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17.6 Hoyere utdanning

17.6.1 Styringssystemet

De offentlige hoyere utdanningsinstitusjonene styres gjennom lov, tildelingsbrev og
finansiering fra staten. Innenfor saerlig prioriterte omrader er det ogsa styring av antall
studieplasser, opptakskrav og/eller innhold (leererutdanning, helsefag og ingenigrutdanning).
Mye ansvar og beslutningsmyndighet er delegert til institusjonene selv. Kvalitetsreformen i
2004 gkte denne autonomien, samtidig som institusjonenes kapasitet til egenstyring ble
forsekt okt, ved at det ble gitt adgang til flere eksterne styremedlemmer og til 4 ansette rektor
og instituttledere, mens staten la mer vekt pa kontroll, som skjedde ved opprettelsen av
NOKUT og pélegg om system for kvalitetssikring. Det ble samtidig etablert nytt gradssystem
med bachelor og master, nye undervisnings- og vurderingsformer, og nye rettigheter og
kontrakter for studentene. Studiefinansieringen ble endret slik at 1an konverteres til stipend
kun hvis studenten bestér eksamen.

Kvalitetsreformen innferte resultatbasert finansiering, der deler av institusjonenes inntekter
avhenger av produksjonen av studiepoeng og forskningsresultater. Institusjonene konkurrerer
i utgangspunktet fritt om studentene, men regionalpolitiske hensyn i styringen av institusjonen
begrenser denne konkurransen noe. Om lag 15 pst av UH-sektorens FoU—utglfter er finansiert
av Norges forskningsrad.

17.6.2 Kvalitetsreformen og produktivitetsutviklipgen:i I;iby’eré utdanning

En analyse av produktiviteten i universitetene i 19 europeiskeé land finner at produktiviteten er
lav ved norsk universiteter sammenlignet med de fleste andre landene i undersekelsen
(Bonaccorsi m.fl. 2014). Béde Sverige og leand far mer igjen i forhold til ressursinnsatsen, i
form av kandidater og fmsknmgswsultatm onn Norge. Dette m4 ses i sammenheng at flere av
de norske universitetene nyhg var hyayskolel -0g derfor har lav forskningsproduksjon.

Utgiftsnivéet i hoyere utdanmng 1N01 ge er en del lavere enn i de landene som bruker mest pa
dette feltet, som USA) Canada og Sveits. Det har heller ikke veert noen realvekst i utgiftene
per student pa 2000-tallet i Norge, iflg. tall fra OECD. Her skiller hgyere utdanning seg fra
grunnopplaringen, der utgiftsnivéet er hoyt og har veert ekende.

Nar det gjelder resultatene er datatilfanget begrenset, serlig nar det gjelder det faglige nivéet
og studentenes laringsutbytte. Kandidatproduksjonen i hgyere utdanning i Norge har lenge
ligget litt under gjennomsnittet for OECD-landene, seerlig pa hayere grad. Deltakelsen i
heyere utdanning er nar gjennomsnittet i OECD-sammenheng, men gjennomferingen er lav.
Droyt 40 pst. av de som starter pa en heyere utdanning, har ikke tatt noen grad i lepet av 10
ar. Sammen med Sverige og USA er Norge blant landene i OECD med darligst
gjennomstremning (OECD 2013c). I tillegg bruker flertallet av studentene som fullferer, mer
enn normert tid.

Sannsynligheten for & fullfere er iflg. Statistisk sentralbyras statistikk sterkt korrelert med
studentenes sosiale bakgrunn, malt ved foreldrenes utdanningsniva. Dette reflekterer
betydningen av studentens faglige utgangspunkt og sosiale faktorer. Studentene selv oppgir
misngye med studietilbudet, sosial mistrivsel, manglende faglig mestring og enske om
lennsarbeid som arsaker til at de slutter. Norske studenter bruker mye tid pa lennsarbeid, som
iflg. internasjonal forskning gér ut over gjennomferingen. Lav gjennomfering kan ogsé
skyldes mangelfull oppfelging av spesielt nye studenter og at mange begynner i hgyere
utdanning uten & vaere spesielt motiverte, og heller velger & ga ut i arbeid enn & gjennomfore.
Et godt arbeidsmarked og flat lennsstruktur bidrar trolig til heyt frafall.
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Nasjonale analyser av produktivitet i UH-sektoren i perioden 2004-2013 (Edvardsen m.fl.
2010, 2014) tyder pé at produktiviteten i UH-sektoren har gkt de siste ti arene, etter
innferingen av resultatbasert finansiering. Litt avhengig av hvordan det males, har gkningen i
gjennomsnitt veert anslagsvis 20-25 pst. Det er saerlig forskningsproduksjonen som har hatt
hoy vekst. Antall publiserende forskere er tredoblet siden resultatbasert tildeling av
forskningsmidler ble innfert for vel ti ar siden, mens antall FoU-arsverk har steget med 21 pst.
(Aagard mfl 2014). Det har ogsa veert en viss vekst i produksjonen av studiepoeng, knyttet til
at antall studenter har gkt. Studentenes gjennomforing ser ikke ut til & ha gkt som folge av
kvalitetsreformen (Aamodt og Hovdhaugen 2011).

Edvardsen m.fl. (2014) finner at det er store forskjeller i produktivitetsvekst mellom de ulike
institusjonene. De aller fleste institusjonene har gkt produktiviteten, og veksten har veert svaert
hey ved hayskolen i Molde og noen private sykepleierutdanninger. Blant de gamle
universitetene har NTNU hatt sterkest produktivitetsvekst. Noen fa institusjoner ser ut til & fa
mindre ut av ressursene néd enn i 2004. Dette gjelder hovedsakelig sveert sma private
institusjoner eller kunstutdanninger der det er serlige méleproblemer fordi kunstnerisk
utviklingsarbeid ikke er med i analysen, men det gjelder ogsa en stor institusjon som
Heoyskolen i Oslo og Akershus. Analysen tar ikke hensyn til eventuelle endringerover tid i
kvaliteten pé kandidatene som uteksamineres.

Det ser ikke ut til & vaere systematiske forskjeller mellom private og offeptlige UH-
institusjoner nér det gjelder produktivitetsvekst, pa tross av at disse inst t(élgig)nene er styrt
sveert ulikt. For eksempel kommer private Bl og statlige NHH L)ilgfi_lfg\i‘ﬁédxém lag nullvekst i
produktiviteten. A O &

a B P

Effektivitet er beregnet som hvor mye en UH-institusj”o}ﬁ)fgrvt‘ltlé@ressursene pé et gitt
tidspunkt sammenlignet med best mulig prak“.sis:ffgffek\fiVitetsmélet gir et bilde av potensialet
for effektivisering. Det avspeiler store forskj ﬁ{er idéyaliteten pa det vitenskapelige personalet,

inntakskvaliteten pa studentene ogvpgz

{eff;e\l},tw‘ivt € ulike lerestedene er drevet. Mange
. . 9, ¥ . . .
statlige hoyskoler har relativt laX§f§§ ,‘wltet\zNoen private profesjonsutdanninger har svaert

hey effektivitet, men dette gjéldérogsa enkelte statlige, som hogskolene i Hedmark og

Oppland. /<@ &§\

Blant de gamle uni\?ﬁgsitetene ser det ut til at Universitetet i Bergen drives mest effektivt, men
her understreker forskerne at usikkerheten i beregningene for alle de tre store universitetene er
sa hoy at det ikke kan utelukkes at alle er effektive. Analyser utfert av universitetene selv
viser imidlertid for eksem]pel at om lag 20 pst. av forskerne ved UiT ikke publiserte noe i
lopet av en firedrsperiode “og 16 pst. av forskerne ved UiO ikke publiserte noe i lapet av en
tredrsperiode' . Dette tyder pa et stort effektiviseringspotensial ogsa ved universitetene. NHH
og BI kommer omtrent likt ut med hensyn til hvor effektivt de bruker ressursene, men
analysene tar ikke hensyn til eventuelle kvalitetsforskjeller mellom kandidater fra disse
leerestedene.

Utover at noen svert sma institusjoner er for sma til & kunne ha hey produktivitet, avdekker
ikke produktivitets- og effektivitetsanalysene stordriftsfordeler. Dette er i trad med annen
nasjonal og internasjonal kunnskap pé feltet, som i hovedsak finner at storrelse pé institusjon
eller institutt ikke har betydning for produktiviteten. Den eneste sammenhengen mellom
storrelse og produktivitet synes a vaere pé forskergruppeniva (Piro og Aksnes 2014, se ogsa
Reiling mfl. 2015).

14 hitp://uit.no/nyheter/artikkel?p _document id=174639,

'3 http://www.uio.no/for-ansatte/arbeidsstotte/fa/cristin/publisering-ved-universitetet-i-osl0-2006-2011.pdf
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Det har fra flere hold blitt uttrykt bekymring over at den resultatbaserte finansieringen i for
stekt grad vektlegger kvantitet, og at dette kan ha gatt pa bekostning av relevans og kvalitet.
@kningen i forskningsproduksjonen ser imidlertid ikke ut til & ha gatt utover kvaliteten, malt
ved antall siteringer per artikkel. Men selv om forskningskvaliteten ikke har falt, har den gkt
langt mindre enn i vare naboland. En rekke evalueringer tyder pa at det er for mye politisk
styring av finansieringen: En stadig sterre andel av forskningsmidlene konkurranseutsettes
gjennom Norges Forskningsrad, men utlysningene er i hgy grad styrt av myndighetenes behov
for tematisk relevans. Dette gar pa bekostning av forskningskvaliteten. Det ser heller ikke ut
til at institusjonene selv styrer egne forskningsmidler etter kvalitet (Benner og Oquist 2014).
Videre er forskningskapasiteten i profesjonsutdanningene (sykepleie, leerer, ingenier) ved
heyskolene svak, samtidig som tolkningen av kravet om «forskningsbasert undervisning»
bandlegger en stor del av forskningsmidlene her. Resultatkomponenten i
finansieringssystemet for forskning er et null-sum-spill som tilgodeser miljeene som forbedrer
seg mest (gjerne ved hayskolene) og ikke de beste miljoene (hovedsakelig ved
universitetene).

Pa utdanningssiden gir kvalitetsreformen institusjonene insentiver til & tiltrekke seg flere
studenter. Dette er antakelig en medvirkende érsak til at det er opprettet mange nye
studietilbud etter reformen. Dersom disse studietilbudene ikke har god nok kvalitet eller
relevans, eller dersom mange studieprogrammer medforer at det er fa studenter i hvert
program, er dette et problem for produktiviteten i sektoren. Fmanswrm%s’ﬁaedellen ser ut til &
ha fort til at det er blitt opprettet mange billige studieplasser, szrlig i'sa funnsv1tenskap og
okonomisk-administrative fag, og antakelig til en lite pro%kté\r’ kc(m]gurranse om studentene
mellom lerestedene. Videre har denne utviklingen Slgedd }SQ\bék stning av studieplasser
innenfor realfagene, som antakelig har vert under r1set\l\ﬁnsfn‘swrmgssystemet
Myndighetene har kompensert for dette ved 8 gr€i erke studieplasser og forskningsmidler til
realfagene (Langfeldt m.fl. 2014). > \/ &)

Finansieringsmodellen gir 1nst1tuSJo e‘ﬂe\> onomiske interesser i at studentene bestar
eksamen. Med endringene 1§pu§16 t}uanswnngen fra Statens lanekasse i 2002 har ogsé
studentene fatt sterkere msenﬁvei | & bestd, ved at 1an konverteres til stipend ved bestatt
eksamen. Det er 1n11 151'%1d\er1 fare for at slike insentiver kan fore til et press pa
karakterskalaen og k@ akterinflasjon. Karakterstatistikken tyder ikke pa at dette har skjedd.
Det ser heller ikke ut til at insentivene har endret studentenes atferd i saerlig grad. Frafallet er
like hayt som for, men studentene som ikke faller fra har blitt noe mer effektive.
Lennsarbeidet ved siden av studiene har gkt, og det kan bidra til a redusere studentenes
progresjon.

Et dokumentert problem er at karaktersettingen ikke fungerer som signal for studentenes
dyktighet pa tvers av institusjoner. Det er store forskjeller i standarder for karaktersetting ved
ulike universiteter og hgyskoler (Strem m.fl. 2013). Samme prestasjon belennes i
gjennomsnitt med en hel karakter bedre ved de ”snilleste” leerestedene sammenlignet med de
strengeste. Det er uvisst om denne praksisen er blitt forsterket av kvalitetsreformen. Forskning
fra andre land tyder pa at studentene har en tendens til & gi god vurdering til laerere som stiller
lite strenge krav og gir gode karakter. Larere som bidrar mest til studentenes lering, far
darligst vurdering. Dersom institusjonene ukritisk videreforer insentivene til a tiltrekke seg
mange studenter og/eller leererne blir vurdert ut fra studentenes tilbakemeldinger, far leererne
sterke insentiver til & senke den faglige standarden.

En konsekvens av kvalitetsreformen ser ut til & vaere den sterke veksten i administrasjonene
ved UH-institusjonene, jf. figur 17.6 De administrative stillingenes andel av totalt antall
stillinger i UH-sektoren gkte fra rundt 23 pst. for reformen til 26 pst. 1 2013, og veksten har
vert serlig sterk etter 2010. En analyse av Gornitzka m.fl. (2009) viser at denne veksten var
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preget av at administrasjonen ble utvidet pé instituttniva. Kvalitetsreformen ga institusjonene
mer autonomi. De ble ogsa palagt & ha interne kvalitetssikringssystemer. Staten har bygget
opp kontrollen gjennom etableringen av NOKUT. @kt vektlegging av kontroll internt og
eksternt har trolig fert til at omfanget av administrative oppgaver ved institusjonene har okt,
men kontrollsystemene ser ut til & ha lav legitimitet i sektoren (Aamodt m.fl. 2014). Ogsa ekt
omfang av eksternt finansiert forskning medferer gkt administrativ arbeidsbyrde, med
seknader og rapportering til Norges forskningsrad og EU, og her har mange laeresteder ansatt
administrativt personell for & avlaste det vitenskapelige personellet.

Administrativ vekst
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Flgur 17.6 Vekst i faglige og g)dmlplgtr%tlve arsverk og vekst i studenttallet ved

offentlige umversnteter og he;i/s‘ oler 1996-2013. Indeks 1996=100

Kilde: Database for hg;f\/e?\u{ a\n ing.

17.6.3 Kommisjonens vurderinger: heyere utdanning

Arbeidsmarkedet for kandidatene fra hgyere utdanning har lenge vaert godt, og i hovedsak ser
utdanningskapasiteten ut til & veere tilpasset arbeidsmarkedets behov. Utviklingen ser ogsé ut
til & g4 i riktig retning pa de fleste omrader. Ny forskning tyder pa at utdanningssekende
gjennomgdende foretar fornuftige valg blant alternativene de star overfor, og at valgene
avspeiler egne forutsetninger. Dette har en positiv effekt pa arbeidsmarkedsutfallene
(Kirkebgen, Leuven og Mogstad 2014). Det kan derfor innebzre en risiko 4 begrense
studentenes valg mye. Myndighetene bar serge for at studiesgkende bedre informasjon om
arbeidsmarkedsutsiktene ved ulike utdanningsvalg.

Den resultatbaserte finansieringen har hatt noen uheldige konsekvenser for dimensjoneringen
av undervisningstilbudet i hgyere utdanning. Det er trolig opprettet for mange tilbud og
plasser innenfor billige fag, hovedsakelig lavere grad studier innenfor samfunnsvitenskap og
gkonomisk-administrative fag, pd bekostning av realfagene. Dette er i sa fall ikke i trdd med
arbeidslivets behov framover, og kan ha en negativ pavirkning pa produktiviteten i
gkonomien. At veksten i antallet studieplasser ogsé drar med seg forskningsmidler, er med pd
a forsterke den uheldige utviklingen. At karaktersettingen varierer sterkt mellom
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institusjonene og ser ut til & bli brukt i konkurransen om studenter, er ogsa et alvorlig tegn pé
at dagens konkurranse om studenter har uheldige sider.

Den vedvarende lave gjennomferingen i hgyere utdanning innebarer slgsing med ressurser.
Det ser ut til at mange studenter har for svake forkunnskaper, far for darlig oppfelging, jobber
for mye ved siden av studiene eller ikke er tilstrekkelig motivert for a fullfere et
utdanningslep. I og med at arsakene til gjennomferingsproblemene antakelig er sammensatte,
er det etter kommisjonens vurdering behov for & iverksette flere tiltak for & bete pé
problemene. Studentene ber fa sterkere gkonomiske insentiver til & ta en grad. Selv om
dagens insentiver til studentene om & besté ser ut til & ha liten virkning pa
gjennomstremningen, tyder forskning (Gunnes mfl. 2013) pa at mer mélrettede virkemidler
(turbostipend) har en god effekt og ber gjeninnfores. Kommisjonen stotter forslaget fra
ekspertgruppen som har forelatt et nytt finansieringssystem for hoyere utdanning pa dette
punkt. Kommisjonen er derimot kritisk til ekspertgruppens forslag om & premiere leerestedene
for gjennomfering (kandidatproduksjon), fordi dette gir leerestedene insentiver til & senke den
faglige standarden.

For & fa ned frafallet, kan det i tillegg veere nedvendig & heve terskelen for & komme inn i
heyere utdanning. Studiestedene kan for eksempel fa sterre autonomi til & fastsette
opptakskrav, herunder opptakspragver, som hindrer at studenter med sveaert lav sannsynlighet
for gjennomforing blir tatt opp. Ogsé studieavgifter kan vurderes som et mulig element i
endring av studiefinansiering og forbedring av studentenes insentiver T ilgaly for & redusere
omfanget av lennsarbeid ved siden av studiene bor vurderes, hgrgjfdéf\\bedre
studiefinansiering, studentboliger, og oppmeteplikt til ungiqrﬁ? ir@ﬁ)et ber iverksettes tiltak
for 4 bedre oppfelgingen av nye studenter. \ ”\\\ ;%a

De beste studentene pa de fleste fag holder anta féjjg h\éfy"f/internasj onalt faglig niva. Det
sikres ogsé ved at det er stor internasjonal ugveksling i studiene. Det er imidlertid bekymring
for kunnskapsproduksjonen 1 den/sr_t\orﬁ"%‘ed?d n av studentmassen. Det gjelder serlig fordi
internasjonale trender i telmo!ofg;i;qg\ggé ’ia'sl»iv legger press pa utdanningskompetanse pa
mellomniva, jf. diskusjongpfiam\ﬁgla‘ﬁsering i arbeidslivet. Det bar iverksettes tiltak for &
framskaffe kunnslge\xlé’?@\m\"\;gyiklingen i undervisningskvaliteten.

Politisk overstyring‘é\{,forskningsmidlene gar pa bekostning av kvaliteten i forskningen. Dette
er uheldig, fordi forskning av lav kvalitet har liten samfunnsmessig verdi, uansett hvor
relevant temaet matte veere. Den politiske profileringen av tematiske og strategiske
satsingsomréader fremmer opportunistisk atferd og bidrar til middelmadighet i sektoren ved &
hindre at ressurser flyttes fra dérlige til gode forskningsmiljeer. Det er behov for tiltak som
sikrer at forskningsmidlene i sterre grad kanaliseres til de beste forskerne og miljeene. Det er
ogsé behov for mer dpenhet om forskningskvaliteten ved ulike institusjoner, institutter og
helst forskergrupper og enkeltforskere. Dette vil bidra til sterre grad av ansvarliggjering i
sektoren, men ogsa til gkt oppmerksomhet om norsk forskning og forskningspolitikk.

Styringen av UH-sektoren er preget av en mangel pa konsekvens, som hindrer en utvikling
mot hgyere kvalitet og i stedet fremmer byrakratisering. P& den ene siden stimulerer
myndighetene til konkurranse om studenter og forskningsmidler. Men samtidig er det ingen
mekanismer pa plass som sikrer at studietilbud med fa sgkere eller svake forskningsmiljeer
legges ned. Heller ikke leerestedenes egne styrende organer ser ut til & ha vilje til 4 ta i bruk
handlingsrommet de har fatt gjennom kvalitetsreformen. Det kan se ut til at myndighetene
meter slike svakheter med nye kontrollrutiner og rapporteringskrav, heller enn konsekvent
styring. Distriktspolitiske og andre hensyn ser ogsé ut til 4 ga foran hensynet til kvalitet og
produktivitet.
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Regjeringen har varslet en sammenslding av institusjoner i den kommende stortingsmeldingen
om struktur. Dette kan i utgangspunktet veere positivt, dersom sammenslainger kan bidra til &
stimulere produktiv konkurranse i sektoren, til bedre koordinering av kapasiteten og til &
fierne forskningsmiljger og institusjoner som dpenbart er for sma. Foreliggende forskning gir
likevel ikke grunn til & tro at sasmmenslainger i seg selv vil medfere betydelige gevinster i
form av ekt kvalitet eller reduserte kostnader. Myndighetenes styring mé i sterre grad rettes
mot kvalitet, og @vrige hensyn ma fa mindre betydning.

Det har vert sterkere vekst i administrative stillinger enn i forsknings- og
undervisningsstillinger de senere ar. Begge stillingstyper har vokst mer enn studenttallet (malt
i heltid). Byrakratiseringen utgjer en stadig sterre ressursbruk uten at det er sannsynliggjort at
den styrker institusjonenes faglige kapasitet. Det mé undersekes narmere hvordan
administrasjonsveksten drives av nasjonale reguleringer og interne styringsutfordringer.
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