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Forord

Pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet har NIFU kartlagt hvordan universiteter
og hggskoler blir styrt og vurdert gjennom ulike typer virkemidler og av ulike for-
valtningsaktgrer. Prosjektet sgker a belyse hvordan myndighetenes virkemidler
bade spiller sammen, understgtter hverandre og kan komme i konflikt i denne sty-
ringen. NIFU har valgt 4 gjennomfgre en kvalitativ undersgkelse, med utstrakt
vekt pd dokumentstudier, som ligger til grunn for den aktuelle styringen. I tillegg
er det foretatt intervjuer ved institusjonene og med representanter fra forvalt-
ningsaktgrer. Rapporten er skrevet av Lars Lyby (prosjektleder), Jeroen Huisman,
Simen Blaker, Asne Danielsen og Johanne Waaler. Jens Jungblut har veert konsu-
lent og fungert som sparringspartner underveis i rapportskrivingen. I tillegg har
Nicoline Frglich, Mari Elken, Siri Borlaug, Vibeke Opheim og Bjgrn Stensaker gitt
kommentarer til rapportutkast underveis, og vi har ogsa mottatt nyttige kommen-
tarer fra Kunnskapsdepartementet. Vi vil gjerne rette en takk til alle de informan-

tene som har tatt seg tid til & snakke med oss.

Oslo, oktober 2020

Vibeke Opheim Nicoline Frglich
direktgr forskningsleder
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Sammendrag

Myndighetenes styring av universitets- og hggskolesektoren foregar vanligvis
gjennom virkemidler som finansiering, regelverk, krav til organisering og ledelse
samt kommunikasjon med og om sektoren. Flere ulike forvaltningsorganer har
sammen med Kunnskapsdepartementet ansvaret for a ta hand om styringen av
institusjonene, og de ulike organene gjgr bruk av forskjellige virkemidler. Blant
annet har NOKUT hovedansvaret for tilsyn med utdanninger og Diku har ansvaret
for ulike tilskuddsordninger til utdanninger, mens Unit er en padriver for digitali-
sering i UH-sektoren og Norges Forskningsrad forvalter finansieringsordninger
for forskning. I denne rapporten undersgker vi hvordan de ulike forvaltningsorga-
nene og styringsvirkemidlene for universiteter og hgyskoler fungerer samlet sett,
og hvordan de bade kan understgtte og komme i konflikt med hverandre. Det in-
nebeerer at vi undersgker i hvilken grad styringsvirkemidlene kan skape uklarhet
om mal og veere opphav til malkonflikter og i hvilken grad det er sammenheng i
styringen mellom Kunnskapsdepartementet og de underliggende forvaltningsor-
ganene. Rapporten skal utgjgre en del av et kunnskapsgrunnlag i forbindelse med
en stortingsmelding som skal legges fram varen 2021. Vare analyser er i hovedsak
basert pd en gjennomgang av en lang rekke policy-dokumenter samt forsknings-
litteratur pa feltet. I tillegg har vi foretatt i alt 10 intervjuer med aktgrer fra UH-
sektoren og forvaltningsapparatet.

Det er snart gatt to tiar siden Kvalitetsreformen. Den innebar en omlegging av
styringspolitikken overfor universitets- og hgyskoleinstitusjonene og gkt opp-
merksomhet pa utdanningskvalitet i takt med at nye finansieringsmodeller ogsa
ble introdusert i sektoren. Styringen av universitets- og hgyskolesektoren har
veert gjenstand for debatt ogsa de seneste arene, hvor bade omfanget av virkemid-
ler og omorganiseringen av forvaltningen har veert til diskusjon. Rapporten viser
at statens styring har endret seg betydelig de siste 20 arene. Finansieringssyste-
met har gatt fra 4 vektlegge innsats til i stgrre grad a vektlegge resultater. Regel-
verket har blitt langt mer komplekst med et stort antall regler og forskrifter. Insti-
tusjonene har fatt stgrre forvaltningsansvar, med linje-ledelse og profesjonalisert
intern styring. Samtidig har en lang rekke nye forvaltningsorgan blitt etablert som
bidrar til gkt kompleksitet i styringen. En av de konfliktene som kan ligge latent i
dagens styringsmekanismer dreier seg om et system som gnsker a tilrettelegge for
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institusjonenes forskjellighet, men som samtidig underlegger disse institusjonene
de samme kravene til mal- og resultatstyring, og et likt regelverk og en lik finan-
siering.

Utviklingen av styringen i Norge samsvarer i et visst omfang med funn fra fire
europeiske land (Danmark, Sverige, Nederland og Finland), hvor vi har kartlagt
styringen i UH-sektoren over tid. Pa tvers av landene, inkludert Norge, ser vi en
overgang til mere institusjonell autonomi sammenholdt med utbredelse av mal-
og resultatstyring og gkt bruk av konkurranse. For det andre sa finner vi at myn-
dighetene i alle disse landene har iverksatt incentiver for og krav om fusjoner. For
det tredje finner vi at det ogsa har veert en utvikling mot at mere tradisjonelle vir-
kemidler som finansiering og regelverk er blitt supplert med bruk av organisato-

riske virkemidler og kommunikasjon som et ledd i styringen av sektoren.

Utviklingstrekk og utfordringer i styringen

Rapporten peker i hovedsak pa folgende utviklingstrekk og utfordringer i den ak-

tuelle styringen:

Finansiering. En av de vesentligste endringene i styringen gjennom de seneste 20
arene kan knyttes til hvordan staten begynner a ta i bruk nye virkemidler ved
overfgring av gkonomiske midler til universitetene og hgyskolene. Nar man ser
pa utviklingen i Norge siden artusenskiftet, er det tydelig at myndighetene over tid
har tatt i bruk et langt bredere spekter av mekanismer til & fordele og allokere
ressurser til sektoren. Det dreier seg i all hovedsak om en dreining fra sakalt inn-
satsorientert styring (hvor mange studenter tas opp o.l.) til resultatorientering
(hvor mange studenter uteksamineres, studiepoengproduksjon osv.). Utbredelsen
av konkurranse og resultatuttelling er et klart trekk ved utviklingen av virkemid-
ler og «stimuleringer» som retter seg mot sektoren. Vi peker pa at spesielt forsk-
ningen ved institusjonene preges av at forholdet mellom premiering og innsats

ikke i tilstrekkelig grad blir realisert gjennom eksisterende uttellingsmekanismer.

Regelverk. Regelverket er en tradisjonell og sentral del av statens styringsvirke-
midler. I Norge fikk vi en ny universitets- og hgyskolelovi 2005, som bl.a. stilte nye
krav den interne organiseringen av institusjonene. I tillegg til UH-loven finnes det
ogsa en lang rekke forskrifter som tidvis er preget av en stor grad av kompleksitet,
hvor flere ulike forskrifter retter seg mot den samme styringsgjenstanden. Pa visse
omrader finnes det opptil atte forskjellige nasjonale forskrifter og lover som insti-
tusjonene skal orientere seg etter, avhengig av fagomrade. I tillegg kommer det
ytterligere et lag av regler, gjennom de lokalt vedtatte forskriftene, som eksisterer
bdde pa institutt-, fakultet- og institusjonsniva. Rapporten peker pa utfordringene
ved en slik kompleksitet.
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Organisering og ledelse. Over lengre tid har myndighetene anvendt regelverket
til & overfgre beslutningsmyndighet til institusjonene pa en lang rekke omrader,
slik at institusjonsstyrene ved universiteter og hgyskoler overtar ansvarsomrader
som tidligere har ligget under forvaltningen. Parallelt med dette ser vi at den in-
terne styringsstruktur i stgrre grad blitt forsgkt vertikalisert, i den forstand at sty-
ringskjeden fra toppen av institusjonene til instituttniva tar utgangspunkti et ideal
om linjeledelse, noe som bl.a. er blitt tydeliggjort i forbindelse med innfgringen av
ansatt rektor som hovedmodell i lovgivningen. Endringene i retning av ansatt rek-
tor peker ogsa pa en profesjonalisering av styringen internt ved institusjonene, som

myndighetene gjennom regelverket har vaert en padriver for.

Styringsdialog. | styringsdialogen ser vi at en myndighetene har gkt sine forvent-
ninger til institusjonenes samfunnsansvar og at ulike lag av forventninger og krav
legger seg over hverandre. Vi kan peke pa to motsatte bevegelser i utviklingen av
styringsdialogen over tid, hvor man pa den ene siden aktivt forsgker a tilrettelegge
for forenkling og hvor man pa den andre siden allikevel ser at styringstrykket som
kommer til uttrykk (gjennom styringsdialogen) ikke ser ut til 4 avta eller blir dem-
petnevneverdig, men til en viss grad ser ut til & gke. Det er ogsa en tredje bevegelse
vi vil peke p3, med en utvikling i retning av mere inndragelse og individuelt tilret-
telagt styring, primeert i form av bruken av utviklingsavtaler samt virksomhetsmal
som institusjonene selv formulerer med utgangspunkt i sine institusjonelle szer-

trekk, som skal bidra til & styrke institusjonenes egenart og profil.

Forvaltningsaktgrer. Det har nylig skjedd en omorganisering av sektorforvalt-
ningen, som har medfgrt at man na har to forvaltningsorganer som begge skal sti-
mulere til utvikling og forbedring av utdanningskvalitet, NOKUT og Diku. Rappor-
ten peker pa flere utfordringer knyttet til dette. For det fgrste skal sektoren for-
holde seg til en fordobling av ulike signaler i form av analyser hvor f.eks. kvalitets-
utfordringer og gode praksiser trekkes frem, i tillegg til en fordobling i forvent-
ningene om utvikling og nytenkning innen utdanningskvalitet. Det fgrer ogsa til
at sektoren ma innga i samarbeider og dialog om det samme feltet med to forskjel-
lige forvaltningsaktgrer. Rapporten peker pa at det forekommer overlapp i an-
svarsomrader mellom de to aktgrene til tross for at NOKUT og Diku skal vaere inn-

rettet med forskjellig kompetanse og profil.
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Anbefalinger
Pa bakgrunn av var gjennomgang, presenterer vi fglgende hovedanbefalinger:

Vurdering av forholdet mellom systemmal og individuelle mal. Vi anbefaler
at Kunnskapsdepartementet vurderer hvordan styringen i stgrre grad kan kalibre-
res til  finne en balanse mellom standardiseringer og videreutvikling av den type
dialogbasert og individuelt tilrettelagte «skreddersgmlgsninger» som blant annet

bruken av utviklingsavtaler er et uttrykk for.

Strategisk bruk av virkemidler. Vi anbefaler at Kunnskapsdepartementet gjgr
en vurdering av hvordan man kan finne fram til en balanse mellom de ulike sty-
ringsregimene (konkurranse, regler, resultater, osv.), som ogsa kan bidra til a
dempe forventningsstrgmmene som spesielt retter seg mot utdanningene, med
tanke pa at mange av styringsmekanismene har til hensikt & stgtte opp under in-

stitusjonenes arbeid med & forbedre kvaliteten.

Koordinering. Vi anbefaler Kunnskapsdepartementet a gjgre en vurdering av an-
svarsfordelingen mellom ulike Diku og NOKUT, med henblikk pa 4 avdekke over-
lapp i oppgaveportefgljen.
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Innledning

De seneste arenes utvikling av universitets- og hgyskolesektoren har vaert preget
av strukturelle endringer bade i form av sammensldinger av institusjoner og om-
organiseringer av forvaltningsapparatet under Kunnskapsdepartementet. Det har
medfgrt at flere nye utdanningsinstitusjoner er blitt stgrre og har fatt universitets-
status, i tillegg til at nye forvaltningsorganer har oppstitt og erstattet gamle.
Denne dobbeltheten i endringer av bade sektoren og sektorforvaltningen danner
noe av bakgrunnen for denne rapporten, som undersgker den aktuelle styringen
av institusjonene og hvordan bruken av virkemidler har endret seg gjennom de
seneste 20 arene i Norge. Det innebaerer at rapporten undersgker bade spennet i
og omfanget av ulike tiltak og krav som retter seg mot sektoren og hvordan ansva-
ret for denne styringen blir distribuert og koordinert mellom ulike beslutnings-
sentre, i form av forvaltningsaktgrer. | styringen inngar blant annet regelverk, mal-
og resultatstyring, styringsdialog, herunder tildelingsbrev og etatsstyringsmgter,
organisering og finansieringssystemet.

Styringen av sektoren har Igpende veert gjenstand for debatt de seneste arene,
hvor spesielt innretningen og omfanget pa styringsmekanismene har vaert sentralt
i diskusjonen om hvilket styringssystem som best er egnet til & ivareta institusjo-
nenes samfunnsoppdrag. En av de konfliktene som ligger latent i dagens styrings-
mekanismer dreier seg om et system som gnsker  tilrettelegge for institusjonenes
«artsmangfold» og forskjellige forutsetninger, men som samtidig underlegger
disse institusjonene de samme kravene til mal- og resultatstyring, og et likt regel-
verk og en lik finansiering.

Kombinasjonen av disse ulike kravene og mekanismene ligger til grunn for flere
av de de kritikkpunktene som ofte har veert fremme i debatten om styringen de
seneste drene. Kritikken dreier seg blant annet om at styringen intervenerer for
mye i institusjonenes kjerneytelser, at omfanget av virkemidler er for stort og ikke
tilstrekkelig kalibrert til hgyere utdanningsinstitusjoner og at det er for lite sam-
menheng mellom ulike forvaltningsaktgrers ansvar og oppgaver. Dette finner vi
ogsa igjen i de vurderingene institusjonene selv har gitt uttrykk for, i forbindelse
med at de i lgpet av varen 2020 er blitt bedt om & gi innspill til den naveerende

styringen av sektoren.
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1.1

Stortingsmelding om styring av UH-sektoren

Innspillene er en del av en hgringsrunde, hvor regjeringen har bebudet en stor-

tingsmelding om styringspolitikk for statlige universiteter og hgyskoler, som etter

planen legges fram varen 2021. Meldingen tar sikte pa 4 gjennomga helheten i sty-

ringen, med et mal om 4 bidra til en transparent og forutsigbar styringspolitikk

som skal gi tydelige rammer for institusjonenes strategiske utvikling og stgtte opp

under samfunnsoppdraget med utdanning, forskning og formidling av hgy kvali-

tet, jf. neermere omtale i Prop. 1 S (2019-2020). Meldingen vil blant annet se neer-

mere pa disse hovedtemaene:

¢ Dimensjonering, kapasitet og kompetanse: Hvordan bgr dimensjoneringen av
hgyere utdanning styres for a sikre tilstrekkelig kapasitet og kompetanse for
regionene og framtidas arbeidsliv? Hvilken rolle bgr departementet ha i dimen-
sjoneringen av kapasitet og hvilket ansvar bgr gis til universiteter og hgysko-
ler? Hvordan styre etter- og videreutdanning?

¢ Finansering: Hvordan innrette konkurransearenaer og finansieringssystemet
for universiteter og hgyskoler for a sikre forskning og utdanning av god kvalitet
i hele landet?

e Styring av profesjonsutdanninger: Hvordan bgr ulike typer utdanninger styres
for a sikre et nasjonalt system og kandidater med rett kompetanse?

e Mangfoldig sektor: Hva slags rolle bgr offentlige myndigheter ha og hvilke vir-
kemidler bgr brukes for d sikre en mangfoldig universitets- og hgyskolesektor?

e Direktoratenes rolle i styring: Hva slags rolle bgr direktorater under Kunn-
skaps-departementet spille i styringen av UH-sektoren, f.eks. i styringen av ka-

pasitet og kompetanse, dimensjonering og profesjonsutdanninger?

Denne rapporten skal inngd i kunnskapsgrunnalet til stortingsmeldingen. Rappor-
tens formal er & undersgke hvordan de ulike statlige styringsvirkemidlene for uni-
versiteter og hgyskoler fungerer samlet sett. Styring vil i dette tilfelle innebaere
alle typer virkemidler som offentlige myndigheter tar i bruk for a sgrge for at po-
litiske intensjoner blir iverksatt og at departementet ivaretar sin rolle som over-

ordnet sektormyndighet.
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1.2

1.3

1.3.1

Problemstilling

[ rapporten undersgker vi tre ulike spgrsmal:

[ hvilken grad utfyller og forsterker de ulike virkemidlene hverandre?

2. [ hvilken grad skaper styringsvirkemidlene uklarhet om mal og malkonflik-
ter? Er det noen av virkemidlene som undergraver hverandre? Herunder
vurdert opp mot f.eks. malene om profilerte institusjoner og arbeidsdeling i
sektoren.

3. Hvordan er sammenhengen i styringen fra departementet og Norges forsk-
ningsrad, NOKUT, Diku og Unit som underliggende statlige organer pa

samme felt?

Rapporten presenterer fgrst en gjennomgang av styringsmodeller internasjonalt
og undersgker deretter styringssystemet slik det er organisert i Norge i dag. Av-
slutningsvis vil vi gi konkrete forslag til forbedring. Rapporten er bygd opp pa fal-
gende mate: Etter innledning og gjennomgang av bakgrunnen for dagens styrings-
system (kapittel 1), presenterer vi en komparativ studie med fire utvalgte land
(kapittel 2). Deretter foretar vi en gjennomgang av ulike virkemidler i styringen
(kapittel 3-5) og av de ulike forvaltningsaktgrene (kapittel 6-11). Til slutt har vi en
oppsummering og anbefalinger (kapittel12). Under beskriver vi metodisk tilnaer-

ming for rapporten.

Metodisk tilnaerming

Komparativ analyse

[ denne delen av rapporten har vi gjennomfgrt en studie av europeiske utvikling-
strekk og trender knyttet til styringen av UH-sektoren. Den internasjonale utvik-
lingen av sektoren vil diskuteres i lys av de siste 20 arenes reformpolitikk i Norge,
med vekt pa overordnede trekk i styringen, ledelse ved leeresteder, kontrakter og
resultatavtaler samt fusjoner og systemreform. Litteraturstudien er blitt gjennom-
fort i samarbeid med forskningsinstituttet CHEGG i Belgia og bygger pa interna-
sjonal forskningslitteratur og sekundzer litteratur (gra litteratur). Kapittelet gir en
oversikt over trendene i Europa nar det gjelder statens styring av UH-sektoren,
med vekt pa styringsinstrumentene som er blitt benyttet og hvordan disse har

endret seg over tid.
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1.3.2 Dokumentanalyser

I dokumentanalysene har vi gatt gjennom tilgjengelig dokumentasjon fra de ulike
styringsaktgrene- og instrumentene. I tillegg undersgker vi dokumenter som be-
skriver de ulike forvaltningsorganenes rolle, oppgaver og arbeidsdeling. Formalet
er d kartlegge feltet av aktgrer innenfor styringen av UH-sektoren og undersgke
hvem som sitter med hvilken myndighet og rolle. Kort sagt hvem gjgr hva og hvor-
dan? Vi har gatt gjennom informasjon om virkemidler og styringsdokumenter
bade fra KD og andre relevante aktgrer, herunder NOKUT, Unit, Diku og Norges

Forskningsrad. Dette inkluderer:

e Autoritetsinstrumenter (juridiske virkemidler) som UH-loven og forskrifter
om studiekvalitet (KD), studietilsyn (NOKUT), rammeplaner, nasjonale ret-
ningslinjer, opptak, ansettelse og opprykk, egenbetaling, godskriving, klage-
nemnd, skikkethetsvurdering, kvalifikasjonsrammeverket, tilskudd til student-
boliger og grader.

e Verdiinstrumenter (gkonomiske virkemidler) som felles finansieringssystem,
gremerkinger, stimuleringsmidler og konkurransearenaer for forskning og
hgyere utdanning sentralt.

¢ Organisasjonsinstrumenter som fastlegger institusjonsstruktur, tilknytnings-
form og styre- og ledelsesmodell pa institusjonsniva.

e Virkemidler knyttet til informasjon gjennom bl.a. styringsdialogen mellom de-
partementet og den enkelte institusjon, og annen informasjon og analyse for-

midlet i ulike sammenhenger.

Denne delen av prosjektet vil analysere styringsdokumenter fra offentlige myn-
digheter til sektoren. Med det henviser vi til alle typer av dokumenter fra offentlige
myndigheter som er innrettet mot og forholder seg til styringen av UH-sektoren
(bade direkte og indirekte).

Kildene er blitt lest med utgangspunkt i bestemte spgrsmal vi pa forhand har
formulert til disse kildene, hvor vi har sett etter hvilke mal og virkemidler (herun-
der ogsa sanksjoner, handlingsrom og idealer) som er pa spill i styringen og hvor-
dan disse fremmes overfor institusjonene. Her har vi kartlagt hvilken type mal,
virkemiddel, sanksjon og ideal som blir benyttet for a styre institusjonene, i tillegg
til & se pa hvordan disse blir kommunisert til sektoren. Er det pagjeldende malet
f.eks. av gkonomisk karakter (om gkt ekstern finansiering) eller er det et politisk
mal (om gkt likestilling)? Er det et gkonomisk virkemiddel (gkt tilfgring av midler)
eller et juridisk i kombinasjon med organisatorisk mal (krav om bestemt institu-
sjonsstruktur)?

[ forlengelse av denne kartleggingen undersgker vi hvordan disse malene for-
sterker, understgtter eller underminerer og kommer i konflikt med hverandre.

Dette gjgres bade ved a se pa innholdet i konkrete mal, som de f.eks. kommer til
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1.3.3

uttrykk i malparameterene institusjonene er palagt gjennom tildelingsbrev og ved
a vurdere den implisitte tankegangen i de ulike styringsinstrumentene. Har den
primeert en «gulrot-funksjon» og blir den utfordret av «pisk-funksjoner» som
kommer andre steder fra, men som retter seg mot den samme gjenstanden, f.eks.
knyttet til krav eller tiltak for gkt likestilling? Med henvisning til pisk-gulrot-pre-
ken-modellen, vil vi diskutere hvordan og med hvilke virkemidler man forsgker a
forplikte institusjonene til a fglge opp krav, oppna mal og leve opp til idealer som
blir stukket ut for institusjonene. Formalet er derfor a vise frem bade direkte og
potensielle mélkonflikter. En potensiell konflikt kan f.eks. oppstd hvis forvent-
ninger om og belgnning av «eksellens» kan tenkes a8 underminere tiltak for et ink-
luderende arbeidsliv e.l.

Pa den bakgrunn har vi sett pa hvordan grenser og koordinering av ansvar og
oppgaver handteres i styringen av UH-sektoren, slik den er fordelt mellom ulike

beslutningssentre. Sentrale spgrsmal er:

e Hvordan utpekes problemer og hvordan settes standarder for UH-sektoren
blant de ulike forvaltningsorganene?

e Nar finner vi divergens eller sammenfall i referansepunkter (gkonomiske, juri-
diske, organisatoriske osv.), ndr den samme styringsgjenstanden blir iakttatt
og vurdert?

o Hvilke kvaliteter tillegger de ulike aktgrene sine egne og andre forvaltningsor-
ganers styringsrasjonaler?

e Betyr utvidelsen av beslutningssentre med flere oppgaver fordelt pa forvalt-

ningsorganene at det oppstér nye konfliktmuligheter mellom organene?

Intervjuer

Vi har gjennomfgrt intervjuer ved fem ulike leeresteder, med utvalgte represen-
tanter for ledelsen. I tillegg har vi gjennomfgrt intervjuer med personer pa ledel-
sesniva i de ulike forvaltningsorganene, som til sammen utgjgr ti intervjuer. Inter-
vjuene har fgrst og fremst hatt til hensikt 3 klargjgre spgrsmal knyttet til hvordan
styringen oppleves (pa institusjonsnivd) og hvordan styringen er innrettet og
tenkt (pa forvaltningsniva). Intervjuene ble gjennomfgrt digitalt som semi-struk-
turerte ekspertintervjuer, med en varighet pa rundt 35-50 minutter. Temaene
med representanter fra UH-sektoren har dreid seg om opplevelsen av endringer i
styringen, samspillet og konflikter i bruken av virkemidler og relasjonen til ulike
forvaltningsorgan. Temaene i intervjuene med forvaltningsaktgrene har dreid seg
om relasjonen til institusjonene, implementering og utvikling av virkemidler og
rolleforstdelse Intervjuene har blitt brukt som en supplerende informasjonskilde

og er ikke blitt anvendt som et fgrende datagrunnlag i denne undersgkelsen. Bade
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1.4

ngkkelintervjuene i sektoren og i myndighetsorganene er gjort med tanke pa a va-

lidere funn fra dokumentanalysen.

Bakgrunn: Reformhistorie og endringer i styring og
virkemidler i UH-sektoren

I lgpet av de siste 25 drene har norsk hgyere utdanning gjennomgatt flere store
reformer. Et fellestrekk ved reformene er at de har foreslatt betydelige endringer
i styringen og organiseringen av sektoren (Stensaker, Vabg, Frglich, Bleiklie, Kvam
og Waagene 2013). Et viktig grunnlag for ndvaerende styring av sektoren kan fin-
nes i endringene som ble innfart etter Kvalitetsreformen. Mjgs-utvalgets innstil-
ling (2000) foreslo endringer i UH-sektoren, knyttet til gradsstruktur, vektlegging
av undervisnings- og veiledningsformer, institusjonsstruktur og akkrediterings-
former, institusjonenes tilknytning til staten, finansiering og intern styring og or-
ganisering. En rekke av endringsforslagene i Mjgs-utvalgets innstilling fulgte opp
Bologna-prosessen pa europeisk niva. Kvalitetsreformen (St.meld. nr. 27 (2000-
2001)) fulgte opp mange av forslagene i Mjgs-utvalget og ble iverksatt fra 2003
(Aamodt og Lyby 2019). I et styringsperspektiv var de stgrste endringene med
Kvalitetsreformen innfgringen av resultatbasert finansiering som styringsinstru-
ment, etableringen av NOKUT som organ for kvalitetssikring og innfgring av en-
hetlig ledelse.

[ etterkant av reformen ble det imidlertid tydelig at hele styring-, organisering
og ledelsesstrukturer behgvde en egen gjennomgang. Ryssdalutvalget ble opp-
nevnt i 2002, og skulle utrede den overordnede styringen av sektoren i Norge og
legge fram et forslag for et nytt felles lovverk for bade statlige og private institu-
sjoner. Utvalget skulle ogsa utrede tilknytningsformer og lovregulering som sty-
ringsverktgy (se, f.eks Bleiklie m.fl. 2006). Ryssdal-utvalget foreslo a erstatte valgt
ledelse til fordel for ansettelse av rektor pa aremal, men dette ble ikke vedtatt i
den runden. Ny Universitets- og hggskolelov ble vedtatt i 2005.

Pa midten av 2000-tallet ble det ogsa klart at det var behov for a se pa struktu-
ren i universitets- og hggskolesystemet i etterkant av hggskolereformen i 1994,
som ble Stjerng-utvalgets mandat. Det ble papekt at samfunnsbehovene hadde
endret seg over tid, det var behov for regional tilgang til kunnskap og kompetanse,
men ogsa behov & styrke kvalitet og relevans. I 2008 fremmet Stjerng-utvalget et
omfattende reformforslag som foreslo strukturendringer gjennom sammensla-
inger av institusjoner. Stjerng-utvalgets forslag ble ikke vedtatt, selv om det var
politisk stgtte for hovedmalene. Departementet under den rgd-grgnne regjeringen
valgte heller en «frivillighetslinje», der de anmodet institusjonene om 4 sla seg
sammen og satte av midler til prosessene (Amodt og Lyby 2019). Den etterfgl-

gende regjeringen til Erna Solberg med statsrad Torbjgrn Rge Isaksen i spissen
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gnsket likevel & framskynde konsentrasjonsprosessen, og la fram stortingsmel-
dingen Konsentrasjon for kvalitet, Meld. St. 18 (2014-15). Bade underveis i arbei-
det med stortingsmeldingen og i etterkant vedtok flere institusjoner a sla seg sam-
men. Denne SAK og SAKS-politikken inneholder sterke elementer av myk styring
via signaler og dialog sammen med bruk av organisering som virkemiddel for a
realisere mal for sektoren.

Det norske institusjonslandskapet og styringen av disse institusjonene har slik
sett endret seg mye de siste 25 drene. Reformene innebzerer tre sentrale endringer
i myndighetenes styringsambisjoner rettet mot UH-sektoren. Det fgrste dreier seg
om endringer i den maten staten styrer institusjonene og sektoren politisk gjen-
nom legale og finansielle virkemidler, det andre dreier seg om endringer i interne
ordninger for styring og ledelse av den enkelte institusjon gjennom sammenset-
ningen av styringsorganer og rekruttering av ledere og det tredje forholdet hand-
ler om endringer i den interne organisasjonsstrukturen i form av sammenslding
av institutter og fusjoner mellom laeresteder (Frglich og Bleilike 2014). I tillegg
kjennetegnes perioden av at forholdet mellom myndighetene og leerestedene kan
anses som en form for en dialogbasert malstyring. Dialogaspektet finnes i form av
etatsstyringsmgter og dialogmgter om mal for sektoren. En nyere utvikling er at
det ogsa har blitt innfgrt mer formaliserte utviklingskontrakter siden 2016/2017.
En sentral del av endringsbildet henger ogsa sammen med at det er blitt innfgrt
stgrre formalisert autonomi hos de enkelte institusjonene i tiden etter Kvalitets-
reformen, som har bidratt til & forandre forutsetningene i styringsforholdet mel-
lom institusjonene og forvaltningen (Christensen 2010).

En viktig konsekvens av de senere arenes reformer er at hgyere utdanning er
blitt mer integrert i den ordinzere statlige styringen av offentlig sektor.

Gjennomgangen peker pa hvordan statens styring av UH-sektorene kobler ulike
former for virkemidler: juridiske virkemidler (lover og forskrifter), gkonomiske
virkemidler (finansieringssystemer, bevilginger osv.), organisatoriske virkemid-
ler (bl.a. institusjonsstruktur) og virkemidler knyttet til direkte og indirekte kom-
munikasjon (som styringsdialog, utredninger og analyser). Disse ulike virkemid-
lene kan kategoriseres i lys av det sdkalte NATO-skjema (Hood, 1983, Hood & Mar-
getts 2007). NATO-skjemaet skiller mellom virkemidlene informasjon («noda-
lity»), autoritet, verdier («treasure») og organisasjon (Hood, 1983, Hood & Marg-
etts 2007, van Vught & de Boer 2014).

e [nformasjonsinstrumenter innebaerer makten til 4 samle inn, distribuere og spre
informasjon som et ledd i den politiske styringen av institusjonene i UH-sekto-
ren. Eksempler pa dette er den formelle styringsdialogen mellom Kunnskaps-
departementet og institusjonene, som skjer gjennom bruk av tildelingsbrev
(med budsjett, sektormal osv.), rapportering fra institusjonene, etatsstyrings-
mgter og skriftlig tilbakemelding.
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15.1

e Autoritetsinstrumenter er instrumenter som beordrer, forbyr, anbefaler og til-
later. Det kan innebezere sertifiseringer (f.eks. akkreditering av bestemte utdan-
ningstilbud) og sanksjoner nar utdanningsinstitusjoner ikke lever opp til krav
som er stipulert i kontrakter og avtaler. Autoritetsinstrumenter vil ofte besta
av juridiske virkemidler, enten alene eller i kombinasjon med andre typer av
virkemidler, ofte gkonomiske.

e Verdiinstrumenter bestar av gkonomiske virkemidler, enten i form av «kon-
trakter», dvs. gkonomiske ytelser med klare fgringer pa motpartens gjenytelse
eller «gaver», dvs. gkonomiske ytelser uten klare fgringer pa eller forvent-
ninger om motpartens gjenytelse. Eksempler er grunnbevillinger, gremer-
kinger og stimuleringsmidler som overfgres fra departementet til institusjo-
nene.

e Organisasjonsinstrumenter bestar av virkemidler rettet mot organiseringen av
forvaltningen som institusjonsstruktur, tilknytningsform, styre- og ledelses-
modeller pa institusjonsniva og kravet om at universiteter og hgyskoler er pa-
lagt 3 ha bestemte rad og utvalg.

Rapporten vil bygge pa dette rammeverket for a kategorisere og undersgke sta-
tens styring av UH-sektoren. I det fglgende presenterer hvordan vi har gatt frem

for & undersgke de ulike instrumentene og aktgrene.

Styringsaktg@rer og styringsinstrumenter

Styringsinstrumenter

Vi undersgker hvilke styringsrasjonaler som ligger til grunn for bruk av ulike in-
strumenter. Hoods firedelte typologi kan primeert brukes til & «sortere» forskjel-
lige verktgyer, mens modellen nedenfor belyser hvordan ulike styringsinstrumen-
ter trekker pa ulike overordnede styringsprinsipper. Hensikten med & ta i bruk
denne modellen er 4 tydeliggjgre hvordan ulike styringsaktgrer og styringsinstru-
menter bade kan understgtte og forsterke hverandre, men ogsa vise hvordan de
kan virke mot hverandre, bl.a. fordi de kan vaere preget av ulike og til dels motstri-
dende formal og forstaelser av sektoren.

Tabellen under viser tre tenkemater om offentlig styring; hierarki, marked og
nettverk (Rgiseland & Vabo, 2012; Ouchi, 1980). Hver av tenkematene eller tilnzer-
mingene til offentlig styring har ulikt teoretisk fundament, ulike formal, retnings-
giver, myndighetsrolle og pakrevde ressurser. Dette er ikke gjensidig utelukkende
kategorier og ethvert samfunnsomrade vil inneholde elementer fra flere styrings-

tradisjoner:
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Tabell 1.1. Styringsmodeller.

Hierarki Marked/ NPM Nettverk (sermons/

(sticks/ pisk) (carrot/ gulrot) preken)
Teoretisk basis Webersk byrakrati Ny-institusjonell Nettverksteori

gkonomi

Myndighetens Top-down basert Skaper og vokter av Tilrettelegge for nettverk
rolle implementering, med tilsyn ~ markeder og arenaer for

og kontroll samskaping
Styringsbegrep Regelstyring Mal- og resultatstyring Samstyring
Pakrevde ressurser  Autoritet og makt Forhandlinger, Gjensidig samarbeid, tillit

informasjon, makt

Hierarkiet har som formal & bevisst designe og kontrollere mal (f.eks. malet om a
utvikle en resultatbasert finansiering av studieplasser). Det omhandler regelsty-
ring og viser til ovenfra og ned-baserte normer og standarder, rutiner, inspeksjon
og tilsyn (bl.a. via NOKUT og Diku). Aktgrene i feltet er regelbundet og kan gjgre
bruk av autoritet og makt overfor institusjonene knyttet til deres kjerneytelser,
f.eks. gijennom akkrediteringssystemer. Denne hierarkiske modellen, forstitt som
byrakratisk eller instrumentell styring, forutsetter at aktgrer pa alle niva tolker
lover, forskrifter og andre styringsdokumenter likt og at de fglger reglene «etter
boka». Et eksempel er kravet om at studietilbudets samlede arbeidsomfang skal
veere pa 1500-1800 timer per ar for heltidsstudier eller at det for studietilbud pa
et gitt niva kreves at fagmiljget tilknyttet studiet skal besta av en viss prosentandel
med fgrstestillingskompetanse. I et hierarkisk perspektiv forventes det at utdan-
ningsinstitusjonene lojalt oppfyller sine forpliktelser, og fglger slike palegg slik de
bla. fremkommer i studietilsynsforskriften. Som styringsform settes hierarkiet
ofte i sammenheng med Vedungs Kklassifisering av styringsinstrumenter som
«sticks» (pisken), med vektlegging av kontroll og bruk av sanksjoner dersom reg-
ler ikke falges.

Marked er den andre styrings- og koordineringsmekanismen, og er en sty-
ringsform som ofte settes i sammenheng med utbredelsen av sakalt New Public
Management eller rammestyring. I denne sammenhengen er fristilling, mal- og re-
sultatstyring og troen pa ledelse sentrale parametere (Christensen, 2014). Form-
alet med markedet er a spontant skape resultater, og retningsgiver er tilbud og
etterspgrsel, egeninteresse og frykt for a tape marked. Myndighetenes rolle er i
denne sammenhengen a skape og vokte et marked, og ressursene som er viktige i
markedet er typisk forhandlinger, informasjon og makt. Utbredelsen av «carrots»
(gulrot) lgper parallelt med den gkte vektleggingen av institusjonenes selvstyring
og resultatbasert finansiering i de siste 20 drenes reformer i UH-sektoren. Sty-
ringsinstrumenter basert pa «gulrot-funksjoner» utgar ofte fra slike gkonomiske
incentivordninger, med krav om effektivitet og en implisitt forventning om at of-

fentlige administrative enheter bgr styres som bedrifter pa et marked. Tanken er
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a innfgre priser, incentiver, tilbud og etterspgrsel samt sterkere administrative
strukturer og stgrre ledelseskapasitet som styringsmekanismer for a gke effekti-
viteten og kvaliteten pa bade drift av institusjonene og innholdet i utdanning og
forskning (Bleiklie og Frglich, 2014).

Nettverk er den tredje relevante styrings- og koordineringsmekanismen for a
analysere styringen av UH-sektoren. Den norske forvaltningen kan beskrives som
et flernivasystem, som forutsetter flernivastyring. Flernivastyring betyr at gjen-
nomfgring av politiske tiltak ofte er en dynamisk prosess, der makten er spredt til
flere nivaer i systemet (fra internasjonalt til lokalt). Den enkelte offentlige institu-
sjon har altsa ikke full innflytelse over hvordan ens politikkomrade blir utviklet
(utfert), men blir pavirket av andre sektorer og andre nivaer enn dem man selv er
en del av (Smith, 2007). Nettverk omtales ogsa av og til som samstyring, eller «go-
vernance». Retningsgiver for nettverket er felles verdier, felles problemanalyse,
konsensus, lojalitet og gjensidig tillit, hvor myndighetenes rolle er 3 tilrettelegge
for nettverket samt lede og styre disse. Styringsinstrumentet i denne tradisjonen
er gjerne «sermonsy, hvor formalet er konsensusbygging og gnsker om a pavirke
gjennom overfgring av kunnskap, argumentasjon og informasjon (Vedung, 2007).
Nettverksstyring har ogsa satt tydelige spor innenfor hgyere utdanning, med ster-
kere vekt pa helhetstenkning og samordning (Paradeise og Thoenig 2013, Chris-
tensen og Laegreid 2011).

Denne gjennomgangen viser ulike mater a kategorisere og belyse styring i og
av UH-sektoren p3, gjennom begrepene hierarki, marked og nettverk. Men sty-
ringsinstrumentene som brukes og slik de beskrives av Hood, kan ikke entydig ka-
tegoriseres i lys av disse styringstradisjonene. UH-institusjonene ma forholde seg
til flere former for styring samtidig, det er altsa styringsperspektiver som er gjen-
sidig utelukkende, men som i stedet utfyller hverandre. I var analyse av instru-
mentene bruker vi denne modellen til & undersgke hvordan styringsinstrumenter
bade kan understgtte og forsterke hverandre, men ogsa vise hvordan de kan virke
mot hverandre, bl.a. fordi de kan veere bundet av ulike og til dels motstridende

formal og styringsrasjonaler til tross for at de kan utga fra samme myndighet.

Styringsaktgrer og myndighetsutgvelse

I den siste delen av rapporten undersgker vi de ulike norske styringsaktgrenes
rolle og myndighetsutgvelse innenfor UH-sektoren, med utgangspunkt i deres
portefglje av oppgaver og beslutningsmyndighet. I tillegg vil vi se pa hvordan de
hvordan de ulike organene forholder seg til hverandre og Kunnskapsdepartemen-
tet. Denne delen av analysen vil bygge perspektiver fra agensteori (pa engelsk
kjent som «agency theory» eller «principal agency theory») (Paradeise etal. 2009).

Ved hjelp av disse perspektivene kan vi undersgke hvordan én part, som agerer
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som hovedaktgr innenfor et myndighetsomrade, involverer andre aktgrer med
henblikk pa at disse skal utfgre oppgaver og treffe beslutninger pa vegne av ho-
vedaktgren, som f.eks. ndr Kunnskapsdepartementet ber NOKUT om & fglge opp
utdanningsinstitusjonenes kvalitetsarbeid.

Innenfor agensteorien er malkonflikter et helt sentralt tema. Malkonflikter re-
fererer i denne sammenhengen til hvordan en hovedaktgr, f.eks. et departement,
tolker oppdrag og myndighet pa en annen mate enn hva et underliggende organ
eller en forvaltningsinstitusjon gjgr. Malkonflikter oppstar ogsa nar forskjellige
underliggende organer har konkurrende og divergerende oppfattelser av den
samme styringsgjenstanden, herunder hvordan den bgr styres, vurderes og males
(Kivistd & Zalyevska 2014). Malkonflikter oppstar bl.a. pa grunn av forskjeller i
interesser, f.eks. nar en institusjon blir malt positivt bade pa tiltak for a redusere
midlertidig ansettelse og pa gkning av stipendiater og post.doc-stillinger. I tillegg
kan selvsagt malene veere uklare, diffuse og tvetydige.

[ denne delen av var undersgkelse har vi kartlagt de forvaltningsorganene som
er involvert i styringen av UH-sektoren. Denne sektoren har nylig gjennomgatt
stgrre omorganiseringer, bl.a. pd bakgrunn av rapporten Kunnskapssektoren sett
utenfra. I analysen vil vi vurdere hvordan oppgaver og myndigheter fordelt mel-
lom departementet og ulike organer sammenfaller, understgtter og (potensielt)
kommer i konflikt med hverandre slik som kunnskapssektoren er organisert i dag.

P4 denne bakgrunn undersgker vi hvordan sammenhengen er i styringen fra
departementet og de underliggende organene. Med henvisning til pisk-gulrot-pre-
ken-modellen, belyser vi hvordan de ulike forvaltningsorganene potensielt trek-
ker pa og vekter forskjellige tenkemdter om styring og hvordan disse aktgrene for-
sterker og potensielt motarbeider hverandres styringsambisjoner- og praksis.
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Tabell 1.2 Oppsummering av metodisk tilnaerming for dokumentstudier.

Analyse- Kilder Hva ser vi etter? Typologisk le- Analytisk Spgrsmal Output
gjenstand detrad ramme-
verk
Europeiske Fagfellevurderte ar- Trender og domi- Verdier/ Pisk Hvilke styringsmodeller ~ Kunnskapsstatus
styrings- tikler fra internasjo- nans innenfor sty- Autoritet/ (sticks) i dag dominerende i om europeiske
modeller og nale tidsskrift + norsk  ringsmodeller pa Organisasjon/ gulrot europeiske land? og norske
norsk forskning om refor- feltet Informasjon (carrot) utviklingstrekk i
reform mer/ styring i UH- preken Hvordan ser den UH-sektor
politikk i UH- sektoren (Europa og Norge) (sermon) norske situasjonen ut, i
sektoren lys av den internasjo-
nale konteksten?
Styrings- Styringsdokumen- Hva slags mal, vir- Verdier/ Pisk I hvilken grad utfyller Gjennomgang og
instrumenter i ter* kemidler, sanksjo- Autoritet/ (sticks) og forsterker mal og analyse av
UH-sektoren ner, handlingsrom Organisasjon/ gulrot virkemidler hverandre?  styrings-
og idealer er pa Informasjon (carrot) instrumenter pa
spill i styringen og preken I hvilken grad er disse feltet
hvordan (sermon) uklare eller i konflikt?
fremmes de over-
for institusjonene?
Styrings- Styringsdokumenter Hvordan handteres  Verdier/ Pisk Hvordan er sammen- Gjennomgang og
aktgrer i UH- Dokumenter som be-  grenser og koordi- Autoritet/ (sticks) hengen i styringen fra analyse av
sektoren skriver de ulike nering mellom Organisasjon/ gulrot departementet og de styringsaktgrer
forvaltnings- ulike beslutnings- Informasjon (carrot) underliggende orga- pa feltet
organenes rolle, sentre? preken nene pa samme felt?
oppgaver, (sermon)

arbeidsdeling
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2.1

2.2

2.2.1

Komparativ analyse

Styring av hgyere utdanning i fire europeiske land

Introduksjon

Den naveaerende styringen av Norge har ikke oppstatt i et vakuum, og utviklingen i
Norge ma sees i ssmmenheng med endringer i andre land, szerlig i Nord-Europa.
For a kunne plassere Norge i en internasjonal sammenheng velger vi her a presen-
tere en kort komparativ gjennomgang av utviklingstrekkene i fire utvalgte land.
Landene er valgt pa bakgrunn av fglgende kriterier: Statlig eierskap som den do-
minerende tilknytningsform i sektoren, likhet i politiske styreformer og geografisk
neerhet. Pa denne bakgrunnen har vi valgt ut Nederland, Finland, Danmark og Sve-
rige, som vil blir presentert hver for seg for deretter a innga i en avsluttende kom-
parativ analyse. Fglgende temaer vil bli bergrt i gjennomgangen: Overordnede
trekk i styringen, ledelse ved leeresteder, kontrakter og resultatavtaler samt fusjo-

ner og systemreform.

Nederland

Styring

Nederland er kjent for & veere en av de fgrste vesteuropeiske landene til  foresla
en markant endring i styringen av universiteter og hgyskoler. I et policy-dokument
(som kan minne om de norske NOU’ene), Higher Education: Autonomy and Quality
(HOAK), blir det i 1985 foreslatt en gkning i autonomien til universiteter, deregu-
lering og mer vekt pa dialog mellom ulike departementer og universitetene, med
utgangpunkt i en «styring fra avstands»-modell. Dialogen ble satt i verk gjennom
en rekke halvarlige strategier fra departementet, som ble etterfulgt av en strategi
fra universitetet. Flere av ideene ble senere inkludert i den nye loven om hgyere
utdanning som tradte i kraft i 1993. Fgr arsskiftet i 1993 hadde det vert en del
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2.2.2

bevegelser i retning institusjonell autonomi knyttet til personalpolitikk, bygninger
og vedlikehold av infrastruktur. Men allerede pa dette tidspunktet ble det fra in-
stitusjonene selv fremmet regelmessig kritikk av det ble oppfattet som en for
streng statlig regulering av universitetene (Maassen and Van Vught, 1988). P4 nit-
titallet s3 man en gradvis introduksjon av markedsmodeller, kjennetegnet av et
sprak hvor blir omtalt som kunder samt resultatbasert finansiering, selv om den
tradisjonelle pluralistiske styringsmodellen som i lang tid har preget UH-sektoren
i Nederland ikke har forsvunnet helt (Gornitzka and Maassen, 2000; De Boer et al.,
2007). En ny studie (De Boer et al., 2019) peker pé at universitetenes institusjo-
nelle autonomi fortsatt er spent ut mellom formelt selvstyre og gkte formelle krav
til hvordan institusjonene skal oppfylle ulike funksjoner. I tillegg har den tidligere
vektingen av dialog gradvis forsvunnet, hvor regjeringens strategidokumenter fra
det siste tidret fremstar som mer «suverene» politiske dokumenter, slik at bl.a.
vekslingen mellom statlige og institusjonelle strategier ogsa i stor grad er forsvun-

net.

Policy
a) Ledelse ved lzresteder (strukturer)

11997 ble det innfgrt ulike tiltak med henblikk pa @ modernisere den interne sty-
ringen ved universitetene, med den sikalte Modernising University’s Governance
Structures (MUB), hvor hovedformalene var a overfgre stgrre autonomi til institu-
sjonene og forbedre effektiviteten i beslutningstaking og organisering. Dette med-
fgrte store endringer i styringsstrukturen til nederlandske universiteter. De vik-

tigste endringene innebar (De Boer and Huisman, 1999):

o Stgrre beslutningsmyndighet til det utgvende styret (tre medlemmer, rek-
tor inkludert, basert pa prinsippet om distribuert ledelse), som blir utpekt
for en firedrsperiode av et sdkalt radgivende styre ved universitetet, som
ogsd har mulighet til 4 avsette (det utgvende) styret. Det utgvende styret er
ansvarlige for den daglige ledelsen og organiseringen av institusjonen. @kt
makt til institusjonsledelsen viser seg i en rekke styringsendringer gjennom
bl.a. ansettelse av dekaner, som tidligere ble valgt ut av de ansatte (inkludert
studentene) og fakultetene.

o Detradgivende styret er et nytt organ og bestar av tre til fire medlemmer,
som blir utpekt og star ansvarlig ovenfor politiske myndigheter (ministeren
med ansvar for UH-sektoren). Dette styret er ansvarlig for langsiktig strate-
gisk planlegging, budsjetter og ratifisering av det utgvende styrets forslag.

o Ulike representative organ (som universitetsrad og fakultetetsrad) eksiste-

rer fortsatt, men med mere radgivende funksjoner enn tidligere. Disse
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organene har likevel fortsatt betydelig makt, og blir radfgrt bla. i forbin-
delse med rekruttering av personer til det utgvende styret og til 4 godkjenne
budsjettet.

o Nar detgjelder styringsverktgy sa er det tydelig slik at styringen primeert er
organisert rundt formell autoritet, med en lovgivning som klargjgr ansvars-
omrader og arbeidsdeling mellom det utgvende styret og et radgivende
styre. Det er viktig a legge til at institusjonene har enkelte valgmuligheter
nar det gjelder interne ordninger, og deler av de sdkalte moderniseringstil-
takene (gjennom MUB) kan sees pa som et rammelovverk. Selv om disse til-
takene primeert ble innfgrt gjennom etableringen av nye regler, sa er det
viktig & bemerke at myndighetene ogsa avskaffet enkelte reguleringene,
blant annet en avvikling av kravet om & organisere all utdanning via insti-
tutter ved institusjonene, noe som innebar gkt fleksibilitet og frihet for uni-
versitetene til selv 3 organisere kjerneaktiviteter pa den maten de selv gns-

ker (institutt, sentre, skoler, osv.).

b) Kontrakter og resultatavtaler

Resultatavtaler mellom individuelle hgyere utdanningsinstitusjoner og departe-
mentet ble introdusert i Nederland i 2012 og avlgste da sektoravtaler mellom pa-
raplyorganisasjonene til universitetene og departementet. Det sdkalte Vreeman-
utvalgett foreslo i 2010 & skape stgrre variasjon i hgyere utdanning gjennom inn-
fgring av nye malbaserte finansieringsmodeller (De Boer et al., 2015). Under mer-
kelappen Quality and Profiling ble det gjennomfgrt et eksperiment, hvor det ble
stilt krav til institusjonene om a innga kontrakter og utvikle strategier med hen-
blikk pa & forbedre kvaliteten i utdanningsforlgpene (basert pa spesifikke kriterier
som frafall, gjennomfgringsgrad og leeringsintensitet). Temaene ble med andre ut-
pekt av menighetene, mens de enkelte institusjonene kunne velge hvilke temaer
de gnsket a satse pa og utvikle strategier for.

Det skal bemerkes at budsjettet til eksperimentet i 2013-2016 var 7% av det
totale utdanningsbudsjettet (310 millioner euro til ca. 55 institusjoner) og den or-
dinzere finansieringsmodellen var vel & merke ogsad basert pa resultater i utdan-
ning og forskning (Jongbloed et al., 2019). Etter en evaluering av ordningen be-
sluttet departementsradet a avslutte eksperimentet og heller iverksette en rekke
nye avtaler under navnet Quality Agreements, denne gangen i regi av den nasjonale
akkrediteringsorganisasjonen i Nederland (NVAO). Et viktig element i de nye av-
talene om kvalitetsutvikling er at de ikke skal veere direkte knyttet til gkonomiske
sanksjoner, men heller baseres pa ekstensiv dialog med institusjonen dersom av-

talen ikke etterleves.
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Selv om de nye avtalene ikke straffer institusjonene gkonomisk dersom de ikke
innfrir malene som er vedtatt, s innebaerer de allikevel et stort fokus pa finansi-
elle virkemidler. Myndighetene gjgr bruk av autoritet i dette tilfellet fordi de selv
definerer kvalitetskriteriene. En bgr derimot heller ikke ignorere det kommunika-
tive aspektet her, da avtalene inneholder viktig informasjon om politikken som
flyter fra institusjonene til regjeringen og motsatt. I tillegg sa har akkrediterings-

organet NVAO fatt en mer sentral rolle som kontroll- og oppfglgningsinstans.
¢) Sammensldinger, institusjonelt samarbeid, systemreform

Sammenslainger i nederlandsk hgyere utdanning kan dateres langt tilbake i tid, til
slutten av 1980-tallet og begynnelsen av 90-tallet (see e.g. Goedegebuure, 1992).
Der de tidlige sammensldingene var mer eller mindre patvunget fordi sammen-
slatte institusjoner skulle veere av en viss stgrrelse, sa fortsatte frivillige sammen-
sldinger fram til midten av 2000-tallet. I dag er det imidlertid naermest ingen. Det
har veert forsgk pa 3 tillate mer intensivt samarbeid mellom institusjonene, men
det har bare i noen fa tilfeller blitt realisert.

Det som i dag star tilbake av institusjonelt samarbeid i hgyere utdanning skjer
som regel gjennom uformelle avtaler mellom institusjoner, i tillegg til mer formelt
samarbeid mellom de fire tekniske universitetene i Nederland (ogsa kjent som
4.TU Federation). Det binaere systemet er fortsatt pa plass, noe som med ujevne
mellomrom blir gjenstand for debatt, men myndighetene har fram til nd valgt a
fastholde en «lik, men forskjellig»- politikk overfor sektoren (tekniske universite-
ter (applied sciences) kontra breddeuniversiteter). Nar det er sagt, sa har de tek-
niske universitetene opplevd en stor endring i sine profiler, med langt stgrre vekt
pa forskning enn tidligere (De Boer, 2017). Pa begynnelsen av 2000-tallet ble det
iverksatt tiltak for & understgtte mer praksis-orientert forskning, blant annet med
bakgrunn i et regelverk som krever at tekniske universiteter kun skal bedrive
forskning i regi av og med relevans for koblingen til profesjonsfeltet. I senere ar
har den anvendte forskningspolitikken blitt stgttet gjennom ulike tiltak, herunder
subsidiering og samarbeid med regionalt nzeringsliv og offentlig sektor (2005), til-
skudd til forskningskvalitet og innfgring av nye prosedyrer for vurdering av kva-
litet (2009), opprettelse av Centres of Expertise (2010) og en strukturell integre-
ring av forskningsfinansiering for tekniske universiteter.

Hva gjelder styringsverktgy, sa ser vi et fokus pa “soft targets” i den politiske
prosessen, med vekt pa en trinnvis utvikling i dialog med institusjonene (se ogsa
De Boer, 2017: 89-90). Myndighetene stilte med noe finansiering (subsidier) i de

forste arene, for & understgtte etablering og iverksettelse.
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2.3

23.1

2.3.2

Danmark

Styring

Danmarks modell for hgyere utdanning er bygd pa sosialdemokratiske, egaliteere
prinsipper om rettferdig distribusjon av ressurser og felles velferdsgoder (Vabg
and Aamodt, 2009; Christensen et al., 2014). Pa begynnelsen av 2000-tallet kom
det flere viktige utviklinger i Danmarks styring av universiteter og hgyskoler. I
2003 ble det vedtatt en ny universitetslov som vektla gkt institusjonell autonomi
og som tok sikte pa a styrke universitetene som selveiende institusjoner og samti-
dig styrke den interne ledelsen og styringen. I 2006 vedtas en Globalisation Stra-
tegy som legger vekt pa universitetenes samfunnsbidrag til den nasjonale og regi-
onale gkonomien gjennom relevant forskning og utdanning.

Deler av forskningslitteraturen peker pa at Danmark med denne utviklingen
fulgte et sakalt globalt «reform script», som Kjennetegnes av styrket autonomi, i
form av gkt beslutningsmyndighet hos styret, og utbredelsen av et kontraktbasert
forhold mellom staten og institusjonene, satt i verk gjennom bl.a. finanseringsav-
taler (Christensen et al. 2014). Som fglge av introduksjonen av resultatbasert fi-
nansiering er det blitt papekt at den danske utviklingen gar i retning av en mar-
kedsmodeller inspirert av New Public Management (Aagaard and De Boer, 2017).

Det er generelt enighet i forskningen om at reformen pa midten av 2000-tallet
innebar et markant brudd med tidligere styringsprinsipper, med en omlegging
som i stgrre grad lener seg mot et sakalt nyliberalt perspektiv pa hgyere utdan-
ning, med vekt pa konkurranse- og resultatbasert finansiering.

Policy
a) Ledelse ved lzresteder (strukturer)

Med det nye regelverket i 2003 endret styringsmodellen seg, fra 3 vaere basert pa
demokratisk representasjon til i stgrre grad a vektlegge rammer for det utgvende
styret, hvor universitetsstyret blir gitt en hovedrolle i styringsstrukturen. Styret
har stor makt nar det gjelder institusjonens strategiske retning. Majoriteten av
medlemmene ma vaere eksterne og styret skal vaere ledet av et eksternt medlem. I
tillegg bestar styret av valgte studentrepresentanter, akademisk stab og admini-
strasjonen (De Boer og File, 2009). Styret skal velge ut universitetsledere og sjefer
basert pa deres akademiske ferdigheter og lederegenskaper. Universitetets ledere

utnevner deretter dekaner som igjen utnevner avdelingsledere, som er ansvarlige
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for a sette opp programstyrer. Samtidig ble flere forskjellige «horisontalt» anlagte
organer nedlagt (f.eks. fakultetsradet), selv om student- og akademiske rad fort-
setter 3 spille en viktig rolle i beslutningstaking, men fungerer i all hovedsak rad-
givende organer.

Nar man vurderer hvilke verktgyer som her har veert i bruk er det tydelig at
bruken av autoritet har veert dominerende, hvor man har utviklet nye regler som
organiserer institusjonenes interne funksjoner. En kritisk gjennomgang foretatt
av en ekspertkomite (2009) vurderte at den institusjonelle autonomien ved Dan-
marks universiteter har gkt i takt med at myndighetene har utvidet detaljregule-
reringen pa mange omrader. Dette er et trekk som man kan gjenfinne i flere euro-

peiske land.
b) Kontrakter og resultatavtaler

Et gjennomgadende trekk ved de endringene som var blitt gjort i det institusjonelle
styringssettet var knyttet til nye lederfunksjoner, hvor det ble lagt opp til at (nye)
ledere skulle fokusere mer pa betingelsene for kvalitetsutdanning og forsknings-
resultater. Dette ble spesielt vektlagt i lanseringen av den sakalte Globalisation
Strategy i 2006, hvor institusjonene skulle ta sikte pa a forbedre sine resultater i
lys av gkende internasjonal konkurranse.

Det er viktig & understreke at finansiering til en viss grad allerede var resultat-
basert, hvor det sdkalte «taksametersystemet» (uttelling basert pa studentenes
samlede studiepoeng) allerede hadde veert i bruk en stund. Et saeregent element i
finansieringen av dansk hgyere utdanning er at midlene blir bevilget ved starten
av det akademiske aret basert pa forventede resultater, og senere revidert pa bak-
grunn av de oppnadde resultatene.

Resultatavtaler ble fgrst iverksatti 1999. Pa dette tidspunktet var disse (ekspe-
rimentelle) avtalene ikke bindende, men fungerte heller som en form for inten-
sjonserklaeringer som kunne justeres arlig uten noen konsekvenser for budsjettet.
Med Globalisation Strategy i 2006 sa ble kontraktenes status endret, slik at de kom
til & fungere som avtaler med konsekvenser for budsjettet. De sakalte andregene-
rasjonskontraktene (slik de omtales av De Boer et al,,2015) inneholdt spesifikke
indikatorer og mal nar det gjaldt undervisning og forskning, og med introduksjo-
nen av «tredjegenerasjonskontrakter» (fra 2008-2010) innebar det ogsa konse-
kvenser for budsjett. De nyeste versjonene er basert pa prinsipper om sakalte
“smarte mal”. Hver enkelt resultatavtale inneholder maksimalt ti mal, hvorav fem
av dem blir definert av departementet og de andre fem av institusjonen selv. For
hvert mal er det definert en eller to resultatindikatorer. De Boer et al. (2015) opp-
summerer utviklingen gjennom arene som fglgende: Fra utstrakte strategiske pla-
ner til selektive, malbaserte avtaler; fra mange til feerre, “smarte” mal og indikato-

rer; og en tettere sammenheng mellom resultater og finansiering.
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Nar det gjelder styringsverktgy sa finner vi en kombinasjon av gkonomi og au-
toritet. Sistnevnte er synlig i de detaljerte retningslinjene og bestemmelsen av in-
dikatorer, som foretas av myndighetene (men som sagt utvelger de kun halvparten
av malene). @konomi er viktig fordi resultatene har konsekvenser for budsjettene,
selv om avtalene ikke er bindende. I tillegg har flere analyser (for eksempel Expert
Committee, 2009) pekt at pa at myndighetene tar i bruk forskjellige verktgy for a
realisere det samme malet, for eksempel med utviklingskontrakter, regulering og
de mer tradisjonelle finansieringsmekanismene. Man kan tenke seg at informasjon
og kommunikasjon har en vesentlig rolle a spille i tillegg, hvor endringene i retning
av sakalte “smarte” mal har bidratt til & endre den kommunikasjonsmessige delen
av avtalene.

c¢) Sammensldinger, institusjonelt samarbeid, systemreform

University Autonomy Acti 2003 og Globalisation Strategy i 2006 har veert vesent-
lige drivkrefter bak sammensldingsprosessen i universitetssektoren fra 2007 og
fremover. Dette innebar frivillige sammenslainger mellom statlige forskningsin-
stitutter og universiteter, i tillegg til universiteter seg imellom. De foregdende sam-
mensldingene hadde hatt som mal & skape synergieffekter mellom de to tidligere
delte sektorene samt a fa universitetene til & engasjere seg i mer praksisorientert
forskning. Universitetssammensldinger skulle utvide utdanningsmuligheter og
stgtte samarbeid med privat sektor for & stimulere til innovasjon. Formulert an-
nerledes sa var ideen a gke systemets effektivitet ved a unnga overlapping og frag-
mentering (Pinheiro et al, 2016). Selv om sammenslainger var frivillige, brukte
myndighetene i visse tilfeller tvang nar det gjaldt noen av sammensldingene med
forskningsinstituttene (Aagaard et al., 2016). Selv om dette arbeidet var preget av
forhandlinger og informasjonsutveksling, var det et krav at hele sammenslaings-
prosessen skulle gjennomfgres i lgpet av et ar. Stgttet opp av sammenslaingsini-
tiativ i hgyskolesektoren (Aagaard et al., 2016), sa ser det danske hgyere utdan-
ningslandskapet ut til 4 veere befolket av feerre institusjoner n4, fra 25 universite-
ter til elleve institusjoner (atte universiteter og tre forskningsinstitutter). I tillegg
til sammensldingsprosessen, ble det sdkalte UNIK-initiativet (Investment Capital
for University Research) iverksatt i 2009-2014. Det var et forskningsfinansiert ini-
tiativ som hadde som mal 3 styrke den strategiske styringskapasiteten til danske
universiteter (Aagaard and De Boer, 2017). Universitetene ble invitert til 4 sende
inn forslag og prosjektsgknader til en nyetablert ordning med Centres of Excel-
lence. Initiativet kan sees i lys av tidligere konkurransearenaer knyttet til forsk-
ningsfinansieringen som fram til da (i 2009) hovedsakelig foregikk mellom indivi-
duelle forskere, og som dermed bidro til 8 innskrenke den strategiske kapasiteten

pa universitetsniva.
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24.1

24.2

Selv om sammenslaingene var frivillige og informasjon og kommunikasjon var
et hovedverktgy, sa var denne informasjonen langt fra utvetydig. Elementer av au-
toritet kommer til uttrykk i den maten myndighetene la fgringer for institusjoner
p4, hvor f.eks. etableringen av Centres of Excellence kombinerte gkonomi og auto-

ritet som styringsverktgy.

Sverige

Styring

I Sverige skjedde det en viktig endring i styringen av universiteter og hgyskoler i
1993. Etter utdannelsesreformen i 1992, ble universitetene mer autonome, szerlig
pa omrader som vedrgrer utdanning. Universitetene fikk stgrre frihet over utfor-
mingen av utdanningsforlgp og over adgangskravene. Nar det kom til styring, in-
nebar dette et skifte fra statlig regulering og inputkontroll til stgrre grad av mal-
styring (Kogan et al., 1999). Den andre reformbglgen (hvis man ser bort fra Bolog-
naprosessen, som apenbart hadde innvirkning pa systemet, men ikke sd mye i
form av styring) kan den spores til 2010 (Ahola et al,, 2014). Autonomireformen
fra 2010 var delvis en oppfelging av reformene fra 1993, fordi ogsa her var insti-
tusjonell autonomi et ngkkelmal. Reformene ble evaluerti 2018, i rapporten Inde-
pendent Universities. Det ble bestemt at beslutningene om offentlige universiteter
skulle bli mer desentraliserte for & sikre kvalitet og at myndighetenes kontroll
skulle begrenses til spgrsmal om kvalitet i forskning og utdanning, ansvar og rett-
ferdighet (Ahola et al,, 2014).

Policy
a) Ledelse ved lzresteder (strukturer)

Reformen i 1993 innebar en desentralisering av beslutninger, gkt makt til styret
ved leerestedene og stgrre makt til viserektoren. I tillegg ble dekanens funksjoner
og instituttledernes funksjoner tydeliggjort og styrket. Pa den andre siden mistet
professorene makt siden styring ikke lenger inngikk i deres ansvarsomrader og
oppgaver. Akademikere og studenter er fremdeles inkludert i beslutningsproses-
ser ved institusjonene gjennom blant annet et akademisk rad og et radgivende stu-
dentparlament, men det er styret som har den sentrale beslutningsmyndighet i

alle institusjonelle spgrsmal (Ahola et al.,, 2014).
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b) Kontrakter og resultatavtaler

[ Sverige ble bruken av resultater en (eksperimentell) komponent i finansierings-
systemet av institusjoner pa 1990-tallet. Nar det gjaldt utdanning var det ikke bare
antall studenter som var utslagsgivende, men ogs3, etter reformen i 1993, antall
opptjente studiepoeng hos hver enkelt student. P4 samme tidspunkt begynte myn-
dighetene & utvikle med trearige utdanningsoppdrag til institusjonene. Regje-
ringen satt opp et arlig (maksimalt) utdanningsbudsjett til institusjonene, og uni-
versitetene skulle holde seg til dette. Enkelte evalueringer (see Ahola et al., 2014)
viser til problemer med denne ordningen, spesielt det faktum at finansieringen
ikke tar hgyde for endringer i konsumpris og lgnnsniva. Siden 2013 har et kvanti-
tativt system blitt supplert med en mer kvalitativt-orientert del. Rundt 10% av
midlene for bachelor- og masterprogram blir utdel pa bakgrunn av nasjonale re-
sultatevalueringer. Institusjoner som far tildelt hgyest score pa disse evalue-
ringene oppnar en tilleggsfinansiering kalt kvalitetsfinansiering. Resultatbasert fi-
nansiering ble introdusert i forskningsfinanseringen som en del av et direkte stat-
lig finansieringssystem i 2009. Siden den gang har 10-20% av bevilgningen blitt
basert pa andelen av eksterne midler og antall publikasjoner (Foss Hansen et al.,
2019).

Nar det gjelder styringsverktgy, er gkonomi her kombinert med sterke autori-
tetselementer, blant annet fordi myndighetene bestemmer hvilke indikatorer som

skal tas i bruk i resultatuttellingen.

¢) Sammensldinger, institusjonelt samarbeid, systemreform

P4 1990-tallet introduseres de fgrste tiltakene med mal om a oppgradere hgysko-
ler til universitetsstatus samtidig som myndighetene forsgker & dempe dominan-
sen til noen av de eldste universitetene i UH-sektoren. For de hgyskolene som blir
en del av tiltakene, innebzerer det at de na far lov til a forske og tilby ph.d.-pro-
grammer, selv om de ikke har formell universitetetsstatus (Benner and Ge-
schwind, 2016). I 1999 blir sgker rundt 20 hgyskoler om akkreditering som uni-
versitet, og myndighetene gir i den forbindelse universitetsstatus til tre hgyskoler
og i 2005 blir ytterligere et nytt universitet etablert (Alpha et al., 2014). Etter ar-
tusenskiftet fortsetter hgyere utdannelse 4 prege agendaen, hvor blant annet re-
gjeringsskifte, uoppfylte gnsker fra hgyskoler og motstrategiene til eldre univer-
siteter er faktorer som preger den pagdende diskusjonen. Myndighetene gjgr bruk
av en viss politisk «eksperimentering» og inviterer institusjonene til a sla seg sam-
men eller danne allianser. De politiske retningslinjene var i den forbindelse ikke
veldig konkrete om hvorvidt disse alliansene (som man oppfordret til) fortrinns-
vis burde vaere mellom de nye universitetet, eller (ogsd) mellom de gamle og de

nyere institusjonene. Benner og Geschwind (2016) foreslar at mangelen pa en
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2.5

2.5.1

2.5.2

underliggende logikk pa systems- og regjeringsniva etterlot mye tolkningsrom for
de individuelle hgyere utdanningssystemene og at bare de som hadde et klart ra-
sjonale for en allianse til slutt fortsatte med et videre og forpliktende samarbeid.

Nar det gjelder instrumentene kan vi her spesielt peke pa langtidsperspektivet
i den politiske styringen, og at dette var et var et perspektiv som ikke var preget
av noen definert endestasjon som fglge av eksperimentene. Hovedvekten av disse
innsatsene ligger pd kommunikasjon, hvor myndighetene underveis gjgr det kKlart
at de endrer sitt syn pa og sine gnsker om sammenslainger. Samtidig er det poli-
tiske eksperimentet preget av at autoritetsvirkemidler er blitt holdt i bakgrunnen
her.

Finland

Styring

Gornitzka og Maassen (2000) argumenterer for at Finland tydelig gikk fra en su-
verenitetsmodell (med stor statlig kontroll) til en sdkalt «supermarkedsmodell»
pa starten av 1990-tallet. I likhet med mange andre europeiske land gnsket finske
myndigheter seg et system med sterke og mer autonome institusjoner, og begynte
a bevege seg bort fra en sterk og detaljfokusert styring. Pa starten av 1990-tallet
ble det foretatt store endringer i finansieringssystemet parallelt med gkning i bade
autonomi og ansvarliggjgring (Christensen et al., 2014). Det er viktig a papeke at
nar det gjaldt evaluering og kvalitetssikring, sa fikk professorenes rolle samtidig
ogsa stgrre betydning. I tillegg ma det nevnes at reformen av universitetene
skjedde pa bakgrunn av en alvorlig nasjonal gkonomisk krise og at fremveksten av
yrkeshgyskolene gjorde det finske hgyere utdannelsessystemet til et binzert sys-
tem. Finland var blant de fgrste europeiske landene til  introdusere resultatavta-

ler mellom myndighetene og universitets- og hgyskoleinstitusjonene.

Policy
a) Ledelse ved lzeresteder (strukturer)

Mens den (valgte) rektoren tidligere hadde status som den fremste representan-
ten for et kollegium (primus inter pares), ble rektors stilling endret med en ny lov-
givning mot slutten av 1990-tallet. [ 1997 fikk universitetsstyrene krav om a ink-
ludere et visst antall eksterne medlemmer og i 2009 skjedde det ytterlige end-
ringer hvor utdannelsesinstitusjonene fikk en annen juridisk status (som selvei-
ende institusjoner), som blant annet innebar gkt autonomi i relasjon til personal-

ansvar, ansettelsespolitikk samt drift av og eierskap til bygninger (Christensen et
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al,, 2014). De to viktigste styringsorganene internt pa institusjonene blir heretter
styret og et kollegialt organ. Fgrstnevnte bestar av grupper som representerer og
velges av ansatte og studenter. Det er ogsa styret som oppnevner rektoren. Det
kollegiale organet far ansvaret for a utnevne eksterne medlemmer til universitets-
styret, i tillegg til styreleder. Det kollegiale organet har ogsa ansvaret for & god-
kjenne regnskapet og arsrapporten til institusjonen (Ahola et al., 2014).
Endringene i styringsstrukturen viser et ganske klart tilfelle av vekt pa autori-
tet, hvor myndighetene har endret spillereglene for den interne styringsstruktu-

ren.
b) Kontrakter og resultatavtaler

Som tidligere pdpekt ble det i Finland tidlig introdusert resultatavtaler, allerede i
1994. Det utviklet seg fra primeert a ha et planleggingsformal mot a bli kontrakter
basert pa resultater og maloppnaelse. [ er disse avtalene spent ut over en firearig
«syklisk» prosess: malsettinger for hele systemet (1); profil, oppdrag og satsnings-
omrader for alle hgyere utdanningsinstitusjoner (2); sentrale utviklingstiltak (3);
finansiering (4) (De Boer et al,, 2015). Prosessens bzerer preg av kommunikative
virkemidler som er bemerkelsesverdig, hvor en aktiv og delibarativ ideutveksling
er systematisert i en interaktiv prosess mellom institusjonene og det ansvarlige
departementet. Ifglge De Boer et al (2015) er en gjennomsnittlig resultatavtale
atte sider lang. Indikatorer brukes i avtalene, men teller ikke ngdvendigvis med nar
det kommer til finansiering. Finansiering i resultatavtalene er primaert koblet til
prosjektmidler som blir tildelt i lgpet av denne prosessen. Avtalene er juridisk bin-
dende, og departementet evaluerer og overvaker progresjon pa basis av bade
kvantitative indikatorer og kvalitativ informasjon.

Nar det gjelder instrumenter, ser vi en kombinasjon av gkonomi og kommuni-
kasjon. Sistnevnte er synlig i systematiseringen av dialog og erfaringsutveksling
mellom institusjoner og departement. @konomi er viktig, blant annet fordi resul-
tater vil alltid ha konsekvenser for finansieringen i et visst omfang. Autoritet er
slett ikke fullstendig fraveerende, men pad grunn av tilstrebelense pa konsensus

rundt prosessen ser det ut til 4 veere mindre fremtredende.
c¢) Sammensldinger, institusjonelt samarbeid, systemreform

En viktig foranledning for fusjonene i Finland pa 2000-tallet var den relativt nylige
fremveksten av et binzert system i UH-sektoren (1992). Rundt 2007 og 2008 ble
det kunngjort planer om 3 gjgre de to delene av sektoren - henholdsvis universi-
teter og yrkeshgyskoler - mer effektivt. Valimaa et al. (2014) oppsummerer struk-
turreformenes formelle mal i seks punkter: diversifisere finansieringsgrunnlaget
til universitetene, gi bedre muligheter til & kunne konkurrere om internasjonal

forskningsfinansiering, gke samarbeidet med utenlandske universiteter i
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2.6

verdensklasse og sikre kvaliteten og effektiviteten til universitetenes forskning og
undervisning. Nokkala og Valimaa (2017) har papekt at myndighetene ga et klart
signal til universitetssektoren ved 8 kommunisere at antall universiteter burde re-
duseres fra 20 til 15 innen 2020. Aarrevaarre og Dobson (2016) skiller mellom to
bglger av fusjoner innen sektoren. Den fgrste fant sted mellom 2008 og 2010. Den
andre bglgen fant sted mellom 2011 og 2014, men med en viktig forskjell fra det
fgrste bglgen, hvor universitetene fra 2010 ble gjort om til autonome juridiske en-
heter og dermed ga mer spillerom til ledelsen, til selv a initiere og velge a delta i
sammenslainger. Nar det er sagt viste de tidligste fusjonene - f.eks. Aalto - allerede
endringer i styringsstrukturen til det sammenslatte universitetet. [ alt endret land-
skapet seg fra 20 universiteter og 32 (polytekniske) yrkeshgyskoler i 2009 til 14
universiteter og 26 yrkeshgyskoler i 2015. I tillegg til sammensldinger, inngikk
ogsa enkelte institusjoner i formelle partnerskap og allianser med hverandre.
Nar det gjelder styringsverktgy oppsummerer et sitat fra Aarrevaarre og
Dobson (2016, s. 70) de verktgyene som har veert i bruk sveert treffende: «Minis-
terial ‘persuasion’ has led Finland to having fewer universities and polytechnics than
in the past, in part by the use of the ‘carrot and stick’ method of inducing coopera-
tion». Autoritet spilte derfor en viktig rolle, men ogsa gkonomi, hvor ekstra finan-
siering (inkludert skattereduksjoner) ble anvendt som en gulrot for sammenslatte

universiteter.

Sammenligning

Den historiske utviklingen i styringen av hgyere utdanning i Vest-Europa er tilsy-
nelatende lett & sette i bas. Ved farste blikk ser vi en utvikling fra bruken av en
Weberiansk byrdkratimodell der en sterk stat (hovedsakelig) alene har kontroll
over hgyere utdanning, til en modell med langt mer autonomi til hgyere utdan-
ningsinstitusjoner og/eller der myndighetene benytter markedsmekanismer i
stgrre grad. Forskerne har brukt flere ulike betegnelser og begrepssett for a
skildre utviklingen, fra statlig kontroll til statlig tilsyn (Neave & Van Vught, 1991),
fra rasjonell planlegging og kontroll til en modell med selvregulering (Van Vught,
1989), fra den suverene rasjonalitets eller statskontrollerende styringsmodellen
til supermarkedets styringsmodell (Olsen, 1988; Gornitzka & Maassen, 2000), og
fra ex ante kontroll til ex post evaluering (Neave, 1988). Nar vi gar inn i enkeltland
og gjgr en sammenligning av dem er det allikevel ikke slik at det ngdvendigvis er
mulig 3 finne en samlende betegnelse eller en tilstrekkelig dekkende «varedekla-
rasjon» som kan sammenfatte de utviklingstrekkene vi far gye pa.

Nar vi sammenligner de fire casene, kan vi foresla fglgende konklusjoner: For
det fgrste kan man se mer eller mindre like mgnstre av overordnede «styrings-

trender» pa tvers av landene: en bevegelse mot mer institusjonell autonomi og
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markedsmekanismer (konkurranse og resultatbasert finansering). For det andre
kanviialle landene se en betydelig endring innen de tre omrader vi har undersgkt:
Ledelse ved leeresteder (strukturer), kontrakter og resultatavtaler samt sammen-
slainger, institusjonelt samarbeid og systemreform. For det tredje kommer noen
av reformene i runder, med flere ulike forsgk pa introduksjon av resultatavtaler
og/eller reformer orientert mot gkt autonomi og faglig frihet. I noen f3 tilfeller kan
det argumenteres for at ett av styringsverktgyene har dominert pa tvers av lan-
dene (autoritet i forbindelse med ledelse ved laerestedene (strukturer) og til dels
ogsa finansielle virkemidler i resultattavler og kontrakter). Det store bildet preges
allikevel at vi finner en utpreget blanding av ulike verktgyer.

Det finnes ogsa nevneverdige forskjeller mellom landene. Det gjelder for det
forste reformenes «timing». Dette spiller inn pa ndr man har valgt 4 iverksette til-
tak innen de re omrddene (noe som er verdt @ bemerke fordi dette ofte skjer pa
bakgrunn av andre lands erfaringer - med mindre man selv er «fgrst pa banen»).
Vi finner ikke noe mgnster som tyder pa at det kan lokaliseres en stor endringsin-
tensitet eller reformivrighet i et (eller flere land), hvor f.eks. et land kan utpekes
som det fgrste (eller siste) til 4 innfgre endringer pa alle omradene. Analysen viser
at deti enkelte land ble iverksatt store reformer som igjen ble etterfulgt av mindre
endringer, noe som tyder pa en gradvis endring, og som dessuten kan gjgre det
utfordrende 3 stadfeste akkurat nar reformen er blitt gjennomfgrt. Det er imidler-
tid to ytterligere elementer knyttet til tid som vi vil peke pa. Det fgrste gjelder
hvordan rekkefglgen pa ulike tiltak varierer, slik at enkelte land allerede benytter
resultatbaserte avtaler fgr de har fatt gkt, formell autonomi, mens andre land mot-
satt har fgrst fatt sterre autonomi fgrst deretter er det blitt inngatt ulike typer re-
sultatavtaler- og kontrakter. Det andre gjelder variasjonen i hyppigheten og om-
fanget pa reformene, hvor enkelte land har tatt sikte pa a ha tid mellom reformene,
mens andre gjennomfgrte betydelige reformer pa relativt kort tid.

For det tredje ser vi ogsa forskjeller i innholdet av policyene. Her kan vi peke
pa Christensen et al. (2014) som argumenterer for at det ser ut til & vaere et slags
«manus» (script) som gar igjen i de nordiske landene (se ogsa Ahola et al., 2014).
Nar man ser naermere pa disse landene finnes det allikevel tydelige nyanser. For
eksempel, nar det gjelder ledelse ved laeresteder, ser noen land ut til 4 regulere
dette gjennom avtaler mellom institusjoner og myndigheter, mens andre gir bety-
delig mer valgfrihet til institusjonene. Det samme gjelder for resultatavtaler, som
i noen tilfeller er mer kvalitativt orientert, og ikke alltid er forankret i detaljerte
finansielle indikatorer. Andre ganger er de derimot nesten utelukkende fundert pa
resultatbaserte indikatorer, som har stor betydning for tildeling av ressurser.
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3.1

Finansiering

[ dette kapitlet undersgker vi de ulike finansielle virkemidlene som er i bruk i sty-
ringen av hgyere utdanning og hvordan disse har endret seg over tid. Med finansi-
elle virkemidler refererer vi til hele bredden av virkemidler som felles finansie-
ringssystem, gremerkinger, stimuleringsmidler og konkurransearenaer for forsk-

ning og hgyere utdanning sentralt.

Bakgrunnen for dagens finansieringssystem

Hovedtrekkene i dagens norske finansieringssystem ble innfgrt som del av Kvali-
tetsreformen (St.meld. nr. 27 (2000-2001)). Som bakgrunn for Kvalitetsreformen
1a to offentlige utredninger, Aamodt-utvalget som vurderte utdanningsstgtten
(NOU 1999:33) og Mjgsutvalget som hadde mandat om & utrede hgyere utdanning
etter 2000 (NOU 2000:14). Mjgsutvalget pekte pa utfordringer for universitetene
og hgyskolene knyttet til bade intern styring, organisering, koordinering og res-
surser til undervisning og forskning. Forut for Mjgsutvalgets arbeid 14 ogsa OECDs
gjennomgang av norsk hgyere utdanning i 1997, som pekte pa utfordringer knyt-
tet til bl.a. kvalitet, studentgjennomstrgmming og studentoppfglging. I St. meld. nr.
27 (2000-2001) Gjor din plikt - Krev din rett. Kvalitetsreform av hgyere utdanning,
skisserte regjeringen to hovedmal for & mgte utfordringene: studenter som lykkes,
og kvalitet i forskning. En rekke virkemidler for & oppna disse ble tatt i bruk, in-
kludert reform av gradsstruktur, akkreditering og faglige fullmakter, styring og le-
delse ved institusjonene, og studiefinansiering. Det nye finansieringssystemet var
ett av disse virkemidlene. Utgangspunktet for utformingen av finansieringssyste-
met som ble innfgrt med effekt fra 2003 var at det skulle understgtte hovedmalene
i Kvalitetsreformen, og at kvalitet i stgrre grad enn tidligere skulle veere et krite-
rium for tildeling av ressurser (St. meld. nr. 27 (2000-2001)). Det nye finansie-
ringssystemet ble presentert i statsbudsjettet for 2002 (St.prp. nr. 1 (2001-
2002)), og hadde som hovedmal bl.a. a skulle premiere universiteter og hgyskoler
som realiserte kvalitetsmal, og i stgrre grad stimulere universitetene til hgyne
kvaliteten pa forskningen, i tillegg til & fremme mere samarbeid med samfunns- og

neeringsliv.
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Fgr 2001 var tildelingene til institusjonene i stgrre grad basert pa sakalte inn-
satsindikatorer, hvor blant annet studentmaltallet var viktig i budsjettildelingen.
Sammenlignet med denne modellen innebar endringen i finansieringssystemet en
viss dreining mot resultater, i tillegg til at det ble innfgrt et delvis skille i den maten
tildeling av forskning og undervisning ble utregnet pa. Det skal papekes at man
allerede kunne se en viss vektlegging av gjennomfgringsmal ogsa fgr artusenskif-
tet, hvor man bl.a. innfgrte en vekttallspott for universiteter i 1992 og senere hgy-
skoler i 2001 (med en gradvis gkning hvert ar), hvor institusjonene ble belgnnet
etter antall vekttall per student.

Endringene innebar at man innfgrte en resultatbasert komponent pa 30 % i fi-
nansieringen, med en intern differensiering, basert pa to ulike resultatuttellings-
mekanismer, gjennom sakalt dpen og lukket ramme. Den sdkalte undervisnings-
komponenten 13 i dpen ramme, mens forskningen 13 i lukket ramme (med begren-
sede midler). Denne differensieringen innebar at uttellingen i lukket ramme base-
res pa endringer i andeler av produksjon, mens apen ramme for undervisning blir
basert pa endringene i absolutt produksjon. Nar det er budsjettdekning vil man
dermed fordele midlene med dpen ramme etter satsene, uten at dette gir noen ga-
ranti for nettoeffekten institusjonene sitter igjen med.

Finansieringssystemet skulle stimulere til bedre resultater gjennom en klar og
direkte sammenheng mellom resultater og budsjettuttelling. Videre ble det lagt
vekt pa at systemet skal fremme universitetenes og hgyskolenes omstillingsevne
knyttet til studentenes studievalg og samfunnets behov for kompetanse. Utfor-
ming av utdanningsinsentivet (serlig studiepoengsindikatoren) la vekt pa dette.
Med det nye finansieringssystemet var malet a skape forutsigbarhet for institusjo-
nene om deres gkonomiske rammer, med tydelige kriterier knyttet til utdanning
og forskning som skulle bidra til gkt forutsigbarhet og ivaretakelse av langsiktige
mal for kunnskapsutvikling. For & ivareta institusjonenes uavhengighet, ble bevilg-
ningen gitt som en samlet rammebevilgning, og denne disponeres av styret under

gitte rammer.

Endringer i finansieringssystemet siden 2002

Det har veert noen justeringer i finansieringssystemet etter innfgringen i 2002. 1
2006 kom det en endring innfgring av et enhetlig finansieringssystem for bade
statlige og private institusjoner (St.prp. nr. 1 (2005-2006)). Det innebar ogsa at
hgyskolene fikk de samme forskningsinsentivene som universiteter og vitenska-
pelige hgyskoler, hvor indikatorene for doktorgradskandidater og midler fra EU
og Norges forskningsrad - som tidligere kun ble brukt for universiteter og viten-
skapelige hgyskoler - ble viderefgrt og innfgrt ogsa for hgyskolene. Departemen-
tet innfgrte ogsd vitenskapelig publisering som en ny indikator for alle
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institusjonstypene. 1 2007 anbefalte en ekspertgruppe (Vagstad 2007) blant annet
at basisfinansieringen matte opprettholdes som resultatuavhengig, at insentivene
til studiepoengproduksjon ikke matte bli for sterke og at utviklingen av en formid-
lingskomponent burde skrinlegges. I tillegg foreslo ekspertgruppen innfgring av
en ny indikator knyttet til kvalitet i utdanningen. Vagstads rapport utgjgr store
deler av grunnlaget for stortingsmeldingen Statusrapport for Kvalitetsreformen i
hgyere utdanning (St.meld. nr. 7 [2007-2008]), hvor det ble varslet en stgrre eva-
luering av finansieringssystemet. Denne evalueringen kom i 2009. Til grunn for
KDs evaluering 13 blant annet en analyse gjennomfgrt av Econ Poyry om effekten
av finansieringssystemet. Econ Poyry konkluderte med at hovedtrekkene i finan-
sieringssystemet burde viderefgres, men anbefalte samtidig at det ble vurdert &
innfgre en ny indikator i utdanningskomponenten for gjennomstrgmning av stu-
denter. Stortinget vedtok at hovedtrekkene i finansieringssystemet skulle videre-
fgres med noen mindre endringer. Det ble innfgrt en ny indikator for doktorgrads-
samarbeid i den resultatbaserte delen av forskningskomponenten, og gkt bruk av
strategiske midler for a stimulere til samarbeid, arbeidsdeling og faglig konsentra-
sjon (SAK) i sektoren. Det ble ogsa vedtatt at en egen formidlingsindikator ikke
skulle innfgres pa daveerende tidspunkt.

[ Stjerng-utvalgets NOU 2008:3 Sett under ett. Ny struktur i hgyere utdanning,
ble ogsa finansieringssystemet for universiteter og hgyskoler vurdert. Utvalget
pekte pa at den resultatbaserte finansieringen var basert pa institusjonenes resul-
tater to ar tilbake i tid. For & understgtte en mer langsiktig mal- og resultatstyring
mente utvalget at det burde vurderes 4 kombinere historiske resultater med fram-
tidige anslag eller forventninger til institusjonenes resultater. Utvalget mente at
en mer langsiktig styring i stgrre grad kunne baseres pa strategiforslag fra institu-
sjonene, etter at departementet fgrst har formulert overordnede mal. Utvalget
mente ogsa at det var behov for en tydeligere politisk styring og prioritering, men
endte med & foresla at hovedtrekkene i det gjeldende finansieringssystemet skulle
viderefgres, med enkelte endringer vel 3 merke. Utvalget mente at innslaget av re-
sultatbaserte elementer i finansieringssystemet ikke burde gkes, men heller redu-
seres noe. Universitets- og hggskoleradet burde sta for kontinuerlig overvaking av
og videreutvikling av indikatorene i systemet for a sikre legitimitet i sektoren.

[ 2009 nedsatte KD en egen arbeidsgruppe som skulle vurdere handlingsrom-
met til universitetene og hgyskolene. «Handlingsromutvalget» ble bedt om & se pa
om handlingsrommet til de hgyere leerestedene var innskrenket siden innfgringen
av kvalitetsreformen, og i sa fall drgfte hva arsakene til dette var, og endelig
fremme forslag som kunne sette institusjonene bedre i stand til 4 handle strategisk
innenfor myndighetenes fgringer og prioriteringer. Finansieringssystemet ble pa
nytt vurdert varen 2010 med mal om & redusere antall kategorier i utdannings-
komponenten. Resultatet av dette arbeidet ble presentert i statsbudsjettet for
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2011, som ikke innebar noen vesentlige endringer (den eneste endringen var at
grunnskolelzererutdanningen ble flyttet opp en kategori). I forbindelse med be-
handlingen av Meld. St. 18 (2012-2013) Lange linjer - kunnskap gir muligheter var
det enighet i Stortinget om at det skulle foretas nok en gjennomgang av finansie-
ringen av universiteter og hgyskoler. I trdd med dette oppnevnte Solberg-regje-
ringen en ekspertgruppe med mandat a gjennomga finansieringssystemet for uni-
versitets- og hgyskolesektoren. Ekspertgruppen leverte sin rapport, «Finansiering
for kvalitet, mangfold og samspill» i 2015.

Bl.a. pa bakgrunn av utvalgets anbefalinger, blir finansieringssystemet i 2017
justert igjen, med innfgring av incentiver for bl.a. a bedre studentenes progresjon
og gjennomfgring, utvide omfanget av eksterne midler pa forskningsvirksomheten
ved universitetene, samt justeringer for a sikre at publiseringsmal- og resultater
telles likt pa alle fagomrader og fremme ytterligere forskningssamarbeid bade na-
sjonalt og internasjonalt. I tillegg endres antall resultatindikatorer fra seks til atte,
med innfgring av resultatmal pa uteksaminerte kandidater og bidrags- og opp-
dragsinntekter. Antall doktorgrader blir na flyttet til 4pen ramme sammen med
kandidatmaltall (antall uteksaminerte studenter med en fullfgrt bachelor- og mas-

tergrad).

Dagens system

Universiteter og hgyskoler rammefinansieres av statlige midler som fordeles gjen-
nom et system, hvor en del pd ca. 70 % bestar av langsiktige og strategiske bevilg-
ninger (basisdel), og en annen del er basert pa resultatbasert uttelling innenfor
utdanning og forskning, pa ca. 30 % pa sektorniva.

Finansieringssystemet gjelder bade for statlige universiteter og hgyskoler og
for private hgyskoler. Rammebevilgningen til universiteter og hgyskoler bevilges
over Kunnskapsdepartementets budsjett kap. 260, post 50 for statlige universite-
ter og hgyskoler og post 70 for private hgyskoler. Ansvaret for a forvalte den sam-
lede rammebevilgningen og for & nd malene som er fastsatt for sektoren ligger hos
styret ved de enkelte institusjonene. Finansieringssystemet er likt for alle institu-
sjonene.

Som en del av budsjettprosessen leverer de enkelte institusjonene en arlig rap-
port, hvor det redegjgre for resultater, maloppnaelse og fremtidsplaner. Kunn-
skapsdepartementet fglger bl.a. opp institusjonenes resultater og maloppnaelse
gjennom en tilstandsrapport som utarbeides hvert ar for hele sektoren, og gjen-
nom egne analyser av resultatene ved den enkelte institusjon. P4 bakgrunn av
disse analysene gjennomfgrer Kunnskapsdepartementet etatsstyringsmgter med
hver enkelt institusjon, hvor det gis tilbakemeldinger pa resultater, strategier og
forventninger fremover.
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3.5

Rammebevilgning

Basisdelen av rammebevilgningen omfatter bade langsiktige og strategiske mid-
ler, som er fastsatt pa bakgrunn av seersKilte prioriteringer over tid for de ulike
institusjonene. Det er styret ved den enkelte institusjon som har ansvar for & for-
valte den samlede bevilgningen. Midlene i denne bevilgningen skal dekke hele
bredden av institusjonenes samfunnsoppdrag, primeert utdanning og forskning, i
tillegg til blant annet gvrig formidlingsvirksomhet, organisatoriske tiltak og kon-
takt med samfunns- og arbeidsliv. Bevilgningen dekker en prosentandel av tildelte
midler til utdanningskapasitet, utvikling og vedlikehold av infrastruktur, samt
Stortingets og institusjonens egne strategiske satsninger.

Basisdelen er ment a skulle gi institusjonene et strategisk handlingsrom og au-
tonomi, med mulighet og ansvar for a prioritere ulike aktiviteter og omrader in-
nenfor rammen av sitt samfunnsoppdrag. Basisdelen, og institusjonenes mal- og
resultatoppndelse for hele bevilgningen blir fulgt opp gjennom styringsdialogen
mellom departementet og universitetet/ hggskolen. Institusjonene har relativt

stor raderett til selv a vurdere hvordan disse midlene skal disponeres.

Resultatbasert uttelling

Den resultatbaserte uttellingen i finansieringssystemet gjenspeiler den enkelte in-
stitusjons endringer i resultater fra et ar til det neste. I systemet er det ingen end-
ringer som beregnes med utgangspunkt i resultatene for et enkelt ar. Uttellingen
er dermed basert pa endringer i produksjonen, enten absolutt eller i prosenter, fra
det ene aret til det neste. Produksjonen pa indikatorene i et gitt ar bestemmer hvor
stor den resultatutsatte delen av bevilgningen i et kommende budsjettar er.
Stgrrelsen pa uttellingen sier ikke noe om hvor stor andel av bevilgningen de-
partementet forventer at institusjonene skal benytte pa hhv. utdanning og forsk-
ning. Den resultatbaserte uttellingen inngar derfor pa lik linje med de langsiktige
og strategiske midlene (basisbevilgningen) i den samlede rammen institusjonene

har til radighet for sine prioriteringer.

Utdanningsinsentivene

Utdanningsinsentivene har en dpen budsjettramme for sektoren og den enkelte
institusjon, og bevilgningen er basert pa oppnadde resultater. Dette innebaerer at
hvis en institusjon forbedrer sine resultater, fir den gkning i bevilgningen. Sa
lenge man er innenfor dekningen pa statsbudsjettet innebeerer det at det ikke er
noen gvre grense for midlene som overfgres. Enkelt sagt fungerer det slik at de

institusjonene som kan vise til at de har forbedret resultatene pa de ulike
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indikatorene, vil fa en gkning i bevilgningen svarende til resultatforbedringen. Fgl-

gende indikatorer gjelder i utdanningsincentivene:

¢ antall avlagte studiepoengsenheter (SPE). Uttellingen beregnes pa grunnlag av
endring i antall avlagte 60-studiepoengsenheter.

¢ antall inn- og utreisende utvekslingsstudenter. Uttellingen beregnes pa grunn-
lag av endring i antall inn- og utreisende utvekslingsstudenter med avtaler som
har minst tre maneders varighet. Uttellingen tilsvarer en fast sats per student
(med en egen sats for utreisende studenter pa Erasmus-programmet)

¢ antall kandidater med gradsgivende utdanning. Beregnes pa bakgrunn av stu-
denter som har gjennomfgrt ei forskriftsfestet gradsgivende utdanning og en-
kelte utvalgte videreutdanninger.

¢ doktorgradskandidater (kandidater fra Program for kunstnerisk utviklingsar-
beid og samarbeid om doktorgradsutdanning). Institusjonene far uttelling for
hver doktorgradskandidat som disputerer. Institusjoner som har ansatte (sti-
pendiater eller andre faglige ansatte) som disputerer ved en annen norsk insti-
tusjon, far en uttelling pa 20 pst. av den ordinaere doktorgradsuttellingen

De enkelte utdanningene ved institusjonene er i denne resultatbaserte utmalingen
rangert i seks ulike kategorier i henhold til kostnadsforskjeller, som gjenspeiler
ulik grad av undervisningsintensitet- og utstyrskostnader. Finanseringen av til-
delte studieplasser er dermed bade hentet fra basisbevilgningen og utdannings-
komponenten. Nar institusjonene gker produksjonen utover departementets for-
ventninger pa bakgrunn av studieplasstildelinger, sa far de bare uttelling basert

pa satsen for den resultatbaserte uttellingen.

Forskningsinsentivene

Forskningsinsentivene har en lukket budsjettramme for sektoren og beregnes
som en resultatbasert omfordeling (RBO) mellom institusjonene. Dette innebaerer
at uttellingen for den enkelte institusjon vil avhenge av institusjonens egne resul-
tater sammenlignet med de andre institusjonenes resultater. Ettersom de totale
midlene som fordeles har en fast ramme og resultatene for sektoren som helhet
varierer fra ar til ar, vil ogsa uttelling per resultatenhet (f.eks. per publikasjonspo-
eng), variere fra ar til ar. Men den varierer ogsa fra institusjon til institusjon for et
bestemt ar. Hvis alle institusjonene har den samme prosentvise endringen i resul-
tatene, skjer det ingen endringer i deres andeler av de samlede resultatene, og da
skjer det heller ingen omfordeling.

Det er ikke bare ngdvendig & gke produksjonen pa de ulike indikatorene for a

fa uttelling, men institusjonene ma ogsa gke produksjonen mer enn de andre
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institusjonene for ikke 8 komme darligere ut. Uttellingen beregnes pa grunnlag av

institusjonenes oppnadde resultater pa fglgende indikatorer:

o tildeling av midler fra EU. Institusjonene far uttelling for midler som de mottar
fra Europakommisjonen, for eksempel midler fra EUs rammeprogram for fors-
king, randsoneprogram/partnerskapsprogram, utdanningssamarbeid, interre-
gionale samarbeid. Omfatter ogsa midler fordelt gjennom de nasjonale kontora
for Erasmus+-programmet.

¢ Tildeling fra Norges forskningsrad og regionale forskningsfond. Institusjonene
far uttelling for midler som de mottar fra Norges forskningsrad og fra de regi-
onale forskningsfondene.

o Vitenskapelig publisering. Indikatoren for vitenskapelig publisering har to ni-
vaer, der vitenskapelig publisering i hgyt anerkjente kanaler gir hgyere uttel-
ling enn annen publisering. Bgker gir hgyere uttelling enn artikler, og uttel-
lingen skal ogsa korrigeres for antall forfattere per publikasjon.

¢ Indikator for bidrags- og oppdragsaktivitet. Dette beregnes pa bakgrunn av
prosjekter eller aktiviteter som ikke er fullfinansiert over institusjonens grunn-
bevilgning fra Kunnskapsdepartementet:

o bidrag: tildelinger fra nasjonale og internasjonale finansieringskilder som
skjer uten krav om leveranser (uten motytelse) ved avtale/ kontraktsinnga-
else (bidragsaktiviteter)

o oppdrag: prosjekter hvor institusjonen utfgrer oppdrag mot betaling fra
eksterne oppdragsgivere, med krav om leveranser (med motytelse). Opp-
dragsgiver skal her dekke alle direkte og indirekte kostnader

I motsetning til utdanningskomponenten har forskningskomponenten som nevnt
en fast nasjonal ramme. Det innebzerer at institusjonene konkurrerer seg imellom
om midler som hvert ar blir omfordelt, slik at gkning og reduksjon i inntekter fra
ar til ar blir et nullsumspill, hvor de enkelte institusjonenes resultatoppnaelser pa-
virker tildelingene til de gvrige institusjonene i sektoren. En av konsekvensene av
ordningen er at institusjonene ikke ngdvendigvis premieres nar de kan vise til pro-
gresjon pa en eller flere av indikatorene, fordi resultatoppndelsen alltid vurderes
pa bakgrunn av institusjonenes samlede resultater.

Nér man ser pad myndighetenes argumenter for bruken av resultatbasert uttel-
ling i bade forskning og utdanning er det i all hovedsak tre begrunnelser som gar
igjen, produktivitet, kvalitet og konkurranse (argumenter som naturligvis er tett
sammenfiltret og langt fra gjensidig utelukkende). Sammenfattet i en kort over-

sikt, ser argumentene typisk slik ut (hentet fra tildelingsbrev til institusjonene):
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Tabell 3.1. Argumenttyper.

Produktivitetsargumentet «Forskningsinsentivene skal stimulere til gkt forskningsaktivitet og
omfordele ressurser til institusjoner med forskningsmiljger som opp-
nar gode resultatet»

Kvalitetsargumentet «Insentivene skal stimulere til bedre resultater i utdanningskvaliteten»
«Indikatoren for vitenskapelig publisering skal stimulere til mer publi-
sering og gkt kvalitet pa det som publiseres»

Konkurranseargumentet «Dette skal stimulere universiteter og hgyskoler til a konkurrere pa
den europeiske forskningsarenaen»
«Dette skal skjerpe den nasjonale konkurransen om forskningsmidler
og stimulere universiteter og hgyskoler til forskning av hgy kvalitet og
relevans»

Disse argumentene er tett ssmmenfiltret i den forstand at konkurranse blir sett pa
som en mate & fremme kvalitet pa, mens produktivitet giennomgaende blir lgftet
frem som en «valideringsngkkel», altsd som en mate a avlese (gkt eller minsket)

kvalitet pa.

Eksterne finansieringskilder til forskning og utdanning

Ut over tildelingen gjennom rammefinansiering, kan vi ogsa fremheve andre finan-
sieringskilder:

Norges forskningsradd (NFR). NFR disponerer hvert ar rundt 10 milliarder kro-
ner, tilfgrt fra departementene, som kanaliseres til en lang rekke forskjellige forsk-
ningsprosjekter. Forskningsmidler fra de ulike sektordepartementene vil som re-
gel vaere bundet opp i en lang rekke malrettede forskningsprogrammer. I tillegg
utlyses det via NFR hvert ar sakalte frie prosjektmidler (FRIPRO), som er finan-
siert av midler fra Kunnskapsdepartementet og er en apen konkurransearena som
favner alle fag. Her er vitenskapelig kvalitet det avgjgrende kriteriet for bevilgning
og sgkerne ma veere tilknyttet en norsk forskningsorganisasjon. NFR-midlene fal-
ler inn under kategorien sgkbare konkurranseutsatte midler, hvor UH-sektoren
(og andre forskningsmiljger) aktivt konkurrerer mot hverandre om tildelingen av
midler til forskningsprosjekter.

En annen finansieringskilde er EUs rammeprogram for forskning og innova-
sjon, Horisont 2020 (fra og med 2021, blir det avlgst av det nye programmet Ho-
risont Europa). Disse midlene har et totalt budsjett pa ca. 80 milliarder euro for
perioden 2014-2020, og er verdens stgrste satsning pa forskning og innovasjon.
Norske forskere og forskningsorganisasjoner sgker i konkurranse med tilsva-
rende organisasjoner i europeiske land.

Utenom NFR og EU er de andre viktigste finansieringskildene for institusjonene
neeringsliv og offentlig forvaltning, som inngar som sakalte BOA-inntekter. Dette
kan f.eks. veere tilskudd fra kommunale og fylkeskommunale etater, bidrag (til in-
stitusjonen) for a tilby EVU-kurs eller analyseoppdrag og konsulentoppdrag. Disse
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inntektene har vokst noe i lgpet av senere ar (Diku 2020). Derutover finnes det
ogsa andre finansieringskilder, som er langt mindre i omfang. Dette gjelder i ho-
vedsak legater og midler fra private stiftelser, som blir benyttet i ulik grad, av-
hengig av institusjonstilknytning og fag. I tillegg har ogsa enkelte fagmiljger i UH-
sektoren tradisjon for a innga samarbeid med naeringslivsaktgrer og offentlig sek-
tor i egen regi, uavhengig av andre samarbeider som foregar i regi av NFR-finansi-
erte forskningsprosjekter. I en OECD-rapport fra 2019 kommer det frem at uni-
versitets- og hgyskolesektoren i Norge ligger lavest blant alle OECD-land i forhold
til andel privat finansiering, hvor disse finansieringskildene i 2015 utgjorde 0,2
prosent av de totale inntektene til institusjonene (OECD 2019). De ulike finansie-
ringskildene er bundet opp pa forskjellige gkonomiske incentiver og vilkar, som
bade direkte og indirekte kan pavirke betingelser og rammer for den gvrige forsk-
ningsvirksomheten ved det enkelte institutt eller institusjonen. De konkurranse-
utsatte midlene fra NFR og EU kan innebzere bevilgninger som ikke dekker alle
prosjektutgifter, men hvor bevillingen kan forutsette en vesentlig egenandel fra
institusjonen, som kan ligge pa mellom 30 og 40 %,

Myndighetene kan ogsa gi tildelinger med henblikk pa & fremme spesifikke
prioriteringer i sektoren gjennom bl.a. prosjektmidler og kan veere bade tidsbe-
grensede bevilgninger og varige endringer i rammebevilgningen. I en del tilfeller
er det gremerket hva midlene skal benyttes til, som for eksempel bevilgninger til
oppgradering av bygg ved selvforvaltende institusjoner. Fra og med 2010 har
myndighetene f.eks. tatt i bruk midler for a stimulere til samarbeid, arbeidsdeling,
faglig konsentrasjon og sammenslaing (sakalte SAKS-tiltak) i sektoren, men disse
er blitt trappet ned etter strukturreformen, og de siste tidsavgrensede tildelingene
til UH-institusjonene vari2019.

Et annet eksempel er hvordan myndighetene i 2015 tildelte midler med hen-
blikk pa a styrke institusjoners evne til & utvikle fremragende fagmiljger gjennom
rekruttering. Midlene innebar en gkning i rammebevilgningen, og den ble fordelt
til fem utvalgte institusjoner (UiO, UiB, UiT, NTNU, NMBU), som har blitt vurdert a
ha fagmiljger med seerlige forutsetninger for a strekke seg mot verdensledende
fagmiljger.

Fremvekst av et nye kunnskaps- og datakilder i
finansieringsgrunnlaget

For & forstd hvordan finansieringssystemet har formet seg de to siste tidrene, er
det ikke alene tilstrekkelig & se pa de ulike instrumentene som er og har vert i
spill. Det er ogsa helt avgjgrende a se pd hvordan finansieringssystemet i gkende
grad har blitt knyttet til et sammensatt og mere minutigst kunnskapsgrunnlag, noe

som ogsa kan settes i sammenheng med opprettelsen og institusjonaliseringen av
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ulike kunnskaps- og dataleverandgrer. Flere databaser har blitt etablert med hen-
blikk pa a sikre et tilstrekkelig bearbeidet og kvalitetssikret kunnskapsgrunnlag
for bl.a. & kunne fglge opp institusjonene og sikre oversikt og transparens i grunn-
laget for den gkonomiske styringen av institusjonene.

Forut for kvalitetsreformen i 2003 etableres f.eks. det en nasjonal database for
hgyere utdanning, DBH, som bl.a. inneholder opplysninger om studenter og stu-
dentmobilitet, ansatte og gkonomisk data. Det er blitt papekt at databasen har hatt
en viktig funksjon i de politiske myndighetenes gnske om a forsterke kunnskaps-
grunnlaget og tilgjengeligheten av informasjon om institusjonenes maloppnaelse
og resultater (Pinheiro et al. 2019). Som et element i den gkonomiske styringen av
sektoren har DBH dermed veert sentral i budsjettplanleggingen og kontrollen av
institusjonene. DBH er tilknyttet norsk senter for forskningsdata, NSD, som bl.a.
har ansvaret for a oppbevare data som innsamles og sikre at etiske retningslinjer
overholdes i datainnsamlinger. NSD har ogsa ansvaret for 4 arkivere, tilrettelegge
og formidle data til forskningsmiljger og forvaltning, i tillegg til & utarbeide tekno-
logiske lgsninger knyttet til publisering. Ved siden av NSD kan ogsa NIFU (Nordisk
institutt for studier av innovasjon, forskning og utdanning) og Statistisk Sentral-
byra nevnes som andre sentrale aktgrer i leveransen av kunnskap og data om
forskning og utdanning, som myndighetene gjgr bruk av i vurderingen av institu-
sjonene, hvor finansiering knyttet til maloppnaelse og resultater ogsa inngar.
Cristin (Current Research Information System in Norway) er en annen viktig kilde
til informasjon for myndighetene og et eksempel pa hvordan datagrunnlaget om
forskning er blitt mere detaljert i lgpet av de siste to tidrene. Cristin er en publise-
ringsoversikt som ble etablert i 2004, hvor forskere kan innrapportere publiserte
artikler, bgker, papers o.l. Systemet fikk navnet Cristin i 2010, da det ble gjort om
til et nasjonalt system. Norge er forelgpig et av fa land i verden som har etablert
en slik nasjonal, ikke-kommersiell bibliografisk database og systemet brukes bl.a.
som bakgrunnsmateriale i forbindelse med institusjonenes tildeling av midler i

henhold til resultater og maloppnaelse (Kivisto et al. 2019).

Styringsparametere som virkemiddel i finansieringen

Rapporten presenterer en detaljert giennomgang av tildelingsbrevene til utvalgte
institusjoner i kapittel 5. De fgrste ansatsene til bruk av mal- og resultatstyring i
UH-sektoren ble innfgrt i 1990, i en periode hvor styringen av universiteter og
hgyskoler rundt i flere europeiske land gjennomgikk lignende omlegginger med
gkt vekt pa mal- og resultatstyring (OECD 2016). I perioden 2003-2005 er begre-
pene mal og resultatmal sentrale i tildelingsbrevene, mens selve begrepet styrings-
parameter fgrst innfgres i 2008 (Sgrheim og Tollefsen 2014). 1 2006 innfgres det
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ogsd en malstruktur utgatt fra et klassisk malhierarki, som i et visst omfang har

holdt seg stabil frem til i dag.

Kvantifisering av styringsparametere

Nar vi ser naermere pa de overordnede méalene og nasjonale styringsparameterne
som ligger til grunn for dialogen og oppfglgningen mellom institusjon og departe-
ment over de seneste ti arene, er det flere forhold som stikker seg ut. I perioden
fra 2010-2020 blir selve mengden av styringsparametere mindre, fra 23 i alt i
2010 til 17 i alti 2020. Deler av malen bibeholdes over hele denne perioden, med
i hovedsak fire overordnede sektormal som konkretiseres i underliggende sty-
ringsparametere som skal bidra til realiseringen av de fastsatte malene (for de en-
kelte institusjonene vil operasjonaliseringen av disse parameterne veere langt
mere detaljerte). Ser man pa det konkrete innholdet i parameterne, er det et pa-
fallende brudd i overgangen fra 2014 /15 til 2016 og fremover, som fgrst og fremst
gjelder en sterk reduksjon i styringsparametere knyttet til institusjonenes kvalita-
tive egenvurderinger. I 2015 kan man finne en lang rekke styringsparametere,
som er bundet opp pa kvalitative rapporteringer, hvor institusjonene bes gi vur-
deringer av sin egen innsats pa ulike felt. Atte av 15 parametere er i all hovedsak
innrettet som kvalitative evalueringer, som ofte dpner et stort fortolkningsrom i
egen vurdering og beskrivelse av problemforhold og lgsninger hos institusjonene.
Dette gjelder f.eks. styringsparameteret «samspill mellom forskning og utdanning»,
hvor institusjonene skal «vise til hvordan de arbeider med d utvikle profilerte fag-
miljger og forskningsbasert utdanning» eller styringsparameteret «langsiktig gko-
nomisk planlegging», hvor institusjonene skal «vise til hvordan de skaper hand-
lingsrom til d nd mdlene for institusjonen». Fra 2016 og fremover forsvinner disse
parameterne, noe som bla. skjer etter tilbakemeldinger fra institusjonene til
Kunnskapsdepartementet. Fra 2016 blir alle styringsparametere kvantitative. Det
innebaerer bl.a. at enkelte tidligere kvalitativt orienterte vurderinger blir overfgrt
til et kvantifiserbart vurderingsregime og at kildene i all hovedsak blir eksterne.
Hvor universitetene tidligere selv har veert en sentral kilde i rapporteringen (i til-
legg til DBH) blir kildene na overveiende eksterne.

Det ma ogsa bemerkes at overgangen ikke har bevirket at selve uttellingsmeka-
nismene ekspanderer i vesentlig grad. Selv om det fra 2016 inngar en kvantifisert,
uniform vurdering av f.eks. studentenes opplevelse av studiekvalitet (hentet fra
Studiebarometeret) eller andel masterkandidater sysselsatt et halvt ar etter full-
fort utdanning (hentet fra NIFU), s blir ikke disse kvantifiserte vurderingene di-
rekte bundet opp pa uttelling. Et annet moment som det verdt & bemerke er at med
den gkte vektleggingen av eksterne kilder, sa blir det ogsa tatt i bruk flere
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datakilder utover DBH, med NIFU og Studiebarometeret som supplerende leve-

randgrer av data, fra 2016 og fremover.

Hvem er adressaten i styringsparameterne?

Institusjonen er, pa et overordnet niva, naturligvis alltid mottaker og den primaere
gjenstand for malrealisering og resultatvurdering i styringsparameterne. Vi vil al-
likevel differensiere mellom institusjonen (organisasjonen), de ansatte (hhv. vi-
tenskapelig, administrativ eller begge) og studenter som adressater for mal og til-
tak. Med adressat refererer vi derfor til det siste leddet i et mal/ tiltak og vurde-
ring. Det innebaerer at et mal som handler om & styrke vitenskapelig publisering i
siste ende har den ansatte som adressat, fordi det til syvende og sist er den ansatte
som responderer (eller ikke) pa institusjonens forsgk pa a stimulere til gkt viten-
skapelig produksjon. Hvis et tiltak derimot f.eks. dreier seg om a utvikle overord-
nede strategier for samarbeid med naeringslivet, er det organisasjonen som er ad-
ressat, fordi selve strategiutviklingen som saddan ikke avhenger av og aggregeres
pa bakgrunn av de enkelte ansattes handlinger. I tillegg kan vi ogsa sondre mellom
ulike tilskrivninger av bakenforliggende mekanismer (problemattributter) som
knyttes til et tiltak/ mal. Dreier det seg om gjennomstrgmming, vil problemattri-
buttet knyttes til progresjon (med studenter som adressat). Dreier det seg om di-
mensjonering, vil problemattributtet knytte seg til planlegging og ressursbruk
(med organisasjonen som adressat).

Nar man sammenligner de nasjonale styringsparameterne fgr og etter 2016 er
det noen indikasjoner pa at institusjonen som adressat for tiltak/ mal opptrer noe
mindre hyppig i styringsparameterne etter 2016 enn fgr. [ 2015 serviat 7 av 16
styringsparametere har organisasjonen som adressat (f.eks. «langsiktig gkono-
misk planlegging» og «solide fagmiljger»). 12019 er det 5 av 15 (felles) nasjonale
styringsparametere som har organisasjonen som adressat. I rapportens vedlegg
finner man en kortfattet gjennomgang av de nasjonale styringsparameterne for
2019.

I dag er det slik at 10 av 15 (felles) styringsparametere enten har studenter/
stipendiater eller ansatte som adressater, mens resten har organisasjonen som ad-
ressat. Ser vi pa hvilke styringsparametere som konkret er utmyntet i en resultat-
basert uttelling for institusjonen, havner alle pa enten studenter/ stipendiater el-
ler ansatte (med unntak av innreisende utvekslingsstudenter, som vi vurderer

som primeert en organisasjonsadressat).
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Tabell 3.2. Resultatbasert uttelling. Adressater.

Resultatbasert uttelling Adressat

Antall avlagte studiepoengsenheter Student

Antall inn- og utreisende utvekslingsstudenter Student/organisasjon
Andel uteksaminerte kandidater Student

Fullfgrte doktorgrader Stipendiat

Midler fra Forskningsradet og regionale forskningsfond Ansatt

Tildeling fra EUs rammeprogram for forskning og definerte randsoneaktiviteter Ansatt

Andel oppdrags- og bidragsaktivitet Ansatt

Vitenskapelig publisering Ansatt

3.12

Gjennomgangen peKker pa at de styringsparameterne som er formelt understgttet
av finansielle virkemidler, i all hovedsak bestar av vurderinger som i siste ende
sanksjonerer eller belgnner aggregatet (pa institusjonsniva) av den individuelle
studenten eller ansattes handlinger. For a sette dette i klartekst vil vi understreke
at dette ikke innebaerer at disse styringsparameterne retter seg direkte mot den
enkelte student eller ansatt som sadan - men at innretningen pa resultatuttel-
lingen i stor grad fordrer institusjoner som ma utvikle strategier rettet mot «hand-
lingsmgnsteret» til den enkelte student eller ansatte. Dette kan skje gjennom ulik
intern bruk av bade negative og positive sanksjoner, som f.eks. at vitenskapelige
ansatte som ikke kan vise til fremdrift eller publisering over en periode vil fa ned-
skjeering i forskningstiden eller motsatt bli belgnnet pa ulike mater ved publise-
ring i «hgythengende» tidsskrifter o.l. Leerestedene har vel & merke fortsatt stor
intern frihet i hvordan de fordeler budsjettmidlene, sa tildelingsngkkelen sier lite
om hvordan dette tilgodeser den enkelte student eller ansatt internt (Frglich
2008).

Pisk og gulrot i finansieringen

ServiNorge i en nord-europeisk kontekst, sa er basisfinansieringen noe stgrre enn
f.eks. i Danmark, selv om vektingen av basisfinansiering pa den ene siden og resul-
tatbasert og konkurranseutsatt finansiering pa den andre siden har gjennomgatt
en utvikling som i noksa stor grad ligner pa de nordiske landene for gvrig, med
stgrre vekt pa resultater og konkurranse i tildelingen av midler (Kivisto et al.
2020: 48-60). Fortsatt er det langt pa vei primart utdanningskomponenten i dpen
ramme som utgjgr stgrstedelen av inntektene i de resultatbaserte tildelingene,
som i 2018 sto for 24 prosent av inntekstgrunnlaget mot 6 prosent fra forsknings-
komponenten i lukket ramme (Kivisto et al. 2020: 56).

Dette er et avgjgrende poeng fordi det impliserer en potensiell «mismatch»

mellom den faktiske finansieringen og de underliggende «gulrgttene» som er
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intendert i finansieringsmodellen. Den store overvekten av utdanningsutlgste
midler peker pd at pengene ligger i stor grad ligger i studiepoengsproduksjon og
kandidatproduksjon, mens f.eks. publisering skaper langt mindre «penger». Spgrs-
malet er om institusjonene internt ogsa i stgrre grad orienterer seg mot de uttel-
lingsmekanismene som ligger i utdanningen, nar de skal respondere og utvikle
strategier pa bakgrunn av indikatorene. Med utgangspunkt i Vedungs modell kan
den resultatbaserte delen av finansieringssystemet til dels ses som en gulrot-funk-
sjon, hvor formalet er & styrke spesifikke markedsmekanismer i den méten utdan-
ningstilbud og forskningsvirksomhet utvikles pa.

Kostnadsforskjellene i de seks ulike utdanningskategoriene (A-F) som ligger til
grunn for utdanningskomponenten kan komme til & pavirke hvordan institusjo-
nene vekter bade risiko og lgnnsomhet nar de oppretter studieplasser som det
ikke finnes dekning for i basiskomponenten, hvor studieplassene i den kostnads-
tunge enden av skalaen beheftes med stgrre gkonomisk risiko. Reelt trenger ikke
dette ha noen vesentlig betydning nar de ulike institusjonene vurderer a opprette
«ikke-tildelte» studieplasser, da det naturligvis er en rekke andre hensyn og vur-
deringer som ogsa gjgres i slike sammenhenger (bl.a. knyttet til strategier i fagmil-
joene, tilgang pa undervisningspersonell og oversikter over frafall og progresjon
pa utdanningen, instituttet eller fakultetet). Dette kan ogsa knyttes til etablering
av studieprogrammer, hvor tidligere studier blant annet har vist at den stgrste gk-
ningen av nyetablerte studieprogrammer pa masterniva forekommer pa de tradi-
sjonelt «billige» fagomradene, sammen med helsefag (Hgst et al. 2019).

Nar man ser pa tidligere forskning som er blitt gjort pa den gkte bruken av re-
sultatbaserte incentiver i utdanningen, er det bl.a. blitt pekt pa at flere universite-
ter og hgyskoler har forsgkt a rasjonalisere og effektivisere de etablerte studie-
plassene bedre eller introdusere nye studier innenfor den eksisterende kapasite-
ten i form av ansatte og infrastruktur (Hgst et al. 2019). P4 den maten har (enkelte
av) institusjonene kunnet gke de resultatbaserte inntektene sine for 8 kompensere
for at basisbevilgningene ikke har gkt i takt med studenttallet. Incentivstyringen
har pd denne maten fgrt til at universitetene i stgrre grad enn fgr satser pa bedre
oppfylling av studieplasser. Samtidig er tendensen at andelen av de som far tilbud
som faktisk mgter til utdanningene har sunket, noe som kan gjgre det vanskeligere
for institusjonene a styre utdanningene, for eksempel etter kandidatmaltall. Dette
fgrer igjen til at institusjonene driver med «strategisk overbooking» ved opptak
(for @ minimere eller handtere risikoen for frafall), noe som peker pa hvordan in-
centivstyringen hele tiden star i fare for a produsere nye, ikke-intenderte styrings-
utfordringer for institusjonene.

Hva angar forskningskomponenten, sa har den ogsa en gulrot-funksjon, i den
forstand at tildelingen over denne komponenten inngdar i et konkurranseregime

med klare spilleregler, som samtidig synes a ha potensielt uklare og uforutsigbare
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effekter knyttet til omfordelingen. Som allerede papekt er forskningskomponen-
ten sammensatt pa grunnlag av en annen resultatutmaling undervisningskompo-
nenten, pa grunn omfordelingen i en lukket ramme hvor institusjonene blir satt i
direkte konkurranse med hverandre.

Det innebeaerer at institusjonene konkurrerer seg imellom om midler som hvert
ar blir omfordelt, slik at gkning og reduksjon i inntekter fra ar til ar blir et null-
sumspill, hvor de enkelte institusjonenes resultatoppnaelser pavirker tildelingene
til de gvrige institusjonene i sektoren. En av konsekvensene av ordningen er at
institusjonene ikke ngdvendigvis premieres nar de kan vise til vedvarende hgy
kvalitet pa en eller flere av indikatorene, fordi resultatoppndelsen alltid vurderes
pa bakgrunn av sektorens samlede resultater. En stabilt hgy score pa indikatorene
gjennom tid er derfor ingen garanti for hverken a opprettholde inntektene eller
gke dem, og de kan i prinsippet ogsa reduseres pa tross av en intern gkning pa
indikatorene for den enkelte institusjonen. Det vil si at en stabil andel av produk-
sjonen er en garanti for at bevilgningen verken gkes eller reduseres, mens en stabil
absolutt produksjon ikke er en garanti. Forskningskomponenten ser ut til & veere
preget av en risiko for ugjennomsiktighet, hva angar forholdet mellom den reelle
resultatuttellingen og de formelle indikatorene. Sistnevnte kan fgre til en opple-
velse av at konkurransen er forbundet med sa stor usikkerhet at forholdet mellom
innsats og uttelling kan oppleves arbitreert og ute av stand til reelt 4 premiere in-
stitusjoner som leverer forskning pa gjennomgaende hgyt niva. Dette er en opple-
velse som gdr igjen blant flere av informantene vi har snakket med og da spesielt
de med tilknytning til de tradisjonelle breddeuniversitetene.

Det ma understrekes at den desidert stgrste av alle finansieringskildene til
forskningen skjer gjennom basisbevilgningen, hvor universiteter og hgyskoler
(med statlige midler) tildeler forskningstid til vitenskapelig ansatte uavhengig av
den enkeltes meritter o.l. Denne fordelingsmekanismen har i utgangspunktet
hverken pisk- eller gulrot-funksjon i direkte forstand, da den (i hovedsak) ikke er
differensiert pa bakgrunn av individuelle prestasjoner, men tildeles likt, justert et-
ter formell kompetanse og stillingskategori. Samtidig har en del nye universiteter
og hgyskoler nd begynt a ta i bruk prestasjonsvirkemidler direkte overfor sine vi-
tenskapelige ansatte, i tillegg til at forskningstiden ogsa kan bli «skadelidende»
hvis institusjonen for eksempel star overfor store gkonomiske utfordringer. I ekst-
reme tilfeller har man sett at fersteamanuenser har fatt skaret forskningstiden ned
til 10 %, da pga. skonomiske vanskeligheter?.

Ut over a legge til rette for selve forskningen i seg selv, bidrar basisbevilgningen
til & ivareta flere behov ved institusjonene. For det fgrste til & sikre en tett kobling

mellom forskning og utdanningsvirksomhet, slik at forelesere og veiledere holder

1 se evt. https:
versitet-vil-fa-10-prosent-forskningstid-fra-hosten-av/272642
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seg oppdaterte og bidrar til & utvikle ny kunnskap innen sine fagfelt, som trekkes
inn i undervisningen. For det andre sikrer det akademisk frihet for den enkelte
forsker, som gjennom basisbevilgningen i et visst omfang star fritt til a forfglge
egne forskningsinteresser uavhengig av f.eks. eksternt formulerte forskningspro-
grammer, politiske fastsatte mal, institusjonsinterne forventninger eller kollegialt

press.

Oppsummering

[ lgpet av de seneste tyve arene har det i finansieringssystemet skjedd flere mar-
kante dreininger i bruken av virkemidler som et ledd i styringen av sektoren. Blant
de viktigste endringene i systemet var omleggingen til en vesentlig stgrre vekting
av resultatoppnaelse i budsjettene, hvor en lang rekke nye og mere detaljerte mal-
indikatorer innfgres i finansieringsmodellen.

Vektingen av basisfinansiering pa den ene siden og resultatbasert og konkur-
ranseutsatt finansiering pa den andre siden har gjennomgatt en utvikling som i
noksa stor grad ligner pa andre nordiske landene, hvor resultater og konkurranse
har fatt gkt vekt i tildelingen av midler. Det er blitt papekt pa at de 30 % som na
ligger i den resultatbaserte uttellingen i gkende grad blir brukt som et styrings-
verktgy i myndighetenes gnske om & forbedre bade undervisning, forskning og or-
ganiseringen ved institusjonene (Kivisto et al. 2019). Utviklingen det siste tidret
har gatt i retning av at resultat- og insentivbasert finansiering i stgrre grad enn
tidligere brukes som et styringsinstrument for a na fastsatte mal for hgyere utdan-
ning og forskning. Ofte innfgres endringer i finansieringen parallelt med endringer
i andre styringsinstrumenter, seerlig i forbindelse med omlegging av styringsmo-
deller og kvalitetssikringssystemer.

Det finnes en betydelig variasjon i hvordan land som opererer med en direkte
finansiering av leerestedene, stiller krav og regulerer vilkarene for overfgring av
offentlige midler (Salmi og Hauptman 2006). Nar man ser pa utviklingen i Norge
siden artusenskiftet, er det tydelig at myndighetene over tid har tattibruk et langt
bredere spekter av mekanismer til & fordele og allokere ressurser til sektoren. Det

gjelder i all hovedsak:

e dethar veert en dreining fra innsatsorientert styring til resultatorientering

e vekting av resultater i finanseringen blir operasjonalisert med sveert ulike kon-
sekvenser for utdanning kontra forskning

¢ en tiltakende kvantifisering av styringsparameterne de seneste fem arene

e styringsparametere som er knyttet til resultatbasert uttellinger, er i hovedsak

rettet mot studenter/ stipendiater eller ansatte
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¢ bade gjennom resultatuttelling og bruk av strategiske midler har myndighet-
ene pa en helt ny mate rettet sine styringsambisjoner mot institusjonenes kjer-
neaktiviteter innen utdanning og forskning

e mere bruk av insentiver for  fremme konkurranse om midler mellom institu-
sjonene

e de ulike konkurranseutsatte finansieringskildene er ofte bundet til gkono-
miske vilkar som bade direkte og indirekte kan pavirke betingelser og rammer
for den gvrige forskningsvirksomheten ved det enkelte institutt eller institu-

sjonen

Fra 2016 blir alle styringsparametere kvantitative. Det innebaerer bl.a. at enkelte
tidligere kvalitativt orienterte vurderinger blir overfgrt til et kvantifiserbart vur-
deringsregime og at kildene til rapporteringskravene i all hovedsak blir eksterne.
Hvor universitetene tidligere selv har vert primaerkilde, i tillegg til DBH, blir kil-
dene na overveiende eksterne. Med denne tiltakende kvantifiseringen av parame-
terne, blir vurderingskriteriene dpenbart i langt stgrre grad enn tidligere uniforme
og transparente, i den forstand at fortolkningsrommet til den enkelte institusjon
blir mindre. Reduksjonen av et slikt fortolkningsrom kan veere en fordel for insti-
tusjonen, fordi konkretiseringen gjgr rapporteringsarbeidet enklere. Samtidig kan
det ogsa indikere en endring i institusjonenes forhandlingsposisjon, hvor de - i
selve rapporteringen - i mindre grad enn tidligere kan bringe til bords tvetydig-
heter og motsetningsfylte erfaringer i bestrebelsene pa a realisere politisk fast-
satte mal i en institusjonell kontekst preget av en helt szerlig tradisjon og arbeids-
forhold. Blant vare informanter har denne overgangen vel & merke blitt opplevd
som positiv og forenklende.

I dagens finansieringssystem er det kun resultatuttellingen i undervisnings-
komponenten som gir institusjonene direkte gkonomisk uttelling i takt med bed-
rede resultater pa de fastsatte indikatorene. Komponenten premierer med andre
ord direkte maloppnaelsen pa indikatorene for produksjon av antall studiepoeng,
antall inn- og utreisende utvekslingsstudenter med avtaler som har minst tre ma-
neders varighet, antall uteksaminerte masterkandidater og doktorgradskandida-
ter. Med resultatuttellingen i forskningskomponenten ser det annerledes ut. Siden
rammen her er lukket og det arlig konkurreres om midlene, har denne tildelingen
preg av a veare en konkurranse pa vilkar som kan fremsta som lite transparente,
og med en risiko for asymmetri mellom innsats og uttelling hos den enkelte insti-
tusjon. Selv om de formelle indikatorene fremstar som forutsigbare, vil det fak-
tiske uttellingsgrunnlaget (hos en samlet sektor) kunne fremstd som mindre for-
utsigbart og ute av stand til a effektivt premiere de institusjonene som har produ-
sert forskning av hgy kvalitet over tid.

Vi har ogsa pekt pa hvordan de ulike finansieringskildene er bundet opp pa vil-

kar, som direkte og indirekte kan pavirke rammene for den gvrige forsknings-
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virksomheten ved det enkelte institutt eller institusjonen. De konkurranseutsatte
midlene fra NFR og EU innebzerer i enkelte tilfeller at tildelingen forutsetter en
vesentlig egenandel fra institusjonen, noe som kan fgre til at institusjonenes egne
budsjetter i varierende omfang blir bundet opp pa eksternt finansierte prosjekter.

Et siste viktig poeng er at indikatorene tolkes og «omsettes» i konkrete hand-
linger pa mater som er sveert ulike mellom institusjonene og pavirker dermed ogsa
studiehverdagen- og betingelser samt arbeidsvilkarene til ansatte pa svert for-

skjellige mater.
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Regelverk

Universitets- og hgyskoleloven gjelder for bade statlige og private universiteter og
hgyskoler. Loven inneholder bl.a. bestemmelser om institusjonenes utdannelser,
forpliktelser overfor ulike forvaltningsaktgrer og studentsamskipnadene, studen-
tenes rettigheter og plikter, og organisering og ledelse. Det finnes i tillegg en rekke
forskrifter som er hjemlet i universitets- og hgyskoleloven.

[ dag finnes det en lang rekke forskrifter, hvorav de fleste av disse forskriftene
blir fastsatt av lokalt av den enkelte institusjon. I tillegg fastsetter Kunnskapsde-
partementet forskrifter angdende bl.a. rammeplaner og nasjonale retningslinjer
for utdanninger. I de tilfellene hvor institusjonen selv fastsetter forskrifter, skjer
det gjennom styret, som dermed har muligheter for & regulere bestemte deler av
virksomheten selv gjennom bruk av forskrifter. Blant de sentrale forskriftene kan
man utover forskrifter om felles rammeplaner for profesjonsutdanninger, bl.a.
finne skikkethetsvurdering, om krav til mastergrad, om opptak til hgyere utdan-
ning, om grader og yrkesutdanninger som kan gis av bestemte institusjoner, om
kvalitet i hgyere utdanning og om ansettelse og opprykk i undervisnings- og fors-
kerstillinger. Store deler av regelverket som er knyttet til utdanningsomradet fin-
nes f.eks. i studietilsynsforskriften (fastsatt av NOKUT) og studiekvalitetsforskrif-
ten (fast satt av Kunnskapsdepartementet), hvor styrene bl.a. skal pase at akkre-
ditering av nye studietilbud og institusjonenes kvalitetsarbeid er i trdd med disse
forskriftene. Ved siden av systemet for kvalitetssikring av studietilbud og institu-
sjoner som gjennomf@gres av NOKUT, regulerer Kunnskapsdepartementet gjen-
nom den sdkalte gradsforskriften hvilke institusjoner som har myndighet til 3 gi
utdanninger. Dette er en forskrift som omfatter mange institusjoner og utdan-
ninger, bl.a. medisin, psykologi, master i rettsvitenskap, teologi og veterinaerstu-
diet.

[ tillegg er institusjonene ogsa underlagt lover og regler som gjelder generell
offentlig virksomhet, blant annet statsansatteloven. Andre sentrale regelverk er
reglementet for gkonomistyring i staten og bestemmelser om gkonomistyring i
staten, som skal sikre at statlige midler brukes i trad med Stortingets budsjettved-
tak. Dessuten har Stortinget pa enkelte omrader innfgrt sektorvis lovgivning som

direkte bergrer deler av virksomheten, for eksempel forskningsetikkloven.

56 e Rapport 2020:25



4.1

4.2

Styring gjennom lovgivning

Styring gjennom lovgivning har sammen med finansiering tradisjonelt vaert den
viktigste delen av statens myndighetsutgvelse overfor UH-sektoren. Som styrings-
instrument er bruk av lovgivning underlagt en seerlig parlamentarisk prosess som
innebaerer at lovforslag fremmes av regjeringen, og vedtas av Stortinget. Det er
dermed Stortinget som i siste instans avgjgr utformingen av lover. Stortinget kan
i sin behandling av et lovforslag bade endre lovteksten og legge inn premisser for
tolkningen av nye og gamle regler, i tillegg til at Stortinget ogsa kan be om saers-
kilte oppfelginger eller utredninger av bestemmelsene som blir vedtatt. Videre
kan Stortinget vedta at enkelte bestemmelser skal forvaltes av et direktorat som
er underlagt Kunnskapsdepartementet, eller at styrene ved spesifikke institusjo-
ner selv skal ha mulighet til & treffe beslutninger i szerlige saker. Som lovgiver har
Stortinget ogsa mulighet til  fjerne eller tillegge forvaltningen seerskilte oppgaver
og flytte oppgavene mellom ulike forvaltningsnivaer. Et eksempel pa dette er hvor-
dan NOKUT er blitt opprettet som underliggende forvaltningsorgan med myndig-
het og serskilt ansvar for kvalitetsoppfglgning i UH-sektoren. I utgangspunktet er
det regjeringen som alltid har det gverste ansvaret for forvaltningen, med statsra-
den som konstitusjonelt og parlamentarisk ansvarlig for styringen av forvaltnings-
apparatet.

Siden det a vedta et lovforslag ofte er en sveart omfattende prosess, hvor lov-
endringsforslag bl.a. ma utredes og deretter sendes pa hgring, kan forskrifter der-
imot fastsettes eller endres noksa raskt. Forskriftenes «rasjonale» er bl.a. at de skal
kunne tilpasse regelverket etter skiftende behov. Som hovedregel er det slik at jo
mer inngripende et tiltak er, desto sterkere grunn er det for at det konkrete tiltaket
skal ga igjennom Stortinget fremfor & bli overlatt til forskriftsreguleringer. Pa
denne bakgrunn vil vi i det nedenstdende se naermere pa innholdet i forskriftene

sammenholdt med regeloppbygningen i lovverket

Universiteter og hgyskoler som forvaltningsorganer

Statlige universiteter og hgyskoler er organisert som forvaltningsorganer med
saerskilte fullmakter. Det innebzerer at regnes som en del av staten som juridisk
person, med sarskilte fullmakter pa en del omrader, herunder gkonomiske full-
makter og fullmakter til 4 eie aksjer i selskap og til  inngd leieavtaler utover bud-

sjettéret.
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4.4

Institusjonenes ansvar og grensene for myndighetenes
styring

Det gjeldende regelverket angir klare grenser for myndighetenes styring. Lovgiv-
ningen sier for eksempel eksplisitt at universiteter og hgyskoler ikke kan instrue-
res om leereinnholdet i undervisningen eller innholdet i forskningen og det faglige
utviklingsarbeidet (universitets- og hgyskoleloven § 1-5 tredje ledd). Samtidig gir
loven anledning til 4 sette ned rammeplaner og retningslinjer som indirekte kan
styre deler av innholdet, i § 3.2 (av UH-loven). Overfor statlige universiteter og
hgyskoler kan en statsradd derfor ikke styre leereinnholdet i undervisningen, inn-
holdet i forskningen eller i det faglige og kunstneriske utviklingsarbeidet. Det er
heller ingen tillat for myndighetene & instruere institusjonene i forhold som gjel-
der individuelle ansettelser eller utnevnelser. Til gjengjeld vil ikke en statsraden
kunne bli holdt ansvarlig for vedtak som institusjonene har fattet, nar det ligger
innenfor rammene av de omradene hvor institusjonene har selvraderett. Institu-
sjonene er dessuten lovpalagt a sikre at den faglige virksomheten holder hgyt niv3,
og at den utfgres i overensstemmelse med anerkjente faglige og etiske prinsipper
(universitets- og hgyskoleloven § 1-5).

Universiteter og hgyskoler har styrer som er det gverste ansvarlige organet for
driften ved institusjonen. I utgangspunktet har ikke forvaltningsorganer styrer,
men universiteter og hgyskoler er et unntak pa grunn av deres szrlige historie og
institusjonelle innretning. Styrene fastsetter institusjonenes interne organisering
og har ansvaret for at institusjonens ressurser disponeres i trad med fgringene fra

Kunnskapsdepartementet

Historisk bakgrunn

Store deler av dagens lovverk er ment a skulle gjenspeile Kvalitetsreformens mal-
setninger for sektoren, som har veert orientert mot a gi institusjonene stgrre an-
svar for egen virksomhet og a gjgre departementets styring mer overordnet. Det
har betydd at det er blitt innfgrt regler med henblikk pa a sikre institusjonenes
autonomi, bla. gjennom at den enkelte institusjonen selv skal kunne opprette stu-
dier pa forskjellige nivaer (avhengig av institusjonskategori). Ogsa kvaliteten pa
institusjonenes utdanninger er blitt integrert i lovverket pa i et langt stgrre og
mere detaljert omfang i forlengelse av kvalitetsreformen. Det gjelder blant annet
studiekvalitetsforskriften og studietilsynsforskriften som inneholder bestemmel-
ser om institusjoners kvalitetsarbeid, om akkreditering av institusjoner og studie-
tilbud, og om NOKUTs virksomhet. Ser vi pa utviklingen over lang tid, fra 1970-
tallet og frem til i dag, har vi gatt fra en utbredt og formalisert heterogenitet i den

rettslige reguleringen, hvor hver enkelt institusjon var underlagt egne szerlover til
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at vi far et normert regelverk, hvor alle institusjonene i prinsippet reguleres likt
(Hiither & Kriicken 2018).

Etter artusenskiftet kom det flere markante endringer i regelverket for UH-sek-
toren. [ 2002 ble det nedsatt et utvalg som skulle «utrede forhold knyttet til den
overordnede styringen av hgyere utdanning i Norge, og legge frem forslag til et felles
lovverk for statlige og private universiteter og hgyskoler, samt utrede ny tilknyt-
ningsform for statlige institusjoner». Utvalgets oppgave var blant annet a foresla
regler som var felles for private og statlige hgyere utdanningsinstitusjoner. Flere
av anbefalingene i utredningen ble fulgt opp med et forslag om en ny felles lov for
universiteter og hgyskoler, som ble vedtatt i 2005. Den nye loven inneholdt bl.a.
to separate deler med regler for styring og ledelse, for hhv. private institusjoner
og statlige institusjoner. Loven fastholdt at de statlige institusjonene fortsatt
skulle ha status som forvaltningsorganer med seerskilte fullmakter. Et sentralt as-
pekt ved den nye loven var at den apnet opp for at statlige institusjoner kunne
velge mellom to ulike styringsmodeller. Enten en modell med valgt rektor som sty-
rets leder, eller en modell der rektor er ansatt og departementet utpeker en eks-
tern styreleder.

Forut for vedtagelsen av den nye loven var det blitt innfgrt endringer i regel-
verket som et ledd i kvalitetsreformen, hvor institusjonene i 2003 ble gitt stgrre
autonomi til selv @ organisere sin egen virksomhet, samtidig som man bl.a. innfgrte
et nytt karaktersystem, med gradene bachelor, master og ph.d. Ogsa andre deler
av regelverket ble endret i denne perioden, og i 2002 ble det innfgrt lovkrav om
systemer for kvalitetssikring ved institusjonene, som i stor grad tok utgangspunkt
i Bologna-prosessen. [ trad med anbefalingene fra Bologna-prosessen ble det ogsa
besluttet & opprette Nasjonalt organ for kvalitet i utdanningen (NOKUT), som star-
tet sin virksomhet i 2003. NOKUT fikk bl.a. ansvaret for & akkreditere og falge opp
kvaliteten i utdanninger og ved institusjoner som fikk stgrre faglige fullmakter.
Disse endingene ble innfgrt parallelt med at man ogsa etablerte et nytt finansie-
ringssystem for hgyere utdanning, slik vi har beskrevet i kapittel 3.

Dagens lovgivning pa UH-omradet har ikke vert gjenstand for grunnleggende
endringer siden den ble vedtatt 2005, men den den har flere ganger blitt justert og
korrigert de seneste femten arene. 1 2008 ble det bl.a. vedtatt at NOKUT skulle fa
stgrre fleksibilitet og handlingsrom i tilsynsarbeidet og legge til rette for at NOKUT
bedre kunne bidra til kvalitetsutviklingsarbeidet ved universitetene og hgysko-
lene. 1 2016 ble det gjort endringer i regelverket knyttet til styring og ledelse ved
institusjonene, hvor ordningen med ekstern styreleder og ansatt rektor ble etab-
lert som hovedmodell for institusjonene (men fortsatt som en frivillig ordning).
Ordningen innebarer ogsa Kunnskapsdepartementet utpeker en av de eksterne
styremedlemmene til & vaere styrets leder. Disse endringene inngikk blant en lang
rekke tiltak som skulle legge til rette for mer robuste fagmiljger og utvikling av

59 e Rapport 2020:25



4.5

universitets- og hgyskolesektoren, pd bakgrunn av strukturmeldingen som ble
fremlagt i 2015 (Meld. St. 18 2014-2015. Konsentrasjon for kvalitet. Strukturre-

form i universitets- og hgyskolesektoren).

Produksjonsregler, ytelsesregler, autoritetsdelegerende
regler og kravregler i regelverket

Til sammen utgj@r lover, forskrifter og andre regler en type regulering vi kan
karakterisere som «measures undertaken by governmental units to influence peo-
ple by means of formulated rules and directives which mandate receivers to act in
accordance with what is ordered in these rules and directives” (Vedung 2010: 31).
[ samsvar med modellen over pisk-gulrot-preken kan vi sondre mellom negative
formuleringer som foreskriver bestemte handlinger kontra positive formuleringer
som foreskriver hva som ma gjgres. I tillegg finnes det forskjellige former for for-
bud som kan vurderes ut fra grad av inngrep og konsekvens ved overtredelse av
forbudet (Vedung 2010: 41-42). For a spesifisere den norske konteksten knyttet
til universitets- og hgyskolelovgivning og for & nyansere blikket pa styring gjen-
nom regelverk velger vi 4 fremheve noen dominerende regeltyper i var analyse av
utviklingen pa dette feltet.

Det innebaerer at vi vil se naermere pa forekomsten av og forholdet mellom fire
typer regler i den juridiske styringen av UH-sektoren, hhv. produksjonsregler, ytel-
sesregler, autoritetsdelegerende regler og kravregler. Produksjonsregler regulerer
prosesser som knytter seg til hva og hvordan institusjonene skal levere sine «tje-
nester». Ytelsesregler knytter seg til regulering av ytelser, enten direkte ved a spe-
sifisere mal eller indirekte ved & etablere beregningsmodeller eller informasjons-
systemer. Autoritetsdelegerende regler dreier seg om hvordan universiteter og
hgyskoler f.eks. blir gitt myndighet eller mandat til f.eks. & utstede diplomer og
utdanningsbevis eller treffe beslutninger om organisering og gkonomi osv. Auto-
ritetsdelegerende regler indikerer at myndigheter ikke alltid tar i bruk regelverk
for a forby eller iverksette negative forventninger eller sanksjoner. I visse tilfeller
er den tildelte autoritet betinget av bestemte fgringer, mens den i andre sammen-
henger er frivilling. Det kan f.eks. formuleres slik at «institusjonen/ styret kan ...»,
etterfulgt av et mandat. Kravregler dreier seg om krav til hva institusjonen/ styret
osv. skal eller bgr foreta seg innen et bestemt omrade og formuleres ofte i form av
«institusjonen/ styret skal/ md/ bgr ...», etterfulgt av en eller flere spesifikke krav.

Det kan f.eks. dreie seg om krav til digitalisering eller internasjonalisering.
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Regeltyper

Produksjonsregler
(eksempler)

§ 3-8.Undervisning
(1) Studiearet er normalt 10 maneder. Styret fastsetter undervisningsterminene. Et fullt
studiear er normert til 60 studiepoeng.

§ 4-2.Utdanningsplan

Mellom institusjonen og studenter som tas opp til studier av 60 studiepoengs omfang el-
ler mer, skal det utarbeides en utdanningsplan. Utdanningsplanen skal inneholde be-
stemmelser om institusjonens ansvar og forpliktelser overfor studenten, og studentens
forpliktelser overfor institusjonen og medstudenter. Departementet kan gi forskrift om
innhold i utdanningsplan.

§ 3-11.Vitnemal
(1) Institusjonen utferdiger vitnemal om fullfgrt utdanning. Samtidig skal det utferdiges
Diploma Supplement. NOKUT kan gi retningslinjer for innholdet i Diploma Supplement.

Ytelsesregler
(eksempler)

§ 9-2.Styrets oppgaver

(1) Styret skal trekke opp strategien for institusjonens utdannings- og forskningsvirksom-
het og annen faglig virksomhet og legge planer for den faglige utvikling i samsvar med de
mal som er gitt av overordnet myndighet for sektoren og institusjonen.

(2) Styret skal fastsette mal og resultatkrav og har ansvaret for at institusjonens gkono-
miske ressurser og eiendom disponeres i overensstemmelse med bestemmelser om
dette gitt av overordnet myndighet, og etter forutsetninger for tildelte bevilgninger eller
andre bindende vedtak.

Autoritetsdelege-
rende regler
(eksempler)

§ 11-1.Seerskilte ansettelsesbestemmelser for statlige universiteter og hgyskoler

(1) Styret ansetter avdelingsledere og administrativ leder dersom styret vedtar a opprette
slike stillinger.

(2) Styret kan fastsette at avdelingsleder skal ansette leder for grunnenhet, hvis denne
skal ansettes.

(3) Ansettelse av prorektor, leder for avdeling og grunnenhet og administrerende direktgr
etter § 10-3 skal skje pa grunnlag av innstilling fra et innstillingsutvalg. Styret selv fastset-
ter innstillingsutvalgets sammensetning og naermere regler om innstilling m.m. Studen-
tene skal veere representert i innstillingsutvalget, hvis ikke styret enstemmig bestemmer
noe annet.

§ 12-3.Eiendomsforvaltning

(1) Styret ved en institusjon som har forvaltningsansvar for egne eiendommer, kan selv
avhende fast eiendom med departementets samtykke eller etter generelle regler gitt av
departementet.

§ 3-3.Faglige fullmakter
(1) Institusjoner som er akkreditert som universitet, har fullmakt til selv & akkreditere stu-
dietilbud institusjonene skal tilby.

Kravregler
(eksempler)

§ 1-5.Faglig frihet og ansvar

(1) Universiteter og hgyskoler skal fremme og verne akademisk frihet. Institusjonene har
et ansvar for a sikre at undervisning, forskning og faglig og kunstnerisk utviklingsarbeid
holder et hgyt faglig niva, og utgves i overensstemmelse med anerkjente vitenskapelige,
kunstfaglige, pedagogiske og etiske prinsipper.

§ 3-5.Godskriving og faglig godkjenning

(1) Universiteter og hgyskoler som tilbyr akkrediterte studier etter denne lov, skal god-
skrive bestatte emner, fag, eksamener eller prgver fra andre universiteter og hgyskoler
som tilbyr akkrediterte studier med samme antall studiepoeng i den utstrekning de opp-
fyller de faglige krav for en bestemt eksamen, grad eller utdanning ved institusjonen.
Vedkommende institusjon skal pase at det ikke gis dobbel uttelling for samme faginnhold
innenfor samme grad.

Tabell 4.1. Regeltyper.
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Vi vil understreke at regeltypene hverken er gjensidig utelukkende eller uttgm-
mende. Det innebzerer at det i enkelte tilfeller har veert lovendringer som ikke
fanges opp og registreres pa regeltypene (f.eks. universitets- og hgyskolelovens §
5-4 tredje ledd: «Departementet kan gi forskrift om forvaltningsorganets saksbe-
handling, mandat, organisering og gvrige administrative forhold». Her dreier det
seg om et forhold mellom departementet og en underliggende forvaltningsaktgr,
og ikke om forholdet mellom departementet/ staten og institusjon/styre/ansatte.
Det vil derfor ikke bli registrert pa noen av regeltypene). I tillegg vil mange av un-
derseksjonene kunne bli registrert pa flere av regeltypene, dvs. at vi f.eks. bade
finner autoritetsdelegerende- og ytelsesregler i samme seksjon. Vi har i enkelte
tilfeller funnet opp til tre forskjellige regeltyper i en enkelt underseksjon, hvorpa
de da er blitt registrert pa alle tre regeltyper.

Parallell gkning i krav og autoritetsdelegering

Nar vi ser pa hvordan den opprinnelige loven fra 2005 har utviklet seg fram til i
dag, innebzerer det at vi setter sgkelys pa noen overordnede utviklingstrekk i inn-
holdet av universitets- og hgyskoleloven. Ved a se naermere pa selve lovteksten og
hvordan endringer er blitt innfgrt i lovgivningen, gnsker vi bade a kartlegge mu-
lige endringer i selve omfanget av regelverket, i tillegg til & se pa hva de eventuelle
endringene retter seg mot, dvs. produksjonsregler, ytelsesregler, autoritetsdele-
gerende regler eller kravregler i sektoren. Vi har begrenset sgket til & omfatte den
delen av (tilfgyelser og endringer i) lovverket som regulerer sektoren eksklusivt
(universitets- og hgyskoleloven) og ikke endringer som kan ha innflytelse pa sek-
toren via annen lovgivning (f.eks. lovgivning om gkonomistyring i statlige foretak
o0.l.). Vi har heller ikke inkludert den delen av lovgivningen som regulerer forhol-
det til underliggende forvaltningsaktgrer (som NOKUT) eller private universiteter
og hgyskoler. Etter gjennomgangen av regeltyper, vil vi kort gjennomga utvik-
lingen i forskriftene rettet mot universitets- og hgyskolesektoren i samme periode.
Vi har kodet og tallfestet innholdet i materialet. Det innebeerer at vi har telt an-
tall ord totaltilovgivningen og antall underseksjoner (§1-2, §1- 3, §1-4 regnes som
separate underseksjoner). Hver underseksjon er kodet i henhold til hvordan de
fordeler seg pa de fire ulike regeltypene vi har redegjort for overfor. Pa det relativt
korte tidsspennet mellom 2005 og 2020 finner vi flere pafallende utviklingstrekk.
Det angdr bl.a. det kvantitative omfanget av loven. I 2005 inneholder loven 9863
ord til sammen, mens den femten ar senere inneholder 15402 ord. Det er en noksa
signifikant vekst pa 64 %.
Ved 3 telle antall underseksjoner og ord totalt i lovgivningen sammenholder vi an-
tall ord med antall reguleringer. Vi har ikke sett at det er en entydig korrespon-

danse mellom de to, som tilsier at dersom antallet underseksjoner gker, gker
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samtidig antallet av ord med en viss mengde og proporsjonel stabilitet. Det stgrste
tematiske utslaget finner vi i kapittel 4 i lovgivningen, som omhandler studentenes
rettigheter og plikter, her har antallet ord gkt fra 1947 ord i 2005 til 3422 ord i
2020. I tillegg har antallet underseksjoner i kapitlet gkt fra 11 til 17 i alt, hvorav
mange av tilfgyelsene dreier seg om bruk av studenters personopplysninger.
Denne gkningen er ikke et uttrykk for en lovgivning som vokser i form av at flere
omrader ved institusjonenes virksomhet blir gjort til gjenstand for inngripende re-
guleringer, men at presiseringsnivaet (eller gnsket om et stgrre presiseringsniva)
ser ut til & ha gkt.

Pa et overordnet niva har antallet underseksjoner gkt fra 73 til 91 i denne pe-
rioden (enkelte av underseksjonene er som tidligere papekt ikke medregnetiselve
regeltypefordelingen her). Nar vi fordeler de ulike underseksjonene pa ulike re-
geltyper, ser resultatet slik ut:

Regeltyper i universitets- og hgyskoleloven i
2005 og 2020
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Figur 4.1. Fordeling mellom ulike regeltyper.

Antallet av produksjonsregler og ytelsesregler har holdt seg stabilt (underseksjo-
ner med regler om ytelse har gkt fra 3 til 4 i perioden). Til gjengjeld finner vi en
utvikling i autoritetsdelegerende regler og kravregler, som har gkt fra hhv. 30 til
37 (autoritet) og 30 til 35 (krav). Sveert ofte er disse to regeltypene sammenvevd
i en og samme underseksjon og gjelder i langt flesteparten av tilfellene enten krav
til eller utdelegering av autoritet til styret og/ eller institusjonen. Kort sammen-
fattet kan vi si at store deler av lovgivningen bade i 2005 og i 2020 retter seg mot
styret og institusjonens organisering, ansvar og forpliktelser, bade i egen organi-
sasjon og overfor forvaltningen. Rent kvantitativt har det ikke vaert noen merkbar
bevegelse i myndighetenes gnske om a regulere utdanningene gjennom bruk av

universitets- og hgyskoleloven, men vi ser en viss utvikling i omfanget av
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4.8

reguleringen av styre- og ledelsesmodeller ved institusjonene. Deler av denne gk-
ningen er sammenfallende med introduksjonen av ansatt rektor som hovedmodell
for institusjonene i 2016. Den parallelle gkningen i bade autoritetsdelegerende
regler og kravregler er en tendens som ogsa er blitt papekt i forskningslitteratu-
ren, hvor man finner at gkningen av formelle krav og forventninger fglges av gk-
ning i formell autonomi (fullmakter, beslutningskompetanse og selvregulering pa
flere omrader) (Bak Pedersen 2020).

Forskriftene

Sa langt har vi ikke bergrt forskriftene som er hjemlet i universitets- og hgyskole-
loven. Som tidligere papekt finnes det et stort antall forskrifter, men stgrstedelen
av disse er forskrifter som er blitt vedtatt lokalt av den enkelte institusjonen («For-
skrift om bachelorgrad ved Samisk hggskole», «Forskrift om masterstudiene ved
AHO» osv.). Spgrsmalet er om omfanget og kompleksiteten i seg selv kan dpne opp

for et krysspress hos institusjonene.

Krysspress av forskrifter?

For d illustrere det mulige krysspresset av forskriftsverket institusjonene ma for-
holde seg til, kan vi se pa reguleringen av studieprogram. Utformingen av alle stu-
dieprogram i Norge reguleres i dag av opptil atte forskjellige lover, forskrifter og
andre type reguleringer (avhengig av hvordan man identifiserer dem). Disse om-
fatter:

(1)Universitets- og hgyskoleloven , (2) Studiekvalitetsforskriften, (3) Forskrift 8.
november 2017 nr. 1846 om Nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk for livslang lze-
ring og om henvisningen til Det europeiske kvalifikasjonsrammeverket for livs-
lang leering, (4) Studietilsynsforskriften, (5) Forskrift 1. desember 2005 nr. 1392
om krav til mastergrad - for alle mastergrader, (6) lokale forskrifter, (7) ramme-
planer - innenfor fagomrddene helse, laerer, ingenigr og regnskap og revisjon, (8)
forskriftsfestede nasjonale retningslinjer — for helseutdanninger, nasjonale eller
internasjonale standarder, konvensjoner og avtaler - for maritime og luftfarts-

faglige utdanninger m.m

[ tillegg ma en rekke utdanninger innrette sine studier med tanke pa a oppfylle
kravene i det europeiske yrkeskvalifikasjonsdirektivet, som det finnes sveert
mange av (Elken 2016). Vi finner ogsa eksempler pa at det forekommer nasjonale
forskrifter som retter seg mot det samme innholdet, noe vi kan se i reguleringen
av studiekvalitet i studiekvalitetsforskriften og studietilsynsforskriften. Slik ogsa

NOKUT selv har papekt finner vi i disse forskriftene eksempler pa at det
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4.9

forekommer overlappende eller nesten identisk ordlyd i paragrafer som omhand-
ler det samme, noe som altsd ogsa kan bidra til & forsterke usikkerheten i tolk-

ningen av regelverket.

Detaljstyring i forskriftene?

Nar vi «renser» samlingen av forskrifter som vedrgrer delegasjon av myndighet til
departementet eller enkeltinstitusjoner, endringsforskrifter, og lokale forskrifter
som er fastsatt av institusjonene, sitter vi igjen med 72 forskrifter i alt. Av disse
fordeler 59 av forskriftene seg pa reguleringer som er hjemlet i universitets- og
hgyskolelovens § 3-2, «Grader, yrkesutdanninger og titler». 1 all hovedsak er dette
nasjonale retningslinjer og rammeplaner for konkrete profesjonsutdanninger.
Rammeplanene beskriver ulike krav og forventninger til leeringsutbytte og struk-
tur og innhold i utdanningen, og er sentrert rundt produksjonsregler, som fgringer
pa emneinndeling, skriftlige oppgaver og praksisforlgp.

Undersgkelser som bl.a. NOKUT selv har foretatt kan tyde pa at institusjonene
selv kan ha en tendens til & overfortolke denne delen av regelverket, slik at de i
visse sammenhenger kan komme til & palegge seg selv krav det ikke finnes dekning
forilovgivningen (NOKUT 2018). Det kan tyde pa at det ligger en translasjonskon-
flikt mellom regelverket og tolkningen av det, som kan fgre til at institusjonene i
stgrre grad leser slike juridiske styringsdokumenter som faglige styringsdoku-
menter, enn hva det rent faktisk er grunnlag for. Hvorvidt dette bunner i uklarhet
og kompleksitet i regelverket, utilstrekkelig juridisk kompetanse ved institusjo-
nene eller frykt for 3 «gjgre feil» er forelgpig et dpent spgrsmal. Forskningslittera-
turen peker pa at nar nye regler kommer (fra sentralt hold) som en respons eller
lgsning pa spesifikke problemer i UH-sektoren, vil de forskjellige institusjonene ha
kontekstuelt betingede, lokale og forskjelligartede mater a leere og oversette disse
lovene og reglene pa.

I tillegg kan ogsa institusjonen lokalt forsgke a iverksette tiltak, normere prak-
siser og utstede egne forskrifter i et forsgk pa omsette sentrale malsetninger lo-
kalt. Problemstillingen apner opp for a vurdere hvorvidt deler av detaljstyringen
kan skyldes en negativ «overfortolkning» hos institusjonene selv.

Et annet aspekt dreier seg om profesjonsutdannelsens szerstatus i et velferds-
samfunn som blant annet er avhengig spesialisert kompetanse for & kunne opp-
rettholde og utvikle en lang rekke velferdstjenester som barnehager, skoler og sy-
kehus (Terum og Smedby 2014). Den rettslige reguleringen av profesjonsutdan-
ningene kan pa den maten sies a vaere spendt ut mellom velferdsstatens behov, pa
den ene siden og det juridiske vernet om institusjonenes faglige autonomi, pa den
andre siden. Forskriftene for rammeplaner og nasjonale retningslinjer i de ulike

utdanningene har spesifikke krav til kompetanse og laeringsutbytte i ordlyden,
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som star i fare for 8 komme i konflikt med den delen av universitets- og hgyskole-
loven som angar faglig frihet og ansvar (§ 1-5), hvor det bla. stadfestes at: «(2)
Universiteter og hayskoler har ellers rett til d utforme sitt eget faglige og verdimes-
sige grunnlag innenfor de rammer som er fastsatt i eller i medhold av lov. (3) Uni-
versiteter og hgyskoler kan ikke gis pdlegg eller instrukser om a) laereinnholdet i un-
dervisningen og innholdet i forskningen eller i det kunstneriske og faglige utviklings-

arbeidet».

Oppsummering. Fortolkningsoverskudd og
translasjonskonflikt

Vi finner en parallell gkning i bade autoritetsdelegerende regler og kravregler, slik
at gkningen av formelle krav og forventninger fglges av gkning i formell autonomi
(fullmakter, beslutningskompetanse og selvregulering pa flere omrader). Samtidig
kan vi peke pa en form for «arbeidsdeling» mellom lovgivningen og forskriftene,
hvor lovgivningen pa helt overordnet niva angir rammene for utdanning, mens
forskriftene i stgrre grad er preget av detaljregulering knyttet til laeringsutbytte,
struktur og mal for profesjonsutdanningene. Disse forskriftene kommer vel &
merke ikke kun som «top-down», det er ogsa noe institusjonene og fagmiljgene
selv til dels er padrivere for.

[ forskningslitteraturen om styring gjennom lovgivning pekes det pa at regler
har en tendens til & vokse i antall fram til et punkt hvor det ofte inntreffer en «re-
gelmetning» (Van Witteloostuijn & Jong 2009). Det er enklere a etablere nye regler
enn a fjerne allerede eksisterende regler. Dette kan ogsa ses i sammenheng med
ulike underliggende dynamikker knyttet til bruken av lover og regler som sty-
ringsmekanismer. Nar et nytt problem oppstar, som f.eks. kan handle om kvalitet
i utdanningen, vil det ofte veere neerliggende a forsgke & etablere nye regler som
kan handtere problemet, blant annet fordi regelverk som styringsmekanisme er
sa etablert og sentral i myndighetenes tradisjonelle repertoar av (foretrukne) vir-
kemidler. Et beslektet perspektiv pa (fremveksten av) stadig mere komplekse og
detaljerte regelverk, handler om at ulike interessegrupper (stakeholders) vil for-
sgke a fa gjennomslag for sine interesser gjennom bruk av regelverk. Det kan na-
turligvis dreie seg om politikere som gnsker & gjgre norsk forskning verdensle-
dende, men det kan ogsa dreie seg om universitets- og hgyskoleledelse, vitenska-
pelige ansatte, studenter eller naeringslivsorganisasjoner som lobbyer for  iverk-
sette bestemte tiltak overfor sektoren (Jennings et al. 2005).

Ovenpa disse to dynamikkene som handler om problemlgsning og interesser,
finner vi altsd et tredje, <kkompliserende» element, som dreier seg om hvordan sen-
tralt vedtatte lover blir mottatt lokalt. Det kan vaere elementer i den aktuelle opp-

levelsen av detaljstyring (hos en del institusjoner) som henger sammen med at
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regelverket blir tolket strengere enn hva det er grunnlag for i lovgivningen, og at
institusjonene dermed kan komme til & «pafgre» seg selv mindre faglig handlings-
rom i innretningen av profesjonsutdanningene. Denne styringsutfordringen bee-
rer i seg en mulig tranlasjonskonflikt, som kan peke i retning av behov for tydeli-
gere «kjgreregler» i tolkningen av regelverket. Vi kan i tillegg ogsa peke pa en an-
nen spenning i styringen, hvor det innfgres en «ambivalens» i forholdet mellom
statlig styring av profesjonenes leereinnhold gjennom forskriftene (om rammepla-
ner og nasjonale retningslinjer) og faglig autonomi.

Samtidig har vi vist hvordan forskriftene er preget av en stor grad av komplek-
sitet hvor flere ulike forskrifter retter seg mot den samme styringsgjenstanden.
Tar vi et eksempel som utformingen av studieprogrammene sa finner man en stor
grad av overlapp mellom forskjellige forskrifter, hvor det er opptil dtte forskjellige
nasjonale forskrifter og lover som institusjonene skal orientere seg etter, avhengig
av fagomrade. I tillegg kommer det ytterligere et lag av regler, gjennom de lokalt
vedtatte forskriftene, som eksisterer badde pa institutt-, fakultet- og institusjons-
niva (se beskrivelse under kapittel 4.8). Til sammen apner dette kompliserte re-
gelverket for et fortolkningsoverskudd som bade kan bidra til & «tappe» institu-
sjonene for orientertingskapasitet, og samtidig ogsa bidra til 4 svekke regelverket
som reguleringsmekanisme i seg selv, fordi de mange forskriftene legger seg
ovenpa en lovgivning som kan skape en opplevelse av kompliserte og uoversikt-

lige styringsrelasjoner og regelflyt mellom institusjon og eierdepartement.
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5.1

Organisering og ledelse

Institusjonell organisering

Institusjonenes ledelesemodeller har vert gjenstand for debatt i flere tiar. Etter
gjennomfgringen av kvalitetsreformen i 2003 har styrets funksjon ved norske uni-
versiteter og hgyskoler endret seg markant, blant annet i tilknytning til hvem som
kan oppnevne styremedlemmer, institusjonenes myndighet til 4 fastsette den in-
terne organiseringen og utvidelse av fullmakter.

Styret ved institusjonen har status som det gverste organet ved institusjonene
og har det overordnede ansvaret for institusjonen sin samlede virksomhet. Dette
innebaerer ansvarsomrader som omfatter alt fra institusjonens Kjernevirksomhet,
gkonomi og regelverk. Det medfgrer blant annet at styret har et szerlig ansvar for
strategisk og faglig utvikling i trdd med de malene myndighetene har satt. Videre
skal styret sgrge for at lover og regler og andre fgringer som fastsettes av kunn-
skapsdepartementet etterkommes og blir fulgt opp. Styret har ogsa ansvaret for at
a sgrge for en forsvarlig gkonomiforvaltning og at dette skjer i trdd med institu-
sjonen og departementet sine langsiktige, strategiske vurderinger.

Styret dermed er palagt et stort ansvar for at institusjonen bl.a. oppfyller sine
forpliktelser, fglger lover og regler og paser at universitetet eller hgyskolen strek-
ker seg etter & nd de malene som er formulert i tildelingsbrevene. Samtidig fglger
det med dette ansvaret ogsa fullmakter og frihetsgrader, hvor styret bl.a. skal fast-
sette organiseringen av institusjonen. I tillegg skal styret ogsd bestemme hvilke
avdelinger og grunnenheter institusjonen skal og har ansvaret for den interne for-
delingen og disponeringen av ressurser, slik vi ogsa har pdpekt i gijennomgangen
av finansieringsmodellen (kapittel 3). Dette inngdr i de seerskilte fullmaktene som
gis til statlige universiteter og hgyskoler og som i utgangspunktet fornyes for ett
ar om gangen i forbindelse med Stortingets behandling av statsbudsjettet. I tillegg
har Kunnskapsdepartementet ogsa delegert en rekke administrative fullmakter til
institusjonene, som bl.a. omfatter fullmakt til & opprette aksjeselskap eller kjgpe
aksjer av faglig interesse for virksomheten, og fullmakt til & innga leieavtaler med
forpliktelse utover statsbudsjettet. Store deler av disse ansvarsomradene er blant

annet fastsatt i og regulert gjennom universitets- og hgyskolelovens § 9.
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Slik vi har veert inne pd, har de statlige utdanningsinstitusjonene i dag status
som «forvaltningsorganer med sarskilte fullmakter». Modellen med saerskilte full-
makter gir departementet mulighet til & utgve eiermyndighet overfor institusjo-
nene, men dette omfatter i prinsippet konkrete og avgrensede omrader av virk-
somheten. Den faglige delen av virksomheten skal i all hovedsak vere unntatt de-
partementets styring og denne autonomien i institusjonenes faglige innretninger,
herunder utdannings- og forskningsprogrammer, er nedfelt i universitets- og hgg-
skoleloven. Det finnes derimot unntak, hvor staten kan ga inn med ulike incentiv-
ordninger via finansieringssystemet eller innga szerskilte avtaler (som for eksem-
pel utviklingsavtaler) med enkeltinstitusjoner. Nar det kommer til departemen-
tets muligheter for & gripe inn i den administrative delen av institusjonenes virk-
somheter er disse langt mere gjennomgripende og varierte, knyttet til alt fra gko-

nomi til organisering.

Historisk bakgrunn

De enkelte institusjonenes interne styring og ledelse har i gkende omfang veert
gjenstand for bade politisk oppmerksomhet og sentrale styringsambisjoner gjen-
nom de siste tidrene. Premissene for og fgringene pa hvordan styringen og ledel-
sen ved institusjonene skal organiseres, og hvilket ansvar og hvilke oppgaver som
palegges ledelsen, har derfor blitt et stadig mere vesentlig omdreiningspunkt i
myndighetenes bruk av virkemidler for a realisere fastsatte méal og sikre den gns-
kede utviklingen for sektoren. Denne utviklingen kan bl.a. fgres tilbake til end-
ringer i universitetsloven fra 1989 og den nye universitets- og hgyskoleloven i
1995, som innebar at ansvarsomradene til institusjonens styre ble utvidet og gjort
mer synlig gjennom en gkt vektlegging av akademisk lederskap og faglig strate-
giske styringsfunksjoner. I loven fra 1995 ble ogsa kravene til styrets sammenset-
ning endret, slik at de ble underlagt krav om & ha eksterne medlemmer, i tillegg til
at det ble fastslatt at styret skulle ha maksimalt 13 medlemmer. Styrets flertall
skulle ifglge loven bestd av enten faglig personale eller faglig personale sammen
med studentrepresentantene, mens rektor fortsatt skulle velges av og blant faglig
personale og fungere som arbeidende styreleder. Med kvalitetsreformen ble loven
justert pa dette punktet ved at antallet eksterne styremedlemmer ble gkt til fire pa
bekostning av representantene valgt av fagpersonalet. Endringen i styresammen-
setning medfgrte at ingen gruppe lenger kunne ha flertall alene.

Universitets- og hgyskoleloven i 1995 betydde ogsa at man innfgrte et delega-
sjonsprinsipp ved at loven organiserte de ulike styringsorganene hierarkisk med
styrer pa hvert niva (herunder instituttstyre og fakultetsstyre), men hvor styret

pd underliggende nivaer skulle operere pad grunnlag av institusjonsstyrets
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delegasjoner. 1 forbindelse med kvalitetsreformen ble det frivillig for institusjo-
nene hvorvidt institusjonen skulle organiseres med underliggende styrer. Denne
opphevelsen er verdt ad bemerke siden det peker pa to interessante trekk som etter
artusenskiftet blir mere tydelige i myndighetenes styring av institusjonenes in-
terne organisering. For det fgrste peker det pa en ny bruk av frivillighet overfor
institusjonene, hvor det dpnes opp for valgfrihet og muligheter for  strategisk an-
vende denne i trad med institusjonens historie og faglig profil osv. For det andre
peker det ogsad pa at myndighetene aktivt tilfgrer styrene en stgrre beslutnings-
myndighet, som ledd i politiske malsetninger om a bade forsterke institusjonenes
autonomi og sikre effektivitet i driften av institusjonene.

Disse overveielsene om frivillighet var tydelig oppe i dagen i forbindelse med
gjennomfgringen av kvalitetsreformen. Med kvalitetsreformen ble f.eks. faglig le-
delse pekt ut som en primeer kvalitetssikringsmekanisme, og den faglige ledelsen
ble fremhevet som et viktig middel til & heve kvaliteten i bade forskning og utdan-
ning. Reformen la opp til at ansatte instituttledere/ avdelingsledere i aremalsstil-
linger skulle bli et sentralt virkemiddel for a styrke den faglige ledelsen ved insti-
tusjonene, samtidig som instituttstyrerne skulle fa gkt myndighet og raderett over
flere virkemidler. Det endte imidlertid opp med at regjeringen besluttet at institu-
sjonene selv skulle ta stilling til om de gnsket a8 innfgre dremalsetting av ledere
framfor & opprettholde systemet med valgte ledere. I tilknytning til det som ble
ansett som et helt sentralt virkemiddel i reformen endte man altsa opp med a apne
opp for frivillighet fremfor a palegge institusjonene bestemte tilsettingsstrategier
pa lavere nivaer av institusjonen. Denne bruken av frivillighet blir et baerende ele-
mentidelerav det nye regelverket som vedtas med universitets- og hgyskoleloven
i2005.

Béde i spgrsmalet om tilknytningsform og ledelesemodeller hadde det forut for
vedtagelsen av den nye loven i 2005 veert ulike alternativer pa bordet. I forkant av
vedtagelsen av loven, ble det nedsatt et utvalg, Ryssdal-utvalget, som bl.a. skulle
vurdere mulighetene for & innfgre en felles ledelsesmodell for alle norske hgyere
utdanningsinstitusjoner, med utgangpunkt i en intensjon om a gi universitetene
status som statlige bedrifter eller selveiende institusjoner. Det ble imidlertid aldri
anfgrt krav om noen slik felles ordning i den nye loven og man valgte ogsa a fort-
satt opprettholde institusjonenes formelle status som forvaltningsorganer med
szerskilte fullmakter med visse friheter til selv & organisere interne beslutnings-
systemer.

Loven som ble vedtatti 2005 stilte ogsa leerestedene fritt til selv & velge mellom
to (overordnede) ledelsesmodeller, enten sakalt delt ledelse eller enhetlig ledelse.
Modellen for delt ledelse, det som er blitt referert til som standardmodellen, er
den mest tradisjonsrike og har veert i bruk i ulike variasjoner i sveert lang tid. Mo-
dellen for delt ledelse innebzerer at rektor velges av ansatte og studenter for en
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periode pa fire ar, og at vedkommende fungerer som institusjonens gverste leder
og som leder for institusjonsstyret. Dette er en modell som legger vekt pa de spe-
sielle kjennetegnene ved universiteter og hgyskoler som akademiske organisasjo-
ner, hvor ledelsen utspiller seg i kollegiale styringsorganer, der beslutninger i stor
grad tas etter grundige diskusjoner og forhandlinger. Idealet er at ledelsen skal
bygge pa profesjonell autoritet og legitimitet (Clark 1983). Slik regelverket er inn-
rettet i dag, har institusjonene altsa mulighet til & velge a organisere styringen ut
fra slik ledelsesmodell. Utover at rektor blir valgt og fungerer som styrets leder, er
det et krav om at styret skal besta av elleve medlemmer i alt. Fire av medlemmene
oppnevnes av departementet, fire velges blant de ansatte i undervisnings- og fors-
kerstillinger (inkludert rektor), ett medlem velges blant de teknisk og administra-
tivt ansatte, og to medlemmer velges blant studentene. Forslag til eksterne styre-
medlemmer fremmes av institusjonens styre og oppnevnes av departementet,
som vel & merke ikke er bundet av institusjonenes forslag. Bdde studentene og de
ansatte har stemmerett ved valg av rektor, og bade ansatte og eksterne kandidater
kan velges som rektor. Nar rektor er valgt, skal det innsettes en administrerende
direktgr, hvor lovgivningen legger noksa klare fgringer pa arbeidsdelingen mel-
lom rektor som styreleder og administrerende direktgr. Rektor har f.eks. pa vegne
av styret ansvaret for institusjonens virksomhet, inkludert ansvar for tilsyn og
kontroll med virksomheten. Den administrerende direktgren skal til gjengjeld
fungere som sekreteer for styret og skal, etter samrad med rektor, forberede og gi
tilrddning i de sakene som legges frem for styret. I tillegg innebaerer denne posten
ogsa ansvaret for a iverksette vedtakene som treffes i institusjonens styringsorga-
ner, og for a disponere ressurser og eiendom i samsvar med de vedtakene som
styret gjgr. Dessuten har administrerende direktgr som gverste leder for den ad-
ministrative virksomheten ansvaret for den samlede gkonomi- og formuesforvalt-
ningen ved institusjonen. I tillegg skal rektor sammen med administrerende di-
rektgr ivareta planlegging og ledelse av styremgter og forberede styresaker.
Modellen for det som ofte omtales som enhetlig ledelse innebzerer derimot at
institusjonsstyret ledes av en eksternt oppnevnt styreleder (Frglich et al. 2018.
Ogsa i denne modellen, som nd er innfgrt som hovedmodell i lovgivningen, skal
styret bestd av elleve medlemmer i alt. Fire av medlemmene (inklusive styrelede-
ren) oppnevnes av departementet, fire medlemmer velges av de ansatte i under-
visnings- og forskerstilling, ett medlem velges blant de teknisk og administrativt
ansatte, og to medlemmer velges blant studentene. Styret skal selv fastsette orga-
niseringen av institusjonen og ansetter rektor, som har ansvaret for den samlede
virksomheten. Begge ledelsesmodellene gir i dag vel 8 merke muligheter for at sty-
ret kan bestemme seg for en annen sammensetning enn det som fglger av oven-
nevnte kriterier. I slike tilfeller er det et krav at ingen av de ulike gruppene (un-
dervisnings- og forskerpersonale, studenter, teknisk og administrativt ansatte
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54

eller eksterne) skal kunne ha flertall alene og at minst 20 prosent av styret skal
velges av og blant studentene. Lovgivningen regulerer ogsa styrenes arbeid i et
visst omfang. Blant annet finnes det bestemmelser om gjennomfgringen av styre-
mgter (universitets- og hgyskoleloven § 9-6) og at det skal vaere stgrst mulig dpen-
het om styrenes arbeid (universitets- og hgyskoleloven § 9-2).1 Meld. St. 18 (2014-
2015) Konsentrasjon for kvalitet. Strukturreform i universitets- og hgyskolesek-
toren (strukturmeldingen) ble det papekt at ordningen med ekstern styreleder og
ansatt rektor burde bli hovedmodellen, fordi dette ble antatt & skulle sikre den
best kvalifiserte ledelsen (s. 65). Videre ble det papekt at det burde veere mulig a
beholde ordningen med valgt rektor som styrets leder, dersom institusjonene gns-
ket det. Dette ble fulgt opp med en lovendring, slik at utgangspunktet na er at in-
stitusjonene har en styreleder oppnevnt av departementet og en ansatt rektor,
men styret har muligheter for selv 8 bestemme at det skal ha valgt rektor som sty-
releder (universitets- og hgyskoleloven § 9-3, 10-1, 10-2).

I disse to modellene finnes det med andre ord to forskjellige syn og oppfat-
ninger av hvilken rolle ledelse og beslutningsorganer skal ha. Den ene modellen
hvor man velger ledere og organer med beslutningsmyndighet peker mot et ideal
og en forstdelse hvor det er den akademiske lederens oppgave a representere de
felles verdiene og preferansene til de (vitenskapelig) ansatte. Det er ogsa en opp-
fatning som tilsier at beslutninger finner sin legitime forankring i en bevegelse
som gar nedenfra og opp, fra instituttniva via fakultet til institusjonsledelsen. Den
bakenforliggende antagelsen er at beslutningene dermed best kvalifiseres gjen-
nom en vertikalt oppadgdende prosess med en representasjon som skal vere for-
ankret i det kollegiale fellesskapet. I den andre modellen er dette i prinsippet
snudd pa hodet ved at beslutningsprosessen blir vertikalt nedadgaende, hvor le-

derrollen i stgrre grad skal sikre eierens interesser (Bleiklie og Frglich 2015).

Utviklingen av nye styringsstrukturer

Pa bakgrunn av denne gjennomgangen kan vi peke pa flere utviklingstrekk i den
interne organiseringen av institusjonene, som impliserer at vi giennom de seneste
20 arene har veert vitne til en transformasjon og et «redesign» av styringsstruktu-
rene. Vi vil peke pa fglgende variabler i forbindelse med endringene: Redistribu-

sjon av beslutningsmyndighet og seleksjonsmetode (rektor/ styre).

Redistribusjon i beslutningsmyndighet

Formell makt og autoritet regnes som helt sentralt i styringsrammeverk, blant an-
net fordi det pavirker rollene til og samspillet mellom (ledelsen ved) institusjonen

og forvaltningsapparatet (Kretek 2013). Nar det kommer til fgringer pa ledelse og
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organisering utgjer det samlede regelverket, i form av lover, regler og forskrifter,
i tillegg til veiledere og lignende dokumenter de dominerende virkemidlene. Sam-
menlignet med en del andre land i Europa har Norge en lovgivning som i lgpet av
de seneste 20 arene i gkende grad er blitt tatt i bruk for a klargjgre styrets og in-
stitusjonens beslutningsmyndighet (de Boer et al. 2010, Kretek et al. 2013). Slik vi
sa i gjennomgangen av de ulike regeltypene i universitets- og hgyskoleloven (i ka-
pittel 4), er det totale omfanget av krav til styret og institusjonen omtrent jevnstort
med delegeringen av autoritet, slik at en vesentlig del av lovgivningen er innrettet
med henblikk pa 3 overfgre beslutningskompetanse til styret og institusjon.
Kvalitetsreformen i 2003 var startskuddet for at det i Igpet av de neste ti- fem-
ten drene kom en rekke endringer av ledelsesstrukturer og organisering for ho-
vedparten av universitetene og hgyskolene. Det har medfgrt et gkt press pa a gjen-
nomfgre det vi kan kalle en vertikalisering av intern organisering og styringsstruk-
tur (Bleiklie 2009, Bleiklie og Frglich 2014, Stensaker 2014, Gornitzka etal. 2017):

e Akademiske rad ble i stor grad fjernet (spesielt gjaldt dette ved hgyskolene
forut for strukturreformen)

e Integrasjon av administrative og akademiske ansvarsomrader pa fakultets- og
instituttnivd med akademiske ledere som i det daglige har ansvaret for a lede
sine enheter

o (kt formell autoritet til institusjonsstyrene

Ogsa som fglge av endringene i loven i 2005 og med de etterfglgende tilfgyelser og
lovendringer har institusjonens interne styringsstruktur i stgrre grad blitt forsgkt
vertikalisert, i den forstand at styringskjeden fra toppen til instituttniva tar ut-
gangspunkt i etideal om linjeledelse, noe som bl.a. er blitt tydeliggjort i forbindelse
med innfgringen av ansatt rektor som hovedmodell i lovgivningen. Parallelt med
dette, har vi sett at den formelle autoriteten til institusjonsstyrene har gkt, slik at
de har overtatt deler av den beslutningsmyndigheten og det forvaltningsansvaret
som tidligere 18 under Kunnskapsdepartementet. Denne utviklingen har veert en

del av overordnede politiske malsetningen siden Kvalitetsreformen.

Endringer i seleksjonsmetoder

Viharidet overstadende pekt pa at det har skjedd en rekke endringer innen ledelse
og styring av institusjonene, som fglge av flere politiske intervensjoner som fgrst
blir initiert med kvalitetsreformen og universitets- og hgyskoleloven i 2005. I trad
med utviklingen i deler av Europa, har man i Norge ogsa tatt sikte pa a erstatte
ordningen med valgt rektor med ansatt rektor, hvor institusjonsstyret far ansvaret
for ansettelsen. Det innebarer dermed en endring i seleksjonsmetoden av institu-

sjonens gverste representant, som na blir ansatt av et styre hvor ingen av de ulike
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gruppene (som de enkelte styremedlemmene representerer og er valgt eller ut-
pekt av) har flertall. Her vil vi bemerke at Norge (i likhet med flere andre euro-
peiske land) dermed kan veaere pa vei bort fra det som kan kalles den tradisjonelle
Homboldtske tradisjonen for styringsstrukturer ved hgyere utdanningsinstitusjo-
ner, hvor rektor innvelges i et kollegium, som «den fremste blant likemenn». Denne
tradisjonen med professor-rektoren som institusjonens gverste representant star
fortsatt veldig sterkt i bl.a. Tyskland (Hiither & Kriicken 2018). Forelgpig har det
veert fa eksempler pa rektorer som kommer «utenfra», fra andre sektoren uten en
forutgdende og langvarig tilknytning til UH-sektoren.

For det andre er det ogsa verdt 8 bemerke at rollen til rektor endrer seg i kraft
av at spesifikasjonene i arbeidsdelingen mellom rektor og administrerende direk-
ter. Endringene i retning av ansatt rektor peker ogsa pa en profesjonalisering av
styringen internt pa institusjonene, som myndighetene gjennom regelverket har
veert en padriver for. Det kan ogsa ses i kravene til de institusjonene som velger a
beholde valgordningen, hvor det skal innsettes en administrerende direktgr, med
et regelverk som legger fgringer pa arbeidsdelingen mellom rektor som styreleder
og administrerende direktgr.

Norge har som et av fa land hele tiden har dette som en frivillig ordning, noe
som vitner om en mer «eksperimentell» og dpen tilneerming i styringsvirkemid-
lene pa dette punktet, enn hva som er hovedtrenden i Europa for gvrig (Christen-
sen etal. 2014).

Forskningslitteraturen peker pa at det internasjonalt i Igpet av de seneste 25
arene har skjedd en utvikling mot reduksjoner av antallet medlemmer i styret, bl.a.
som fglge av myndighetenes gnsker om en effektiv og transparent ledelse. Dette
er blitt satt i sammenheng med bade Bologna-prosessen og tolket som en respons
pa OECDs kritikk av (pastatt) ineffektivitet knyttet til den interne styringen ved
europeiske universiteter og hgyskoler (Donina etal. 2015). 1 Norge ble det foretatt
endringer i kravene til styrene mot slutten av 1990-tallet og loven fra 2005 forut-
setter elleve medlemmer, et krav som fortsatt er opprettholdt i dagens lovgivning.
Et annet utviklingstrekk som ogsa ses i forbindelse med den «europeiske innfly-
telsen» er kravet om eksterne medlemmer, noe som i Norge fortsatt er balansert
opp mot medlemmer valgt av ansatte og studenter. Her har utviklingen ellers i Eu-
ropaihovedsak vert i retning av a gi eksterne medlemmer flertall i styrene (Mus-
selin og Teixeira 2014, Gornitzka et al. 2017). Hva angar selve seleksjonsprosessen
i forbindelse med utnevnelse og valg av styremedlemmer finner vi ikke noe som
tyder pa at det mulig & fremheve noen enkeltstdende, dominerende trend pa tvers
av europeiske land (Dobbins 2017). I den nedenstdende avsnittet vil vi se naer-
mere pa hvordan kravene og forventningene til organiseringen av strukturer har

utviklet seg.
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Strukturell organisering

Den siste store politisk initierte reformen i den norske universitets- og hgysko-
lesektoren er strukturreformen. I perioden fra 2015-2017 gikk mange av institu-
sjonene i sektoren gjennom fusjoner, noe som forelgpig er endt opp med at antallet
statlige hgyere utdanningsinstitusjoner na er redusert fra 33 til 21 i alt. Utvik-
lingen kan settes i forbindelse med H@gskolereformen i 1994 (Meld. St. 40 1990-
91), hvor 98 statlige hgyskoler pa statens initiativ ble slatt sammen til 26 hgysko-
ler pa nasjonalt plan. I likhet med kvalitetsreformen var ogsa strukturreformen
ogsa i stor grad sentrert rundt vilkdr og mal for a bedre kvaliteten i sektoren. I
2008 pekte Stjerng-utvalget pa at mange av de mindre institusjonene hadde ut-
fordringer med rekruttering av bade studenter og vitenskapelig ansatte, i tillegg
til at variasjonen pa kvaliteten i utdanningene og forskningen var for stor, ifglge
flere evalueringer (NOU 2008: 3 Sett under ett - Ny struktur i hgyere utdanning).
Utvalget foreslo pa den bakgrunn a foreta gjennomgripende endringer i sektoren
gjennom sammenslaing, med henblikk & skulle skape mere «robuste» institusjo-
ner. Utvalgets forslag ble etterfglgende fulgt opp gjennom ulike «SAK-tiltak» (sam-
arbeid, arbeidsdeling, konsentrasjon), med erklzaert mal om & skape sterkere fag-
miljger og mer profilerte institusjoner. I etterkant av Meld. St. 18 (2014-
2015) Konsentrasjon for kvalitet, som fastslo at strukturendringer var gnskelige og
ngdvendige for & sikre internasjonalt konkurransedyktige utdanninger og forsk-
ningsmiljger, har det skjedd en lang rekke sammensldinger, men uten bruk av
tvang. I likhet med fgringene knyttet til ledelsesmodeller har ogsa norske myndig-
heter her gjort valgfriheten til institusjonene sentral, med tanke pa hvordan insti-
tusjonene skal sla seg sammen, bade hva angar prosessen og vurderinger av «part-
nervalg». [ stedet for & palegge institusjonene a fusjonere, har myndighetene i
stgrre grad valgt a ta i bruk sdkalte strukturerende virkemidler, som tildeling av
bl.a. gremerkede SAK-midler.

Et annet aspekt ved denne stortingsmeldingen som ogsa er verdt & bemerke
dreier seg om kriterieeksplikasjonen som 13 til grunn for institusjonsvurde-
ringene, hvor ulike faktorer ble fremhevet som bakgrunn for relevansen av sam-
mensldinger. For bl.a. & vurdere om de enkelte institusjonene hadde tilstrekkelig
solide fagmiljger, ble det i stortingsmeldingen lagt vekt pa en rekke ulike kriterier,
herunder arsverk i fgrstestillinger, sgkning, gjennomfgring i studiene, studentenes
tidsbruk, vitenskapelig publisering, eksterne forskningsinntekter, stgrrelse pa
doktorgradsutdanningene, internasjonal orientering og samspill og samarbeid.
Kriteriene og faktorene som fremheves i stortingsmeldingen er et klart eksempel
pa at ulike typer kunnskapsformer og analyse tas i bruk som virkemiddel overfor
institusjonene i forbindelse med det politiske gnsket om 4 tilrettelegge for feerre
og stgrre institusjoner i UH-sektoren. Den norske strukturreformen har pa denne

bakgrunn blitt karakterisert som «frivillig tvang», forstatt slik at fusjonene var en
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politisk bestilling, men hvor institusjonene samtidig hadde stort handlingsrom i
forhold til hvem de skulle fusjonere med og hvordan de nyfusjonerte institusjo-
nene skulle organiseres (Frglich et al. 2016; Kyvik og Stensaker 2013).

Bdde Danmark og Finland har i lgpet av de seneste ti drene gjennomfgrt omfat-
tende strukturreformer. Mens den finske strukturreformen har blitt karakterisert
som frivillig, var den danske strukturreformen mer preget av a veere en top-down
styrt prosess (Vabg et al. 2016; Aagaard mfl. 2016). Utviklingen mot faerre og
stgrre institusjoner i Norge er i trad med strukturreformer i andre europeiske og
nordiske land (DeBoer et al. 2016; Barrier og Musselin 2016; Pinheiro etal. 2016).

Sa langt har vi veert vitne til fglgende institusjonssammenslainger:

e HgyskoleneiHarstad og Narvik gikk inn i Universiteteti Tromsg - Nor-
ges arktiske universitet. Hggskolen i Tromsg og Universitetet i Tromsg
hadde alti 2009 slatt seg sammen pa frivillig grunnlag.

o Hgyskolene i Nord-Trgndelag og Nesna samt Universitetet i Nordland
dannet Nord universitet.

e Hpgyskolene i Sgr-Trgndelag, Alesund og Gjgvik gikk inn i NTNU.

o Hgyskolene i Bergen, Sogn og Fjordane samt Stord/Haugesund dannet
Hggskulen pa Vestlandet.

e Kunsthggskolen i Bergen gikk sammen med Universitetet i Bergen.

e Hgyskolen i Buskerud og Vestfold, og hgyskolen i Telemark slo seg
sammen til det som siden er blitt Universitetet i Sgrgst-Norge.

¢ Hgyskolene i Lillehammer og Hedmark dannet Hggskolen i Innlandet.

Oppsummering

Med Meld. St. 16 (2016-2017) Kultur for kvalitet i hgyere utdanning (Kvalitetsmel-
dingen) ser man at strukturreformens mal om bl.a. & hgyne kvaliteten ytterligere
pa utdanningene har fatt et mere detaljert og flerfoldig nedslagsfelt, med erklaerte
mal om bl.a. at alle studieprogrammene skal ha tydelige leeringsmal og god helhet
og sammenheng, at studieprogrammene i stgrre grad skal utvikles i samarbeid
med arbeidslivet og at alle studenter skal mgte aktiviserende og varierte laerings-
og vurderingsformer, der digitale muligheter utnyttes. For a skulle realisere dette
kreves det blant annet at institusjonene skal utvikle meritteringssystemer for de
som gir utdanning, og at de i stgrre grad benytter fagfellevurdering og kollegavei-
ledning i utdanningsvirksomheten sin. Det er ogsa blitt etablert en sakalt kvalitets-
arena for utlysning av prosjektmidler som skal «stimulere» til kunnskap, kompe-
tanse og innovasjon i utdanningene. Som vi ogsa har pekt pa i gjennomgangen av
lovverket har styret fatt en sveert sentral funksjon med gkte krav i takt med stgrre
grad av handlingsrom og autonomi. Vi ser ogsa at virkemidlene peker mot en pro-

fesjonalisering av styringen ved institusjonene, og at det kan innebzere en annen
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retning for institusjonenes ledelse enn den hoboldtske tradisjonen med «profes-
sor-rektoren»i fgrersetet (Hiither & Kriicken 2018).

Med strukturreformen blir utbredelsen av sammensladinger i seg selv anvendt
som et virkemiddel med henblikk pa a skulle forbedre kvaliteten pa bade utdan-
ning og forskning. I tillegg har vi sett at det er en utpreget grad av frivillighet knyt-
tet til hvordan dette skal gjennomfgres, og til syvende og sist ogsa hvorvidt insti-
tusjonene i siste ende skal fusjoneres.

Det utvetydige politiske signalet har vaert at man gnsker a legge til rette for fu-
sjonering, men hvor man i stor grad har tilsiktet dette gjennom bruk av «gulrgt-
ter»,iform av finansielle virkemidler. I tillegg har det ogsa veert elementer av «pre-
ken» i denne prosessen, hvor myndighetene i stor grad har lagt vekt pa hvordan
institusjonene kan «hjelpes pa vei» til & prestere bedre innen bade forskning og

utdanning
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Styringsdialog

Styringsdialogen er en samlebetegnelse pa dokumenter, rapporter, politiske sig-
naler og mgter av styringskarakter mellom departementet og de statlige universi-
tetene og hgyskolene. Et viktig element i styringsdialogen er etatsstyringen. Dette
er aktiviteter av faglig og administrativ karakter som departementet gjennomfg-
rer for a pavirke og fglge opp resultatene og oppgavelgsningen til institusjonene.
Den formelle styringsdialogen deles gjerne opp i fire hovedaktiviteter: tildelings-
brev, drsrapport, etatsstyringsmgter og tilbakemeldingsrapport. Arsrapporten og
etatsstyringsdialogen tar i stor grad utgangspunkt i rapporteringen pa mal og sty-
ringsparametere. Institusjonenes maloppndelse og Kunnskapsdepartementet
malstyring vurderes samlet sett basert pd mal- og resultatstyring, virksomhetsmal
og utviklingsavtalen som utgjgr grunnlaget for tilbakemeldingsrapport.
Departementet sender hvert ar et tildelingsbrev til alle universiteter og hgys-
koler etter Stortingets vedtak om statsbudsjettet. Tildelingsbrevet stiller bevilg-
ningen til disposisjon for institusjonen og angir bl.a. forutsetninger for bruken av
pengene, inkludert sektormal og nasjonale styringsparametere, i tillegg til a fast-

sette rapporteringskrav.

Arsrapport og etatstyringsmgter

[ rsrapporten skal institusjonene rapportere om oppnadde resultater for forega-
ende ar og beskrive planene for innevaerende ar. Etatsstyringsmgtene avholdes
mellom departementet og styrene ved institusjonene. De gjennomfgres som regel
i lgpet av fgrste halvar, og i utgangspunktet er det etatsstyringsmgte annet hvert
ar for hver enkelt institusjon. Mgtene handler i stor grad om hvilke mal og ambi-
sjoner den enkelte institusjon har satt seg, og hvordan disse méalene bidrar til at
sektoren samlet nar sine overordnede mal, og departementet skal gi en tilbake-
melding til institusjonene om blant annet ambisjoner, resultater, maloppnaelse,
strategiske prioriteringer og utfordringer. Etatsstyringsmgtene skal ogsa anven-
des til langsiktig strategidiskusjoner mellom Kunnskapsdepartementet og den en-
kelte institusjon, knyttet til mal, satsinger, profil og utfordringer. Mye tyder pa at

institusjonens deltakelse i mgtene har endret seg, hvor det tidligere i hovedsak var
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den administrative ledelsen som var representert sammen med rektor, er det na
er en Klar overvekt av styremedlemmer (bade de valgte og de som er oppnevnt av
departementet).

[ tillegg er det utstrakt kontakt og dialog mellom departementet og institusjo-
nene pa mange ulike arenaer, for eksempel i mgter om konkrete temaer. Eksemp-
ler pa temaer kan veere bruken av midlertidige ansettelser i universitets- og hgy-
skolesektoren, arbeidet med a bekjempe seksuell trakassering, hvordan departe-
mentet og institusjonene kan male effekter av sammenslainger, eller planer for in-
vesteringer i bygg. Initiativene til slike mgter kan komme fra bade departementet
og institusjonene, eventuelt andre, som for eksempel arbeidstaker- eller interes-

seorganisasjoner.

Tildelingsbrev

Tildelingsbrevene fra KD til institusjonene har i dag en helt sentral funksjon i sty-
ringen av sektoren, og utgjér en type policy-dokument som utover en lang rekke
gkonomiske fgringer og vilkdr ogsa inneholder elementer av organisering, kom-
munikasjon og juridiske forpliktelser. Bruken av tildelingsbrev er en sentral kom-
ponentistatens styring av forvaltningsorganer, og er dermed ogsa en del av stgrre
og generisk form for styring pa tvers av departementer, direktorater og statlige
foretak. Tildelingsbrevet skal bla. inneholde overordnete mal, styringsparame-
tere, tildelte bel@gp og krav til rapportering samt hvilke fullmakter (myndighet) in-
stitusjonen har fatt delegert i henhold til bevilgningsreglementet. Som svar pa til-
delingsbrevet utarbeider institusjonene szerskilte arsrapporter til Kunnskapsde-
partementet, med fokus pa maloppnaelse og resultater. Selv om det er utarbeidet
felles bestemmelser for rapportering i staten, er det et vedtatt prinsipp at styring
og oppfelgning alltid skal tilpasses de ulike virksomhetenes egenart. For institu-
sjonene i UH-sektoren skal dette i prinsippet hdndteres ved at form og innhold pa
styringsdialogen, herunder ogsa resultatkrav og rapporteringskrav, fastsettes av
departementet i samrdd med institusjonene.

Pa bakgrunn av tildelingsbrevenes viktige funksjon i styringen har vi valgt a ga
gjennom samtlige tildelingsbrev til fire utvalgte institusjoner i perioden fra 2009-
2020. Vi har valgt 3 undersgke fglgende universiteter: Universitetet i Oslo, NTNU,
Nord Universitet (tidligere Hggskolen i Bodg/ Universitetet i Nordland) og NMBU
(tidligere Universitetet for miljg- og biovitenskap). Med dette utvalget har vi gns-
ket & belyse vilkarene for bredden av institusjoner, med det tradisjonelle bredde-
universitetet (UiO), dynamikken med et sterkt universitet som fusjonerer med
distriktshgyskoler (NTNU), overgangen fra flere relativt sma hgyskoler til et uni-
versitet (Nord) og en mere spisset institusjon (NMBU). Styringen som retter seg

mot institusjonene kan ikke alene ses i sammenheng med gitte parametere og
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vurderingskriterier for maloppnaelse, utviklingsarbeid osv., men ma ogsa ses i
sammenheng med hvordan ulike styringsforhold pekes ut, blir gjort til gjenstand
for problematiseringer pa bakgrunn av et ideal eller en forskjellsindikasjon, med
henblikk pa & skulle finne lgsninger som kan realisere idealet eller redusere for-

skjellen(e) som er indikert.

Omfang og struktur pa tildelingsbrevene

[ omfang har tildelingsbrevene stort sett blitt noe mindre i denne perioden, hvor
de rundt 2009 og drene fremover utgjgr mellom 25-30 sider, men blir gradvis
mindre og ligger i 2019 og 2020 mellom 16-20 sider. Dette sier ikke ngdvendigvis
noe om hverken omfanget av krav, mal og forventninger. Strukturen i tildelings-
brevene fra 2009 og de neste par-tre drene er preget av at tildelingsbrevene har et
relativt detaljert preg, hvor det i tillegg til ulike mal og parametere ogsa fremsettes
krav om redegjgrelser for risiko og risikovurderinger knyttet til de ulike malene. [
2010 fastslar Kunnskapsdepartementet at alle institusjonene i denne perioden
skal dekke hele malstrukturen og mal og resultater far et generisk preg, hvor det i
perioden fram til 2012 formuleres styringsparametere med underliggende virk-
somhetsmal som stort sett er enslydende pa tvers av de institusjonene vi har un-
dersgkt.

Etter at det regjeringsoppnevnte handlingsromsutvalget i 2010 konkluderer
med at detaljeringsgraden i tildelingsbrevene og det samlede rapporteringskravet
bgr reduseres, blir det foretatt flere endringer slik at virksomhetsmalene kan ut-
pekes av institusjonene selv og det totale antallet styringsparametere reduseres.
Kunnskapsdepartementet delegerer myndighet til universitetene og hgyskolene
for d gi dem «nye muligheter og samtidig et stgrre ansvar for a utvikle egne mal-
og resultatstyringsmodeller som gjenspeiler institusjonens egenart». I 2015 og
2016 endres strukturen igjen, hvor sektormalene far ny form med vekt pa andre
prioriteringer og styringsparameterne endres. Fra 2016 og fremover fastholdes
de samme overordnede styringsparameterne. 1 2016 inngikk departementet ut-
viklingsavtaler med noen av institusjonene, og fra 2019 er det inngatt utviklings-
avtaler mellom departementet og samtlige statlige universiteter og hgyskoler. Ut-
viklingsavtalene er i fgrste omgang gjeldende til 2022. Disse er tatt inn som del av
tildelingsbrevene og inneholder mal og maleparametere for prioriterte utviklings-
omrader for institusjonen. Den erkleerte hensikten med utviklingsavtalene er at de
skal bidra til 3 nd mal om «hgy kvalitet og en mangfoldig sektor gjennom tydeligere
institusjonsprofiler og bedre arbeidsdeling». Innholdet i avtalen skal i hovedsak ut-
arbeides etter initiativ fra institusjonen, men departementet kan ogsa ta initiativ
til at enkelte forhold bgr inngd i avtalene og vurderingen av maloppnaelse skjer

gjennom bade kvalitative og kvantitative maleparametere.
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Utvidelse av generalisert samfunnsansvar

I perioden 2009-2020 vokser antallet mal og krav som skal eller bgr oppfylles som
er knyttet til ulike politikkomrader som ikke er direkte knyttet til forskning og ut-
danning, men hvor det forventes at institusjonene skal svare pa og forholde seg til
strgmmer av forventninger som er aktuelle i den politiske offentligheten. Hvis vi
skal peke pa en annen Klar utvikling i tildelingsbrevene i denne perioden, sa dreier
det seg om at institusjonenes generaliserte samfunnsansvar utvider seg. Med gene-
ralisert samfunnsansvar mener vi her bade generelle samfunnsutfordringer som
en sektor skal bidra til lgsninger av med utgangspunkt i denne sektorens spesi-
fikke kontekst og handlingsrom (hvordan utdanning og forskning kan bidra til et
«bedre samfunn») og generelle samfunnsutfordringer som det forventes at insti-
tusjonene i UH-sektoren forholder seg aktivt til gjennom interne tiltak o.l. (hvor-
dan forholder institusjonen seg internt til forventninger og krav om for eksempel
likestilling eller inkluderende arbeidsliv). Begge disse strgmmene av krav og for-
ventninger bidrar til (eller tar sikte pa) a utvide lgsningskapasiteten til institusjo-
nene, pa en slik mate at repertoaret av formaliserte handlinger blir flere for den
enkelte institusjon. Vi kan beskrive dette som henholdsvis eksternalisering av sek-
toriell lgsningskapasitet og internalisering av samfunnsutfordringer. Tar man for
seg summen av alle styringsinstrumenter, tiltak og virkemidler som rettes mot
sektoren, vil en del mal, krav og forventninger kunne plasseres i begge kategorier.
Det gjelder for eksempel koblingen mellom UH-sektoren og naeringsliv, som bade
knyttes til hvordan forskningen ved institusjonene skal bidra til gkt innovasjon i
neeringslivet og skal sikre at utdanningene har arbeidslivsrelevans.

Som fenomen er det langt fra nytt at UH-sektoren skal bidra til & lase samfunns-
utfordringer, noe man i norsk sammenheng tydelig kan se med eksempelvis opp-
rettelsen av distrikthggskolene pa 1960-tallet, som skulle bidra til & realisere
distriktspolitiske mal, blant annet knyttet til behov for ulike typer av kompetanse
i regionene (Vabg og Aamodt 2005). Det som derimot har endret seg er hvordan
UH-institusjoner i en vesentlig stgrre og mere detaljert grad forventes a bidra til
lgsninger av samfunnsutfordringer gjennom deres kjernevirksomhet (eksternali-
sering), i tillegg til at forskjellige politiske utfordringer pa ulikt vis ogsa skal re-
flekteres og handteres gjennom interne tiltak (internalisering). For sistnevnte
dreier det seg om at institusjonene i stgrre grad enn tidligere skal internalisere
utfordringer som er blitt pekt uti en stgrre samfunnsdebatt, gjennom bl.a. & skulle
vise til iverksettelse av tiltak og utvikling av strategier. I tildelingsbrevene fra 2020
finner vi dermed en lang rekke rapporteringskrav som bl.a. er knyttet til regje-
ringens inkluderingsdugnad og forventninger om at det skal iverksettes tiltak in-
nenfor informasjonssikkerhet, digitaliseringsstrategi, midlertidighet, likestilling,

mangfold og bekjempelse av seksuell trakassering, norsk sprak, tilrettelegging for
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6.5

studenters deltakelse i folkevalgte organer og (for en del av institusjonene) cam-

pusutviklingsplaner.

Problemer og idealer i styringen

Forventninger om ulike tiltak knyttet til likestilling er et av tiltaksomradene som
stort sett gar igjen igjennom hele perioden fra 2009 til 2020, til dels som forvent-
ning om iverksettelse av tiltak og til dels som malparameter. Vi kan tydelig se at
det er en utvikling i den maten institusjonene forventes a ta stilling til likestillings-
spgrsmal, fra & vaere generelle henstillinger til a bli spesifikke krav om tiltak pa
ulike omrader. I tildelingsbrevene fra 2009 er punktet om likestilling (enslydende

til alle institusjonene) beskrevet kortfattet:

Innenfor en del fagomrdder er kvinner fortsatt sterkt underrepresentert ved uni-
versiteter og hgyskoler. Dette gjelder spesielt matematiske, naturvitenskapelige
og teknologiske fag, samt innenfor medisin.

Departementet vil derfor oppfordre institusjonene til d prioritere arbeidet med
d legge til rette for rekruttering av kvinner til vitenskapelige stillinger pd fagom-

rdder hvor kvinner er szrlig underrepresentert.

Likestilling blir her problematisert i kraft av sektorspesifikke utfordringer (under-
representasjon av et kjgnn innen bestemte fag og disipliner), hvor lgsningsforslag
(hva skal gjgres) presenteres som rekruttering, mens forventninger om iverkset-
telse av lgsninger (hvordan kommuniseres det at institusjonene skal lgse problemet)
formidles som en henstilling, hvor det oppfordres til & prioritere en innsats. Det er
med andre ord fgrst og fremst refleksjonsgvelser som her anmodes, hvor institu-
sjonene oppfordres til  finne ut hvordan de kan tilrettelegge for en bedre rekrut-
tering. Aret etter, i 2010, er punktet om likestilling noe mere omfattende (ensly-

dende til alle institusjoner):

Det er viktig d oppnd balanse mellom antall kvinner og menn pd alle stillingsnivd
og fagomrdder. Innenfor en del fagomrdder ved universiteter og hgyskoler er
kvinner fortsatt sterkt underrepresentert. Utviklingen gdr riktig vei, det er behov
for gkt innsats. Dette gjelder spesielt matematiske, naturvitenskapelige og tekno-
logiske fag (MNT) og stillinger pd hgyere nivd i medisin. Departementet vil derfor
oppfordre institusjonene til d prioritere arbeider med d legge til rette for rekrut-
tering som farer til kjpnnsbalanse pd fagomrdder hvor kvinner eller menn er sar-
lig underrepresentert.

Departementet vil iverksette en incentivordning for d gke kvinneandelen i hgy-
ere vitenskapelige stillinger innen MNT-fag. Formdlet er d premiere universiteter
og hgyskoler ved tilsetting at tilsetting av kvinner utlgser en viss sum midler til

institusjonen. Dette er en forsgksordning som forelgpig gjelder et begrenset antall
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institusjoner. Se kap. 5.3 for orientering om incentivordning og rapporterings-

krav.

[ tillegg til den allerede etablerte problematiseringen, lgsningsforslaget og iverk-
settelse fra 2009, blir det her innfgrt to andre variabler, et ekspansivt ideal og en
belgnning. Idealet er na «balanse mellom antall kvinner og menn pd alle stillings-
nivd og fagomrdder», hvor det i det forutgdaende tildelingsbrevet (i 2009) derimot
dreide seg om a gke innsatsen for & handtere en underrepresentasjon av kvinner i
de sakalte MNT-fagene. Idealet er dermed bade skjerpet og i stgrre grad universa-
lisert, slik at det gjelder pa tvers av nivaer, fag og administrative og vitenskapelige
skillelinjer i organisasjonen, selv om det fortsatt er MNT-fagene som vies stgrst
oppmerksomhet. Idealet knyttes na ogsa til en gkonomisk belgnningsmodell, hvor
tiltak som iverksettes for & fremme mere likestilling kan utlgse tildeling av gkono-
miske midler. Virkemidlene er en kombinasjon av informasjonsinstrumenter, med
kommunikasjon om viktigheten av likestilling (spesielt innen MNT-fag) og verdi-
instrumenter, som forbinder en mulig realisering av gkonomiske gevinster med
realiseringen av idealet om balanse mellom antall kvinner og menn. Ser vi pa til-
delingsbrevene videre i drene fremover blir spgrsmalet om likestilling i hovedsak
fremhevet som en del av overordnete mal om en effektiv og mangfoldig sektor,
hvor kvinneandelen i vitenskapelige stillinger utgjgr én av flere kvantitative vur-
deringskriterier for a skulle realisere et slikt mal.

[ 2018 blir likestilling pa nytt fremhevet som et omrade med behov for szrlig
oppmerksomhet og mer malrettet innsats. Tildelingsbrevet peker pa hvordan sek-
suell trakassering, som i kjglvannet av metoo ogsa kommer pa dagsorden i UH-
sektoren, i stgrre grad bgr fglges opp igjennom ulike tiltak ved institusjonene. Det
papekes at selv om lovverket er tydelig og dekkende, sd kan det allikevel fore-
komme holdninger og en kultur ved deler av institusjonene, som ikke sikrer et fra-
veer av seksuell trakassering. Dette knyttes blant annet til UH-sektorens szerlige
innretning, med kontaktflater som kan baere preg av en «skjev maktbalanse» mel-
lom unge studenter og ansatte og mellom etablerte ansatte og ansatte i en tidlig
fase av Karrieren. I brevet skriver departementet pa den bakgrunn at de imgteser
resultatene av sektorens eget initiativ for a forbedre bl.a. forebygging og varslings-
rutiner i trakasseringssaker, i regi av Universitets- og hggskoleradet. Dette blir
ogsa papekt i tildelingsbrevet av 2020, hvor det ogsa redegjgres for endringer i
likestillings- og diskrimineringsloven, med styrket plikt for alle offentlige virksom-
heter til 4 gjennomfgre Ignnskartlegginger basert pa kjgnn annethvert ar.

Dermed ser vi at bade problematiseringen, lgsningsforslag og forventning om
iverksettelse flere ganger endrer seg underveis i denne perioden. Den eksplisitte
problematiseringen gar primaert fra a handle om (under)representasjon til ogsa a
omfatte trakassering og lgnn, med lgsningsforslag som legger vekt pa strategiut-

vikling (hvordan fa bedre balanse mellom kjgnn og hvordan forbedre innsatsen
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6.6

mot trakassering) og rapporteringskrav. Vi kan ogsa se at forventningen om iverk-
settelse av lgsninger gjgr bruk av autoritetsinstrumenter i form av lovgivning, i
tillegg til informasjon- og verdiinstrumenter. Samtidig er likestilling det mest om-
fangsrike og «spissede» eksempelet pa denne transformasjonen. Pa de andre for-
ventningene finner vi ikke en like stor grad av endring i «problemforstaelse» og
ideal.

Formalet med & nzerlese ett innsatsomrade (likestilling) har veert a vise frem at
det ogsa finnes forskytninger og endringer i selve den maten et tiltak eller en for-
ventning problematiseres pa. Nar en samfunnsutfordring eller behov blir gjort til
gjenstand for (forventninger om) tiltak fra myndighetenes side, sa vil innram-
mingen av den gitte utfordringen eller behovet ogsa endre karakter over tid. Det
er derfor viktig ogsa a ta hgyde for hvordan et enkelt tiltaksomrade pa forskjellige
mater kan ekspandere, slik at forventningsintensiteten gker, noe som kan fordre
at stgrre deler av organisasjonen iverksetter lgsninger og svar pa et problem eller
at organisasjonen ma utvide bruken av virkemidler (f.eks. gjennom ulike opplys-
ningskampanjer og annen intern kommunikasjon, gjennomfgring av spgrreunder-
sgkelser blant egne studenter og ansatte, nye former for intern rapportering osv.).

[ rapportens vedlegg (vedlegg 2) kan man finne en gjennomgang av de forvent-
ningene som eksplisitt kommer til utrykk i tildelingsbrevene uten at de (ngdven-
digvis) finnes i utviklingsmal eller styringsparametere (denne tar utgangspunkt i
tildelingsbrevenes «andre forventninger og krav» som retter seg mot alle institu-

sjoner).

Oppsummering

Nar man skal identifisere omfanget av problemer, utfordringer og behov som ut-
pekes for institusjonene, er det dermed ikke bare antallet i seg selv som er vesent-
lig, men ogsa hvordan disse enkeltstdende problemene og behovene i seg selv kan
gke, «krympe» eller grunnleggende endre karakter som problemer og behov. Li-
kestilling er kun et av mange slike tiltaksomrader, som vi har valgt 3 se nzermere
pa for a forsta hvordan utfordringer og behov rammes inn og endrer seg (likestil-
ling er valgt fordi dette en av de definerte utfordringene med lengst historie i til-
delingsbrevene). Nar man gar inn i andre definerte omrader, vil de i en tilsvarende
enkeltvis neaerlesning naturligvis se noe annerledes ut, hva angar problematise-
ring, ideal, Igsninger osv. Langt fra alle er like omfangsrike og ikke alle er formelt
forpliktende, det er betydelig variasjon i hvordan det forventes at institusjonene
skal respondere pa de forskjellige forventningene. Summen av «andre forutset-
ning og krav» i tildelingsbrevene, som institusjonene forventes a utvikle tiltak in-
nenfor, tegner et bilde av en myndighet med store forventninger til institusjonenes

«generaliserte samfunnsansvar»: inkluderingsdugnad, informasjonssikkerhet,
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digitaliseringsstrategi, midlertidighet, likestilling, mangfold, seksuell trakassering,
norsk sprak, campusutviklingsplaner og tilrettelegging for studenters deltakelse i
folkevalgte organer. I tillegg til dette kommer det en ogsa ulike typer forventninger
om samfunnsansvar og universitetets «tredje rolle» utenfor tildelingsbrevene,
som pa ulikt vis kan flette seg sammen med de definerte forventningene, f.eks.
etableringen av en konkurranseordning for grgnne tiltak. Det kan i den forbindelse
0gsd nevnes at to av vare informanter fra UH-sektoren fremhever lanseringen av
grgnne indikatorer (i regi av Diku) som et eksempel pd at selv om en ordning i
utgangspunktet er frivillig, vil det allikevel av institusjonene kunne bli oppfattet
som en klar forventning om at man bgr delta. Deler av denne forventningsstrgm-
men kan kanskje karakteriseres som en form for «grasonestyring», med bruk av
uformelle arenaer, konkurranse og frivillighet, hvor det kan signaliseres at insti-
tusjonene vil fa stort utbytte av & vaere med.

Vi kan peke pa en form for trippel «layering» eller lag pa lag-mekanisme i sty-
ringsdialogen. Det fgrste laget er styringsparameterne med definerte resultatmal
som ligger over «andre forventninger og krav», som ofte er uten klart definerte
mal. Det andre er de «interne» lagene som utvikler seg over tid i de enkeltstdende
kravene og forventningene, hvor et nyttideal legger seg opp pa et tidligere definert
problem osv. (slik vi har vist i gjennomgangen av likestilling). Det tredje er laget
av initiativer som ikke er direkte en del av tildelingsbrevene, men knytter seg til
institusjonenes «generaliserte samfunnsansvar». Nar vi ser pa malstrukturen i til-
delingsbrevene, sa har vi ogsa her sett noksa markante endringer over en tidrspe-
riode. 12009 skal de flere av institusjonene forholde seg til over 30 kvantitative og
kvalitative styringsparametere, i tillegg til felles overordnede sektormal og myn-
dighetsdefinerte virksomhetsmal, hvor samtlige mal og parametere utpekes av
Kunnskapsdepartementet. Pa bakgrunn av en kritisk gjennomgang av mal- og re-
sultatstyringen foretatt av handlingsromsutvalget, innfgres det flere endringer
med henblikk pa a forenkle dette systemet, og i stgrre grad inndra institusjonene
i utformingen av deler av styringsparameterne. Det fgrer til blant annet til at virk-
somhetsmal blir fastsatt av institusjonene selv og at antallet styringsparametere
reduseres. Fra 2016 skjer det ytterligere endringer, slik at samtlige styringspara-
metere blir kvantifisert og man fastsetter langsiktige innsatsomrader.

Vi kan peke pa to motsatte bevegelser i denne perioden, hvor man pa den ene
siden aktivt forsgker 4 tilrettelegge for forenkling og hvor man pa den andre siden
ser at styringstrykket som kommer til uttrykk gjennom styringsdialogen allikevel
ikke ser ut til & avta eller blir dempet nevneverdig, men til en viss grad ser ut til
gke. Det er ogsa en tredje bevegelse vi vil peke pa. Utviklingen i retning av mere
inndragelse og individuelt tilrettelagt styring, primeert i form av bruken av utvik-
lingsavtaler samt virksomhetsmal som institusjonene selv formulerer med ut-

gangspunkt i sine institusjonelle saertrekk, som skal bidra til & styrke
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6.6.1

institusjonenes egenart og profil. | takt med dette finner vi at de ulike institusjo-
nene blir iakttatt mere heterogent i tildelingsbrevene gjennom de siste drene og
da spesielt etter at utviklingsavtalene er blitt utvidet til 4 gjelde alle institusjoner.
Utviklingsavtalene har fortsatt en viss eksperimentell karakter og det er ikke en-
tydig hva slags status de har som styringsdokumenter, hvor det bl.a. fortsatt er et
apent spgrsmal i hvilken grad og hvordan malene i avtalen eventuelt skal settes i
forbindelse med finansielle uttellingsmekanismer.

Samlet sett kan vi muligvis se konturene av en «understrgm» i styringen, hvor
man i stgrre grad sgker d bygge videre pa og utvide bilaterale virkemidler i sty-
ringen. Den erkleerte hensikten med utviklingsavtalene, slik de blant annet blir be-
skrevet i tildelingsbrevene fra 2016/17, har veert a skulle bidra til faglig utvikling
og 4 gi institusjonene initiativet til selv & utvikle innholdet i avtalen. Med innfg-
ringen av utviklingsmal kan vi avlese en utpreget heterogenitet imellom institu-
sjonene i tildelingsbrevene, bade hva angdr omfang og tematiske og faglige sats-
ninger. Pa angivelsen for utviklingsmalenes méloppnaelse har f.eks. Nord Univer-
sitet 22 parametere i 2020 mens NTNU har 28 i alt. Til gjengjeld er det andre som
har markant fzerre.

Vare informanter fra UH-sektoren peker pa at avtalene stort sett blir oppfattet
positivt og som et skritt i retning av stgrre oppmerksomhet for variasjoner mellom
de ulike institusjonenes forutsetninger, profil og behov. Vi vil komme tilbake til

dette i var konklusjon og vare anbefalinger.

De ulike virkemidlene sett i sammenheng

Kunnskapsdepartementet fastsetter overordnede mal og styringsparametere for
universiteter og hgyskoler, bl.a. i henhold til Reglementet for gkonomistyring i sta-
ten. De overordnede malene (sektormalene) skal vaere langsiktige, og gi en stabil
ramme som institusjonene kan utvikle egne strategier og planer innenfor. Regle-
mentet fastsetter de grunnleggende styringsprinsippene for styringen av UH-in-
stitusjoner (og andre statlige virksomheter) og forvaltningen av statlige tilskudds-
ordninger. Disse grunnleggende styringsprinsippene omtales gjerne som mal- og
resultatstyring, risikostyring og intern kontroll. Vi har sett hvordan mal- og resul-
tatstyringen har blitt forsterket i lgpet av de siste 20 arene, og hvordan det finnes
en latent konflikt mellom et ensartede mal-o og resultatstyringsmekanismer og
forsgk pa a tilrettelegge for mere forskjellighet mellom institusjonene i styringen,
blant annet gjennom bruk av utviklingsavtaler.

Nar vi ser pa bruken av ulike virkemidler under ett og over tid, er det tydelig at
utviklingen i Norge sammenfaller med tre av de dominerende fellestrekkene som
vi pekte pa i gjennomgangen av Danmark, Sverige, Nederland og Finland. Dette

gjelder for det forste endringer i krav og betingelser for styrer og ledelse ved
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institusjonene. Pa tvers av landene, inkludert Norge, ser vi en overgang til mere
institusjonell autonomi sammenholdt med utbredelsen av mal- og resultatstyring
og gkt bruk av konkurranse. For det andre sa finner vi at myndighetene i alle disse
landene har lagt opp til og iverksatt incentiver og krav om fusjoner. I motsetning
til i Norge sa har det i stgrre grad veert brukt tvang og ufravikelige krav i fusjons-
prosessene i andre land. For det tredje ser vi at det ogsa har vert en utvikling mot
at mere tradisjonelle virkemidler som finansiering og regelverk i stgrre grad er
blitt supplert med bruk av organisatoriske virkemidler og informasjonsflyt. Nes-
ten alle reformene som har funnet sted i disse landene gjennom de siste tyve drene
har derfor veert preget av variasjon i bruken av virkemidler, i tillegg til en gkning
i kombinasjoner i virkemidlene.

I Norge kan vi tydelig se at universiteter og hgyskoler skal forholde seg til en
gkt kompleksitet, bade i form av antall av og kombinasjoner av virkemidler, som
til sammen kan bidra til at styringspresset gker. Det er en kompleksitet vi bl.a. kan
gjenfinne i omfanget av reguleringer av utdanning, i mulige translasjonskonflikter
i tolkningen av regelverket og i overskuddet av rettslige reguleringsmekanismer
mellom ulike forskrifter og UH-loven eller i resultatuttellingen i de finansielle vir-
kemidlene, som kan fremsta som uforutsigbar i sin «premieringsfunksjon».

Forelgpige studier tyder f.eks. pa at utviklingsavtalene har bidratt til & skape en
ny kompleksitet i styringen (Elken et al. 2020), som ogsa er et uttrykk for at for-
holdet mellom forenkling og kompleksitet ikke er et «nullsumspill» i styringen,
men at forsgk pa a forenkle og forbedre kan bidra til 4 gke den kompleksiteten
man gnsker & minimere. To av vare informanter peker pa at introduksjonen av
stadig nye virkemidler ikke i tilstrekkelig grad tar hgyde for hvordan UH-institu-
sjoner adskiller seg fra andre offentlig finansierte aktgrer som f.eks. helseforetak
eller skoler. UH-institusjoner er preget av akademiske logikker som i stor grad ut-
former «spillereglene» for «adferden» til bade den enkelte forsker og kollektive
fagmiljger (Frglich et al. 2019), hvor man pa den ene siden typisk vil legge vekt pa
ulike former for prestisje knyttet til anseelse og anerkjennelse fra fagfeller, mulig-
heter for opprykk osv., mens man pa den andre siden ogsa har a gjgre med en
enorm bredde og variasjon mellom ulike fagmiljger og disipliner, som i forskjellig
omfang er koblet til tradisjoner for forskning eller kontakt med praksisomrader.
Dette er en form for verdisett og en type «spilleregler» som trekker institusjone-
nes fagmiljger og forskere i flere ulike retninger, men de er ikke ngdvendigvis syn-
kroniserte med den styringen og det virkemiddelapparatet som myndighetene
opererer med. Eksempler pa dette kan veare vektleggingen av en bestemt «publi-
seringsadferd» eller tiltak for & koble arbeidslivet tettere pa undervisningen. Det
avgjgrende poenget er at slike tiltak aldri innfgres i et vakuum, men derimot i or-
ganisasjoner som til dels er konstituert av verdier og logikker som i et visst omfang

unndrar seg forsgk pa «ekstern» styring som et primeert, indre ledemotiv for sine
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grunnleggende aktiviteter. I neste halvdel av var rapport vil vi se pa hvilken rolle

forvaltningsaktgrene spiller i styringen.
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7.1

Forvaltningsaktgrene

Historisk bakgrunn

Den eksisterende arbeidsdelingen mellom ulike forvaltningsorganer under Kunn-
skapsdepartementet kan til dels fgres tilbake til hgyskolereformen som ble gjen-
nomfgrti 1994. Hgyskolereformen innebar en stgrre reorganisering av den davee-
rende regionale hgyskolesektoren i Norge, der 98 slike leeresteder ble sammen-
slatt og omformet til statlige hgyskoler, hvor det i all hovedsak var profesjonsstu-
dier innen helse- og sosialfag, ingenigrutdanninger og leererutdanninger som ble
bergrt. Reorganiseringen i hgyskolesektoren fgrte imidlertid til at de nasjonale
sakkyndige rad som tidligere hadde eksistert i forbindelse med profesjonsutdan-
ningene ved hgyskolene ble fratatt vesentlige arbeidsoppgaver (herunder Ingeni-
grutdanningsradet, Radet for hggskoleutdanning i helse- og sosialfag, Statens lee-
rerkurs, Fellestjenesten og Leererutdanningsradet).

Hgyskolereformen var samtidig en del av et sentralt politiske tiltak i norsk hgy-
ere utdanning pa 1990-tallet, det sdkalte Norgesnettet. Innfgringen av det sakalte
Norgesnettet ble lansert som en lgsning pa utfordringene knyttet til mange sma og
ofte fragmenterte laerestedene og fagmiljgene i Norge pa dette tidspunktet, som
ble betraktet som en vesentlig svakhet i norsk hgyere utdanning. De nasjonale ra-
dene nevnt overfor, var blitt overflgdige i sammenslaingsprosessen, men fikk der-
imot et nytt liv i det nye Norgesnettet. Mandatet til Norgesnettradet var a vere
departementets radgivende organ nar det gjaldt langsiktig utvikling av hgyere ut-
danning og fikk i oppgave a se til at samarbeid, spesialisering og kvalitetsutvikling
i sektoren ble fulgt opp. Pa slutten av 1990-tallet fikk Norgesnettradet i oppdrag a
utrede hvordan et nasjonalt system for sikring av kvalitet i hgyere utdanning
skulle se ut. P4 bakgrunn av flere pilotprosjekter var anbefalingen til Norgesnett-
radet at man burde ga for et «auditsystem» hvor leerestedene ble palagt 4 etablere
egne kvalitetssystemer som igjen burde evalueres eksternt (Norgesnettradet
1999). Forslaget ble imidlertid aldri satt ut i livet, da det sakalte Mjgsutvalget ble
oppnevnt i 1998 med mandat til & peke ut utviklingsretningene til norsk hgyere

utdanning for de kommende tidrene.
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Kvalitetstenkningen i Mjgsutvalget var i stor grad preget av de hovedgrep som ut-
valget gnsket a ta, herunder en stgrre grad av likebehandling mellom offentlig og
privat sektor, samt mer vekt pa internasjonalisering. Det mest markante forslaget
til Mjgsutvalget pa kvalitetssiden var at man i Norge burde etablere et akkredite-
ringssystem der man kunne «vere trygg pd at akkrediteringen foretas pd et rent
faglig og politisk uavhengig grunnlag» (NOU 2000: 356). Mens Kvalitetsreformen i
hovedsak samlet et bredt politisk flertall bak hovedlinjene, var det stgrre politisk
uenighet om hva slags kvalitetssystem man skulle ha i Norge, rent bortsett fra en
konsensus at det skulle vaere uavhengig av departementet gjennom lov (Stensaker
& Maassen 2001). Designet av et nytt akkrediteringssystem ble i stor grad overlatt
til departementet, som innebar at Norgesnettradet ble formelt opplgst og at NOKUT
ble etablert. Mange av de ansatte fortsatte igjen i det NOKUT, inkludert den gamle
ledelsen i Norgesnettradet. Kvalitetsreformen i 2003 fgrte til en rekke endringer,
som NOKUT skulle bli sentrale i gjennomfgringen og oppfglgningen av. Dette gjaldt
blant annet tilpasninger til Bolognaprosessen, nytt gradssystem (bachelor-, mas-
ter- og doktorgrad (ph.d), et nytt karaktersystem med bokstavkarakterer og innfg-
ringen av en arbeidsbelastning med 60 studiepoeng pr. ar (som skulle tilsvare den
europeiske studiepoengsordningen med ECTS).

Disse endringene kan dermed ogsa ses i sammenheng med noen overordnede,
europeiske utviklingstrekk i styringen av universiteter og hgyskoler. European As-
sociation for Quality Assurance in Higher Education (ENQA) ble etablert i 2000,
som en oppfglging av et tidligere pilotprosjekt og med formal a fremme europeisk
samarbeid innen kvalitetssikringsarbeidet. P4 Bolognamgtet i Bergen i 2005 blir
ENQAs forslag til felles retningslinjer for arbeid med kvalitetssikring i Europa god-
kjent (The Standards and guidelines for quality assurance in the European Higher
Education Area (ESG)). Utviklingen i Norge de seneste tyve arene kan dermed ses
i ssmmenheng med en europeisk tendens, hvor stadig flere land tilslutter seg in-
ternasjonale avtaler og regelverk som grunnlag for tilsyn med de nasjonale akkre-
diteringsprosessene og for a bidra til gjensidig aksept av akkrediteringer. I 2008
tas enda et skritt ved opprettelsen av et felles register (European Quality Assu-
rance Register for Higher Education - EQAR) som skal gi en oversikt over de kva-
litetssikringsorganer som driver sin aktivitet i henhold til de europeiske standar-
dene.

[ tillegg til NOKUT ble det ogsa opprettet to andre sentrale forvaltningsorgan i
etterkant av kvalitetsreformen, Norgesuniversitetet og SIU (Senter for internasjo-
nalisering av hgyere utdanning). SIU ble opprettet i 2004 og bygde videre pa det
tidligere Senter for internasjonalt universitetssamarbeid som ble etablert av Det
norske universitetsrad i 1991 og var tilknyttet Universitetet i Bergen. Tanken bak
SIU var at det skulle fungere som et kompetansesenter og veere et service- og sam-
arbeidsorgan for institusjonene, med henblikk pad & skulle fremme
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internasjonalisering og internasjonal mobilitet innen hgyere utdanning. Utover a
drive med radgivning og informasjonsarbeid fikk ogsa SIU ansvaret for a profilere
Norge som utdanningsnasjon og karrieremulighet overfor utenlandske forsk-
ningsmiljger. 1 2006 fikk SIU status som forvaltningsorgan med szerskilte fullmak-
ter.

Norgesuniversitetet (forkortet NUV) ble etablert samtidig med SIU i 2004 og
var i praksis en sammenslaing av de tidligere Sentralorganet for fleksibel laering i
hggre utdanning (SOFF) og Norgesuniversitetet (NU), som den gangen var en sam-
arbeidsorganisasjon mellom partene i arbeidslivet og organisasjonene i hgyere ut-
danning. I likhet med SIU var NUV ogsa et statlig forvaltningsorgan under Kunn-
skapsdepartementet og hadde ansvar for a stimulere til utvikling og bruk av tek-
nologi for leering og fleksible studietilbud i hgyere utdanning, i tillegg til & skulle
fremme utdanningssamarbeid mellom hgyere utdanning og arbeidsliv gjennom
bruk av leeringsteknologi. NUVs virkemidler var i hovedsak knyttet til forvalt-
ningen av ulike tilskudd og finansieringsordninger og sto bl.a. for a finansiere en
rekke utviklingsprosjekter ved universiteter og hggskoler, knyttet til teknologi og
digitalisering. NUV tildelte midler innenfor aktiv laering, digitale leeringsformer for
arbeidslivet og digital vurdering. I tillegg fikk NUV ogsa ansvar for a drive kunn-
skapsutvikling, blant annet gjennom ulike arlige undersgkelser og evalueringer av
sektoren.

[ 2016 ble ga man en ekspertgruppe ansvaret for & undersgke organisering,
samhandling og styring i kunnskapssektoren (Gjerdrem-gruppen). Ifglge manda-
tet skulle gruppen bl.a. gi tilrddninger om hvordan man bedre kunne legge til rette
for en organisering som ivaretar utdanning og forskning av hgy kvalitet og samti-
dig opprettholde en effektiv ressursbruk. Gruppen peker i sin rapport, Kunnskaps-
sektoren sett utenfra (2016), pa flere utfordringer i organiseringen av Kunnskaps-
departementet og de underliggende forvaltningsorganene, blant annet at det ek-
sisterer for mange og sma virksomheter under Kunnskapsdepartementet, at der
er en uklar ansvarsfordeling mellom enkelte underliggende forvaltningsorganer
og mellom departementet og forvaltningsaktgrer, i tillegg til at det ligger det for
mange forvaltningsoppgaver i departementet pa enkelte omrader. Som et tiltak for
a forenkle og klargjgre ansvarsomrader og arbeidsdeling foreslar gruppen a etab-
lere ett stort direktorat som samler alle underliggende forvaltningsorganer. Frem-
for & innfgre et enkelte organ, beslutter Kunnskapsdepartementet i 2018 derimot

a organisere de ulike aktgrene i tre separate forvaltningsorganer:

e NOKUT opprettholdes i stor grad i sin davaerende form (med hovedkontor i
Oslo)

e Uninett, CERES og Bibsys blir samlet i Unit, som ett teknisk forvaltningsorgan
(med hovedkontor i Trondheim)
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¢ Norgesuniversitetet blir slatt sammen med SIU og Program for kunstnerisk ut-
viklingsarbeid (PKU), til én organisasjon som DIKU (med hovedkontor i Ber-

gen).

Blant de viktigste argumentene for dette var gnsket om a styrke samarbeid og opp-
gavelgsning pa tvers av forvaltningsorganer og styrke kompetansen internt i for-

valtningen.
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8.1

NOKUT

NOKUT er et faglig uavhengig forvaltningsorgan under Kunnskapsdepartementet
og har sitt overordnede mandat, myndighet og faglige uavhengighet fastsatt i uni-
versitets og hgyskoleloven. I tillegg til faglig uavhengige oppgaver, som er fastsatt
ilover og forskrifter har NOKUT ogsa ansvaret for ordinaere forvaltningsoppgaver
som blir delegert fra Kunnskapsdepartementet. NOKUT fikk i 2019 tildelt 187,224
millioner kroner over Kunnskapsdepartements budsjett. Organet haridag 147 an-
satte. I tillegg bruker NOKUT arlig ca. 900 sakkyndige i akkrediteringer, tilsyn, eva-
lueringer og godkjenning av utenlandsk utdanning.

NOKUT ble etablert i 2003 som et direkte resultat av Kvalitetsreformen. Som
folge av sin tilslutning til Bologna-prosessen blir Norge palagt & opprette et szer-
skilt forvaltningsorgan med ansvar for akkreditering og kvalitetsarbeid ved insti-
tusjonene, og det eksisterer tilsvarende organer i de fleste europeiske land som i
form og innhold er beslektet med NOKUT. NOKUTSs arbeid med norsk utdanning
eristor grad i samsvar med europeiske standardene for kvalitetssikring av hgyere
utdanning, Standards and Guidelines for Quality Assurance in the European Higher
Education Area (ESG). NOKUT er for gvrig ogsa medlem av The European Associa-
tion for Quality Assurance in Higher Education (ENQA) og er registrert i kvalitets-
sikringsregisteret European Quality Assurance Register for Higher Education
(EQAR).

Overordnet har NOKUT ansvaret for a ivareta kvaliteten ved universiteter og

hgyskoler gjennom tre ulike funksjoner:

o forvalte regelverk, akkreditere og fgre tilsyn med institusjoner og utdanninger
e frembringe, sammenstille og formidle kunnskap om kvalitetstilstanden

e sette temaer pa dagsorden og gi fagpolitiske rad

Historisk bakgrunn

Som forvaltningsorgan var NOKUT en nyskapning og et konkret eksempel pa at
styringstenkningen i etterkant av reformen var i endring, hvor man begynte a rette
mere oppmerksomhet mot en systematisk og overgripende regulering og vurde-

ring av kvalitet, bdde pa utdannelsesinnhold og forskning. NOKUTs oppdrag var
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bade a overvake, regulere og vurdere kvaliteten i sektoren i etterkant av Kvalitets-
reformen, og tilse at standarder ble opprettholdt og videreutviklet. Ved opprettel-
sen falt NOKUTs primeere ansvarsoppgaver innenfor tre hovedomrader, hhv.
akkreditering av studieprogram (som lerestedene ikke hadde myndighet til &
opprette pa egen hand), akkreditering av leeresteder (vurdering av den faglige
kvaliteten i forhold til gnsket om & bli universitet eller hgyskole) og evaluering av
de kvalitetssystemene som lzerestedene var palagt.

Selv om arbeidet med utdanningskvalitet ved opprettelsen av NOKUT (og til-
svarende organer i andre europeiske land) hadde relativt lange tradisjoner innen
europeiske universitetsinstitusjoner, var formatene som NOKUT skulle operere
gjennom, blant annet i form av akkrediteringsprosesser, ikke noe som ngdvendig-
vis var hverken Kkjent eller serlig utbredt som styringsverktgy i Europa pa dette
tidspunktet. Bdde i Norge og ellers i Europa var det derfor stort sett nytt at kvali-
tetssikringsarbeidet mellom institusjonene skulle harmoniseres, systematisk og
tilrettelagt gjennom en sentral styringsinstans. Det var ogsa nytt at det skulle gis
en synlig sertifisering til bruk utenfor universitetssektoren og pa det internasjo-
nale markedet.

NOKUT ble derfor umiddelbart en sveert sentral forvaltningsaktgr overfor in-
stitusjonene, med makt og beslutningsmyndighet til a regulere et omrade som ikke
pa tilvarende mater tidligere hadde veert gjenstand for myndighetenes aktive in-
tervensjoner (selv om kvalitet og kvalitetsarbeid naturligvis hadde en forhistorie
i styringen av norsk hgyere utdanning). Denne makten var formalisert pa forskjel-
lige mater, hvor NOKUT bl.a. fikk ansvar for:

1. Evaluering av kvalitetssikringssystemene til institusjonene (evalueringene
ble gjort ut fra krav fastsatt av departementet i forskrift og utfyllende krite-
rium fastsatt av NOKUT)

2. Akkreditering av universiteter og hgyskoler (akkreditering ble gjort ut fra
standarder gitt av departementet i forskrift og kriterium fastsatt av NOKUT
i forskrift)

3. Akkreditering av studietilbud ved akkrediterte institusjoner som institu-
sjonene ikke hadde rett til 4 gjore selv (akkrediteringa ble gjort ut fra stan-
darder og kriterium fastsatt av NOKUT i forskrift)

Godkjenning av eksamener og grader

5. Generell godkjenning av utdanning som ikke inngikk under lov om univer-
sitet og hgyskoler og lov om private hgyskoler.

6. Revisjon av akkrediteringer gitt tidligere.

Uten akkreditering som universitet eller vitenskapelig hgyskole kunne dermed
ikke leerestedene f.eks. opprette egne studieprogram pa mastergradsniva uten a
sgke NOKUT om en egen akkreditering for dette og uten et godkjent kvalitetssys-

tem kunne lerestedene (uansett institusjonsstatus) heller ikke opprette nye
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8.2

studieprogrammer (selv om de formelt hadde rett til dette i henhold til sin institu-
sjonsstatus). NOKUT utgjorde en ny type mellomledd i styringskjeden mellom de-
partementet og institusjonene som - ifglge fgringene i kvalitetsreformen - var av-
hengig av faglig uavhengighet for at det skulle kunne fungere som tilsyn- og eva-
lueringsinstans og samtidig rade over skarpe sanksjoner i form av akkrediterings-
funksjonen.

NOKUTs ulike og fragmenterte forlgpere i styringen, herunder de gamle nasjo-
nale fagradene for ulike profesjonsutdanninger pa 1980- og 90-tallet, ble til dels
betraktet som for tett koblet til myndighetene (Stensaker 2006). Med etableringen
av NOKUT skulle denne tette forbindelsen mellom fag og politikk brytes, der
NOKUT ble opprettet for nettopp a veere et faglig organ, uavhengig av politiske
fgringer. Et av de sentrale malene med NOKUT var dermed & fgre styringsambisjo-
nene pa vegne av kvaliteten ved institusjonene over i en mere «desentralisert»
styringsmekanisme, som nettopp skulle forhindre en uavbrutt linje fra politikk til
faglig innhold pa institusjonsniva. Forventningen var at NOKUT som underlig-
gende forvaltningsorgan skulle kunne understgtte legitimiteten til beslutninger
som ble truffet om utdanningsinstitusjoner i Norge pa en annen mate enn nar de
ble truffet internt i departementet, slik at en godkjenning eller et avslag ikke ble
«mistenkt» for 8 sammenblande politiske og faglige hensyn og vurderinger. I hvor
stort omfang NOKUT rent faktisk framsto som faglig uavhengige, var imidlertid
gjenstand for debatt i de fgrste arene etter etableringen av organet (Stensaker
2006).

Kvalitetssikring og akkreditering

Slik vi har vist har vi i Norge i dag et system for a kvalitetssikre utdanning som er
utformet etter europeiske kvalitetsstandarder, som ble innfgrt med opprettelsene
av NOKUT. Systemet baserer seg pa at institusjonene selv har ansvaret for kvalite-
ten i egen utdanning, hvor de skal dokumentere hvordan de tar ansvaret gjennom
ulike interne system for kvalitetssikring av utdanningen. I tillegg sammenholdes
disse gjennomgangene med andre datakilder, f.eks. Studiebarometeret, hvor stu-
dentene selv innrapporterer erfaringer og opplevelser med utdannelsen og insti-
tusjonen. NOKUT er palagt & foreta en akkreditering av kvalitetssikringssystemet
og deretter fgre tilsyn med kvalitetssikringsarbeid gjennom ulike prosesser, her-
under institusjonsakkreditering, tilsyn med eksisterende institusjoner, studie-
akkreditering, tilsyn med eksisterende studier og evaluering av system for kvali-

tetssikring.
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8.3

Akkreditering

NOKUT tar imot sgknader om akkreditering av studietilbud fra hgyskoler som ikke
har egne faglige fullmakter til selv a akkreditere det aktuelle studietilbudet. Syste-
met er i dag slik innrettet at universitetene har faglige fullmakter pa alle nivaer,
mens akkrediterte hgyskoler har fullmakt til & starte utdanningstilbud pa bachel-
orniva, i tillegg til masterniva pa fagomrader der de allerede har utdanningstilbud
pa akkrediterte doktorgradsprogram. Studieakkreditering er basert pa sgknad
(fra institusjonen), pa de nivaer der institusjonen ikke selv har fullmakter til &
etablere nye studier. Institusjonen sender sgknad til NOKUT som oppretter en sak-
kyndig komité. I tillegg fgrer NOKUT ogsa tilsyn med eksisterende institusjoner.
Det inneberer en prosess for a gijennomfgre sakalte «audits», hvor de gjennomgar
institusjonenes egne kvalitetssikringssystemer og intervenerer med ulike tiltak og
krav dersom det blir vurdert at de ikke fungerer. I prinsippet kan de gamle bred-
deuniversitetene ogsa bli utsatt for en slik prosess. Videre fgrer NOKUT tilsyn med
eksisterende studier er et generelt tilsyn for tiltak som ikke innebeerer revidering
av akkrediterte studier, men kan ende med en revidering.

Gjennom institusjonsakkreditering kan hgyskoler sgke om & bli akkreditert
hgyskole, vitenskapelig hgyskole eller universitet. En institusjon kan nar som helst
spke om en slik akkreditering, gitt visse forutsetninger (en ikke-akkreditert insti-
tusjon som gnsker hgyskolestatus ma f.eks. ha hatt minst ett studietilbud som gir
selvstendig rett til 3 tildele lavere grad, og ha uteksaminert lavere grads kandida-
ter i minst to ar). Ved en positiv akkreditering fra NOKUT, kan institusjonen sgke
om endring i institusjonskategori (som blir avgjort av Kongen i statsrad). NOKUT

er ansvarlige for:

e akkreditering av studieprogram
e akkreditering av fagomrader

e institusjonsakkrediteringer.
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8.4

Akkrediteringssgknader
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Figur 8.1. Akkrediteringsspknader. NOKUT.

Som vi kan se har antallet akkrediteringssgknader pa bachelor, master og Ph.d. falt
noksd markant i lgpet av de seneste fire drene, fra 44 sgknaderialti 2015 til 13 i
alti2019. Denne utviklingen henger apenbart sammen med strukturendringene,
med flere universiteter og noen i lgpet av en kort periode fusjonerte med andre.
Antallet akkrediteringssgknader for institusjoner varierer noe fra ar til &r i samme
periode, hvor det ikke er noen i 2015, mens det er 1 det etterfglgende aret og 3 i
2017, 21 2018 og ingen i 2019. Det er ogsa et uttrykk for at det administrative
arbeidet med & organisere akkreditering kan svinge noksa markant fra ar til ar, i
tillegg til at mengden konkrete «akkrediteringsoppgaver» har blitt mindre ved for-

valtningsorganet over de seneste arene.

Regelverk og tilsyn

NOKUT fgrer tilsyn med kvaliteten pa utdanninger ved institusjonene og skal sti-
mulere til kvalitetsutvikling. Evaluering av institusjonenes interne system for kva-
litetssikring av utdanning fungerer som et «indirekte» tilsyn, da det er institusjo-
nens system og praksis for vurdering av egen utdanningskvalitet som blir evalue-
rert. NOKUTs styre godkjenner systemet pa bakgrunn av en evalueringsrapport.

Denne oppgaveportefgljen kan fordeles i tre ulike typer tilsynsfunksjoner:

e tilsyn med institusjonenes systematiske kvalitetsarbeid
¢ tilsyn med akkrediteringen til studietilbud, fagomrader og institusjoner

e tilsyn, analyse og kontroll av gkonomiske og administrative forhold
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8.5

Antall tilsyn med kvalitetsarbeid

10

4
0

2017 2018 2019

B Universiteter og hgyskoler

Figur 8.2. Antall tilsyn med kvalitetsarbeid.

Der hvor mengden akkrediteringssgknader har sunket noksa betraktelig, har til-

synsoppgavene knyttet til kvalitetsarbeidet ved institusjonene gjort en noksa mar-

kant «hopp» i lgpet av fjoraret.

Forskrifter

NOKUT har ogsa fatt ansvar for a forvalte en rekke forskrifter. Det innebaerer at de

skal gjennomfgre systematisk utvikling av regelverket, i tillegg til 4 informere sek-

toren om hvordan regelverket kan og skal fortolkes. NOKUT har blant annet an-

svaret for:

Forskrift om tilsyn med utdanningskvaliteten i hgyere utdanning (Studietil-
synsforskriften)

Forskrift om godskriving av hgyere utdanning

Forskrift om skikkethetsvurdering i hgyere utdanning

Forskrift om egenbetaling ved universiteter og hgyskoler

Forskrift om ansettelsesvilkar for stillinger som postdoktor, stipendiat, viten-
skapelig assistent og spesialistkandidat

Forskrift om ansettelse og opprykk i undervisnings- og forskerstillinger) - per-
sonalforskrift

Forskrift om ansettelse pd innstegsvilkar

Forskrift om overtredelsesgebyr etter universitets- og hgyskoleloven og fag-
skoleloven

Forskrift om private universiteter, hgyskoler og fagskoler - krav til regnskap
mv.

Forskrift om studentsamskipnader
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8.6

Evaluering og analyse

NOKUT gjennomfgrer mange ulike typer evalueringer, utredninger og analyser.

Dette skjer blant annet gjennom:

e Studiebarometeret og Underviserundersgkelsen

e Nasjonale deleksamener

e Oppsummeringer og analyser av kvalitetstilstanden pa studieprogramniva
e NOKUT-portalen

¢ Internasjonal radgivningsgruppe for grunnskolelaererutdanningene

e Kvalitetsoppsummeringer

[ tillegg gjgr NOKUT bruk av ulike plattformer for & formidle analyse og kunnskap,
hvor de forsgker & pdvirke debatten i sektoren og gi fagpolitiske rad til beslut-
ningstakere. Gjennom de senere arene har NOKUT valgt a legge langt stgrre vekt
pa f.eks. hvordan de skal kunne skape arenaer for debatt og dialog med sektoren
om kvalitetsutfordringer. Dette skjer gjennom arrangement av fagseminarer og
konferanser, men ogsa publisering av analyser og rapporter. NOKUT har ogsa lan-
sert mere uformelle kommunikasjonsflater de senere arene, som podcast
(NOKUT-podden) og frokostarrangementer.

Pa bakgrunn av dialog med sektoren initierer NOKUT ogsa en lang rekke tema-
tiske satsninger og undersgkelser i samarbeid med institusjonene. I lgpet av de
seneste drene har disse samarbeidene blant annet innebefattet temaer om grunn-
skoleleererutdanning, praksis- og arbeidslivsrelevans i hgyere utdanning, interna-
sjonal studentmobilitet i hgyere utdanning, overgangen fra videregaende opplee-
ring til hgyere utdanning, tilbakemelding- og veiledning av studenter i hgyere ut-
danning, tidspress i undervisning og veiledning av studenter i hgyere utdanning,
studentaktiv leering og diversitet og fagmiljg- og utdanningskvalitet.

I lgpet av de seneste drene har NOKUT fatt tilfart en lang rekke nye oppgaver,
hvor de har fatt en stgrre bredde i sin oppgaveportefglje. Dette gjelder ikke minst
ansvaret for det juridiske tilsynet knyttet til forskriftsforvaltningen. Ved siden av
overfgringen av de juridiske oppgavene, har NOKUT over en todrsperiode fra 2018
til 2020 fatt ansvaret for bade ulike kontrolloppgaver (f.eks. kontroll med sam-
funnssikkerhet og beredskap, inkl. informasjonssikkerhet), veiledningsoppgaver
(f.eks. tilrettelegge for veiledning av fagskoler, hgyskoler og universiteter som
gnsker 4 etablere overgangsordninger mellom hgyere yrkesfaglig utdanning og ut-
danning ved hgyskoler og universiteter) og evalueringsoppgaver (f.eks. lyse ut en
evaluering av Nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk og fglge opp resultatene av eva-

lueringen i samrdd med departementet). Dette vitner ogsd om at
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Kunnskapsdepartementet har store forventninger til bredden i NOKUTs kapasitet

og kompetanse. Samtidig er disse oppgavetypene i trdd med den rolletypologien

NOKUT selv presenterer seg med, som hhv. «myndighetsrolle», «kkunnskapsrolle»

og «padriverrolle».

Tabell 8.1 Oversikt NOKUT.

landsk hgyere ut-
danning

e Lisboakonvensjonen
nasjonalt senter

e EUs yrkeskvalifika-
sjons-
direktiv

e Nordisk Ministerrad

arrangere konferan-
ser

e University World
News — formidle
norsk utvikling

e  GSU-liste -
studiekompetanse
for utenlandske sg-
kere

e Evaluering

NOKUT

Internasjonalisering Digitalisering Kvalitet i ut- Kvalitet i ut- Publisering Samarbeid med
danningen danningen nzringslivet
(rettet mot (rettet mot alle
spesielle utdannelser)
utdannelser)

e ENIC-NARIC —infor- e (ke bruken | e Laerer- e Fagskoler e Vurderer Praksisordninger
merer om uten- av digital utdan- e Fagmiljg om institu- for disiplinfag
landsk utdanning teknologi i ningen e Kvalitets- sjonene har Operasjon Praksis —

e NORRIC - nettverk undervis- krav pa hgy nok samle og dele
for de fem nordiske ning og studietil- publisering informasjon om
ENIC-NARIC-konto- forskning budsniva ved oppret- praksis i hu
rene e Spregod o Skikket- telse av pro- LIREQA — stgtte til

e The European Asso- praksis hetsf or- grammer organisasjoner
ciation for Quality skrift Evaluering av Rad
Assurance in Higher e Studie- for samarbeid med
Education baromete- arbeidslivet

e VINCE — Erasmus+ ret Relevans som
project e Kvalifika- kvalitetsfaktor i

e Studentutveksling sjon sram- tilsynsforskrift

e Internasjonal stu- meverk
dentmobilitet e Kvalitets-

e EUROMA — bench- opp sum-
marking mellom meringer
Norge, Sverige og e Tilsyn
Nederland o Akkredite-

e Godkjenne uten- ring
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8.7

Oppsummering

NOKUT har siden sin opprettelse i 2003 hatt en formalisert og juridisk forankret
autonomi i sine faglige funksjoner. Som vi har sett var tanken var at dette skulle
bidra til 4 sikre legitimiteten til beslutningene om bl.a. akkreditering av institusjo-
ner og utdannelser. Rent formelt kan ikke NOKUT sine beslutninger derfor bli
overprgvd av departementet, safremt disse befinner seg innenfor det definerte
faglige rammeverket. I motsetning til andre forvaltningsorganer, er NOKUTs man-
dat, ansvarsomrade og faglige uavhengighet nedfelt i universitets- og hgyskolelo-
ven, noe som vitner om at de (forelgpig) har en seerstatus sammenlignet med de
andre forvaltningsorganene. Utover dette kan de ogsa (forelgpig) sies a ha en szer-
status i kraft av spennet i ansvarsomrader og oppgaveportefgljen som de forvalter.
Dette er langt pa vei resultatet av en villet politikk, hvor NOKUT over de seneste
arene har fatt overfgrt og blitt tildelt stadig flere oppgaver fra departementet, i
tillegg til at NOKUT selv pa forskjellige mater har tatt initiativ til 4 etablere en langt
mere flerstrenget kontaktflate med institusjonene. Over tid har NOKUT fatt en
identitet som langt pa vei har overskredet rammene til et «tradisjonelt» akkredi-
teringsorgan, slik det i hovedsak var tiltenkt ved sin opprettelse. NOKUTs oppdrag
var i utgangspunktet begrenset til & overvake, regulere og vurdere kvaliteten i sek-
toren i etterkant av Kvalitetsreformen, og tilse at standarder ble opprettholdt og
videreutviklet. Det var dermed i all hovedsak et kontrollorgan, som primaert ope-
rerte med tilbakeskuende «sjekklister», med negativt konnoterte fortegn - har in-
stitusjonene gjort det de skal?

[ dag er NOKUT ogsa blitt et kunnskapsforum og en selvstendig utdanningspo-
litisk aktgr som driver frem saker, iverksetter undersgkelser og analyser og bely-
ser utfordringer i styringen av sektoren. Formulert annerledes kan vi papeke
framveksten av en markant polyfoni i NOKUT gjennom de snart 20 arene organet
har eksistert, med en vesentlig endret og utvidet oppgaveportefglje, men ikke
minst ogsa (utvidet) selvrefleksjon, hvor NOKUT bl.a. i stadig stgrre grad reflekte-
rer rundt hva god og effektiv styring i sektoren innebaerer og hva deres egen rolle
kan og bgr vere i dette. Dermed er det heller ikke lengre kun tilbakeskuende kon-
trollmekanismer som er styrende for NOKUTSs perspektiver pa og handlinger over-
for sektoren, men ogsa fremtidsrettede og dpne vurderinger i mgtet med sektoren,
som handler om hvordan styringen kan forenkles og forbedres. Denne endringen
har ogsa medfgrt at de nd produserer ulike og alternative «fremtidsbilder» overfor
sektoren og Kunnskapsdepartementet, hvor de skisserer ulike framtidsscenarier
og synliggjgr alternative styringsmuligheter, knyttet til muligheten for a forenkle
og forbedre eksisterende politikk og styringsvirkemidler pa feltet. Et av de er-
kleerte utviklingsmalene til NOKUT dreier seg f.eks. om a forenkle og effektivisere
akkrediteringsprosessene. Forholdet mellom kunnskap og tilsyn er preget av gjen-

sidighet i NOKUTSs utgvelse av sitt mandat. Som de skriver: «vi bruker informasjon
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om kvalitetstilstanden ndr vi velger ut hvilke studieprogram og institusjoner vi skal
fore tilsyn med, og informasjonen er i tillegg viktig bakgrunnsinformasjon for vurde-
ringene vdre sakkyndige gjor i akkrediterings- og tilsynsprosessene». NOKUT er med
andre ord ogsa selv opptatt av a styrke koblingen mellom regelverk og kunnskap
i tilsynet.

At NOKUT har utviklet en slik polyfon identitet har dpenbart noen styrker, som
vi kan peke pa. Det fgrste gjelder NOKUTSs handlingskapasitet. Kombinasjonen av
faglig uavhengighet og tilgang pa betydelige finansielle ressurser (bade internt til
bredt sammensatt personale og til ulike kommunikasjonsflater). Fra 2018 har
NOKUT ikke lengre tilgang til a forvalte eksternt orienterte ressurser som kan al-
lokeres til ulike typer av tiltak og tilskuddsordninger i sektoren), har satt NOKUT
i stand til 4 agere som et effektivt styringsorgan, som er i stand til & opprettholde,
videreutvikle og legitimere en akkrediteringsfunksjon basert pa en kombinasjon
av ekstern og uavhengig ekspertise, intern spisskompetanse og ulike typer samar-
beid og kommunikasjonsvirksomhet med sektoren. Det andre gjelder etablering
av varierte «feedback-loops» i mgtet med sektoren. Pa grunn av sin faglige uav-
hengighet og finansielle kapasitet, har NOKUT i lgpet av de seneste arene hatt mu-
lighet til & etablere kontaktflater med ulike nivaer og aktgrer innenfor institusjo-
nene. Dette gjelder til dels de tematiske satsningene i NOKUT-regi, hvor man pa
bakgrunn av undersgkelser og analyser typisk vil ta i bruk konferanser og semina-
rer for a diskutere f.eks. kvalitetsutfordringer og gode praksiser med sektoren. Pa
selvstendig grunnlag kan NOKUT inngd i dialog med sektoren om utfordringer,
problemer og «potensiale» («best practice») i utdanningene. I tillegg ser vi at det
er etablert et flere og forskjelligartede kommunikasjonsflater ogsa utenfor de for-
melle og fastlagte rammene for virksomhetens oppfglgning av sektoren. Et eksem-
pel pa dette er NOKUTs gkte bruk av frokostmgter, podcaster og andre tilsvarende
forum, hvor man forsgker a skape dialog med et brett tverrsnitt av representanter
fra ulike forvaltningsorganer, politiske og ideelle organisasjoner og ansatte og stu-
denter med tilknytning til UH-sektoren. En tredje styrke som vi kan peke p3, er at
NOKUT pa bakgrunn av overnevnte tiltak og styringskapasitet kan stake ut en kurs
for kvalitetssikringen og videre kvalitetsutvikling med potensiale for en stgrre
grad av forankring i ulike typer forventninger og opplevde utfordringer blant ak-
tgrene i sektoren selv (dette betyr imidlertid ikke at NOKUTs ulike virkemidler,
strategier og mal som sadan kan sies a veere forankret i sektoren).

Samtidig kan nettopp NOKUTSs polyfone identitet ogsa bidra til & skape noen
utfordringer knyttet til bruken av virkemidler. Som vi allerede har papekt har
NOKUT utviklet en klar selrefleksivitet i sin styring, hvor de bl.a. gar i dialog med
sektoren om hvordan de kan forbedre og nytenke kommunikasjon og oppfglgning
av sektoren. Et annet eksempel er hvordan NOKUT ogsa aktivt forsgker a gjendrive

forestillinger om seg selv som «rigid overformynder» i sektoren, blant annet pa

102 e Rapport 2020:25



bakgrunn av undersgkelser om hvordan de oppfattes pd universiteter og hgysko-
ler og (analyser av) hvordan institusjonene kan misforstd og «overfortolke» krav
og forventninger som kommer fra NOKUT.

En av NOKUTSs Igsninger pa dette synes bl.a. a veere vektleggingen av deres ulike
roller, hvor de i svaert mange sammenhenger stadfester sine tredelte og separate
funksjoner (som henholdsvis «myndighetsrolle», «kkunnskapsrolle» og «padriver-
rolle»), i tillegg til & understreke den faglige uavhengigheten. Selv om NOKUT har
lagt stor vekt pa a utvikle en klart definert struktur for arbeidsdeling og beslut-
ningsmyndighet internt i organisasjonen, sa vil ikke dette uten videre kunne
«oversettes» til en tilsvarende klarhet blant institusjonene i NOKUTs omverden.
Dette handler til dels om NOKUTs historie, hvor de fgrst og fremst har fungert som
kontrollorgan overfor sektoren, noe som kan skape institusjonelle avtrykk som
ikke uten videre forsvinner, pa tross av at man aktivt forsgker 8 kommunisere noe
annet utad. Det handler samtidig ogsa om at NOKUT fortsatt har en helt sentral
kontrollfunksjon med tilsvarende effektive sanksjonsmidler til radighet (som
f.eks. tilbaketrekning av eller avslag pa akkreditering). Det er med andre ord tale
om en grunnleggende asymmetri i maktbalansen mellom de styrte institusjonene
og det styrende forvaltningsorganet som ikke uten videre kan utlignes gjennom
dialog og andre «horisontale» samarbeids- og kommunikasjonsflater. P4 samme
mate vil NOKUTSs bruk av analyser, rapporter og seminarer for a bidra til 4 heve
kunnskapsnivaet om kvaliteten pd hgyere utdanning ogsd - fra intuisjonene -
kunne iakttas i sammenheng med NOKUTs tilsynsrolle, slik at dette kunnskaps-
grunnlaget blir oppfattet som sammenvevd med tilsynsvirksomheten.

Selv om NOKUT har en tydelig intern arbeidsdeling og internt klare avgrens-
ninger for «myndighetsrollen» kontra «kunnskapsrollen» er det allikevel en mulig
rollekonflikt pa spill fordi institusjonene ikke har alltid forutsetninger for 4 kunne
differensiere mellom disse ulike funksjonene, noe som igjen henger sammen med
at NOKUT pa utsiden fremstar som en samlet organisasjon som i tillegg ogsa selv
understreker hvordan tilsyn og kunnskap er tett forbundet. En annen konsekvens
av NOKUTSs strategiske polyfoni er at kunnskapsrollen og myndighetsrollen kan
fremmane til dels motstridene forventninger og perspektiver pa hva kvalitet er.
rapporter og analyser har f.eks. NOKUT slatt fast at det ikke er mulig a gi fasitsvar
pa hva gode fagmiljg er eller hvordan de skal vare satt sammen, og at ulike fag-
omrader og utdanningstyper har ulike behov. Dette star i kontrast til mange av de
kriteriene som ligger til grunn for akkrediteringsprosessene, hvor man i en samlet
vurdering trekker pa en lang rekke entydige kriterier, f.eks. om institusjonene kan
vise til tilstrekkelig hgy publisering ved universitetsakkreditering.

For kKort 8 oppsummere ser vi at NOKUT i dag har utviklet en bevisst strategisk
polyfoni i bruken av virkemidler og som selvbeskrivelse. Ved siden av tilsynsfunk-
sjonen fungerer NOKUT i dag som en tydelig utdannings- og forskningspolitisk
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aktgr, som selv initierer debatt om sektoren og tar sikte pa a hgyne kunnskapsni-
vaet gjennom bruk av analyser og undersgkelser, i tillegg til 4 skulle fungere som
«sparringspartner» for sektoren og brobygger mellom de ulike intuisjonene og ut-
dannings- og forskningsmiljger. Et eksempel pd dette er NOKUTs arbeid for a
endre regelverket i sektoren, hvor de har en erklaert malsetning om a forenkle det
juridiske virkemiddelapparatet. Denne «multi-funksjonen» har dpenbare styrker,
blant annet knyttet til tettere dialog og gkt gjensidig meningsutveksling, bade i
formelle og uformelle kanaler, mellom ulike deler av sektoren og NOKUT. Samtidig
kan det synes som om det hos NOKUT ligger en viss risiko knyttet til deres interne
«rolletypologi» og heterogeniteten i virkemidlene som er satt pa spill, blant annet
fordi det vil finnes en viss usikkerhet i sektoren om nar NOKUT er «kollega» (kunn-
skapsrollen) og nar NOKUT er «staten» (myndighetsrollen). Tosidigheten i denne
identiteten kan fungere som en form for «oscillering» mellom preken (om et felles
mal og felles interesser med sektoren) pd den ene siden og pisk (tilsynsvurde-
ringer) pa den andre siden.
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Diku

Direktoratet for internasjonalisering og kvalitetsutvikling i hgyere utdanning
(Diku) er et forvaltningsorgan under Kunnskapsdepartementet. Diku ble etablert
som direktorat i 2018, og var da resultatet av en sammenslaing mellom Norges-
universitetet, Senter for internasjonalisering i utdanningen (SIU) og Program for
kunstnerisk utviklingsarbeid (PKU), til én organisasjon.

Diku har fatt en sentral rolle i arbeidet med kvalitet i hgyere utdanning, bl.a.
med ansvaret for ulike kvalitetsprogrammer (bl.a. knyttet til Langtidsplanen for
forskning og hgyere utdanning 2019-2028).

Bevilgningen til Diku fra KD var i 2019 pa 1,39 milliarder kroner. Av disse er
1,2 milliarder kroner tilskuddsmidler som Diku videreformidlet til utdanningssek-
toren. Europakommisjonen er Dikus stgrste oppdragsgiver utenom KD, og i 2019
utgjorde tilskuddsmidlene fra EU 368,5 millioner kroner. @vrige oppdragsgivere
er Utenriksdepartementet (UD), Norad og Nordisk ministerrad. Dikus rolle som
fagdirektorat omfatter i tillegg til tilskuddsforvaltning ogsa utvikling og formidling
av kunnskapsgrunnlag for kvalitetsutvikling i sektoren, og direktoratet beskriver
seg selv som radgiver og padriver overfor sektor og myndigheter. I alt er det i dag
138 ansatte i Diku.

Diku har bl.a. fatt ansvaret for a:

e Utvikle, styrke og forvalte Dikus kvalitetsprogrammer og andre virkemidler for
kvalitet pa vegne av departementer og andre aktgrer

¢ Fremme internasjonalt utdanningssamarbeid og -mobilitet i hele utdannings-
lgpet, og styrke Norge som attraktivt samarbeids- og studieland internasjonalt

e Vzre det nasjonale programkontoret for internasjonalt utdannings- og opplae-
ringssamarbeid og et nasjonalt kompetanse- og informasjonssenter for inter-
nasjonalisering i hele utdanningslgpet

o Stimulere til utforsking og utnyttelse av digitalisering i leering og vurdering i
hgyere utdanning

e Utgjgre en samlende arena for kunstnerisk utviklingsarbeid, og bidra i utvik-
lingen av kvalitet og kompetanse i institusjoner som tilbyr skapende og ut-

gvende kunstutdanning
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9.1

e Styrke kunnskapsgrunnlaget innenfor virksomhetens arbeidsomrade og gi
kunnskapsbaserte rad og innspill til politikkutvikling
¢ Kommunisere med, gi rad og spre god praksis til utdanningssektorene, arbeids-

livet og andre relevante malgrupper

Historisk bakgrunn

Som vi allerede har pekt pa har Diku sin mest toneangivende forlgperi SIU (Senter
for internasjonalisering av hgyere utdanning). SIU ble opprettet i 2004 og bygde
videre pa tidligere organer, som ikke hadde status som formelle forvaltningsorga-
ner, med en historisk linje som lgper tilbake til begynnelsen av 1990-tallet. [ 2006
fikk SIU status som forvaltningsorgan med szerskilte fullmakter. Dette er verdt a
bemerke fordi Diku i sin ndvaerende konstruksjon ikke forelgpig kan vise til faglige
fullmakter, kun administrative. Som internasjonaliseringsorgan var SIU tett koblet
til utviklingen av ulike europeiske standarder for utdanning, og skulle fungere som
et kompetansesenter og serviceorgan for institusjonene. SIU skulle dermed
fremme ulike internasjonaliseringstiltak gjennom radgivning, tilrettelegging og in-
formasjonsarbeid overfor institusjonene, men de hadde vel & merke ikke noen for-
mell myndighet til & pdlegge institusjonene & ta del i strategier eller tiltak for a
styrke internasjonale satsninger innen utdanning og forskning. Det er blitt pekt pa
at fram til SIU ble innlemmet i Diku i 2018 rakk de & utvikle en betydelig funksjon
som policy-leverandgr og kunnskapsforvalter overfor Kunnskapsdepartementet
(Friedrich 2020).

Som en sentral aktgr i Norges internasjonaliseringsstrategier innen forskning
og utdanning far SIU utover 2010-tallet en bred portefglje av oppgaver og ansvaret
for et gkende antall internasjonale samarbeidsprogrammer Det andre store orga-
net som ble innlemmet i Diku, Norgesuniversitetet, var ogsa et statlig forvaltnings-
organ under Kunnskapsdepartementet, bl.a. med ansvar for bruk av teknologi i
hgyere utdanning. I motsetning til SIU var NUVs virkemidler i hovedsak knyttet til
forvaltningen av tilskudd og gkonomiske stgtteordninger. Grovt sagt kan vi derfor
siat de to overordnede forvaltningsorganene som til sammen kommer til 4 utgjgre
Diku (sammen med PKU), i prinsippet trekker pa hver sine distinkte og ulike vir-
kemiddeltradisjoner, SIU gjennom utpreget bruk av informasjon og kunnskap
overfor sektoren og Norgesuniversitetet gjennom utpreget bruk av finansielle vir-
kemidler overfor sektoren. Det kan tenkes at dette ogsa har medfgrt noen utford-
ringer med henblikk pa & skulle bli en omforent organisasjon.

Pa tross av at Diku forelgpig kun har eksistert i to ar, har organet rukket a fa
utvidet oppgaveportefgljen noksa markant siden oppstarten, slik at bade det er-
klaerte mandatet og virkeomradet for forvaltningsorganet er blitt justert. Ved opp-

rettelsen av Diku ble det fastslatt at organet skulle fungere som fagdirektorat for
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9.2

kvalitetsarbeid- og utvikling i utdanningen, med et gitt mandat som dermed - i
ordlyden - i utgangspunktet befinner seg noksa tett pa sitt sgsterorgan NOKUT. I
motsetning til NOKUT har Diku vel 8 merke et bredere nedslagsfelt, med malgrup-
per for sin virksomhet som strekker seg fra barnehager til universiteter og hgys-
koler, og i tillegg legger stgrre vekt pa lokale og regionale utdanningsmyndigheter
og arbeids- og neeringsliv i beskrivelsene av sin egen virksomhet. En annen vesent-
lig forskjell fra NOKUT er naturligvis innretningen pa virkemidlene som Diku har
til radighet, som primaert bestar av ulike tilskuddordninger som institusjoner,
forskningsmiljger og enkeltpersoner kan sgke i konkurranse mot andre. Dette vil
vi komme tilbake til.

Vi vil gjgre en kort gjennomgang av noen av de viktigste funksjonene og an-
svarsomradene som Diku skal ivareta overfor UH-sektoren. [ var kortfattede gjen-
nomgang vil vi i bl.a. undersgke graden og forekomsten av refleksjonstvang og
idealer knyttet til kvalitet. Med refleksjonstvang refererer vi her til hvordan et for-
valtningsorgan som Diku kan pavirke institusjonene og utdanningsmiljgenes be-
grunnelser og vurderinger av hva kvalitet er, gjennom a spesifisere ulike kriterier

og spgrsmal til sgkeren i utlysningstekster og bakgrunnsmateriale.

Kvalitetsprogrammer

Diku har ansvaret for a forvalte en bred portefglje sdkalte kvalitetsprogrammer,
hvor ulike utdanningsmiljger kan sgke om stgtte til 4 utvikle undervisningsmeto-
der og utdanningstilbud. Programmene skal ifglge Diku «bidra til kvalitet, nyska-
ping og kompetanseutvikling i hgyere utdanning og lgfte arbeidet med kvalitetsut-
vikling». Diku beskriver kvalitetsprogrammer som et virkemiddel til & pavirke kva-
liteten i hgyere utdanning, som bade skal bidra til & heve «prestisjen» til undervis-
ningen, spre kunnskap om «god praksis» og danne kunnskapsgrunnlag for videre

politikkutforming.

Sentre for fremragende utdanning (SFU): SFU-ordningen ble opprettet i 2010
som en parallell til Forskningsradets Sentre for fremragende utdanning (SFF).
Diku overtok det fulle ansvaret for SFU-ordningen fra NOKUT i 2019. Ordningen
har som formal a bidra til kvalitetsutvikling i hgyere utdanning og a heve statusen
til utdanningsvirksomhet ved landets universitet og hgyskoler. SFU-ordningen er
blant annet orientert mot utvikling av nye undervisningsmater, involvering av stu-
denter som partnere i utdanning og systematisk arbeid med utdanningskvalitet.
Status som Senter for fremragende utdanning tildeles for fem ar, med mulighet for
forlengelse i ytterligere fem ar etter en midtveisevaluering.

Ordningen skal tildeles miljger som kan dokumentere sakalt «fremragende
kvalitet» og «innovativ praksis» i utdanningen, og som har gode planer for videre-

utvikling og innovasjon. Bakgrunnen for opprettelsen av SFU’ene var et gnske om
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a kunne ta i bruk virkemidler for bl.a. «d stimulere universiteter og hggskoler til
etablering og utvikling av fagmiljger som tilbyr fremragende utdanning og bidra til
kunnskapsbasert analyse og utvikling av undervisning og leeringsarbeid som grunn-
lag for kvalitetsheving og fornyelse ved institusjonene».. En viktig malsetning var
videre a «stimulere til fremragende FoU-basert utdanning og tettere interaksjon
mellom studenter, laerere, profesjon og avtakere».

[ SFU-utlysningene ligger det ogsa klare fgringer pa hvilke vurderinger sgkere
bgr redegjgre for, knyttet til f.eks. hvordan senteret skal utnytte digitale mulighe-
ter og pa hvilken mater studenter aktivt skal ta del i arbeidet med utvikling og
nyskaping i undervisningen. P4 den maten er SFU-ene et eksempel pd hvordan et
forvaltningsorgan kan spenne opp ulike idealer for hvordan utdanning kan og bgr
tenkes pa institusjonene, som de - institusjonene - pa sin side ma oversette og
plassere i sin egen konkrete kontekst av fag, personalesammensetning og interes-
ser. Vi kan kalle dette for «refleksjonstvang» fordi sgkerne blir palagt & vurdere
hvordan bestemte type samarbeider og metoder osv., kan bidra til & skape et bedre
utdanningstilbud. I denne refleksjonstvangen ligger det ogsa noen klare markgrer
og idealer for hvordan man bade kan beskrive, utvikle og gjennomfgre undervis-
ning og utdanning (med utgangspunkt i malet om a styrke kvaliteten).

Ved seneste tildeling i 2019 mottok Diku 21 sgknader i alt hvorav fire av sgk-
nadene endte opp med tildelt status som senter for fremragende utdanning og det
er i 2020 i alt tolv sentre med SFU-status i Norge. For sentre som far tildelt SFU-
status innebzerer det en viss kontakt med Diku, hvor Diku bl.a. foretar midtveise-
valueringer av sentrene og deltar med observatgrstatus pa sentrenes styremgter.
Diku har ogsa organisert nettverksmgter andre arrangementer med de ulike sent-
rene. | tillegg gar ogsa Diku i dialog med sentrene om hvordan ordningen kan for-
valtes mest mulig hensiktsmessig. SFU’ene er et eksempel pa at styringsinstru-
menter rettet mot forskning kommer til & «inspirere» og utgjgre en modell for ut-
formingen av styringsinstrumenter i utdanningen. Her kan vi ogsd nevne DIKUS
konkurransearena for utdanningsprosjekter innen studentaktiv leering og for ar-

beidslivsrelevans, som synes d veare beslektet med NFR sine prosjektsgknader.

Program for studentaktiv lzering: Programmet har som mal & styrke studentenes
leering gjennom studentaktive og praksisnaere leeringsformer, samt bidra til at stu-
denter tilegner seg «ferdigheter som samarbeid, kreativitet og kritisk tenkning».
2019 tildelte Diku 53 millioner kroner til tolv prosjekter fra atte ulike universite-
ter og hgyskoler som skal utvikle nyskapende undervisnings- og vurderingsfor-
mer. Tildelingen skjedde til sgkere fra mange ulike fagomrader, blant annet leerer-
, sykepleier- og ingenigrutdanninger.

[ utlysningene for programmet legger Diku vekt pa at det har skjedd lite i uni-
versitets- og hgyskolesektoren nar det gjelder bruk av leeringsformer som team-

basert leering, casebasert laering, praksis, feltarbeid, ulike former for omvendt
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undervisning og involvering av studenter i forskningsarbeid. I likhet med SFU-ord-
ningen er det et eksempel pa hvordan utlysningene aktivt forsgker a fremme spe-
sifikke kvalitetsbegreper i undervisningen gjennom refleksjonstvang knyttet til

idealer om f.eks. praksisneer og arbeidslivsrelevant undervisning.

Digitalisering for lzering i hgyere utdanning. Programmet har som overordnet
mal 3 stgtte digitaliseringsperspektivene i Kvalitetsmeldingen og er knyttet til
Handlingsplan for digitalisering i hgyere utdanning og forskning 2010-2021. Diku
legger i beskrivelsen av programmet stor vekt pa teknologiske og digitale end-
ringer, og hvordan dette kan og bgr gjenspeiles i undervisningen: «For at hgyere
utdanning skal ha en offensiv rolle i en digital tid, md teknologi utnyttes og innlemmes
i leering og kunnskapsarbeid». I utlysningstekst og i bakgrunnsmateriale vedlagt ut-
lysningen er refleksjonstvangen i stor grad rettet mot ulike teknologiske mulighe-
ter som kan realisere ulike «kvalitetsgevinster» i konkrete undervisningssituasjo-
ner og utdanning. Utlysningen i 2019 fikk 67 sgknader med en samlet sgknadssum
pa vel 54,4 millioner kroner. Ut av disse fikk 13 sgkere overfgrt tilskudd (dobbelt-
sjekk!).

Sgknadene til Dikus programmer vurderes av oppnevnte komiteer som skal
kunne vise til hgy faglig kompetanse innen FoU-basert utdanning, undervisning og
utdanningsledelse (for komiteene oppnevnt til & vurdere SFU-ene er det en over-
vekt av internasjonale medlemmer). Diku fatter det endelige vedtaket om tildeling
pa bakgrunn av vurderingskomiteens innstilling. Prosjekter tildeles pa bakgrunn
av de sgknadene som vurderes a ha hgyest kvalitet. Dersom flere sgknader har like
hgy kvalitet, papeker Diku at de vil prioritere geografisk spredning i portefgljen.
Sgknadene blir vurdert pa en skala fra 1 (darlig) til 7 (fremragende). Sgknadene
far én overordnet karakter og én underkarakter for hvert av de fire ovennevnte
vurderingskriteriene. Prosjekter tildeles i prinsippet til de sgknader som far hgy-
est overordnet karakter. Alle programmene stiller for gvrig krav til egenfinansie-
ring, hvor kravet ligger pa mellom 30 og 40 % av totalbudsjettet for prosjektet.
Egenfinansiering kan veaere arbeidsinnsats og/eller kontantbidrag. I sgknadsskje-
maet skal sgkerne det spesifiseres hva sgkerinstitusjonen og eventuelle samar-
beidspartnere vil bidra med av egenfinansiering. Slike krav, som ogsa er normen i
NFR og EU-prosjekter, vil det ogsa kunne pavirke den interne dynamikken, kapa-
siteten og utdannings- og forskningsstrategiene ved det konkrete instituttet eller
fakultetet. Det skal vel & merke understrekes at dette som regel innebzerer at de
aktuelle forskerne blir bundet opp pa forskningstid.

Diku har ogsa ansvaret for en del andre satsninger og programmer knyttet til
undervisning, som bl.a. Program for kvalitetsutvikling av praksis i lererutdan-
ningene, Digitalisering i grunnskoleleererutdanningene og tildeling av midler til &
etablere sdkalte fleksible studietilbud (som f.eks. nettbaserte studier eller
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9.3

9.4

samlingsbaserte- og deltidsstudier). Bade i disse og i en lang rekke andre til-
skuddsordninger som Diku ogsa forvalter overfor sektoren finner vi igjen tilsva-
rende bruk av refleksjonstvang og idealer (hvor refleksjonstvang og idealer er inn-
rammet forskjellig), som Prosjekter for gkt arbeidslivsrelevans i hgyere utdanning,
Pilotordning for kommunal praksis i helse- og sosialfagutdanningene, Stgtte til ut-
vikling av praksisstudier i helse- og omsorgstjenesten i kommunene, Pilotordning for
kommunal praksis i helse- og sosialfagutdanningene, Stgtte til utvikling av praksis-
studier i helse- og omsorgstjenesten i kommunene, Program for studentaktiv leering,
Stotte til utvikling av nyskapende lzerings- og vurderingsformer, Digital sikkerhet i
helse- og sosialfag, Digitalisering for leering i hgyere utdanning og Midler til d ut-
forske og utvikle pedagogisk praksis gjennom digitalisering, Stgtte til gkt digital sik-
kerhet i helse- og sosialfagutdanningene.

Digitalisering

Diku arbeider med en lang rekke ulike digitaliseringstiltak overfor UH-sektoren.
Dette gjelder blant annet i form av:

Undersgkelser og analyse. Diku publiserer arlig rapporten Digital tilstand. Siste
publikasjon inneholdt en undersgkelse gjennomfgrt blant fagansatte ved ti univer-
siteter og hgyskoler og belyser ulike behovet for en tettere kobling mellom digita-
lisering og utdanningskvalitet. Diku bruker ogsa andre formater til 4 kartlegge di-
gitaliseringsbehov- og muligheter i sektoren, blant annet gjennom oppfglgning av
regjeringens digitaliseringsstrategi. Her kan det ogsa nevnes Diku na sitter med
ansvaret for 3 utarbeide tilstandsrapporten for hgyere utdanning. Dette skjer i
samarbeid med KD og en andre aktgrer, med NSD/DBH som den sentrale leveran-
dgren av data til rapporten, i tillegg til Forskningsradet, NOKUT, NIFU og Unit.

Utlysning av midler. Diku gir utviklingsmidler gjennom ulike satsninger og pro-
grammer (beskrevet overfor) med henblikk pa a ta i bruk digital teknologi og di-
gitale leeringsformer pa nye mater. Diku forvalter ogsa midler knyttet til digitali-
sering som er gremerket bestemte utdanninger, herunder havrelaterte utdan-

ninger

Internasjonalisering

Diku har ansvaret for en omfattende portefglje av internasjonslieringsoppgaver
og tiltak. Dette innebeerer blant annet arbeid med internasjonaliseringsstrategier
ved universiteter og hggskoler, ansvaret for Erasmus+, som blant annet tar sikte pa
a bidra til gkt kvalitet i norsk utdanning og at norsk utdanning hevder seg interna-
sjonalt og samarbeid med Panorama-landene som skal bidra til at norske hgyere

utdanningsinstitusjoner far stgtte til & utvikle modeller for & knytte hgyere
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9.5

utdanning og forskning til langsiktige samarbeid med sterke universiteter og

andre partnere i utvalgte strategiland. I tillegg forvalter Diku en lang rekke andre

programmer for kunnskapsutveksling, nettverksbygging og strategisk samarbeid

med enkeltland og regioner.

Mange nye oppgaver pa kort tid

Diku har som papekt vokst markant i lgpet av de to arene det har eksistert som

samlet organ. Blant de oppgavene som Diku har fatt overfgrt i 2019 og 2020 er

ansvaret for:

a forvalte sgknadsbaserte midler for digital kompetanse i havutdanninger.

a forvalte sgknadsbaserte midler til overganger mellom fagskoler og hgyskoler
0g universiteter.

eTwinning(en av EU-kommisjonens satsinger pa internasjonalt samarbeid)
Eurydice (EU-prosjekt)

a samarbeide med Kompetanse Norge om oppfglgingen av tiltak under Kompe-

tansereformen Laere hele livet der Dikus bidrag er relevante.
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Tabell 9.1 Oversikt Diku.

Diku

Internasjonalisering

Digitalisering

Kvalitet i utdan-
ningen (rettet mot
spesielle utdannel-
ser)

Kvalitet i utdanningen
(rettet mot alle utdan-
nelser)

Publ.

Samarbeid med nae-
ringslivet

Erasmus+ — internasjonalt
utdanningssamarbeid
E@S-midlene — europeisk
utdanningssamarbeid
European University Sys-
tem

Euroguidance — fremme in-
ternasjonale dimensjonen i
karriereveiledning i hu
Europass — nettverktgy for
a dokumentere kvalifikasjo-
ner

Internasjonal studentmobi-
litet

Norgeskunnskap i utlandet
INTPART — partnerskap
mellom flere land
Nordomradeprogrammet
ASEM-DUO - stipendpro-
gram for utveksling av stu-
denter og ansatte
Eurasiaprogrammet
Indiaprogrammet
NOTED—-Norwegian Part-
nership Programme for In-
ternational Teacher Educa-
tion

NORPART — partnerskap
mellom Norge og utvik-
lingsland

Infrastruktur for biblio-
metri

Tilby bedre og mer
effektive tjenester
gjennom digitalise-
ring

Digitalisering for
leering — stgtteord-
ning

Tilskudd til nettba-
serte utdannings-
tilbud

DelRett — veiled-
ningstjeneste
Kvalitetskjeden

Leererut danningen
Helse- og sosialfag
Havrelaterte ut-
danninger
Kunstnerisk utvik-
lingsarbeid

Utdannings-
kvalitetsprisen
Leerebok utvalget
Student mobilitet
Mentorordning
Studentaktiv leering
Fleksible utdanningstil-
bud
Tilstandsrapport
Senter for fremra-
gende utdanninger —
utlysninger

Midler rettet mot fel-
lesprosjekter mellom
hu-institusjoner og
nzeringsliv

@kt arbeidsrelevans
InternAbroad

Mitacs Accelerate In-
ternational — forsk-
ningspraksis i uten-
landsk bedrift

9.6

Oppsummering

[ likhet med NOKUT beskriver Diku seg selv igjennom en polyfon figur, hvor deres

bruk av virkemidler og ulike funksjoner presenteres gjennom tre ulike roller, som

faktisk helt samsvarer med NOKUTSs egen rolletypologi: forvalterrolle, kunnskaps-

rolle og padriver- og radgiverrolle. Slik beskriver de disse tre rollene selv:

112 e Rapport 2020:25




«Forvalterrollen: Diku forvalter store gkonomiske virkemiddel for den norske ut-
danningssektoren. Diku bruker kunnskap og samarbeid for d utvikle relevante vir-
kemiddel for norsk utdanningssektor, og for d fremme synergi mellom nasjonale
og internasjonale ordninger.

Kunnskapsrollen: Diku bidrar til d styrke kunnskapsgrunnlaget om tilstand,
kvalitetsutvikling og internasjonalisering i utdanningssektoren. Diku samarbei-
der med utdanningssektoren for at kunnskap, erfaringer og beste praksis blir sys-
tematisert, gjort tilgjengelig og tatt i bruk.

Pddriver- og rddgiverrollen: Diku er en pddriver for endring og utvikling i ut-
danningssektoren. Diku gir rdd til Kunnskapsdepartementet og andre styresmak-
ter om behov for og utvikling av ulike virkemiddel. Diku gir rdd til utdanningsin-

stitusjoner om kvalitetsutvikling, innovasjon i utdanning og internasjonalisering»

Der hvor NOKUT i et visst omfang mgter utfordringer med en dobbeltrolle som
radgiver - og kunnskapsleverandgr pa den ene siden og tilsynsmyndighet pa den
andre, synes Diku pa sin side a sta overfor utfordringer som i stgrre grad er knyttet
til bl.a. mangel pd kontinuitet og stringens internt i organisasjonen sammenholdt
med mangel pa en tydelig identitet eksternt, som er avgrenset fra NOKUT. Dette
kan ha noksa vidtrekkende konsekvenser for hvordan Diku kan utgve sin styring
overfor sektoren, som vi her vil peke pa.

For det fgrste finner vi et enormt spenn i oppgaveportefgljen til Diku, hvor or-
ganisasjonen pa Kkort tid har fatt utvidet sitt mandat og virkeomrade. Diku har
blant annet overtatt oppgaver fra NOKUT, blant annet Senter for fremragende
forskning i tillegg til at de har fatt overfgrt oppgaver fra blant annet Kunnskaps-
departementet, herunder ansvaret for tilsynsrapporten. Samtidig skal Diku for-
holde seg til 4 arbeide mot sveert ulike malgrupper, som strekker seg fra barneha-
ger til universiteter og hgyskoler, og i tillegg aktgrer fra bl.a. arbeids- og nzerings-
liv. Gjerdrum-gruppen pekte i sin tid pa at NOKUTs oppgaveportefglje knyttet til
godkjenning av utenlandsk utdanning burde flyttes ut av forvaltningsorganet, for
a kunne rendyrke en «kvalitetsprofil». Slik ble det ikke (i hvert fall ikke sa langt).

Til gjengjeld har portefgljer altsa blitt flyttet fra bade KD og NOKUT til Diku i
tillegg til at Diku ogsa er blitt palagt nye ansvarsomrader. Diku har overtatt ansvar
for & forvalte gkonomiske incentiver i utdanningen fra NOKUT, noe som kan gjgre
det mulig for NOKUT 4 tydeliggjgre sin tilsynsfunksjon slik at «pengene» na pri-
meert ligger hos Diku og «kontrollen» primeert ligger hos NOKUT. Det kan i og for
seg vaere klargjgrende for NOKUTSs del, men Diku fremstar i stadig stgrre grad som
et «portefgljesluk» uten en tydelig og sammenhengende profil. Med et sa stort og
forskjelligartet portefgljeansvar som blir overfgrt pa sa kort tid, kan det oppsta
utfordringer for bade driften og kompetansesammensetning i organisasjonen.

Vare informanter peker pa at det fortsatt er mye som gjenstar fgr Diku kan fremsta
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som en effektiv og smidig styringsakt@r overfor institusjonene og utdanningsmil-
joene.

For det andre er det ogsa noen utfordringer som knytter seg til omfang av bade
aktgrer og forventninger. Nar man velger a introdusere en ny selvstendig forvalt-
ningsaktgr i sektoren, vil det i seg selv ofte medfgre en gkning i administrativ res-
sursbruk ved institusjonene, som kan handle om at man skal innga i ulike typer
dialog og samarbeid, i tillegg til 4 vie oppmerksombhet til hvordan aktgren agerer.
Her kan vi ogsa peke pa en form for selvforsterkende styringsgkologi som ikke kun
handler om hvordan Diku agerer, men hvordan forvaltningsorganer opererer med
ulike rasjonaliteter og sfeerer av interesser, som ofte avfgder ytterligere forvent-
ninger og krav til forvaltningsorganenes styringsgjenstander, i dette tilfelle insti-
tusjonene.

Vi kan peke pa et konkret eksempel pd hvordan Diku inngar i en slik gkologi av
analyse/ utredninger og politikk som kan virke selvforsterkende pa selve styrings-
presset. Diku hadde i 2019 for fgrste gang ansvar for a utarbeide tilstandsrappor-
ten for hgyere utdanning, hvor et av temakapitlene var «det grgnne skiftet og bae-
rekraft». Rapporten viste eksempler pa hvordan sektoren arbeider med utford-
ringer knyttet til det grgnne skiftet, og slo fast at det er ngdvendig & utvide data-
grunnlaget. P4 bakgrunn av funn i tilstandsrapporten fikk Diku senere pa aret i
oppdrag a utvikle indikatorer for det grgnne skiftet i universitets- og hggskolesek-
toren. Dermed har et nytt og noksd omfattende sett med indikatorer na blitt intro-
dusert i sektoren. I den sammenvevingen av kunnskapsproduksjon og politikk
som Diku her inngar i (i samspill med andre forvaltningsaktgrer), gdr man fra a
pavise et «hull» i datagrunnlaget til 4 utvikle metoder for a forbedre datagrunnla-
get til 4 utvikle et sett med indikatorer som institusjonene skal (frivillig) males pa.

For det tredje kan vi peke pa at utfordringer knyttet til at man na har to forvalt-
ningsorganer som begge skal stimulere til utvikling og forbedring av utdannings-
kvalitet. Det er mange utfordringer knyttet til dette. For det fgrste skal sektoren
forholde seg til en fordobling av ulike signaler i form av analyser hvor f.eks. kvali-
tetsutfordringer og gode praksiser trekkes frem, i tillegg til en fordobling i forvent-
ningene om utvikling og nytenkning innen utdanningskvalitet. Det fgrer ogsa til
at sektoren ma innga i samarbeider og dialog om det samme feltet med to forskjel-
lige forvaltningsaktgrer. I tillegg kan vi ogsa peke pa at det er store overlapp i an-
svarsomrader mellom de to aktgrene til tross for at NOKUT og Diku skal veere inn-
rettet med forskjellig kompetanse og profil. Nar vi sammenholder de to oversik-
tene over NOKUT og Dikus tiltak og oppgaver, som vi har gjengitt i giennomgangen
av de to aktgrene, er det en gjennomgaende overlapp pa kategoriene for interna-
sjonalisering, digitalisering, kvalitet i utdanningen (rettet mot spesielle utdannel-
ser) og kvalitet i utdanningen (rettet mot alle utdannelser). KD har nedsatt et rolle-
utvalg som skal se pa forholdet mellom NOKUT og Diku. I tillegg er det ogsa blitt
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etablert rutiner for mgter pa direktgrniv, i tillegg til at styrene i NOKUT og Diku
har avholdt felles seminar. Slike forum for diskusjon av arbeidsdeling og grense-
flater gir muligheter for at organene kan forbedre behovet for koordinering seg
imellom.

Vi har sa langt pekt pa enkelte organisatoriske og strukturelle utfordringer hos
Diku. Vi kan avslutningsvis ogsa peke pa at Diku som styringsaktgr opererer med
en dynamikk som er utledet av den szerlige koblingen mellom «padriverrollen» og
forvaltningen av gkonomiske incentiver. Som vi har vist gjgr Diku i stor grad bruk
av refleksjonstvang bundet til bestemte idealer for kvalitet nar de lyser ut forskjel-
lige programmer. Programmene er innrettet som en gulrotfunksjon, men i retorik-
ken om kvalitet benytter programmene seg i stor grad av preken, hvor man invi-
terer sgkeren inn i et «felleskap» med kvalitet og nyskapelse som fellesnevnere.
Nar slike idealer kobles til finansielle virkemidler kan de vaere sveert effektfulle, i
hvert fall pa et retorisk plan, hvor sgkeren for a innfri krav og vurderingskriterier
ma ga i dialog med disse idealene. Samtidig bidrar denne kombinasjonen av
penger og (kvalitets)idealer pa en dpen konkurransearena ogsa til at makten som
ligger i & formulere og utpeke disse idealene kanskje forblir noe underkommuni-
sert. Samtidig er sveert mange av de ulike programmene og tiltakene rettet mot
kvalitetsutvikling forankret i et noksa enkelt kausalt premiss, hvor finansiering
kan skape innovasjon og hgykvalitet i utdanningen som igjen skal bidra til & gi ut-
danningen et «statuslgft» (pa linje med forskning). Det er et premiss som synes a
se bort fra universitets- og hgyskolesektorens komplekse hverdag og arhundre-

lange tradisjoner for samspill mellom forskning og undervisning.
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10

10.1

Unit og NFR

Unit

Unit (Direktoratet for IKT og fellestjenester i hgyere utdanning og forskning) ble
opprettet 1. januar 2018, etter en sammenslaing av BIBSYS, Ceres og deler av Uni-
nett. Unit har ansvaret for nasjonal samordning og et overordnet forvaltningsan-
svar pa IKT-omradet for institusjonene. Unit skal blant annet ta hand om drift og
videreutvikling av en lang rekke tjenester som er sentrale for institusjonene, her-
under Samordna opptak, Nasjonal vitnemdlsdatabase, Felles studentsystem og
Cristin, i tillegg til & ha ansvaret for utvikling av nye tjenester. Det innebaerer bade
a fglge opp strategier og retningslinjer for hgyere utdanning og forskning fastsatt
av Kunnskapsdepartementet og a videreutvikle initiativer som iverksettes av uni-
versitets- og hgyskolesektoren.

Sentral i oppdraget til Unit er rollen som padriver for digitalisering, hvor de
gjennom ny teknologi skal bidra til 4 effektivisere, bedre kvaliteten og sikre tilgang
til kunnskap i universitets- og hgyskolesektoren. Unit omsetter for ca. 520 millio-
ner kroner arlig. Utover & bista universiteter og hgyskoler skal Unit ogsa betjener
over 200 andre virksomheter innen forskning, utdanning og formidling. I alt for-
valter og produserer Unit rundt 45 tjenester og systemer til kunnskapssektoren. I
tillegg har Unit Igpende dialog med UH-sektoren om digitalisering, hvor de f.eks. i
samarbeid med institusjonene har utarbeidet en handlingsplan for d realisere ma-
lene i digitaliseringsstrategien for universitets- og hgyskolesektoren og Nasjonal
strategi for tilgjengeliggjgring og deling av forskningsdata.
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Tabell 10.1 Oversikt Unit.

deling mellom land

Felles studentsystem
DigiRec — digitalisering av
godkjenningsprosess
Leeringsplatt former —Can-
vas LMS

Produksjon og deling av di-
gitale leeringsressurser
Felles beslutningsstgtte
Samstyring smodellen
UH-IT

Prosjekt- og portefgljesty-
ring

Masterdatakilder

EpN — Emneplan-
legging pa nett

terte fellestje-
nester
Les-og-publiser-
avtale

Europe an Open
Science Cloud
Cristin

Leganto

BIRD — lagring og
deling av data
Oria

Unit

Internasjonalisering Digitalisering Kvalitet i ut- Kvalitet i utdan- Publisering Samarbeid med
danningen ningen (rettet mot naeringslivet
(sp) alle utdannelser)

GSU-liste Handlingsplan Skikkethet i hu Koordinere tiltak | Kompetanse-

Europeisk elektronisk Integrasjonsplattformer Digitalisering for apen forsk- reformen

identitet Forvaltninsans var IKT for kvalitet ning EVUweb 3 -

EMREX — tillater resultat- | Datadeling-prosjektet Felles klagenemd Bibliotekre la- aamelding til et-

ter- og videreut-
danning

10.2 NFR

Norges forskningsrad (NFR) er et rad som er underlagt Kunnskapsdepartementet
og har ansvar for a finansiere, fremme og markedsfgre norsk forskning. Radet skal
bade forvalte forskningsmidler og gi myndighetene rad om forskingspolitikk, blant
annet gjennom forslag til forskningsbudsjett i statsbudsjettet. Andre sentrale opp-
gaver er etablering av nettverk og kommunikasjon mellom forskere, nzaeringsliv,
brukere av forskning og de som finansierer forskning. I tillegg har NFR en sentral
oppgave knyttet til utbredelsen av norsk forskning internasjonalt og tiltak for a

gjore norsk forskning mer internasjonalt orientert.

Historisk bakgrunn

Norges forskningsrads historie kan blant annet spores tilbake til etableringen av
Norge teknisk-naturvitenskapelige forskningsrad (NTNF) i 1946 og Det allmenn-
vitenskapelige radet (NAVF) i 1949. Dermed er ogsa NFR den forvaltningsaktgren
som kan trekke de lengste historiske linjene tilbake i tid, selv om disse langt fra
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har veert uavbrutte eller i noen sammenhengende kontinuitet. Forskningsradene
kom tidlig til & spille en sentral rolle i norsk forskningsfinansiering og hadde en
viktig politisk funksjon gjennom hele etterkrigstiden (Kallerud 2001).

En viktig side ved utviklingen av forskningsradene er knyttet til hvordan de har
utfgrt oppgaver for andre departementer utenfor deres kjernevirksomhet (herun-
der industrirettet forskning og fri universitetsforskning), noe man fremdeles kan
finne spor av i den maten NFR organiserer ulike forskningsprogrammer pa samt
hvordan organisasjonen kanaliserer midler fra forskjellige departementer til
forskning. 1 1992 blir det norske forskningssystemet omorganisert, slik at de ulike
uavhengige forskningsradene blir samlet i en organisasjon. Norges forskningsrad
ble dermed formelt opprettet i 1993 ved en sammenslding av de fem tidligere
forskningsradene Norges Teknisk-Naturvitenskapelige Forskningsrdd (opprettet
1946), Norges allmennvitenskapelige forskningsrad (1949), Norges landbruksvi-
tenskapelige forskningsrad (1949), Norges fiskeriforskningsrad (1972) og Norges
rad for anvendt samfunnsforskning (1987). NFR hariall hovedsak bevart sitt man-
dat og sin forvaltningsmessige tilknytning til Kunnskapsdepartementet siden

1993, selv om oppgaveportefgljen naturligvis har endret seg underveis.

NFR som myndighet og forskningspolitisk aktgr

Norges forskningsrdd har mulighet til & gve stor innflytelse pa forskning og forsk-
ningens rammevilkar i Norge gjennom sin sentrale posisjon som forvalter av til-
skudd og bevilgninger, blant annet i form av en lang rekke forskningsprogrammer.
NFR far inntekter fra alle departementene og fordeler arlig i alt rundt ti milliarder
kr. til forsking og innovasjon, hvorav litt under halvparten av midlene kommer fra
Kunnskapsdepartementet og resten fra de gvrige departementene. Kunnskapsde-
partementet, Neerings- og fiskeridepartementet og Olje- og energidepartementet
star for til sammen 75 prosent av disse inntektene. Rundt en fjerdedel av alle of-
fentlige FoU-investeringer i Norge gar via NFR (Forskningsradet 2019).

Ut over finansiering av forskning skal NFR ogsa sta for planlegging, initiering
og samordning av forskning, som f.eks. kan skje gjennom at NFR tilrettelegger for
at forskere og bedrifter kan sgker forskningsmidler internasjonalt og at norske
forskere samarbeider med andre forskere internasjonalt. I tillegg har NFR ogsd en
viktig posisjon som forskningspolitisk radgiver, blant annet for regjeringen og de-
partementene. NFR er i dag inndelt i fem ulike divisjoner: Vitenskap, innovasjon,
Samfunn og helse, Energi, ressurser og miljg og administrasjon. Vitenskapsdivisjo-
nen har et strategisk ansvar for universitets-, hggskole- og instituttsektoren. Divi-
sjon for innovasjon er en sentral strategisk og operativ aktgr for a realisere Regje-
ringens plan for innovasjonspolitikk. Divisjon for samfunn og helse skal fremme
forskning og innovasjon for & mgte samfunnsutfordringer - globalt og nasjonalt -

knyttet til helse, velferd, utdanning og samfunnsorganisering. Divisjon for energi,
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ressurser og miljg har ansvaret for forskning og innovasjon rettet mot nasjonale og
globale utfordringer knyttet til energi, petroleum, klima, polarspgrsmal, miljg og

marine ressurser.

Finanseringskanaler

NFR sine kanaler for forskningsfinansiering kan grovt deles i to forskjellige typer,
henholdsvis midler uten definert og avgrenset forankring (sakalt fri prosjektstatte)
og finansiering som er underlagt bestemte fgringer og som utlyses gjennom ulike

tematiske programmer.

Fri prosjektstgtte (FRIPRO)

Fri prosjektstgtte (FRIPRO) er en dpen, nasjonal konkurransearena som favner
alle fag og disipliner. Disse midlene er ment & skulle fremme nyskapende forskning
og forskningsprosjekter med hgy vitenskapelig kvalitet og som skal bidra til & ut-
vikle den internasjonale forskningsfronten innen et bestemt tema eller en disiplin.
I denne finansieringskanalen ligger det ogsa midler som er gremerket for a
fremme unge forskertalenter og mobilitet for forskere tidlig i sin karriere.

Det legges ikke tematiske fgringer pa hvordan disse sgknadene skal utformes,
og settes ingen krav om anvendelse eller umiddelbar nytteverdi. Arlig mottar
Forskningsrddet omkring 1200 sgknader til FRIPRO, noe som utgjgr anslagsvis 20
% av sgknadsmassen til Forskningsradet om stgtte til nye FoU-prosjekter. I tillegg
er det til enhver tid omkring 600 aktive, lgpende FoU-prosjekter i FRIPRO-porte-
fgljen blant de rundt 5000 aktive FoU-prosjektene med finansiering fra NFR gene-

relt.

Forskningsprogrammene

Forskningsradet har 15 ulike portefgljer, som fordeler midler innen forskjellige
tematiske satsninger. Disse satsningene spenner fra forskning pa demokrati, sty-
ring og fornyelse til teknologi og energi, transport og lavutslipp. I disse utlysning-
ene er det angitt klare kriterier for relevans, hvor prosjektsgknaden som regel skal
inneholde vurderinger av hvordan resultater fra forskningen kan bidra til poten-
sielle virkninger og effekter, f.eks. i form av verdiskapning. Det forlanges ofte at
sgknadene eksplisitt skal vurdere hvordan forskningsbidraget kan svare pa vik-
tige utfordringer i den sektoren forskningsprosjektet retter seg mot, i tillegg til at
sgker blant annet skal redegjgre for kommunikasjons- og involveringsaktiviteter
rettet mot relevante interessenter eller brukere.

Bade sgknader til FRIPRO og de tematiske forskningsprogrammene blir vur-
dert av et ekspertpanel. Panelene er sammensatt av fageksperter pa de aktuelle

temaene og fagomradene, og gjgr sine vurderinger pad bassis av tre Kkriterier,
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henholdsvis forskningskvalitet, virkninger og effekter og gjennomfgring. Det gis en
omforent karakter for hvert av disse kriteriene.

Derutover har NFR ogsa ansvar for a bista norske forskningsmiljger med ulike
ordninger som kurs, raddgivning og gkonomiske tilskudd i forbindelse med sgkna-
der til internasjonale og europeiske forskningssatsninger, herunder Horisont
2020 (blir fra 2021 viderefgrt som Horisont Europa). Horisont 2020 er verdens
stgrste forsknings- og innovasjonsprogram, hvor 80 milliarder euro er blitt tildelt
ulike forskningsprosjekter over syv ar. Norske forskningsmiljger, naeringsliv og
offentlig sektor deltar pa linje med kolleger og konkurrenter i andre europeiske
land.

Forskningssentre

Ordningen med Senter for fremragende forskning ble etablert i 2002 og forvaltes
av NFR. Mélet er 4 oppna en «konsentrert, fokusert og langsiktig forskningsinnsats
pa hgyt internasjonalt niva, med forskerutdanning og internasjonalt samarbeid
som viktige delmal». Ordningen er ment som et virkemiddel for & heve kvaliteten
pa norsk forskning og videreutvikle forskermiljg som kan dokumentere en alle-
rede «fremragende» innsats. SFF-ene har mulighet for stgtte i inntil ti ar, hvor tan-
ken er at dette ogsa skal kunne gi institusjonene mulighet til & omstrukturere sine
forskningsmiljger og utvikle nye samarbeid med internasjonale forskningsnett-
verk og med langsiktig grunnfinansiering, I vurderingen av sgknader legges det
vekt pa at forskningsmiljgene kan vise til nyskapende forskning og videre til et
potensiale for «grensesprengende resultater» som skal flytte den internasjonale
forskningsfronten.

Ut over forskningskvalitet (nyskapende og ambisigse mal), legges det vekt pa
soliditet (gjennomfgrbarhet, samsvar mellom metoder og mal for forskningssats-
ningen) og virkninger og effekter (hvordan vil det styrke norsk forskning interna-
sjonalt) i vurderingene. Disse utlysningene er apen for sgknader i alle fag og forsk-
ningsomrader.

SFF-status gir forskningsmiljgene store gkonomiske tilskudd, som kan veare pa
mellom 80 og 180 millioner kr. over en tidrsperiode. Per i dag er det 19 sentre med
SFF-status i Norge.
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Tabell 10.2 Oversikt NFR

amarbeid

Money follows cooperation
—felles finansieringspro-
gram for samarbeidspro-
sjekter

INTPART — partnerskap
mellom prioriterte land

NFR
Internasjonalisering Digitalisering Kvalitet i utdan- Kvalitet i utdan- Publisering Samarbeid med
ningen (rettet ningen (rettet naeringslivet
mot spesielle ut- mot alle utdan-
dannelser) nelser)
Indisk-norsk forskningsam- IKTPLUSS — midler | Forskerskole Tverrfaglig forsk- cOAlition S Eurostars — europeisk
arbeid til forskning for FINNUT — finansi- | ning Plan S fellesprogram for be-
Horisont Europa digital innovasjon ere forskning i ut- Policy for apen | drifter
cOAlition S — internasjonal danningssektor forskning Forsterke FoU-innsats i
koalisjon om publisering Humaniora INFRAST RUK- naeringslivet
Horisont 2020 Petroleum TUR SkatteFunn —skattefra-
Kinesisk-norsk forsknings- Alma dragsordning

Neeringslgftet
STUD-ENT —konkurran-
searena for forret-
ningsideer

Prosess21 — samarbeid
om bzerekraftighet
Offentlig sektor-p.hd
Neerings-p.hd

BIA — Brukerstyrt inno-
vasjonsarena

SFI —sentre for forsk-
ningsdrevet innova-
sjon

Direkte stgtte

10.3

Oppsummering

At NFR er en sentral og sveert innflytelsesrik forskningspolitisk aktgr i Norge hers-
ker det liten tvil om, og dette er da ogsa i flere sammenhenger blitt fremhevet i
forskningslitteraturen (Pinheiro et al. 2019, Mangset 2019, Schwach og Brandt
2019). Som organ befinner NFR seg i knutepunktet mellom vitenskap, politikk og
forvaltning, hvor det pa den ene siden er formelt underlagt Kunnskapsdeparte-
mentet, som forvaltningsorgan med seerskilte fullmakter og pa den andre siden
skal veere bade en radgiver for universiteter og hgyskoler og en forskningspolitisk
aktgr for hele tverrsnittet av den offentlige forvaltning, som det forutsetter at NFR
opprettholder et minimum av distanse til. NFR har med andre en grunnleggende
tverrsektoriell innramming, som kan avleses i den differensierte programstruktu-
ren som ligger til grunn for de tematiske utlysningene (og som gjenspeiler den

overfgringen av midler fra de ulike departementene til NFR). Disse tematiske
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10.4

programutlysningene er ogsa et uttrykk for hvordan NFR veldig direkte kan legge
feringer pa utviklingen av forskningssatsninger ved institusjonene.

Det er blitt papekt at Forskningsradet (og dets ulike forlgpere) i perioden fra
etterkrigstiden og frem til i dag gjennomgar en utvikling fra a vare sveert forskjel-
ligartet i bade betingelser og krav til forskningen i de ulike finansieringsordning-
ene, til i dag & vaere langt mere stringent, sentralstyrt og standardisert (Brandt et
al. 2019). Bade SFF-ene og de tematiske utlysningene kan sees som et uttrykk for
et forskningssystem som i stor grad patar seg fgrertrgyen i utviklingen av incen-
tivordninger som skal koble forskningen tettere pa (politisk vedtatte) samfunns-

relevante problemstillinger og eksterne aktgrer.

Oppsummering av forvaltningsorganer

Som vi har sett i gjennomgangen av de ulike forvaltningsorganene, skjer det igjen-
nom to faser en markant omlegging forvaltningsstrukturen som er knyttet til hgy-
ere utdanning i Norge. Fgrste fase i denne reorganiseringen skjer med opprettel-
sen av NOKUT i 2003, som et ledd i realiseringen av Kvalitetsreformen og andre
fase finner sted femten ar senere med opprettelsen av Diku og Unit, som delvis
oppstar som en respons pa Gjedrem-gruppen sine anbefalinger. Reorganiseringen
svarer til dels til en tilsvarende utvikling man kan finne i en lang rekke europeiske
land, hvor man ofte finner en «tredeling» av underliggende forvaltningsorganer
med hver sine distinkte profiler og ansvarsomrader innen henholdsvis internasjo-
nalisering (tidligere SIU, na til dels Diku), kvalitetssikring (NOKUT) og forsknings-
finansiering (NFR) (Beerkens 2015, Altbach et al. 2009). I tillegg er Norge heller
ikke alene om a opprette en fjerde type organ for ulike digitale/ teknologiske tje-
nester og informasjonsfunksjoner (Unit). Allikevel er dette langt fra rendyrkede
direktoratprofiler i norsk sammenheng, men preges, som vi har sett, av strategisk
polyfoni, flertydige roller og til dels uklare funksjoner og overlappende ansvars-
omrader. Dette vil vi komme tilbake til.

Et sentralt aspekt ved utviklingen av styringen pa tvers av offentlig sektor siden
1990-tallet er etableringen av underliggende organer som pa en og samme tid er
en del av forvaltningen og som samtidig kan agere pa en «armlengdes avstand» fra
departementene (Christensen og Laegreid 2006). Pa den maten blir departemen-
tenes ansvar for sitt eller sine politikkomrader, som f.eks. hgyere utdanning, over-
fagrt til en aktgr som kan handle pa vegne av en overordnet forvaltningsmyndighet.
Dette har fgrt til en framvekst av mellomnivaer mellom staten og sektoren(e), som
det fra politisk hold er blitt antatt vil skape stgrre kapasitet og effektivitet i gjen-
nomfgringen av styring og kontakt med sektorens ulike aktgrer innen gitte, av-
grensede temaer, som f.eks. kvalitet eller digitalisering (Verhoest 2012). Som for-
valtningsorganer er NOKUT, Diku og Unit tydelige eksmpler pa en slik
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mellomniva-tenkning, som etableres som en type mellomrom mellom UH-sekto-
ren og departementet for 3 effektivisere styringen, og hvor de blant annet de far
overfgrt mange oppgaver som tidligere har ligget hos Kunnskapsdepartementet.
Denne reorganiseringen har bidratt til at mange «sma» oppgaver er blitt flyttet ut
av departementet, blant annet knyttet til ulike former for sgknadsbehandling og
enkeltvedtak. Det har ogsa bidratt til & «rydde opp» i det som tidligere har veert en
mere «kronglete» styringskjede bestdende av mange sma forvaltningsaktgrer
knyttet til UH-sektoren med noksad begrensede oppgaver, herunder blant annet
Cristin, BIBSYS og andre sdkalte 1-4-4-organer.

Til gjengjeld har spesielt NOKUT veert preget av en ekspansiv fortolkning av
oppdraget med 3 tilrettelegge for kvalitet i utdanning, hvor det er blitt lagt stadig
mer vekt pa de to «supplerende» rollene utover tilsynsrollen, i form av «padriver-
rollen» og «kunnskapsrollen». Det er uttrykk for en type autonomi hos en forvalt-
ningsaktgr som blir sentral i 4 sette dagsorden og drive frem ulike saker i debatten
om hgyere utdanning. NOKUTs «ekspansjon» handler dermed ikke sd mye om
hvordan oppgaveportefgljer er blitt overfgrt fra departementet til et underlig-
gende forvaltningsorgan, men om NOKUTSs framvekst som en selvstendig utdan-
ningspolitisk aktgr. Dette er en utvikling som ogsa kan avleses i veksten av antall
ansatte, fra31ialti 2005 til 147 i 2020. Dissonansen mellom ulike roller - mellom
en myndighetsfunksjon pa den ene siden og en kunnskaps, radgiver- eller tjenes-
tefunksjon pa den andre siden, er noe vi ogsa gjenfinner hos Unit og Diku.

Med opprettelsen av Diku i 2018 star institusjonene i en situasjon hvor de skal
forholde seg til to uavhengige forvaltningsorganer, som begge har ansvaret for a
stimulere til utvikling og forbedring av utdanningskvalitet. Det fgrer til en fordob-
ling av signaler, kommunikasjon og forventninger. Innenfor et og samme felt (ut-
danningskvalitet), finner vi markante overlapp i ansvarsomradene til de to forvalt-
ningsaktgrene, noe som blant annet fgrer til at sektoren skal innga i ulike kontakt-
flater og samarbeid om det samme feltet med to forskjellige aktgrer. Dette vil vi

drgfte videre i var konklusjon og presentasjon av anbefalinger.
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11.1

Europa

Det finnes ogsa en rekke ulike aktgrer og innflytelse fra internasjonalt og overna-

sjonalt niva pa UH-sektoren, som vi her vil gi en kortfattet beskrivelse av.

Bologna-prosessen

Bolognaprosessen er blitt beskrevet som en desentralisert, men koordinert mel-
lomstatlig prosess, hvor Norge som én av 48 europeiske land inngdr, i tillegg til
Europakommisjonen (Klemencic 2019). Hva angar Bolognaprosessens styrings-
form og innflytelse pa institusjonene, er dette blitt beskrevet som en policy-nett-
verks-modell, som i vesentlig grad skiller seg fra den byrakratiske styringsformen
som tradisjonelt kjennetegner staten som individuell myndighetsutgver. Utvik-
lingen av de satsningene som ligger til grunn for Bolognaprosessen skjer gjennom
samarbeid og koordinering, hvor politiske myndigheter fra de ulike landene og
Europakommisjonen blir enige om felles malsetninger og hvordan de nasjonale
politikkene kan tilpasses og ta hgyde for disse mélsetningene. Underveis mottar
man ogsa innspill og rad fra bl.a. internasjonale organisasjoner og ulike grupper
av stakeholdere/ interessegrupper (herunder sammenslutninger av studentorga-
nisasjoner og forskernettverk o.l.). De felles malsetningene er nedfelt som ikke-
bindende regler, avhengig av hvert enkelt lands frivillige tilslutning. Disse ikke-
bindende reglene utarbeides sammen med anbefalte implementeringsstrategier,
som blir fulgt opp og evaluert i implementeringsrapporter som publiseres regel-
messig. | den internasjonale forskningslitteraturen har gjennomslagskraften i Bo-
lognaprosessen av flere blitt vurdert som vesentlig hos majoriteten av deltaker-
landene, hvor satsningene pa d modernisere og fremme hgyere utdanning i Europa
er blitt beskrevet som et internasjonalt regime for styringen av hgyere utdanning,
pa grunn av den innflytelsen prosessen har hatt (Zahavi og Friedmann 2018). Sam-
tidig skal det papekes at dette gjennomslaget i all hovedsak har veert pa strukturelt
niva og at det fremdeles er stor grad av variasjon mellom deltakerland.

Det er vel & merke i flere sammenhenger blitt papekt at implementeringen fo-
regar selektivt og med ulik hastighet og intensitet, avhengig av de ulike nasjonale
kontekstene (European Commission/ EACEA 2018; Klemencic 2018, Voegtlie et al.
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11.2

2011). Pa tross av disse forskjellene har allikevel Bolognaprosessen medfgrt flere
gjennomgripende endringer i hgyere utdanning pa tvers av de europeiske nasjo-
nalstatene, med et gkt sammenfall og harmonisering av den praktiske innret-
ningen av utdanningssystemene og i nasjonale politiske malsetninger. Dette kan
blant annet ses med utbredelsen av konsolidering i gradssystemet, implemente-
ringen av European Credit Transfer and Accumulation System (ECTS) og modeller
for kvalitetssikring av utdanninger, som er blant de mest synlige eksemplene pa
hvilke endringer prosessen har medfgrt, i de fleste europeiske land. I lgpet av de
seneste 20 arene har det ogsa veert en rekke tiltak rettet mot gkt internasjonalise-
ring av UH-sektoren, bl.a. knyttet til mobilitet av forskere, studentutveksling, fi-
nansiering og etablering av internasjonale forskningsnettverk. Trenden med gkt
internasjonalisering kan ses i sammenheng med Bologna-erklaeringen, som ble an-
nonsert i 1999, hvor man bl.a. la vekt pa satsninger for & «gke den internasjonale
konkurransen i de hgyere utdanningssystemene i Europa» og at utdanningsinsti-
tusjonene na skulle tilsikte en «global oppmerksomhet» (Bologna Declaration
1999). Kort sammenfattet kan Bologna-prosessen dermed sies & vaere en markant
aktgr og padriver for endringer i UH-sektoren, bl.a. med nye former for normering
av kvalitet i utdanning. Det kan synes som det her har vaert mindre pavirkning pa
forskningen, hvor EU har hatt en langt viktigere rolle.

Som en katalysator for utviklingen og utbredelsen av slike standardiseringer
kan Bolognaprosessen knyttes til flere konkrete modeller og programmer for (sty-
ring og vurdering av) kvalitet i UH, som ogsa har veert i bruk i Norge, bade direkte
og indirekte. Av eksempler som kan trekkes frem finner vi bl.a. det sdkalte Euro-
pean Standards and Guidelines (ESG), vedtatt av deltakerlandene i Bolognaproses-
sen i 2005. Som et redskap for kvalitetssikring av utdannelser, har ESG hatt vidt-
rekkende betydning for hvordan en lang rekke enkeltland i Europa vurderer og tar
sikte pa a fremme kvalitet i sektoren, da de landene som er tilsluttet ESG (inklusive
Norge) blant annet skal gjennomga regelmessige evalueringer av sine tiltak, pro-
sedyrer og reguleringsmekanismer i kvalitetsstyringen av hgyere utdanning for a
sikre at de er i trad med ESGs retningslinjer (Gornitzka og Stensaker 2014). Sent-
rale elementer i disse retningslinjene er forventninger og krav om transparens,

sammenlignbarhet og standardisering i reguleringen av kvalitet.

EUs moderniseringsagenda

Vi har allerede nevnt Europakommisjonen som en sentral aktgr i Bolognaproses-
sen. Sammen med en rekke andre EU-institusjoner er kommisjonen ogsa sentral i
arbeidet med & utvikle og fremme den sdkalte moderniseringsagendaen rettet mot
hgyere utdanning i Europa (European Commission 2006, 2011). [ «<Modernisation

Agenda» kan man gjenfinne mange av de idealene som ligger til grunn for deler av
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11.3

de seneste 10-15 arenes reformtiltak i Norge og Nord-Europa. Dette gjelder blant
annet gkte krav og forventninger om gjennomsiktighet, transparens (accountabi-
lity) og autonomi hos institusjonene og tiltak rettet mot a forbedre styringen, fi-
nansieringen, kvaliteten og relevansen pa hgyere utdanning. Dette politikkomra-
det lgper dermed til dels i en direkte linje fra EU og Europakommisjonens moder-
niseringsagenda til de konkrete tiltakene i de norske reformene de to siste tidrene,
som blant annet har medfgrt opprettelsen av eksterne instanser som NOKUT (og
senere DIKU) med seerlig ansvar for kvalitetsutvikling, som tidligere har ligget hos
institusjonene selv. I forskningslitteraturen pekes det pa at en slik politisk konver-
gens mellom nasjonalstater innen styringen av UH-sektoren, har veert markant i
de nordiske landene. Dette er vel 4 merke noe det finnes uenighet om, hvor andre
forsknignsbidrag peker i motsatt retning, av en sakalt «persistent diversity» (Pulk-
kinen et al. 2019).

OECD

Det finnes ogsa andre internasjonale og mellomstatlige institusjoner som pavirker
styringen av universiteter og hgyskoler, med Organisation for Economic Co-Ope-
ration and Development (OECD) som en av de sentrale aktgrene. OECD regnes som
en av de aktgrene som har stgrst innflytelse pa utviklingen av politisk konvergens
mellom landene i Nord-Europa, og de nordiske landene baserer seg ofte pa OECD
sine data og statistiske modeller i redegjgrelser for og vurderinger av trender, ak-
tuelle temaer og politikkutvikling innen hgyere utdanning (Shahjahan og Madden
2015, Kallo 2009). OECD benytter seg blant annet av konferanser og evaluerings-
rapporter som kanaler for & pavirke de nasjonale, politiske debattene og beslut-
ningsprosessene, blant annet har det vist seg at OECD sine evalueringer har utgjort
en del av grunnlaget for d igangsette reformer av UH-sektoren i flere europeiske
og nordiske land (Kallo 2009).
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12 Konklusjon

Nar man gar inn i detaljene pa de mange ulike tiltakene og virkemiddeltypene som

er pa spill i styringen av hgyere utdanning, havner man fort i et finmasket nett som
det kan vaere vanskelig 4 orientere seg i og finne perspektiver pa. Det skyldes blant
annet nettopp at det er s mange og varierte styringsmekanismer, som til dels ogsa
krysser hverandre, men som ikke kan sies a til sammen utgjgre et koherent system.
Fra et fugleperspektiv er det nok ogsa denne tendensen man umiddelbart vil fa gye
pa; at mange tiltak samles rundt noen avgrensede «problemfelt» samtidig som det
finnes en rekke tiltak som er spredt utover sektoren, uten noen apenbar forbin-
delse til gvrige initiativer og intervensjoner i feltet. Fra det samme fugleperspekti-
vet blir det imidlertid klart at det aktuelle «styringsscenariet» man ser ned p3, ikke
ngdvendigvis stemmer overens med noen av de «kartene» som er blitt nedtegnet
av styringen i UH-sektoren i forskningslitteraturen, med sine «store fortellinger»
om New Public Management eller nyliberalisme. Det vi kan fa gye pa er derimot et
mangefasettert, voksende og til dels motsetningsfylt felt, som vi vil beskrive nzer-
mere ved a ta utgangspunkt i utfordringene, uklarhetene og styrkene i dagens sty-
ringssystem. Ulike styringssystemer erstatter sjelden hverandre, men viser seg ofte
a bli liggende igjen som ‘lag’ og bidrar til 4 forsterke kompleksiteten (Bleiklie og
Frglich 2014).

Kvalitetsreformen i 2003 innvarslet ikke bare markante endringer og nye prio-
riteringer i styringen av UH-sektoren, men ogsa at selve styringssystemet skulle
endre seg. Kvalitetsreformen er startskuddet for et langt mere minutigst system
med gkt vekt pa konkurranse og resultater i tildelingen av midler, men ogsa et
system som pa en ny mate far ambisjoner pa vegne av UH-sektorens kjerneytelser,
og hvor disse ambisjonene i stor grad kommer til & dominere store deler av sty-
ringen og politikkutviklingen de neste to tiarene.

Viharirapporten tatt sikte pa d belyse tre ulike spgrsmal. Det fgrste spgrsmalet
dreier seg om i hvilken grad virkemidlene forsterker og utfyller hverandre. Det
andre spgrsmalet dreier seg om styringsvirkemidlene skaper uklarhet om mal og
malkonflikter og til slutt spgrsmalet om hvordan sammenhengen i styringen er
mellom ulike forvaltningsaktgrer.

Vi har forsgkt a vise at det ikke eksisterer ett ssmmenhengende styringssystem

overfor institusjonene i dag. I stedet kan fa gye pd mange ulike tiltak og
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styringsrasjonaler som danner et lagvist styringspress, bade i kraft av en aggregert
effekt som kan fremtvinge gkt intern byrakratisering, men ogsa bidra til at univer-
sitetene og hgyskolene i stgrre grad trekker i samme retning. Spgrsmalet er om
det er dette man vil. Pa den andre siden er utbredelsen av markedsmekanismer, i
form av mal- og resultatstyring og bruk av konkurransearenaer det utviklingstrek-
ket som befester seg klarest nar man ser pa bruken av virkemidler over tid. Vi har
ogsa vist at det finnes enkelte utfordringer med koordinering av ansvar og oppga-
ver mellom enkelte aktgrer. I det nedenstdende vil vi sammenfatte og vise frem
noen av de aktuelle utfordringene som preger styringsvirkemidlene og aktgrene
pa feltet. Hvis vi henter ned modellen vi introduserte i begynnelsen av rapporten,
med gjennomgang av ulike «styringsrasjonaler» og ulik bruk av virkemidler, kan
vi kortfattet sammenfatte de forskjellige styringsmekanismene som utdanning,
forskning og intuisjonen som samfunnsaktgr og ender opp med fglgende resultat:

Tabell 12.1. Dominerende trekk i styringen.

Hierarki
(sticks/ pisk)

Marked/ NPM
(carrot/ gulrot)

Nettverk (sermons/
preken)

Teoretisk basis

Webersk byrakrati

Ny-institusjonell gko-
nomi

Nettverksteori

Myndighetenes Top-down basert imple- Skaper og vokter av Tilrettelegge for nett-

rolle mentering, med tilsyn og markeder verk og arenaer for sam-
kontroll skaping

Styringsbegrep Regelstyring Mal- og resultatstyring ~ Samstyring

Pakrevde ressur-
ser

Autoritet og makt

Forhandlinger, infor-
masjon, makt

Gjensidig samarbeid, til-
lit

Styringsgjen-
stand 1: Utdan-
ning

Forskrifter UH-lov, ram-
meverk, rammeplaner, til-
syn (NOKUT), akkredite-
ring (NOKUT)

Resultatuttelling i fi-
nansiering, tilskudd-
ordninger (program-
mer), senterordninger
(SFU)

Enkelte kvalitetspro-
grammer (Diku), ar-
beidslivsrelevanspro-
grammer (Diku)

Styringsgjen-
stand 2: Forsk-
ning

Forskningsetikkloven

Resultatutteling I fi-
nansiering, senterord-
ninger (SFF), utlys-
ninger fra NFR/ EU

Programutlysninger
(NFR), forskningsindika-
tor
(styringsparametere)

Styringsgjen-
stand 3: Genera-
lisert samfunsan-
svar/ “tredje
rolle»

Konkurransearenaer
med frivilling delta-
kelse (f.eks. grgnne
indikatorer)

Krav om arbeidslivsrele-
vans, samarbeid med
offentlig/ privat sektor i
tilskuddordninger og
forskningsprogrammer

Gjennomgangen viser at det spesielt er utdanningssiden som er spendt ut mellom
en lang rekke forskjellige virkemidler og krav, som institusjonene skal leve opp til
og som ofte er knyttet til mal om a heve kvaliteten pa utdanningene. Utdanningen
er dermed i stor grad preget av innslag av flere styringsregimer, med regler, kon-

kurranse og mal- og resultatstyring. Ogsa forskningen er i gkende grad blitt
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12.1

12.2

gjenstand for ulike «stimuli» i form av bl.a. resultatuttelling og konkurranse, men
er i sveert liten grad rettslig regulert (utover det juridiske vernet av faglig auto-
nomi og akademisk frihet og seaerlovgivning om etikk). Samtidig er forskningen
ogsa i stgrre omfang enn utdanningen forsgkt styrt gjennom ulike former for sam-
arbeidsordninger og nettverksbygging, blant annet gjennom NFR sine program-
mer. Parallelt med at bade forskningen og utdanningen er blitt spredt utover flere
styringsmekanismer, har ogsa styringspresset pa institusjonenes tredje rolle gkt
badde direkte, gjennom forventninger om at institusjonene skal agere ut fra sitt «ge-
neraliserte» samfunnsansvar, men ogsa via virkemidler innen forskning og utdan-

ning, hvor det kreves at fagmiljger skal innga i samarbeid med eksterne aktgrer.

Blinde flekker i finansieringen

[ diskusjonene om det norske finansieringssystemet er det som regel de 30 % som
ligger i resultatuttellingen (mot de 70 % i basisfinansiering) som er gjenstand for
diskusjon og strategiske vurderinger. Det er viktig & papeke at basisfinansiering
som «prestasjonsuavhengig» fordelingsmekanisme muliggjgr en stor grad av in-
tern, faglig frihet ved institusjonene, ogsa for de som tilhgrer forsknings- og un-
dervisningsmiljger som ikke nar opp i konkurransen om forskningsprogrammer
eller utdanningssatsinger. Det bidrar bl.a. til & sikre at ogsa disse miljgene kan be-
vilge forskningstid til sine vitenskapelige ansatte, som igjen kan understgtte kob-
lingen mellom forskning og undervisning. Aller viktigst er det naturligvis at dette
bidrar til & sikre den akademiske friheten ved institusjonene.

Utbredelsen av konkurranse og resultatuttelling er allikevel et klart trekk ved
utviklingen av virkemidler og «stimuleringer» som retter seg mot sektoren. Det
gjelder bade i rammefinansieringen, i utlysningen av store forskningsprogrammer
og i ulike typer tilskuddsordninger for utdanningene. Hva angar bruken av lukket
ramme for resultatuttellingen for forskning, sa risikerer man at denne oppfattes
som en form for «forvrengt» markedsmekanisme, hvor det kan veere uforutsigbart
og ugjennomtrengelig a vurdere hvorvidt og hvordan innsatsen som legges inn, i
siste ende vil innlgse gevinst. Vi kan peke pa dette som «blinde flekker» i styringen
nettopp fordi det forblir uklart for deltakeren (dvs. institusjonen) hva markedets
premisser er fram til «spillet» er slutt, altsa ved arsskiftet.

Fortolkningsoverskudd og translasjonskonflikter i
regelverk

Den gjeldende universitets- og hgyskoleloven har i stor grad beholdt sin opprin-
nelige struktur fra 2005, med vekt pa ulike krav- og autoritetsspesifikasjoner over-

for institusjonene, og mindre vekt pa spesifikasjoner av produksjon og ytelse, som
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12.3

f.eks. handler om hvordan studier skal tilrettelegges eller hvordan bruk av mél og
resultater skal innga i virksomheten. I var gjennomgang av regler om krav, dele-
gering av autoritet, produksjon og ytelse finner vi at det har veert en mindre vekst
pa samtlige regeltyper, men det er vesentlig & papeke er at gkningen i krav (til
institusjonene) i stor grad samsvarer med omfanget og gkningen i delegering av
autoritet til institusjonene og styrene. Med andre ord sammenfaller utvidelsen av
formelt selvstyre med gkningen i formelle krav til universiteter og hgyskoler.

Nar man ser pa det samlede regelverket medregnet forskriftene er det et litt
annet bilde som tegner seg, med en kompleksitet hvor flere ulike forskrifter retter
seg mot den samme styringsgjenstanden. Tar vi et eksempel som utformingen av
studieprogrammene sa finner man en stor grad av overlapp mellom forskjellige
forskrifter, hvor det er opptil atte forskjellige nasjonale forskrifter og lover som
institusjonene skal orientere seg etter, avhengig av fagomrade. I tillegg kommer
det ytterligere et lag av regler, gjennom de lokalt vedtatte forskriftene, som eksis-
terer bade pa institutt-, fakultet- og institusjonsniva. Vi finner ogsa eksempler pa
at det forekommer nasjonale forskrifter som retter seg mot det samme innholdet,
noe vi kan se i reguleringen av studiekvalitet i studiekvalitetsforskriften og studie-
tilsynsforskriften. I disse forskriftene er det ogsa eksempler pa at det forekommer
overlappende eller nesten identisk ordlyd i paragrafer som omhandler det samme,
noe som ogsa kan bidra til a forsterke usikkerheten i tolkningen av regelverket. Til
sammen apner dette kompliserte regelverket for et stort fortolkningsoverskudd
som bade kan bidra til & «tappe» institusjonene for orientertingskapasitet, og sam-
tidig ogsa bidra til & svekke regelverket som reguleringsmekanisme i seg selv.

En annen utfordring dreier seg om at institusjonene kan komme til & «overfor-
tolke» regelverket, slik at de i kommer til 4 lese juridiske styringsdokumenter som
faglige styringsdokumenter i stgrre grad enn hva det er grunnlag for i lovverket.
Denne translasjonskonflikten kan fgre til at institusjonene innsnevrer sitt eget fag-
lige handlingsrom og autonomi i tilretteleggelsen av profesjonsutdanninger.

Koordinering og rollekonflikter

I Norge finnes det na to forskjellige forvaltningsorganer som begge skal stimulere
til utvikling og forbedring av utdanningskvalitet, NOKUT og Diku. Det er flere ut-
fordringer knyttet til dette. For det farste skal sektoren forholde seg til en fordob-
ling av ulike signaler i form av analyser hvor f.eks. kvalitetsutfordringer og gode
praksiser trekkes frem, i tillegg til en fordobling i forventningene om utvikling og
nytenkning innen utdanningskvalitet. Det fgrer ogsa til at sektoren ma innga i
samarbeider og dialog om det samme feltet med to forskjellige forvaltningsaktg-
rer. [ tillegg kan vi ogsa peke pa at det er store overlapp i ansvarsomrader mellom

de to aktgrene til tross for at NOKUT og Diku formelt er innrettet med forskjellig
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12.5

kompetanse og profil. Nar vi sammenholder de to forvaltningsorganenes tiltak og
oppgaver, er det mange gjennomgaende overlapp knyttet til internasjonalisering,
digitalisering og kvalitet i utdanningen.

En annen sentral utfordring knytter seg mere spesifikt til NOKUTs dobbeltrolle
som bade kunnskapsleverandgr og myndighet. Selv om NOKUT har en tydelig in-
tern arbeidsdeling og internt klare avgrensninger for «<myndighetsrollen» kontra
«kunnskapsrollen» er det allikevel en mulig rollekonflikt pa spill fordi institusjo-
nene ikke har alltid forutsetninger for a kunne differensiere mellom disse ulike
funksjonene, noe som igjen henger sammen med at NOKUT pa utsiden fremstar
som en samlet organisasjon som i tillegg ogsa selv understreker hvordan tilsyn og
kunnskap er tett forbundet.

Vekst i forventninger og krav

Institusjonene skal i dag forholde seg til et stort flettverk av styringsparametere,
indikatorer, regler og innrapporteringskrav, i tillegg til ulike forventningsstrgm-
mer som kommer fra bade sektorforvaltningen og andre myndigheter. Alene pa
utdanningssiden skal institusjonene blant annet forholde seg til nasjonale kvalifi-
kasjonsrammeverk, rammeplaner, leeringsutbyttebeskrivelser, nasjonale delek-
samener, tilsyn av studieprogrammer, akkreditering av (enkelte) profesjoner, i til-
legg til fastsatte resultatmal. [ var gjennomgang av tildelingsbrev finner vi ogsa at
institusjonene i gkende grad blir gjort til gjenstand for et «generalisert» samfunns-
ansvar, hvor de bade skal bidra til lgsninger av samfunnsutforginer i kraft av sine
kjerneytelser (hvordan utdanning og forskning kan bidra til et «bedre samfunn»)
samtidig som det forventes at institusjonene selv aktivt skal utvikle tiltak internt
for & handtere ulike samfunnsutfordringer, knyttet til klimaavtrykk, inkluderings-
dugnad, informasjonssikkerhet, digitaliseringsstrategi, likestilling, mangfold og
bekjempelse av seksuell trakassering, norsk sprak eller tilrettelegging for studen-
ters deltakelse i institusjonens virksomhet. Til sammen kan dette skape et stort
press pa institusjonene sin orienteringskapasitet, som bade kan gkt intern byra-

kratisering, men ogsa en opplevelse av dissonans mellom ulike mal.

Anbefalinger

Som vi har vist, er institusjoner i dag stilt overfor et aggregat av virkemidler og
aktgrer, som er basert pa forskjellige og til dels motstridende styringsrasjonaler
og intensjoner. Det har blant annet medfgrt at institusjonene i dag forventes a
skulle leve opp til sitt samfunnsoppdrag pa andre betingelser enn tidligere, hvor
de i gkende grad skal konkurrere om bade prestisje og midler til forskning og ut-

danning, mens de samtidig er underlagt et langt mere gjennomgripende ettersyn
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og kontroll, i form av innrapporteringskrav og prosedyrer for oppfglgning. I tillegg
skal institusjonene i stgrre grad enn tidligere leve opp til forventninger om sam-
arbeid med offentlig og privat sektor og nettverksbygging pa tvers av fagmiljger,
institusjoner og landegrenser samt ta ansvar for en lang rekke samfunnsutford-
ringer.

Som vi ogsa har pekt pa flere ganger underveis i rapporten, sa er det enklere a
innfgre nye regler og styringsmekanismer, enn det er d avskaffe allerede eksiste-
rende komponenter i et styringssystem. Selv om antallet indikatorer er blitt redu-
sert de senere arene, innebzerer ikke det at omfanget av styringen er blitt mindre,
men kanskje mere indirekte og subtil styring med gkning av nye kombinasjoner
av frivillighet og gkonomisk incentiver, ikke minst i form av nye konkurranseare-
naer. Det samme gjelder den maten underliggende forvaltningsaktgrer har en ten-
dens til & utvikle selvstendige identiteter i styringskjeden og begynne a agere pa
grunnlag av slike selvstendige identiteter, med den konsekvens at krav og forvent-
ninger ofte vil gke for institusjonene i sektoren. Dette kan vi til dels gjenfinne i
NOKUT og Dikus forsgk pa a utvikle strategisk polyfone identiteter, som blant an-
net medfgrer at mengden kommunikasjon og forventningsstrgmmer overfor uni-
versitetene og hgyskolene vokser. Pa den ene siden gker dette styringspresset ver-
tikalt ned mot institusjonene samtidig som det ogsa gker kompleksiteten horison-
talt mellom de ulike forvaltningsorganene og mellom forvaltningsorganene og
Kunnskapsdepartementet.

Vi pekte ogsa innledningsvis pa en iboende dissonans i intensjonene og gns-
kene som knytter seg til den politiske styringen av universiteter og hgyskoler i
dag, hvor man pa den ene siden gnsker 4 legge til rette for ulike institusjoners szer-
egenheter og ulike vilkdr, men samtidig utvikler og i enkelte sammenhenger for-
sterker bruk av standardiserte virkemidler, med likhet i styringsparametere, i re-
gelverket og i finansiering. Nar vi ser naermere pa alle tilbakemeldingene fra insti-
tusjonene, som er blitt publisert gjennom varen som et ledd i arbeidet med & utar-
beide en ny stortingsmelding, star det klart at leerestedene peker pa noksa for-
skjellige preferanser og at de har ulike interesser, som er betinget av historie, geo-
grafisk lokalisering, faglig profil pa institusjonen og om hvorvidt de har fusjonert
eller ikke. Med andre ord er det ogsa utfordrende a finne og lokalisere en «sam-
lende» stemme i erfaringene universitetene og hgyskolene gjgr seg og hva de gns-
ker seg. Denne heterogeniteten er imidlertid selv en indikasjon pa at mange og
grunnleggende forskjeller er noe av det institusjonene har til felles, i den forstand
at dette ikke er noe styringen per dags dato i tilstrekkelig grad tar hgyde for. Vi vil
i det fglgende peke pd noen overordnede refleksjonsgvelser om styringen som vi
vil anbefale pa bakgrunn av rapportens funn. Det dreier seg om systemmal og in-

dividuelle mal (1), strategisk bruk av virkemidler (2), og koordinering mellom
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ulike aktgrer (3). I tillegg vil vi peke pa to konkrete forhold som vi anbefaler at

Kunnskapsdepartementet gar inn i.

Systemmal og individuelle mal.

For gyeblikket synes styringen & sta ved et slags veiskille uten at det er klart hvor
den er pa vei. Styringsdialogen har endret seg, blant annet med bruk av utviklings-
avtalene som nettopp skal fange opp og innrette styringen gjennom individuelt
fastsatte rammer. Vi vil anbefale at departementet na tar denne tenkningen et
skritt videre, for & vurdere hvordan systemet i stgrre grad kan kalibreres til & finne
en balanse mellom standardiseringer og videreutvikling av den type dialogbasert
og individuelt tilrettelagte «skreddersgmlgsninger» som utviklingsavtalene er et
uttrykk for. Kan overordnede systemmal i stgrre grad balanseres mot institusjons-
spesifikke mal? Dette innebaerer naturligvis mange overveielser om hvilke konk-
rete omrader fordelene ved ensartethet skal vaere fgrende, pa den ene siden og pa
hvilke omrader institusjonstilpasning vil kunne fungere som et styringsprinsipp,

pa den andre siden.

Strategisk bruk av virkemidler og grenser for styring?

Som vi har pekt pa er utdanningene ved institusjonene i dag spent ut mellom sveert
mange forskjellige reguleringsmekanismer, krav og forventninger, fra et kom-
plekst regelverk til resultatstyring og konkurranse. Utdanningen star heri en szer-
stilling, men vi kan ogsa peke pa variasjonen i styringsambisjoner som retter seg
mot forskningen og institusjonenes samfunnsansvar og «tredje rolle». Alene i
2019 og 2020 er det blitt introdusert to nye indikatorsett overfor institusjonene, i
form av gevinstrealiseringsplanen og grgnne tiltak (sistnevnte ser imidlertid ut til
a bli avviklet). Det finnes imidlertid ikke noen sentral koordinering eller «metare-
gulering» av disse mange ulike tiltakene og styringsmekanismene, noe som til dels
kan ses i sammenheng med at Kunnskapsdepartementet har overfgrt stadig flere
oppgaver til underliggende forvaltningsorganer, i tillegg til at disse organene har
vokst seg relativt store. Det har medfgrt en situasjon hvor bruken av konkurranse,
resultatmal, standardisering og regler i styringen av f.eks. utdannelse mangler en
koordinerende strategi. Med strategi viser vi her til konkrete og langsiktige vurde-
ringer av nar det er meningsfylt 4 anvende et virkemiddel og hva som skjer nar
blant annet utdannelse blir gjenstand for mange ulike virkemidler i kombinasjon.
Vi vil derfor anbefale at Kunnskapsdepartementet gjgr en vurdering av hvordan
man kan finne fram til en balanse mellom de ulike styringsregimene (konkurranse,
regler, resultater, osv.), som ogsa kan bidra til & dempe forventningsstrgemmene
som spesielt retter seg mot utdanningene, med tanke pa at mange av styringsme-

kanismene har til hensikt 4 stgtte opp under institusjonenes arbeid med &
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forbedre kvaliteten. I en slik vurdering kan man dpne opp for mer grunnleggende
spgrsmal om hvor grensene skal ga for statens intervensjoner i sektoren og om det
er mulig eller gnskelig  utvikle en styring som i stgrre grad besinner seg pa gren-
sene for styring. Kan det det tenkes at styringen pa enkelte omrader kan bidra til
stgtte opp under utdanningskvalitet ved & avholde seg fra styring, eller holde seg

pa en viss avstand?

Koordinering

A skulle forholde seg til et slikt krysspress av forventningsstrgmmer er en del av
institusjonenes vilkar som en helt sentral samfunnsaktgr. Det som derimot kan
bidra til & skape store utfordringer er summen av de ulike styringsmekanismene-
og aktgrene som institusjonene i dag skal forholde seg til. Koordinering og ansvar
mellom underliggende forvaltningsorganer. Vi anbefaler Kunnskapsdepartemen-
tet 4 gjgre en vurdering av ansvarsfordelingen mellom Diku og NOKUT, med hen-

blikk pa d avdekke overlapp i oppgaveportefgljen.

I tillegg vil vi anbefale Kunnskapsdepartementet a vurdere en gjennomgang

av fglgende punkter:

¢ Den rettslige reguleringen av UH-sektoren. Det er allerede bebudet en forenk-
ling av regelverket, men vi gnsker & papeke to forhold knyttet til dette spgrs-
malet. For det fgrste eksisterer det mange kryssende forskrifter pa feltet, som
gjgr det vanskelig & orientere seg etter gjeldende lover og regler. For det andre
finnes det en latent translasjonskonflikt i forholdet mellom regelverkets hand-
lingsrom og institusjonenes egne, ofte noksa strenge tolkning av regelverket.
Forskriftene synes a bli lest som bade juridiske og faglige styringsdokumenter
og vi anbefaler Kunnskapsdepartementet a gjgre en samlet vurdering av for-
skriftenes status i regelverket, som kan bidra til & klargjgre mulige usikkerhe-
ter pa institusjonsniva.

e Resultatuttelling i lukket ramme. Som vi allerede har papekt kan forskningin-
dikatorene bidra til & skape en ugjennomsiktig konkurransearena, hvor forhol-
det mellom innsats og premiering ikke i tilstrekkelig grad realiseres. Pa denne
bakgrunn vil vi anbefale Kunnskapsdepartementet & dpne opp for en dialog

med institusjonene om innretningen pa resultatuttelingen av finansieringen.
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Vedlegg

Vedlegg 1.

Nasjonale styringsparametere 2019

Styringsparameter Adressat Problemattributt  Vurderingsgrunnlag Kilde
Andel bachelorkandidater ~ Student Progresjon Prosentandelen som har fullfgrt pa normert DBH
som gjennomfgrer pa tid av bachelorkandidater.
normert tid
Andelen mastergrads- Student Progresjon Prosentandelen som har fullfgrt pa normert DBH
kandidater som tid av masterkandidater
gjennomfgrer pa normert
tid
Andel PH. D.-kandidater Stipendiat Progresjon Prosentandelen som har fullfgrt DBH
som gjennomfgrer innen doktorgraden av alle
seks ar doktorgradskandidatene som ble tatt opp pa
doktorgradsstudier for seks ar siden.
Oppfyllelse maltall pa Organisasjon Dimensjonering Antall uteksaminerte innen helsefag og DBH
helsefag- og laererutdanninger
laererutdanningene
Skar pa hvordan Ansatt Studiekvalitet Helhetsvurdering: alt i alt, hvor forngyd er Studie-
studentene oppfatter (vitenskapelig) studenten med studieprogrammet barom.
studiekvaliteten
Faglig tidsbruk (timer) per ~ Organisasjon Studiekvalitet Tidsbruk: Summen av antall timer Studie-
uke blant laeringsaktiviteter organisert av barom.
heltidsstudenter institusjonen og ikke-organisert
studieinnsats
Antall publikasjonspoeng  Ansatt Forsknings- Publikasjonspoeng totalt og faglig drsverk DBH
per faglig arsverk (vitenskapelig) ~ produksjon
Verdien av Horisont 2020-  Ansatt Forsknings- Verdien i Euro av innstilte prosjekter i H2020 NIFU
kontrakter per FoU- (vitenskapelig)  produksjon pagjeldende budsjettar per FoU-arsverk
arsverk samme ar
Andel utreisende Student Studentmobilitet ~ Andelen utreisende utvekslingsstudenter pa DBH
utvekslingsstudenter pa utvekslingsavtalen Erasmus+,
Erasmus+ av totalt antall
studenter
Andel Student Arbeidslivsreleva  Arlig kandidatundersgkelse NIFU
mastergradskandidater ns
sysselsatt i relevant
arbeid et halvt ar etter
fullfgrt utdanning
Bidragsinntekter fra Ansatt Forskningsprodu  Bidragsinntekter (i hele tusen) fra DBH
Forskningsradet per faglig  (vitenskapelig)  ksjon Forskningsradet hentes fra arsregnskapet
arsverk
Andre bidrags- og Ansatt Forsknings- Inntekter (i hele tusen) hentes fra DBH
oppdragsinntekter per (vitenskapelig)  produksjon arsregnskapet og omfatter summen av
faglig arsverk inntekt fra
oppdragsfinansiert aktivitet og tilskudd til
annen bidragsfinansiert aktivitet utenom EU
(forskning og utdanning)
Andel forskningsinnsats i Organisasjon Forsknings- Andelen FoU-utgifter i MNT-fag av totale NIFU
MNT-fag produksjon FoU-utgifter ved institusjonen.
Antall studiepoeng per Organisasjon Effektivitet Dataspesifikasjon for studiepoeng skal hentes  Definert i
faglig arsverk fra pagjeldende &rs Orientering om statsbudsj
statsbudsjett for universitet og hggskolar. ettet +
institusjon
ens egne
tall
Andel kvinner i dosent- og  Organisasjon Ansattes Prosentandel kvinner i pagjeldende stillinger DBH

professorstillinger

arbeidsvilkér/
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Vedlegg 2. Oversikt over «andre forventninger og krav»

i tildelingsbrev til UH institusjoner.

Grgnt vurderingskort

Mal/krav/forventning  Hvem Respondering Belgnning/straff

Malet er a gjgre UH-sek-  Diku Kategoriene hggskoler og universiteter skal males pa er: Rapportering av tall er frivil-
toren grgnnere -Arealutnyttelse ling for hver institusjon

-Innkjgp

-Avfall

-Energiproduksjon
-Energiforbruk

-Flyreiser innenlands
-Flyreiser utenlands

-Beerekraft i utdanningene
-Forskning for det grgnne skiftet

Fra 2021 ogsa:
-Biologiske mangfold

Informasjonssikkerhet

Mal/krav/forventning Hvem Respondering

Belgnning/straff

Regjeringen lanserte en digitaliseringsstrategi for hgyere utdanning og forskning i Unit
2017. Informasjonssikkerheten er den del av digitaliseringsstrategien.

Konfidensialitet: Hindre at uvedkommende far tilgang til konfidensiell informasjon
Integritet: Sikre at informasjon er uforfalsket og til a stole pa

Tilgjengelighet: Sikre at tjenester er tilgjengelige for alle brukere som er avhengig
av disse

I handlingsplanen for digitalisering i hgyere utdanning og forskning er det satt opp
fglgende malbilder for informasjonssikkerhet og personvern:

- Helhetlig styring av informasjonssikkerhet og personvern er et fundament for digi-
talisering og strategiske satsinger.

- Institusjonene har egeninteresse i a lgfte kravene til informasjonssikkerhet og per-
sonvern hgyere enn de nasjonale minstekravene, basert p§ informasjonens verdi.

- Ledelsen ivaretar institusjonenes informasjonsverdier, og fglger nasjonale fgringer
gjennom et systematisk arbeid for tilfredsstillende informasjonssikkerhet og per-
sonvern.

- Forskere ivaretar informasjonssikkerheten til data, herunder forskningsdata, og
forskningsdeltakernes personvern p§ en tilfredsstillende mate.

- Studenter og ansatte er i stand til 3 handtere data slik at hensynet til informa-
sjonssikkerhet og personvern ivaretas.

- All bruk av data og IKT ivaretar hensynet til informasjonssikkerhet og personvern
giennom hele livslgpet (innebygd informasjonssikkerhet og personvern).
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Digitaliseringsstrategi

Mal/krav/forventning

Hvem Respondering

Belgnning/
straff

Digitaliseringsstrategien fglger de til enhver tid gjeldende
sektormalene. Disse vil ogsa veere hovedmal for digitali-
sering og IKT i UH-sektoren:

- Hgy kvalitet i utdanning og forskning

- Forskning og utdanning for velferd, verdiskapning og
omstilling

- God tilgang til utdanning

- Effektiv, mangfoldig og solid hgyere utdanningssektor
og forskningssystem

Videre presenterer digitaliseringsstrategien malbilder
som skal vaere styrende for utvikling a delstrategiene og
gjennomfgring av tiltak.

- Malbilde for studenten

- Malbilde for lzereren

- Malbilde for forskeren

- Malbilde for ledelsen pa alle nivaer

- Malbilde for data og infrastruktur

- Malbilde for administrative systemer

Unit: Ansvar for forvaltning av IKT og
digitalisering pa sektorniva. Lage et
utkast til ny digitaliseringsstrategi i
samarbeid med universitetene og hy-
skolene

Diku, NOKUT og NFR: Oppgaver knyt-
tet til kvalitetsutvikling og kvalitets-
sikring av utdanning og forskning

Diku, NOKUT og Unit: kartlegge bruk
av digital teknologi for a styrke under-
visning og laering med sikte pa a finne
tiltak som har bredt spredningspoten-
siale og gode resultater.

Midlertidighet

Mal/krav/forventning  Hvem Respondering

Belgnning/straff

Norsk sprak
Mal/krav/forventning Hvem Respondering Belgnning/straff
Sprakradet skal gijennom malrettede aktiviteter fremme norsk spraks Sprakradet

status og bruk pa utsatte samfunnsomrader. Fglgende delmal gir retning

for arbeidet:

- Sprakradet skal bidra til & styrke norsk spraks status og bruk i samfunnet

(statusmalet)

- A fremme norsk som et godt og velfungerende kultur- og brukssprak

(korpusmalet)

- A sikre det spraklige mangfoldet og sprakbrukernes interesser

(sprakbrukermalet)

Inkluderende arbeidsliv

Mal/krav/forventning Hvem

Respondering

Belgnning/
straff

Malet er a legge til rette
for at s mange som mu-
lig kan arbeide sa mye

som mulig, sa lenge som

Arbeids- og velferdsetaten
gitt en sentral rolle i a fglge
opp avtalens intensjoner og
myndighetenes forpliktelser.

mulig.
Mal pa nasjonalt niva: Arbeids- og velferdsdirekto-
- Sykefraveersprosenten ratet har fatt i oppdrag a

skal reduseres med 10%
sammenlignet med ars-
gjennomsnittet for 2018
- Frafall fra arbeidslivet
skal reduseres

lede sekretariatet for fag-
gruppen.

Det partssammensatte Ar-
beidslivs- og pensjonspolitisk
rad under ledelse av arbeids-
og sosialministeren har an-
svaret for oppfglgingen av
IA-avtalen pa nasjonalt niva

Direktoratet bes rapportere pa hvilke tiltak som er iverk-
satt for a tilpassse NAV Arbeidslivssenters virksomhet til
den nye IA-avtalens mal, virkeomrade, virkemidler og
innretning for gvrig.

Direktoratet skal gi en sammenstilling av NAV Arbeidslivs-
senters erfaringer med virksomhetsbistand i lys av ny IA-
avtale og beskrive endringene fra tidligere avtaleperio-
der. Direktoratet skal ogsa rapportere pa etatens erfa-
ringer med tiltak som Side 4 er iverksatt for a tilpasse
NAV Arbeidslivssenteres bistand til den nye IA-avtalen, jf.
rapporteringspunktet ovenfor.

Direktoratet skal gi en kort rapportering pa deltakelse og
bidrag innenfor utvikling og iverksetting av ovennevnte
virkemidler i IA-avtalen. Side 5 Direktoratet bes rappor-
tere pa rapporteringspunkter og oppdrag gitt under pkt.
3 i dette brevet i arsrapporten
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Vedlegg 3. Oversikt over hvilke andre

myndighetsaktgrer som UH-sektoren ogsa skal forholde

seg til.

Dep. Styringsaktgr Styring rettet Primzert ansvarsom-  @ver innflytelse pa Virkemidler Overlappende
mot rade sektoren gjennom ansvarsom-
rade med
KMD? Datatilsynet Offentlige og Personvern Lovverk Sekretariatet
private Informasjonssikker- Tilsyn for informa-
het Forelegg sjonssikkerhet.
Statsbygg Offentlige Forvalte og utvikle Radgivning
bygnings- og eien- Utleie
domsmasse
Digitaliseringsdirek- Offentlig, pri- Digitalisering og in- Drifter og videreut- Prosjekt-
toratet (DIFI) vat og frivillig formasjonsforvalt- vikler felleslgsninger  veiledning
(ideell)sektor ning
HOD3 Direktoratet for stra-  Offentlig og Ansvar for forsvarlig FoU-virksomhet, Forsknings-
levern og atomsik- privat bruk av stralekilder i Senter for radioakti- formidling
kerhet medisin og forskning  vitet, mennesker og Tilsyn
miljg (CERAD) under-
lagt Senter for frem-
ragende forskning
Departementet Offentlig Legge fgringer innen Utarbeide Barne- og fa-
helse- og sosialfag i retningslinjer miliedeparte-
hgyere utdanning mentet, Ar-
(RETHOS) beids- og so-
sialdeparte-
mentet
Helsetilsynet Offentlig og Medisinsk og helse- Tilsyn med forskning Lovverk
privat faglig forskning Beslutnings-
myndighet
(avslutte
forsknings-
prosjekter)
D4 Direktoratet for sam-  Offentlig og Samfunnssikkerhet Kommunikasjon om Kommunika- Radet for sam-
funnssikkerhet og privat sektor Beredskap sikkerhet (material- sjon funnssikkerhet
beredskap (DSB) forvaltning, drift, og beredskap i
ngd- og beredskaps- kunnskapssek-
kommunikasjon o.l.) toren
(PST) Offentlig og Samfunnssikkerhet Kommunikasjon om Kommunika-
privat risiko (knyttet til re- sjon
kruttering av interna-  Lovverk

sjonale forskere, la-
boratoriearbeid, tek-
nologiutvikling o.1.)

2 Kommunaldepartementet

3 Helse- og omsorgsdepartementet

4 Justisdepartementet
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NFD> Innovasjon Norge Privat og of- Fremmer strategisk Finansiering
fentlig sektor samarbeid mellom Kommunika-
norsk og internasjo- sjon
nalt nzeringsliv og
UH-sektoren
SIVA (Selskapet for Offentlig og Statens virkemiddel Fremmer samarbeid Finansiering
industrivekst) privat for tilretteleggende (primaert teknologi- Kommunika-
eierskap og utvikling utvikling) mellom sjon
av naerings- og kunn-  neeringsliv og FoU- Materiell
skapsmiljger miljper stgtte (utstyr
og lokaler)
Norsk akkreditering Offentlig og Akkreditering i hen- Veiledning og
privat hold til OECDs regel- kommunika-
verk om god labora- sjon, inspek-
toriepraksis sjon og
akkreditering
Stor- Riksrevisjonen Offentlig Revisjon og regnskap  Forsikre at penger Kontroller og
tinget brukes riktig, at lover  budsjettrevi-
(intet og regler overholdes sjoner
dep.)
KLD® Enova Privat og of- Lavutslipp Teknologiutvikling @konomisk
fentlig stptte
KUD” Sprakradet Offentlig Videreutvikle og ved-  Tilrettelegge for at Kommunika-
likeholde norsk fag- spraklige dilemmaer sjon
sprak Igses Radgivning
SD& Statens Vegvesen Samarbeid med UH Finansiering

for utdanning av
vegingenigrer og tra-
fikant- og kjgretgy-
studier

5 Neerings- og fiskeridepartementet

6 Klima- og miljgdepartementet
7 Kulturdepartementet
8 Samferdselsdepartementet
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