regjeringen. Etter forprosjektet tar regjeringen beslutning om
oppstart av byggeprosjektet og ev. forslag om startbevilgning
og kostnadsramme til Stortinget.

Statens prosjektmodell, som forvaltes av Finansdepartementet,
benyttes. Krav om konseptvalgutredning og ekstern kvalitets-

kostnadsramme pé& minst
1000 mill. kroner.

sikring av denne (KS1), for regjeringsbeslutning om konseptvalg.
Avklaringsfase med regjeringsbeslutning om oppstart av for-

prosjekt. Krav om ekstern kvalitetssikring av forprosjektet (KS2)
for regjeringsbeslutning om oppstart av byggeprosjektet og
Stortinget ev. forelegges forslag om startbevilgning og kostnads-

ramme.

regjeringsniva eller seerskilt bevilgning fra Stor-
tinget, jf. tabell 2.1. I store byggeprosjekter hvor
Kunnskapsdepartementet er oppdragsgivende
departement, oppretter departementet prosjekt-
rad. Prosjektradet er et rddgivende organ. Blant
annet gjennom & utarbeide mandat fastsetter
Kunnskapsdepartementet hvordan prosjektet skal
veere organisert med roller og ansvar. I prosjekter
i egen regi, brukerfinansierte prosjekter og
mindre leiesaker er Kunnskapsdepartementet
normalt ikke tungt involvert i giennomferingen og
styringen av prosjektene.

2.2 Styring av universiteter og
hayskoler

2.2.1 Universitets- og hgyskoleloven med

forskrifter

Serregler for universiteter og heyskoler finnes i
universitets- og heyskoleloven med forskrifter. Uni-
versitets- og heyskoleloven er nylig gjennomgétt i

NOU 2020: 3 Ny lov om universiteter og hoyskoler,
og regjeringen folger den opp med en lovproposi-
sjon med forslag til endringer i loven varen 2021.

Loven inneholder bade bestemmelser som fast-
setter rammer for institusjonenes handlingsfrihet,
og bestemmelser som innskrenker departementets
styringsmuligheter. Den lovfestede faglige friheten
utvider handlingsrommet i forhold til det som nor-
malt gjelder statlige organer. Noen av reglene gjel-
der organiseringen av institusjonene, ansettelser
og styrets og rektors oppgaver o.l. De fleste av de
mest spesifikke reglene gjelder utdanningsvirk-
somheten og studenters rettigheter og plikter, hvor
det er storst behov for bade a sikre studentenes
rettsstilling og interesser og 4 ivareta hensynet til
et enhetlig, nasjonalt utdanningssystem.

Til sammen er mer enn 200 forskrifter hjemlet
i universitets- og hayskoleloven.b Av disse er 72

6 Se oversikt over forskrifter fastsatt av Kunnskapsdeparte-
mentet med hjemmel i universitets- og heyskoleloven i
NOU 2020: 3 Ny lov om universiteter og hayskoler.
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fastsatt av departementet eller av Nasjonalt organ
for kvalitet i utdanningen (NOKUT), mens de
ovrige er lokale forskrifter fastsatt av institusjo-
nene. Av forskriftene fastsatt av departementet er
17 generelle forskrifter, mens 55 er forskrifter om
rammeplaner og retningslinjer for rammeplan-
styrte utdanninger.

Faglig frihet og ansvar

En viktig del av regelverket er bestemmelsene
som sikrer den faglige friheten ved institusjonene.
Pa den ene siden sikres institusjonene fra instruk-
sjon pa visse omrader ved at de ikke kan gis
palegg om lareinnholdet i undervisningen, inn-
holdet i forskningen eller individuelle ansettelser.
Dette avskjerer departementet instruksjonsmyn-
dighet over de statlige leerestedene, og gir institu-
sjonene en friere stilling enn statlige organer
generelt. Bestemmelsen gjelder ogsa palegg fra
eiere av private institusjoner eller oppdragsgivere.

Pa den andre siden pélegges institusjonene a
selv fremme og verne den akademiske friheten.
Dette ma ses i sammenheng med bestemmelsene
som gir de ansatte frihet i undervisnings- og
forskningsvirksomheten, blant annet retten til a
velge emne og metode og retten til 4 offentlig-
gjore resultater.

Der institusjonene og de ansatte har frihet, har
de ogsa ansvar. Institusjonene har ansvar for a
sikre et heyt faglig nivd og at anerkjente viten-
skapelige og pedagogiske prinsipper overholdes.
Samtidig motsvares retten til offentliggjering ogsa
av en plikt til dpenhet om forskningsgrunnlaget
og -resultatene.

Organisering og ledelse ved institusjonene

Loven fastsetter overordnede rammer for hvordan
institusjonene skal veere organisert. Alle de stat-
lige institusjonene skal ledes av et styre som det
overste organet. Styrets oppgaver og ansvar er
felles for alle institusjoner, bade statlige og pri-
vate. Dette inkluderer ansvaret for a fastsette mal
og resultatkrav, disponere gkonomiske ressurser
og eiendom, legge planer for den faglige virksom-
heten og den faglige utviklingen og gi instruks for
og fore tilsyn med den daglige ledelsen.

Loven apner for to modeller for organisering
av den overste ledelsen. Hovedmodellen er at
institusjonene har ekstern styreleder som er
utpekt av departementet, og rektor som er ansatt
av styret, men institusjonene kan selv ved styre-
vedtak velge en modell med valgt rektor. Ansatt
rektor er daglig leder for bade den faglige og den

administrative virksomheten og er sekretaer for
styret. En institusjon med valgt rektor skal ha en
administrerende direktor som er sekreteer for
styret og overste leder for den administrative virk-
somheten, mens rektoren da har det overordnede
ansvaret for virksomheten pa styrets vegne.
Modellen med valgt rektor og en egen everste
administrativ leder kalles ofte for delt ledelse, i
motsetning til sikalt enhetlig ledelse.

Utgangspunktet i loven er at styret har elleve
medlemmer fordelt pa ulike grupper (fire ansatte i
undervisnings- og forskerstilling, én teknisk/
administrativt ansatt, to studenter og fire
eksterne), men institusjonen kan ved styrevedtak
fastsette hvilken sammensetning styret skal ha.
Loven stiller krav om at studenter og ansatte skal
vaere tilfredsstillende representert, og at ingen av
gruppene av interne medlemmer kan ha flertall
alene. De eksterne medlemmene kan ha flertall,
men et vedtak om en slik sammensetning krever
et flertall pa4 minst to tredeler. Departementet har
utgitt en veileder om rammer for arbeidet til
styrene ved universiteter og heyskoler.’

Utover organiseringen av ledelsen fastsetter
styret selv den interne organiseringen ved institu-
sjonen. Studentene skal ha minst 20 prosent av
medlemmene i kollegiale organ med beslutnings-
myndighet. At studentene er representert i de
styrende organene, i tillegg til de ansatte, er et
uttrykk for at studentene i hoyere utdanning ikke
bare er mottakere av en tjeneste, men inngar i det
faglige felleskapet som er definerende for en
heyere utdanningsinstitusjon.

Noen utvalg er palagt gjennom lov eller av
departementet. Loven krever at alle institusjonene
(ogséa private) har et laeeringsmiljoutvalg, som skal
ha like mange representanter fra studentene som
fra institusjonen. Utvalget skal arlig rapportere til
styret om arbeidet med leeringsmiljeet og delta i
planleggingen av leringsmiljetiltak, og kan gi
uttalelser om klager pa leeringsmiljoet. Gjennom
instruksjon har departementet ogsa siden 2011
palagt institusjonene 4 ha et Rad for samarbeid
med arbeidslivet. Studentene og arbeidslivets
parter skal vaere representert, men ellers er det
opp til institusjonene & bestemme hvordan radet
skal vaere organisert.

Rammer for den faglige virksomheten
Den faglige virksomheten styres péa flere ulike
maéter gjennom regelverket, blant annet gjennom

7 «Rammer for arbeidet til styrene for universiteter og hey-

skoler», Kunnskapsdepartementet, 2019.
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fullmakter til & akkreditere utdanningstilbud og
tilby grader, krav til intern kvalitetssikring av
utdanningstilbud, og regler som gir rettigheter til
studenter og ansatte. Utover reglene som gjelder
vitenskapelige stillinger, er de fleste reglene knyt-
tet til utdanningsomréadet og spersméal som opp-
tak, leeringsmilje, utdanningsplan, eksamen og vit-
nemal, studentombud osv.

Det nasjonale kvalifikasjonsrammeverket for
livslang leering (NKR) er en nivadelt beskrivelse
av alle kvalifikasjonene i det formelle utdannings-
systemet. Hvert niva er henvist til det tilsvarende
nivéet i det felleseuropeiske rammeverket (EQF),
som gjor det lettere 4 sammenligne kvalifikasjo-
ner mellom land. Grader fra heyere utdanning er
innplassert i tre nivider i rammeverket, hvor de
vanligste gradene i hvert niva er bachelor, master
og ph.d. De to overste niviene omtales som
heyere grads niva.

Akkreditering er et vilkdr for & kunne tilby
heyere utdanning, og inneberer en faglig hedem-
ming av om en institusjon eller et utdanningstil-
bud oppfyller bestemte kriterier gitt av departe-
mentet og NOKUT. Institusjonene har ulike full-
makter til selv & akkreditere studietilbudene sine
avhengig av hvilken kategori de tilherer. Universi-
tetene har fullmakt til 4 akkreditere utdanningstil-
budene sine pa alle nivaer og fagomréader, men det
er forutsatt at de er i dialog med NOKUT for de
etablerer tilbud pa heyere grads nivé innenfor helt
nye fagomréader. Hoyskolene ma seke NOKUT
om akkreditering av tilbud pa heyere grads niva
innenfor fagomrader hvor de ikke allerede kan til-
dele grader pa doktorgradsniva. Hvilke grader de
enkelte institusjonene kan tildele, er fastsatt av
regjeringen gjennom forskrift om grader og
yrkesutdanninger, beskyttet tittel og normert stu-
dietid ved universiteter og heyskoler (gradsfor-
skriften).

Utover kvalitetssikringen gjennom akkredite-
ringskravene stiller regelverket krav om at institu-
sjonene skal ha et tilfredsstillende internt system
for kvalitetssikring, som ogsa skal videreutvikle
kvaliteten i utdanningene. Akkrediteringskrite-
riene, naermere krav til det systematiske kvalitets-
arbeidet og beskrivelser av NOKUTSs oppgaver
med akkreditering og tilsyn er fastsatt i forskrifter.
Departementet har fastsatt forskrift om kvalitets-
sikring og kvalitetsutvikling i heyere utdanning
og fagskoleutdanning (studiekvalitetsforskriften)
og NOKUT har fastsatt forskrift om tilsyn med
utdanningskvaliteten i heyere utdanning (studie-
tilsynsforskriften).

Utover det som folger generelt for stats-
ansatte, er ansettelser til vitenskapelige stillinger

regulert i universitets- og heyskoleloven og de til-
horende forskriftene, som beskriver de formelle
rammene rundt utlysnings- og ansettelsesproses-
sene og regulerer adgangen til & ansette i midler-
tidige aremaélsstillinger. Forskriftene om ansettel-
sesvilkar for visse midlertidige rekrutterings- og
kvalifiseringsstillinger (som postdoktor og stipen-
diat) regulerer lengden pa aremaélene, forméalene
med stillingene, kriterier for ansettelse og planer
for gjennomfering av dreméalsperiodene. Forskrift
om ansettelse og opprykk beskriver kriteriene for
ansettelse og Kriteriene og framgangsmaéten for
opprykk, for eksempel fra forsteamanuensis til
professor. Institusjonene kan fastsette ytterligere
krav for de ulike stillingstypene utover forskriften.

Seerskilt om rammeplanstyrte utdanninger

Med hjemmel i universitets- og heyskoleloven
fastsetter Kunnskapsdepartementet rammepla-
ner for en rekke profesjonsutdanninger gjennom
forskrift. I tillegg har det blitt utarbeidet nasjonale
retningslinjer for flere av utdanningene. For helse-
og sosialfagene er de nasjonale retningslinjene
fastsatt av departementet gjennom forskrift, mens
ovrige nasjonale retningslinjer er fastsatt av fagut-
valg i Universitets- og hegskoleradet (UHR).
Rammeplanene skal ivareta en nasjonal sam-
ordning av innholdet i utdanningene og at arbeids-
livets behov for kompetanse dekkes. Ramme-
planene angir en overordnet ramme for det faglige
innholdet i utdanningene og krav til organise-
ringen, som bruk av praksisstudier. Det fastsettes
rammeplaner for utdanninger der det er viktig &
sikre at de uteksaminerte kandidatene har en fel-
les sluttkompetanse pé tvers av ulike laeresteder,
og at innholdet i utdanningen er tilpasset arbeids-
livets kompetansebehov. Fullferte helseutdannin-
ger fra et norsk lerested gir for eksempel rett til
autorisasjon som helsepersonell, og utdanningene
mé dermed sikre at kandidatene har den kompe-
tansen som helsetjenestene forutsetter.
Departementet bruker ogsd andre styrings-
virkemidler overfor disse utdanningene, se tabell
2.2. Gjennom universitets- og heyskoleloven har
departementet hjemmel til 4 fastsette spesielle
opptakskrav for enkeltutdanninger eller fagomra-
der nar hensynet til gjennomferingen av studiene
gjor dette nedvendig. Blant profesjonsutdannin-
gene har utdanning som grunnskolelarer, lektor
og sykepleier nasjonalt fastsatte opptakskrav for
karakterer i norsk og matematikk og for skole-
poeng (karaktergjennomsnitt pluss visse tilleggs-
poeng). Departementet har ogsd hjemmel til a
bestemme at det skal avholdes obligatoriske
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Tabell 2.2 Nasjonale styringsvirkemidler i ulike profesjonsutdanninger

Andre helse-
Leerer- Sykepleier- og sosialfag- Ingenior- Regnskap og
utdanningene utdanning utdanninger utdanning revisjon
Kandidatmaltall 4 v 4
Nasjonale karakterkrav 4 v
Nasjonal deleksamen 4 v
Rammeplan / nasjonale 4 v v v vl
retningslinjer fastsatt av
departementet
Nasjonale retningslinjer 4 v

fastsatt av UHR

1 Rammeplanen for bachelor i regnskap og revisjon er under utfasing.

nasjonale deleksamener i enkelte emner. I 2020
ble det avholdt nasjonal deleksamen i matematikk
for grunnskolelererutdanningene og i anatomi,
fysiologi og biokjemi i sykepleierutdanningen.

Kandidatmaltallene er et minstekrav til hvor
mange kandidater laerestedene er forventet a
uteksaminere fra ulike utdanninger per ar. Kra-
vene er fastsatt av departementet i tildelings-
brevet til de statlige institusjonene gjennom den
generelle instruksjonsmyndigheten, og som en
forutsetning for tilskuddet i tilskuddsbrevet til de
private.

Lov om godkjenning av yrkeskvalifikasjoner
gjennomferer i norsk rett europaparlaments- og
radsdirektiv 2005/36/EF om godkjenning av
yrkeskvalifikasjoner med senere endringer
(yrkeskvalifikasjonsdirektivet). Direktivet inne-
holder harmoniserte minimumskrav til utdanning
for enkelte yrker (lege, tannlege, sykepleier, jord-
mor, provisorfarmaseyt, veteriner og arkitekt).
Kravene i direktivet gjelder forhold som blant
annet utdanningenes varighet, obligatoriske fag
og praksisstudier. I Norge er alle disse yrkene lov-
regulert, unntatt arkitekt. Arkitektutdanningene
ved de tre laerestedene i Norge som tilbyr dette,
tilfredsstiller kravene i direktivet.

2.2.2 Finansiering

Universitetene og heyskolene i Norge er i all
hovedsak offentlig finansiert. I 2019 var 91 pst. av
driftsinntektene til leerestedene under Kunnskaps-
departementet fra offentlige kilder. Av disse inn-
tektene kom 86 pst. gjennom direkte bevilgninger,
og av bevilgningene utgjer rammebevilgningen
99 pst. For alle institusjonene utgjer altsd ramme-

bevilgningen storstedelen av finansieringen, men
den bestemte fordelingen péa finansieringskilder
varierer mye. I det ene ytterpunktet kommer til-
nermet alle inntektene fra rammebevilgningen,
mens i det andre utgjer den to tredjedeler av inn-
tektene. Fordelingen mellom ulike inntektskilder
er i all hovedsak stabil over tid. Tabell 2.3 viser
bade fordelingen for institusjonene totalt og
spredningen i fordelingen blant institusjonene i
lopet av 2015-2019.

Rammebevilgningen
Strategisk handlingsrom

Rammebevilgningen er den tildelingen universite-
tene og heyskolene mottar fra Kunnskapsdeparte-
mentet under kap. 260, post 50 i statsbudsjettet.
Tildelingen er i hovedsak en rammefinansiering
som gir institusjonene et stort handlingsrom til &
disponere ressursene for 4 nid de overordnede
malene best mulig. Departementet har blant
annet ikke fordelt tildelingen mellom formaélene
utdanning og forskning.

Handlingsrommet er imidlertid begrenset pa
noen punkter. I enkelte tilfeller blir budsjettoknin-
ger gremerket til konkrete formal. For tildelinger
uten noen bestemt tidsavgrensning blir eremer-
kingen som regel bare formelt uttrykt i tildelings-
brevet hvor budsjettekningen legges inn i ramme-
bevilgningen. Som regel er det forventet fra bade
departementets og institusjonens side at aktivite-
ten videreferes ogsa i pafelgende ar uten at det gis
formelle palegg. Det er samtidig klart at departe-
mentet ikke forventer at alle slike eremerkinger
skal anses som bundet for evig. Det kan dermed
ikke gis et neyaktig tall pa hvor stor del av bevilg-
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Tabell 2.3 Inntekter for statlige universiteter og hayskoler, etter kilde. Mill. kroner og prosent av
driftsinntekter

2019 2015-2019

Totalt Totalt Per institusjon

Mill. kr Pst. Pst. Min. Median Maks.

Inntekt fra bevilgninger 35757 779 78,7 67,6 86,8 99,4
Norges forskningsrad 3578 7,8 7,5 - 2,5 13,5
Andre offentlige bidragsinntekter 1982 4,3 3,9 0,0 3,3 8,4
EU-inntekter 689 1,5 1,3 - 0,4 2,5
Andre bidragsinntekter 752 1,6 1,7 - 0,8 5,8
Offentlige oppdragsinntekter 481 1,0 1,0 - 0,6 4,1
Andre oppdragsinntekter 329 0,7 0,7 - 0,5 3,0
Andre inntekter 2 340 51 5,2 0,1 3,6 11,1

ningene som er bundet av slike eksplisitte ore-
merkinger, men omfanget er begrenset.

De storste begrensningene i handlingsrommet
for rammebevilgningen er knyttet til eksplisitte
eller implisitte forventninger til resultatene som
skal oppnas. For utdanninger med kandidatmaltall
(leerer- og helseutdanninger) legger ikke departe-
mentet detaljerte foringer pa hvilke belep som
skal brukes, men det forventes at institusjonene
ikke uteksaminerer ferre kandidater enn maél-
tallet, som utgjor et minimumskrav. Ved tildelin-
ger som skal gi okt utdanningskapasitet forventes
det at aktiviteten malt i gjennomferte studiepoeng
oker, og ved tildelinger til rekrutteringsstillinger
forventes det flere avlagte doktorgrader og perso-
ner i postdoktorstillinger. Slike eksplisitte forvent-
ninger legger begrensninger pa institusjonenes
handlingsrom til & disponere ressursene. Siden
institusjonene har handlingsrom til & bestemme
akkurat hvordan disse forventningene nas, kan
begrensningene ikke uttrykkes neyaktig i kroner
og ore, men de vil for noen institusjoner utgjore
en betydelig del. For enkelte institusjoner vil for
eksempel studenter pa utdanninger med kandidat-
maltall utgjere en stor del av studentmassen og
institusjonen har dermed begrensede muligheter
til & omprioritere innenfor rammen.

I lopet av perioden 2001-2004 ble alle de stat-
lige lerestedene nettobudsjetterte. Det innebeerer
at de har unntak fra bruttoprinsippet i bevilgnings-
reglementet om at utgifter og inntekter bevilges
hver for seg, og de far i stedet bevilget en netto
utgiftsramme. De kan dermed selv disponere alle
inntekter utover dette, og slik pavirke omfanget av

egen virksomhet utover det som finansieres av
bevilgninger over statsbudsjettet. De kan ogsa
overfore ubrukte midler til neste ar (avsetninger).
De nettobudsjetterte organene omtales som for-
valtningsorgan med seerskilte fullmakter. Sam-
menlignet med ordinzere, bruttobudsjetterte for-
valtningsorganer gir det institusjonene storre flek-
sibilitet til &4 utnytte eksterne finansieringskilder,
til & fordele mellom drift og investeringer og til &
planlegge over flere ar.

I 2020 fastsatte Kunnskapsdepartementet et
regelverk for avsetningene ved universiteter og
heyskoler, jf. Prop. 1 S (2020-2021). Avsetninger
til investeringer har ingen belopsgrense, men skal
knyttes til konkrete planlagte investeringer med
belop og arstall. Fra 2022 vil avsetninger til andre
formal som overstiger fem prosent av arets bevilg-
ning fra Kunnskapsdepartementet som hoved-
regel fores tilbake til statskassen.

Fastsetting av rammebevilgningen

Rammebevilgningen til hver institusjon fastsettes
med utgangspunkt i tildelingen for saldert bud-
sjett for aret for, og med endringer lagt til denne.
Siden innferingen av finansieringssystemet i 2002,
jf. St.prp. nr. 1 (2001-2002), har endringene veert
av to typer: pa den ene siden har man den resultat-
baserte uttellingen og pa den andre har man
andre budsjettendringer som folge av nye eller
okte satsinger og innsparinger. Den resultat-
baserte uttellingen beregnes pa bakgrunn av
resultatendringene pa indikatorene i systemet,
kombinert med de forhdndsbestemte satsene for
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indikatorene. Det har vert gjort noen endringer i
utvalget av indikatorer og satser for den resultat-
baserte uttellingen, men hovedtrekkene har veert
stabile, og det har géitt flere ar mellom de storre
endringene (2006 og 2017). Grunnlaget for fast-
settingen av den resultatbaserte uttellingen har
dermed som regel vaert kjent for institusjonene pa
forhand. Innretningen av det resultatbaserte
systemet spesifiseres av departementet i den
arlige orienteringen om statsbudsjettet for univer-
siteter og heyskoler (kalt Bldtt hefte) 8 Dette inklu-
derer satsene og resultatgrunnlaget for den fak-
tiske uttellingen i et budsjettar, og dataspesifika-
sjonene for kommende ar.

Av andre typer budsjettendringer har de mest
omfattende vart gkte bevilgninger til utdannings-
kapasitet (studieplasser) og flere stipendiat- og
postdoktorstillinger (rekrutteringsstillinger). Andre
typer budsjettendringer har gjeldt utstyrsmidler,
husleiemidler for nye bygg og mer eller mindre
generelle styrkinger av bevilgningen eller nye mid-
ler til konkrete tiltak ved enkeltinstitusjoner. Siden
2015 har det blitt lagt inn arlige reduksjoner som
folge av avbyrakratiserings- og effektiviserings-
reformen. For 2021 utgjorde dette 0,6 pst. av bevilg-
ningen.

Grunnlaget for fastsettingen av andre budsjett-
endringer enn den resultatbaserte uttellingen
varierer naturlig fra sak til sak. Et fatall har
utgangspunkt i konkrete behov eller satsinger
som bare finnes ved enkeltinstitusjoner, for
eksempel knyttet til et nytt bygg. For de vanligste
endringene, som gkt kapasitet i utdanning og
forskning, er grunnlaget som regel formulert ut
fra et behov pé nasjonalt nivd. Midlene fordeles sa
pa institusjonene ut fra visse kriterier eller pro
rata. Disse kriteriene er ikke kunngjort i forkant
og varierer over tid og fra tildeling til tildeling.
Fordelingsgrunnlaget kan kombinere objektive
kriterier med politisk skjenn. Skjennsvurderinger,
for eksempel av hvilke fagomrader som skal prio-
riteres, bygger i sin tur ofte pa gjennomferte ana-
lyser av behov i samfunnet, men uten at det er
noen direkte forhold mellom disse datakildene og
de konkrete budsjettendringene. I fordelingen av
midler til studieplasser har det inngétt Kriterier
som seokertall og kapasitet (inkludert praksis-
plasser) innenfor prioriterte fagomrader og gjen-
nomfering av tidligere tildelinger.

Institusjonene gir sine innspill til statsbud-
sjettet i et samlet, styrebehandlet forslag med frist
1. november to ar for budsjettaret. Disse satsings-

8 hitp:// www.regjeringen.no/orientering_statshudsjettet_uh

forslagene inngar i grunnlaget for departementets
vurderinger og forslag i budsjettprosessen.

Annen statlig finansiering

Den statlige finansieringen utenom rammebevilg-

ningen kan deles inn i to hovedtyper:

— oeremerkede bevilgninger til forskning og hey-
ere utdanning gjennom programmer o.l. (som
Norges forskningsrid, regionale forsknings-
fond, Direktoratet for internasjonalisering og
kvalitetsutvikling i heyere utdanning, og Kom-
petanse Norge)

— bidrags- og oppdragsinntekter fra statlige orga-
ner generelt

Forstnevnte inngar som en del av den nasjonale
politikken for forskning og heyere utdanning.
Kunnskapsdepartementet har et koordinerings-
ansvar for denne finansieringen, og er ogsd den
storste finansieringskilden. Investeringer i univer-
sitets- og heyskolebygg gjennom Statsbygg kan
ogsd regnes til denne kategorien, men i mot-
setning til de andre tilskuddene som forvaltes i
underliggende etater e.l., besluttes store bygg- og
infrastrukturinvesteringer enkeltvis i1 departe-
mentene, regjeringen og Stortinget.

Den andre typen finansiering besluttes i de
enkelte statlige organene, og har ingen sentral
koordinering. Eksempler pé slik finansiering kan
veere konkrete forsknings- eller konsulentopp-
drag, finansiering av videreutdanninger, eller
finansiering fra programmer som ikke er avgren-
set til heyere utdanning eller forskning (f.eks. fra
Digitaliseringsdirektoratet).

Finansiering fra EUs programmer for
forskning, innovasjon og utdanning regnes ikke
sammen med den nasjonale statlige finansie-
ringen i statistikken siden midlene i siste instans
kommer fra Europakommisjonen. Men siden
Norge betaler hoye kontingenter for & delta i disse
programmene, er de indirekte viktige kanaler
ogsa for den norske finansieringen, og inngéar som
et viktig element i den nasjonale politikken for
forskning og heyere utdanning.

De nasjonale forskningsprogrammene og 0gsa
EUs forskningsprogrammer er ikke avgrenset til
universiteter og heyskoler, og tildelinger fra disse
skjer dermed i konkurranse med andre sektorer,
som forskningsinstitutter og neeringsliv. Program-
mer for heyere utdanning er naturlig avgrenset til
universiteter og heyskoler, men det finnes en viss
konkurranse med fagskoler om tilskuddene gjen-
nom Kompetanse Norge.
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Tabell 2.4 Universitets- og hayskolesektorens deltakelse i utvalgte kategorier av virkemidler i Norges
forskningsrad. Tilslagsrate og andel basert pa totalt innvilgede belap for saknader i perioden 2015-2019.

Prosent.
UH-sektorens andel Ordningens andel
Tilslagsrate Tilslagsrate av ordningens  av UH-sektorens
totalt for UH-sektor innvilgede belep  innvilgede belop
Store programmer 22 19 38 22
Handlingsrettede programmer 16 16 o1 17
Brukerstyrte innovasjonsprogrammer 30 27 11 4
Grunnforskningsprogrammer 20 21 86 4
Fri prosjektstotte 10 10 78 25
Senterordninger 19 17 69 18
Infrastruktur 17 16 49 6

Mens rammebevilgningen er fordelt pa institu-
sjonene av departementet, men i liten grad rettet
mot spesifikke formal, er det omvendt for finansi-
eringen gjennom programmer i Forskningsradet
mv. For disse har myndighetene angitt noen over-
ordnede formal, men ikke fordelingen péa institu-
sjoner. Fordelingen avhenger av hva institusjo-
nene velger a seke pa, og av kvaliteten pa sekna-
dene.

Tabell 2.4 viser hvordan universitets- og hoy-
skolesektorens deltakelse har veert fordelt pa
ulike kategorier av programmer i Forsknings-
radet for seknader levert i perioden 2015-2019.
Ordningene for Fri prosjektstotte (FRIPRO) og
for infrastruktur er ikke avgrenset til bestemte
fag- eller temaomrader, og det samme gjelder de
sterste senterordningene (rettet mot fremragende
forskning og forskningsdrevet innovasjon). Disse
ordningene er avgrenset etter prosjekttype og
-storrelse og av det generelle formalet (uteluk-
kende forskning av hey kvalitet eller ogsa innova-
sjonspotensial). Til sammen er nesten halvparten
av sektorens samlede tildeling i innvilgede sekna-
der innenfor disse ordningene, mens den andre
halvparten er i tematisk avgrensede programmer.

Universiteter og heyskoler er mottaker av
hovedvekten av midlene innfor FRIPRO og senter-
ordningene. Innenfor de tematisk avgrensede pro-
grammene varierer sektorens deltakelse etter
type program. Sektoren stir for en lav andel
innenfor de brukerstyrte innovasjonsprogram-
mene, som i hovedsak er rettet mot naeringslivet,
men har en hey andel innenfor de mer grunn-
forskningsorienterte programmene (som pro-
grammer for kjerneforskning, romforskning og

Samfunnsutviklingens kulturelle forutsetninger).
Innenfor de handlingsrettede programmene
(innenfor temaer som helse, utdanning, velferd og
miljg) mottar universiteter og heyskoler omtrent
halvparten av midlene, og en noe mindre andel
innenfor de sikalte Store programmene (pa omréa-
der som muliggjorende teknologier, energi, helse,
klima og havbruk).

Tilslagsraten er malt som det samlede belopet
i innvilgede seknader som andel av det samlede
omsgkte belopet. I tabell 2.4 er tilslagsraten vist
for alle seknader i kategorien og saerskilt bare for
universitetene og heyskolenes seknader. Tilslags-
raten er rundt ti prosent for FRIPRO, og i under-
kant av tjue prosent for senterordningene samlet.
Senterordningene innebarer et betydelig hoyere
belop per spknad enn programmene som inne-
holder prosjektstotte. Tilslagsraten er generelt
heyere i de tematiske programmene.

Andre finansieringskilder

Utover den statlige finansieringen kan institusjo-
nene hente finansiering til prosjekter fra kommu-
ner og fylkeskommuner, naeringsliv og organisa-
sjoner, og fra kilder i utlandet. Det skilles mellom
oppdragsfinansiert aktivitet, hvor en oppdrags-
giver har krav pid en motytelse fra institusjonen
mot betaling, og bidragsfinansiert aktivitet, hvor
det inngés avtale om stette til prosjekter, men uten
at resultatene tilfaller stottegiveren. De siste fem
arene har kommuner og fylkeskommuner bidratt
med 3 pst. av de samlede bidragsinntektene, og 10
pst. av oppdragsinntektene. Fra private kilder i
Norge (neeringsliv, stiftelser og organisasjoner)
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Tabell 2.5 Statlige universiteter og hayskoler, etter antall registrerte studenter og antall studiesteder

1 studiested

2-3 studiesteder

5 studiesteder eller flere

18 100-42 400 - Universitetet i Oslo — Norges teknisk-natur- — Universitetet i Serost-
studenter — Universitetet i Bergen vitenskapelige universitet Norge
— OsloMet — storby-
universitetet
11 500-17 200 — Universitetet i Stavanger — Universitetet i Agder — Universitetet i Tromse
studenter — Norges arktiske
universitet
— Hogskulen
pa Vestlandet
— Hegskolen i Innlandet
— Nord universitet
3000-7300 - Norges milje- og — Hogskolen i GOstfold
studenter biovitenskapelige — Norges handelsheyskole
universitet — Hegskolen i Molde,
— Hegskulen i Volda vitenskapelig hagskole
i logistikk
100-1 200 — Norges idrettshegskole
studenter — Arkitektur- og design-
hegskolen i Oslo
— Norges musikkhegskole
— Kunsthegskolen i Oslo
— Samisk hegskole

var andelene 11 pst. og 26 pst. Denne fordelingen
varierer mye mellom institusjonene.

Videre kan institusjonene motta andre inn-
tekter fra salg og gaver. Salgsinntekter omfatter
egenbetaling fra kursdeltakere og studenter, salg
av eiendom og utstyr, pasient- og museumsinn-
tekter, laboratorietjenester mv.

2.2.3 Organisering av universitets- og
hayskolesektoren

Regjeringen har ansvaret for at universitets- og
heyskolesektoren er organisert i en struktur av
institusjoner som samlet dekker landets behov pa
en hensiktsmessig mate. Det er i dag 21 statlige
universiteter og heyskoler under Kunnskaps-
departementet. Institusjonene er sveert forskjel-
lige langs flere akser: storrelse — bade i form av
ansatte, studenter og geografisk utstrekning — fag-
lig profil, forholdet mellom utdanning, forskning
og utviklingsarbeid og forholdet mellom grads-
nivaene i studieportefeljen.

For de fleste av disse kjennemerkene er insti-
tusjonene spredt langs et kontinuum, og ikke opp-
delt i klart ulike kategorier. Mélt i antall studenter

fordeler institusjonene seg fra Samisk hegskole,
med under 150 studenter, til Norges teknisk-
naturvitenskapelige universitet med over 40 000.
Tabell 2.5 illustrerer to aspekter ved denne mang-
foldigheten gjennom & gruppere institusjonene
bade etter antall studenter og antall studiesteder.
Profilen til institusjonene er i sveert liten grad
formelt styrt av Kunnskapsdepartementet. Dagens
forventninger til hver av institusjonens faglige og
geografiske profil er i liten grad gjort eksplisitte,
men felger implisitt av historikken av styrings-
signaler fra institusjonens opprettelse og av strate-
giske beslutninger fattet av institusjonene selv.
Regjeringen iverksatte i 2016 og 2017 en struk-
turreform som ble lagt fram i Meld. St. 18 (2014-
2015) Konsentrasjon for kvalitet: Strukturreform i
universitets- og hoyskolesektoren. Resultatet av
reformen var at antallet institusjoner under Kunn-
skapsdepartementet ble redusert fra 33 til dagens
21 gjennom til sammen syv sammenslainger. Med
strukturreformen ensket regjeringen 4 samle res-
sursene pa faerre, men sterkere institusjoner, med
tydelige faglige profiler og samtidig beholde
mangfoldet i sektoren. I prosessen ble det lagt
stor vekt pa frivillighet og at initiativet til konkrete
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sammenslainger skulle komme fra institusjonene
selv. Departementet ba alle institusjonene om &
vurdere mulighetene for sammenslainger, der det
var et premiss at antall institusjoner skulle reduse-
res. Innenfor disse rammene fant institusjonene
selv fram til de sammenslaingene som har skjedd.
Reformen er gjenstand for en forskningsbasert
evaluering som gjennomferes i perioden 2019-
2023.

Kunnskapsdepartementets andre underliggende
virksomheter

I tillegg til universitetene og heyskolene har
Kunnskapsdepartementet flere andre underlig-
gende virksomheter som inngéar i den samlede
styringen av universitets- og heyskolesektoren.
Rollene til virksomhetene har utviklet seg over tid
i takt med endringer i politikken, og det er gjort
flere organisasjonsendringer de siste tidrene.
Regjeringen har besluttet 4 sla sammen flere av
dagens virksomheter til Direktoratet for heyere
utdanning og kompetanse med virkning 1. juli
2021 og & etablere et samlet tjenesteleveranse-
organ for kunnskapssektoren 1. januar 2022.
Disse organisasjonsendringene er naermere
omtalt i avsnitt 4.5.

Som forvaltningsorganer er universitetene og
heyskolene direkte underlagt departementet, og
etter skonomiregelverket i staten kan ikke depar-
tementets ansvar for etatsstyringen delegeres.
Departementets underliggende organer har der-
med ikke noen instruksjonsmyndighet overfor
universitetene og heyskolene eller utgjer et niva
mellom departementet og institusjonene. Videre
har alle oppgaver ogsd overfor andre typer av
institusjoner enn universiteter og heyskoler, som
andre forskningsinstitusjoner eller fagskoler.

Gjennom ulike finansieringsordninger pavir-
ker Norges forskningsrdad og det kommende
Direktoratet for heyere utdanning og kompetanse
ressursfordelingen mellom institusjonene, og har
dermed innflytelse over hvilke aktiviteter som fin-
ner sted hvor. De overordnede rammene for finan-
sieringsordningene, som formél og omfang, er i
stor grad bestemt av eller i dialog med departe-
mentene, mens direktoratene har ansvar for den
konkrete utformingen av ordningene og hvordan
seknadene behandles. De underliggende virk-
somhetene disponerer ogséa andre typer ressurser
enn ren finansiering som har betydning for institu-
sjonene, som digital infrastruktur eller digitale
tjenester.

Styringsrollen til Nasjonalt organ for kvalitet i
utdanningen (NOKUT) er hjemlet i universitets-

og heyskoleloven, se avsnitt 2.2.1, og uteves pri-
meert gjennom oppgavene med akkreditering av
institusjoner og utdanningstilbud og med & fore
tilsyn med kvaliteten i heyere utdanning.

Direktoratene har ogsid mer indirekte roller i
styringen enn de konkrete oppgavene som er
knyttet til finansiering eller hjemlet i lov. Bade
Norges forskningsrad og Direktoratet for heyere
utdanning og forskning gir departementet rad,
blant annet i form av innspill til strategier, som
igjen kan pavirke rammebetingelsene for universi-
tetene og heyskolene. De har ogséd en indirekte
pavirkningsmulighet gjennom ansvaret for virke-
midler som gir informasjon om virksomheten og
resultatene til universiteter og heyskoler, naer-
mere omtalt i avsnitt 2.4.

2.2.4 Styring og ledelse ved institusjonene

Som nevnt under avsnitt 2.2.1 er det styret som i
henhold til universitets- og heyskoleloven er det
overste organet ved institusjonene. Det innebaerer
et ansvar for at den faglige virksomheten holder
hey kvalitet, og for at institusjonene driver effek-
tivt og i overenstemmelse med de lover, forskrif-
ter og regler som gjelder og de malene som Kunn-
skapsdepartementet setter. Styret har dermed et
stort ansvar for at institusjonen oppfyller sine for-
pliktelser og ogsa utvikler seg mot de mélene som
settes for virksomheten. Styret kan imidlertid
delegere avgjorelsesmyndigheten til andre ved
institusjonene, si lenge loven ikke sier at avgjorel-
sen treffes av styret selv.

I praksis er mye av den daglige driften dele-
gert fra styret til institusjonenes ledelse ved rek-
tor og rektors ledergruppe: pro- og viserektorer,
dekaner (fakultets- og avdelingsledere), direk-
terer (administrative ledere pa niva 2) og andre
ledere pé nest overste niva. En ansatt rektor er
daglig leder for institusjonens faglige og admi-
nistrative virksomhet (sékalt enhetlig ledelse) og
har ansvaret bade for & forberede saker for styret
og implementere styrets vedtak. Styret ledes da av
en ekstern styreleder som er oppnevnt av departe-
mentet. En valgt rektor er ogsa styreleder og
leder institusjonen sammen med en administrativ
direkter som da har det overste ansvaret for den
administrative virksomheten og fyller rollen som
styrets sekreteer.

Utover niviaet med rektor, og eventuelt admi-
nistrerende direkter, er det styret selv som fast-
setter virksomhetens interne organisering péa alle
nivaer, jf. universitets- og heyskoleloven § 9-2.
Dette innebarer at de ulike institusjonene organi-
serer sin faglige og administrative virksomhet pa
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ulike méter. De fleste institusjonene har en modell
der ansvaret for den daglige virksomheten for-
deles mellom rektor (og eventuelt admini-
strerende direkteor) og et visst antall pro- eller
viserektorer og direkterer med administrative
ansvarsomrader. Den faglige virksomheten orga-
niseres i de fleste tilfeller i fakulteter, eventuelt
avdelinger, som ledes av en dekan. Fakultetene er
normalt inndelt ut fra fagomrader, som oftest
organisert i institutter under fakultetsniviet som
ledes av en instituttleder. Unntaket er enkelte hoy-
skoler, slik som for eksempel Norges handelshoy-
skole, som kun har instituttnivéet.

Institusjonene kan selv velge om dekaner og
instituttledere ansettes eller velges blant de
ansatte. Modellene kan kombineres slik at det er
ulik modell for de ulike nivaene eller mellom ulike
fakulteter. Ogséd her vil en ansatt leder ha bade
faglig og administrativt lederansvar, mens en valgt
leder i noen tilfeller vil lede fakultetet sammen
med en ansatt fakultetsdirekter som har det admi-
nistrative lederansvaret. Enkelte institusjoner har
ogsd senterenheter utenfor <«hovedmodellen»
med fakulteter og institutter, der senterleder rap-
porterer direkte til prorektor eller rektor. Et
eksempel er Senter for profesjonsstudier ved
OsloMet der senterleder tilsettes av universitets-
styret og rapporterer til rektor.

Utover dette har de fleste institusjonene bade
fakultets- og institusjonsstyrer, eventuelt rad, og
forsknings- og utdanningsutvalg pa bade sentralt
og lokalt niva. Disse har ogsa i mange tilfeller fatt
delegert myndighet fra styret og kan for eksempel
oppnevne medlemmer til innstillingsutvalg, fatte
enkelte beslutninger knyttet til studier eller fast-
sette interne retningslinjer ved det enkelte fakul-
tet. I tillegg kommer utvalg institusjonene er
palagt & ha, slik som et laeringsmiljoutvalg, et
forskningsetisk redelighetsutvalg og et rad for
samarbeid med arbeidslivet.

Den interne organiseringen og styringsstruk-
turene ved institusjonene pavirkes av rammene
som er satt i den nasjonale politikken. For eksem-
pel har flere institusjoner gatt over til modellen
med ansatt rektor etter at modellene ble sidestilt i
universitets- og heyskoleloven og kunne velges
med alminnelig flertall fra 2016.

2.3 Kunnskapsdepartementets
styringsdialog med universitetene
og hoyskolene

Styringsdialogen mellom Kunnskapsdepartemen-
tet og institusjonene skjer innenfor de generelle

rammene i skonomiregelverket i staten (se avsnitt
2.1.1) og spesifikke rammer som er fastlagt av
departementet i samrdd med institusjonene.
Begrepet «styringsdialog» omfatter alle meter og
dokumentutveksling av styringskarakter mellom
departementet og institusjonen, men betegnelsen
brukes ofte mer snevert om de elementene i dia-
logen som gjentas arlig. Det samme gjelder
begrepet etatsstyring.

Generelle instrukser

Departementet har fastsatt en virksomhets- og
okonomiinstruks som angir myndighets- og
ansvarsfordelingen mellom departementet og
institusjonene slik den gar fram av lovverket og
okonomiregelverket. Instruksen fastsetter videre
noen ytterligere krav til styringen, blant annet at
utviklingsavtaler med institusjonene og skriftlige
tilbakemeldinger fra departementet skal veere en
del av styringsdialogen.

De statlige universitetene og heyskolene far
arlig fullmakt gjennom stortingsvedtak i budsjett-
behandlingen til 4 opprette og delta i aksjeselskap
av faglig interesse. Kunnskapsdepartementet har
fastsatt retningslinjer for forvaltningen av statens
eierinteresser i slike selskaper. Departementet
har ogsé fastsatt et reglement om statlige univer-
siteters og heyskolers forpliktende samarbeid og
erverv av aksjer (rundskriv F-07-13). Reglementet
inneholder blant annet krav til organiseringen av
bidrags- og oppdragsfinansiert aktivitet. Departe-
mentet har ogsi fastsatt et regelverk for avset-
ningene ved universiteter og hoyskoler (se avsnitt
2.2.2).

Samfunnssikkerhetsinstruksen  legger  til
grunn at arbeidet med samfunnssikkerhet og
beredskap skal vaere basert pa systematisk risiko-
styring, og forutsetter blant annet at hvert
departement gjor systematiske risiko- og sarbar-
hetsanalyser for sine ansvarsomréider og iverk-
setter nedvendige risikoreduserende tiltak. Kunn-
skapsdepartementet har etablert et styringsdoku-
ment for samfunnssikkerhet og beredskap med
krav og anbefalinger som gjelder hele departe-
mentets ansvarsomrade, og egne retningslinjer
om informasjonssikkerhet og personvern for
underliggende virksomheter innenfor heyere
utdanning og forskning.? For & ivareta ansvaret

9 «Styringsdokument for arbeidet med samfunnssikkerhet i

Kunnskapsdepartementets sektor», Kunnskapsdeparte-
mentet, 2011, sist revidert i 2018.

«Policy for informasjonssikkerhet og personvern i hoyere
utdanning og forskning», rundskriv F-04-20, Kunnskapsde-
partementet, 2020.
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for risikostyring har Kunnskapsdepartementet og
Unit etablert en styringsmodell for informasjons-
sikkerhet og personvern med utgangspunkt i
standarden ISO/IEC 27014:2013 Governance og
information security. Modellen beskriver departe-
mentets og direktoratets ansvar og oppgaver i
sektorstyringen av informasjonssikkerhet og per-
sonvern, og inngar i etatsstyringen av dette
omradet. Videre har departementet og Unit gjort
gjeldende Nasjonal sikkerhetsmyndighets ramme-
verk for handtering av IKT-sikkerhetshendelser,
som beskriver roller og ansvar i krisehindtering
og for eksempel gir Uninett mandat til 4 stenge
nettilknytningen til virksomheter i krisetilfeller.

Den arlige styringsdialogen

Den faste syklusen i styringsdialogen har fol-

gende hovedelementer:

— tildelingsbrev fra departementet (forelepig i
oktober og endelig i desember for budsjett-
aret)

— arsrapport fra institusjonene (mars aret etter
budsjettaret)

— etatsstyringsmete (mai/juni, hovedsakelig
annet hvert ar for hver institusjon)

— skriftlig tilbakemelding fra departementet
(juni)

— innspill fra institusjonene til neste statsbudsjett
(november to ar for budsjettaret)

Tildelingsbrev

Pa bakgrunn av Stortingets budsjettvedtak sender
departementet et tildelingsbrev til styret ved hver
institusjon, der departementet stiller det tildelte
belopet til disposisjon og gir de fullmakter som
folger av Stortingets vedtak. I trdd med kravene i
okonomiregelverket fastsetter tildelingsbrevet
ogsa overordnede madl, styringsparametere for
vurdere méloppnéelse og krav til rapporteringen.
Tildelingsbrevet er departementets viktigste
kanal for & formidle forventninger og krav for bud-
sjettaret. Foringer knyttet til den faglige aktivite-
ten skjer i hovedsak gjennom budsjettendringene
(se avsnitt 2.2.2). Det dreier seg om endrede ram-
mer til okt utdanningskapasitet generelt eller
innenfor bestemte fagomrader, midler til doktor-
gradsutdanning og postdoktorer (rekrutterings-
stillinger) eller midler til andre typer satsinger.
Alle budsjettendringene beskrives i den érlige ori-
enteringen om statsbudsjettet for universiteter og
heyskoler. Dette utgjor et forelopig tildelingsbrev
med utgangspunkt i regjeringens budsjettforslag,
og legges fram samtidig med budsjettproposi-

sjonen i oktober. En revidert versjon med
utgangspunkt i saldert budsjett inngar som et ved-
legg til det endelige tildelingsbrevet, som vanlig-
vis sendes i slutten av desember. Ved endrede til-
delinger i lepet av aret, som i forbindelse med
revidert nasjonalbudsjett, sendes det supple-
rende tildelingsbrev (i noen tilfeller omtalt som #:l-
legg til tildelingsbrev).

I tillegg til de konkrete tildelingene og de fast-
satte malene beskriver tildelingsbrevene priori-
terte omrader i regjeringens politikk mer gene-
relt, og viser til aktuelle stortingsmeldinger, stra-
tegier o.l. Brevene inneholder ogsd administrative
foringer. Blant disse er de sakalte fellesforingene,
som fastsettes av regjeringen og som inngér i til-
delingsbrevene for alle statlige virksomheter.
Fellesforingene varierer fra ar til ar, og gjelder
generelle omrader som personalpolitikk (for
eksempel om leerlinger og rekruttering av perso-
ner med nedsatt funksjonsevne), administrativ
effektivisering, IKT og offentlige data osv. Innen-
for IKT-omradet sammenstiller det arlige Digitali-
seringsrundskrivet palegg og anbefalinger om
digitalisering i offentlig sektor.’® Kunnskaps-
departementet stiller ogsd egne administrative
krav til virksomhetene innenfor sitt ansvars-
omrade, f.eks. knyttet til omrader som samfunns-
sikkerhet og beredskap, informasjonssikkerhet
og personvern, personalpolitikk (midlertidige stil-
linger, likestilling, mv.), byggforvaltning og etter-
levelse av ulike typer regelverk. Utviklingsavtalen
med hver institusjon inngar ogsa som en del av
det arlige tildelingsbrevet. Mal- og resultat-
styringen og utviklingsavtalene er naermere
omtalt i avsnitt 4.1.

Arsrapport og annen rapportering

I tildelingsbrevet fastsetter departementet &rlig
krav til institusjonenes rapportering innenfor de
overordnede rammene i ekonomiregelverket.
Arsrapporten er det mest sentrale dokumentet i
rapporteringen til departementet. Arsrapporten
skal gi et dekkende bilde av institusjonens resulta-
ter som gir grunnlag for & vurdere méloppnéelse
og ressursbruk, og inneholde annen informasjon
som er av betydning for departementets styring.
Institusjonene skal ogsa beskrive sine planer og
prioriteringer framover og vurdere framtids-
utsiktene i bade et ettarig og et flerarig perspektiv.

Den viktigste delen av resultatrapporteringen
gjelder malene og styringsparameterne som

10 «Digitaliseringsrundskrivet», rundskriv H-7/20, Kommu-

nal- og moderniseringsdepartementet.



30 Meld. St. 19

2020-2021

Styring av statlige universiteter og heyskoler

departementet og styret har fastsatt for bruken av
rammebevilgningen. Denne rapporteringen gjel-
der nasjonale mal og styringsparametere,
utviklingsavtalen og virksomhetsmal fastsatt av
styret. Resultatene skal vurderes i lys av utvik-
lingen over tid og ambisjonene og strategien til
institusjonen. Utover det som er fastsatt som sty-
ringsparametere i tildelingsbrevet, velger institu-
sjonen selv hvilke data de vil bygge resultat-
rapporteringen pa.

Nar institusjonen har mottatt midler til kon-
krete gremerkede tiltak innenfor rammebevilg-
ningen eller til prosjekter fra andre budsjettkapit-
ler, blir de bedt om a rapportere sarskilt pa disse
tiltakene. Mange av de administrative foringene
innebaerer ogsd en egen rapportering, som krav
om rapportering pd regjeringens inkluderings-
dugnad. Det rapporteres ogsd pad egne mal for
byggeprosjekter.

En viktig del av rapporteringen skjer gjennom
Database for statistikk om hegre utdanning
(DBH), som drives av Norsk senter for
forskningsdata (NSD). DBH har en viktig funk-
sjon bade ved & gi departementet, NOKUT og
institusjonene selv styringsinformasjon, og ved a
gi allmennheten statistikk om virksomheten ved
universiteter og heyskoler. Statistikken publiseres
pa DBHs nettsider, og inngar som et viktig data-
grunnlag for den offisielle statistikken om heyere
utdanning som utarbeides av Statistisk sentral-
byra. DBH-rapporteringen omfatter bade ekono-
midata til statsregnskapet og data om studietil-
budet, studentene og studentenes gjennomforing
av eksamener og oppnadde kvalifikasjoner.

Etatsstyringsmate og skriftlig tilbakemelding

Et arlig etatsstyringsmeote er ikke et krav i
okonomiregelverket, men er et vanlig element i
styringen av mange statlige virksomheter. Kunn-
skapsdepartementet har etatsstyringsmeoter med
hver institusjon i utgangspunktet annethvert ar.
Fra institusjonene deltar en delegasjon som skal
inkludere styreleder, en bred representasjon av
styremedlemmer og styrets sekretaer (rektor eller
administrerende direktor). Departementet er
representert ved en ekspedisjonssjef og en
gruppe tilsatte fra ulike seksjoner i avdelingene
med ansvar for heyere utdanning og forskning.
Motene tar primeert utgangspunkt i departe-
mentets tildelingsbrev og institusjonens ars-
rapport for det foregdende aret. I tillegg gjor
departementet en analyse av resultatene ut fra
andre datakilder, i hovedsak DBH og den arlige
tilstandsrapporten om heyere utdanning, Depar-

tementet er sarlig opptatt av den overordnede
maéloppnaelsen, hvilke mél og strategier institu-
sjonen har framover, og hvordan dette bidrar til at
sektoren samlet sett nir sine overordnede mal.
Etatsstyringsmotene er ogsa viktige i departe-
mentets risikostyring pa omrader som for eksem-
pel ekonomi, informasjonssikkerhet og person-
vern. Departementet gir en arlig skriftlig tilbake-
melding til hver institusjon med sine vurderinger
av disse temaene og med oppfelgingspunkter. For
institusjonene som har hatt etatsstyringsmeote, er
diskusjonene i motet ogsa et viktig element i vur-
deringene, mens tilbakemeldingene for de gvrige
i hovedsak bygger pa vurderinger av den skrift-
lige rapporteringen.

Andre mgter og dokumenter

I tillegg til etatsstyringsmetene er det utstrakt
kontakt og dialog mellom departementet og uni-
versiteter og heyskoler pd mange ulike arenaer.
Mye av kontakten skjer pa administrativt niva, og
den er gjerne basert pa forespeorsler fra institu-
sjonene med spersmal om blant annet tolkning av
ulike regelverk, regnskapsfering o.l. Av denne
dialogen er mye rent oppklarende og har s lite
styringskarakter at det nok vil falle utenfor
styringsdialogbegrepet i ekonomiregelverkets
forstand, men her gar det ingen skarp grense.
Departementet sender tertialvis ut brev med
informasjon om hva som skal inngd i regnskaps-
rapporteringen.

Dialogen mellom departementet og institu-
sjonene om arbeid og forventinger til utviklings-
avtalene er et eksempel pa dialog av styrende
karakter. Dialogen om byggeprosjekter er organi-
sertiegne lop (se avsnitt 2.1.3). Styringsmodellen
for informasjonssikkerhet og personvern i hoyere
utdanning og forskning innebarer en del lopende
oppgaver, med blant annet arlige kartleggings-
meter med sektoren i regi av Unit, skriftlige til-
bakemeldinger til virksomhetene fra disse, og
arlige risiko- og tilstandsvurderinger fra Unit til
departementet og til sektoren.

En del av kontakten med institusjonene
utenom tildelingsbrev og etatsstyringsmoter gjel-
der foresporsler om informasjon, gjerne knyttet til
behov som er oppstitt i lepet av aret. Ved behov
forekommer det ogsa sarskilte moter med institu-
sjonene, ogsa pa politisk niva. Unntakssituasjonen
som folge av covid-19-pandemien er et eksempel
som har nedvendiggjort tett kontakt med institu-
sjonene, med hyppige statusrapporteringer og
med flere fellesmeoter med statsrdden og institu-
sjonene for 4 utveksle informasjon om bade behov
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for tiltak og politiske signaler rundt tiltakene. Det
er ogsa kontakter mellom departementet og insti-
tusjonene i uformelle sammenhenger, bade pa
administrativt og politisk niva. Slik personlig kon-
takt gir rom for en tillitsbygging som kan vare
effektivt bade for en god politikkutvikling og for
en god oppfelging av politiske signaler. En ufor-
mell dialog kan veere viktig for 4 bygge et grunn-
lag for at styringen skjer smidig, men stiller haye
krav til rolleforstielse og apenhet. Kunnskaps-
departementet arrangerer Kontaktkonferansen
som en arlig arena som samler lederne i hele uni-
versitets- og heyskolesektoren.

Utover den konkrete dialogen som er rettet mot
én eller flere institusjoner, gir ogsa regjeringen og
departementet politiske signaler i mer allment ret-
tede utspill som har relevans for institusjonene.
Dette kan gjelde framstillinger av regjeringens poli-
tikk i taler og innlegg, eller i formelle politiske
dokumenter som stortingsmeldinger og strategier.
I strategidokumenter uttrykkes ofte forventninger
til hva universitets- og heyskolesektoren samlet
sett kan og ber bidra med, og det er forventet at
institusjonsledelsene setter seg inn i relevante stra-
tegier fra regjeringen og vurderer i hvilken grad
sin institusjon kan bidra. Der forventningene ikke
er fulgt opp gjennom konkrete foringer i tildelings-
brevene, utgjor de formelt sett ikke et pélegg til
hver enkelt institusjon. Ofte er forventningene ikke
knyttet til tiltak som er relevant eller nedvendig for
alle institusjonene, og det gir dermed institu-
sjonene et handlingsrom til selv 4 wvurdere
behovene for tiltak ut fra sin egen situasjon.

Samordning i dialogen med universiteter og
hgyskoler

Universitets- og hegskolerddet (UHR) er en inte-
resseorganisasjon for universiteter og heyskoler
med institusjonsakkreditering, og har bade stat-
lige og private medlemmer. UHR skal bidra til 4
fremme kvalitet, koordinering og arbeidsdeling
innenfor universitets- og heyskolesektoren. De
gjor dette blant annet gjennom 4 legge til rette for
samarbeid og informasjonsdeling mellom institu-
sjonene, og ved & gi uttalelser til myndighetene i
saker av felles interesse. UHR utfyller dermed
myndighetenes dialog med de enkelte institu-
sjonene og bidrar til samordning, blant annet
gjennom & synliggjere omrader hvor interessene i
sektoren er sammenfallende. Kunnskapsdeparte-
mentet gir tilskudd bade til den generelle driften
av UHR, og til konkrete oppgaver som utvikling av
nasjonale retningslinjer eller for 4 tjene som
sekretariat for Komité for kjennsbalanse og mang-

fold i forskning og Det nasjonale publiserings-
utvalget.

2.4 Analyse og generell
resultatinformasjon

Offentliggjorte analyser av og informasjon om
aktivitetene og resultatene i sektoren utgjor et vik-
tig styringsvirkemiddel. Informasjonen er ikke
bare nyttig for departementets og institusjonenes
egne vurderinger, men har ogsi en viktig indi-
rekte effekt pad oppgavelosningen gjennom a
pavirke vurderingene til andre akterer. Dette gjel-
der searlig studentene, som velger hvor og hva de
vil studere, og som dermed bidrar til & pavirke
utdanningstilbudet. Det gjelder ogsa potensielle
oppdragsgivere og samarbeidspartnere i bade
akademia og andre sektorer, hvis valg kan ha stor
betydning for institusjonenes utviklingsmulig-
heter. Videre utgjer god offentlig tilgjengelig
informasjon om virksomhetene og deres resulta-
ter et viktig grunnlag for en godt opplyst sam-
funnsdebatt, og den kan ogsé pavirke den gene-
relle politiske oppfatningen av sektoren.
Jkonomiregelverket stiller krav om at alle
statlige virksomheter skal gjennomfere evalue-
ringer innenfor sitt ansvarsomrade, med et
omfang og en frekvens som de selv bestemmer pa
bakgrunn av aktivitetenes egenart, risiko og
vesentlighet. Norges forskningsrad har, gjennom
radets vedtekter, et ansvar for a serge for evalue-
ringer av norsk forskning, og NOKUT har gjen-
nom universitets- og heyskoleloven ansvar for a
gjennomfere evalueringer av betydning for &
kunne bedemme kvaliteten i heyere utdanning.
Departementet setter ogsa i selv i gang evaluerin-
ger av reformer og ordninger. Uavhengige evalue-
ringer er et viktig virkemiddel for a fa informasjon
om kvaliteten pd heyere utdanning og forskning,
og om effekten av styringsvirkemidler. Slik infor-
masjon gar utover det som kan fanges opp av
lopende statistikk, og har stor verdi bade for
departementet, institusjonene og offentligheten.
Se naermere omtale av evalueringer av kvalitet i
forskning og heyere utdanning i avsnitt 4.1.4.
Studiebarometeret til NOKUT gir informasjon
bade om studentenes og de ansattes opplevelse av
studietilbudet og kvaliteten pé dette, og om deres
egen motivasjon og engasjement. Studentunder-
sokelsen sendes arlig ut til om lag 60 000 studen-
ter pa gradsgivende programmer. Underviser-
undersokelsen ble gjennomfert som nasjonal
undersekelse blant tilsatte i undervisnings-
stillinger i 2017, og er planlagt gjentatt i 2021.
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Pa statistikkomradet utarbeides det offisiell
statistikk bade om forskning og utviklingsarbeid
(FoU) ved universiteter og heyskoler og om
heyere utdanning. Utdanningsstatistikken byg-
ger i stor grad pa institusjonenes rapportering til
DBH, mens FoU-statistikken ogsd tar utgangs-
punkt blant annet i sperreundersekelser. Fulle
statistikkundersekelser gjennomferes annet hvert
ar med sperreskjemaer til instituttnivaet eller til-
svarende grunnenhet ved institusjonene. Ca.
hvert femte ar gjennomferes det ogsa individuelle
sperreundersekelser om det faglige personalets
tidsbruk til ulike oppgaver. Norges forskningsrad
utgir arlig publikasjonen Indikatorrapporten, som
samler ulik statistikk og ulike indikatorer om
forskning og innovasjon. Direktoratet for interna-
sjonalisering og kvalitetsutvikling i heyere utdan-
ning (Diku) utgir den arlige Tilstandsrapporten
for heyere utdanning, som omfatter bade utdan-
ningsvirksomheten og andre deler av aktiviteten
ved universiteter og heyskoler.

Videre utarbeides det en rekke ulike rappor-
ter som kartlegger ulike aktiviteter eller resulta-
ter fra universiteter og heyskoler, enten enkelt-
stdende eller med jevnlige intervaller. Diku har
blant annet gitt ut rapporten Digital tilstand i flere
utgaver, med kartlegginger av bruken av digitale
verktoy i heyere utdanning. Videre utgir Unit en
arlig risiko- og tilstandsvurdering av informa-
sjonssikkerhet og personvern i heyere utdanning
og forskning. Kandidatundersegkelsen kartlegger
de nyutdannede kandidatenes tilpasning pa
arbeidsmarkedet, og har blitt gjennomfert regel-
messig av NIFU siden 1972. Norsk vitenskaps-
indeks er en bibliografisk database som gir over-
sikt over den samlede vitenskapelige publise-
ringer fra universiteter og heyskoler i tillegg til
en rekke andre forskningsinstitusjoner. Indek-
sen brukes til & beregne den resultatbaserte
uttellingen for vitenskapelige publikasjoner i
finansieringssystemet og ligger til grunn for pro-
duksjon av statistikk og analyser av publiseringen
fra norsk forskning.

2.5 Sametinget og Samisk hagskole

Sametinget har etter folkeretten en sarskilt stil-
ling nar det gjelder implementeringen av samisk
selvbestemmelsesrett. Urfolks rett til selvbestem-
melse folger av FNs internasjonale konvensjon
om sivile og politiske rettigheter artikkel 1 og FNs
erkleering om urfolks rettigheter artikkel 3, hvor
det slés fast at urfolk har rett til selvbestemmelse,
og at de i kraft av denne fritt bestemmer sin poli-

tiske stilling og fritt fremmer sin egen ekono-
miske, sosiale og kulturelle utvikling.

Som urfolk har samene rett til 4 bli konsultert i
saker som kan pavirke dem, jf. prosedyrene for
konsultasjoner med Sametinget, fastsatt ved kon-
gelig resolusjon 28. juni 2005. Denne retten er
nedfelt i ILO-konvensjonen nr. 169 om urfolk og
stammefolk i selvstendige stater. Her slas det fast
at konsultasjonene skal foregd med god vilje og
med méal om 4 oppné enighet. Det betyr at Same-
tinget mé fa informasjon om relevante saker sa tid-
lig som mulig, og i alle faser av saksbehandlingen.
Sametinget ma gjennom konsultasjoner involve-
res i styringen av universitets- og heyskolesekto-
ren for a4 utforme og sikre rammene for institu-
sjoner som har som samfunnsoppdrag & levere
utdanning og forskning av hey kvalitet til det
samiske samfunnet

Spersmaélet om Sametingets rolle i styringen
av Samisk hegskole og andre institusjoner med
samisk utdanning og forskning i sin portefolje,
har som folge av det ovennevnte ogsd en
menneskerettslig og folkerettslig dimensjon.
Sametingets myndighet innenfor heyere utdan-
ning og forskning har og vil ha betydning for hvor-
dan sektoren ivaretar det samiske samfunnets
behov for kunnskapsutvikling. Det inkluderer
ogsa & veere en del av dialogen om kompetanse-
og kunnskapsbehov i det samiske samfunnet,
bade med Kunnskapsdepartementet og relevante
institusjoner i sektoren. Som folge av dette utnev-
ner ogsd Sametinget to av fire eksterne styremed-
lemmer ved Samisk hegskole. Samisk hegskole
har ogsé et saerskilt ansvar for forskning og utdan-
ning for, om og med Sapmi og urfolksverdenen
for ovrig. Deler av forskningen ved Samisk heg-
skole er derfor finansiert av Nordisk ministerrad.

2.6 Virkemidler som pavirker
universiteter og hgyskoler
indirekte

Det er flere offentlige virkemidler, ordninger og
politikkomrader som pavirker universiteter og hoy-
skoler, om enn pé en indirekte mate. Et av disse er
reglene for utdanningsstette gjennom Linekassen.
Som en del av kompetansereformen Meld. St. 14
(2019-2020) Kompetansereformen — Leere hele livet
ble for eksempel ordningene for utdanningsstette
for voksne endret slik at alle som tar deltidsutdan-
ning, kan fa stette. Dette kan ha mye 3 si for etter-
sperselen etter deltidsutdanning og utdanninger til-
passet personer i arbeid. Regjeringen har ogsa med
virkning fra studiearet 2019-2020 gjort endringer i
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konverteringsordningen som innebaerer at de som
fullferer grader, far en sterre del av lanet omgjort til
stipend enn dem som ikke gjor det. Dette kan
pavirke gradsgjennomferingen i heyere utdan-
ning, som er et resultat som universitetene og hoy-
skolene vurderes ut fra.

Politikk og ordninger for sektorer som univer-
siteter og heyskoler har et utstrakt samarbeid
med, kan ogsa indirekte pavirke universitetene og
hoyskolene selv. Politikken for forskningsinsti-
tutter og satsingen pé forskning i helseforetakene,
der universitetssykehusene har en sentral rolle, er
eksempler pa dette. Pa relevante omréader er indi-
katorene for den resultatbaserte uttellingen i
finansieringen av universiteter og heyskoler og
forskningstilskuddet til regionale helseforetak
derfor samordnet. Videre legger Kunnskaps-
departementets strategi for politikken overfor
forskningsinstituttene vekt pa at utviklingen av
politikk som er rettet mot de ulike forskningsut-
forende sektorene ma ses i sammenheng.1!

I Skattefunn-ordningen, som gir stette til fore-
tak for deres forsknings- og utviklingsprosjekt
gjennom skatteoppgjoret, gis det stotte til bade
foretakenes egenutferte og innkjepte prosjekter.
Ogséd andre stotteordninger for forskning som
primeert er rettet mot neeringslivet kan péavirke
forskningsinstitusjoner som universiteter og hoy-
skoler ved at ettersporselen etter forsknings-
tjenester eller interessen for samarbeid oker.

Myndighetenes tiltak for internasjonalt sam-
arbeid pavirker institusjonenes rammebetingelser.
Norges deltakelse i EUs programmer for utdan-
ning, forskning og innovasjon utgjer den viktigste
rammebetingelsen for det internasjonale sam-
arbeidet fra myndighetenes side. Programmene
gir tilgang til internasjonale nettverk og finansier-
ing, men innebaerer ogsa at institusjonene ma for-
holde seg til Europakommisjonens styring over
prosjektene de deltar i. Ett eksempel er Kommi-
sjonens flaggskipprosjekt om etableringen av
sakalte European Universities, hvor deltakende
norske institusjoner vil matte underlegge seg
felleseuropeiske foringer. Det er foreslatt en egen
juridisk EU-status for disse alliansene som vil for-
sterke dette aspektet. EU arbeider ogsd med &
etablere et felleseuropeisk utdanningsomrade
fram mot 2025 (EEA), tillegg til det allerede etab-
lerte europeiske forskningsomréadet (ERA).!2 Her

11 (Strategi for helhetlig instituttpolitikk»,
departementet, 2020.

«On achieving the European Education Area by 2025»»,
kommisjonsmelding COM (2020) 625 FINAL.

«A new ERA for Research and Innovation», kommisjons-
melding COM (2020) 628 FINAL.

Kunnskaps-

12

kan den nasjonale styringen bli pavirket av EUs
arbeid med & oke harmoniseringen av nasjonale
og overnasjonale styringssystemer.

Norge har inngatt flere bilaterale forsknings-
avtaler med andre land, som kan bidra til 4 legge
til rette for institusjoner kan samarbeide med
akterer i disse landene. Gjennom NordForsk
stotter ogsa Nordisk ministerrdd prosjekter i
forskning og heyere utdanning som er relevant
for institusjonene.

2.7 Private hgyskoler og statlige
hgyskoler under andre
departementer

Denne meldingen omhandler statlige universite-
ter og heyskoler under Kunnskapsdepartementet.
I tillegg til disse inkluderer det norske heyere
utdanningssystemet private heyskoler og hey-
skoler som er underlagt andre departementer.
Disse omfattes delvis av det samme styrings-
systemet og er derfor kort omtalt nedenfor.
Meldingen omtaler ikke heyere yrkesfaglig utdan-
ning ved fagskoler.

2.7.1

Det formelle heoyere utdanningssystemet omfatter
utdanning som er akkreditert etter universitets-
og heyskoleloven. Dette omfatter i dag 9 private
hoyskoler med institusjonsakkreditering og 16
private heyskoler uten institusjonsakkreditering,
men med akkrediterte studietilbud.

Universitets- og heyskoleloven omfatter bade
regler som er felles for statlige og private institu-
sjoner, og sarregler for de to gruppene. Bestem-
melsene som er forskjellige, gjelder saerlig omra-
der som organisering, forholdet til departementet,
og egenbetaling, mens de faglige bestemmelsene
og det som gjelder studentenes rettigheter og
plikter, er felles. Ved siden av NOKUTSs lovfestede
rolle med & fore tilsyn med institusjonenes kvali-
tetsarbeid og at de oppfyller kriteriene for akkre-
ditering, forer departementet et generelt tilsyn
med private institusjoner, som blant annet omfat-
ter administrative og skonomiske forhold. Denne
oppgaven er delegert til NOKUT.

Av de private hoyskolene er det i dag 15 som
mottar statstilskudd fra Kunnskapsdepartementet.
Nar det gjelder institusjonene uten statstilskudd, er
den statlige styringen begrenset til det som folger
av universitets- og heyskoleloven med forskrifter,
mens institusjonene med statstilskudd er underlagt
en mer omfattende statlig styring.

Private hgyskoler
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I 2020 studerte om lag 42 000 av studentene
ved private heyskoler, det vil si 16 prosent av det
totale antallet studenter i Norge. Det er stor
variasjon blant de private heyskolene bade nar
det gjelder profil og sterrelse. Pa den ene siden
finner vi Handelsheyskolen BI, som med over
19 000 studenter er det fijerde storste laerestedet
nasjonalt malt i antall studenter. P4 den andre
siden finner vi institusjoner som er organisert
rundt ett enkelt studietilbud og har noen titalls
studenter. Fordelingen av studentene mellom
statlige og private institusjoner varierer mye mel-
lom fagomréadene. De private heyskolene utdan-
ner en liten andel av studentene innenfor realfag
og teknologi, en middels andel innenfor lerer-
utdanninger og helse- og sosialfag, og en hey
andel innenfor ekonomi og administrasjon.
Innenfor religionsutdanninger og handel og
markedsfering studerer flesteparten av studen-
tene ved private hayskoler.

De private heyskolene star fritt til 4 ta egen-
betaling av studentene, si lenge egenbetalingen
kommer studentene til gode. Det samme kravet
gjelder statstilskuddet. Blant heyskolene med
statstilskudd varierer forholdet mellom egen-
betaling og statstilskudd mye. De gjennomsnitt-
lige studieavgiftene per registrerte student ved
institusjonene varierte mellom 4 100 kroner og
93 200 kroner i 2019. Som andel av de samlede
driftsinntektene varierte studie- og eksamens-
avgiftene mellom 4 pst. og 72 pst. Statstilskuddet
varierte mellom 22 pst. og 87 pst. Heyskolene
med laerer-, helse- og religionsutdanninger har
generelt lave studieavgifter og hey andel til-
skuddsfinansiering, mens det er heyere studie-
avgifter blant heyskolene med gkonomisk-admi-
nistrative og kunstneriske utdanninger.

Statstilskuddet til de private heyskolene bevil-
ges under samme Kkapittel i statsbudsjettet som
rammebevilgningen til de statlige institusjonene.
Finansieringen behandles i stor grad pid samme
méte. De overordnede malene for bevilgningen er
felles, og det rapporteres samlet for hele budsjett-
kapitlet til Stortinget. Mekanismene for fastset-
ting av tilskuddene og tildelingene er ogsa de
samme, blant annet gjennom den resultatbaserte
uttellingen, fordelingen av midler til okt utdan-
ningskapasitet mv.

Siden de private heyskolene ikke er underlagt
departementet, omfattes de ikke av de delene av
skonomiregelverket som gjelder styringsdialogen
med underliggende virksomheter. I stedet omfattes
de av de delene som gjelder tilskuddsforvaltning.
Kunnskapsdepartementet stiller belepet til radig-
het gjennom et tilskuddsbrev som beskriver vilkar

og forutsetninger for det gjeldende aret, og som
mottakerne aksepterer gjennom 4 ta i bruk mid-
lene. Tilskuddsbrevene har mange likheter med til-
delingsbrevene til de statlige institusjonene. Bre-
vene beskriver regjeringens overordnede priorite-
ringer, og mélene med tilskuddene og kravene til
rapportering, bade nar det gjelder méloppnéelse og
dataene som skal sendes til DBH, er de samme
som for de statlige institusjonene. Tilskudds-
brevene omfatter ogsa administrative vilkar. Kunn-
skapsdepartementet kan fere kontroll med at til-
skuddene brukes etter forutsetningene.

De private heyskolene spiller ogsd en viktig
rolle i det norske heyere utdannings- og
forskningssystemet og i realiseringen av nasjo-
nale méal og prioriteringer. Det er derfor av stor
samfunnsmessig betydning at ogsa private institu-
sjoner er organisert og styrt slik at de er i stand til
4 oppfylle sine mal pa best mulig mate.

2.7.2 Andre statlige hgyskoler

I det norske heyere utdanningssystemet er det
ogséd noen statlige hoyskoler som ikke er under-
lagt Kunnskapsdepartementet. Justis- og bered-
skapsdepartementet har ansvar for Politiheg-
skolen, som er underlagt Politidirektoratet, og
Kriminalomsorgens hegskole og utdannings-
senter, som er underlagt Kriminalomsorgsdirekto-
ratet. Forsvarsdepartementet har ansvar for For-
svarets hegskole, som bestar av Krigsskolen, Sjo-
krigsskolen, Luftkrigsskolen, Cyberingenior-
skolen, Sprik- og etterretningsskolen, Stabs-
skolen, Befalsskolen og Institutt for forsvars-
studier og som er underlagt forsvarets militeere
organisasjon. Politihegskolen og Kriminalomsor-
gens hegskole og utdanningssenter og Forsvarets
hegskole finansieres over budsjettene til hen-
holdsvis Justis- og beredskapsdepartementet og
Forsvarsdepartementet og er folgelig ikke under-
lagt det samme finansieringssystemet og de
samme malene som or institusjonene med finan-
siering fra Kunnskapsdepartementet. Deler av
universitets- og heyskoleloven er gjort gjeldende
for Politihagskolen og Forvarets hogskole.!? Insti-
tusjonene har egne krav til opptak og annet regel-
verk for styrets sammensetning og oppgaver enn
de statlige institusjonene under Kunnskaps-
departementet.

13 Forskrift 16. desember 2005 nr. 1576 om delvis innlemming
av Politihegskolen under lov 1. april 2005 nr. 15 om univer-
siteter og heyskoler.

Forskrift 30. juli 2018 nr. 1211 om delvis anvendelse av uni-
versitets- og hoyskoleloven for Forsvarets hagskole og om
nemnder.
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3 En styringspolitikk basert pa kvalitet og tillit

3.1 Helhetlig og kunnskapsbasert
styring

3.1.1 Sammenheng mellom ulike

styringsvirkemidler

For & kunne lykkes med & n& maélene for sektoren
som helhet mé styringsvirkemidlene utfylle hver-
andre og dra i samme retning. Det forutsetter en
god sammensetning av og balanse mellom ulike
virkemidler. I forbindelse med denne meldingen ga
Kunnskapsdepartementet et oppdrag til Nordisk
institutt for studier av innovasjon, forskning og
utdanning (NIFU) om & underseke hvordan univer-
siteter og hayskoler i Norge blir styrt gjennom
ulike typer virkemidler, og hvordan disse under-
statter eller kan komme i konflikt med hverandre.!

I NIFUs gjennomgang vurderes flere ulike for-
mer for virkemidler: juridiske (lover og forskrif-

ter), skonomiske (finansieringssystemer, bevilg-
ninger) og organisatoriske (blant annet institu-
sjonsstruktur) samt styringsdialogen og virke-
midler knyttet til direkte eller indirekte kommuni-
kasjon (utredninger og analyser). Boks 3.1 gjengir
en kategorisering av ulike typer virkemidler fra
rapporten.

NIFU gjennomferte i 2020 ogséa en evaluering
av preveordningen med utviklingsavtaler.Z Begge
rapportene peker pé at styringssystemet som hel-
het preges av delvis motstridende mal og inten-
sjoner og uklarhet om hvilken funksjon de ulike

«Styring av universiteter og heyskoler i Norge: en under-
sekelse av styringsinstrumenter og styringsakterer i UH-
sektoren», NIFU-rapport 2020: 25, Nordisk institutt for
studier av innovasjon, forskning og utdanning, 2020.

«Utviklingsavtaler i norsk heyere utdanning: En evaluering
av pilotordningen», NIFU-rapport 2020: 21, Nordisk insti-
tutt for studier av innovasjon, forskning og utdanning, 2020.

a. Informasjonsinstrumenter innebarer makten
til & samle inn, distribuere og spre informa-
sjon som et ledd i den politiske styringen av
institusjonene i universitets- og heyskole-
sektoren. Eksempler pé dette er den formelle
styringsdialogen mellom Kunnskapsdeparte-
mentet og institusjonene, som skjer gjennom
bruk av tildelingsbrev (med budsjett, sek-
tormal osv.), rapportering fra institusjonene,
etatsstyringsmeter og skriftlig tilbakemel-
ding.

b. Autoritetsinstrumenter er instrumenter som
beordrer, forbyr, anbefaler og tillater. Det kan
innebaere sertifiseringer (for eksempel akk-
reditering av bestemte utdanningstilbud) og
sanksjoner nar utdanningsinstitusjoner ikke
lever opp til krav som er stipulert i kontrakter
og avtaler. Autoritetsinstrumenter vil ofte
bestd av juridiske virkemidler, enten alene
eller i kombinasjon med andre typer av virke-
midler, ofte skonomiske.

Boks 3.1 Styringsinstrumenter (utdrag fra NIFU-rapport 2020: 25)

c. Verdiinstrumenter bestar av eskonomiske
virkemidler, enten i form av kontrakter, det
vil si skonomiske ytelser med klare foringer
pa motpartens gjenytelse eller gaver, det vil si
okonomiske ytelser uten Kklare feringer pa
eller forventninger om motpartens gjen-
ytelse. Eksempler er grunnbevilgninger, ore-
merkinger og stimuleringsmidler som over-
fores fra departementet til institusjonene.

d. Organisasjonsinstrumenter bestar av virke-
midler rettet mot organiseringen av forvalt-
ningen som institusjonsstruktur, tilknyt-
ningsform, styre- og ledelsesmodeller pa
institusjonsniva og kravet om at universiteter
og heyskoler er palagt 4 ha bestemte rad og
utvalg.

Kilde: «Styring av universiteter og heyskoler i Norge: en
undersekelse av styringsinstrumenter og styringsakterer i
UH-sektoren», NIFU-rapport 2020: 25, Nordisk institutt for
studier av innovasjon, forskning og utdanning, 2020.
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styringsvirkemidlene har. NIFU mener at statlige
universiteter og heyskoler forholder seg til en okt
kompleksitet i styringen fra myndighetene, bade i
form av antall og kombinasjoner av virkemidler,
som til ssammen danner et lagvist styringspress.

Denne kompleksiteten manifesterer seg seer-
lig i omfanget av reguleringer av utdanningsvirk-
somheten til institusjonene. Institusjonene forhol-
der seg blant annet til nasjonalt kvalifikasjons-
rammeverk, standarder og krav for akkreditering,
rammeplaner, nasjonale deleksamener, tilsyn fra
NOKUT i tillegg til fastsatte resultatmal og sty-
ringsparametere. NIFU mener videre at det mel-
lom ulike forskrifter og universitets- og heyskole-
loven er et overskudd av rettslige regulerings-
mekanismer. Det gjelder blant annet studiekvali-
tetsforskriften og studietilsynsforskriften som
inneholder bestemmelser om akkreditering og
om institusjonenes kvalitetsarbeid.

I sitt innspill til arbeidet med denne meldingen
mener NOKUT det er grunn til & vurdere om sta-
ten har gatt for langt i bruken av regelverk og
andre bindende normeringer pa bekostning av til-
retteleggings- og stettetiltak, seerlig nar det gjel-
der tiltak for kvalitetsutvikling i heyere utdanning.
NOKUT pépeker at staten ikke ber fastsette bin-
dende normeringer overfor institusjonene uten at
det i forkant er vurdert om den enskede effekten
kan oppnas bedre eller enklere ved benyttelse av
andre virkemidler.

NIFU peker pa tre ulike tenkemater eller
modeller for offentlig styring: hierarki, marked og
nettverk. Den hierarkiske tenkematen er knyttet
til en regelbasert styring ovenfra og ned, og myn-
dighetenes rolle er & sette reglene og kontrollere
at de folges. I en markedsmodell er myndighete-
nes rolle & skape og vokte markeder, hvor resulta-
tene skapes ut fra akterenes egeninteresse og til-
bud og ettersporsel. Videre kan myndighetene til-
rettelegge for nettverk og arenaer for samska-
ping, hvor makten er spredt til flere akterer, og
hvor myndighetene péavirker nettverket gjennom
bygging av gjensidig tillit og konsensus om felles
verdier og problemanalyser. Modellene utelukker
ikke hverandre, og ethvert samfunnsomrade vil
inneholde elementer fra flere av dem. Det viser
seg imidlertid at virkemidler knyttet til de ulike
modellene ofte ikke erstatter hverandre, men
heller blir liggende igjen i flere «lag».3 Dette har
sammenheng med det sikalte autonomi-paradok-

3 1. Bleiklie og N. Frelich (2014) «Styring, organisering og

ledelse i heyere utdanningspolitikk». I Frelich mfl. (red.):
Kapasitet, styring og relevans: Utviklingstrekk i norsk hoyere
utdanning. Cappelen Damm. Sitert i NIFU-rapport 2020:
25.

set: Selv om institusjonenes formelle autonomi
har okt som ledd i reformer fra 1980-adrene og
framover, kan den faktiske autonomien ha blitt
innskrenket som folge av sentralt initierte kon-
trolltiltak.*

I sum viser NIFUs gjennomgang at utvidelsen
av formelt selvstyre har sammenfalt med en
okning i formelle krav til universiteter og hey-
skoler, og at institusjonene forholder seg til okte
krav og forventninger fra bade sektormyndighet
og andre myndigheter. Dette skyldes at det ofte er
enklere 4 innfore nye regler og styringsmeka-
nismer enn a fjerne eller endre eksisterende
mekanismer. Dette har siden Kvalitetsreformen
gitt en ekende kompleksitet i form av antall og
kombinasjoner av virkemidler som til sammen
bidrar til at styringspresset gker, og at styringen
ikke stotter godt nok opp om de maélene og priori-
teringene som er satt for heyere utdanning og
forskning.

I gjennomgangen av universitets- og heyskole-
loven papeker Aune-utvalget at den samlede sty-
ringen av sektoren er omfattende, og at det pa
lang sikt kan virke negativt inn pa universiteters
og heyskolers handlingsrom til & utvikle egen
virksomhet. I tillegg skriver utvalget folgende:
«En konsekvens av at alle institusjoner metes med
like krav, like samfunnsoppdrag, likt regelverk og
likt finansieringssystem, er at det er blitt mindre
forskjell mellom institusjonene.» Utvalget anbe-
faler derfor at de sentrale myndighetenes samlede
styring av universitets- og heyskolesektoren blir
noe mindre enn i dag.”

3.1.2 God statlig styring

I 2019 fikk Kunnskapsdepartementet gjennomfert
en kartlegging av forskningslitteraturen om stat-
lig styring og med anbefalinger om hva som er
god styring pd Kunnskapsdepartementets omréa-
der. Kartleggingen ble utfort av et fagmiljg som
fra 2020 er plassert i Direktoratet for forvaltning
og ekonomistyring.® De fant at rad som gér igjen,
er at styringen ma vere strategisk, tilpasset kon-
teksten og samordnet. Blant radene er det noen
som er sarlig relevante for utviklingen av styrin-
gen av universiteter og heyskoler, og som er blitt

4 T, Christensen (2011) «University governance reforms:
Potential problems of more autonomy?» Higher Education,
62(4), 503-517. https://doi.org/10.1007/s10734-010-9401-
z. Sitert i NIFU-rapport 2020: 21.

NOU 2020: 3 Ny lov om universiteter og hoyskoler.

«Hva er god statlig styring? En gjennomgang av statlig sty-
ring pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet», Difi-rap-
port 2019:9, Direktoratet for forvaltning og IKT, 2019.
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formulert som prinsipper som vil bli lagt til grunn
for styringen framover.

Den dialogbaserte styringen kan bidra til & diffe-
rensiere styringen av universiteter og heyskoler.
Dialogen kan bidra til & utvikle politikk, ideer og
nye losninger. Generelt kan dialog veere med pa a
utvikle relasjoner og skape tillit, og arbeid med
kulturelle og relasjonelle virkemidler kan under-
stotte de ordinaere styringsvirkemidlene.

Tette relasjoner krever god rolleforstéelse, og
ifelge rapporten mé departementene serge for en
levende diskusjon om rolledeling og rolleforsta-
else. De ulike aktorene i sektoren mé kjenne hver-
andres roller og oppgaver — det gjelder bade
departement, direktorater og institusjoner. For &
fa til et godt samarbeid er det viktig 4 ha gode mel-
lommenneskelige relasjoner. Det siste arets sam-
arbeid om handteringen av covid-19-pandemien
har vist at digitale lesninger muliggjer hyppig
samarbeid og dialog om viktige temaer, mellom
den politiske ledelsen og institusjonene, mellom
embetsverket i departementet og institusjonene,
og mellom forskningsmiljeer og sektoren.

Styringen ma tilpasses seregenhetene ved den
virksomheten som styres, og den konteksten som
virksomheten befinner seg i. Ett og samme virke-
middel kan gi ulike resultater, selv om det brukes i
lignende virksomheter. Det kan henge sammen
med virksomhetenes omgivelser, historie, kapasi-
tet, kompetanse, kultur og ledelse. Styringen er
altsd kontekstavhengig, og virkemiddelbruken mé
tilpasses dette. Dette gjor at det er behov for diffe-
rensiert styring. For universitetene og heyskolene
brukes utviklingsavtalene til 4 differensiere styrin-
gen. Med disse avtalene er det mulig & kombinere
felles mal for alle institusjonene med en tilpasning
til institusjonens spesielle utfordringer og styrker.
Regjeringen vil legge til rette for en okt differen-
siering i styringen framover.

For 4 nd mélet om lokal tilpasning og differen-
siering i virkemiddelbruken er det avgjoerende at
departementet styrer pa et overordnet niva. Insti-
tusjonenes strategiske utvikling er noe departe-
ment og virksomhet sammen kan legge til rette
for. Gjennom politiske initiativer kan det vokse
fram mange tiltak, og en konsekvens av dette kan
veere at institusjonene paferes lag pa lag med
detaljert styring og far lite handlingsrom. God
statlig styring méa gi institusjonene frihet til & til-
passe virkemidlene etter behovet. Tillitsbasert
styring og ledelse betyr ikke frihet til & gjore hva
man vil, men til & gjore vurderinger og ta beslut-
ninger innenfor tydelige rammer som er Kkjent og
forstatt. Dette utgjer til sammen et behov for
strategisk styring.

Universiteter og heyskoler frambringer kunn-
skap pa naer sagt alle samfunnsomrader. I etats-
styringen ma Kunnskapsdepartementet derfor
samordne og ivareta interessene til de andre
departementene. Tilgangen pa kompetent arbeids-
kraft med universitets- og heyskoleutdanning er
en vesentlig rammebetingelse for utviklingen av
mange sektorer. I forskningspolitikken har hvert
departement et sektoransvar og ulike virkemidler
for & bruke forskning for & n& maélene p4 sitt poli-
tikkomrade.” Dette inkluderer forskning i egne
underliggende organer, bevilgninger til Norges
forskningsrad, oppdragsforskning mv. Disse
virkemidlene ma ses i sammenheng med forsk-
ningen som er finansiert av rammebevilgningen
ved universiteter og heyskoler. Kunnskaps-
departementets koordinerende rolle i forsknings-
politikken er derfor et sentralt element i styringen
av universitetene og heyskolene.

Kunnskapsdepartementet mé videre ha kunn-
skap om og forstielse for den konteksten universi-
tetene og heyskolene befinner seg i, og som virke-
midlene skal virke innenfor. Dagens kunnskaps-
system er omfattende, men det er et forbedrings-
potensial for & sikre en kunnskapsbasert styring.

3.2 Autonomiprinsippet

Ideen om at forskning og heyere utdanning skal
ha autonomi synes a ha bred oppslutning, bade i
Norge og internasjonalt. Samtidig ser man at
begrepet autonomi ofte brukes om ganske ulike
ting. Noen ganger brukes det om en forskers rett
til & publisere sine funn uten utidig innblanding.
Andre ganger handler det om hvorvidt det er legi-
timt av politikere 4 bevilge penger til bestemte
fagomrader, eller om styret ved et universitet skal
kunne treffe selvstendige avgjorelser i for eksem-
pel en byggesak. I tillegg er det i enkelte land en
urovekkende illiberal utvikling der den akade-
miske friheten kommer under press. Regjeringen
mener det er viktig at vi ogsd i Norge verner uni-
versitetene og heyskolene mot en slik utvikling.
Debatten om akademia og autonomi gar langt
tilbake i tid. Allerede i middelalderen hadde de
europeiske universitetene visse privilegier og en
form for organisatorisk selvstyre. Men noen
egentlig frihet til & velge laerestoff uten overopp-
syn fra kirken var det selvfolgelig ikke snakk om.
Under framveksten av det moderne samfunnet var
forholdet mellom universitetene og makthaverne i

7 Veileder for sektoransvaret for forskning», Kunnskaps-

departementet, 2017.
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stat og kirke en kilde til stadige dragkamper, og et
gjennombrudd for den autonomien vi forbinder
med moderne universiteter, kom forst i 1809, da
universitetet i Berlin ble etablert etter planer utar-
beidet av Wilhelm von Humboldt. Inspirert av
Kant og andre filosofer ensket Humboldt som
proyssisk kulturminister & modernisere universi-
tetet som institusjon, som mange steder hadde
sunket hen i autoritetstro dogmatisme. Fra na av
skulle universitetet vaere en institusjon der viten-
skapen sto i sentrum, og der ansatte og studenter
sammen kunne seke etter sannhet gjennom
forskning og utdanning, uten politisk eller religios
overpreving. Staten skulle vokte den akademiske
friheten mot bade ytre og indre trusler, men for
ovrig holde seg pa avstand.

Siden tidlig pad 1800-tallet har den samfunns-
messige betydningen av forskning og heyere
utdanning endret seg mye. Universitets- og hoy-
skolesektoren er blitt veldig mye sterre og mer
kostnadskrevende, staten er endret til en demo-
kratisk velferdsstat, og mange av sektorene i
dagens kunnskapssamfunn er mye mer avhengige
av forskning og heyere utdanning enn tidligere
for & fungere. Forholdet mellom staten og heyere
utdanningsinstitusjoner er derfor ogsd vesentlig
annerledes. Dermed er det nedvendig 4 tenke
gjennom hva akademisk autonomi innebaerer i
dag, hvordan de ulike aspektene av den kan legiti-
meres, og hvordan den kan avstemmes mot andre
legitime samfunnshensyn.

3.2.1 Akademisk frihet

Det er viktig & skille mellom mellom akademisk
frihet og det som kan kalles institusjonelt selvstyre,
ettersom disse har til dels ulike begrunnelser og
ulike folger. Akademisk frihet viser direkte til den
faglige kjernevirksomheten og omfatter de hand-
lingene vitenskapelig ansatte utever nar de for-
sker, underviser og formidler. Denne akademiske
friheten, som blant annet omfatter frihet til 4 velge
emne, metode og publisering for forskningen og
laereinnhold og metode i undervisningen, har i
Norge vert lovfestet siden 2008, jf. universitets-
og hoyskoleloven § 1-5.8

Underdal-utvalgets rapport, som 1a til grunn
for lovfestingen, omtaler begrunnelsen for akade-
misk frihet slik:

8 Akademisk frihet for institusjonene har veert lovfestet siden
ny universitetslov tradte i kraft i 1989. Prinsippet om indivi-
duell akademisk frihet kom inn i loven 1. januar 2008. For
den tid var det ansett som ulovfestet rett.

Frihet til 4 soke etter og formidle kunnskap har
veert begrunnet forst og fremst ut fra et sam-
funnsmessig behov for en felles, forsknings-
basert kunnskapsbase. Verdien av en slik
kunnskapsbase avhenger av om det i sam-
funnet er en utbredt tillit til at kunnskapsutvik-
lingen og oppfatningen av hva som er gyldig
kunnskap ikke blir styrt av serinteresser,
enten de er av politisk, ekonomisk, religios
eller annen art. Denne tilliten er avhengig av at
forskning og undervisning bygger pa en vel-
prevd og streng vitenskapelig tenkemaéte, gjor
bruk av de beste tilgjengelige metoder og data,

og er apen for kritisk innsyn og etterproving.
Kilde: NOU 2006: 19 Akademisk frihet: Individuelle
rettigheter og institusjonelle styringsbehov, s. 12

Den akademiske friheten innebaerer altsd frihet
fra utilberlig innblanding i faglige spersmal fra sta-
ten, oppdragsgivere og andre eksterne pressgrup-
per. Men den innebaerer ogsa frihet internt péa
institusjonene og setter skranker for hvordan
ledelsen, administrasjonen og kollegaer kan opp-
tre overfor den enkelte ansatte i faglige spersmal.
Det siste har veert et viktig punkt helt siden Hum-
boldt, og for Underdal-utvalget var det en viktig
begrunnelse for & pélegge institusjonene en plikt
til & verne om den akademiske friheten. Dette
innebeerer i sin tur at ogsa statlige myndigheter er
forpliktet til & legge til rette for at universitetene
og heyskolene blir i stand til 4 uteve denne lovpa-
lagte plikten.

Selv om den akademiske friheten er vidtga-
ende, er den ikke absolutt. Forskere og undervi-
sere er underlagt de samme lover og regler som
andre, og for forskningen gjelder dessuten egne
etiske regler og retningslinjer. Arbeidsgivers sty-
ringsrett overfor ansatte i vitenskapelige stillinger
er riktignok avgrenset av bestemmelsene om aka-
demisk frihet, men bare i faglige spersmaél, og den
akademiske friheten gjelder innenfor rammene av
stillingen og arbeidsavtalen. Det er med andre ord
bade mulig og enskelig & forene den enkeltes aka-
demiske frihet med god faglig ledelse pd grunn-
planet, strategisk planlegging pa institusjonsniva
og statlig kunnskapspolitikk pa nasjonalt niva.

3.2.2

En beslektet, men likevel annerledes form for
autonomi er universitetenes og hayskolenes insti-
tusjonelle selvstyre, som i denne sammenhengen
viser til det handlingsrommet og den styrings-
kapasiteten disse institusjonene har til a treffe
avgjorelser om alle sider ved egen virksomhet,

Institusjonelt selvstyre
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herunder institusjonell profil, faglig ledelse, orga-
nisering, skonomi, samarbeid med andre, osv. Det
institusjonelle selvstyret for universiteter og hey-
skoler har to hovedbegrunnelser. Den ene er hen-
synet til den akademiske friheten som nettopp er
omtalt, ettersom mange avgjorelser om Kjerne-
virksomheten vil ha betydning for ivaretakelsen
av akademisk frihet. I tradisjonen fra det hum-
boldtske universitetet har altsid hensynet til akade-
misk frihet veert en av hovedbegrunnelsene for
institusjonelt selvstyre.

Men dagens universiteter og heyskoler er
langt sterre og mer mangfoldige institusjoner enn
universitetet i Berlin i 1809, og selv om mange
avgjorelser i siste instans kan kobles til forskning,
utdanning og formidling, er det langt fra alle
sporsmal av for eksempel administrativ, ekono-
misk eller organisatorisk art som kan sies a veere
av faglig karakter eller ha vesentlig betydning for
den akademiske friheten.

Den andre hovedbegrunnelsen for at statlige
og offentlig finansierte universiteter og heyskoler
i Norge i dag har utstrakt institusjonelt selvstyre,
har de til felles med mange andre offentlige virk-
somheter, som sykehus, teatre, skoler osv. I
mange tiar, og under skiftende regjeringer, har
norsk offentlig sektor blitt styrt ut fra tanken om
at beslutninger sa langt mulig skal delegeres til
det organisatoriske niviet som sitter pa kompe-
tansen og er naermest behovene ute i befolk-
ningen, siden dette niviet har best forutsetninger
for & finne de beste losningene. I forskning og
hoyere utdanning er det oftest universitetene og
heyskolene som har denne posisjonen.

Institusjonelt selvstyre innebarer imidlertid
ingen absolutt frihet for universitetene og hey-
skolene. De er statlige samfunnsinstitusjoner som
finansieres over statsbudsjettet, og de utferer vik-
tige funksjoner som befolkningen er avhengige av
og har legitime forventninger til. Forsknings- og
hoyere utdanningsministeren er den som er kon-
stitusjonelt ansvarlig for universitetene og hey-
skolene, og Kunnskapsdepartementet har et
lepende ansvar for a felge opp virksomhetene.

Det forvaltningsmessige systemet som er
utviklet for & gi blant annet universiteter og hey-
skoler institusjonelt selvstyre, samtidig som bevil-
gende og ansvarlige myndigheter kan forsikre seg
om at legitime samfunnsbehov ivaretas, er mél- og
resultatstyringssystemet. Dette systemet, som er
narmere beskrevet i kapittel 2, innebaerer kort
sagt at politiske myndigheter fastsetter mal og
rammer, ofte gjennom dialog med institusjonene,
og sa har institusjonene delegert myndighet til &
vurdere hvilke tiltak som skal iverksettes for & né

maélene. Institusjonelt selvstyre i denne betyd-
ningen forutsetter at institusjonene har strategisk
styringskapasitet og sikrer god faglig ledelse,
samtidig som de ansattes akademiske frihet ivare-
tas. Det forutsettes ogsa at det er dpenhet om den
strategiske méloppnéaelsen og kvaliteten i de fag-
lige kjerneoppgavene.

For & oppsummere kan man si at den akade-
miske friheten er lovfestet fordi den er en nedven-
dig betingelse for 4 utvikle en kunnskapsbase som
samfunnet kan ha tillit til. Denne akademiske fri-
heten er ogsd med pa & begrunne det institusjo-
nelle selvstyret for universiteter og heyskoler. Nar
universiteter og heyskoler ogséa gis institusjonelt
selvstyre i spersmél som ikke er av faglig art, eller
har vesentlig betydning for den akademiske fri-
heten, er det begrunnet med at selvstyre vil gi
bedre maloppnéelse enn mer sentralisert styring.
Dette inneberer at institusjonelt selvstyre som
gar utover det som kan begrunnes med hensynet
til akademisk frihet, ma forstds som en form for
delegert myndighet som forutsetter tilfreds-
stillende méloppnéelse over tid. I diskusjoner om
styring og autonomi i universitet- og heyskole-
sektoren er det viktig & holde disse ulike begrun-
nelsene fra hverandre.

3.3 Prinsipper for styring av statlige
universiteter og hgyskoler

Malet med denne meldingen er a legge grunn-
laget for styring som er malrettet, strategisk og
basert pa dialog, differensiering og et solid kunn-
skapsgrunnlag. Styringen skal veere basert pa
prinsippet om at regjeringen styrer mest mulig
overordnet. Tydelige mal, roller og ansvar og et
mangfold av institusjoner med ulik faglig profil og
ulike roller skal samlet sett gi god maloppnaelse
og effektiv bruk av statens ressurser og mete
samfunnets kunnskapsbehov.

Basert pa det vi vet om hva som er god statlig
styring av universiteter og heyskoler, legger regje-
ringen prinsippene nedenfor til grunn for valg av
tiltak og for videre styring av universitetene og
heyskolene de neste tjue arene. Disse prinsippene
er vektlagt i valg av tiltak i denne meldingen, som
er droftet og beskrevet i kapittel 4.

3.3.1

Styringsdialogen mellom Kunnskapsdeparte-
mentet og institusjonene skal vaere det sentrale
virkemiddelet i styringen og skal sikre at styringen
er transparent og forutsighar. Som beskrevet i

Dialogbasert styring
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kapittel 2 omfatter styringsdialogen alle meoter og
dokumentutveksling av styringskarakter mellom
departementet og en underliggende virksomhet.
Det inkluderer bade de faste og formelle elemen-
tene i den éarlige etatsstyringen og andre moter
slik som Kontaktkonferansen, rektormeter og
andre ad hoc meter mellom Kunnskapsdeparte-
mentet og institusjonene. Innspillsmeter i for-
bindelse med meldings- og strategiarbeid er et
eksempel pa slik dialog. En dialogbasert styring
skal sikre at tiltak og prioriteringer iverksettes i
samhandling med universitetene og heyskolene,
og at sektoren inkluderes som en aktiv partner i
utviklingen av politikk og tiltak. Det folges blant
annet opp gjennom utviklingsavtalene, der mél og
styringsparametere utvikles i dialog mellom
departementet og den enkelte institusjon og gis
en sentral plass i styringen.

3.3.2 Differensiert styring

Styringen skal sikre mangfold i universitets- og
hoyskolesektoren. Det innebaerer at styringen
skal veere differensiert og tilpasset hver enkelt
institusjons egenart, faglige profil og strategi.
Regjeringen vil fortsatt sette felles mal og priorite-
ringer for sektoren samlet sett, men ulike institu-
sjoner skal styres i trad med deres rolle og forut-
setninger og pa en méate som gir rom for lokal
ledelse og dialog med omgivelsene og den enkelte
institusjons samarbeidspartnere. Dette skal ogsa
sikre en bredere kunnskapsberedskap nasjonalt,
og en tydeligere ivaretakelse av institusjonenes
regionale rolle og oppdrag. I den planlagte gjen-
nomgangen av finansieringen av universitets- og
hoeyskolesektoren vil regjeringen, som en opp-
folging av dette prinsippet, understreke at et
mangfold i sterrelse, faglig profil og oppgaveprofil
mellom institusjonene er et ensket saertrekk som
de ulike statlige finansieringskanalene ma ta hen-
syn til. Endringen i mél- og resultatstyringen — fra
like mal og felles styringsparametere for alle 21
universiteter og heyskoler til institusjonsvise mal
og styringsparametere — er ogsa en viktig del av
maéten regjeringen vil felge opp dette prinsippet
pa.

3.3.3 Strategisk styring

Styringen skal ha et langsiktig perspektiv og veere
pa et overordnet niva, og unedvendig detaljstyring
skal unngas. God styring forutsetter gode og for-
utsighare rammebetingelser. Hyppige endringer i
virkemiddelbruken bidrar til & skape et kompli-
sert system og kan gi uklare styringssignaler. Sty-

ringen ma tilpasses institusjonenes seertrekk, sty-
ringskonteksten og vurderinger av risiko og
vesentlighet.

Ved sarskilte kvalitetsutfordringer nasjonalt
kan Kunnskapsdepartementet velge & intensivere
styringsdialogen og etablere en tettere oppfelging
med ulike virkemidler. Denne intensiverte sty-
ringsdialogen skal i sterst mulig grad vaere mal-
rettet mot de utdanningene eller de institusjonene
det gjelder, og varigheten av virkemidler skal vur-
deres i hvert enkelt tilfelle for & unngi lite effektiv
lag-pa-lag-styring over tid. Larerutdanningene er
et eksempel pa et omrade hvor styringen over tid
har veert mer aktiv. Na vil imidlertid regjeringen
gjore rammeplanene mer overordnede og gi
ansvaret for den videre utviklingen av retnings-
linjene til utdanningsinstitusjonene selv, i samar-
beid med arbeidslivet. Regjeringen vil ogsa gé
gjennom kandidatmaltallene for en del av profe-
sjonsutdanningene for 4 vurdere om denne méten
4 styre dimensjoneringen av disse utdanningene
pa virker etter hensikten.

3.3.4 Kunnskapsbasert styring

Kunnskapsdepartementet skal sikre at styringen
er kunnskapsbasert. Det innebarer bade & styre
basert pa beste kunnskap og forskning om hva
som er god styring, og at det er dpenhet om stati-
stikk- og indikatorgrunnlaget for styringen. Stati-
stikkgrunnlaget om sektorens resultater er omfat-
tende, men ber videreutvikles for 4 treffe informa-
sjonsbehovene bedre, og for 4 sikre ressurseffek-
tiv rapportering. Et sentralt styringsprinsipp og en
forutsetning for hey grad av institusjonelt selv-
styre er at universitetene og heyskolene ansvarlig-
gjeres gjennom offentliggjering av resultater, eva-
lueringer og tilsyn. Departementet mener det er
viktig med utdypende informasjon om kvaliteten i
ulike forskningsfag og studieprogrammer, blant
annet gjennom systematisk bruk av evalueringer.
En bredt sammensatt arbeidsgruppe nedsatt av
departementet har nylig kommet med forslag til
et nasjonalt rammeverk for evaluering av norsk
forskning og heyere utdanning (se avsnitt 4.1.4).
Regjeringen vil videre sikre at dimensjoneringen
av heyere utdanning treffer behovene i arbeidsli-
vet bedre enn den gjor i dag ved & etablere et ana-
lyse- og informasjonssystem om arbeidsmarkeds-
behov rettet mot studenter, universiteter og hey-
skoler og myndigheter (se avsnitt 4.3.2). Etable-
ringen av Direktoratet for heyere utdanning og
kompetanse skal sikre et solid fagmilje for arbeid
med kunnskapsgrunnlag og analyse, blant annet
om arbeidsmarkedsbehovene.
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NOU 2020: 9 Blindsonen: Gransking av feilprakti-
seringen av folketrygdlovens oppholdskrav ved rei-
ser i EJS-omradet viser at EJS-rettens betydning
for anvendelsen av oppholdskravet for mennes-
ker bosatt i Norge har befunnet seg i en blind-
sone, og kommer med en rekke forklaringer pa
hvorfor det ble slik. Utvalget trekker blant annet
fram at bestemmelsene i folketrygdloven ikke er
tilpasset EQJS-retten, at lovgivningsteknikken har
veert for darlig og at det har veert for darlig kom-
munikasjon, koordinering og problemforstéelse i
forvaltningen og domstolene.

Utvalget anbefaler at juridisk forskning og
undervisning i langt sterre grad enn i dag ma ta
innover seg at EQSrett ikke bare er et eget
rettsomrade, men ogsa en integrert del av andre
rettsomrader. EJSrett og trygderett inngar i
alle de tre masterutdanningene i rettsvitenskap,
men innretningen pa emnene varierer. Utvalget
finner at behandlingen av E@QSrettslige pro-
blemstillinger i den trygderettslige litteraturen
er for overflatisk. De finner fi spor av systema-
tiske studier av EU-domstolens praksis eller

Boks 3.2 NOU 2020: 9 Blindsonen og implikasjoner for norsk rettsvitenskap

annet rettskildemateriale knyttet til trygde-
forordningen eller ovrig EQS-rett.
Masterutdanning i rettsvitenskap er ikke
styrt av en rammeplan, og studieplanene ved
alle institusjonene har veert utformet med tanke
pa at EQSrettens betydning skal identifiseres
og dreftes der det er relevant. Hvordan under-
visningen konkret legges opp for at slike
leeringsutbytter skal oppnas, er institusjonenes
klare ansvar. Kunnskapsdepartementet har veert
i dialog med de aktuelle institusjonene om
hvilke konsekvenser saken ber fa for juridisk
forskning og undervisning. Miljeene samarbei-
der om a egke kompetansen om EQJS- og trygde-
rett og utvikler bedre leeringsressurser, gjen-
nomgéar studieprogrammer og bygger ut kurs-
og seminarvirksomhet. De rettsvitenskapelige
miljgene har ogsa veert i dialog med Arbeids- og
sosialdepartementet og Justis- og beredskaps-
departementet. En strategisk oppfelging inne-
barer at man ikke utelukkende ser pa det aktu-
elle spersmalet om trygde- og EQS-rett, men
ogsé vurderer risikoen for andre «blindsoner».

3.4 Roller og ansvar i styringen av
universitets- og hgyskolesektoren

Nasjonale og internasjonale studier viser at strate-
gisk institusjonelt handlingsrom har stor betyd-
ning for kvalitet og maloppnéelse i heyere utdan-
ning og forskning. Styringspolitikken mé derfor
balansere behovet for demokratisk innflytelse og
politisk styring mot begrunnelsene for institu-
sjonelt selvstyre.

Statsrdden med ansvar for universiteter og
heyskoler star politisk ansvarlig for denne virk-
somheten overfor Stortinget og offentligheten.
Ansvaret omfatter ikke de omradene hvor mulig-
heten for instruks er avskéret etter universitets-
og heyskoleloven, det vil si selve innholdet i
undervisning, forskning og utviklingsarbeid, og
individuelle ansettelser (se avsnitt 2.2.1). Utover
dette har statsrdden det overordnede ansvaret
for all virksomheten ved de statlige leerestedene.
Videre har statsrdden ansvaret for forvaltningen
av tilskuddene til private heyskoler og forvalt-
ningen av det generelle regelverket som gjelder
heyere utdanning og forskning. Dette ansvaret
er svert vidtrekkende, og statsrdden kan for-

vente a bli kalt inn til Stortinget, eller kontaktet
av mediene, for 4 svare pé spersmal om konkrete
enkeltsaker i sektoren, ikke bare om den over-
ordnede politikken som utvikles i departe-
mentet.

Det politiske ansvaret mé imidlertid ses i lys
av universitetenes og heyskolenes serlige rolle i
samfunnet og begrunnelsene for akademisk frihet
og institusjonelt selvstyre. Styrene ved institusjo-
nene er gitt betydelige fullmakter og dermed
ansvar, men departementet spiller en viktig rolle
ved 4 legge rammene for hvordan institusjonenes
ansvar i praksis kan felges opp. Statsraden barer
naturlig det fulle ansvaret for disse styringsram-
mene. Men kvaliteten pa og resultatene fra univer-
siteter og heyskoler avhenger i forste rekke av
beslutningene som fattes i fagmiljeene i det dag-
lige og av ledelsen ved institusjonene innenfor
rammene satt av departementet. Jo tettere man
kommer pa den faglige aktiviteten, hvor beslut-
ningene krever en tung fagkompetanse som ikke
finnes i departementet, desto mindre aktuelt vil
det veere i forste rekke & holde statsraden ansvar-
lig politisk. Da er det mer naturlig & rette opp-
merksomheten mot institusjonene.
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Pa de fleste omrader er derfor ansvaret i prak-
sis delt mellom det politiske niviet og institusjons-
nivaet ut fra deres tiltenkte roller. Statsraden har
sitt overordnede ansvar, og institusjonene har sitt
konkrete ansvar. Spersmélet om hvem som skal
holdes ansvarlig dersom noe gar galt, eller for util-
fredsstillende resultater, kan ikke besvares for-
melt og generelt, men avhenger av politiske
vurderinger av den enkelte situasjon.

At institusjonene er organisert med styrer
med vide fullmakter, avskjeerer formelt sett ikke
statsriddens myndighet. Innenfor flere omrader
har styrene fullmakt til 4 fatte beslutninger uten
departementets godkjenning. Dette gjelder blant
annet institusjonenes interne organisering og
dimensjoneringen og den geografiske plasse-
ringen av utdanningstilbudet. Men departementet
har mulighet til 4 instruere ogsa om slike saker og
maé ha det for & ivareta en demokratisk legitimitet.
Hvilke offentlige finansierte utdanningstilbud
Norge skal ha, og hvem de skal veere tilgjengelige
for, er ikke rent akademiske spersmal, men ogsa
politiske sporsmal.

Institusjonene er ledet av styrer med bred
kompetanse som omfatter erfaring fra fagmilje-
ene, studentene og arbeids- og samfunnsliv.
Sammen med resten av organisasjonen har sty-
rene det beste grunnlaget for 4 fatte de fleste
beslutninger, ogsa nar disse omfatter videre sam-
funnsmessige avveininger og ikke bare uteluk-
kende faglige og interne hensyn. At institusjonene
selv for det meste vil veere best i stand til 4 fatte
beslutninger, betyr imidlertid ikke at det aldri vil
veere riktig at lignende beslutninger fattes av
departementet. Styrene har et ansvar som er
avgrenset til sin institusjon, og summen av de indi-
viduelle beslutningene ved institusjonene gir ikke
nodvendigvis det beste resultatet for nasjonen
under ett. Hensynet til nasjonal samordning tilsier
at det politiske niviet i visse tilfeller ma kunne
styre institusjonene i saker som de normalt sett
avgjor selv.

Videre opererer institusjonene alltid innenfor
de rammene som er satt av overordnede myndig-
heter, og som endres over tid. Nar beslutninger
bygger pa forutsetninger om de overordnede ram-
mene som bryter med den planlagte politikken, vil
det kunne vaere behov for politisk styring. Til-
svarende kan man si at selv om styrene barer det
overste ansvaret for institusjonenes virke, er
beslutninger og oppfelgingsansvar formelt og i
praksis delegert til institusjonens ledelse pa ulike
nivder og institusjonens utvalg og eventuelle sty-
rer pa fakultets- og instituttniva, jf. beskrivelse av
intern ledelse og organisering under 2.2.5. For

disse er den interne styringen og ledelsen en sent-
ral og viktig oppgave, men den ma samtidig skje
innenfor de rammene som er fastsatt av departe-
mentet og det enkelte styret.

Dersom styrene og ledelsen ved institusjonene
skal kunne ta det ansvaret som de forventes & ta
ut fra samfunnsoppdraget, er det imidlertid viktig
at de ogsa opplever at de reelt sett har ansvar og
et betydelig strategisk handlingsrom. Hvis sty-
rene stadig overproves og fir beslutningene sine
omgjort av departementet, vil institusjonenes
evne til 4 styre og lose oppgaver bli svekket pd en
generell basis, langt utover de konkrete enkelt-
sakene instruksene gjelder. Departementet ma
derfor veere varsom med a styre i spersmal som
det normalt er forventet at institusjonene hand-
terer, og ogsa ta hensyn til de generelle styrings-
messige konsekvensene utover den konkrete
saken. Dette gjelder seerlig hvis det er snakk om &
omgjere beslutninger som styret selv mener faller
under deres ansvar. For at slike inngrep skal opp-
fattes som legitime, ber departementet kunne
framsette en tungtveiende begrunnelse ut fra
overordnede nasjonale hensyn.

Skal institusjonene ha et reelt institusjonelt
selvstyre, ma de ogsd kunne fatte beslutninger
som statsraden ikke trenger & stille seg hundre
prosent bak. Det overordnede ansvaret for de
samlede resultatene i sektoren over tid ivaretas
best ved at institusjonene har handlingsrom til &
fatte beslutninger som departementet ikke ned-
vendigvis hadde valgt selv dersom fullmaktene
hadde veert annerledes. De mé derfor sitte sveert
langt inne for det politiske niviet & overpreve sty-
renes beslutninger bare fordi det finnes uenighet.
Nar det ikke er opplagt at saken involverer nasjo-
nale avveininger utenfor styrenes ansvar, ma slike
inngrep begrenses til de mest betydningsfulle
sakene.

En annen side av det institusjonelle selvstyret,
er at institusjonene ma vaere beredt til 4 holdes
ansvarlig for resultatene. Nar et ansvar er delt
mellom flere nivaer, vil ansvarliggjeringen nér noe
gar galt, veere avgjerende for hvordan ansvaret
deles i praksis. Hvis institusjonene ikke er beredt
til & pata seg ansvar og sté til rette i offentligheten
ogsé for feil eller manglende resultater, vil argu-
mentene for at de er best i stand til & utvikle kvali-
teten gjennom et institusjonelt selvstyre, svekkes.

Ideelt sett skal styringsrammene fra departe-
mentet gjore det forutsigbart for institusjonene
hvilket handlingsrom og ansvar de har, slik at de
ikke fatter beslutninger som ikke er i trad med
den nasjonale politikken. Dersom departementet
pa forhand skulle beskrive tydelige rammer for
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hele bredden av politikken, ville disse imidlertid
virke s& begrensende at fordelen med forutsigbar-
heten fort ble oppveid av denne reduksjonen i
handlingsrommet. Grensen for nir et spersmal
blir et nasjonalt ansvar, kan derfor ikke fastsettes
generelt eller pa forhand. For 4 unngé konflikter i
etterkant av beslutninger er det derfor nedvendig
at styrene er i stand til & hensynta den nasjonale
politikken og identifisere hvilke saker det er
behov for & ga i dialog med departementet om, og
nar.

Studiestedsstruktur

Spersmélet om den geografiske plasseringen av
studietilbudene ved den enkelte institusjon (studie-
stedsstruktur) er et eksempel pa en sak som setter
roller og ansvar i styringssystemet pa spissen. At
befolkningen har god tilgang pd heyere utdan-
ning, er et nasjonalt anliggende og en viktig poli-
tisk sak. Gjennom den generelle instruksjonsmyn-
digheten har statsrdden hjemmel til & instruere
om studiestedsstrukturen ved de statlige institu-
sjonene. Samtidig har styrene for universitetene
og heyskolene et klart ansvar for 4 utvikle institu-
sjonene slik at de nar de samlede malene best
mulig med utgangspunkt i de ressursene de har.
Dette innebzrer at de mé vurdere hvordan fag-
miljeene skal organiseres for 4 oppnd heyest
mulig kvalitet pa den faglige virksomheten innen-
for disse rammene. At styrene selv gjennom uni-
versitets- og heyskoleloven har ansvar for & fast-
sette virksomhetens interne organisering pa alle
nivaer, avskjerer ikke statsradens instruksjons-
myndighet, men angir tydelig at dette er institu-
sjonenes oppgave.

Regjeringen har ansvaret for & serge for en
hensiktsmessig struktur i den statlige universi-
tets- og heyskolesektoren ut fra nasjonale ambi-
sjoner og behov. Strukturreformen og sammen-
sldingene av flere statlige leeresteder i 2016 og
2017, jf. Meld. St. 18 (2014-2015) Konsentrasjon
for kvalitet: Strukturreform i universitets- og hoy-
skolesektoren, var et grep som skulle gjore institu-
sjonene bedre rustet til & mote ulike utfordringer
knyttet til at mange fagmiljger hadde veert for smé
og sarbare. Det er verdt 4 gjenta at selv om fusjo-
nene var frivillige og prosessene ble initiert av

institusjonene selv, ble reformen igangsatt etter
politisk enske, og den endelige beslutningen om
fusjon ble fattet av Kongen i statsrad og presentert
for Stortinget i stortingsmeldingen om struktur-
reformen. Dette illustrerer pd mange mater hvor-
dan roller og ansvar i styringen av universiteter og
hoyskoler er komplekse, men kan fungere godt
nér det er dialog og apenhet i prosessene. Samti-
dig vil regjeringen understreke at organiseringen
av fagmiljeene og plasseringen av disse i institu-
sjonenes region er et spersmal om hvordan res-
sursene kan utnyttes for 4 nd institusjonens maél
best mulig, og regjeringen mener dette er en
vesentlig del av styrets ansvar. Disse vurde-
ringene krever at det gjores avveininger mellom
studentenes sekermenstre, tilfanget av faglig per-
sonale og de samfunnsmessige behovene. Gode
vurderinger forutsetter naer kjennskap til institu-
sjonens samlede ressurser og kvaliteter og til de
regionale forholdene.

Dette er noe av bakgrunnen for at flertallet i
kirke-, utdannings- og forskningskomiteen ved
behandlingen av strukturreformen i 2015 under-
streket at «[d]et mé ogsa i fremtiden, slik det er i
dag, veere opp til institusjonene selv og deres sty-
rer & vurdere hva en hensiktsmessig studie-
struktur innebeerer», jf. Innst. 348 S (2014-2015).
Videre stemte et flertall i Stortinget i november
2019 imot forslag om anmodningsvedtak om at
regjeringen skulle stoppe de planlagte endringene
i studiestedsstrukturen ved Nord universitet som
styret hadde besluttet, jf. Innst. 31 S (2019-2020).
Regjeringen deler stortingsflertallets syn i dette
spersmalet og vil at det ogsa framover skal vaere
opp til institusjonene selv og deres styrer & vur-
dere hva en hensiktsmessig studiestedsstruktur
innebeerer. Da flertallet i utdannings- og forsk-
ningskomiteen behandlet nevnte anmodningsved-
tak, understreket de den politiske forventningen
til at styrene vektlegger sitt regionale ansvar og
legger til rette for desentralisert utdanning. Det er
en forventning som regjeringen deler, og som er
fulgt opp gjennom en satsing pd desentralisert
utdanning og fleksible utdanningstilbud for a gi
flere muligheten til & ta heyere utdanning der de
bor. Regjeringen vil ogsd legge fram en strategi
for desentralisert og fleksibel utdanning, etter
planen sommeren 2021.
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4 Endringer i styringen

4.1 Entydeligerestyringsdialogsomer
tilpasset den enkelte institusjon

411

Flere mal fastsatt ulike steder er relevante for uni-

versiteter og heyskoler:

— lovbestemt formal: formalsbestemmelsen i
loven er en form for konstituerende styring,
som fastsetter institusjonenes overordnede
formal som institusjoner for heyere utdan-
ning, forskning, utviklingsarbeid og kunn-
skapsspredning. Regjeringen vil foresla en
endring i loven slik at formalsbestemmelsen
ogsa viser at virksomheten skal bidra til en
miljemessig, sosialt og ekonomisk bacrekraf-
tig utvikling.

— mal i tildelingsbrevet: i trdd med ekonomi-
regelverket fastsetter departementet overord-
nede mal og styringsparametere for hver insti-
tusjon. Malene er fastsatt i dialog med institu-
sjonene, og selv om de formelt fastsettes i det
arlige tildelingsbrevet, er malene som regel
de samme over flere ar. Malene utgjer en
ramme for aktiviteten i budsjettiret og er
utgangspunktet for resultatvurderingene i
etterkant i arsrapporten og i etatsstyrings-
motene. De fastsettes med utgangspunkt i
maélene som er beskrevet i Prop. 1 S med bud-
sjettforslaget for rammebevilgningen til insti-
tusjonene, jf. Stortingets bevilgningsregle-
ment § 9.

- regjeringens gvrige mal: politiske dokumenter
inneholder som regel malformuleringer som
utgjer rammen for regjeringens politikk pa det
aktuelle omradet. Disse er ikke formelt sett ret-
tet til den enkelte institusjon, med mindre de
ogsa er inkludert i tildelingsbrevene, men de
beskriver den politiske bakgrunnen som insti-
tusjonene ma forholde seg til.

Mal for universiteter og hgyskoler

Regjeringens mal for forskning og hgyere utdanning

De overordnede malene for regjeringens politikk
for heyere utdanning og forskning har vanligvis
blitt beskrevet i stortingsmeldinger. Siden 2014

har dette blitt gjort gjennom langtidsplanen for
forskning og heyere utdanning. Planen setter
kursen for langsiktige investeringer i forskning
og heyere utdanning, og revideres hvert fjerde
ar, senest i Meld. St. 4 (2018-2019) Langtidsplan
for forskning og hoyere utdanning 2019-2028. 1
langtidsplanen gir regjeringen uttrykk for hva
den fra et nasjonalt perspektiv mener det er saer-
lig viktig & prioritere de kommende arene. Den
gjeldende langtidsplanen har felgende hoved-
mal:

— styrket konkurransekraft og innovasjonsevne
— muete store samfunnsutfordringer

— utvikle fagmiljeer av fremragende kvalitet

Videre inneholder langtidsplanen fem langsiktige
prioriteringer, som er tematiske omrader av saer-
lig strategisk betydning for Norge. Den gjeldende
langtidsplanen inneholder ogsé tre konkrete opp-
trappingsplaner, som er formél hvor regjeringen
vil trappe opp innsatsen innenfor de forste arene
av planperioden: for et teknologileft, for FoU for
fornyelse og omstilling i naeringslivet, og for kvali-
tet i hoyere utdanning.

Regjeringens budsjettprioriteringer og oppfel-
ging av langtidsplanen beskrives i statsbudsjettet.
Planen folges opp med tiltak over budsjettene til
flere departementer, men gis en samlet omtale i
Prop. 1 S for Kunnskapsdepartementet.

Kunnskapsdepartementet beskriver videre
mal for sine ansvarsomrader samlet sett, hvor
politikken pa tvers av utdanningsnivaene ses i
sammenheng. I Prop. 1 S (2020-2021) er det satt
tre overordnede mal for kunnskapssektoren:

— Alle deltar i arbeids- og samfunnsliv.

— Alle har den kompetansen som de selv og sam-
funnet trenger.

— Samfunnet har tilgang til oppdatert kunnskap
av hey kvalitet.

I tillegg til langtidsplanen har regjeringen lagt

fram egne stortingsmeldinger for bestemte poli-

tikkomrader knyttet til heyere utdanning:

— Meld. St. 18 (2014-2015) Konsentrasjon for kva-
litet: Strukturveform i universitets- og hayskole-
sektoren
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— Meld. St. 16 (2016-2017) Kultur for kvalitet i
hoyere utdanning

— Meld. St. 14 (2019-2020) Kompetansereformen
— Leere hele livet

— Meld. St. 7 (2020-2021) En verden av mulig-
heter: Internasjonal studentmobilitet i hoyere
utdanning

- Meld. St. 16 (2020-2021) Utdanning for
omstilling: Okt arbeidslivsrelevans i hoyere
utdanning

Disse inneholder malbeskrivelser for politikken

pa de aktuelle omradene. Tilsvarende gjores i

strategier fastsatt av Kunnskapsdepartementet:

— Strategi for forsknings- og innovasjonssamarbei-
det med EU: Horisont 2020 og ERA, 2014

— Panorama: Strategi for hayere utdannings- og
Jorskningssamarbeid med Brasil, India, Japan,
Kina, Russland og Sor-Afrika (2016-2020),
2015

— Nasjonale mal og retningslinjer for dpen tilgang
til vitenskapelige artikler, 2017

— Nasjonal strategi for tilgiengeliggioring og deling
av forskningsdata, 2017

— Digitaliseringsstrategi for universitets- og hoy-
skolesektoren, 2017

Av disse vil EU-, Panorama- og digitaliseringsstra-
tegiene revideres i 2021. Regjeringen vil ogsa
legge fram en strategi for forskerrekruttering og
attraktive karrierer i forskning og heyere utdan-
ning og en strategi for desentralisert og fleksibel
utdanning. I 2022 skal det legges fram ny nasjonal
kompetansepolitisk strategi.

I tillegg til strategier som gjelder heyere
utdanning eller forskning generelt, er disse omra-
dene ogsa ofte reflektert i dokumenter som gjel-
der seerskilte temaer under andre departementers
ansvarsomrader. Eksempler er blant annet stor-
tingsmeldingene fra denne regjeringen om den
maritime neeringen, romvirksomhet, helsenarin-
gen og industrien. Strategiene for kunstig intelli-
gens og digital sikkerhetskompetanse er eksem-
pler pa strategier som gar pa tvers av departe-
mentene.

Nasjonale sektormal og styringsparametere

Malene som beskrives i budsjettforslaget for
rammebevilgningen til institusjonene under

1 (Nasjonal strategi for kunstig intelligens», Kommunal- og

moderniseringsdepartementet, 2020.

«Nasjonal strategi for digital sikkerhetskompetanse», Jus-
tis- og beredskapsdepartementet og Kunnskapsdeparte-
mentet, 2019.

kap. 260 i statsbudsjettet, omtales som sektor-
maélene. Hovedinnholdet i maélene har veert
stabilt, men strukturen og formuleringen av
malene har blitt endret med noen ars mellom-
rom. P4 bakgrunn av et samarbeid med en refe-
ransegruppe med representanter fra sektoren
ble malene endret i 2012. Samtidig reduserte
man detaljeringsgraden i malsettingen ved & ga
bort fra de sdkalte nasjonale virksomhets-
malene, som var 14-16 mer detaljerte mal fast-
satt i tildelingsbrevene til institusjonene. De
nasjonale virksomhetsmaélene var felles for insti-
tusjonene i samme institusjonskategori. Dagens
fire sektormal har veert gjeldende fra budsjett-
aret 2015 (se boks 4.1).

Dagens nasjonale styringsparametere har
veert gjeldende siden 2016, da de ble revidert
etter dialog med sektoren. Departementet har
ikke fastsatt konkrete resultatkrav pad para-
meterne, med unntak for kandidatmaltall for
helse- og lererutdanninger, men forventer at
institusjonene vurderer egne ambisjoner og
resultater som folges opp i institusjonenes
arsrapporter og i etatsstyringsmetene. Resul-
tater pa de nasjonale styringsparameterne publi-
seres ogsd i den arlige tilstandsrapporten for
heyere utdanning.

I arbeidet med statsbudsjettet utarbeider
departementene overordnede gevinstrealise-
ringsplaner for alle nye satsinger.? Planene skal
gi regjeringen og departementene et bedre
grunnlag for systematisk utredning og rapporte-
ring om gevinster fra arbeid med tiltak som kan
gi mer effektiv ressursbruk og ekt handlings-
rom. Slike overordnede gevinstrealiserings-
planer utarbeides ogsa for strukturtiltak. For
strukturreformen, jf. Meld. St. 18 (2014-2015),
ble det utarbeidet gevinstrealiseringsplaner i
2019 for institusjonene som var blitt slatt
sammen som del av reformen. Planene inne-
holder ti indikatorer, som delvis overlapper med
de nasjonale styringsparameterne (se boks 4.2).
Etter innspill fra institusjonene fastsatte departe-
mentet konkrete maltall pa indikatorene for hver
institusjon som skal oppnds innen 2025.

Utviklingsavtaler

I 2016 innferte departementet som en prove-
ordning utviklingsavtaler med fem statlige institu-
sjoner. 12017 ble det inngatt utviklingsavtaler med

2 (Retningslinjer for materialet til regjeringens konferanse i

mars om statsbudsjettet for 2022», rundskriv R-9/2020,
Finansdepartementet, 2020.
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1.
ii.

1.

2.

iii.
iv.

Boks 4.1 Nasjonale sektormal og styringsparametere for 2021

Sektormal

hey kvalitet i utdanning og forskning
forskning og utdanning for velferd, verdiska-
ping og omstilling

god tilgang til utdanning

effektiv, mangfoldig og solid heyere utdan-
ningssektor og forskningssystem

Styringsparametere

andelen bachelorstudenter som gjennom-
forer pa normert tid

andelen masterstudenter som gjennomfoerer
pa normert tid

andelen ph.d.-kandidater som gjennomferer
innen seks ar

skar pa hvordan studentene oppfatter studie-
kvaliteten

faglig tidsbruk (timer) per uke blant heltids-
studenter

S

10.

11.

12.
13.
14.
15.
16.

17.

antall publikasjonspoeng per faglige arsverk
verdien av Horisont 2020-kontrakter per FoU-
arsverk

andel utreisende Erasmus+ utvekslings-
studenter

andel masterkandidater sysselsatt i relevant
arbeid et halvt ar etter fullfert utdanning
bidragsinntekter fra Forskningsradet per fag-
lige arsverk

andre bidrags- og oppdragsinntekter per fag-
lige arsverk

andel forskningsinnsats i MNT-fag
kandidattall pa helse- og laererutdanningene
antall studiepoeng per faglige arsverk

andel kvinner i dosent- og professorstillinger
andel midlertidig ansatte i undervisnings- og
forskerstillinger

andel av samlingene og objektene ved univer-
sitetsmuseene som er tilstrekkelig sikret og
bevart

i
ii.

V.

1.
2.

iii.

iv.

Vi.

Boks 4.2 Mal og indikatorer for strukturreformen

Mal for strukturreformen

utdanning og forskning av hey kvalitet
robuste fagmiljeer

god tilgang til utdanning og kompetanse over
hele landet

regional utvikling

verdensledende fagmiljeer

effektiv ressursbruk

Indikatorer i gevinstrealiseringsplaner for sammen-
slatte institusjoner

antall publikasjonspoeng per faglige arsverk
bidragsinntekter fra Forskningsradet per fag-
lige arsverk

2

EU-inntekter per faglige arsverk

andel arsverk i forstestillinger av faglige
ansatte

skar pa hvordan studentene oppfatter studie-
kvaliteten

antall avlagte doktorgrader

antall studenter pa nettbaserte og desentrali-
serte utdanninger

bidrags- og oppdragsinntekter per faglige
arsverk

andel internasjonalt samforfatterskap

. andel administrative stillinger av totalt antall

arsverk

fem nye institusjoner, og fra 2019 hadde alle stat-

lige

universiteter og heyskoler inngatt en

utviklingsavtale med departementet.

Ideen om flerarige avtaler mellom Kunnskaps-

departementet og institusjonene ble introdusert i
rapporten fra Stjerne-utvalget i 2008, men dagens
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form for utviklingsavtaler er i hovedsak basert pa
forslag fra ekspertgruppen for finansiering av uni-
versiteter og hayskoler fra 2015.3 Ekspertgruppen
sa et behov for & supplere finansieringsvirke-
midlene med institusjonsvise utviklingsavtaler
som inneholdt ulike typer mal, og som dermed
kunne omfatte dimensjoner som ikke fanges opp
av andre styringsvirkemidler. Med utviklings-
avtaler som styringsvirkemiddel kunne man ogsa
sikre mer differensiert styring for & ivareta og
styrke mangfoldet i sektoren.

Navarende utviklingsavtaler har stort sett
hatt en varighet pad 3-4 ar. Avtalene inneholder
som hovedregel tre til fem mal, med tilherende
styringsparametere. Maélene utarbeides gjen-
nom en dialogbasert prosess mellom departe-
mentet og hver enkelt institusjon. Som hoved-
regel er mélene i utviklingsavtalen foresltt av
institusjonene selv, men departementet har ogsa
foreslatt enkelte forhold som ber innga i avta-
lene. En forutsetning for utviklingsavtalen er at
departementet og institusjonen er enige om inn-
holdet. Utviklingsavtalene skal realiseres innen-
for eksisterende skonomiske rammer og institu-
sjonene rapporterer pd maloppnéelse i drsrappor-
tene. Det er statsrdden som endelig fastsetter
utviklingsavtalene, og disse inngar i det arlige til-
delingsbrevet.

Mal fastsatt av institusjonene selv

Alle statlige virksomheter skal folge de grunnleg-
gende styringsprinsippene og kravene til intern
styring i ekonomiregelverket (se avsnitt 2.1.1).
For universiteter og heyskoler er det styret ved
institusjonene som har ansvaret for & utforme stra-
tegier, legge planer og fastsette mél og resultat-
krav for virksomheten, jf. universitets- og hoy-
skoleloven § 9-2. Det innebarer at de i tillegg til
malene og styringsparameterne fastsatt av depar-
tementet skal fastsette egne mal og resultatkrav.
Disse skal vare satt innenfor rammene gitt av
departementet i tildelingsbrevet, veere tilpasset
virksomhetens egenart og ta hensyn til risiko og
vesentlighet.

3 NOU 2008: 3 Sett under ett: Ny struktur i hoyere utdanning.
«Finansiering for kvalitet, mangfold og samspill: Nytt finan-
sieringssystem for universiteter og heyskoler: Forslag fra
ekspertgruppe oppnevnt av Kunnskapsdepartementet
8. april 2014»», Kunnskapsdepartementet, 2015.

4.1.2 Utfordringer med dagens
styringspraksis

Et tungt og uniformt styringssystem bidrar til
skape utydelige forventninger

I dagens styring ma institusjonene forholde seg til
flere mél og indikatorer fastsatt av departementet:
sektormal og nasjonale styringsparametere, mal
og parametere i utviklingsavtalen, indikatorene i
finansieringssystemet, og indikatorene i gevinst-
realiseringsplanene for institusjoner som ble slatt
sammen i strukturreformen. Universiteter og
heyskoler forholder seg ogsa til felles foringer for
statlig virksomhet i form av tiltak og rapporte-
ringskrav i tildelingsbrevene. I sum utgjer dette
en kompleks mél- og resultatstyringsmodell.

I NIFUs undersokelse av styringen av univer-
siteter og heyskoler, pekes det pid to motsatte
bevegelser det siste tidret: P4 den ene siden er
malene blitt feerre og mindre detaljert (seerlig ved
a fijerne de nasjonale virksomhetsmalene). Pa den
andre siden har andre typer krav gkt. Disse kom-
mer oftest til uttrykk i tildelingsbrevene under
overskriften «Andre forutsetninger og krav», og
kan dreie seg om tiltak eller rapporteringskrav pa
omrader som for eksempel likestilling og mang-
fold, norsk sprak og informasjonssikkerhet.

Nye sett med mal eller indikatorer er blitt inn-
fort, uten at eksisterende er blitt endret. Selv om
institusjonene selv har bidratt med innholdet i
utviklingsavtalene, har malene og parameterne i
avtalene i mange tilfeller kommet i tillegg til de
nasjonale maélene og parameterne og institu-
sjonenes egne mal og resultatkrav. Til sammen
har dette fort til en kompleksitet i systemet som
kan gjere at institusjonene blir mer opptatt av & til-
fredsstille spesifikke krav enn av & utnytte sitt
handlingsrom for 4 nd de overordnede mélene
best mulig.* Innspill fra sektoren til denne mel-
dingen peker pa en tung og detaljert mélstyring,
som i verste fall undergraver det tillitsbaserte
systemet.

I tillegg er det en oppfatning i sektoren at
dagens styringssystem og malstruktur motvirker
mangfold. Felles mal og styringsparametere, uav-
hengig av institusjonens faglige profil, bidrar til
okt ensretting i en sektor hvor det er behov for
faglig variasjon og bredde og sterke regionale
institusjoner. Forventet eller ensket nivd pa de
fleste av parameterne vil variere betydelig mellom

4 3. Askim (2015). <The role of performance management in
the steering of executive agencies: Layered, imbedded, or
disjointed? Public Performance & Management Review, 38(3):
365-394. https://doi.org/10.1080/15309576.2015.1006463
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institusjonene ut fra profilen deres. Selv om depar-
tementet har ulike forventninger til institusjon-
ene, uttrykkes ikke alltid dette tydelig. Leere-
steder som er svaert ulike med hensyn til sterrelse
og faglig profil, meter det samme malstyringsregi-
met til tross for ulike forutsetninger. Nar alle insti-
tusjoner retter seg mot de samme malene, er det
ogsa en fare for suboptimal ressursutnyttelse ved
at institusjonenes komparative fortrinn ikke blir
utnyttet fullt ut.

I 2018 ba departementet universitetene og
heyskolene om synspunkter pa de nasjonale
maélene og styringsparameterne og innspill til
hvordan disse kunne gjores enklere og bedre. Det
ble gjort i lys av innferingen av utviklingsavtaler
og arbeidet med & videreutvikle avtalene som sty-
ringsverktey. Institusjonene ble oppfordret til a
integrere malene i utviklingsavtalen med sine
egne fastsatte mal for virksomheten, men flere
institusjoner oppfattet utviklingsavtalene som et
nytt lag med styring. Sett i sammenheng med
ovrige mal og nasjonale styringsparametere, var
tilbakemeldingen fra sektoren at méal- og resul-
tatstyringsmodellen har blitt for omfattende og
bestar av for mye opptelling.

En gjennomgang av arsrapporter i 2017 viste
at flere institusjoner hadde en omfattende maél-
struktur med et stort antall egne virksomhetsmaél
og styringsparametere. Antall virksomhetsmal
varierte fra 5 til 32 og antall styringsparametere
varierte fra 12 til 71. Ifelge Laegreid mfl. (2006)
kan over 20 styringsparametere veere en indika-
sjon pa lite prioritering av mal.° Dette tyder pa at
flere institusjoner strever med & utarbeide tyde-
lige utviklingsstrategier og samtidig mete
departementets krav.

Utviklingsavtalenes plass i styringssystemet har
veert uklar

Ekspertgruppen for finansiering av universiteter
og heyskoler skrev i sin rapport i 2015 at summen
av departementets styringsvirkemidler sto i fare
for & bidra til en mer homogen sektor i framtiden.
En ordning med institusjonsvise utviklingsavtaler
ble derfor foreslatt som en motvekt til dette for &
rette storre oppmerksomhet mot de ulike institu-
sjonenes forutsetninger, profil og behov.

I 2020 gjennomferte NIFU en evaluering av
ordningen med utviklingsavtaler pd oppdrag fra

5 P. Laegreid, P. G. Roness og K. Rubecksen (2006) «Perfor-
mance management in practice: The Norwegian way».
Financial Accountability and Management, 22(3): 251-270.
https://doi.org/10.1111/j.0267-4424.2006.00402.x

Kunnskapsdepartementet. Evalueringen peker pa
at utviklingsavtalene har bidratt til 4 fokusere sty-
ringsdialogen med departementet, og at avtalene
har et potensial til & styrke profileringen av institu-
sjonene. Ifelge NIFU har sektoren i stor grad opp-
levd det som positivt at prosessen rundt inn-
foringen av utviklingsavtalene har veert dpen og
dialogbasert.

NIFU finner at avtalene har vert resultatorien-
terte for noen institusjoner, mens de for andre har
veert mer prosessorienterte, og at dette har preget
maten malene er formulert pd og sett i sammen-
heng med andre mal. Avtalene har ogsé hatt ulik
innvirkning pé institusjonene avhengig av blant
annet hvor sterk kobling det er mellom avtalene
og det interne planverket i organisasjonen. I til-
legg peker evalueringen pa en oppfatning av at
avtalene representerer et nytt lag med mal selv
om avtalene i prinsippet skulle veere et mer lang-
siktig og strategisk verktoy. NIFU mener at
hovedutfordringen er avtalenes uklare plassering
i det helhetlige styringssystemet.

At avtalene ble introdusert som et nytt verktoy
i forbindelse med endringer i finansierings-
systemet, har bidratt til & skape noe uklarhet
rundt hva slags styringsinstrument avtalene skal
vaere. Det gjelder seerlig spersmalet om det skal
knyttes finansiering til avtalene. I andre land har
erfaringen med ekonomiske insentiver i lignende
utviklingsavtaler veert variert, og henger dessuten
sammen med det ovrige styringsregimet for
heyere utdanning i landet. Videre er hensikten
med 4 benytte utviklingsavtaler som styringsverk-
toy knyttet til hvilke problemstillinger som er
aktuelle i sektoren det gjelder.

I NIFUs sammenligning av norske utviklings-
avtaler med dem i Danmark, Canada (Ontario) og
Nederland peker det norske systemet seg ut som
et mer dialoghasert system med stor enighet om
problemstillingen som 14 til grunn for utviklings-
avtalene, nemlig behovet for okt differensiering i
styringen. I Ontario brukes avtalene nsermest ute-
lukkende som et verktey for resultatbasert finan-
siering. Nederland innferte forst en preveordning
med noe resultatbasert finansiering, men har
siden utviklet avtalene mer i retning av kvalitetsut-
vikling. Bade i Nederland og Danmark har avtale-
nes egkonomiske virkemidler begrenset omfang
(se boks 4.3).

I Norge mener mange i sektoren at avtalene
har utviklet seg til & bli et nyttig instrument som

6 «Utviklingsavtaler i norsk heyere utdanning: En evaluering

av pilotordningen», NIFU-rapport 2020: 21, Nordisk insti-
tutt for studier av innovasjon, forskning og utdanning, 2020.
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Som del av NIFUs evaluering av utviklings-
avtalene i Norge gjennomferte nederlandske
Center for Higher Education Policy Studies
(CHEPS) en komparativ analyse av utviklings-
avtaler i Ontario, Danmark og Nederland.

I 2014 innferte Ontario-provinsen i Canada
sikalte strategic mandate agreements mellom
departementet og offentlig finansierte heyere
utdanningsinstitusjoner. Avtalene tok utgangs-
punkt i seks overordnede, prioriterte omrader
som departementet fastsatte. Institusjonene
skulle deretter, i samrdd med departementet,
utforme mal og resultatindikatorer innenfor de
seks omradene. Noen indikatorer var felles for
alle institusjoner, mens andre var institusjons-
spesifikke. Hovedintensjonen med avtalene er &
styrke ansvarliggjeringen av institusjonene for
maloppndelsen (accountability). Fra 2020 er
finansiering knyttet til resultatindikatorer som
er felles for alle institusjoner, men hvor institu-
sjonene selv har definert egne maltall.

I Danmark ble firearige utviklingsavtaler
forst innfert i 1999. Avtalene var hovedsakelig
intensjonsavtaler, og formélet var & styrke dia-
logen mellom departementet og institusjonene.
I dag er avtalene utviklet videre som strategiske
rammekontrakter, hvor institusjonenes egne
strategiplaner er mer forende enn tidligere.
Mailene utvikles fortsatt i dialog mellom
departementet og institusjonene, og institu-

Boks 4.3 Utviklingsavtaler i Canada (Ontario), Danmark, og Nederland

sjonene rapporterer arlig pd maloppnaelse.
Departementet har knyttet 1,25 prosent av den
samlede Dbevilgningen til institusjonene til
maéloppnéelse i rammekontraktene. Manglende
maéloppnaelse kan ogsa fere til en ekonomisk
sanksjon for institusjonen.

Nederland introduserte sikalte performance
agreements i 2012 for & styrke de faglige pro-
filene og kvaliteten gjennom ekt differensiering
i systemet. Avtalene inneholdt i foerste omgang
flere indikatorer som var felles for alle institu-
sjoner, men institusjonene kunne ogsa legge til
flere indikatorer. Syv prosent av bevilgningen til
utdanning ble eremerket avtalene i perioden
2013-2016. En liten andel av disse midlene ble
konkurranseutsatt pd bakgrunn av ambisjons-
nivaet i avtalene, mens en steorre andel var
avhengig av maloppnéaelse, hvor institusjonene
kunne fratas midler ved manglende malopp-
naelse. Pa bakgrunn av blandede resultater og
mye diskusjon rundt avtalene, ble de i 2017
endret til kvalitetsavtaler (quality agreements) i
2017 som kun vektlegger utdanning. Finansier-
ingsmodellen ble endret som folge av at stipend-
ordningen for studenter ble omgjort til lan, og
disse midlene skulle knyttes til avtalene for &
bedre kvaliteten i utdanningen.

Kilde: B. Jongbloed og H. de Boer (2020) «Performance agre-
ements in Denmark, Ontario and the Netherlands». Univer-
sity of Twente, CHEPS.

har bidratt til 4 spisse styringsdialogen med
departementet. Som NIFU péapeker, er det et
sterkt dialogfokus og enske om tillitsbasert sty-
ring i det norske systemet. NIFUs gjennomgang
viser imidlertid at avtalene i dag inneholder en
blanding av mal som er innrettet pa forskjellige
mater. De deler disse i tre hovedspor: tydeligere
profilering gjennom satsing pa omrader institusjo-
nene allerede er gode pa, lesing av konkrete
lokale problemer, og nasjonale politiske priorite-
ringer (for eksempel larerutdanning). NIFU
anbefaler at det bor klargjeres hvilket formal avta-
lene har, hvordan maloppndaelse defineres, og
hvilke typer méal som skal inngd i avtalene. Skal
avtalene bidra til bedre arbeidsdeling i sektoren,
maé departementet ha et bevisst forhold til dette i
utformingen av avtalene.

4.1.3 Utviklingsavtalene blir mer sentrale
i styringen framover

Forenklede nasjonale mal og styringsparametere

Regjeringen vil gjere styringen av universitetene
og heyskolene tydeligere og mer differensiert, pa
en mate som ivaretar institusjonenes handlings-
rom til & oppfylle samfunnsoppdraget pa best
mulig mate. Styringen skal tilpasses sektorens
egenart. Det skal gjores risikovurderinger og sty-
res pa det vesentlige, med vekt pa resultater.
Videre ma fastsettingen av maél og styringspara-
metere samvirke med ulike typer styringsvirke-
midler og balansere ulike behov, bade fra myndig-
hetenes side og internt pa institusjonsniva. Kra-
vene til kvalitet i utdanning og forskning vil vaere
uendret.
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Regjeringen ensker & oppna hey kvalitet i hoy-
ere utdanning og forskning gjennom en mer diffe-
rensiert styring mot felles overordnede mal
Kunnskapsdepartementet setter nasjonale mal for
universitets- og heyskolesektoren gjennom de
arlige budsjettforslagene. Sektormaélene skal veere
overordnede og dekke bredden av forventede
resultater, og vil som hovedregel ligge fast over
flere ar. Departementet vil ha dialog med sektoren
i 2021 for 4 revidere sektormalene. Sektormélene
vil inngd som overordnede mal i tildelings- og til-
skuddsbrevene til statlige og private universiteter
og heyskoler ogsa framover.

Sektormélene ma ses i sammenheng med
malene i langtidsplanen for forskning og heyere
utdanning, men malene har i utgangspunktet
separate funksjoner. Malene og de langsiktige pri-
oriteringene som fastsettes i langtidsplanen for
forskning og heyere utdanning, angir retning for
de samlede investeringene i planperioden uavhen-
gig av sektor. Langtidsplanen er et prioriterings-
verktey og angir kursen regjeringen vil legge til
grunn framover. Sektormalene gjelder bevilg-
ningene til universitetene og heyskolene og
beskriver de samlede resultatene som siktes opp-
nadd for aktiviteten i budsjettaret.

I trdd med prinsippene om mer strategisk og
differensiert styring vil regjeringen avvikle de
nasjonale styringsparameterne fra 2023. Det betyr
at institusjonene ikke lenger trenger & vurdere
resultatene pa alle de nasjonale styringsparame-
terne i sine Aarsrapporter. Styringsparameterne
fastsatt av departementet i tildelingsbrevene vil
utelukkende vaere knyttet til malene i utviklings-
avtalene. Det vil gjore rapporteringen mer til-
passet institusjonenes profiler og forutsetninger.

Selv om det ikke fastsattes nasjonale styrings-
parametere, skal institusjonene fortsatt rappor-
tere overordnet om hvordan de har bidratt til opp-
ndelsen av sektormalene. De stir imidlertid fritt til
a velge hvilke data de vil bygge denne resultat-
rapporteringen pa. Det er fortsatt behov for et
godt datagrunnlag og god statistikk om virksom-
heten ved universiteter og heyskoler. Derfor
opprettholdes kravene om & rapportere data til
Database for statistikk om hegre utdanning
(DBH). Forenklingen ved & fierne de nasjonale
styringsparameterne skal ikke fore til endringer i
statistikkgrunnlaget eller analysene av aktivite-
tene ved laerestedene.

Kunnskapsdepartementet har besluttet at det
ikke er onskelig & ga videre med de grenne indi-
katorene for universitets- og heyskolesektoren
som ble foreslatt i en rapport til departementet i
2019.7 Regjeringen har ambisigse klimamal. Rele-

vant forskning og utdanning ved universiteter og
hoyskoler er et viktig bidrag i arbeidet med 4 na
disse malene. Regjeringen mener ogsa at sekto-
ren jobber godt med & redusere eget klima-
avtrykk og forventer at dette arbeidet fortsetter.

Utviklingsavtaler som virkemiddel for differensiert
styring

Utviklingsavtalene har som formal 4 bidra til hey
kvalitet og en mangfoldig sektor gjennom tydelige
institusjonsprofiler og bedre arbeidsdeling. En
mangfoldig universitets- og heyskolesektor kjen-
netegnes av ulike og komplementare institu-
sjoner med faglige profiler som bygger pa egne
fortrinn. Mangfold kan forsterke mobilitet, samar-
beid og arbeidsdeling mellom institusjoner og
bidra til fornyelse og omstilling i sektoren. Varia-
sjon og mangfold er ogsa et utslag av regionale
ulikheter i arbeids- og neringslivets behov for
kunnskap og kompetanse. Mer differensiert sty-
ring gjennom utviklingsavtalene skal bidra til &
ivareta og utvikle institusjonenes samfunnsopp-
drag knyttet til ulike regionale og lokale behov.

Videre vil utviklingsavtalene kunne gi en tyde-
ligere ramme for 4 handtere seerskilte utfordrin-
ger bade for sektoren som helhet og for den
enkelte institusjon. Avtalene vil blant annet kunne
benyttes for a felge opp institusjonenes dimensjo-
nering av utdanningstilbudet for & mete nasjonale
og regionale kompetansebehov (se ogsi omtale i
avsnitt 4.3). Utviklingsavtalene utarbeides gjen-
nom en dialogbasert prosess mellom departe-
mentet og hver enkelt institusjon, og skal bidra til
okt &dpenhet om myndighetenes og styrenes
omforente forventninger til institusjonens utvik-
ling. I tillegg til regjeringens prioriteringer og
seerskilte foringer vil utviklingsavtalene veere sent-
rale i etatsstyringsmetene mellom departementet
og den enkelte institusjon.

Utviklingsavtalene er ikke ment som et finan-
sieringsvirkemiddel. I trdd med prinsippene om
mer differensiert og dialogbasert styring anser
departementet det som lite hensiktsmessig &
legge opp til nok et indikatorbasert virkemiddel
som risikerer 4 motvirke intensjonen om et
mindre komplekst styringssystem. Videre kan
okonomiske insentiver bidra til at institusjoner
setter mindre ambisiese maél, og dermed ha liten
effekt pd utviklingen for sektoren samlet sett.

7 «Grenne indikatorer for universitets- og hegskolesekto-

ren», Asplan Viak, 2019.

«Grenne indikatorer: Horingsinnspill», Diku notatserie 03/
2020, Direktoratet for internasjonalisering og kvalitetsut-
vikling i heyere utdanning, 2020.
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Malene og parameterne vil ikke veere de samme
pa tvers av institusjonene, og Kriteriene for evalue-
ring vil dermed kunne mangle legitimitet som
grunnlag for ressursfordelingen mellom institu-
sjonene. Institusjonene skal styres ut fra egne for-
utsetninger og muligheter, og utviklingsavtalene
vil f4 en mer sentral plass i styringssystemet uten
at det knyttes finansiering direkte til méloppnael-
sen til hver institusjon.

Institusjonsvise utviklingsmaél, med tilherende
styringsparametere, utformes pa vesentlige omra-
der med behov for utvikling eller endring innenfor
en spesifisert tidsperiode. Derfor vil utviklings-
maélene, som for, ikke nedvendigvis dekke hele
bredden av institusjonens virksomhet. Malene ber
vise ensket tilstand eller resultat p4 omrader som
institusjonen har en reell mulighet til 4 péavirke
gjennom sine aktiviteter og virkemidler. Innret-
ningen av malene kan variere noe fra institusjon til
institusjon, avhengig av egenarten og utviklings-
behovet for hver enkelt institusjon. Malene skal
vaere langsiktige, i utgangspunktet for en periode
pa fire ar, men kan ogsa vaere mer langsiktige.

Sammen med de nasjonale sektormalene fun-
gerer de institusjonsvise mélene og styringspara-
meterne i utviklingsavtalene som de overordnede
maélene fastsatt av departementet i henhold til
Reglement om ekonomistyring i staten § 7. Dette
rokker ikke ved styrets ansvar for planer og strate-
gier og for 4 fastsette egne mal og resultatkrav for
virksomheten, jf. universitets- og heyskoleloven
§ 9-2 og Reglement om ekonomistyring i staten
§ 4. Institusjonene har ansvaret for at malene de
selv fastsetter, fungerer hensiktsmessig innenfor
forutsetningene gitt av overordnet myndighet.

Dagens utviklingsavtaler gjelder ut 2022, og
reviderte utviklingsavtaler skal utarbeides for
perioden 2023-2026 for alle statlige institusjoner,
slik at alle har samme avtaleperiode. Malene skal
som i dag utarbeides gjennom en dialogbasert
prosess, og vil for neste periode ta utgangspunkt i
en bestilling som vil innga i tildelingsbrevene for
2022. Utviklingsavtalene vil bli endelig fastsatt av
departementet i tildelingsbrevet for 2023. Bestil-
lingen om & utarbeide nye utviklingsmal for neste
periode vil kunne baseres pé langtidsplanen for
forskning og heyere utdanning, og aktuelle stor-
tingsmeldinger om arbeidslivsrelevans, student-
mobilitet og kompetansereformen.

Rapportering og oppfelging av malene i styrings-
dialogen

Siden 2013 har Kunnskapsdepartementet hatt
etatsstyringsmeter med styrene ved den enkelte

institusjon hovedsakelig annethvert &r. Etats-
styringsmetene skal veere en strategisk dialog og
tar utgangspunkt i tildelingsbrevene og institu-
sjonenes arsrapporter. Etter etatsstyringsmeotene
gir departementet en skriftlig tilbakemelding til
hver enkelt institusjon. Der far institusjonen til-
bakemelding péa profil, ambisjoner, resultater, méal-
oppnéelse, strategiske prioriteringer og utford-
ringer. Institusjonene féar tilbakemelding ogsa de
arene de ikke har hatt etatsstyringsmete, blant
annet basert pd departementets vurdering av
arsrapporten, evrig rapportering og andre
strategidokumenter.

Kravet om & utarbeide og publisere en seerskilt
arsrapport med arsregnskap er det eneste kon-
krete kravet til rapportering som er felles for alle
underliggende, statlige virksomheter. Arsrappor-
ten skal gi departementet relevant og vesentlig
styringsinformasjon, og departementet kan stille
neermere Kkrav til arsrapportens innhold. Det skal
framgé hva som er status pé styringsparametere/
milepzler i utviklingsavtalen sammenlignet med
utgangspunktet for avtalen. Vesentlige endringer i
resultater, og resultater som institusjonen er seer-
lig forneyd med og ikke forneyd med, ber nevnes
seerskilt.

Virksomhets- og skonomiinstruksen, som fast-
settes av Kunnskapsdepartementet, angir ogsa
retningslinjer og krav til internstyring og rappor-
tering og vil bli revidert i forbindelse med til-
delingsbrevene for 2023.

4.1.4 Grunnlaget for god
styringsinformasjon

God styring er avhengig av god informasjon.
Forskning, evalueringer, statistikk og annen doku-
mentasjon er nodvendig for 4 sikre god effekt av
innsatsen og apenhet om resultatene i heyere
utdanning og forskning. Det er ikke bare viktig
som Kkontrolltiltak for & sikre god ressursbruk og
maéloppnaelse, men ogsa som tiltak for & forbedre
og utvikle kvaliteten. God informasjon om resulta-
ter og om kvalitetstilstanden bidrar dessuten til &
minske behovet for detaljert sentral styring. Der-
for er det viktig at statistikkgrunnlaget er av hay
kvalitet, og at behovet for nye data vurderes konti-
nuerlig.

Regjeringen mener en viktig forutsetning for
en styringspolitikk basert pd utstrakt institu-
sjonelt selvstyre er at det er dpenhet og god infor-
masjon om kvaliteten i institusjonenes ulike
forskningsfag og studieprogrammer. Et sentralt
virkemiddel i s& méte er systematisk bruk av kva-
litetsevalueringer. Norges forskningsrdd og
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En arbeidsgruppe nedsatt av Kunnskapsdeparte-
mentet leverte i februar 2021 en rapport med
forslag til et nasjonalt rammeverk for evaluering
av kvaliteten i norsk forskning og heyere utdan-
ning.! Arbeidsgruppen har veert ledet av Kunn-
skapsdepartementet, med medlemmer utpekt
av Universitets- og hegskoleradet, Forsknings-
instituttenes fellesarena, NOKUT, Forsknings-
radet, Norsk studentorganisasjon og Olje- og
energidepartementet. Malet med prosjektet var
a sikre effektiv og koordinert evaluering av
norsk forskning og heyere utdanning pa en slik
mate at ulike akterers og samfunnets behov for
kunnskap om kvaliteten i forskning og heyere
utdanning imetekommes. Prosjektet har bygget
pa internasjonal forskning om evaluering og pa
en kartlegging av behovene for evalueringer i
Norge, utfort av Proba samfunnsanalyse pa opp-
drag fra Kunnskapsdepartementet.?
Arbeidsgruppens forslag til rammeverk inne-
holder mal som skal ivareta alle relevante akto-
rers informasjonsbehov om kvaliteten i norsk
forskning og heyere utdanning. Forslaget inne-

Boks 4.4 Forslag til nasjonalt rammeverk for evaluering av kvaliteten i norsk forskning
og hgyere utdanning

baerer i stor grad en viderefering av dagens
ansvarsforhold, i den forstand at Forsknings-
radet fortsatt fir hovedansvaret for forsknings-
evalueringer og NOKUT et tilsvarende hoved-
ansvar for utdanningsevalueringer. Det legges
imidlertid opp til nye mekanismer for lepende
koordinering, blant annet gjennom et eget koor-
dineringsforum og en langtidsplan. Tilpasning
til institusjonenes ulikhet foreslas ivaretatt gjen-
nom bruk av nasjonale protokoller. Videre fore-
slar arbeidsgruppen at NOKUTSs utdannings-
evalueringer utvides til & dekke bredden i norsk
heyere utdanning, og at det vurderes endringer
i studiekvalitetsforskriftens bestemmelse om
jevnlige egenevalueringer. I tillegg inneholder
rammeverket prinsipper for evalueringen av
forskning og heyere utdanning i Norge.

1 «Evaluering av norsk forskning og heyere utdanning: Rap-
port med forslag til et norsk rammeverk: Utarbeidet av en
gruppe nedsatt av Kunnskapsdepartementet», Kunn-
skapsdepartementet, 2021.

2 Kartlegging av evalueringer av kvalitet i forskning og

hoyere utdanning: Sluttrapport», Proba-rapport 2020-12,
Proba samfunnsanalyse, 2020.

NOKUT har ansvar for 4 gjennomfere evaluerin-
ger av norsk forskning og heyere utdanning. Uni-
versitetene og heyskolene driver ogsa ulike for-
mer for evalueringer av egen virksomhet. Hittil
har de ulike evalueringene i liten grad veert koor-
dinert eller planlagt pa lengre sikt, noe som har
gjort det vanskelig for bade sentrale myndigheter,
institusjonene selv, studiesokere, virksomheter,
og samfunnet for evrig & danne seg et godt bilde
av kvalitetstilstanden i ulike forskningsfag og
studieprogrammer.

Kunnskapsdepartementet nedsatte derfor i
2019 en arbeidsgruppe som fikk mandat til & utar-
beide et forslag til et nasjonalt rammeverk for eva-
luering av kvaliteten i norsk forskning og heyere
utdanning (se boks 4.4). Arbeidsgruppen har nylig
levert sin rapport, og Kunnskapsdepartementet vil
vurdere implementering av et nasjonalt ramme-
verk blant annet i forbindelse med ny direktorats-
struktur. Et velfungerende system for kvalitets-
evaluering vil veere av stor betydning for kvalitets-
arbeidet ved institusjonene, for politikkutviklingen
pd kunnskapsfeltet, og ikke minst for tilliten til
forskning og heyere utdanning i samfunnet.

Et av tiltakene i strukturmeldingen (Meld. St.
18 (2014-2015)) var & etablere en felles nettportal
med kvalitetsindikatorer for heyere utdanning.
Tiltaket ble neermere omtalt i kvalitetsmeldingen
(Meld. St. 16 (2016-2017)) pa bakgrunn av beho-
vet for 4 styrke kunnskapsgrunnlaget for kvalitets-
utvikling i heyere utdanning. Det er sarlig behov
for & sammenstille og videreutvikle sammenlign-
bar informasjon pa studieprograms- og institu-
sjonsnivia. Det innebaerer ogsa informasjon om
utdanningenes arbeidslivsrelevans. En felles nett-
portal vil blant annet kunne stotte gode utdan-
ningsvalg, dokumentere utvikling over tid, bidra
til kvalitetsutvikling og danne underlag for sty-
ringsdialogen. Se ogsd narmere omtale i avsnitt
4.3 om behovet for mer systematisk kunnskap om
arbeidsmarkedsbehov rettet mot studenter, uni-
versiteter og heyskoler og myndigheter.

Kunnskapsdepartementet ensker a knytte por-
talen til allerede etablerte prosesser, og vurdere
den i sammenheng med eksisterende plattformer.
Det nye Direktoratet for heyere utdanning og
kompetanse vil fi en viktig rolle i analyse- og
kunnskapsforvaltning, og vil kunne vurdere
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videre utvikling av analyser og tilgjengeliggjoring
av data og informasjon om heyere utdanning.

4.1.5 Tiltak

Styringsdialogen skal sikre at styringen av univer-
siteter og heyskoler er tydelig, transparent og for-
utsigbar. En forenklet malstruktur med faerre
styringsparametere og rapporteringskrav under-
stotter institusjonenes selvstyre og bygger opp
under en mer tillitsbasert styring. Ulike institusjo-
ner styres mot felles sektormaél, men i trdd med
den enkelte institusjons rolle og forutsetninger,
noe som gir rom for lokal ledelse og utnytter insti-
tusjonens komparative fordeler. Mer differensiert
styring gjennom institusjonsvise utviklingsmal og
styringsparametere skal stotte faglig mangfold og
bredde i sektoren og i tillegg tilpasses ulike regio-
nale og lokale behov. Mangfold og arbeidsdeling i
universitets- og heyskolesektoren vil bidra til hey-
ere kvalitet i utdanning og forskning og legge til
rette for bedre kunnskapsberedskap og kompe-
tanse samlet sett.

Derfor vil regjeringen:

— forenkle maélstrukturen for universiteter og
hoyskoler ved & styre pa overordnede nasjo-
nale sektormal som fastsettes gjennom stats-
budsjettet og i samsvar med langtidsplanen for
forskning og heyere utdanning

— videreutvikle den dialogbaserte styringen med
institusjonsvise mél og styringsparametere og
gd bort fra nasjonale styringsparametere.
Utviklingsavtalene benyttes som det sentrale
virkemiddelet for mer differensiert styring av
sektoren, og forblir en integrert del av de arlige
tildelingsbrevene.

— opprettholde kravene til innrapportering av
data om resultater i heyere utdanning til Data-
base for statistikk om hegre utdanning (DBH)

4.2 Finansiering

Dagens finansiering av de statlige universitetene
og heyskolene er naermere omtalt i avsnitt 2.2.2.
Hoveddelen av finansieringen skjer gjennom til-
delingen fra Kunnskapsdepartementet direkte til
hver institusjon. Dette er en rammefinansiering
med fa direkte eremerkinger fra departementets
side. Denne rammebevilgningen pavirkes pa den
ene siden av budsjettendringer som bestemmes ar
for ar i budsjettprosessene, som for eksempel
midler til okt utdannings- og forskningskapasitet,

og som fordeles pa institusjonene ut fra varier-
ende kriterier. P4 den andre siden pavirkes den av
den regelstyrte resultatbaserte uttellingen som
institusjonen fir ut fra resultatendringene pa et
sett med indikatorer som ligger fast over lengre
tid. I tillegg henter institusjonene statlige midler
fra seknadsbaserte ordninger, som blant annet
forvaltes av Norges forskningsriad, de regionale
forskningsfondene og Diku, og fra EUs program-
mer for utdanning, forskning og innovasjon. Insti-
tusjonene kan ogsd fa finansiering fra andre kil-
der, som prosjektmidler fra naeringsliv og offentlig
forvaltning bade nasjonalt og internasjonalt.

Det er vanskelig 4 vurdere hva som er en opti-
mal finansiering, bade nér det gjelder det samlede
omfanget, hvordan det er fordelt pa ulike motta-
kere og formal, og hvilke mekanismer som bru-
kes i fordelingen. At virksomheten er sd mangfol-
dig, gjer at fordelingsspersmaélet i stor grad hand-
ler om & avveie ulike typer nyttevirkninger mot
hverandre — og ikke bare om 4 sammenligne likt
med likt ut fra hva som holder heyest kvalitet.
Dessuten er de relevante kvalitetene vanskelig
maélbare, blant annet fordi mange effekter kom-
mer til syne etter lang tid. At det ikke finnes en
fasit, gjor at maloppndelsen ma bedres gjennom
en vedvarende prosess av forbedringer. Det er
ikke realistisk a etablere et perfekt system som
kan vare for evig, man mé gjere gjentakende vur-
deringer av hva som ikke fungerer, eller hvor man
ser forbedringspotensial, og utvikle fordelingspro-
sessen etter dette.

Stortinget gjorde 15. juni 2020 et vedtak der
regjeringen ble bedt om & legge fram et forslag til
nytt finansieringssystem for universiteter og hoy-
skoler. Forslaget skulle inneholde faktorene
arbeidslivsrelevans i studiene, studentenes syssel-
setting i relevant arbeid, opprettelse av mindre og
fleksible emner som arbeidslivet ettersper og
andre opplegg for etter- og videreutdanning (ved-
tak 699, jf. Innst. 370 S (2019-2020)). Videre
gjorde Stortinget et vedtak 6. oktober 2020 der
regjeringen ble bedt om & gd gjennom finansier-
ingskategoriene i finansieringssystemet for a
sikre riktig finansiering av utdanninger som er
etterspurt i arbeidslivet (vedtak 16).

4.2.1 Behov for en finansiering som
tydeligere stgtter opp om de samlede

malene for universiteter og hoyskoler

Universitetene og heyskolene gir et avgjerende
bidrag til samfunnsutviklingen, og samfunnet har
derfor heye forventninger til resultatene. Regje-
ringens ambisjoner for politikken for forskning og
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heyere utdanning er ikke innfridd, og det er
behov for bedre maloppnaelse pa flere punkter.
Til tross for at flere gjennomferer heyere utdan-
ning, er det fortsatt for mange som faller fra eller
bruker for lang tid pa studiene. Norsk forskning
har fatt sterre gjennomslag, og vi nar i sterre grad
gjennom i konkurranser om finansiering interna-
sjonalt som legger vekt pa vitenskapelig kvalitet,
men vi ligger fortsatt bak en del sammenlignbare
land pé slike kvalitetsindikatorer. Norge er blant
landene i OECD som har ekt ressursbruken til
heyere utdanning mest det siste tiaret, og er sam-
tidig blant dem som har den aller laveste gknin-
gen i andelen unge med heyere utdanning ifelge
OECD. Tallet pd gjennomferte studiepoeng per
faglig arsverk har gitt ned de seneste arene.
Etter- og videreutdanningsutvalget peker ogsa pa
at universiteter og heyskoler ikke har et tilbud
som svarer pa arbeidslivets etterspersel etter flek-
sible og relevante kurs og videreutdanninger.? I
innspillene til arbeidet med denne meldingen har
flere pekt pi at endringer i finansieringen ber
inngé blant virkemidlene som tas i bruk for & for-
bedre maloppnéelsen i sektoren, bade nar det gjel-
der okt kvalitet i utdanning og forskning og mer
effektiv ressursbruk.

Hovedbildet er likevel at finansieringen av uni-
versiteter og hoyskoler i hovedsak fungerer godt.
Bakgrunnen for a gjere endringer er ikke en kri-
sesituasjon, men a forbedre méloppnéaelsen fra et
godt utgangspunkt. Alle institusjoner utferer virk-
somhet av verdi for samfunnet, og det er ikke
behov for dramatiske omdisponeringer fra noen
institusjoner til andre. Institusjonene har et mang-
fold av finansieringskilder, og de statlige midlene
blir fordelt gjennom flere ulike mekanismer, hver
med sine fordeler og ulemper som balanserer
hverandre. Universiteter og heyskoler i Norge har
hatt en sterk vekst i badde forsknings- og utdan-
ningsvirksomheten de siste tidrene, og det har
veert en positiv kvalitetsutvikling.

Finansieringen som del av en klar og helhetlig
styringspolitikk

Kvalitetsreformen hadde et mal om & skape mer
apenhet om forholdene som endrer budsjettram-
mene til den enkelte institusjon. Det gjaldt bade
for budsjettendringene gjennom den resultatba-
serte uttellingen og for andre endringer. Dersom
finansieringen skal motivere institusjonene til &
forbedre aktiviteten langs de linjene som vekt-

8 NOU 2019: 12 Larekraftig utvikling: Livslang leering for
omstilling og konkurranseevne.

legges i politikken, er det nedvendig at det sam-
lede bildet av hva som vektlegges i finansieringen,
blir forstétt. Erfaringene har vist at det fortsatt er
behov for 4 bedre den allmenne forstielsen av
hvordan de ulike delene av finansieringen til uni-
versiteter og heyskoler fungerer i et helhetlig per-
spektiv.

Da den resultatbaserte uttellingen ble innfort,
ble det papekt at de ordinaere budsjettendringene
som besluttes i de arlige budsjettprosessene, fort-
satt ville vaere hovedmekanismen for a regulere
kapasiteten gjennom rammebevilgningene. Den
resultatbaserte uttellingen star bare for en mindre
del av de samlede budsjettendringene i sektoren.
Av de akkumulerte budsjettendringene siden
2002 utgjer den resultatbaserte uttellingen i gjen-
nomsnitt under 30 pst. Det gjelder fer man tar
hensyn til den indirekte virkningen som andre
budsjettendringer har pa uttellingen. Siden den
resultatbaserte uttellingen belenner produksjons-
okninger, har alle budsjettendringer en potensiell
pavirkning pa den resultatbaserte uttellingen over
tid. Institusjoner med storre budsjettekninger enn
andre har ogsa forutsetninger for & kunne oke
produksjonen mer, og dermed fi resultatbasert
uttelling. Det meste av den resultatbaserte uttel-
lingen er kommet som folge av at det er bevilget
midler til & oke kapasiteten betraktelig gjennom
de siste tiarene, ikke pa grunn av forbedret gjen-
nomfering i utdanningene.

Den store utvidelsen av utdanningskapasiteten
under de ekonomiske krisene i 2008/09 og 2020
kunne ikke ha blitt finansiert gjennom den tilba-
keskuende resultatbaserte uttellingen, og under-
streker betydningen av de arlig bestemte tildelin-
gene. Likevel er det mange eksempler fra den
offentlige debatten om finansiering som viser at
betydningen av den resultatbaserte uttellingen i
budsjettfordelingen blir overvurdert. Tilsvarende
undervurderes ofte rollen bade til de andre tilde-
lingene og Kriteriene som pavirker rammebevilg-
ningen, og til andre finansieringskilder som nasjo-
nale og internasjonale programmer for forskning
og heyere utdanning.

I den resultatbaserte uttellingen for ekning i
avlagte studiepoeng og uteksaminerte kandidater
gis det uttelling med ulik sats for ulike utdannin-
ger. Studieprogrammene er innplassert i en av
seks finansieringskategorier (A-F), som reflekte-
rer grove gjennomsnittforskjeller mellom hvor
kostnadskrevende ulike utdanninger er, men som
ikke representerer forventede faktiske kostnader
ved det enkelte studium. Da kategoriene ble eta-
blert, la departementet vekt pa at systemet ikke
maétte vaere for finmasket. Detaljerte satser kunne
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bli oppfattet som normgivende for de faktiske
kostnadene, og dermed redusere institusjonens
frihet til & disponere midlene og gi uheldige tilpas-
ninger til satsene.

Kategoriene brukes pa den ene siden ved til-
delinger til okt studiekapasitet. Her pavirker sat-
sene hvor stor gkning i studiepoengproduksjonen
departementet forventer ut fra et visst tildelt
belep. Disse forventningene folges hovedsakelig
opp i grove trekk og over tid, ikke ned pa studie-
poengene i det enkelte ar i enkeltstudier. Det er
derfor ikke nedvendig at satsene treffer helt pre-
sist pa de faktiske kostnadene institusjonene har
per studiepoengenhet. I noen tilfeller vil institusjo-
nene kunne oke kapasiteten mer enn forvent-
ningene, og i andre tilfeller vil veksten veere
mindre. P4 den andre siden brukes kategoriene i
den resultatbaserte uttellingen. Siden uttellingen
er basert pa historiske produksjonsendringer som
allerede har funnet sted, og pavirker bevilg-
ningene framover, er det heller ikke for dette for-
malet nedvendig at satsene presist reflekterer de
faktiske kostnadene ved aktiviteten som ligger til
grunn for uttellingen.

Styrene har ansvar for & disponere ramme-
bevilgningen sett under ett, og departementet
legger til grunn at institusjonene i sin interne bud-
sjettfordeling og utforming av det enkelte studie-
tilbud gjer helhetlige avveininger av hvordan res-
sursene utnyttes best mulig. Ved utformingen av
finansieringskategoriene var det et eksplisitt hen-
syn at de ikke skulle oppfattes normgivende, og at
institusjonene skulle ha frihet til 4 velge innhold
og organisering av det enkelte studium uavhengig
av satsene i systemet. Erfaringen har vist at insti-
tusjonene bruker finansieringskategoriene i sine
interne budsjetter. I det offentlige ordskiftet er
dette eksemplifisert blant annet gjennom
uttalelser om utdanninger som kryssubsidierer
hverandre, eller forslag om a bruke heyere satser
ogsé for utdanninger som ikke har vekst eller ned-
gang i gjennomferte studiepoeng, og som dermed
ikke skaper noen uttelling i systemet uavhengig
av hvilken finansieringskategori de har.

Finansiering som understgtter de politiske malene

Regjeringen mener det mi gjeres endringer i
finansieringen av universitetene og heyskolene
for & sikre at ressursfordelingen treffer riktig ut
fra summen av de gjeldende politiske malene.
Flere av innspillene til meldingen peker pa dette.
Noen mener at kvalitet ikke blir belennet godt
nok, og at finansieringen har bidratt til en ens-
retting i sektoren, ved at flere institusjoner gjor

mer av det samme. P4 den ene siden argumen-
teres det for at man i sterre grad mé konsentrere
finansieringen for & n&d de heye ambisjonene om
verdensledende fagmiljger. P4 den andre siden er
det argumenter for at man ma legge sterre vekt pa
a sikre god tilgang til heyere utdanning over hele
landet og pd andre effekter av universiteter og
heyskoler som kommer institusjonenes regionale
omland til gode.

Bak Stortingets to anmodningsvedtak om
finansieringssystemet ligger det ogsa en bekym-
ring over at dagens finansiering ikke bidrar godt
nok til oppndelse av malene om tilgang pa fleksi-
bel utdanning og samsvar mellom utdannings-
kapasiteten og behovene i dagens arbeidsmarked.

Selv om finansieringen av sektoren i all hoved-
sak skjer i trdd med de overordnede politiske
malene, er det behov for justeringer for 4 sikre en
bedre méloppndaelse samlet sett. Det er ikke slik at
store deler av finansieringen gér til aktiviteter som
er verdilose for samfunnet eller faller helt utenfor
regjeringens prioriteringer. Bedre méaloppnéelse
er et spersmél om bedre balanse, ikke om en full-
stendig kullkasting av dagens ressursfordeling.

Nér det melder seg et behov for en kurs-
endring, vil en god styringspolitikk fere til at man
velger det beste virkemiddelet for 4 rette opp
kursen. Fordi den resultatbaserte uttellingen har
veert den mest detaljert beskrevne delen av finan-
sieringssystemet, er det en risiko for at oppmerk-
somheten i hovedsak rettes mot denne. Det kan
fore til at teoretiske vurderinger av insentiveffek-
ten av den resultatbaserte uttellingen over-
skygger for mer helhetlige vurderinger som ogséa
omfatter andre fordelingsmekanismer.

Gjennom Meld. St. 14 (2019-2020) Kompe-
tansereformen — Leere hele livet signaliserer regje-
ringen en tydelig ambisjon om at tilbudet av fleksi-
ble utdanninger og omfanget av videreutdanning
ma oke framover. Flere av innspillene til styrings-
meldingen har ogsé trukket fram dette.

Et mulig virkemiddel er & justere kriteriene for
den resultatbaserte uttellingen, slik at institu-
sjonene far ekstra motivasjon ved at en bedre
maéloppnaelse pa sikt ville belennes med ekte res-
surser. Svakheter ved denne mekanismen er blant
annet at det er vanskelig 4 spd hva som vil bli de
reelle aktivitetsendringene ut fra en teoretisk vur-
dering av insentivene, og at effekten pa finansier-
ingen forst vil skje flere ar etter at den enskede
aktiviteten er gjennomfert. I NOU 2019: 12 Leere-
kraftig utvikling: Livslang leering for omstilling og
konkurranseevne foreslds det noen slike juste-
ringer. Effekten av et av forslagene, om & gi
samme resultatbaserte uttelling for ekninger i



2020-2021

Meld. St. 19 99

Styring av statlige universiteter og heyskoler

utdanningene med egenbetaling som for den
bevilgningsfinansierte aktiviteten, er illustrert ved
at det ville okt budsjettrammene med 12 mill. kro-
ner i 2019, hvor den samlede rammebevilgningen
var pa 35,6 mrd. kroner.

For regjeringen har det veert viktig & realisere
malet om livslang leering, og faktisk sikre at det
blir en ekning i tilbudet av fleksible utdanninger
innenfor rimelig tid. Regjeringen har derfor opp-
rettet ordninger for tilskudd til fleksible utdan-
ningstilbud. Direktoratet for internasjonalisering
og kvalitetsutvikling i heyere utdanning (Diku) til-
delte 100 mill. kroner til slike tilbud i 2020, og
Kompetanse Norge har siden 2018 tildelt rundt
65 mill. kroner til utvikling av fleksible videre-
utdanningstilbud ved universiteter og heyskoler.
Regjeringen har ogsé tildelt midler til videre-
utdanninger i helsefag direkte til leerestedene, og
den store ekningen gjennom Utdanningsleftet
2020 gir institusjonene handlingsrom til selv &
prioritere tilbud som er fleksible og rettet mot
dem som trenger kompetansepéfyll. Stortings-
meldingen om arbeidslivsrelevans i heyere utdan-
ning inneholder tiltak som er rettet mot a oke
samarbeidet mellom laeresteder og arbeidsliv, slik
at kompetansen til de uteksaminerte kandidatene
er mest mulig til nytte i samfunnet.

4.2.2 Helhetlig gjiennomgang av
finansieringen av universiteter
og heyskoler

Pa bakgrunn av vurderingene ovenfor ser regje-
ringen et behov for 4 gjere endringer i finansierin-
gen av universitetene og hoyskolene og den folger
opp Stortingets anmodningsvedtak om hensyn
som ma ivaretas bedre enn i dag. For & skape en
god, samlet méaloppnaelse mé finansieringen ses i
sammenheng med de gvrige styringsvirke-
midlene, og man ma bruke de verkteyene som er
best egnet for formalet. Regjeringen legger derfor
na fram denne meldingen om den samlede sty-
ringspolitikken, og vil deretter fi utfort en helhet-
lig gjennomgang av finansieringen. Gjennomgan-
gen skal vurdere endringer i finansieringen i trad
med styringspolitikken som beskrives her, og i
trad med regjeringens gvrige politiske mal.
Arbeidet skal involvere bade akterer fra sekto-
ren og interessenter i arbeids- og samfunnsliv.
Departementet vi gi gjennomgangen et mandat til
a vurdere ulike typer endringer bade i fastset-
tingen av rammebevilgningene og gjennom andre
finansieringskanaler. De overordnede maélene for
gjennomgangen skal ga tydelig fram av mandatet.
Regjeringen understreker at gjennomgangen saer-

lig skal vurdere hvordan malene som er nevnt i
Stortingets anmodningsvedtak, bedre kan oppnas
gjennom endringer i finansieringen. Gjennom-
gangen skal ha et helhetlig perspektiv, og man-
datet skal ikke veere avgrenset til 4 kun vurdere
bestemte typer lgsninger.

Ivareta helheten i de politiske malene

Styringen sett under ett skal bidra til at de sam-
lede malene for forskning og heyere utdanning
nas i best mulig grad, og at det er en balanse mel-
lom de ulike mélene som er i trdd med samfun-
nets samlede interesser. Finansieringen ma sam-
spille godt med de andre styringsvirkemidlene,
slik at resultatene oppnas mest mulig effektivt.

De ulike malene i politikken for forskning og
heyere utdanning stir vanligvis ikke i motstrid til
hverandre, men ulike aktiviteter oppfyller ulike
mal i ulik grad. Siden de gkonomiske ressursene
bare kan brukes i én aktivitet om gangen, setter
finansieringen prioriteringsspersmalet pa spissen,
og man er avhengig av & veie ulike mal mot hver-
andre. P4 den ene siden kan malene om kvalitet
og effektivitet ofte peke mot en konsentrasjon av
ressursene i sterke fagmiljger, som innenfor
knappe rammer ogsé vil nedvendiggjore arbeids-
deling. P4 den andre siden er det méal som tilsier
at noen fagmiljger ber finnes flere steder, for
eksempel for 4 oke nytteverdien av kompetansen
gjennom spredning i det regionale arbeidslivet. Pa
flere omrader kan det ogsé vaere gunstig at det er
en nasjonal konkurranse pa fagomradet.

I regjeringens politikk for forskning og heyere
utdanning er det langtidsplanen som legger de
overordnede rammene. Planen angir en kurs for
politikkutviklingen og investeringene i et tidrig
perspektiv, med mer konkrete mal for de forste
fire arene. Politikken utdypes videre innenfor
ulike stortingsmeldinger og strategier. Regjerin-
gen har nylig lagt fram stortingsmeldinger om en
ny kompetansereform, om internasjonal student-
mobilitet og om arbeidslivsrelevans i heyere
utdanning. Videre er det blant annet fastlagt
strategier for forsknings- og innovasjonssamarbei-
det med EU, for digitalisering ved universiteter og
hoyskoler og for deling og gjenbruk av
forskningsdata. For evrig méa det tas hensyn til
overordnede mal for staten som gjelder generelt,
som hensynene til statlig budsjettkontroll og
effektiv ressursbruk.

I gjennomgangen av finansieringen vil regje-
ringen legge vekt pa at helheten i de politiske
malene ma bli ivaretatt, og at vektleggingen av de
ulike mélene ma vere i trdd med intensjonene
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som ligger til grunn for bevilgningene. Det er ikke
et mél i seg selv at gjennomgangen skal finne fram
til store omdisponeringer pa kort sikt, men den
skal legge grunnlaget for at den samlede mélopp-
naelsen av budsjettendringer framover blir hoyest
mulig.

I Norge har det i stor grad veert en langsiktig
stabilitet i de mest overordnede malene og priori-
teringene innenfor politikken for forskning og
hoyere utdanning. Men vektleggingen av ulike
mal ma justeres etter hvert som sektoren utvikler
seg. De mekanismene som etableres, ma derfor
veere fleksible nok til 4 kunne hensynta politiske
kursendringer uten at det er nedvendig med
sterre omorganiseringer og endringer av selve
rammeverket for hvordan midlene tildeles.

Mangfold, samarbeid og arbeidsdeling

Selv om universitets- og heyskolesektoren i
Norge er mer enhetlig enn i mange andre land, er
det fortsatt et stort mangfold blant institusjonene,
bade nar det gjelder sterrelse og fag- og oppgave-
profiler. Dette gjenspeiles ogsd i variasjonen i
hvordan institusjonene henter finansiering fra
ulike programmer og kilder.

Det er onskelig at de ulike statlige finansier-
ingskanalene tar hensyn til dette mangfoldet. Det
er ikke hensiktsmessig at alle institusjoner skal
drive med alt, eller at alle skal bli like gode pa det
samme. Systemet ma ikke fore til at samme typer
aktiviteter spres pa for mange steder, der hvor det
ikke er samfunnsmessig godt begrunnet i for
eksempel behovene for regional kompetanse-
spredning. Nar en utdanning eller et forsknings-
felt finnes flere steder, er det et gode at det finnes
variasjoner blant dem. Det ogker tilfanget av faglig
nytenking, og stimulerer til kvalitetsutvikling. For
4 ivareta slikt mangfold er det nedvendig at det i
konkurransen om finansiering ikke blir en ufor-
holdsmessig vektlegging av bestemte kvaliteter,
men at det tas hensyn til hele bredden av kvalite-
ter som gjor at aktivitetene har verdi for samfun-
net.

God forskning og heyere utdanning krever
utstrakt samarbeid mellom ulike fagmiljeer. Pa
noen omrader finnes aktuelle samarbeidspartnere
bare i utlandet, men pa de fleste omréader er det
behov for samarbeid ogsd nasjonalt, bide med
andre forskningsmiljger og med samfunns- og
arbeidsliv. Det er viktig at styringen ikke skaper
administrative eller skonomiske hindre for at fag-
lig og samfunnsmessig onskelig samarbeid blir
gjennomfoert. Systemet ma for eksempel ta hensyn
til organiseringen i helseforetakene, siden det er

utstrakt samarbeid bade om forskning og utdan-
ning innenfor medisin og helse, og mange forsk-
ere i sykehusene ogsé har stillinger ved et univer-
sitet. I noen tilfeller kan det ogsa veere behov for
styring og samordning for & stimulere til sam-
arbeid for ekt maloppnaelse.

Hensiktsmessig handlingsrom for bade myndig-
heter og institusjoner

God utnyttelse av ressursene innenfor forskning
og hoyere utdanning krever at mange av beslut-
ningene fattes i fagmiljeene, hvor man best kan se
de overordnede politiske malene og samfunns-
messige hensynene i sammenheng med faglige
spersmal og kunnskapsutviklingen. En stor del av
finansieringen ma derfor gi institusjonene reelt
handlingsrom til 4 gjere egne prioriteringer. Sam-
tidig ma det vaere rom for at de folkevalgte har til-
strekkelig innflytelse over hva offentlige midler
brukes til, for at ressursbruken skal ha legitimitet
og kunne opprettholdes over tid.

Virksomheten ved universiteter og heyskoler
maé ha et langsiktig perspektiv. Det tar tid 4 bygge
opp fagmiljeer som er i stand til & prestere etter
dagens heye forventninger. Mange forsknings-
speorsmdl krever innsats over lang tid for & gi
onskede resultater. Det kan ta ytterligere tid for
resultatene blir tatt i bruk i samfunnet. Disse for-
holdene nedvendiggjor en langsiktig stabilitet i
investeringene. Hensynet til langsiktighet kan
imidlertid ikke bli en unnskyldning mot & foreta
nedvendige omdisponeringer, bade mellom insti-
tusjoner og internt ved institusjonene. De poli-
tiske prioriteringene endrer seg over tid, og res-
sursbhruken ma kunne justeres etter skiftende pri-
oriteringer i et faglig forsvarlig tempo. Malet om
hey kvalitet i utdanning og forskning som er kon-
kurransedyktig ogsa internasjonalt, betyr at det
mi vaere en dynamikk i systemet der vi bade
Klarer & ivareta langsiktig stabilitet, mangfold og
internasjonalt fremragende miljger. Gjennomgan-
gen vil legge til grunn dagens praksis om at
rammebevilgningene til hver institusjon fast-
settes ut fra endringer som legges til fjorarets til-
deling, og skal ikke foresld kriterier for en total
omfordeling av hele den samlede bevilgningen pa
tvers av institusjonene.

Fornuftig bruk av ulike finansieringsformer

Den statlige finansieringen fordeles til universite-
tene og heyskolene pa ulike mater, som hver har
sine fordeler og ulemper. Noen midler tildeles
direkte til institusjonene av departementet, og av



2020-2021

Meld. St. 19 61

Styring av statlige universiteter og heyskoler

disse er noen gremerket til mer eller mindre kon-
krete forméal, mens andre kan disponeres fritt av
institusjonene. Deler av midlene fordeles etter
objektive kriterier som er forhindskunngjort,
mens noe fordeles etter skjonnsavgjerelser. Andre
deler av midlene er sremerket til konkrete formal
eller aktiviteter gjennom programmer. I slike til-
feller blir fordelingen péa institusjonene blir
bestemt av deres egne sgknader og av ekspert-
panelene som vurderer seknader opp mot hver-
andre.

En kombinasjon av ulike tildelingsformer og
programmer kan sikre at ikke noen ulemper blir
for dominerende. Samtidig kan en overdreven
kompleksitet gjore at det blir vanskeligere 4 fa
oversikt og vurdere om de samlede prioriterin-
gene blir innfridd. En god og helhetlig finansier-
ing ma finne den riktige balansen mellom disse
hensynene. Jo grundigere vurderinger som gjores
for en tildeling, desto tryggere kan man vere pa
at midlene gar der hvor de kaster mest av seg.
Samtidig er det krevende & vurdere kvalitet i
forskning og heyere utdanning, og den marginale
nytteeffekten av en mer treffsikker fordeling risi-
kerer 4 bli overgétt av kostnadene.

Det er av flere grunner viktig med apenhet
béade om hva som er de tilsiktede resultatene av
bestemte finansieringsvalg, og om hvilke Kkriterier
som er benyttet i fordelingen. For det forste har
en slik dpenhet en demokratisk verdi siden det gir
befolkningen innsikt i den offentlige ressursbru-
ken. For det andre er det viktig at institusjonene
har en helhetlig forstaelse av det faktiske grunn-
laget for fordelingen, for at institusjonenes motiva-
sjon ikke skal bli forskjevet fra det som er tiltenkt.
For det tredje er d4penhet nedvendig for at man i
ettertid skal kunne evaluere om resultatene ble
slik man hadde tenkt, og dermed dra leerdom av
og forbedre finansieringsvalgene over tid.

Kriteriene som brukes i fordelingen av den
offentlige finansieringen, skal ideelt sett forsterke
samsvaret mellom samfunnsbehovene og aktivite-
tene som finner sted. Nar det er behov som ikke
blir dekket godt nok, kan det veere aktuelt & ore-
merke ressurser til dette. Et annet alternativ er &
legge storre vekt pa den aktuelle typen resultater i
fordelingen av mer generelle midler. Et eksempel
pa dette i dagens system er den resultatbaserte
uttellingen, som blant annet gir okte ressurser til
institusjoner som gker gjennomferingen av grads-
utdanninger. P4 denne maten utnytter man aktere-
nes egeninteresse av gkte, ubundne ressurser og
vrir motivasjonen deres til 4 bli mer péa linje med
samfunnsinteressene. Begge alternativene kan
imidlertid ha uenskede virkninger pa den faktiske

aktiviteten, for eksempel gjennom taktiske og
opportunistiske tilpasninger til kriteriene i
bestemte utlysninger eller tildelinger, som i reali-
teten ikke bedrer eller til og med kan redusere
den samlede méloppnéelsen. Et godt system mé
bygge pa realistiske vurderinger bade av de for-
ventede positive og negative virkningene av slike
valg, og kunne justeres i trdid med de faktiske
resultatene man observerer over tid.

Gjennomgangen av finansieringen vil fi man-
dat til & vurdere ulike kriterier og tildelingsformer
for den offentlige finansieringen, og veie fordeler
og ulemper ved disse. Gjennomgangen vil seerlig
vurdere de konkrete temaene og mekanismene
nevnt i Stortingets anmodningsvedtak om finan-
sieringssystemet i 2020. Samtidig ma finansier-
ingsvirkemidlene ses i sammenheng med den
generelle styringspolitikken og andre virkemidler
beskrevet i denne meldingen, for eksempel
utviklingsavtalene og informasjonsvirkemidler
som framviser resultatene i sektoren. Virkemid-
lene ma ogsa ses i sammenheng med delene av
politikken for forskning og heyere utdanning som
gjelder andre sektorer, som omfatter bade helse-
foretak, forskningsinstitutter, neeringsliv og
offentlige virksomheter. Gjennomgangen skal
ogsa ses i ssmmenheng med den pagiende evalu-
eringen av finansieringssystemet for fagskoler.

Gjennomgangen skal foresld tiltak for den
offentlige finansieringen sett under ett, men ma
ogsa ta hensyn til de ovrige potensielle finansier-
ingskildene for universiteter og heyskoler bade i
Norge og utlandet, og hvordan staten kan bidra til
at disse utnyttes pa en god maéte.

4.2.3 Tiltak
Regjeringen vil:

— iverksette en helhetlig gjennomgang av hvor-
dan finansieringen av universiteter og hey-
skoler bedre kan innrettes for na de politiske
malene innenfor rammene av den overordnede
styringspolitikken

4.3 Dimensjonering av hgyere
utdanning

Norges framtid som kunnskapssamfunn avhenger
i stor grad av hvor mange som tar heyere utdan-
ning, hvilke utdanninger de tar, og hvilke karrier-
eveier og bosteder de velger. Deltakelsen i heyere
utdanning er i sin tur avhengig av demografien og
samfunnsutviklingen for evrig. Politikken pa dette
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feltet mé forene langsiktige malsettinger pa sam-
funnsniva med mer kortsiktige endringer i ekono-
mien og hensynet til den enkeltes valgfrihet nar
det gjelder egen karriere. I det folgende brukes
dimensjonering som en overordnet betegnelse pa
alle mekanismer som anvendes for & regulere det
totale omfanget av norsk heyere utdanning, samt
fordeling pa fag og studiested, med sikte pa a
mete behovene og né de langsiktige mélene.

Internasjonal utdanningsforskning har vist at
dimensjoneringen av heyere utdanning i vestlige
land for rundt 1960 for en stor del var basert pa
beregninger og antakelser om arbeidskraftsbe-
hov, men at nesten alle ikke-kommunistiske land
deretter la om til en dimensjonering som i hoved-
sak var tilpasset studentenes etterspersel, noe
som forte til en eksplosiv ekning i studenttallene.”
Norge er et typisk eksempel pa dette. Ottosen-
komiteen la i sine innstillinger i perioden 1966—
1970 til grunn at kapasiteten totalt sett burde
dimensjoneres etter studentenes ettersporsel,
mens arbeidskraftsbehovene burde spille inn ved
fordelingen av kapasiteten pa de enkelte utdannin-
gene.l% Hoyere utdanning har vert sett som et
gode for den enkelte, bdde med tanke pa karriere
og dannelse, og som et kollektivt gode ved at det
styrker konkurranseevnen og det sivile sam-
funnet. Siden det har veert et mal a tilby heyere
utdanning til flest mulig av de kvalifiserte
sekerne, og siden arbeidskraftbehovene har veert
sd vanskelige 4 forutsi, har lesningen veert &
dimensjonere etter studiesekingen. Videre har
tanken veert at det heller er en vekselvirkning enn
et motsetningsforhold mellom de to hensynene,
blant annet gjennom at studentene over tid vil
ettersporre studier som gir de beste Karriere-
mulighetene.

Etter hvert som heyere utdanning er blitt byg-
get ut og studiesteder er blitt etablert rundt i lan-
det, har ogsa tilbudsstrukturen i seg selv fatt stor
betydning for dimensjoneringen. Heyere utdan-
ning er en spesialisert virksomhet, og nar fag-
miljeer forst er etablert, vil det vaere en tendens til
at kompetansen i miljgene ogsa blir bestemmende
for studieportefeljen, kanskje vel sd mye som

9 E. Schofer og J. W. Meyer (2005) «The worldwide expan-
sion of higher education in the twentieth century». Ameri-
can Sociological Review, 70(6): 898-920. https://doi.org/
10.1177/000312240507000602

Se Ottosen-komiteens innstillinger, vedlagt i St.meld. nr. 17
(1974-75) Om den videre utbygging og organisering av hogre
utdanning og P. O. Aamodt og S. Kyvik (2005) «Access to
higher education in the Nordic countries». I T. Tapper og
D. Palfreyman (red.) Understanding Mass Higher Educa-
tion: Comparative Perspectives on Access (s. 121-138). Rout-
ledge. https://doi.org/10.4324/9780203001530

10

ettersporselen blant studenter eller arbeidsgivere,
i hvert fall pa kort sikt. Behovet for en bredde av
forskningsmiljoer som ogsd ma omfatte spesiali-
serte fag uten store arbeidskraftsbehov, er et
annet hensyn som spiller inn.

For enkelte fagomrader og utdanninger, seer-
lig leererutdanninger og helseutdanninger, har
departementet i tillegg til den generelle dimensjo-
neringsdynamikken som er beskrevet ovenfor,
drevet en viss sentralstyrt dimensjonering utfra
arbeidskraftbehov. For en del profesjonsutdannin-
ger (blant annet medisin, psykologi, veterinaerut-
danning, sivilingenierutdanning og sivilekonom-
utdanning) har opptakskapasiteten begrenset kan-
didatproduksjonen. De studiene som i realiteten
har veert mest direkte dimensjonert etter studie-
sokernes preferanser har veert disiplinstudiene,
altsa studiefag som ikke er innrettet mot bestemte
yrker. Dette sd man tydelig i de to «studenteksplo-
sjonene» i drene 1967-73 og 1988-1995, da serlig
humanistiske og samfunnsvitenskapelige studier
vokste mye mer enn andre fagomrader, hoved-
sakelig pd grunn av stor studenttilstremning og
tilgang pa ekt og lite sremerket statlig finansier-
ing i en periode med hey ungdomsledighet.

Siden Bologna-prosessen og EUs Lisboa-stra-
tegi rundt tusenarsskiftet har dimensjoneringen i
mange europeiske land blitt mer mél- og indika-
torstyrt, med okt vekt pd ekonomiske insentiver
rettet bade mot institusjonene og studentene for &
oke gjennomferingen av kurs og grader. Det nye
finansieringssystemet som ble innfert i norsk hey-
ere utdanning i 2002, var en del av denne trenden.
Det innebar en ny form for dimensjonering ved at
politikken og finansieringsmekanismene nd i
storre grad omfattet hele sektoren samlet, betrak-
tet som et felles utdanningsmarked, mens styrin-
gen tidligere hadde vaert mer direkte rettet mot
hver enkelt institusjon. Samtidig fikk institu-
sjonene endrede fullmakter til & opprette, legge
ned og dimensjonere utdanningstilbud. Dette
innebar at universitetene og heyskolene fikk okt
ansvar og innflytelse over dimensjoneringen, sam-
tidig som de fikk insentiver som skulle motivere
dem til 4 tiltrekke seg studenter og fa dem til &
gjennomfoere. Systemet var likevel en videreforing
av hovedlinjen siden Ottosen-komiteen i den for-
stand at det fortsatt forst og fremst ble tilpasset
studentettersperselen.

I de senere arene har det vaert en gkende ten-
dens til & vektlegge arbeidsmarkedets kompe-
tansebehov igjen. I mange land, sa vel som i OECD
og EU, ser man dette i politiske malsettinger om at
studentenes «employability» skal styrkes. Dette
innebarer sjelden krav om at innholdet i studiene
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skal «yrkesrettes», slik man sa enkelte forsek pa i
1980-drene, eller pilegg om at dimensjoneringen
skal felge framskrivinger av arbeidskraftbehovene
direkte. I stedet har man lagt vekt pa at utdannin-
gene skal gi framtidens arbeidstakere relevante
kunnskaper og ferdigheter som setter dem i stand
til & utvikle seg gjennom hele karrieren. Det forut-
setter blant annet dialog mellom arbeidslivet og
utdanningsinstitusjonene og en felles forstaelse av
hva som er samfunnets kompetansebehov. Slik vil
ogsa kandidatene fa bedre informasjon om arbeids-
markedsbehovene og okt bevissthet om relevansen
av kompetansen de tilegner seg, uavhengig av hvil-
ket studieprogram de har valgt. Men enkelte land,
for eksempel Danmark og Finland, har ogsé tatt i
bruk ekonomiske insentiver for & bidra til at institu-
sjonenes dimensjonering i sterre grad tar hensyn
til kandidatenes arbeidsmarkedsutfall. I Norge har
de nasjonale myndighetene seerlig vektlagt arbeids-
markedsbehovene gjennom eremerking av midler
til bestemte studier i de arlige budsjettene.

4.3.1

I Norge, som i de fleste andre land, har dimen-

sjoneringen av heyere utdanning i dag et todelt

formal:

— 4 mete studentenes ettersporsel etter utdan-
ning

— 4 mete arbeidslivets behov for kvalifisert
arbeidskraft

Dagens system

Dimensjoneringen har i hovedtrekk foregatt pa
samme mate siden Kvalitetsreformen, selv om det
har veert lepende diskusjoner, evalueringer og jus-
teringer. Stjerneg-utvalget hadde omfattende
omtale av dimensjonering i 2008, og i 2015 ble
finansieringssystemet gjennomgatt av en ekspert-
gruppe.!! I begge tilfeller ble resultatet en videre-
foring av det etablerte systemet. Den viktigste
substansielle endringen siden 2002 er innferingen
av en egen indikator for ferdige kandidater i finan-
sieringssystemet i 2017. Hensikten var 4 gi et
insentiv for bedre gjennomfering av hele grads-
utdanninger, og dermed sluttkompetanse som er
etterspurt i arbeidslivet.

I det folgende gis en kort omtale av de viktig-
ste virkemidlene sentrale myndigheter rar over i
dimensjoneringen av norsk heyere utdanning.

1 NOU 2008:3 Sett under ett: Ny struktur i hoyere utdanning,
og «Finansiering for kvalitet, mangfold og samspill: Nytt
finansieringssystem for universiteter og heyskoler: Forslag
fra ekspertgruppe oppnevnt av Kunnskapsdepartementet
8. april 2014»», Kunnskapsdepartementet, 2015.

Finansiering

Finansiering er et av de kraftigste virkemidlene i
dimensjoneringen av heyere utdanning. Ettersom
utdanning er gratis for studentene (gratisprin-
sippet), er den statlige finansieringen helt avgjo-
rende for kapasiteten ved de statlige leerestedene.
I tillegg til tildelingene til utdanningskapasitet
som fordeles direkte av departementet, pavirkes
rammebevilgningen av et indikatorbasert system
der studiepoengproduksjon, uteksaminerte kandi-
dater og utvekslingsstudenter gir uttelling. Hen-
sikten er & gi institusjonene insentiver til & eta-
blere studier som studentene ettersper, og bidra
til at studentene lykkes med 4 ta eksamener og til
slutt oppnéar en grad, samtidig som de legger til
rette for studieopphold utenlands. Ved behov for
okt utdanningskapasitet utover det som felger av
den indikatorbaserte uttellingen, blir de okte
midlene ofte rettet inn mot fagomréader der bevil-
gende myndigheter identifiserer udekkede behov.
Ved tilfering av ekte midler setter departementet
samtidig en forventning om en bestemt okning i
utdanningskapasiteten. Finansieringssystemet er
omtalt neermere i avsnittene 2.2.2 og 4.2.

Etatsstyring

Som etatsstyrende departement har Kunnskaps-
departementet en formalisert styringsdialog med
universitetene og heyskolene, blant annet gjen-
nom tildelingsbrev, rapportering, etatsstyrings-
meter og tilbakemeldingsdokumenter (se avsnitt
2.3). I denne styringsdialogen vurderer departe-
mentet dimensjoneringen av studietilbudene ved
de enkelte institusjonene i lys av de overordnede
maélene, basert pa institusjonenes rapportering og
ovrig tilgjengelig statistikk. For en del profesjons-
utdanninger bruker departementet i tillegg
sakalte kandidatmaltall for & felge utviklingen.
Kandidatmaéltallene angir et minimumsnivd pé
kandidatproduksjonen, og er delvis basert pé til-
delte studieplasser og i noen grad pa anslag over
arbeidskraftbehovene. 1 de senere arene har
dimensjoneringen ogsa blitt tematisert i forbind-
else med utviklingsavtaler.

Regler for opprettelse av studietilbud

Norske universiteter og heyskoler har hey grad
av frihet til & opprette nye studieprogrammer. Et
nytt program ma akkrediteres for a sikre kvali-
teten, enten av egen institusjon eller av NOKUT,
avhengig av fullmaktene som folger av institu-
sjonskategorien. Hvis institusjonen ikke allerede
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har rett til 4 tildele den relevante graden, ma det i
tillegg sokes til departementet om dette, noe som
i de fleste tilfeller innvilges dersom akkredite-
ringen og formalitetene for evrig er i orden. Noen
av de lengre profesjonsutdanningene har egne
grader, og slike studieprogrammer kan dermed
ikke opprettes for institusjonen far rett til 4 tildele
den aktuelle graden. Dette gjelder medisin, vete-
rineermedisin, psykologi, rettsvitenskap og teo-
logi. Hensynet til samlede kostnader for staten og
behov for likeverdig sluttkompetanse i sentrale
profesjoner har vert blant begrunnelsene for sen-
tral regulering av nyetablering i disse utdannin-
gene. Aune-utvalget og flere andre akterer har
imidlertid reist spersmalet om disse begrunnel-
sene er tilstrekkelige i dagens situasjon, eller om
det bor apnes for flere nyetableringer ogsa i disse
fagene.

Statistikk, framskrivinger og annen informasjon

Statistikk, framskrivinger og annen informasjon
om studieseking, arbeidsmarkedsbehov og andre
forhold som har betydning for dimensjoneringen
av hoyere utdanning, har i seg selv ingen direkte
styrende virkning. Men siden et godt kunnskaps-
grunnlag er sa avgjorende for alle akterer som
skal treffe beslutninger i hoyere utdanning — uni-
versiteter og heyskoler, departement og direkto-
rater, studiesokere og andre — er det grunn til &
tenke pa tilgjengeliggjoring av god informasjon
som et viktig dimensjoneringsvirkemiddel i seg
selv. En NIFU-rapport om institusjonenes dimen-
sjonering av studietilbud fra 2019 indikerer at
kunnskapsgrunnlaget i dag er mangelfullt, saerlig
nér det gjelder arbeidsmarkedsbehovene.l? Dette
er neermere omtalt nedenfor.

Opptaksregler

Systemet for opptak og reglene for konkurranse
om studieplasser har stor betydning for dimensjo-
neringen. Forbindelsen er imidlertid kompleks og
innebzerer en del tilsynelatende selvmotsigelser.
For eksempel er hoye opptakskrav ofte forbundet
med prestisje, noe som kan bidra til ekt studie-
seking og ettersporsel etter kandidatene blant
arbeidsgivere. Hvis studietilbudet okes som
respons pa denne ettersperselen, risikerer man
imidlertid at prestisjen synker, noe som igjen kan

12 Styrt eller sekerstyrt? En undersekelse av hvordan uni-

versiteter og heyskoler dimensjonerer sine studietilbud»,
NIFU-rapport 2019:15, Nordisk institutt for studier av inno-
vasjon, forskning og utdanning, 2019.

fore til mindre etterspersel. Blant annet pa grunn
av slike mekanismer er det ikke opplagt hvordan
opptaksreglene kan innrettes for a bidra til & reali-
sere malene for dimensjoneringen. Attrak-
tiviteten og opptakskravene er ogsa avhengige av
forhold utenfor utdanningssektoren, serlig
karrieremuligheter og rekrutteringsmenstre i
arbeidslivet. Men det vil vaere viktig 4 unngé en
situasjon hvor man over tid enten har uvanlig
heye opptakskrav i kombinasjon med knapphet pa
studietiloud, eller overkapasitet i kombinasjon
med lave opptakskrav. Regjeringen har varslet at
det skal nedsettes et utvalg som skal vurdere opp-
takssystemet for heyere utdanning.

I tillegg til de virkemidlene og mekanismene
som er beskrevet ovenfor, er det en rekke andre
forhold som har en mer indirekte virkning péa
dimensjoneringen, for eksempel tilgang pé studie-
finansiering, andelen som studerer utenlands, til-
gang pa praksisplasser og kulturelle stremninger
som pavirker utdanningsvalg. Slike forhold mé
ogsé tas med i betraktning i det lepende arbeidet
med dimensjonering.

4.3.2 Malsettinger og utfordringer

Ekspertgruppen som gikk gjennom finansierings-
systemet i 2015, ga antakelig uttrykk for en
utbredt oppfatning da de kom til felgende konklu-
sjon: «Dimensjoneringen av norsk heyere utdan-
ning fungerer stort sett godt».!3 Denne konklu-
sjonen bygget utvalget pa felgende situasjons-
beskrivelse: «Det er lav arbeidsledighet og lav
mistilpasning blant ferdige kandidater. Studen-
tene velger i hovedsak i samsvar med arbeids-
markedets behov, men det finnes samtidig utford-
ringer med & skaffe nok arbeidskraft til viktige
yrker i samfunnet.»

Sammenlignet med andre land og med tid-
ligere lavkonjunkturer i Norge er denne beskrivel-
sen fortsatt dekkende, sarlig nér det gjelder
arbeidsledighet blant heyt utdannede — men med
et forbehold om effektene av koronakrisen. Samti-
dig vet vi at nasjonale gjennomsnittstall kan skjule
problematiske ubalanser, slik OECDs rapport om
norsk heyere utdanning fra 2018 pekte pa.l* For
eksempel har mistilpasningen (i form av ledighet,
irrelevant arbeid, ufrivillig deltid, o.a.) lenge vert
relativt hey innenfor deler av humaniora, som

13 Finansiering for kvalitet, mangfold og samspill: Nytt finan-

sieringssystem for universiteter og heyskoler: Forslag fra
ekspertgruppe oppnevnt av Kunnskapsdepartementet
8. april 2014»», Kunnskapsdepartementet, 2015.

Y Higher Education in Norway: Labour Market Relevance and Out-
comes, OECD, 2018. https://doi.org/10.1787/9789264301757-en
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Sysselsettingsutvalget (NOU 2021: 2 Kompe-
tanse, aktivitet og inntektssikring: Tiltak for okt
sysselsetting) viser at kravene til kompetanse i
norsk arbeidsliv har ekt over tid. Teknologisk
utvikling i kombinasjon med hey innvandring
kan bidra til at det blir vanskeligere for enkelte &
etablere seg i arbeidsmarkedet, og det vil bidra
til & oke behovet for lering og kompetanse.
Koronapandemien legger ytterligere press pa en
rekke naeringer og eker behovet for omstilling.
Det kan fore til behov for rekvalifisering av
arbeidstakere i neeringer som vil vaere preget av
nedleggelser og hoy ledighet framover.
Distriktsneaeringsutvalget (NOU 2020: 29
Neeringslivets betydning for levende og beerekraf-
tige lokalsamfunn) og demografiutvalget (NOU

Boks 4.5 @kende betydning av utdanning og kompetanseutvikling i regionene

2020: 15 Det handler om Norge: Utredning om
konsekvenser av demografiutfordringer i distrik-
tene) framhever utdanningssystemets viktige
rolle for tilgangen til kvalifisert arbeidskraft i en
region. Nye arbeidsformer og teknologisk utvik-
ling har gjennom mange tidr gradvis frigjort
arbeidskraft fra arbeidsoppgaver innenfor pri-
meaernaringene, industrien, bygge- og anleggs-
virksomhet og tjenestenaeringer som varehan-
del, kommunikasjon og administrasjon. Det er
likevel ikke gitt at den arbeidskraften som frigjo-
res som folge av nye arbeidsformer og teknolo-
gisk utvikling, automatisk kan settes inn i vekst-
naringer. Det er fare for at en del mennesker
kan falle ut av arbeidsstyrken fordi de mangler
etterspurt kompetanse.

humaniorameldingen fra 2017 viste, og underdek-
ningen pa en del utdanningstyper i arbeidsmarke-
det (blant annet sykepleiere, IKT-utdannede,
barneskoleleerere og psykologer) har veart ved-
varende, for det meste i distriktene.1® Erfaring har
vist at slike ubalanser har en viss sammenheng,
serlig i perioder der demografien gir knapphet pa
studiesegkere, noe befolkningsstatistikken viser at
vi vil f4 i kommende ar. Selv om det store bildet i
dag ikke ser sa galt ut sammenlignet med andre
land, mener regjeringen at disse ubalansene har
sapass store konsekvenser for enkeltpersoners
karrieremuligheter og for bedrifter og velferds-
tjenester at endringer i dimensjoneringen ber
vurderes for 4 bedre samsvaret mellom studie-
sekingen og arbeidsmarkedsbehovene.

Samtidig er det ogséa et mal for regjeringen at
heyere utdanning, i tillegg til & kvalifisere for vik-
tige oppgaver i arbeidslivet, skal bidra til 4 oke det
generelle kunnskapsnivéet i samfunnet og legge
til rette for den enkeltes dannelsesprosess. Norge
har lenge veert et land der en relativt stor andel av
befolkningen har heyere utdanning. I 2017 13
Norge pa tiendeplass i OECD nar det gjelder
andelen 25-34-aringer med fullfert heyere utdan-
ning. Det er et viktig mal for regjeringen at vi fort-
satt skal ha en hey andel av befolkingen med hey-
ere utdanning. Regjeringen ser derfor med en viss

15 Se Kkapittel 8 i Meld. St. 25 (2016-2017) Humaniora i Norge
og NOU 2020: 2 Fremtidige kompetansebehov III: Leering og
kompetanse i alle ledd.

bekymring pé at det i senere ar har veert en vekst i
antall og andel kvalifiserte studiesgkere som ikke
far tilbud om studieplass. Dette er en utvikling
Kunnskapsdepartementet vil folge neye med pa
framover. Det kan veere sammensatte arsaker til
denne sekerstatistikken, og det er ikke gitt at til-
bud om studieplass i heyere utdanning er det
beste alternativet i alle tilfeller. For mange kan for
eksempel heyere yrkesfaglig utdanning ved en
fagskole veaere et godt alternativ. Dimensjone-
ringen av universitets- og heyskoleutdanning og
fagskoleutdanning ber derfor ses mer i sammen-
heng, og det bor legges til rette for mer samspill
mellom de to utdanningssektorene. Men det er
like fullt et nasjonalt mal at kapasiteten i heyere
utdanning ma sti i et rimelig forhold til etterspor-
selen blant utdanningssekerne.

Regjeringen har gjennom Meld. St. 14 (2019-
2020) Kompetansereformen — Leere hele livet signa-
lisert ambisjoner om & dpne universitetene og
heyskolene i sterre grad for livslang leering. Bade
tidligere studenter og personer med en annen
bakgrunn og hey realkompetanse skal fa okte
muligheter til & heve og oppdatere sin kompe-
tanse, blant annet for & styrke sin stilling pa
arbeidsmarkedet. Dette vil ha konsekvenser for
dimensjoneringen. Universitetene og heyskolene
forventes 4 utvikle fleksible og relevante studie-
tilbud for disse gruppene, og Kunnskapsdeparte-
mentet vil bidra til & realisere kompetanse-
reformens malsettinger gjennom virkemidler som
beskrives naermere i Meld. St. 16 (2020-2021)
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Utdanning for omstilling: Okt arbeidslivsrelevans i
hayere utdanning.

Som ledd i det kompetansepolitiske arbeidet
har regjeringen ogsa en klar ambisjon om & sikre
god dekning av studietilbud for befolkningen i
hele landet, blant annet pad bakgrunn av stadig
okende krav til utdanning og kompetanse i
arbeidslivet. Gjennom regionreformen har fylkes-
kommunene fatt en forsterket rolle som kompe-
tansepolitisk akter, noe som fordrer et godt sam-
arbeid med universitetene og heyskolene. For at
det skal veere mulig & ta universitets- og heyskole-
utdanning og fagskoleutdanning uavhengig av
bosted og livssituasjon, har regjeringen varslet en
egen strategi om desentralisert og fleksibel utdan-
ning. Strategien skal etter planen legges fram
sommeren 2021.

Universitetenes og hayskolenes ansvar

Regjeringen har ved flere anledninger, senest i
kvalitetsmeldingen og humaniorameldingen,
understreket at institusjonene ved styret har et
ansvar for 4 dimensjonere portefoljene sine i trad
med bade studiesgkingen og arbeidsmarkeds-
behovene. Styrene har ansvar for a trekke opp
strategien for den faglige virksomheten og for &
disponere ressursene for & nd mélene som er satt
av overordnede myndigheter. Nar det gjelder
dimensjoneringen, er sektormalene om god til-
gang til utdanning og om velferd, verdiskaping og
innovasjon sentrale. NIFU-rapporten om institu-
sjonenes arbeid med dimensjonering viser imid-
lertid at institusjonene i all hovedsak dimensjone-
rer etter studiesekernes preferanser, og at de i
praksis har vanskelig for 4 omprioritere i trdd med
endrede behov. Dette skyldes blant annet fagper-
sonalets spesialisering og at det har etablert seg
en dynamikk hvor grunnenhetene ved institu-
sjonene opplever & «tjene» de studiepoengene de
produserer, og dermed har «eierskap» til forvalt-
ningen av en del av midlene.l® Bade finansier-
ingskategoriene for de ulike fagene i finansier-
ingssystemet, systemet med studieplasstildelin-
ger og trekk ved den interne organiseringen ved
institusjonene synes 4 bidra til dette. Det rappor-
teres ogsd at institusjonene synes kunnskaps-
grunnlaget om arbeidsmarkedsbehovene er van-
skelig & forholde seg til. Videre er det en utford-
ring for institusjonene at en del studenter som har

16 Styrt eller sokerstyrt? En undersokelse av hvordan uni-
versiteter og heyskoler dimensjonerer sine studietilbud»,
NIFU-rapport 2019:15, Nordisk institutt for studier av inno-
vasjon, forskning og utdanning, 2019.

fatt opptak, ikke meoter til studiestart, noe som har
fort til en praksis med «overbooking». Kontakten
med arbeidslivet gjennom det lovpalagte radet for
samarbeid med arbeidslivet (RSA) har varierende
betydning.

Det kan pd denne bakgrunnen reises spors-
mal ved om institusjonenes ansvar for & ivareta
dimensjoneringen i trad med det todelte malet er
tydelig nok kommunisert, eller om det ber klar-
gjores at styret forventes & gjore omprioriterin-
ger, ogsa mellom fakulteter og grunnenheter, nar
endrede behov i samfunnet tilsier dette. Regje-
ringen har forstielse for at historisk betingede
trekk ved institusjonene kan gjere ompriorite-
ringer vanskelige. Lopende omstilling er likevel
helt nedvendig for & sikre levedyktige institusjo-
ner. Regjeringen vil gjennom en mer institusjons-
tilpasset styringsdialog, slik den er beskrevet i
avsnitt 4.1, folge opp den enkelte institusjons
ansvar for dimensjonering av utdanningskapasite-
ten. Regjeringen har Kklare forventinger til at det
gjores lopende vurderinger av regionale og nasjo-
nale kompetansebehov og hvordan kapasitet og
innretning péa studieportefeljen kan innrettes for
4 mote disse. Framtidig vekst i utdanningskapasi-
tet innenfor prioriterte omrader vil ikke bare
kunne finansieres med okte tildelinger, institu-
sjonene mé selv bidra ved 4 gjere nedvendige
omprioriteringer. Regjeringen mener derfor at
det mé vurderes endringer og tiltak som gjer det
lettere for institusjonenes styrer a ta dette ansva-
ret. Slike endringer og tiltak omtales narmere
nedenfor.

Sentrale myndigheters ansvar

Pa grunn av gratisprinsippet er det de statlige til-
delingene som i all hovedsak er bestemmende for
den totale kapasiteten i heyere utdanning. Samlet
kapasitet er dermed i siste instans sentrale
myndigheters ansvar. Regjeringen har ogsa
ansvar for 4 serge for at institusjonsstrukturen er
hensiktsmessig ut fra nasjonale ambisjoner og
behov. Nar det gjelder fordelingen av kapasiteten
pa ulike utdanninger, har regjeringen et overord-
net ansvar, men en stor del av beslutningene er
her overlatt til institusjonene, i trdd med tanken
om at institusjonelt selvstyre over tid vil gi bedre
maloppnéelse enn detaljert sentralstyring. P4 noen
omrader spiller imidlertid Kunnskapsdeparte-
mentet en direkte rolle gjennom kandidatmal-
tallene og eremerking av tildelinger til utdan-
ningskapasitet. Det vil ogsa framover veaere behov
for en viss nasjonal styring av dimensjoneringen
av utdanningskapasiteten.
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Generelt har gkte bevilgninger veert nedven-
dig for & oke det totale tilbudet av heyere utdan-
ning i takt med at sekertallene har okt de siste
tidrene. I tillegg har det veert behov for en seerskilt
mekanisme for & sikre at det bygges opp kapasitet
innenfor politisk prioriterte omrader. En del av
ressursekningen til okt kapasitet har dermed blitt
oremerket til prioriterte fagomréader eller utdan-
ninger. Disse prioriteringene har variert over tid,
og de har for eksempel omfattet IKT-utdanninger
og utdanninger som er viktige i forbindelse med
miljospersmal, men de mest stabile priorite-
ringene fra politisk hold har veert leerer- og helse-
utdanningene, som det har vart stor etterspersel
etter i arbeidsmarkedet.

Den navarende praksisen med tildelinger
oremerket til bestemte utdanninger kan ogsa ha
noen uheldige sider. Det kan lett bli slik at saer-
skilte tildelinger utover gjeldende rammer i prak-
sis blir en forutsetning for 4 endre dimensjoner-
ingen nar behovene endrer seg, noe som kan
gjere det mindre aktuelt for institusjonene & gjore
omprioriteringer innenfor egen ramme. Ved ore-
merkede tildelinger kan det ogsa vaere en utfor-
dring 4 forene de politiske mélsettingene med de
konkrete forholdene ved de ulike institusjonene,
for eksempel nar det gjelder sekergrunnlag, til-
gang pa praksisplasser og andre faglige ressur-
ser. Videre er det behov for mer og bedre kunn-
skap om kompetansebehovene pa studie-
programs- og institusjonsnivd, gjerne knyttet til
konkrete regionale kompetansebehov, for & sikre
at sentrale myndigheters beslutninger far et best
mulig grunnlag.

Ogsa i framtiden vil det veere behov for en
mekanisme som kan supplere institusjonenes
egne dimensjoneringsbeslutninger, slik at sen-
trale myndigheter i siste instans kan sikre nedven-
dig kompetanse pa enkelte omrader og at hel-
heten i de nasjonale behovene blir ivaretatt. En
aktuell modell er tildeling av seerskilt finansering
gjennom apen konkurranse, som i Dikus kvalitets-
programmer. Modellen er ogsé brukt for & tildele
fagskoleplasser og utviklingsmidler i fagskole-
sektoren, og noe lignende ser vi ogsa i bransje-
programmene i Kompetanse Norge. Regjeringen
mener denne modellen ber brukes i sterre
utstrekning, ogsa som en mekanisme for & bygge
opp kapasitet innenfor bestemte omrader som er
politisk prioritert, eller hvor det er identifisert et
udekket behov. Pid den maten kan sentrale
myndigheter malrette innsatsen bedre gjennom a
fastsette tydelige tildelingskriterier, samtidig som
institusjonene i storre grad enn i dag kan velge
om den aktuelle prioriteringen treffer deres profil,

fagmiljes, sekergrunnlag og regionale arbeids-
marked i en slik grad at de vil soke.

For & bidra til 4 eke institusjonenes oppmerk-
somhet om behovene innenfor enkelte profesjons-
utdanninger, herunder lerer- og helseutdan-
ninger, har Kunnskapsdepartementet tatt i bruk
sakalte kandidatmaéltall som angir hvor mange
den enkelte institusjon minst forventes & uteksa-
minere per ar fra den aktuelle utdanningen.
Kandidatmaéltallene brukes som grunnlag for
etatsstyringen, og er fastsatt av departementet pa
bakgrunn av historiske data over uteksaminerte
kandidater, studieplasstildelinger i senere ar og
grove anslag over de regionale arbeidskraft-
behovene. Regjeringen vurderer det slik at kandi-
datmaltallene ikke har et tilstrekkelig klart for-
mal, og som indikasjon pa arbeidskraftshehovene
har de maltallene som settes, ikke godt nok
grunnlag til & vaere palitelige. I tillegg ber bruken
av slike indikatorer i sterre grad baseres pa det
reelle sekergrunnlaget ved de ulike institu-
sjonene. Hvilke alternative metoder som kan
erstatte dagens kandidatmaltall, ber blant annet
ses i ssmmenheng med utviklingen av et helhetlig
analyse- og informasjonssystem om behovene for
heyt utdannet arbeidskraft.

Informasjon om arbeidslivets kompetansebehov

En viktig forutsetning for at dimensjoneringen av
heyere utdanning skal kunne mete kompetanse-
behovene i arbeidslivet, er best mulig informasjon
om hva disse behovene bestar i. Som nevnt oven-
for trenger Kunnskapsdepartementet og andre
akterer pa nasjonalt nivd et bedre kunnskaps-
grunnlag om kompetansebehovene som grunnlag
for sine beslutninger. Men god informasjon er vel
sa viktig som grunnlag for et velfungerende
sekermarked i heyere utdanning.

Fordi dimensjoneringen av utdanningstilbudet
i hoy grad er drevet av sekerne, er studiesekerne
i realiteten sveert innflytelsesrike beslutnings-
takere. Samtidig vet vi at jobbmulighetene etter
utdanningen er den nest viktigste faktoren ved
valg av utdanning, etter faglig interesse, ifelge den
nasjonale kartleggingen av unges utdannings- og
yrkesvalg.l” Da er det ogsi viktig at studie-
sekerne har tilgang til kvalitetssikret og relevant
informasjon om hvilke kompetansebehov og
karrieremuligheter de ulike utdanningene peker
mot. I dag er tilgangen til slik informasjon varier-

17" (Nasjonal kartlegging av unges utdannings- og yrkesvalg:

Utarbeidet for Avdeling for karriereveiledning i Utdan-
ningsdirektoratet», Ipsos, 2019.
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ende, noe som innebarer en risiko for at studie-
valg treffes pa sviktende grunnlag.

Universitetene og heyskolene er ogsa avhen-
gige av informasjon for & kunne utvikle sine
studietilbud og dimensjonere kapasiteten i trad
med arbeidslivets kompetansebehov. NIFUs rap-
port om institusjonenes arbeid med dimensjone-
ring har imidlertid vist at institusjonene for en stor
del mangler anvendelig informasjon om de kon-
krete arbeidsmarkedene som er relevante for
deres studieportefoljer. Regjeringen mener derfor
at det er nedvendig med et systematisk arbeid for
a tilgjengeliggjore bedre informasjon, noe som vil
bidra til & trekke bade institusjonenes oppmerk-
somhet og sekernes preferanser i retning av
arbeidsmarkedets behov.

A frambringe informasjon om framtidige kom-
petansebehov er imidlertid krevende. Behovene
kan endres pd grunn av konjunktursvingninger,
teknologiutvikling, bransjers vekst og fall, vel-
ferdstjenesters organisering, og flere andre for-
hold, noe som gjor framskrivinger usikre. En del
av problemet med & fi oversikt skyldes at arbeids-
markedsbehovene varierer regionalt, samtidig
som det er vanskelig & forutse de nyutdannede
kandidatenes mobilitet. Kompetansesammen-
setningen i befolkningen péavirkes dessuten av
blant annet aldring og migrasjon.

I tillegg kompliseres bildet av at ulike akterer,
som interesseorganisasjoner og sektorinteresser,
arbeider aktivt for & oke kapasiteten i bestemte
utdanninger, blant annet gjennom & produsere
egne beskrivelser av behovet. I noen tilfeller ser vi
ogsa at det er akterer som ensker 4 nedtone
behovene. Resultatet kan veere et uoversiktlig
bilde som er vanskelig 4 bruke som grunnlag for
dimensjoneringsbeslutninger.

Kunnskapsdepartementet har gjennom &rene
fatt utarbeidet en rekke analyser av arbeids-
markedsbehovene, men uten at dette har vert
utviklet til et helhetlig system, med unntak for
leererutdanningene og helseutdanningene.!® Med
opprettelsen av Kompetansebehovsutvalget (se
boks 4.6) er det lagt et godt grunnlag, men det er
behov for videre utvikling slik at vi far et mer hel-
dekkende system som kan mete bredden i infor-
masjonsbehovene. De ulike akterene (universite-

18 Qe for eksempel «Tilbud og ettersporsel etter hoyere
utdannet arbeidskraft fram mot 2020»», Kunnskapsdeparte-
mentet, 2010 og «Ettersporsel etter og tilbud av stipendiat-
stillinger i Norge frem mot 2020: Rapport fra en arbeids-
gruppe nedsatt av Kunnskapsdepartementet og Universi-
tets- og hegskoleradet», 2012. SSB har i tillegg utgitt
jevnlige rapporter med framskriving av behovet for leerere,
samt mer generelle framskrivinger.

Boks 4.6 Kompetansebehovsutvalget

Det regjeringsoppnevnte Kompetansebehovs-
utvalget (KBU) skal frambringe den best
mulige faglige vurderingen av Norges fram-
tidige kompetansebehov. Dette skal danne
grunnlag for planlegging og strategiske kom-
petansebeslutninger — for bade myndigheter
og arbeidslivet, regionalt og nasjonalt.

KBU ble forst oppnevnt i 2017 for en tre-
arsperiode. Varen 2020 ble det besluttet at
utvalget skulle videreferes fram til 2026, men
med justert mandat og ny organisering.

tene og heyskolene, sentrale myndigheter i kunn-
skapssektoren, sektordepartementene, studie-
sekere, virksomheter og offentligheten for gvrig)
vil i noen grad ha overlappende informasjons-
behov, eller behov som kan dekkes ved hjelp av de
samme datakildene, men det vil ogsa vaere behov
for mer skreddersydd datainnsamling og analyse-
arbeid.

Ikke minst er det avgjerende at informasjonen
formidles pa4 mater som er tilpasset de ulike mal-
gruppene. Det mé sarlig skilles mellom informa-
sjonsbehovene hos tre ulike brukergrupper: sen-
trale beslutningstakere, de enkelte universitetene
og heyskolene, og studiesekerne. Kompetanse-
behovsutvalgets rapporter har for eksempel vist
seg 4 ha stort gjennomslag som grunnlag for poli-
tikkutforming hos strategiske akterer, blant annet
fordi utvalgsarbeidet kombinerer forsknings-
baserte analyser med konsensusskapende dreftin-
ger innenfor rammen av trepartssamarbeidet om
kompetansepolitikken. Slike rapporter er imidler-
tid uegnet som beslutningsgrunnlag for den
enkelte studiesoker. For studiesokerne er det vik-
tig at informasjon om kompetansebehov, ledighet
og arbeidsmarkedsrelevans for den enkelte utdan-
ning formidles og visualiseres gjennom tilpassede
kanaler, som ofte vil veere digitale plattformer.
Universitetene og heyskolene vil ha informasjons-
behov som er knyttet til konkrete fagfelt, bransjer
og regioner, samtidig som denne brukergruppen
kan nyttiggjere seg av litt andre typer analyser
enn studiesgkerne.

Et analyse- og informasjonssystem som skal
ha hey troverdighet méa veaere forskningsbasert, og
mé derfor vaere forankret i et kompetent utred-
nings- og analysemiljo. Det nye Direktoratet for
heyere utdanning og kompetanse vil ha gode for-



2020-2021

Meld. St. 19 69

Styring av statlige universiteter og heyskoler

utsetninger for 4 ta ansvar for et slikt system.
Direktoratet vil kunne legge til rette for balansert
bruk av framskrivninger i kombinasjon med sper-
reundersokelser, registerdata og stordata om
béde arbeidsgiver- og arbeidstakersiden. I tillegg
til informasjon om mer generelle utviklingstrekk
er det behov for spesifikk informasjon om en
rekke profesjoner, programmer, sektorer og bran-
sjer. Seerlig mé det legges vekt pa & skaffe bedre
informasjon om arbeidsmarkedssituasjonen for
ulike fagfelt pd regionalt nivd. Analyse- og infor-
masjonssystemet ma dessuten utvikles i dialog
med berorte parter — herunder universitetene og
heyskolene, partene i arbeidslivet, sektordeparte-
menter og andre sektorinteresser — slik at det far
allmenn tilslutning som en kvalitetssikret og
balansert kilde til informasjon. Kunnskapsdepar-
tementet vil i denne sammenhengen ogséa se pa
mulighetene for & legge enda bedre til rette for
god dialog med sektordepartementene om sam-
funnets utdanningsbehov.

Pi regionalt niva er det etablert kompetanse-
fora i alle landets fylker med bred representasjon
fra sentrale kunnskapsakterer, inkludert universi-
teter og heyskoler, fylkeskommunene, partene i
arbeidslivet, fagskoler og NAV. Fylkeskommu-
nene har fatt et storre strategisk ansvar for den
regionale kompetansepolitikken, og fungerer som
sekretariat for foraene. I forbindelse med et hel-
hetlig analyse- og informasjonssystem om nasjo-
nale og regionale kompetansebehov er det viktig &
konsolidere og styrke kunnskapsflyten mellom
institusjonene for heyere utdanning regionalt og
regionale samhandlingsstrukturer. Analyse- og
informasjonssystemet om kompetansebehov i det
nye Direktoratet for heyere utdanning og kompe-
tanse avgrenses mot NAVs rolle og ansvar pa
samme omrade.

Nyetablering i enkelte fag

Kvalitetsreformen i 2003 etablerte en totrinns pro-
sess for godkjenning av nye studieprogrammer.
Forst ma de akkrediteres, enten av egen institu-
sjon eller av NOKUT, for & sikre den akademiske
kvaliteten og relevansen for arbeidslivet. Deretter
ma institusjoner som ikke allerede har rett til & til-
dele den relevante graden, soke Kunnskapsdepar-
tementet om dette. For de generelle gradene
bachelor og master har godkjenningen veert til-
neermet automatisk. Noen profesjonsutdanninger
er integrerte og har egne grader utenom den van-
lige bachelor/master-strukturen. Dette gjelder
medisin, veterineermedisin, psykologi, rettsviten-
skap og teologi. Noen har antatt at det bare er

disse gradene som er regulerte, men sa er ikke til-
fellet. Formelt krever alle nye gradsrettigheter en
endring av gradsforskriften (forskrift 16. desem-
ber 2005 nr. 1574 om grader og yrkesutdanninger,
beskyttet tittel og normert studietid ved universi-
teter og hayskoler).

I realiteten har det veert tre grunner til at det
har veert enskelig 4 begrense nyetableringer i
noen av utdanningene med egne grader: 1) ekstra-
ordineert kostnadsnivd i medisin og veterinaer-
medisin, 2) behov for 4 unnga for store variasjoner
i sluttkompetanse, blant annet fordi regulering av
yrkesutevelse hviler pa de aktuelle gradene, og 3)
behov for en helhetlig samordning av knappe fag-
og forskningsressurser.

Aune-utvalget, som har utredet ny universitets-
og heyskolelov, tar opp begrensningene for
nyetablering i disse fagene. Et mindretall gir en
omfattende begrunnelse for & ga bort fra den
restriktive linjen. De mener den favoriserer
enkelte universiteter pa en usaklig méte, og forer
til at det utdannes for fa leger, jurister og psyko-
loger. Flertallet mener dagens praksis ber videre-
fores, og viser til behovet for konsentrasjon av fag-
miljeene. Medisinstudiet er i tillegg utredet av
Grimstad-utvalget. Her anbefalte halve utvalget at
det apnes for at flere enn dagens institusjoner kan
fa gradsrettighet, forutsatt akkreditering.1?

Regjeringen mener dagens regelverk med
totrinns behandling som beskrevet ovenfor funge-
rer godt og ber viderefores. Problemet er ikke
gradsforskriften, men at det hittil har veert for
uklart hvilke Kkriterier vurderingene bygger pa.
Regjeringen deler vurderingen som er anfert av
mindretallet i Aune- og Grimstad-utvalgene, og
mener det er uheldig at enkelte utdanninger har
vaert begrenset til et fatall institusjoner. Det er
dokumentert etterspersel i arbeidsmarkedet og
hos studentene, serlig etter medisin, rettsviten-
skap og psykologi. Begrensningen forer ogséa til
en konsentrasjon av disse utdanningene til et lite
antall byer og hemmer kvalitetsfremmende kon-
kurranse i sektoren.

Regjeringen vil derfor at universiteter og hoy-
skoler som far akkreditert studietilbud for de saer-
skilte profesjonsgradene i psykologi, rettsviten-
skap og teologi, framover vil bli gitt rett til 4 tildele
graden. Regjeringen vil be alle institusjoner som
onsker & etablere disse studietilbudene, om &
seke akkreditering i NOKUT. En slik akkredite-
ringsprosess innebzrer en omfattende ekstern

19 NOU 2020: 3 Ny lov om universiteter og hoyskoler. «Studie-
plasser i medisin i Norge: Behov, modeller og muligheter»,
Kunnskapsdepartementet, 2019.
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kvalitetsvurdering av sakkyndig komité, inkludert
krav til studietilbudet og fagmiljeet, og en vurde-
ring av om studiene er i trad med gjeldende regel-
verk, slik som studiekvalitetsforskriften og Nasjo-
nalt kvalifikasjonsrammeverk. For psykologi vil
dette ogsé innebeere krav om at studietilbudet er i
trdd med nasjonal rammeplan og retningslinjer.
For rettsvitenskap vil regjeringen vurdere beho-
vet for felles sluttkompetanse for jurister i dialog
med Justis- og beredskapsdepartementet og
bererte universiteter og hayskoler.

Det er ekstraordinare kostnader knyttet til
eventuelle nyetableringer i profesjonsutdanning-
ene i medisin og veterinaermedisin. Det er alle-
rede nedsatt en interdepartemental arbeids-
gruppe for & vurdere en kapasitetsekning for
medisinutdanningene og oppfelgingen av Grim-
stad-utvalget. Arbeidsgruppen vurderer hvordan
en kapasitetsekning kan gjennomferes basert pa
en helhetsvurdering av blant annet behov,
rekrutteringsgrunnlag, kvalitet i studiemodeller
og kost/nytte-vurderinger. Regjeringen aner-
kjenner at det er behov for ekt kapasitet i
medisinutdanningen. Regjeringen vil pa bak-
grunn av dette ta initiativ til en nasjonal prosess
om dimensjonering av medisinutdanningen i
arene framover, og vil i den sammenheng vur-
dere om denne skal inkludere flere institusjoner
enn i dag. Prosessen skal involvere universitets-
og heyskolesektoren og de regionale helsefore-
takene, og bidra til at nasjonale behov kan dek-
kes med god ressursutnyttelse og hey kvalitet pa
studietilbudet. Regjeringen mener at det ikke er
behov for en tilsvarende prosess for veterinaer-
medisin.

Regjeringen vil understreke at denne praksis-
endringen ikke innebeerer at institusjoner som far
nye gradsrettigheter, automatisk far ekte bevilg-
ninger. Finansiering og fordeling av eventuelle
midler til nye studieplasser vil hindteres gjennom
ordineere budsjettprosesser. Egne gradsrettig-
heter er heller ikke til hinder for samarbeid om
fellesgrader og andre former for samarbeid, og
institusjonene méa vurdere hva som er mest hen-
siktsmessig gitt disse forutsetningene.

Nedleggelse av fag

Nedleggelse av fag er i utgangspunktet universite-
tenes og heyskolenes ansvar. I likhet med nyeta-
bleringer og omdisponeringer mé nedleggelser i
prinsippet ses som en naturlig del av institusjone-
nes lopende arbeid med 4 tilpasse den faglige virk-
somheten til behovene i samfunnet og til akade-
mias egne behov for videre faglig utvikling. Ned-

leggelse av fag henger ofte sammen med svekket
studentrekruttering, noe som kan gjore det van-
skelig a opprettholde fagmiljeet og studietilbudet.
Men nedleggelser kan ogsa bli aktuelt pa grunn
av endringer i institusjonens strategiske planer. I
sveert sméa og spesialiserte fag kan nedleggelse
henge sammen med Kkarriereskift eller alders-
pensjon hos enkeltpersoner.

Det er oftest innenfor humaniora, som av his-
toriske grunner har mange sma fag, at nedleggel-
ser fra tid til annen kommer pa agendaen. Det
dreier seg ofte om mindre sprakfag eller spesiali-
serte kulturfag med fa ansatte og fi studenter. I
arbeidet med Meld. St. 25 (2016-2017) Humani-
ora i Norge fikk departementet mange innspill om
at dynamikken rundt nedleggelse av sma humani-
orafag er problematisk. Diskusjonene om ned-
leggelse er ofte langvarige og kan innebare split-
telser ved institusjonene. Vanskeligst er det hvis
et fag skal legges ned ved den siste norske institu-
sjonen som tilbyr faget. Da mobiliserer ofte de
ansatte, tidligere ansatte, studenter og stotte-
spillere for & bevare faget, forst overfor beslut-
ningsorganer ved institusjonen, deretter i offent-
ligheten. Argumentet mot nedleggelse er gjerne
at faget ivaretar et nasjonalt behov, selv om den
enkelte institusjon ikke ser seg tjent med & opp-
rettholde det.

Som oppfelging av humaniorameldingen ned-
satte departementet en ekspertgruppe som skulle
komme med forslag til losninger pa sméafags-
problemet (se boks 4.7).

Ekspertgruppen leverte sin rapport hesten
2019. Hoeringsrunden i etterkant viste at selv om
mange av dem som uttalte seg, mente at utvalgs-
rapporten var Kklar og tydelig i sin analyse og i sine
forslag, var det f& som sluttet seg til anbe-
falingene. Mange var kritiske og mente at «utsatte
fag» var definert for snevert, at problemet var
sterre enn analysen viste, og at beredskapsordnin-
gen ikke var en god nok lgsning pa problemet.

Regjeringen deler ekspertgruppens bekym-
ring for at en ordning med statlig seerfinansiering
kan resultere i uheldige strategiske tilpasninger.
Med en slik ordning kan det dessuten bli vanske-
lig for institusjonene & gjennomfere nedvendige
omstillinger. P4 den andre siden kan ikke Kunn-
skapsdepartementet som overordnet ansvarlig
vaere uten virkemidler hvis institusjonene gjen-
nomferer nedleggelser som kan vaere velbegrun-
nede hver for seg, men som samlet sett forer til at
landet eller en sterre region star uten fagtilbud
som det er klare behov for.

N& som bade styringssystemet og flere av vir-
kemidlene for dimensjonering er oppe til drefting,
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Ekspertgruppen besto av professor Einar Lie
(Universitetet i Oslo, gruppens leder), professor
Kjersti Flottum (Universitetet i Bergen), pro-
dekan Julie Sommerlund (Kebenhavns univer-
sitet) og ekonomidirektor Kjetil Hellang (Uni-
versitetet 1 Agder). P4 bakgrunn av mandatet
drofter ekspertgruppens rapport prinsipielle
sider ved portefeljeforvaltningen i humaniora-
fagene, herunder virkningene av institusjonenes
bruk av finansieringskategoriene og spersmaélet
om sékalt kryssubsidiering, som utgangspunkt
for en gjennomgang av sméafagsproblemet. Risi-
koen for uheldige nedleggelser av fag som sam-
funnet har behov for dreftes opp mot risikoen
for uheldig konservatisme hvis man ikke aksep-
terer nedleggelser. Ekspertgruppen definerer et
utsatt fag som et fag «som er tenkt lagt ned ved
en institusjon som tilbyr dette som siste gjen-
veerende fag nasjonalt.»

Med dette som utgangspunkt drefter grup-
pen hvordan ulike former for seerfinansiering
kan komme til 4 virke i universitets- og hey-
skolesektoren. Utvalget drefter blant annet den
danske sméfagsordningen og konkluderer med
at denne kan fa uheldige virkninger som

Boks 4.7 Ekspertgruppen om utsatte humaniorafag

ansvarsfraskrivelse og konservatisme i porte-

foljeforvaltningen hvis den innferes i Norge.
Utvalget anbefaler i stedet en «beredskaps-

lesning» som i gitte situasjoner kan rettes mot

fag som oppfyller folgende tre Kkriterier:

— at faget er nedleggingstruet pa nasjonalt niva

— atdet er tale om et tilbud pa masterniva

— at det gjelder fag som universiteter og hey-
skoler tilbyr og som fyller nzermere bestemte
samfunnsbehov

Etter ekspertgruppens vurdering er det i dag
ingen fag som er nedleggingstruet etter den
definisjonen de legger til grunn. Beredskaps-
losningen er derfor en lesning for en mulig
framtidig situasjon der et studiefag pid master-
niva som det er klart behov for, er i ferd med a
bli nedlagt av den siste institusjonen som tilbyr
det. I et slikt tilfelle foreslar gruppen at departe-
mentet tilbyr en institusjon a finansiere to forste-
amanuensisstillinger over fem &r, mot at institu-
sjonen selv finansierer to stillinger, slik at det til
sammen blir fire stillinger, noe gruppen anser
som et minimum.

kan spersmalet om utsatte humaniorafag ses i en
sterre sammenheng enn det 14 an til da man
besluttet 4 utrede ulike former for szerfinansier-
ing. Som denne meldingen understreker, er det
institusjonene selv som har ansvar for & dimensjo-
nere i trdd med samfunnets behov. Allikevel vil det
ogsa i framtiden kunne vaere nedleggelser der det
er uenighet om hvorvidt samfunnsbehovene er
blitt godt nok ivaretatt. Kunnskapsdepartementet
vil i slike tilfeller vurdere om det er nedvendig &
be det nye Direktoratet for heyere utdanning og
kompetanse om 4 utrede i hvilken grad konkrete
samfunnsbehov vil bli stiende udekket som kon-
sekvens av en nedleggelse (se omtale av direkto-
ratets rolle nér det gjelder arbeidsmarkedsbehov
ovenfor). P4 grunnlag av direktoratets utredning
vil Kunnskapsdepartementet i samradd med
berorte sektordepartementer kunne vurdere om
det er behov for tiltak fra sentralt hold for 4 videre-
fore et faglig tilbud pa omradet. Nar det gjelder
humaniorafagene, har heringen av ekspertgrup-
pens rapport vist at det ofte er Kulturdepartemen-

tet som er relevant sektordepartement, men det
kan ogsa veere andre departementer.

Regjeringen vil understreke at en slik fram-
gangsmate er ment & dekke behovet for det
ekspertgruppen kalte en «beredskapsmodell»,
som kun skal tas i bruk helt unntaksvis. Det van-
lige mé veere at institusjonen som vurderer ned-
leggelse, selv utreder samfunnsbehovene, og
videreforer faget dersom samfunnsbehovene til-
sier det.

I tilfeller hvor det likevel er behov for tiltak fra
sentralt hold, vil det veere naturlig & konsultere
institusjonene og relevante fagmiljoer, for eksem-
pel gjennom UHRs strategiske enheter, blant
annet for & avklare om det aktuelle faget har natur-
lig tilknytning til andre fag eller fagmiljeer. Kunn-
skapsdepartementet vil sd pa bakgrunn av direk-
toratets utredning og konsultasjon med relevante
akterer beslutte om tiltak skal iverksettes gjen-
nom styringsdialogen med en eller flere institu-
sjoner, eller gjennom en apen konkurranseutlys-
ning gjennom det nye direktoratet.
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Egenbetaling

I Meld. St. 14 (2019-2020) Kompetansereformen —
Leere hele livet varslet regjeringen at den ville
utrede mulige endringer i egenbetalingsforskrif-
ten for heyere utdanning. Regjeringen ensker at
helheten i regelverket skal bli bedre gjennom &
se egenbetalingsforskriften i sammenheng med
regelverket om offentlig stotte og reglementet
om statlige universiteter og heyskolers forplik-
tende samarbeid, jf. rundskriv F-07-13 (BOA-
regelverket). Gratisprinsippet skal ligge fast.
Regjeringens mal er & gjore hoyere utdanning til-
gjengelig for flere, uavhengig av livssituasjon. Et
regelverk som er tydeligere og enklere enn
dagens, og som tilrettelegger for en enhetlig
praktisering i sektoren, er ett av virkemidlene.
Regjeringen vil derfor sende forslag til endringer
i egenbetalingsforskriften pd en bred hering.
Endringene som departementet foreslar, skal
gjore regelverket for egenbetaling mer fleksibelt
og apne for at statlige universiteter og heyskoler
i storre grad enn i dag kan tilby utdanninger mot
egenbetaling. Utdanningene skal veere serlig til-
rettelagt for personer med arbeidserfaring. For-
malet med endringene i egenbetalingsforskriften
er at regelverket skal gi institusjonene storre
fleksibilitet og handlingsrom og 4 bedre kunne &
tilpasse utdanningstilbudene til arbeidslivets og
samfunnets behov.

4.3.3 Tiltak
Regjeringen vil:

— holde fast ved at malene for dimensjonering av
utdanningskapasiteten er & dekke studentenes
ettersporsel etter utdanning og arbeidslivets
behov for kvalifisert arbeidskraft

— tydeliggjore pa egnet mate institusjonenes
ansvar for dimensjonering i trdd med begge
malene, og stille klare forventinger til at det
gjores lopende vurderinger av dette, blant
annet i forbindelse med styringsdialogen og
utviklingsavtalene

- utvikle et helhetlig analyse- og informasjons-
system om de nasjonale og regionale behovene
for heyt utdannet arbeidskraft rettet mot
studiesgkere, universiteter og heyskoler og
myndigheter. Ansvaret for analyse- og informa-
sjonssystemet plasseres i Direktoratet for hoy-
ere utdanning og kompetanse, og systemet
skal baseres pa Kompetansebehovsutvalgets
analyser og tilknyttende prosesser.

— bruke konkurransearenaen for utdanning i det
nye direktoratet som et sentralt virkemiddel
for fordeling av saerskilte tildelinger

— bruke det nye Direktoratet for heyere utdan-
ning og kompetanse til 4 utrede samfunns-
behov i forbindelse med omdiskuterte ned-
leggelser av utsatte fag (jf. Lie-utvalgets utred-
ning om sma humaniorafag), og beslutte om til-
tak er nedvendig i samrad med berorte sektor-
departementer

— gi gjennom dagens bruk av kandidatmaltall og
vurdere alternative virkemidler

— tildele gradsrettigheter innenfor rettsviten-
skap, psykologi og teologi til de institusjonene
som far akkreditering av NOKUT. Finansiering
og fordeling av eventuelle midler til nye studie-
plasser handteres gjennom den ordinaere bud-
sjettprosessen.

— ta initiativ til en nasjonal prosess om dimensjo-
nering av medisinutdanningen og i den sam-
menheng vurdere om denne skal inkludere
flere institusjoner enn i dag. Prosessen skal
involvere universitets- og hoyskolesektoren og
de regionale helseforetakene, og bidra til at
nasjonale behov kan dekkes med god ressurs-
utnyttelse og hey kvalitet pd studietilbudet.
Prosessen bygger pa de vurderingene som gjo-
res av den interdepartementale arbeidsgrup-
pen for medisinutdanning.

— folge opp kompetansereformen ved & gjere
regelverket for egenbetaling mer fleksibelt og
apne for at statlige universiteter og heyskoler i
storre grad enn i dag kan tilby utdanninger mot
egenbetaling

4.4 Styring av profesjons-
utdanningene med rammeplaner

4.4.1 Dagens styring gjennom rammeplaner

og retningslinjer

Som omtalt i kapittel 2 styres enkelte profesjons-
utdanninger gjennom rammeplaner og retnings-
linjer. Dette gjelder lererutdanninger, helse- og
sosialfagutdanninger, bachelorstudium i regnskap
og revisjon og ingenierutdanning. Formalet med
nasjonale rammeplaner og retningslinjer er a
sikre en nasjonal samordning av innholdet i utdan-
ningene og at arbeidslivets behov for kompetanse
dekkes. Rammeplaner blir fastsatt av departemen-
tet som forskrifter med hjemmel i lov om universi-
teter og heyskoler § 3-2. For helse- og sosialfag-
utdanningene finnes det en overordnet felles
rammeplan for alle utdanningene. Denne beskri-
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ver at det skal veere nasjonale retningslinjer for
hver enkelt utdanning. Disse retningslinjene er
fastsatt av departementet med hjemmel i universi-
tets- og hayskoleloven § 3-2 og er dermed ramme-
planer i lovens forstand. For andre utdanninger er
de nasjonale retningslinjene ikke fastsatt av depar-
tementet, og disse er ikke rammeplaner i lovens
forstand. I tillegg til rammeplaner og retnings-
linjer er det andre rammer og styringsverktey
som pavirker flere av disse profesjonsutdan-
ningene (se avsnitt 2.2.1).

Ingenigrutdanning

Forskrift om rammeplan for ingenierutdanning
§ 4 fastsetter at det skal utarbeides nasjonale ret-
ningslinjer for emnegrupper og enkelte emner i
ingenierutdanningen og indikatorer for hva som
kjennetegner ingenierutdanning av hey interna-
sjonal kvalitet. Retningslinjene for ingenior-
utdanning blir videreutviklet av Universitets- og
hegskoleradet ved fagstrategisk enhet for mate-
matikk, naturvitenskap og teknologi (UHR-MNT)
og setter rammer for ingenierutdanningen. Med
utgangspunkt i disse fastsetter den enkelte institu-
sjon studieplaner. Studieplanene har bestemmel-
ser om studieretninger og faglig innhold, uttrykt
gjennom Kkrav til leeringsutbytte pd program-,
studieretnings- og emneniva. Studieplanene skal
videre inneholde bestemmelser om organisering,
laeringsformer og vurderingsordninger.

Leererutdanningene

Retningslinjene for de ulike leererutdanningene
blir forvaltet av Universitets- og hegskoleradet
ved fagstrategisk enhet for leererutdanning (UHR-
LU) og deres nasjonale fagorganer for ulike laerer-
utdanninger. I rammeplanene for de ulike leerer-
utdanningene blir retningslinjene beskrevet som
«forende for institusjonenes arbeid», men det
apnes likevel for «et spenn mellom retningslinjene
og det lokale planverket, med rom for nyskaping
og institusjonell tilpasning».

Helse- og sosialfagutdanningene

Etter at forskrift om felles rammeplan for helse-
og sosialfagutdanninger ble vedtatt hesten 2017,
har det pagétt et stort arbeid med & utvikle nasjo-
nale retningslinjer innenfor disse fagene kalt RET-
HOS (retningslinjer for helse- og sosialfagutdan-
ninger). I alt er det utviklet retningslinjer for 20
grunnutdanninger, hvorav 8 tidligere hadde ram-
meplaner. I tillegg er det hittil 14 master- og vide-

reutdanninger som enten har fatt eller vil fa nasjo-
nale retningslinjer. Noen av disse har tidligere
hatt rammeplaner.

Retningslinjene skal vare av overordnet
karakter slik at det er rom for lokale profiler pa
utdanningene. De definerer en nasjonal minste-
standard for sluttkompetansen som studentene
skal oppnéd pd den enkelte utdanning. Retnings-
linjene skiller seg fra de gamle rammeplanene ved
at det er laeringsutbyttebeskrivelsene som skal
styre innholdet i utdanningen. Opptakskrav,
emnevis fordeling pa studiepoeng, og praksistid
fordelt pa praksisarena er ikke omtalt slik som i
de gamle rammeplanene.

Retningslinjene utvikles av deltakere fra uni-
versiteter og heyskoler i samarbeid med del-
takere fra helse- og velferdstjenestene og en stu-
dentrepresentant. Det er universitetene og hey-
skolene og tjenestene som selv foreslar kandida-
ter til Kunnskapsdepartementet. Studentrepre-
sentanten foreslds av Norsk studentorganisasjon.

Retningslinjearbeidet er et samarbeid mellom
fire departementer: Arbeids- og sosialdeparte-
mentet, Barne- og familiedepartementet, Helse-
og omsorgsdepartementet og Kunnskapsdeparte-
mentet. Departementene deltar i en styrings-
gruppe som gir overordnede innspill til arbeidet.
Arbeidet ledes av Kunnskapsdepartementet, som
ogsa fastsetter retningslinjene.

4.4.2 Begrunnelsen for dagens styring av
profesjonsutdanningene

Behovet for en nasjonal samordning varierer mel-
lom ulike utdanninger. Nar det gjelder utdannin-
gene som leder fram til bestemte yrker, er det
behov for & sikre at utdanningenes innhold svarer
til de kravene de nyutdannede meter i arbeids-
livet. Dette gjelder serlig nir utdanningen er
grunnlag for autorisasjon. Nar slike utdanninger
tilbys ved flere laeresteder, har ogsa arbeidslivet
behov for trygghet om at en del grunnleggende
kompetanse er felles for alle kandidater.

Den norske enhetsskolen er for eksempel
bygd pa tanken om at alle elever skal ha like
muligheter. Derfor er det viktig at leererne som
skal arbeide i skolen, har en utdanning av en til-
svarende standard uavhengig av hvor de er utdan-
net. I helsevesenet er det pd samme maéte viktig at
personellet har kompetanse som er i trdd med
pasientenes og brukernes behov. Dette krever
utdanning av hey og likeverdig kvalitet samme
hvor personellet har studert. Dette er viktig bade
av hensyn til kravet om likeverdige tjenester og av
hensyn til pasientsikkerhet.
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Ingenierutdanningene ble evaluert av NOKUT
i tidsrommet 2006-2008.20 Selv om evalueringen
konkluderte med at den faglige kvaliteten i alle
utdanninger ble ansett for 4 vaere «stort sett god»,
inneholdt den en rekke anbefalinger om hvordan
utdanningene kunne videreutvikles. Anbefalin-
gene pekte blant annet pad en manglende nasjonal
samordning av utdanningstilbudet og behov for
tiltak innenfor rekruttering, forskningsbasert
utdanning, pedagogisk kompetanse, internasjona-
lisering og mer. NOKUTs evaluering dannet
utgangspunkt for en revisjon av rammeplanen for
ingenierutdanning. Bade av utdanningene selv og
i arbeidslivet er revisjonen sett pa som et viktig
bidrag til samordning av ingenierutdanningene,
og den viser hvordan rammeplanstyring kan fun-
gere positivt. Interne evalueringer gjort i universi-
teter og heyskoler viser ogsd at arbeidet med
rammeplan og retningslinjer har veert viktig for a
utvikle en nasjonal standard for disse utdannin-
gene.

Arbeidet med rammeplanene for de helse- og
sosialfaglige utdanningene har sin bakgrunn i to
stortingsmeldinger: I Meld. St. 13 (2011-2012)
Utdanning for velferd: Samspill i praksis ble det
vist til at helse- og velferdstjenestene ikke hadde
god nok innflytelse pa det faglige innholdet i
utdanningene. Mange mente at studentene i
helse- og sosialfagutdanningene i storre grad ma
forberedes pa arbeidsoppgavene og arbeids-
métene i framtidens helse- og velferdstjenester.
For & oppnéd dette ma bade tjenestene og bru-
kerne i sterre grad involveres i utformingen av
innholdet i utdanningene.

I Meld. St. 16 (2016-2017) Kultur for kvalitet i
hoyere utdanning slo regjeringen fast at de davee-
rende rammeplanene var blitt for statiske og ikke i
tilstrekkelig grad holdt folge med endringer i
kompetansebehovene. Meldingen konkluderte
med at det var behov for en nasjonal styring av
disse utdanningene for & sikre at helse- og velferds-
tjenestene far en sterre innflytelse over relevante
utdanninger, at sluttkompetansen til nyutdannede
kandidater imetekommer felles minimumskrav,
og at tjenestenes kompetansebehov og brukernes
behov for kvalitet i tjenestene dekkes. For & sikre
arbeidslivsrelevans utvikles retningslinjene i egne
programgrupper bestiende av like mange repre-
sentanter fra universitets- og heyskolesektoren og
fra helse- og velferdstjenestene. I tillegg er det
med en studentrepresentant. Bade brukerorgani-

20 (Evaluering av ingenierutdanningen i Norge 2008: Sam-

mendrag av viktige konklusjoner og anbefalinger», Nasjo-
nalt organ for kvalitet i utdanning, 2008.

sasjoner, fag- og interesseorganisasjoner, arbeids-
givere og universiteter og heyskoler bidrar med
innspill i utviklings- og revisjonsarbeidet. For a
unnga at retningslinjene blir for statiske, skal de
revideres ved behov.

4.4.3 Bor profesjonsutdanningene styres
mindre detaljert?

Universitets- og heyskolelandskapet har utviklet
seg markant de siste tidrene. Antallet institusjoner
som tilbyr ingenier-, leerer- og sykepleierutdan-
ning, har blitt mindre. Mange av disse utdan-
ningene tilbys na av universiteter og av store fag-
miljeer, gjerne spredd pa flere studiesteder. Gjen-
nom bruk av blant annet rammeplaner og ret-
ningslinjer som viktige kvalitetsdrivende verktoy
har utdanningene endret seg. Det er skende opp-
merksomhet rundt kontakten med arbeids- og
samfunnsliv og verdien av arbeidslivsrelevans.
Styringen av profesjonsutdanningene har veert et
diskusjonstema i lepet av hele 2000-tallet, og
endringene i sektoren de siste arene har lagt et
grunnlag for at utdanningene kan styres noe
annerledes framover.

Mjes-utvalget leverte i 2000 utredningen NOU
2000: 14 Frihet med ansvar: om hogre utdanning og
forskning i Norge. Den ble et viktig utgangspunkt
for endringene i norsk heyere utdanning pa 2000-
tallet og la grunnlaget for Kvalitetsreformen. Et
sentralt budskap i rapporten ligger i nettopp titte-
len. Det er den akademiske og institusjonelle fri-
heten som er grunnlaget for gode universiteter og
heyskoler: «Kravet til hegre utdanning om nytte
og relevans kan best ivaretas av institusjoner med
stor grad av autonomi. Dette &pner for variasjon
og fleksibilitet, for styrkede endringsvilkir og
-muligheter, og det er ogséa et av de idealer som til-
heorer det tradisjonelle norske laerested.» Utred-
ningen kobler slik akademisk og institusjonell fri-
het til gode resultater. Utvalget understreker ogsa
at det er fagmiljeene som star for den mest verdi-
fulle faglige utviklingen: «Det mest sentrale for
institusjonenes bidrag til kompetansereformen er
at fagmiljeene selv ensker 4 delta i utvikling av
gode kurs- og utdanningstilbud som personer og
bedrifter har interesse av. Til dette kreves
interesse og vilje fra fagmiljeene, men ogsa kunn-
skap om behovene for kompetanseutvikling i
arbeidslivet.»

Styring gjennom rammeplaner og retningslin-
jer har veert tema for flere utredninger og meldin-
ger etter Mjos-utvalget. Stjerne-utvalget papekte i
utredningen NOU 2008: 3 Sett under ett: Ny struk-
tur i hoyere utdanning at & regulere innholdet i en



2020-2021

Meld. St. 19 75

Styring av statlige universiteter og heyskoler

utdanning ikke er noen garanti for kvalitet, og
argumenterte for 4 avskaffe rammeplaner. Utval-
get anerkjente behovet for at utdanningene matte
oppfylle faglige standarder og minstekrav fra
yrkesfeltene der kandidatene skal arbeide, men la
vekt pa at kvalitet best oppnds gjennom uteving av
faglig skjenn kombinert med god faglig ledelse,
og at avskaffelse av rammeplanene ville kunne gi
rom for lokale tilpasninger i samarbeid med regio-
nale virksomheter.

I 2011 kom Meld. St. 13 (2011-2012) Utdan-
ning for velferd: Samspill i praksis, der et av hoved-
budskapene var at kompetansen til nyutdannede
kandidater ikke var godt nok rettet mot behovene
i de tjenestene de ble utdannet til. Tilrddingen
gikk pa at tjenestene skulle fa storre innflytelse pa
innholdet i utdanningene.

I kvalitetsmeldingen (Meld. St. 16 (2016-2017)
Kultur for kvalitet i hoyere utdanning) oppsumme-
res innspillene til meldingen slik: «Kritikken géar
pa at de [rammeplaner] begrenser den faglige fri-
heten til institusjonene, at de hemmer
nytenkning, og at de delvis er i utakt med utvik-
lingen i tjenestene, skolene og annet relevant
arbeidsliv.» I meldingen sa regjeringen seg enig i
mye av denne kritikken, og uttrykte at bruken av
rammeplaner pé sikt skulle reduseres.

Innspillene til denne meldingen har mye til fel-
les med innspillene til kvalitetsmeldingen. Innspil-
lene kan summeres i noen hovedargumenter:

— Utvikling og nyskaping krever fleksibilitet og fag-
lig frihet. Det er gjennomgaende i innspillene at
de fleste utdanningsinstitusjoner og samfunns-
akterer mener at en noe mindre detaljert sty-
ring av profesjonsutdanningene vil gjore det
smidigere 4 kontinuerlig utvikle disse utdan-
ningene i samarbeid med arbeidslivet enn i
dag. Et mindre rigid system gir rom for mer
utpreving og raskere tilpasning til de stadig
skiftende behovene i arbeidslivet. Mange
peker pa at det er fagmiljoene selv som er tet-
test pa utdanningene, og slik er mest kompe-
tente til 4 utvikle disse utdanningene videre i
samspill med arbeidslivet. Et storre faglig eier-
skap er ogsa motiverende for dem som driver
utdanningene. Alt i alt blir det argumentert for
at noe mindre detaljert styring vil fore til utdan-
ninger som er mer innovative, og som i enda
storre grad enn i dag endrer seg i takt med
behovene i samfunnet.

—  Mindre detaljert styring girv rom for utdannings-
profiler som spiller pa institusjonenes ulike styr-
ker. De fleste innspillene erkjenner at det er vik-
tig at profesjonsutdanningene utdanner kandi-
dater som har en felles kompetanse som holder

samme minstestandard uavhengig av leerested.
De peker ogséa pa de gode hensiktene bak en
slik styring. De fleste understreker imidlertid
ogsa at sterre fleksibilitet til & utvikle utdannin-
ger som er basert p institusjonenes egenart,
vil gi utdanninger som holder faglig heyere
kvalitet. Dette fordi de bedre kan bygge pa
ulike institusjoners faglige satsinger og tradi-
sjoner.

— Mer fleksibilitet gir storve vom for regional tilpas-
ning. Mange innspill peker pa at det & gi utdan-
ningsinstitusjonene mer fleksibilitet i 4 utvikle
utdanningene ogsa vil gjere dem bedre i stand
til & treffe behovene i det lokale arbeidsmarke-
det mer presist. Noen stiller ogsa spersmal ved
om en del av dagens detaljerte rammeplaner
og retningslinjer hindrer institusjonene i 4 ta ut
potensialet i en slik tilpasning.

— Et nytt institusjonslandskap bor forve til endret
styring av profesjonsutdanningene. Det som tid-
ligere var sma og mellomstore heyskoler, er i
stadig sterre grad blitt en del av universiteter
eller store heyskoler. Slik har mange av miljo-
ene som star bak profesjonsutdanninger, blitt
sterre og stetter seg pa sterkere forsknings-
miljeer og samlet sett hoyere pedagogisk kom-
petanse. Dette gir muligheter for tettere kob-
linger mellom forskning og undervisning og
forskningsbaserte utdanninger. Mange argu-
menterer for at dette ber bety at disse miljoene
na ma fa sterre tillit og mer styring over egne
utdanninger.

— Nodvendig samarbeid kan organiseres av insti-
tusjonene og arbeidslivet selv. Mange mener at
det endrede landskapet i heyere utdanning i
Norge vil gjere det enklere for institusjonene a
koordinere aktiviteter og tiltak pd nasjonalt
niva der det er nedvendig. At dette allerede i
dag skjer innenfor leererutdanning og ingenior-
fag, i samarbeid med arbeidslivet, blir brukt
som et argument for at dette fungerer godt.

4.4.4 \Videre styring for bedre kvalitet og
relevans i profesjonsutdanningene

Regjeringen mener ni at tiden er moden for 4 jus-
tere styringen av de rammeplanstyrte profesjons-
utdanningene. Utdanningsinstitusjonene ber gis
noe mer fleksibilitet til 4 utvikle disse utdannin-
gene i samspill med arbeidslivet og med blikk pa
regionale behov. Rammeplanene fastsatt av depar-
tementet skal gi de overordnede rammene for
strukturen og innholdet i utdanningene, men ikke
det konkrete faglige innholdet. Innenfor disse
overordnede rammene vil det vaere hensiktsmes-
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sig med ytterligere samordning for 4 ivareta en
felles standard. Nasjonale retningslinjer som géar
naermere inn pd det faglige innholdet, vil bli
utviklet i samarbeid mellom utdanningsinstitusjo-
ner og arbeidslivet. De vil sette rammene for insti-
tusjonene ved utviklingen av studieplaner, men
ikke vaere formelt sett bindende.

De rammeplanstyrte profesjonsutdanningene
har stor betydning for samfunnet. De utdanner
kandidater til yrker som er spesielt viktige for vel-
ferdsstaten. Kvaliteten pd utdanningene ma veere
jevnt god. Institusjonene meter heye forvent-
ninger bade fra regjeringen, arbeidsgiverne og
brukergrupper av studenter, pasienter og andre.
Derfor er det viktig med &penhet om kvaliteten og
resultatene av undervisning og forskning i disse
fagene.

I tillegg til rammeplaner og retningslinjer
benytter regjeringen en lang rekke virkemidler
som til sammen bidrar til & sikre kvaliteten i
utdanningene. Eksempler pa slike virkemidler er
evalueringer og kartlegginger av utdanningsfelt
og enkeltutdanninger ved NOKUT, innhenting av
ulike data fra utdanningsinstitusjonene, nasjonale
deleksamener, Studiebarometeret og tilsyn med
institusjonenes systematiske kvalitetsarbeid ved
NOKUT.

En annen mate 4 folge opp kvaliteten ved insti-
tusjoner og utdanninger pa er gjennom departe-
mentets styringsdialog. En slik styring ma bygge
pa prinsippene om at den skal veere dialogbasert,
differensiert, strategisk og kunnskapsbasert, som
beskrevet i kapittel 3. Styringsdialogen folger opp
kvalitetsutfordringer ved enkelte utdanninger ved
enkelte institusjoner. Dersom det er nasjonale
utfordringer for en utdanning som eksempelvis blir
avdekket i en fagevaluering, vil dette ogsid kunne
folges opp i styringsdialogen med alle universiteter
og heyskoler som tilbyr denne. Nasjonal styring
kan videre skje gjennom strategiske midler, aktivi-
tetskrav og annen spesifikk resultatoppfelging.

Ingenigrutdanning

Rammeplanen og de nasjonale retningslinjene for
bachelor i ingenierfag vil bli viderefert som i dag.

Regnskap og revisjon

Bachelorstudiet i regnskap og revisjon er under
avvikling pd grunn av nye utdanningskrav for
autorisering som revisor og regnskapsforer. Siste
kull med studenter ble tatt opp i 2018. Rammeplan
og nasjonale retningslinjer for utdanningen blir
dermed ikke berort av denne meldingen.

Leererutdanningene

For leererutdanningene tar Kunnskapsdeparte-
mentet sikte pa & starte arbeidet med nye og mer
overordnede rammeplaner. I trdd med denne
meldingen ber det i rammeplanene gis mer hand-
lingsrom framover for leererutdanningene. Dette
skjer i samarbeid med utdanningsinstitusjonene
og arbeidslivet og er i trdd med strategien Laerer-
utdanning 2025: Nasjonal strategi for kvalitet og
samarbeid i leeverutdanningene.
Utdanningsinstitusjonene, i kontakt med rele-
vant arbeids- og neeringsliv, skal serge for sam-
ordnet praksis for hvilket laeringsutbytte som skal
ligge til grunn i lererutdanningene. I dag blir
dette gjort gjennom nasjonale retningslinjer som
er forende for utdanningene. Disse retningslinjene
beskriver en minstestandard. Det ber vurderes om
nasjonale retningslinjer, eller tilsvarende mekanis-
mer for & sikre mest mulig lik praksis og samord-
nede krav til laeringsutbytte, skal utformes pa en
annen mate enn i dag for & beskrive en nasjonal
minstestandard. Det er Universitets- og hagskole-
radet som i dag, pa vegne av akterene fra utdan-
ningssektoren og arbeidslivet, koordinerer arbei-
det med retningslinjene. Det er naturlig at UHR
koordinerer arbeidet med & se pa retningslinjene
pa nytt, bade nar det gjelder hvor detaljerte de skal
vaere, og hvordan de skal vaere utformet.
Prosessene med nye rammeplaner og nye
retningslinjer ma ses i sammenheng.

Helse- og sosialfagutdanningene

Helse- og sosialfagutdanningene utdanner kandi-
dater til helse-, omsorgs- og velferdstjenester. For
4 kunne levere nedvendige og forsvarlige tjenes-
ter til pasienter og brukere ma tjenestene ha per-
sonell med riktig og god kompetanse. Personellet
yter i mange tilfeller livsviktige tjenester. Dermed
er det serlig viktig at disse utdanningene sikres
en nasjonal minstestandard for kompetanse, noe
som er viktig bade for 4 oppna likeverdige helse-
tjenester og av hensyn til kvalitet og pasient-
sikkerhet. Dette utgjer en viktig rammebetingelse
i vurderingen av den videre utviklingen.

Helse- og sosialfagutdanningene er na inne i
en prosess med utvikling av nasjonale retnings-
linjer (RETHOS). De forste retningslinjene ble
fastsatt i 2019, og det er fortsatt flere under plan-
legging. Det er naert samarbeid mellom represen-
tanter fra helse- og velferdstjenestene og univer-
sitetene og heyskolene om & utvikle innholdet i
retningslinjene. Bade tjenestene og brukerorgani-
sasjoner har i skende grad blitt oppmerksom pa
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muligheten for innflytelse pd innholdet i utdan-
ningene, og involveringen fra deres side er
okende. Det pagaende arbeidet med RETHOS mé
folgelig gé videre som planlagt og virke noe tid for
effektene kan evalueres.

NOKUT vil evaluere implementeringen i 2021.
Senere vil styringen, organiseringen, implemente-
ringen og resultatene bli evaluert, og denne
evalueringen vil strekke seg til 2025. Kunnskaps-
departementet vil samarbeide med Arbeids- og
sosialdepartementet, Barne- og familiedeparte-
mentet og Helse- og omsorgsdepartementet om
evalueringen.

Med grunnlag i evalueringen vil det bli bestemt
om ogsé disse utdanningene skal styres som laerer-
og ingenierutdanningene. Slik er det naturlig at
ulike utdanninger har ulik framdrift nar det gjelder
rammeplanstyring og utvikling av retningslinjer.

44,5 Tiltak
Regjeringen vil:

— at rammeplaner for de rammeplanstyrte utdan-
ningene skal gjores mer overordnede og
mindre detaljerte, og at retningslinjer ikke skal
forskriftsfestes. Dette skjer i ulikt tempo for
ulike utdanninger.

— at utviklingen av retningslinjer skal skje gjen-
nom nasjonale samarbeidsorganer styrt av
utdanningsinstitusjonene selv og med del-
takelse fra representanter for arbeidslivet.
Dette skjer i ulikt tempo for ulike utdanninger.

— atstyringen av helse- og sosialfagutdanningene
gjennom RETHOS skal opprettholdes inntil
videre. RETHOS evalueres i perioden 2021-
2025. Kunnskapsdepartementet skal sam-
arbeide med Arbeids- og sosialdepartementet,
Barne- og familiedepartementet og Helse- og
omsorgsdepartementet om  evalueringen.
Utfallet av evalueringen vil vare foerende for
om de to farste punktene skal gjelde for helse-
og sosialfagutdanningene.

4.5 Sammenslding av direktorater
og statlig eide aksjeselskaper
innenfor hgyere utdanning og
kompetansepolitikk

Regjeringen har besluttet 4 sld sammen flere virk-
sombheter til Direktoratet for heyere utdanning og
kompetanse med virkning fra 1. juli 2021. Units
digitale tjenesteleveranser organiseres sammen
med Uninett AS og deler av NSD i et eget tjeneste-

leveranseorgan, som etableres 1. januar 2022. Den

faglige friheten, institusjonenes selvstyre og gjen-

sidig tillit ligger til grunn for departementets sty-
ring av de statlige universitetene og heyskolene.

Kunnskapsdepartementet skal fortsette 4 ha en

god styringsdialog direkte med det enkelte uni-

versitet og den enkelte heyskole. Med en mer
strategisk styring og ekt vektlegging av utvik-
lingsavtalene legger regjeringen opp til mer
skreddersydd styring av de ulike institusjonene.

Slik legges det til rette for en mangfoldig sektor

der hver enkelt institusjon kan utvikle seg innen-

for det den har best forutsetninger for, og sam-
tidig bidra best mulig til den nasjonale maloppné-
elsen. Samtidig forventes det at institusjonene

bidrar til & nd overordnede nasjonale mal for a

sikre en god samfunnsutvikling.

Noen oppgaver kan med fordel utferes pa
tvers av universitetene og heyskolene. Vi trenger
effektive forvaltningsorganer som kan legge til
rette for at universiteter og heyskoler kan oppna
gode resultater. Norge trenger et forvaltnings-
apparat som bidrar til at vi lykkes med & lofte
kompetansen i befolkningen og sikre et omstil-
lingsdyktig samfunn. For at departementet skal
kunne konsentrere seg om oppgavene som sekre-
tariat for den politiske ledelsen, og for at det skal
vaere nok oppmerksomhet péd iverksettingen av
politikk, trengs det direktorater og andre typer
virksomheter. Regjeringen slir sammen direkto-
rater og rydder i oppgavefordelingen dem imel-
lom for & bedre effektiviteten og oppna en tydelig
og helhetlig styring. Virksomhetene vil ha en
tydelig rolle- og ansvarsdeling seg imellom, og de
skal ikke oke styringstrykket eller rapporterings-
kravene overfor sektoren.

Kunnskapsdepartementet har i dag flere
underliggende virksomheter innenfor heyere
utdanning og kompetanseomradet. Virksomhetene
utferer direktoratsoppgaver overfor departementet
og yter tjenester til utdannings- og forsknings-
institusjoner. Disse er:

— Direktoratet for internasjonalisering og kvali-
tetsutvikling i hoyere utdanning (Diku). Hoved-
oppgavene er 4 fremme utvikling av kvaliteten
ved universiteter, hoyskoler og fagskoler og &
styrke internasjonalt samarbeid og utveksling i
hele utdanningslepet.

—  Kompetanse Norge. Direktorat som forvalter,
utvikler, samordner og gi rdd om kompetanse-
politiske virkemidler, og har forvaltnings-
ansvar for norsk- og samfunnskunnskaps-
prevene for voksne innvandrere.

— Nasjonalt organ for kvalitet i utdanningen
(NOKUT). Har folgende hovedoppgaver: akk-
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Figur 4.2 Organisasjonsendringer

reditering og tilsyn med kvaliteten ved univer-
siteter, hoyskoler og fagskoler, godkjenning av
utenlandsk utdanning, forvaltning av forskrif-
ter, kunnskapsgrunnlag og analyse.

— NSD - Norsk senter for forskningsdata AS. Er et
nasjonalt senter og arkiv for forskningsdata
som tilrettelegger for deling og gjenbruk av
data om mennesker og samfunn, gir rdd om
héndtering av data og personvern i forskning
og publiserer statistikk om universiteter, hoy-
skoler og fagskoler.

— Uninett AS. Utvikler og driver den digitale
grunnmuren for forskning og utdanning i
Norge og leverer tjenester innenfor nett,
sikkerhet, plattform og data.

— Unit — Direktoratet for IKT og fellestjenester i
hoyere utdanning og forskning. Har forvalt-
ningsansvar pa IKT-omréadet innenfor heyere
utdanning og forskning og ansvar for digitale
leveranser til sektoren, blant annet studieadmi-
nistrative systemer og Nasjonal vitnemaéls- og
karakterportal.

NSD og Uninett er aksjeselskaper som i stor grad
yter tjenester til utdannings- og forskningsinstitu-
sjoner, mens de gvrige er forvaltningsorganer.
Regjeringen har besluttet & omorganisere disse
virksomhetene. Regjeringen etablerer ett direk-
torat og ett tjenesteleveranseorgan og rendyrker
NOKUT som tilsyns- og akkrediteringsorgan.
Figuren over viser dagens og framtidig organi-
sering. Direktoratet for heyere utdanning og kom-
petanse etableres 1. juli 2021 gjennom en sam-
menslding av Kompetanse Norge, Diku og deler
av Unit. Direktoratet fir ogsd oppgaver fra NSD

og NOKUT, i tillegg til tjenesten Universell?! som
i dag er tilknyttet NTNU. Det sammenslatte direk-
toratet skal rette seg mot a styrke studenters og
voksnes kompetanse pa alle utdanningsnivaer.
Dette vil bidra til 4 videreutvikle fagskolene, hoy-
skolene og universitetene og det kompetanse-
politiske omradet. Direktoratet skal ha hovedkon-
tor i Bergen, og kontorer i Oslo, Tromse og
Trondheim.

De digitale tjenesteleveransene til kunnskaps-
sektoren skal ogsd organiseres mer effektivt. En
samordning av tjenesteleveransene skal gjore det
enklere a realisere felles strategier og mal, gi effek-
tiv ressursbruk og gi bedre og mer sammenheng-
ende tjenester for brukerne. De fleste av Units digi-
tale tjenester vil bli lagt til tjenesteleveranse-
organet, som vil bli etablert 1. januar 2022.
Tjenesteleveranseorganet vil ogsd omfatte Uninett
og deler av NSDs oppgaver. Organet skal ha hoved-
kontor i Trondheim og kontorer i Bergen og Oslo.

NOKUT vil videreferes som et selvstendig til-
syns- og akkrediteringsorgan. NOKUT vil bli
berert av omorganiseringen da oppgaver som ikke
er direkte tilknyttet tilsyns- og akkrediterings-
oppgavene, overferes til direktoratet. NOKUTSs
oppgaver vil bli vurdert i sammenheng med
endringer i universitets- og heyskoleloven, og opp-
gaver vil derfor bli overfort pa et senere tidspunkt
enn ved etableringen av direktoratet 1. juli 2021.

21 Universell arbeider pé& oppdrag fra Kunnskapsdepartemen-
tet som en nasjonal padriverenhet og koordinator for inklu-
dering, universell utforming, tilrettelegging og leerings-
miljoutvalg i heyere utdanning og fagskoleutdanning.
Universell er organisatorisk tilknyttet NTNU.
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I trdd med retningslinjene for lokalisering av
statlige arbeidsplasser og tjenester skal utflytting
fra Oslo vurderes ved strukturendringer. Antall og
andel ansatte i Oslo skal ikke gke som felge av ny
virksomhetsstruktur, og noen oppgaver, funk-
sjoner og arbeidsplasser skal flyttes ut av Oslo i
lopet av en femérsperiode.

Direktoratet for heyere utdanning og kompe-
tanse, NOKUT og tjenesteleveranseorganet skal
legge til rette for at universitetene og heyskolene
skal lykkes med samfunnsoppdraget og bidra til at
politikk gjennomferes.

4.5.1 Bakgrunn for dagens

direktoratsstruktur

Pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet utarbei-
det Svein Gjedrem og Sven Ole Fagernaes rappor-
ten «Kunnskapssektoren sett utenfra: Gjennom-
gang av organiseringen av de sentraladministrative
oppgavene i kunnskapssektoren» i 2016. Utred-
ningen omfattet hele departementets ansvarsom-
rade. I rapporten ble det vist til at det innenfor
hoyere utdanning ikke fantes ett enkelt forvalt-
ningsorgan som tok seg av ulike administrative
funksjoner som et mellomledd mellom departe-
mentet og universiteter, hoyskoler og fagskoler.

Forvaltningsoppgavene var fordelt mellom
departementet, en rekke underliggende organer
med ulik virksomhetsform og Universitets- og
hogskoleradet (UHR). Virksomhetenes organisa-
sjonsform var ikke alltid tilpasset formal og opp-
gavetype. Dette apparatet var krevende 4 styre og
lite effektivt.

Departementet hadde en stor andel forvalt-
ningsoppgaver knyttet til universiteter og hey-
skoler. Disse oppgavene kunne ga pa bekostning
av 4 uteve rollen som sekretariat for den politiske
ledelsen. Derfor var det behov for et sentralt for-
valtningsorgan for universitets- og heyskolesekto-
ren. Det ble foreslatt & opprette organet ved 4 sla
sammen flere av virksomhetene i universitets- og
heyskolesektoren.

Rapporten fra Gjedrem og Fagernes ble fulgt
opp av departementet gjennom flere omorganise-
ringer innenfor omradene barnehage, grunnopplee-
ring, kompetansepolitikk og heyere utdanning.
Innenfor heyere utdanning ble det opprettet to nye
direktorater 1. januar 2018, ett som samlet oppgaver
knyttet til tilskuddsforvaltning og kvalitetsutvikling
(Diku), og ett som samlet digitale fellestjenester
(Unit). NOKUT ble viderefort, og innenfor kompe-
tanseomrédet ble Kompetanse Norge viderefort.

Diku ble opprettet gjennom en sammenslding
av Senter for internasjonalisering, Norgesuniver-

sitetet og Program for kunstnerisk utviklings-
arbeid. Direktoratet overtok ogsa forvaltningen av
programmet Sentre for fremragende utdanning
fra NOKUT og tilskuddsordningen for laerebeoker
fra Universitets- og hegskoleradet. I tillegg fikk
Diku oppgaver innenfor heyere yrkesfaglig utdan-
ning. Diku har hovedkontor i Bergen og kontorer
i Oslo og Tromse.

Unit — Direktoratet for IKT og fellestjenester i
heyere utdanning og forskning ble opprettet gjen-
nom en sammenslaing av CERES, BIBSYS og
deler av Uninett AS. Unit har hovedkontor i
Trondheim og kontor i Oslo.

4.5.2 Behovetfor og formalet med en ny
organisering

Kompetansereformen

Den omstillingen Norge ma gjennom, innebaerer
mer vekt pa arbeidslivsrelevans og en sterkere
ambisjon for etter- og videreutdanning. Bade Diku
og Kompetanse Norge har forvaltet ordninger for
fleksible utdanningstilbud, med litt forskjellige
innretninger. Ordningene har blitt styrket gjen-
nom kompetansereformen, og kompetansepoli-
tiske tiltak har i tillegg blitt styrket under den
pagadende pandemien. Overlappet mellom de to
direktoratene har blitt opplevd som forvirrende.
Det har veert uklart hvilket av direktoratene som
har ansvar for hva, og overlappet har krevd
betydelig samordning mellom direktoratene.

Kompetansereformen forutsetter et sektor-
overgripende og arbeidslivsrettet perspektiv.
Voksne som tar utdanning, er mer opptatt av at
oppleeringen og utdanningen er arbeidsrettet og
relevant for dem, enn hvilket niva den er pa. Sek-
tordelingen mellom et fylkeskommunalt niva med
videregdende oppleering og fagskole pa den ene
siden og et statlig nivd med universiteter og hoy-
skoler pa den andre siden begrenser muligheten
for & se ulike tiltak i sammenheng. Ved 4 etablere
et direktorat som ser kompetanseomradet og hey-
ere utdanning og heyere yrkesfaglig utdanning
under ett, kan vi lykkes bedre med omstillingen
av samfunnet.

At arbeidet med kunnskapsgrunnlag og analy-
ser ivaretas av solide fagmiljoer, er en forutset-
ning for & kunne utvikle politikken videre. Til n&
har arbeidet med statistikk og analyse veert for
fragmentert pa tvers av de ulike direktoratene.
Sammenslaingen legger grunnlaget for & hente
mer ut av disse ressursene.

En samlet og helhetlig oversikt over utdan-
ninger og kompetansebehov kan gi et bedre
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beslutningsgrunnlag for det offentlige (staten,
fylkeskommunene) og god utnyttelse av virke-
midlene for kompetanseheving. En kartlegging av
institusjonenes arbeid med dimensjoneringen av
hoyere utdanning viser at bade departementet,
utdanningsinstitusjonene og studentene trenger
bedre informasjon om arbeidsmarkedsbehovene
for & kunne treffe gode beslutninger i trdd med
samfunnets behov.2? En viktig leverander av slik
informasjon er Kompetansebehovsutvalget, som i
dag ligger til Kompetanse Norge, men arbeidet vil
kunne styrkes vesentlig nar analysekapasiteten
fra de ulike direktoratene slds sammen. Det er
enklere & gjennomfere kompetansereformen med
en endret direktoratsstruktur som er mer sektor-
overgripende. Dette er bakgrunnen for at regje-
ringen etablerer det sammenslitte direktoratet.

Tydelig og effektiv styring av hgyere utdanning

Organiseringen av direktoratene har vert tatt opp
av universiteter, heyskoler, ulike interesseorgani-
sasjoner og av direktoratene selv i innspill til
arbeidet med denne meldingen. NIFU si ogsa
nermere pa direktoratene da instituttet under-
sekte styringen av universiteter og heyskoler pa
oppdrag fra departementet.?

Problemstillinger som er tatt opp gjentatte
ganger, er uklarheten i direktoratenes oppgavefor-
deling og roller, og at det er et for mange direkto-
rater. NIFU papeker i sin rapport at antall direkto-
rater i seg selv kan gke det administrative arbeidet
ved institusjonene fordi de méa vie oppmerksom-
het til hvert enkelt organ og maten de handler p4,
og innga i flere typer dialog og samarbeid.

En annen utfordring NIFU viser til, er NOKUTSs
to roller: Organet er bade kunnskapsleverander
og myndighet for kvalitetssikring. For institu-
sjonene er det uklart om rapporter og analyser
skal tolkes som en dialog med en «kollega» eller
som feringer fra en myndighet med tilsynsansvar.
NOKUT er faglig uavhengig i rollen som tilsyns-
og akkrediteringsorgan, men har ikke en slik uav-
hengighet i sine evrige oppgaver. Aune-utvalget
peker pa at forvirringen rundt hvilken rolle
NOKUT har, kan svekke tilliten til NOKUTS rolle
som kvalitetssikringsorgan.?*

22 Styrt eller sekerstyrt? En undersokelse av hvordan uni-

versiteter og heoyskoler dimensjonerer sine studietilbud»,
NIFU-rapport 2019:15, Nordisk institutt for studier av inno-
vasjon, forskning og utdanning, 2019.

«Styring av universiteter og heyskoler i Norge: en underse-
kelse av styringsinstrumenter og styringsakterer i UH-sek-
toren», NIFU-rapport 2020: 25, Nordisk institutt for studier
av innovasjon, forskning og utdanning, 2020.

23

Ogsa péa tjenestesiden er det fragmentering og
behov for konsolidering og rendyrking av opp-
gaver. Det er blant annet uheldig at tjenesteleve-
ranser og myndighetsoppgaver ligger til samme
virksomhet: Unit opptrer i et leverander-kunde-
forhold med institusjonene samtidig som det har
forvaltningsoppgaver som innebaerer at det har et
myndighetsforhold overfor de samme institu-
sjonene. Det er krevende a fi god brukermed-
virkning i utviklingen og prisingen av tjenester i
en virksomhet som ogsa har en myndighetsfunk-
sjon overfor mange av dem som bruker og betaler
for tjenestene. I drene framover vil det veere behov
for store investeringer i nye felleslosninger knyttet
til blant annet deling av data, digital forsknings-
infrastruktur og administrative systemer. Samti-
dig forventes det at budsjettrammene blir stram-
mere. Dette innebeerer at tilgjengelige ressurser
mé koordineres og brukes effektivt for & mete
behovene. Med dagens organisering med ulike
virksomhetsvise strategier og vedtekter er det
krevende & samordne strategier og fellesfunksjo-
ner for a bruke ressursene best mulig. En sam-
ordning av tjenesteleveranderene vil skape en
bidragsyter som er bedre rustet til & realisere
felles strategier, maloppnaelse og effektiv res-
sursbruk og derigjennom gi brukerne bedre tje-
nester. Samtidig mi den framtidige styringen og
organiseringen ta heyde for at mange av tjenes-
tene gar til akterer utenfor universitets- og hey-
skolesektoren.

Ved 4 sld sammen direktorater, etablere et
organ avgrenset til 4 levere tjenester og rendyrke
NOKUT som tilsyns- og akkrediteringsorgan
legges det til rette for en forenklet og mer avklart
styring av heyere utdanning. Regjeringen vil at
endringene skal bidra til at departementet, direk-
toratet, tjenesteleveranseorganet og universiteter
og heyskoler framover har en tydeligere rolle-
fordeling med Kklarere grenser mellom departe-
mentets styringsansvar og universitetenes og hoy-
skolenes institusjonelle selvstyre. Gjennom disse
grepene sluttferes ogsd oppfelgingen av anbefa-
lingene som departementet mottok fra Gjedrem
og Fagernasi 2016.

4.,5.3 Nazermere om direktoratet,
tjenesteleveranseorganet og NOKUT

Direktoratet for hgyere utdanning og kompetanse

En effektiv forvaltning krever direktorater som
ivaretar myndighetsoppgaver. 1 tillegg er det

24 NOU 2020: 3 Ny lov om universiteter og hoyskoler.
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behov for analyse- og kunnskapsforvaltning. Noen
utviklingsoppgaver ber ogsi koordineres nasjo-
nalt. Dette er oppgaver som faller innenfor de to
hovedrollene som det ifelge Difi er vanlig at direk-
torater ivaretar: gjennomferingsrollen og fag-
rollen.?? Dette er oppgavetyper som Diku,
Kompetanse Norge, NOKUT og Universell, og
dels ogsd Unit og NSD, utforer. Denne typen
direktoratsoppgaver samles i det nye direktoratet.

Virkemidlene direktoratet skal forvalte, vil
veere rettet mot 4 oke den voksne befolkningens
kompetanse. Direktoratet vil ha oppgaver pa tvers
av universiteter og heyskoler, fagskoler, kompe-
tanseomradet og voksenopplaring. Dette omfat-
ter blant annet oppgaver med analyse- og kunn-
skapsforvaltning, forvaltning av regelverk, inkl.
opptak til heyere utdanning, forvaltning av til-
skuddsordninger, tildeling av midler, forvaltning i
tilknytning til finansieringssystemet for universite-
ter og heyskoler og arbeid med internasjonalise-
ring og digitalisering. Noen utviklingsoppgaver
koordineres nasjonalt, og slike oppgaver vil ogsa
kunne bli lagt til direktoratet. Det er en forutset-
ning at direktoratet ivaretar brukerperspektivet i
sin mate 4 arbeide pa.

Direktoratet skal veere en padriver for digitali-
sering. Units oppgaver med nasjonal samordning
pa IKT-omradet innenfor utdanning og forskning
legges til direktoratet. Det samme gjelder policy-
utvikling, sekretariatsfunksjoner og arbeid med
styringsmodellen for informasjonssikkerhet.
Units oppgaver i Samordna opptak, med unntak av
den digitale losningen som alle institusjonene
benytter, legges ogsa til direktoratet.

NSDs Database for statistikk om hegre utdan-
ning (DBH) inneholder et bredt spekter av infor-
masjon om universiteter, hoyskoler og fagskoler.
NSD drifter ogsa registeret over vitenskapelige
publiseringskanaler (kanalregisteret). NSDs opp-
gaver som gjelder DBH og kanalregisteret er
typiske direktoratsoppgaver som ber ses i sam-
menheng med ovrige oppgaver som legges til
direktoratet. Oppgavene blir derfor flyttet. Dette
er ogsd en oppfelging av anbefalingen fra en

25 Merverdi eller unedig omvei? Om direktoratenes rolle i
gjennomfering av nasjonal politikk», Difi-rapport 2013: 11,
Direktoratet for forvaltning og IKT, 2013.

ekstern gruppe som ble nedsatt av departementet
for 4 g& gjennom NSD.

Tjenesteleveranseorganet

Units digitale tjenester, som utgjer om lag 30 ulike
fellestjenester, organiseres sammen med Uninetts
og deler av NSDs oppgaver i det nye tjeneste-
leveranseorganet fra 1. januar 2022.

Som oppfelging av digitaliseringsstrategien for
universitets- og heyskolesektoren etablerte Unit, i
samarbeid med sektoren, en styringsmodell som
skal sikre brukermedvirkning i strategiutvikling,
tjienesteutvikling og forvaltningsmodeller i 2018.
Digitaliseringsstyret for heyere utdanning og
forskning er sentralt i denne modellen. I styret
sitter representanter fra toppledelsen ved univer-
siteter og heyskoler, instituttsektoren, de regio-
nale helseforetakene, Norsk studentorganisasjon
mfl. Styret har en radgivende funksjon overfor
Units myndighetsrolle og en besluttende rolle
innenfor portefoljestyring og prioritering av felles-
prosjekter som er finansiert av fellesmidler. Unit
er sekretariat for styret. Med justeringen av opp-
gavene og fordelingen av Units oppgaver mellom
direktoratet og tjenesteleveranseorganet kan ikke
denne modellen videreferes uendret. Intensjonen
med digitaliseringsstyret vil bli viderefert, men
den konkrete utformingen vil métte tilpasses de
nye virksomhetene.

NOKUT - Nasjonalt organ for kvalitet i utdanningen

NOKUT videreferes som et eget forvaltnings-
organ under Kunnskapsdepartementet. Det vil bli
beholdt som et selvstendig tilsyns- og akkredite-
ringsorgan, i trdd med de europeiske kravene til
kvalitetssikringsorganer. Oppgaver som ikke er
direkte tilknyttet tilsyns- og akkrediteringsopp-
gavene, flyttes fra NOKUT til direktoratet.

NOKUTSs oppgaver og lovregulering utredes
samlet varen 2021. Ingen oppgaver overfores fra
NOKUT til det nye direktoratet ved etableringen
1. juli 2021. Forslag til endringer i universitets- og
heyskoleloven om NOKUTs virksomhet og porte-
folje sendes pd hering sommeren 2021. Hvilke
oppgaver som skal overferes fra NOKUT til direk-
toratet, vil bli avklart i forbindelse med lovpro-
sessen.
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5 @konomiske og administrative konsekvenser

Denne meldingen legger opp til en mer helhetlig
og forenklet styring av statlige universiteter og
hoeyskoler. God styring i offentlig sektor har stor
samfunnsmessig verdi. Tilstrekkelig delegering
av myndighet er et grunnleggende styringsprin-
sipp i staten og skal legge til rette for effektiv og
malrettet virkemiddelbruk. Mal- og resultat-
styring er derfor nedfelt i skonomiregelverket for
statlige akterer, og meldingen legger til grunn at
dette viderefores.

Det er i denne meldingen heller ikke varslet
tiltak for universiteter og heyskoler som ferer til
vesentlige administrative eller organisatoriske
endringer. Endringene er innenfor de etablerte
rammene for statlige forvaltningsorganer og de
seerskilte fullmaktene som er gitt statlige universi-
teter og heyskoler.

Enkelte av tiltakene under avsnitt 4.3 Dimen-
sjonering av hoyere utdanning kan medfere behov
for gkte bevilgninger. Endringer i finansierings-
systemet for universiteter og heyskoler som en
folge av den foreslitte gjennomgangen i avsnitt
4.2 Finansiering kan ogsd ha provenyeffekt.
Avsnitt 4.1 og avsnitt 4.4 inneholder ikke forslag
som har gkonomiske konsekvenser. Regjeringen
vil komme tilbake til oppfelging av meldingen og
tiltak som krever bevilgningsendringer, i forbin-
delse med de arlige budsjettforslagene. Gjennom-
foringen av slike tiltak vil bli vurdert i lys av den
okonomiske situasjonen.

Regjeringens beslutning om a endre deler av
direktoratsstrukturen under Kunnskapsdeparte-
mentet har bidde administrative og ekonomiske
konsekvenser. Regjeringen gjennomferer end-
ringer pa dette forvaltningsomradet ved & opprette
ett direktorat og ett tjenesteleveranseorgan og ren-
dyrke NOKUT som tilsyns- og akkrediterings-
organ. Direktoratet etableres 1. juli 2021 gjennom
en sammensliing av Kompetanse Norge, Diku og
deler av Unit. Direktoratet fir ogsa oppgaver fra
NSD og NOKUT, i tillegg til Universell som er til-
knyttet NTNU. Direktoratet skal ha hovedkontor i
Bergen og kontorer i Oslo, Tromse og Trondheim.
Regjeringen har besluttet at omstillingskostnadene
dekkes innenfor gjeldende budsjettramme, og at
det skal utarbeides en forpliktende gevinst-
realiseringsplan som synliggjer hvilke kvalitative
og kvantitative gevinster man kan forvente av
omorganiseringen over en feméarsperiode.

Kunnskapsdepartementet
tilrar:

Tilrdding fra Kunnskapsdepartementet
19. mars 2021 om Styring av statlige universiteter
og heyskoler blir sendt Stortinget.
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