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SAMMENFATNING OG ANBEFALINGER

Sammenfatninger og anbefalinger giver et overblik over
konklusionerne i rapportens tre kapitler. Derudover prae-
senterer formandskabet centrale vurderinger og anbefalin-
ger af tiltag, der kan pavirke produktiviteten.
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Sammenfatninger og anbefalinger - Indhold

Produktiviteten er
vokset langsomt
i Danmark

Hoj produktivitet i de
konkurrenceudsatte
erhverv og lav
produktivitet i de
hjemmemarkeds-
orienterede
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INDHOLD

Denne produktivitetsrapport fra De @konomiske Rads formandskab,
der udger Produktivitetsradet, bestar af tre kapitler.

PRODUKTIVITETSRAPPORTEN 2019

e Kapitel | Udviklingen i produktiviteten

e Kapitel Il Et nyt mal for produktiviteten i grundskolen

e Kapitel lll Produktivitet og ressourcer i det almene
gymnasium

Kapitel | beskriver de overordnede udviklingstraek ved produktivitets-
udviklingen, mens savel kapitel Il som kapitel Il har fokus pa produk-
tiviteten i den offentlige sektor. | kapitel 1l opstilles et nyt mal for pro-
duktiviteten i grundskolen, og i kapitel Il preesenteres der en analyse
af effektiviteten og ressourcefordelingen i det almene gymnasium.

| det falgende afsnit praesenteres en kort sammenfatning af rappor-
tens vigtigste konklusioner. Derefter praesenteres vurderinger af
gvrige aktuelle tiltag, der kan forventes at pavirke produktiviteten.

KONKLUSIONER

Kapitel | beskriver de overordnede udviklingstraek ved produktiviteten.
Den gennemsnitlige arlige vaekst i timeproduktiviteten i de private
byerhverv i Danmark har gennem en arreekke ligget i underkanten af
2 pct. Dette er lavere end den historiske produktivitetsvaekst, men det
er en tendens, Danmark deler med flere andre lande.

| kapitel | foretages der ogsa en international sammenligning af ni-
veauer for mandeproduktiviteten i forskellige brancher. Sammenlig-
ningen er baseret pa branchespecifikke kabekraftspariteter offentlig-
gjort af Eurostat. Blandt industribrancherne er Danmark blandt de
lande, der har den hgjeste mandeproduktivitet. Det ger sig ogsa
geldende i de dele af servicesektoren, der er betydeligt eksponeret
for international konkurrence. Til gengeeld er niveauet relativt lavt i de
dele af servicesektoren, der er hjemmemarkedsorienterede, hvilket
indikerer, at international konkurrence bidrager til at gge produktivite-
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Nyt mal for
produktiviteten i
grundskolen ...

... peger pa fraveer af
vaekst

Produktivitetsmal i
den offentlige sektor
bor tage hgjde for
kvalitet
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ten. Det understreger behovet for Igbende at sgge at identificere
overflgdig offentlig regulering og andre forhold, der haemmer konkur-
rencen i de dele af servicesektoren, der er afskaermet fra international
konkurrence.

| kapitel Il opstilles et nyt mal for udviklingen i produktiviteten i grund-
skolen. Det nye mal opger produktionen som maengden af opnaet
leering pr. elev beregnet ud fra PISA-scorer. Det hidtidige mal for
produktionen i grundskolen fra nationalregnskabet er mindre egnet til
at opggre produktivitet, da det er baseret pa undervisningstimer og
ikke opfanger aendringer i undervisningens kvalitet. Kvalitetssendrin-
ger kan eksempelvis opsta som fglge af andringer i laerernes forbe-
redelsestid, reformer eller ny teknologi. Saddanne aendringer vil blive
opfanget i det nye mal.

Det nye mal viser, at timeproduktiviteten har veeret stort set uaendret i
grundskolen fra 1995 til 2013, jf. figur A. Selvom malet for produktio-
nen er forbedret i forhold til hidtidige opgerelser, er der imidlertid ikke
tale om et ideelt mal for produktiviteten i grundskolen. Saledes er det
eksempelvis ikke muligt pt. at indarbejde den del af vaerdiskabelsen i
folkeskolen, der knytter sig til elevernes trivsel. Derfor bgr de praesen-
terede resultater betragtes som forelgbige.

Analysen er en del af et arbejde med at udvikle produktivitetsmal for
den offentlige sektor, som tager hgjde for savel meengden som kvali-
teten af offentlige ydelser. Fremtidige mal for udviklingen i produktivi-
tet i den offentlige sektor bgr i sa vid udstraekning, det er muligt, ju-
steres for kvalitetseendringer. | grundskolesektoren kan kvalitetsjuste-
ringen, som det gagres i kapitel Il, forega ved at anvende testscorer
som mal for laering.

De @konomiske Réd"‘
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Ingen statistisk
signifikant effekt af
tilskud pa
uddannelsesudbytte

... men det
udelukker ikke en
effekt ved lavere
tilskudsniveauer
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FIGUR A PRODUKTIVITETEN | GRUNDSKOLEN

Den laeringsjusterede produktivitet i grundskolen er stort set uzen-
dret fra 1995 til 2013

1995 = 100

o777

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013

Anm.: Veerditilveekst i faste priser i grundskolen er beregnet som beskrevet
i kapitel Il og opgjort relativt til timeinput fra nationalregnskabet. | be-
regningerne anvendes PISA-scorer som et mal for den opnéaede
maengde laering pr. elev. | figuren vises det centrale sken, hvori PI-
SA-scoren korrigeres for pavirkninger, som stammer fra aendringer i
klassetrin, herkomst og foreeldres uddannelse blandt de testede ele-
ver. | kapitel Il vises desuden to alternative skan.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata, Undervisningsmini-
steriet (1997, 2005, 2007, 2009), Statistikbanken og
www.nces.ed.gov.

| kapitel Il belyses sammenhaengen mellem prioritering af ressourcer
og offentlig effektivitet. | kapitlet undersgges det, hvorledes aendrin-
ger i tilskud til de almene gymnasier pavirker produktionen opgjort
ved leeringsmaessige udbytter, sdsom gennemfgrsel, karakterer og
videre uddannelse. Analysen er baseret pa andringer i tilskuddene,
som skyldes overgangen til takststyring pa de almene gymnasier i
2008. Der findes ingen statistisk signifikant effekt af tilskudsaendrin-
gerne pa de undersggte produktionsmal.

Man skal veere varsom med at anvende analysens resultater til at

forudsige effekten af tilskudsaendringer fra niveauer, som ligger vae-
sentlig under analysens erfaringsgrundlag, dvs. gymnasiernes tilskud
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Besparelser
forventes at have
haft begraenset
effekt pa
laeringsudbytte ...

... og dermed at
have gget
produktiviteten i de
almene gymnasier

Usikkert om
fremtidige
besparelser vil have
samme effekt

Analysen giver ikke
belaeg for at
indregne dynamiske
effekter
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i 2007. Det skyldes, at effekten af en tilskudsaendring ma formodes at
veere starre, hvis den sker med afseet i et lavere tilskudsniveau.

De senere &r er tilskuddene til de almene gymnasier Iabende sat ned.
Selvom analysen primaert omhandler den omfordeling af tilskud, som
fandt sted fra 2007 til 2012, kan resultaterne give en indikation af
effekten af de senere ars besparelser. Det skyldes, at besparelserne
har fundet sted nogenlunde inden for analysens erfaringsgrundlag.
Nar analysen ikke finder nogen statistisk signifikant effekt pa laerings-
udbyttet, antyder det, at de senere ars besparelser hgjst har haft en
begreenset effekt pa leeringsudbyttet.

Dermed antyder analysens resultater ogsa, at de seneste ars bespa-
relser pa de almene gymnasier har gget produktiviteten malt ved de
leeringsmaessige udbytter set i forhold til det samlede antal tilskuds-
kroner. Resultatet skal dog ses i lyset af, at det anvendte mal for
leeringsudbytter ikke ngdvendigvis er fuldt ud daekkende for gymnasi-
ernes produktion.

Man kan ikke, pa baggrund af analysens resultater, konkludere, at
fremtidige besparelser ikke vil pavirke gymnasiernes produktion og
dermed lede til gget produktivitet. Dette skyldes netop, at det gen-
nemsnitlige tilskud er faldet til et niveau, der ligger i underkanten af
analysens erfaringsgrundlag som felge af de seneste ars reduktioner.

Fraveeret af en statistisk signifikant effekt af tilskudsaendringer kan
skyldes, at de tilskudsaendringer, som analysen bygger pa, har ved-
rert forhold, som har begreenset betydning for elevernes laerings-
maessige udbytter. Men det kan ogsa skyldes, at tilskuddene havde
naet et niveau, hvor det marginale tilskud (de sidste tilskudskroner)
ikke pavirker kvaliteten, selvom tilskuddet anvendes sa effektivt som
det er muligt med kendte metoder og teknologi. Da der saledes ikke
findes nogen statistisk signifikant effekt af tilskudskronerne, giver
analysen ikke anledning til at eendre De @konomiske Rads formand-
skabs og de gkonomiske ministeriers praksis om ikke at indregne
dynamiske effekter af aendrede udgifter pr. elev i de almene gymna-
siale uddannelser.’

1) Finansministeriet indregner dog en effekt pa produktivitet og erhvervsfrekvens af et
eendret uddannelsesniveau, men der er ikke nogen eksplicit kobling mellem ressour-
ceforbruget pa uddannelse og uddannelsesniveauet.
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Investorfradrag skal
give sma og mellem-
store unoterede
virksomheder lettere
adgang til risikovillig
kapital

Investorfradraget
bor begrundes i
markedsfejl eller
eksterne effekter ...
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AKTUEL
PRODUKTIVITETSPOLITIK

Der er de seneste ar fremlagt politikinitiativer, som kan pavirke pro-
duktiviteten. Det er i denne rapport valgt at se naermere pa nogle af
de tiltag, der er rettet mod at fremme investeringsaktiviteten. Det ville
desuden have vaeret relevant ogsa at give en vurdering af regerin-
gens Sammenhangsreform. Flere elementer i reformen er imidlertid
kun meget overordnet beskrevet, og det er pa den baggrund ikke
fundet muligt at give en meningsfuld vurdering af de produktivitets-
maessige konsekvenser.

TILTAG RETTET MOD AT FREMME INVESTERINGER

Som led i Aftale om veaekst- og ivaerkseetterinitiativer er der indfart et
sakaldt investorfradrag for personer, der investerer i sma og mellem-
store unoterede virksomheder.? For at opna fradraget skal investerin-
gerne opfylde en raekke kriterier, herunder at virksomheden, der
investeres i, ikke er for stor opgjort ved beskaeftigelse, omsaetning og
balance og desuden befinder sig i en veekst- eller opstar'[sfase.3 Ifal-
ge aftalen er formalet at styrke ivaerksaetterkulturen og give sma og
mellemstore unoterede virksomheder lettere adgang til risikovillig
kapital.

Seerlige ordninger som investorfradraget vil ud fra en faggkonomisk
betragtning skulle begrundes i eksistensen af specifikke typer af
markedsfejl eller positive eksterne effekter ved investering i virksom-
heden, altsa at det samfundsgkonomiske afkast ved investeringer i
disse sma og mellemstore virksomheder overstiger det privatgkono-
miske afkast. En markedsfejl kunne veere, at virksomhederne ikke har
adgang til kapital til ellers rentable projekter som fglge af manglende
eller asymmetrisk information.

2) | samme anledning er der ogsa indgaet aftale om en aktiesparekonto, som medfarer
lempeligere beskatning af aktieafkast af en aktiebeholdning op til en vis greense. Ak-
tiesparekontoen har ifglge aftaleparterne til formal at fremme aktiekulturen i Danmark.
Den vurderes ikke umiddelbart at have vaesentlige produktivitetsmaessige konsekven-
ser og behandles derfor ikke i det fglgende.

3) Et selskab er i en opstartsfase, hvis det har veeret aktivt pa et marked i mindre end
syv ar efter sit forste kommercielle salg. Et selskab er i en veekstfase, hvis det har
brug for et ferste kapitalindskud, som er stgrre end 50 pct. af &rsomsaetningen og har
en forretningsplan om at treenge ind pa et nyt produktmarked eller geografisk marked.
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| fraveer af sadanne markedsfejl vil investorfradraget have den kon-
sekvens, at det ubegrundet begunstiger smé og mellemstore unote-
rede virksomheder. Begunstigelsen vil kanalisere opsparing og inve-
steringsaktivitet i disse virksomheders retning med et samfundsgko-
nomisk set lavt afkast til fglge. Det er derfor vaesentligt, at det pavi-
ses, eller i det mindste sandsynliggeres, at der rent faktisk er ekster-
ne effekter til stede ved investeringerne. Det fremgar imidlertid ikke af
aftalen, at der er fundet tegn herpa.

Et yderligere element i aftalen er en forhgjelse af skattefradraget for
investeringer i forskning og udvikling fra 100 til 110 pct. Hensigten er
at gge incitamenterne til at udvikle nye teknologier. Den offentlige
stotte til forskning og udvikling er veesentlig under medianen for
OECD-landene, jf. OECD (2019). Dette er dog ikke i sig selv et ar-
gument for en forhgjelse af skattefradraget.

Stette til forskning og udvikling kan begrundes med, at gevinsten ved
ny teknologi ikke kun tilfalder udvikleren, men ogsa andre virksomhe-
der som teknologien spredes til. Den enkelte virksomhed tager ikke
hensyn til disse eksterne gevinster, da de ikke direkte tilfalder den
selv. Derfor vil den som udgangspunkt investere mindre i forskning
og udvikling, end hvad der er bedst for samfundet. Derfor kan stgtte
bidrage til at lgfte investeringsomfanget til et niveau, der @ger den
samlede produktivitet i samfundet.

En anden begrundelse for stgtte til forskning og udvikling er, at der
kan veere forhold pa lanemarkederne, som forhindrer finansieringen
af rentable projekter. Eksempelvis kan det veere sveert og omkost-
ningsfuldt for banker og @vrige langivere at opsamle tilstreekkelig
information om et projekt til at kunne vurdere sandsynligheden for, at
det bliver succesfuldt og muligger en tilbagebetaling af lanet. Proble-
met kan veere seerlig stort ved investeringer i forskning og udvikling,
da der er tale om investeringer i immaterielle aktiver, som typisk ikke
kan anvendes til at stille garanti. Ved investeringer i fysiske aktiver
kan investeringsobjektet oftere anvendes som pant.

Der er dog ogsa principielle argumenter, som taler imod stgtte til
forskning og udvikling. Effekten af gget stotte kan haemmes af, at der
kun er en begreenset meengde personer til radighed pa arbejdsmar-
kedet, som har kompetencerne til at forske og udvikle, jf. Goolsbee
(1998) og Romer (2000). | s fald vil gget stotte fare til hgjere lgnnin-
ger, uden at der ngdvendigvis ansaettes flere forskere og forskes
mere.
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Er stgtten i hgj grad rettet mod eksisterende, store virksomheder, kan
det endvidere medvirke til at fastholde deres position pa markedet og
gere det vanskeligt for nye og sma virksomheder at f& fodfeeste.
Dermed kan forskning- og udviklingsstette have en negativ pavirkning
pa produktiviteten i samfundet, jf. Acemoglu mfl. (2017).

Sveert at vurdere Det er saledes ikke entydigt, om det er gavnligt for velfeerden og
effekten af aget produktiviteten at gge fradraget for forskning og udvikling, idet de
fradrag grundet teoretiske argumenter taler for savel som imod et fradrag. Derfor bgr
begranset viden der foretages en grundigere analyse af forslaget med afsaet i erfarin-

ger fra andre lande og baseret pa den gkonomiske litteratur.
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KAPITEL |
UDVIKLINGEN | PRODUKTIVITETEN
RESUME

| kapitlet preesenteres hovedtraekkene ved produktivitetsud-
viklingen. Den gennemsnitlige arlige vaekst i timeproduktivi-
teten i de private byerhverv i Danmark har gennem en ar-
reekke ligget i underkanten af 2 pct. Dette er lavere end den
historiske produktivitetsvaekst, men det er en tendens,
Danmark deler med flere andre lande.

Kapitlet diskuterer endvidere, hvordan globale handels-
stremme pavirker den opgjorte produktivitet.

Endelig praesenteres en sammenligning af produktivitetsni-
veauer pa brancheniveau pa tveers af europaeiske lande.
Blandt industribrancherne er Danmark blandt de lande, der
har den hgjeste mandeproduktivitet. Det gar sig ogsa geel-
dende i de dele af servicesektoren, der er betydeligt ekspo-
neret for international konkurrence. Til gengeeld er niveauet
relativt lavt i de dele af servicesektoren, der er hjemmemar-
kedsorienterede. Det indikerer, at international konkurrence
bidrager til at age produktiviteten.
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Udviklingen i produktiviteten - Indledning 1.1

1.1

1.2

Vaekst i
timeproduktivitet
i underkanten af
2 pct.
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INDLEDNING

| dette kapitel preesenteres hovedtreekkene ved produktivitetsudvik-
lingen. Farst illustreres de overordnede udviklingstraek. Dernaest
diskuteres det, hvordan globale handelsstramme, herunder sakaldt
fabrikslas produktion, pavirker den opgjorte produktivitet. Endelig
preesenteres en sammenligning af produktivitetsniveauer pa bran-
cheniveau pa tveers af europaeiske lande.

DEN OVERORDNEDE
UDVIKLING

Vaeksten i timeproduktiviteten i de private byerhverv i Danmark har
gennem en arraekke ligget i underkanten af 2 pct. En sadan produk-
tivitetsveekst er lavere end de veekstrater, der tidligere gjorde sig
geeldende, jf. figur 1.1.

PRODUKTIVITETSBEGREBER

Mandeproduktiviteten angiver veerditilveeksten (BVT) i forhold til an-
tallet af beskeeftigede, mens timeproduktiviteten angiver BVT i for-
hold til det samlede antal arbejdstimer.

Totalfaktorproduktiviteten angiver den effektivitet, hvormed arbejds-
kraft, fysisk kapital og humankapital anvendes i produktionen af va-
rer og tjenesteydelser. Veeksten i totalfaktorproduktiviteten opggres
derfor som den del af veeksten i produktiviteten, der ikke kan tilskri-
ves @get anvendelse af fysiske produktionsinput. For at opgere
veeksten i totalfaktorproduktiviteten kraeves forskellige antagelser, jf.
anmaerkningen til figur 1.2.

Alle tre produktivitetsbegreber opggres ud fra veerditilveeksten (ek-

sempelvis opgjort for en branche eller for hele gkonomien) i reale
termer.

Produktivitet, 2019 13
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Lavere vaekst er et
generelt fenomen i
udviklede skonomier
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FIGUR 11 PRODUKTIVITETSVAKST

Veeksten i timeproduktiviteten i de private byerhverv har ligget i un-
derkanten af 2 pct. igennem en laengere periode. Opgjort som et 7-
ars glidende gennemsnit har dette veeret tilfeeldet siden midten af
1990’erne.

1967 1977 1987 1997 2007 2017

Anm.: De private byerhverv er i denne figur defineret pa samme made som
i SMEC, dvs. som de private tjenesteydende erhverv, industrien og
bygge- og anleeg. Udviklingen adskiller sig dermed en anelse fra
den viste udvikling i figur 1.3, hvor der er sikret sammenlignelighed
pa tveers af lande. Den stiplede linje angiver et syvars centreret gli-
dende gennemsnit.

Kilde: Danmarks Statistik, ADAM’s databank og egne beregninger.

Det er ikke et isoleret dansk faenomen, at produktivitetsveeksten de
seneste artier har veeret lavere end tidligere, men et treek der genfin-
des for de fleste udviklede gkonomier. Der er flere mulige forklaringer
pa denne udvikling. Nogle gkonomer har argumenteret for, at udvik-
lingen afspejler, at de senere ars innovationer er mindre fundamen-
tale og har mindre betydning for produktionsmulighederne end tidlige-
re tiders innovationer, jf. eksempelvis Gordon (2016). Andre har om-
vendt papeget, at den observerede nedgang i produktivitetsvaeksten
har fundet sted i en periode med markante teknologiske landvindin-
ger, og at den kan skyldes malefejl, der ger at bidraget fra nye, digi-
tale teknologier undervurderes, jf. Mokyr (2014) og Bean (2016).
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Vakst kan

opdeles i bidrag

fra de enkelte
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TFP-vaeksten
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Virksomhedernes evne til at producere mere ar efter ar med den
samme maengde af arbejdskraft kan under visse forudsaetninger
opdeles i bidrag fra @get kapitalintensitet, et gget uddannelsesniveau
og en rest i form af vaeksten i totalfaktorproduktiviteten (TFP). Sidst-
naevnte pavirkes af en raekke forhold, sdsom aendringer i det teknolo-
giske niveau, offentlig regulering og aendringer i konkurrencesituatio-
nen, men kan ogsa daekke over ufuldsteendige opgearelser af gkono-
miens inputfaktorer eller produktion.

Der er gennem en laengere periode sket et betydeligt fald i bidraget til
produktivitetsveeksten fra vaeksten i TFP, jf. figur 1.2. Bidraget herfra
var pa mere end 3 pct. point om aret tilbage i 1970’erne, men det er
gradvist blevet reduceret og er i de seneste ti ar svundet ind til 0,3
pct. point arligt. Bidraget fra vaeksten i maengden af kapital pr. ar-
bejdstime har ligeledes veeret relativt lavt de seneste godt 20 ar.
Dette kan i hgj grad henfgres til investeringsudviklingen i servicesek-
toren, jf. De @konomiske Rads formandskab (2016).
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FIGUR 1.2 VAKSTREGNSKAB

Lavere veekst i TFP har ydet et veesentligt bidrag til den lavere pro-
duktivitetsvaekst.

1967-76 1977-86 1987-96  1997-2006  2007-17
BIT-kapital DOKapital, ekskl. IT ®Uddannelse BTFP

Anm.: Danmarks Statistik beregner vaekstbidrag fra aendring i uddannel-
sesniveau, IT- og anden kapitalintensitet ud fra en antagelse om, at
den enkelte produktionsfaktors aflgnning afspejler den marginale
produktivitet. Givet disse veekstbidrag, bestemmes vaekstbidraget fra
TFP saledes at de fire bidrag summerer til vaeksten i BVT pr. ar-
bejdstime. Figuren viser veekstbidraget fra de samlede markeds-
maessige byerhverv ekskl. boliger og udlejning af erhvervsejen-
domme. Denne definition adskiller sig en anelse fra den definition af
“private byerhverv”, der ligger til grund for figur 1.1.

Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken og egne beregninger.

Revision i Danmarks Statistik foretog i november 2018 en revision af national-
2018 lgftede regnskabet for perioden siden 2015. Revisionen medferte blandt
produktiviteten andet en opjustering af produktivitetsvaeksten i de private byerhverv i

2015 og 2016, og det hgjere niveau er blevet fastholdt i 2017 og ind i
2018. Samlet er niveauet for timeproduktiviteten laftet med ca. 1 pct. i
2018 som falge af revisionen, jf. boks I.1.

D
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BOKS I.1 REVISION AF NATIONALREGNSKABET

Danmarks Statistik foretog i november 2018 en revision af nationalregnskabet, der blandt andet
indebar en opjustering af vaeksten i timeproduktiviteten i de private byerhverv med 0,6 pct.point i
2015 og 0,7 pct.point i 2016. Niveauet for timeproduktiviteten er opjusteret med 1 pct. i 2018.

Revisionen afspejler indarbejdelsen af ny information og en fejlretning knyttet til bygge- og an-
leegsinvesteringer i offentligt ejede virksomheder (der i nationalregnskabet indgar som en del af
den private sektor). Dette har forgget BVT i den private sektor. Samtidig er den gennemsnitlige
arbejdstid nedjusteret i de private byerhverv. Begge dele treekker i retning af hajere produktivitet.

FIGUR A TIMEPRODUKTIVITET | PRIVATE BYERHVERV

2010-kr. pr. arbejdstime
S

330 - T T T T T T T T
2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

e @I revision Efter revision

Anm.: Den store stigning i 2017 og det efterfglgende fald kan tilskrives et enkeltstdende salg af en patent-
rettighed pa 9 mia. kr.
Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken.

Det danske Sammenlignet med andre udviklede gkonomier er det danske time-
timeproduktivitets- produktivitetsniveau i den hgje ende, efter der er taget hgjde for for-
niveau er i den skelle i kebekraft, jf. figur 1.3. Det danske timeproduktivitetsniveau
hgjere ende ... svarer omtrent til gennemsnittet af de betragtede lande (der alle var

med til at stife OECD og er relativt velstdende lande). Det danske
timeproduktivitetsniveau er knap 10 pct. lavere end i USA, men om-
trent pa samme niveau som i Tyskland, Sverige og Holland. For seer-
ligt to af de lande, der har et hgjere produktivitetsniveau, Irland og
Luxemburg, geelder imidlertid, at der er seerlige forhold, som bidrager
til et hgjt BNP og dermed et hgjt opgjort produktivitetsniveau. Ses der
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bort fra de to lande, er det danske timeproduktivitetsniveau over
gennemsnittet.

... men for mande- Vurderet ud fra niveauet for mandeproduktiviteten rykker Danmark
produktivitet imidlertid nogle placeringer ned og befinder sig under gennemsnittet i
rangerer Danmark de betragtede lande, jf. figur 1.4. Dette afspejler, at den gennemsnit-
noget lavere lige arbejdstid er relativt lav i Danmark.
FIGUR 1.3 TIMEPRODUKTIVITET, FIGUR 1.4 MANDEPRODUKTIVITET,
2016 2016
USA = 100 USA = 100
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Anm.: Figurerne viser produktivitetsniveauet i 2016 for de private byerhverv relativt til USA (der svarer til 100
i figuren). Der er foretaget kebekraftskorrektion med udgangspunkt i OECD’s PPP-pariteter for hele
okonomien i 2016. Den gra linje viser det uveegtede gennemsnit af de betragtede lande. | bilag I.1 fin-
des en oversigt over hvilken landekode, der er tilordnet hvert land. | begge figurer betragtes udeluk-
kende lande, der var blandt de stiftende OECD-lande. For Schweiz og Tyrkiet findes ikke oplysninger
om arbejdstid, og derfor er der flere observationer af mandeproduktivitet end timeproduktivitet. Opge-
relsen af private byerhverv omfatter “manufacturing” og “business sector services” og afviger en anel-
se fra definitionen der ligger til grund for figur 1.1 og 1.2.

Kilde: OECD, OECD.Stats.

o
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Opgoerelser af
arbejdstid kan veere
forskellig pa tvaers
af lande

Produktivitetsvakst
omtrent som i
Holland og
Tyskland, men
lavere end i Sverige,
USA og UK

Lavere dansk vakst
skyldes blandt andet
konvergens
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K@BEKRAFTSKORREKTION

For at kunne foretage retvisende sammenligninger af levestandard
pa tveers af lande, er det nedvendigt at foretage en sakaldt kebe-
kraftskorrektion. Pa grund af forskelle i prisniveauer mellem lande
vil 1 kr. kunne kebe flere varer og tjenester, og dermed veere mere
veerd i ét land sammenlignet med et andet.

Dette kan der tages hgjde for ved at anvende sakaldte kgbekrafts-
korrektioner. Disse overseetter belgb fra én valuta til en anden valu-
ta og korrigerer samtidig for forskelle i kgbekraften i de to lande.

Sammenligningen af niveauet for timeproduktiviteten pa tveers af
lande lider imidlertid under, at der er visse vanskeligheder ved at
sammenligne opggrelsen af arbejdstimer pa tvaers af lande pa grund
af forskelle i opgarelsesmetoder, jf. Produktivitetskommissionen
(2013a). | Wingender (2018) foretages en korrektion af den opgjorte
arbejdstid pa tvaers af lande, som under visse antagelser sikrer hgje-
re grad af sammenlignelighed. Wingender (2018) konkluderer blandt
andet, at timebeskaeftigelsen i Danmark lgftes med 10 pct. i forhold fil
den traditionelt opgjorte, nar den geres sammenlignelig med andre
lande, og at det danske timeproduktivitetsniveau derfor er lavere end
det ovenfor viste.

Timeproduktiviteten i de private byerhverv i Danmark er de seneste
knap 30 ar vokset omtrent lige s& meget som i Tyskland og Holland,
men langsommere end i andre af de lande, Danmark normalt sam-
menlignes med, jf. figur 1.5. Sverige har eksempelvis haft en produkti-
vitetsveekst der i gennemsnit har vaeret godt 1 pct.point hgjere end i
Danmark i den betragtede periode, og USA og Storbritannien har
ogsa haft en hgjere produktivitetsveekst end Danmark. Det er dog
vigtigt at holde sig for gje, at valget af startar for sammenligningen
kan fa nogle landes produktivitetsudvikling til at forekomme seerligt
god og andres seerligt darligt. Derudover kan der ogsa veere reelle
arsager til den vaesentligt hgjere produktivitetsvaekst i blandt andet
Sverige, Storbritannien og USA.

Farst og fremmest har produktivitetsniveauet tidligere veeret betyde-
ligt hgjere i Danmark end i Storbritannien og Sverige. Mellem udvik-
lede lande, der har omtrent samme underliggende forhold, er der en
tendens til, at mindre velstdende lande over tid vokser hurtigere og
dermed indhenter de gvrige lande. Denne sakaldt betingede konver-
gens kan blandt andet afspejle, at mindre velstaende lande har mu-
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Forskelle i branche-
sammensatning kan
ogsa vaere en del af
forklaringen
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lighed for at tilrettelaegge produktionen mere effektivt og ibrugtage
nye teknologier, som allerede anvendes i mere velstdende lande. Det
er derfor forventeligt, at produktivitetsvaeksten er lavere i Danmark
end i sammenlignelige lande, der starter ud med et lavere velstands-
niveau.

FIGUR L5 PRODUKTIVITET | PRIVATE BYERHVERV

Timeproduktiviteten er i Danmark vokset omtrent lige s& meget som
i Holland og Tyskland, men mindre end i Storbritannien, USA og
Sverige.

1990 = 100
220

80 - T T T T T
1990 1995 2000 2005 2010 2015
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Anm.: Storbritannien indgar farst fra 1994 (hvor niveauet normeres til det
danske niveau) og Tyskland i 1991 (hvor niveauet normeres til det
danske). Se ogsa anmaerkning til figur 1.3 og |.4.

Kilde: OECD, OECD.Stats og egne beregninger.

En anden arsag til forskellen i produktivitetsvaekst kan vaere, at Dan-
mark kan have specialiseret sig indenfor brancher, hvor der er mere
begraensede muligheder for at opna produktivitetsfremskridt, men
hvor det til gengaeld har vaeret muligt for virksomhederne at opna en
relativt hgj pris og fortjeneste pr. produceret enhed. Eksempelvis har
Danmark i perioden siden 1995 oplevet en bedre bytteforholdsudvik-
ling end Sverige og USA, jf. Produktivitetsradet (2017).
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GLOBALE HANDELSSTROMME
OG PRODUKTIVITETSMALING

| takt med den @gede globalisering er virksomhedernes produktions-
processer blevet stadig mere komplekse. Hvor alt fra ide til distributi-
on tidligere udsprang fra den samme lokalitet, er processen i dag
mere fragmenteret. Design og produktudvikling kan foretages i ét
land, mens fremstillingen af varerne finder sted et andet sted pa
kloden, og aftagerne er at finde et helt tredje sted. Nar omfanget af
den globale handel (dvs. import plus eksport) er vokset fra godt 50
pct. af det globale BNP i 2000 til mere end 70 pct. i 2017, skal det
utvivisomt ses i lyset af udbygningen af sadanne globale produktions-
keeder.

Fragmenteringen af produktionsprocessen har ledt til et omfattende
internationalt arbejde blandt statistikbureauer for at producere prin-
cipper, der sikrer international sammenlignelighed af nationalregn-
skabet. Udfordringerne er mangeartede og komplekse. | dette afsnit
vil der alene blive fokuseret pa det grundlaeggende indhold af to for-
mer for dansk international handel, der ikke krydser den danske
graense: Merchanting og forarbejdning i udlandet. For en udtgmmen-
de diskussion af maling af internationale handelsrelationer henvises
til UNECE (2015).

Merchanting foreligger, nar en dansk virksomhed kgber faerdigvarer
fra en udenlandsk virksomhed og videresalger varen til udenlandske
forbrugere uden yderligere produktionsmaessig indsats. Denne form
for vareudveksling er karakteriseret ved, at den danske virksomhed
ikke ejer ravarerne der forarbejdes. Den kan dog besidde intellektuel-
le ophavsrettigheder, som leder den til at veere involveret i fremstil-
lingsprocessen ved f.eks. at udstikke retningslinjer for, hvordan faer-
digvaren skal tage sig ud. Merchanting optraeder som varehandel, og
nettoeksporten af varer, der indgar i nationalregnskabet, udggres af
forskellen mellem kgbs- og salgsvaerdien af godet, jf. UNECE (2015,
kap. 2).

Merchanting er i sig selv ikke noget nyt. Den traditionelle form for
merchanting bestar i, at handelshuse kaber og szelger ravarer, samt
at varestrsmmen ikke krydser de territoriale graenser til landet, hvor
handelshuset er lokaliseret. Denne klassiske form for varehandel har
eksempelvis en lang tradition i eksempelvis Schweiz og spiller fortsat
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en betydelig makrogkonomisk rolle.” | dag optreeder kgb og salg af
varer imidlertid ogsa indenfor rammerne af multinationale selskaber.
Eksempelvis opstar den sakaldte “intra-gruppe merchanting”, nar
virksomheder, der alle er del af den samme koncern, udveksler varer,
alt imens moderselskabet handterer faktureringen. Den nettoeksport,
der opstar, nar varerne formelt skifter ejerskab, tilfalder i dette tilfeelde
landet, hvor moderselskabet er lokaliseret. En central forskel til klas-
sisk merchanting er, at de priser, som varerne udveksles til, ikke er
markedspriser, men interne afregningspriser eller sakaldte transfer-
priser. Dette aspekt vendes der tilbage til nedenfor.

Forarbejdning i udlandet, undertiden omtalt som fabriksi@gs produkti-
on, optraeder nar en virksomhed star for udviklingen af et produkt, og
holder relevante intellektuelle ejendomsrettigheder, men outsourcer
al fremstilling af produktet. Videre har denne type fabrikant ejerskabet
over de fysiske ravarer og leverer teknologi og know-how, herunder
specifikationerne pa det endelige produkt. Resultatet af konstruk-
tionen kan ogsa her vaere varestremme, der ikke krydser territorial-
greensen til den lokalitet, hvor hovedkvarteret hgrer hjemme, siden
forbrugerne af faerdigvaren let kan vaere at finde i et helt tredje land,
jf. UNECE (2015, kap. 2). Nettoeksporten af varer opggres som veer-
dien af den eksporterede produktion fraregnet leverandgrens veerdi-
tilvaekst, hvor sidstnaevnte aflenner de udenlandske inputfaktorer, jf.
Knudsen (2018).

Den makrogkonomiske betydning af varestremme, der ikke krydser
den danske graense, er forgget markant i senere ar. | 2008 udgjorde
eksport, der ikke krydser graensen 1,7 pct. af BNP. | 2017 var den
vokset til knap 5 pct. af BNP, jf. Danmarks Statistik (2019). Netto-
bidraget fra varehandel, der ikke krydser den danske greense, bidrog
til overskuddet pa betalingsbalancens lgbende poster i 2018 (pa i alt
133,7 mia. kr.) med 76,4 mia. kr., dvs. godt 57 pct. Det forhold, at
varestrgmme, der ikke krydser den danske greense, pavirker beta-
lingsbalancens lgbende poster stadig mere, spiller en ikke uvaesentlig
rolle for fortolkningen af overskud eller underskud. Eksempelvis be-
hgver et overskud ikke indebeere stigende efterspgrgsel efter dansk
arbejdskraft pa kort sigt. Diskussionen af dette og relaterede emner,
vedrgrende fortolkningen af betalingsbalancens Igbende poster i en
verden, hvor merchanting og fabrikslgs produktion spiller en stadig
starre rolle, er uddybet i Jargensen mfl. (2018) og Fard mfl. (2017).

1) 1 2015 udgjorde nettoeksporten fra merchanting ca. 4 pct. af BNP i Schweiz, kun
overgaet i Europa af Luxembourg (knap 6 pct.) og efterfulgt af Irland (3 pct.) og Sveri-
ge (ca. 2 pct.), jf. Fard m.fl. (2017).
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.. og ligeledes BVT | takt med at handel, der ikke krydser den danske graense, pavirker
nettoeksporten i nationalregnskabet mere og mere, folger det, at
varestrammene ogsa pavirker Danmarks opgjorte BVT. Ogséa denne
pavirkning er markant og stigende, jf. figur 1.6.

FIGUR 1.6 VAKSTBIDRAG FRA FABRIKSL@S
PRODUKTION OG MERCHANTING

Fabrikslgs produktion og merhanting har de over de seneste godt
10 ar ydet et betydeligt bidrag til vaeksten i BVT.

Pct.point
1,0

2006 2008 2010 2012 2014 2016 2018

Anm.: Vaekstbidraget fra fabriksles produktion henholdsvis merchanting er
beregnet som den absolutte aendring sat i forhold til veerdien af BVT
for den samlede gkonomi i forrige periode. Fabrikslgs produktion og
merchanting er deflateret med prisindekset for industriens produk-
tion.

Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken.

... og derved den Ganske som et overskud pa betalingsbalancens Igbende poster ikke

malte produktivitet ngdvendigvis bidrager med efterspergsel efter dansk arbejdskraft,
falger det, at BNP kan @ges, uden det kraever en stigning i den dan-
ske beskaeftigelse, hvorved den malte arbejdskraftproduktivitet gar
op, jf. ogsa Knudsen (2018). Det er derfor veerd at overveje, om gget
produktivitet via denne form for handel kan sige at veere egentlig
produktivitetsforagelse.
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I udgangspunktet har det en effekt pa den malte gennemsnitlige
produktivitet for den enkelte virksomhed, nar produktionsprocessen
splittes op. Man kan forestille sig et eksempel, hvor to virksomheder,
der organisatorisk er henholdsvis indenlandsk og fabrikslgs produ-
cent, men i gvrigt er identiske. | dette tilfeelde er det ikke entydigt, om
valget af organisationsform pavirker den enkelte virksomheds malte
arbejdsproduktivitet positivt eller negativt. Effekten pa den malte
produktivitet vil athaenge af det relative antal medarbejdere, der out-
sources, og af den veerditilveekst, der fastholdes (eksempelvis udvik-
ling og marketing) relativt til den, der outsources (eksempelvis den
fysiske produktion), jf. boks 1.2. Det er saledes ikke tilfaeldet, at der a
priori er en entydig mekanisk effekt pa den malte produktivitet, hvis
vaerdiskabelsen opggres korrekt i alle led i produktionskaeden.

Derimod kan der forventes at veere en mere entydig produktivitetsge-
vinst, nar man tager mulige arsager til de organisationsmaessige
aendringer i betragtning. | praksis ér virksomheder forskellige i forhold
til eksempelvis deres design-/udviklingskapacitet henholdsvis produk-
tionskapacitet. Safremt muligheden for at outsource funktioner opstar,
ma det ventes, at virksomheden specialiserer sig i produktionsled,
hvor den har en komparativ fordel, jf. Antras og Helpman (2003). Hvis
en virksomhed eksempelvis outsourcer produktionen, er det derfor
naturligt at forvente, at virksomhedens (indenlandske) produktivitet
stiger (dette er naermere beskrevet i boks 1.2).2 Den fragmenterede
virksomhedsorganisation, der danner baggrund for fabrikslgs produk-
tion eller merchanting, kan derved essentielt ses som en konsekvens
af jobfunktionsbaseret handel, der ma ventes at give anledning fil
specialiseringsgevinster.3

Mens der kan veere en effekt pa den enkelte virksomheds opgjorte
produktivitet, er det imidlertid ogsa en mulighed, at produktiviteten i
samfundet under ét ikke pavirkes. Hvis den indenlandske arbejds-
kraft, der friggres, finder beskaeftigelse i en anden virksomhed og her
har en tilsvarende produktivitet vil den samlede veerditilvaekst savel
som den samlede beskaeftigelse vaere ueendret, hvis fgrnaevnte spe-
cialiseringsgevinster er beskedne eller fraveerende. Det illustrerer, at
det er vigtigt at sondre mellem effekten pa den opgjorte produktivitet
for den enkelte virksomhed hhv. for samfundet. | det omfang, at sam-
fundet opnar en gget produktivitet, ma det saledes formodes at vaere
udtryk for en reel produktionsgevinst som fglge af specialisering.

2) Acemoglu m.fl. (2006) argumenterer for, at det seerligt ber vaere virksomheder, der
ligger teet pa den globale teknologifront, som veelger at outsource produktionen, mens
virksomheder der lever af at imitere, vaelger en mere traditionel organisationsform.

3) For en oversigt over effekterne af outsourcing, se Hummels m.fl. (2018).
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BOKS 1.2 FABRIKSL@S PRODUKTION OG OPGJORT PRODUKTIVITET

Den opgjorte produktivitet for en virksomhed pavirkes teknisk, nar den overgar til sakaldt fabriks-
lgs produktion. Dette skyldes, at produktionsprocessen brydes op. Det kan illustreres ved at be-
tragte en virksomhed, der veelger at omorganisere sig fra traditionel indenlandsk baseret produkti-
on til produktion i udlandet, dvs. fabrikslgs produktion. | dette teenkte eksempel antages det, at
virksomheden er identisk fgr og efter skiftet, om end dele af produktionen altséd henleegges til ud-
landet. Dette ggres for at fokusere pa den rene opgerelsesmaessige, eller "mekaniske”, konse-
kvens af skiftet. De forventelige realgkonomiske konsekvenser diskuteres i hovedteksten.

En virksomhed har f ansatte i den traditionelle fabriksproduktion og u ansatte til salg, marketing
og udvikling. Herudover betegner y produktionsveerdien, og v angiver ravareinputtet. Dermed har
virksomheden i udgangspunktet (med produktion i indlandet) en arbejdsproduktivitet givet ved

<

y —
u+

X, =

~

Veelger virksomheden i stedet at udflytte sin produktion fragar den del af vaerdiskabelsen, der til-
falder arbejdskraft og kapital, K, pa den udenlandske fabrik i form af len, w, og forrentning, r. Til
gengeeld vil produktivitetsopgerelsen kun fordele veerditilvaeksten pa de indenlandske ansatte,
dvs.:

y—v—w- f-r-K
- u
Forholdet mellem disse to produktivitetsniveauer kan skrives som

2 _ (145). (1 WLETK)

X1 y—v

X2

Heraf ses det, at den opgjorte produktivitet for virksomheden vil tendere mod at stige, hvis antallet
af fabriksansatte, der udflyttes, set i forhold til gvrige medarbejdere, f/u, er stort, og hvis fabriks-
aflenningen i forhold til den samlede vaerdiskabelse, (w-f +r-K)/(y — v), er beskedent. Hvor-
vidt fabrikslgs produktion mekanisk bidrager til hgjere eller lavere produktivitet for den enkelte
virksomhed, afhaenger af disse relative forhold, og det kan ikke pa forhand afgeres, om bidraget er
positivt eller negativt. Der er saledes ikke tilfaeldet, at skiftet har en entydig positiv eller negativ
"mekanisk” effekt a priori, hvis alle dele af produktionsprocessen opgeres korrekt. Man ma dog
forvente, at virksomheden vaelger at outsource de mindre produktive dele af dens produktionspro-
ces. Hvis virksomheden séledes har en komparativ fordel i funktioner som udvikling, salg og mar-
keting, ma det forventes, at den malte produktivitetsvirkning er positiv: | sa fald vil f/u veere bety-
delig, mens (w - f +r-K)/(y — v) er beskeden.
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Selvom der er gode grunde til at se produktivitetsgevinster, der frem-
bringes af handel, som ikke krydser den danske graense som “reelle”,
er der ogsa situationer hvor det ikke gor sig geeldende. To problema-
tikker er veerd at fremhaeve: placeringen af det formelle ejerskab af
immaterielle aktiver og transferpriser.

Mellem 2014 og 2015 voksede Irlands BNP med igjnefaldende 26
pct. Den store fremgang var imidlertid et resultat af, at en raekke
multinationale selskaber valgte at overfare immaterielle aktiver i form
af intellektuelle rettigheder til irske datterselskaber, som dermed
endrede formel status i produktionskaeden, jf. Central Statistical
Office (2016). Derved steg Irlands opgjorte handel og séledes ogsa
BNP. Placeringen af ejerskabet af immaterielle aktiver af multinatio-
nale selskaber er sdledes en — potentielt — ikke uvaesentlig kilde til
udsving i BNP, der kun vanskeligt kan opfattes som realgkonomisk.

Som neaevnt ovenfor opggres intra-gruppe merchanting ved transfer-
priser frem for markedspriser. | den sammenhaeng kan en multinatio-
nal virksomhed have interesse i at fastlaegge deres priser sadan, at
virksomhedens samlede skattebetalinger mindskes s& meget som
muligt. De officielle OECD-retningslinjer dikterer dog, at transfer-
priserne skal have bund i realgkonomiske forhold, jf. OECD (2017).
Hvis disse retningslinjer ikke felges (enten bevidst eller ubevidst), vil
de opgjorte handelsstremme imidlertid veere ukorrekte, og derigen-
nem pavirkes BNP og den opgjorte arbejdskraftproduktivitet ligele-
des. Bemeerk, at placeringen af virksomhedens hovedkvarter kan
pavirke, hvordan naevnte priser seettes savel som, hvor nettoeksport
via eksempelvis merchanting formelt tilskrives.

Samlet set er det dermed ikke altid klart, hvordan man skal fortolke
nye produktivitetstal. | takt med at handel, der ikke krydser greenser
vokser i omfang, bliver det stadig mere afggrende ngje at vurdere
kilden til nyeste data for at vurdere i hvilken udstreekning udviklingen
bedst anskues som veerende “reel” eller i stedet skal tilskrives seerlige
forhold, der knytter sig til opgerelsen af udenrigshandlen, og dermed
BNP, i nationalregnskabet.

Et sidste aspekt, der bar neevnes, vedrgrende opgerelsen af fabrik-
slgs produktion, omhandler indplaceringen af individuelle virksomhe-
der i servicesektoren eller fremstillingssektoren. Som naesvnt ovenfor
er dette i al vaesentlighed afgjort af, om virksomheden har formelt
ejerskab over ravarerne i produktionsprocessen. Hvis et sadan ejer-
skab ger sig gaeldende, er virksomheden at opfatte som fremstillings-
virksomhed; alternativt tilordnes den servicesektoren. En verdens-
kendt virksomhed der saledes ikke optreeder i fremstillingssektoren er
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Apple Inc., selvom de fleste nok vil forbinde virksomheden med frem-
stilling, jf. Bernard og Ford (2015).

Man kan dermed let forestille sig, at der ogsa blandt danske virksom-
heder vil der vaere nogle, der formelt er “skiftet” fra at vaere indplace-
ret som fremstillingsvirksomheder til at vaere tjenesteproducerende.
Bernard m.fl. (2017) har for nylig studeret denne dynamik i tilfaeldet
Danmark. Et vaesentligt resultat er, at de virksomheder, der skifter
status, seedvanligvis er sma inden skiftet, men efterfelgende udviser
en staerk udvikling. Beskaeftigelsen i disse virksomheder var i 2007
(slutaret for undersagelsen) vokset til et omfang, der svarer til 8,7 pct.
af beskeeftigelsen i industrien. Hvis disse virksomheder fortsat var
opgjort som en del af industrien fremfor servicesektoren, ville beskaef-
tigelsesnedgangen i industrien mellem 1994 og 2007 kun have veeret
halvt s& stor. Undersggelsen peger saledes pa, at fortolkningen af
beskeeftigelsesfaldet i industrien muligvis ber revurderes.

Hvis produktiviteten i virksomheder, der skifter status, er meget hgj,
vil det tendere mod at traekke i retning af at gge den malte gennem-
snitlige produktivitet blandt servicevirksomheder. Men det vil ogsa
potentielt lede til forskelle i opgjort produktivitet mellem virksomheder.
Over de senere ar har der fundet en vis divergens sted mellem de
mest produktive virksomheder i servicesektoren og resten, jf. Produk-
tivitetsradet (2017). Det er et dbent spargsmal, om “toppen” udgeres
af virksomheder, der tidligere var at finde i fremstillingssektoren,
hvilket synes veerd at undersgge.

| praksis er det uhyre vanskeligt for statistikbureauerne at adskille
fabrikslgs produktion fra merchanting. Problemerne knytter sig bl.a. til
at afklare ejerskabet over ravarer i koncernstrukturer. Videre vil det
principielt vaere gnskveerdigt at kunne sondre mellem virksomheder
der bedriver “klassisk merchanting”, og som derfor ikke blander sig i
produktionsprocessen der leder til varen, der handles, og den mere
moderne form, hvor der faktisk udaves en form for indflydelse i form
af eksempelvis viden og know-how. Sidstnaevnte virksomhedstype
ligner virksomheder, der outsourcer produktionen, hvorfor man kan
argumentere for, at de ber optreede som fremstillingsvirksomhed
fremfor i servicesektoren. Der pagar lgbende arbejde i statistik-
bureauer i ind- og udland for at afklare disse og relaterede forhold,
hvilket er af stor vigtighed for sammenligneligheden af nationalregn-
skabet for verdens lande, savel som for fortolkningen af statistikken.
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INTERNATIONAL SAMMEN-
LIGNING PA BRANCHENIVEAU

| dette afsnit praesenteres en international sammenligning af produk-
tivitetsniveauer for forskellige dele af gkonomien. Ved en sadan in-
ternational sammenligning bar der, ligesom for sammenligninger af
velstandsniveauer pa tveers af lande for hele gkonomien, foretages
en sakaldt kebekraftskorrektion, der tager hgjde for forskelle i pris-
niveauer mellem lande. | afsnittet findes, at produktiviteten i industri-
en er relativt hgj i Danmark, mens produktiviteten i servicesektoren
placerer Danmark i den nedre del af feltet. Det er i seerdeleshed et
resultat af et relativt lavt produktivitetsniveau i de dele af servicesek-
toren der rettet mod hjemmemarkedet.

Da internationalt sammenlignelige oplysninger om producentpriser pa
brancheniveau typisk ikke har veeret tilgeengelige, har internationale
sammenligninger pa brancheniveau primaert begreenset sig til sam-
menligning af veekstrater, jf. Produktivitetskommissionen (2013a). Det
er imidlertid lige sa vigtigt, hvor hejt produktivitetsniveauet er i en
given branche. Arsagen er, at et hajt produktivitetsniveau i en given
branche kan treekke i retning af, at der kan forventes relativt lav pro-
duktivitetsvaekst i forhold til andre lande, som fglge af konvergens
mellem lande. Af denne grund kan det veere problematisk at sam-
menligne branchers produktivitetsvaekstrater pa tveers af lande uaf-
haengigt af produktivitetsniveauet.

Eurostat har for nyligt udarbejdet kabekraftspariteter pa brancheni-
veau for en raekke EU-lande, jf. boks 1.3 og Olislager og Konijn
(2016). Disse pariteter danner grundlag for sammenligningen af pro-
duktivitetsniveauer pa brancheniveau i dette afsnit. Den fglgende
sammenligning daekker derfor kun EU-lande og begraenser sig desu-
den til lande, der var med til at stifte OECD. Denne gruppe kan be-
tragtes som en relativt homogen gruppe af lande med omtrent sam-
me strukturelle karakteristika af betydning for produktivitet.

| det fglgende fokuseres der pa sammenligninger af mandeproduk-
tivitet. Det skyldes blandt andet, at der er betydelig usikkerhed knyttet
til opgerelsen af antallet af arbejdstimer i den enkelte branche, jf.
Produktivitetskommissionen (2013a). For eksempel anvender forskel-
lige lande, som tidligere naevnt, forskellige opgerelsesmetoder af
arbejdstid.
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Danmark har hgj Blandt industribrancherne er Danmark et af de lande med hgjeste
produktivitet i mandeproduktivitet, jf. figur 1.7. Blandt de betragtede lande, er det
industrien, men i kun Schweiz og Irland, der ligger veesentligt over Danmark. Som
den lavere ende i tidligere naevnt skal det hgje produktivitetsniveau i Irland ses i lyset af
servicesektoren seerlige forhold, der bidrager til et hgjt opgjort produktivitetsniveau.

For brancherne i servicesektoren placerer Danmark sig i den nedre
del af feltet med et produktivitetsniveau der er 14 pct. lavere end
gennemsnittet af de betragtede lande.

FIGUR 1.7 MANDEPRODUKTIVITET, 2014

Blandt brancherne i industrien placerer Danmark sig relativt hgjt, mens Danmark placerer sig i den
nedre ende indenfor servicesektoren.

Industri Servicesektor

EURpraeider EURpraeider

Anm.: Figuren viser kgbekraftsjusteret euro pr. beskaeftiget. For oplysninger om BVT og beskeeftigelse er an-
vendt “manufacturing” for industri og “business sector services” for servicesektoren fra OECD’s STAN-
database. Den resulterende produktivitet er kabekraftsjusteret ved hjeelp af PPP-pariteterne fra Euro-
stat (2016), idet de enkelte pariteter pa 69-brancheniveau er sammenvejet pa baggrund af de nominel-
le BVT-andele. | begge figurer er vist EU-lande, der er blandt de stiftende OECD-lande, og for hvem
de relevante oplysninger forefindes. For Irland er produktiviteten i industrien pa 215 euro pr. arbejder
(ikke vist i figuren).

Kilde: OECD, OECD.Stats og Eurostat.
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BOKS 1.3 K@BEKRAFTSKORREKTION PA BRANCHENIVEAU

Niveauerne for realt BVT kan ikke uden videre sammenlignes pa tveaers af brancher i forskel-
lige lande, fordi realt BVT opgeres i lokal valuta. | princippet kan realt BVT omregnes til en
feelles valuta med markedskurser, men det vil ofte veere misvisende, fordi landenes individu-
elle prisniveauer kan veere meget forskellige. Derfor har Eurostat udviklet branchespecifikke
prisniveauindeks for producentpriser for 64 brancher i 31 EU-lande for 2014. Pa baggrund af
disse indeks samt markedskurser kan der beregnes kgbekraftspariteter for de enkelte bran-
cher i hvert land. Disse pariteter korrigerer for prisforskelle og muligger derfor en mere ret-
visende sammenligning, jf. Olislager og Konijn (2016).

Kgbekraftspariteterne ger det muligt at beregne produktivitetsniveauer pa brancheniveau,
som herefter kan sammenlignes pa tveers af lande. Kebekraftskorrigeret produktivitet bereg-
nes ved at kgbekraftskorrigere BVT og dividere med beskeeftigelsen:

produktivitet; , = M
’ Lig

Data for realt BVT (Y) og beskeeftigelsen (L) findes i OECD’s STAN-database. Kgbekraftspa-
riteterne foreligger kun for 2014. Da kebekraftskorrektionen sker i 2014, vil vaeksten fra ar til
ar i den beregnede produktivitet veere den samme, som veekstraten i landenes respektive na-
tionalregnskaber. Dermed forarsager kabekraftskorrektionen alene en niveauforskydning. Da
der benyttes en fast kabekraftskorrektion er niveausammenligningen mest retvisende i arene
omkring 2014.

Kilde: Olislager og Konijn (2016).

De hjemmemarkeds-
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Flere institutioner har papeget, at vaeksten i produktiviteten har veeret
seerlig svag i de dele af servicesektoren, der er rettet mod hjemme-
markedet og derfor ikke er udsat for international konkurrence, jf.
eksempelvis Produktivitetskommissionen (2013a). Af denne grund
ses der i det falgende naermere pé servicesektoren opdelt i brancher,
der er udsat for international konkurrence (eksempelvis engroshandel
og skibsfart) og hjemmemarkedsorienterede brancher (eksempelvis
detailhandel og landtransport), idet der anvendes den samme klassi-
ficering af de enkelte brancher, som Produktivitetskommissionen
anvendte.’

4) Der anvendes derfor samme inddeling af brancher i de gvrige lande. Det bgr dog
bemaerkes, at nogle af de brancher der i Danmark er hiemmemarkedsorienterede na-
turligvis godt kan veere udsat for international konkurrence i andre lande og vice ver-
sa.
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HJEMMEMARKEDSORIENTEREDE SERVICEBRANCHER

Der anvendes samme opdeling af servicesektoren i hjemmemar-
kedsorienterede brancher henholdsvis konkurrenceudsatte bran-
cher som Produktivitetskommissionen anvendte, jf. Produktivitets-
kommissionen (2013b). Produktivitetskommissionen definerede
konkurrenceudsatte brancher som brancher med en eksportandel
pa mindst 25 pct. eller hvor mindst 25 pct. af virksomhederne er
udenlandsk ejede.

De hjemmemarkedsorienterede brancher i servicesektoren daekker
over fglgende: bilhandel og veerksteder mv., detailhandel, land-
transport, hjeelpevirksomhed til transport, hoteller og restauranter,
ejendomsmaeglere mv., virksomhedskonsulenter, arkitekter og rad-
givende ingenigrer, markedsmaessig forskning og udvikling, rekla-
me- og analysebureauer, dyrleeger og anden videnservice, udlej-
ning og leasing af materiel, arbejdsformidling, vikarbureauer mv., og
reparation af husholdningsudstyr.

Der er en betydelig forskel pa, hvordan Danmark placerer sig inden-
for de hjemmemarkedsorienterede servicebrancher og de service-
brancher, der er udsat for international konkurrence. Indenfor sidst-
naevnte placerer Danmark sig i den gverste del af feltet. Det er kun
Irland, der har et vaesentligt hgjere opgjort produktivitetsniveau end
Danmark. Blandt de hjemmemarkedsorienterede servicebrancher
placerer Danmark sig imidlertid i den nederste del, med et produktivi-
tetsniveau vaesentligt under gennemsnittet af de betragtede lande, jf.
figur 1.8.

Produktivitet, 2019 31



Udviklingen i produktiviteten - International sammenligning pa brancheniveau 1.4

Produktivitetsvakst
er ogsa lav, nar der

FIGUR .8 MANDEPRODUKTIVITET | SERVICESEKTOREN

Blandt de servicebrancher, der er hiemmemarkedsorienterede placerer Danmark sig i den neder-
ste del af feltet. Det modsatte er tilfaeldet blandt de servicebrancher, der er udsat for international
konkurrence.

Hjemmemarkedsorienterede brancher Konkurrenceudsatte brancher
EUR pr. arbejder EUR pr. arbejder
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Anm.: Der anvendes samme inddeling af servicesektoren i hiemmemarkedsorienterede henholdsvis konkur-
renceudsatte brancher som i Produktivitetskommissionen (2013b).
Kilde: OECD, OECD.Stats og Eurostat.

Som naevnt er der mellem udviklede lande med omtrent samme
strukturelle karakteristika en tendens til konvergens i produktivitets-

tages hgjde for niveauer for hele gkonomien. Der er ligeledes en tendens til konver-
konvergens gens i sektorspecifikke produktivitetsniveauer i nogle dele af gkono-
mellem lande mien. Bernard og Jones (1996) finder eksempelvis konvergens mel-
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lem lande indenfor servicesektoren.® Blandt de her betragtede lande
er der tegn pa konvergens mellem lande indenfor den hjemmemar-
kedsorienterede del af servicesektoren over perioden 1995-2014.°
Danmarks produktivitetsniveau indenfor denne del af servicesektoren
var i den hgjere ende blandt de betragtede lande i 1995, men selv
nar der tages hgjde for dette, er produktivitetsveeksten i den efterfal-
gende periode frem mod 2014 lavere end hvad der kan forventes
alene ud fra konvergens, jf. figur 1.9.

5) | Bernard og Jones (1996) findes til gengeeld, at der ikke er konvergens indenfor
industrien. Der er imidlertid sidenhen blevet stillet spargsmalstegn ved dette resultat,
jf. Serensen (2001).

6) De lande der betragtes er som neevnt alle EU-lande og er alle blandt de lande, der
stifede OECD. De kan betragtes som en relativt homogen gruppe af lande, der deler
en reekke underliggende forhold (eksempelvis er de alle abne for international handel,
alle har privat ejendomsret, demokrati og uafhaengige retssystemer).
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FIGUR 1.9 PRODUKTIVITETSNIVEAU OG VAKST | DE
HJEMMEMARKEDSORIENTEREDE
SERVICEBRANCHER

Der er indenfor de hjemmemarkedsorienterede dele af servicesek-
toren en tendens til at lande, der havde et hgjt produktivitetsniveau i
1995 har oplevet en lavere produktivitetsveekst i perioden frem til
2014.
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Anm.: x-aksen angiver logaritmen til det enkelte lands produktivitetsniveau
i 1995. Dette er opgjort som det kabekraftskorrigerede produktivi-
tetsniveau i 2014 tilbagefert til 1995 med produktivitetsvaekstraterne.
Danmark er markeret med rgdt. Haeldningen pa den viste OLS-linje
er statistisk signifikant pa et 5 pct. signifikansniveau.

Kilde: OECD, OECD.Stats og Eurostat.

Der er pa tveers af de betragtede lande en tendens til, at lande med
et hgjt produktivitetsniveau i industrien ogsa har et hgjt produktivi-
tetsniveau i de dele af servicesektoren, der er udsat for international
konkurrence, jf. figur 1.10. Der er imidlertid ikke nogen statistisk signi-
fikant sammenhaeng mellem produktivitetsniveauet i de dele af ser-
vicesektoren, der er udsat for international konkurrence og de dele,
der er orienteret mod hjemmemarkedet. Det tyder pa, at forklaringen
pa det relativt lave danske produktivitetsniveau i de hjemmemarkeds-
orienterede dele af servicesektoren ikke er relateret til generelle
rammevilkar, indretningen af skattesystemet eller andre forhold, der
er relativt ensartede pa tveers af sektorer indenfor et land. Omvendt
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tyder det pa, at konkurrenceudszettelsen kan vaere en forklaring pa
det relativt lave produktivitetsniveau i servicesektoren under ét.

FIGUR .10 PRODUKTIVITETSNIVEAUER PA TVZARS AF LANDE, 2014

Der er pa tveers af lande en positiv og statistisk signifikant korrelation mellem produktivitet i indu-
strien og produktivitet i de konkurrenceudsatte dele af servicesektoren. Der er til gengaeld ikke
nogen statistisk signifikant sammenhaeng mellem produktiviteten i de konkurrenceudsatte dele af
servicesektoren og produktiviteten i de hjemmemarkedsorienterede dele heraf.

Konkurrenceudsatte servicebrancher Konkurrenceudsatte servicebrancher
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Anm.: | begge figurer udgeres x-aksen af produktivitetsniveauet i konkurrenceudsatte brancher i service-

sektoren i 2014. | venstre figur udgeres y-aksen af produktivitetsniveauet i industrien i 2014, mens y-
aksen i hgjre figur udgeres af produktivitetsniveauet i de hjemmemarkedsorienterede dele af service-
sektoren i 2014. Tendenslinjen i den venstre figur er statistisk signifikant, mens dette ikke er tilfeeldet i

den hgjre figur.

Kilde: OECD, OECD.Stats og Eurostat.

Produktivitets-
vaeksten har ogsa
veeret lav i mindre
vidensintensive
serviceerhverv
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Det er ikke kun opdelingen af servicesektoren i hjemmemarkeds-
orienterede henholdsvis konkurrenceudsatte brancher, der er interes-
sant. OECD har for nyligt peget pa, at produktivitetsvaeksten har
veeret lav i de mindre vidensintensive dele af servicesektoren, jf.
OECD (2018). Der er et vist overlap mellem disse og de hjemmemar-
kedsorienterede dele af servicesektoren. Malt pa BVT er ca. 60 pct.
af de hjemmemarkedsorienterede brancher blandt dem, OECD kate-
goriserer som mindre vidensintensive. OECD’s definition af den min-
dre vidensintensive del af servicesektoren indeholder imidlertid ogsa
brancher (sdsom engroshandel), der er udsat for international konkur-
rence, mens brancher som eksempelvis arkitekter og radgivende
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ingenigrer indgar som en del af den hjemmemarkedsorienterede del
af servicesektoren men samtidig kategoriseres som vidensintensiv.

MINDRE VIDENSINTENSIVE SERVICEBRANCHER

OECD definerer mindre vidensintensive servicebrancher som bran-
cher hvor mindre end 33 pct. af de beskaeftigede har en terticer ud-
dannelse.

Det daekker over fglgende: bilhandel og veerksteder mv., detailhan-
del, engroshandel, landtransport, hjeelpevirksomhed til transport,
hoteller og restauranter, ejendomsmeeglere mv., virksomhedskon-
sulenter, rejsebureauer, udlejning og leasing af materiel, arbejds-
formidling, vikarbureauer mv. og reparation af husholdningsudstyr.

Samme billede | lyset af, at der er et vist overlap mellem de hjemmemarkedsoriente-
som for rede dele af servicesektoren og de mindre vidensintensive dele, er
hjemmemarkeds- det ikke overraskende, at billedet er nogenlunde det samme for de
orienterede mindre vidensintensive dele af servicesektoren, jf. figur I.11. Danmark
servicebrancher placerer sig igen i den nedre halvdel med et produktivitetsniveau

under gennemsnittet.
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FIGUR 1.11 PRODUKTIVITET | MINDRE VIDENS-
INTENSIVE SERVICEBRANCHER
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Anm.: Der anvendes samme afgreensning af mindre vidensintensive bran-

cher som i OECD’s STAN-database.
Kilde: OECD, OECD.Stats og Eurostat.

Kun muligt at | det ovenstaende er der udelukkende fokuseret pa mandeproduktivi-
sammenligne tet af hensyn til sammenlignelighed pa tvaers af lande. Som naevnt
med fa lande for opgeres arbejdstid forskelligt pa tveers af lande, hvilket reducerer
timeproduktiviteten troveerdigheden af at foretage internationale sammenligninger af

timeproduktivitet. | det dataseet, der er anvendt i dette afsnit (OECD’s
STAN-database), er der desuden flere lande, for hvem der ikke fore-
findes oplysninger om arbejdstid pa brancheniveau. Derfor er det kun
muligt at sammenligne timeproduktiviteten pa brancheniveau med
relativt fa lande. Foretages sammenligningen uagtet dette, tager
Danmarks placering sig bedre ud i seerligt de hjemmemarkedsorien-
terede dele af servicesektoren. Det er imidlertid i hgj grad et resultat
af, at blandt andet Frankrig, Luxembourg, Belgien og Tyskland der-
ved udelades fra sammenligningen. Alle disse lande har et relativt
hgijt produktivitetsniveau og udeladelsen af disse lande pavirker der-

for sammenligningen.
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BILAG 1.1 - INTERNATIONALE

LANDEKODER

LANDEKODER

ISO-kode Land ISO-kode Land
AUT Dstrig IRL Irland
BEL Belgien ITA Italien
CHE Schweiz LUX Luxembourg
DEU Tyskland NLD Holland
DNK Danmark NOR Norge
ESP Spanien PRT Portugal
FRA Frankrig SWE Sverige
GBR Storbritannien TUR Tyrkiet
GRC Greekenland USA USA
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KAPITEL 1l

ET NYT MAL FOR PRODUKTIVITETEN I
GRUNDSKOLEN

RESUME

Maling af produktiviteten i den offentlige sektor er en vigtig
men vanskelig opgave, og i dag er der kun begraenset viden
om, hvordan produktiviteten pa de offentlige omrader har
udviklet sig. En af udfordringerne bestar i at opgare udvik-
lingen i kvaliteten af offentlige ydelser og ikke blot pa udvik-
lingen i meengden af ydelser.

Kapitlet praesenterer et nyt mal for produktiviteten i grund-
skolen, som tager hgjde for eendringer i kvalitet beregnet ud

fra PISA-resultater. Dermed tages hajde for pavirkninger af
undervisningens kvalitet fra eksempelvis reformer og nye
paedagogiske metoder. Sadanne forhold vil ikke veere af-
spejlet i et mal, der udelukkende er kvantitativt og baseret
pa antallet af elever eller elevtimer.

Det nye produktivitetsmal viser, at produktiviteten i grund-
skolen stort set har veeret uaendret fra 1995 til 2013.
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11.1

Vigtigt, men
vanskeligt at opgore
produktivitet i den
offentlige sektor

Nyt mal for
produktiviteten i
grundskolen tager
hgjde for
kvalitetsaendringer

Kvalitetseendringer
beregnes ud fra
udviklingen i PISA-
scorer

Stort set uendret
produktivitet i
grundskolen
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INDLEDNING

Den offentlige sektor producerer en lang raekke ydelser, som er vig-
tige for danskernes velfeerd. Derfor er det nyttigt at overvage produk-
tiviteten i sektoren. Opggrelsen af offentlig produktivitet er imidlertid
forbundet med en reekke metodiske udfordringer. Det betyder, at der
reelt set er ret begreenset viden om, hvordan produktiviteten har
udviklet sig pa de fleste offentlige omrader.

Kapitlet omhandler produktiviteten i grundskolen. Grundskolen er en
vigtig del af den offentlige sektor — dels er uddannelse en vigtig kilde
til produktivitet, dels star grundskolerne for henholdsvis 2,7 pct. og
3,7 pct. af den samlede veerditilvaekst og beskeeftigelse og henholds-
vis 12,7 pct. og 13,1 pct. af den offentlige veerditilvaekst og beskaeftig-
else.” | nationalregnskabet beregnes produktionen i grundskolen ud
fra maengden af undervisningstimer, og der tages ikke hgjde for aen-
dringer i kvaliteten af undervisningen. Nationalregnskabets produk-
tionsmal er dermed mindre velegnet til opgerelse af produktivitet, da
nye paedagogiske principper, reformer eller andre forhold, som pavir-
ker undervisningskvaliteten, ikke vil resultere i eendringer i den malte
produktion. | kapitlet foreslas et nyt produktivitetsmal for grundskolen,
som tager hgjde for visse andringer i kvalitet, hvilket er en af de
centrale udfordringer forbundet med at opggre offentlig produktivitet.

Kvalitetseendringerne beregnes ud fra testresultater i form af PISA-
scorer, som maler danske grundskoleelevers opnaede faerdigheder
over tid. Zndringer i testresultaterne kan bade skyldes aendringer i
grundskolekvaliteten og eendringer i andre forhold, der ligger udenfor
grundskolen, f.eks. opveekstvilkar. Derfor justeres testresultaterne for
effekten af aendringer i en raekke vigtige forhold, der ligger udenfor
grundskolens pavirkning.

Det nye produktivitetsmal peger pa, at timeproduktiviteten i grundsko-
len stort set har vaeret usendret fra 1995 til 2013. Den ueendrede
produktivitet afspejler flere forhold. Dels har kvaliteten i grundskolen
veeret nogenlunde konstant. Dels er antallet af elever steget, hvilket
har trukket i retning af en stgrre produceret maengde. Dette opvejes
dog af en stigning i input i form af arbejdskraft og forbrug i produktionen.

1) Ved beregningen af de angivne andele er der taget udgangspunkt i tal fra National-
regnskabet for 2015. Det anvendte mal for veerditilvaeksten er opgjort i Iabende priser,
og beskeeftigelsen males i timer.
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PISA-scorer er ikke
alt

Malet er ikke perfekt,
men et skridt i den
rigtige retning

Kapitlets indhold

1.2

Produktivitet er
produktionsveerdi
sat i forhold til input

Produktionsvaerdi er
summen af veaerdien
for de enkelte elever
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Der er en raekke usikkerheder og mangler forbundet med opgarelsen
af kvalitetsudviklingen — for eksempel er PISA-testene ikke et perfekt
mal for elevernes faglige kunnen. Derudover maler PISA-testene ikke
udviklingen i bredere leeringsmal sasom demokratiforstaelse, dannel-
se, samarbejdsevne, lysten til at lsere mere og fortrolighed med
dansk kultur. Der indgar heller ikke andre relevante resultater sasom
trivsel og det forhold, at skolen ogsa er en pasningsydelse for de
mindste bgrn, som ikke kan veaere alene hjiemme.

Disse forhold kan veere vigtige for skolekvaliteten, men indgar altsa
ikke i det produktivitetsmal, som preesenteres her. lkke desto mindre
vurderes det, at kvalitetsindregningen er et vigtigt skridt pa vejen i
retning af et mal, som pa mere tilfredsstillende vis afspejler produkti-
vitetsudviklingen i grundskolen. Samtidig tjener det som illustration af,
hvordan kvalitet kan indarbejdes i produktivitetsmal i den offentlige
sektor, saledes at der skabes et mere retvisende billede af udvik-
lingen i produktiviteten. Grundskolen er udvalgt, fordi der er enkle og
tilgeengelige mal for kvaliteten af centrale dele af output (PISA-
scorerne). Hvis kvalitet skal indregnes i andre dele af den offentlige
sektor, kreever det, at tilsvarende mal for kvalitet er til radighed.

Kapitlet diskuterer fgrst, hvad et mal for produktiviteten i grundskolen
ideelt set bgr indeholde. Derneaest preesenteres det nye produktivi-
tetsmal. Til slut diskuteres mangler og usikkerheder ved produktivi-
tetsmalet samt mulighederne for fremover at inddrage supplerende
data (f.eks. fra de nationale test og trivselsmalinger), der kan bidrage
til at give et endnu bedre billede af produktivitetsudviklingen.

GRUNDSKOLERS PRODUKTION

DET IDEELLE MAL

Produktivitet angiver hvor meget veerdi, der skabes i produktionen,
sat i forhold til input af eksempelvis arbejdstid og ravarer. En stigning
i produktionen for uaendret input resulterer dermed i hgjere produktivi-
tet. Det samme ggr en besparelse i input, som ikke pavirker produk-
tionens omfang.

Det idéelle mal for den samlede produktionsveerdi i grundskolen er
summen af veerdien for alle elever, der gar i skolen i det pageeldende
ar. Produktionsveerdien afhaenger saledes bade af antallet af elever
og den gennemsnitlige veerdi for de enkelte elever.
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De enkeltes elevers
veardier er en
sammenvejning af
forskellige kvaliteter

Veerdi for den
enkelte og
samfundet
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Skolens produktionsveaerdi kan teenkes at afhaenge af en raekke kvali-
tetsparametre, jf. boks Il.1. Kvalitetsparametrene bgr ideelt set male
alle de aspekter af skolen, som har veerdi for eleverne og/eller deres
foreldre — det kan f.eks. vaere kvaliteten af danskundervisningen,
skolebygningens beskaffenhed eller om skolen har en antimobnings-
politik. Parametrene vejes sammen ved brug af vaegte, som afspejler,
hvor vigtige eller veerdifulde de enkelte parametre er.

Der kan ogsa veere forhold ved grundskolen, som har vaerdi for sam-
fundet generelt, og ikke blot for de elever og foreeldre, som drager
direkte nytte af skolen. Eksempelvis kan uddannelse pavirke demo-
kratiforstaelse, kriminalitet, ulighed og social mobilitet. Sadanne for-
hold kan udgere en vigtig del af den samlede produktionsveerdi, men
er vanskelige at veerdifastsaette, blandt andet fordi de i mange til-
feelde afthaenger af politiske preeferencer. De indgar normalt heller
ikke i produktivitetsmal i nationalregnskabet, da disse er baseret pa
markedets vurdering af nytten ved forbrugsgoder og ikke indeholder
eksterne pavirkninger pa det omkringliggende samfund. Grundet
disse betragtninger opstilles et produktivitetsmal for grundskolen,
som kun er baseret pa vaerdien for brugerne.
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BOKS II.1 DET IDEELLE MAL FOR PRODUKTIVITET

Produktionen i grundskolen, Y, kan defineres som:

E

Q
Y= ) b

e=1q=1

hvor e angiver den enkelte elev, E er det samlede antal elever, g angiver den enkelte kvalitetspa-
rameter, Q er antallet af forskellige kvalitetsparametre, x, , er kvalitetens niveau for kvalitetspara-
meter g og elev e, og p, angiver veerdifastsaettelsen af kvalitetsparameteren q. Nar produktiviteten
beregnes, omregnes til maengder. | en traditionel fastprisberegning foregar det ved at holde veeg-
tene konstante over tid, hvorved priseendringer ikke indgar i produktivitetsmalet. | en kaedeprisbe-
regning, som anvendes i nationalregnskabet og i konstruktionen af neerveerende analyses mal,
beregnes vaekstraterne fra et ar til aret efter ved at anvende priserne fra ferste ar, men maengder-
ne fra begge ar. Dette giver en raekke arsspecifikke vaekstrater i faste priser, som anvendes til at
lave en tidsserie for produktionen i faste priser. Vaegtene antages ens for alle elever. | princippet
kunne de variere pa tveers af elever, da nogle eksempelvis laegger meget vaegt pa danskunder-
visning, mens andre er mere til formning. | praksis vil dette dog gere det umuligt at beregne pro-
duktivitetszendringer i faste priser, da elevsammensaetningen og dermed de enkelte elevers vaegte
&ndres over tid. Vaegtene kan derfor tolkes som en slags gennemsnitlig vurdering af de enkelte
kvalitetsparametre.

Produktionen omregnes til bruttoveerditilveekst, BVT, ved at fratreekke forbrug i produktionen, F.
Hvis der anvendes faste priser, kan bruttoveerditilvaeksten blot beregnes som BVT =Y — F. | til-
feeldet med kaedede priser anvendes det ovenfor beskrevne princip for keedeprisberegninger.

Bruttovaerditilveekst saettes relativt til det samlede antal arbejdstimer, der anvendes til produktio-
nen i grundskolen, for at fa timeproduktiviteten:

BVT

timer

timeproduktivitet =

Det er ikke en nem opgave at finde alle kvalitetsparametre og deres tilhgrende priser. For det for-
ste ber alle forhold, som har betydning for den enkeltes nytte af skolen, i princippet indga, og det
kan veere et stort antal. For det andet er det ofte vanskeligt at finde et fuldt ud deekkende mal for
de enkelte kvalitetsparametre. For det tredje skal priserne findes, hvilket er seerlig sveert i tilfeeldet
med offentlig produktion, da det ikke er muligt at sammenkoble markedspris og kvalitet.

Kvalitet opdeles i | det falgende gennemgas nogle af de formal, som formodes at spille
lzering, trivsel og en central rolle, nar det gaelder grundskolens kvalitet. Formalene kan
pasning opdeles i tre hovedgrupper: Leering, trivsel og pasning.

2
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Leering i bred
forstand

Trivsel
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Det primaere formal med grundskolen er leering. Dette element i
grundskolens produktion males saledes ved en reekke laeringsmeaes-
sige kvaliteter, som knytter sig til de forskellige formal, der er ved
leering. | det idéelle mal ber alle lseringsmaessige formal, der har
veerdi for eleverne og/eller deres foraeldre, indga. Det fremgar af
folkeskolens formalsparagraf, at formélene med skolen ikke ngdven-
digvis er begraenset til tilegnelse af faglige kundskaber, men ogsa
kan omfatte opbygning af personlighedstreek og ikkefaglige feerdig-
heder. Derudover kan der vaere malsaetninger relateret til fordeling og
social mobilitet — eksempelvis at grundskolen skal skabe lige mulig-
heder for personer med forskellige opveekstvilkar. Som naevnt oven-
for begr sadanne forhold indga i opggrelser over skolens bidrag til
velfeerden, men ikke ngdvendigvis i et produktivitetsmal, hvis det ikke
pavirker de enkelte elever og deres foraeldres nytte.

FOLKESKOLENS FORMALSPARAGRAF

Folkeskolens formalsparagraf er den fgrste paragraf i bekendtgerel-
se af lov om folkeskolen (kilde: uvm.dk):

§ 1. Folkeskolen skal i samarbejde med foreeldrene give eleverne
kundskaber og faerdigheder, der: forbereder dem til videre uddan-
nelse og giver dem lyst til at laere mere, gar dem fortrolige med
dansk kultur og historie, giver dem forstaelse for andre lande og kul-
turer, bidrager til deres forstaelse for menneskets samspil med na-
turen og fremmer den enkelte elevs alsidige udvikling.

Stk. 2. Folkeskolen skal udvikle arbejdsmetoder og skabe rammer
for oplevelse, fordybelse og virkelyst, sa eleverne udvikler erkendel-
se og fantasi og far tillid til egne muligheder og baggrund for at tage
stilling og handle.

Stk. 3. Folkeskolen skal forberede eleverne til deltagelse, medan-
svar, rettigheder og pligter i et samfund med frihed og folkestyre.
Skolens virke skal derfor veere preeget af andsfrined, ligeveerd og
demokrati.

Skolen skaber ikke kun leering, men er ogsa en serviceydelse, som
pavirker barn og foraeldres trivsel i og uden for skoletiden. Trivslen kan
blandt andet afhaenge af skolens undervisningskvalitet, de fysiske
rammer og skolerelaterede aktiviteter uden for undervisningstiden.
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Pa de laveste klassetrin er der ogsa et pasningselement i skolen. | de
eeldre klasser er pasning mindre vigtigt.

EKSISTERENDE MAL

| nationalregnskabet opggres timeproduktivitet ikke separat for de
offentlige erhverv og dermed ikke for grundskolen. Produktiviteten
opgeres dog for den samlede gkonomi, og heri indgar produktiviteten
i grundskolen og andre offentlige brancher. | grundskolebranchen
opgeres de to elementer, der indgar i produktiviteten — bruttoveerdi-
tilveeksten (BVT) i faste priser og timeinputtet — separat. BVT i faste
priser beregnes pa to forskellige mader: Fgr 2008 anvendes den
sakaldte inputmetode, mens den sakaldte outputmetode anvendes
efter 2008.

Ifglge nationalregnskabet er bruttoveerditilvaeksten i faste priser i
grundskolen steget med 33 pct.point fra 2008 til 2015, jf. figur 11.1.
Dette daekker dog over en jeevn udvikling frem til 2013 efterfulgt af en
skarp stigning i 2014 og 2015. Efter 2008 beregnes BVT i faste priser
ved hjeelp af maengden af undervisning: Mellem 2008 og 2010 an-
vendes antallet af elever, og efter 2010 anvendes udviklingen i antal-
let af elevtimer, jf. Danmarks Statistik (2016). Det peger pa, at den
store stigning i 2014 og 2015 skyldes indfgrslen af laengere undervis-
ningsdage i forbindelse med folkeskolereformen.

Antallet af undervisningstimer er et vigtigt input, som kan pavirke den
meengde leering, eleverne far, men er ikke et mal for, hvor meget
leering der finder sted i skolen. Stigningen i antallet af elevtimer i 2014
skal ses i lyset af, at reformen har mindsket leerernes tid til andre
aktiviteter, herunder forberedelse, hvilket kan have reduceret under-
visningskvaliteten. Derfor er det ikke sikkert, at meengden af leering
samlet set er blevet gget som folge af reformen. | det hele taget vil et
mal baseret alene pa undervisningstimer ikke opfange reformer, nye
paedagogiske metoder eller teknologiske innovationer, som pavirker
undervisningskvaliteten og dermed produktiviteten. Det understreger
behovet for at tage hgjde for kvaliteten af produktionen i grundskole-
sektoren.
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FIGUR II.1 NATIONALREGNSKABSTAL FOR GRUND-
SKOLEN

BVT i faste priser i grundskolen er stort set uaendret fra 2008 {il
2013, men er steget kraftigt i 2014 og 2015

2008=100

0O —————————T———T—7T—T 7T 7T 7T T

1995 1997 1999 2001 2003 2005 2007 2009 2011 2013 2015

e Timeinput === BV/T | faste priser ===BVT ilgbende priser

Anm.: BVT i lgbende priser er beregnet som de samlede omkostninger.
BVT i faste priser er beregnet pa baggrund af udviklingen i elevtal
fra 2008 til 2010, mens det er antallet af elevtimer efter 2010. Far
2008 anvendes inputmetoden, som ikke er velegnet til at beregne
BVT i maengder, hvorfor udviklingen ikke vises i figuren.

Kilde: Danmarks Statistik: Nationalregnskabet og egne beregninger

BVT i lgbende priser i grundskolen er lidt mere end fordoblet fra 1995
til 2015. Som det er tilfeeldet med anden offentlig produktion, bereg-
nes BVT i Igbende priser som de samlede udgifter. Dette tal kan ikke
fortolkes i en produktivitetssammenhaeng. Det skyldes, at stigningen i
udgifterne kan veere drevet af forhold, som ikke ngdvendigvis er
forbundet med hgjere produktion — f.eks. hajere Ian til lsererne eller
prisstigninger pa vedligeholdelse af bygninger, som ikke afspejler en
hgjere undervisningskvalitet.

Fer 2008 bliver BVT i faste priser beregnet ved den sakaldte input-
metode, hvilket ikke giver et velegnet mal for den producerede
maengde, hvorfor udviklingen ikke vises i figuren. Det skyldes, at
malet afspejler udviklingen i inputmaengderne — eksempelvis aendrin-
ger i leerernes arbejdstid, anciennitet eller uddannelsesniveau. Der-
med opfanger malet ikke teknologiske forbedringer eller skolerefor-
mer, som ggr det muligt at gge produktiviteten.
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INPUTMETODEN

Inputmetoden bestar i at deflatere BVT i Iebende priser med udvik-
lingen i priserne pa input. De enkelte omkostningselementer (lan,
forbrug i produktionen, forbrug af fast realkapital og andre produkt-
skatter og -subsidier, netto) deflateres hver for sig.

| grundskolen er Ign det starste omkostningselement og udger godt
70 pct. af den samlede produktionsveerdi. Derfor er Ignnens defla-
tor vigtig for, hvordan produktionen i faste priser og dermed den
malte produktivitet udvikler sig. Det overordnede princip ved bereg-
ningen af lgndeflatoren er, at den skal afspejle sendringer i Iannen,
som ikke skyldes aendringer i meengden eller kvaliteten af arbejds-
input. Derfor beregnes lgndeflatoren for fastholdt Ienkategori og an-
ciennitetsgrad, saledes at eksempelvis hgjere anciennitet eller ud-
dannelsesniveau vil resultere i starre malt produktionsmaengde.

Danmarks Statistik har pa fors@gsbasis beregnet kvalitetsjusteret
produktivitet i uddannelsessektoren i en raekke udgivelser. Der er tale
om tidsserier over kortere arraekker, som ikke anvendes i national-
regnskabet. Udover grundskolen daekker uddannelsessektoren ogsa
over ungdomsuddannelser og videregaende uddannelser.

Kvalitetskorrektionen foregar ved at sammenveje forskellige kvalitets-
indikatorer som skitseret i boks I.1. | Danmarks Statistik (2012)
anvendes frafaldsprocenter og testresultater fra PISA-undersggelsen.
PISA-undersggelsen, der ogsa anvendes som kvalitetsmal i analysen
i naeste afsnit, maler 15-ariges faerdigheder i bestemte fag. |
Danmarks Statistik (2013) anvendes udelukkende klassestgarrelse. |
begge udgivelser anvendes subjektivt bestemte veegte til at omdanne
PISA-scoren til vaerdi. | modsaetning hertil star objektive vaegte, som
fastlaegges pa baggrund af f.eks. en omregning af PISA-scorer til
markedsveerdi, laeringsar eller produktivitetsgevinst.

Neerveerende analyse er en videreudvikling af Danmarks Statistiks
(2012) arbejde og indeholder tre nyskabelser: For det farste er vaegt-
ningen af PISA-scorerne, som beskrevet i naeste afsnit, uafhaengig af
skaleringen af scoren. Nar der anvendes subjektivt bestemte vaegte,
kan valget af PISA-scorens skala pavirke den beregnede kvalitet,
hvilket er uheldigt, da PISA-scorens skala er arbitreer.? For det andet

2) PISA-scoren er placeret pa en skala, s& gennemsnittet pa tveers af alle elever i
undersggelsen i udgangsaret er 500 og standardafvigelsen (et mal for spredningen af
scoren) er sat til 100. Hvis scoren blev omskaleret, s& den eksempelvis havde et
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fraregnes aendringer i forhold, der pavirker PISA-scoren, men som
ligger uden for grundskolen (eksempelvis pavirkninger fra foreeldres
uddannelse). Danmarks Statistik (2012) foretager ikke denne frareg-
ning og i Danmarks Statistik (2016) angives dette som arsagen til, at
PISA-scoren ikke anvendes til at korrigere for kvalitet i national-
regnskabet. For det tredje beregnes et sammenligneligt mal for kvali-
tetskorrigeret produktivitet over en laengere arraekke (fra 1995 til 2013).

KVALITETSJUSTERET
PRODUKTIVITET

| dette afsnit opstilles et mal for udviklingen i den kvalitetsjusterede
timeproduktivitet i grundskolen fra 1995 til 2013. Ferst beregnes
produktionen af den samlede mangde lzering ud fra udviklingen i de
gennemsnitlige PISA-scorer og antallet af elever, jf. boks I.2. PISA-
scorerne omregnes til et kvalitetsindeks, der maler maengden af lee-
ring opnaet i grundskolen pr. elev. Her fraregnes eendringer i leering,
der stammer fra forhold, som ikke er relateret til skolens kvalitet.
Maengden af opnaet laering pr. elev og antallet af elever giver tilsam-
men den samlede masngde af leering produceret i grundskolen.

For produktiviteten kan beregnes, er det ngdvendigt at omregne
produktionen fra maengden af leering til kroner. Ideelt set bgr omreg-
ningsfaktoren afspejle elevernes og deres foraeldres veerdifastsaettel-
se af leering. Da man ikke kender denne veerdifastsaettelse, anvendes
i stedet udgifterne til grundskolen pr. maengdeenhed leering, jf. boks
11.2. Dette er problematisk, da der i den offentlige sektor ikke ngdven-
digvis er en sammenhaeng mellem udgifter og nytteveerdi af produkti-
onen, jf. Produktivitetskommissionen (2013). Omregningen til vaerdi
malt i kroner er en generel udfordring forbundet med maling af pro-
duktivitet i den offentlige sektor, som ikke handteres i neerveerende
analyse, og resultaterne skal tolkes i lyset af dette.

Det endelige mal for den kvalitetsjusterede produktivitet i grundskolen
beregnes som produktionen fratrukket forbrug i produktionen og sat i
forhold til input af arbejdstimer. Forbrug i produktionen kan eksem-
pelvis vaere undervisningsmateriale betalt af skolen, transportudgifter
og renggring, der kgbes udefra.

gennemsnit pa 0 og en standardafvigelse pa 1, ber det ikke pavirke det beregnede
kvalitetsmal.
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BOKS I1.2 KVALITETSJUSTERET PRODUKTION

Produktionen i faste priser, Y;, beregnes som prisen pa laering (p) i basisaret gange antallet af
elevar (n;) gange en kvalitetsfaktor (q;), som afspejler, hvor meget hver elev lzerer i Igbet af et ar:

Yo=p-nq.

Ligningen er et specialtilfeelde af ligningen for det idéelle mal for produktionen i grundskolen, som
er angivet i boks 1l.1. Ligningen er et specialtilfeelde, idet der kun indgar én kvalitetsparameter,
som afspejler maengden af opnaet lzering pr. elev. g, indekseres til 1 i startaret for analysen, som
er valgt til at vaere 1995. Dermed maler q, 1995-akvivalente laeringsar pr. elev, og n; - g, maler
det samlede antal 1995-aekvivalente lzeringsar. En fordobling af g, vil eksempelvis betyde, at hver
elev leerer dobbelt sa meget i Igbet af et ar som i 1995.

Prisen pa laering bestemmes som p = Y, /(n;, - qp), hvor b angiver basisaret, og Y;, er produktionen
i lgbende priser. | grundskolebranchen er produktionen i Igbende priser givet ved de samlede ud-
gifter, hvorfor prisen pa leering er defineret ved de gennemsnitlige udgifter pr. elevar i basisaret.
Det er uhensigtsmaessigt, da prisen ideelt set bgr afspejle elevernes og deres foraeldres veerdi-
fastseettelse som i tilfeeldet med markedsbestemte priser. Prisens niveau har ikke betydning for
vaeksten i produktionen i maengder. Til gengeeld har prisens niveau betydning for vaeksten i BVT i

meengder, da prisen indgar, nar forbrug af varer og tienester fraregnes produktionen.

Afsnittets struktur

Beskeden stigning i
gennemsnitlig PISA-

score
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| afsnittet beregnes farst et mal for udviklingen i kvaliteten i grundsko-
len fra 1995 til 2013. Dernzest undersgges udviklingen i antallet af
elever, hvilket sammen med kvalitetsudviklingen udggr produktionen i
grundskolen. Til slut saettes produktionen relativt til input for at fa et
mal for den kvalitetsjusterede produktivitet.

KVALITET

Den gennemsnitlige PISA-score steg en anelse med to point fra 2000
til 2015, jf. figur 11.2. Figuren viser udviklingen i PISA-scorerne i
dansk, matematik og leesning, samt gennemsnittet af de tre, som i det
felgende anvendes til at beregne et kvalitetsjusteret mal for produkti-
viteten i grundskolen. Tidsserierne for PISA-scorerne i matematik og
naturvidenskab starter farst i henholdsvis 2003 og 2006. | analysen
fares PISA-scorerne tilbage i tid ved at anvende det farst tilgaengelige
datapunkt for de manglende ar® Baggrunden for at ggre dette er, at

3) PISA testede ogsa danske elever i matematik i 2000 og i naturvidenskab i 2000 og
2003, men resultaterne heraf er ikke direkte sammenlignelige med de efterfalgende
PISA-scorer, jf. Skolestyrelsen (2010). Derfor anvendes tallene ikke i analysen. De
indgar i stedet i en falsomhedsanalyse, der er beskrevet i et dokumentationsnotat,
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udviklingen i PISA-scoren i lzesning fra 2000 til 2006 er nogenlunde
jeevn, hvilket ikke tyder pa, at der er sket store aendringer i kvaliteten i
grundskolen i disse ar. Resultaterne skal ses i lyset af, at tilbagefers-
len af scorerne for matematik og naturvidenskab @ger usikkerheden
ved den beregnede produktivitetsudvikling i de fgrste fem ar.

FIGUR 1.2 DANSKE PISA-SCORER

Lille stigning i den gennemsnitlige PISA-score fra 2000 til 2015.

PISA-skala
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Anm.: PISA-testen gives til et repreesentativt udvalg af 15-16 arige elever.
Scoren i matematik i 2000 er ekstrapoleret ved at anvende scoren
fra 2003. Scoren i naturvidenskab i 2000 og 2003 er ekstrapoleret
ved at anvende scoren for 2006. Gennemsnittet er beregnet pa
baggrund af alle tre scorer, inklusive de ekstrapolerede tal.

Kilde: https://nces.ed.gov/surveys/pisalidepisa/

PISA-testen gives til 15-arige, og langt de fleste elever, der testes,
gar séledes i 9. klasse. Dermed er scoren et mal for den akkumulere-
de leering gennem et helt skoleforlgb, som starter 10 ar forinden i O.
klasse og slutter i 9. klasse i aret, hvor testen besvares. | det felgen-
de leegges derfor til grund, at PISA-scoren nogenlunde afspejler
leering opnaet omtrent fem ar forinden, hvor eleverne er midt i de ti
ars skoleforlgb.*

som kan findes pa www.dors.dk. Fglsomhedsanalysen finder 2 pct. hgjere produktivi-
tetsvaekst over hele perioden fra 1995 til 2013, og eendrer altsa ikke pa konklusionen
om, at produktiviteten stort set er uzendret.

4) Huvis der er en tendens til vedvarende fald eller stigninger i skolekvaliteten, som er
feelles pa tveers af klassetrin, er det mest preecist at anvende PISA-scoren som et for-
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Udviklingen i PISA-scorerne indebaerer, at kvaliteten i grundskolen er
stort set usendret fra 1995 til 2013, jf. den ukorrigerede tidsserie for
kvalitet i figur I1.3. Kvaliteten males som maengden af leering opnaet
pr. elev i Igbet af det pageeldende ar relativt til den maengde leering,
der opnas i Igbet af 1995. En stigning pa 10 pct. indikerer eksempel-
vis, at eleverne lzerer 10 pct. mere i Igbet af et skolear, end de gjorde
i Igbet af et skolear i 1995. Det svarer til 4 ugers leering ud af et sko-
lear pa 40 uger.

Kvaliteten beregnes ved brug af udviklingen i den gennemsnitlige
PISA-score i laesning, matematik og naturfag, jf. boks I.3. Den gen-
nemsnitlige PISA-score omregnes til kvalitetsfaktoren ved at benytte,
at 30 point pa PISA-skalaen omtrent svarer til den maengde laering,
der snaevert set opnas i de pageeldende discipliner pa et gennemsnit-
ligt leeringsar. Nar PISA-scoren er steget med 2 point, svarer det til en
stigning pa 2/30 = 1/15 laeringsar. Hvis dette saettes i forhold til et
skoleforlgb pa 10 ar, fas den stigning pa 0,7 pct. i kvalitetsmalet fra
1995 til 2013, som fremgar af den ukorrigerede tidsserie i figur 11.3.

Omregningen til leeringsar sikrer, at skalaen for PISA-scoren ikke pa-
virker resultaterne, hvilket er vigtigt, jf. diskussionen i forrige afsnit.’

skudt mal for kvalitet omtrent 5 ar tilbage i tid. Dette gennemgas i naermere detaljer i
dokumentationsnotatet, som kan findes pa www.dors.dk.

5) Hvis PISA-scoren eksempelvis blev omskaleret, s& gennemsnittet var 0 og standard-
afvigelsen 1, ville sammenhzengen mellem laering og PISA-point aendre sig tilsvaren-
de, sa 1 leeringsar svarer til 0,3 point. Dermed ville det ikke eendre pa resultatet malt i
leeringsar.
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FIGURIII.3 KVALITET | GRUNDSKOLEN

Stort set ingen aendring i kvaliteten i grundskolen beregnet ud fra
PISA-scorer og fraregnet forhold udenfor grundskolen.
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Korrigeret for andringer i klassetrin, herkomst og foraeldres
uddannelse

Anm.: Kvalitet males relativt til 10 leeringsar i 1995 og er beregnet under
antagelse af, at 30 point pa PISA-skalaen svarer til et lzeringsar i
1995. En kvalitetsstigning pa 0,01 svarer dermed til en pct. af 10 lse-
ringsar eller 1/10 lzeringsar. Den ukorrigerede kvalitet er baseret pa
PISA-scoren fer korrektionerne. | korrektionerne fraregnes pavirk-
ninger af PISA-scoren, som ikke hidrgrer grundskolens kvalitet.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata, en raekke kilder be-
skrevet i boks 1.4 og https://nces.ed.gov/surveys/pisalidepisal.
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BOKS I1.3 BEREGNINGER AF KVALITETSFAKTOREN

Boksen beskriver beregningerne bag kvalitetsjusteringen. For naermere detaljer henvises til do-
kumentationsnotatet, som er tilgeengeligt pa www.dors.dk

Det forudseettes, at felgende ukendte produktionsfunktion omdanner input af antal skolear s, gan-
ge kvalitet pr. skolear q; til PISA-scoren T; i ar t:

Ty =T(s¢ " qe)

Det forudseettes ydermere, at denne funktion kan inverteres, sa s, - q, = Q(T.), hvor Q(:) er den
inverterede funktion af T(-). q, kan beregnes approksimativt ved at linearisere omkring et bestemt
ar, som her er valgt til at veere 1995:

qr - 10 = Q(Ty995) + Q'(T1995) * (T — Tig9s).

s; = 10 er indsat, da PISA-scoren males efter omtrent 10 ars skolegang. q;q9s Seettes til 1, sa
1995 bliver indeksaret og Q(Ti995) = 10. Denne indeksering betyder, at g, males i 1995-
kvivalente laeringsar defineret som det antal ar, det tager at opna samme meaengde lzering, som
opnas pa et ar i 1995. For at finde Q'(T,495) benyttes, at en stigning pa 30 point pa PISA-skalaen
svarer omtrent til den meengde leering, der opnas i lgbet af et ars skolegang, jf. OECD (2016, Box
1.2.1). Med andre ord svarer hvert PISA-point til 1/30 skolear, hvilket betyder, at Q'(T;q95) = 1/30.
Dette indszettes i ovenstaende, hvilket giver det endelige udtryk for kvalitetsfaktoren:

1
e =1+ 300 (T; — T1905)-

| princippet bgr lineariseringen tage udgangspunkt i det ar, hvor det er malt, at en 30 points stig-
ning i PISA-scoren svarer til ét ars skolegang. Det er imidlertid ikke muligt at fastsla et bestemt ar,
da estimatet fra OECD (2016) er baseret pa flere undersggelser, som ikke er udfgrt i samme ar.
Det giver anledning til usikkerhed, at Q' ikke fastslas i et ar, men neeppe af den store betydning,
da stigningerne i PISA-scorer i de fleste lande har veeret begreenset, hvorfor forskellen mellem Q' i
forskellige ar formodes at veere sma. Det er formentlig en sterre kilde til usikkerhed, at estimatet af
Q' ikke er beregnet specifikt for Danmark, men er en skensmeaessig vurdering baseret pa undersg-
gelser fra flere forskellige lande. En anden kilde til usikkerhed er, at der er en og samme skolekva-
litet g, for alle klassetrin. Med andre ord antages det, at et ars ekstra skolegang giver samme
fremgang i leering, uagtet om der er tale om et ekstra ar i de sma eller i de store klasser.

Samme
kvalitetsudvikling
nar effekter, der
ikke hidrgrer fra
skolekvalitet,
fraregnes
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Nar effekter fra aendringer i forhold, der ikke er relateret til grundsko-
lens kvalitet, fraregnes, er resultatet stort set usendret. Selvom det
viser sig, at fraregningerne ikke har den store betydning, er det prin-
cipielt vigtigt at foretage disse, fgr produktiviteten beregnes, da de
ikke hidrgrer fra produktionen af laering i grundskolen. Fraregningen
foregar i tre trin og er beskrevet mere detaljeret i boks I1.4.
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| farste trin korrigeres der for, at der er sket @ndringer i hvilke klasse-
trin, som eleverne, der deltager i PISA-testen, befinder sig pa. | PISA-
testen indgar der saledes et bredt udsnit af 15-arige, hvoraf langt de
fleste gar i 9. klasse, nogle gar i 8. klasse, og meget fa gar i 10.
klasse. Andelen af elever i 8. klasse er steget over tid. Det betyder, at
den gennemsnitlige elev har gaet kortere tid i skole, hvilket alt andet
lige traeekker PISA-scoren ned. Nar denne effekt fraregnes, stiger den
malte kvalitet.

| andet trin korrigeres der for, at andelen af indvandrere og efter-
kommere i grundskolen er steget. Indvandrere og efterkommere
klarer sig i gennemsnit darligere i PISA-testen, hvorfor en stigende
andel alt andet lige traekker i retning af en lavere PISA-score. Nar
denne pavirkning fraregnes, stiger kvalitetsmalet yderligere.

| tredje og sidste trin korrigeres der for, at foraeldrenes uddannelses-
niveau er steget. Forskningen peger pa, at nar foraeldrenes uddan-
nelsesniveau gges, forbedres elevernes faglige kundskaber, jf. Boks
11.4. Derfor falder den estimerede kvalitet, nar denne effekt fraregnes.

Der er usikkerhed forbundet med fraregningen af aendringer i forhold,
der ikke heenger sammen med udviklingen i grundskolens kvalitet, og
resultaterne skal tolkes med denne usikkerhed in mente. Usikker-
heden skyldes dels, at der kan veere sket aendringer i forhold af be-
tydning for PISA-scoren, som er ukendte. Eksempelvis kan der vaere
endringer i foreeldrenes input til elevernes laering, som ikke er be-
stemt af foraeldrenes uddannelse, og derfor ikke fraregnes. Dels, at
der er en vis usikkerhed forbundet med at beregne pavirkningen af
udefrakommende forhold, da denne beregning blandt andet bygger
pa forskning fra udlandet.

Resultaterne skal ogsa tolkes med forbehold for, at PISA-scoren,
som beskrevet ovenfor i afsnittet om det ideelle mal, ikke ngdvendig-
vis giver et fuldt ud deekkende mal for kvaliteten i skolen. Dels maler
PISA-scorerne kun feerdighederne i tre discipliner (leesning, matema-
tik og naturfag) og hvorved der ses bort fra en raekke andre vigtige
leeringsmal. Dels er kvalitet ikke kun laering, men ogsa pasning og
den rene nyttevaerdi af at ga i skole. Kapitlets sidste afsnit diskuterer
mulighederne for at ggre kvalitetsmalet mere bredt ved eksempelvis
at inddrage data fra de nationale test.
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| det fglgende gennemgas metoden bag korrektionen af udviklingen i den gennemsnit-
lige PISA-score for pavirkninger, der ikke hidrgrer grundskolen. Beregningerne beskri-
ves i neermere detaljer i et dokumentationsnotat, som kan findes pa www.dors.dk. |
dokumentationsnotatet gennemgas desuden en reekke andre mulige pavirkninger,
som f.eks. eendringer i foreeldrenes indkomst og andelen af testdeltagere, der har gaet
i en daginstitution, og det forklares, hvorfor disse forhold ikke har givet anledning til
korrektioner.

Klassetrin

Fra 2000 til 2015 steg andelen af de udvalgte elever til PISA-testen, der gar i 8. klas-
se, fra 5 pct. til 16 pct. dvs. en stigning pa 11 pct.point. Dette afspejler et fald i ande-
len af elever i 9. klasse, jf. https://nces.ed.gov/surveys/pisal/idepisa/. Feerre gennem-
forte skoledr betyder mindre laering og dermed en lavere PISA-score. Denne effekt
ber fraregnes, da den ikke afspejler sendret kvalitet. Fraregningen bygger pa en anta-
gelse om, at ét ars skolegang svarer til 30 PISA-point.

Forzldrenes uddannelse

Fra 2000 til 2015 steg uddannelseslaengden for 15-ariges faedre og m@dre med hen-
holdsvis 0,6 ar og 1,1 ar. Disse stigninger beregnes ved brug af registerdata og omfat-
ter kun elever af dansk herkomst — indvandrere og efterkommere er bortsorteret, idet
pavirkningen af eendringer i andelen af disse fraregnes separat.

Pavirkningen af PISA-scorerne, som skyldes stigningerne i foreeldres uddannelses-
leengde, fraregnes pa baggrund af tre studier, som identificerer en kausal effekt af
foraeldres uddannelsesniveau pa berns testscorer: Lundborg mfl. (2014) finder pa
svenske data, at et ars @get skolegang for mgdrene gger testscorerne for barn med
0,1 standard afvigelser, mens der ingen effekt er af faedrenes skolegang. Dickson mfl.
(2016) finder pa engelske data, at et ars @get skolegang for en af foraeldrene, ager
bgrnenes malte kognitive egenskaber med 0,35 standardafgivelser. Carneiro mfl.
(2013) finder pa amerikanske data, at medres uddannelse ikke pavirker hvide bgrns
kognitive egenskaber i 16-ars alderen. | fraregningen anvendes resultaterne fra Lund-
borg mfl. (2014), idet effekterne af madres uddannelse ligger imellem estimaterne fra
de to andre studier, og idet Sveriges samfundsstruktur pa mange streek er teettere pa
Danmarks end USA's og Englands. Dermed szettes effekten af faedres uddannelse til
nul, hvilket er i overensstemmelse med konklusionen om, at faedres uddannelse typisk
er mindre vigtig for berns andre uddannelsesmeaessige resultater (uddannelsesleeng-
de, gennemfgrsel mv.), jf. Amin mfl. (2015).
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Effekten pa 0,1 standardafvigelser af ét ars stigning i mgdres uddannelseslaengde omregnes til
ca. 8,6 point pa PISA-skalaen. Omregningen bygger pa en antagelse om, at én standardafvigelse
pa PISA-skalaen svarer til én standardafvigelse pa de skalaer, som anvendes i de tre feromtalte
studier af effekten af foraeldres uddannelse, jf. Caselli (2005)). Ifglge OECD (2016, Table 1.4.3. og
1.5.3) var standardafvigelsen for de danske PISA-scorer henholdsvis 87 point for laesning, 81 point
for matematik og 90 point for naturvidenskab. Dermed svarer 0,1 standardafvigelser i gennemsnit
til 8,6 point pa PISA-skalaen. Effekten af en stigning i medrenes uddannelseslaengde pa 1,1 ar
har altsa givet anledning til en stigning pa godt 9 PISA-point. Da fraregningen er forbundet med en
vis usikkerhed, er det udfgrt en falsomhedsanalyse, hvor der ikke korrigeres for sendringer i foreel-
dres uddannelse, mens alle andre beregningsforudsaetninger er uaendrede. Dette giver anledning
til en produktivitetsudvikling, der ligger 4 pct.point over det centrale skan. Set over analysens 18-
arige periode er dette en mindre, men ikke ubetydelig forskel.

Herkomst

Indvandrere og efterkommere har typisk noget lavere PISA-scorer end elever af dansk herkomst,
jf. https://nces.ed.gov/surveys/pisa/. Det kan f.eks. skyldes darligere opveekstmeessige vilkar,
sprog- og kulturbarrierer, eller — i nogle indvandreres tilfaelde — at de i en del af deres skoletid har
gaet i skole i et andet land. Da disse forhold ikke er relateret til den danske grundskole, fraregnes
det fald i PISA-scoren, som kan tilskrives en stgrre andel af indvandrere og efterkommere.

Farst opdeles indvandrere og efterkommere i fire grupper: Indvandret, begge foreeldre indvandre-
de, far indvandret og mor indvandret. Derngest beregnes for hver gruppe forskellen i PISA-scoren
relativt til etniske danskere i 2015 og denne ganges pa aendringen i andelen af elever for at fa ef-
fekten pa den samlede PISA-score. Eksempelvis er den gennemsnitlige PISA-score for indvandre-
re 63 point lavere end for danskere, og andelen af indvandrere er steget med 6 pct. point. Dette
har trukket i retning af et fald pa 63 - 0,06 = 3,8 point, hvilket fraregnes. Nar effekten fra alle fire
grupper indregnes, korrigeres PISA-scoren op.

Ved korrektionen for herkomst anvendes forskellene i PISA-scoren i 2015. PISA-forskellene har
imidlertid eendret sig over tid. Nar forskellene i 2015 anvendes, svarer det til at antage, at samtlige
andringer i PISA-forskellen kan tilskrives grundskolen, og derfor ikke ber fraregnes. Det er ikke
sikkert, at denne antagelse er opfyldt, da opvaekstvilkér mv. kan have sndret sig indenfor de en-
kelte indvandringsgrupper, hvilket kan have pavirket PISA-forskellen. | en falsomhedsanalyse an-
tages derfor det andet ekstrem: at samtlige andringer i forskellen i PISA-scoren skyldes forhold
udenfor grundskolen. Dette svarer til helt at holde indvandrere uden for beregningen af aendringer
i skolekvaliteten. Fglsomhedsanalysen finder frem til en produktivitetsudvikling, der ligger 1 pct.
point under det centrale sken — med andre ord er resultaterne stort set usendrede.
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Kritikere har papeget, at PISA lider af en reekke metodiske problemer,
som betyder, at PISA-scorerne ikke er sammenlignelige over tid, jf.
Boks 11.5. Samlet set vurderes det, at kritikken ikke invaliderer PISA-
scoren som et mal for udviklingen i den opndede maengde laering, om
end der selvfglgelig skal tages forbehold for, at maling af elevers fag-
lige faerdigheder er forbundet med usikkerhed.

Et kritikpunkt gar pa, at esendringer i PISA-scoren i USA ikke falger
eendringer i andre testscorer, hvilket sar tvivl om scorernes egnethed
til at male udviklingen i den opnaede maengde leering pr. elev. Dette er
et opmaerksomhedspunkt, som kalder pa forsigtighed i fortolkningen.
P& tveers af lande er der imidlertid en positiv sammenhang mellem
eendringer i PISA-scoren og eendringer i andre testscorer, hvilket tyder
pa, at scorerne pa trods af metodeforskelle og malevanskeligheder
opfanger nogle grundleeggende tendenser i udviklingen i opnaet leering.

Et andet kritikpunkt gar pa, at konteksten for spgrgsmalene aendres
over tid, hvilket kan pavirke testresultaterne. Eksempelvis kan nye
teknologier betyde, at det samme spgrgsmal far en ny betydning og
bliver vanskeligere at besvare korrekt. Det vil treekke i retning af lavere
testscorer. PISA-konsortiet imgdekommer denne kritik ved en raekke
metodemaessige foranstaltninger, men det kan ikke udelukkes, at
eendringer i kontekst kan pavirke udviklingen i testscorerne.
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Carnoy og Rothstein (2013) kritiserer PISA-scorernes sammenlignelighed over tid med udgangs-
punkt i amerikanske elevers PISA-deltagelse, men nogle af konklusionerne kan vaere relevante for
Danmark.

For det farste pointerer forfatterne, at sendringer i PISA-scorer i USA ikke ngdvendigvis afspejler
andringer i skolekvalitet, men ogsa kan afspejle @endrede sociale forhold. Denne kritik adresseres
i neervaerende analyse ved at justere for eendringer i baggrundsforhold, der kan pavirke PISA-
scorerne.

For det andet pointerer de, at udviklingen i PISA-scoren i USA ikke falger udviklingen i to andre
testscorer (NAEP og TIMSS), hvilket selvfglgelig sar tvivl om PISA-scoren og de andre testscorers
validitet, hvad angar sendringer over tid.?’ Nar man ser pa sammenhaengen mellem testscorer pa
tveers af lande, er der imidlertid en positiv og statistisk signifikant sammenhaeng, hvilket er i over-
ensstemmelse med ideen om, at testscorerne ikke er ren stgj, men afspejler elevernes faglige
feerdigheder. Klieme (2016) finder saledes, at der pa tveers af lande er en meget steerk sammen-
haeng mellem PISA-scorer og TIMSS-scorer. Sammenhaengen mellem endringer i PISA-scorer
og andringer i TIMSS-scorer pa tveers af lande er knap sa steerk, men en simpel OLS-regression
viser, at sammenhzengen er statistisk signifikant. Nar sammenhzengen i sendringer er svagest,
kan det skyldes, at skolekvaliteten kun aendrer sig langsomt, hvorved malefejl kommer til at fylde
relativt meget (signal-stgj ratioen bliver lav). Det er i overensstemmelse med konklusionen om, at
der ikke er sket markante eendringer i skolekvaliteten i Danmark igennem de seneste 25 ar.

Goldstein (2017) kritiserer en raekke metodiske forhold ved PISA-scorerne. Kernen i kritikken er,
at konteksten for spgrgsmalene betyder meget for svarene. Dels kan den samfundsmaessige kon-
tekst eendre sig som felge af nye teknologier, hvilket kan betyde, at det samme testsp@rgsmal har
en anden betydning i dag end for 20 ar siden. Dels kan der ske aendringer i en reekke konkrete
forhold relateret til testen (reekkefelgen af spargsmal, testhaeftets udformning, nye spargsmal i te-
sten mv.), som kan betyde, at det samme spgrgsmal bliver vanskeligere eller lettere at besvare.
PISA-konsortiet forsgger at imgdekomme denne kritik gennem en reekke metodiske og regnetek-
niske foranstaltninger, men det er vanskeligt helt at udelukke, at en aendret kontekst kan give en
bias i udviklingen i testscorerne.

a) TIMSS (Trends in mathematics and science study) er en international undersggelse, som minder om PISA,
men kun tester eleverne i fagene matematik og naturvidenskab. NAEP (National Assessment of Educational
Progress) er en amerikansk undersggelse, som felger elevers kundskaber i forskellige delstater over tid.
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ANTAL ELEVER

Antallet af elever i grundskolen steg med 15 pct. fra 1995 til 2013, jf.
figur 11.4. Stigningen er sterst fra 1995 til midten af 00’erne, derefter
er elevtallet faldet en anelse. Denne udvikling er primeert drevet af
demografiske forhold — antallet af bgrn i skolealderen steg i starten af
perioden og har derefter ligget nogenlunde konstant.

Da kvaliteten er nogenlunde ueendret, jf. forrige afsnit, kan stigningen
i elevtallet direkte oversaettes til en stigning i produktionen pa omtrent
15 pct. Denne produktionsstigning skal holdes op mod udviklingen i
input af timer og ravarer for at fa et mal for produktivitetsudviklingen.

Antal elever pr. timeinput er steget med knap 5 pct.point fra 1995 til
2013. Stigningen er dog pa ingen made et udtryk for en klar trend.
Udviklingen er snarere preeget af sma fluktuationer omkring 1995-
niveauet. Niveauet er nogenlunde konstant i den sidste halvdel af
1990’erne, hvor elevtallet steg. Med andre ord er det stigende elevtal
blevet opvejet af stgrre timeinput. | 1970 var antallet af elever pr.
timeinput 36 pct. over 1995-niveauet. Med andre ord er den ikkekvali-
tetsjusterede produktion pr. timeinput faldet noget fra 1970 til 1995.
Da der ikke findes et passende kvalitetsmal laengere tilbage i tid, er
det desvaerre ikke muligt at opstille et kvalitetsjusteret mal for produk-
tivitetsudviklingen i grundskolen far 1995.
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FIGUR II.4 ANTAL ELEVER | GRUNDSKOLEN

Antallet af elever i grundskolen er steget siden 1995.
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Anm.: | 2008 skifter kilden fra UNI/C til Statistikbanken, hvilket giver anled-
ning til et hop i elevtallet pa godt 2 pct. Dette hop er repareret i figu-
ren ved brug af et overlap i tidsserierne i 2007 og 2008. Andre data-
brud kan forekomme, da tidsserien er tilvirket pa baggrund af for-
skellige kilder.

Kilde: Elevtallet er fra Undervisningsministeriet (1997, 2005, 2008, 2010)
og Statistikbanken. Timeinput er fra Nationalregnskabet.

RESULTATER: VAERDITILVAEKST OG PRODUKTIVITET

Det centrale sken for den kvalitetsjusterede veerditilvaekst er steget
med omtrent 6 pct. fra 1995 til 2013, jf. figur 11.5. Stigningen afspejler
en gget produktion, som kun til dels opvejes af et gget forbrug af
materialer og tjenester i produktionen.

Figuren viser ogsa resultatet af to alternative beregninger, som
illustrerer noget af den usikkerhed, der er forbundet med fraregningen
af aendringer i pavirkninger uden for grundskolen. De alternative
beregninger giver ikke et sken over den samlede usikkerhed ved
beregningen, da beregningerne eksempelvis ikke belyser usikkerhe-
den ved antagelsen om, at PISA-scorer er et daekkende mal for kvali-
teten i grundskolen.
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| den forste beregning anvendes en alternativ metode til fraregning af
eendringer i andelen af indvandrere og efterkommere: | beregningen
antages det, at reduktionen af PISA-forskellen mellem elever af
dansk herkomst og elever af anden etnisk herkomst udelukkende
tilskrives forhold uden for grundskolen. Det giver en smule lavere
kvalitetsvaekst, end nar reduktionen tilskrives kvalitetsstigninger i
grundskolen, hvilket er tilfeeldet i det centrale skegn. | den anden alter-
native beregning droppes fraregningen af konsekvenserne af lazenge-
re foreeldreuddannelse. | det centrale sken antages det, at leengere
foreeldreuddannelse har eget bgrnenes PISA-scorer. Nar denne
effekt fraregnes, reduceres stigningen i veerditilveeksten. | den alter-
native beregning, hvor effekten af lzengere foreeldreuddannelse ikke
fraregnes, er stigningen i BVT fra 1995 til 2013 omtrent 4 pct.point
stgrre end det centrale skgn. De alternative beregninger er beskrevet
mere detaljeret i boks 11.4.

SAMMENLIGNING MED NATIONALREGNSKABET

Ifelge nationalregnskabet faldt grundskolens veerdiskabelse (BVT) i
faste priser med 1,5 pct. fra 2008 til 2013. Til sammenligning er fal-
det i kvalitetsjusteret veerdiskabelse beregnet til 4,5 pct. fra 2008 til
2013 i nzerveerende analyse. Denne forskel skal tolkes med var-
somhed, da der er usikkerhed forbundet med opgearelsen af begge
tidsserier, iseer hvad angar udviklingen over kortere arraekker.
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FIGURIL.5 KVALITETSJUSTERET VARDITILVAEKST

Den kvalitetsjusterede vaerditilvaekst er steget fra 1995 til 2013.
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Anm.: Veerditilveeksten i faste priser i grundskolen beregnes som beskrevet
i boks 11.2, boks 1.3 og boks Il.4. | beregningerne anvendes PISA-
scorer som et mal for den opnadede meengde leering pr. elev. | det
centrale skegn korrigeres PISA-scoren for pavirkninger, som stam-
mer fra eendringer i klassetrinsfordeling, herkomstsammensaetning
og foreeldrenes uddannelseslangde blandt de testede elever. | det
forste alternative skgn anvendes en alternativ korrektion for aendrin-
ger i herkomst. | det andet alternative sken udelades korrektionen
for eendringer i foreeldrenes uddannelsesleengde.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata, Undervisningsmini-
steriet (1997, 2005, 2008, 2010), Statistikbanken og
https://nces.ed.gov/surveys/pisalidepisal.

Det centrale skan for timeproduktiviteten er faldet med 4 pct.point fra
1995 til 2013, hvilket, set i lyset af at der er tale om en 18-arig perio-
de og givet usikkerheden pa beregningerne, stort set svarer til uaen-
dret produktivitet, jf. figur 11.6. Stilstanden kan tilskrives, at stigningen i
bruttoveerditilveeksten er blevet opvejet af et hgjere timeinput. | den
alternative beregning, hvor betydningen af laengere foraeldreuddan-
nelse ikke fraregnes, har timeproduktivitetsvaeksten vaeret nul, hvilket
understatter konklusionen om, at timeproduktiviteten har veeret stort
set ueendret.
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Den kvalitetsjusterede produktivitet har stort set ikke sendret sig fra

1995 til 2013.
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Anm.: Veerditilveeksten i faste priser i grundskolen, der beregnes som be-
skrevet i boks 1.2, boks 11.3 og boks 11.4, er sat i forhold til timeinput-
tet fra nationalregnskabet. | beregningerne anvendes PISA-scorer
som et mal for den opnaede maengde laering pr. elev. | det centrale
sken korrigeres PISA-scoren for pavirkninger, som stammer fra aen-
dringer i klassetrinsfordelingen, herkomstsammenseetningen og
foreeldrenes uddannelseslangde blandt de testede elever.. | det far-
ste alternative skgn anvendes en alternativ korrektion for sendringer
i herkomst. | det andet alternative sken udelades korrektionen for
2endringer i foraeldrenes uddannelsesleengde.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata, Undervisningsmini-
steriet (1997, 2005, 2008, 2010), Statistikbanken og
https://nces.ed.gov/surveys/pisalidepisal.
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KONKLUSION OG DISKUSSION

En af de store udfordringer forbundet med maling af produktivitet er,
at den malte produktion ikke blot ber afspejle aendringer i meengden
af varer eller tjenester, men ogsa kvaliteten af disse. Kvaliteten kan
have stor betydning for brugsveerdien, men er typisk sveaer at male.
Derfor pagar blandt andet i Danmarks Statistik et vigtigt arbejde for at
kvalitetsjustere produktivitetsmal for den offentlige savel som den
private del af gkonomien.

Kapitlet bidrager til dette arbejde ved at opstille et nyt mal for udvik-
lingen i produktiviteten i grundskolen. Grundskolen er en vigtig del af
den offentlige sektor, da dens rolle er at producere uddannelse, som
er en af de vigtigste kilder til velstand. Derfor er det vigtigt at overva-
ge produktiviteten i grundskolen, blandt andet for at afggre, om re-
former, paedagogiske nyskabelser, organisatoriske aendringer og
andre tiltag har resulteret i mere leering for pengene.

| kapitlet justeres for kvalitet ved at anvende udviklingen i PISA-
scorer. PISA-scorerne afspejler udviklingen i elevernes faglige kund-
skaber. For at isolere den maengde af laering, som skabes i grund-
skolen, fraregnes effekter, som ikke hidrgrer grundskolens kvalitet —
eksempelvis effekter fra stigninger i foreeldrenes uddannelsesniveau
og fra stigninger i andelen af elever med indvandrerbaggrund.

Resultatet er, at produktiviteten i grundskolen er stort set ueendret fra
1995 til 2013, nar det nye produktivitetsmal lsegges til grund. Den
kvalitetsjusterede produktion er steget lidt, men dette er blevet opve-
jet af stigninger i timeinput og forbrug i produktionen.

Stilstanden i produktiviteten skal ses i lyset af, at det ikke ngdvendig-
vis er muligt at skabe vedvarende effektiviseringer indenfor uddan-
nelsessektoren over en laengere arreekke. Produktionen af leering
foregar primaert ved videreformidling af viden fra en person (leereren)
til en anden (eleven). Denne videreformidling kan effektiviseres ved
brug af nye paedagogiske metoder, men det er muligt, at der er en
kognitiv graense for, hvor effektiv leering kan veere, hvilket vil begraen-
se mulighederne for vedvarende fremskridt. Der kan ligge et fremti-
digt effektivitetspotentiale i IT-baseret laering, hvor lzerere helt eller
delvist erstattes af computere. Indtil videre peger forskningen dog pa,
at der er begraenset effekt pa indlaering af at @ge investeringerne i
computere, jf. Bulman og Fairlie (2016) og Burgess (2016).
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Det forslaede produktivitetsmal illustrerer, hvordan kvalitet kan ind-
drages i maling af produktivitet. Malet er langt fra perfekt og skal
snarere opfattes som et farste skridt i retning af et bedre produktivi-
tetsmal for grundskolen. Der er flere muligheder for forbedringer, som
kan give et mere preecist billede af kvaliteten i grundskolen.

De nationale test er potentielt en vigtig kilde til kvalitetsjusteringer.
Fordelene er, at de kan udnyttes til at fa et bredere og mere praecist
mal for kvalitet end PISA-scorerne, da der bade testes i flere fag og
pa flere klassetrin, og der indgar flere elever end i PISA-testene.
Ulempen er, at det kun er muligt at sammenligne testresultaterne
over tid siden skolearet 2009/10, og at der yderligere er et databrud i
2014, som betyder, at resultater fgr og efter dette ar ikke kan sam-
menlignes.6

Pa landets folkeskoler males elevernes trivsel arligt ved hjeelp af en
spgrgeskemaundersggelse. Svarene herfra kunne anvendes til at
kvantificere forbrugselementet i skolegangen. Et grundlzeggende
metodisk problem ved at indregne trivselsmalinger i kvalitetsjusterin-
gen er dog, at der er tale om subjektive vurderinger, som kan sendre
sig, hvis elevernes praeferencer aendrer sig. Hvis trivslen f.eks. falder,
er det sveert at afggre, om det skyldes darligere forhold i skolen, eller
at elevernes lyst til at sidde pa skolebaenken er mindsket.

Der kan vaere et gnske om et bredere mal for kvalitet, som ogsa
inkluderer udvikling af eksempelvis demokratiforstaelse, dannelse,
andsfrihed, kreativitet og kendskab til dansk kultur. | givet fald er det
en mulighed at méle pa disse forhold som en del af de nationale test
eller i andet regi, saledes at det bliver muligt at afdeekke, om formale-
ne er opfyldt.

6) Bruddet skyldes at opgavebanken, der ligger til grund for testene, blev opdateret i
2014, jf. Styrelsen for IT og Leering (2016).
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KAPITEL 11

PRODUKTIVITET OG RESSOURCER | DET
ALMENE GYMNASIUM

RESUME

Kapitlet praesenterer en analyse af, hvordan aendringer i til-
skuddene til de almene gymnasier pavirker laeringsudbyttet.
Desuden gennemgas en raekke undersggelser fra Danmark
og andre lande, som omhandler effekten af ressourcer pa
l2ering.

| analysen findes ingen signifikante effekter af tilskud pa lae-
ringsudbyttet malt ved elevernes tilbgjelighed til at faerdig-
ggre gymnasiet, deres karakterer og deres tilbgjelighed til at
lzese videre. Det tyder pa, at besparelser pa gymnasierne
kan have gget produktiviteten i gymnasierne opgjort som
lzeringsudbyttet pr. tilskudskrone.
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INDLEDNING

Befolkningens uddannelsesniveau er af central betydning for produk-
tivitetsudviklingen. Uddannet arbejdskraft er en produktionsfaktor pa
samme made som eksempelvis fysisk kapital, og en stigning i den
uddannede arbejdskraft vil sédledes @ge den samlede velstand. En
uddannet arbejdsstyrke giver ogsa mulighed for innovation og frem-
mer spredning, tilpasning og ibrugtagning af ny teknologi i produktio-
nen. Uddannelsesniveauet pavirker velstandsniveauet gennem den
direkte effekt af at anvende bedre uddannet arbejdskraft, og fordi
denne fremmer tilegnelsen af nye teknologier og viden, jf. Sunde og
Vischer (2015). Uddannelse kan herudover have en reekke andre
gavnlige effekter pa eksempelvis arbejdsmarkedstilknytning, sundhed
og kriminalitet.

Uddannelsesniveauet opgeres i mange sammenhaenge som det
normerede antal ar, det kraever at opna de respektive uddannelser.
Forskelle i produktionen mellem lande kan ud over forskelle i antal
ars uddannelse ogsa tilskrives forskelle i kvaliteten af arbejdsstyrkens
uddannelse, jf. Schoellman (2012), Hanushek og Woessman (2012)
samt Kaarsen (2014). Schoellman (2012) har for eksempel estimeret,
at forskelle i kvaliteten af uddannelserne bidrager lige s& meget til
forskelle i produktionen pr. beskaeftiget pa tveers af lande, som for-
skelle i uddannelse opgjort i ar. Kaarsen (2014) finder et tilsvarende
resultat. Det er derfor vigtigt at have viden om, hvorvidt ggede inve-
steringer i uddannelse gger kvaliteten af befolkningens uddannelse.

Det kraever gkonomiske ressourcer at uddanne befolkningen. | Dan-
mark og i andre vestlige lande er de offentlige udgifter til uddannelse
relativt hgje bade samlet set og pr. elev. Et vigtigt spergsmal er der-
for, om og hvor meget foragede tilskud pr. elev vil gge elevernes
udbytte af uddannelse, og derigennem potentielt om @gede udagifter il
uddannelse pr. elev vil give et positivt samfundsgkonomisk afkast.

Uddannelsen af befolkningen sker gennem hele livet, men foregar
iseer i barne- og ungdomsarene. Afkastet af aendrede tilskud til ud-
dannelse varierer sandsynligvis mellem aldersgrupperne. Der er
derfor behov for at undersgge virkningen af tilskud for de enkelte
uddannelsestrin. Det er en meget omfattende opgave at analysere
virkningen af flere ressourcer for alle uddannelsestrin. | dette kapitel
er valgt at gennemfere en analyse af virkningen af aendringer i til-
skuddene til de almene gymnasier.
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Formalet med kapitlet er saledes at undersege, om aendrede res-
sourcer til de almene gymnasier pavirker kvaliteten af uddannelsen
malt ved eksamenskaraktererne, gennemferslen og andel af studen-
ter, der fortseetter pa de videregdende uddannelser.

Afsnit 1.2 er en litteraturgennemgang af danske og internationale
empiriske analyser af betydningen af gkonomiske tilskud eller klasse-
starrelsen for elevernes udbytte af skolegangen. Dernzest folger
afsnit 11.3, hvor egne empiriske analyser af betydningen for resulta-
terne i gymnasierne af aendringer i tilskuddene til de almene gymna-
sier praesenteres. | analyserne benyttes indfgrslen af takststyring pa
de almene gymnasier i 2008 til at undersgge effekten af andrede
tilskud for elevernes uddannelsesmaessige udbytte. Endelig afsluttes i
afsnit I1.4 med en sammenfatning og politikanbefalinger.

DANSKE OG UDENLANDSKE
UNDERSQGELSER

| afsnittet gennemgas danske og udenlandske undersggelser af
effekten pa elevernes udbytte af flere ressourcer til uddannelse. Der
findes efter vores viden stort set ingen — danske eller internationale -
empiriske analyser af alene gymnasieelevers udbytte af aendret gko-
nomisk stette til gymnasieuddannelser.' | dette afsnit er det derfor
valgt at gennemga empiriske analyser af egede gkonomiske ressour-
cer til grundskolen, hvor der eksisterer en omfattende empirisk littera-
tur. Resultaterne af disse undersggelser kan ikke direkte overfgres til
de gymnasiale uddannelser, men de kan give et indtryk af, hvilken
stgrrelsesorden virkningen af aendrede @konomiske ressourcer til
gymnasier kan forventes at have. Derudover har afsnittet til formal at
beskrive, hvilke empiriske metoder der er anvendt til at undersagge
virkningen.

Der er en raekke mader, hvorpd undervisning skaber veerdi for ele-
verne og deres foraeldre, men det primzere formal med skolen er
leering og almendannelse, jf. kapitel |l. Bade grundskolen og de gym-
nasiale uddannelsers produktion bgr derfor ideelt set opgeres ved en
reekke laeringsmaessige mal. | den empiriske litteratur af virkningen af
endrede gkonomiske ressourcer til grundskolen males udbyttet ofte
som det kundskabsniveau, eleverne opnar, f.eks. i form af resultatet

1) | den engelsksprogede litteratur svarer en dansk gymnasial uddannelse til higher
secondary education.
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af nationale test eller karaktererne ved den afsluttende eksamen.
Nogle studier ser ogsa pa om eleverne efterfglgende pabegynder og
gennemfgrer en ungdoms- eller videregaende uddannelse. | den
felgende gennemgangen af litteraturen er det disse mal, der primeert
er belyst i de empiriske analyser.

| de empiriske analyser anvendes ogsa forskellige mal for de res-
sourcer, der anvendes til at producere den service, som skolen yder.
| nogle undersggelser opgares de anvendte ressource som udgiften
pr. elev. | andre tilfeelde opgeres ressourceanvendelsen i fysiske
enheder sasom klassestgarrelse, leerer-elev-forholdet eller antal leerer-
timer pr. elev.? Mindre klassestarrelser er en mere indirekte made at
male betydningen af ggede omkostninger pd, idet det antages, at
sma klasser er forbundet med hgjere omkostninger pr. elev. Valget
af, hvordan ressourceforbruget males i analyserne, afhaenger bade af
de tilgeengelige data og de estimationsteknikker, der anvendes.

Mange skolerelaterede forhold har betydning for, hvordan en elev
klarer sig i uddannelsessystemet, herunder organisering af undervis-
ningen, og de gkonomiske ressourcer savel som leerernes kvalifika-
tioner. Herudover har ogsa forhold, som skolen ikke direkte kan pa-
virke, betydning. Det drejer sig f.eks. om elevernes forudsaetninger
herunder medfadte evner, helbred, sociale relationer, egne foraeldres
uddannelse, foreeldrenes undervisning af deres bgrn uden for skolen
og det gennemsnitlige uddannelsesniveau for skolens foreeldre-
gruppe. Eksempelvis far unge med veluddannede foreeldre i gen-
nemsnit bedre karakterer i grundskolen og de gymnasiale uddannel-
ser end unge med foreeldre uden en kompetencegivende uddannel-
se, jf. De Dkonomiske R&ds formandskab (2007). Ligeledes har det
positiv betydning for karaktererne blandt elever med foreeldre uden
en kompetencegivende uddannelse at ga pa en uddannelsesinstituti-
on, hvor klassekammeraternes foreeldre har et hgjt uddannelses-
niveau, jf. Rangvid (2003) og Jgrgensen mfl. (2018).

Det er vanskeligt at fastleegge, hvor meget ggede ressourcer til ud-
dannelsesinstitutioner pavirker elevernes udbytte. Det skyldes blandt
andet., at ggede ressourcer bade kan have direkte betydning for
elevernes udbytte, og samtidig resultere i, at socialt bedre stillede
foreeldre flytter deres bgrn til skolen med relativt gode ressourcer, jf.
boks IIl.1. Modsat kan en skole ogsa fa tilfgrt relativt flere ressourcer,
fordi den har en stor andel med indleeringsvanskeligheder.

2) Klassestgrrelse og laerer-elev-forholdet er parallelle, men ikke helt aekvivalente mal.
En opdeling af én stor klasse i to mindre klasser betyder ikke ng@dvendigvis en for-
dobling i leerer-elev-forholdet. | store klasser er der saledes ofte to laerere i en del af
undervisningstiden, hvilket ofte ikke er tilfaeldet i klasser med fa elever.
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BOKS IIl.1 IDENTIFIKATION AF ARSAGSSAMMENHZANGE

| empiriske analyser er det typisk en udfordring at identificere arsagssammenhaenge, herunder at
estimere undervisningseffekten af ggede skonomiske ressourcer.

Det skyldes, at det er vanskeligt at adskille den direkte undervisningseffekt af ggede ressourcer
fra omfordelingen pa klasse- og skoleniveau, de sgede ressourcer forarsager — et sakaldt selek-
tionsproblem. @gede udgifter eller mindre klasser, der kun kommer nogle skoler til gavn, kan sa-
ledes betyde, at socialt bedre stillede foreeldre flytter deres barn til skoler med relativt gode res-
sourcer. Det kan ogsa betyde, at skolerne flytter barn med indlzeringsvanskeligheder til sma klas-
ser, eller skolerne tildeler flere ressourcer til klasser, hvor eleverne har stgrre indleeringsudfordrin-
ger.

Der er to analysetilgange, der iszer er velegnede til at handtere selektionsproblemet i forbindelse
med bestemmelsen af undervisningseffekten af @gede ressourcer.

Den ene tilgang er at anvende data, der er fremkommet i forbindelse med reformer af finansierin-
gen af uddannelserne, som medfarer, at nogle institutioner far tildelt relativt flere ressourcer. Den-
ne tilgang er blandt andet anvendt i analysen i afsnit 111.3.

Den anden tilgang er at udnytte det forhold, at der i mange lande, herunder Danmark, er regler
for, hvor mange elever, der maksimalt ma veere i en klasse, fgr der oprettes endnu en klasse. |
analyserne, der anvender denne tilgang, indgar skoler, hvor antallet af elever pa det klassetrin,
der analyseres, ligger lige over eller lige under greensen for at oprette en ny klasse. Dermed vil
klassestgrrelserne for disse skoler ligge omkring et diskontinuert knaek, hvor sammenlignelige
elever er tilfeeldigt fordelt pa enten en klasse med fa eller mange elever. Undervisningseffekten
estimeres i princippet ved at sammenligne eleverne, hvis klassesterrelse ligger lige under kneek-
ket med eleverne, hvis klassestgrrelse ligger lige over knzekket. | den internationale litteratur be-
naevnes analysemetoden for regression discontinutity design-metoden. Det antages typisk, at
foraeldrene ikke ved, hvor mange elever, der starter i skolen og derfor ikke ved, om antallet af ele-
ver overstiger den fastlagte graense, og dermed om der bliver oprettet en ekstra klasse. Med
andre ord antages det, at foreeldrene ikke veelger skole efter klassestgrrelse. Antagelsen virker
rimelig, fordi skoledistrikter almindeligvis deekker relativt store omrader, og derfor har foreeldrene
ikke overblik over, hvor mange barn, der potentielt vil starte pa skolen.

Selvom de to analysetilgange afhjeelper selektionsproblemet, vil de estimerede undervisnings-
effekter ikke udelukkende afspejle den undervisningseffekt, der kan tilskrives skolen. @gede
gkonomiske ressourcer kan f.eks. betyde, at foraeldrene bruger mindre tid pa at undervise deres
bgrn udenfor skoletiden. Det kan resultere i, at den estimerede undervisningseffekt af ggede gko-
nomiske ressourcer til skolen bliver mindre end skolens faktiske undervisningseffekt.

o
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DANSKE UNDERSQGELSER AF FOLKESKOLEN

Der er gennemfart en raekke danske empiriske studier, der under-
sgger folkeskoleelevers udbytte af flere ressourcer til skolerne/-
klasserne. Der er foretaget undersggelser af betydningen af @gede
tilskud til skolerne/klasserne og af mindre klassestgrrelse. Alle under-
sggelser, pa nzaer Heinesen (2010), finder en lille, men statistisk signi-
fikant positiv effekt pa elevernes udbytte af sgede ressourcer til fol-
keskolen. Heinesen (2010) finder en relativ stor signifikant effekt for
et mindre fagomrade. | det fglgende gennemgas resultaterne af farst
de danske studier og derefter beskrives resultaterne af en raekke
internationale studier. | tabel 1ll.1 praesenteres en sammenfatning af
resultaterne, herunder stgrrelsen af de estimerede effekter i de enkel-
te studier.

VURDERING AF STORRELSEN AF EFFEKTEN

Nar effekten af aendret tilskud eller klassestgrrelse rapporteres sker
det — for at kunne sammenligne pa tveers af studier — ofte ved at
angive starrelsen af effekten ved standardafvigelsen for effektvari-
ablen. Ved analyser af betydningen af klassestarrelsen for effektva-
riablen sammenlignes ofte med resultatet fra Tennessee STAR eks-
perimentet, hvor en reduktion i klassestarrelsen pa otte elever resul-
terede i en forbedring af effektvariablen (testresultatet) pa omkring
0,15 af standardafvigelsen. Det anses for at vaere en stor aendring
for en uddannelsesindsats, da den veesentligste variation i elever-
nes resultater kan tilskrives medfedte evner, familiebaggrund og
held.

Man kan fa et indtryk af sterrelsen af effekten af at nedsaette klas-
sestarrelsen med otte elever ved at beregne, hvor meget gennem-
snitskarakteren ved folkeskolens afgangseksamen ville stige, hvis
gennemsnitskarakteren blev forbedret med 0,15 af standardafvigel-
sen for karakterfordelingen. En sadan forbedring ville medfgre, at
karaktergennemsnittet ved folkeskolens afgangseksamen i skole-
aret 2017/18 ville stige fra 7,3 til 7,6.
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TABEL lll.1  ESTIMEREDE EFFEKTER

Feerre gkonomiske ressourcer til grundskolerne i de vestlige lande har ingen eller en begraenset
effekt pa elevernes lzering.

Mal Estimat Metode
Danmark
Heinesen og Gravesen  Ssh.? for at gennemfare -0,1 pct.point ved 1 pct. Logit-
(2005) en ungdomsuddannelse  fald i udgifter estimation
Browning og Heinesen  Ssh.® for at gennemfgre -0,4 pct. ved én elev mere Discontinuity
(2007) en ungdomsuddannelse design”
Bingley mfl. (2010) Ssh. ? for at gennemfare -0,4 pct. ved én elev mere Discontinuity
en ungdomsuddannelse design”
Heinesen (2010) Eksamenskarakter, -0,03 - -0,02 af std.afv. Discontinuity
Fransk i 9. klasse ved én elev mere i 7.-9. klasse design”
Krassel og Heinesen Eksamenskarakter, -0,008 af std.afv. Discontinuity
(2014) 10. klasse ved én elev mere i 10. klasse design”
Nandrup (2016) Score i nationale test Discontinuity
Laesning -0,01 af std.afv. ved én elev design®
mere i 2. og 6. klasse
Matematik -0,01 af std.afv. i 6. klasse
Leesning i Ingen statistisk signifikant
virkning i 3. klasse
Laesning og fysik/kemi  Ingen statistisk signifikant
virkning i 8. klasse
Europa
Bonesrgnning (2003) Score i nationale testi  -0,01 af std.afv. ved én elev Discontinuity
matematik mere i 4-6. klasse design”
Lindahl (2005) Score i nationale testi  -0,03 af std.afv. ved én elev Diff.-in-diff.
matematik, 6. klasse mere i 6. klasse
Jakubowski og Karakter ved eksamen i -0,012 af std.afv. ved én elev mere Discontinuity
Sakowski (2006) 6. klasse design”
Leuven mfl. (2008) Eksamenskarakter i Ingen statistisk signifikant virkning Discontinuiety
sprogfag og matematik i ved én elev mere i 4.-6. klasse designb)
9. klasse

2
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Mal Estimat Metode
Europa (fortsat)
Bressoux mfl. (2009) Score i national testi 3. -0,03 af std.afv. ved én elev Kvasi-
klasse mere i 3. klasse eksperiment

Frederiksson mfl. (2013) Score i kognitive test,

13-arige
Lgn som 27-42-arige

Iversen og Bonesrgnning Score i national test i

(2013)

matematik

Gary-Bobo og Mahjoub

(2013)

Ssh.? for at fortsaette pa
hgjere klassetrin

Denny og Oppedisano
(2013)

Score Pisa-test i

matematik 15-arige

Angrist mfl. (2017)

USA
Kreuger (1999)”

Score i national test i
sprog og matematik

Score i nationale test

Hanushek (2003)

Score i nationale test

Krueger (2003)

Score i nationale test

Jackson mfl. (2016)

Leengde af uddannelse
Lon

Hyman (2017)

Start og gennemfarelse
af college-uddannelse

Lafortune mfl. (2018)

Score i nationale test i
matematik og laesning 4.
og 8. og leesning i 4.
klasse

-0,03 af std.afv. ved én elev
mere i 4.-6. klasse
-0,63 pct.

Discontinuity
design®

-0,004 af std.afv. ved én elev
mere i 1.-3. klasse

Discontinuity
design®

-1,4 pct. i 6. klasse og
-2 pct. i 7. klasse af én elev mere

Discontinuity
design”

+0,06 af std.afv. af én elev mere

1V-estimation

Ingen statistiske
signifikante effekter

-0,025 af std.afv.

ved én elevmere ©

Discontinuity
design”

Eksperiment

Ingen effekt af lavere udgifter

Meta-analyser

Forringede scoren ved lavere udgif-

ter

Meta-analyser

10 pct. lavere i udgifter i 12 ar
-0,31 ar
-7 pct. for 27-42-arige

Finansierings
Reformer

Mindsker ssh.® 7 og 11 pct.
ved 10 pct. lavere udgifter i 4 ar

Finansierings

reform

-0,012 af std.afv. ved 10 pct. lavere

udgifter i 4 ar hhv. 8 ar

Finansierings
reformer

a) Forkortelse for sandsynlighed.

b) Ideen bag disconituity-design er nermere beskrevet i boks I11.1.

c) Resultatet fra Tennessee eksperimentet, der er omtalt i faktaboksen, s. 79.

Anm.: De angivne estimater er signifikante pa 5 pct. niveau. Std.afv. angiver, at effekten er opgjort relativt til

standardafvigelsen for malvariablen (eksempelvis eksamenskarakteren). “Metode” angiver, hvilket

analysedesign der er anvendt i undersggelsen.
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Heinesen og Graversen (2005) finder, at savel stgrre udgifter pr. elev
som et gget laerer-elev-forhold i folkeskolen har en lille, men statistisk
signifikant, positiv virkning pa sandsynligheden for, at eleverne efter-
felgende gennemferer en ungdomsuddannelse. Effekten er generelt
hgjere for elever med en svag familiebaggrund. Der er dog risiko for,
at den valgte analysemetode giver ikke-middelrette estimater, da
fordelingen af elever kan vaere pavirket af, hvor store udgifter pr. elev,
der tildeles den enkelte klasse, som det er beskrevet i boks Il.1.

Browning og Heinesen (2007) anvender forskelle i klassestarrelse {il
at undersgge, om klassesterrelsen og leerer-elev-forholdet i 10. klas-
se har betydning for, om eleverne efterfalgende gennemfgrer en
ungdomsuddannelse. | boks Ill.1 er ideen bag den anvendte estima-
tionsmetode (regression discontinuity design) beskrevet. De finder, at
bade klassestgrrelsen og laerer-elev-forholdet giver en lille foragelse
af sandsynligheden for, at eleverne efterfalgende gennemfarer en
ungdomsuddannelse. Resultatet understgttes af en analyse, hvor der
kun inddrages elever med sgskende pa samme skole, og som gar i
klasser med forskelligt antal elever, jf. Bingley mfl. (2010). Eksamens-
karaktererne gges ogsa lidt ved mindre klassestgrrelse, jf. Krassel og
Heinesen (2014).

Heinesen (2010) undersgger betydningen af klassestgrrelsen for
fagspecifikke klasser (konkret faget fransk) i grundskolen for karakte-
rerne ved den afsluttende 9. klasses pr(zwe.3 | analysen udnyttes som
identifikationsstrategi, at klassesterrelsen i faget varierer over tid og
mellem skoler. Desuden antages det, at eleverne ikke fravaelger en
skole alene pa grund af et enkelt af skolens fag. Heinesen (2010)
finder, at en reduktion af klassestgrrelsen i faget fransk har en relativ
stor positiv effekt pa karakteren ved den afsluttende prgve i faget.
Effekten er endnu starre for fagligt svage elever og i saerdeleshed for
drenge.

Endelig har Nandrup (2016) underseagt betydningen af klassestgarrel-
se pa tvaers af klassetrin. Hun har unders@gt resultaterne af de natio-
nale test i henholdsvis laesning i 2., 6. og 8. klasse, i matematik i 3.0g
6. klasse samt i fysik/kemi i 8. klasse. Hun finder, at klassestgrrelsen
har en lille positiv betydning for resultaterne i laesning i 2. og 6. klasse
samt i matematik i 6. klasse og ingen betydning for resultaterne pa de
andre klassetrin.

3) | modseetning til de andre danske undersggelser indgar ogsa privat- og friskoler.
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EUROPZEISKE ANALYSER

Der er gennemfgrt flere europaeiske undersggelser af betydningen af
klassestarrelse for elevernes udbytte. | det felgende gennemgas
resultaterne af disse undersggelser. Mange af undersggelser anven-
der til identifikation af virkningen af en aendring af klassestgrrelser, at
der oprettes en ekstra klasse, nar antallet af elever overstiger en
fastsat greense, jf. beskrivelsen af regression discontinuity design-
metoden i boks I11.1.

Lindahl (2005) finder pa svenske data, at en forggelse af klasse-
starrelsen i 6. klasse svaekker testresultatet i matematik ved afslut-
ningen af 6. klasse.

Iversen og Bonesrgnning (2013) undersgger pa norske data
betydningen af klassestarrelsen i 1.-3. klasse for resultaterne af de
nationale test i 4. klasse. De finder, at en stigning i klassestarrelsen
svaekker testresultatet i matematik.

Angrist mfl. (2017) analyserer pa baggrund af italienske data effekten
af klassesterrelsen pa de nationale test i sprog og matematik i 2. og
5. klasse. Det er et velkendt faenomen, at lzererne ikke altid indrap-
porterer darlige testresultater i fuldt omfang, jf. Angrist mfl. (2017).
Det ser ud til at veere et seerligt stort problem i Syditalien, hvilket
deskriptiv statistik over testresultater fordelt mellem Syditalien og
Mellem- og Norditalien underbygger. Der medtages en variabel i
estimationerne for, om det er sandsynligt, at resultaterne er manipule-
rede.* Nar der ikke tages hajde herfor, finder de, at en gget klasse-
starrelse har en statistisk signifikant negativ betydning for testresulta-
terne. Men nar der tages hgjde for den manglende indberetning,
bliver resultaterne i stedet insignifikante.

Bressoux mfl. (2009) undersgger pa franske data effekten af klasse-
starrelsen for testresultater i 3. klasse, og finder, at bade lzese- og
matematikscoren falder ved en stigning i klassestarrelsen.

Denny og Oppedisano (2013) anvender PISA-data for Storbritannien
og USA til at estimere betydningen af klassestarrelsen for resultatet i
matematik for 15-arige. De nar frem til det overraskende resultat, at
en stigning i klassestarrelsen lige frem @ger matematikscoren i Stor-
britannien, mens det ingen effekt har i USA.

4) Variablen er dannet ud fra indikatorer pa, om klassen har et unormalt hgijt testresultat,
usaedvanlig lille spredning i scoren, lav andel af uoplyste observationer eller en hgj
koncentration i svarmgnstret.
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En reekke europeeiske studier unders@ger virkningen af klassestgrrel-
se for andre mal end testresultater. Det drejer sig om virkningen pa
kognitive feerdigheder, lgn som voksen, eksamensresultater og sand-
synligheden for at fortseette pa et hgjere klassetrin.

Frederiksson mfl. (2013) har unders@gt betydningen af klassestearrel-
sen i Sverige i 4.-6. klasse for kognitive feerdigheder bade umiddel-
bart efter pavirkningen og pa langt sigt. De finder, at en forggelse af
klassestarrelsen forringer de kognitive faerdigheder umiddelbart efter
pavirkningen, og at forggelsen af klassesterrelsen ligeledes har en
negativ virkning pa indtjeningen senere i livet.

Leuven mfl. (2008) anvender registerdata, der omfatter ca. 110.000
norske elever, og finder, at klassestarrelsen i 4.-6. klasse ikke
pavirker elevernes eksamenskarakterer i 9. klasse i sprogfag og
matematik.

Jakubowski og Sakowski (2006) undersgger betydningen af klasse-
starrelsen for eksamensresultatet i 6. klasse i Polen. De finder, at
eksamensresultatet forringes lidt, nar klassestgrrelsen gges.

Gary-Bobo og Mahjoub (2013) undersgger pa franske data, hvilken
betydning klassestarrelsen har for sandsynligheden for at fortsaette
pa et hgjere klassetrin. De finder, at en stigning i klassestarrelsen
reducerer sandsynligheden for at fortseette pa naeste klassetrin for
elever i 6. klasse og 7. klasse, men ikke for elever i 8. og 9. klasse.

Gennemgangen af empiriske analyser for de europzeiske lande viser,
at der er stor spredning i, hvilken effekt klassestarrelsen har for ud-
byttet af undervisningen. Enkelte analyser finder en forholdsvis stor
negativ betydning af sterre klassestorrelser, mens de fleste finder
sma negative effekter eller ingen effekt. En analyse finder endda en
positiv effekt af starre klassestarrelser.

AMERIKANSKE UNDERSQGELSER

Der findes mange amerikanske empiriske analyser af, hvor meget
ggede gkonomiske ressourcer betyder for udbyttet af skolegangen i
primary og lower secondary school.’ | mange af USA'’s stater blev der
i anden halvdel af det 20. arhundrede gennemfert finansierings-

5) Primary school svarer til 0-6 klasse i det danske uddannelsessystem. Secondary
school omfatter bade de aeldste klasser i grundskolen og de ferste ar pa de danske
gymnasiale uddannelser.
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reformer, der mindskede forskellene i udgifterne mellem rige og
fattige skoledistrikter. Disse reformer er efterfalgende blevet analyse-
ret, og farst og fremmest er betydningen af de aendrede udgifter for
elevernes testresultater i de nationale test blevet analyseret.

De mange og forskelligartede analyser har ikke givet entydige resul-
tater, men har givet anledning til en omfattende akademisk diskussi-
on af, hvad der samlet kan konkluderes. De modsatrettede resultater
skyldes bade de metodiske problemer, som er beskrevet i boks Ill.1,
og at input til og output fra “uddannelsesproduktionen” kan males pa
forskellige mader. | en del af de tidligste studier drages der konklusi-
oner pa baggrund af simple statistiske korrelationer mellem udkomme
og udgifter til skolerne, og disse studier bgr derfor ikke tillaegges sa
stor vaegt i vurderingen af effekten af @gede ressourcer. Bade
Hanushek (2003) og Krueger (2003) gennemgar resultaterne af
studier gennemfart for 2000. Hanushek (2003) kommer frem til, at
yderligere gkonomiske ressourcer ikke resulterer i bedre test-
resultater, mens Krueger (2003) modsat konkluderer, at det forbedrer
elevernes testresultater. Forskellen i deres vurdering skyldes iszer
forskellige mader at sammenveje de estimerede parametre fra de
undersggelser, der pa davaerende tidspunkt var gennemfgrt.

USA har som det eneste udviklede land gennemfart et eksperiment i
stor skala, hvor eleverne blev tilfeeldigt fordelt pa forskellige klasse-
starrelser. Eksperimentet skulle belyse, hvor stor betydning klasse-
starrelsen har for udbyttet af skolegangen. Eksperimentet, der ogsa
benaevnes Project STAR, fandt sted i 1980’erne i Tennessee og
omfattede ca. 12.000 elever fra 1-3 klasse fordelt pa 79 skoler. Den
ene halvdel blev ved starten af deres skolegang fordelt tilfseldigt i en
lille klasse (13-17 elever), en fijerdedel blev placeret i en stor klasse
(22-25 elever) og en fierdedel blev placeret i en stor klasse med en
hjeelpeleerer. Elever, som startede senere pa de skoler, der deltog i
eksperimentet, blev ogsa fordelt tilfeeldigt pa én af de tre typer af
klasser.

Krueger (1999) har foretaget en analyse af data fra projektet og
konkluderer, at elever i sma klasser klarer sig bedre i nationale tests
end elever i store klasser. Elever i store klasser med en hjeelpeleerer
klarer sig ikke bedre end elever i store klasser uden en hjeelpelaerer.
Gevinsten ved smé& klasser findes forst og fremmest for de sma
klassetrin.
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Der er nu gaet mere end 30 ar, siden tilskudsreformerne i USA blev
gennemfert, og det er derfor nu muligt at analysere de langsigtede
effekter af aendrede gkonomiske tilskud til uddannelse pa amerikan-
ske data. Jackson mfl. (2016) anvender et datasaet, der er repraesen-
tativt pa nationalt niveau, som indeholder oplysninger om skole-
udgifter og de forskellige reformer samt oplysninger om eleverne fra
deres barndom til voksenlivet. De finder pa baggrund af dette data-
seet, at en stigning i udgifterne i hele den 12-arige skolegang @ger
den gennemsnitlige uddannelsesleengde og Ignningerne for alders-
gruppen 27-42 ar og herudover reducerer sandsynligheden for at
ende i fattigdom. Disse effekter er sterst for begrn fra lavindkomst-
familier.

Hyman (2017) anvender én bestemt finansieringsreform i Michigan i
1994 til at estimere de langsigtede virkninger af ggede tilskud til
grundskolen (primary og lower secondary school) og finder, at bade
sandsynligheden for at starte pa en college-uddannelse og at faerdig-
gere en videregaende uddannelse stiger.

| den godt 20-arige periode fra 1990 til 2011 er der pa tveers af stater
blevet gennemfgrt finansieringsreformer, der har tilgodeset skole-
distrikter med lave husstandsindkomster. Lafortune mfl. (2018) har
undersggt virkningen af disse finansieringsreformer. De har under-
sggt udviklingen i resultaterne af nationale test i matematik og lsese-
feerdigheder for 4. og 8. klassetrin. De finder, at en stigning i udgifter-
ne til grundskolen forbedrer elevernes testresultater, og at barn i
skoledistrikter, hvor den gennemsnitlige foreeldreindkomst er lavest,
opnar den sterste forbedring af testresultaterne. Det indsnaevrer dog
ikke forskellen i testresultaterne pa landsplan mellem bgrn fra lav-
indkomst- og hgjindkomstfamilier, da bgrn fra lavindkomstfamilier
ikke er seerligt koncentreret i skoledistrikter med en indkomst under
medianen.

OPSUMMERING

Det kraever gkonomiske ressourcer at uddanne befolkningen, og de
vestlige lande anvender mange ressourcer hertil. Spgrgsmalet er
imidlertid, hvor stor en effekt det vil have at @ge udgifterne fra et i
forvejen hgjt niveau — enten ved en generel forggelse af tilskud eller
ved en malrettet anvendelse eksempelvis i form af mindre klasse-
starrelse.

Gennemgangen af den empiriske litteratur for de vestlige lande viser,
at yderligere gkonomiske ressourcer har ingen eller en beskeden
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effekt pa elevernes leering. hvilket kunne skyldes, at ressource-
forbruget generelt er hgijt, og at effekten af ekstra ressourcer derfor er
lav.® Der er dog en del studier, der finder, at der for elever med en
svagere social baggrund er positive effekter af flere ressourcer til
uddannelsesinstitutionen. Nyere amerikanske studier finder i @vrigt,
at @gede ressourcer, der gives i op til 12 ar, har en vis effekt pa lgn-
nen som voksen og omfanget af videre uddannelse.

Baseret pa danske og amerikanske studier tyder det endvidere p3, at
man far det stgrste udbytte af ggede ressourcer til skolerne, hvis det
malrettes de yngste klasser.

De begraensede effekter af yderligere ressourcer, som man finder i
nogle empiriske analyser, kan dog delvis skyldes, at foreeldrene
bruger mindre tid pa at lzere deres bern skolefeerdigheder, nar under-
visningsinstitutionen far flere ressourcer.

ANALYSE AF £NDRINGER |
TILSKUD

| dette afsnit undersoges effekten af sendringer i tilskuddene til de
almene gymnasier. Specifikt ses der neermere pa, hvordan tilskudde-
ne pavirker karakterniveau, gennemfarsel og tilbgjelighed til at laese
videre. Jo starre effekterne er, desto stgrre er sandsynligheden for, at
det kan betale sig at tilfgre gymnasierne flere midler — og omvendt.

Et grundlaeggende metodisk problem i effektanalyser af at @ge
tilskuddene til uddannelsesinstitutioner er, at det ikke er tilfeeldigt,
hvordan tilskuddene fordeles. Tilferes der eksempelvis ekstra
ressourcer til gymnasier, som har stigende problemer med frafald,
kan det se ud som om, stigende tilskud @ger frafaldet. Dette vil imid-
lertid afspejle en arsagssammenhaeng fra uddannelsesmaessigt
udbytte til tilskud og ikke den anden vej rundt. | analysen forsgges
dette problem lgst ved at fokusere pa aendringer i tilskud, som
skyldes indfarslen af takststyring pa de almene gymnasier i 2008.
Indfgrslen af takststyring medfarte en omfordeling af tilskud, som ikke

6) En systematisk litteraturgennemgang pa tveers af 41 lande af betydningen af klasse-
starrelsen i grundskolen finder tilsvarende, at feerre elever i klassen har en lille positiv
effekt pa elevernes laese- og ingen effekt pA matematikkundskaber, jf. Filges mfl.
(2018).
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tilgodesa gymnasier, der i forvejen var inde i en saerligt god eller
darlig udviklingsbane.

Analysen i dette afsnit er ikke i stand til at pavise en statistisk signifi-
kant effekt af eendringer i tilskuddet pr. elev pa karakterniveau,
gennemfarselstilbgjelighed eller tilbgjeligheden til at lsese videre efter
gymnasiet. Resultaterne tyder pd, at selv ndr man tager hgjde for
statistisk usikkerhed, er effekten af sendret tilskud pa uddannelses-
maessige resultater begraenset. Der findes heller ikke nogen effekt pa
antallet af elever, der gar pa det enkelte gymnasium. Til gengaeld
&ndres elevsammensaetningen tilsyneladende en smule, s gymna-
sier, der far flere midler, ogsa far relativt flere elever med hgje grund-
skolekarakterer og steerk social baggrund.

| analysen undersgges konsekvensen af aendringer i tilskuddet pr.
elev fra et niveau, der i gennemsnit ligger lidt hgjere, end det ger i
dag. Derfor kan resultaterne ikke umiddelbart anvendes til at drage
konklusioner om effekten af aendringer med udgangspunkt i det nu-
vaerende lavere tilskudsniveau. Det er muligt, at nar tilskudsniveauet
bliver lavere, vil effekten af de sidste tilskudskroner blive stgrre. |
dette tilfelde vil @ndringer i tilskuddene fa betydning for det leerings-
maessige udbytte, nar tilskudsniveauet bliver tilstraekkeligt lavt.

Afsnittet er bygget op som felger: Farst gennemgas den reform af
tilskudssystemet pa de almene gymnasier, som danner grundlaget for
analysen. Derefter praesenteres resultaterne omhandlende effekten
af tilskudsaendringer opdelt pa de forskellige argange, som er pavir-
ket af reformen. Efterfalgende undersgges virkningen pa gymnasier-
nes lgnudgifter og leerertimer. | neestsidste afsnit praesenteres alter-
native estimater af effekten pa de uddannelsesmaessige resultater for
samtlige argange. Til slut konkluderes der, og det diskuteres, hvad
resultaterne betyder for spgrgsmalet om, hvordan produktiviteten i
den offentlige sektor ages.

TAKSTREFORM OG UDVIKLINGEN I TILSKUD

Analysen bygger pa de almene gymnasiers overgang til takststyring,
som indebar betydelige aendringer i tilskuddene pr. elev fra 2007 til
2012 pa tveers af gymnasier. Reformen betgd, at nogle gymnasier
oplevede en stigning i tilskuddene, mens andre oplevede et fald. | det
felgende undersages farst betydningen af reformen for tilskuddene,
dernaest konsekvenserne af de reformdrevne tilskudseendringer for
gymnasiernes produktion opgjort ved elevernes karakterer, gennem-
forsel og tilbgjelighed til at lsese videre.
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Indferslen af takststyring betgd, at tilskuddene pr. elev blev mere
ensartede pa tveers af de almene gymnasier, jf. figur Ill.1. 1 2012 var
der séledes feerre gymnasier med tilskud i den hgje og lave ende. Far
2008 blev gymnasierne finansieret ved rammestyring, hvorved
tilskuddene blev fastsat pa baggrund af individuel sagsbehandling i
ministeriet og de daveerende amter, jf. Hvidman og Sievertsen
(2014). Overgangen til takststyring betad, at institutionernes tilskud
fra 2008 blev bestemt af en reekke politisk fastsatte takster, hvoraf
den sterste del af tilskuddene ydes som en fast takst pr. elev. Dette
medferte en gget ensretning i tilskuddene pr. elev. Indsneevringen af
forskelle medferte betragtelig variation i aendringerne i de arlige
tilskud pr. elev fra 2007 til 2012: 34 af gymnasierne oplevede et fald
pa over 5.000 kr. og 13 oplevede en stigning pa over 5.000 kr. pr.
elev pr. ar. For disse to grupper af gymnasier var forskellen i tilskuds-
aendringerne altsa stgrre end 10.000 kr. svarende til 12 pct. af det
gennemsnitlige tilskud i 2007.

Takstreformen pavirkede ikke erhvervsgymnasierne (hhx og htx) pa
samme vis, da disse ogsa for 2008 blev finansieret ved takststyring. |
analysen indgar derfor 107 offentlige, almene gymnasier, som har
eksisteret i hele perioden fra 2004 og frem, og hvortil de data, som er
ngdvendige for at udfgre analysen, kan tilknyttes. Tilsammen udger
stx-eleverne i analysen 88 pct. af samtlige stx-elever i Danmark. De
almene gymnasier uddanner ogsa en mindre andel hf-elever. Disse
indgar ikke i analysen, da de ikke er direkte sammenlignelige med
stx-eleverne. De indgar dog i en felsomhedsanalyse, hvor resultater-
ne er nogenlunde de samme som nedenfor.”

ALMENE OG ANDRE GYMNASIER

De almene gymnasier er institutioner, som primeert udbyder uddan-
nelser til almen studentereksamen (stx) og hgjere forberedelsesek-
samen (hf). Dette er uddannelser med seerlig vaegt pa sproglige,
samfundsvidenskabelige og naturvidenskabelige fag.

Erhvervsgymnasierne udbyder primeert uddannelser til to erhvervs-
rettede gymnasiale eksamener: Hgjere teknisk eksamen (htx) har
seerlig vaegt pa tekniske og naturvidenskabelige fag. Hgjere han-
delseksamen (hhx) har saerlig vaegt pa gkonomiske og merkantile
fag.

7

-

Denne fglsomhedsanalyse samt udveelgelsen af gymnasier er naermere beskrevet i et
arbejdspapir tilknyttet kapitlet, som kan findes pa www.dors.dk.
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FIGUR IIl.1 UDVIKLINGEN | TILSKUD PR. ELEV PA ALMENE GYMNASIER

Efter indfarslen af takststyring er tilskuddene pr. elev blevet ensrettet pa tveers af gymnasier. |
gennemsnit er tilskuddene stort set uzendret.

Fordelingen af tilskud pr. elev Gennemsnitligt tilskud pr. elev

Antal
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S S S g T
N
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Anm.: Venstre: Figuren viser de 107 almene gymnasier i analysen grupperet efter niveauet for tilskud pr. elev
i 2007, 2009 og 2012. Hgjre: Figuren viser udviklingen i det gennemsnitlige tilskud pr. elev pa tveers af
de 107 gymnasier. Der er tale om det samlede tilskud, hvilket inkluderer undervisnings-, feerdiggerel-
ses-, feellesudgifts- og bygningstakster. Tilskuddet er omregnet til faste 2010-priser ved anvendelse af
prisindeks for offentligt forbrug.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014), www.regnskabsportal.uvm.dk og
Danmarks Statistik, ADAM'’s databank.

Forskelle i tilskud i
2007 ogsa inden for
landsdele
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Der er betragtelige forskelle i tilskuddet pr. elev i 2007 ogsa indenfor
de enkelte landsdele, jf. figur Ill.2. Kortet viser det gennemsnitlige
tilskud pr. elev pa tveers af gymnasier i de 82 gamle kommuner, som
har mindst et gymnasium. Der er en tendens til, at tilskuddene er hgje
i de vestlige dele af Jylland, men der er ogsa hgje tilskud at finde i
andre dele af landet.
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Gymnasier med hgje
tilskud i 2007 har
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FIGUR 1.2 KORT OVER TILSKUD PR. ELEV | 2007

Betragtelige forskelle i tilskud pr. elev indenfor de enkelte landsdele.

= 60-70
= 70 - 80
= 80 - 90
= 90 - 100
JlIngen data

Anm.: Gennemsnitligt tilskud pr. elev i tusinde kr. pa gymnasierne i hver
enkel kommune. Der er taget udgangspunkt i kommuneinddelingen
for kommunalreformen. Ingen data kan enten betyde, at der ikke er
et gymnasium i kommunen, eller at der mangler data for gymnasiet.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014) og
Danmarks Statistik, ADAM'’s databank.

Ensretningen af tilskud har medfert, at gymnasier med hgije tilskud pr.
elev i 2007 efterfalgende har oplevet et fald i tilskud og vice versa, jf.
figur IIl.3. Gymnasier med én krones hgjere tilskud i udgangspunktet
oplevede i gennemsnit et gget fald (eller en mindsket stigning) pa 68
gre mellem 2007 og 2012. Dette er illustreret ved linjen i figuren, som
har healdningen -0,68. Boks 1ll.2 beskriver data og metode bag
analysen af tilskud.
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FIGURIIIL3 ENSRETNING AF TILSKUD 2007-12

Gymnasier med hgijt tilskud pr. elev i 2007 har oplevet fald i tilskud
pr. elev fra 2007 til 2012.

AEndring i tilskud, 1.000 kr.
20 cm e

65 75 85 95 105 115
2007-niveau i 1.000 kr.

Anm.: X-aksen viser niveauet for tilskud pr. elev i 2007. Y-aksen viser aen-
dringen i tilskud pr. elev fra 2007 til 2012. Den tilhgrende linezere
regressionslinje er illustreret. Tilskuddet er omregnet til faste 2010-
priser ved anvendelse af prisindeks for offentligt forbrug.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014),
www.regnskabsportal.uvm.dk og Danmarks Statistik, ADAM’s data-
bank.

D
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BOKS I11.2 ANALYSE AF ENSRETNING AF TILSKUD

Specifikation
For at undersage ensretningen af tilskud anvendes fglgende regressionsligning:
ATg,a = HUa + 7-[aTg,2007- (1)

AT, , er eendringen i tilskud pr. elev p4 gymnasium g fra 2007 til ar a. m, méler effekten af til-
skudsniveauet i 2007 (T,,7) pa sendringer i tilskud fra 2007 til &r a. Denne ligning estimeres sepa-
rat for alle arene a = 2008, ...,2016. De estimerede koefficienter er illustreret i figur I11.4.

Data

Data for tilskud pr. elev er baseret pa institutionernes regnskabsdata fra Undervisningsministeriets
regnskabsportal (http://regnskabsportal.uvm.dk/) samt Hvidmand og Sievertsen (2015). Tilskud
males som det samlede statslige tilskud. Antal elever males som antal arselever, dvs. summen af
elever vaegtet med den del af det indeveerende ar, de har gaet pa institutionen. Der medtages kun
offentlige gymnasier, som har regnskabsdata for alle ar fra 2007 til 2016, og som har eksisteret si-
den 2005. Gymnasier, som fusionerer i lgbet af perioden, frasorteres.

Gradyvis ensretning Ensretningen af tilskud er sket gradvist mellem 2007 og 2012, jf. figur
af tilskud ml. 2007 4. Hver af prikkerne i figuren viser sammenhaengen mellem
0og 2012 endringerne i tilskud fra 2007 til det pageeldende ar og niveauet for

tilskud i 2007. | 2012 er sammenhaengen -0,68, hvilket svarer til den
illustrerede sammenhaeng i figur 111.3. og indebaerer, at 10.000 kr.
hgjere tilskud i 2007 er forbundet med 6.800 kr. stegrre fald (eller
mindre stigning) i tilskud pr. elev fra 2007 til 2012. Frem mod 2012
bliver sammenhaengen lgbende mere negativ, hvilket afspejler, at
indfasningen af takststyring skete gradvis for at give gymnasierne tid
til at tilpasse sig den nye skonomiske situation, jf. Hvidman og
Sievertsen (2014).
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FIGURIIL4  ENSRETNING AF TILSKUD EFTER 2007

Ensretningen af tilskud er sket gradvist mellem 2007 og 2012 som
felge af den gradvise indfasning af takststyring.

Effekt pa sendring i tilskud i kr.
0,0

2008 2010 2012 2014 2016

Anm.: Figuren viser sammenhaengen mellem andringen i tilskud pr. elev i
kr. fra 2007 til det pageeldende ar og niveauet for tilskuddet pr. elev i
2007 i kr. Sammenhzangene estimeres som lineaere regressionsko-
efficienter fra otte regressioner, én for hvert af arene fra 2008 til
2016, idet de lodrette streger angiver 95 pct. konfidensintervaller.
Den afhaengige variabel er eendringen i tilskud pr. elev fra 2007 til
det pageeldende ar. Den forklarende variabel er tilskud pr. elev i
2007 i alle regressioner. Tilskuddet er omregnet til faste 2010-priser
ved anvendelse af prisindeks for offentligt forbrug.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014),
www.regnskabsportal.uvm.dk og Danmarks Statistik, ADAM’s data-
bank.

EFFEKTEN AF ANDRINGER | TILSKUDDENE

| analysen undersgges effekten af tilskud pr. elev pa de almene gym-
nasiers uddannelsesmaessige produktion. Som mal for produktionen
anvendes feerdiggerelsessandsynlighed, karakterer og tilbgjeligheden
til at leese videre. Analysens metode og datagrundlag er naermere
beskrevet i boks III.3.
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Analysen bygger pa de ovenfor beskrevne aendringer i tilskuddene,
som efterfulgte reformen af tilskudssystemet i 2008. En metodisk
udfordring i analysen bestar i, at politikere kan vaelge at tilfere flere
midler til gymnasier, som igennem en arraekke har klaret sig relativt
darligt og fremover har udsigt til yderligere forvaerringer. Dermed kan
det se ud til, at gymnasier klarer sig darligere, fordi de far flere
ressourcer, pa trods af at arsagspavirkningen gar den anden vej.
Dette problem forsgges lgst ved alene at fokusere pa reformdrevne
ndringer i tilskuddene, hvilket er en hensigtsmaessig strategi, da det
ikke lader til, at disse aendringer kom gymnasier til gode, som var
inde i en saerligt darlig udvikling fer indfarslen af reformen.® °

De reformdrevne aendringer i tilskuddene beregnes ud fra niveauet
for tilskud i 2007. Som beskrevet ovenfor, indebar reformen, at til-
skuddene blev ensrettet. Gymnasier med hgijere tilskud i 2007 ople-
vede séledes sterre reformdrevne fald (eller mindre reformdrevne
stigninger) i tilskuddene fra 2007 til 2012. | analysen undersgges det,
om disse gymnasier har oplevet en saerlig svag udvikling i de uddan-
nelsesmaessige resultater.

Eleverne i analysen opdeles efter det ar, de starter pa gymnasiet.
Den fgrste argang, som pavirkes af reformen, starter i 2005 og feer-
digger 3.g i sommeren 2008. Dermed bliver argangen kun pavirket af
reformen i et halvt ar i 2008, hvor reformen ikke er fuldt indfaset.
Séledes bgr pavirkningen vaere minimal for argang 2005. Den farste
argang, som er pavirket fuldt ud af reformens aendringer i tilskudde-
ne, starter i 2012. Hvis tilskudsaendringerne har pavirket output, bar
effekten derfor gradvist forages fra argang 2005 til 2012.

8) Indfgrslen af det sakaldte sociale taxameter i 2015 har betydet en omfordeling af
tilskud, saledes at gymnasier med mange frafaldstruede elever har faet relativt hgjere
tilskud. Det er imidlertid ikke muligt at undersgge konsekvenserne af denne omforde-
ling endnu, da der ikke er gaet lang nok tid siden reformen til, at en analyse af elever-
nes uddannelsesmaessige udbytte er meningsfuld.

9

N

Et andet metodisk problem bestar i selektion pa elevniveau. Dette problem forsgges
handteret ved at kontrollere for elevernes grundskolekarakterer. En undersggelse af
amerikanske skoler indikerer, at en tilsvarende strategi eliminerer det bias i det esti-
merede uddannelsesudbytte af de enkelte skoler, som opstar som fglge af selektion
pa elevniveau, jf. Deming (2014). | gvrigt viser resultaterne af neerveerende analyse,
at fagligt dygtige elever i hgjere grad selekterer sig ind pa gymnasier med ggede til-
skud. Dette indikerer at, safremt der er et bias, som ikke elimineres af at kontrollere
for grundskolekarakterer, vil dette veere positivt. Et sadant bias ville betyde, at den
sande effekt af tilskud pa uddannelsesudbytter, som i analysen estimeres til at veere
insignifikant forskellig fra nul, er overvurderet. Med andre ord ville analysens konklu-
sion fortsat veere, at der ikke kan findes signifikant positive effekter af tilskud.
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Der er en svag, men ikke statistisk signifikant tendens til, at stx-elever
pa gymnasier, der har faet et gget tilskud pr. elev som fglge af refor-
men, ogsa har oplevet en mere gunstig udvikling i feerdiggerelses-
tilbgjeligheden fra 2005 og frem, jf. figur 111.5."° Gymnasier med @get
reformbestemt tilskud pr. elev er gymnasier, som havde et lavt til-
skudsniveau i udgangspunktet, og som derfor efterfglgende har ople-
vet mindre fald (eller starre stigninger) i tilskud som fglge af ensret-
ningen. Forskellen i udviklingen i feerdiggerelsestilbgjeligheden ind-
traeffer imidlertid allerede for argang 2005 og mindskes for de efter-
felgende argange. Som nesevnt burde det modsatte veere tilfeeldet
(effekten burde forgges over tid), hvis reformen reelt har haft en virk-
ning pa elevernes feerdiggerelsestilbgjelighed.

Effekten af de reformdrevne aendringer i tilskuddene péa faerdiggerel-
sestilbgjeligheden er ikke statistisk signifikant, nar der tages hgjde for
karakteristika pa elev- og gymnasieniveau, jf. figur 1ll.6. | analysen
tages blandt andet hgjde for elevernes grundskolekarakterer samt
foreeldrenes indkomst og uddannelse, hvilket sikrer, at der males pa
hvor gode gymnasierne er til at Igfte gennemfgrselssandsynligheden
for en elev med et givent socialt og fagligt udgangspunkt. Figuren
maler effekten af at sge den reformdrevne stigning i tilskuddet fra
2007 til 2012 med 10.000 kr. pr. elev. Effekten males relativt til ar-
gang 2004 og vises for hver af argangene fra 2005 til 2013. Nar
estimatet er 0,01 i 2012, betyder det eksempelvis, at en stigning i
udgifterne pr. elev pa 10.000 kr. forager gennemfgrselstilbgjelighe-
den med 1 pct.point fra 2004 til 2012.

Der findes ikke en tendens til, at effekten @ges over tid, hvilket ville
veere forventeligt, hvis aendringen i tilskuddene havde haft en effekt.
Tveertimod er estimatet hgjest for &rgangen, der startede i gymnasiet
i 2005, hvilket er den af de bergrte argange, der burde vaere mindst
pavirket af reformen. Dette bestyrker konklusionen om, at der ikke er
en statistisk signifikant effekt af tilskudsaendringerne.

Konklusionerne skal ses i lyset af, at der er en vis statistisk usikker-
hed ved estimaterne. | 2012 Igber usikkerhedsintervallet saledes fra

-0,03 til 0,05. Den @gverste graense i intervallet indebeerer, at en stig-
ning i tilskuddet pa 10.000 kr. resulterer i en stigning i faerdiggerel-
sestilbgjeligheden pa 5 pct.point. Omvendt indebaerer den nederste
greense, at en stigning pa 10.000 kr. resulterer i et fald i feerdiggerel-

10) Gymnasier, der har faet gget tilskud som fglge af reformen, bestar her og i det fal-
gende af gymnasier, der som konsekvens af ensretningen af tilskud er blevet tildelt
flere penge, end de ellers ville have faet. Denne gruppe defineres som gymnasier, der
har oplevet en reformdrevet sendring i tilskud pr. elev, som er hgjere end den gen-
nemsnitlige andring i tilskud pr. elev.
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sestilbgjeligheden pa 3 pct. | begge tilfeelde er der tale om betydelige
effekter. For nogle af de senere argange er estimatet taettere pa nul
og for argang 2013 er det negativt. | et efterfglgende afsnit preesente-
res et alternativt estimat, som afspejler den gennemsnitlige effekt af
reformen hen over argange, og som giver et mere statistisk sikkert
estimat af effekten af tilskud.

FIGUR III.5 UDVIKLING | FIGUR IIl.6 EFFEKT PA
FARDIGGORELSE FARDIGGORELSE
Mere gunstig udvikling i feerdiggerelse Tilskud pr. elev har ingen statistisk signifikant
blandt stx-elever pa gymnasier, der har faet effekt pa feerdiggerelse, nar der tages hgjde
et gget tilskud pr. elev som fglge af refor- for elevernes sociale og faglige udgangspunkt.
men.
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Anm.: Arstal angiver startaret p4 gymnasiet for stx-eleverne, som indgar i analysen. Venstre: Andelen af ele-
ver, som faerdigger gymnasiet inden for 4 ar, fordelt pA gymnasier, der henholdsvis har faet aget og
saenket deres tilskud som konsekvens af reformen. Den ferste gruppe ligger over, og den anden ligger
under landsgennemsnittet for reformdrevne aendringer i tilskud pr. elev fra 2007 til 2012. Der er ikke
korrigeret for baggrundsforhold. Den stiplede lodrette linje angiver den ferste argang, argang 2005, der
bergres af reformen. Den farste argang, der bergres fuldt ud af reformen, er argang 2012, hvilket er
angivet ved en fed lodret linje. Hgjre: Effekten pa tilbgjeligheden til at faerdiggere gymnasiet inden for 4
ar af at gge de reformdrevne andringer i tilskuddet med 10.000 kr. fra 2007 til 2012. Korrigeret for
baggrundsforhold pa elev- og gymnasieniveau. De lodrette streger angiver 95 pct. konfidensintervaller
beregnet ud fra standardfejl, der er clustret pa gymnasieniveau.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014), www.regnskabsportal.uvm.dk, regi-
sterdata og Danmarks Statistik, ADAM’s databank.
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BOKS I111.3 ANALYSE OM EFFEKTEN AF TILSKUD

Specifikation

Estimationsstrategien fglger i store traek Jackson mfl. (2016), som undersgger effekten af reforminducerede
aendringer i de offentlige tilskud til skoler i USA i 1970’erne og 1980’erne. Analysen bestar af to trin: Farst be-
regnes de reformdrevne aendringer ud fra tilskudsniveauet i 2007. Dernaest unders@gges sammenhasngen mel-
lem aendringer i output og reformdrevne aendringer. En mere udferlig beskrivelse af analysen er givet i et ar-
bejdspapir tilknyttet kapitlet, som kan findes pa www.dors.dk.

| farste trin beregnes den reformdrevne aendring i tilskuddene for hvert gymnasium. Dette geres pa baggrund
af regnskabsdata og regressionsligningen (1), som er beskrevet i boks Il.4. Den reformdrevne sendring bereg-
nes som den praedikterede veerdi fra regressionen beskrevet i (1), hvor eendringer i tilskud pr. elev fra 2007 til
2012 er den afhaengige variabel og niveauet for tilskud pr. elev i 2007 er den eneste forklarende variabel.
Dermed er den reformdrevne aendring en linezer funktion af niveauet for tilskud pr. elev i 2007.

| andet trin undersgges effekten af reformdrevne aendringer i tilskuddene pa forskellige uddannelsesmaessige
udfald ved brug af panelregressioner pa individniveau:

Yieg=Bg+vet a’tATg,zmz + PGy 2007 + W' Xirg (2)

Y4 €r udfaldet for individ i, som starter pa gymnasie g i ar t. §, er en gymnasie-fixed effect, som opfanger
tidsuafheengig variation pad gymnasieniveau, og y, er en ars-fixed effect, som opfanger feelles variation pa ars-
basis. AT,0,, er den preedikterede, reformdrevne eendring i tilskuddene pr. elev fra 2007 til 2012, som be-
stemmes i farste trin. @, maler dermed effekten af hgjere reformdrevne aendringer i tilskuddet, idet variationen i
disse eendringer udelukkende er bestemt af niveauet for tilskud pr. elev i 2007. a,,,, saettes til 0, hvilket bety-
der, at 2004 bliver referenceargang, saledes at a, maler effekten pa de akkumulerede aendringer i udfaldsvari-
ablene fra argang 2004 til argang t.

Der indgér kontrolvariable pa savel gymnasie- som individniveau. G ,,,; er en vektor af to variable p4 gymna-

sieniveau: Antal elever og gennemsnitlig studentereksamenskarakterer. Begge variable males i 2007, og den
estimerede effekt, p,, tillades at variere over tid. Disse kontrolvariable opfanger eendringer i Y; . ;, som skyldes,

at gymnasier i udgangsaret har en bestemt stgrrelse eller har mange elever, som klarer sig godt. Det kan ek-
sempelvis veere tiltag eller reformer, som @ger betydningen af stordriftsfordele.

Derudover kontrolleres for en vektor af individspecifikke variable, X; . ;, som blandt andet omfatter dummyer for
foreeldrenes uddannelse, dummyer for manglende foreeldre, foreeldrenes indkomst, kan og en dummy for ikke-
vestlige indvandrere. Formalet med disse kontrolvariable er undga selektionsbias, der eksempelvis kan opsta
som fglge af at gymnasier med @gede tilskud tiltreekker elever med en socialt steerk baggrund eller med gode
grundskolekarakterer.
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BOKS I111.3 ANALYSE OM EFFEKTEN AF TILSKUD, FORTSAT

Data

Analysen bygger pa registerdata fra Danmarks Statistik og regnskabsdata, som er omtalt i boks II1.2.
Udgangspunktet er elevregistret, som ger det muligt at identificere elever pa de gymnasiale uddannel-
ser, og den institution, de gar pa, samt at falge deres videre faerden i uddannelsessystemet. Elevgrup-
pen afgraenses i farste omgang til at vaere stx-elever. | en falsomhedsanalyse inkluderes ogsa hf-elever.
Der tages afseet i tre mal for uddannelsesmaessigt udbytte:

1. Gennemfarsel: Andel af pabegyndte elever der efter fire ar har gennemfgrt den pabegyndte gymna-
siale uddannelse. | analysen indgar variablen som en dummy, der antager veerdi 1, hvis uddannel-
sen er gennemfart, og 0 ellers.

2. Pabegyndt en videregaende uddannelse: Andel af personer med en erhvervsgymnasial uddannelse,
der senest to ar efter afslutning af uddannelsen, pabegynder en videregdende uddannelse. | analy-
sen indgar variablen som en dummy, der antager veerdi 1, hvis en videregaende uddannelse er pa-
begyndt to ar efter, og O ellers.

3. Eksamensgennemsnit: Det samlede eksamensgennemsnit ved afslutning af den gymnasiale uddan-
nelse.

Med den valgte afgraensning omfatter analysepopulationen omkring 88 pct. af samtlige stx-elever i peri-
oden 2005-2013. Hf-elevtallet har i analyseperioden ligget mellem 5.500 og 9.900. Den deskriptive del
af de afhaengige variable er udarbejdet for perioden 1995-2013. Regressionsanalyserne er kun gennem-
fart for perioden 2004-13, hvilket skyldes, at grundskolekaraktererne, der indgar som kontrolvariabel, ik-
ke er tilgaengelige forinden.

For at tage hgjde for elevernes forskellige baggrund, som kan pavirke eksempelvis sandsynligheden for
at gennemfgre den pabegyndte uddannelse, kontrolleres for en raekke observerbare karakteristika. Det
drejer sig om ken, alder, herkomst, folkeskolens afgangskarakterer, foraeldrenes indkomst og uddannel-
sesniveau. Folkeskolens afgangskarakterer indgar som en af de vigtigste kontrolvariable i analysen, da
det maler elevens faglige udgangspunkt forud for gymnasiet. | analysen indgar karaktererne dels som
det samlede gennemsnit opnaet ved folkeskolens afgangspreve, dvs. pa tvaers af alle fag og faglige di-
scipliner, og dels skriftlige karakterer i dansk og matematik. Herved er det muligt at fa et rent og sam-
menligneligt mal for fagligt niveau for alle elever, da de har veeret udsat for de samme skriftlige praver.
Forzeldrenes indkomst er summen af morens og faderens erhvervsindkomst pa det tidspunkt, hvor ele-
ven pabegynder den gymnasiale uddannelse. Foreeldrenes uddannelsesniveau er operationaliseret for
hhv. moren og faren som en reekke dummy variable. Der skelnes mellem grundskole, gymnasial uddan-
nelse, erhvervsuddannelse, kort videregaende uddannelse, mellemlang videregaende uddannelse, lang
videregaende uddannelse inkl. ph.d samt uoplyst uddannelse.
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Elever pa gymnasier, der har faet gget tilskuddet pr. elev som konse-
kvens af reformen, har et hgjere karaktersnit i udgangspunktet og
denne forskel er gradvist foraget efter 2004, jf. figur 111.7. Der er dog
tale om en i udgangspunktet ret lille karakterforskel pa 0,14 karakter-
point, som forgges til 0,28 for argangen, der starter i 2012.

Nar der tages hgjde for baggrundsforhold, er de estimerede effekter
pa karaktergennemsnittet insignifikante i alle arene, jf. figur III.8.
Samtidig er sterrelsen af estimaterne sma: Ifglge det hgjeste estimat i
2012, betyder en forggelse af tilskuddet pr. elev pa 10.000 kr. en
forggelse af karaktersnittet med 0,06 point. Den statistiske usikker-
hed er lille — selv hvis den gverste intervalgreense pa 2012-estimatet
anvendes, er effekten begraenset til 0,16 karakterpoint. Der kan med
andre ord ikke pavises en effekt af sendringer i tilskud pr. elev pa
gymnasiernes lgfteevne, hvad angéar karakterer.

Gymnasier med ggede reformdrevne tilskud har ikke oplevet en seer-
lig gunstig eller ugunstig udvikling i elevernes karaktersnit i arene op
til reformen. Det taler for, at reformen er velegnet til at analysere
arsagssammenhangen fra tilskud til output, da det indikerer, at der
ikke er andre forhold, som systematisk har pavirket udviklingen i
karaktersnit over tid i perioden efter reformen. Der er en tendens til,
at gymnasier med ggede reformdrevne tilskud havde et hgjere karak-
terniveau fer reformens indfersel. Men dette er uproblematisk for sa
vidt som, at der ikke er nogen anledning til at tro, at et hgjere niveau i
udgangspunktet pavirker den efterfalgende udvikling i karaktererne. "’

11) Det kan ikke helt udelukkes, at der er andre reformer eller lignende begivenheder,
som indtraeffer samtidig med tilskudsreformen, og som har haft forskellig pavirkning
pa gymnasier med hgijt og lavt karaktersnit blandt eleverne. Det kan eksempelvis
teenkes, at gymnasiereformen i 2005 har haft forskellig pavirkning pa forskellige typer
af gymnasier eller elever. For at undga sadanne effekter tages i analysen hgjde for
udviklingsforskelle mellem gymnasier med hgijt og lavt karakterniveau i udgangspunk-
tet. Dette geres ved at inkludere dummyer for 2004-argangens eksamensgennemsnit
interageret med ars fixed effects.
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FIGUR III.7 UDVIKLING | FIGUR III.8 EFFEKT PA
KARAKTERER KARAKTERER
Mere gunstig udvikling i karaktergennemsnit Tilskud pr. elev har ingen statistisk signifikant
blandt stx-elever pa gymnasier, der har faet effekt pa karaktergennemsnit, nar der tages
et gget tilskud pr. elev som fglge af refor- hgjde for elevernes sociale og faglige ud-
men. gangspunkt.
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Anm.: Arstal angiver startaret pa4 gymnasiet for stx-eleverne, som indgér i analysen. Venstre: Studenterek-
samensgennemsnit pa gymnasier, der henholdsvis har faet @get og saenket deres tilskud som konse-
kvens af reformen. For den fagrste gruppe ligger de reformdrevne aendringer over, for den anden ligger
de under landsgennemshnittet for aendringer i tilskud pr. elev fra 2007 til 2012. Der er ikke korrigeret for
baggrundsforhold. Den stiplede lodrette linje angiver den fgrste argang, argang 2005, der bergres af
reformen. Den farste argang, der bergres fuldt ud af reformen, er argang 2012, hvilket er angivet ved
en fed lodret linje. Hgjre: Effekten pa studentereksamensgennemsnit af at gge de reformdrevne an-
dringer i tilskuddet med 10.000 kr. fra 2007 til 2012. Korrigeret for baggrundsforhold pa elev- og gym-
nasieniveau. De lodrette streger angiver 95 pct. konfidensintervaller beregnet ud fra standardfejl, der
er clustret pa gymnasieniveau.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014), www.regnskabsportal.uvm.dk, regi-
sterdata og Danmarks Statistik, ADAM’s databank.

Ingen statistisk Udviklingen i andelen af elever, som leeser videre, er nogenlunde ens
signifikant effekt pa for gymnasier med ggede og mindskede reformdrevne andringer i
tilbgjelighed til at tilskuddene, jf. figur 111.9. Nar der tages hgjde for baggrundsforhold,
lese videre er der en statistisk signifikant effekt af starre reformdrevne tilskud i

2005, jf. figur I11.10. Effekten er dog insignifikant i samtlige efterfal-
gende ar. Hvis den malte effekt i 2005 var et resultat af reformen,
burde effekten gradvist forgges efterfalgende, mens det modsatte er
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tilfaeldet. Det peger pa, at de reformdrevne tilskudsaendringer ikke har
pavirket tilbgjeligheden til at lsese videre.

FIGUR I11.9 UDVIKLING |
OVERGANG TIL VIDE-

RE UDDANNELSE

Ingen forskel i udvikling i overgangen til vi-
dere uddannelse blandt stx-elever pa gym-
nasier, der har faet et gget og seenket til-
skud pr. elev som fglge af reformen

Overgang i pct.

1995 1999 2003 2007 2011

Qget tilskud sfa. reformen

Saenket tilskud sfa. reformen

EFFEKT PA OVERGANG
TIL VIDERE UDDANNELSE

FIGUR .10

Tilskud pr. elev har ingen statistisk signifikant
effekt pa overgangen til videre uddannelse, nar
der tages hgjde for elevernes sociale og fagli-
ge udgangspunkt.

Effekt pa overgang
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Anm.: Arstal angiver startaret p4 gymnasiet for stx-eleverne, som indgar i analysen. Venstre: Andelen af ele-
verne, som er i gang med en videregadende uddannelse et ar efter afslutningen af gymnasiet fordelt pa
gymnasier, der henholdsvis har faet gget og saenket deres tilskud som konsekvens af reformen. For
den farste gruppe ligger de reformdrevne aendringer over, for den anden ligger de under landsgen-
nemsnittet for aendringer i tilskud pr. elev fra 2007 til 2012. Der er ikke korrigeret for baggrundsforhold.
Den stiplede lodrette linje angiver den ferste argang, argang 2005, der bergres af reformen. Den fgrste
argang, der bergres fuldt ud af reformen, er argang 2012, hvilket er angivet ved en fed lodret linje. Haj-
re: Effekten pa overgangstilbgjeligheden til videre uddannelse af at gge de reformdrevne sendringer i
tilskuddet med 10.000 kr. fra 2007 til 2012. Korrigeret for baggrundsforhold pa elev- og gymnasieni-
veau. De lodrette streger angiver 95 pct. konfidensintervaller beregnet ud fra standardfejl, der er clu-

stret pa gymnasieniveau.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014), www.regnskabsportal.uvm.dk, regi-
sterdata og Danmarks Statistik, ADAM’s databank.

Statistisk usikkerhed

Som i tilfeeldet med effekten pa tilbajeligheden til feerdiggarelse, skal

resultaterne ses i lyset af, at der er en vis statistisk usikkerhed for-
bundet med estimaterne: | 2011 er den estimerede effekt stort set
nul. Men hvis den gvre graense for usikkerhedsintervallet betragtes,
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er effekten taet ved 0,04, hvilket indebeerer, at en foragelse af tilskud-
det pa 10.000 kr. resulterer i en stigning i sandsynligheden for videre
uddannelse pa 4 pct.point.

Det lader ikke til, at reformdrevne tilskudseendringer har nogen be-
tydning pa antallet af elever, jf. figur 111.11. Hvis stgrre tilskud betyder
hgjere gymnasiekvalitet, ville man forvente, at dette ogsa resulterede
i stgrre s@ggning, hvilket dog ikke n@dvendigvis vil resultere i et starre
elevtal. Kapaciteten fastleegges nemlig forud for ansegningsstart af
det enkelte gymnasium. For fastlaeggelsen mgdes de lokale gymna-
sier og regionen for at koordinere optagelseskapacitet. Regionens
forhandlingsposition er formentlig styrket af, at den kan indstille, at
Undervisningsministeriet skal fastlaegge et nyt kapacitetsloft pa de
enkelte gymnasier i tilfeelde af, at den vurderer, at den regionale
elevfordeling er uhensigtsmaessig. Dermed kan der veere tale om, at
regionernes og de enkelte gymnasiers gnsker om kapacitets-
begraensninger kan pavirke elevtallet. En anden mulig forklaring pa
den manglende effekt er, at eleverne ikke veerdsaetter eller er vidende
om de eventuelle kvalitetsmeessige aendringer, som et gget tilskud
medferer.

Selvom der ikke findes nogen effekt pa antallet af elever, er der en
statistisk signifikant effekt pa4 sammensaetningen i 2008. Gymnasier
med stgrre tilskudsstigning har faet relativt flere elever med hgje
grundskolekarakterer efter reformen. Samme tendens geelder, hvis
man ser pa elever med en staerk social baggrund malt ved foreeldres
indkomst eller uddannelse.'? Effekten indtreeffer allerede i 2008 pa
trods af, at tilskudsaendringerne kun delvist er tradt i kraft i dette ar.
Det kan skyldes, at eleverne reagerer pa de forventede andringer i
tilskud. Det er muligt, at det i seerlig grad er de ressourcestaerke
elever, som har tilstraekkelig information om tilskudsaendringerne til at
kunne reagere. En anden mulighed er, at de ressourcesteerke elever i
hgjere grad veerdsaetter de aendringer, tilskuddene medfgrer.
Effekten er ikke seerlig stor — nar tilskuddet gges med 10.000 kr.,
gges aendringen i det gennemsnitlige grundskolesnit med omtrent
0,01 karakterpoint. Derudover er effekten insignifikant i alle ar efter
2008, og der er en tendens til, at den bliver mindre over tid. Dette
understreger, at man skal veere varsom med at tillaegge effekten en
stor betydning.

12) Disse resultater er vist i et arbejdspapir tilknyttet kapitlet, som kan findes pa
www.dors.dk.
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FIGUR Il.11  EFFEKT PA ELEVTAL OG -SAMMENS/TNING

Tilskud pr. elev har ikke en statistisk signifikant effekt pa antallet af elever, men en lille effekt pa
sammenseaetningen i den forstand, at karaktergennemsnittet i grundskolen blandt nystartede stx-
elever gges.
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Anm.: Venstre: Effekten pa antal arselever af at gge de reformdrevne andringer i tilskuddet pr. elev med
10.000 kr. fra 2007 til 2012. Antal arselever er den samlede undervisningsdeltagelse det pageeldende
ar omregnet til fulde studiear. Hgjre: Effekt pa elevsammensaetningen malt ved grundskolekarakterer
blandt nystartede elever i det pageeldende ar af at age de reformdrevne aendringer i tilskuddet pr. elev
med 10.000 kr. fra 2007 til 2012.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014), www.regnskabsportal.uvm.dk, regi-
sterdata og Danmarks Statistik, ADAM’s databank.

Folsomhedsanalyser Der er foretaget en reekke fglsomhedsanalyser, som er beskrevet i et
stotter op om arbejdspapir tilknyttet kapitlet, som kan findes pa www.dors.dk.
konklusion Analyserne stgtter op om konklusionen om, at der ikke er nogen

statistisk signifikant effekt pa output af at aendre pa tilskuddene.

Folsomhed overfor For det forste undersgges det, om reformen har haft en effekt pa en
anvendelse af andre reekke alternative mal for uddannelsesmaessig succes. Pa gymnasie-
mal for output niveau ses pa andelen af hf-elever. Pa elevniveau anvendes fglgen-

de mal: Antal valgte A-niveau fag, tilbgjeligheden til at vaelge naturvi-
denskabelige fag samt en raekke forskellige mal for gymnasiekarakte-
rer. Her findes ikke en statistisk signifikant effekt for nogen af de
alternative mal.

2
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For det andet undersgges det, i hvilket omfang resultaterne er fal-
somme overfor at @ndre pa udvaelgelsen af de elever, som indgar i
analysen: En alternativ udveelgelse bestar i at inkludere hf-elever,
som udger en mindre del af de almene gymnasiers produktion. Der-
med bliver definitionen af gymnasiernes output mere bred, end nar
der kun ses pa stx-elever. Hf-elever er ikke inddraget i hovedanaly-
sen, da de ikke vurderes sammenlignelige med stx-elever, fordi de
adskiller sig pa en raekke omrader, som f.eks. eksamener og fagvalg.
| en anden analyse inkluderes udelukkende elever med relativt svag
social og faglig baggrund. Her er formalet at undersage om et forgget
tilskud i seerlig grad kommer svage elever til gode, hvilket er tilfeeldet i
visse udenlandske undersggelser omkring betydningen af g@gede
ressourcer for elevernes praestationer, jf. literaturgennemgangen i
afsnit 111.2. | begge tilfaelde er konklusionen, at der ikke er nogen
statistisk signifikant effekt af tilskud.

For det tredje undersgges det i to felsomhedsanalyser, om resulta-
terne aendrer sig, nar der kun indgar gymnasier, der ligger henholds-
vis under og over den midterste veerdi (den sakaldte median) for
tilskud pr. elev i 2007. Her kunne det pa den ene side forventes, at
endringer i tilskuddene betyder mere for gymnasier, der i forvejen
har lave tilskud, da hver ekstra krone i hgjere grad bruges pa forhold,
som er essentielle for produktionen af laering. P4 den anden side
kunne det vaere, at gymnasier, der havde saerligt brug for tilskuddene,
ogsa fik hgjere tilskud for reformen. Dette ville treekke i retning af, at
effekten er sterre for denne gruppe af gymnasier. Resultatet er i
begge tilfaelde, at der ikke er nogen statistisk signifikant effekt af at
eendre pa tilskuddene.

EFFEKTEN PA L@N, LARERTIMER OG
LARERSAMMENSATNINGEN

Laerere er et centralt input i produktionen af lzering. For at belyse
hvorfor, der ikke er nogen statistisk malbar effekt pa de uddannelses-
maessige resultater, undersages det, hvorledes gymnasierne veelger
at omseette eendringer i tilskuddene til eendringer i lgn og leerernes
arbejdstimer. Det undersgges ogsa, om der er en effekt pa leerernes
kvalifikationer malt ved lserernes eget gymnasiegennemsnit."

13) Resultaterne i dette afsnit er baseret pa samme estimationsstrategi, som beskrevet i
boks 111.3 med den undtagelse, at der er tale om regressioner pa gymnasie- og ikke
elevniveau.
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Hgjere reformdrevne Gymnasierne har tilpasset sig ensretningen af tilskud ved at aendre

tilskud sger
lenudgifter

péa lenudgifterne, jf. figur 111.12. En stigning i de reformdrevne tilskud
pr. elev pa 10.000 kr. medfarer saledes en stigning i lenudgifterne pr.
elev pa 5.800 kr. fra 2007 til 2012. Dette skal ses i lyset af, at det
gennemsnitlige gymnasium anvender 78 pct. af tilskuddet til lgn.
Hgjere Ignudgifter kan pavirke leeringsoutput gennem eksempelvis
mere undervisningstid, mere forberedelsestid eller hgjere lserertime-
Ign, hvilket pa sigt kan pavirke laerersammensaetningen.

FIGURIl.12 EFFEKTEN PA LONOMKOSTNINGERNE

Tilskud pr. elev har en positiv signifikant effekt pa lsnomkostninger-
ne pr. elev. pa de enkelte gymnasier.
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Anm.: Effekten pa de samlede lgnomkostninger pr. elev i kr. af at gge de
reformdrevne eendringer i tilskuddet med 10.000 kr. fra 2007 til
2012. Der er korrigeret for baggrundsforhold pa gymnasieniveau. De
lodrette streger angiver 95 pct. konfidensintervaller beregnet ud fra
standardfejl, der er clustret pa gymnasieniveau. Ordrup og Bjerring-
bro gymnasium udgar fra denne analyse grundet formodet malefejl i
lendata. Tilskuddet er omregnet til faste 2010-priser ved anvendelse
af prisindeks for offentligt forbrug. Leerernes len er omregnet til
2016-priser ved anvendelse af Moderniseringsstyrelsens lgnindeks.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata, Hvidman og Sievert-
sen (2014), www.regnskabsportal.uvm.dk, www.modst.dk og Dan-
marks Statistik, ADAM’s databank.

Flere tilskud ager Gymnasier med stgrre reformdrevne tilskudsstigninger pr. elev har
input af laerertimer ogsa oplevet starre stigninger i antallet af laererlgntimer pr. elev, jf.
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Figur 111.13. | modseetning til de gvrige figurer males her pa aendringer
relativt til 2008, da det ikke har veeret muligt at fremskaffe data for
antal laererlgntimer med en tilfredsstillende kvalitet far 2008. Saledes
vil en ggning af tilskuddene pa 10.000 kr. fra 2008 til 2012 give
udslag i 12 ekstra laerertimer pr. elev fra 2008 til 2012, svarende til en
stigning pa ca. 5,6 pct.

FIGUR 113 EFFEKTEN PA LEERERL@NTIMER

Tilskud pr. elev har en positiv signifikant effekt pa antal laererlgn-
timer pr. elev. pa de enkelte gymnasier.

Effekt pa laerertimer
D e

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015
Kohorte opdelt pa startar

Anm.: Effekten pa antal leerertimer pr. elev af at ege de reformdrevne aen-
dringer i tilskuddet med 10.000 kr. fra 2008 til 2012. Korrigeret for
baggrundsforhold pa gymnasieniveau. De lodrette streger angiver
95 pct. konfidensintervaller beregnet ud fra standardfejl, der er clu-
stret pa gymnasieniveau. Tilskuddet er omregnet til faste 2010-
priser ved anvendelse af prisindeks for offentligt forbrug.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata, Hvidman og Sievert-
sen (2014), www.regnskabsportal.uvm.dk, www.modst.dk og Dan-
marks Statistik, ADAM’s databank.

Ingen signifikant @dgede reformdrevne tilskud har ikke resulteret i en hgjere timelgn for
effekt pa leerernes leererne, jf. figur Ill.14. Det tyder pa, at gymnasier med hgjere reform-
timelgn drevne tilskud ikke har brugt de ekstra penge pé at @ge leerernes

timelgn, eksempelvis med det formal at tiltreekke laerere med hajere
kvalifikationer.
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Ingen signifikant
effekt pa lerernes
kvalifikationer

FIGUR Il14 EFFEKTEN PA GNS. TIMEL@N

Tilskud pr. elev har ingen signifikant effekt pa lserernes gennemsnit-
lige timelan.

Effekt pa timelan
Y@ =====s==sescsescsscscascscassscassssassssassssossssassssassssassass

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Kohorte opdelt pa startar

Anm.: Effekten pa leerernes gennemsnitlige timelgn af at gge de reform-
drevne aendringer i tilskuddet med 10.000 kr. fra 2007 til 2012. Kor-
rigeret for baggrundsforhold pa gymnasieniveau. De lodrette streger
angiver 95 pct. konfidensintervaller beregnet ud fra standardfejl, der
er clustret pa gymnasieniveau. Tilskuddet er omregnet til faste 2010-
priser ved anvendelse af prisindeks for offentligt forbrug.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af registerdata, Hvidman og Sievert-
sen (2014), www.regnskabsportal.uvm.dk, www.modst.dk og Dan-
marks Statistik, ADAM’s databank.

Gymnasier med ggede reformdrevne tilskud har ikke brugt de ekstra
midler til at tiltraekke leerere med et hgjere gymnasiekaraktersnit, jf.
figur 111.15. Der er saledes ingen signifikant effekt af at @ge tilskudde-
ne pr. elev pd gennemsnittet af leerernes gymnasiesnit. Laerernes
gymnasiesnit er kun en indikator for deres undervisningsevner og er
selvfglgelig ikke et fuldt ud deekkende mal, og derfor skal resultatet
tolkes med det forbehold in mente. Produktivitetskommissionen
(2013) dokumenterer en positiv. sammenhaeng mellem grundskole-
elevers karakterer og deres lzereres karakterer i gymnasiet, hvilket
understotter idéen om at anvende gymnasiesnittet som et mal for
undervisningskvalifikationer.
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Flere mulige
forklaringer pa, at
tilskud ikke har
signifikant effekt pa
elevernes resultater

De @konomiske Réd‘:.

FIGUR I15 EFFEKTEN PA LERERNES KVALIFIKATIO-
NER

Tilskud pr. elev har ingen signifikant effekt pa leerernes sammen-
seetning malt ved deres kvalifikationer i form af gymnasiekarakterer.

Effekt pa karakterer
DR comommemosre s re s s T e S e S S S e S S S TS S S EomD

2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016
Kohorte opdelt pa startar

Anm.: Effekten pa de ansatte leereres gymnasiekaraktergennemsnit af at
oge de reformdrevne aendringer i tilskuddet med 10.000 kr. fra 2007
til 2012. Gymnasiekaraktergennemsnit er veegtet med laerernes
timetal. Der er korrigeret for baggrundsforhold pa gymnasieniveau.
De lodrette streger angiver 95 pct. konfidensintervaller beregnet ud
fra standardfejl, der er clustret pa gymnasieniveau. Tilskuddet er
omregnet til faste 2010-priser ved anvendelse af prisindeks for of-
fentligt forbrug.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014),
www.regnskabsportal.uvm.dk og Danmarks Statistik, ADAM’s data-
bank.

Samlet set lader det altsa til, at sterre tilskud har resulteret i flere
leerertimer, men der er ikke fundet tegn pa, at det har ledt til hgjere
leererkvalitet. Det er uvist, om de ekstra leerertimer har resulteret i
mere undervisningstid pr. elev, lavere klassekvotienter, mere forbe-
redelsestid eller mere tid brugt pa aktiviteter, der ikke er relateret til
undervisningen. En mulig forklaring pa, at der ikke findes en signifi-
kant effekt af tilskuddene pa elevernes resultater, er, at de @gede
leerertimer i hgj grad er anvendt til aktiviteter, som har mindre betyd-
ning for laeringsudbyttet s& som at sezenke klassekvotienten. Som
naevnt peger litteraturen pa, at aendringer i klassekvotienten har en
begraenset effekt pa leeringsudbyttet.
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ALTERNATIVE ESTIMATER AF EFFEKTEN AF
TILSKUDSANDRINGER

Estimater af den Som et supplement til de ovenstaende estimater, som felger effekten
samlede effekt af tilskud over forskellige argange, praesenteres estimater, som
henover argange opsummerer effekten for samtlige argange. Der er en raekke fordele

ved denne alternative metode, som traekker i retning af stgrre praeci-
sion pa den estimerede effekt. Disse arsager samt de tekniske detal-
jer bag metoden gennemgas i boks Il1.4. Ulempen ved metoden er, at
det ikke — som med de ovenstaende estimater — er muligt at under-
s@ge, i hvor hgj grad timingen af en eventuel malt effekt stemmer
overens med timingen af implementeringen af reformen.

BOKS 1.4 IV-REGRESSIONER

Ligningen for second stage i IV-regressionen pa individniveau kan skrives som fglgende:
Oirg=Ag + X+ wm + ¢¢Gg 2007 + ¥YXirg (3)

0,4 er udfaldet for individ i, som starter pa gymnasie g i ar ¢, A, angiver en gymnasie-fixed effect,
som opfanger tidsuafthaengig variation pa gymnasieniveau. y, er en kohorte-fixed effect. | alle re-
gressioner inkluderes kontrolvariable p& gymnasieniveau i 2007 angivet ved G407, 0g i alle re-
gressioner pa neer den, hvor grundskolekarakterer er den afhaengige variable, inkluderes kontrol-
variable pa individniveau, X;,,. Kontrolvariablene er de samme som i hovedanalysen, jf. boks
11.3. Tilskudsniveauet males ved variablen F, defineret som det gennemsnitlige tilskud, der pa-
virker den studerende, som starter pa institution g i ar t og feerdigger uddannelsen i ar t+3. Det er
beregnet som det veegtede tilskudsgennemsnit pr. studerende tildelt i ar t og de tre efterfelgende
ar. Herved opnas et mere preecist estimat af effekten af det faktiske tilskud, som opleves under
den enkelte elevs skoletid, end det dynamiske estimat beskrevet i boks 11l.3, som baserer sig pa
de praedikterede eendringer i tilskuddene fra 2007 til 2012. Fordelen ved dette er, at der dermed
tages hgjde for, at den gradvise implementering medferer, at aeldre kohorter i mindre grad er pa-
virkede af tilskudseendringer end de yngre kohorter. En ulempe ved at anvende gennemsnittet af
tilskuddene i den enkelte elevs skoletid er, at der for de tidlige argange skal anvendes tilskudsdata
fra for 2007 pa gymnasieniveau, hvilket ikke har veeret muligt at fremskaffe. | arene fra 2004 til
2006 seettes tilskuddet til 2007-niveauet pa det pageeldende gymnasium. Det giver anledning til
malefejl, og resultaterne skal tolkes med forbehold for dette.

o
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BOKS lll.4 IV-REGRESSIONER, FORTSAT

| IV-regressionens first stage instrumenterer vi det gennemsnitlige tillskud med tilskudsniveauet
far reformen, dvs. tilskudsniveauet i 2007:

m = Ag + 6 + e Fy 2007 + PiGy 2007 + YXift g (4)
Fj 2007 @ngiver tilskudsniveauet i 2007 for gymnasium g, mens A, og ¢, angiver henholdsvis gym-
nasie- og kohorte-fixed effects, Effekten af tilskudsniveauet i 2007 varierer fra ar til ar for at afspej-

le den gradvise indfasning af reformen. Estimaterne af II, vil derfor afspejle den gradvise konver-
gens i tilskudsniveauer med start i 2007.

Der er flere fordele forbundet med IV-regressionerne sammenlignet med de regressioner, som
blev preesenteret i de foregaende afsnit. For det fgrste tager IV-metoden hgjde for den sammen-
satte effekt, der er pa standardfejlene, som fglge af at have en first stage, der praedikterer reform-
inducerede eendringer i tilskuddene. Dette giver en mere preecis beregning af usikkerheden pa re-
sultaterne. For det andet er IV-resultaterne baseret pa en mere preecis beregning af det tilskudsni-
veau, som er relevant for hver kohorte af studerende. For det tredje indgar alle kohorter i et enkelt
estimat, hvilket giver et estimat for den gennemsnitlige effekt henover argangene.”

| alle fire regressioner indikerer Kleibergen-Paab statistikken, at instrumentet er en steerk praedik-
tor af aendringer i tilskuddene. Dette er betryggende, da et svagt instrument vil treekke second-
stage estimatet af w mod 0.

a) Der er ligeledes forsggt med en simplere IV-regression, hvor de uddannelsesmaessige udbytter forst bereg-
nes pa gymnasieniveau og derefter indgar i difference-in-differences regression, hvor der kun indgar to ar:
startaret (2004) og slutaret (2013 nar karakterer eller feerdiggarelsestilbgjelighed er den afhaengige variabel,
2011 nar tilbgjelighed til at leese videre er den afhaengige variabel). Her regresseres sendringerne i udbytter pa
eendringer i tilskud, hvilket instrumenteres med tilskudsniveauet i 2007. For alle tre mal for leeringsudbytte er
hovedkonklusionen ueendret, jf. arbejdspapiret tilknyttet kapitlet, som kan hentes pa www.dors.dk.

Ingen statistisk Som det fremgar af figur 111.16, er der overordnet set god overens-
signifikant effekt pa stemmelse mellem resultaterne og de tidligere praesenterede resulta-
uddannelses- ter. For det farste er der en positiv og signifikant effekt pa 9. klasses
resultater afgangskaraktererne for forste ars studerende. Det bekreefter, at der

foregar en selektion af dygtigere elever til gymnasier, der opnar age-
de tilskud som fglge af reformen. For det andet er der ingen signifi-
kant effekt pa nogen af de tre uddannelsesmaessige udfald, som
analysen fokuserer pa.
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Begraensede
positive effekter selv
ved ovre statistiske
graenser

FIGURIILL16 ALTERNATIVE ESTIMATER AF EFFEKTEN
AF TILSKUDSZANDRINGER

Det gennemsnitlige tilskud pr. elev har ikke nogen statistisk signifi-
kant effekt pa gennemfarsel, pabegyndt videregaende uddannelse
eller det opnadede eksamensresultat ved afslutning af gymnasiet.
Der ses en lille signifikant effekt pa grundskolekarakterer, hvilket ty-
der pa selektion af dygtige elever.

Estimat ved 10.000 kr.
stigning i tilskud pr. elev
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Grundskole Gennemfgrsel Pabegyndt Eksamensgns.,
karakterer videregaende gym

Anm.: Estimat af effekten af en stigning pa 10.000 kr. pr. elev i Iabet af he-
le elevens skoletid. Estimeret ved hjeelp af IV-metoden, jf. boks I11.4.
Kleibergen-Paap F-statikkerne er 76,5 for estimationen med grund-
skolekarakterer og gennemfarsel som den afheengige variabel, 81,4
for pabegyndt videregaende uddannelse og 78,7 for opnaet eksa-
mensgennemsnit ved afslutning af gymnasiet. | regressionen, hvor
grundskolekarakteren er den afhaengige variabel, kontrolleres for va-
riable pa gymnasieniveau. | de gvrige regressioner kontrolleres tilli-
ge for variable pa individniveau.

Kilde: Egne beregninger pa baggrund af Hvidman og Sievertsen (2014),
www.regnskabsportal.uvm.dk, registerdata og Danmarks Statistik,
ADAM'’s databank.

Nar usikkerheden tages i betragtning, er den positive effekt pa
uddannelsesresultaterne i bedste tilfaelde begraenset. Hvis de avre
greenser for statistisk usikkerhed anvendes, er effekten af en stigning
i tilskud pr. elev pa 10.000 kr. 0,8 pct.point pa gennemfarselstilbaje-

)
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Kapitlet undersoger
effekten af @ndrede
tilskud til de almene
gymnasier

Ingen statistisk
signifikant effekt pa
leeringsudbytte

Men ved et lavere
tilskudsniveau vil
der formentlig veere
en effekt

Effekt pa lzengere
sigt kan ikke
udelukkes
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ligheden, 0,5 pct.point pa tilbgjeligheden til at fortssette og 0,1 karak-
terpoint pa eksamenssnittet.

KONKLUSION

| analysen undersgges effekten af aendrede tilskud til de almene
gymnasier. Det ggres med udgangspunkt i indfgrslen af takststyring i
2008, som indebar ensretning af tilskuddene pr. elev. Reformen med-
forte, at nogle gymnasier oplevede en stigning og andre et fald i
tilskuddene pr. elev. | analysen undersgges virkningen af disse aen-
dringer pa en raekke mal for leringsudbytte, hvoraf de vigtigste er
faerdiggerelse af den gymnasiale uddannelse, karakterer og tilbgje-
lighed til at lsese videre.

Der findes ingen statistisk signifikante effekter af tilskudseendringerne
pa de betragtede mal for laeringsudbytte. Samtidig er effekterne selv
ved de gverste statistiske usikkerhedsgraenser begraensede. Der er
altsa ikke evidens i denne analyse for, at eendrede tilskud pavirker
gymnasiernes produktion malt ved elevernes leeringsudbytte. Der
findes heller ingen signifikante effekter for elever med ressourcesva-
ge foreeldre, hvilket star i kontrast til den eksisterende litteratur.

Heraf kan det dog ikke udledes, at store reduktioner af udgifterne ikke
vil fa nogen konsekvens. Der er betydelig evidens for positive lze-
ringsgevinster af et helt uddannelsesforigb, sa en situation, hvor
udgifterne reduceres til et niveau, hvor undervisningen ikke kan vare-
tages i tilstreekkelig grad, kan fa negative konsekvenser. Med andre
ord ma en tilstraekkelig kraftig reduktion i udgifterne forventes at have
en effekt, men det er ikke muligt pa baggrund af analysens resultater
at sige noget om, ved hvilket udgiftsniveau denne effekt indtraeffer.
Det skyldes, at resultaterne er beregnet pa baggrund af sendringer i
tilskud omkring et niveau, der ligger hgjere end i dag.

De yngste elevargange i analysen starter i 1.g to ar efter og bliver
feerdige med 3.g omtrent fem ar efter, at tilskudsreformen er fuldt
indfaset i 2012. Det er muligt, at der er en mere langsigtet tilpasning,
som betyder, at reformen ferst far virkning efter flere ar. Eksempelvis
vil treegheder i form af barrierer for jobskifte, betyde, at det tager tid,
fer en mere genergs eller tilbageholdende lgnpolitik far konsekvenser
for kvaliteten af leererstaben.
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Effekt pa ikke-
kognitive
egenskaber kan ikke
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Hgjere tilskud kan
forringe
laeringsmaessig
produktivitet
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Forbedre ggede
udgifterne til
uddannelse
produktiviteten?

Udbytte males bl.a.
ved kundskaber

Det er ogsa muligt, at tilskudseendringerne har pavirket forhold, som
ikke umiddelbart giver udslag i stgrre uddannelsesmaessig succes,
men som kan have gavnlige produktivitetseffekter i elevernes voksen-
liv. Eksempelvis kan det ikke pa baggrund af denne analyse afggres,
om der har veeret effekter pa ikke-kognitive egenskaber som person-
lighedstraek, jf. Kautz mfl. (2014). Sadanne effekter ma dog forventes
at materialisere sig i tilbgjeligheden til feerdiggerelse af den gymnasi-
ale uddannelse og tilbgjeligheden til at fortsaette pa videre uddannel-
se. At analysen ikke finder effekter pa disse udfald, indikerer, at effek-
ter pa personlighedstraek er begreensede, selvom det ikke pa nuvee-
rende tidspunkt kan udelukkes, at der kan vaere senere virkninger i
elevernes voksenliv. Derudover kan der veere effekter pa andre ikke-
kognitive forhold sdsom demokratiforstaelse eller samarbejdsevne.

Samlet set findes der i analysen ikke belaeg for, at aendringer i udgif-
terne til de almene gymnasier, der ikke er malrettet en bestemt
anvendelse, har en statistisk signifikant betydning for gymnasiernes
produktion af leering. Det indikerer, at hgjere tilskud kan forringe
gymnasiernes produktivitet malt ved laeringsudbyttet pr. udgiftskrone.
Dermed bgr gymnasiernes generelle taxametertilskud ikke gges, hvis
formalet er at sge gymnasiernes leeringsmeessige produktivitet.

SAMMENFATNING

Kvaliteten af befolkningens uddannelse er af stor betydning for pro-
duktiviteten i samfundet. Uddannelse kreever gkonomiske ressourcer,
der kan bruges andre steder og et vigtigt spergsmal er derfor, om
@gede tilskud pr. elev forbedre elevernes udbytte af uddannelse, og
dermed om forggede udgifter til uddannelse vil give et positivt
samfundsgkonomisk afkast.

Afkastet af uddannelse tager mange former, der pa forskellig vis har
veerdi for eleverne og deres foreeldre. Det er f.eks. i form af den hgje-
re indkomst som voksen eller de bedre muligheder for at deltage i
den demokratiske proces, en uddannelse giver mulighed for. | den
empiriske litteratur opgeres afkastet primaert i form af det kundskabs-
niveau, eleverne opnar. Det kan veere i form af karaktererne ved den
afsluttende eksamen, gennemfarelsen af den pabegyndte uddannel-
se, eller pabegyndelse af senere uddannelse. | kapitlet er det ogsa
primeert disse mal, der har veeret fokus pa.

2
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Gennemgangen af empiriske analyser for de vestlige lande tyder pa,
at yderligere gkonomiske ressourcer til grundskolen har en lille effekt
pa elevernes leering. En del studier tyder pa, at det seerligt er elever
med en svag social baggrund, der far det sterste udbytte. Nyere
amerikanske studier finder i gvrigt pa baggrund af @gede ressourcer,
der er givet i op til 12 ar, en vis effekt pa Iannen som voksen og
omfanget af videre uddannelse. Danske og amerikanske studier
peger endvidere i retning af, at stette, der er malrettet de laveste
klassetrin, giver det stgrste udbytte. Der eksisterer efter vores viden
ikke empiriske analyser af isolerede aendringer i ressourcer til skoler
pa gymnasieniveau, hvorfor dette fokus er valgt for kapitlet.

| kapitlet er der foretaget en analyse af, hvordan sendrede tilskud pr.
elev pa de almene gymnasier pavirker

. karaktererne ved studentereksamen
e andelen der gennemfgrte uddannelsen
. andelen, der fortsaetter pa en videregadende uddannelse.

Analysen benytter, at gymnasierne i perioden 2007-2011 overgik til
takststyring. Det betgd, at der fandt en reformbestemt udligning sted
efterfolgende, saledes at gymnasier, der tidligere modtog store
tilskud, ville opleve mindre stigninger eller sterre fald i tilskuddene,
end gymnasier, der tidligere modtog sma tilskud. Denne udlignings-
reform vurderes som udgangspunkt at veere hensigtsmeessig til at
foretage analysen.

Analyserne er ikke i stand til at pavise en effekt af aandrede tilskud for
nogen af de tre laeringsmal — heller ikke for socialt darligt stillede
elever. Selv nar den statistiske usikkerhed tages i betragtning, er de
estimerede effekter begraensede. En mulig forklaring er, at tilpasnin-
gen til de aendrede tilskud tager leengere tid, end analyseperioden
daekker. Eksempelvis kan tilpasningen af leererstaben pa det enkelte
gymnasium, som fglge af mere eller mindre genergse Ignforhold for
den enkelte laerer, tage laengere tid end den periode, som analysen
daekker. En anden mulig forklaring er, at tilskuddene allerede var
hgije, hvorfor betydningen af en ekstra tilskudskrone har veeret lille.

Analysen er baseret pa aendringer i tilskuddene fra de forskellige
tilskudsniveauer, som gymnasierne befandt sig pa i 2007. Disse
tilskudsniveauer udspaender analysens erfaringsomrade. Jo teettere
man kommer pa den nedre graense for dette erfaringsomrade, desto
mere forsigtig skal man vaere med at anvende analysens resultater til
at forudsige effekten af tilskudseendringer. Det skyldes, at effekten
ma formodes at veere starre ved lavere tilskudsniveauer.
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| labet af de senere ar er der sket besparelser pa de almene gymna-
sier. Da disse besparelser har fundet sted nogenlunde inden for ana-
lysens erfaringsomrade, kan analysens resultater anvendes til at give
en indikation af effekten. Analysens konklusion om, at der ikke findes
en signifikant effekt af aendringer i tilskuddene pa leeringsudbyttet,
antyder dermed, at de senere ars besparelser heller ikke har pavirket
leeringsudbyttet. Det antyder yderligere, at besparelserne har gget
produktiviteten malt ved leeringsudbyttet sat i forhold til de samlede
tilskudskroner. Dette resultat skal selvfglgelig ses i lyset af de neevnte
forbehold for analysens resultater, herunder at de anvendte mal for
leeringsudbytter ikke nedvendigvis er et fuldt ud desekkende mal for
leering.

Efter de senere ars besparelser er gymnasiernes tilskud faldet til et
niveau som ligger i underkanten af analysens erfaringsomrade.
Derfor kan man ikke anvende analysens resultater til at konkludere,
at fremtidige besparelser ikke vil pavirke leeringsudbyttet og @ge
produktiviteten pa gymnasierne.
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