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Forord

Dette notatet er skrevet pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet, og skal bidra til
kunnskapsgrunnlaget for departementets og Forskningsradets gjennomgang av
instituttsektoren i Norge. Analysen har et komparativt perspektiv, og tar utgangs-
punktien tidligere NIFU-rapport fra 2012 om forskningsinstituttene i de nordiske
landene.

[ dette notatet er utvalgte deler av tallgrunnlaget fra 2012 utvidet og oppdatert,
samtidig som vi har hentet inn mer bakgrunn fra OECDs ulike studier av nasjonale
innovasjonssystemer.

Tallene for basisbevilgning i de stgrste teknisk-industrielle instituttene i Eu-
ropa bygger pa en datainnsamling som er gjort i regi av den europeiske organisa-
sjonen for forskningsinstitutter EARTO. Vi vil takke EARTO og spesielt Ernst H.
Kristiansen, som har bistatt prosjektet med innsamling og systematisering av
disse tallene.

Vi takker Kunnskapsdepartementet for a ha finansiert studien og haper at ana-

lysen kommer til nytte i departements arbeid med instituttpolitikken.
Oslo, 24. september

Sveinung Skule
Direktgr
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Innledning

Forskningsinstitutter utgjgr en sentral, men svert heterogen gruppe aktgrer i de
fleste forsknings- og innovasjonssystemer. Samtidig er det ofte mindre vekt pa
forskningsinstituttenes rolle, bade i politikk og analyser av forsknings- og innova-
sjonssystemer. Et giennomgaende problem er at det mangler konsistente katego-
rier og gode tallgrunnlag for denne delen av systemet. Ofte framstar instituttsekt-
oren som en sekkepost eller et uoversiktlig landskap mellom hgyere utdannings-
institusjoner og naeringsliv. Denne studien tar sikte pa & gi bedre oversikt over
dette landskapet og gi grunnlag for & sammenlikne norsk instituttsektor med til-

svarende aktgrer i andre, sammenliknbare land.

Bakgrunn

Mange av dagens institutter har en lang historie, med grunnlag i behov for anvendt
forskning pa omrader som landbruk, ressursforvaltning, helse og beredskap (Gul-
brandsen et al, 2012). I Norge er Havforskningsinstituttet, Meteorologisk institut-
tet og Norsk institutt for biogkonomi (NIBIO) eksempler pa institutter som ble
etablert allerede pa 1800-tallet, altsa for de fleste av dagens norske universiteter
hadde sett dagens lys og lenge fgr den systematiske etableringen av institutter
som kom etter andre verdenskrig.

[ etterkrigstiden ble etablering av spesialiserte forskningsinstitutter en viktig
del av oppbyggingen av norsk kunnskapsinfrastruktur. Mye av denne institusjons-
byggingen skjedde i regi av det daveerende Norges teknisk-naturvitenskapelige
forskningsrad (NTNF). I lgpet av fa tidr ble en rekke av dagens sentrale institutter
etablert, herunder SINTEF, Institutt for energiteknikk (IFE) og Norges geotekniske
institutt (NGI). Industriens behov for anvendt kunnskap var her den drivende fak-
toren. Som vi ser av figuren nedenfor, var instituttsektoren den stgrste utfgrende
sektoren i norsk forskning fram til midten av 1980-tallet. Sektorens FoU-innsats

var ogsa stgrre enn UoH-sektorens helt fram til midt pa 1990-tallet.
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Figur 1.1: FoU-utgifter i Norge etter utfgrende sektor. 1970-2016. Faste 2010-priser
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Kilde: NIFU/FoU-statistikk

Selv om instituttene som gruppe star for en synkende andel av norsk FoU-innsats,
stdr den fortsatt for drgyt 20 prosent av all FoU-aktivitet i Norge (2016). Rundt 60
prosent av dette foregar i de instituttene som har forskning og utvikling som ho-
vedaktivitet, og som er underlagt statlige retningslinjer for basisfinansiering. Et
sentralt spgrsmal er om instituttsektoren i Norge er organisert og innrettet pa en

mate som styrker norsk forskning og innovasjon.

Mot en ny gjennomgang av instituttsektoren i Norge

Dette spgrsmalet har veert reist ved flere anledninger i norsk forskningspolitikk,
senest i regjeringens industrimelding og i Humaniorameldingen, som begge har
varslet "...en samlet vurdering av instituttsektorens rolle i forsknings- og innova-
sjonssystemet, og av om sektoren er godt tilpasset fremtidige behov, nar alle om-
radene er ferdig evaluert." (Meld. St. 25 (2016-2017) og Meld. St. 27 (2016-
2017)).

Evalueringene det vises til, er Forskningsrddets evalueringer av de fire insti-
tuttgruppene i norsk forskning; miljginstitutter, teknisk-industrielle institutter,
samfunnsvitenskapelige institutter og primeernaeringsinstitutter. I perioden 2014
til 2018 har alle disse instituttgruppene veert gjenstand for internasjonale evalu-
eringer som har fulgt samme mal og opplegg. Blant annet med bakgrunn i disse
evalueringene skal det gjgres en samlet gjennomgang av instituttsektoren i norsk

forskning.

1 Evalueringen av primeerneeringsinstituttene ble lagt fram 20. juni 2018, og utgjgr den siste evalue-
ringen i denne serien.
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Studiens tilnaerming og oppbygning

Utgangspunktet for denne studien er en komparativ analyse av instituttsektorens

rolle og vilkar, som ble gjort av NIFU i 2012 (Solberg et al, 2012). Denne analysen

har senere blitt brukt som grunnlag for 3 identifisere forskjeller i blant annet ram-

mevilkar for institutter pa tvers av land, blant annet i OECDs gjennomgang av det

norske innovasjonssystemet (OECD, 2017a). Analysen fra 2012 bygget imidlertid

pa et begrenset tallmateriale og begynner dessuten a bli noe utdatert. For 3 vide-

reutvikle og oppdatere analysen fra 2012, har vi i denne analysen gjort fglgende:

o Ifgrste del bruker vi offisiell FoU-statistikk til 4 gi et overordnet bilde av insti-
tuttsektorens rolle i nasjonale FoU-systemer, se kapittel 2

e Videre gar vi neermere inn pa hvordan instituttsektoren prioriteres og betrak-
tes i politikk og analyser pa feltet. Her baserer vi oss i hovedsak pa OECDs ny-
lige analyser av nasjonale systemer, som igjen er basert pa OECD og EUs spgr-
reundersgkelser blant forskningspolitiske myndigheter, den sakalte STIP-sur-
veyen, se kapittel 3

e Til slutt ser vi spesifikt pa instituttenes rammevilkar, naermere bestemt hvor
mye av instituttenes forskning som finansieres av direkte offentlige bevilg-
ninger2 og hvordan denne har utviklet seg over tid. Her baserer vi oss pa inn-
rapporterte tall for de stgrste teknisk-industrielle instituttene i Europa.

e Til slutt gjgr vi noen samlede betraktninger om instituttsektorens rolle i ulike
land, med bakgrunn i det som framkommer i de gvrige delene.

2 For & ta hgyde for nasjonale ulikheter i finansieringen bruker vi det mer generelle begrepet «direkte
offentlige bevilgninger» istedenfor «basisbevilgning». Sistnevnte brukes kun om den norske finansie-
ringsmodellen. Se neermere forklaring i kapittel 4.
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2.1

Oversikt over «instituttlandskapet»

Som nevnt over, er det fa land utenom Norge som opererer med instituttsektoren
som en egen kategori i nasjonal FoU-statistikk. I den offisielle FoU-statistikken fra
OECD blir institutter og instituttliknende organisasjoner plassert i ulike sektorer,
avhengig av hvilken innretning de har, og hvordan de ulike landene rapporter. I
dette kapitlet bruker vi FoU-statistikk til 4 identifisere instituttene pa tvers av sek-

torer og dermed fa et overblikk over det man kan kalle «instituttlandskapet».

OECDs analyse av hovedtrender

[ OECDs siste utgave av flaggskippublikasjonen STI Outlook, vies det mye plass til
a analysere det offentlige forskningssystemet, det sakalte «Public research sys-
tem» (OECD, 2016a). Dette tilsvarer det man i Norge tidligere har omtalt som
«kunnskapsallmenningen». Den omfatter bade universiteter, hggskoler, institut-
ter, sykehus og andre offentlige aktgrer (se St.meld. nr. 39 (1998-99)). I Outlook-
publikasjonen konstaterer OECD fglgende nar det gjelder styrkeforholdet mellom
institutter (PRI) og universiteter og hggskoler (HEI):

There has been a global shift in national public research systems towards aca-
demic excellence and a concentration of resources in world-class research organ-
isations, the vast majority of which are universities. The university model that
links teaching and research more closely and involves students upstream in re-
search activities has spread widely, and universities have taken the place of PRIs

as the main performers of public research, (OECD, 2016 a)

Pastanden underbygges av FoU-statistikk, som viser at en gkende andel av FoU-
innsatsen nd utfgres av universiteter og hggskoler, mens en tilsvarende minkende

andel utfgres av offentlige forskningsinstitutter.
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Figur 2.1: FoU-utgifter i universitets- og hggskolesektoren vs. offentlig sektor som
andel av BNP. OECD-omradet. 1981-2014.
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Kilde: OECD STI Outlook, 2016

Utviklingen i denne figuren likner pa mange mater den utviklingen vi har sett i
Norge i samme periode (se figur 1.1 ovenfor), hvor instituttsektoren gikk fra a
veere stgrste sektor fram til midten av 1980-tallet til & bli den minste sektoren fra
og med tidlig 1990-tall. P4 dette omradet er det ogsa betydelige nasjonale forskjel-
ler. Figuren nedenfor viser hvordan FoU-innsatsen er fordelt pa sektor i ulike
OECD-land per 2016.

Figur 2.2: FoU-utgifter i OECD-landene fordelt pa utfgrende sektor i 2016
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2.2

I de aller fleste land utfgres altsd det meste av FoU-innsatsen i naeringslivet (Busi-
ness enterprise), mens universiteter og hggskoler like ofte utgjgr den nest stgrste
sektoren. Offentlig sektor (Government) star typisk for 5 til 15 prosent av innsat-
sen, mens frivillige organisasjoner og andre deler av det sivile samfunn oftest har
marginal betydning. Mange land har ogsa sluttet helt & bruke denne kategorien
som utfgrende sektor.

Med drgyt 14 prosent av samlet FoU utfert i «Government sector» framstar
Norge som et av de landene hvor denne sektoren har stgrst betydning. Blant annet
star den for en mye stgrre andel av FoU enn i Danmark og Sverige, hvor «Govern-
ment sector» Kun star for 2-3 prosent av samlet FoU. Dette kan ses som et uttrykk

for at instituttsektoren har stgrre betydning i Norge enn i de fleste andre land.

Klassifisering av FoU etter utfgrende sektor

Kategorien «Government sector» gir imidlertid ikke et fullgodt bilde av institutt-
sektoren. Ifglge OECDs Frascati-manual bestdr denne sektoren av alle offentlige
virksomheter og tilknyttede virksomheter som kontrolleres av det offentlige, unn-
tatt institusjoner som tilbyr hgyere utdanning (OECD, 2015). Hvorvidt utfgrt FoU
skal klassifiseres i «Government sector» eller i andre sektorer avhenger av hvor-
dan ulike land praktiserer OECDs retningslinjer for datainnsamling. Beslutnings-
treet nedenfor er hentet fra den siste Frascati-manualen og skal veere til hjelp for
landenes kategorisering av FoU etter sektor.

Figur 2.3: Frascati-manualens beslutningstre for klassifisering av FoU-aktivitet etter
sektor
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2.3

Selv om beslutningstreet angir en logisk klassifisering, er det i praksis sveert vans-
kelig & bruke dette for a klassifisere FoU-aktivitet. Det gjelder spesielt for forsk-
ningsinstitutter eller instituttliknende enheter, hvor FoU-aktiviteten ofte er koblet
sammen med annen aktivitet. Det er ogsa en del kriterier i beslutningstreet som
gir rom for tolkning. Hva menes for eksempel med «controlled by government» og
hva er en «economically significant price»? Tolkningsrommet her er stort og for-
sterkes av at avgrensningen gjgres av ulike statistikkprodusenter i ulike medlems-
land.

En konsekvens av disse retningslinjene er at mange selvstendige teknisk-in-
dustrielle institutter ikke Klassifiseres i «government sector», men isteden i «bu-
siness enterprise sector», ettersom de aktuelle instituttene selger sine tjenester til
markedspris og ikke tilbyr hgyere utdanning (se venstre del av beslutningstreet).
For Norge betyr dette at de fleste naeringsrettede instituttene ikke inngar i tallene
for «government sector», men er innbakt i sektoren for «business enterprise». Lik-
nende Klassifiseringer skjer ogsa i andre land. Derfor er «government sector» en

lite tilfredsstillende kategori for instituttsektoren, slik vi definerer den i Norge.

Nasjonale forskjeller i «instituttlandskapet»

Det er gjort flere forsgk pa statistisk omklassifisering av institusjoner for a fa et
bedre bilde av forskningsinstituttenes betydning i nasjonale FoU-systemer (se
bl.a. OECD, 2011). Sa langt har man ikke lykkes med a etablere kategorier som kan
sammenliknes pa tvers av land. Men det er likevel mulig & komme fram til anslag
som gir et bedre bilde enn OECDs offisielle kategorier.

En naturlig utgangshypotese kan veaere at de fleste land har et ganske likt behov
for anvendt forskning, men at hvem som utfgrer forskningen og hvordan disse ak-
tgrene klassifiseres, kan variere ganske mye. I denne sammenheng er det saerlig
tre forhold som kan ha stor betydning:

For det fgrste er det store nasjonale forskjeller nar det gjelder i hvilken grad
anvendt forskning skjer i eller utenfor offentlig sektor. P4 midten av 1980-tallet
gjennomfgrte Norge en omfattende utskilling og fristilling av forskningsvirksom-
het som fgr var integrert i offentlige etater. Mange av dagens selvstendige forsk-
ningsstiftelser har siledes en fortid som forsknings- og utredningsavdelinger in-
nenfor direktorater og andre offentlige etater. [ mange land er bildet fortsatt slik
at anvendt forskning rettet mot det offentliges behov skjer innenfor offentlig sek-
tor. Vi skal ikke lenger enn til Sverige for a finne at det foregar betydelig forskning
innenfor forvaltningen (myndigheter) pd omrader som miljgforvaltning og ar-
beids- og velferdspolitikk (Bugge et al, 2012).

For det andre spiller universiteter og hggskoler ulike roller. I en del land er uni-

versiteter og hggskoler hovedsakelig innrettet mot grunnforskning og
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2.3.1

undervisning, mens anvendt forskning og oppdragsvirksomhet spiller en mindre
rolle og overlates til andre miljger, for eksempel institutter. I land hvor det er fa
anvendte institutter, kan derimot universiteter og hggskoler i stgrre grad «ta dette
rommet» og drive mer anvendt forskning og dermed hente mer eksterne inntekter
fra slik virksomhet. I Danmark har myndighetene gjort et bevisst valg pa dette om-
radet og aktivt integrert sektorforskningsinstitutter i UoH-sektoren (se bl.a.
Aagaard et al, 2015). Det er et grep som vises i FoU-statistikken gjennom en merk-
bar forskyvning fra «Government Sector» til «Higher Education Sector» etter re-
formene i Danmark fra 2007.

Et tredje forhold er forskning i og for nzeringslivet. Slik forskning kan bade ut-
fgres innenfor foretaket selv, av neeringsrettede institutter og av konsulentselska-
per og andre private aktgrer som tilbyr kunnskapsintensiv og forskningsbasert
tjenesteyting. Hvor stor betydning de ulike aktgrene har, er imidlertid vanskelig a
avgjgre ut fra den brede kategorien «Business Enterprise». Den rommer bade fo-
retakenes interne FoU og FoU utfgrt av institutter og konsulentselskaper som fors-
Ker pa vegne av andre foretak. Dertil kommer at flere offentlig kontrollerte insti-
tutter (klassifisert i «Government Sector») ogsa kan utfgre betydelig forskning pa
vegne av naeringslivet. [ det fglgende vil vi forsgke a ta hgyde for disse forskjellene

og komme fram til et bedre bilde av «instituttlandskapet» i ulike land.

Forskning og utvikling som naering: Naeringskode 72

For 4 identifisere de aktgrene i nzeringslivet som fungerer som naeringsrettede in-
stitutter bruker vi FoU-statistikkens klassifisering av FoU fordelt pa ulike naerings-
koder i henhold til den sdkalte SN2007-standardens3. I naeringskode 72 Klassifise-

res virksomheter som har fglgende tre hovedformal

1) grunnforskning: eksperimentelt eller teoretisk arbeid hovedsakelig med henblikk
pd d tilegne seg ny kunnskap om fenomeners og observerbare forholds grunnleggende
elementer uten spesifikk anvendelse for gyet; 2) anvendt forskning: virksomhet av ori-
ginal karakter med henblikk pa a tilegne seg ny kunnskap rettet mot et spesifikt mal;
3) eksperimentell utvikling: systematisk arbeide, som med utgangspunkt i eksiste-
rende kunnskap ervervet fra forskning og/eller praktisk erfaring tar sikte pd d utvikle
nye materialer, produkter og innretninger, innfgre nye prosesser og systemer og i ve-

sentlig omfang forbedre eksisterende produkter, prosesser og systemer.

Det er mange ulike virksomheter som kan falle inn under disse kriteriene, bl.a. ut-

skilte FoU-enheter fra stgrre konserner, FoU-baserte oppstartsselskaper hvor

3 Grunnlaget for SN2007 er EUs standard NACE Rev.2 (Nomenclature générale des Activités economi-
ques dans les Communautés Européenes) og FNs standard ISIC Rev.4 (International Standard Indus-
trial Classification)
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hovedproduktet ennd ikke er markedsfgrt samt selskaper og institutter som tilbyr
FoU som tjeneste. Det er sarlig den siste kategorien som er interessant i denne
sammenhengen. Den utgjgr pd mange mater en «skjult instituttsektor», som bare
kan identifiseres hvis man gar inn i kategorien og identifiserer de enhetene som
opererer som institutter.

I Norge vil for eksempel de fleste teknisk-industrielle instituttene bli klassifisert
her, i tillegg til andre konsulentselskaper, radgivende ingenigrfirmaer mv. som ut-
fgrer FoU pa vegne av andre virksomheter. Antakelsen er derfor at jo stgrre andel
FoU som Kklassifiseres i naeringskode 72, jo stgrre er den «skjulte instituttsekto-
ren» eller det rommet som fylles av naeringsrettede institutter og liknende aktgrer.

Hvis vi sammenholder aktiviteten i naeringskode 72 med det som klassifiseres
i «government sector» far vi et grovt bilde pa det man kan kalle «instituttlandska-
pet». Det vil si de aktiviteter som utfgres eller potensielt kan utfgres av anvendte
forskningsinstitutter. I NIFU-rapport 46/2012 ble dette ogsa omtalt som «Markets
for applied research». Figuren nedenfor viser tall for dette landskapet eller mar-
kedet per 2015.

Figur 2.4: FoU-utgifter i «government sector» og naringskode 72 som andel av
samlet FoU. Utvalgte OECD-land 2015.
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Kilde: NIFUs beregninger basert pd OECD-STAN/ANBERD Database

Her ser vi at instituttlandskapet i flere land kan vaere mye stgrre enn det man far
inntrykk av ved & bruke FoU i «government sector» som kilde. Blant annet ser vi
at Israel har en meget stor andel FoU utfgrt i naeringskode 72. Det henger trolig
sammen med at Israel er et sentralt vertsland for utenlandske konserners FoU-
aktivitet. FoU-avdelingene lokalisert i Israel utfgrer FoU for moderselskapene og

fungerer dermed som en form for internasjonalt rettet «instituttsektor».
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Det samme er nok ogsa tilfellet for @sterrike, som bade har en betydelig nze-
ringsrettet instituttsektor «skjult» i naeringskode 72 (se bla. omtale av AIT i kapit-
tel 4) og samtidig mange FoU-avdelinger under seerlig tyske industrikonserner
som er lokalisert i @sterrike. Videre er det interessant & se at Storbritannia fram-
star med et ganske betydelig instituttlandskap selv om landet ofte brukes som ek-
sempel pa et land som nettopp ikke har en instituttsektor. Ogsa her er rollen som
vertsland for FoU-aktivitet en naturlig forklaring. I tillegg har Storbritannia en me-
get stor kunnskapsintensiv konsulent- og radgivningsbransje, hvor det trolig utfg-
res en god del FoU-tjenester.

Kort oppsummert betyr dette at det er ngdvendig & revurdere etablerte oppfat-
ninger av instituttsektorens rolle i nasjonale FoU-systemer og isteden fokusere pa
det landskapet av aktgrer som driver med anvendt FoU for bade offentlig og privat
sektor. I neste kapittel ser vi naermere pa internasjonale trender i FoU-systemene
i utvalgte OECD-land.
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3.1

Internasjonale trender

I dette kapitlet gir vi et overblikk over noen sentrale trender og utviklingstrekk i
internasjonal FoU- og innovasjonspolitikk. Hovedvekten legges pa reformer og
endringer som har betydning for forskningsinstituttenes rolle og vilkar. Dette er et
perspektiv som er lite dekket i tradisjonelle komparative analyser. Derfor ma vi
basere omtalen pa indirekte kilder. Fgrst omtaler vi noen hovedtrender, slik de er
beskrevet i OECDs siste Outlook-publikasjon (OECD, 2016). Deretter gar vi naer-
mere inn pd OECDs nylige og pagdende evalueringer av innovasjonssystemene i
fem land. Disse landrapportene fglger et noenlunde felles design, hvor alle inklu-
derer en egen analyse og vurdering av forskningsinstituttenes rolle i de ulike sys-

temene.

Hovedtrender i FoU- og innovasjonspolitikken

[ den siste utgaven av OECDs STI Outlook for 2016 gis en oversikt over forsknings-
og innovasjonspolitiske trender i de ulike medlemslandene. Disse beskrivelsen
bygger pa informasjon innhentet gjennom den sdkalte STIP-surveyen, som gjen-
nomfgres annethvert ar blant forskningspolitiske myndigheter. Den siste ble gjen-
nomfgrt i perioden 2015-2016. Originalsvarene er offentlig tilgjengelige, men fo-
religger i sdpass ustrukturert form at OECDs sammenstilling gir en bedre oversikt.

Ifglge OECD er forsknings- og innovasjonspolitikk et av de omrddene hvor man
kan spore stgrst endringer siden den forrige kartleggingen i 2014. Med tanke pa
instituttsektorens rolle kan fglgende hovedtrender vere spesielt relevante a

merke seg.

¢ Konsentrasjon og strukturendringer: Troen pa at samlokalisering og sam-
menslding skaper sterkere FoU-miljger synes a vere utbredt. En rekke land
melder om at de har gjennomfgrt sammenslainger av universiteter og integre-
ring av institutter inn i UoH-sektoren. Belgia og @sterrike nevnes som land
hvor slike prosesser har vert gjennomfgrt de siste arene, mens Norge og Por-
tugal nevnes blant de landene som har fusjonert innenfor hgyere utdannings-

sektoren. Der institutter og UoH-institusjoner opprettholdes som egne
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enheter, er det gjerne klare signaler og forventninger om gkt samarbeid mel-

lom anvendte institutter og akademiske miljger.

Mer konkurransebasert forskningsfinansiering. OECD-landene har lenge
hatt en utvikling mot at mer av FoU-finansieringen skjer pd grunnlag av resul-
tater enn pa bakgrunn av faste/historisk bestemte tildelinger. De siste arene
ser OECD ogsa en gkt tendens til innfgring av avtaler og kontrakter, hvor ma-
lingen av oppnadde resultater kan vaere mer tilpasset den enkelte institusjon.
OECD bemerker samtidig at resultatbasert finansiering fgrst og fremst intro-
duseres i UoH-sektoren, og at vitenskapelig publisering fortsatt er den mest

utbredte suksessfaktoren.

Samfunnsutfordringer som drivkraft: Nasjonale FoU- og innovasjonsstra-
tegier legger i gkende grad vekt pd samfunnsutfordringer og muliggjgrende
teknologier. EUs sterke vektlegging av denne dimensjonen har hatt stor betyd-
ning for enkeltlandenes prioriteringer og strategier. Blant de mest utbredte
prioriteringene i slike nasjonale strategier nevner OECD:

o Fornybar energi og klimaendringer

o Digitalisering og bruk av Big Data, herunder innenfor FoU-systemene

gjennom utviklingen mot «open science» og «open data».

o Helse og aldring, herunder hjerneforskning og stamcelleforskning

@kt tverrfaglighet og mer tverrsektoriell forskning er en annen gjennomga-
ende trend og henger naert sammen med vektleggingen av samfunnsutford-
ringer. OECD fremhever to drivkrefter bak denne trenden: For det fgrste et gkt
fokus pd samfunnsutfordringer som styrende for prioriteringer og tiltak. For
det andre en forventning om at nye kombinasjoner av fag og aktgrer kan skape
mer radikale og disruptive innovasjoner. Blant konkrete nye tiltak som er inn-
fgrt nevnes Belgias kombinerte program for nanoteknologi og bioteknologi og
Sveriges program for «mission-oriented» forskning og innovasjon under Vin-
nova. Frankrike har ogsa etablert et nytt forskningsuniversitet som skal gi ta-
lentfulle forskere tid og ressurser til & drive tverrfaglig forskning. Norges
forskningsrads arbeid med nye vurderingskriterier og -metoder nevnes ogsa
som eksempel pa tiltak som kan fremme og realisere malene om gkt tverrfag-

lig forskning.

18 e Arbeidsnotat 2018:9



3.2

3.2.1

Instituttsektorens rolle i utvalgte land

OECD har gjennom flere ar gjennomfgrt systematiske evalueringer av nasjonale
innovasjonssystemer. Disse gjennomgangene bygger pa et omfattende materiale
av statistikk og analyser samt intervjuer og workshops hvor OECD-sekretariatet
og eksterne eksperter innhenter informasjon og vurderinger fra sentrale aktgrer i
de ulike landene. Disse landrapportene er derfor gode kilder til a forsta strukturer
og utviklingstrekk i de landene som evalueres. Spesielt interessant i denne sam-
menhengen er at alle rapporter inneholder en egen omtale av forskningsinstitut-
tenes rolle (public research organisations). I lgpet av de siste arene har bl.a. fgl-
gende relevante land fatt gjennomfgrt slike landgjennomganger:

e Frankrike (2014)

e Nederland (2014)

e Sverige (2016)

e Finland (2017)

e Norge (2017)

I tillegg pagér en gjennomgang av @sterrike, hvor NIFU ogsa har innsikt i proses-
sen. Alle disse landene ma anses som interessante med tanke pa & sammenlikne
instituttsektorens rolle. I det fglgende gjengir vi kort hvordan OECD oppfatter in-

stituttenes rolle og hva de anbefaler for de ulike landene:

Frankrike

Et sentralt kjennetegn ved det franske FoU- og innovasjonssystemet har veert at
en forholdsvis liten del av FoU-innsatsen utfgres direkte ved universitetene
(OECD, 2014b). De fleste hgyere utdanningsinstitusjonene har tradisjonelt veert
rettet mot hgyere utdanning, mens mye FoU har vaert sentrert i spesialiserte insti-
tutter og laboratorier. Dette er i ferd med a endre seg, men fortsatt star UoH-sekt-
oren i Frankrike for bare litt over 20 prosent av samlet FoU.

Andre kjennetegn ved systemet er en sterk sentralstyring, relativt hgyt niva pa
offentlige FoU-bevilgninger samt en markant dreining mot mer indirekte offentlig
finansiering av neeringslivets FoU. Franske myndigheter har over lengre tid er-
kjent behovet for et mer dynamisk og innovativt naeringsliv. @kt satsing pa entre-
prengrskap, innovasjon og naeringsrettet forskning har veert et sentralt virkemid-
deliden forbindelse. Blant annet er Frankrike blant de OECD-landene som har den
stdrste og mest genergse skatteinsentivordningen for FoU i naeringslivet.

Frankrike har dessuten hatt relativt liten grad av konkurransebasert offentlig
finansiering av FoU. Bade institutter og universiteter har fatt hoveddelen av sin
finansiering over egne poster i statsbudsjettet, og den nasjonale konkurranseare-

naen har veert liten. Det er pd mange mater betegnende at det nasjonale
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forskningsradet for konkurransebasert finansiering av forskning (ANRS) ble opp-
rettet fgrsti 2005.

Instituttsektorens rolle

Forskningsinstitutter spiller som nevnt en viktig rolle i det franske systemet. Ifglge
OECD kan disse deles inn i to hovedgrupper; i) vitenskapelige og teknologiske in-
stitutter (EPST) og i) naeringsrettede institutter (EPIC). Den fgrste gruppen er den
klart stgrste og sysselsatte i 2011 naermere halvparten av alle forskere i fransk
UoH og offentlig sektor. Tabellen nedenfor viser budsjett og stgrrelse for de vik-
tigste EPST-instituttene:

Tabell 3.1: Sentrale EPST-institutter i Frankrike etter samlet bevilgning og antall
forskere. 2012

Organisation Research field (Lttsllfi::’g::, Slaﬁ(::g;bers
CNRS Basic research; all disciplines (including human and social sciences) 330 33200
INRA Agriculfure 0.844* 10100
INSERM Health 0598 7900
INRIA Digital science and technology 0167 2600
CEA Muclear, energy 2681 13 000
CNES Space 2163 2400

Kilde: OECD

Den stgrste aktgren (CNRS) er egentlig ikke et institutt, men et forskningsrad eller
«paraplyorganisasjon», som bade finansierer, eier og driver forskningsenheter.
Noen av disse enhetene er organisert som institutter, mens andre er sentre som er
mer eller mindre integrert i hgyere utdanningsinstitusjoner. Denne komplekse or-
ganiseringen gjgr det vanskelig & ansla instituttsektorens faktiske stgrrelse. De gv-
rige EPTS-instituttene er mer a regne som enhetlige institutter, selv om ogsa flere
av disse bestar av mange sentre og er lokalisert pa ulike steder i Frankrike. For
eksempel har landbruksforskningsinstituttet INRA 14 sentre, mens Det nasjonale
instituttet for energi- og nukleaer forskning (CEA) har ni sentre. CEA er for gvrig
ett av de instituttene som brukes i sammenligningen av utvalgte europeiske insti-

tutter i kapittel 4 nedenfor.

Sentrale utviklingstrekk og OECDs anbefalinger

OECDs gjennomgang viser at det franske systemet er pa vei bort fra det tradisjo-
nelle todelte systemet, hvor noen institusjoner har ansvar for hgyere utdanning,
mens offentlig forskning hovedsakelig skjer ved offentlige institutter og ved noen

forskningstunge universiteter. Som del av en politikk for gkt vitenskapelig kvalitet
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3.2.2

skal forskningen ved universitetene gkes, dels gjennom gkt finansiering gjennom
den nasjonale konkurransearenaen ANRS, dels gjennom samarbeid og integrering
med etablerte institutter. Samtidig satser ogsa de etablerte instituttene pa a gke
den vitenskapelige kvaliteten og pa a rette mer av forskningen mot store sam-
funnsutfordringer.

OECD ser en fare for at bade institusjonenes strategier og myndighetenes me-
kanismer kan overlappe og skape et enda mer komplisert og uoversiktlig system.
De anbefaler derfor at Frankrike tar noen veivalg nar det gjelder universitetenes
og instituttenes roller. Videre konstaterer OECD at intensjon om integrering og
kunnskapsflyt mellom institutter og universiteter forhindres av at institusjonene
har ulike kontrakts- og arbeidsvilkar for sine forskere. Mange av instituttene har
nemlig fast ansatte forskere, mens universitetene er ngdt til 4 engasjere forskere i
midlertidige stillinger ettersom de far mer av sin forskning finansiert gjennom
tidsbegrensete forskningsraddsmidler. Fglgelig er det en reell fare for at universi-
tetene far midler uten forskere, mens instituttene sitter med forskere og laborato-
rier som mangler finansiering. OECD anbefaler at karrieresystemene gjennomgas

og harmoniseres dersom de to sektorene skal utvikle seg sammen.

Nederland

Nederland trekkes ofte fram som et vellykket land i forsknings- og innovasjons-
sammenheng. En hovedarsak er at nederlandske forskningsmiljger samlet er blant
de fremste i verden nar det gjelder vitenskapelig publisering og sitering. Neder-
land gjgr det ogsa sveert godt i konkurransen om midler fra EUs rammeprogram-
mer.

Samtidig har Nederland ogsd utfordringer innenfor sitt system. Et gjennom-
gangstema har veert den relativt lave FoU-innsatsen i Nederlandsk naeringsliv.
Tross en viss oppgang de siste arene ligger den fortsatt bare pa litt over 1 prosent
av BNP, altsa like over nivaet i Norge. Flere forklaringer har veert reist, blant annet
at Nederland har en utpreget tjenesteorientert naeringsstruktur. Til forskjell fra
Norge huser Nederland flere av Europas store forskningsbedrifter, bl.a. Philips og
Unilever, men det hevdes ogsa at det er et for stort gap mellom disse «champions»
og underskogen av sma- og mellomstore bedrifter, som i mindre grad driver med
FoU. Fglgelig har Nederland lagt stor vekt pa tiltak som kan stimulere til gkt FoU-
innsats i nasjonalt neeringsliv, blant annet en markant vridning av offentlig stgtte

mot gkte skatteinsentiver for bedrifters investeringer i FoU.

Instituttsektorens rolle

Ogsa i Nederland spiller forskningsinstituttene en viktig rolle. Ifglge OECDs bereg-
ninger star forskningsinstituttene for drgyt 10 prosent av samlet FoU, vel 4 merke
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malt ved & bruke FoU i «Government sector» som indikator (OECD, 2014a). Som

nevnt over er det en upresis indikator, som neppe fanger opp alle forskningsinsti-

tutter. Trolig star altsa instituttene i Nederland for mer enn 10 prosent. Bare sum-

men av bevilgningen til de ca. 40 instituttene som omtales nedenfor utgjorde 14

prosent av samlet FoU i 2012. Men det er altsa et uoffisielt tall.

OECD deler de nederlandske instituttene inn i fglgende tre hovedgrupper:

1.

Vitenskapelige institutter underlagt den nederlandske vitenskapelige orga-
nisasjonen (NWO) og under det nederlandske vitenskapsakademiet (KNAW).
Organisatorisk kan denne konstellasjonen ligne CNRS-instituttene i Frankrike
(se ovenfor), men disse instituttene har stgrrelsesmessig mindre betydning i
Nederland. Dog utgjgr de totalt 24 ulike institutter med spesialisering mot
ulike fagdisipliner, fra historie til nevrovitenskap. Bdde NWO- og KNAW-insti-
tuttene er primeert finansiert gjennom direkte offentlige bevilgninger fra sine
respektive moderorganisasjoner. Men KNAW-instituttene har etter hvert fatt
et mer betydelig innslag av eksterne inntekter hentet gjennom dpen konkur-
ranse. | 2012 kom nzaermere 40 prosent av inntektene til KNAW-instituttene
gjennom slik konkurranse, mens de resterende drgye 60 prosent kom i form
av direkte offentlige bevilgninger.

Offentlige FoU-institusjoner (government laboratories): Denne gruppen
bestar av et titalls institutter som er direkte underlagt ulike sektordeparte-
menter og skal bidra med anvendt og policyrelevant forskning pa departe-
mentenes omrader. Instituttene opererer pa omrader som miljg, helse, mete-
orologi, transport, kunst og kultur. Instituttene er hovedsakelig finansiert
gjennom offentlige bevilgninger over statsbudsjettet

Anvendte forskningsinstitutter: Den klart stgrste instituttgruppen malt i
samlet FoU bestar av seks stgrre anvendte institutter. Mest kjent er TNO (Ne-
derlands organisasjon for teknologisk forskning), som alene star for drgyt
3400 arsverk (2013). Men ogsa landbruksforskningsinstituttet (DLO) er en
stor organisasjon samt de fire teknologiske GTI-instituttene som driver innen-
for luftfart, hydrologisk forskning, energi og maritim forskning. Alle institut-
tene har en lang historie, hvor de fleste er etablert pa 1930-tallet for 3 betjene
nasjonale behov for forskning. Gruppen av anvendte institutter har ogsa gatt
sammen i en egen organisasjon kalt TOZ. Den fungerer som et felleskap og
overbygning for instituttene og bindeledd mot myndigheter og brukere. Ta-
bellen nedenfor viser samlet budsjett, andel direkte offentlige bevilgninger og
antall arsverk for disse seks anvendte instituttene.
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Tabell 3.2: Sentrale anvendte institutter i Nederland. Samlete inntekter, offentlig
basisbevilgning og antall ansatte. 2012

Institute  Total income (2012, EUR millions)  Government direct funding (2012, EUR millions}  Workforce (2012)

TNO 587 192 3409
DLO 343 137 28719
GTls 358 104 221
Total 1288 433 8499

Kilde: OECD, basert pa tall fra Rathenau-instituttet

Som tabellen viser, utgjgr det direkte statlige bidraget rundt en tredel av samlet
omsetning. Men denne andelen varierer noe innenfor instituttgruppene. For land-
bruksinstituttet DLO er direkte offentlige bevilgninger ca. 40 prosent, men flere av
GTI-instituttene har en andel ned mot 10 prosent. [ kapittel 4 nedenfor ser vi naer-
mere pa de direkte offentlige bevilgningene til TNO.

Sentrale utviklingstrekk og OECDs anbefalinger

OECDs gjennomgang gar i liten grad inn pa arbeidsdelingen mellom de ulike sek-
torene. Noen hovedobservasjoner gar pa at mange av dagens institutter er sam-
menslutninger av tidligere separate enheter. Det gjelder seerlig for de seks sentrale
anvendte instituttene, som alle har en forhistorie som system med mange separate
institutter. De sammenslaingene som har skjedd i Nederland, likner pa mange ma-
ter de strukturendringene vi har sett i Norge gjennom innlemmelsene i SINTEF og
i flere institutter pa primaerneeringssiden. Den nylige vestlandsfusjonen Norce vil
veere et enda nyere eksempel pa samme utvikling.

Et annet trekk ved de nederlandske instituttene er at stadig mer av de direkte
offentlige bevilgningene blir underlagt strategiske fgringer fra myndighetene,
samtidig som nivdet pa direkte offentlige bevilgninger har stagnert for flere av de
sentrale instituttene. Fglgelig har inntekter fra nasjonale konkurransearner blitt
viktige for 4 sikre vekst. Dette har igjen den konsekvens at instituttene i stgrre
grad ma profilere seg mot de ni sdkalte toppsektor-satsingene, som har veert fg-
rende for prioriteringene i nederlandsk FoU- og innovasjonspolitikk de siste
arene.

Siden Nederland driver flerarig budsjettering, var det allerede i 2014 kjent be-
vilgningene til de anvendte instituttene kunne falle ytterligere til nzermere 25 pro-
sent av samlet omsetning i 2016. OECD reiser bekymring rundt dette, og advarer
mot at for lave bevilgninger kan true instituttenes uavhengighet og deres evne til
strategisk tenkning utover dagens behov. OECD ser ogsa en fare for at den allerede
sterke deltakelsen fra instituttene i EUs forskningsprogrammer kan bli mer «leve-
brgd» enn strategisk posisjonering, noe som igjen kan trekke instituttene mot

problemstillinger som er mindre relevante for nasjonale brukere.
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3.2.3

Finland

OECDs evaluering av det finske innovasjonssystemet ble lagt fram i 2017 og gir
derfor et ganske oppdatert bilde av det finske FoU-systemet og den sammen-
hengen aktgrene inngar i (OECD, 2017b). Tradisjonelt har anvendte forskningsin-
stitutter spilt en viktig rolle i det finske FoU-systemet. En viktig forklaring er lan-
dets behov for anvendt forskning innenfor nasjonalt viktige sektorer som land-
bruk og skogindustri. Dette er omrader hvor akademisk forskning ikke har like
sterke tradisjoner. Dessuten har Finland hatt relativt fa universiteter og dermed
behov for & kompensere med forskning i andre sektorer. Utover 1980-tallet fikk
forskningspolitikken gkt fokus pa teknologisk forskning generelt og IKT-forskning
spesielt. Et viktig steg var etableringen av Tekes i 1983, som ga Finland et dedikert
finansieringsorgan for teknologisk og naeringsrettet forskning. Utover 1990-tallet
satset Finland systematisk pa forskning og utdanning som tiltak mot den gkono-
miske Krisen pa begynnelsen av 1990-tallet. Framveksten av Nokia som Finlands
store industrilokomotiv ma ses i sammenheng med dette.

Finanskrisen i 2008 sammenfalt med tapende markedsandeler, nedgang og
masseoppsigelser i Nokia. Denne doble krisen har ikke blitt mgtt med tilsvarende
motkonjunktursatsing som pa 1990-tallet, men snarere blitt forsterket av offentlig
innsparing og nedgang i bevilgningene til forskning. Finland er blant de fa EU og

OECD-landene som har hatt jevn realnedgang i FoU-bevilgningene siden 2010.

Instituttsektorens rolle

I OECDs evaluering beskrives den finske instituttsektoren som sentral, men som
noe mindre dominerende enn i Norge. Instituttenes relative betydning er ogsa pa
vei ned, fra rundt 10 prosent av samlet FoU rundt 2000 til drgyt 8 prosenti 2015.
Strukturelt er instituttsektoren dominert av feerre enheter enn i Norge og Neder-
land. OECD deler ikke instituttene i undergrupper, men konstaterer at det tekno-
giske og naeringsrettede VTT stdr for om lag halvparten av all FoU i instituttsekto-
ren, mens 11 andre sektororienterte institutter star for den gvrige halvparten.
Nar det gjelder finansiering konstaterer OECD at instituttene i Finland generelt
har en hgyere direkte offentlige bevilgninger enn tilsvarende institutter bade i
Norge og Sverige. Men nivaet pa de direkte offentlige bevilgningene i Finland er pa
vei ned, dels som fglge av de generelle kuttene i finsk forskning, dels som fglge av
en dreining fra direkte institusjonsfinansiering til mer konkurransebasert finan-
siering basert pa brede og apne arenaer. Tabellen nedenfor gir oversikt over ngk-

keltall for de sentrale forskningsinstituttene i Finland per 2015
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Tabell 3.3: Hovedstall for offentlige forskningsinstitutter i Finland

Missionlvision/tasks Ministry Budget! Staff
(full-time
equivalents)
Technical Research To create knowledge and know-how Ministry of 250.7 2 057 (2015)
Centre of Finland (VTT) which benefits the renewal of business ~ Economic Affairs (turnover)
in companies and Employment (2015)
(34%)
Natural Resources “a research and expert organisation Ministry of 118.7 (2016 1319
Institute (LUKE) that works to advance the bio- Agriculture and est) (2016 est)
economy and the sustainable use of Forestry (65%) (person
natural resources” years)
National Institute for - To promote the welfare and health of ~ Ministry of Social 165.2 (2016) 946 (2016)
Health and Welfare (THL)  the population Affairs 81% (person
- To prevent diseases and social years)
problems
- To develop social and health
services
Finnish Meteorological “To provide the Finnish nation with the ~ Ministry of 73 (total 627 (2016)
Institute best possible information about the Transport and expenses) (person
atmosphere above and around Communications (2016) years)
Finland, for ensuring public safety (63%)
relating to atmospheric and airborne
hazards and for satisfying
requirements for specialised
meteorological products”
Finnish Environment Crucial information and innovative Ministry of the 54 8 (2016) 580 (2016)
Institute (SYKE) solutions for a sustainable society Environment (52%)
Finnish Institute for Specialises in well-being at work, Ministry of Social 60.2 (2015) 590 (2015)
Qccupational Health research, advisory services and Affairs (55%) (person
(FIOH) training years)
GTK: Geological Survey To create solutions that embrace new Ministry of 48.7 (2015) 460 (FTE)
of Finland technologies, advance emerging Economic Affairs (73%) (2016)
business areas and promote and Employment
sustainable growth
National Land Survey of Performs cadastral surveys such as Ministry of 136.7 (2016) 1766 (2016)
Finland parcelling and reallocations of pieces Agriculture and (33%)
of land, produces map data, and Forestry
promotes the joint use of such data
Government Institute for “An expert economics research unit Ministry of Finance 55(2016) ca. 50
Economic Research focusing on public economics issues (ca. 66%) (2016)
(VATT) and policy evaluation”
Finnish Institute of Produces topical information on Parliament 4.1(2016) 47 (2016)
International Affairs (FIIA)  intemational relations and the (83%)
European Union, realising its aims by
conducting research as well as by
publishing domestic and international
reports on current intemational issues
Radiation and Nuclear Protect people, society, the Ministry of Social 39.9 (2016) 321 (2016)
Safety Authority environment from the harmful effects Affairs and Health (30%)
of radiation, while preventing radiation
and nuclear accidents
Finnish Food Safety “Ensuring food safety, promoting Ministry of Social 55.8 (2016) 644 (2016)
Authority animal health and welfare, and Affairs and Health (86%) (person
developing the prerequisites for plant years)

and animal production, and plant
health”

Kilde: OECD, basert pd opplysninger fra instituttene
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Sentrale utviklingstrekk og OECDs anbefalinger

[ Finland er det seerlig to prosesser som har preget utviklingen av forskningsinsti-
tuttene de siste arene: For det fgrste en omfattende politisk initiert omorganise-
ring fra 2013, hvor fusjoner og innlemmelser i universitetssektoren har redusert
antall institutter fra 19 til dagens 12 (se tabell 3.3). Et hovedrasjonale bak denne
reformen har vert et lenge erkjent behov for a organisere instituttene etter bre-
dere problemstillinger og store samfunnsutfordringer og dermed overskride de
siloene som den tidligere sektororienterte organiseringen bidro til. @kt samarbeid
med universiteter og naeringslivsamt bedre faglig radgivning til myndighetene har
veert andre motiver bak prosessen. Reformene er nd under evaluering,

Den andre prosessen er knyttet til fusjonene, og handler om en bevisst vridning
av finansieringen bort fra direkte bevilgninger til mer konkurranseutsatt finansie-
ring gjennom apne arenaer. Her har Finland gatt kraftigere og mer konkret til
verks enn de fleste andre land. Konkret har instituttenes samlede direkte offent-
lige bevilgninger blitt kuttet med over en tredel, fra 319 mill. EUR i 2009 til 197
mill. EUR i 2016. Kuttet har vaert gjort som en flat andel pa tvers av alle institutter.
De frigjorte midlene har blitt overfgrt til et nyopprettet rad for strategisk forsk-
ning som ble opprettet innenfor den Finska Akademien i 2013. Videre har en
mindre andel av finansieringen blitt plassert som en pott til disposisjon under
Statsministerens kontor for finansiering av strategiske forskningsbehov.

Kort sagt har instituttene na blitt ngdt til 8 konkurrere om midler som de fgr
fikk finansiert direkte. Denne konkurransen skjer bl.a. med universiteter og hgg-
skoler, hvilket betyr at det ikke er gitt at alle midlene tilfaller instituttene til syv-
ende og sist. OECD observerer ogsa at instituttene deltar i mange av prosjektsgk-
nadene, men ofte som partner og med et universitet i farersetet. Fglgelig vil mer
av finansieringen ogsa tilfalle universitetene.

OECDs vurdering av reformene er at det i for seg kan vere fornuftig a allokere
mer av instituttenes direkte offentlige bevilgninger til apne konkurransearenaer
for strategisk forskning. Dette underbygges med at mange av instituttene har hatt
en meget hgy direkte offentlig bevilgning i utgangspunktet. Samtidig er OECD kri-
tisk til at kuttene skjer etter «ostehgvelprinsippet» og uten en neermere vurdering
av hvor det er mest og minst rom for a kutte. Spesielt er OECD kritisk til kuttet i
den direkte offentlige bevilgningen til VTT, dels fordi VT Ts bevilgning var relativt
lav sammenliknet med de andre instituttene, dels fordi OECD anser VTT som en
sentral aktgr i omstillingen av Finland etter finanskrisen og Nokias nedgang. VTTs
finansiering og bevilgninger omtales naermere i kapittel 4 nedenfor.
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3.24

Sverige

[ internasjonale sammenligninger trekkes ofte Sverige fram som en ledende FoU-
og innovasjonsnasjon, dels pa grunn av topplasseringen i European Innovation
Scoreboard (nest etter Sveits), dels pa grunn av en vedvarende hgy FoU-innsats
bade i offentlig og privat regi. Dette fremheves ogsa i OECDs evaluering fra 2013
og 2016 (OECD, 2013; OECD 2016b). OECD peker pa at Sverige har kommet seg
bedre gjennom finanskrisen enn de fleste andre land og hatt rom for a opprett-
holde og styrke satsingen pa bl.a. FoU. Samtidig ser OECD en del svakheter og ut-
fordringer for det svenske systemet. For det fgrste har landet en struktur med
mange sektororienterte forskningsrad og en fortsatt svak tradisjon for koordine-
ring av forsknings- og innovasjonspolitikk pa tvers av sektorer. En annen utford-
ring er at flere av de store FoU-utfgrende selskapene i Sverige har blitt kjgpt opp
og kontrolleres na av utenlandske eiere. Det skaper usikkerhet om produksjon og
FoU-aktivitet vil bli veerende i Sverige pa sikt. En tredje utfordring er kunnskaps-
overfgringen mellom akademia og neaeringsliv, som lenge har vert en erkjent ut-

fordring for det svenske systemet.

Instituttsektorens rolle

Den siste utfordringen ovenfor blir ofte knyttet til at Sverige aldri har hatt noen
sterkt utbygd instituttsektor. Instituttene har likevel ikke veert fraveerende i det
svenske systemet. Allerede i mellomkrigstiden etablerte Sverige en betydelig an-
vendt kunnskapsinfrastruktur med ulike bransjeforskningsinstitutter. Disse spilte
en ganske betydelig rolle i utviklingen av svensk neeringsliv i etterkrigstiden og
helt fram til 1970-tallet. Som navnet tilsier, var disse instituttene satt opp for a
bidra med anvendt forskning og teknologisk utvikling for ulike bransjer, blant an-
net innenfor papir- og trevareindustri, metallvarer, transport og energi. Pa 1960-
tallet hadde Sverige hele 20 slike institutter, hvorav alle var underlagt Svenska
Ingenidrvetskapsakademin (IVA). Tilsvarende instituttstruktur fantes imidlertid
ikke pa den offentlige siden, hvor anvendt forskning helt fram til i dag har veert
mer integrert i forvaltning og direktorater eller som rene offentlig eide institutter.

Rundt 1980 gikk Riksdagen inn for det OECD benevner som et «moratorium»
over svensk instituttsektor. En serie offentlige vedtak tilsa at Sverige skulle redu-
sere instituttenes rolle og la universitetene spille rollen som «hela samhallets ut-
redningsinstitut». Bransjeforskningsinstituttenes bevilgninger ble dermed redu-
sert og deres rolle tilsvarende nedtonet. Fra et stykke ut pa 2000-tallet bredte det
seg en oppfatning om at det svenske bipolare systemet ikke fungerte godt nok.
Dermed gikk Sverige inn for en revitalisering av instituttsektoren. Holdingsselska-
pet RISE ble etablert i 2008 som en paraplyorganisasjon over de nzeringsrettede

bransjeforskningsinstituttene og tok dermed over mye av den rollen som IVA
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hadde hatt for disse instituttene. Samtidig har innovasjonsradet VINNOVA oppret-
tet flere virkemidler som er rettet mot anvendt forskning og kunnskapsoverfgring
mellom forskning og nzeringsliv.

Dagens svenske instituttsektor bestar dermed av et todelt system, med pa den
ene siden noen store offentlig kontrollert institutter naert knyttet til forvaltningen,
herunder instituttet for forsvarsforskning (FOI) og transportforskningsinstituttet
(VTI). Pa den andre siden finner vi RISE-konsernet, som i dag bestar av fglgende

fire hovedinstitutter/klynger:

e SP (teknologiinstituttet) er den stgrste gruppen, med rundt 1000 arsverk og
om lag halvparten av all FoU i RISE. SP bestar av seks enheter som driver tek-

nologisk forskning og testing.

e Swedish ICT, bestar ogsa av seks enheter som driver FoU og testing innenfor
mikroteknologi, datateknologi og informatikk. Swedish ICT har ca. 420 ars-

verk.

e Swerea, omfatter ytterligere seks enheter med 570 ansatte, som driver med

bl.a. produksjonsteknologi, gko-design og materialteknologi.

e Innventia, utgjgr de minste av hovedenhetene innenfor RISE. Selskapet har
340 ansatte fordelt pa tre enheter som alle er rettet mot forskning for papir-

og trevareindustri.

Finansieringen av RISE instituttene bestar samlet sett av en blanding av oppdrags-
midler fra industrien (som utgjgr drgyt 50%), internasjonale kilder, offentlige
konkurranseutsatte midler samt en strategisk bevilgning. Sistnevnte fungerer som
en form for direkte offentlige bevilgninger. Den har lenge ligget pa i underkant av
20 prosent av samlete inntekter, og fordeles av holdingsselskapet videre til insti-

tuttenhetene etter utvalgte resultatindikatorer.

Sentrale utviklingstrekk og OECDs anbefalinger

RISE-instituttene har blitt betydelig styrket og har veert en av prioriteringene i
Sveriges forskningsproposisjoner de siste arene. OECD mener at RISE er inne i en
positiv utvikling og ser disse instituttene som en viktig del av det svenske syste-
met. RISE-konsernet har selv pekt pa flere forbedringsomrader framover, blant
annet a gke EU-finansieringen, styrke samarbeidet mellom instituttene og med
universitetene, styrke relevansen for kundene i naeringslivet og a «brande» kon-
sernet som en egen sektor i det svenske systemet.

OECD anbefaler en gradvis utvidelse av instituttene, men ser ogsa noen svakhe-
ter som ma adresseres. For det fgrste mener OECD at RISE-instituttene ma jobbe

mer med 3 analysere og forstd behovene til framtidens neeringsliv i Sverige,
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3.2.5

spesielt de mellomstore bedriftene som enna ikke investerer mye i forskning (den
sdkalte «Mittelstand»). Videre advarer OECD mot et for sterkt fokus pa samarbeid
med universitetene, ettersom relevans for SMBer burde vare instituttenes hoved-
oppgave. [ likhet med mange andre land har Sverige et gkende fokus pa samfunns-
utfordringer i sin forsknings- og innovasjonspolitikk. OECD mener midlertid at
den praktiske oppfglgingen er uklar og uforlgst, og at dette representerer et mu-

lighetsrom for RISE-instituttene.

Norge*

Varen 2017 la OECD fram en samlet analyse av det norske innovasjonssystemet
(OECD, 2017b). Rapporten fra OECD gir en grundig og oppdatert omtale av det
norske systemet. Siden dette forutsettes kjent for norske brukere, gjengis ikke
denne beskrivelsen her. OECD konstaterer at instituttsektoren samlet sett spiller
en viktig rolle det norske systemet, og at sektoren er stgrre og mer heterogen enn
i de fleste andre land. Videre konstaterer OECD at instituttene i Norge har en friere
rolle i forhold til myndighetene og samtidig et lavere niva pa den direkte offentlige
bevilgningen (basisbevilgningen).

I sine vurderinger og anbefalinger betrakter OECD instituttsektoren som en
styrke ved det norske systemet. Blant annet ser OECD instituttene som sentrale
for at Norge skal lykkes med grgnn omstilling og utvikling av nytt naeringsliv. Det
er her verdt @ merke seg at OECD bygger mye av sine anbefalinger pa betrakt-
ninger rundt de teknisk-industrielle instituttene og naeringslivets behov. Institut-
tenes gvrige samfunnsroller er sdledes mindre vektlagt.

Konkret anbefaler OECD at de norske instituttenes basisbevilgning gkes, pri-
meert for de instituttene som har lavest niva pa denne bevilgningen og som funge-
rer godt i dag. De papeker ogsa at dagens finansieringssystem kombinert med ei-
erskap spredt pa flere departementer gir for lite rom for at Forskningsradet kan
utgve sitt strategiske ansvar overfor instituttene. OECD foreslar blant annet at ba-
sisbevilgningen gkes og gjgres mer strategisk. Det er noe uklart hvordan OECD
mener at dette bgr skje, men det antydes at en stgrre andel av basisfinansieringen
bgr skje i form av langsiktige strategiske avtaler/utviklingskontrakter, hvor det
stilles forventninger om bl.a. bidrag til omstilling og samarbeid med universiteter
og hggskoler.

Nar det gjelder arbeidsdelingen mellom institutter og hgyere utdanningsinsti-
tusjoner skriver OECD at det er en generell tendens til mer overlapp mellom de to

sektorene, i form av at universitetene og hggskolene i stgrre grad retter seg mot

4 Gitt at dette notatet er ment for norske myndigheter gir vi ikke en beskrivelse av hovedtrekk i det
norske systemet her, men gar isteden rett pa omtalen av OECDs vurderinger og anbefalinger om in-
stituttenes rolle.
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3.2.6

anvendte behov, mens instituttene har ambisjoner om a styrke seg pa vitenskape-
lig kvalitet og innta en mer aktiv rolle i doktorgradsutdanningen. Per i dag ser
imidlertid ikke OECD at overlapp mellom de to sektorene er noe stort problem,
men de anbefaler at denne utviklingen fglges ngye, og at de sektorene styrker sam-
arbeidet. OECD ser ogsa behov for ytterligere sammensldinger der instituttene er

under kritisk masse samt bedre synergier mellom instituttene.

Utviklingstrekk i andre relevante land

[ tillegg til de landene som har veert gjenstand for OECDs gjennomganger er det
verdt & nevne noen hovedmgnstre i noen andre land som det er naturlig & sam-

menligne med.

Danmark: Som omtalt i NIFUs gjennomgang fra 2012 (Solberg et al. 2012), har
Danmark gatt langt i 4 fusjonere sektororienterte institutter med universitetene.
Det har na gatt drgye 10 ar siden disse fusjonene ble gjennomfgrt, og den nye
strukturen er godt etablert. Foss-Hansen og Aagaard (2016) har oppsummert de
danske fusjonsprosessene og erfaringene med dem siden 2007. Basert pa evalue-
ringer, rapporter og intervjuer finner de et blandet bilde og ulike erfaringer av-
hengig av omfanget av sammensldingene. Blant annet finner de at integreringen
gar relativt godt der det er snakk om 4 innlemme sma enheter i stgrre institusjo-
ner. Fusjoner mellom store enheter byr derimot pa flere interessekonflikter. Fra
brukerne meldes det om at kvaliteten pa leveransene til de tidligere instituttene
er ganske uforandret, men at kontakten mellom brukere og forskere har blitt mer
formalisert, og at det som tidligere var dialogbasert samarbeid har gatt mer over
til et leverandgr-kunde forhold. Noen brukere opplever at leveransene har blitt
mer avhengige av den individuelle forskeren og mindre forankret i institusjonsle-
delsen. Flere departementer reiser dessuten en viss bekymring for at det som tid-
ligere var instituttenes sektorfokus tones ned til fordel for andre forskningsprio-
riteringer ved universitetene.

Som fglge av fusjonene framstar Danmark i offisiell statistikk med et utpreget
todelt system, med UoH-sektoren og naeringslivet som de to dominerende sektor-
ene (se figur 2.2). Det betyr likevel ikke at instituttene er helt borte fra det danske
systemet. Enkelte sektorforskningsinstitutter bestar fortsatt som egne enheter
utenfor UoH-sektoren. I tillegg bestar Danmarks nettverk av syv sakalte GTS-insti-
tutter, som er naeringsrettede institutter og konsulentselskaper med offentlig god-
kjenning og en direkte offentlig bevilgning fra myndighetene i form av trearige ut-
viklingsavtaler. Disse avtalene utgjgr nseermere 10 prosent av GTS-instituttenes
omsetning og har ligget pa et stabilt niva de siste drene, med en merkbar gkning i
2017. En ny tendens i disse bevilgningene er at myndighetene dpner for innspill

fra bergrte aktgrer nar det gjelder innretning og forventninger knyttet til
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utviklingsavtalene med GTS-instituttene. [ 2017 ble det bevilget 363 mill. DKK til
de syv GTS-instituttene i form av rammekontrakter. Se ogsa egen omtale i kapittel

4 nedenfor.

Tyskland: I det tyske FoU- og innovasjonssystemet har instituttene lenge spilt en
viktig rolle. Ifglge Tyslands rapportering til OECD og EUs sakalte STIP-survey, har
federale myndigheter og delstatsmyndighetene i fellesskap gatt inn for en syste-
matisk opptrapping av FoU-investeringene til sentrale forskningsinstitutter som
Fraunhofer Gesellschaft, Helmholtz Gesellschaft, Max Planck Gesellschaft, Wissen-
schaftsgemeinschaft Leibniz og Deutsche Forschungsgemeinschaft. Avtalen ble ogsa
oppdaterti 2009, da myndighetene vedtok a gke FoU-finansieringen av de utvalgte
enhetene med 5 prosent arlig mellom 2011 og 2015. For perioden 2016-2020 er
malsetningen en arlig vekst i grunnbudsjettene til forskningsinstituttene pa 3 pro-
sent, hvilket utgjgr til sammen 3,9 mrd. euro for inneveerende periode. Tiltaket
skal styrke forskningsenhetenes strategiske malsettinger, herunder utvikle nye in-
ternasjonale samarbeidsstrategier, etablere baerekraftige partnerskap med indu-
strien og rekruttere de beste forskerne og fa dem til 4 bli i Tyskland pa lang sikt.
En lov om akademisk selvstyre (Wissenschaftsfreiheitsgesetz) ble ogsa innfgrt
fra 2012. Den gker fleksibiliteten i budsjett- og personalsaker for offentlig finansi-
erte akademiske institusjoner utenfor universitetene. Hensikten er a styrke effek-

tiviteten og fleksibiliteten i disse virksomhetene.

@sterrike: For Norge er @sterrike et meget relevant land & sammenligne seg med.
Landet har en hgy offentlig FoU-innsats, og har bl.a. ved hjelp av rause skattein-
sentiver og andre ordninger realisert en meget sterk gkning i naeringslivets FoU-
innsats. Fortsatt er @sterrike rangert som en «sterk innovatgr» i EUs European
Innovation Scoreboard (omtrent pd nivd med Norge), men i gsterriksk innova-
sjonspolitikk er det uttalt mal 4 lgfte landet til gruppen av innovasjonsledere. I lik-
het med Norge er naringsstrukturen en hovedforklaring pa at @sterrike ikke hev-
der seg helt i toppen av internasjonale innovasjonsrangeringer. Til tross for hgy
samlet FoU-innsats mangler @sterrike store forskningsintensive bedrifter og har
relativt liten grad av hgyteknologisk eksport. Styrken i det gsterrikske systemet
ligger i anvendt forskning og inkrementell innovasjon, samtidig som hovedambi-
sjonene i forsknings- og innovasjonspolitikken handler om gkt vitenskapelig kva-
litet og mer forskningsintensiv naeringsvirksomhet.

I @sterrike spiller ogsa forskningsinstituttene en ganske viktig rolle, selv om
hovedfokus i politikken ligger pad universitetene og neeringslivet. I @sterrikes in-
novasjonsstrategi fra 2011 hevdes det at om lag en tredel av offentlige FoU-midler
gar til den sakalte «non-university sector» (Austrian Federal Government, 2011).
Her inngar bade akademier, midlertidige sentre og etablerte uavhengige forsk-

ningsinstitutter. Samtidig erkjenner strategien at instituttenes rolle er lite belyst i
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systemiske studier, og at det er behov for bade mer kunnskap og klarere strategier
for denne delen av FoU- og innovasjonssystemet. Strategien gikk inn for a styrke
instituttenes rolle gjennom bedre koordinering og samarbeid mellom instituttene
og gkt samarbeid med universitetene. OECDs pagaende evaluering av det gster-
rikske innovasjonssystemet vil blant annet se pa hvilken rolle forskningsinstitut-
tene i @sterrike har spilt og bgr spille i tiden framover. Denne analysen ventes fer-

digstilt i desember 2018.
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4.1

Forskningsinstituttenes direkte
offentlige bevilgninger

Som vist i kapittel 3 ovenfor er nivaet og innretningen pa de direkte offentlige be-
vilgningene til instituttene et viktig forskningspolitisk virkemiddel. Her finner vi
ogsa interessante nasjonale forskjeller. For eksempel ser vi at Finland reduserer
og konkurranseutsetter de direkte offentlige bevilgningene, mens Tyskland og
Sverige har og har hatt en bevisst strategi for & gke dem. Direkte offentlige insti-
tuttbevilgninger er imidlertid stgrrelser som det er vanskelig & sammenlikne pa
tvers av land. I dette kapitlet ser vi naermere pa niva innhold og fgringer i direkte

offentlige bevilgninger til et titalls sentrale forskningsinstitutter i Europa.

Begrepsavklaring

Fgr vi gér inn pa den komparative analysen er det ngdvendig med en kort avkla-
ring av begreper. I Norge kalles den direkte offentlige bevilgningen til forsknings-
institutter basisbevilgning, og er regulert gjennom egne statlige retningslinjer
(Kunnskapsdepartementet, 2013). Denne bevilgningen bestar igjen av to elemen-
ter; i) en grunnbevilgning, som instituttene disponerer fritt, dog med forutsetning
om at midlene ikke benyttes til 4 kryssubsidiere den gvrige virksomheten og ii) en
strategisk komponent (SIS), hvor finansierende departementer kan utforme stra-
tegiske satsinger pa utvalgte omrader. Per i dag er det kun miljginstituttene og
primeernzeringsinstituttene i Norge som har en slik strategisk komponent innen-
for basisbevilgningen. For de gvrige instituttene er altsa basisbevilgning ensbety-
dende med grunnbevilgning.

Et viktig element i retningslinjene for basisbevilgning er altsd at instituttene
star relativt fritt til & bestemme hvordan midlene skal brukes. Det gjelder i stor
grad ogsa de strategiske midlene, selv om departementene der har et rom for a gi
strategiske signaler og prioritere mellom satsingsomrader.

Basisbevilgningene til norske institutter skal disponeres til langsiktig kunn-
skaps- og kompetanseoppbygging, og skal stimulere instituttenes vitenskapelige

kvalitet, internasjonalisering og samarbeid.
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4.2

Siden graden av frihet og f@ringer i slike bevilgninger kan variere mellom ulike
land, har vi i denne studien valgte & ikke bruke begrepet basisbevilgning om andre
lands bevilgninger, men isteden brukt det mer generelle samlebegrepet direkte of-
fentlige bevilgninger. Det er et mer egnet begrep dersom man skal ta hgyde for na-
sjonale forskjeller i innhold og fgringer i bevilgningene. Tabellen nedenfor viser
hvilke begreper de utvalgte instituttene i andre land bruker nar de omtaler den

direkte offentlige bevilgningen i sine arsrapporter:

Tabell 4.1: Betegnelse pa direkte offentlige bevilgninger i ulike institutters arsrap-
porter.

Income from BMVIT — Independent research

Civil subsidy (including ITER and Investments for the Future)

Public-sector revenue (German federal and state governments)

Resultatkontraktmidler

Government grants/ Stragiske kompetensmedel

Non-competitive Public Funding

Government funding

Grants

Government grant

NFR Basisbevilgning/ RCN basic grant

Government grant (basic public funding)

Note: BMVIT er Neerings- og transportdepartementet i @sterrike; ITER er en internasjonal organisasjon og
infrastruktur for fusjonsenergi, lokalisert i Frankrike.

Kilde: EARTO/Instituttenes drsrapporter

Betegnelsen pa direkte offentlige bevilgninger varierer altsd mellom land og en-
keltinstitutter. Det samme gjgr innholdet i og nivaet pa bevilgningene.

Nivaet pa instituttenes direkte offentlige bevilgninger er et aktuelt tema i norsk
forskningspolitikk. Det er ogsa et punkt OECD har pekt pd i sin evaluering av Norge
(jf. Kap. 3). Et sentralt spgrsmal er om nivaet pa bevilgningene i Norge faktisk lig-

ger under nivaet pa bevilgningene i andre, sammenliknbare land.

Sammenligning med utvalgte europeiske institutter

Offisiell FoU-statistikk sier ikke noe om nivaet pa instituttenes direkte offentlige
bevilgninger. Dette er informasjon som ma hentes fra instituttene selv og/eller fra

arsrapporter og ulike budsjettdokumenter.
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For a fa en enhetlig rapportering fra instituttene, har vi i denne studien benyttet
en pagdende datainnsamling som skjeriregi av den europeiske organisasjonen for
forskningsinstitutter EARTO. Denne organisasjonen fungerer som en internasjo-
nal sammenslutning for de sentrale anvendte forskningsinstituttene i Europa. Or-
ganisasjonen har 91 direkte medlemsinstitutter, hvorav flere har undergrupper av
institutter som indirekte medlemmer. Samlet sett representerer organisasjonen
rundt 350 europeiske forskningsinstitutter.

Sentralt i EARTO star de 10 stgrste teknologiske instituttene i Europa, de sa-
kalte Eurotech-instituttene. Ogsa disse instituttene varierer en god del i stgrrelse
fagprofil og organisering, men har det til felles at de utgjgr de sentrale naeringsret-
tede og teknologiske instituttene i sine respektive land. Fra Norge er det SINTEF
som inngar i denne gruppen. Eurotech-gruppen utgjgr dermed et relevant case for
a sammenlikne rammevilkar og finansieringsstruktur for institutter pa tvers av
land. Siden det belgiske instituttet IMEC ikke oppgir finansielle tall utad, er de ute-
latt fra sammenligningen. Isteden har vi tatt inn det belgiske instituttet VITO, slik
atbredden i sammenligningen opprettholdes. Figuren nedenfor viser instituttenes

stgrrelse malt i samlede inntekter og antall ansatte.

Figur 4.1: Samlet omsetning i Mill EUR (hgyre akse) og antall ansatte (venstre akse)
for utvalgte institutter i 2016.
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Noter: 1) Tall for antall ansatte beregnes pa ulike mater: For Fraunhofer telles alt personale, mens andre
institutter, herunder SINTEF teller FoU-drsverk. 2) Tall for CEA er eksklusive militaer forskning.

Kilde: EARTO/Instituttenes drsrapporter

Av figuren framgar det at det er de to instituttene fra de to stgrste landene som
skiller seg ut rent stgrrelsesmessig, neermere bestemt Fraunhofer fra Tyskland og
CEA fra Frankrike. Maten antall ansatte telles p3, er imidlertid forskjellig (se figur-
noten). Derfor er denne oversikten kun en grov indikasjon pa stgrrelsesforholdene

mellom instituttene.
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Et sentralt spgrsmal er hvor mye av instituttenes inntekter som kommer fra
direkte offentlig bevilgninger og hvor mye som kommer fra andre kilder. Figuren

nedenfor viser tall for alle hovedinntektskilder for de aktuelle instituttene i 2016.

Figur 4.2: Totale inntekter for utvalgte institutter fordelt pa hovedkilder. 2016
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Noter: (1) Tall hentet fra drsrapporter, (2) tall hentet fra EARTOs innsamling, (3) tall kombinert fra drsrap-
port og EARTO. Tall for CEA er ekskl. militaer forskning.

Kilde: EARTO/Arsrapporter

Som figuren viser, varierer finansieringsprofilen betydelig mellom instituttene.
Det gjelder ogsad graden av direkte offentlige bevilgninger (nederste del av sgy-
lene), fra 7 prosent hos SINTEF til over 50 prosent ved CEA.

Innholdet, frihetsgraden og fgringen i de direkte offentlige bevilgningene varie-
rer imidlertid betydelig. Derfor er det forbehold knyttet til sammenlignbarheten i
tallene. SINTEFs basisbevilgning pa 7 prosent er som nevnt over en ren grunnbe-
vilgning med full faglig frihet. For mange av de andre institutten ma den direkte
offentlige bevilgningen dekke bl.a. medfinansiering for deltakelse i EU-prosjekter
(i den grad midlene fra EU ikke dekker kostnadene fullt ut) og arbeid med & utar-
beide EU-sgknader. Flere av instituttene bruker ogsa den direkte offentlige bevilg-

ningen til 4 dekke stipendiatstillinger.
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For SINTEF og flere andre norske institutter dekkes disse utgiftene gjennom fgl-

gende ordninger utenom basisbevilgningen:

e STIM-EU-ordningen: er en finansieringsordning for forskningsinstitutter
som deltar i EUs rammeprogrammer. Stgtten utgjgr 33 prosent av institutte-

nes samlede tildeling fra EU. Midlene kan brukes fritt.

e PES-ordningen (prosjektetableringsstgtte): gir finansiell stgtte til norske
forskningsmiljgers arbeid med 3 utarbeide EU-sgknader. Ordningen gjelder

bade universiteter, hggskoler, institutter og helseforetak.

e Institutt-PhD (INSTSTIP): er en ny ordning som fra 2016 gir visse forsk-
ningsinstitutter anledning til a fa tildelt midler til finansiering av PhD-stipen-

diater.

[ figur 4.2 ovenfor er omfanget av stgtten fra disse tre ordningen synliggjort i den
nederste delen av sgylen for SINTEF. Totalt utgjgr verdien av de tre stgtteordning-
ene 3,2 prosent av SINTEFS samlede omsetning i 2017. Legger vi dette til grunn,
far SINTEF en «justert basisbevilgning» pa drgye 10 prosent. Gitt at flere institut-
ter i andre land dekker stipendiater og medfinansiering til EU-prosjekter innenfor
den direkte offentlige bevilgningen, kan det justerte nivaet for SINTEF veere et rik-
tigere sammenligningsgrunnlag. Dertil kommer at finansieringen fra Norges
forskningsradet trolig dekker en stgrre del av de faktiske prosjektkostnadene til-
svarende finansiering en del andre land. A sammenligne graden av manglende full-
kostdekning i andre lands forskningsrad krever imidlertid en omfattende kartleg-
ging som det ikke har veert er rom for innenfor denne studien.

Pa den annen side vil institutter som dekker utgiftene til stipendiater og EU-
prosjekterer innenfor basisbevilgningen, ha stgrre strategisk frihet: De kan for ek-
sempel velge om de vil bruke midlene til stipendiater, engasjere seg i EU-prosjek-
ter eller bruke dem til andre formal. Norske institutter star fritt til & bruke EU-
stgtten til ulike formal, men stgtten avhenger av at de innhenter EU-prosjekter.
Ordningen er i stor grad ogsd ment & kompensere for forskjellen mellom lgnnsba-
serte kostnader (H2020-satser) og virkelige kostnader (forskningsradssats).

For Institutt-PhD-midlene er det en forutsetning at midlene brukes til stipen-
diater og ikke til andre formal.

Kort sagt kan man derfor si at handlingsrommet innenfor den tradisjonelle
norske basisbevilgningen5 er stgrre enn i andre land, mens det strategiske hand-
lingsrommet innenfor den «oppjusterte delen» (PES, STIM-EU og STIPINST) reelt

sett er mindre.

5 Med basisbevilgning forstar vi her «grunnbevilgning», siden SIS-ordningen ikke gjelder SINTEF og
teknisk-industrielle institutter som omtales her. Se ogsé kapittel 4.1
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Ser vi pa de direkte offentlige bevilgningene over tid, viser figur 4.3 nedenfor at
andelen slik finansiering har vaert ganske stabil for de fleste instituttene i sammen-

likningen.

Figur 4.3: Andel direkte offentlig bevilgninger for Eurotech-instituttene. 2008-2016
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Noter: Stiplet linje (SINTEF*) er utviklingen i SINTEFs basisbevilgning + regnskapsfarte inntekter fra STIM-
EU-, PES- og INSTSTIP-ordningene. CEA er tatt ut av figuren siden de «sprenger skalaen». Deres bevilgning
ligger pG mellom 45-50 prosent gjennom hele perioden

Kilde: EARTO/Arsrapporter, SINTEF

To unntak er verdt 8 merke seg; VITO hadde fram til 2008 direkte offentlig bevilg-
ninger pa neermere 50 prosent. En vesentlig omlegging gjorde at den gikk ned til
16 prosent i 2010 for deretter a ta seg betydelig opp igjen. RISE-instituttene har
som nevnt i kapittel 3 fatt en betydelig gkning i de strategiske midlene, som fglge
av den fornyede satsingen pa RISE etter forskningsproposisjonen i 2008. Se kapit-
tel 3 ovenfor.

Nest etter RISE-instituttene er det SINTEF som har hatt den stgrste veksten i
direkte offentlige bevilgninger i den aktuelle perioden. Nar SINTEFs andel slike
bevilgninger likevel ligger ganske flatt, henger det sammen med at instituttets
samlede omsetning ogsd har gkt. Den stiplete linjen viser utviklingen i SINTEFs
bevilgning dersom man regner inn verdien av stgtteordningene STIM-EU, PES og
Institutt-PhD. De siste arenes innfgring og styrking av disse ordningen gir et noe
hgyere niva og sterkere gkning i SINTEFs bevilgning. Selv med denne utvidete be-
regningen er SINTEFs bevilgning merkbart lavere enn for de fleste andre institut-
tene i sammenlikningen. Kun GTS-instituttene har en direkte offentlig bevilgning

som er nede pa rundt 10 prosent.
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Den stabile utviklingen for VTT kan virke overraskende ettersom VTT har fatt
betydelige kutt i sine direkte offentlige bevilgninger som fglge av reformene om-
talt i kapittel 3. Men ettersom ogsa omsetningen har gatt ned, har andelen direkte
offentlig bevilgning veert ganske stabil. Isolert sett har den direkte offentlige be-
vilgningen til VTT gatt ned (nominelt) fra 94 mill. EUR1 2012 til drgye 72 mill. EUR
i2016.

Det er viktig & veere oppmerksom pa at den oversikten som er gjort her bygger
pa opplysninger om «government grants/basic funding». Dette er som nevnt over
ikke alltid direkte sammenliknbart med de norske basisbevilgningene. Basert pa
intervjuer med lederne for de enkelte instituttene har vi innhentet fglgende opp-
lysninger om fgringer og bindinger pa de direkte offentlige bevilgningene til de
aktuelle instituttene:

e IMEC (ikke med i tallgrunnlaget ovenfor) er det stgrste forskningsinstitut-
tet i Belgia. De har direkte offentlige bevilgninger pa 103 mill EUR. Midlene
kommer fra den flamske delregjeringen. Av denne kan 75% brukes fritt (men
ma ikke bryte statsstgtteregelverket). Fra denne delen blir manglende fullfi-
nansiering av EU-prosjekter dekket. De resterende 25% forutsetter samarbeid
med universiteter og SMB-er. Belgia har ogsa en form for institutt PhD-ord-
ning som avviker noe fra den norske. Imec bestemmer hvem som skal anset-
tes, hva det skal forskes pa og holder veileder, men ansettelsen for stipendia-

ten blir pa universitet.

o Direkte offentlige bevilgninger til GTS-instituttene i Danmark benevnes
som "resultatkontraktsmidler”. Dette henspeiler pa at det er satt malkrav for
hva midlene skal brukes til og hvilke mal de skal vurderes etter. Midlene er
satt av til hele GTS-nettverket, som peri dag bestar av syv institutter. I praksis
er systemet ganske likt den maten Strategiske instituttprogram/-satsinger
(SIP/SIS) har veert praktisert i Norge. Midlene skal benyttes av GTS, men det
er konkurranse mellom GTS-instituttene. Hvordan midlene tildeles og hvilke
krav som stilles, er noe strengere enn i de andre nordiske land, men dette er
ikke rene konkurranseutsatte midler. Nivaet pa bevilgningene har ligget rela-
tivt flatt de siste drene, men med en klar oppgang i 2017. Myndighetene i Dan-
mark har ogsad apnet for eksterne innspill til hvordan kontraktsmidlene til
GTS-instituttene skal brukes®.

6 Se mer info om denne prosessen her
https://gts-net.dk/nyheder/nyhed /hvordan-faar-vi-mest-innovation-ud-af-650-mio-kroner/
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VTT i Finland star ganske fritt med hensyn til hvilke fagfelt de direkte offent-
lige bevilgningene skal brukes pa. De benyttes i stor grad pa tilsvarende mate
som i Norge. Egenandel i EU-prosjekter forutsettes dekket av direkte offent-
lige bevilgninger. Opp mot 50% fordeles pa de forskjellige VT T-enhetene etter
forskerarsverk. De forskjellige enhetene kan selv velge hvordan midlene be-
nyttes strategisk. Opp mot 50% brukes som «matching funds» mot alle kon-
kurranseutsatte programmer, slik at de blir fullfinansierte. Dette medfgrer at
det for forskerne i praksis blir liten forskjell pa hvor de vinner konkurranse-
utsatte midler. En mindre del (totalt 2-3 mill. EUR) brukes av sentralledelsen
for langsiktige programmer pa tvers av organisasjonen. Slike prosjekter har
gjerne en arlig ramme pa 200 000 EUR.

CEA i Frankrike har en hgy direkte offentlig bevilgning, men opplever at de
har liten frihet til & fokusere pa nye fagfelt. Innenfor fagfeltene de skal jobbe
pa, har de romslige rammer. Deres mate 3 fgre regnskap pa ligger nermere
universitetene enn andre frittstiende forskningsinstitutter. Den direkte of-
fentlige bevilgningen er hgy. Den brukes bl.a. indirekte til & fullfinansiere kon-

kurranseutsatte bevilgninger hvor prosjektkostnadene ikke dekkes fullt ut.

Den direkte offentlige bevilgningen til TNO i Nederland har veert knyttet
til spesifikke temaer som TNO i dialog med myndighetene er blitt enige om,
men TNO har likevel stor handlingsfrihet. Om lag 90% er knyttet til tematiske
omrader. TNO bruker de tematiske omradene bl.a. til 4 fullfinansiere EU-pro-
sjekter. 10% brukes til egeninitierte strategiske satsinger. Innenfor denne de-
len har instituttet full frihet.

SINTEFs direkte offentlige bevilgning er underlagt statlige retningslinjer for
basisbevilgning. Om lag 10% av midlene brukes til strategiske konsernsat-
singer etter sgknad til konsernledelsen. Instituttene i SINTEF AS (tidligere
Stiftelsen SINTEF) fordeler midlene primzert etter forskerarsverk og litt etter
de samme Kriterier som den resultatbaserte omfordelingen. Det er institut-
tene som bestemmer de strategiske retningene pa bruk av midlene, styrt av de
statlige retningslinjer. Mye av innretningen bygger pa forslag fra forskerne
selv.

Tecnalia i Spania/Baskerland far sin direkte offentlige bevilgning fra den
baskiske delregjering. Instituttet kan bruke midlene fritt, men rapporterer pa
en rekke KPI-er, faktisk s mange at det er ikke mulig & bruke det som sty-
ringsparametere. Men i ettertid kan de samlet brukes til & vurdere hvordan
instituttet utvikler seg. Tecnalia har stor frihet i valg av fagomrader, men ma

bruke av den direkte offentlige bevilgningen for a fullfinansiere EU-prosjekter.
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Den direkte offentlige bevilgningen til RISE i Sverige omtales som Strate-
giske kompetansemidler. De brukes til strategiske prosjekter og til egenandel
i EU-prosjekter. Kravene til hvordan de kan og skal brukes er ganske likt det
vi har i Norge. Hvert institutt far sine midler og gjgr egne strategiske priorite-
ringen pa hva det skal satses pa. Midlene kan ikke brukes som finansiell stgtte

for & dekke over underskudd.

Den direkte offentlige bevilgningen til Fraunhofer gar til hovedkontoret i
Miinchen som sa fordeler den videre. Ca 60% fordeles til enkeltinstituttene

etter fire kriterier

1. Etfast administrasjonsbidrag (samme sum til alle)

2. 12% av budsjett til det enkelte institutt

3. Uttelling for a vinne EU-prosjekter

4. Uttelling i form av industrikontrakter. Optimal uttelling er 4 ha mellom
25 0g 55% av omsetning i industriprosjekter.

Videre brukes rundt 30% til strategiske prosjekter i Fraunhofer, gjerne i form
av samarbeid mellom delinstitutter. De siste 10% disponeres av den sentrale
ledelsen til enkeltprosjekter etter sgknader og noe til administrasjon. Den

samlede direkte offentlige bevilgningen til Fraunhofer er pa ca. 500 mill EUR.

@sterrikske AIT har en rullerende 4-arsplan for strategiske satsinger som det
er enighet med eierne om. Staten har aksjemajoritet med litt over 50%, mens
industrien har litt i underkant 50% av aksjene. Den direkte offentlige bevilg-
ningen brukes til oppfglging av den strategiske planen og til fullfinansiering av

EU-prosjekter.
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Samlede betraktninger

Hensikten med denne studien har veert d se den norske instituttsektorens rolle i
sammenligning med FoU-systemer i andre europeiske land. Selv om lgsninger som
fungerer godt i ett land ikke ngdvendigvis er overfgrbare til et annet system er det
alltid nyttig 8 sammenligne struktur, rammevilkar og utviklingstrekk pa tvers av
land. For forskningsinstitutter som i stor grad konkurrer internasjonalt er det ogsa
et poeng a sammenligne rammevilkarene med de institusjonene man konkurrerer
med. Avslutningsvis er det szerlig tre aspekter som kan trekkes fram:

Et forste spgrsmal er hvorvidt instituttsektoren i Norge er spesielt stor sam-
menlignet med andre land. Hvis man bruker den internasjonale FoU-statistikkens
sektorinndeling, er det dpenbart at Norge er blant de landene som har en ganske
hgy andel FoU som utfgres av selvstendige forskningsinstitutter. Men ser vi bak de
grove kategoriene i FoU-statistikken, er det flere land som har et betydelig innslag
av forskningsinstitutter og tilsvarende enheter. Skal man sammenlikne strukturen
i FoU-systemer pa tvers av land er det viktig a ta denne «skjulte instituttsektoren»
med i betraktningen. Flere land som pa papiret framstar med et todelt UoH-/nae-
ringslivsdominert system har ogsa et betydelig innslag av forskning som utfgres
av institutter. Det gjelder blant annet Sverige, @sterrike og Frankrike. I tillegg viser
denne studien at bdde Tyskland, Nederland og Finland lenge har hatt og fortsatt
har en instituttsektor av betydning.

Denne brede forstaelsen har ogsa betydning for utforming av den nasjonale in-
stituttpolitikken. I Norge konkurrerer og samarbeider forskningsinstituttene med
bade universiteter, hgyskoler, konsulentselskaper og forvaltningsorganer. I tillegg
har det stor betydning i hvilken grad bedrifter og offentlig forvaltning velger ut-
fgre forskningen selv eller hente kunnskapen utenfra. I instituttpolitikken er det
derfor spesielt viktig at instituttene ikke betraktes som en isolert sektor, men ses

i sammenheng med andre deler av FoU- og innovasjonssystemet.

42 e Arbeidsnotat 2018:9



Et annet spgrsmal er hvordan forskningssystemene utvikler seg. Bdde i Norge
og internasjonalt er hovedtrenden at en gkende andel av forskningen utfgres av
universiteter og hggskoler, mens instituttenes andel reduseres. I Norge skyldes
denne utviklingen dels at UoH-sektorens FoU har gkt mer enn instituttene, dels
skyldes det at noen institutter er fusjonert inn i UoH-sektoren. Liknende mgnstre
ser vi ogsa i andre land. Men bildet er ganske blandet hvis man ser naermere pa
politikk og strukturendringer innenfor hvert land. Danmark er det mest markante
eksemplet pa systematisk innlemmelse av sektororienterte institutter inn i UoH-
sektoren. Samtidig har Danmark opprettholdt og til dels styrket nettverket av of-
fentlig stgttede neeringsrettede institutter (GTS-instituttene) og noen av sektor-
forskningsinstituttene.

[ Nederland og Finland opplever instituttene reduserte offentlige bevilgninger,
men dette synes mer Knyttet til et generelt behov for a redusere offentlige FoU-
utgifter enn en bevisst strukturell omlegging fra institutter til universiteter. Sve-
rige og Tyskland har pa sin side bevisste strategier for a styrke instituttenes rolle.
@sterrike er eksempel pa et land hvor instituttsektoren har stor faktisk betydning,
men hvor manglende politikk og strategisk ansvar skaper liten politisk bevissthet
om sektoren. Det er derfor grunn til & nyansere OECDs papekning av «a global
shift» fra anvendt forskning ved institutter til akademisk forskning ved universi-
tetene. Det som framstdr som tydeligere fellestrekk er utviklingen mot i) stgrre og
mer tverrfaglige institusjoner, ii) mer konkurransebasert finansiering og iii)
stgrre innslag av strategiske fgringer, spesielt mot store samfunnsutfordringer.

Det siste knytter an til det tredje sentrale temaet for denne studien, nemlig ni-
vaet pa instituttenes direkte offentlige bevilgninger, det man i Norge omtaler som
«basisbevilgning». Nivaet pa disse bevilgningen er stadig gjenstand for diskusjon,
og da er det relevant a se pa nivaet for slik finansiering i andre land. Slike sammen-
ligninger er imidlertid problematiske. Ett problem er at instituttenes bevilgninger
varierer svaert mye ogsa innenfor hvert enkelt land. Selvi Norge, hvor instituttenes
basisbevilgninger er underlagt et enhetlig nasjonalt system, er det store forskjeller
i nivaet pa basisbevilgningen til enkeltinstitutter. Tar vi med instituttene som ikke
far sin grunnbevilgning gjennom Forskningsradet er variasjonen enda stgrre. Et
annet viktig moment er at det er store nasjonale forskjeller i graden av frihet og
politiske/tematiske fgringer i instituttenes bevilgninger. I tillegg ma instituttenes
bevilgninger ses i sammenheng med de generelle rammevilkarene og finansie-
ringsmulighetene som tilbys av offentlige myndigheter. For eksempel kan institut-
ter i noen land motta en type offentlig stgtte som direkte bevilgning, mens tilva-
rende stgtte i andre land ma hentes gjennom apen konkurranse.

Var komparative case-studie av utvalgte teknisk-industrielle institutter i Eu-
ropa avdekker betydelige forskjeller bade i niva og innretning pd myndighetenes

direkte bevilginger til instituttene. Med 7 prosent av sine samlede inntekter fra
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basisbevilgning har norske SINTEF en betydelig lavere andel direkte offentlige be-
vilgninger enn de andre instituttene i sammenligningen. Neermest SINTEF kom-
mer de danske GTS-instituttene, som har en rolle som mer ligner kunnskapsinten-
sive konsulent- og radgivningsselskaper i andre land. Det er ogsa verdt & merke
seg at OECDs evalueringer av Finland og Nederland betrakter en basisbevilgning
pa under 20 prosent som lavt.

Det framgar av sammenligningen at de andre instituttenes direkte offentlige
bevilgninger har en noe mindre grad av frihet enn den norske basisbevilgningen.
For det fgrste ser vi at flere institutter i andre land ma bruke sin grunnfinansiering
til & dekke medfinansiering av EU-prosjekter og til & matche inntekter fra ulike
nasjonale forskningsrad. Selv om ogsa norske institutter bruker basisbevilgning til
slik medfinansiering, er det mye som tyder pa at dette behovet er stgrre for insti-
tutter i en del andre land. For det andre ser vi at flere institutter har tematiske og
strategiske fgringer knyttet til de direkte bevilgningene de far fra myndighetene.
Norge mottar SINTEF og de gvrige teknisk-industrielle instituttene en grunnbe-
vilgning som ikke er knyttet til tematiske fgringer. Graden av frihet og fleksibilitet
i bruken av disse midlene ser derfor ut til 4 veere stgrre i Norge, selv om selve be-
vilgningen er betydelig lavere.

[ motsetning til de fleste institutter i andre land, har norske institutter ogsa til-
gang til ordninger som gir spesifikk stgtte til EU-prosjekter og til stipendiater. Hvis
verdien av disse ordningen legges til SINTEFs basisbevilgning, utgjgr bevilgningen
drgyt 10 prosent av samlet omsetning. Men selv med denne justeringen vil SIN-
TEFs bevilgning veere vesentlig lavere enn for de fleste andre instituttene i sam-
menligningen.

Frihet og fleksibilitet handler dessuten ikke bare om fra fraveer av fgringer. Fi-
nansiell forutsigbarhet er ogsa et moment som ma tas med i diskusjonen. For ek-
sempel, selv om den relativt store direkte offentlige bevilgningen til nederlandske
TNO har tematiske fgringer og ma dekke en del utgifter som SINTEF far dekket via
andre finansieringsmekanismer, er det stgrre forutsigbarhet i TNOs midler. Der-
som instituttene forventes a drive langsiktig kunnskapsoppbygging og «se rundt
neste sving», kan stor grad av konkurranseutsetting veere en utfordring, ettersom
den strategiske planleggingen i stgrre grad er prisgitt hvilke prosjekter som vinnes
og fases utiden dpne konkurransen. Dette er trolig noe av bakgrunnen for at OECD
foreslar at de norske basisbevilgningene gkes der instituttene har lav bevilgning,

og at gkningen knyttes til strategiske nasjonale behov og satsinger.
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