Universiteternes basismidler i et historisk perspektiv

Dette notat er udarbejdet i juni 2018 af Seniorforsker Kaare Aagaard, Dansk Center for
Forskningsanalyse, Institut for Statskundskab ved Aarhus Universitet, pd vegne af Taenketanken DEA
ifm. projektet Finansiering af den offentlige forskning i Danmark.

Universiteternes basismidler tildeles som hovedregel institutionerne samlet og er kendetegnet ved ikke
pa forhand at vaere bundet til anvendelse indenfor afgraensede fagomrader eller temaer. Herudover er de
karakteriseret ved at vaere relativt stabile og forudsigelige over tid. Basismidlernes primaere opgave har
som udgangspunkt veeret at daekke de faste driftsudgifter samt basal infrastruktur relateret til
universiteternes forskningsopgave og dermed sikre institutionernes grundlaeggende og langsigtede
aktiviteter. Som de vaesentligste fordele ved basismidler fremhaeves det som oftest, at de sikrer
uafhaengighed og kontinuitet i forskningsindsatsen ved at give en hgj grad af budgetsikkerhed. Dermed
bidrager de til at sikre kvalitet i et langsigtet perspektiv ud fra den opfattelse, at det tager mange ar at
opbygge gode forskningsmiljger. Det fremhaeves ligeledes at basismidler styrker omstillingsberedskabet
og ledelseskapaciteten pa universiteterne ved at muligggre strukturelle forandringer og strategiske
prioriteringer. Samtidig har basismidlerne over tid fdet afggrende betydning for finansieringen af
universiteternes stadigt voksende portefdlje af opgaver i forhold til eksempelvis internationalisering,
monitorering, HR, kommunikation, ’tech trans’ og generel administration. Sidst men ikke mindst
opfattes basismidler som fundamentet for den forskningsbaserede undervisning samt som garant for
sikringen af universitetets bredere demokratiske, kulturelle og dannelsesmaessige funktioner.

Basismidlernes rolle har imidlertid langtfra vaeret en statisk stgrrelse, nar vi anskuer udviklingen i et lidt
lengere tidsperspektiv. Fra slutningen af 1960’erne og frem til i dag har der tvaertimod vaeret tale om
markante forandringer i relation til basismidlernes absolutte og relative omfang, i forhold til omfanget af
fordringer og bindinger pa dem, og i forhold til forstaelsen af hvad de overhovedet omfatter. | det fglgende
skitseres hovedtraek i denne udvikling kort.

1960erne og 1970erne: | overensstemmelse med den klassiske Humboldt-inspirerede universitetsmodel,
der dominerede i Danmark op igennem 60’erne og 70’erne, var basismidlerne i denne periode taet pa at
veere den eneste kilde til at understgtte forskning og undervisning. Den sardeles begraensede del af de
samlede ressourcer, som forskningsradene administrerede, blev fgrst og fremmest uddelt som "bottom
up’-midler(se figur 1 for omfanget af disse). Kriterierne for tildelingen af basismidler pa tveaers af
universitetssektoren tog i denne periode helt overvejende udgangspunkt i studentertal. Ligeledes gjorde
det sig geeldende, at universiteterne generelt kun havde fa opgaver i tillaeg til forskning og undervisning
samt at institutionernes centrale administration og ledelse havde et meget beskedent omfang. Men
seerligt siden midten af 80’erne er der kontinuerligt kommet nye finansieringsstrenge, nye
finansieringsmader, nye ledelsesformer, nye styringssystemer og nye opgaver til, der har resulteret i en
udvidelse i maengden af eksterne bindinger af basismidlerne.



1980’erne og 1990’erne: | 1980erne var der fgrst og fremmest tale om en kraftig forskydning fra
basismidler mod eksterne midler, hvilket saerligt kom til udtryk i perioden fra 1985 til 1993, hvor en raekke
store strategiske forskningsprogrammer sa dagens lys. Der var i denne periode tale om stigning i eksterne
midler fra en andel pa ca. 15 procent til mere end 30 procent. Ikke mindst fordi der pa dette tidspunkt
ikke fandtes et egentligt overheadsystem var forskydningen szerdeles maerkbar for universiteterne.
Allerede i Igbet af 1980’erne indf@rte universiteterne dog et sadkaldt administrationsbidrag pa 3,1 pct. for
bevillinger udefra, hvilket kan ses som en forlgber for overhead-systemet. Administrationsbidraget
omfattede pa dette tidspunkt ikke bevillinger fra forskningsradene. Det var imidlertid fgrst i 1995, at
overhead begyndte at blive en betydende faktor. Pa dette tidspunkt fastlagde Finansministeriet, at der
fremover skulle betales et overheadbidrag pa 20 pct. for bevillinger til universiteterne fra statslige
finansieringskilder. | takt med at balancen mellem basismidler og eksterne midler igen stabiliserede sig
Igbet af 1990erne, flyttede fokus sig i stedet over mod spgrgsmalet om den interne prioritering af
basismidlerne. Dette kom ikke mindst til udtryk med henholdsvis universitetsloven fra 1993 og
introduktionen af udviklingskontrakterne i 1999.

2000erne og frem: Fra artusindskiftet har transformationen af basismidlernes rolle taget yderligere fart.
Pa3 ledelsessiden blev der i 2003 vedtaget en ny styrelseslov, der muliggjorde stzerkere intern
prioritering af basismidlerne. Loven og den efterfglgende udvikling fgrte ligeledes til formuleringen af
en raekke nye opgaver til universiteterne, som i helt overvejende skulle finansieres af basismidlerne.
Samtidig blev det eksisterende forskningsradssystem i Igbet af fa ar udbygget med en raekke nye
strategiske kanaler i form af Radet for Teknologi og Innovation, Det Strategiske Forskningsrad og
Hgjteknologifonden (nu sammenlagt til Innovationsfonden). | forlaengelse af dette blev der opstillet en
politisk ambition om at naerme sig en 50-50 fordeling mellem basismidler og eksterne midler. For at
imgdega nogle af de problemer, der kunne tankes at knytte sig til en sadan forskydning i balancen mellem
basismidler og eksterne midler, blev der med Globaliseringsstrategien annonceret en ny overhead-
reform, saledes at stigningen i de eksterne midler ikke skulle udhule de tilbageblevne basismidler gennem
utilstreekkelige overhead-satser og store medfinansieringskrav. Formalet med reformen var dermed at
opna en mere gennemsigtig styring af forskningsudgifterne, hvor de offentlige forskningsrad og fonde
skulle betale de fulde omkostninger til forskningsprojekter og dermed sikre universiteterne fuld radighed
over egne forskningsbevillinger (VTU 2008; Finansministeriet 2008). Globaliseringsparterne blev med
dette udgangspunkt enige om at gennemfgre reformen i to etaper. Fgrste etape gennemfgrtes i 2008,
hvor der blev indfgrt en generel overheadsats pa 35 pct.. Omlaegningen blev finansieret af eksisterende
forskningsmidler, herunder det eksisterende overhead pa 20 pct., det eksisterende bygningsoverhead pa
12,65 pct. samt yderligere 2,35 pct., der primaert blev finansieret af universiteternes omstillingsreserve
og forskningsradene. Anden etape blev gennemfgrt aret efter, hvor satsen endnu engang blev haevet, nu
til 44 pct., og hvor der samtidig blev sat et loft pa 10 pct. pa medfinansieringskrav fra henholdsvis Det Frie
og Det Strategiske Forskningsrad. Denne del af forggelsen blev fgrst og fremmest finansieret af
forskningsradene selv med det resultat, at der dermed reelt skete en overflytning af midler fra de eksterne
midler i retning af basismidlerne. Overhead-reformen omfattede alle offentlige rad og fonde, mens
medfinansieringsloftet som naevnt kun omfattede Det Frie og Det Strategiske Forskningsrad. Disse dele af
forskningsradssystemet skulle dermed fremadrettet daekke 90 pct. af projekternes totale omkostninger.
Eksempelvis hospitalerne var (og er) imidlertid underkastet helt andre vilkar end universiteterne. De kan



stadig anmodes om en betydelig medfinansieringsgrad, samtidig med at de heller ikke modtager 44 pct.
overhead, men blot 3 pct. administrationsbidrag. For gvrige finansieringsorganer var det i gvrigt ogsa efter
reformen fortsat geeldende, at der var meget stor variation i bade overhead-satser og
medfinansieringskrav.

Figur 1: Udviklingen i andelen af eksterne forskningsmidler i perioden fra 1973-2011
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Basismidlernes rolle i det aktuelle system: Hvor basismidlerne (som skitseret ovenfor) tidligere i helt
overvejende grad var garanten for den frie individbaserede forskning samt sikringen af en bred vidensbase
og en solid forskningsbasering af undervisningen, er midlerne med tiden i stigende omfang blevet rettet
mod en raekke (delvist) nye formal og i de er i denne proces blevet en mindre brik i et stgrre og langt mere
komplekst finansieringssystem. Basisbevillingerne er saledes igennem perioden som helhed gaet fra at
veere midler, der blev fgrt gennem systemerne mere eller mindre pro persona, til midler der i hgjere grad
gar til universitetsledelserne pa forskellige niveauer og/eller pa forhand er bundet til andre formal.
Udviklingen har dermed understreget, at basismidler ikke er noget statisk feenomen, der pr. definition er
bundet til finansieringen af bestemte opgaver, men derimod en type af midler, der kan rettes mod mange
formal, og hvis rolle og funktion aendres, nar den styrings- og finansieringsmaessige kontekst, de indgar i,
forandres. Det geelder ligeledes, at processen ikke blot har omformet basisbevillingssystemet i den
forstand, at midlerne i et vist omfang rettes mod nye mal, men ogsa har pavirket selve opfattelsen af,
hvad basismidler er, og hvordan de opggres. Serligt i perioden efter artusindskiftet er der saledes skabt
en lang raekke bevillingsmaessige mellemkategorier, der i stigende grad udvisker graensen mellem
basisbevillinger og eksterne midler.

Forsgg pa at estimere bindinger pa basismidlerne: Det er i forskellige ssmmenhange og af forskellige
aktgrer blevet forsggt at ansla, hvor store andele af universiteternes basismidler, der bindes til eksterne
bevillinger, gget ph.d-optag og medfinansiering af uddannelsesaktiviteter.



Ekstern forskningsfinansiering: AC har eksempelvis for aret 2009 forsggt at lave et overslag pa de belgb,

der bindes i relation til den eksterne forskningsfinansiering. Det blev vurderet her, at der samlet set i
forhold til forskningsradsbevillinger, infrastrukturpulje, Hgjteknologifondens bevillinger, EU-projekter og
private midler var tale om en binding i form af medfinansiering af ca. 900 millioner kroner (ca. 14 % af de
samlede basismidler det pagaeldende ar). Det blev imidlertid ogsa fremhaevet, at dette belgb matte
forventes at falde i de fglgende ar i takt med overhead-reformen indfasning. Der var ifglge samme notat
ligeledes en markant underfinansiering gennem overhead-systemet, der yderligere skulle binde ca. 1,2
milliarder kroner (ca. 17 % af de samlede basismidler). Dette tal var udregnet under forudsaetning af at
den nye sats pa 44 % ville svare til de totale indirekte omkostninger (AC 2009). Ogsa dette tal forventede
AC ville falde i det fglgende ar, men ikke desto mindre var der saledes samlet set tale om en meget stor
del af de samlede midler, der blev bundet pa forhand. | en anden analyse udarbejdet af 'Ledelsesforum
for Medicinsk Sundhedsforskning’ blev det imidlertid fremhaevet, at de 44 % overhead formentlig langt
fra daekkede de reelle indirekte omkostninger pa sundhedsomradet (LMS 2011). Ifglge analysen, der
baserer sig pa bade danske og internationale beregninger udggr de indirekte omkostninger pa dette
omrade saledes naermere 66 %. | forhold til universiteterne samlet set peger analysen pa beregninger fra
Sverige, der viser at de indirekte omkostninger i gennemsnit udger 52 %. Baseret pa disse tal vil andelen
af bundne midler saledes vaere endnu stgrre end det, notatet fra AC fremhaevede.

@get Ph.d.-optag: En anden type bindinger af basismidlerne knytter sig til det ggede Ph.d.-optag. Kravet

om stigningen i ph.d.-optaget var baseret pa to aftaler. For det fgrste indebar finanslovsaftalen fra 2004
(FLO5), at ph.d.-optaget skulle gges med ca. 460 ph.d.-studerende om aret. For det andet blev det i aftalen
mellem Regeringen, S, DF og R fra november 2006 om fordeling af globaliseringsmidler til forskning og
udvikling aftalt at finansiere en yderligere stigning i Ph.d.-optaget, der i 2010 skulle na op pa ca. 700 ph.d.-
studerende om aret. Den i 2006 aftalte forggelse af ph.d.-optaget pa ca. 700 ph.d.-studerende skulle
seerligt ske pa hovedomraderne naturvidenskab, teknisk videnskab, IT og sundhedsvidenskab. 90 % af
denne forggelse skulle ske inden for disse hovedomrader, mens de resterende 10 pct. skulle ske inden for
humaniora og samfundsvidenskab. Aftalen indebar, at der skulle ske en forggelse af basismidlerne for at
finansiere dette initiativ, men at denne forggelse kun skulle daekke ca. 1/3 af de samlede merudgifter,
mens de gvrige 2/3 skulle indhentes gennem eksterne midler. | forlengelse af udmgntningen af disse
midler blev der i 2007 indgaet tillaegsaftaler til universiteternes udviklingskontrakter, hvori der blev fastsat
mal for ph.d.-optaget for de enkelte universiteter. Efterfglgende blev der i universiteternes
udviklingskontrakter fastsat mal for de enkelte universiteters samlede ph.d.-optag. | realiteten viste det
sig imidlertid vanskeligt for universiteterne at finde ekstern finansiering til de mange nye ph.d.-ere, sa
universiteterne matte i stedet selv i mange tilfselde finde de resterende 2/3 af finansieringen for at sikre
at malene blev naet. Et forsigtigt skgn udfgrt af AC i forbindelse med den ovenfor omtalte analyse af
forskellige bindinger af universiteternes basismidler peger pa at denne underfinansiering i 2009 kom til at
koste universiteterne i stgrrelsesordenen 400 mio. kr., som i al vaesentlighed har mattet tages fra
basismidlerne (AC 2009).

Underfinansiering af uddannelse: Endelig gaelder det ogsa, at underfinansieringen og deraf fglgende

udhulning af basismidlerne ikke kun gzelder for ph.d.-uddannelsen, men i endnu hgjere grad ogsa for den
ordinzere universitetsuddannelse. Fordi universitetsuddannelserne er forskningsbaserede bliver de ikke



kun finansieret via taxametermidler, men ogsd via basismidler, der understgtter uddannelsernes
forskningsbasering. Det er imidlertid uklart — og har altid veeret det - hvor stor en andel af basismidlerne,
der bgr ga til denne opgave. Der er dog indikationer pa at underfinansieringen af uddannelsesaktiviteterne
har ndet et omfang, hvor den bandlaegger en betydelig del af basismidlerne. Arsagen skal fgrst og
fremmest findes i de faste arlige 2 pct.’s besparelser, der de seneste artier gradvist har reduceret
taxametrene. Den sakaldte Mckinsey-rapport, der for Finansministeriet skulle kortlaegge universiteternes
finansiering, viste at der for sa godt som alle uddannelser var tale om en betydelig grad af
underfinansiering, men at problemet var seerligt stort i forhold til samfundsvidenskab og humaniora, hvor
hvert STA i forhold til deres opggrelse var underfinansieret med ca. 11.500 kr. (Mckinsey 2009). Som fglge
af analysen vedtog Folketinget et 3-arigt I#ft af det laveste taxameter stigende til 5.000 kr. i 2012, hvilket
dog kun lukkede knap halvdelen af hullet i underfinansieringen. En gruppe rektorer fremhaevede
efterfglgende i en artikel i Politiken, at der samlet blev overfgrt ca. 1,2 mia. kroner arligt fra
forskningsmidlerne til uddannelses-aktiviteterne. Ifglge rektorerne var der reelt behov for, at alle
taxametre haves med 10.000 kroner pr. studerende om aret (Politiken 5/3 2010).

Der er i alle ovenstaende tilfaelde tale om ganske grove og usikre skgn, som dog ikke desto mindre kan
give et fingerpeg om omfanget og karateren af bindingerne af basismidlerne. Der kan i tilleeg til disse
faktorer peges pa yderligere opgaver, der ma formodes at binde basismidler, men det har ikke vaeret
muligt at finde estimater pa omfanget af bindinger knyttet til disse opgaver.
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