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KAPITEL 1
Indledning

1. Spørgsmålet om en mere bevidst forskningsstyring og om det

hensigtsmæssige i den nuværende forskningsorganisation har i

de seneste år været taget op til overvejelse i forskellige

sammenhænge.

I 1968-69 stillede det daværende Forskningens Fællesudvalg

(FFU) således forslag om en øget styring af universitetsforsk-

ningen ved overførsel af væsentlige dele af stigningen i de

højere uddannelsesinstitutioners forskningsmidler til forsknings-

rådene. FFU mente, at den udvidelse af universitetsforskningen,

der var begyndt omkring 1960, var nøje knyttet til det øgede

antal af studerende og ikke i tilstrækkelig grad baseret på øn-

sker om forskning på bestemte områder.

Som led i "Helhedsplanlægning for de videregående uddannelser i

1974-87" afgav et underudvalg under Planlægningsrådet for de

højere uddannelser og FFU i 1973 en "Rapport om de videregående

uddannelsers forskningstilknytning". I rapporten stillede et

flertal af underudvalgets medlemmer forslag om en budgetmæssig

adskillelse af uddannelses- og forskningsbevillinger.

I marts 1975 offentliggjorde Planlægningsrådet for forskningen

(PRF) en indstilling om "Styring af universitetsforskningen".

PRF har heri stillet en række forslag vedrørende evalueringen

af forskningen, og man fremkom med nogle anbefalinger om ud-

dannelsesinstitutionernes frivillige forskningsstyring.

Endvidere afgav det såkaldte Brynskov-udvalg i juni 1975 sin

"2. beretning om budgetteringsnormen for videnskabeligt ansatte

ved de højere uddannelsesinstitutioner". Et flertal i udvalget

anbefalede, at man nærmere undersøgte muligheden for at indføre

et budgetteringssystem baseret på studenter/lærer-ratio1er og

en særskilt forskningsbudgettering.
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Det skal også nævnes, at undervisningsministeren i august 1975

fremsatte nogle kritiske bemærkninger om forskernes forhold til

offentligheden, og om forskernes forpligtelse til at formidle

deres resultater og informationer om deres arbejde til offent-

ligheden i et sprog, som var forståeligt. Disse bemærkninger

medførte en større offentlig debat om forskningens forhold og

om styringen af forskningen.

Det skal endelig nævnes, at også i forbindelse med de fortsatte

overvejelser om undervisningsministeriets struktur er hensigts-

mæssigheden af den nuværende forskningsorganisation blevet an-

fægtet.

2. Undervisningsministeren nedsatte herefter den 17. juni 1976

en arbejdsgruppe vedrørende forskningsstyringen. Arbejdsgrup-

pen fik følgende kommissorium:

"I 1975 fremkom en betænkning fra Planlægningsrådet for forsk-

ningen om styring af universitetsforskningen og 2. beretning om

budgetteringsnormen for videnskabeligt ansatte ved de højere

uddannelsesinstitutioner, der begge på væsentlige punkter be-

handlede styringen af forskningen ved de højere uddannelsesin-

stitutioner.

De problemer, som de to betænkninger behandlede, udgør imidler-

tid kun en del af hele spørgsmålet om, hvorledes man opnår en

samordning og samlet styring af det offentliges indsats på

forskningsområdet.

Arbejdsgruppen har til opgave at foretage en analyse af de pro-

blemer, som en styring af forskningen vil være forbundet med.

På grundlag af denne analyse skal arbejdsgruppen dernæst udar-

bejde en redegørelse for de midler, der kan bringes i anvendel-

se for at opnå en styring af forskningen. I denne forbindelse

skal arbejdsgruppen især belyse de organisatoriske og admini-

strative konsekvenser, som anvendelsen af de enkelte midler

vil medføre.

Arbejdsgruppen forventes at afslutte sit arbejde inden den 31.

december 1976."



- 7 -

3. Arbejdsgruppen fik følgende sammensætning:

Professor, dr. phil. Thor A. Bak, Københavns Universitet,

Professor, dr. jur. Bent Christensen, Københavns Universitet
(formand),

Professor, dr. techn. A. Kjerbye Nielsen, Danmarks tekniske
Højskole,

Professor Mogens N. Pedersen, Odense Universitet,

Professor, dr. phil. Ebbe Spang-Hanssen, Københavns Univer-
sitet og

Professor, dr. med. Bent Sørensen, Københavns Universitet,

Arbejdsgruppens sekretariatsforretninger er blevet varetaget

af fuldmægtig Niels Hammer-Jespersen, undervisningsministeriet,

departementet.

Arbejdsgruppen har holdt 11 møder.

4. Arbejdsgruppen har opfattet sin opgave således, at man skal

lave en udredning om, hvorledes forskningsstyringen finder sted

i dag, og om, hvorledes forskningsstyring i øvrigt kan finde

sted samt hvilke konsekvenser af organisatorisk, administrativ

og lovgivningsmæssig karakter, dette kan have.

Med dette udgangspunkt har arbejdsgruppen i kapitel 2 nærmere

redegjort for baggrunden for, at problemet om forskningssty-

ring er rejst, og der er givet en kort samlende oversigt over

styringsmidler. I kapitel 3 har arbejdsgruppen dernæst givet en

redegørelse for den nuværende forskningsstyring ved de højere

uddannelsesinstitutioner. Fremstillingen tager sit udgangspunkt

i budgetproceduren og indeholder endvidere en kort oversigt

over brugen af de i kapitel 2 omtalte styringsmidler. I kapitel

4 gives dernæst en fremstilling af styringsforholdene inden for

nogle udvalgte offentlige forskningsinstitutioner uden for de

højere uddannelsesinstitutioner.

På den baggrund som den almindelige fremstilling af styringsmu-

lighederne giver, har arbejdsgruppen derefter i kapitel 5 taget

nogle mere nærliggende muligheder for en øget styring af forsk-

ningen ved de højere uddannelsesinstitutioner op til mere detal-

jeret beskrivelse og bedømmelse.





•

KAPITEL 2
Alment om styring

af forskningen

1. Baggrunden for ønsket om øget styring af forskningen.

1.1. I de senere år er der her i landet og i de lande, som vi

plejer at sammenligne os med, stadig kraftigere blevet givet

udtryk for et ønske om øget styring af forskningen. Som altid,

hvor det drejer sig om at analysere almene strømninger i den

offentlige debat, er årsagsforholdene komplicerede. Det er dog

vist nok berettiget at pege på i alt fald følgende 4 årsager

til ønsket om øget styring af forskningen,

1.2. De ressourcer, der anvendes til forskning, er i perioden

siden 1960 steget meget kraftigt, og ca. 60% af udgifterne bæ-

res af statskassen. Forskningen er derfor blevet ramt af samme

opbremsning som resten af den offentlige sektor. Når man ikke

længere vil lade de offentlige udgifter stige i den takt, som

blev sædvanlig i 1960'erne og de første år af 197o'erne, bliver

en prioritering mellem udgiftsbehovene - i forskningssektoren

som i andre sektorer - nødvendig. Og en prioritering indebærer

uvægerligt en øget styring.

1.3. Forskningen - specielt naturvidenskabelig og teknisk fork-

ning - er åbenbart for enhver det fundament, hvorpå de enorme

ændringer i menneskenes levevilkår, der er sket i de sidste

loo år, er bygget. Allerede heri ligger naturligvis et inci-

tament til at søge at styre en virksomhed af så fundamental be-

tydning. Men ønsket om at styre har fået særlig gennemslagskraft,
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efter at store og betydningsfulde dele af den offentlige mening

har vendt sig mod træk i vores levevilkår, der både er væsent-

lige og mere eller mindre nære følger af forskning. Frygten og

afskyen for det teknologiske rustningskapløb, frygten for ud-

tømning af de naturlige ressourcer og for forurening og modvil-

jen mod træk i vores industrielt tekniske kultur, såsom sammen-

stuvning i storbyer, forbrugeriet og ræset, har stærkt øget øn-

sket om styring af forskning. Man håber herved dels at kunne

bremse uønskede følger af forskning, dels at kunne sætte forsk-

ning ind mod netop de træk af den forskningsskabte civilisation,

som man er mindst tiltalt af.

Det er nok de to vigtigste grunde til ønsket om øget styring af

forskning. Men der kan peges på endnu to.

1.4. Der er for tiden en tendens til at søge at styrke de folke-

valgtes indflydelse. Tendensen er generel, men på forsknings-

området har den især givet sig udslag i oprettelsen af forsk-

ningsorganer både på regeringsplan og i folketinget. Det er en

selvfølge, at sådanne organer vil ønske at udøve en overordnet

styring af forskningen. Ellers var der - som vores forfatnings-

vaner er indrettet - ingen mening i at have dem.

1.5. Store dele af den organisation af forskningen, som vi har,

er ret gammel og traditionsbetinget. Det gælder både universi-

teterne, de højere læreanstalter og mange af statens målforsk-

ningsinstitutioner. Det er klart, at det organisatoriske møn-

ster har stor indflydelse på, hvilken slags forskning der ud-

øves. Og det er en almindelig erfaring, at ændringer i organi-

satoriske opbygninger ikke kommer af sig selv. Vil man ændre

organisatoriske systemer, er en bevidst styring nødvendig.

2. Afgrænsning af arbejdsgruppens opgaver.

2.1. Arbejdsgruppen er nedsat af undervisningsministeren, og

dens medlemmer har alle tilknytning til universiteter og højere

læreanstalter. Arbejdsgruppens kommissorium tager endvidere ud-

gangspunkt i to betænkninger, der begge beskæftiger sig med

forskningen på universiteterne og de højere læreanstalter.
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På denne baggrund har arbejdsgruppen koncentreret sine overve-

jelser om styring af den forskning, der foretages af personer

med forskningsret og -pligt ved universiteter og højere lærean-

stalter (højere uddannelsesinstitutioner). Følgen er, at denne

betænkning ikke indeholder en lige detaljeret analyse af mulig-

hederne for at styre al forskning her i landet.

Af den samlede forskning, der udføres i Danmark, falder - målt

i udgifter - kun ca. 3o% på de højere uddannelsesinstitutioner«

Herudover udføres ca. 3o% på andre offentlige (og halvoffentli-

ge) forskningsinstitutioner, medens de øvrige ca. 4o% udføres

af erhvervslivet.

2.2. Når arbejdsgruppen har valgt ikke at beskæftige sig med er-

hvervslivets forskning, hænger det især sammen med to forhold»

Erhvervslivets forskning foregår ofte under vilkår, som adskil-

ler sig væsentligt fra de offentlige forskningsinstitutioners,

og arbejdsgruppens medlemmer har kun ringe kendskab til forhol-

dene. Hertil kommer, at vurderingsgrundlaget både for styrin-

gens omfang og dens tilrettelæggelse bliver et andet end ved

styring af den offentligt drevne forskning. Almene bedømmelser

af det rette forhold mellem statsmagt og erhvervsliv i alminde-

lighed - og ikke blot mellem det offentlige og erhvervslivets

forskning - må nødvendigvis medinddrages0 Og det er denne ar-

bejdsgruppe ikke velegnet til.

Arbejdsgruppen skal derfor begrænse sig til at understrege,

at jo større vægt man lægger på den centrale statsmagts mulig-

heder for at styre, des mere må man også interessere sig for

erhvervslivets forskning, at ét af de styringsmidler, der næv-

nes i det følgende, - styring ved ressourcetildeling på grund-

lag af bedømmelse af projekter - også er egnet til styring af

forskning udført i erhvervslivet, men at arbejdsgruppen ikke i

øvrigt i det følgende har erhvervslivets forhold for øje.

2.3. Arbejdsgruppens forhold til den forskning, som foregår på

andre offentlige og halvoffentlige forskningsinstitutioner end

de højere uddannelsesinstitutioner, er mere nuanceret.

" ' • ,
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Der er forskel på den forskning, der udføres på de højere uddan-

nelsesinstitutioner og den, der udføres på de øvrige offentlige

forskningsinstitutioner. På de højere uddannelsesinstitutioner

er grundforskning således en væsentlig bestanddel af den samle-

de forskning, mens målforskning for de fleste indtager en mere

tilbagetrukken position.Omvendt gælder for de andre offentlige

forskningsinstitutioner, at de for en lang rækkes vedkommende

enten er etableret med forskningsopgaver inden for forholdsvis

veldefinerede områder for øje eller er oprettet direkte med hen-

blik på udførelse af målforskning. Forskellen må ikke overdrives.

Der findes adskillige tilfælde, hvor lighederne mellem den

forskning, der udføres på de to typer af institutioner, er stør-

re end forskellene. Men der er en typisk forskel, der må tillæg-

ges vægt ved vurderingen af den ønskelige grad af styring og

dennes udformning.

Der er også forskel på de traditionelle styringsformer ved de

to typer af institutioner. Ved de højere uddannelsesinstitutio-

ner har der traditionelt været lagt vægt på en høj grad af fri-

hed for forskningen, især i betydningen fravær af styring ude-

fra, men også i vidt omfang fravær af intern styring. På de

øvrige offentlige og halvoffentlige forskningsinstitutioner har

traditionen været den modsatte. En relativ vidtdreven styring

udefra og temmelig faste, hierarkiske forhold internt har været

udgangspunktet.

Under disse omstændigheder har arbejdsgruppen valgt at beskrive

styringen af forskningen ved et rimeligt udvalg af de offentli-

ge forskningsinstitutioner uden for de højere uddannelsesinsti-

tutioner. Det er ønsket om en mere intens styring af forsknin-

gen ved de højere uddannelsesinstitutioner, der har ført til ar-

bejdsgruppens nedsættelse. Viden om forholdene i institutioner,

hvor styringen allerede nu er mere intens, har derfor åbenbar

interesse som eventuelt forbillede. Men beskrivelsen af de ud-

valgte institutioner sker kun til illustration. Arbejdsgruppen

vurderer ikke denne styring og kommer ikke med forslag til æn-

dringer heri.
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3. Styringsvariable.

Når ordet styring bruges i sammenhænge som her, defineres det

sædvanligvis således: Styring er bevidste bestræbelser for at på-

virke andres adfærd. "Bevidst" betyder i denne forbindelses fore-

taget for at påvirke. Denne gængse definition er lagt til grund.

Genstanden for den følgende fremstilling er således bevidste be-

stræbelser for at påvirke den form for adfærd, der nedenfor er

defineret som forskning.

Arbejdsgruppen har anset det for sin hovedopgave at give en over-

sigt over mulighederne for at styre forskningen.

En sådan oversigt kan skaffes på mange måder. Men hvordan man

end lægger en fremstilling tilrette, må den indeholde et svar på

disse 4 spørgsmål:

1) Hvem styres?

2) Hvilken adfærd styres?

3) Hvem styrer?

4) Med hvilke midler?

Kombinationen af disse 4 styringsvariable er afgørende for til-

rettelæggelsen af oversigten. Svaret på det første spørgsmål er

allerede givet i afsnit 2 foran. Genstand for styring er de forsk-

ningsforpligtede offentligt ansatte ved de højere uddannelsesin-

stitutioner og ved andre offentlige forskningsinstitutioner med

hovedvægten lagt på den første kategori«, Disse personer er rela-

tivt lette at udpege. Det drejer sig rundt regnet om 4.5oo per-

soner i den første kategori og 3.ooo personer i den anden.

Til gengæld er en nogenlunde præcis besvarelse af spørgsmål 2 me-

get vanskelig. Det er svært at udskille den del af disse perso-

ners virksomhed, der kan betegnes som forskning. Der findes gan-

ske vist mangfoldige definitioner af begrebet "forskning", og

mange forskellige inddelinger af forskning. Ved definitionen af

forskning lægges sædvanligvis vægt på målet: søgen efter ny vi-

den og indsigt, og på metoden: den søgen, der er tale om, skal

være systematisk, kritisk, skabende o.s.v. Ved inddeling i for-

skellige former for forskning er grundlaget i reglen forsknings-
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resultaternes større eller mindre umiddelbare anvendelighed,, Så-

danne definitioner er nyttige i mange sammenhænge, men det er

ganske tvivlsomt, hvor langt de hjælper til at klarlægge den ad-

færd, der er tale om at styre. Sådan klarhed er imidlertid ikke

strengt nødvendig for at give en oversigt over mulighederne for

forskningsstyring. De personer, der kan blive tale om at styre,

er ret præcist udpeget. Det må derfor være tilstrækkeligt med

en omtrentlig og negativ afgrænsning af den adfærd, der kan blive

tale om at styre« For så vidt angår de forskningsforpligtede læ-

rere ved de højere uddannelsesinstitutioner er det den del af de-

res virksomhed, der ikke åbenbart er konfrontationsundervisning

og individuel vejledning, samt administration og servicevirksom-

hed. Og for de øvrige offentlige forskningsinstitutioners forsk-

ningsforpligtigede ansatte er det den virksomhed, der ikke åben-

bart er administration.

Det bliver således svarene på spørgsmål 3 og 4: Hvem styrer?

Med hvilke midler? der kommer til at bestemme, hvordan hovedind-

holdet af oversigten over styringsmuligheder lægges til rette»

4. Styringsmidler.

4.1. Styringsmidlerne kan søges systematiseret på mangfoldige

måder. Der findes i organisationsteorien og forvaltningslæren et

væld af forskellige mønstre. Når opgaven er at give en oversigt

over muligheder for styring af netop forskningen, har 3 styrings-

midler særlig interesse: ressourcestyring, ordrestyring og re-

krutteringsstyring.

4.2. Ressourcestyring. Det vigtigste styringsmiddel overfor

forskningen er for tiden bevillingsprocessen, jfr. nærmere neden-

for i kapitel 3.A.

Udgangspunktet er, at den, der bevilger penge, kan ledsage be-

villingen med betingelser - bevillingsforudsætninger - for mid-

lernes anvendelse, når blot disse ikke strider hverken mod be-

villingsforudsætningerne, fastsat af en højere bevillingsinstans ,

eller mod gældende ret i øvrigt. Folketinget kan således som be-

villingsmyndighed styre forskningen i den offentlige sektor ved

i bevillingslovenes tekst og anmærkninger at binde midlernes
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anvendelse til bestemte forudsætninger. Og inden for disse ram-

mer kan hvert af de følgende trin i bevillingsstigen - central-

administrationen, institutionens ledelse, melleminstanser inden

for institutionen o.s.v. - sætte yderligere styrende begrænsnin-

ger i midlernes anvendelse.

Den praktiske udnyttelse af disse meget vide muligheder for sty-

ring afhænger af en lang række faktorer.

Gældende ret sætter således grænser. Som eksempler kan nævnes,

at de ansattes stillingsbeskrivelser og styrelseslovens bestem-

melser i større eller mindre grad kan hindre realiseringen af

bevillingsforudsætningerne. Sammenkædningen mellem undervisnings-

behov og forskningspotentiel som følge af den såkaldte 5o-4o-lo-

norm for de forskningsforpligtede læreres tidsforbrug: 5o% til

undervisning, 4o% til forskning og lo% til administration læg-

ger ligeledes en kraftig dæmper på det, der kan opnås ved res-

sourcestyring. Hver gang, der af hensyn til undervisningen be-

vilges midler til en forskningsforpligtet lærer bevilges auto-

matisk midler til forskning i det fag, hvori undervisning er

nødvendig. Sådanne retlige begrænsninger i ressourcestyringen

er dog næppe de mest betydningsfulde. En række mere praktiske

begrænsninger er væsentligere.

Den allervigtigste begrænsning er formentlig manglen på tilstræk-

kelig sagkundskab» Jo længere man i bevillingskæden fra folketing

til den enkelte forsker fjerner sig fra dem, der skal udføre

forskningen, jo sværere bliver det at bruge bevillingsforudsæt-

ninger præcist og detaljeret som styringsmiddel.

En anden væsentlig begrænsning hænger sammen med det forhold, at

institutionerne behøver midler for overhovedet at bestå og funge-

re videre, uanset hvilken forskning der udøves« Disse krav på

basisbevillinger er i alt fald på kortere sigt en meget væsent-

lig begrænsning i mulighederne for at styre via bevillingssyste-

met.

Denne forskel mellem basisbevillinger og andre midler leder over

i en anden sondring, der er afgørende for effekten af styring

via bevillingssystemet. Jo mere fordelingen af forskningsmidler

kan ske på grundlag af konkret bedømmelse af fremtidige forsk-
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ningsprogrammer eller forskningsprojekter, jo præcisere kan sty-

ringen ske. Modstykket er ressourcetildeling til institutioner,

grupper af institutioner eller underafdelinger af institutioner.

Her vil behovet for basisbevillinger og manglende detaljeret

sagkundskab sætte reelt snævre grænser for styringen. Den påpege-

de forskel er en af grundene til, at forskningsrådene blev opret-

tet til supplement af de forskningsbevillinger, der gives til de

højere uddannelsesinstitutioner.

Styringseffekten af bevillinger, der gives på grundlag af projekt-

bedømmelse, kan stærkt forøges, hvis den, der råder over bevillin-

gerne, på forhånd tilkendegiver, at han vil favorisere visse forsk-

ningsprojekter frem for andre. Det er det, der er tilstræbt ved

det aktionsprogram, som Planlægningsrådet for forskningen (PRF)

har igangsat.

Ovenstående har taget sigte på tildeling af pengemidler. Der lig-

ger imidlertid en lignende styringsmulighed i tildelingen af nye

stillinger. Via personalelofter og stillingsbeskrivelser kan

permanente forskerstillinger styres derhen, hvor man ønsker, at

forskningen skal ske. Styringseffekten forøges, hvis man kan ind-

føre den ordning, at alle ledige stillinger betragtes som ikke

eksisterende, og altså skal genbevilges.

Styring via nye eller ledige forskerstillinger har den skavank,

at den er meget langsomt virkende. Mulighederne for styring via

tildeling af tidsbegrænsede forskerstillinger, især stipendier,

til områder, man er specielt interesseret i, er større»

4.3. Ordrestyring. Det mest effektive og på de fleste områder

oftest anvendte styringsmiddel i den offentlige sektor er gene-

relle eller konkrete ordrer i form af love, anordninger, gene-

relle og konkrete tjenestebefalinger. Det er karakteristisk for

forskningen, at ordrer for tiden spiller en relativ tilbagetruk-

ket rolle som styringsmiddel. Men ordrestyring forekommer dog i

vekslende omfang.
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Lovgivningsmagten eller centraladministrationen kan således ved

oprettelse af nye institutioner eller andre forskningsorganer og

ved fastlæggelsen af disses formål styre forskningen. Den i 1976

gennemførte ændring i § 2 i styrelsesloven for de højere uddan-

nelsesinstitutioner, hvorefter undervisningsministerens samtykke

er nødvendig for oprettelse af nye institutter,er udtryk for en

sådan styring. Det samme gælder f.eks. de beslutninger, som måt-

te blive truffet om oprettelse af nye miljøforskningsorganer un-

der miljøministeriet.

For så vidt angår offentlige forskningsinstitutioner uden for de

højere uddannelsesinstitutioner, er det almindeligt, at central-

administrationen eller eventuelt andre rekvirenter kan forlange

at få bestemte forskningsopgaver taget op. Kravets retlige karak-

ter kan være tvivlsom nok, men den faktiske vægt af sådanne rek-

visitioner er givetvis stor» For så vidt angår de højere uddan-

nelsesinstitutioner hindrer den gældende styrelseslovs § 2, stk«

2 enhver retlig bindende ordre fra centraladministrationen eller

andre rekvirenter om, at institutionen eller dens underafdelinger

skal tage bestemte forskningsopgaver op.

Inden for forskningsinstitutionerne er forholdene meget varierende.

Ved andre offentlige forskningsinstitutioner end universiteter

og højere læreanstalter er et sædvanligt hierarkisk underordnel-

sesforhold til en bestyrelse, en institutionschef, en områdechef

eller chefen for et bestemt forskningsprojekt ikke ualmindelig.

Ordrestyringen omfatter i disse tilfælde valget af forskningsop-

gaver, ofte tillige valget af metode, men under ingen omstændig-

heder resultatet af forskningen. På de højere uddannelsesinsti-

tutioner er ordrestyring i princippet udelukket. Efter § 13»

stko 2, 2. pkt. kan institutrådet ikke træffe beslutning om den

enkelte forskers valg af forskningsopgave. Heraf kan sluttes, at

andre organer så meget mindre kan gøre det, og at ordrer om

forskningsmetoder så meget mere er udelukket. Almindeligvis for-

tolker man endog § 13, stk. 2, 2. pkt» så vidt, at den skulle

hindre anvendelse af forskningsledere i betydningen chefer for

det enkelte forskningsprojekt med beføjelse til at give ordrer

om projektets gennemførelse.
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4.4. Rekrutteringsstyring. Et væsentligt, men indirekte og usik-

kert styringsmiddel er rådigheden over rekrutteringen af forske-

re, både ved fastlæggelse af de forlangte kvalifikationer og ved

valget mellem flere ansøgereo Styringsmidlet er væsentligt, for-

di styring af rekrutteringen i retning af bestemte forsknings-

felter vil være afgørende for forskningens indhold i lang tid

fremover., Styringen er usikker, netop på grund af det lange tids-

rum, der er involveret. Den almindelige udvikling inden for ved-

kommende forskningsfelt eller den enkelte forskers personlige ud-

vikling kan føre forskningen i andre retninger end dem, der var

tilsigtet ved rekrutteringen»

Styringen foregår især på 2 måder: ved stillingsbeskrivelser og

ved bedømmelser,,

Hvad enten stillingen beskrives centralt eller på institutions-

niveau eller på lavere niveau øver selve beskrivelsen af stillin-

gen den afgørende indflydelse på rekrutteringen„ Jo mere præcis

beskrivelsen gøres på højt niveau, jo mere styrer dette, jo mind-

re præcis, jo mere overlades til lavere niveau, eventuelt til be-

dømmelsen. Inden for de rammer, der er lagt af stillingsbeskri-

velsen, har valget mellem flere ansøgere - bedømmelsen - betyde-

lig styringseffekt» Der er karakteristisk, at de højere uddannel-

sesinstitutioner altid har været klar herover, og at både de tid-

ligere og de nuværende styrelsesregler giver detaljerede bestem-

melser om udvælgelsesproceduren, medens lignende regler ikke er

normale ved de andre offentlige forskningsinstitutioner.

Som allerede omtalt i pkt. 4.2 foran, får rekrutteringsstyrin-

gen hurtigere virkning, når den anvendes ved tidsbestemte forsker-

stillinger, især stipendier. Ved fordelingen af stipendier

mellem institutioner og mellem projekter er der mulighed for ret

øjeblikkelig virkende styring.

4.5. Andre faktorer, der "styrer forskningen". De midler, der

hidtil er omtalt, er dem, der* er særlig egnet til at bruges til

bevidst at påvirke andres forskning. En oversigt over styrings-

midler giver imidlertid ikke nødvendigvis et udtømmende billede

af alle de faktorer, der faktisk påvirker forskningens retning

og indhold. Men forståelse for sådanne andre påvirkningsfaktorer
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end styringsmidlerne har også betydning. Uden kendskab til dem

får man ikke et realistisk billede af forskningens forhold.

Og selv når man koncentrerer sig om mulighederne for at øge

den bevidste påvirkning, må man kende de andre påvirkningsfak-

torer» For det første kan den bevidste styring ikke ventes at

blive en succes, medmindre den regner med de andre faktisk ak-

tive påvirkningsfaktorer. For det andet vil en bevidst styring

virke mest effektiv, hvis det lykkes at knytte den til nogle

af de faktisk virkende andre påvirkningsfaktorer» For det tredie

kan det meget vel tænkes, at disse andre påvirkningsfaktorer

selv er påvirkelige af dem, der ønsker at styre„

Det følgende indeholder derfor en næppe udtømmende oversigt over

sådanne andre påvirkningsfaktorer.

Danmark hører også som forskningsenhed til de meget små. På al-

le områder, hvor dansk forskning lader sig sammenligne med den

forskningsvirksomhed, der udøves i andre lande, især de store,

og hvis resultater offentliggøres på hovedsprogene - og det er

langt størstedelen af dansk forskning - er den faktor, der kräf-

tigst styrer forskningen her i landet strømningerne i det inter-

nationale forskersamfundo I det omfang, forskningen i de store

lande bliver styret af disses regeringer eller andre styrende,

vil denne styring altså indirekte få betydning for dansk forsk-

nings retning og indhold.

En påvirkning af en lignende art - og så sammenvævet med den in-

ternationale påvirkning, at de to faktorer er svære eller umu-

lige at holde ude fra hinanden - er opfattelserne i toneangiven-

de kredse i de miljøer, hvori danske forskere færdes. Der vil i

de fleste fag til bestemte tider være en eller eventuelt nogle

få konkurrerende opfattelser af, hvilke emner og hvilke metoder,

der er særlig frugtbare. Denne påvirkningsfaktor - opfattelser-

ne blandt fagfæller - er naturligvis ikke stabil, og den lader

sig påvirke, f.eks. ved offentlig debat. De mange forskellige

grupper, der i de seneste år har henledt opmærksomheden på så-

danne forskningsfelter som forurening, arbejdsmiljø, energi-

kilder o.s.v. har ikke mindst haft betydning ved at påvirke

opfattelsen i forskersamfundet selv.
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Disse to sammenhængende socialpsykologiske påvirkningsfaktorer

er nok dem, der faktisk påvirker dansk forsknings indhold og

retning mest overhovedet. Men de er diffuse og vanskelige at få

klarhed over. De tre faktorer, der nævnes til slut, er enklere,

men også mindre væsentlige.

Det er et - rigtigt og selvfølgeligt - krav til forskeren, at

han skal publicere. Hvor adgangen til at få forskningsresulte-

ter offentliggjort er begrænset, besidder den, der har rådighed

over offentliggørelseskilden, et meget kraftigt styringsmiddel.

For tiden er midlet ikke særligt anvendeligt. Med den teknik,

der pot. står til rådighed og den velstand, der præger samfundet,

er der i almindelighed ikke noget, der hindrer en forsker i at

få publiceret sine ting. Der resterer dog et styringsmiddel deri,

at der ofte er prestigeforskel på forskellige publiceringskana-

ler, og hvis situationen ændrer sig, indebærer rådigheden over

publiceringen et meget kraftigt - og dystert - styringsmiddel.

De kriterier, der lægges til grund for avancementer inden for

forskerkarriererne - ved de højere uddannelsesinstitutioner

især lektor- og professorbedømmelser - er naturligvis også sty-

rende for forskningen. De styrer for tiden snarere kvaliteten

end retningen og indholdet af forskningen. Men kriterierne kan

ændres bl.a. ved ordrestyring, f.eks. ved ændring i den ministe-

rielle bekendtgørelse om ansættelse af professorer, lektorer og

adjunkter.

På de højere uddannelsesinstitutioner er næsten alle forskere

tillige lærere. Den, der træffer beslutning om undervisningens

indhold, vil derfor i vidt omfang kunne styre forskningen. De

færreste universitetslærere vil nemlig have kræfter til samtidig

at holde sig a jour med den viden, som undervisningen kræver, og

at forske på et helt andet felt.



KAPITEL 3
Den nuværende styring

af forskningen ved de
højere uddannelses-

institutioner

Det vigtigste styringsmiddel over for forskningen er - som alle-

rede omtalt - ressourcestyringo Den sker for tiden først og

fremmest som led i statens budgetprocedure. Den følgende frem-

stilling er derfor bygget således op, at der først gives en om-

fattende samlet beskrivelse af budgetproceduren, dens styrings-

muligheder og begrænsningerne heri. Derefter gives en kort,

systematisk oversigt over brugen af de styringsmidler, der er

nævnt i kapitel 2, afsnit 4„ Denne fremstillingsform er begrun-

det både i budgetprocedurens store betydning for styringen og

i, at denne er ret svær at overskue og ret ukendt uden for fag-

folks kreds o

^ _ D É 2 2yY*rÉD^§_5y^SÉ5Er2£É^yr§_f2r_É§_^2ii£r2_y^§!H}®lses=_

institutioner_og forskningsrådene^

1. Indledning»

1.1. Når man beskæftiger sig med styringen af et offentligt ud-

giftsområde er den procedure, hvorefter ressourcerne fordeles

et vigtigt styringsinstrument.

Denne procedure består - når den anskues i sin helhed - af et

kompleks af forskellige regelsæt, der på forskellig måde supple-

. -• ' '>:
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rer hinanden« Regelsæt må her opfattes i videste betydning om-

fattende lovregler, bestemmelser fastsat i henhold til lov, be-

stemmelser fastsat i medfør af det almindelige overordnelses-/

underordnelsesforhold, bevillingsretlige forhold, aftaler, over-

enskomster og andet.

1.2. Der skal her gives en beskrivelse af den nuværende budget-

procedure for de højere uddannelsesinstitutioner samt for forsk-

ningsrådene.

Bevillingerne til de højere uddannelsesinstitutioner tildeles

som altovervejende hovedregel fælles til uddannelses- og forsk-

ningsformål. Beskrivelsen må tage sit udgangspunkt i dette for-

hold. Det skal imidlertid understreges, at beskrivelsen er ud-

arbejdet med det formål at tilvejebringe et grundlag for en

vurdering af de nuværende styringsmuligheder på forskningssiden

og med henblik på at identificere de steder i denne procedure,

hvor ændringer i de nuværende forhold vil påvirke mulighederne

for at styre forskningen«

1.3« I de følgende afsnit er først omtalt nogle forhold af mere

generel karakter. I afsnit 2 og 3 er således omtalt de højere

uddannelsesinstitutioners placering i det offentlige bevillings-

system, og en række generelle bevillingsmæssige forhold er dis-

kuteret. Endvidere er omtalt, hvilke ressourcetyper der stilles

til rådighed for de højere uddannelsesinstitutioner«

I afsnit 4 er der givet en sammenfattende beskrivelse af det

hierarkiske system, hvori de højere uddannelsesinstitutioner

befinder sig. Der er herunder også givet en grafisk fremstil-

ling af "budgetvejene" fra folketinget i den ene ende og til

institutter og personer i den anden ende.

Endelig er med udgangspunkt i det under pkt. 1.2 anførte i af-

snit 5-9 diskuteret budgetproceduren på de enkelte niveauer.

2o Generelt vedrørende budgetteringen.

2.1. Udgifterne til forskning - hvad enten det er under under-
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visningsministeriet eller under andre ministerier - er såkaldte

rammebelagte udgifter.,

2.2o For de rammebelagte udgifter fastsætter regeringen hvert

år budgetteringsrammer, der angiver overgrænsen for udgifterne

inden for de enkelte rammeområder„ Der er således tale om, at

det er budgetteringsrammen, der er normgivende for udgiftsdis-

positionerneo

Til supplement af budgetteringsrammerne fastsættes med henblik

på en styring af personaleforbruget personaleloftero

2.3« Ved opdelingen af rammeområder tages på den ene side hen-

syn til, at der på de enkelte ministeriers budget afholdes ud-

gifter til vidt forskellige formål, medens der på den anden si-

de tages hensyn til, at ministerier og styrelser selv skal kun-

ne prioritere de forskellige aktiviteter inden for de enkelte

rammer. Det første hensyn taler for et stort antal rammer, det

andet for et begrænset antal.

Der er for tiden fastsat i alt ca. 5o budgetteringsrammer. For

undervisningsministeriets vedkommende er fastsat 2 rammer, én for

driftsudgifter og ikke-lovbundne tilskud og en anden lor an-

lægsudgifter. Dette betyder, at prioriteringen af den forskning,

der finder sted på undervisningsministeriets område, i forhold

til andre aktiviteter som f.eks. undervisning foretages af un-

dervisningsministeriet«

2.4, For budgetteringen gælder generelt en række retningslinier,

der er fastsat i Budgetve.jledning 19713o Disse retningslinier er

dels forskrifter af formel karakter (f.ekso med hensyn til for-

men for budgetternes opstilling), dels forskrifter med hensyn

til dispositionsadgangen (dovos. om hvorledes man skal forholde

sig ved anvendelsen af de givne bevillinger).

2.5o Ifølge grundlovens § 46 må ingen udgift afholdes uden

hjemmel i en af folketinget vedtagen bevillingslov. Budgetar-

bejdet tager derfor sigte på gennem udarbejdelsen af bidrag til

finansloven at skabe den nødvendige bevillingsmæssige hjemmel.

Under dette arbejde opstilles anmærkninger til de enkelte bevil-

lingskonti. Anmærkningerne, der svarer til bemærkningerne til
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andre lovforslag, indeholder en række kommentarer og specifika-

tioner, som nærmere præciserer og motiverer de enkelte bevil-

lingsforslag og dermed angiver forudsætningerne for bevillin-

gens udnyttelse.

2c6o Bevillingerne på finansloven er en bemyndigelse til en mi-

nister» Når de højere uddannelsesinstitutioner således har dis-

positionsbeføjelser i henhold til givne bevillinger, beror ad-

gangen til at disponere således på delegation og er undergivet

de vilkår, hvorunder delegationen er sketo

Dette betyder, at ministeren kan fastsætte yderligere vilkår

end dem, der fremgår af bevillingslovene og de generelle bevil-

lingsretlige regler. Ministerens mulighed for i konkrete tilfæl-

de at indskrænke en administrativ ledelses dispositionsadgang

kan dog være begrænset af regler i anden lovgivningo Skal en

minister udvide dispositionsadgangen udover de grænser, der er

givet ved bevillingslovene og de generelle regler, vil dette i

hvert enkelt tilfælde kræve en særskilt bevillingsmæssig hjem-

mele

Ministeren er således bemyndiget til at pålægge institutionerne

at gennemføre besparelser på givne bevillinger, ligesom ministe-

ren i sådanne tilfælde er bemyndiget til at pålægge institutio-

nerne at tilvejebringe sådanne besparelser på en bestemt måde.

Der findes en række eksempler på det her anførte. Eksempelvis

kan nævnes i 1973-74, hvor besparelserne bloa«, skulle gennemfø-

res ved,at et nærmere angivet antal ledige og ledigblevne stil-

linger skulle holdes ubesatte, og i 1975-76, hvor besparelser

delvist forudsattes gennemført ved reduktioner i forbruget af

deltidsansatte lærere. Der gives også eksempler på det modsatte,

nemlig at ministeren har pålagt institutionerne at undlade at

placere i øvrigt forudsatte besparelser på bestemte konti.

D§_^ØJ§r§_y^^§^§lsesinstitutioners_2lacering_i_bevillings-

systemet^

2.7. Ligesom alle øvrige beslutninger inden for den offentlige

sektor vil beslutninger vedrørende budgettet kunne henføres til

forskellige ansvarsniveauer.
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Figur 3.1.: Principper for arbejdsfordelingen mellem forskellige

beslutningsniveauer i en decentraliseret budgetprocedure,

nedbrydningsbudgettet.

Budgetterne, for de højere uddannelsesinstitutioner kan i princip-

pet betragtes som decentraliserede budgetter, idet de flest mu-

lige beslutninger er henlagt til de lavere administrative niveau-

er og til de udførende enheder.

Med hensyn til den måde, hvorpå budgetterne for de højere uddan-

nelsesinstitutioner opbygges og samordnes er der i princippet

tale om et såkaldt nedbrydningsbudget, d.v.s. et budget hvor ud-
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gangspunktet er de centrale myndigheders fastsættelse af beløbs-

mæssige rammer og forskellige forskrifter.

Det her anførte kan sammenfattes i figur 3.1.

2.8o Det fremgår af figur 3.1, at de højere uddannelsesinstitu-

tioner dækker såvel det lavere administrative ledelsesniveau

(institutionernes styrende organer) som niveauet for udførende

enheder (institutter). Det bemærkes i denne forbindelse, at in-

stitutionernes styrende organer bl„a0 er sammensat af personer,

der har deres beskæftigelse på institutterne.

3. Ressourcer.

3.1. Bevillingerne tildeles institutionerne i penge og stillin-

ger.

De tildelte penge kan anvendes til:

- aflønning af personale, der er ansat i stillingerne,

- aflønning af deltidsansatte,

- køb af varer og tjenester,

- drift og vedligeholdelse af lokaler.

Der er ikke ubegrænset substitution. Når budgettet £r vedtaget,

kan der kun i begrænset omfang flyttes penge fra lønkonti til

andre driftskonti. Flytning af beløb til lønkonti fra andre

driftsudgifter vil normalt kun kunne ske med bevillingsmyndig-

hedernes tilslutning.

3.2. Institutionerne kan få rådighed over andre ressourcer end

dem, der gives dem over deres bevillinger:

- tilskud fra de statslige forskningsråd (til institutter og

enkeltpersoner),

- tilskud fra EF (til institutter og enkeltpersoner),

- stipendier fra den pulje af kandidatstipendier, der admini-

streres af Rektorkollegiet,

- tilskud fra anden side (private tilskudsmidler, Momsfond m.v„)-

for disse midler kan oprettes fonde og legater, jfr. styrelses-

lovens § 3o. Disse fonde og legater holdes uden for statskassen,

og midlerne kan derfor - med de begrænsninger der måtte være

fastsat i de enkelte fonde og legaters fundatser - anvendes til

supplement af institutternes ordinære bevillinger,
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- kontraktsforskning, hvor en vis del af betalingen tilfalder

instituttet.

4» Oversigt over budgetve.iene.

4.1. I pkt. 2.7 er i figur 3.1 i skematisk form vist arbejds-

fordelingen i en decentraliseret budgetprocedure og proceduren

i et såkaldt nedbrydningsbudget. I figur 3.2 er søgt vist bud-

getvejene i deres helhed fra regerings- og finansministerielt

niveau i den "øvre" ende af hierarkiet til institutterne i "bun-

den" af hierarkiet. I figuren er endvidere angivet de andre or-

ganer, hvis dispositioner - uanset om organerne i øvrigt beskæf-

tiger sig med forskning eller ikke - har indflydelse på forsk-

ningskapacitetens størrelse og/eller fordeling,,

4.2o I figuren er med sorte boller angivet de myndigheder og

organer, der tages i betragtning ved illustration af budget-

vejene. De "tomme" boller angiver, at der på samme niveau er

andre, tilsvarende myndigheder eller organer.

Figuren viser endvidere, hvorledes rammerne (beløbsrammer og

personalelofter) fordeles ned i systemet, og hvorledes budget-

forslag bevæger sig tilbage i systemet« Endvidere er vist, at

forskningsrådsbevillingerne fordeles til institutter og enkelt-

personer. Det samme gælder i et vist omfang for bevillingerne

til de regionale regnecentre.

Endelig er vist, at studienævnene kan få bevillinger stillet til

rådighed, bl.a. til ansættelse af deltidsansatte undervisnings-

assistenter m.v., og at institutterne skal orientere studienæv-

nene om dere s budgetforslag.

5. Regeringsniveau - finansministeriet.

Rammefastsættelse^

5.1. Budgetlægningen indledes med at regeringen fastsætter bud-

getteringsrammer« Ved udarbejdelsen af disse rammer er udgangs-

punktet det senest foreliggende budgetoverslag for det pågælden-

de finansår.
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Herefter justeres budgetoverslagstallene under hensyn til senere

trufne beslutninger og ændringer af planer, ligesom de senest

foreliggende regnskabstal kan give anledning til korrektioner.

Med udgangspunkt heri opstilles til brug for regeringens vurde-

ring af den samlede udgiftsudvikling et foreløbigt budget be-

stående bl.a. af de justerede budgetoverslagstal på rammeområ-

derne o Den endelige fastsættelse af budgetteringsrammerne fore-

tages herefter af regeringen, afpasset efter den samlede økono-

miske politik. Jfr. pkt. 2O3 foran får undervisningsministeriet

tildelt 2 rammer, én for driftsudgifter og ikke-lovbundne tilskud

og én for anlægsudgifter.

Der henvises i øvrigt til den skitserede fremstilling i figur

3.3»

Myligj2§derne_for_ forsknings styring«

5.2» Det forudsættes, at de enkelte ministerier inden for de

enkelte rammer tilvejebringer en hensigtsmæssig prioritering af

de enkelte aktiviteter. Prioritering af forskningen på undervis-

ningsministeriets område er derfor i vidt omfang overladt til

undervisningsministeriet selv.


