Notat: Er hgjere uddannelse oversubsidieret?
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Resumé:

@Pgede offentlige udgifter til videregdende uddannelse er ikke svaret pa den danske udfordring
med lav gkonomisk vaekst. Tvaertimod tyder det p3, at videregaende uddannelse er oversubsidie-
ret ud fra en samfundsgkonomisk betragtning. Det effektive offentlige subsidie svarer til ca. en
tredjedel (33,6 pct.) af de samlede udgifter, inkl. de studerendes tabte arbejdsindkomst i studie-
tiden. Det kan kun begrundes, hvis uddannelse medfgrer tilsvarende (eksterne) gevinster for an-
dre end de studerende, hvilket den empiriske litteratur ikke kan godtggre. Mens der er indikatio-
ner af eksternalitetens eksistens, mangler der klare, robuste empiriske konklusioner om stgrrel-
sen.

Det understptter formodningen om oversubsidiering, at de offentlige udgifter (som pct. af BNP)
til hgjere uddannelse er blandt de hgjeste i OECD. Danmark har isaer en uforholdsmaessig hgj SU,
selv sammenlignet med andre nordiske lande.

Subsidier til uddannelse modificerer negative effekter af hgj, progressiv beskatning, men sam-
fundsgkonomisk er der en bedre effekt af i stedet at saenke beskatningen direkte.

Det anbefales ideelt set at indrette finansieringen af videregdende uddannelse, sa subsidiet sva-
rer til en veldokumenteret ekstern effekt. Mindre vidtraekkende forslag bestar bl.a. i at erstatte
SU med kaution til Ian pa kandidatdelen, at justere taxameterbetalingen efter samfundsgkonomi-
ske gevinster samt stgrre element af brugerbetaling, som det er tilfaeldet i andre lande, herunder
med nogle af verdens bedste universiteter.

Analysen viser, at offentlig stgtte til dels fortraenger privat finansiering.
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Indledning

Uddannelse kan betragtes som et gkonomisk gode for bade den enkelte og resten af samfundet. Det
kan for det fgrste i sig selv vaere et gode pa linje med andre forbrugsgoder. For det andet kan et hg-
jere uddannelsesniveau gge produktiviteten og dermed evnen til at tjene en hgjere Ign. Uddannelse
kan sidestilles med andre kapitalgoder, og uddannelse gar da ogsa ofte under betegnelsen "human-

|II

kapita

Selv om uddannelse saledes kan gge den samlede velstand og skonomiske vaekst, fglger ikke der-
med, at uddannelse bgr subsidieres af det offentlige, eller at der er en samfundsgkonomisk gevinst
ved at gge uddannelsesniveauet. Samfundsgkonomisk bgr der ikke uddannes ud over det punkt, hvor
omkostningen overstiger afkastet af humankapital (bade i form af hgjere vel-standsskabelse og andre
gevinster ved uddannelse, herunder forbrugsvaerdien). P4 samme made er det ikke samfundsgkono-
misk hensigtsmaessigt at gge investeringerne i fysisk kapital udover det punkt, hvor forrentningen
ikke lengere kan fglge med forrentningskravet. Det galder, uanset om afkastet af mere uddannelse
eller kapital er positivt. @get uddannelse er altsa kun svaret pa et gnske om hgjere vaekst, hvis afka-
stet er tilstraekkeligt hgjt.

Afkastet af uddannelse tilfalder som udgangspunkt den enkelte. Det ytrer sig ved udsigt til hgjere Ign,
men kan ogsa besta i bedre beskaeftigelsesmuligheder, en sundere livsstil og bedre helbred, akkumu-
lering af viden og mindre tilbgjelighed til at bega kriminalitet (jf. Heckman et al., 2017). Det taler som
ved andre investeringer for, at den enkelte ogsa bgr afholde udgifterne til uddannelse. Det vil sikre,
at den enkelte uddanner sig indtil netop det punkt, hvor det marginale afkast for den enkelte svarer
til den marginale omkostning. Subsidier udover dette niveau vil fgre til en samfundsgkonomisk uhen-
sigtsmaessig overinvestering i uddannelse.

Der kan dog vaere en begrundelse for at yde subsidier, hvis der foreligger en sakaldt eksternalitet.
Den eksterne effekt af uddannelse kan besta i, at den enkeltes uddannelsesinvestering kommer an-
dre end personen selv til gode. Eksternaliteten kan f.eks. besta i gget produktivitet for kolleger, sale-
des at deres indtjeningsevne ogsa stiger. Mindre kriminalitet og traek pa @vrige offentlige udgifter
kan ligeledes vaere eksempler pa en ekstern effekt.

Hvis der foreligger en eksternalitet, kan der veere en samfundsgkonomisk gevinst ved at gge et subsi-
dium svarende til eksternaliteten. Det kraever dog, at en reekke betingelser er opfyldt.

For det fgrste skal eksternaliteten veere til stede marginalt. Langt de fleste uddannelseseksternalite-
ter —iform af, at andre kan lzese, skrive osv. — er ikke-marginale og kan ikke begrunde et subsidium.
Jo st@rre en del af den samlede marginale gevinst, der tilfalder den enkelte, desto mindre skal subsi-
diet veere ud fra en samfundsgkonomisk betragtning.

For det andet skal subsidiet veere det bedste redskab. Sakaldt fiskale eksternaliteter i form af, at be-
talt uddannelse modvirker negative adfaerdseffekter af hgj beskatning, kan ikke first-best begrunde

subsidier, men taler isoleret set for at seenke beskatningen. Det haenger sammen med, at uddannel-
sessubsidiet ikke ophaever hele skatteforvridningen, som omfatter mere end en forringelse af incita-
mentet til at uddanne sig — herunder incitamentet til arbejdsudbud i timer og til mobilitet. Samtidig

vil et subsidium ikke kun understgtte den fiskale eksternalitet, men tillige private gevinster.

For det tredje skal der tages hgjde for, at der ogsa kan vaere negative eksternaliteter ved uddannelse,
navnlig hvis uddannelse anvendes som et signal om egenskaber, der ikke skyldes selve uddannelsen. |
sa fald kan der opsta et omkostningskraevende kaplgb om at uddanne sig mest.
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Endelig skal subsidiet kunne opg@res med tilstraekkelig praecision til at kunne matche den mulige
marginale eksternalitet. Selve forekomsten af en eksternalitet er i sig selv ikke tilstraekkeligt til at
sikre, at subsidiet dimensioneres rigtigt.

Pa trods af betydelige og evidente private gevinster knyttet til investering i videregaende uddan-
nelse, er hgjere uddannelse i majoriteten af verdens lande subsidieret af staten; i seerdeleshed i de
nordiske lande. | Danmark daekker staten alle udgifter til undervisning, og leverer tillige yderligere
subsidiering i form af verdens hgjeste uddannelsesstipendium (SU) (Produktivitets-kommissionen,
2013). Danmark er ligeledes blandt de OECD-lande, hvor offentlige udgifter til videregaende uddan-
nelse udggr den relativt stgrste andel af BNP.

Der foreligger imidlertid kun meget spinkel empirisk evidens for stgrrelsen af de eksterne effekter af
videregaende uddannelse. Det geelder bade i Danmark og sammenlignelige lande. En opggrelse af
eksternaliteten er stort set fraveerende ved tilrettelaeggelsen af uddannelsespolitikken for hgjere ud-
dannelser til trods for, at det er her hovedbegrundelsen for subsidiet skal findes. Dermed er ogsa en
betydelig risiko for, at politikken er fejldimensioneret ud fra en samfundsgkonomisk betragtning. Det
ekstraordinaert hgje subsidieniveau gger risikoen for, at problemet er szerlig udpraeget i Danmark.

Formalet med analysen er dels at beregne den effektive subsidiering af hgjere uddannelse, dels gen-
nemga den eksisterende empiriske litteratur om gkonomiske effekter af uddannelse med szerligt
sigte pa eksternaliteten. Det effektive subsidium beregnes som den andel af uddannelsesudgifterne,
staten betaler, nar der tages hensyn til, at de studerende ogsa selv afholder vaesentlige udgifter i
form af iszer tid og dermed forbundne tabte arbejdsindkomster under studiet.

Eksternaliteter og markedet for hgjere uddannelse

Det er vigtigt at definere, hvad en eksternalitet er, og hvordan den bgr handteres. Grundlaeggende
kan en eksternalitet defineres som veerende en omkostning eller gevinst, som pafgres en udenforsta-
ende part. Et klassisk eksempel pa en negativ eksternalitet er forurening. En virksomhed, som eksem-
pelvis forbraender fossile braendsler til produktion af bestemte goder, vil typisk ikke veere pavirket af
den forringede luftkvalitet (omkostningen), som produktionen medfgrer for andre — modsat de om-
kostninger, som falder direkte pa virksomheden. Den producerer derfor mere, end hvis den skulle
tage hensyn til de samlede omkostninger, og veerdien af den marginale produktion er ikke tilstraekke-
lig til at deekke de marginale omkostninger. Der opstar derfor et tab svarende til den eksterne om-
kostning.
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Figur 1. Optimal subsidiering
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Den teoretiske situation for markedet for hgjere uddannelse er skitseret i figur 1.! De samlede margi-
nale omkostninger ved uddannelse er givet ved MPC-kurven. Den deekker bade uddannelsesinstituti-
onernes omkostninger og de studerendes egne omkostninger, herunder den indkomst de alternativt
kunne have opnaet ved at arbejde i stedet for at studere. Som udgangspunkt antages de samlede
omkostninger afholdt af den studerende selv. Den private efterspgrgsel er angivet ved den bla
kurve. Den daekker over vaerdien af uddannelsen for den enkelte, alt inklusive — det vil sige udsigten
til en hgjere indkomst efter studiet, men ogsa ikke-monetaere gevinster som udsigten til et mere in-
teressant job, glaeden ved at samle viden og skabelsen af et netveerk. Den grgnne kurve angiver den
samfundsmaessige gevinst (MSG). Den bestar ud over af uddannelsens vaerdi for den enkelte (MPG)
ogsa af de gevinster, som tilfalder andre (MEG). Kurven omfatter altsa bade interne og eksterne ge-
vinster. Pa et marked for uddannelse, hvor den enkelte studerende betaler samtlige omkostninger
selv, er markedsligevaegten givet ved punkt A, hvor omkostningskurven krydser den private efter-
spergselskurve med tilhgrende markedsligeveegtsmaengde- og pris, (Qi, Kr.1). Det bemaerkes, at
denne ligevaegt ikke er sammenfaldende med den samfundsoptimale ligevaegt (punkt B), hvor bade
pris og maengde er hgjere. Den efterspurgte mangde af uddannelse pa markedet er altsa lavere end
det niveau, som er samfundsgkonomisk optimalt. Dette skyldes grundlaeggende, at det enkelte indi-
vid ikke tager hgjde for de potentielle samfundsmaessige gevinster og tab, som individets ekstra ud-
dannelse pafgrer andre.

En made, hvorpa dette samfundsgkonomiske tab kan modvirkes, er via et statsligt uddannelsessubsi-
die. Som det fremgar af figuren, vil en reduktion i de individuelle omkostninger til Kr., medfgre, at de
studerende efterspgrger den optimale mangde Qop:. Det realiseres gennem et subsidium, som saen-
ker den private omkostningskurve fra MPC til MPC’ svarerende til stgrrelsen af den forudsatte ekster-
nalitet. Det afspejler det generelle resultat, at en eksternalitet bgr beskattes eller subsidieres sva-
rende til stgrrelsen af den.

Det fremgar saledes ogsa, at der ikke er en begrundelse for, at det bgr vaere gratis at laese pa en hg-
jere leereanstalt, eller at alle uddannelser subsidieres i samme omfang. Tveertimod bgr subsidiet af-
stemmes efter den marginale eksternalitet.

1 Det skal dog understreges, at eksternaliteten ogsa kan vaere negativ.
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Det er vigtigt at understrege, at uddannelse ikke er et sakaldt offentligt gode. Et offentligt gode bgr
under visse omstaendigheder finansieres af det offentlige. Et offentligt gode er kendetegnet ved, at
forbruget er kollektivt, saledes at én persons forbrug ikke udelukker en andens, samt at det ikke er
muligt at udelukke nogen fra at forbruge godet. Et standardeksempel er forsvaret, som beskytter alle
pa én gang, og hvor det ville veere vanskeligt at undtage ikke-betalere. Uddannelse er derimod et pri-
vat gode: En uddannelsesplads kan kun anvendes af en ad gangen, og det er i princippet muligt at
udelukke studerende, som ikke betaler.

Private goder kan godt leveres af markedet, og der er da ogsa talrige internationale eksempler p3, at
hgjere uddannelse bade leveres privat og brugerfinansieret. Begrundelsen for at stgtte uddannelse
skal derimod findes i de navnte eksternaliteter.

Hvilke typer eksternaliteter kan tale for subsidier?

Uddannelse kan vaere forbundet med flere forskellige typer af eksternaliteter. Det er imidlertid ikke
alle, der kan begrunde subsidiering.

Ikke-marginale eksterne effekter bgr ikke subsidieres

De fleste pkonomiske transaktioner og beslutninger er forbundet med store positive afsmittende ef-
fekter. Der er f.eks. et betydeligt forbrugeroverskud ved privatforbrug. Det bestar i, at forbrugerne
opkraeves en betaling, som er mindre end deres betalingsvillighed. P4 samme made er det velkendt,
at produktionsfaktorerne beriger hinanden: Kapitaludrustning gger f.eks. arbejdskraftens produktivi-
tet. Disse effekter udspiller sig i helt overvejende grad infra-marginalt. Pa marginalen aflgnnes pro-
duktionsfaktorerne efter deres produktivitet, og graensenytten af privatforbrug svarer til prisen. Da
gkonomiske beslutninger foretages pa marginalen, er der saledes ikke behov for at subsidiere (eller
beskatte).

Det er velkendt, at humankapital bidrager til den samlede produktivitet og produktion (Mankiw et
al., 1992). Det er imidlertid sandsynligt, at den vaesentligste del af marginalproduktet ved uddannelse
afspejler sig direkte i Ignnen. Selv nar det geelder de gvrige eksterne effekter ved uddannelse, ma det
formodes, at de aftager marginalt, og at de kun i begraenset omfang karakteriserer hgjere uddan-
nelse. Det geelder f.eks. bedre sundhed, mindre kriminalitet og gevinsten ved, at alle kan lzese, skrive
og regne. Specialiseringsniveauet vokser generelt med uddannelsesniveauet.

Der er dog en tendens til, at specialisering pa hgjt niveau kan bidrage til forskning. Forskning kan
ogsa indebaere eksternaliteter, som kan begrunde subsidier. | sa fald bgr den pagaldende forskning
stgttes direkte og ikke gennem uddannelsessubsidier, der har mange andre effekter end mere forsk-
ning. For et lille land er forskningseksternaliteterne under alle omstaendigheder begraensede.

Fiskale skatteeksternaliteter bgr ikke subsidieres first-best.

En hgj progressiv beskatning af arbejdsindkomst forvrider ikke alene det kvantitative arbejdsudbud,
men ogsa incitamentet til at opbygge humankapital. Der er ligeledes en fiskal eksternalitet knyttet til
denne forvridning, fordi et lavere kvantitativt og kvalitativt arbejdsudbud forringer det offentlige pro-
venu. Denne eksternalitet kan vaere et argument for at subsidiere hgjere uddannelse (Bovenberg og
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Jacobs, 2005). D@RS (2018) finder imidlertid, at hgjere uddannelse i Danmark er oversubsidieret i ly-
set af den fiskale eksternalitet.

Der kan dog hgjst findes et second-best-argument for at subsidiere den fiskale skatteeksternalitet
ved uddannelse. Det er en mere effektiv Igsning at begraense eksternaliteten direkte ved at sa&nke
den progressive beskatning. Det skyldes to forhold. For det fgrste medfgrer marginalskatten forvrid-
ninger i talrige andre dimensioner end blot uddannelse (se f.eks. Feldstein, 1999); herunder antal ar-
bejdstimer, mobilitet og skattetaenkning. For det andet er et subsidie til hgjere uddannelse typisk
ikke malrettet den fiskale eksternalitet, men giver samtidig tilskyndelse til uddannelse, der har karak-
ter af privatforbrug.?

| sidste ende kan progressiv beskatning primaert begrundes med fordelingspolitiske motiver. Et subsi-
die til uddannelse, som begraenser den fiskale eksternalitet, vil samtidig ogsa modvirke den forde-
lingspolitiske effekt. Hvis valget af beskatningen netop afspejler politiske fordelingspolitiske praefe-
rencer?, s& beskatningen er afbalanceret efter fordelingseffekt og efficienstab ved beskatning, taler
det ikke for at subsidiere den fiskale eksternalitet.*

Der kan dog vaere en begrundelse for at betragte det privatpkonomiske afkast af humankapital pa
linje med andet kapitalafkast. | sa fald taler neutralitetshensyn for, at afkastet beskattes som andet
kapitalafkast (og under visse forudsaetninger bgr kapitalafkast ud fra en efficiensbetragtning slet ikke
beskattes, selv ved politiske praeferencer for omfordeling (se Brgns-Petersen, 2016)).

| denne analyse er det lagt til grund, at den progressive beskatning og fiskale eksternalitet ved be-
skatning afspejler fordelingspolitiske beslutninger, og at andringer i de politiske gnsker bgr fremmes
gennem first-best skattepolitik. Det medfgrer, at den fiskale beskatningseksternalitet ikke indgar i
uddannelseseksternaliteten, og at alle beregninger er foretaget efter-skat.

Imperfekte kreditmarkeder taler ikke for generelle uddannelsessubsidier

Modsat investeringer i f.eks. fysisk kapital, kan humankapital ikke stilles som sikkerhed for et lan.
Derfor kan det vaere vanskeligt at lanefinansiere uddannelse. Langivning er forbundet med to typer af
problemer. For det fgrste kan det veere vanskeligt for langiveren at opna information om, hvilke Ian-
tagere som kan forventes at betale lanet tilbage. For det andet kan lanet i sig selv skabe et incita-
mentsproblem til ikke at tilbagebetale lanet (moral hazard). Det kan betyde, at ogsa lantagere, som
rent faktisk ville vaere i stand til at gennemfgre en uddannelse og tilbagebetale lanet, bliver afskaret
fra at opna finansiering. Denne problemstilling kaldes en kapitalmarkedsimperfektion.

Det er vigtigt at understrege, at de to problemer, som giver anledning til imperfekte kapitalmarkeder,
ogsa er til stede, hvis det offentlige finansierer videregaende uddannelse. Lgsningen pa imperfekte
kapitalmarkeder er ikke, at alle opnar finansiering. Kapitalmarkedet er et matching-marked, hvor det
er hensigtsmaessigt at minimere omfanget af fejlmatch (det vil sige henholdsvis “gode” lantagere,
som ikke far lan, og “darlige” lantagere, som opnar lan). Et imperfekt kapitalmarked er saledes ikke
ngdvendigvis inefficient.

2 En spgrgeskemaundersggelse fra DEA (2013) viser bl.a., at danske studerende i langt mindre omfang relativt til studerende fra Sverige,
England og Tyskland anser arbejdsmarkedsforhold sdsom hgj indkomst og lav arbejdslgshed som hovedarsag for deres studievalg.

3 Forestillingen om, at der eksisterer en samfundsmaessig praeference for en bestemt fordelingspolitik, hviler dog pa urealistiske forudsaet-
ninger om eksistensen af en social velfaerdsfunktion lokaliseret hos en social planlaegger. | demokratiske beslutningssystemer kan beslut-
ningerne ikke tillzegges de samme egenskaber som individuel rationalitet.

4 Ellers skal der gaelde, at der er mindre praeference for at omfordele indkomst fra uddannelse end andet afkast af humankapital.
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Det er samtidig vigtigt at understrege, at kapitalmarkedsimperfektioner ikke kan begrunde generel
subsidiering af hgjere uddannelse — hgjst at det offentlige kautionerer for studielan.

Risikodeling taler heller ikke for generelle uddannelsessubsidier

Et beslaegtet rationale for offentlig uddannelsesstgtte er, at det er sveert for studerende at forsikre
sig mod den risiko, som de patager sig ved en investering i uddannelse. Risikoen bestar i, at uddan-
nelsen ikke gennemfgres eller far det forventede afkast. Manglende mulighed for at forsikre sig vil fa
nogle til at afsta fra at gennemfgre en uddannelsesinvestering (Diris og Ooghe, 2018), som ellers fo-
rekommer rentabel. Statslig skattefinansieret stgtte til hgjere uddannelse og progressiv beskatning
kan da anses som en slags forsikring eller risikodiversificering. Med andre ord etableres der en sa-
kaldt risikodeling, hvor staten baerer en relativt stgrre andel af risikoen.

Arsagen til, at det kan vaere vanskeligt at etablere et forsikringsmarked for uddannelsesinvesteringer,
haenger sammen med velkendte problemstillinger pa forsikringsmarkeder. Dels kan forsikringen
skabe incitamenter til uforsigtig adfaerd, sa risikoen for forsikringshaendelsen vokser (moral hazard).
Dels kan systematiske forskelle i risiko fa de forsikringstagere, som har stgrst sandsynlighed for at
blive nettobetalere, til at fravaelge forsikring (adverse selection). Ultimativt kan forsikringsmarkedet
bryde sammen.

Staten har imidlertid ikke bedre forudsaetninger for at handtere disse problemstillinger end forsik-
ringsmarkederne. Staten kan undga adverse selection gennem obligatorisk deltagelse, men kun pa
bekostning af sterre moral hazard-problemer.

Som ved imperfekte kapitalmarkeder kan imperfekte forsikringsmarkeder ikke begrunde generelle
uddannelsessubsidier — hgjst at afdaekke en del af risikoen. Det kan f.eks. ske gennem kaution for
studielan kombineret med en indkomstafhaengig tilbagebetalingsordning.

Uddannelsessubsidier gger ikke ngdvendigvis lighed i indkomstfordeling

Ofte sgges offentlige tiltag begrundet med politiske malsaetninger om en mere ligelig indkomstforde-
ling. Der er modsat efficiens tale om et rent politisk motiveret mal, og der er en veletableret mod-
szetning mellem efficiens og fordeling.

Indkomstforskelle hos isaer foraeldre kan forplante sig til forskelle i mulighederne for at finansiere en
uddannelse. Lige adgang til hgjere uddannelse medfgrer dog ikke ngdvendigvis en mere lige ind-
komstfordeling, men har snarere betydning for den sociale mobilitet. Med andre ord er der forment-
lig et trade-off mellem fordeling og mobilitet. Social mobilitet er i sig selv ikke en markedsfejl og kan
derfor ikke af denne grund begrunde offentlig subsidiering.

Individuelle ‘biases’ kan kun begrunde subsidier ud fra paternalistiske argumenter

En mulig begrundelse for at subsidiere hgjere uddannelse kan vaere, hvis potentielle studerende sy-
stematisk undervurderer gevinsten ved at uddanne sig, f.eks. ved at tillaegge de kortsigtede omkost-
ninger (for) stor veegt i forhold til de langsigtede gevinster. Subsidiet kan i sa fald korrigere for denne
fejl. Fejlvurderingen kan dog ogsa besta i en overvurdering af gevinsten, hvilket i sa fald taler for at
beskatte hgjere uddannelse.
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Det kraever dog - modsat egentlige eksternaliteter - en paternalistisk tilgang at korrigere de studeren-
des valg med henvisning til fejlvalg. Velfaerdsgkonomien tager derimod udgangspunkt i de praeferen-
cer, som de studerende selv demonstrerer. Det er vanskeligt at skelne mellem ”biases”, der giver an-
ledning til "fejlvalg”, og grundlaeggende praeferencer. Endelig er det ikke ngdvendigvis entydigt nega-
tivt, hvis 'biases’ fungerer som en frasorteringsmekanisme ved rekrutteringen til hgjere uddannelse.

Positive gkonomiske eksternaliteter kan begrunde subsidier

Som naevnt tidligere er det mest solide argument for uddannelsessubsidier, at hgjere uddannelse in-
debzerer positive eksternaliteter i form af produktivitets-spillovers, hvorved det samfundsgkonomi-
ske afkast overstiger det private. Det er muligt, at personer med en hgj uddannelse udfgrer bestemte
arbejdsopgaver mere effektivt, sa kolleger tilegner sig viden og feerdigheder ved at interagere med
dem. Det kan ogsa veere, at hgjtuddannet arbejdskraft er i stand til at foretage diverse teknologiske
innovationer, som er med til at Igfte andres produktivitet pa en arbejdsplads. Dette vil alt andet lige i
teorien (givet at arbejdskraft aflgnnes efter produktivitet) resultere i hgjere Ignninger — ikke blot for
den enkelte, men for andre medarbejdere. Eftersom de studerende ikke selv vil hgste disse fordele,
indgar de ikke i den enkeltes investeringsbeslutning. Studerende vil da alt andet lige undervurdere
gevinsten ved deres investering i uddannelse og dermed uddanne sig for lidt set i forhold til det opti-
male niveau. Derfor er der et samfundsgkonomisk argument for at yde et subsidie svarende til den
marginale eksterne gevinst. Det vil internalisere denne gevinst og skabe et tilstraekkeligt incitament.

Negative eksternaliteter traekker i modsat retning

Pa den anden side er det ligeledes en mulighed, at der er negative eksternaliteter behaeftet med ud-
dannelse, som kan betyde, at det samfundsmaessige afkast er lavere end det private. Dette er tilfael-
det, hvis uddannelse fungerer som et signal om et individs produktive evner snarere end et reelt pro-
duktivitetsforbedrende middel (Spence, 1973). Pa arbejdsmarkedet er der asymmetrisk information
mellem en jobsggende og potentielle arbejdsgivere, idet den jobsggende har stgrre viden omkring
egne evner relativt til arbejdsgiver. Ved at dokumentere gennemfgrt uddannelse kan den jobsggende
sende arbejdsgiveren et troveaerdigt signal om vedkommendes evner og produktivitet og dermed
mindske informationsgabet. | det omfang, der er tale om en signaleffekt, bidrager uddannelse ikke til
at ¢ge, men blot dokumentere eksisterende evner. Signaleffekten medfgrer et “uddannelseskaplgb”,
hvor samfundsgkonomiske ressourcer gar tabt pa overuddannelse, som er individuelt rationelt for
deltagerne. Caplan (2018) argumenterer for, at hgjere uddannelse langt overvejende (80 pct.) tjener
et signalformal. | det ekstreme tilfaelde kan det tale for en uddannelsesskat frem for et subsidie, men
der er intet i vejen for, at hgjere uddannelse bade kan have positive og negative effekter samtidig,
saledes at der bade er en humankapital- og en signaleffekt. | sa fald bgr subsidiet svare til net-
toeksternaliteten.

Ikke-gkonomiske eksternaliteter bgr regnes med

Derudover kan der vaere positive ikke-gkonomiske eksternaliteter ved hgjere uddannelse i form af
mindre sandsynlighed for, at en person indgar i samfundsomkostningsfulde aktiviteter sasom krimi-
nalitet (Moretti, 2003). Rationalet er, at uddannelse gger gevinsten ved at patage sig et legitimt
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arbejde, hvilket gger alternativomkostningen ved kriminelle aktiviteter.® Dog méa det formodes, at en
given effekt fortrinsvist observeres ved gennemfgrelse af en gymnasial uddannelse — mereffekten pa
kriminalitet ved fuldfgrelse af en videregaende uddannelse er formentlig lille.

Et andet klassisk argument for positive ikke-gkonomiske eksternaliteter ved uddannelse er, at uddan-
nelse forbedrer vaelgeres politiske beslutningsgrundlag og dermed bidrager til et velfungerende de-
mokrati (Friedman, 1962). Ifglge denne tankegang er borgere med et vist uddannelsesniveau mere
velinformerede vaelgere. Med andre ord er hgjere-uddannede borgere bedre i stand til at foretage
velinformerede beslutninger til et politisk valg, hvilket kommer alle borgere til gode (Moretti, 2003).
Det kan modsat ogsa taenkes, at veluddannede valgere i hgjere grad end andre stemmer med et
rent-seeking formal (Hall, 2006)° og i hgjere grad genererer negative eksternaliteter. Desuden er det
tvivisomt, hvorvidt der er en mereffekt af videregdende uddannelse pa demokratisk deltagelse mv.
Det er formentlig begraenset, hvor meget et individs politiske beslutningsgrundlag styrkes ved at gen-
nemfgre en videregaende uddannelse.

Herudover kan investering i hgjere uddannelse have en positiv indvirkning pa uddannedes sundhed.
Der er en generel tendens til, at veluddannede folk lever sundere (Paulsen, 2008) og saledes formo-
dentlig mindre syge, hvilket kan have afsmittende effekter pa familie, bgrn og omgangskreds. Der
kan endvidere vaere savel positive som negative fiskale eksternaliteter af bedre sundhed i form af
henholdsvis lavere sundhedsudgifter og flere alderdomsrelaterede udgifter. Den positive korrelation
mellem uddannelse og sundhed er empirisk veldokumenteret, og flere studier antyder, at sammen-
haengen er kausal (Heckman et al., 2017).

Vanskeligt at identificere det optimale subsidieniveau

Argumentet for at subsidiere uddannelse skal sdledes s@ges i forekomsten af aegte eksternaliteter —
som kan vaere gkonomiske og ikke-gkonomiske samt positive og negative. Fiskale eksternaliteter kan
hgjst tale for subsidier som et second best-instrument, som domineres af at reducere selve den fi-
skale eksternalitet (f.eks. beskatning og manglende brugerbetaling for sundhedsydelser). Imperfekte
kapitalmarkeder er ikke et argument for generelle subsidier, men kan hgjst tale for offentlig kaution
for studielan. Endelig tilsiger subsidiering ikke, at det offentlige ogsa skal sta for selve produktionen
af uddannelse. Subsidiet bgr veere det samme, uanset om det gar til en privat eller en offentlig insti-
tution. Til gengeaeld bgr subsidiet udmales efter den marginale eksternalitet, som kan variere mellem
forskellige typer af uddannelse og institutioner.

Den fundamentale problemstilling for staten er at identificere det korrekte subsidie, hvilket er be-
haeftet med betydelig usikkerhed. Et afggrende spgrgsmal er, om omkostningerne ved statslig indgri-
ben pa markedet samlet overstiger gevinsterne. Hall (2006) finder, at omkostningerne ved statslig
indgriben i forbindelse med hgjere uddannelse formentlig er stgrre end gevinsterne. Det fgrste og
primare argument er, at staten ikke er i besiddelse af den ngdvendige information, som kraeves for
at bestemme det samfundsoptimale subsidie. Dette kraever viden omkring, hvilke individer der skal
subsidieres og i givet fald hvor meget. Der er altsa en betydelig informationsbarriere. Det andet argu-
ment beror p3, at statslig intervention ikke foretages ud fra en velvillig samfundsplanlaeggers syns-
punkt men ud fra politiske betragtninger og interesser, og at der kan vaere en tendens til at

5| og med kriminel aktivitet ofte ledsages af faeengsling, betyder det, at tid spenderet uden for arbejdsmarkedet bliver relativt mere omkost-
ningsfuldt. Uddannelse kan ligeledes bevirke, at folk bliver mere risikoaverse (Lochner og Moretti, 2001).

6 Rent-seeking indebaerer, at man forsgger at profitere pa bekostning af andre. F.eks. i form af lobbyisme, dvs. anvendelse af ressourcer til
at fremme snaever egeninteresse lovgivnings- eller reguleringsmaessigt.
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oversubsidiere. Nettogevinsten ved yderligere uddannelse kan da vaere negativ, hvilket i sidste ende
kan betyde, at statslig intervention er dyrere end den private markedslgsning. Det tredje argument
indebeerer, at allokering af ekstra ressourcer til uddannelse betyder, at ressourcer skal omdirigeres
fra anvendelse andetsteds, hvilket grundet skatteforvridningstab kan vaere omkostningsfuldt.

Offentlige udgifter til uddannelse er meget hgje i Danmark

| dette afsnit belyses det, hvor meget Danmark investerer i uddannelse sammenlignet med andre vel-
staende lande.

Figur 2 viser de samlede offentlige udgifter til uddannelse (fra primaer til terticer uddannelse) i 2017
som andel af BNP i OECD-landene. Af figuren ses det, at Danmarks udgifter til uddannelse udger ca.
4,3 pct. af BNP, hvilket placerer Danmark blandt den gverste fjerdedel i OECD og saledes noget hg-
jere end OECD-gennemsnittet pa 3,7 pct. af BNP.

Figur 2
Samlede offentlige udgifter til uddannelse, 2017
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Ses der pa de offentlige udgifter til videregaende uddannelse isoleret set, udggr disse 0,9 pct. af BNP
svarende til det 6. hgjeste udgiftsniveau i OECD — og det naesthgjeste niveau, hvis forskningsudgifter
medtages (jf. OECD, 2020) — mens Canada ubestridt er det land, hvor flest offentlige midler bruges pa
videregaende uddannelse relativt til BNP (1,25 pct), jf. figur 3. Det danske udgiftsniveau til viderega-
ende uddannelse er dermed knap 1,4 gange sa stort som det gennemsnitlige niveau blandt andre vel-
staende lande (0,65 pct. af BNP). Det indikerer umiddelbart, at videregdende uddannelse i Danmark
er oversubsidieret.

Figur 3:
Samlede offentlige udgifter til videregdende uddannelse, 2017
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Figur 4 viser de samlede udgifter til videregaende uddannelse (inkl. forskning), offentlige savel som
private, rangeret efter offentlige udgifter. | modsaetning til opggrelsen senere i notatet indeholder
denne beregning dog ikke de studerendes tabte Ignindkomst mv. i studietiden. Szerligt i igjefaldende
er det, at ca. 99 pct. af udgifterne til videregaende uddannelse i Danmark stammer fra det offentlige.
Blot fire andre lande er karakteriseret ved, at de offentlige udgifter udggr mere end 90 pct. af det
samlede udgiftsniveau. Figuren tyder samtidig pa, at offentlige udgifter til videregaende uddannelse i
hgj grad fortraenger private udgifter. | gennemsnit svarer fortraengningen til en tredjedel, saledes at
der for hver tre kroner i offentlige udgifter fortraenges en krone i privat finansiering. Det er ogsa be-
meerkelsesvaerdigt, at af de fem lande, som anvender mest pa uddannelse i forhold til BNP, har kun
Canada mere end 50 pct. offentlig finansiering (ekskl. tabt Ipnindkomst). Offentlig finansiering er
altsa ikke en ngdvendig betingelse for et hgjt niveau for investeringer i humankapital.

Figur 4:
Fordeling af udgifter til videregaende uddannelse, offentlig/privat, 2017
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Danmark skiller sig ud ved et meget hgjt niveau for statslig uddannelsesstgtte (SU). SU’en blev ind-
fert i 1970. Figur 5 viser udviklingen i udgifterne til SU fordelt pa stipendier og |an siden 1991. Af figu-
ren ses det, at der har vaeret en markant stigning i udgifterne over tid — fra 0,6 pct. af BNP (5,3 mia.
kr., Igbende priser) i 1991 til 1,05 pct. af BNP (24,6 mia. kr., Igbende priser) i 2019, hvoraf hovedpar-
ten (over 80 pct.) udggres af udgifter til stipendier. Udviklingen kan tilskrives en kombination af en
graduvis stigning i antallet af studerende samt en Igbende forhgjelse af stipendiesatserne. Det er veerd
at bemaerke, at de samlede SU-udgifter steg relativt jeevnt i perioden op til 2008, hvorefter de steg
kraftigt frem til 2015. Sidenhen har niveauet haft en aftagende tendens. Den kraftige stigning siden
2008 skal ses i lyset af en markant stigning i antallet af SU-modtagere i denne periode (jf. figur A.11i
appendiks); fra 209.000 personer i 2008 til 332.000 personer i 2015 svarende til en stigning pa 59 pct.
Til sammenligning var den gennemsnitlige arlige stigning i SU-modtagere pa ca. 4.500 personer i peri-
oden 1982-2008. Udviklingen siden 2008 kan bl.a. vaere en konsekvens af finanskrisen. Uddannelses-
systemet har saledes fungeret som en buffer i forhold til beskaeftigelsen under konjunkturopgangen
op til krisen og tilsvarende efter tilbageslaget. Den faldende tendens i udgiftsniveauet i de senere ar
skyldes dels, at BNP er vokset relativt mere end SU-udgifterne og dels, at der har vaeret en nedadga-
ende trend i antal SU-modtagere. Sidstnavnte kan desuden veaere et resultat af, at fremdriftsrefor-
men har virket efter hensigten, nemlig at tilskynde studerende til at gennemfgre studierne hurtigere.

Figur 5:
Samlede offentlige udgifter til SU, fordelt pa stipendier og lan, 1991-2019
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De nordiske lande er kendt for at stille hgjere uddannelse gratis til radighed samt tilbyde en hgj stu-
diestgtte. Til trods for dette er der vaesentlige indbyrdes forskelle pa stgrrelsesordenen. Figur 6 viser
det maksimale arlige stgttebelgb for studerende uden erhvervsarbejde fordelt pa stipendier og lan i
hhv. Danmark, Finland, Norge og Sverige. Det danske arlige stipendie pa 64.418 kr. efter skat er med
lengder det stgrste — godt dobbelt sa stort som i Norge og hhv. ca. tre og fire gange sa stort som i
Sverige og Finland. Danmark tilbyder ifglge Produktivitetskommissionen (2013) verdens hgjeste ud-
dannelsesstipendie. Forskellen modsvares dog en smule af, at de studerende i de gvrige lande har
mulighed for at optage st@rre studielan. Samlet set eendrer det dog ikke pa, at Danmark indtager
pladsen som det mest genergse land i Norden for sa vidt angar uddannelse. Til gengzeld er det dyrest
at optage studielan i Danmark, hvilket hovedsageligt skyldes, at renten mens man er i uddannelse, er
hgjere end i de andre lande (Studiestod i Norden, 2019). Ikke desto mindre er det danske stgtteni-
veau bemaerkelsesveaerdigt, seerligt taget i betragtning af at vores nordiske naboer er lande, som vi
normalt sammenligner os med. Umiddelbart er der ikke noget, der tyder p3, at den lavere SU forhin-
drer de resterende lande i at have et hgjt uddannelsesniveau. Produktivitetskommissionen (2013):
”... meget tyder pa, at hgj SU kun i meget begraenset omfang har bidraget til at give flere en uddan-
nelse, mindsket social ulighed eller sikret, at unge ikke tager erhvervsarbejde ved siden af studierne”.

Figur 6:
Studiestgtte i Norden, 2018/2019
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Figur 7 viser den sakaldte Ignpraemie for videregdende uddannelse i OECD-landene. Den angiver,
hvor meget en fuldtidsbeskaeftiget person med en videregaende uddannelse tjener relativt til en
fuldtidsbeskaeftiget med en gymnasial uddannelse. Som det ses, er den relative Ignpraemie i Danmark
pa 24,2 pct. (fgr skat), hvilket er lavt i en international sammenhang. Til sammenligning er den gen-
nemsnitlige lgnpreemie blandt OECD-landene pa 54 pct. (47 pct. hvis Chile og Colombia ikke medta-
ges), dvs. over dobbelt sa hgj. Den lille Ignpraemie i Danmark kan veere et resultat af flere forskellige
faktorer. Det er en velkendt empirisk observation, at der er en positiv sammenhang mellem lgn og
produktivitet. Det er saledes muligt, at den lille Isnpraemie i Danmark skyldes, at videregaende ud-
dannelser i Danmark i mindre omfang styrker de studerendes produktivitet. Sagt pa en anden made
kan det veere, at produktivitetsgevinsten pr. ekstra ars uddannelse i Danmark er relativt lille. En arsag
kan veaere, at befolkningen i mindre grad uddanner sig i overensstemmelse med det, der efterspgrges
pa arbejdsmarkedet, men pa grund af beskatning vejer bl.a. forbrugsaspektet af uddannelse hgjere i
forhold til investeringsaspektet.

Figur 7:
Relativ Ipnpramie for videregaende uddannelse, 25-64-arige, OECD, 2018
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Kilde: OECD
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OECD har endvidere estimeret det privatgkonomiske afkast efter skat ved videregdende uddannelse i
forhold til en gymnasial uddannelse i medlemslandene. Afkastet beregnes ved den interne rente,
som angiver den arlige realrente, der udligner gevinsterne og omkostningerne ved en uddannelsesin-
vestering. Med andre ord kan den interne rente tolkes som det afkast, et individ kan forvente i sit ar-
bejdsliv ved at have investeret i et hpjere uddannelsesniveau (jf. OECD, 2020).” Af figur 8 ses det, at
det private relative afkast af videregdende uddannelse i Danmark (for maend) er pa 13,3 pct., hvilket
er en smule under OECD-gennemsnittet pa 16 pct., men hgjere end i Norge og Sverige.® Det relativt
hgje private afkast kan virke en anelse overraskende givet den lave Ignspredning i Danmark. Imidler-
tid er de direkte private omkostninger til hgjere uddannelse i Danmark qua gratis uddannelse og hgj
studiestgtte ekstremt lave sammenlignet med andre lande, hvorfor de faktiske omkostninger for
danske studerende primaert bestar af tabt erhvervsindkomst under studietiden. Det bekraefter, at ud-
dannelsessubsidiet i hgj grad (over)kompenserer for den fiskale skatteeksternalitet ved uddannelse,
svarende til konklusionen i D@RS (2018).

Figur 8:
Relativt privat afkast af videregaende uddannelse, mand, OECD, 2017
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Kilde: OECD — Education at a Glance 2020

7 De private omkostninger deles op i direkte omkostninger samt alternativindkomst/tabt indkomst under uddannelse, mens gevinsterne
dekomponeres i form af en bruttoindtjeningsgevinst, en skatteindkomsteffekt samt en social bidragseffekt; se OECD (2020) for yderligere
detaljer omkring metoden.

8 Det private afkast er dobbelt sa hgjt for kvinder. Nutidsvaerdien af det absolutte afkast af videregaende uddannelse i Danmark er ligeledes
en anelse under OECD-gennemsnittet for bade maend og kvinder (se OECD, 2020).
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Omvendt viser en tilsvarende opggrelse over det offentlige relative afkast ved investering i viderega-
ende uddannelse, at dette for Danmark er blandt det laveste i OECD (jf. figur A.2 i appendiks), hvilket
kan veere en indikation af, at de offentlige omkostninger er hgje sammenholdt med de tilsvarende
gevinster.’

Samlet bekrzefter afkastanalyserne, at det ikke er hensigtsmaessigt at kompensere for en hgj, pro-
gressiv beskatning gennem et hgjt uddannelsessubsidie. Selv om subsidiet kompenserer for beskat-
ningen, forvrider det uddannelsesinvesteringerne i retning af bl.a. forbrugskomponenten ved at ud-
danne sig, samtidig med at den gvrige forvridning ved hgj beskatning ikke adresseres. Lande med hg-
jere subsidie end den egentlige eksternalitet og hgje skatter ville vinde samfundsgkonomisk ved at
reducere begge dele.

Effekterne af uddannelsesstgtte

Hvad er effekten af studiestgtte i form af stipendier og lan pa studerendes adfaerd? | dette afsnit gen-
nemgas de mest citerede empiriske studier pa omradet for at belyse, om studiestgtte har en reel ef-
fekt pa aspekter sdsom studieoptag og -gennemfgrelse og de studerendes praestationer.

Dynarski (2003) undersgger effekterne af studiestgtte pa studieindskrivning via et case-studie af det
amerikanske Social Security Student Benefit program, som ydede stgtte til universitetsstuderende
med forzeldre af lavere sociopkonomisk status. Via en difference-in-difference analyse finder hun, at
universitetsindskrivningen blandt den malrettede gruppe faldt med mere end en tredjedel, da pro-
grammet ophgrte. Resultatet indikerer, at en yderligere arlig stotte pa $1.000 gger sandsynligheden
for universitetsoptag med 3,6 pct. point.

Deming og Dynarski (2009) konkluderer i deres litteraturgennemgang af amerikanske studier, at en
stigning i arlige stipendier pa $1.000 gger universitetsoptag med 3-6 pct. point, samt at studerende
med lavere sociogkonomisk status tenderer til at reagere kraftigere pa sendringer i uddannelses-
stptte.

Dearden et al. (2014) underspger effekten pa bacheloroptag af en britisk reform, som introducerede
specifik studiestgtte til studerende fra lavindkomstfamilier. Ved anvendelse af en difference-in-diffe-
rence-metode med studerende fra lavindkomstfamilier som sakaldt behandlingsgruppe og stude-
rende fra hgjindkomstfamilier som kontrolgruppe, finder de, at en stigning i studiestipendier pa
£1.000 fgrer til en 3,95 pct. points st@rre stigning i studieoptaget for lavindkomstberettigede stude-
rende sammenlignet med studerende, som ikke bergres af reformen.

| modsaetning hertil finder Baumgartner og Steiner (2005) ved anvendelse af samme metode pa bag-
grund af tyske data ingen evidens for, at favorabel studiestgtte til studerende fra lavindkomstfamilier
er et effektivt middel til at gge studieoptag pa hgjere uddannelser.

Nielsen et al. (2010) er et af fa danske studier pa omradet. De undersgger effekterne pa universitets-
optag af SU-reformen i 1988, som bl.a. ggede stipendiernes stgrrelse med mere end 25 pct. for alle
studerende over 19 ar. Ved brug af registerdata og en regressionsdiskontinuitetsmetode finder de, at
en stigning i arlige stipendier pa $1.000 gger optaget af universitetsstuderende med 1,35 pct. point.

9 De offentlige omkostninger splittes op i hhv. direkte omkostninger og tabt skatteindkomst, mens gevinsten bestar af en estimeret ind-
komsteffekt samt social bidragseffekt; se OECD (2020) for yderligere detaljer omkring metodologien. Afkastet kan fortolkes som det offent-
liges arlige forrentning ved at have investeret i hgjere uddannelse relativt til gymnasial uddannelse (for en mand).
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Det danske estimat er relativt lavt sammenlignet med udenlandske studier, hvilket kan skyldes, at
danske studerende generelt er mindre kreditbegraensede end f.eks. amerikanske studerende. Nielsen
et al. (2010) papeger ligeledes, at det relativt lave estimat kan skyldes, at der pa forhand var en for-
holdsvis hgj grad af uddannelsessubsidiering i Danmark. Denne pointe kan ud fra et gkonomisk syns-
punkt indikere, at marginaleffekten af uddannelsessubsidiering er aftagende.

Arendt (2013) benytter samme uddannelsesreform til at evaluere effekterne af gget uddannelses-
stgtte pa frafald og gennemfgrelse af 5-arige universitetsuddannelser i Danmark baseret pa register-
data. Han finder, at reformen omtrent halverer de studerendes frafaldsprocent pa uddannelsernes
tredje og fjerde ar, men har en insignifikant effekt pa gennemfgrelsesraten. Han konkluderer derud-
over, at effekten pa frafald er seerlig signifikant, bade statistisk og gkonomisk, for studerende med lav
sociogkonomisk status. Tillige finder han nogen evidens for, at de studerende valgte at arbejde feerre
timer som fglge af reformen. Resultaterne indikerer alts3, at studerende reagerer pa gget stgtte ved
at vaere laengere tid under uddannelse uden ngdvendigvis at fremme fuldfgrelsen, hvilket kan af-
spejle, at seerligt forbrugselementet af uddannelse gges ved hgjere stgtteniveauer.

Joensen (2013) finder ogsa, at en forggelse af stipendier til hgjere uddannelse gger studietiden. En
pendant til disse studier er Garibaldi et al. (2012), som pa baggrund af italienske data og en regressi-
onsdiskontinuitetsmetode finder, at en stigning i prisen pa hgjere uddannelse pa €1.000 reducerer
sandsynligheden for sen gennemfgrelse af uddannelse med 5,2 pct. point — uden at gge frafaldspro-
centen eller de studerendes resultater. Joensen (2013) finder ligeledes via modelsimuleringer, at di-
mittendbonusser mindsker studietiden og frafaldet hos de studerende. Endvidere er der empirisk be-
leg for, at for meget arbejde ved siden af studierne kan have en negativ indvirkning pa de studeren-
des resultater (Joensen, 2013; Joensen og Mattana, 2018). Ifglge Mattana (2018) er konsensus i litte-
raturen, at gget studiestgtte mindsker incitamentet til at arbejde under studiet.

Humlum og Vejlin (2011) udfgrer et kvasi-eksperiment for at undersgge, om tilskud til danske gymna-
sieelever i form af kontantoverfgrsler pavirker elevernes arbejdsudbudsbeslutninger og akademiske
praestationer, idet stgrrelsen pa overfgrslerne varierede pa tveers af elever. Overordnet set finder de,
at elever, som modtog en hgjere kontantoverfgrsel, i hgjere grad reducerer deres arbejdsmarkeds-
deltagelse. Med andre ord substitueres der vaek fra at arbejde. Dog finder Humlum og Vejlin ikke no-
gen signifikant effekt pa de akademiske resultater for de elever, som modtager en hgjere stgtte.
Dette kan vaere en indikation p3, at disse elever ikke anvender den ekstra tid (som fglge af feerre ar-
bejdstimer) til investering i humankapital, men snarere fritid mv. Endvidere finder de, at elever fra
lavindkomstfamilier reagerer relativt mest pa aendringer i overfgrslerne, idet de i stgrre grad reduce-
rer deres arbejdsmarkedsdeltagelse. Alligevel observeres der ikke signifikant bedre karakterer for
disse elever.

Studiet af Humlum og Vejlin peger p3a, at gget studiestgtte ikke fungerer efter hensigten, idet stude-
rende tilsyneladende ikke omsaetter den til mere humankapital.

Endvidere er der en litteratur, som fokuserer pa effekterne af studielan. Solis (2017) finder bl.a. pa
baggrund af chilenske data, at adgangen til studielan har en markant positiv effekt pa universitetsop-
tagelse (st@rst for studerende fra lavindkomstfamilier). Derudover mindskes sandsynligheden for at
droppe ud af studiet, og forskelle i optagelsesprocenter pa tvaers af familieindkomstgrupper elimine-
res. Overordnet set indikerer den eksisterende litteratur, at der ikke er betydelige forskelle pa effek-
terne af hhv. l1an og stipendier pa studerendes adfzerd (jf. Mattana, 2018).

Studiestgtte kan som tidligere navnt primaert begrundes med et gnske om at fremme social mobili-

tet. | et nyligt studie finder Karlson og Landersg (2021) imidlertid pa baggrund af dansk registerdata
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og historiske spgrgeskemaundersggelser, at den sociale mobilitet i uddannelse har vaeret aftagende
for kohorter fgdt i 1970 eller senere. Den faldende mobilitet tilskrives, at det i stigende grad primaert
er bgrn med hgjtuddannede foraeldre, som far en videregaende uddannelse. Specifikt finder de, at
den sociale mobilitet for kohorter fgdt i 1980’erne (folk som i dag har faerdiggjort deres uddannelse)
er pa niveau med kohorter fgdt i starten af 1940’erne. Derudover konkluderer de, at den sociale ud-
dannelsesmobilitet i Danmark i dag er pa niveau med den amerikanske. Med andre ord er Danmark
trods gratis videregdende uddannelse og et genergst stgttesystem ikke bedre til at Igfte den sociale
uddannelsesmobilitet end USA, hvis uddannelsessystem er i diametral modsaetning til det danske.
Karlson og Landersgs resultater tyder altsa p3, at hgj offentlig subsidiering af uddannelse ikke er en
garanti for stgrre social mobilitet.

Hvor stort er det effektive uddannelsessubsidie i Danmark?

Det er ngdvendigt at opgere det effektive subsidie til uddannelse for at vurdere, om subsidiet mod-
svarer eksternaliteterne ved uddannelse.

Det effektive subsidie angiver i det fglgende den arlige procentvise subsidiering af hgjere uddan-
nelse, nar studerendes alternativomkostninger medregnes. Konkret beregnes subsidiet ved fglgende
udtryk:

Samlede direkte omk. + SUgfter skat

S =
SUgfter skat + Alternativindkomstgysier skar + Samlede direkte omk. + @vrige omk.

Tzelleren angiver uddannelsesstgtten, som den studerende modtager fra det offentlige, og tilsva-
rende det offentliges udgifter til videregaende uddannelse. Disse bestar af (i) de direkte arlige om-
kostninger forbundet med hgjere uddannelse i kraft af, at uddannelse stilles gratis til radighed for
studerende, og (ii) den arlige SU som studerende har mulighed for at modtage. Naevneren angiver
derimod de samlede omkostninger, som en studerende ville veere belastet af i fraveeret af offentlige
midler. Foruden de direkte arlige uddannelsesomkostninger og den tabte SU efter skat er der alter-
nativomkostningen ved at tage en uddannelse, som antages at deekke over den gennemsnitlige ar-
bejdsindkomst, som en studerende ville kunne opna ved at arbejde fuldtid frem for at studere. Med
andre ord angiver denne komponent den tabte disponible indkomst under studiet, hvilket ma formo-
des at veere den stgrste pkonomiske omkostning ved at gennemfgre en hgjere uddannelse. Endeligt
er der gvrige omkostninger, som indbefatter en studerendes udgifter til eksempelvis bgger, compu-
ter og andre studierelaterede redskaber.

Ved at beregne det relative forhold mellem det offentliges direkte uddannelsesstgtte og en stude-
rendes uddannelsesomkostninger i fravaeret af offentlig stgtte kan der udledes et udtryk for graden
af subsidiering af uddannelse. Grundet datatilgaengelighed foretages beregningen for ar 2019. Stgr-
relsen af de enkelte komponenter fremgar af tabel 1. Metoden er uddybet i boksen.
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Tabel 1:

Gennemsnitlige arlige uddannelsesomkostninger pr.
studerende, hgjere uddannelse, 2019

kr.
Direkte omkostninger 59.927
SU (efter skat) 64.418
Alternativindkomst (efter skat) 235.577
@vrige omkostninger 10.000
| alt 369.922

Kilde: Finansloven 2019, Danmarks Statistik, Studiestéd i Nor-
den 2019, Finansministeriets familietypemodel samt egne be-
regninger.
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Boks: Beregning af effektivt subsidie

De direkte arlige omkostninger er beregnet pa baggrund af finanslovens samlede bevillinger til
videregaende uddannelser i 2019. | denne sammenhang er det vaerd at understrege, at de of-
fentlige udgifter relateret til forskning ikke medtages, idet formalet er at belyse subsidieringen
af hgjere uddannelse isoleret set. De samlede bevillinger til videregaende uddannelser udggr
dermed ca. 16,2 mia. kr. Antallet af studerende pa en videregaende uddannelse er pa godt
270.000i 2019 (jf. figur A.3 i appendiks), hvilket implicerer direkte offentlige omkostninger pr.
studerende pa knap 60.000 kr. Den arlige SU efter skat pa 64.418 kr. er baseret pa satsen for
udeboende studerende (uden erhvervsarbejde) pa videregaende uddannelser svarende til en
udbetalt manedlig SU pa omtrent 5.400 kr.*) Den tabte arbejdsindkomst f@r skat approksimeres
ved den gennemsnitlige timelgn (inkl. pension) blandt alle studerende pa en videregaende ud-
dannelse skaleret op pa arsbasis.**) Den gennemsnitlige timelgn for en studerende pa en vide-
regaende uddannelse er i 2019 pa 183,3 kr. inkl. pension. Under antagelse af at der arbejdes 37
timer om ugen, fas en arslgn pa 352.575 kr., hvoraf ca. 13.000 kr. udggres af pension. Nettobe-
Igbet beregnes ved hjlp af Finansministeriets Familietypemodel, hvor der tages udgangspunkt i
en enlig arbejder uden bgrn bosat i en lejebolig. Pa baggrund af den arlige bruttoindkomst og
den specifikke familietype beregnes den samlede arlige skat til at vaere pa 116.998 kr., hvoraf
112.143 kr. er personlige skatter, mens de resterende 4.855 kr. er skat af pension. Der fas da en
effektiv skattesats pa 33,2 pct., hvilket resulterer i en gennemsnitlig arlig tabt nettoindkomst pa
235.577 kr. Endeligt anslas de gvrige arlige omkostninger forbundet med hgjere uddannelse (bg-
ger, slitage pa computer mv.) til at veere pa 10.000 kr.

Beregningen viser umiddelbart det gennemsnitlige subsidie for alle i aret 2019. Ved lige store
studiedrgange viser subsidieprocenten ogsa det gennemsnitlige subsidium pr. studerende igen-
nem studieforlgbet. Denne betingelse er tilneermelsesvist opfyldt.

*) Se Studiestod i Norden (2019) for yderligere detaljer. Anvendes i stedet finanslovens bevillin-
ger til SU-stipendier for videregdende uddannelser, fas et belgb pa 60.111 kr. En beregning base-
ret SU-satser, skattesatser mv. i 2019 giver et belgb pa 63.646 kr.

**) Videregaende uddannelser omfatter korte-, mellemlange og lange videregaende uddannel-
ser samt Ph.d.-uddannelser.

Ud fra ovenstaende belgb estimeres den arlige effektive subisideprocent til hgjere uddannelse til at
veere pa 33,6 pct. Det skal dog bemaerkes, at dette estimat ikke indeholder gvrige subsidier i form af
studielan, kollegieboliger, diverse former for studierabatter mv. Derfor er den beregnede subsidie-
procent formentlig et underkantskgn. Omvendt kan der vaere usikkerhed forbundet med den ansla-
ede vaerdi af de gvrige omkostninger, som kan vaere hgjere end antaget. Dog ma det formodes, at
stgrrelsesordenen er nogenlunde plausibel, ligesom udsving i denne komponent vil have en mindre
indvirkning pa den effektive subsidiesats. Haeves vaerdien eksempelvis fra 10.000 kr. til 15.000 kr.,
reduceres den effektive sats med 0,4 pct. point.°

Herudover kan det tilfgjes, at den nuvaerende subsidiering af hgjere uddannelse formentlig er i over-

kanten af det niveau, som sikrer skatteneutralitet, dvs. kompenserer for den fiskale

10 Under forudseetning af at folk med videregaende uddannelser er relativt lengere tid pa arbejdsmarkedet, kan det argumenteres, at den
reelle tabte indkomst er mindre end rapporteret, idet noget af denne bliver tjent ind i sidste ende. | sa fald er det effektive subsidie hgjere
end 34 pct. | nervaerende beregning ma denne effekt dog tilregnes uddannelsesafkastet og ikke investeringsomkostningen.

www.cepos.dk
22



skatteeksternalitet. D@RS (2018) estimerer f.eks. det skatteneutrale uddannelsessubsidie til at veere
pa 31 pct.’ Som tidligere naevnt er det i naervaerende notat forudsat, at den fiskale eksternalitet af-
spejler fordelingspolitiske malsaetninger og derfor ikke indgar.

Det store spgrgsmal er saledes, hvor meget det nuvaerende danske subsidieniveau afviger fra det
samfundsgkonomisk optimale subsidie — dvs. i forhold til den aegte uddannelseseksternalitets stgr-
relse.

Hvor store er eksternaliteterne relateret til hgjere uddannelse?

Stgrrelsen af den aegte uddannelseseksternalitet kan vurderes ud fra den foreliggende empiriske lit-
teratur. Men selv om den empiriske gkonomiske litteratur er ganske omfattende, navnlig internatio-
nalt, sa foreligger der kun fa og usikre estimationer af den relevante marginale eksternalitet. Derfor

vil vi i det fglgende ogsa inddrage tilgraensende studier.

Den litteratur, som undersgger produktivitetsspillover-effekter ved hgjere uddannelse, tager typisk
udgangspunkt i en sakaldt Mincer-ligning, hvor Ignindkomst modelleres som funktion af antal ars ud-
dannelse, erfaring og andre relevante faktorer. | den udstrakning andres uddannelsesniveau kan for-
klare Ignniveauet, kan det som udgangspunkt fortolkes som en uddannelseseksternalitet. Der er dog
ogsa andre fortolkningsmuligheder, hvilket vanskeligggr anvendelsen.

Et af de tidligste studier er Rauch (1993), som undersgger, om byer med hgjere gennemsnitlige hu-
mankapitalsniveauer har hgjere lgnninger og huslejer. Ved brug af amerikansk data og en GLS-tilgang
finder han, at 1 ars ekstra gennemsnitlig uddannelse (i et givent storbyomrade) gger Ignningerne
med 2,8 pct. og den gennemsnitlige husleje med ca. 13 pct. Rauch tolker disse resultater som evidens
for, at et hgjere gennemsnitligt humankapitalsniveau gger den samlede produktivitet. Hans metodi-
ske fremgangsmade er dog en anelse simpel og kan vaere underlagt et identifikationsproblem. Ace-
moglu og Angrist (2000) sgger at handtere dette ved at anvende en sakaldt instrument-variabel (IV)
metode. Formalet med deres studie er at udnytte potentiel eksogen variation i gennemsnitlig uddan-
nelsesleengde forarsaget af eendringer i sdkaldte "compulsory schooling laws” pa tvaers af amerikan-
ske stater. Via simpel OLS-estimering finder de, at en 1-ars stigning i en stats gennemsnitlige uddan-
nelsesleengde gger gennemsnitlige Ienninger med 7 pct. ud over det private afkast. Dette eksterne
afkast reduceres til at udggre 1-2 pct., nar der benyttes en mere sofistikeret metode. Deres estimater
er dog ofte statistisk insignifikante, hvorfor de konkluderer, at der er svag evidens for betydelige eks-
terne afkast forbundet med uddannelse. En begraensning ved studiet er imidlertid, at fokus er pa
ungdomsuddannelser og ikke videregaende uddannelser. Rudd (2000) estimerer en Mincer-ligning
ved brug af paneldata over amerikanske stater. Ved at kontrollere for en raekke statsspecifikke karak-
teristika, konkluderer han, at der ikke er nogen evidens for, at det gennemsnitlige niveau af human-
kapital i en stat pavirker individuelle Ignninger ud over, hvad den enkeltes humankapital kan forklare.

Ciccone og Peri (2006) benytter en alternativ tilgang til estimering af humankapitalseffekter pa lgn-
ninger i amerikanske byer og stater. De finder ingen statistisk signifikant evidens for, at der er ekster-
naliteter forbundet med humankapital pa by- eller statsniveau. Det eksterne afkast af en 1-ars stig-
ning i gennemsnitlig skoling estimeres til at veere omkring 0 pct. pa by-niveau og 2 pct. pa

11 Den matematiske relation for det skatteneutrale subsidie er udledt pa baggrund af en gkonomisk model. Der antages endvidere en mar-
ginalskat pa arbejdsindkomst pa 42 pct., en kapitalindkomstskattesats pa 25 pct. og en fgr-skat rente pa 3 pct.
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statsniveau. Omvendt finder Liu (2007) signifikante eksterne afkast af uddannelse i kinesiske byer.
Hans OLS-estimater indikerer eksterne afkast mellem 4,9 og 6,7 pct., mens hans IV-estimater implice-
rer, at en 1-arig stigning i gennemsnitlig uddannelse i kinesiske byer gger individuelle Ipnninger med
11-13 pct. De hgje estimater kan bl.a. skyldes, at Kina er et udviklingsland.

Battu et al. (2003) anvender britiske survey-data, som daekker over 18.304 medarbejdere fordelt pa
1.389 arbejdspladser. Deres hovedresultat er, at en stigning i uddannelsesniveauet pa 1,2 ar pa tvaers
af en arbejdsplads gger egen indtjening med 11,3 pct., hvilket indikerer, at der er tydelige spillover-
effekter af kollegaers uddannelse pa egen Ign. Resultatet er stort set uafhaengigt af effekten fra ens
egen uddannelse. De finder dog ingen evidens for, at egen uddannelse belgnnes relativt mere pa ar-
bejdspladser, hvor uddannelsesniveauet i forvejen er hgjt. Ligeledes er spillover-effekterne ikke
st@rre pa arbejdspladser, hvor der enten er en hgj grad af teamwork, eller hvor teknologi er arbejds-
kraft-intensiv.

Bentsen et al. (2018) er et dansk studie, som undersgger, om der er spillover-effekter fra hgjere ud-
dannelse i sakaldte ”"peer-grupper” pa arbejdspladser i den private sektor. Deres datasaet er hentet
fra IDA-databasen i Danmarks Statistik og daekker over majoriteten af danske virksomheder i den pri-
vate sektor for perioden 1995-2008, herunder 1,6 mio. medarbejdere og knap 75.000 arbejdspladser.
Metodisk estimerer de en model for ansattes timelgnninger, idet der kontrolleres for en raekke ob-
serverbare karakteristika (alder, erfaring mv.). Samtidig kontrolleres der for uobserverbare karakteri-
stika for ansatte samt stillingsgrupper ved inklusion af sakaldte fixed effects. Som hovedresultat fin-
der de, at en stigning i tilgangen af medarbejdere i peer-gruppen med en videregdende uddannelse
pa 1 pct. point gger alle de ansattes timelgnninger med 0,0042 pct. De finder alts3a, at effekten pa
den enkelte medarbejders Ign er lille (omend statistisk signifikant), men da effekten er geeldende for
alle medarbejdere i peer-gruppen, kan den samlede Igneffekt potentielt vaere betydelig. Samlet im-
plicerer dette et |gft i peer-gruppens timelgnninger pa knap 0,5 pct., hver gang antallet med videre-
gaende uddannelse fordobles. De konkluderer ligeledes, at effekterne afhaenger af, hvilken uddan-
nelsesretning man betragter. Anszettelse af folk med en samfundsvidenskabelig kandidatgrad medfg-
rer de relativt stgrste spillover-effekter, mens spillover-effekterne fra folk med humanistiske og na-
turvidenskabelige uddannelser er statistisk insignifikante. Deres estimater er generelt relativt sma i
forhold til den resterende litteratur, hvilket formentlig skyldes en meget detaljeret empirisk tilgang.
Det skal desuden understreges, at sammenhangen mellem andelen med videregaende uddannelse
og peer-gruppens ikke ngdvendigvis er kausal.

Iranzo og Peri (2009) studerer effekterne af uddannelse pa totalfaktorproduktiviteten (TFP) i ameri-

kanske stater for perioden 1960-2000. De estimerer pa baggrund af en IV-tilgang, at 1 ars ekstra uni-
versitetsuddannelse pr. ansat i en given stat gger statens TFP med 6 pct., mens et tilsvarende ekstra
ars gymnasieuddannelse ikke har nogen statistisk signifikant effekt. De finder altsa, at der er positive
eksterne produktivitetsgevinster pa statsniveau ved hgjere uddannelse, men ikke af gymnasiale ud-

dannelser.

Lange og Topel (2006) er et omfattende studie, som ved brug af typiske metoder i litteraturen bl.a.
finder store positive effekter af ekstra gennemsnitlig skoling pa amerikanske staters Ign- og produkti-
vitetsvaekst. De pointerer dog, at der kan vaere problemer i form af udeladt variabel bias og endoge-
nitet. Ved at kontrollere for forhold relateret til arbejdsstyrkens kvalitet og feerdigheder reduceres
deres oprindelige estimater betydeligt, hvilket kan indikere, at de reelle humankapitalseksternalite-
ter er sma. De konkluderer desuden, at signalering (jf. teorisektionen) ikke kan forklare de observe-
rede afkast ved uddannelse.
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Monaco og Yamarik (2015) estimerer humankapitalseksternaliteter pa tveers af amerikanske stater
via en udvidet Mincer-model, hvor der kontrolleres for individuelle jobkarakteristika og tidsvarie-
rende arbejdsmarkedsforhold pa statsniveau. Overordnet set konkluderer de, at et ars ekstra gen-
nemsnitlig uddannelse gger det generelle Ignniveau med 5,5 pct. ud over det private afkast af uddan-
nelse. Specifikt estimerer de, at en 1-pct. points stigning i andelen af universitetsuddannede i en stat
gger det generelle Ignniveau med 0,4 pct., hvilket de oversaetter til en eksternalitet pa 10 pct. Det
eksterne afkast af universitetsuddannelse er altsa stgrre end for gennemsnitlig uddannelse. Endvi-
dere finder de, at den marginale eksternalitet ved hgjere uddannelse er stgrre i forhold til lavtuddan-
nede. Eksempelvis implicerer en 10-pct. points stigning i andelen af universitetsuddannede i en stat,
at gymnasie- eller lavere uddannede individers Ignninger gges med 3,7-4,2 pct., mens hgjere uddan-
nedes lgnninger gges med 1,9-3,0 pct. Det er dog uklart, om der er tale om en egentlig ekstern effekt
eller blot et resultat af imperfekt substitution.

Moretti (2004a) undersgger stgrrelsen af uddannelses-spillovers pa produktiviteten ved fabriksanlaeg
i amerikanske byer. Gennemsnitligt set finder han, at en 1-pct. points stigning i en bys andel af uni-
versitetsuddannede er forbundet med en 0,5-0,7 pct. stigning i produktiviteten. Ved at kontrollere
for arbejdsstedets kvalifikationsniveau, “plant fixed effects” samt industri- og statsspecifikke transito-
riske choks, finder han, at produktiviteten pa fabriksanlaeg placeret i byer, hvor der er en stor stigning
i andelen af universitetsuddannede, stiger relativt mere sammenlignet med byer, som oplever en lille
stigning i andelen. | relation hertil viser han, at maengden af fysisk kapital uden for et fabriksanlaeg
ikke har nogen indvirkning pa anlaeggets produktivitet, hvilket han anser som evidens for, at hans
estimater ikke blot opfanger agglomerationseffekter.

Chang et al. (2016) er et tilsvarende studie, som undersgger produktivitets-spillovers af hgjere ud-
dannelse pa fabriksanlaeg i fremstillingsindustrien i taiwanske byer. Ved at kontrollere for en raekke
uobserverede faktorer, finder de, at en 1-pct. stigning i andelen af hgjere uddannet arbejdskraft i en
by @ger produktiviteten pa byens fabriksanlaeg med 1,15 pct. De konkluderer ligeledes, at stgrstede-
len af effekten kan tilskrives interaktion mellem faglaerte arbejdere.

| et efterfplgende studie estimerer Moretti (2004b) ved brug af paneldata det aggregerede afkast ved
hgjere uddannelse pa by-niveau i USA. Han finder, at en 1-pct.-points stigning i andelen af ansatte
med en universitetsuddannelse i en by gger de gennemsnitlige lgnninger med 0,6-1,2 pct. ud over
det private afkast af uddannelse. Eftersom dette resultat ikke ngdvendigvis indikerer spillover-effek-
ter, men maske naermere imperfekt substitution mellem hgjt- og lavtuddannet arbejdskraft, estime-
rer Moretti effekterne fordelt pa forskellige uddannelsesgrupper. Her finder han, at en 1-pct.-points
stigning i andelen af universitetsuddannede i arbejdsstyrken gger hhv. gymnasie- “drop-outs’”, gym-
nasieuddannedes og universitetsuddannedes Ignninger med 1,9 pct., 1,6 pct. og 0,4 pct. Det faktum,
at en signifikant effekt observeres pa tvaers af forskellige uddannelsesgrupper, kan indikere, at der er

reelle spillover-effekter af hgjere uddannelse.™

Bratti og Leombruni (2018) er et italiensk studie, som pa baggrund af detaljerede virksomhedsdata
og en Mincer-tilgang (med adskillige kontrolvariable) estimerer, at en 1-pct. point stigning i andelen
af arbejdere med en tertizer uddannelse i fremstillinssektoren gger andre arbejderes Ignninger i
samme sektor med 0,7-1,1 pct. pa provinsniveau. De finder desuden, at effekten er relativt stgrre og
statistisk mere signifikant for arbejdere med et hgjere faerdighedsniveau. Dog finder de ingen

12 Som fremhaevet af Moretti kan effekten af en stigning i andelen af universitetsuddannede pa lavtuddannedes Ignninger deles op i to
positive komponenter: imperfekt substitution og spillover-effekt. Omvendt er effekten pa hgjtuddannedes Ignninger summen af to mod-
satrettede effekter: et fald i det private afkast af uddannelse og en spillover-effekt. Det positive estimat for hgjtuddannede indikerer da, at
spillover-effekterne er dominerende.
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evidens for, at andelen af universitetsuddannede i den samlede arbejdsstyrke har nogen effekt pa
Ignninger i fremstillingssektoren, hvilket tyder pa tilstedevarelsen af lokale, sektorspecifikke ekster-
naliteter, men ikke nationale.

Shapiro (2006) finder pa baggrund af data for amerikanske metropolomrader og via simpel OLS-esti-
mering, at en 10-pct. stigning i andelen af universitetsuddannede gger beskaftigelsesvaeksten med
ca. 0,8 pct., Ienvaeksten med ca. 0,2 pct. og huslejepriser samt husvaerdier med omtrent 0,7 pct. IV-
estimering aendrer ikke resultaterne markant, men reducerer estimaternes statistiske signifikans en
smule. Samtidig finder Shapiro ingen empirisk evidens for spillover-effekter fra gymnasieuddannede.
Endvidere finder han, at ca. 60 pct. af effekten pa beskaeftigelsesveeksten som fglge af en stigning i
andelen af universitetsuddannede kan tilskrives en stigende produktivitetsvakst, mens den reste-
rende effekt skyldes forbedret "livskvalitet”.

Munch og Skaksen (2006) undersgger sammenhangen mellem en virksomheds uddannelsesniveau,
eksportformaen og Ignninger ved brug af dansk data. De finder bl.a. empirisk evidens for en positiv
eksportpreemie i Ipnningerne for alle medarbejdere, som primaert kan tilskrives skills-intensiteten i
virksomhederne. Med andre ord finder de en positiv interaktionseffekt mellem virksomheders ek-
sport og skills-intensitet pa arbejdernes Ignninger. De foretager desuden robusthedstjek som indike-
rer, at der ikke er problemer med endogenitet. Samlet antyder deres resultater, at Ignpraamien dis-
proportionalt tilfalder arbejdere i virksomheder med hgje skills-intensiteter; formentlig som fglge hu-
mankapitalseksternaliteter.

Lochner og Moretti (2001) er et af fa studier, som undersgger effekten af uddannelse pa kriminel ak-
tivitet. De finder, at gymnasiegennemfgrelse medfgrer en betydelig reduktion i sandsynligheden for
at bega kriminalitet pa landsplan i USA. De konkluderer endvidere, at en markant andel af det sam-
lede samfundsmaessige afkast ved uddannelse udggres af eksternaliteter via et reduceret kriminali-
tetsomfang. Til trods for at en raekke faktorer kan have indflydelse pa deres resultater, indikerer de,
at en given positiv eksternalitet via lavere kriminalitetsrater formentlig primaert observeres ved ung-
domsuddannelser og ikke hgjere uddannelse. Lochner (2011) pointerer ligeledes, at der i litteraturen
er nogen evidens for gunstige kausale effekter af uddannelse pa kriminalitet, sundhed og demokra-
tisk deltagelse, men at disse hovedsageligt er relateret til ungdomsuddannelser. Studier med fokus
pa hgjere uddannelse er knappe. Der er altsa ikke vaesentligt empirisk belaeg for, at hgjere uddan-
nelse bgr subsidieres grundet ikke-gkonomiske eksternaliteter.

Junge og Skaksen (2010) undersgger effekterne af hgjtuddannet arbejdskraft pa produktiviteten i
danske virksomheder opdelt pa uddannelsesretning- og leengde for perioden 1999-2007. Effekten af
hgjere uddannelse deles op i en individuel effekt (forggelsen i ens egen produktivitet) og en faellesef-
fekt (produktivitetseffekten for resten af virksomheden). Produktiviteten males ved hhv. arbejdspro-
duktivitet (BVT i forhold til antal arbejdstimer), TFP og timelgnninger i en virksomhed. Overordnet set
viser deres analyse, at produktiviteten for den enkelte (f.eks. i form af timelgn) stiger i takt med
lengden pa vedkommendes uddannelse. Mere specifikt finder de, at samfundsvidenskabelige uddan-
nelser giver anledning til hgjest individuel produktivitet. Endvidere estimerer de betydelige fallesef-
fekter. | relation hertil er der en tendens til, at lange videregaende uddannelser producerer den stgr-
ste feelleseffekt, samt at samfundsvidenskabelige uddannelser genererer den stgrste faelleseffekt in-
den for privat service, mens naturvidenskabelige uddannelser tilfgrer den stgrste effekt inden for
fremstillingssektoren.

| tabel 2 er Junge og Skaksens estimater for feelleseffekterne pa hhv. Ign og TFP opsummeret. F.eks.
vil en stigning i andelen af humanister i en virksomhed pa 1 pct. point inden for privat service gge alle

www.cepos.dk
26



medarbejderes timelgn med 0,35 pct., mens en tilsvarende stigning i andelen af naturvidenskabelige
ansatte gger TFP i en virksomhed inden for fremstilling med 0,47 pct. Effekterne er endnu stgrre,
hvis der blot ses pa lange videregaende uddannelser (LVU). De finder dog, at den marginale gevinst
ved at anszette hgjtuddannede generelt er aftagende. Med andre ord aftager felleseffekten ved at
ansatte én yderligere hgjtuddannet relativt mere, jo stgrre den eksisterende andel af hgjtuddan-
nede i den pagaeldende virksomhed er (mest evident ved andele over 40 pct.).

Tabel 2:
Falleseffekter af videregaende uddannelse pa Ign og TFP
Lgn TFP
Fremstilling Privat service Fremstilling  Privat service
Humanistisk 0,26 0,35 0,29 0,15
Naturvidenskabelig 0,29 0,28 0,47 0,38
Samfundsvidenskabelig 0,08 0,62 0,25 0,67

Kilde: Junge og Skaksen (2010)

Junge (2010) har for LVU kvantificeret dette i kroner og @gre pa arsbasis fordelt pa branche og uddan-
nelsesretning. Resultaterne er sammenfattet i tabel 3. Tabellen viser den samlede mervaerdi (i form
af veerditilveekst) for samfundet af LVU’er dekomponeret efter effekter og fordelt pa sektor og ud-
dannelsesretning. Egen-effekten angiver, hvor meget merindtjeningen for en person inden for en gi-
ven uddannelsesretning er i forhold til gennemsnitslgnnen for Ignmodtagere uden en LVU, mens fael-
leseffekten angiver gevinsten ud over den private gevinst. Dvs., at den samlede mervaerdi for sam-
fundet af LVU’er estimeres til at veere mellem 350.000 og 880.000 kr. om aret inden for fremstillings-
sektoren og tilsvarende mellem 210.000 og 450.000 kr. om aret inden for privat service. Det er bl.a.
veerd at bemaerke, at mereffekterne er vaesentlig mindre inden for privat service. De varierer desu-
den betydeligt mellem uddannelsesretninger med op til en faktor tre i forskel. Endelig varierer den
estimerede faelleseffekt meget fra ar til ar. Det er derfor vanskeligt at udlede en robust feelleseffekt,
som kunne sandsynligggre stgrrelsen af de relevante eksternaliteter.

Det er samtidig veesentligt at understrege, at feelleseffekten ikke ngdvendigvis svarer til eksternalite-
ten ved uddannelse.

For det fgrste viser studiet ikke, at feelleseffekten er en kausal virkning af flere hgjtuddannede. Den
kan saledes veere drevet af, at virksomheder, der efterspgrger mange hgjtuddannede, ogsa efter-
spgrger mere produktive medarbejdere blandt de lavere uddannede. Det kan afspejle, at virksomhe-
der har en komparativ fordel med hensyn til at anvende mere produktiv, men hgjere lgnnede medar-
bejdere. Selv i det tilfaelde, hvor afsmitning fra hgjtuddannede gger produktiviteten hos de gvrige
medarbejdere, ma det forventes, at virksomhederne rekrutterer medarbejdere, som er velkvalifice-
rede til at veere modtagelige for afsmitning. Faelleseffekten deekker i sa fald over eksisterende savel
som nye kvalifikationer.

For det andet er feelleseffekten i tabel 3 opgjort ved TFP og indeholder dermed ogsa effekten pa ejer-
nes indtjening. Som det fremgar af tabel 2, er feelleseffekterne generelt stgrre malt ved TFP end ved
Ign.
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Tabel 3:
Samlet mervaerdi (kr.) for samfundet af LVU, fordelt pa sektor og uddannel-
sesretning, 2010-priser

Fremstilling Privat service
HUM TEK SAMF HUM TEK SAMF

Egen effekt 140.000 220.000 250.000 70.000 130.000 160.000
Feelleseffekt 210.000 610.000 630.000 140.000 90.000 290.000
Samlet merveerdi 350.000 830.000 880.000 210.000 220.000 450.000

Faelleseffekt i pct. af sam-
let effekt 60,0 73,5 71,6 66,7 40,9 64,4

Anm.: HUM, TEK og SAMF angiver hhv. humanistiske, naturvidenskabelige og sam-
fundsvidenskabelige uddannelser. Faelleseffekten er baseret pa TFP.

Kilde: Junge (2010) og egne beregninger

Den estimerede effekt er imidlertid kun udtryk for en vedvarende eksternalitet, hvis der er tale om et
varigt spill-over pa kollegernes Ignninger og ikke pa virksomhedens andel af veerditilvaeksten. Ellers
vil det pavirke virksomhedens efterspgrgsel efter humankapital og dermed ogsa Ignningerne hos
dem, der uddanner sig (det vil sige, at effekten internaliseres). Det kraever igen, at eksternaliteten
ytrer sig ved at gge kollegernes egen humankapital, saledes at Ignniveauet ikke drives mod bran-
chens almindelige Ignniveau i konkurrencen om arbejdskraft.

Studiets betydelige feelleseffekter bestyrker dog, at der kan vaere en aegte positiv eksternalitet for-
bundet med hgjere uddannelse.

Endeligt er der en begraenset empirisk litteratur, som fokuserer pa negative eksternaliteter ved hg-
jere uddannelse. Hussey (2012) undersgger bidragene fra hhv. humankapitalsakkumulation og signa-
lering pa amerikanske MBA-kandidaters uddannelsesafkast. Via en detaljeret landsdaekkende spgrge-
skemaundersggelse for personer registreret til en GMA-test (fglges over en periode pa 8 ar) og en
udvidet Mincer-tilgang, finder han, at majoriteten af afkastet ved en MBA-uddannelse i form af kan-
didaternes efterfglgende Ign kan forklares ud fra en signaleringseffekt, mens akkumulering af hu-
mankapital kun bidrager i mindre grad. En potentiel begraensning ved studiet er, at kandidaternes
Isnninger kun observeres fa ar efter endt uddannelse. Det kan vzaere, at signaleringskomponenten er
stgrst for startlgnninger, mens humankapitalskomponenten fgrst realiseres senere hen.

Caplan (2018) finder bl.a. empirisk evidens for en sheepskin-effekt, som indebaerer, at personer i be-
siddelse af et uddannelsesdiplom belgnnes mere end personer, som har samme antal ars uddan-
nelse, men ikke har opnaet et diplom (f.eks. grundet et manglende kursus). Med det omfattende Ge-
neral Social Survey som datagrundlag, finder Caplan, at over 60 pct. af Ignpramien ved uddannelse
er en sheepskin-effekt. Effekten bestar efter at have kontrolleret for kognitive evner, hvilket ifglge
Caplan indikerer, at sheepskin-effekten kan begrundes med signalering.

Caplan (2018) finder desuden lave samfundsmaessige afkast ved uddannelse i USA. Under antagelse
af at signalering udggr 1/3 af gevinsten ved uddannelse, finder Caplan for det, han klassificerer som
"excellent student” (en "typisk” kandidatuddannet) et samfundsafkast for det fgrste ar af college pa
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omkring 5 pct. og tilsvarende ca. 2 pct. for det fgrste ar af en kandidatuddannelse. Antages i stedet
en signaleringsandel pa 1/2, fas afkast pa hhv. 3,5 pct. og 0,6 pct. @ges andelen af signalering til 2/3,
falder afkastene til ca. 1,2 pct. og -1,8 pct. Caplan finder alts3, at det samfundsmaessige afkast aftager
som funktion af uddannelsesniveau og stgrrelsen af signaleringseffekten. Han viser ligeledes, at de

respektive afkast reduceres yderligere, hvis mindre dygtige elever betragtes.*?

Mens der utvivlsomt eksisterer en sorteringseffekt, som isoleret set giver anledning til en negativ

eksternalitet, anses det dog for yderst tvivisomt, om den er steerk nok til at dominere positive ekster-

naliteter.

De gennemgaede studier vedrgrende positive eksternaliteter er sammenfattet i tabel 4.

Tabel 4:
Opsummering af litteratur omkring positive eksternaliteter
Kontrolleres
der for obser- Evidens f
videns for
Studie Formal Fokus Metode verede/uobser- )
eksternalitet?
verede fakto-
rer?
Acemo- | At estimere stgr- | Gymnasieni-
gluog | relsen pa ekster- | veau, ameri- Panel data Ja/nei Svag eller ingen
a/ne
Angrist | naliteten af hu- | kanske sta- model, OLS/IV . evidens.
(2000) mankapital ter
At undersgge Evidens for sig-
spillover-effekter Survey-data, ud- nifikante spillo-
Battu et : ) Arbejdsplad- . v . > .
af en arbejds- . ] videt Mincer- ) ver-effekter pa
al. . , ser i Storbri- Ja/nej )
alads' uddannel- . model, random Ign inden for
(2003) ) . tannien .
sesniveau pa effects GLS en given ar-
egen lgn bejdsplads.
At undersgge om
der er spillover- ) Ja, men lille ef-
) Danske virk-
Bentsen | effekter af hgjere . . fekt for den en-
. somhederi | Mincer-model, . )
et al. uddannelse pa . Ja/ja kelte. Potenti-
. . den private OLS
(2018) | Ignninger i peer- elt stor effekt
. sektor
grupper pa ar- samlet set.
bejdspladser
Bratti o At undersgge
i .
8 spillover-effekten | |talienske . . Jl, fidiens fioi
Leom- _ Udvidet Mincer- . lokale ekster-
bruni af hgjere uddan- | yirksomhe- del. OLS/IV Ja/ja
uni model, i
(2018) nelse p& andres deri naliteter. Ingen
Ignninger evidens for

13 Se Caplan (2018) for yderligere detaljer omkring metodologien og klassificeringen af typer af studerende.
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fremstillings-
sektoren,
provinsni-
veau

nationale ef-
fekter.

At undersgge

Fabriksanlaeg

Estimering af

Ja, evidens for

Chang spillover-effek- i fremstil- . o
. ) produktions- . signifikante lo-
et al. terne af hgjere lingssekto- . Ja/ja o
. . funktioner, kale produktivi-
(2016) uddannelse pa ren, byer i .
o ) OLS/IV tets-spillovers.
produktivitet Taiwan
. At estimere det "Constant com- Nej, ingen sta-
Ciccone T .
. | eksterne afkast af | Byer og sta- position" til- : tistisk signifi-
og Peri - ) ) Ja/nej
(2006) gennemsnitlig teri USA | gang, IV-estima- kante resulta-
skoling tion ter.
Ja, statistisk
signifikant ef-
At undersgge ef- "Constant com- .
Iranzo . s fekt pa TFP af
. fekterne af hg- | Amerikanske position" til- )
ogPeri | . - hgjere uddan-
jere uddannelse stater gang, OLS/IV-es- .
(2009) . i ) nelse, men ikke
pa TFP timation .
gymnasial ud-
dannelse.
Evidens for
At undersgge ef- | Danske virk- markante eks-
fekten af en virk- | somheder i terne produkti-
somheds hgjtud- | den private vitetseffekter.
Junge | dannet arbejds- |sektor (frem- | Linezer regressi- Effekter varie-
og Skak- | kraft pa produkti- | stilling og onsmodel, pro- rer afhaengigt
sen viteten for den privat ser- | duktionsfunktio- af uddannel-
(2010) enkelte medar- vice), for- ner sesretning og
bejder og for skellige ud- er generelt
virksomheden dannelses- stgrre for hg-
som helhed retninger jere uddannel-
sesniveauer.
At undersgge ef-
i fekten af gen- Blandet resul-
E nemsnitlig sko- | Amerikanske | Udvidet Mincer- . tater, men ge-
ogTopel | =~ . Ja/ja .
(2006) ling pa Ign- og stater model nerelt svag evi-
produktivitets- dens.
vaekst
At estimere den Ja, statistisk
Liu eksterne effekt af | Kinesiske Mincer-model, Ja/ja signifikante ef-
(2007) gennemsnitlig byer OLs/IV fekter af sti-
uddannelse pa gende
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individuelle lgn-

ninger

gennemsnitligt
uddannelsesni-

veau.

Amerikanske

Evidens for
markante eks-
terne effekter

Monaco | At undersgge om | stater; gen-
og Ya- | der eksisterer hu-| nemsnitlig | Udvidet Mincer- Ja/i pa lgnninger -
a/ja
marik mankapitalsek- skoling og model . varierer pa
(2015) sternaliteter universitets- tveers af ud-
uddannede. dannelsesgrup-
per.
Statistisk signi-
At vurdere stgr- ) .
. . L fikante spillo-
.| relsen af spillo- | Fabriksanleeg | Estimering af
Moretti ) . . . . ver-effekter,
vers fra hgjere i amerikan- produktions- Ja/ja .
(2004a) . i mest evidente
uddannelse pa ske byer funktioner, OLS . L N
o pa "high-tech
produktivitet
anlzeg.
Ja, statistisk
At estimere det signifikant ef-
samfundsmaes- fekt pa by-ni-
sige afkast af hg- veau. Positiv
jere uddannelse, spillover-effekt
Moretti herunder eks- . Mincer-model, . observeres pa
. | ByeriUSA Ja/ja
(2004b) | terne effekter pa OLS/IV folk med for-
Ign for personer skellige uddan-
med forskellige nelsesbag-
uddannelsesni- grund - stgrst
veauer effekt pa lavt-
uddannede.
Ikke direkte
evidens, men
At undersgge e
positiv interak-
sammenhangen .
Munch tionseffekt
mellem eksport- | Danske ek- . .
og Skak- . . Mincer-model, . mellem en virk-
formaen, uddan- | sportvirk- Ja/ja
sen ) OLS/IV somheds ek-
nelsesniveau og somheder ]
(2008) ) o sport og skills-
lgnninger i virk- . ) .
intensitet pa
somheder .
medarbejderes
Ignninger.
Amerikanske Evidens for
Rauch At undersgge ef- byer, gen- | Random effects Ja/nei markante eks-
- a/ne
(1993) fekten af human nemsnitlig model, GLS . ternalitetsef-
kapital-spillovers skoling o
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pa lgnninger og
huslejepriser

At undersgge om
. Amerikanske

der der eksterne Nej, ingen sta-
. stater, gen- o
Rudd humankapital- o . o ) tistisk signifi-
. .. .. | nemsnitligt | Mincer-ligning Ja/nej
(2000) | spillovers pa indi- kante resulta-
. . uddannel-
viduelle Ignnin- . ter.
sesniveau
ger

Ja, statistisk

signifikante ef-

fekter af hgjere
uddannede
At undersgge .
ersoner pa
. spillover-effek- Metropol- | Estimering af en c :
Shapiro . . ) ) In- og beskaef-
terne af hgjere omrader i model for by- Ja/nej .
(2006) . tigelsesvaekst
uddannelse pa USA vaekst, OLS/IV .
samt huslejer-
vaekst

og priser. Ingen
signifikant ef-
fekt af gymna-
sieuddannede.

Konklusion: Fa sikre holdepunkter for eksternalitetens stgrrelse.

Umiddelbart identificerer et flertal af studierne en effekt ved uddannelse, som kan tolkes som eksi-
stensen af en vis, positiv ekstern effekt ved uddannelse. Men trods en ganske omfattende empirisk
litteratur om humankapitaldannelse, er der bemeerkelsesvaerdigt fa studier, som afdeekker den mar-
ginale eksternalitet ved uddannelse, som er pakraevet for at kunne fastleegge et samfundsgkonomisk
hensigtsmaessigt subsidium. Resultaterne er samtidig steerkt varierende og muligggr ikke et robust
sken. Det gaelder savel positiv afsmitning pa andres humankapital, ikke-gkonomiske eksternaliteter
samt negative eksternaliteter i form af signalering. Enkelte studier finder betydelige eksternaliteter,
mens andre slet ikke finder nogen.

Samtidig er velkendte gkonometriske metodeproblemer szerligt fremherskende, herunder spgrgsma-
let om korrelation versus kausalitet, omvendt kausalitet og udeladt variabel bias. Generelt kan der
for de mere aggregerede studier veere et identifikationsproblem i form af, om der opfanges human-
kapital-spillovers eller agglomerationseffekter, mens det for de mere mikro-orienterede studier pa
virksomhedsniveau kan veaere sveert at identificere, om resultaterne afspejler reelle spillover-effekter
eller blot reflektere imperfekt substitution mellem hgjt- og lavt-uddannet arbejdskraft. Samlet set er
det altsa tvivisomt, i hvor hgj grad studierne formar at opfange reelle aggregerede eksternaliteter pa
marginalen. De giver samtidig ikke et holdepunkt for, hvor stort subsidiet til videregaende uddan-
nelse bgr veere ud fra en samfundsgkonomisk betragtning.
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Politik-forslag

Hgjere subsidier til videregaende uddannelser i Danmark er ikke en farbar Igsning pa den danske
veekstudfordring. Afkastet vil med stor sandsynlighed ikke sta mal med udgifterne. Tvaertimod mang-
ler der klar evidens for, at udgiftsniveauet ikke allerede i dag er for hgjt. Det understreges af, at Dan-
mark ligger i den absolutte top internationalt med hensyn til offentlige udgifter til videregaende ud-
dannelse og uddannelsesstgtte.

Ideelt set bgr subsidiet dimensioneres efter den forventede marginale eksternalitet, og der bgr etab-
leres tilstraekkelig evidens for den. Forskelle i eksternalitet bgr afspejles i forskellige subsidier til de
enkelte studier. Subsidiet bgr til gengaeld vaere uafhaengigt af, hvor den studerende uddanner sig: Of-
fentligt eller privat, i ind- eller udland. Studiestgtten bgr afskaffes og omlaegges til kaution for lan i
den udstraekning, der er en veldokumenteret kapitalmarkedsimperfektion. Fiskale skatteeksternalite-
ter bgr handteres ved at seenke marginalbeskatningen og progressionen direkte frem for gennem
subsidier til hgjere uddannelse.

Hvis det ikke er muligt at gennemfgre en fuld reform af finansieringen af hgjere uddannelse, kan der
peges pa en raeekke mindre vidtgaende tiltag, som vil kunne forbedre samfundsgkonomien et stykke
ad vejen.

SU’en omlaegges til Ian, eventuelt farst pa kandidatdelen

Kreditmarkedsimperfektioner kan under visse omstandigheder tale for, at staten kautionerer for stu-
dieldn, mens det ikke kan begrunde generel indkomststgtte. Derfor er en nzerliggende mulighed at
omlaegge SU til kautionerede lan.

| stedet for generelt at omlzaegge hele studiestgtten til kaution for Ian kan det overvejes at begraense
omlaegningen til kandidatdelen. Den studerende ma isaer efter tre ars bacheloruddannelse forventes
at vaere velinformeret omkring egne evner, herunder mulighederne for at gennemfgre to ars ekstra
uddannelse og bedre informeret om jobmuligheder, fremtidig Ign etc. Forsikringshensynet er der-
med langt mindre relevant.

Figuren nedenfor viser, hvor meget en studerende kan forvente at skulle tilbagebetale ved optagelse
af to ars SU-Ian. For en person uden anden indkomst er den udbetalte SU efter to ar 130.000 kr. efter
skat. Under antagelse af at man laner til dette belgb, svarer det til, at man inkl. renter efter to ar har
et 1an pa ca. 135.000 kr. Hvis Ianet afdrages over en periode pa 10 ar, medfgrer de nuvaerende regler
for SU-1&n en méanedlig ydelse p& godt 1.200 kr. (624 kr. hvis lanet afdrages over 20 ar).'* For en per-
son med indkomst ved siden af studiet er det efter to ar muligt at fa udbetalt 95.450 kr. efter skat
(personfradrag anvendes pa anden indkomst) og derved optage et lan pa 99.200 kr. svarende til en
manedlige ydelse pa ca. 900 kr. over 10 ar. Set i lyset af at kandidatuddannelser generelt leder til en
hgjere efterfglgende arbejdsindkomst, er den potentielle SU-gzeld altsa af overkommelig stgrrelse. Et
alternativ er at ggre studielanene indkomstbetinget, saledes at de tilbagebetales som funktion af den
enkeltes ex-post indkomst i form af f.eks. en fast andel heraf.

14 Specifikt er der regnet med en rentesats pa 4 pct. under studietiden og 1 pct. (diskontoen + tillaeg) efter studietiden.
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Figur 9:
SU-lan pa kandidaten: Gald efter 2 ar og manedligt afdrag, 2021
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Anm.: Beregnet pd SU-satser mv. j 2021.

Kilde: www.su.dk, Skatteministeriet og egne beregninger.

Taxametersystemet mdlrettes uddannelseseksternaliteten

| dag udggres offentlige tilskud til uddannelse pa universiteterne hovedsageligt af de sakaldte taxa-
meterpenge. Stgrstedelen af disse midler tildeles pa baggrund af antal bestaede eksamener omreg-
net til antal studenterarsvaerk (1 ars normeret studietid), hvor taksterne varierer pa tveers af uddan-
nelsesomrader. Der er dog indfgrt en vis afhangighed af fagets beskaeftigelsesudsigter. Forskellen i
taksterne afspejler ikke forskellene i de eksterne effekter, som uddannelserne producerer. Tilskud-
dene burde ideelt baseres pa uddannelsernes faktiske eksternaliteter. Sa laenge de er vanskelige at
opgare, kan taxametertilskuddene derfor baseres pa de efterfglgende indkomster, som de respektive
uddannelsesretninger giver anledning til, idet der ma vurderes at veere en vis sammenhang mellem
det private og eksterne afkast. Opggrelsen bgr i princippet baseres pa indkomsten i hele livsforlgbet,
men da Ignstrukturen sent i livet er vanskeligere at udlede af den nuvaerende Ignstruktur, kan det
tale for at anvende de forventede Ignninger f.eks. de fgrste ti ar efter endt uddannelse.

Der kan desuden vaere et argument for, at det offentlige i hgjere grad bgr stgtte generalistuddannel-
ser relativt til specialiserede uddannelser (jf. Rockwool Fonden, 2018). Dette synspunkt beror pa et
substitutionsargument. Hgjt-specialiserede uddannelser tilfgrer personer kvalifikationer og viden in-
den for specifikke, afgraensede omrader, hvilket kan veere til stor nytte for bestemte virksomheder,
men omvendt tilfgre mindre vaerdi andetsteds, hvorfor arbejdskraftens substitutionsmuligheder be-
graenses. Derimod er personer med mere generelle uddannelser og bredere kvalifikationer bedre i
stand til at omstille sig @endrede arbejdsmarkedsforhold og tilpasse sig forskellige jobs. Det er dog
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ikke entydigt klart, at fordelen ved en mere fleksibel arbejdsstyrke har karakter af en eksternalitet.
Det er saledes ogsa en fordel for den enkelte at have flere beskaeftigelses- og indkomstmuligheder.

Der kan umiddelbart veere et eksternalitetsargument for at stgtte generalistuddannelser, fordi virk-
somhederne har et svagere incitament til at investere i medarbejdernes generelle kvalifikationer.
Virksomhedernes incitament er dog i forvejen begraenset, fordi humankapitalen tilhgrer medarbej-
derne og altovervejende kommer dem til gode. Selv i de situationer, hvor virksomheder formelt fi-
nansierer uddannelse, vil der ofte veere tale om en del af aflgnningen af de pageeldende medarbej-
dere. Hvis der forekommer virksomhedsspecifikke eksternaliteter, som gger Ignniveauet hos de gv-
rige medarbejdere, kan det tale for overenskomster, hvor en del af Ignpuljen gar til uddannelse.

Et alternativ til differentieret taxametertilskud er i hgjere grad at dimensionere antallet af studie-
pladser efter forventet eksternalitet. Rationering er en mindre effektiv mekanisme rent gkonomisk,
men kan veere lettere at gennemfgre i praksis.

Brugerbetaling

Der bgr som udgangspunkt vaere brugerbetaling for den del af studieudgifterne, som ikke modsvares
af en xegte eksternalitet. | en raekke lande som USA og Storbritannien er brugerbetaling for uddan-
nelse almindeligt. Danske studerende betaler ligeledes ofte for at studere i udlandet.

Brugerbetaling kan samtidig vaere med til at fremme en hgjere grad af konkurrence mellem udby-
derne og stgrre indflydelse fra efterspgrgerne pa udbuddet og kvaliteten af uddannelser (Diris og
Ooghe, 2018). Det er formentlig ikke tilfeeldigt, at verdens bedste universiteter ligger i England og
USA.

Hvis der politisk ikke er stemning for at belaste de studerende med omkostningerne til brugerbeta-
ling, taler det for at udbetale taxameterstgtten direkte til de studerende, saledes at de kun betaler

den marginale omkostning. Det giver dem de samme fordele med hensyn til at pavirke kvaliteten af
udbuddet, men vil fortsat fgre til overuddannelse i den udstraekning, den samlede stgtte overstiger
de xegte eksternaliteter.

En mindre vidtreekkende model er kun at indfgre brugerbetaling pa kandidatuddannelser. Dette kan
ogsa vaere med til at gge andelen af personer, som vaelger at pabegynde arbejdslivet efter en bache-
loruddannelse og dermed potentielt fremme et marked for bachelorer (i bund og grund ikkeeksiste-
rende i dag).

En stgttemodel, der kan forhindre overuddannelse, er at oprette en uddannelseskonto, som stude-
rende berettiget til at starte pa en videregaende uddannelse kan drage fordel af. Idéen er, at der ud-
betales et ensartet stgttebelpb til studerende pa videregaende uddannelser i form af en konto, der
kan traekkes pa til diverse uddannelsesformal under studietiden. Et eventuelt overskud efter endt ud-
dannelse skal kunne udbetales til den enkelte. Denne model kan vaere virkningsfuld pa marginalen,
idet den marginalt fungerer som en studieafgift. Ulempen er dog, at kontomodellen formentlig er en
dyr Igsning, og skattefinansiering heraf vil forarsage et forvridningstab.

Endelig kan det overvejes at differentiere en eventuel brugerbetaling ikke blot efter omkostningerne
ved de enkelte studieretninger, men ogsa efter efterfglgende beskaeftigelses- og indkomstmulighe-
der. Denne del af brugerbetalingen vil i givet fald handtere en del af det problem, som knytter sig til
skatteeksternaliteten (som dog fortsat first-best lgses ved at seenke den progressive beskatning). Dif-
ferentieringen vil modvirke en del af skatteforvridningen i retning af forbrugs- fremfor investerings-
elementet ved uddannelse.
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Forsikring via en “graduate skat”

Som naevnt er der ikke gode holdepunkter for, at det offentlige har en komparativ fordel med hensyn
til at Igse de forsikringsmarkedsproblemer, der kan vaere knyttet til uddannelsesfinansiering. Safremt
det offentlige alligevel patager sig opgaven, kan det overvejes at indfgre en szerlig "graduate tax” til
at finansiere en del af de udgifter, de studerende ellers selv skulle finansiere under studiet. Skatten
bestar i en szerlig indkomstskat for studerende, der har modtaget stgtte. Til gengaeld bgr den gene-
relle marginalskat — som i dag fungerer bl.a. som en sadan skat — saenkes.

Fordelen ved en specifik skat pa feerdiguddannede er, at den kan handtere forsikringsproblemet
mere direkte og efficient end de generelle progressive skatter, som ogsa rammer anden indkomst.
Der vil dog ogsa veere forvridningseffekter forbundet med en graduate skat.

Skattepreemie

Safremt det ikke er politisk gnskeligt at skabe incitamenter ved at paleegge de studerende studieafgif-
ter eller via nedsaettelse af skatter, kan disse frembringes via skattefradragsordninger. Specifikt vil
det for hgjere uddannelse give mening (omend det ikke er en first-best l@sning) at indfgre en tops-
katteordning, hvor studerende har mulighed for at optjene et topskattefradrag under studietiden.
Det vil kompensere for en del af skatteeksternaliteten. Samtidig vil det kompensere for den saerlige
skattemaessige ulempe ved progressive skatter for studerende. Den bestar i, at ujeevn indkomstfor-
deling over livsforlgbet gger den effektive beskatning i forhold til en person med samme livsindkomst
mere jeevnt fordelt. De svingende indkomster beskattes ekstra hgjt i ar med hgje indkomster.

Konkret kan der overvejes en model a la fglgende:

= Enstuderende pa en videregdende uddannelse kan fra det 19. ar og frem til det ar, hvor den
valgte uddannelse bgr afsluttes efter normeret tid, opspare uudnyttet topskattefradrag. Der kan
efter gnske fremsaettes en gvre graense for den arlige opsparing under optjeningsperioden, f.eks.
200.000 kr.

=  Den studerende kan efter endt uddannelse og 15 ar frem traekke opsparet, uudnyttet topskatte-
fradrag fra i topskattegrundlaget, saledes at der opnas en hgjere topskattegraense.

En sadan model giver fgrst og fremmest et incitament til at pabegynde og feerdigggre studiet hurtigt,
da opsparings- og udnyttelsesperioden reduceres ved sen studiestart og/eller ekstra gennemfgrelses-
tid. Dernaest vil der for den enkelte vaere et incitament til at vaelge en uddannelse med hgj efterfgl-
gende arbejdsindkomst (og dermed stor fiskal eksternalitet). Samtidig bevirker modellen indirekte, at
der sa at sige "betales” for mindre hensigtsmaessige uddannelsesvalg.

Uddannelsessystemet bgr effektiviseres, ikke subsidieres yderligere

Det hgje danske udgiftsniveau til uddannelse indikerer, at der selv ved et politisk pnske om at opprio-
ritere leengerevarende uddannelser fgrst og fremmest bgr satses pa at realisere effektiviseringspo-
tentialet. Det afggrende for effekten af uddannelse er ikke inputtet i form af gkonomiske ressourcer,
men produktiviteten i uddannelsesinstitutionerne og kvaliteten af uddannelsen. | relation hertil er
der i Danmark det problem, at unge i hgj grad sgger ind pa videregaende uddannelser, som

www.cepos.dk
36



efterfglgende leder til hgj arbejdslgshed og lave Ignninger (se Produktivitetskommissionen, 2013). En
raekke af disse udfordringer haenger dog sammen med den fiskale skatteeksternalitet og vil kun

kunne Igses effektivt ved at begraense omfanget af fordelingspolitikken eller udbuddet af offentlig
finansieret uddannelse.
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Note: Afkastet mdles ved den interne rente for en person med en videregdende uddannelse i for-
hold til en person med en gymnasial uddannelse. Data for Australien, Frankrig, Italien, Luxem-
bourg, Polen og Sverige er fra 2016, mens data for Tjekkiet er fra 2015.

Kilde: OECD — Education at a Glance 2020

Figur A.3:
Antal personer pa en videregaende uddannelse, 2005-2019
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Anm.: Data er for personer over 18 dar. KVU = korte videregdende uddannelse, MVU = mellemlange
videregdende uddannelser og LVU = lange videregdende uddannelser.

Kilde: Danmarks Statistik

www.cepos.dk
41



