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1 Innledning

Regjeringen har ensket en mulighetsstudie for & se pa ulike tilknytningsformer for statlige
universiteter og hoyskoler, jf. den politiske plattformen for regjeringen utgatt av Hoyre,
Fremskrittspartiet og Venstre. Dette for & sikre at institusjonene skal vare best mulig rustet til
a mete samfunnets forventninger og behov, med den uavhengigheten, fleksibiliteten og
handlingsevnen dette vil kreve. Det ble derfor nedsatt en arbeidsgruppe ledet av
Kunnskapsdepartementet og med deltakelse fra Finansdepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet og Kommunal- og moderniseringsdepartementet for & gjennomfore en
slik mulighetsstudie. Arbeidsgruppens mandat er gjengitt i kap. 3.

For ovrig viser arbeidsgruppen til at det er gjort store endringer i universitets- og
hoyskolesektoren de siste drene. Bl.a. har 33 statlige universiteter og heyskoler blitt slitt
sammen til 21 som del av oppfolgingen av Meld. St. 18 (2014-2015) Konsentrasjon for
kvalitet (Strukturmeldingen, strukturreformen)'. Videre viser arbeidsgruppen til at det er gjort
flere vurderinger av organisering av det offentlige eller virksomheter styrt av staten, serlig
Organisasjonsformer i offentlig sektor. En kartlegging. Difi-rapport 2018:82 og
Organisasjonsendringer i staten 1992-2007. Difi-rapport 2008:33. Arbeidsgruppen legger til
grunn at det skal gjores vurderinger av konsekvenser av organisering i den statlige delen av
universitets- og hoyskolesektoren, og drefter derfor i liten grad den private delen av sektoren.

Arbeidsgruppen har vurdert ulike muligheter og konsekvenser, med utgangspunkt i mélet om
a gi universiteter og hoyskoler mer uavhengighet. Departementene ma vurdere om og i s fall
hvordan mulighetene som er beskrevet kan falges opp.

2 Sammendrag

Statlige universiteter og hoyskoler er organisert som forvaltningsorganer med serskilte
fullmakter. Det innebarer at de er en del av staten som juridisk person, med sarskilte
fullmakter pa en del omrader, for eksempel skonomiske fullmakter. Styret er det gverste
organet ved institusjonene. Universiteter og hoyskoler kan ikke instrueres pd omrader som
nevnes 1 universitets- og hoyskoleloven § 1-5 tredje ledd. Dette omfatter det faglige innholdet
1 forskning, undervisning og kunstnerisk utviklingsarbeid samt individuelle ansettelser og
utnevnelser. Statlige universiteter og heyskoler er dessuten organisert som nettobudsjetterte
forvaltningsorganer. Det at universiteter og hayskoler har egne styrer, faglig frihet og
omfattende fullmakter, rokker ikke ved statsrddens ansvar for organiseringen og styringen av
sektoren. Universitetene og hayskolene har et svert viktig samfunnsoppdrag. Deres
virksomhet skal serge for at samfunnet og arbeidslivet har tilgang pa kunnskap og
kompetanse av hoy kvalitet og relevans og bidra til utvikling og omstilling gjennom
innovasjon og formidling av kunnskap. I tillegg har de ansvar for faglig og kunstnerisk

! https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/meld.-st.-18-2014-2015/id2402377/

2 https://www.difi.no/sites/difino/files/difi-rapport_2018-
8_organisasjonsformer_i_offentlig_sektor. en_kartlegging.pdf

3 https://www.difi.no/sites/difino/files/difirapport-2008-03-organisasjonsendringer-i-staten-1992-2007.pdf
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utviklingsarbeid. Dessuten finansieres institusjonene i stor grad over statsbudsjettet. Statlige
myndigheter har derfor et legitimt behov for styring og for & ivareta nasjonale hensyn og
samordning.

European university association (EUA) sammenligner autonomien i europeiske hoyere
utdanningssystemer. Sammenligningen belyser noen sentrale aspekter ved universiteter og
hoyskolers mulighet til & bestemme over egen virksomhet, og belyser norske institusjoners
uavhengighet 1 en europeisk sammenheng. Indikatorene som brukes belyser imidlertid ikke
alle nyansene i norske institusjoners uavhengigheter og begrensninger. Eksempler pé
indikatorer der norske institusjoner har begrenset eller ingen autonomi er mulighet til & ta
studieavgift og regler for avskjedigelse av rektor. EUAs sammenligning kan vare egnet som
utgangspunkt for & vurdere universiteters og hgyskolers autonomi. Arbeidsgruppen har i
tillegg vurdert begrensninger pa handlingsrommet innenfor de konkrete omrddene som angis i
mandatet, herunder eierskap, forvaltning og utvikling av bygg og leering hele livet.

Mulighetsstudien beskriver erfaringene med dagens modell for styring, ledelse og finansiering
av UH-sektoren. Deretter beskrives alternative organisasjonsformer. Som et grunnlag for &
vurdere alternativer, har arbeidsgruppen sammenlignet sertrekk ved ulike
organisasjonsformer som kan vare aktuelle for & organisere virksomheter med en serlig
tilknytning til staten. Dette er stiftelse, aksjeselskap, statsforetak, seerlovsselskap og dagens
organisering. Videre gjennomgér arbeidsgruppen erfaringer fra andre land og erfaringene fra
helseforetaksreformen, der sykehusene ble organisert som egne rettssubjekter.

Arbeidsgruppen har sett pa konsekvenser for statsradens konstitusjonelle ansvar, styrings- og
ledelsesmodell, bygg og eiendom og evne til rask tilpasning til endrede krav og behov. Det
kan vere aktuelt & vurdere enkelte organisasjonsformer nermere. Endringer i
tilknytningsform kan pa enkelte omréader styrke institusjonenes autonomi. Det er for gvrig
uklart om endring 1 tilknytningsform vil bidra til ekt kvalitet eller effektivitet. Arbeidsgruppen
vurderer at organisasjonsformene aksjeselskap og stiftelse ikke fremstar som aktuelle for
universiteter og hayskoler. Dersom det skulle bli aktuelt & skille ut universiteter og hoyskoler
fra staten og organisere dem pa en annen mate, mener arbeidsgruppen at en sarlov er mest
hensiktsmessig.

Arbeidsgruppen understreker at universitetene og hagyskolene har utvidete fullmakter og stor
grad av frihet. Det kan ogsa vare at justeringer eller endringer innenfor dagens system kan
bidra til sterre handlingsrom og fleksibilitet. I vurderingen av potensielle begrensninger i
institusjonenes handlingsrom nér det gjelder eierskap til bygg, og forvaltning og utvikling av
bygg, finner arbeidsgruppen at eventuelle begrensninger kan reduseres eller fjernes innenfor
dagens tilknytningsform. Unntaket er institusjonenes mulighet til & ta opp lan. Nar det gjelder
etter- og videreutdanning, nasjonal samordning og dimensjonering av hgyere utdanning viser
arbeidsgruppen til flere pagédende prosesser som bergrer mange av utfordringene som anses
som begrensninger pa institusjonenes autonomi.
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3 Mandat
Arbeidsgruppen fikk folgende mandat®:

"Mandat for mulighetsstudie om tilknytningsformer for universiteter og hayskoler

Satsning pd kunnskap er sentralt i regjeringens politiske plattform. Universitets- og
hayskolesektoren er avgjorende for a utvikle kunnskap vi trenger for d mate utfordringer og
muligheter i arene som kommer. Akademisk frihet og ansvar er forutsetninger for d utvikle
og spre kunnskap av hay kvalitet. Universiteter og hoyskoler er viktige samfunnsaktorer. De
skal spre og formidle resultatet fra forskning og faglig og kunstnerisk utviklingsarbeid, og
de skal legge til rette for at ansatte og studenter kan delta i samfunnsdebatten.

Statlige universiteter og hoyskoler har vide faglige og organisatoriske fullmakter. Alle
institusjonene har styrer. Samtidig er de forvaltningsorganer direkte underlagt
departementet, noe som gir statsrdden et konstitusjonelt ansvar for den lopende
virksomheten og for styring og oppfolging av denne.

For a sikre at vi har universiteter og hoyskoler som er best mulig rustet til a mote
samfunnets forventninger og behov, med den uavhengighet, fleksibilitet og handlingsevne
det vil kreve, skal det gjennomfores en mulighetsstudie. Mulighetsstudien skal legge
prinsippet om akademisk frihet til grunn og i vurderingen av de ulike alternativene skal det
legges vekt pd konsekvensene for mdlet om effektiv utnyttelse av ressursene, okonomistyring
og kontroll, behovet for nasjonal samordning, dimensjonering og ressursutnyttelse mellom
universiteter og hoyskoler. Mulighetsstudien skal legge til grunn gratisprinsippet for hoyere
utdanning, slik det er lovfestet i dag.

Mulighetsstudien skal:

Beskrive og vurdere erfaringene med dagens organisering av den statlige delen av
universitets- og hayskolesektoren. Med utgangspunkt i dette skal det utredes hvordan
statlige universiteter og hayskoler kan far mer uavhengighet, og hvilke konsekvenser dette
kan fd for styringen av sektoren.

I vurderingen av alternative modeller legges til grunn at ansvar og kompetanse folges ad.
Den skal beskrive konsekvenser for statsradens konstitusjonelle og politiske ansvar,
styringsstruktur, eierskap til bygg, forvaltning av bygg og mulighet for utvikling av bygg.

Vurdere styrings- og ledelsesmodeller, herunder muligheten for d kombinere dagens
styringsmodeller med nye organisatoriske virkemidler. Regjeringens utgangspunkt er at
institusjonene kan velge mellom hovedmodellen med ekstern styreleder og ansatt rektor og
valgt rektor som styrets leder. Hvis mulighetsstudien beskriver nye organisasjonsformer,
skal det inkludere en vurdering av muligheten for d kombinere det med dagens
styringsmodeller.

I vurderingene av de ulike alternativene skal det legges vekt pd prinsippet om akademisk
frihet, institusjonenes behov for d kunne tilpasse seg raskt til endrede behov og krav i
samfunnet — herunder til behovet for lcering hele livet, behovet for nasjonal samordning,
dimensjonering og ressursutnyttelse, samt effektiv drift, okonomistyring og kontroll.

Legge gratisprinsippet for hayere utdanning til grunn.

4 Se https://www.regjeringen.no/contentassets/9ede6b1244e44adc8fd5112136a45818/mandat-for-
mulighetsstudie-om-tilknytningsformer-for-universiteter-og-hoyskoler.pdf
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Folge utredningsinstruksen, inkl. ved utredning av okonomiske og administrative
konsekvenser. Prinsippene i handlingsregelen skal legges til grunn.

Arbeidsgruppen bor sorge for dpen prosess og god dialog med UH-sektoren og andre
relevante aktorer, f.eks. instituttsektoren og helsesektoren. Dette bor gjores gjennom
innspillsmater i arbeidet. Tiden arbeidsgruppen har til rdadighet er knapp, og det vil veere
forende for hvor dypt den kan gd inn i problemstillingene.

Regjeringen har satt ned et utvalg som skal ga igjennom universitets- og hoyskoleloven. Det
kan veere aktuelt at arbeidsgruppen for mulighetsstudien kan komme med forslag som bor
folges opp av utvalget og lovarbeidet. Arbeidsgruppen for mulighetsstudien md derfor veere
oppmerksom pd ev. grenseflater og sorge for god informasjon til og samarbeid med lederen
av utvalget og sekretariatet for lovarbeidet.

Mulighetsstudien skal foreligge innen 1. januar 2019."

4 Arbeidsgruppens tolkning av mandatet

Arbeidet er avgrenset til & se pé statlige universiteter og hoyskoler. Hovedoppgaven er &
utrede muligheter og begrensninger pa institusjonenes handlingsrom pa de omrader som er
angitt i mandatet og & vurdere hvorvidt disse pavirkes av ev. endringer i institusjonenes
tilknytningsform til staten.

Arbeidsgruppen knytter en del av uavhengighetsbegrepet opp mot akademisk frihet, slik dette
er utformet i universitets- og heyskoleloven § 1-5 og beskrevet i NOU 2006:19 Akademisk
frihet — individuelle rettigheter og institusjonelle styringsbehov (Underdal-utvalget) °. Det er
et skille mellom den lovfestede akademiske friheten og sektorens administrative frihet.

Samtidig som den akademiske friheten legges til grunn, og det skal vurderes hvordan ev.
endringer 1 tilknytningsformer pavirker denne, har staten et legitimt behov for styring og
kontroll av aktiviteten i sektoren. Arbeidsgruppen vurderer derfor ogsa hvordan slike behov
for styring og kontroll pavirkes av endringer som vurderes i mulighetsstudien. Behovet for
nasjonal samordning av det faglige tilbudet for a sikre en effektiv bruk av sektorens samlede
ressurser inngar ogsa i vurderingene.

5 Dagens styring og organisering av statlig UH-sektor

Universitets- og hayskolesektoren (UH-sektoren) er en stor og viktig sektor i Norge. Naermere
260 000 studenter og 37 500 ansatte har sitt daglige virke i1 sektoren, det store flertallet av
disse ved statlige institusjoner. Samfunnet stiller store og til dels gkende forventninger til hva
denne sektoren skal oppn4, slik det er uttrykt bl.a. i lovverk og politiske dokumenter.
Universiteter og hoyskoler skal utdanne kandidater som er relevante for arbeidslivets behov

5 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2006-19/id392466/
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og de skal tilby etter- og videreutdanning. De skal utfore forskning og utviklingsarbeid pé
heyt internasjonalt niva, de skal bidra til innovasjon, verdiskaping og regional utvikling, de
skal samarbeide med og overfore kunnskap til naeringsliv og offentlig forvaltning, de skal
formidle resultater av og forstaelse for akademiske metoder og verdier til allmennheten, de
skal aktivt seke eksterne inntekter, og de skal bidra til & lese store samfunnsutfordringer, for &
nevne noen av de viktigste kravene.

Det er derfor av stor samfunnsmessig betydning at universiteter og heyskoler er organisert og
styrt pa en méte som best mulig setter dem 1 stand til & levere pa det store og komplekse
oppdraget de er tildelt. I dette kapitlet beskriver vi dagens organisering og styring av UH-
sektoren med vekt pa de statlige institusjonene. Mye vil imidlertid ogsé gjelde for de private
heyskolene, siden de er omfattet av samme lov og samme finansieringssystem som de statlige.

5.1 Forvaltningsorgan med saerskilte fullmakter

Statlige universiteter og hoyskoler er organisert som forvaltningsorganer med saerskilte
fullmakter. Det inneberer at de er en del av staten som juridisk person, med sarskilte
fullmakter pa en del omrader, f.eks. gkonomiske fullmakter. Se kap. 7 for en opplisting av
fullmakter som er gitt til statlige universiteter og heyskoler. De statlige universitetene og
hayskolene er nettobudsjetterte. Det betyr bl.a. at institusjonene:

— disponerer alle sine egeninntekter, eksempelvis kan oppdragsinntekter finansiere ny
aktivitet

— bestemmer hvor mye som brukes pa drift og investeringer séfremt ikke noe annet er
bestemt av departementet

— kan sette av kapital i konsernkonto i Norges Bank til bruk i etterfelgende budsjettar

Nettobudsjettering har gitt institusjonene ekt skonomisk fleksibilitet og sterre frihet og mer
ansvar til & disponere ressursene i et langsiktig perspektiv, jf. omtale i kap. 5.2.2. Offentlige
universiteter og hoyskoler er bl.a. omfattet av statens regler for skonomistyring og kontroll,
og bygge- og leiesaker, jf. Reglementet for okonomistyring i staten. Bestemmelser for
okonomistyring i staten, og Instruks om hdndtering av bygge- og leiesaker i statlig sivil
sektor. Andre egenskaper ved forvaltningsorganer med s&rskilte fullmakter kan variere noe
fra organ til organ. Universiteter og hoyskoler har bl.a. styrer som er det gverste organet ved
institusjonen, og kan ikke instrueres pd omrader nevnt i universitets- og hayskoleloven § 1-5
tredje ledd. Dette inneberer at ingen kan gi instruks eller pdlegg om:

— lareinnholdet 1 undervisningen og innholdet i forskningen eller 1 det kunstneriske og
faglige utviklingsarbeidet
— individuelle ansettelser eller utnevnelser

Med den akademiske friheten folger ogsa akademisk ansvar. Institusjonene skal sikre at den
faglige virksomheten holder hoyt nivd, og utfores i overensstemmelse med anerkjente faglige
og etiske prinsipper.
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5.2 Gkonomistyring og kontroll

Enkelte sertrekk ved offentlige virksomheter kan skape styringsutfordringer. Offentlige
virksomheters oppgave er primert a oppfylle politisk fastsatte velferds- og samfunnsmal for
innbyggerne. Mélene er ofte komplekse og motstridende, og kan kreve vanskelige avveininger
og kompromisser. Dette motiverer styrings- og kontrollmekanismer som skal sikre effektiv
ressursbruk i trdd med politiske vedtak. Statens styrings- og kontrollsystemer er fastsatt i
Reglementet for okonomistyring i staten® (heretter "gkonomiregelverket") og Bestemmelser
om gkonomistyring i staten. Disse styrings- og kontrollmekanismene skal bidra til & ivareta
statens legitime styringsbehov.

Videre har den samlede innretningen av statens aktiviteter pavirkning pa sentrale
samfunnsforhold, bl.a. gkonomisk vekst og stabilitet, fordeling og landets ekonomiske og
sosiale struktur. Statsbudsjettet bygger derfor pd prinsipper som underbygger budsjettets
finanspolitiske funksjon, synliggjer statens totale kontantstremmer og fordelingen pa ulike
omréder. Prinsippene og reglementet som ligger til grunn for regjeringen og Stortingets arbeid
med statsbudsjettet er omtalt i bevilgningsreglementet og veilederen for statlig budsjettarbeid.

Effektiv ressursbruk innebarer bade at det er de riktige tjenestene som tilbys, og at disse
tjenestene produseres effektivt.

5.2.1 Formal og ansvar

Formalet med ekonomistyring og kontroll er & sikre at statlige midler brukes effektivt og i
trad med Stortingets vedtak, og er presisert i skonomiregelverket:

"§ 1 Formal
Reglement for okonomistyring har som formdl d sikre at:

a) statlige midler brukes og inntekter oppnds i samsvar med Stortingets vedtak og
forutsetninger

b) fastsatte mal og resultatkrav oppnds
c) statlige midler brukes effektivt
d) statens materielle verdier forvaltes pad en forsvarlig mdte"”

Ansvaret for skonomistyring og kontroll er delegert til den enkelte statlige virksomhet,
samtidig som overordnede virksomheter har ansvar for & ivareta kontroll med underliggende
virksomheter:

"§ 14 Intern kontroll

Alle virksomheter skal etablere systemer og rutiner som har innebygd intern kontroll for d
sikre at:

a) belopsmessige rammer ikke overskrides og at forutsatte inntekter kommer inn

6Se
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/reglement_for okonomistyring i_sta
ten.pdf

Side 10


https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/reglement_for_okonomistyring_i_staten.pdf
https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/fin/vedlegg/okstyring/reglement_for_okonomistyring_i_staten.pdf

b) mdloppndelse og resultater star i et tilfredsstillende forhold til fastsatte mal og
resultatkrav, og at eventuelle vesentlige avvik forebygges, avdekkes og korrigeres i
nodvendig utstrekning

c) ressursbruken er effektiv
d) regnskap og informasjon om resultater er palitelig og noyaktig

e) virksomhetens verdier, herunder fast eiendom, materiell, utstyr, verdipapirer og andre
okonomiske verdier, forvaltes pd en forsvarlig mdte

f) wokonomistyringen er organisert pd en forsvarlig mdte og utfores i samsvar med
gjeldende lover og regler

g) misligheter og okonomisk kriminalitet forebygges og avdekkes

§ 15 Kontroll av underliggende virksomheter og andre som utover forvaltningsmyndighet
samt tilskuddsmottakere.

Overordnede virksomheter skal ivareta kontroll med at underliggende virksomheter og
enheter utenom statsforvaltningen som utover forvaltningsmyndighet, utforer sine oppgaver
pd forsvarlig mdte og i henhold til § 14."

Universitetene og hayskolene skal selv sikre effektiv ressursutnyttelse og tilstrekkelig intern
kontroll over egen virksomhet, samtidig som Kunnskapsdepartementet har overordnet ansvar
for at dette gjores pé en forsvarlig mate.

Overnevnte hensyn ivaretas bl.a. av departementenes styringsdialog med underliggende
virksomheter. Videre skal organiseringen av offentlig tjenesteproduksjon underbygge
hensynet til effektiv ressursbruk, god méloppnaelse og tilstrekkelig internkontroll.

Ev. endringer av universitets- og hoyskolesektorens frihetsgrader ma derfor vurderes 1 lys av
Kunnskapsdepartementets muligheter og behov for direkte styring av sektoren, og hvordan
endringene i seg selv legger til rette for effektiv ressursbruk og méloppnaelse.

5.2.2 Overordnet budsjettstyring av statens samlede aktiviteter

Hensynet til statens samlede aktiviteters pavirkning pa sentrale samfunnsforhold er
grunnleggende 1 utformingen av de arlige statsbudsjettene. Budsjettsystemet er basert pa seks
grunnleggende prinsipper, stadfestet i bevilgningsreglementet:

— Ettarsprinsippet: Statsbudsjettet skal bare inneholde utgifter og inntekter som gjelder
ett kalenderar.

— Fullstendighetsprinsippet: Statsbudsjettet skal som utgangspunkt inneholde samtlige
utgifter og inntekter. Videre krever fullstendighetsprinsippet at utgiftene og inntektene
budsjetteres realistisk.

— Bruttoprinsippet: Statsbudsjettets utgifter og inntekter skal budsjetteres hver for seg.

— Kontantprinsippet: Statsbudsjettet skal bare inneholde utgifter som er kontant utbetalt
og inntekter som er kontant innbetalt.

— Prinsippet om at budsjettvedtakene knytter seg til budsjettpostene: Stortingets
bevilgningsvedtak knytter seg til de enkelte utgifts- og inntektspostene.

— Prinsippet for artsinndelingen av budsjettet: Statsbudsjettets utgifts- og inntektsposter
skal inndeles 1 fire avdelinger: drift, investering, overferinger og 1an, kapitalinnskudd
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mv. Avdelingene er basert pd prinsippene for nasjonalekonomisk gruppering av
utgiftene og inntektene.
Disse hovedprinsippene stotter viktige overordnede styringshensyn. En viktig oppgave for
Stortinget som everste politiske organ, er & fastsette finansieringen av det totale omfanget av
statens aktiviteter og hvordan de statlige inntektene brukes pa ulike formal.
Budsjettprinsippene stotter denne oppgaven ved at Stortinget som bevilgende myndighet
treffer vedtak om, og dermed har den direkte styringen av:

— budsjettets totale kontante utgifter og inntekter i lopet av et kalenderar
— fordelingen av utgiftene og inntektene til de ulike formal, utgifts- og inntektsarter

Andre hensyn som ligger til grunn for budsjettprinsippene er statsbudsjettets konstitusjonelle
funksjon, ved at det inneholder Stortingets fullmakter til forvaltningen om disponering av
statens utgifter og inntekter. Budsjettprinsippene er basert pa kriterier som innebarer lite
skjonn, og gir derfor grunnlag for klare budsjettvedtak. Det er ogsé viktig at statsbudsjettet og
statsregnskapet er satt opp slik at det gir en fullstendig synliggjering av statens utgifter og
inntekter. Dette har betydning for myndigheter bade pa overordnet og underordnet niva i
staten. Budsjettprinsippene gir ogsé god oversikt.

Disse behovene veies mot andre hensyn, herunder i hvilken grad fullmakter og unntak kan gi
effektiv ressursbruk. Statlige universiteter og hoyskoler er 1 dag organisert som
nettobudsjetterte forvaltningsorganer, og har bl.a. fullmakter til & opprette og delta i selskaper
som er av faglig interesse for virksomheten mv. Dette inneberer unntak fra hovedprinsippene
ovenfor:

— Stortinget treffer ikke separate vedtak om rammene for inntektene og de utgiftene som
inntektene finansierer. Institusjonenes inntekter og utgifter fremgar istedenfor som
vedlegg til statsbudsjettet og statsregnskapet.

— Nettobudsjettering innebarer unntak fra ettarsprinsippet, kontantprinsippet og
prinsippet om realistisk budsjettering ved at den gir adgang til ubegrenset overforing
av ubrukte bevilgninger og eksterne inntekter.

— Basisbevilgningen til institusjonene bevilges over én post 1 budsjettet, og inkluderer
driftsutgifter, investeringer og overferinger til andre. Dette representer et unntak fra
prinsippet om artsinndeling av statsbudsjettet.

Nettobudsjettering kan derfor isolert sett bidra til & svekke styringen av det totale omfanget av
statens aktiviteter og bruken av statens inntekter pa ulike formal. I praksis kan de
styringsmessige konsekvensene reduseres eller elimineres gjennom sarskilte vedtak og krav.
Universitets- og hoyskolesektoren rapporterer blant annet arlige budsjett- og regnskapstall
som synliggjer inntekter og utgifter, artsinndelingen samt kontantbeholdningen. Videre
bevilges normalt sterre investeringer 1 bygg og utstyr over statsbudsjettet, noe som gir
Stortinget kontroll over sterre investeringer i sektoren. Samlet sett gis det okt
gjiennomsiktighet og kontroll enn det nettobudsjettering isolert sett legger til rette for.

Dersom det blir aktuelt med nye fullmakter eller organisasjonsformer for statlige universiteter
og heyskoler, ma det vurderes 1 hvilken grad den samlede styringen og kontrollen av statens
aktiviteter pavirkes. Dette ber gjeres i lys av budsjettprinsippene og de overordnede hensyn
prinsippene er ment 4 stotte.
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5.3 Kunnskapsdepartementets styring av UH-sektoren

Det at universiteter og hayskoler har egne styrer, faglig frihet og omfattende fullmakter
rokker ikke ved statsradens ansvar for organiseringen og styringen av sektoren. Myndighetene
har et legitimt behov for innflytelse over utviklingen i sektoren, og for & ivareta hensyn til
helheten i det hoyere utdanningssystemet. Men universitets- og hoyskolelovens beskrivelse av
institusjonenes ansvar og oppgaver er likevel et klart signal om at departementet forventes a ta
en tilbaketrukket styringsposisjon, og at institusjonene er best egnet til 4 gjore vurderinger og
fatte beslutninger om utvikling av egen virksombhet.

5.3.1 Dagens styring- og ledelsesmodell

Gitt samfunnets store forventninger til UH-sektoren er det avgjerende at disse institusjonene
ledes godt. Spersmdlet om den beste ledelsesmodellen for universiteter og hoyskoler har
opptatt offentlige utvalg i lang tid. I NOU 1988:28 Med viten og vilje er ledelse av disse
organisasjonene inngdende droftet. NOU 2000:14 Med frihet og ansvar. Om hogre utdanning
og forskning i Norge (Mjos-utvalget)’ pekte pa en modell med enhetlig ledelse pa toppniva,
dvs. ansatt rektor som institusjonens overste faglige og administrative leder, som den best
egnede. I forbindelse med innferingen av Kvalitetsreformen i 2003 ble universitets- og
hayskoleloven endret for at departementet etter forslag fra styret kunne bestemme at rektor
skal ansettes pa dremal. Men utgangspunktet skulle fortsatt veere valgt rektor som styrets
leder, og delt ledelse pa virksomhetens toppniva med rektor som faglig leder og direkter som
administrativ leder. Ryssdal-utvalgets flertall gikk inn for at institusjonene skulle ha ansatt
rektor og styreleder valgt blant de eksterne styremedlemmene, jf. NOU 2003:25 Ny lov om
universiteter og hoyskoler®. Det var imidlertid ikke flertall p4 Stortinget for dette.
Universitets- og hoyskoleloven fra 2005, sidestilte i stedet disse to ledelsesmodellene:

— valgt rektor og tilsatt direktor, der rektor ogsé er styreleder og der direktor er overste
administrative leder og styrets sekretaer

— ekstern styreleder utpekt av Kunnskapsdepartementet og tilsatt rektor som gverste
faglige og administrative leder og som ogsé er styrets sekreter

Overgang fra valgt til ansatt rektor krevde to tredjedels flertall i styret. Spersméalet om
ledelsesmodell ble igjen tatt opp 1 forbindelse med strukturreformen. I Strukturmeldingen
gikk regjeringen inn for & gjore ansatt rektor og ekstern styreleder til lovens hovedmodell.
Dette ble fulgt opp med lovendring i 2015, jf. Prop. 41 L (2015-2016)°. Men loven gir fortsatt
apning for at institusjoner som selv ensker det, kan velge rektor. For 4 skifte til
hovedmodellen kreves det nd alminnelig flertall i styret, noe som etter departementets
vurdering gir styrene et mer reelt valg. Over tid har en stadig sterre del av institusjonene gétt
over til ansatt rektor. I 2010 var dette ledelsesmodellen ved atte av de davarende 38 statlige

7 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2000-14/id 142780/

8 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2003-25/id148008/

° https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/prop.-41-1-20152016/id2467972/
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UH-institusjonene, jf. Tilstandsrapport for hoyere utdanningsinstitusjoner 2010'°. Medregnet
Universitetet 1 Stavanger, som gar over til ansatt rektor i 2019, er det na ti av 21 institusjoner
som har besluttet denne modellen. I kap. 9.2.2 er det listet opp hvilken modell de 21
institusjonene har.

5.4 Styrets ansvar

Universitets- og heyskoleloven slér fast at styret er det gverste organet ved institusjonen.
Styret har det overordnede ansvar for at virksomheten holder hoyt nivé, og utfores i trdd med
gjeldende regelverk og rammer og mal trukket opp av overordnet myndighet. Styret skal
utforme strategier, legge planer, fastsette mal- og resultatkrav for virksomheten og bruke
institusjonens samlede ressurser effektivt. Eksterne styremedlemmer oppnevnes av
Kunnskapsdepartementet. Loven slar videre fast at styret selv fastsetter virksomhetens interne
organisering pa alle nivder. Se narmere beskrivelse i kap. 9.

5.5 Departementets styringsvirkemidler

Dette kapitlet belyser styringsvirkemidlene departementet har overfor universiteter og
hayskoler. Vi kan dele styringsvirkemidlene inn i fem hovedtyper:

— regelverk

— organisering
— finansiering

— styringsdialog
— andre

5.5.1 Regelverk

Universitets- og hagyskoleloven legger overordnede rammer for institusjonenes virksomhet.
Lovens formal er & legge til rette for at universiteter og hayskoler skal ha utdanning og
forskning pa heyt internasjonalt nivd, og formidle resultatene av virksomheten til samfunnet.
Loven bygger i stor grad pa Ryssdal-utvalgets forslag til ny lov. Loven gjenspeiler
intensjonen i1 Kvalitetsreformen om & gi institusjonene sterre ansvar for egen virksomhet og &
gjore departementets styring mer strategisk og overordnet. Samfunnsoppdraget og den
utadrettede rollen er tydelig markert i bestemmelsene om institusjonenes virksomhet. Det er
egne kapitler bl.a. om Nasjonalt organ for kvalitet 1 utdanningen (NOKUT), om akkreditering,
om studentenes rettigheter og plikter, om klageadgang og om ansettelser. Gratisprinsippet er
lovfestet i § 7-1, som slar fast at statlige universiteter og hayskoler ikke kan kreve
egenbetaling fra studenter for ordinere utdanninger som ferer frem til en grad eller
yrkesutdanning. Loven er felles for statlige og private universiteter og hayskoler, men med
noen serbestemmelser. Det er mer enn 200 forskrifter hjemlet i loven, bl.a. forskriftene om
felles rammeplan for helse- og sosialfagutdanninger, om skikkethetsvurdering, om krav til

10 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/sektoranalyse-for-hoyere-utdanningsinsti/id601443/
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mastergrad, om opptak til heyere utdanning, om kvalitet 1 hayere utdanning og om ansettelse
og opprykk i undervisnings- og forskerstillinger.

I tillegg er den statlige delen av UH-sektoren underlagt lover og regler som gjelder statlig
virksomhet generelt, f.eks. statsansatteloven.

5.5.2 Organisering — den samlede strukturen i sektoren

Den interne organiseringen av universiteter og heyskoler er institusjonsstyrenes ansvar.
Departementet har primert konsentrert seg om den samlede strukturen i sektoren, ogsa omtalt
som institusjonslandskapet, og det er gjennomfort en rekke sammensldinger. Det er i dag 21
statlige universiteter og hayskoler i Norge, fordelt pd ti universiteter, seks vitenskapelige
hoyskoler og fem statlige hoyskoler. Stadig flere hoyskoler har blitt akkreditert som
universiteter etter at de tilfredsstiller visse kvantitative kriterier bl.a. om antall, sterrelse pa og
uteksaminering fra doktorgradsprogrammer. I UH-sektoren har det blitt gjennomfort flere
strukturreformer. Gjennom den sakalte Hogskolereformen i 1994 ble naermere 100
profesjonshegyskoler og distriktshayskoler redusert til 26 statlige hayskoler. Til tross for
betraktelig feerre enheter, var det i etterkant av denne reformen en oppfatning at Norge stadig
hadde for mange og smé universiteter og hayskoler, preget bl.a. av svake fagmiljoer og lav
sokning fra studentene. I 2008 foreslo et offentlig utvalg & samle de davaerende universitetene
og hoyskolene 1 dtte til ti storre institusjoner, jf. NOU 2008:3 Sett under ett. Ny struktur i
hoyere utdanning '’ (Stjerng-utvalget).

12015 la regjeringen frem Strukturmeldingen. Meldingen pekte bl.a. pa at sma og
fragmenterte fagmiljoer var et hinder for kvalitet i utdanningene og forskningen, og
institusjonenes evne til & bidra til & lgse store samfunnsutfordringer og virke som motorer i
regional utvikling. Som en del av oppfelgingen av meldingen er antallet statlige institusjoner
redusert fra 33 til 21, og det har ogsa vert sammenslainger i den private delen av sektoren.
Malet er & samle ressursene pa farre, men sterkere institusjoner som kan levere utdanning og
forskning av hoy kvalitet.

5.5.3 Finansiering

I internasjonal malestokk mottar norske universiteter og hayskoler en hoy andel av inntektene
i form av direkte statlige bevilgninger. I vare nordiske naboland Danmark, Finland og Sverige
er andelen mindre, ca. 60 - 65 %. Som et ledd 1 Kvalitetsreformen fikk universiteter og
hayskoler 1 2002 et delvis resultatbasert finansieringssystem. Innferingen av nytt
finansieringssystem i Norge var en del av en storre internasjonal trend der ulike land gikk bort
fra innsatsbasert finansiering, f.eks. basert pa antall studieplasser eller ansatte, til finansiering
1 storre grad basert pa resultater.

Selv om systemet er evaluert og justert i flere omganger, senest med budsjettvirkning f.0.m.
2017, bestar grunntrekkene: Institusjonene mottar én samlet ramme fra staten, som de fritt
disponerer i trdd med formalet med virksomheten. Denne rammen, eller grunnbevilgningen,

1 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/NOU-2008-3/id497182/
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er delt 1 en basisdel og en resultatbasert del. I gjennomsnitt for sektoren utgjer basisdelen ca.
70 % av grunnbevilgningen og resultatdelen ca. 30 %, men fordelingen kan variere noe
mellom institusjonene. I resultatdelen er det finansiering basert pé atte indikatorer for
utdanning, forskning og samspill med omverdenen. De atte indikatorene er'?:

— apen budsjettramme:

— avlagte studiepoeng
— antall utvekslingsstudenter, inkludert Erasmus +
— antall ferdigutdannede kandidater
— antall doktorgradskandidater
— lukket budsjettramme:

— midler fra EU

— midler fra Norges forskningsrad og regionale forskningsfond

— inntekter fra bidrags- og oppdragsaktiviteter (BOA-indikatoren)
— vitenskapelig publisering (publiseringspoeng)

For indikatorene med &pen budsjettramme er det en fast sats som gir uttelling uavhengig av
andre institusjoner. For indikatorene med lukket budsjettramme konkurrerer institusjonene om
midler innenfor en fastsatt ramme. Hver enkelt institusjons uttelling er derfor avhengig av
samlet resultat for sektoren. Finansieringssystemet for og etter endringene med
budsjettvirkning f.o.m. 2017 er beskrevet i et eget kapittel i Prop. 1 S (2015-2016)"3.

Formalet med systemet er & gi insentiver til resultatforbedring og at sektoren nar de mal
departementet har satt. F.o.m. 2006 er finansieringssystemet felles for bade statlige og private
universiteter og heyskoler. Deler av bevilgningen er likevel eremerket bestemte formél. Det
gjelder f.eks. rekrutteringsstillinger. Departementet forventer at institusjonene ansetter i alle
stillingene de har fatt eremerket bevilgning til. Nér institusjonene mottar nye studieplasser,
forventer departementet tilsvarende gkning i antall avlagte studiepoengenheter pafelgende ar.
I tillegg setter departementet mél for antall uteksaminerte kandidater fra bestemte helse- og
sosialfaglige utdanninger.

Et finansieringssystem basert pa kvantitative indikatorer kan ikke dekke alle sider av
virksomhetene. Deler av oppdraget til universiteter og hoyskoler lar seg ikke enkelt méle eller
telle, f.eks. utvikling av kvalitet 1 forskning og utdanning og formidlings- og
kunnskapsoverfering. Det var noe av bakgrunnen for at ekspertgruppen som 1 2015 la frem
forslag til justeringer av systemet foreslo a innfere utviklingsavtaler med finansiering knyttet
til mer kvalitative vurderinger av méloppnéelse bl.a. pa disse omradene, jf. gruppens rapport

12 Se Orientering om forslag til statsbudsjettet 2019 for universitet og hogskolar s. 52-52 og s.60 for
narmere spesifikasjon av indikatorene

https://www.regjeringen.no/contentassets/3 1af8e2c3a224ac2829¢48cc91d89083/orientering -om-forslag-til-
statsbudsjettet-2019-for-universiteter-og-hogskolar-v2.pdf

13 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/prop.-1-s-kd-20152016/id2455670/
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Finansiering for kvalitet, mangfold og samspill'*. Departementet har trinnvis innfort slike
avtaler, og f.o.m. 2019 skal ordningen omfatte alle statlige universiteter og hoyskoler. Det er
ennd uavklart om og ev. hvordan det skal knyttes finansiering til avtalene. Disse omtales
derfor nermere i kap. 5.5.4 om styringsdialogen. For finansiering av bygg i UH-sektoren er
det egne ordninger som er n&rmere beskrevet i kap. 10 om bygg og eiendom.

5.5.4 Styringsdialog

Det overordnede prinsippet for departementets styring av universiteter og hoyskoler er mal-
og resultatstyring. Institusjonene skal selv legge dette prinsippet til grunn for styringen av
virksomheten. Kunnskapsdepartementet har fastsatt fire overordnede sektormal for UH-
sektoren. I tillegg har departementet fastsatt 14 nasjonale styringsparametere for omrader som
institusjonene skal folge opp spesielt. Departementet forventer at institusjonene setter sine
egne virksomhetsmaél, som viser hvordan den enkelte institusjon bidrar til & oppfylle
sektormalene.

Styringsdialogen er en samlebetegnelse pd dokumenter, rapporter, politiske signaler og mater
av styringskarakter mellom departementet og UH-institusjonene. Et viktig element i
styringsdialogen er etatsstyringen. Dette er aktiviteter av faglig og administrativ karakter for &
pavirke og felge opp resultatene og oppgavelosningen til institusjonene. Den formelle
styringsdialogen kan deles 1 fire hovedaktiviteter:

— tildelingsbrev

— drsrapport

— etatsstyringsmater

— tilbakemeldingsrapport

Tildelingsbrevet sendes universiteter og hayskoler etter Stortingets vedtak om statsbudsjettet,
normalt like for jul hvert ar. Brevet stiller bevilgningen til disposisjon for virksomheten. Det
angir forutsetninger for bruken av pengene, herunder sektormal og nasjonale
styringsparametere, samt fastsetter rapporteringskrav. 1 drsrapporten rapporterer
institusjonene pa oppnadde resultater og mél for foregdende ar, samt beskriver planer for
innevarende &r.

Etatsstyringsmotene er mellom departementet og styrene ved institusjonene. De gjennomferes
1 forste halvar, 1 utgangspunktet annet hvert &r med hver enkelt institusjon. I metene er
departementet opptatt av hvilke mal og ambisjoner den enkelte institusjon har satt seg, og
hvordan dette bidrar til at sektoren samlet sett nar sine overordnede mal. Departementet gir en
tilbakemeldingsrapport til institusjonene. I rapporten far den enkelte institusjon
tilbakemelding pa profil, ambisjoner, resultater, méloppnaelse, strategiske prioriteringer og
utfordringer. Ogsa de institusjonene som ikke har hatt etatsstyringsmote far en
tilbakemeldingsrapport, bl.a. basert pd departementets vurdering av arsrapport, rapportering
og andre strategiske dokumenter.

14
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I tillegg er det utstrakt kontakt og dialog mellom departementet og universiteter og hoyskoler
pa mange ulike arenaer.

Utviklingsavtaler er et nytt element i styringen av universiteter og heayskoler, jf. omtale i kap.
5.5.3. Avtalene ble innfort trinnvis forst med fem institusjoner i 2017, deretter fem nye i 2018,
og resten av de statlige institusjonene i 2019. Utviklingsavtalene er et virkemiddel for heyere
kvalitet 1 forskning og utdanning. De skal bidra til tydeligere profilerte institusjoner og bedre
arbeidsdeling i sektoren. Departementet mener en differensiert universitets- og hoyskolesektor
er avgjerende for at institusjonene samlet sett skal klare & mote de ulike forventningene og
kravene til sektoren. Over tid har forhold som felles stillingsstruktur, felles universitets- og
hayskolelov, felles finansieringssystem og akademisering av heyskolene bidratt til mindre
differensiering i sektoren. Utviklingsavtalene kan betraktes som et forsek pa 4 motvirke at
institusjonene blir mer like, og er begrunnet i et onske om sterre mangfold og bedre
arbeidsdeling.

5.5.5 Andre virkemidler

Innenfor denne kategorien faller det vi kan kalle pedagogikk og veiledning. Eksempler pa det
er et seminar om campusutvikling som departementet holdt for universitetsledelsene i 2017.
Det er ogsa en rekke moter om oppfelging av ekonomiforvaltning. Et ytterligere eksempel er
det vi kan kalle "myk styring", f.eks. gjennom statistikk og analyse. De arlige
tilstandsrapportene'® for hoyere utdanning har en slik funksjon ved & synliggjore
institusjonenes resultater pd de ulike indikatorene departementet bruker.

6 Hvor utstrakt autonomi har sektoren i dag?

6.1 EUAs maling av autonomi

Kap. 5 om dagens styring og organisering beskriver de juridiske rammene for virksomhetene.
I tillegg beskriver kap. 5 ulike andre nasjonale styringsvirkemidler for & ivareta helheten i
sektoren og a legge rammer for god méloppnaelse. Samlet rammer disse virkemidlene inn
institusjonenes autonomi og reelle handlingsrom. Dette kapitlet belyser ulike forhold som
pavirker statlige universiteter og hoyskolers autonomi, bl.a. med utgangspunkt i hvordan
European University Association (EUA) maler autonomi.

15 Se https://www.regjeringen.no/no/tema/utdanning/hoyere-utdanning/tilstandsrapporter-for-hoyere-
utdanning/id627275/
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6.1.1 Universitetenes autonomi i Europa

EUA er en sammenslutning av mer enn 800 universiteter i 48 land, og har i1 tre omganger
sammenlignet autonomien 1 europeiske heyere utdanningssystemer, senest 1 2017. Formélet er
a kartlegge 1 hvilken grad institusjonene 1 ulike land selv kan bestemme pa forskjellige
omréder, altsd omfanget av det vi kan kalle institusjonell autonomi. "University Autonomy in
Europe"'® maler autonomien pa fire omrader ved hjelp av en rekke indikatorer. De fire
omrédene er:

— organisatorisk autonomi ("organisational")
— finansiell autonomi ("financial")

— personalmessig autonomi ("staffing")

— akademisk autonomi ("academic")

De 29 landene eller hoyere utdanningssystemene som er med pd undersegkelsen rangeres etter
grad av autonomi innenfor hvert av de fire omradene. 100 % skér er full autonomi pé det
aktuelle omradet, og 0 % er ingen autonomi. EUA gir ingen samlet rangering for alle fire
omrader sett under ett. Organisatorisk autonomi dekker akademiske og administrative
strukturer, ledelse og styring. Finansiell autonomi dekker mulighetene til & generere inntekter
("raise funds"), eie bygninger, lane penger og sette studieavgifter. Personalmessig autonomi
inkluderer mulighetene til a rekruttere fritt og uavhengig, forfremme og utvikle akademisk og
ikke-akademisk personale. Akademisk autonomi inkluderer studieportefolje, studenttall,
opptak og struktur og innhold i grader. Alle de nordiske landene, inkludert Norge er med pa
undersekelsen. I tabellen under er de nordiske landenes plassering pa rangeringen innenfor
hvert omride vist:

Tabell 1 De nordiske landenes skdr pa universitetsautonomi

Organisatorisk Finansiell Personalmessig Akademisk
Rangering |Skar |Rangering |Skar |Rangering |Skar |Rangering |Skar
Danmark 2|94 % 1053 % 8| 86 % 11| 75%
Finland 3191% 11|51 % 6|92 % 2| 88 %
Island 27| 45 % 15/ 55% 14| 67 % 10|77 %
Norge 8| 77% 27| 29 % 15/ 62 % 9|87 %
Sverige 19|62 % 19| 44 % 2196% 15172 %

Norge er i det gvre sjiktet bade pé organisatorisk og akademisk autonomi, mens vi skarer
betydelig lavere pa personalmessig og serlig finansiell autonomi. Generelt ser Danmark og
serlig Finland ut til & ha heyere autonomi enn Norge, mens Sverige og Island pd noen
omréder har hoyere autonomi enn Norge, og pa andre lavere. Pa de bakenforliggende

16 Se https://www.university-autonomy.eu/
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indikatorene pa hvert omrade far hvert land en skar fra 0 til 100 %, hvor det siste angir at
institusjonene har full frihet til & bestemme selv.

6.1.2 Organisatorisk autonomi

Innenfor organisatorisk autonomi oppnér Norge full skér pd felgende kriterier:
seleksjonsprosedyre for rektor, seleksjonskriterier for rektor, myndighet til & bestemme intern
organisering, myndighet til & opprette selskaper. De omradene hvor Norge ifelge EUA har
begrenset autonomi er:

Tabell 2 Omrader hvor Norge har begrensninger i den organisatoriske autonomien

Indikator Arsak til begrenset autonomi Skar
Avskjedigelse av rektor Andre begrensninger 80 %
Eksterne medlemmer i styret Institusjonene er palagt a ha eksterne

styremedlemmer. Institusjonene
foreslar eksterne medlemmer, men en
annen myndighet oppnevner. 57 %

Lengde pa rektors funksjonsperiode Lengden pa perioden er lovfestet 0%

6.1.3 Akademisk autonomi

Innenfor akademisk autonomi skérer Norge 100 % pé ni av tolv indikatorer. Disse dekker rett
til & opprette og avvikle studieprogrammer pa ulike nivéer, rett til & bestemme innhold i og
undervisningssprak pa programmene, samt opptaksprosedyrer til masterprogrammer og valg
av kvalitetssikringssystemer. P& tre indikatorer har Norge ikke full skér:

Tabell 3 Omrader hvor Norge har begrensninger i den akademiske autonomien

Indikator Arsak til begrenset autonomi Skar

Institusjonene bestemmer selv antall
Antall studenter studieplasser* 80 %

Opptakskriterier fastsettes av
institusjonene og en ekstern
Opptaksprosedyrer pa bachelor-niva myndighet i felleskap 60 %

Institusjonene kan ikke velge selv. Det
er lovfestet at NOKUT er det nasjonale
kvalitetssikringsorganet for hgyere

Valg av kvalitetssikringsorgan utdanning. 0%

* Alle de seks andre landene som tilfredsstiller kriteriet "Institusjonene bestemmer selv antall
studieplasser" har fatt 100 % uttelling. Det er uklart hvorfor Norge har fdtt 80 %.
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6.1.4 Personalmessig autonomi

P& personalmessig autonomi er det atte indikatorer. Norge far topp skar pa bare tre av disse:
rekrutteringsprosedyrer for "senior" akademisk personale, rekrutteringsprosedyrer for "senior
administrativt personale og forfremmelsesprosedyrer for "senior" administrativt personale. P&
fem indikatorer har Norge varierende grad av begrensninger i autonomien:

"

Tabell 4 Omrader hvor Norge har begrensninger i den personalmessige autonomien

Indikator Arsak til begrenset autonomi Skar
Forfremmelsesprosedyrer for "senior" Lovfestet sammensetning av

akademisk personale "selection committee". 71 %
Lonnsfastsettelse for "senior" Lennsspenn forhandles med

administrativt personale utenforstaende part. 67 %

Lennsspenn forhandles med
Lonnsfastsettelse for "senior" akademisk | utenforstdende part. Andre
personale restriksjoner. 58 %

Avskjedigelse av "senior" administrativt | Avskjedigelser er strengt regulert i

personale henhold til lovverk. 0%
Avskjedigelse av "senior" akademisk Avskjedigelser er strengt regulert i
personale henhold til lovverk. 0%

6.1.5 Finansiell autonomi

Nér det gjelder finansiell autonomi skérer Norge 100 % kun pa én indikator: type offentlig
finansiering, dvs. én samlet rammebevilgning som institusjonen selv disponerer. Ellers skarer
Norge 0 pa seks indikatorer knyttet til mulighet for a ta studieavgifter av studenter pé ulike
nivéer og fra ulike omrdder (nasjonale/EU eller utenfor EU). Dette er hovedérsaken til at
Norge skarer sa lavt pa dette omradet. De ovrige finansielle indikatorene der Norge har
begrenset autonomi er:

Tabell 5 Omrdder hvor Norge har begrensninger i den finansielle autonomien

Indikator Arsak til begrenset autonomi Skar

Overskudd kan beholdes opp til en viss

Mulighet for @ beholde overskudd prosentandel* 80 %
Institusjoner kan selge bygninger med

Mulighet for a selge bygningsmasse tillatelse fra en ekstern myndighet 80 %

Lengde pa syklus for offentlig

finansiering Ett-arige budsjetter 60 %

Mulighet for a lane penger Institusjonene kan ikke lane penger 0%

*Universiteter og hoyskoler har ingen formell ovre grense for storrelsen pda avsetningene.
Det er uklart hvorfor det ikke er gitt 100 % uttelling pd denne indikatoren.
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6.1.6 Vurdering av "The Autonomy Scorecard"

Arbeidsgruppen mener at EUAs Autonomy Scorecard belyser noen sentrale aspekter ved
universiteter og heyskolers mulighet til 4 bestemme over egen virksomhet, og belyser norske
institusjoners uavhengighet i en europeisk sammenheng. Samtidig er det ikke alle momenter
som skal vurderes av denne arbeidsgruppen. Det er bl.a. slatt fast i mandatet for
mulighetsstudien at gratisprinsippet skal legges til grunn. Det er derfor ikke aktuelt for
arbeidsgruppen & vurdere dette videre.

Indikatorene som benyttes av EUA belyser heller ikke alle nyansene i norske institusjoners
uavhengigheter og begrensninger. Vurderingen av dimensjonering av studieplasser tar bl.a.
ikke inn over seg at Stortinget har anledning til & eremerke studieplasser til bestemte
studieprogrammer og institusjoner, eller at departementet fastsetter et minimum maltall for
antall kandidater ved enkelte studieretninger. Det er ogsé forskjeller i hvordan ulike forhold er
kategorisert i EUAs Scorecard og i norsk lovgivning. F.eks. er ikke friheten til & bestemme
innholdet i forskningen og utviklingsarbeidet kategorisert under akademisk frihet av EUA,
noe det er i norsk lovgivning.

Arbeidsgruppen mener at dagens organisasjonsform ikke er arsaken til flere av
begrensningene som er synliggjort i EUAs Autonomy Scorecard, f.eks. institusjonenes
mulighet til & velge kvalitetssikringsorgan. Arbeidsgruppen gér derfor ikke videre inn pa slike
begrensninger pd autonomien 1 EUAs rangeringer.

Andre begrensninger folger derimot av at statlige universiteter og hoyskoler er organisert som
forvaltningsorganer, og er omfattet av regelverket for statlige virksomheter. Departementet
kan derfor vurdere om det er aktuelt & initiere endringer for & gi institusjonene mer frihet,
f.eks. ved & vurdere organisering utenfor staten eller a initiere endringer i regelverket som
gjelder for staten.

6.1.7 Oppsummering

I henhold til EUAs Autonomy Scorecard har norske universiteter og hayskoler ingen
autonomi i folgende sporsmal:

— lengden péa rektors funksjonsperiode

— mulighet til & velge kvalitetssikringsorgan
— regler for avskjedigelse av personale

— mulighet for & lane penger

— muligheten til & ta studieavgifter

Pé disse omradene er det ifelge EUA begrenset autonomi:

— regler for avskjedigelse av rektor

— departementets oppnevning av eksterne styremedlemmer
— lonnsfastsettelse for personalet

— forfremmelse eller opprykk for akademisk personale

— mulighet for & beholde skonomisk overskudd

— mulighet for 4 selge bygningsmasse

— lengden pa finansieringssyklus (ett-arige budsjetter)
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6.2 Erfaringer med dagens styring og organisering

I dette kapitlet gar vi gjennom erfaringene med styringen og organiseringen av statlig UH-
sektor som beskrevet i kap. 5. Gjennomgangen folger samme oppbygging som beskrivelsen,
dvs. at den tar for seg styringsvirkemidlene etter tur: regelverk, organisering
(institusjonslandskapet), finansiering og styringsdialog. Nar det gjelder punktet om
ledelsesmodell, er det gjort lite forskning pa ledelsesmodeller pé institusjonsniva i norsk UH-
sektor. NIFUs rapport 2013:43 Styring og strategi: Betydningen av ulike styringsmodeller for
leerestedenes strategiarbeid'” baserer seg pa et begrenset empirisk materiale som ikke gir
grunnlag for a trekke noen sikre konklusjoner om virkningene av ansatt kontra valgt rektor.

6.2.1 Regelverk

Den seneste storre gjennomgangen av regelverket for universiteter og hayskoler ble gjort av
Ryssdal-utvalget 1 2003. Se kap. 7.1 for en kort oppsummering av utvalgets forslag om
organisering av de statlige universitetene og hayskolene. Utvalgets arbeid ble bl.a. fulgt opp
gjennom ny felles lov for alle universiteter og hayskoler vedtatt av Stortinget 1 2005.
Lovarbeidet den gangen var likevel ikke en fullstendig gjennomgang av alle bestemmelsene
fra tidligere lovverk. En rekke lovbestemmelser ble derfor i hovedsak viderefort, og resultatet
er at mange lovbestemmelser har vaert stort sett uforandret over flere tidr. Siden 2005 har
universitets- og heyskoleloven blitt revidert en rekke ganger, men det har bare blitt foretatt
endringer i avgrensede deler av loven.

Dette er bakgrunnen for at regjeringen 1 2018 satte ned et lovutvalg som skal gjere en
helhetlig giennomgang og vurdering av regelverket for universiteter og hoyskoler. Utvalget
skal levere en norsk offentlig utredning (NOU) innen 1. februar 2020. Malet med utvalgets
arbeid er 4 utforme et regelverk som tydelig beskriver ansvar, rettigheter og plikter, bade for
universitetene og hayskolene, og for studenter og ansatte. Alle universiteter og heyskoler har
og skal ha lovfestet faglig frihet og ansvar. Utvalget skal ogsa vurdere erfaringene med
eksisterende regelverk.

6.2.2 Institusjonslandskapet

Som beskrevet i kap. 5.5.2 er antallet statlige universiteter og hoyskoler de siste arene redusert
fra 33 til 21 gjennom strukturreformen. Sammenslaingene har skjedd fra 1. januar 2016 eller
1. januar 2017. Ogsa for dette ble det gjennomfert noen sammenslainger, f.eks. av hgyskolen
og universitetet i Tromse og av hgyskolene 1 Buskerud og Vestfold. Det er relativt kort tid
siden institusjonene ble slatt sammen, og mélene med reformen handler i stor grad om heyere
kvalitet i1 sektoren pé lengre sikt. Kunnskapsdepartementet har gitt Forskningsradet i oppdrag
a lyse ut en forskningsbasert evaluering av strukturreformen. Prosjektet tildeles 1 2019, og det
vil gé over tre til fire &r.

17 https://brage.bibsys.no/xmlui/bitstream/handle/11250/280771/NIFUrapport2013-
43 pdf?sequence=1&isAllowed=y
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I tillegg til behovene for gkt kvalitet og potensialet for mer effektiv drift, var det ogsa en
styringsmessig begrunnelse for strukturreformen. Faerre universiteter og heyskoler vil lettere
kunne se helhetlig pd nasjonale, regionale og lokale behov for utdanning, forskning og
kunnskapsoverforing. Innferingen av et delvis resultatbasert finansieringssystem satte
utfordringene med manglende helhetlig blikk pa behovene pé spissen. En del institusjoner
mette den skjerpede konkurransen med & opprette nye studietilbud uten nedvendigvis 4 ha et
solid fagmilje 1 bunn.

Erfaringene fra Hogskolereformen i 1994, der mange smé enheter ble slétt sammen til storre
regionale hayskoler, tyder pa at de gamle studiestedene stort sett drives videre innenfor ny
struktur. Det er dermed ikke noe automatikk i at faerre institusjoner betyr at det gis
studietilbud pé faerre steder. Strukturreformen har fort til at institusjonene kan bruke
personalet mer fleksibelt for & styrke den faglige virksomheten. Det kan ogsa vare gode
grunner til & bevare studiesteder pa mindre steder, bl.a. knyttet til behov for kompetent
arbeidskraft. Strukturmeldingen er tydelig pd at strukturreformen gjelder institusjoner og ikke

studiesteder, med henvisning til styrets ansvar for 4 fastsette den interne organiseringen'®,

6.2.3 Finansieringssystemet

De samlede inntektene til universiteter og hoyskoler er summen av rammebevilgningen,
ovrige bevilgninger og eksterne inntekter. Rammebevilgningen bestar av basismidler og
resultatbasert uttelling. Styrene ved institusjonene skal gjore strategiske valg og prioriteringer
og er ansvarlige for & nd mal og oppna resultater. Det resultatbaserte finansieringssystemet for
universiteter og hayskoler er et nasjonalt insentivsystem som virker inn pé institusjonenes
handlingsrom pa flere mater. Den resultatbaserte finansieringen utgjer 12,2 mrd. kroner i
2019 fordelt pa épen og lukket ramme, og er resultat av hva den enkelte institusjon har
oppnadd pé atte kvantitative indikatorer, se kap. 5.5.3 for nermere beskrivelse.

Systemet virker til en viss grad normerende ved at det premierer resultater som anses som
serskilt viktige 1 et nasjonalt perspektiv. P4 den andre siden har institusjonene et
handlingsrom ved at de selv kan prioritere aktiviteter og omrader de vil satse pé for & nd
sektor- og virksomhetsmal. Det er ogsé opp til institusjonene & vurdere i hvilken grad den
interne budsjettfordelingen skal knyttes opp til de nasjonale insentivene, samt om det er behov
for at institusjonene selv fastsetter insentiver for 4 stette egne strategier.

Det resultatbaserte finansieringssystemet gir muligheter for ekonomisk vekst innenfor de
omradene som er omfattet av apen budsjettramme. Samtidig vil finansiering av nye
studieplasser og rekrutteringsstillinger over statsbudsjettet ogsé gi uttelling i den apne delen
av finansieringssystemet. Fra 2018 til 2019 er det den resultatbaserte uttellingen ekt med om
lag 300 mill. kroner.

Finansieringssystemet gir insentiver for & gke antall avlagte studiepoeng og ferdige
kandidater, og kanaliserer mest ressurser til institusjonene med best utvikling pa indikatorene.
Systemet gir ogsa insentiver og ekt handlingsrom til & gke studiepoengproduksjonen og

18 Meld. St. 18 (2014-2015) Konsentrasjon for kvalitet
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antallet kandidater ved & opprette flere studieplasser. Dersom dette gjores uten at det er
forankret i en konkret vurdering av et samfunnsbehov, kan dette motvirke nasjonale mal for
samordning og kvalitet, og samfunnets behov for kompetanse. Dette kan f.eks. resultere i at
institusjonene opprettholder og etablerer studietilbud for & serge for mest mulig studiepoeng-
og kandidatproduksjon, i stedet for & legge ned eller konsentrere studietilbud ved andre
institusjoner. Finansieringssystemet gir heller ikke insentiver til koordinering av beslutninger
pa tvers av institusjoner. Samlet sett er det derfor viktig at institusjonene vurderer sektorens
mal og samfunnets behov 1 prioriteringen av ulike oppgaver og virkemidler.

Det er ogsa en klar oppfatning blant ridgivende organer, f.eks. EU-kommisjonen, av at det er
gunstig med en viss grad av resultatbasert finansiering i UH-sektoren, men at det ikke finnes
noen fasit pa hva som er det optimale systemet. Lasningene ma skreddersys til det enkelte
lands spesielle utfordringer og tradisjoner. Se f.eks. rapport om resultatbasert finansiering av
forskning ved universiteter, European Commission 2018: Peformance-Based Funding of
University Research®.

Det er heller ikke alle land som har et resultatbasert finansieringssystem for forskning 1 UH-
sektoren, f.eks. Nederland. Til tross for manglende insentiver i den direkte grunnbevilgningen
til institusjonene, er nederlandske universiteter blant de fremste i Europa pa forskning. De har
bl.a. stor suksess 1 Det europeiske forskningsradet (ERC), som tildeler store individuelle
forskerprosjekter basert pa rene kvalitetskriterier. Erfaringene fra Nederland understreker
betydningen av kulturelle faktorer. Disse er viktige for hvordan institusjoner klarer & utnytte
det handlingsrommet de har for & skape gode resultater. Insentiver for hgy kvalitet er serlig
relevant i land som ikke allerede ligger helt i verdenstoppen, herunder Norge.

Erfaringene med over 15 dr med et delvis resultatbasert finansieringssystem for UH-sektoren i
Norge tilsier likevel at den enkelte institusjon har et relativt stort handlingsrom for tilpasning
innenfor indikatorsettet. Noen institusjoner har satset pa betydelig ekning i studentopptaket,
mens enkelte har ferre studenter enn da Kvalitetsreformen ble innfert. Hos disse kan det vaere
grunn til & anta at forskningsindikatorene har fatt sterre oppmerksomhet enn
utdanningsindikatorene, selv om forskningsindikatorene har lukket ramme. Bedre resultater
pa forskningsindikatorene vil, i motsetning til f.eks. studiepoengsindikatoren, i snitt ikke gi
betydelig vekst i inntektene. Dette fordi konkurransen pa forskningsindikatorene er et
nullsum-spill. Samtidig kan enkeltinstitusjoner med stor resultatforbedring eke sine inntekter.
Men selv med bedre resultater kan en institusjon fa lavere uttelling i den resultatbaserte
omfordelingen (RBO), hvis forbedringen er mindre enn gjennomsnittet for sektoren. RBO har
over tid omfordelt midler fra de gamle, forskningstunge universitetene til de nye
universitetene og hoyskolene, jf. Prop. 1 S (2015-2016) om justeringer i finansieringssystemet
for universiteter og hayskoler. De gamle universitetene har hatt lavere vekst pa
forskningsindikatorene, og har derfor lavere uttelling innenfor den lukkede rammen. Pga. den
apne rammen for utdanningsindikatorene vil forbedrede resultater medfere gkt uttelling.

19 https://rio.jrc.ec.europa.eu/en/library/mle-performance-based-funding-university-research-final-report
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Et viktig poeng med det resultatbaserte finansieringssystemet var & introdusere storre
forutsigbarhet i og mer regelstyring av finansieringen. Samtidig har det vart rom for politiske
vurderinger i fordelingen av nye ressurser til UH-sektoren. Gitt at institusjonene ikke skal gis
anledning til & kreve egenbetaling fra studentene, legger arbeidsgruppen til grunn at
hoveddelen av inntektene til UH-sektoren vil komme i form av bevilgninger over
statsbudsjettet ogsa 1 fremtiden. Utforming av finansieringssystemet og kanalisering av ev.
nye ressurser til sektoren vil derfor fortsatt vaere viktige faktorer som pavirker institusjonenes
reelle handlingsrom uavhengig av tilknytningsform.

6.2.4 Styringsdialogen

Meld. St. 16 (2016-2017) Kultur for kvalitet i hoyere utdanning?® viser til at
etatsstyringsmetene etter hvert har utviklet seg til & vaere en langsiktig strategidiskusjon
mellom Kunnskapsdepartementet og den enkelte institusjons styre. For ca. ti ar siden dreide
diskusjonen pé disse matene seg i langt storre grad om detaljer ved helt konkrete resultater og
forhold ved institusjonene. Dialogen er i dag hovedsakelig konsentrert om institusjonens
langsiktige strategiske mal, satsinger, profil og utfordringer. Institusjonens deltakelse i matene
er ogsa endret. Tidligere var den administrative ledelsen sterkt representert, mens det né er en
klar overvekt av styremedlemmer, bade de valgte og de som er oppnevnt av departementet.
Den strategiske dialogen 1 metene gjenspeiles ogsd i departementets tilbakemeldingsrapporter
etter motene, og 1 institusjonenes drsplaner. Det siste henger ogsd sammen med at
institusjonene pa sin side har styrket den strategiske styringskapasiteten®!. Tildelingsbrevene
har i samme periode fatt faerre detaljerte foringer og blitt mer overordnede.

6.2.5 Om forholdet mellom universiteter og heyskoler, departementet og
Stortinget

Statlige universiteter og hayskoler er forvaltningsorganer. I Ot.prp. nr. 79 (2003-2004) Om
lov om universiteter og hoyskoler, s. 63°* beskriver departementet gjeldende rett, og viser til:

"Enkelte har hevdet at universiteter og hayskoler md anses som uavhengige
forvaltningsorganer, og at dette innebcerer at de alminnelige reglene om styring og
instruksjonsmyndighet er speilvendt i forhold til det som ellers gjelder i statsforvaltningen.
Departementet vil understreke at en organisering som forvaltningsorganer med scerskilte
fullmakter innebcerer at institusjonene er underlagt departementets alminnelige
instruksjonsmyndighet, med mindre Stortinget eksplisitt har fastsatt
instruksjonsbegrensninger i lov. I Statskonsults rapport 2002:17 pdpekes at etablering av
forvaltningsorganer med scerskilte fullmakter ikke i seg selv etablerer faglig og
administrativ uavhengighet i forhold til overordnet myndighet. En slik organisering kan

20 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/meld.-st.-16-20162017/id2536007/

21 Se NIFU-rapport 2013:43 5.47

2
https://www.regjeringen.no/contentassets/dd3da6e8317348268dc7b0e43943d009/no/pdfs/otp200320040079000d
ddpdfs.pdf
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markere et politisk onske om d begrense den politiske styringen av virksomheten. Som
forvaltningsorganer med scerskilte fullmakter er universiteter og hoyskoler underlagt det
generelle regelverket for statlige virksomheter. De er underlagt okonomireglementet for
staten og andre generelle lover og regler for okonomi- og personalforvaltning. 1
utgangspunktet er de ogsa underlagt annet regelverk av generell karakter som gjelder for
statlige forvaltningsorganer.”

I Difi-rapport 2012:7 Uavhengig eller bare uavklart? Organisering av statlig
myndighetsutovelse®> omtales statlige universiteter og hoyskoler som instanser med adekvat
lovregulering. Imidlertid pekes det bare pa noen deler av virksomheten som er regulert som
uavhengig:

"Statlige universiteter og hoyskoler (jf. LOV-2005-04-01 nr. 15) har rett til selv d utforme
sitt eget faglige og verdimessige grunnlag, og kan ikke instrueres om leereinnholdet i
undervisningen, innholdet i forskningen eller individuelle ansettelser (loven § 1-5 nr. 3).
Avwviket fra forvaltningshierarkiet forsterkes av at enkeltvedtak ved universiteter og
hayskoler som kan paklages, skal avgjores av en egen klagenemnd i stedet for av
departementet (§ 5-1 nr. 1). Departementets adgang til ad omgjore av eget tiltak er ikke
uttrykkelig regulert, men vil antagelig veere begrenset av de nevnte reglene om hva slags
avgjorelser som er forbeholdt institusjonene selv."

Pé den ene side er det altsa klart at departementet formelt sett kan instruere statlige
universiteter og heyskoler, bortsett fra i de tilfellene der instruksjonsadgangen er avskaret, jf.
universitets- og hoyskoleloven § 1-5 (uhl.). Universiteter og hayskoler mé folge
okonomiregelverket, inkludert mal- og resultatstyring og risikostyring. P& den andre siden
legger loven i praksis stort ansvar og mange oppgaver til universitetene og hoyskolene selv,
f.eks. har styrene ansvaret for faglige prioriteringer, strategisk utvikling og intern
organisering. Departementets styringsmodell er tilpasset dette, og styringen av universitets-
og hoyskolesektoren er pa overordnet og strategisk niva. Imidlertid er ikke departementets
instruksjonsmyndighet i eksemplene nevnt over avskaret, slik at departementet kan instruere
om f.eks. intern organisering.

Videre skal universiteter og hoyskoler legge til rette for at de ansatte og studentene kan delta 1
samfunnsdebatten, jf. uhl. § 1-3 bokstav f. De ansatte og studentene har selvsagt ytringsfrihet,
og kan vere kritiske til bdde offentlige myndigheter og institusjonen de arbeider eller studerer
ved. Samtidig er de ansatte statsansatte. Statens personalhandbok (SPH) punkt 3.3
understreker at statsansatte, sa vel som alle andre, har en grunnleggende rett til & ytre seg
kritisk om statens virksomhet og alle andre forhold. SPH omtaler ansatte 1 vitenskapelige
stillinger spesielt:

"[Det er] noen stillinger og funksjoner hvor det nettopp er en del av arbeidets karakter da
bidra i samfunnsdebatten. Dette vil scerlig gjelde personer med vitenskapelige stillinger pa
universiteter, hoyskoler og forskningsinstitusjoner. For disse regnes det som en del av deres
arbeidsoppgaver d delta i offentlig debatt, komme med sakkyndige uttalelser og kritiske
synspunkter. De ansatte har dessuten forsknings- og formidlingsplikt i kraft av sin stilling,

2 https://www.difi.no/sites/difino/files/difi-rapport-2012-7-uavhengig-eller-bare-uavklart.pdf
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og har dermed rett og plikt til d gjore forskningsresultater kjent, ogsad der de strider med
vedtatt politikk".

Samtidig viser SPH til lojalitetsplikt 1 arbeidsforhold vil kunne begrunne visse begrensninger.
Dette kan fore til noen dilemmaer og vurderinger av hvor fritt den enkelte ansatte egentlig
opplever & veare til 4 kritisere trekk ved sin egen arbeidsgiver.

Det er stor politisk oppmerksomhet om universitets- og heyskolesektoren, og det kan vaere
kontakt mellom institusjonene og politikere. Samtidig er statsraden konstitusjonelt og
parlamentarisk ansvarlig for de statlige institusjonene. I veilederen Om forholdet til
Stortinget’®, kap. 10.3 er underliggende etaters kontakt med stortingskomitéene omtalt:

"Regjeringsmedlemmene har konstitusjonelt og parlamentarisk ansvar overfor Stortinget,
og regjeringen og departementene er overordnet de underliggende etatene. Som folge av
dette skal underliggende etater i utgangspunktet ikke mote i noen av Stortingets organer
uten at statsrdden er informert og gitt anledning til d veere til stede, og henvendelser fra
Stortinget til en ytre etat skal normalt skje gjennom departementet. [...] I brev fra
Stortingets presidentskap til Stortingets fagkomiteer datert 20. november 1998 [...] har
presidentskapet gitt uttrykk for at innkalling av en underliggende etat til mote/horing med
komitéen i alminnelighet bor skje gjennom departementet. Dersom en ikke gdr frem pa
denne mdten, md det veere en forutsetning at departementet blir informert om innkallingen.
Det ligger ogsd her til grunn at statsrddene/departementet kan forlange d veere til stede ved
horinger og andre mater som en stortingskomité har med departementets underliggende
etater. Det tas forbehold for organer som har en hoy grad av uavhengighet av
departementet. Her sies det at komitéen konkret, ut fra arten av saker som skal tas opp pa
maotet, bor vurdere om det er grunn til d folge samme praksis. Vi legger til grunn at det som
er sagt om mater, ogsd bor legges til grunn dersom motene med underliggende etater finner
sted som del av en komitéreise."

Veilederen trekker frem Likestillings- og diskrimineringsombudet, Forbrukerombudet og
Barneombudet som forvaltningsorganer som er tiltenkt en spesielt frittgdende stilling. Videre
drefter den lojalitetsplikten overfor statsrdden fra virksomheter som er skilt ut fra det
offentlige.

Arbeidsgruppen legger til grunn at "underliggende etater" er synonymt med
forvaltningsorganer. Det kan diskuteres om statlige universiteter og hoyskoler "har en hay
grad av uavhengighet av departementet" i veilederens forstand, men veilederen kan tyde pa at
organisering som forvaltningsorgan er mindre egnet for virksomheter som har mye kontakt
med politiske miljoer uten at den ansvarlige statsrdden er involvert.

6.3 Oppsummering

Samlet sett viser arbeidsgruppen til at deler av departementets instruksjonsmyndighet sjeldent
eller aldri tas 1 bruk, f.eks. mulighet til 4 instruere om institusjonenes interne organisering.
Samtidig har institusjonene et handlingsrom som ikke alltid utnyttes. Reelt sett er
institusjonenes autonomi etter arbeidsgruppens vurdering storre enn det dagens praksis tilsier.

24 Se https://www.regjeringen.no/contentassets/708ce7bfaa3446fe900fc500d8a9616e/no/pdfs/om-forholdet-til-
stortinget.pdf
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7 Alternative organisasjonsformer

Statlige universiteter og hoyskoler er 1 dag organisert som forvaltningsorganer med serskilte
fullmakter , bl.a. er de nettobudsjettert. Videre har de fullmakter til &:

— opprette og eie aksjer 1 selskaper av faglig interesse for virksomheten

— forvalte statens eierinteresser og innkalle til generalforsamling i statsaksjeselskaper

— innga leieavtaler utover budsjettaret, innenfor visse rammer

— innga forlik, opptre pa statens vegne i forliksrddet og innremme erstatningsansvar

— ta ut patalebegjering

Universiteter og hayskoler som selv forvalter eiendom, kan avhende eiendom iht. Instruks om
avhending av statlig eiendom mv. Beskrivelsen av forvaltningsorgan nedenfor tar
utgangspunkt i dagens organisering av de statlige universitetene og hoyskolene.

7.1 Ryssdal-utvalgets forslag om organisering

Statlige universiteter og hoyskolers tilknytning til staten har tidligere vart vurdert av Ryssdal-
utvalget. Utvalget hadde som mandat & foresld en ny lov for universiteter og hayskoler.
Utvalget la fram sin utredning i september 2003, NOU 2003: 25 (Ryssdal-utvalget). Under
omtaler vi kort forslagene som gjaldt organisering av de statlige universitetene og hayskolene.

Utvalget delte seg i et flertall og et mindretall nar det gjaldt forslag til tilknytningsform for de
statlige institusjonene. Flertallet foreslo at statlige universiteter og hayskoler skulle omdannes
til egne rettssubjekter i form av selveiende institusjoner. Departementet kunne som
utgangspunkt ikke gi instrukser i noen saker. Departementet skulle ha et soliditets- og
legalitetstilsyn med virksomheten ved hver enkelt institusjon og departementet matte
samtykke i1 vedtektsendringer og sterre investeringer eller vesentlig omlegging av
virksomheten. Modellen forutsatte at hver institusjon fikk overfort eiendom og andre ressurser
etter en konkret vurdering. Ansvaret for institusjonens virksomhet skulle ligge til
institusjonens styre, mens det overordnede, sektorpolitiske ansvaret fortsatt skulle ligge 1
departementet. Statsraden ville etter modellen hatt begrenset ansvar for virksomheten ved
hver enkelt institusjon. Institusjonene ville kunne ta opp 1an innenfor vedtektsfestede rammer
for 1aneopptak. De ville ogsd kunne bygget opp fond.

Mindretallet foreslo at statlige universiteter og hoyskoler forble forvaltningsorganer, men med
utvidede fullmakter som ble foreslatt lovfestet. Etter mindretallets syn var de svakhetene
institusjonene papekte mens de var underlagt tradisjonell forvaltningsorganisering, i stor grad
rettet opp ved de endringene som ble gjennomfort i forbindelse med Kvalitetsreformen.
Denne reformen ga institusjonene nye virkemidler, og styrene fikk et tydeligere strategisk
ansvar og et ansvar for & sikre kvaliteten 1 forskning og utdanning. Mindretallet mente at en
overgang til selvstendige rettssubjekter ville kunne medfore en klar og vesentlig svekkelse av
institusjonenes autonomi. Videre mente mindretallet at foretaksorganiseringen av sykehusene
ikke kunne brukes som referanse for UH-sektoren, fordi helsereformen var motivert av svak
budsjettstyring pa fylkesnivd og darlig nasjonal koordinering. For UH-sektoren kunne
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mindretallet ikke se s avgjerende svakheter at det kunne forsvares & fore institusjonene inn 1
en s omfattende organisatorisk prosess som flertallet foreslo. Mindretallets forslag om
tilknytningsform innebar at utstyr og eiendommer fortsatt skulle eies av staten.

7.2 Sammenligning av ulike organisasjonsformer

Som et grunnlag for & diskutere alternativer, har arbeidsgruppen sammenlignet noen sertrekk
ved noen kjente organisasjonsformer, som innebzrer utskillelse fra staten. Arbeidsgruppen
har valgt & se pé organisasjonsformer som er eller har vert brukt i universitets- og
hayskolesektoren eller til & organisere virksomheter med en sarlig tilknytning til staten. Ulike
virksomhetsformer er videre beskrevet 1 Difi-veileder 2014:1 Fra stat til marked. Veileder om
utskilling av virksomhet fra staten®.

Tabell 6 Sammenligning av organisasjonsformer

Gjeldende Stiftelse | Aksjeselskap | Statsforetak | Saerlovs-
organisering selskap
Del av staten X
Har styre X X X X X
Kan instrueres* X *x
Eierstyring X X X
Laneadgang X X Vedtekts- ok
reguleres
Hefter selv for X X X ok
forpliktelser
Regulert av X *%
forvaltningslov
mv., gkonomi-
regelverk mv.
Omfattet av X ok
statsansatteloven

*Instruksjonsadgangen er avskdret pd noen omrdder, jf- uhl. § 1-5.
** Ikke fastsatt, kan bestemmes i loven.

Det er tidligere lagt til grunn at statlige oppgaver knyttet til kunnskapsutvikling 1 hovedsak
ber organiseres som en del av staten, men slik at virksomhetene ber ha stor faglig
selvstendighet gitt 1 lov, jf. St. meld. nr. 19 (2008-2009) Ei forvaltning for demokrati og

2 https://www.difi.no/sites/difino/files/fra-stat-til-marked-veileder-om-utskilling-av-virksomhet-fra-
staten_1.pdf

Side 30



fellesskap®®. Videre er det i stortingsmeldingen lagt til grunn at staten skal unngé & bruke
stiftelser og organisering i form av sarlovsselskap, med mindre det er seerlige grunner til det.

7.2.1 Aksjeselskaper og statsaksjeselskaper

Aksjeselskaper er selvstendige rettssubjekter, og har egne styringsorganer og ansvar for egen
okonomi. Statsaksjeselskaper defineres av at staten er den eneste eieren, og reguleres i all
hovedsak av de samme reglene som andre aksjeselskaper. Aksjeselskaper styres gjennom
eierstyring og tar utgangspunkt i aksjelovens rolledeling mellom eier, styret og selskapets
ledelse. Den ansvarlige statsrad eller den hun delegerer det til, representerer staten i
generalforsamlingen. Staten har utarbeidet en rekke prinsipper for eierstyring av
aksjeselskaper, jf. Meld. St. 27 (2013-2014)?" Et mangfoldig og verdiskapende eierskap.
Aksjeselskaper kan gé konkurs. I noen statsaksjeselskapers vedtekter presiseres det at alle
saker som antas & vaere av vesentlig, prinsipiell, politisk eller samfunnsmessig betydning skal
forelegges generalforsamlingen, altsa statsraden.

7.2.2 Statsforetak

Et statsforetak eies av staten alene, og er regulert av statsforetaksloven. Det er ifelge Difi smé
forskjeller mellom statsaksjeselskap og statsforetak. Hovedforskjellen er at det 1
statsforetaksloven er presisert at for styret treffer vedtak i saker som antas & vare av vesentlig
betydning for foretakets formal eller som i vesentlig grad vil endre virksomhetens karakter,
skal saken forelegges departementet. Statsforetaksmodellen brukes ifelge Difi ofte for
virksomheter som har overordnede samfunnsmessige eller sektorpolitiske malsettinger.

7.2.3 Stiftelser

Stiftelser er selvstendige rettssubjekt, og er dermed ikke en del av staten som juridisk person.
Til forskjell fra selskaper er stiftelsen en selveiende organisatorisk enhet. Stiftelser eies
hverken av staten eller av andre private akterer, og kan ikke instrueres eller styres av en eier
eller eierpretendent. En stiftelse har et styre som everste organ, og forvaltningen av stiftelsen
herer under styret. Dersom staten vil pavirke styringen kan det 1 hovedsak gjeres gjennom
lovgivning eller forutsetninger for tilskudd.

7.2.4 Serlovselskap

Saerlovsselskap brukes ofte om virksomheter som blir regulert i egne lover. Aksjelovens
bestemmelser kan gjores helt eller delvis gjeldende. Serlovselskaper brukes sarlig pa
omrader der viktige samfunnsmessige hensyn skal ivaretas, og der det er behov for egen

26 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/stmeld-nr-19-2008-2009-/id552811/

27https://Www.regierin,qen.no/contentassets/ 899ac257df2648d788942b78c6d59787/no/pdfs/stm20132014002700
0dddpdfs.pdf
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lovgivning. [ hvilken grad s@rlovsorganisering vil ke UH-sektorens autonomi er avhengig av
hvilke reguleringer og begrensninger som blir vedtatt i en ev. s@rlig omorganisering.

7.3 Behov for endringer i tilknytningsformen?

Institusjonell autonomi blir pekt pd som en viktig forutsetning for at heyere
utdanningsinstitusjoner skal utvikle distinkte profiler og a levere effektivt pa oppdragene sine.
Det er f.eks. rasjonalet bak The Autonomy Scorecard fra EUA?®. Selv om statlige
universiteter og hayskoler har videre fullmakter enn tidligere, kan endret tilknytningsform i
form av utskilling fra staten bidra til & styrke institusjonenes formelle og reelle autonomi og
bidra til at norske institusjoner kan agere friere i den globale kunnskapsutviklingen. Samtidig
har universitets- og hoyskolesektoren allerede utvidede fullmakter og mange friheter, og det
er uklart om endret tilknytningsform vil bidra til ekt kvalitet eller effektivitet. Siden
universiteter og hoyskoler er sentrale for samfunnet, og sd lenge universiteter og heyskoler 1
stor grad finansieres over statsbudsjettet, vil staten ogsa ha et legitimt behov for styring.

7.4 Konsekvenser for styring, kontroll og finansiering

Som oversikten under kap. 7.1 viser vil en utskilling av universiteter og heyskoler fra staten
kunne innebaere en reduksjon av departementets muligheter for styring, herunder
departementets direkte instruksjonsmyndighet.

Mange europeiske land har i likhet med Norge innfort delvis resultatbaserte
finansieringssystemer som ledd i reformer av hgyere utdanning, uavhengig av hva slags
tilknytningsform institusjonene har til staten. F.eks. har Finland fristilt sine universiteter fra
staten, men har ogsa innfort et av de mest resultatbaserte finansieringssystemene for UH-
sektoren 1 noe europeisk land. Ca. 70 % av grunnbevilgningen fordeles ut fra et sett pa 15
resultatindikatorer som dekker en mye bredere del av virksomheten enn det norske
indikatorsettet. Tilsvarende andel i Norge er som tidligere nevnt 30 %. Arbeidsgruppen legger
derfor til grunn at endringer 1 tilknytningsform ikke 1 seg selv vil medfere endringer 1
finansieringssystemet.

Avhengig av gvrig regulering vil enkelte av organisasjonsformene nevnt over kunne gi
institusjonene l&neadgang i det private markedet. Finansieringskostnaden er generelt sett
hayere ved lan enn ved bruk av egenkapital. Det gjor det ekonomisk irrasjonelt for staten &
lane 1 markedet, og derfor vil det vere lite hensiktsmessig for staten samlet sett &
omorganisere virksomheter for at de skal kunne foreta investeringer staten ikke vil prioritere
over statsbudsjettet. Lan vil medfore at fremtidige bevilgninger bindes opp i renter og avdrag.
Videre vil laneadgang flytte investeringer i UH-sektoren ut av prioriteringene i de arlige
budsjettprosessene og prinsippet om handlingsregelen, og svekke Stortingets samlede styring
over statlige investeringer.

28 ge European University Association. University Autonomy in Europe I1l. The Scorecard 2017, s. 7
https://eua.eu/downloads/publications/university%?20autonomy%20in%20europe%20iii%20the%20scorecar
d%202017.pdf
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7.5 Organisasjonsform og konsekvenser for de ansatte

En eventuell annen organisasjonsform enn statlige forvaltningsorgan vil ha konsekvenser for
de ansatte, med mindre det gjores tilpasninger 1 lovverket.

Ved organisering utenfor staten vil de ansatte ikke veere omfattet av statsansatteloven og
tjenestetvistloven, men arbeidsmiljeloven og arbeidstvistloven. Disse lovene gir langt pé vei
de samme rettighetene, men det er noen vesentlige forskjeller, f.eks. i reglene om oppsigelse. |
arbeidsmiljeloven er kravet at en oppsigelse skal vaere saklig begrunnet, og
saksbehandlingsreglene ved en oppsigelse er vesentlig forskjellig fra statsansattelovens regler.
Den storste forskjellen er imidlertid at man etter statsansatteloven kan paklage et vedtak til en
overordnet myndighet. Det inneberer at man 1 staten har to instanser som skal behandle en
oppsigelse for et ev. soksmédl, mens man etter arbeidsmiljeloven mé ga til soksmal dersom
arbeidsgiver etter et forhandlingsmete fastholder oppsigelsen. For gvrig er statsansatteloven
likere arbeidsmiljeloven enn tjenestemannsloven, som tidligere gjaldt for statsansatte. Bl.a. er
reglene om rett til fast tilsetting etter tre &rs ansettelse som f.eks. vikar, nd harmonisert.

En annen forskjell er at arbeidsmiljeloven har 72 érs aldersgrense for fratreden, dvs. pensjon.
Lov om aldersgrenser for offentlige tjenestemenn har 70 ars aldersgrense.

Arbeidsgruppen legger til grunn at dette er lovbestemte rettigheter som arbeidstakerne ikke
fir overfort til ny arbeidsgiver. Dette innebarer bl.a. at det vil vare arbeidsmiljelovens
oppsigelsesregler og aldersgrense som gjelder ved en ev. annen organisasjonsform enn
statlige forvaltningsorgan. Det ma gjores en egen vurdering av om de ansatte ber beholde
medlemskap i1 Statens pensjonskasse.

7.6 Erfaringer fra Sverige og Finland

I flere land har institusjonenes tilknytningsform til staten blitt endret. Blant vare naboland har
dette skjedd 1 Finland. Ogsa der var det debatt om forslaget, men til forskjell fra i Norge,
endte prosessen med at universitetene og hayskolene 1 2010 gikk over fra & vare statlige
virksomheter til & bli selvstendige juridiske enheter. Med den nye ordningen kunne de finske
universitetene og hayskolene enten omdanne seg til stiftelser eller til det som kalles
offentligrettslige institusjoner. Bare Aalto-universitetet og Tampere tekniske universitet har
valgt a bli stiftelser s& langt. Forskjellen mellom disse to organiseringsformene er i hovedsak
hvordan styret velges.

I Finland var fristillingen i seg selv obligatorisk, og institusjonenes valg sto mellom to
organisasjonsformer. En annen variant enn den finske kan vere a utrede frivillig utskillelse
fra staten, dvs. en modell som lar institusjonene selv velge om de fortsatt vil vere en del av
staten eller ikke. I Sverige var et forslag om dette pa hering 1 2013, men forslaget har ikke
blitt fulgt opp. En annen variant vil kunne vaere a utrede en modell som gir institusjonene
mulighet til & kvalifisere seg for fristilling fra staten ved 4 tilfredsstille et sett kriterier.

En slik lesning vil kunne vare en ny méte 4 satse pa fremragende institusjoner. I dag er
virkemidlene innrettet mot & stimulere fremragende fagmiljeer heller enn institusjoner, jf.
ordningene Sentre for fremragende forskning (SFF) og Sentre for fremragende utdanning
(SFU).
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Hvis det skulle bli flere organisasjonsformer i den statlige delen av UH-sektoren kan det bidra
til & stotte behovet for en mangfoldig sektor. Samtidig vil en innfering av flere
organisasjonsformer kunne gi et mer komplisert og uoversiktlig institusjonslandskap. Det vil
kunne ha konsekvenser for nasjonal samordning, og svekke departementets styring og
kontrollfunksjoner mv.

7.7 Erfaringer fra helseforetakene

7.7.1 Helseforetaksmodellen

Sykehusreformen var en omfattende reform av betydelige deler av helsevesenet. Den ble
iverksatt 1 2002. Reformen innebar et betydelig element av sentralisering, ved at staten
overtok ansvaret for sykehusene fra fylkeskommunene. Samtidig innebar reformen en
fristilling fra ovrig offentlig sektor ved at sykehusene ble organisert som egne rettssubjekter.
Det ogverste organet 1 den nye organiseringen er de regionale helseforetakene som styrer
sykehusene pa vegne av staten. Det regionale nivaet har et "serge-for ansvar" for
befolkningen i sin region. Dette innebzaerer bade at de regionale helseforetakene eier egne
helseforetak og samtidig bestiller tjenester fra private akterer for & oppfylle sitt "serge-for
ansvar". Viktige oppgaver for de regionale helseforetakene er & styre lokalisering,
dimensjonering og funksjonsfordeling mellom de operative helseforetakene.

Sykehusene er pa enkelte omrdder gitt storre handlefrihet ved & organiseres som helseforetak,
sammenlignet med & vare under fylkeskommunal styring. Tidligere matte f.eks. fylkestinget
godkjenne utvidelse av antall stillinger. Helseforetakene har ansvar for at det tilbudet de gir
oppfyller krav til forsvarlighet og pasientrettigheter. En slik foretaksorganisering pa to nivaer
var ment & legge til rette for bdde en sterkere politisk styring av overordnede spersmél pa den
ene siden og en mer effektiv sykehusdrift pa den andre siden.

Siden det etter statsforetaksloven bare er mulig & organisere datterforetak som aksjeselskap,
var det nedvendig med en egen lov om helseforetak for & kunne organisere denne
forvaltningen i to nivéer. Lov om helseforetak regulerer tilknytningsformene mellom
regionale helseforetak og helseforetak, samt mellom staten og de regionale helseforetakene.
Helseforetakene er datterforetak av de regionale helseforetakene. Begge er eksempler pa
serlovsselskap, og s@rloven er basert pd statsforetaksmodellen. Styring og kontroll er
imidlertid vektlagt sterkere enn ved den ordinare statsforetaksformen.

Det er lagt til grunn at statsradens konstitusjonelle og parlamentariske ansvar for
helseforetakene 1 stor grad samsvarer med ansvaret for statens eierskap i aksjeselskaper, jf.
Statsrdadens forvaltning av statens eierskap i selskaper som staten eier alene eller er deleier i.
Forholdet til Stortinget og selskapets ledelse’’, G. Knudsen og S. O. Fagernas. Kort
oppsummert innebzrer det at statsrdden er ansvarlig for forvaltningen av statens
eierinteresser, ikke forvaltningen av selskapet eller foretaket. Dette er styret og daglig leders

2 https://www.regjeringen.no/contentassets/c2 1 cacd8628d430fa6db885e¢5836bdb7/notat--2051691.pdf
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ansvar. Dette er ogsa dreftet 1 Direktorat eller foretak? En drofting av tilknytningsformer for
spesialisthelseforvaltningen®’, Difi notat 2016:1.

Reformen innebar at departementet skulle ha flere styringsroller overfor de regionale
helseforetakene:

— Eierstyring gjennom utforming av vedtekter, utnevning av styremedlemmer og
gjennom foretaksmete.

— Overordnet bestillerrolle, ved at midler stilles til disposisjon med tilherende krav i et
oppdragsdokument. @konomiske rammer fastsettes av Stortinget.

— Myndighetsrolle ved a formidle lov- og forskriftskrav og fere tilsyn med at disse
etterleves. I praksis er denne rollen for det meste delegert til Helsedirektoratet og
Helsetilsynet.

Helseforetak er bevilgningsfinansiert og kan ikke ga konkurs. Staten er fullt ut ansvarlig for
deres okonomiske forpliktelser. Helseforetakene kan styres relativt detaljert gjennom
omfattende oppdragsbrev, og i lovproposisjonen ble det lagt vekt pd 4 omtale helseforetak
som "offentlige virksomheter", jf. Ot.prp. nr. 66 (2000-2001)*!. Videre er det fastsatt at
helseforetak er omfattet av arkivloven, forvaltningsloven og offentlighetsloven.

Forskjellene fra statsforetak viser seg ogsa pa andre mater i loven, bl.a.:

— kravet om at viktige saker skal forelegges departementet er mer omfattende

— kravet om at salg av sykehusvirksomhet, dvs. driften av sykehus, skal forelegges
Stortinget

— helseforetakene er ikke underlagt avhendingsinstruksen. Vedtak om avhending av fast
eiendom skal treffes 1 foretaksmeote. I vedtektene er det slatt fast at dette skal gjelde
salg med verdi over 10 mill. kroner

— Storre begrensinger ndr det gjelder lanopptak

— kravet om & utarbeide redegjorelse for oppfolging av sektorpolitiske krav til
virksomheten

— kravet om 4 informere departementet om arsplaner

— krav om brukermedvirkning i form av brukerutvalg.

7.7.2 Noen erfaringer

I oktober 2015 oppnevnte regjeringen et offentlig utvalg for & vurdere alternativer til dagens
organisering av det statlige eierskapet til spesialisthelsetjenesten. Utvalget avga sin innstilling
12016, NOU 2016:25 Organisering og styring av spesialisthelsetjenesten (Kvinnsland-
utvalget)®?. Utvalget ble bedt om 4 vurdere tre alternativer til dagens organisering, som alle
inneberer at de regionale helseforetakene avvikles. Alternativene var

30 https://www.difi.no/sites/difino/files/difi-
notat 2016 _1_direktorat_eller foretak. en_drofting_av_tilknytingsformer for_ spesialisthelseforvaltningen

-pdf
31 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/otprp-nr-66-2000-2001-/id165010/

32 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/nou-2016-25/id2522062/
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1. farre helseforetak enn i dag direkte underlagt departementet,
2. et nytt direktorat til erstatning for dagens regionale helseforetak, og

3. ett nasjonalt helseforetak til erstatning for de regionale helseforetakene.
Utvalget vurderte i tillegg en modell der helseforetakene ikke er selvstendige rettssubjekter,
men styres direkte av det regionale nivaet. Det vil da ikke vere styrer pd helseforetaksniva,
men sykehusene vil vare organisert i egne resultatenheter, kalt sykehusgrupper.

Utvalget har utredet konsekvenser for spesialisthelsetjenestenes legitimitet, effektiv utnyttelse
av ressursene, og samhandling og medvirkning. I tillegg er konsekvenser for
eiendomsforvaltningen 1 spesialisthelsetjenesten utredet. Utvalget tar utgangspunkt i en
drefting av de utfordringene sektoren star overfor, herunder utviklingen i tjenestene og
erfaringer med helseforetaksmodellen. Nedenfor gjengis utvalgets vurderinger av utvikling av
spesialisthelsetjenester, samt noen vurderinger fra utvalget som arbeidsgruppen ser som
relevante for ev. endringer i statlige universiteter og heyskolers tilknytningsform.

Utvikling i tjenestene

Kvinnsland-utvalget viser til at kvaliteten pa helsetilbudet generelt sett er god 1 Norge.
OECD-rapporten Health at a Glance®® viser at helsetilstanden i Norge er god, med hoyere
forventet levealder og lavere sykelighet og dedelighet enn gjennomsnittet for EU-landene 1
OECD. Utvalget viser til at det i stortingsmeldingen om kvalitet og pasientsikkerhet som
regjeringen la fram hesten 2015, gar frem at det har vart en gradvis forbedring av resultater
over tid pd mange av de omradene der det er etablert malesystemer, jf. Meld. St. 12 (2015-
2016) Kvalitet og pasientsikkerhet 2014°*. Det er imidlertid ikke grunnlag for 4 konkludere
med at vi har fatt et mer /ikeverdig tilbud. Ulikhet i tilbud dokumenteres i ulike rapporter. Det
er ellers en utfordring at det pa flere omrdder ennd ikke er etablert kvalitetsindikatorer, og det
arbeides med & etablere bedre systemer for & kunne vurdere og folge opp kvaliteten pa
pasientbehandlingen.

Utvalget benytter ventetid som en sentral indikator pa tilgjengelighet og kvalitet 1
helsetjenesten. Gjennomsnittlig ventetid ble redusert fra 90 dager 1 2002 til 70 dager 1 2004. 1
2017 var gjennomsnittlig ventetid 57 dager.

I perioden fra 2004 til 2018 okte bevilgningene til spesialisthelsetjenesten med 1 gjennomsnitt
2 % per ar, mens gjennomsnittlig kostnadsvekst var 1,5 %. Det har ifolge utvalget vert en
reell nedgang i kostnadsveksten per innbygger for somatikk, men vekst innenfor psykisk
helsevern og rusbehandling. En lavere vekst i kostnader enn i bevilgninger illustrerer at det er
skapt rom for & gke investeringene de siste arene.

Aktivitetsveksten innenfor somatikk var pd 1 gjennomsnitt 1,6 % per ir i det samme
tidsrommet. Aktivitetsveksten pa dette omradet har dermed vert hayere enn kostnadsveksten.
Dette kan ifelge utvalget tilskrives produktivitetsforbedringer, noe som stottes av resultater
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fra ulike analyser. Samtidig peker Kvinnsland-utvalget pa flere kilder som tilsier at det fortsatt
er rom for & forbedre produktiviteten.

En hensikt med helseforetaksmodellen var ifelge utvalget & oppnd mer bevissthet omkring
innsatsfaktoren kapital. Intensjonen er oppnadd pa den méten at investeringene finansieres av
de regionale helseforetakene selv og inngér i en helhetlig prioritering. Investeringsnivaet er
klart heyere enn pd 1990-tallet. Samtidig konkluderer utvalget med at det fremdeles er
utfordringer ved sykehusbygg med darlig standard. Utvalget konkluderte med at mélbare
resultater 1 spesialisthelsetjenesten har utviklet seg godt i perioden etter at
helseforetaksreformen ble innfert, nar disse vurderes opp mot de ressursene som har vart
tilgjengelige.

@konomisk kontroll over drift og investeringer

Utvalget viste til at en viktig bakgrunn for helseforetaksreformen var problemer knyttet til
okonomistyring. Problemene vedvarte de forste arene etter at reformen var iverksatt, og
kostnadene oversteg bevilgningene. En stor del av bevilgningsekningene ble gitt som tillegg
gjennom budsjettaret og ved at Stortinget vedtok heyere bevilgninger enn foreslatt av
regjeringen. Utvalget viser til at det 1 2003 var en aktivitetsvekst i helseforetakene pa hele 7
%, men at de regionale helseforetakene de siste rene har hatt betydelige overskudd som har
gitt grunnlag for investeringer, jf. figur 1. I NOU 2016:25 vises det til at utviklingen ma ses 1
sammenheng med lering og kompetanseoppbygging, bade i de regionale helseforetakene og
helseforetakene og i Helse- og omsorgsdepartementet som eierdepartement. Den gkonomiske
styringen har ifelge utvalget blitt tettere, og de skonomiske rammene har blitt mer
forutsigbare. Utvalget viser til at viktige endringer har veert forbedringer i finansieringen av
investeringer og pensjoner, og at det fra 2008 har vart budsjettert med aktivitetsvekst i de
arlige budsjettene. I dagens investeringsregime ma helseforetakene hente minimum 30 % av
investeringskostnadene innenfor grunnbevilgningen, mens opptil 70 % kan bevilges som 1an
over statsbudsjettet. Laneadgang gjelder kun investeringer over 500 mill. kroner. Alle andre
investeringer ma dekkes innenfor grunnbevilgningen. Investeringene inngér derfor i en
helhetlig prioritering, og gir insentiver for kostnadseffektive investeringer. Investeringsnivaet
er klart heyere enn pa 1990-tallet, jf. figur 2.

Figur 1 Helseforetakenes drsresultat 2002-2018 i mill. kroner
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Figur 2 Investeringer i helseforetak 2002 *-2022
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Samordning

Behovet for bedre funksjonsfordeling var ifelge utvalget viktig ved innfering av
helseforetaksreformen. Behovet for & sentralisere spesialiserte tjenester har veert trukket frem,
og ogsd muligheter for & desentralisere andre tjenester. Utvalget viser til at viktige endringer
har skjedd etter 2002, men pépeker at faglige rad tilsier ytterligere endringer. Dette er ifolge
utvalget imidlertid vanskelige prosesser som ofte mater motstand, og endringer ma skje 1
forstaelse med eier. Foringer har vert gitt av departementet og Stortinget. Retningslinjer for
organisering av fedselsomsorgen er et eksempel pa dette. Funksjonsfordeling har ogsé vaert
tema for ekstraordinere foretaksmeter og i enkelte tilfeller har styrenes innstillinger blitt
omgjort.

Utvalget viser til at det er tatt grep for bedre samordning ogsa for ikke-medisinske
stottefunksjoner. For apotekdriften skjedde dette allerede fra 2002, ved at denne ble organisert
1 egne selskaper i1 regionene. Det er ogsa egne IKT-selskap i alle regioner. Samordning
mellom regioner har dels vaert gjennomfort gjennom etablering av seks felleseide selskaper.
Etablering av felleseide selskaper, dels etter pilegg fra departementet, er uttrykk for et enske
om en sterkere nasjonal samordning pa viktige omrader.

Ved inngangen til reformen var det ca. 85 sykehus som né er omorganisert til 20 helseforetak.
Det er pr. 1 dag folgende felleseide selskaper:

— Pasientreiser HF

— Luftambulansetjenesten HF

— Nasjonal IKT HF

— Helsetjenestens driftsorganisasjon for nednett HF
—  Sykehusbygg HF

— Sykehusinnkjep HF
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Bedre styringssystemer, intern kontroll

Bruken av foretaksmeter har ifelge utvalget endret seg gjennom perioden, bade nar det gjelder
struktur og innhold. Fra 2005 ble det etablert praksis for & avholde foretaksmeter i januar eller
februar, der eier setter skonomiske og organisatoriske krav og rammer for aret. I juni
avholdes foretaksmeater for & godkjenne arsregnskap og arlig melding. Krav satt pa
foretaksmetene er fulgt opp gjennom rapportering. Det har vert gjennomfort relativt fa
foretaksmeter utenom de faste motene, og med noen unntak har foretaksmeotene sluttet seg til
styrenes innstilling.

Utformingen av oppdragsdokumentet har ifelge utvalget endret seg. Overordnet mél og
strategi konkretiseres nd i sterre grad gjennom styringsparametere som gjor det mulig & méle
virksomhetens resultater og vurdere maloppnéelse. Utvalget viser til at antallet styringskrav
formulert som generelle prioriteringssignaler og oppgavebeskrivelser er redusert, noe som
ogsé har fort til forenkling og ferre krav stilt fra de regionale helseforetakene til
helseforetakene. De siste drene har det vert en dreining mot at styringen av kvalitet skal vaere
like tydelig som styringen av ekonomi.

Béde statsraden og embetsverket i departementet har jevnlig kontakt med alle de regionale
helseforetakene, bdde med styreleder og ledelsen. Styringsdialogen og rolledelingen mellom
departementet og styrene for de regionale helseforetakene har blitt tydeligere over tid.
Rapporteringsmatene er forbeholdt dialog og informasjonsutveksling, mens den formelle
styringen skjer i foretaksmeotene.

Administrerende direktorer i det regionale helseforetaket og helseforetakene samles i
direktermeter for a diskutere saker som gjelder drift og strategiske veivalg for regionen.
Direktormetet er et forum for dialog om overordnede utfordringer og informasjonsutveksling.
Det kan ogsa kan vare en arena for 4 oppna enighet om hvordan saker ber loses og
framlegges for de respektive styrene.

Mye av kritikken mot helseforetaksmodellen er ifolge utvalget rettet mot styrene, og det har
vert stilt spersmal ved om det er behov for styrer bade i helseforetakene og pé regionniva.
Det er ifolge utvalget en oppfatning hos flere at konklusjonene fra direktermeter, der
administrerende direkterer 1 det regionale helseforetaket og helseforetakene samles, kan ha
stor betydning for hvilke vedtak styrene 1 helseforetakene fatter. Dette kan 1 praksis gi det
regionale helseforetaket en uformell styringslinje. Det er imidlertid ulike oppfatninger om
styrenes funksjon. I evalueringen som ble gjort av Agenda Kaupang i 20123, er oppfatningen
at styrene har bidratt vesentlig til & gi legitimitet til helseforetakene og at de har bidratt til
bedre og mer omforente prosesser for utviklings- og omstillingstiltak.

Forholdet til ansatte

Ifolge utvalget er det grupper av ansatte som er kritiske til dagens system, selv om et flertall
av de ansatte i medarbeiderundersokelser gir uttrykk for at de er forneyd med

35https://www.re,qi eringen.no/globalassets/upload/hod/eia/rapporter/evalueringavstyreneihelseforetakenehel
e.pdf
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arbeidsforholdene. Det er blant annet knyttet til at det er mange ledernivaer og at avstanden til
toppledelsen oppleves som lang. Mangelfulle IKT-lgsninger, for mye fokus pa ekonomi og
for lite oppmerksomhet om faglig standard og kvalitet er andre omréder som trekkes fram
som problematiske.

Et mél med helseforetaksreformen var ifelge utvalget dels sterkere statlig styring av
overordnede spersmaél, og dels desentralisering ved at sykehusene skulle fé storre frihet i
styringen av driften. Dette er en vanskelig balansegang. Undersgkelser viser at s&rlig ledere 1
helseforetak oppfatter at de har mindre handlingsrom enn tilfelle er for ledere i andre
virksombheter eid av staten.

Medvirkning og samarbeid med andre

Utvalget viser til at sykehusene er blant de offentlige virksomhetene som innbyggerne er mest
forneyd med. Helseforetaksloven slér fast at de regionale helseforetakene skal ha
brukermedvirkning i sin arbeidsform. Alle regionale helseforetak og helseforetak har
brukerutvalg. Oppfatningen generelt er at det har vart en positiv utvikling for
brukermedvirkning i spesialisthelsetjenesten etter 2002. En god, sammenhengende
helsetjeneste avhenger av et godt samarbeid mellom primarhelsetjenesten og
spesialisthelsetjenesten.

Alle regionale helseforetak og helseforetak har opprettet ulike samarbeidsformer med
fylkeskommunene og kommunene. Samarbeidet med kommunene ble satt tydelig pa
dagsorden gjennom samhandlingsreformen. Evalueringen av reformen avdekker ifolge
utvalget et behov for at kommuner og sykehus jobber videre med & utvikle helhetlige
pasientforlep. De lovpalagte samarbeidsavtalene oppfattes & ha bidratt til et bedre samarbeid,
men det anbefales at disse forenkles og konkretiseres. Utvalget gir uttrykk for at det er behov
for & styrke arenaer for dialog og samarbeid mellom kommunene og sykehusene. Okt kvalitet
pa informasjonsutvekslingen mellom kommuner og spesialisthelsetjenesten er ifelge utvalget
viktig. Videre er det behov for & utvikle IKT-systemene slik at utvekslingen av
pasientinformasjon pa tvers av nivaene kan skje mer effektivt.

Det er etablert samarbeidsorganer mellom regionale helseforetak, universiteter og hoyskoler 1
regionene. Det har vart en betydelig ekning 1 forskningsaktiviteten 1 sykehusene etter 2002.
Utdanningskapasiteten innenfor helsefagene har ogséa ekt. Samtidig er det — bade fra helse- og
fra utdanningssiden og fra myndighetene — uttrykt behov for bedre og mer avklart samspill og
samordning mellom helsetjenestene og utdanningsfeltet. Dekanene ved de medisinske
fakultetene har 1 innspill til utvalget gitt uttrykk for at det sektorovergripende samarbeidet
innenfor utdanning og forskning har blitt betydelig bedre gjennom etableringen av et regionalt
niva 1 spesialisthelsetjenesten. Ogsé fra disse uttrykkes behov for mer oppmerksomhet pa
utdanningsomrédet.

7.8 Arbeidsgruppens vurderinger

Universiteter og heyskoler har svert viktige samfunnsoppgaver, og er avgjerende for & mate
store samfunnsutfordringer og muligheter. Institusjonene finansieres i stor grad over
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statsbudsjettet. Dette gjor at staten har et legitimt behov for a styre universitets- og
hayskolesektoren. Samtidig far institusjonene etter arbeidsgruppens vurdering de beste
rammebetingelsene hvis styringen er overordnet og strategisk. Organisering som
forvaltningsorganer innebzarer at staten har et styrings- og kontrollansvar, samtidig som
styringsmodellen gir styrene for institusjonene stort ansvar for virksomhetene. Selv om
departementet formelt sett har myndighet til & styre pa en rekke omrader, er departementet 1
praksis tilbakeholdent med slik inngripen. Ett eksempel er intern organisering av
institusjonene. Dette indikerer at det kan vare et motsetningsforhold mellom organiseringen
som forvaltningsorganer og departementets styringsmodell. Oversikten over ulike
organisasjonsformer viser at det er flere etablerte organisasjonsformer som det ber kunne
vare aktuelt & vurdere nermere. Samtidig kan det vurderes om justeringer eller endringer 1
dagens system kan lgse opp 1 motsetningsforholdet.

Stiftelser er selveiende og kan ikke styres av opprettere eller eierpretendenter. En viss styring
er mulig gjennom tilskudd, regelverk og avtaler. Arbeidsgruppen mener imidlertid at
stiftelsesformen forutsetter sa stor grad av frihet at den vanskelig er forenelig med statens
legitime styringsbehov, og gér ikke nermere inn pa en vurdering av om omdanning til
ordinzre stiftelser ber veare aktuelt for statlige universiteter og hayskoler.

Hyvis statlige universiteter og hoyskoler skulle omdannes til aksjeselskaper, ville
departementet métte legge eierstyring og prinsippene i aksjeloven til grunn. I tillegg vil
departementet kunne styre gjennom tilskudd, regelverk og avtaler. Det er flere eksempler pa
virksomheter som styres gjennom bade eier- og avtalestyring, f.eks. Nye veier AS. Imidlertid
mener arbeidsgruppen at de samlede styringsvirkemidlene departementet ville kunne bruke i
sa stor grad er 1 strid med premissene for organisering som aksjeselskap at dette ville kunne gi
svart uryddige forhold. Videre viser arbeidsgruppen til at staten primeert benytter
selskapsorganisering ndr staten er engasjert i forretningsmessig orientert neringsvirksomhet
og tjenesteyting. I og med at universitetene og hayskolene ikke driver tradisjonell
produksjonsvirksomhet, fremstar ogsé aksjeselskap som en mindre aktuell organisasjonsform.
Arbeidsgruppen gér derfor ikke nermere inn pa dette.

Statsforetaksloven beskriver en virksomhetsform som har likhetstrekk med aksjeselskap, men
som ogsé baserer seg pa at staten er eneste eier og at styringsmekanismene er mest tilpasset
dette. I praksis er det svert store likheter mellom eierstyringen av statsforetak og
statsaksjeselskap. Hensynet til ryddig styring, jf. over om aksjeselskap, gjor seg pd samme
méte gjeldende for statsforetak, og arbeidsgruppen legger til grunn at statsforetaksloven alene
ikke vil kunne gi tilfredsstillende rammer for virksomheten til universiteter og hayskoler.

Arbeidsgruppens vurdering er at erfaringer fra helseforetakene viser at det er mulig & lage en
egen virksomhetsform, som tar utgangspunkt 1 sertrekk ved statsforetak, men som
spesialtilpasses den virksomheten som skal drives. Det vil altsa vaere mulig & lage en egen
serlov for universiteter og heyskoler, som bade legger til grunn departementets styringsbehov
og at institusjonene skal vare selvstendige rettssubjekter og ha formell og reell frihet pé
bestemte omréder. Konsekvensene av s@rlovsorganisering vil avhenge av de bestemmelser
som ev. fastsettes i en s@rlov. Dersom det skulle bli aktuelt a skille ut universiteter og
hayskoler fra staten og organisere dem pd en annen méte, mener arbeidsgruppen at s@rlov er
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den mest hensiktsmessige organisasjonsformen. En ev. videre utredning ber vurdere behovet
for endringer i tilknytningsform ytterligere, samt konsekvenser for styring, finansiering og
den enkelte virksomhet. Dette ber gjores i lys av hvilke bestemmelser som det vil vaere aktuelt
a nedfelle 1 en sa&rlov for universitets- og hayskolesektoren.

Dersom universiteter og hayskoler skulle bli skilt ut av staten, vil det reise spersmalet om
eiendommene skal folge med. De statlige eiendommene 1 UH-sektoren utgjer store verdier, og
deler av eiendomsmassen har stor kulturhistorisk og nasjonal betydning, og ev. endringer vil
kunne ha store konsekvenser. Bygg og eiendom er narmere vurdert 1 kap. 10.

8 Statsradens ansvar

8.1 Kort om konstitusjonelt og parlamentarisk ansvar

Statsrddens konstitusjonelle ansvar er et rettslig ansvar som har sitt grunnlag 1 konstitusjonelle
rettsregler. Statsrdden har det konstitusjonelle ansvaret for sitt departements ansvarsomrade,
og ansvaret handheves av Riksretten, jf. Grunnloven § 86 forste ledd. Det parlamentariske
ansvaret er et politisk ansvar som péhviler den enkelte statsrad, jf. Grunnloven § 15. Det
inneberer at regjeringen eller den enkelte statsrad har plikt til a seke avskjed dersom de ikke
har Stortingets tillit ved at de far et mistillitsvotum mot seg.

Etter Grunnloven § 3 er departementene en del av den utevende makt, ogsa 1 konstitusjonell
forstand. Det konstitusjonelle og det parlamentariske ansvaret for hvert departementet vil
ligge til den enkelte statsrdd. Departementet ma folge opp de oppgavene det er palagt av
Stortinget eller regjeringen, og ansvaret for de virksomhetene og oppgavene som ligger til det
enkelte departement.

Det parlamentariske ansvaret er ikke rettslig regulert, og spersmélet om det foreligger mistillit
er derfor en politisk vurdering. Det er ingen "faste grenser" for nér et slikt ansvar kan gjores
gjeldende, ut over hva flertallet mener er kritikkverdig adferd, eller ren politisk uenighet.
Dersom det blir vedtatt mistillit vil den enkelte statsrdd métte ga av, eller, dersom hele
regjeringen stiller seg bak den statsrdden det handler om, gar hele regjeringen av.

8.2 Organisasjonsformenes betydning

Som et generelt utgangspunkt kan vi si at statsrdden er konstitusjonelt og parlamentarisk
ansvarlig for de sider av driften ved en virksomhet som hun kan styre. For statlige
universiteter og hayskoler er det i dag alle sider, unntatt innholdet i forskning, utdanning mv.
og individuelle ansettelser og utnevnelser, jf. universitets- og hayskoleloven § 1-5.

Gudmund Knudsen og Sven Ole Fagernes har 1 Statsrddens forvaltning av statens eierskap i
selskaper som staten eier alene eller er deleier i. Forholdet til Stortinget og selskapets
ledelse®® beskrevet organisasjonsformenes betydning for statsridsansvaret.

36 https://www.regjeringen.no/contentassets/c21cacd8628d430fa6db885e5836bdb7/notat--2051691.pdf
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Knudsen og Fagernas drofter bl.a. ansvaret for statsforetak og helseforetak, og sier bl.a.:

"For statsforetakene er det i statsforetaksloven § 23 annet ledd lovfestet at saker som
antas d veere av vesentlig betydning for foretakets formal eller som i vesentlig grad vil
endre virksomhetens karakter, skal forelegges eierdepartementet for styret treffer vedtak i
saken. Nar departementet far seg forelagt en sak etter statsforetaksloven § 23 annet ledd,
er det departementet selv som avgjor om det vil ta saken «til orienteringy uten d foreta
noen realitetsbehandling eller om det vil realitetsbehandle saken. Utgangspunktet er at
departementet bare bor realitetsbehandle saker som er av betydning for selskapets
samfunnsoppdrag eller andre saker av samfunnsmessig eller prinsipiell betydning, og der
styrets forslag etter departementets syn er i utakt med statens mal med selskapet eller det
av andre politiske eller samfunnsmessige hensyn anses nodvendig d overprave styrets
forslag til vedtak. I denne sammenheng ma departementet pdta seg et ansvar for en
avgjorelse som ellers horer under styret. Om departementet vil treffe et realitetsvedtak, sd
som en instruks til styret om hdndtering av saken som er forelagt, ma dette skje i form av
vedtak i foretaksmote.

Etter statsforetaksloven § 24 tredje ledd er styrets myndighet begrenset i saker som
gjelder inngdelse av avtale om deltakelse i et selskap eller annet samarbeidsforhold hvor
foretaket har et ubegrenset ansvar for den felles virksomhetens samlede forpliktelser eller
for deler av disse. Slike avtaler ma styret ikke inngd uten at departementet ved vedtak i
foretaksmatet har samtykket. Et statsforetak vil sdledes ikke kunne veere deltaker i et
ansvarlig selskap, herunder ansvarlig selskap med delt ansvar, uten foretaksmatets

samtykke."

8.3 Kontroll

Det har veert flere utredninger om Stortingets kontrollfunksjon, der kontrollen med den
utevende makt er Stortingets viktigste oppgave. Freiland-utvalget, jf. Dokument nr. 14 (2002-
2003)*’, gjennomgar Stortingets kontrollfunksjon. Statsradskontrollen er blant annet fulgt opp
i Dokument nr. 19 (2003-2004)® Rapport til Stortingets presidentskap fra utvalget til d utrede
alternativer til riksrettsordningen. Om den n&rmere avgrensningen av
departementssjefsansvaret star det pa s.13 at det understrekes at for statsradene er det serlig
brudd pa opplysningsplikten som folger av Grunnloven § 75 som kan vere aktuelt ansvar.
Videre star det:

"Nar en statsrdad, som departementssjef, treffer en avgjorelse i henhold til delegasjon, vil
det veere en forvaltningsavgjorelse. Dersom saken var av en slik karakter at den skulle ha
veert lagt frem for Kongen og blitt behandlet i statsrad, jf. Grunnloven S 28, vil det
foreligge et brudd pd en konstitusjonell plikt. I den forbindelse vil sakens omfang og
konsekvenser veere momenter i en vurdering av om det kan sies d foreligge et pliktbrudd
som nevnt. Ogsa sammenhengen pliktbruddet foretas i, vil matte tillegges vekt. Mens det
vil veere et konstitusjonelt pliktbrudd hvis statsraden har brutt opplysningsplikten overfor

37 https://www.stortinget.no/Global/pdf/Dokumentserien/2002-2003/dok 14-200203.pdf

38 https://www.stortinget.no/globalassets/pdf/dokumentserien/2003-2004/dok 19-200304.pdf
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Stortinget, vil for eksempel bestikkelse som har veert foretatt uten noen tilknytning til
konstitusjonelle gjoremal og forpliktelser, hore under de alminnelige domstoler selv om
handlingen er utfort som en del av statsradens embetsplikter. [...] For statsradene kan det
sies at det md foreligge scerlige omstendigheter for at et eventuelt pliktbrudd skal kunne
kvalifisere til konstitusjonelt pliktbrudd. Dette er fulgt opp av Kontroll- og
konstitusjonskomiteen i Innst. 5. nr. 94 (2006-2007)."

Det er, naturlig nok, vanskelig & lage en uttemmende oversikt over nér en statsrad er
konstitusjonelt ansvarlig ut over det som er beskrevet over. Vurderingene ma gjores innenfor
de retningslinjer som trekkes opp over, og konkret fra sak til sak.

9 Styring og ledelse

9.1 Innledning

Universiteter og hayskoler blir stadig sterre og mer komplekse virksomheter. Dette stiller nye
krav til hvordan universiteter og hoyskoler styres og ledes. I trdd med dette har
lovreguleringen av styring og ledelse av universiteter og hayskoler endret seg. Satt pa spissen
var det tidligere lagt storst vekt pé at de vitenskapelig ansatte 1 fellesskap hadde ansvaret for
styring og ledelse. Ulike posisjoner ble sett pa som tillitsverv, som gikk pa rundgang blant
likemenn. Departementet hadde en klar styringslinje til administrasjonen, og det var et
tydeligere skille mellom administrasjon og annen faglig aktivitet. Na legges det mer vekt pa
helhetlig styring og ledelse, at institusjonene selv har ansvar for alle sider av virksomheten og
at formelle og uformelle krav og forventninger krever profesjonalisering av styring og ledelse.

9.2 Gjeldende rett

9.2.1 Statlige universiteter og hayskoler

I dag er det flere mulige modeller for styring av universiteter og hoyskoler. Hovedmodellen er
at styreleder blir utpekt av departementet og at styret ansetter rektor. Det innebzrer at styret
skal ha elleve medlemmer og besta av fire medlemmer valgt av og blant ansatte i
undervisnings- og forskerstilling, ett medlem valgt av og blant de teknisk og administrativt
ansatte, to medlemmer valgt av og blant studentene og fire medlemmer som er oppnevnt av
departementet. Dette inkluderer ogsa styreleder. Ansatt rektor har et samlet ansvar for den
faglige og administrative virksomheten. Det er opp til styret & fastsette organiseringen, og det
er opp til styret og rektor hvilke lederstillinger det skal vaere ved institusjonen.

Hovedmodellen er begrunnet i bl.a. hensynene til rekruttering av den best kvalifiserte lederen,

jf. Prop. 41 L (2015-2016). Departementet legger stor vekt pa oppnevnelse av styreledere og -

medlemmer, og samlet sett skal styrene ha gode forutsetninger for a ansette rektor. Loven har

som vilkdr at prosessen for ansettelse av rektor skal serge for at den som ansettes bade har

faglig og ledelsesmessig legitimitet. Dette kan f.eks. ivaretas ved at det ved utlysning stilles
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krav om professorkompetanse. Videre kan styret bruke f.eks. nominasjonskomiteer og
innstillingsutvalg for & komme frem til den beste kandidaten.

KD har lagt til grunn at modellen med ansatt rektor fullt ut ivaretar institusjonsdemokratiske
hensyn, fordi rektor normalt skal ansettes av et styre der syv av de elleve medlemmene er
valgt av og blant ansatte og studenter. Dessuten ivaretar modellen demokratiske hensyn i et
bredere perspektiv, fordi styrets leder utpekes av en statsrad som er del av en regjering som
springer ut av et folkevalgt storting.

Den andre modellen innebarer at rektor velges av studentene og de ansatte, og at rektor ogsa
er styreleder. Institusjonene kan selv bestemme at de vil ha denne modellen. Ogsa med en slik
modell skal styret ha elleve medlemmer og besta av fire medlemmer valgt av og blant ansatte
i undervisnings- og forskerstilling, inkl. rektor, ett medlem valgt av og blant de teknisk og
administrativt ansatte, to medlemmer valgt av og blant studentene og fire medlemmer
oppnevnt av departementet. Det har vert anfort at det er i trdd med universitetsdemokratiske
idealer at akademisk ansatte selv far velge sine ledere. Nér rektor er valgt, skal institusjonen
ha en administrerende direktor med administrativt ansvar. Loven har for ovrig en uklar
beskrivelse av rektor og direktors roller og ansvar, men instruksen som styret skal fastsette for
den daglige ledelsen kan avhjelpe dette.

En av departementets hovedinnvendinger mot valgt rektor som styreleder, er at mye ansvar og
myndighet samles pa én hénd, jf. Prop. 41 L (2015-2016). En valgt rektor som ogsa er styrets
leder, er sammen med administrerende direkter ansvarlig for forberedelse av styresaker,
ledelse av styremeter og gjennomfering av styrets vedtak og skal fore kontroll med
oppfelgingen. Videre vil en valgt rektor kunne ha vanskeligere for & treffe avgjerelser som er
upopulere, men nedvendige.

Dersom institusjonen ikke ensker noen av disse to modellene, dpner loven for unntak fra
overnevnte modeller. Styret kan med to tredjedels flertall fastsette hvilken modell det ensker,
sa lenge ansatte 1 undervisnings- og forskerstilling, teknisk og administrativt ansatte, studenter
og eksterne er tilfredsstillende representert i styret. Ingen av disse gruppene skal ha flertall
alene, og minst 20 % av styremedlemmene skal velges av og blant studentene. Sa vidt
arbeidsgruppen vet har denne muligheten forelgpig ikke blitt benyttet.

9.2.2 Oversikt over institusjonenes styringsmodeller

Ekstern styreleder og ansatt rektor: Nord universitet, Norges teknisk-naturvitenskapelige
universitet, Hogskulen pa Vestlandet, Norges handelsheyskole, Universitetet i Serest-Norge,
OsloMet — storbyuniversitetet, Arkitektur- og designhegskolen i Oslo, Hogskolen i Innlandet,
Norges miljo- og biovitenskapelige universitet.

Valgt rektor som ogsé er styrets leder: Samisk hagskole, UiT — Norges arktiske universitet,
Hogskolen i Molde, Hagskolen 1 Volda, Universitetet i Bergen, Universitetet i Stavanger
(skifter til ansatt rektor 1. august 2019), Universitetet i Agder, Hagskolen i Ostfold,
Universitetet 1 Oslo, Kunsthegskolen 1 Oslo, Norges musikkhagskole, Norges idrettshogskole.
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9.3 Hensyn det har vert lagt vekt pa

9.3.1 Generelt

Hvilken ledelsesform universiteter og hoyskoler skal ha, har vert diskutert 1 lang tid, se kap.
5.3.1. Universiteter og hayskoler fyller store og viktige funksjoner i samfunnet og skal bidra
til kritisk refleksjon og utvikling og formidling av ny kunnskap. Institusjonene skal sikre
velferdssamfunnet nedvendig kompetanse. Gjennom utvikling og formidling av ny kunnskap
har universitetene og hayskolene en sentral rolle i & bidra til & lgse nasjonale og globale
utfordringer, og for en barekraftig verdiskapning. For & svare pa samfunnets forventninger og
behov er det helt avgjerende at institusjonene har en kompetent og strategisk ledelse.

Styrets rolle har endret seg vesentlig de siste tiarene, ikke minst gjennom Kvalitetsreformen
og oppfelgingen av denne. Det er lagt stadig sterre vekt pd styrenes ansvar og handlingsrom,
og behovet for & styrke styrenes strategiske rolle. Gjennom endringer 1 universitets- og
hayskoleloven fikk styrene blant annet flere medlemmer oppnevnt av departementet,
myndighet til & fastsette den interne organiseringen og betydelig utvidede faglige fullmakter.
De har ogsé fatt en rekke okonomiske fullmakter gjennom statsbudsjettet. Departementet har
tilpasset styringen av sektoren til at styrene skal ha et betydelig handlingsrom og selvstendig
ansvar for drift og utvikling av institusjonene.

9.3.2 Dagens modeller

I Strukturmeldingen viser regjeringen til behovet for god ledelse ved institusjonene. Styret er
det overste organet ved institusjonen, og skal gjore strategiske valg og prioriteringer.
Regjeringen la i meldingen vekt pa at "ekstern styreleder og ansatt rektor best legger til rette
for rekruttering av den best kvalifiserte ledelsen, og vil g inn for at dette ber vare
hovedmodellen. Imidlertid ber institusjoner som i dag har valgt rektor som styrets leder,
kunne velge a beholde slik styringsmodell dersom et flertall av styrets medlemmer ensker
dette". Ved behandlingen av stortingsmeldingen viste flertallet 1 Kirke-, utdannings- og
forskningskomiteen til at valget mellom de to modellene vil bli mer reelt hvis institusjonene
vil kunne velge & beholde ordningen med valgt rektor med alminnelig flertall, jf. Innst. 348 S
(2014-2015)*. 1 forbindelse med lovfestingen av ekstern styreleder og ansatt rektor som
hovedmodell, gir departementet en del vurderinger av styring og ledelse, jf. Prop. 41 L (2015-
2016):

"En veldrevet universitets- og hayskolesektor med god styring og ledelse er viktig for
studenter, ansatte og samfunnet for ovrig. Etter departementets syn er det avgjorende at
ledelsen ved tunge samfunnsaktorer, slik som universiteter og hayskoler, innehar riktig og
hay kompetanse og er rekruttert etter prosesser som har legitimitet bade innad i og utenfor
institusjonen.

39 https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Publikasjoner/Innstillinger/Stortinget/2014-2015/inns-
201415-348/?21vI=0

Side 46


https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Publikasjoner/Innstillinger/Stortinget/2014-2015/inns-201415-348/?lvl=0
https://www.stortinget.no/no/Saker-og-publikasjoner/Publikasjoner/Innstillinger/Stortinget/2014-2015/inns-201415-348/?lvl=0

Dagens ordning med valgt rektor som styrets leder, er ment a skulle bidra til at de som er
tilknyttet institusjonen selv skal ha kontroll og innflytelse over institusjonens styring og
utvikling. Det ble av noen instanser fremholdt i horingsrunden at dette er i trad med
universitetsdemokratiske tradisjoner og nadvendig for reelt demokrati ved institusjonene.
Imidlertid viser departementet til at hensynet til universitetsdemokratiske tradisjoner ikke er
til hinder for at et stort flertall av internasjonalt ledende universiteter ikke har ordninger
med valg av rektor som ligner den norske. Departementet viser ogsa til at det ofte er lav
valgdeltakelse og fa kandidater som stiller ved norske rektorvalg. Departementet vil videre
pdpeke at det kan anfores demokratiske begrunnelser for oppnevning av eksterne
styreledere, da disse utpekes av en regjering som springer ut fra det folkevalgte Stortinget.

Regjeringen mener at ekstern styreleder og ansatt rektor best legger til rette for
rekruttering av den best kvalifiserte ledelsen.

Med en hovedmodell med ansatt rektor vil institusjonsdemokratiske hensyn ogsa fullt ut
veere ivaretatt, idet rektor normalt skal ansettes av et styre der syv av de elleve
medlemmene er valgt av og blant ansatte og studenter. Departementet mener at det store
innslaget av valgte styremedlemmer ivaretar hensynet til at de ansatte og studentene skal
delta i og ha innflytelse over styringen av institusjonen, ogsd i tilfeller der rektor ansettes.
Departementet understreker ogsad at valgfriheten mellom de to modellene for styring og
ledelse opprettholdes.

Departementet registrerer at noen horingsinstanser mener at en valgt rektor som ogsd er
styrets leder, vil sikre at den overste lederen ved institusjonen har faglig legitimitet. Dette
er et viktig hensyn, gitt den sfeeren universiteter og hoyskoler opererer i. Departementet
viser til at loven sldr fast at prosessen for ansettelse av rektor skal sorge for at den som
ansettes har bdde faglig og ledelsesmessig legitimitet. Dette kan for eksempel ivaretas ved
at det i utlysningen av stillingen settes krav om at den som ansettes skal ha ncermere angitte
faglige kvalifikasjoner, for eksempel professorkompetanse. Hensynet til faglig og
ledelsesmessig legitimitet kan ogsd ivaretas gjennom den prosess styret velger for sok etter
og vurdering av aktuelle kandidater til stillingen, for eksempel ved bruk av
nominasjonskomiteer og innstillingsutvalg./[...]

[...]Departementet mener at valgt rektor som ogsa er styreleder, innebcerer at mye
myndighet og ansvar samles pd én hdand. Departementet mener at dette vil kunne gad ut over
institusjonens og styrets legitimitet. En valgt rektor som ogsa er styrets leder, er sammen
med administrerende direktor ansvarlig for forberedelse av styresaker, ledelse av
styremater og gjennomforing av styrets vedtak, og kan under visse omstendigheter gis
delegert myndighet til a treffe beslutninger pd hele styrets vegne utenom styremoter. Hun
har pd styrets vegne det overordnede ansvar for institusjonens virksomhet, inkludert tilsyn
og kontroll med virksomheten. Dette innebcerer i realiteten d skulle fore tilsyn med eget
arbeid. En del horingsinstanser var uenige i denne beskrivelsen av valgt rektors rolle, og
pekte pa at administrerende direktor forbereder styresaker og er ansvarlig for iverksetting
av blant annet styrevedtak. Departementet viser i den sammenheng til at det folger av loven
at direktoren skal legge fram styresaker i samrdd med rektor. Departementet mener derfor
at en ordning med ekstern styreleder og ansatt rektor gir en klarere ansvarsfordeling.
Departementet mener ogsa at en rektor pad valg vil kunne ha utfordringer med a fatte
avgjorelser som er upopulcere, men nodvendige, for institusjonens videre utvikling.[...]

[...] Rektor og styreleder er tunge og viktige lederposisjoner i samfunnet. Ansettelse av
rektor og utpeking av ekstern styreleder vil etter departementets syn sikre grundigere og
mer apne rekrutteringsprosesser til disse posisjonene. Kandidater ved rektorvalg har i
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praksis stort sett veert begrenset til ansatte ved institusjonen, selv om loven ogsa i dag
dpner for at personer som ikke er ansatt ved institusjonen kan velges. Erfaring viser at det
ofte er fa kandidater som stiller til valg som rektor, i mange tilfeller har det ikke veert mer
enn én kandidat. Departementet mener at ansettelse av rektorer ved statlige hayere
utdanningsinstitusjoner vil gi et bredere rekrutteringsgrunnlag, fordi ogsa kandidater som
ikke er ansatt ved institusjonene aktivt oppfordres til d soke slike stillinger.[...]

[...]Om institusjonen folger en hovedmodell med ekstern styreleder og ansatt rektor, eller
har besluttet a ha valgt rektor som styrets leder, har ingen betydning for institusjonenes
faglige frihet og ansvar. Institusjonens faglige frihet og den individuelle akademiske
[riheten er lovfestet, jf. universitets- og hayskoleloven § 1-5, og verken departementet eller
andre kan gi styremedlemmer mandat, eller et styre palegg, i strid med dette.[...]

9.4 Eksempler fra andre nordiske land

I Danmark ble det i 2003 innfert en ordning med ansatt rektor ved universitetene. Bestyrelsen,
dvs. styret, som bestar av bade eksterne medlemmer og representanter for henholdsvis
vitenskapelige ansatte, teknisk-administrativt personale og studenter, ansetter rektor. Styret
ved danske universiteter bestar av et flertall eksterne medlemmer, og styret selv utpeker en
styreleder blant disse. Rektor skal ivareta den daglige ledelse av universitetet.

I Sverige folger det av hogskolelagen at det skal vare en rektor med ansvar for virksomheten
under styret. I Sverige har alle statlige hoyere utdanningsinstitusjoner ansatt rektor. Den
ansatte rektoren inngér i styret, og kan vare styreleder.

Ved finske universiteter utpekes og ansettes rektor av styret, og rektor kan ikke sitte i styret.

Det er ellers stor variasjon 1 styrings- og ledelsesmodeller ved heyere utdanningsinstitusjoner
verden over. En fellesnevner for ledende institusjoner internasjonalt er imidlertid at det
investeres betydelige ressurser i rekrutteringsprosessen for & sikre at den best kvalifiserte
lederen rekrutteres, f. eks. ved bruk av offentlig utlysning, nominasjonskomitéer e.l.

10 Bygg og eiendom

10.1 Bakgrunn

Et av aspektene som skal beskrives 1 mulighetsstudien er eierskap til bygg, forvaltning av
bygg og mulighet for utvikling av bygg.

I dette kapitlet tar arbeidsgruppen utgangspunkt i dagens struktur for eierskap, forvaltning, og
utvikling av bygg og eiendom ved universitetene og hayskolene, og belyser forhold som
pavirker institusjonenes handlingsrom. Dette temaet ble ogsa diskutert 1 Ryssdal-utvalgets
utredning fra 2003, jf. NOU 2003: 25 Ny lov om universiteter og hoyskoler?.

“Ohttps://www.regjeringen.no/contentassets/ab6cb779c684449da3 8abed9e 1974410/no/pdfs/nou20032003002500
0dddpdfs.pdf
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Innenfor dagens system er det forskjeller pé tvers av institusjonene. Det er ulike
forvaltningsmodeller, ulike finansieringskilder for utvikling av bygg og ulike behov.

Kunnskapsdepartementet har delegert fullmakter til universiteter og heyskoler til bl.a. &
avhende fast eiendom i henhold til avhendingsinstruksen og bruke salgsinntekter til kjop,
vedlikehold eller bygging av andre lokaler til undervisnings- og forskningsformal.
Departementet har ogsa gitt fullmakt til &4 innga leieavtaler utover budsjettaret i henhold til
instruks om handtering av bygge- og leiesaker 1 statlig sivil sektor. Muligheter og
begrensninger 1 handlingsrom ma dreftes ut fra perspektivet til hver enkelt institusjon. Det er
ikke gitt at én modell er hensiktsmessig for alle institusjonene, eller at endring i
tilknytningsform vil gi institusjonene vesentlig storre handlingsrom til & dekke behov for
bygg. Imidlertid mener arbeidsgruppen at det kan vare potensial for at institusjonene utnytter
handlingsrommet som ligger innenfor dagens fullmakter bedre.

10.2 Dagens situasjon for bygg og eiendom i UH-sektoren

10.2.1 Forvaltning av bygg

Statlige universiteter og hoyskoler disponerer et samlet areal pa om lag 3,4 mill. kvadratmeter
(kvm) brutto bygningsmasse. Tre fjerdedeler eies av staten, og en fjerdedel leies i det private
markedet. Av arealet eid av staten forvalter institusjonene to tredeler og Statsbygg én tredel.
Leide lokaler forvaltes av utleier. Etter strukturreformen har de fleste institusjonene arealer i
alle forvaltningskategoriene. Selvforvaltet areal inneberer at institusjonene har ansvar for &
forvalte, drifte og vedlikeholde arealet selv. Syv institusjoner, Universitetet 1 Oslo (UiO),
Universitetet i Tromse — Norges arktiske universitet (UiT), Universitetet i Bergen (UiB),
Norges teknisk-naturvitenskapelige universitet (NTNU), Norges miljo- og biovitenskapelige
universitet (NMBU), Norges handelshoyskole (NHH)*! og Norges idrettshogskole (NIH),
omtales som selvforvaltende institusjoner fordi de har en overvekt av selvforvaltet areal.

Bygg forvaltet av Statsbygg inngér i statens husleieordning, en internstatlig ordning der
institusjonene betaler kostnadsdekkende husleie. Husleien dekker forvaltning, drift og
verdibevarende vedlikehold, avskrivninger samt en fastsatt avkastning pa investert kapital.
Avskrivninger og renter av investeringsbelapet tilbakefores til statskassen.

Universiteter og statlige hoyskoler leier totalt om lag 750 000 kvm. av private akterer, noe
som utgjer om lag en fjerdedel av den samlede bygningsmassen sektoren disponerer. Av dette
leier de selvforvaltende institusjonene 365 000 kvm. To institusjoner har en overvekt av
arealer leid 1 det private markedet: Kunsthegskolen 1 Oslo (KhiO) og OsloMet —
storbyuniversitetet (OsloMet). Ytterligere fire institusjoner leier over 30 %: Hogskolen 1
Ostfold (Hi®), Nord universitet (NU), Universitetet 1 Agder (UiA) og Universitetet i Sgrost-
Norge (USN). Disse kjennetegnes ved at det er enkelte campuser som er leid av private.
Leieforhold med private akterer inngds pa kommersielle vilkar.

4! Innlemmes i statens husleieordning fra 1.1.2019.
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Det er forskjeller mellom selvforvaltende eiendommer og eiendommer 1 statens
husleieordning nir man sammenlikner vedlikeholdsbehov. Riksrevisjonen*? undersekte i 2012
tilstanden 1 og forvaltningen av landets universitets- og heyskolebygg. Undersgkelsen tok for
seg tilstanden bdde ved selvforvaltende institusjoner og bygg innenfor statens husleieordning.
Riksrevisjonen fant bl.a. at en tredel av statlig eiendomsmasse i universitets- og
hoyskolesektoren var vurdert til 4 ha en dérlig tilstand. Riksrevisjonen fant ogsa at Statsbygg
sikret langsiktig, verdibevarende vedlikehold. Et nyere kunnskapsgrunnlag viser at 44 % av
selvforvaltet areal har behov for tiltak, hvorav 7 % er strakstiltak*. Av universitets- og
hoyskoleareal i statens husleieordning har 4 % behov for tiltak.

Riksrevisjonen kom i sin undersgkelse til at de selvforvaltende institusjonene hadde en mer
krevende bygningsmasse & forvalte enn Statsbygg, ved at gjennomsnittsalderen pa
bygningsmassen var hgyere og en storre andel av arealet var vernet. Riksrevisjonen fant
videre at den eldre bygningsmassen forvaltet av Statsbygg gjennomgaende hadde bedre
tilstandsgrad enn selvforvaltet bygningsmasse fra tilsvarende tidsperiode.

Om lag 40 % av bygningsmassen til de selvforvaltende institusjonene er klassifisert i
verneklasse 1 (fredet etter kulturminneloven) eller 2 (vernet etter plan- og bygningsloven).
Enkelte institusjoner har en svert hoy andel fredede eller vernede bygg. Ved enkelte
institusjoner utgjor andelen 70 % av den samlede massen. For bygg forvaltet av Statsbygg er
15 % av eiendomsmassen klassifisert i enten klasse 1 eller 2. For fredede bygg er det egne
krav til vedlikehold. Ifelge kulturminneloven § 17 har eieren, i dette tilfellet staten, plikt til &
vedlikeholde en fredet eiendom og til & forhindre at en fredet bygning forfaller. Virksomheten
med forvaltningsansvaret skal ivareta dette ansvaret.

Hoyskoler som fikk bygg overfort til statens husleieordning, ble kompensert 100 % for
okningen 1 husleien da eiendommene ble overfort til Statsbygg 1 1992, jf. St. prp. nr. 52
(1992-1993). Dette inneberer en ekning i overforingene til institusjonene. Husleieordningen
innebarer at det verdibevarende vedlikeholdet finansieres gjennom husleien, og dermed at det
er mindre rom til & omprioritere ressurser til andre formal. At selvforvaltende institusjoner
ikke har mottatt tilsvarende gkninger 1 overferingene, kan ha bidratt til forskjellen 1
tilstandsgrad mellom bygg 1 innlemmede institusjoner og bygg ved selvforvaltende
institusjoner. For selvforvaltende institusjoner er det forutsatt at driftsmidlene ogsé skal dekke
verdibevarende vedlikehold.

10.2.2 Utvikling av bygg

De aller fleste bygg som oppferes til universitets- og hayskolebygg er formalsbygg.
Formalsbygg defineres i instruks om héndtering av bygge- og leiesaker 1 statlig sivil sektor
som "lokaler det ikke er et velfungerende marked for". For & veere mest mulig funksjonelle mé
bygg i universitets- og heyskolesektoren tilpasses hvordan studenter lerer best og hvordan
forskere arbeider pa tvers av fag og med storskala forskningsinfrastruktur.

4 https://www.riksrevisjonen.no/rapporter/Documents/2012-2013/Dokumentbase 3 4 2012 _2013.pdf

43 https://statsbygg.no/files/prosjekter/kunnskasgrunnlagUHsektor/kunnskapsgrunnlagUH -rapportAaug2018.pdf
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Kunnskapsdepartementet har, uavhengig av forvaltningsregime, det overordnede ansvaret for
at lokalene er tilpasset behovene. Den som forvalter statens eiendom skal gjere det i trdd med
de premisser som vedtas av Stortinget eller regjeringen. Det kan f.eks. vare a ivareta
eiendommen i trdd med vedtak som er gitt i medhold av kulturminnelovens bestemmelser
eller forhold som reguleres i plan- og bygningslovgivningen.

Kunnskapsdepartementet har gitt universiteter og hayskoler forvaltningsfullmakter til bygg og
eiendom som benyttes til egen virksomhet. Departementet stiller krav til institusjonene om at
forvaltning og utvikling av bygg skal vare en del av de samlede vurderingene om ressurser og
strategisk utvikling. Siden 2015 har Kunnskapsdepartementet bedt alle statlige universiteter
og hgyskoler om & lage egne campusutviklingsplaner som skal danne grunnlag for styrenes
prioriteringer av byggeprosjekter. Behovsvurderingene skal gjores pa grunnlag av gjeldende
instrukser, i hovedsak utredningsinstruksen og instruks om handtering av bygge- og leiesaker
i statlig sivil sektor.

Utvikling av lokaler omfatter alt fra mindre justeringer og tilpasninger i eksisterende
bygningsmasse til storre byggeprosjekter som nybygg og sterre oppgraderings- og
rehabiliteringsprosjekter. I Meld. St. 4 (2018-2019) Langtidsplan for forskning og hayere
utdanning 2019-2028* beskrives fem ulike modeller for & finansiere og gjennomfore
byggeprosjekter 1 universitets- og hoyskolesektoren:

— byggeprosjekter som de selvforvaltende institusjonene finansierer innenfor egen
ramme

— brukerfinansierte byggeprosjekter (tidligere kalt kurantprosjekter), altsa
byggeprosjekter gjennomfert av Statsbygg innenfor statens husleieordning der
investeringskostnaden finansieres innenfor gjeldende budsjettramme og tilbakebetales
gjennom leieperioden

— ordinzre byggeprosjekter som finansieres gjennom egne bevilgninger over
statsbudsjettet, giennomfores av Statsbygg innenfor eller utenfor statens
husleieordning

— byggeprosjekter som utfores av private aktorer og som finansieres over leieperioden

— arealer for universiteter i nye sykehusbygg der helseforetakene eier, universitetene
leier.

12017 hadde 15 av 21 statlige universiteter og hayskoler pagdende byggeprosjekter. Dette
omfattet 21 prosjekter under bygging og 14 prosjekter under planlegging.

Det finnes flere eksempler pa at Statsbygg har gjennomfert sterre og mindre
oppgraderingsprosjekter for & utvikle universitets- og heyskolelokaler og legge til rette for
moderne forskning og undervisning og samhandling. I den eiendomsmassen som Statsbygg
forvalter, gjores tilpasninger 1 eksisterende bygningsmasse normalt gjennom ordningen for
brukerfinansierte prosjekter.

Selvforvaltende institusjoner har ogsa satt av betydelige midler til oppgraderinger.
Kunnskapsdepartementet har en ordning over kap. 260, post 50 hvor det arlig er satt av 75

“https://www.regjeringen.no/contentassets/9aa4570407c34d4cb3744d7acd632654/no/pdfs/stm20182019000400
0dddpdfs.pdf
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mill. kroner til oppgradering av bygningsmassen ved selvforvaltende universiteter og
hayskoler. Institusjonene som mottar midler er forpliktet til & stille med minimum halve
investeringen innenfor egen ramme. Fra 2019 har Stortinget vedtatt 4 styrke
oppgraderingsordningen med 25 mill. kroner pluss 36 mill. kroner i ettarige midler 1 2019,
samt etablere en tilsvarende ordning pa 25 mill. kroner for lokaler som forvaltes av Statsbygg.

10.3 Hva pavirker institusjonenes handlingsrom?

10.3.1 Fullmakter

Statlige universiteter og hoyskolers samfunnsoppdrag er & levere god og relevant kunnskap til
samfunnet gjennom ferdigutdannede kandidater, ny forskning og spredning av denne
kunnskapen. Lokalene er en av innsatsfaktorene som skal bidra til hgy kvalitet 1 utdanning,
forskning og formidling. Bygg og eiendom skal understotte samfunnsoppdraget. At et
universitet eller en hayskole har forvaltningsansvaret for statlig fast eiendom betyr ikke at
institusjonen fritt disponerer over eiendommen. Rammene for hvordan eiendommen skal
utnyttes felger av de premisser som er satt for forvalteransvaret, jf. gitte fullmakter. Det kan
for eksempel vare slik at virksomheten skal benytte eiendommen til et bestemt formal. I
tillegg er selvforvaltende virksomheter ansvarlige for forvaltning, drift, vedlikehold og
utvikling av eiendomsmassen. Det innebaerer krav til 4 opprettholde statlige verdier og et
serlig krav til vedlikehold av fredede bygninger, jf. ovenfor. Instruks om handtering av
bygge- og leiesaker i statlig sivil sektor® slar fast at departementene er ansvarlige for 4 utrede
lokalbehov pé sine ansvarsomréder og for en rasjonell utnyttelse av alle lokaler deres
underliggende virksomheter disponerer i sin portefolje.

De érlige tildelingsbrevene fra Kunnskapsdepartementet beskriver de ulike fullmaktene som
gis til institusjonene. Statlige universiteter og hayskoler har fullmakter til & inngé leieavtaler
utover budsjettiret og mé folge instruksen om handtering av bygge- og leiesaker. Fullmakten
gjelder ikke for leieprosjekter som klassifiseres som byggesaker, eller for avtaler om leie av
lokaler i markedet der summen av fremtidige leieforpliktelser, inkl. ev. opsjoner, er 100 mill.
kroner eller mer. Slike leieavtaler skal legges frem for Kunnskapsdepartementet, som
forelegger dem for Kommunal- og moderniseringsdepartementet. Klausul om fremleie ved
eventuelt redusert behov for areal skal innarbeides ved inngéelse av nye leiekontrakter.
Leieavtalen mé kunne transporteres til annen statlig virksomhet.

Universiteter har i tillegg fullmakt til & avhende fast eiendom og & bruke inntekter fra salg av
eiendommer til kjop, vedlikehold og bygging av andre lokaler til undervisnings- og
forskningsformél ved samme institusjon. Dette folger av Stortingets vedtak av de arlige
budsjettproposisjonene, og delegeres i tildelingsbrev. Statlige universiteter og hayskoler har
ogsa fullmakt til & opprette og eie aksjer i selskaper som er av faglig interesse for
institusjonen. Dette omfatter ikke sdkalte eiendomsselskaper. Hvis en institusjon ensker a
opprette et selskap som har til formdl a eie eiendom eller infrastruktur, og pad den méten

45 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/instruks-bygge-leie/id670873/

Side 52



vurderes & ha serlig faglig interesse, ma institusjonen sgke departementet om dette, jf.

Reglement om statlige universiteter og hayskolers forpliktende samarbeid og erverv av aksjer,
46

punkt 3%,

Fullmaktene gir universitetene og hoyskolene handlingsrom til strategisk utnyttelse av
eiendomsmassen. De selvforvaltende institusjonene kan selge og kjope eiendom iht. gjeldende
fullmakter. Institusjoner kan bruke ordningen med brukerfinansierte byggeprosjekter.
Universiteter og heyskoler er nettobudsjetterte virksomheter og har ogsd mulighet til 4 sette
av midler til strategiske satsinger over tid. Arbeidsgruppen mener at fullmaktene gir stort
handlingsrom og at det kan vare potensial for a utnytte dette handlingsrommet bedre. Det er
likevel enkelte begrensninger i institusjonenes handlingsrom.

10.3.2 Vurdering av potensielle begrensninger i handlingsrommet

Siden universiteter og hayskoler er organisert som en del av staten, vil beslutninger om
fullmakter til & padra staten ekonomiske forpliktelser alltid vurderes opp mot de samlede
hensyn og behov som staten har. Dette er begrensninger i handlingsrommet for den enkelte
virksombhet eller innenfor enkeltsektorer, men folger av det overordnede hensynet til statens
interesser samlet sett. Arbeidsgruppen understreker for gvrig at det ikke uten videre er gitt at
en endring i1 organisasjonsmodell ville gkt handlingsrommet innenfor disse forholdene.
Eksempelvis vil en organisering utenfor staten som selvstendig rettssubjekt ikke nedvendigvis
medferer at eiendommene skilles ut av staten.

Som forvaltere av statlig eiendom er det visse krav og forventninger til de selvforvaltende
institusjonene. Bygningsmassen er av stor verdi, og det er et viktig ansvar & vedlikeholde
bygningene for 4 ta best mulig vare pa verdiene. Nar bygningene forfaller, krever det ekstra
innsats a ta igjen etterslepet. Dersom man ikke prioriterer vedlikehold, blir det mer kostbart
og kan potensielt ga ut over arbeidsmiljeet. For fredede bygninger er det et krav om & holde
bygningene 1 god stand, jf. omtale av kulturminneloven ovenfor. Dette gir et behov for
finansiell prioritering og til riktig bemanning.

For virksomheter som leier bygg i statens husleieordning er det krav om at de avsetter de
nedvendige midlene til husleie. Dette kan utgjere en finansiell begrensning ved at man ikke
kan omprioritere midlene til faglige satsinger.

Avhendingsinstruksen regulerer prosedyrene ved avhending av statlig fast eiendom. I henhold
til avhendingsinstruksen ma departementene, den aktuelle fylkesmann og Statsbygg sperres
for statseiendommer avhendes. Dette kan utgjere en begrensning for institusjonenes mulighet
til & utnytte eiendomsmassen strategisk, for eksempel gjennom direkte salg til aktuelle
samarbeidspartnere for & skape klyngesamarbeid. Avhendingsinstruksen bidrar til at
eiendommer som staten som helhet kan anvende, ikke selges for ev. alternativ bruk er

46

https://www.regjeringen.no/globalassets/upload/kd/rundskriv/2013/f 07 13 vedlegg 1 reglement om_statlige
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undersekt. Direkte salg kan likevel gjennomferes nar staten ikke har behov for eiendommen
og nar eiendommen har liten verdi eller et mindre antall potensielle kjopere.

Institusjonene kan ikke ta opp lan. Dette er en direkte konsekvens av behovet for styring og
kontroll av statlige virksomheter. Finansieringskostnaden er generelt sett hoyere ved lan enn
ved bruk av egenkapital, noe som gjor det gkonomisk irrasjonelt for staten & lane i markedet.
Videre vil laneadgang flytte investeringer i UH-sektoren ut av prioriteringene i de arlige
budsjettprosessene, og svekke regjeringens og Stortingets samlede styring av statlige
investeringer.

Universitetene og hoyskolene kan ikke uten videre opprette eiendomsselskaper. Hvis en
institusjon ensker a opprette eller forvalte et statlig eierskap i et selskap som skal eie eiendom
eller infrastruktur, ma institusjonen seke departementet om det, jf. Reglement om statlige
universiteter og hayskolers forpliktende samarbeid og erverv av aksjer. Institusjonene kan
ikke gjore finansielle plasseringer i eiendom, aksjeselskaper e.l. med formél a sikre
okonomisk fortjeneste. I enkelte tilfeller kan det vere behov for & skaffe til veie lokaler til
bestemte formal for en viss periode. Eksempler pa dette er behov for egnede lokaler i
forbindelse med sterre tildelinger av eksterne forskningsmidler, for eksempel gjennom EUs
rammeprogrammer eller Norges forskningsrdd. Det kan ogsa vare behov for & skaffe lokaler
som kan disponeres av institusjonen og flere samarbeidspartnere, for eksempel 1 strategiske
klyngesamarbeider. Dette er lokalbehov som kan tenkes lost raskt og fleksibelt gjennom egne
selskaper som har dette formalet. Arbeidsgruppen viser for gvrig til at institusjonene har
fullmakter til 4 inngé leieavtaler pa kort og lang sikt som kan mete behovet for midlertidige
lokaler pa tilsvarende mate. Investeringer som gjennomfoeres av eiendomsselskaper er ikke
omfattet av reglement for statlige investeringer, noe som ogsa svekker regjeringen og
Stortingets styring og kontroll.

I dag finnes det ett eksempel pa et eiendomsselskap i UH-sektoren som kan kjepe og selge
eiendom, Universitetet 1 Bergen Eiendom AS. Dette selskapet ble stiftet med formal om pé
ikke-ervervsmessig grunnlag & eie og stille til disposisjon for et universitet fast eiendom til
bruk for forskning og undervisning og tilknyttede funksjoner. Selskapet har laneadgang i det
private markedet. Lopende overskudd skal ga til nedbetaling av gjeld. Nar selskapets gjeld er
nedbetalt skal eventuelle overskudd overfores til L. Meltzers hogskolefond hvis formal er &
fremme den vitenskapelige virksomheten ved UiB og 4 stotte s@rlig evnerike studenter ved
universitetet. Universitetet i Bergen Eiendom AS ble stiftet 1 2001. Staten ved UiB eier 100 %
av aksjene og har fullmakt til & forvalte statens eierskap og til & innkalle til generalforsamling
1 selskapet. I tillegg eier NTNU Vangslund AS, som har planlegging, utbygging, utleie og salg
av fast eiendom som formal, jf. vedtektene. Selskapet eier en seksjon i et medisinsk-teknisk
forskningssenter. NTNU leier denne av selskapet, og eier de gvrige seksjonene 1
forskningssenteret selv.

Selskapsorganisering av eiendom og infrastruktur innebaerer reduksjoner 1 Stortinget og
departementets styring og kontroll over investeringer, og vil gi institusjonene anledning til &
investere uten at det folger regelverket for store statlige investeringer. Samtidig er lan i det
private markedet ikke skonomisk rasjonelt for staten, jf. omtale i kap. 7.3.
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Flertallet 1 Ryssdal-utvalget anbefalte at statlige universiteter og hoyskoler gjores om til
selvstendige rettssubjekter og blir eier av eiendomsmassen. Flertallet mente at en utvidelse av
rammestyring til ogsd 4 omfatte investeringer 1 bygg ville styrke det reelle handlingsrommet
til mest mulig kostnadseffektiv utnyttelse av ressursene. Mindretallet mente at en overgang til
selvstendige rettssubjekter ville kunne medfere en klar og vesentlig svekkelse av
institusjonenes autonomi. Mindretallets forslag om tilknytningsform innebar at utstyr og
eiendommer fortsatt skulle eies av staten. Dersom det skulle lages en foretaksmodell eller en
annen s@rlovsorganisering for UH-sektoren, kan én modell vere & overfore eiendommene til
de nye virksomhetene slik tilfellet var med sykehusbygg 1 helseforetaksreformen. Et annet
alternativ kan vare at eiendommene forblir i statlig eie.

10.4 Oppsummering

Arbeidsgruppen viser til at det innenfor dagens system ikke er én enkeltmodell for
universiteter og heyskolers eierskap, forvaltning og mulighet for utvikling av bygg. Det er
ulike forvaltningsregimer, finansieringskilder og forskjellige institusjoner har ulike behov.
Institusjonenes handlingsrom folger av de overordnede rammene for styring av UH-sektoren
og av fullmakter som gis gjennom de arlige tildelingsbrevene. De gjeldende fullmaktene og
tilgangen pa ulike finansieringskilder for utvikling av bygg gir institusjonene et betydelig
handlingsrom og fleksibilitet for a sikre lokaler som bidrar som en positiv innsatsfaktor for
virksomheten.

Arbeidsgruppen har pekt pa at det likevel ligger enkelte begrensninger 1 institusjonenes
handlingsrom i gjeldende regelverk. Selv om avhendingsinstruksen ikke legger vesentlige
begrensninger pa muligheten for salg av eiendom, er det visse begrensninger for direkte salg,
f.eks. til strategiske samarbeidspartnere, avhengig av hva slags eiendom det gjelder. Dette er
begrunnet i hensynet til hva som er gkonomisk fordelaktig for staten samlet sett. Reglement
om statlige virksomheters forpliktende samarbeid og erverv av aksjer legger begrensninger pa
institusjonens mulighet for 4 bruke eiendomsselskaper som strategisk virkemiddel innenfor
bygg og eiendom, for & sikre at alle investeringer er underlagt statlige regler. Avslutningsvis
er UH-institusjonene som en del av staten forhindret fra a ta opp l&n. Med unntak av
laneadgang kan de nevnte begrensninger i handlingsrommet reduseres eller fjernes innenfor
dagens tilknytningsform.

11 Rask tilpasning til endrede krav og behov

11.1 Etter- og videreutdanning

11.1.1 Bakgrunn og avgrensning

Vi lever i et samfunn med stadig raskere omstillingstakt. Universiteter og hayskoler ma derfor

1 okende grad vere i stand til & respondere hurtig pd endringer i omgivelsene. I den politiske

plattformen legger regjeringen vekt pa viktigheten av 4 lere hele livet, og den vil utarbeide og
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igangsette en kompetansereform for at "ingen skal gé ut pa dato"*’. Bakgrunnen er de raske
endringene i arbeidslivet som stiller skende krav til kompetanse og pafyll av kunnskap
underveis i karrieren. I mars 2018 nedsatte regjeringen et ekspertutvalg for etter- og
videreutdanning (Markussen-utvalget) som skal vurdere behovet for etter- og videreutdanning
i befolkningen, utdanningssystemets evne til 4 imgtekomme dette behovet og om
rammebetingelsene for investering 1 kompetanse er tilstrekkelig gode. Markussen-utvalget
skal levere sin rapport i juni 2019. Arbeidsgruppen avgrenser beskrivelsene av etter- og
videreutdanning og leering hele livet til dagens situasjon og ser pa begrensninger pa
institusjonenes rettslige og reelle handlingsrom. Videre vurderer den om ulike
tilknytningsformer vil kunne pavirke eller bli pavirket av institusjonenes behov.

11.1.2 Hva er universitetenes og hgyskolenes bidrag?

I tildelingsbrevene for 2018 fra Kunnskapsdepartementet papekes det at universiteter og
hayskoler er underutnyttet som bidragsytere til etter- og videreutdanning. Samfunnsoppdraget
til universiteter og heyskoler fremgér av formalsparagrafen i universitets- og hayskoleloven,
jf. omtale i kap 5. Universiteter og hayskoler bidrar til & mete endrede behov og krav fra
samfunnet og lering hele livet gjennom:

— 4 tilby gode og relevante grunnutdanninger av hey kvalitet
— atilby etter- og videreutdanninger for voksne som trenger ny eller oppdatert
kompetanse.

Grunnutdanningene

Universiteter og heyskoler har ansvar for at studentene utvikler en rekke generiske ferdigheter
som gjor dem i stand til 4 leere hele livet og samarbeide pa tvers av fag og bakgrunn. Dette er
ogsa et viktig prinsipp 1 Kvalifikasjonsrammeverket for heyere utdanning, som definerer en
rekke ferdigheter som studenter pd alle fag ma utvikle, f.eks. evne til samarbeid, innovasjon
og entreprengrskap. For at utdanningsinstitusjonene skal tilby grunnutdanninger som svarer
pa samfunnets behov, méa de hele tiden vurdere utdanningene sine med tanke pé det nye
arbeidslivet. Kunnskap om digitalisering og baerekraft vil for eksempel vere viktig for et
bredt spekter av utdanninger; alt fra fiskerikandidater til revisorstudenter.

Etter- og videreutdanninger

Universiteter og hayskoler bidrar ogsa til kompetanse og laering i arbeidslivet ved a tilby
etter- og videreutdanninger til voksne som har behov for ny eller oppdatert kompetanse. Det
er flere omréder der universiteter og hoyskoler bidrar tungt med slike tilbud; f.eks. innenfor
lererutdanning, helsefagutdanninger, ekonomi og ledelse, samt innenfor enkelte yrkesgrupper
som jurister og leger. Felles for disse omrddene er at ettersporselen er tilstrekkelig og

47 Se https://www.regjeringen.no/contentassets/e4c3cfd7e4d4458fa8d3d2bble43bebb/plattform.pdf s.63
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forutsigbar og det er betalingsvilje. Innenfor videreutdanning av lerere har det 1 tillegg blitt
stilt okte offentlige ressurser til disposisjon.

Ifolge NIFU samarbeider universiteter og hayskoler klart mest med offentlig sektor, mens det
er relativt lite samarbeid med regionalt og nasjonalt naringsliv, jf. NIFU-rapport 2015:39
Kartlegging av etter- og videreutdanningstilbud i Norge*®. Det finnes fa
videreutdanningstilbud innenfor bl.a. teknologi og byggfag. Det er mulig tilbudet innenfor
disse omradene dekkes av etterutdanning og kursvirksomhet som organiseres av
organisasjoner og akterer i det private markedet.

11.1.3 Hva kan begrense institusjonenes handlingsrom?

Institusjonenes handlingsrom kan begrenses sarlig av tre forhold:

— manglende insentiver og kapasitet
— manglende fleksibilitet
— uforutsigbar og uavklart ettersporsel

Manglende insentiver og kapasitet

Selv om etter- og videreutdanning er en del av samfunnsoppdraget til universiteter og
hayskoler, er det meste av insentivsystemet rettet mot a stimulere aktivitet og kvalitet i
forskning og grunnutdanning, jf. omtale av finansieringssystemet. Universitetene og
hayskolenes arbeid med 4 tilby etter- og videreutdanning er m.a.o. forutsatt finansiert av
grunnbevilgningen. Antall kvalifiserte sokere til hoyere utdanning og kravene for 4 komme
inn har ogsé okt de siste arene. Tidsbruksundersekelser viser videre at de vitenskapelige og
faglige ansatte arbeider betydelig mer enn normen for statlige stillinger. Selv om enkelte
institusjoner med rekrutteringsproblemer pa ordinzre studier, har kanalisert kapasitet over til
videreutdanninger, vil en ev. prioritering av etter- og videreutdanning forutsette
nedprioritering av andre oppgaver. Videreutdanning er dessuten ofte tverrfaglig og krever
koordinering pa tvers av institutter eller enheter og med ettersperrere i arbeids- og
naeringslivet, jf. NIFU-rapport 2015:39. Samtidig dekkes en betydelig del av sektorens ansvar
for etter- og videreutdanning av det ordin@re utdanningstilbudet. Dette er for ovrig spersmal
regjeringens ekspertutvalg for etter- og videreutdanning (Markussen-utvalget) vil komme
narmere tilbake til.

Manglende fleksibilitet

Gratisprinsippet innebarer at statlige universiteter og hayskoler ikke kan kreve egenbetaling
fra studenter for ordinaere utdanninger som ferer frem til en grad eller yrkesutdanning, jf.
universitets- og hoyskoleloven § 7-1 forste ledd. Dette kan innebare en redusert fleksibilitet

48 https://brage.bibsys.no/xmlui/bitstream/handle/11250/2375197/NIFUrapport2015-
39.pdf?sequence=1&isAllowed=y
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til & kombinere eksternfinansierte etter- og videreutdanningstilbud med eksisterende
gradsgivende utdanning. Imidlertid kan statlige universiteter og hoyskoler ta egenbetaling:

- for kurs

- for fag og emner som normalt ikke er del av studieprogram som ferer frem til grad
eller yrkesutdanning

- for erfaringsbaserte mastergrader

- av studenter som fyller opp ledige plasser pa studieprogrammer eller fra og emner som
er oppdragsfinansiert

Arbeidsgruppen mener det inneberer at universiteter og heyskoler har et handlingsrom, som
det er viktig at de bruker for & tilby etter- og videreutdanning i1 trad med beskrivelsen av
institusjonenes virksomhet i universitets- og hayskoleloven § 1-3.

En arbeidsgruppe nedsatt av Universitets- og hogskolerddet (UHR) har utredet forstaelsen av
regelverket for finansiering av etter- og videreutdanningsvirksomhet i UH-sektoren. Mélet var
a skape en omforent forstaelse for hvordan UH-sektoren ber forholde seg til statsstotteregler,
egenbetalingsforskriften, BOA-reglementet og Kunnskapsdepartementets finansieringssystem
innenfor EVU-omradet. Arbeidsgruppen leverte sitt forslag til retningslinjer sommeren 2018,
bl.a. med en tilrddning til utvalget som skal gjennomgé universitets- og hagyskoleloven om &
vurdere om gjeldende regelverk er tilstrekkelig klart utformet ut fra dagens behov og om
regelverket fremmer eller hemmer onsket om ekt EVU-aktivitet. Ogsa i regjeringens arbeid
med kompetansereformen "Lare hele livet" kan det vurderes & folge opp noen av disse
anbefalingene.

Arbeidsgruppen mener at videre utnyttelse av teknologiske verktey kan styrke sektorens evne
til & tilby fleksibel videreutdanning. Videre ligger det midler i kvalitetsprogrammene
administrert av Direktoratet for internasjonalisering og kvalitetsutvikling 1 heyere utdanning
(Diku) til utvikling av fleksibel utdanning. Det er derfor grunn til & forvente flere nettbaserte
tilbud i arene fremover.

Uforutsigbar og uavklart etterspgarsel

NIFU peker 1 sin rapport 2015:39 pa at en arsak til manglende samarbeid mellom UH-
sektoren og na@ringsliv om etter- og videreutdanninger kan vare at n@ringslivet er utsatt for
markedssvingninger, og at det dermed er usikkerhet knyttet til belegg pa tilbud rettet mot
spesifikke sektorer. Usikker rekruttering er en risiko institusjonen ma ta heyde for nar den
vurderer om den skal utvikle nye videreutdanningstilbud over egne budsjetter.

I tillegg kan det vare et misforhold mellom faktisk og opplevd etterspersel, selv pa omrader
der bedrifter og virksomheter har betalingsvilje. Det kan 1 noen tilfeller se ut til at
ettersporselen fra arbeidsgivere ikke kommuniseres til, eller fanges opp av
utdanningsinstitusjonene.

Dersom det skal utvikles videreutdanningstilbud pa omrader med svert usikker rekruttering,
kan det vare hensiktsmessig & vurdere om risikoen til universitetene og heyskolene kan
reduseres. Kontakt mellom ettersperrer og tilbyder kan forbedres gjennom utvikling av en
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nettplattform for EVU, videreutvikling av Rad for samarbeid med arbeidslivet (RSA), samt
UH-sektorens deltakelse i utformingen av regionale kompetanseplaner. I tillegg er det
nedvendig at arbeidslivet i storre grad definerer og presiserer behovet og om mulig
koordinerer seg slik at det kan bli tilstrekkelig volum pa ettersperselen.

11.1.4 Vil tilknytningsformer gjore noe med dette?

I hovedsak bunner begrensningene pa institusjonenes handlingsrom til raske omstillinger i
andre forhold enn organisatoriske rammer. Arbeidsgruppen vurderer at det er grunn til & se pa
rettslige rammer og samspillet mellom UH-institusjonene og neringslivet nar det gjelder
behovsavklaringer. Dette bereres av prosesser innenfor kompetansereformen. Arbeidsgruppen
legger til grunn at disse forholdene trolig ikke vil pavirkes av de tilknytningsformene som er
beskrevet i rapporten, og dette derfor ikke vurderes videre her.

11.2 Behov for nasjonal samordning

Det eksisterer mekanismer for nasjonal samordning pa mange omrader i UH-sektoren.
Eksempel pé dette er nasjonalt kvalifikasjonsrammeverk med leringsutbyttebeskrivelser som
angir hva kandidatene pé ulike nivéer 1 hoyere utdanning som et minimum skal kunne etter &
ha bestatt eksamen. Videre finnes det nasjonale forskrifter om vilkér for ansettelse i eller
opprykk til ulike faglige stillinger sektoren. Alle statlige institusjoner ma folge Statens
gkonomireglement i sine gkonomiske disposisjoner. NOKUT akkrediterer nye studietilbud
ved institusjoner som ikke selv har fullmakt til & opprette tilbud pa det aktuelle nivéet. Dette
er bare noen av mange eksempler pa regelverk eller prosedyrer som skal sikre en viss
standardisering, lik praksis og likebehandling pa tvers av institusjoner 1 sektoren. Noen av
disse omradene vil kunne bli berort ved en eventuell endring 1 institusjonenes
tilknytningsform til staten, andre ikke. F.eks. gjelder kvalifikasjonsrammeverket ogsa for
utdanninger ved private hayskoler.

11.2.1 Samordning av det faglige tilbudet

Det som synes sarlig relevant & trekke frem i denne sammenhengen er hensynet til nasjonal
samordning av det faglige tilbudet i UH-sektoren. A sikre en mest mulig helhetlig, effektiv og
rasjonell utnyttelse av sektorens ressurser 1 et nasjonalt perspektiv er en vedvarende
utfordring. Den kraftige ekspansjonen i sektoren pa 1960- og -70-tallet, bl.a. med opprettelsen
av distriktsheyskolene, medferte etablering av mange nye og til dels konkurrerende
institusjoner og tilbud. Hernes-utvalget mente at landets samlede ressurser ikke tillot at alle
tilbud kunne etableres i alle fylker, jf. NOU 1988:28 Med viten og vilje. Utvalget lanserte
idéen om et integrert kunnskapsnettverk for hayere utdanning og forskning, det sakalte
Norgesnettet. Formalet skulle dels vare a bevare arbeidsdelingen mellom de forskningstunge
universitetene og vitenskapelige heyskolene pa den ene siden, og de utdanningsrettede
heyskolene pa den andre. De forstnevnte institusjonene skulle ha ansvaret for grunnforskning
og doktorgradsutdanning, mens de sistnevnte skulle fylle den regionale utviklingsrollen, gi
korte yrkesrettede utdanninger og ta seg av anvendt forskning og utviklingsarbeid. Dels skulle
Norgesnettet ogsa sikre at hayskolene samlet seg om hver sine nasjonale faglige
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tyngdepunkter pa utvalgte omrader. Samtidig skulle studenter og personale lettere kunne
bevege seg mellom de to delene av sektoren. Alt dette ville kreve et langt mer utviklet
samarbeid og sterkere forbindelser mellom institusjonene.

Tidlig pa 1990-tallet ble det okt oppslutning om Norgesnett-idéen. Departementet skulle selv
ta hdnd om den nasjonale arbeidsdelingen innenfor Norgesnettet pd omradene studietilbud,
dimensjonering og fordeling av studieplasser. Universitetene og hagyskolene hadde pé dette
tidspunktet hver sine interesseorganisasjoner, henholdsvis Universitetsradet og
Heogskolerddet. 1 1998 opprettet departementet Norgesnettradet som et rddgivende organ 1
utviklingen av hgyere utdanning 1 Norge sa@rlig nar det gjaldt sektorovergripende og nasjonale
forhold. Radet skulle gi tilrdding om problemstillinger knyttet til Norgesnettet og trekke opp
retningslinjer for kvalitetssikringsarbeidet innenfor heyere utdanning nasjonalt og
internasjonalt. Radet skulle ogsa serge for faglig vurdering av seknader om eksamensrett etter
den davaerende loven for private heyskoler. Dette radet hadde m.a.o. oppgaver som i dag
ligger til NOKUT. Norgesnettradet ble nedlagt allerede 1 2001.

11.2.2 Virkemidler for samordning

12000 ble de to interesseorganisasjonene for henholdsvis universiteter og hgyskoler slétt
sammen til Universitets- og hagskolerddet (UHR). UHR har mange organer drevet av
sektoren selv med samordnende funksjoner, f.eks. de fagstrategiske organene. Det er i dag atte
slike, inndelt etter fagomrdde. Medlemmene er hovedsakelig ledere ved faglige enheter pd det
aktuelle omradet. Departementet har hatt en viss forventning om at institusjonene gjennom
disse organene skal fa til en bedre arbeidsdeling i sektoren, ettersom helt sentrale nasjonale
akterer er representert. Dette er imidlertid ikke beslutningsorganer med myndighet til & fatte
og gjennomfere vedtak som av mange vil oppfattes som kontroversielle og upopulere.

Departementet har sett behov for ytterligere nasjonale samordningsinitiativer, og Meld. St. 25
(2016-2017) Humaniora i Norge® beskriver sikalte rektormeter. Dette er en ny type forum
der politisk ledelse 1 departementet og ledelsen ved universiteter og hayskoler kan fore en
strategisk diskusjon om utviklingen av sektoren pa omrader der det er behov for bedre
koordinering. Koordineringsbehovet skyldes at uavhengige prioriteringer hos 21 institusjoner
med hoy grad av autonomi ikke alltid 1 sum er optimalt for landet. Dette kan f.eks. gjelde
beslutninger om oppbygging og nedlegging av studietilbud ved den enkelte institusjon, eller
beslutninger om profil og tyngdepunkter i forskningen. Malet er at slike meoter skal fore til
mer koordinering mellom institusjonene.

Det er ogsa etablert samarbeidsforum mellom universiteter med medisinerutdanning og
helseforetak. Som det fremgar over, er det vanskelig & samordne institusjoner med stor grad
av autonomi bl.a. nér det gjelder fagtilbudet. Denne utfordringen vil neppe bli mindre om
universiteter og heyskoler fristilles fra staten. Men samtidig ser vi at private hoyskoler ogsé
pavirkes av prosesser i den statlige delen av sektoren som i hvert fall i teorien styrker

4 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/meld.-st.-25-20162017/id2545646/
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forutsetningene for nasjonal samordning, f.eks. strukturreformen. Det har veert flere fusjoner
ogsé i den private delen av sektoren.

Virkemidler som finansiering kan bade motarbeide og stimulere til samordning, uavhengig av
institusjonenes tilknytningsform til staten. Det delvis resultatbaserte finansieringssystemet
innfort 1 2002 har skjerpet konkurransen om bl.a. studenter og forskningsmidler, noe som kan
svekke nasjonal samordning.

Andre eksempler pé finansiering som bidrar til nasjonal samordning finner vi i
Forskningsradet. Det norske veikartet for forskningsinfrastruktur skal bl.a. serge for at
investeringene skjer i prosjekter av nasjonal viktighet. De aller fleste infrastrukturene
etableres som et samarbeid mellom flere forskningsinstitusjoner, og de inngér i mange tilfeller
ogsa i starre internasjonale nettverk. Et annet eksempel er programmet "Kompetanseloft for
utvalgte profesjonsutdanninger (PROFESJON)". Programmet skal stotte forskningsprosjekter
av hey kvalitet i profesjonsutdanninger med korte forskningstradisjoner, dvs. helse- og
sosialfag, leererutdanning, ingenierutdanning og ekonomisk-administrative fag. Prosjektene
skal vere institusjonelt forankret og stette opp om institusjonenes strategiske profil.
Konsentrasjon av midler skal sikres ved at institusjonen har minst ett masterprogram pa
omrédet det sokes stotte til. Programmet omfatter ogsd akkrediterte private institusjoner med
faglig virksomhet innenfor de aktuelle feltene. Virkemidler av denne typen vil derfor kunne
fungere uavhengig av institusjonenes tilknytningsform.

11.3 Dimensjonering av hgyere utdanning

11.3.1 Bakgrunn og avgrensning

Noe av det viktigste universitetene og heyskolene skal gjore er & tilby grunnutdanninger som
er relevante for arbeidslivets navaerende og fremtidige behov. Den samlede studieportefoljen
blant norske universiteter og hagyskoler ma tilby gode og til enhver tid relevante utdanninger,
og institusjonene har store friheter til & opprette og 4 legge ned studietilbud.

Regjeringen har nedsatt en arbeidsgruppe med representanter fra Kunnskapsdepartementet,
Kommunal- og moderniseringsdepartementet, Nerings- og fiskeridepartementet, Helse- og
omsorgsdepartementet og Finansdepartementet som skal vurdere systemet for dimensjonering
av heyere utdanning. Kunnskapsdepartementet har gitt NIFU et oppdrag om & undersoke
hvordan dimensjoneringen av studietilbudet foregér ved universiteter og hagyskoler. Dette for
a gi arbeidsgruppen et bedre grunnlag for sine vurderinger. NIFU skal bl.a. se pé hvilket
kunnskapsgrunnlag institusjonene legger til grunn, hvilke akterer de har dialog med og
hvordan departementets virkemidler for dimensjonering fungerer. Arbeidsgruppen skal levere
sine vurderinger i lopet av sommeren 2019. Rapporten vil i forste omgang vare grunnlag for
regjeringens oppfolging. Arbeidsgruppen om mulighetsstudien om tilknytningsformer
avgrenser omtalen av dimensjonering til & beskrive forhold som begrenser handlingsrommet
til institusjonene, og vurderer hvorvidt dette pavirker eller pavirkes av endringer 1
tilknytningsform.
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11.3.2 Hva pavirker institusjonenes handlingsrom?

Som omtalt 1 kap 5.1 er det gitt utvidete fullmakter til universitetene og heyskolene som
avskjerer Kunnskapsdepartementets instruksjonsmyndighet i det faglige innholdet 1
virksomheten. Sektoren har ansvar for & dimensjonere sine studietilbud innenfor gjeldende
rammebevilgninger, i dialog med arbeidsliv og berarte parter. Kunnskapsdepartementet har
imidlertid et legitimt behov for & kunne legge enkelte foringer pé institusjonene for & ivareta
og samordne helheten i systemet for hoyere utdanning. Slike foringer legger begrensninger pa
handlingsrommet. Vanlige foringer som pévirker institusjonenes dimensjonering av hayere
utdanning er eremerking av tildelinger til fag eller institusjoner og fastsetting av
kandidatmaltall. Feringer presiseres ogsa i styringsdialogen, utviklingsavtaler og overordnede
faglige og politiske prioriteringer.

@remerking av bevilgninger

Nar Stortinget bevilger midler til nye studieplasser, kan det legges foringer for hvor disse
tildeles. I perioden 2006-2018 ble det tildelt midler til studieplasser slik at arlig opptak er okt
med 12 236 plasser. Midlene ble tildelt 27 statlige og private institusjoner. Av dette er 3 075
studieplasser sakalte strategiske studieplasser, altsa studieplasser som institusjonene kan
disponere til onsket formél. Dette vil si studieplasser som institusjonene selv kan benytte 1
trdd med behov som er i regionen og som tar hensyn til institusjonens profil, tilgangen pa
kvalifiserte sokere og behovet i arbeidslivet. Resten av studieplasstildelingene er eremerket
konkrete fagomrader som helse, realfag og teknologiske fag, leererutdanning, musikk, juss
osv. Det er ulik grad av foringer pa slike tildelinger. Noen plasser er eremerket konkrete
studieprogram, mens for andre, for eksempel studieplasser 1 IKT, er det opp til institusjonene
selv & fordele plassene pé ulike studieprogrammer de tilbyr pa det aktuelle fagomradet. Pa
denne maten styrer myndighetene hvilke fagretninger som skal styrkes gjennom ekt kapasitet
1 utdanningene.

Styringsdialogen

I tildelingsbrevet til universitetene og heyskolene fremgér det hvor mye penger som tildeles
den enkelte institusjonen for kommende ar. Kunnskapsdepartementet fastsetter overordnede
og langsiktige mél og institusjonene setter egne virksomhetsmal. I tillegg skal alle de statlige
universitetene og hayskolene ha utviklingsavtaler fra 2019. Utviklingsavtaler er avtaler
mellom departementet og de enkelte institusjonene som inneholder mél og méleparameter for
prioriterte utviklingsomrader. Faglige og politiske foringer blir ogsa formidlet gjennom
overordnede politiske dokumenter som stortingsmeldinger og strategier. Langtidsplanen for
forskning og heyere utdanning legger for eksempel tydelige foringer for hvordan regjeringen
prioriterer ressurser til forskning og heyere utdanning over tid, noe som forventes & pavirke
institusjonenes virksomhet i storre eller mindre grad, jf. Meld. St. 4 (2018-2019).

30 https://www.regjeringen.no/no/dokumenter/meld.-st.-4-20182019/id2614131/
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Kandidatmal

Kandidatmaltall er et minstekrav til antall kandidater, altsa antall studenter som uteksamineres
fra enkelte studieprogrammer. Kunnskapsdepartementet setter kandidatmal for helse- og
leererutdanningene. Dette er utdanninger der det er serlig viktig at universitetene og
hayskolene nar mélene for 4 mete behov i samfunnet. I den rlige orienteringen om forslag til
statsbudsjett for universiteter og hoyskoler ("Bldtt hefte"), spesifiseres kandidatmaltallene for
hver enkelt institusjon®!. Kandidatmaltallet spesifiserer bade antall, type utdanning innenfor
leerer- og helsefag, og minstekrav til antallet. Kandidatmaltallene er en form for styrt
dimensjonering som legger foringer pa institusjonenes prioriteringer.

11.3.3 Vil tilknytningsformer pavirkes av eller pavirke dette?

Arbeidsgruppen vurderer at de ulike organisasjonsmodellene som gjennomgas i
mulighetsstudien ikke vil pavirke systemet for dimensjonering av utdanningstilbudet.
Arbeidsgruppen legger til grunn at departementenes styringsbehov pa dette omradet tar
utgangspunkt i fremskrivninger og anslag pa kapasitet og fremtidige samfunnsbehov.
Departementenes anledning til & sette overordnede feringer for dimensjonering,
styringssignaler eller minstekrav til kandidatmaltall pavirkes ikke av de ulike
tilknytningsformene. F.eks. gjelder kandidatmaltallene ogsé for relevante utdanninger ved
private hoyskoler. Videre legges det til grunn at endringer som vurderes 1 mulighetsstudien
ikke skal medfere endret ressursinnsats 1 universitets- og hayskolesektoren. Tildelinger og
forutsetninger vil stadig kunne beskrives gjennom styrende dokumenter fra departementet til
institusjonene, uavhengig av tilknytningsform. Arbeidsgruppen viser for ovrig til det
pagéende arbeidet for & se pa systemet for dimensjonering av hegyere utdanning som skal
ferdigstilles 1 lapet av sommeren 2019.

3! Se f.eks. orienteringen om 2019-budsjettet s.16:
https://www.regjeringen.no/contentassets/31af8e2c3a224ac2829e¢48cc91d89083/orientering-om-forslag-til-
statsbudsjettet-2019-for-universiteter-og-hogskolar-v2.pdf
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