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Forord

CEPOS har gennem flere ar beskaftiget sig med folkeskolens resultater og udgifter.
Senest er i foraret 2010 offentliggjort ajourfarte tal for skolernes
undervisningseffekter, hvor skolernes evne til at lgfte elevernes karakterer set i
forhold til det ventelige karakterniveau givet elevmassens sammensetning beregnes.
| forbindelse med disse beregninger blev det pavist, at der ikke findes nogen
systematisk sammenhang overhovedet mellem skolernes evne til at Igfte deres elever
og de belgb, som skolerne anvender til deres drift. Analysen i dette arbejdspapir
ligger i forlengelse af disse resultater.

Papiret tager udgangspunkt i, at der findes endog meget store forskelle pa, hvor
meget det koster at drive kommunernes skoler. Sigtet er da at afsgge, hvorledes de
store udgiftsforskelle i det hele taget kan forklares, nar skolernes kvalitet udtrykt ved
deres evne til at lgfte eleverne ikke giver noget sikkert bidrag til en forklaring.

Det er habet, at analysen vil forekomme relevant i forhold til kommunernes
budgetsituation pa et tidspunkt, hvor en opbremsning i udgifter er patreengende
ngdvendig.

Ved udarbejdelsen af arbejdspapiret har stud.polit. Jeppe Madsen bidraget som
forskningsassistent og staet for udfarelsen af data- og beregningsarbejdet.

Maj 2010

Henrik Christoffersen
Forskningschef
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1. Sammenfatning

Der er meget stor forskel pa, hvor mange penge kommunerne anvender pa
deres folkeskoler. | 2008 varierede kommunernes udgifter per elev mellem
45.000 og 82.000 kroner. I denne undersggelse sgges efter forklaringerne
pa de store variationer.

Det vil vaere narliggende at antage, at forskellene i udgiftsniveau skyldes
tre forklaringer, som hver iser kan have gyldighed samtidig med, at den
kommunale produktion af folkeskoleydelser foregar effektivt. For det
farste kan det forventes at begrunde udgiftsforskelle, at skoleopgaven har
forskellig tyngde i de forskellige kommuner i kraft af, at eleverne har
forskellige forudsatninger. Netop af denne arsag bliver bloktilskuddene til
kommunerne ogsa udmalt efter de sociale mgnstre i de enkelte kommuner.
For det andet er det i overensstemmelse med konventionel gkonomisk
teenkning, at udgiftsforskelle haenger sammen med, om kommunerne
producerer bedre eller mindre god service. Pa folkeskoleomradet er der
nogle kommuners skoler, som lgfter eleverne mere, end tilfeeldet er i andre
kommuners skoler, og man kan som udgangspunkt have den antagelse, at
der skal flere penge til, safremt eleverne skal lgftes mere. Endelig for det
tredje har kommunerne forskellige vilkar for produktion af
folkeskoleydelser, fordi de har forskellig befolkningsstarrelse og dermed
forskellig mulighed for at udnytte de stordriftsforskelle, som matte gare
sig gaeldende pa dette (opgave)omrade.

| en statistisk undersggelse vises, at en del af forskellene i kommunernes
skoleudgifter per elev faktisk kan forklares ved, at opgavetyngden varierer
mellem kommunerne. Opgavetyngden males i undersggelsen ved det
sociogkonomiske indeks, som indgar i Indenrigsministeriets nggletal og
som anvendes i forbindelse med det kommunale finansieringssystem.
Ligeledes forklarer det en mindre del af forskellene i kommunernes



udgiftsniveau pa folkeskoleomradet, at starre kommuner gennemgaende
holder et lavere udgiftsniveau end mindre kommuner, saledes at der altsa
er et udgiftsmenster svarende til, at der geelder stordriftsfordele. Derimod
giver forskel i kvalitet i opgavelgsningen ikke nogen sikker forklaring pa,
hvorfor udgifterne i nogle kommuner er stgrre end i andre kommuner. Nar
kvalitet i opgavelgsningen males ved den opnaede undervisningseffekt,
altsa et mal for forskellen mellem de opnaede resultater ved folkeskolens
afgangspraver og de resultater, som matte forventes ud fra de
gennemsnitlige resultater for landet som helhed, nar der korrigeres for
elevmassens og andre udgiftsforklarende faktorers afvigelse fra det
landsgennemsnitlige, sa findes endda en negativ sammenhang mellem
udgiftsniveau og kvalitet. Denne sammenhang har imidlertid en uhyre
svag forklaringskraft.

Tilbage star imidlertid, at langt sterstedelen af forskellene mellem
kommunerne i udgiftsniveau pa folkeskoleomradet, hverken kan forklares
ved, at kommunerne har forskellig opgavebyrde at lgfte, eller at
kommunerne lgfter deres opgave med forskellig kvalitet, malt ved hvor
gode resultater, som opnas. Ej heller bidrager stordriftsfordele meget til at
forklare de store forskelle i udgiftsniveau. De resterende store forskelle i
udgiftsniveau kan siges at bero pa starre eller mindre ineffektivitet i
kommunerne, som igen kan have forskellige forklaringer.

| undersggelsen afpraves en reekke forklaringer pa, hvad der ligger bag de
store forskelle i ineffektivitet i kommunernes opgavelgsning pa
folkeskoleomradet. Det afvises, at der ligger politiske forklaringer bag,
saledes at bestemte politiske partier er sarlig tilbgjelige til at give plads for
ineffektivitet, eller at stor politisk fragmentering i kommunalbestyrelsen
skulle give serlig plads til ineffektivitet. Det afvises ligeledes, at forskelle
i befolkningssammensatning - malt ved henholdsvis andelen af vaelgerne i
kommunen, der er offentligt ansatte eller pa overfarselsindkomst,
alderssammensetningen af veelgerne i kommunen og uddannelsesniveauet



for vaelgerne i kommunen - skulle give nogen systematisk forklaring pa
forskellene i udgiftsniveau. Derimod findes en steerk sammenhang mellem
grad af ineffektivitet pa dette opgaveomrade og kommunens
beskatningsniveau. Kommuner, som i serlig grad evner at skaffe sig
indteegter ved at fa borgerne til at acceptere skatter, er ogsa i serlig grad
kendetegnet ved ineffektivitet, sa borgerne betaler en sarlig hgj skat uden
at fa kvalitet for pengene i form af seerlig gode resultater.

Arbejdspapiret afsluttes med en specificering af skoleudgifter per elev i de
enkelte kommuner med beregning af, i hvilken grad udgifterne kan
forklares med serlig sociogkonomisk struktur, med at kommunen leverer
serlig gode resultater i undervisningsmaessig henseende til borgerne, eller
med at kommunen har mulighed for at indhente stordriftsfordele i kraft af
et stort befolkningsunderlag. Alternativt henfares serligt store udgifter til
ineffektivitet. Den kommune, som i 2008 preaesterede den starste
ineffektivitet pa folkeskoleomradet forstaet som merforbrug, der ikke kan
forklares ved hverken serlig tyngde i undervisningsopgaven, serlig
kvalitet i produktionen af folkeskoleydelser eller szrlig afskeering af
mulighed for at opna stordriftsfordele, var Hgje Tastrup, som brugte mere
end 18.000 kroner per elev mere end landsgennemsnittet, nar der
korrigeres for opgavetyngde i kommunen, kvalitet af kommunens
skoleundervisning samt for kommunens mulighed for at indhente
stordriftsfordele. Den kommune, som var mest gkonomisk, var Syddjurs,
som brugte mere end 11.000 kroner mindre end landsgennemsnittet, nar
der igen korrigeres for opgavetyngde i kommunen, kvalitet af kommunens
skoleundervisning samt for kommunens mulighed for at indhente
stordriftsfordele. Dette skal ses i forhold til, at kommunernes
gennemsnitlige udgifter per elev i 2008 udgjorde omkring 58.000 kroner.



2. De kommunale udgiftsforskelle pa folkeskoleomradet

Der er meget stor forskel pa, hvor mange penge kommuner anvender pa lgsningen af
deres opgaver. Det gaelder samlet set, og det galder pa de enkelte udgiftsomrader. |
en samlet betragtning har Christoffersen og Larsen (2009) vist, at kommunesektorens
samlede driftsudgifter ville blive reduceret med omkring 25 milliarder kroner arligt
eller med omkring 10 procent, safremt alle kommuner indrettede deres udgifter i
forhold til udgiftsbehovene pa det niveau, som den mest gkonomiske kommune har
valgt.

Kommunernes udgiftsmanster pa folkeskoleomradet er beskrevet i figur 1. Her er vist
kommunernes driftsudgifter per elev i de enkelte kommuner. Det skal bemarkes, at
disse udgiftstal ikke indbefatter de samlede kommunale udgifter pa omradet. For det
farste afholder kommunerne ogsa anlaegsudgifter knyttet til folkeskolen. For det
andet afholder kommunerne en raekke driftsudgifter, som ikke i det kommunale
budget- og regnskabssystem henfares til bestemte udgiftsomrader, men henstar
ufordelte. Det geelder udgifter til det politiske styre og til centralforvaltningen.

Figur 1. Driftsudgifterne per elev (kr.) pa folkeskoleomradet i de enkelte kommuner

i 2008 og gennemsnittet pa landsplan

Kr.
85.000

80.000

75.000

70.000

65.000

60.000

55.000

50.000

45.000

40.000

Kommunerne ordnet efter udgifter per elev (kr.)




Det fremgar af figur 1, at niveauet for driftsudgifter per elev varierer mellem 45.000
kroner og 82.000 kroner i de danske kommuner i 2008. Den vandrette linje i figuren
markerer landsgennemsnittet pa omkring 58.000 kroner per elev. Der kan ligge
forskellige forklaringer bag de store udgiftsforskelle. I den nermere undersggelse af
udgiftsforskellenes baggrund, der gennemfgres i det falgende, laegges til grund, at
forskellene i princippet kan veere forenelige med effektivitet i kommunerne, safremt
forskellene fremkommer som falge af en af tre principielt forskellige arsager:

For det farste kan udgiftsforskelle haenge sammen med, at skoleopgavens tyngde
varierer mellem kommunerne. Kommuner, hvor en relativt stor andel af
elevgrundlaget er kendetegnet ved social udsathed, kan antages at have sarlig store
udgiftsbehov pa folkeskoleomradet.

For det andet kan udgiftsforskelle haenge sammen med, at folkeskolen i de forskellige
kommuner producerer noget forskelligt, saledes at der i nogle kommuner opnas bedre
resultater end i andre kommuner.

For det tredje kan udgiftsforskelle heenge sammen med, at forskellene i
befolkningsstarrelse (antal 7 — 16-arige) giver kommunerne forskellig mulighed for at
indhente stordriftsfordele, safremt der i det hele taget matte gare sig stordriftsfordele
geeldende pa folkeskoleomradet.

Safremt udgiftsforskelle ikke hanger sammen med, at kommunerne producerer noget
forskelligt, eller at kommunerne producerer under forskellige preemisser, hvad angar
mulighed for at omkostningsminimere, men ma forklares ved forskelle i effektivitet,
kan der teenkes forskellige arsager til fraveer af effektivitet. Effektivitetsforskelle kan
haenge sammen med forskelle i politiske magtforhold, med forskelle i borgernes
gkonomiske muligheder, med forskelle i borgernes praferencer eller med forskelle i
kommunernes evne til at skaffe sig indtegter fra borgerne.



3. Forklaringsmodellen

| figur 2 er der tegnet et samlet billede af det seet af mulige forklaringer, som i
analysen afprgves i forhold til de faktiske udgiftsforskelle pa folkeskoleomradet.

Figur 2. Hypoteser om forklaringer pa udgiftsforskelle

Hypotese Mulige forklaringer pa Variable som udtrykker forklaringerne
udgiftsforskel p.g.a. forskel i
opgavetyngde, kvalitet eller
produktionsforhold

H.1 Forskel i opgavens tyngde Sociogkonomisk indeks i Kommunale Nggletal
H.2 Forskel i kvalitet i Undervisningseffekt
opgavelgsningen
H.3 Produktionsskala Kommunestarrelse: Antal personer i alderen 7-16
ar.

Forskelle som ikke beror pa
forskel i opgavetyngde,

kvalitet eller
produktionsforhold
H.4 Politik e Velgerandel der stemte Venstre eller
Konservativ til kommunalvalget 2009
e Fragmentering af kommunalbestyrelse:
Herfindahl-indeks"
e Andel af kvinder i kommunalbestyrelse
e Velfzerdskoalitionen: Andelen af veelgerne som
er offentligt ansatte eller har
indkomsterstattende overfarselsindkomst
H.5 Borgernes gkonomiske e Kommunens beskatningsgrundlag per
muligheder indbygger
H.6 Borgernes preeferencer e Aldersstruktur: Andel 33-50-arige

e Uddannelse: Andel indbyggere med
videregéende uddannelse

H.7 Kommunernes evne til at e Kommunens udskrivningsprocent
skaffe indtaegter

| figur 2 er der ligeledes redegjort for, hvilke variable, som vil blive bragt i
anvendelse i en statistisk undersggelse af, i hvilken grad de mulige forklaringer kan
finde understattelse i den faktiske udgiftsstruktur i kommunerne. Til hver mulig
forklaring er der knyttet en eller flere variable, som kan antages at udtrykke den
grundlaeggende idé bag forklaringen.

' Beregnet som summen af de enkelte partiers andel af pladserne i kommunalbestyrelsen i kvadreret form.
Indekset ligger mellem 0 og 1 og graden af fragmentering er faldende med stigende indeksvaerdi.



H.1: Forskel i skoleopgavens tyngde udtrykkes i analysen ved det sociogkonomiske
indeks, som indgar i Indenrigsministeriets kommunale nggletal og som anvendes som
udtryk for udgiftsbehov i det kommunale tilskuds- og udligningssystem. Indekset er
udformet, sa det karakteriserer den samlede befolkning i kommunen og ikke blot de
skolesggende aldersgrupper. Dette er valgt ud fra betragtningen, at det er de sociale
strukturer i den samlede befolkning, som bedst udtrykker den baggrund, som de
skolesggende unge er kendetegnet ved.

H.2: Kvalitet i opgavelgsningen er en vanskelig dimension at udtrykke kvantitativt,
og der vil altid kunne geres indvending i forhold til enhver maling med argumentet,
at der ogsa til kvalitet kan medtages flere eller andre momenter. | denne analyse tages
udgangspunkt i karakterdata, saledes at karakterer antages at blive givet i forhold til,
hvad der kan tillegges skolen som formal. Idet elevers sociale baggrund er en
afgerende forklaringsfaktor i forhold til det absolutte karakterniveau, anvendes frem
for det umiddelbare karakterniveau den sakaldte undervisningseffekt. Denne effekt
fremkommer som det umiddelbare karakterniveau malt i forhold til det
karakterniveau, der givet elevernes sociale baggrund, matte forventes, jf. Christensen
(2009).

H.3: Produktionsskala udtrykkes her ved det samlede volumen i kommunens
undervisningsvasen. Dennevolumen males ved antallet af 7 — 16-arige i kommunen.
Nar bortses fra g-kommunerne, rader alle kommuner over flere skoler, og de har
hermed ogsa selv et raderum for valg af skolestruktur og dermed for starrelse pa den
enkelte skole. Det mal for produktionsskala, som anvendes i analysen, udtrykker
dermed kommunens potentiale for at producere i stor skala, men ikke den realiserede
produktionsskala. Rent faktisk findes en positiv sammenhang mellem
kommunestarrelse og gennemsnitlig skolestarrelse, men skolestrukturen undergar en
lgbende forandring, hvor det er gennemgaende, at sma skoler nedlagges eller
sammenlagges, saledes at den gennemsnitlige skolestarrelse er under ggning.

Hvor hypoteserne H.1 — H.3 udtrykker forklaringer pa udgiftsforskelle, der er
forenelige med, at kommunerne fungerer effektivt, sa kendetegner det de resterende
hypoteser i analysen, at de udtrykker forklaringer pa udgifter, der ikke farer til starre
produktion og ej heller udtrykker udgifter som faglge af produktionsvilkarenes art.



H.4: De politiske magtforhold i kommunen kunne teenkes at veere afgerende for
udgiftsniveauet set i forhold til, hvor stor opgavetyngden er, og hvor store
undervisningseffekter, som opnas. Safremt denne hypotese findes at have
forklaringskraft vil det indebare, at nogle politiske magtforhold vil veere mere
orienterede imod at afholde store skoleudgifter i forhold til opgavetyngde og i forhold
til hvor store undervisningsresultater som opnas, end andre politiske
magtkonstellationer. Der anvendes i analysen fire forskellige udtryk for de politiske
magtforhold med henblik pa at opna starre sikkerhed for, at eventuelle systematiske
mgnstre ogsa fanges op. Der ses saledes pa, om det spiller nogen rolle hvorvidt
kommunalbestyrelsen er domineret af socialdemokratiske politikere eller af
borgerlige politikere. Hypotesen kan veere at partier til venstre for midten vil vere
mere tilbgjelige til at anvende penge pa folkeskoler end partier til hgjre for midten.
En anden hypotese som afpraves er at deter af betydning, hvor fragmenteret
kommunalbestyrelsen er. Det er muligt at serligt fragmenteret kommunalbestyrelser
vil have vanskeligt ved at holde udgiftsniveauet nede. Ligeledes undersgges en
begrundelse gaende ud pa, at udgiftsniveauet er starre jo mere dominerende blandt
vaelgerne i kommunen, de offentligt ansatte og modtagerne af overfarselsindkomster
er (velferdskoalitionen).

H.5: Beskatningsgrundlaget i kommunen per indbygger udtrykker velstandsniveauet
blandt kommunens indbyggere, og hypotesen er, at jo mere velstaende borgerne er i
en kommune, jo mere vil de vare orienterede imod at acceptere store skoleudgifter
uanset af skoleopgaven ikke er sa tung og selv om der ikke forventes at fremkomme
specielt steerke undervisningseffekter. | meget velhavende kommuner findes
eksempelvis skoler med egen svammehal, hvad der er ganske bekosteligt at drive.

H.6: Borgernes preeferencer kan som en hypotese tilleegge skoleundervisning seerlig
veerdi, saledes at nogle borgere, uanset indkomst, vil vaere mere motiverede for at
acceptere hgje skoleudgifter end andre borgere. Praeferencer er vanskelige at male
direkte. | analysen afpraves hypotesen, at borgere i aldersgruppen, hvor man typisk er
foreeldre til skolesggende bgrn, og borgere med en videregaende uddannelse, vil veere
sarligt motiverede for at acceptere hgje skoleudgifter.

H.7: Kommunens beskatningsniveau er et udtryk for kommunens evne til at skaffe sig
indtaegter ved at fa borgerne til at acceptere skatter. Hypotesen gar ud pa, at
kommuner, som i seerlig grad evner at holde et hgjt skatteniveau, maske fordi skatten
i kommunen historisk har ligget pa et hgjt niveau, ogsa i szrlig grad holder et hgijt



udgiftsniveau pa folkeskoleomradet, uanset at opgavetyngden ikke er sa stor og
uanset at der ikke fremkaldes seerlig hgje undervisningseffekter.

| analysen undersgges farst, i hvilken udstreekning udgiftsforskellene mellem
kommunerne pa folkeskoleomradet kan forklares ved hjalp af de forklaringer, som
findes inden for en antagelse om, at alle kommuner fungerer effektivt, men er
kendetegnet ved forskellig opgavetyngde (H.1), forskellig ambition i henseende til at
fa loftet eleverne (H.2) samt forskellige produktionsmuligheder i kraft af forskelligt
befolkningsunderlag (H.3). Det gares i afsnittene 4 — 6. Det viser sig, at starsteparten
af udgiftsforskellene ikke lader sig forklare indenfor denne ramme. De store
udgiftsforskelle, som resterer, nar der tages hgjde for forskel i opgavetyngde, effekt i
opgavelgsningen samt befolkningsunderlaget og produktionsskalaen, underkastes
derefter en videre analyse, hvor de resterende hypotetiske forklaringer, H.4 — H.7,
afpraves. Det sker i afsnit 7. Afslutningsvis dekomponeres undersggelsens resultater
til kommuneniveau i afsnit 8, hvor det for de enkelte kommuner vises, hvor stor en
del af udgifterne, der kan forklares ved henholdsvis en effektiv kommunal indsats og
ved et forbrug, som ligger ud over, hvad der kan forbindes med produktionsresultater
og produktionsvilkar.



4. Opgavetyngde og udgiftsniveau pa folkeskoleomradet

Som papeget ovenfor er der grund til at antage, at der bestar forskelle kommunerne
imellem, hvad angar tyngden af skoleopgaven. | nogle kommuner er der grund til en
mere intensiv indsats end i andre kommuner, safremt kommunerne har samme mal
for indleering af feerdigheder.

Det er ikke entydigt givet, hvorledes opgavetyngde pa folkeskoleomradet skal males.
| figur 3 anvendes det sociogkonomiske indeks, som beregnes i Indenrigsministeriets
kommunale nggletal og som her udtrykker opgavetyngde i det hele taget i kommuner.
Dette indeks anvendes i figur 3, som udtryk for opgavetyngde ogsa specifikt i forhold
til folkeskoleomradet. Betragtningen bag er, at det er de sociale strukturer i det hele
taget i de unges lokale miljg, som praeger de unge og er med til at udtrykke de unges
forudseetninger. Det viser sig, at der fremkommer en positiv og steerkt signifikant
sammenhang mellem dette mal for opgavetyngde pa folkeskoleomradet og
kommunernes driftsudgifter per elev. De kommuner, som er kendetegnet ved en
relativt tung undervisningsopgave, holder altsa ogsa gennemgaende et relativt hgjt
udgiftsniveau.

Figur 3: Kommunernes folkeskoleudgifter per elev i 2008 og sociogkonomisk indeks
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Figur 3 viser imidlertid ogsa, at relationen mellem udgifter per elev og opgavetyngde
er kendetegnet ved en meget betydelig spredning mellem kommunerne. Nogle
kommuner har eksempelvis en lille opgavetyngde, men store udgifter per elev, mens
det modsatte gar sig geeldende i andre kommuner.



5. Undervisningseffekter og udgiftsniveau pa folkeskoleomradet

| farste omgang melder der sig spgrgsmalet, om grunden til, at nogle kommuner
afholder serlig hgje skoleudgifter set i forhold til opgavetyngden er, at disse
kommuner fremkalder szrlig gode resultater at deres indsats.

Figur 4. Kommunernes folkeskoleudgifter per elev i 2008 og undervisningseffekt
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P-vaerdien for denne regression er 0,010.

| det falgende anvendes undervisningseffekt som et mal for, hvor gode resultater
skolerne producerer. Malet for undervisningseffekt er beregnet for 2007, idet der er
anvendt metoden fra Christensen (2009). Data hidrarer fra Christensen (2010). Her
tages udgangspunkt i elevkarakterer ved 9. klasses afgangspraver, og
prgveresultaterne korrigeres for forskelle i elevsammensetning og andre udefra
kommende faktorer, som kan pavirke karaktergennemsnittet. Undervisningseffekten
fremkommer da som forskellen mellem de faktisk opnaede resultater og de resultater,
som matte forventes ud fra de gennemsnitlige preestationer for landet som helhed, nar
der tillige korrigeres for elevmassens og andre udgiftsforklarende faktorers afvigelse
fra det landsgennemsnitlige.

Udgangsantagelsen vil veere, at de kommuner, som har hgje skoleudgifter i forhold til
opgavetyngden, ogsa opnar serlig hgje undervisningseffekter. Denne sammenhzang
er sggt efterprovet i figur 4.



Regressionen i figur 4 viser sig ikke at bekrafte antagelsen om en positiv
sammenhang mellem kommunernes udgifter til folkeskolen pr. elev korrigeret for
opgavetyngde i kommunerne og kommunernes opnaede undervisningseffekter. Der
findes derimod en negativ sammenhang, men denne sammenhang har en svag
negativ forklaringskraft.



6. Produktionsskala og udgiftsniveau pa folkeskoleomradet

Alle kommuner bortset fra g-kommunerne har sa stort et befolkningsunderlag, at der
drives flere skoler indenfor kommunegransen. Hermed har kommunerne ogsa et
frirum til at treeffe egne beslutninger om skolestruktur og skala for produktionen af
skoleydelser. Der er imidlertid en tendens til, at der geelder en positiv sammenhang
mellem kommuners indbyggertal og skolestarrelse. En narliggende forklaring er, at
skolestarrelsen ikke alene fastleegges ud fra produktionsbetragtninger, men at der
ogsa tages hensyn til befolkningstethed og afstande til skolen. Pa den anden side ses i
disse ar vaesentlige forandringer i skolestruktur, idet mange sma skoler forsvinder ved
nedleggelse eller sammenlaegning. Der ma altsa virke kraefter, som traekker i retning
af produktion af skoleydelser i starre skala.

| figur 5 er undersggt sammenhangen mellem skoleudgifter per elev og
befolkningsunderlag, som i analysen er udtrykt ved antal 7 — 16-arige i kommunen.

Figur 5: Kommunernes folkeskoleudgifter per elev i 2008 og antal 7-16 arige.
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P-veerdien for denne regression er 0,193.

Regressionsanalysen i figur 5 viser en svagt negativ sammenhang mellem
skoleudgifter per elev og befolkningsunderlag i kommunen. Sammenhangen er
imidlertid ikke statistisk signifikant.



7. Den udvidede forklaring og spgrgsmalet om effektivitet

De tre hypotetiske forklaringer, som er belyst i afsnittene 4 — 6, udgar i forening en
forklaringsmodel, der er bygget op omkring en antagelse om, at kommunernes
produktion af folkeskoleydelser gennemfares effektivt. Ved effektivt forstas i denne
sammenhzng, at sterre udgifter ogsa haeenger sammen med starre opgavetyngde,
bedre undervisningsresultater eller vanskeligere produktionsvilkar i kraft af
begraenset befolkningsunderlag. Den samlede evne til at forklare udgiftsforskellene
mellem kommunerne ved hjalp af en sadan model for effektiv opgavelasning er
undersggt i tabel 1, hvor der er gennemfart en multipel regressionsanalyse.

Hypotese | Variabel t-veerdi | P-veerdi | Koefficient
H.1 Forskel i opgavens tyngde

H.1.1 Sociogkonomisk indeks 6,08 0,000 16.077
H.2 Forskel i kvalitet i opgavelgsningen

H.21 Undervisningseffekt -0,59 0,556 -2.751
H.3 Produktionsskala

H.3.1 Antal 7-16 arige -2,52 0,014 -0,266

F-veerdien til ovenstdende regression er 16,22 svarende til en P-veerdi p& <0,000 og R? er 0,3411.

Regressionen i tabel 1 viser, at den samlede model har en signifikant forklaringsevne,
hvilket betyder, at de tre variable samlet set kan forklare en del af variationen i
skoleudgifterne. Det kan bemeerkes, at forklaringsevnen for den simple model i figur
| — der kun indeholder sociogkonomisk indeks som forklarende variabel — kun
forbedres marginalt, nar modellen udvides med de forklarende variable for kvalitet og
produktionsskala (R*-verdien stiger fra 0,2911 til 0,3411). Det kan endvidere
bemarkes, at den forklarende variabel for produktionsskala bliver signifikant i den
multiple regressionsanalyse, hvilket viser, at kombinationen af produktionsskala med
opgavetyngde og/eller undervisningseffekt kan bidrage til at forklare variationen i
skoleudgifterne pr. elev.

Den multiple regressionsmodel har som naevnt en signifikant forklaringsevne, men
modellen forklarer kun en mindre del af de samlede forskelle i udgiftsniveau mellem
kommunerne (R?=0,3411). Det fér os til at eftersgge andre forklaringer pa de
udgiftsforskelle, der ikke kan forklares af modellen i tabel 1. Denne eftersggning
foregar ved hjalp af forklaringsmodellen i tabel 2, hvor hypoteserne H.4 — H.7 udger



en udvidet forklaringsmodel. Denne udvidede forklaringsmodel afprgves i forhold til
de udgiftsforskelle, som star tilbage, nar en del af de samlede udgiftsforskelle mellem
kommunerne allerede er blevet forklaret ved hjelp af forklaringsmodellen med de
"effektive"” forklaringer i tabel 1.

Hypotese | Variabel t-veerdi | P-veerdi | Koefficient!
Forskelle som ikke beror pa forskel i opgavetyngde,
produktionsskala eller resultat
H.4 Politik
H.4.1 Andel af stemmer, der blevet givet til V eller K -0,47 0,640 -0,048
H.4.2 Kommunalbestyrelsen fragmentering -0,20 0,839 -0,021
H.4.3 Andel af kvinder i kommunalbestyrelsen -0,75 0,457 -0,093
H.4.4 Velfardskoalition -0,20 0,846 -0,020
H.5 Borgernes gkonomiske muligheder
H.5.1 Beskatningsgrundlag 0,61 0,541 0,113
H.6 Borgernes preaeferencer
H.6.1 Aldersstruktur: Andel af 33-50 &rige 0,46 0,644 0,047
Uddannelse: Andel af indbyggere med videregaende
H.6.2 uddannelse 1,76 0,082 0,294
H.7 Kommunernes evne til at skaffe indteegter
H.7.1 Kommunernes udskrivningsprocent 2,35 0,021 0,293

Koefficienterne er blevet standardiseret.
F-vaerdien til ovenstaende regression er 1,40 svarende til en P-vaerdi p4 0,207 og R? er 0,1119.

Det viser sig i tabel 2, at den samlede model ikke har nogen signifikant
forklaringskraft (signifikansniveau pa 5 pct.). Dog er der et enkelt moment i
modellen, som i sig selv giver et signifikant forklaringsbidrag, nemlig kommunens
udskrivningsprocent. Dette signifikante forklaringshidrag slares sa imidlertid i
modellen, nar de gvrige forklaringsmomenter bringes ind i sammenhangen.

De anvendte forklaringsmodeller er opstillet med henblik pa at efterprave alle de
mest teenkelige forklaringsmuligheder, og der er for flere af hypotesernes
vedkommende anvendt flere forskellige variable som indikatorer. Med sadan en
tilgang kan der naerliggende forekomme en gensidig indbyrdes sammenhaeng mellem
flere af de anvendte variable. Derfor er der i tabel 2 foretaget beregning af et mal for
den indbyrdes korrelation mellem alle de anvendte variable.



Samlet set viser tabel 2, at der ikke er afggrende korrelationsproblemer i de
gennemfgrte regressionsanalyser.

Tabellen viser, at det sociogkonomiske indeks, som mal for opgavetyngden, i nogen
grad er korreleret med malet for kvalitet i opgaveudfarelsen, nemlig
undervisningseffekt. Sammenhangen er negativ, saledes at stigende tyngde af
undervisningsopgaven er forbundet med en faldende undervisningseffekt.

Hvad angar udskrivningsprocenten , der er den eneste signifikante forklaringsvariabel
i den multiple regressionsanalyse i tabel 2, sa viser tabel 3, at der kun findes en meget
svag korrelation med det sociogkonomiske indeks som mal for opgavetyngde, og at
der kun bestar en svag korrelation mellem udskrivningsprocenten og malet for
kvalitet, nemlig undervisningseffekt. Endelig kan det konstateres, at der kun er en
meget begranset korrelation mellem produktionsskala og udskrivningsprocenten. Nar
udskrivningsgrundlaget bliver signifikant i den multiple regressionsanalyse beskrevet
i tabel 2, sa kan det altsa ikke i meget betydeligt omfang skyldes korrelation med en
eller flere af de tre forklarende variable i regressionen i tabel 1, der i alle tre i
princippet kan vere forenelige med effektivitet i kommunerne. Det kan saledes
konkluderes, at kommuner med hgj beskatning har hgje skoleudgifter per elev, men
de far ikke mere undervisningseffekt af den grund.
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8. De enkelte kommuner

Det gennemgaende resultat, at hgje skoleudgifter i nogle kommuner kun i
begraenset omfang lader sig forklare ved forskelle i opgavetyngde, kvalitet
og produktionsskala, geelder ikke umiddelbart for hver enkelt kommune.
Nogle kommuner er kendetegnet ved relativt lave skoleudgifter per elev,
selvom opgavetyngden kan vere betydelig, og ogsa sadanne kommuner
kan eventuelt levere en hgj kvalitet i lasningen af skoleopgaven udtrykt
ved en hgj undervisningseffekt. Andre kommuner anvender mange penge,
selvom opgavetyngden er relativt beskeden, og maske leverer de alligevel
en svag kvalitet til borgerne.

Situationen i de enkelte kommuner er beskrevet i bilagstabel 1. Udgifterne
til folkeskolen per elev varierer i 2008 mellem 44.764 kroner i Syddjurs og
82.058 kroner i Hgje Taastrup. I sgjle (1) vises, hvor meget kommunens
driftsudgifter per elev i 2008 ligger over eller under landsgennemsnittet.

Bilagstabellen viser i sgjlerne (2) og (3), hvor meget kommunens udgifter
per elev ligger over eller under landsgennemsnittet, nar der korrigeres for,
at kommunens undervisningsopgave har en starre eller mindre tyngde
p.g.a. forskelle i befolkningens sociogkonomiske sammensztning (sgjle
(2)) og nar der yderligere korrigeres for, at kommunens
undervisningsopgave dels har en stgrre eller mindre tyngde p.g.a. forskelle
I kvaliteten i undervisningen og produktionsskala (sgjle (3)). De forskelle,
som herved vises i sgjle (3), er de forskelle, som ikke lader sig forklare
indenfor en model, der baserer sig pa, at kommunen bedriver effektiv
produktion af skoleydelser.

Korrektionen for, at opgavetyngden er forskellig i kommunerne, foretages
| sgjle (2) ved at beregne, hvor store udgifter per elev, som kan forklares
ved, at kommunen har en opgavetyngde malt ved det sociogkonomiske
indeks, som afviger fra landsgennemsnittet. Beregningen udfgres med
udgangspunkt i regressionsanalysen i figur 3, som netop finder den bedste



talmaessige relation mellem sociogkonomisk indeks og udgifter per
indbygger.

Korrektionen for, at opgavetyngden er forskellig i kommunerne, foretages
| sgjle (3) ved at beregne, hvor store udgifter per elev, som kan forklares
ved, at kommunen har en opgavetyngde, der afviger fra
landsgennemsnittet, fordi kommunens sociogkonomisk
befolkningssammensatning, kommunens opnaede undervisningseffekt og
kommunens produktionsskala (antal 7-16 arige) afviger fra
landsgennemsnittet. Beregningen udfgres med udgangspunkt i
regressionsanalysen i tabel 1, hvor kommunernes skoleudgifter per elev
sgges forklaret ved de tre forklarende variabler: sociogkonomisk indeks
samt undervisningseffekt og antal 7 — 16-arige.

Det spaend mellem kommunernes udgiftsniveauer, som umiddelbart kan
gares op, blev illustreret i figur 1. | figur 6 er vist spaendet i
udgiftsniveauer efter korrektion for forskelle i opgavetyngde. Konturen af
figur 1 er indsat i figur 6 som en stiplet linje. En sammenligning viser, at
de store forskelle i udgiftsniveauer ikke i nevneverdigt omfang
forsvinder, nar forskellene i opgavetyngde tages i betragtning.



Figur 6. Driftsudgifterne per elev (kr.) korrigeret med sociogkonomisk indeks pa

folkeskoleomradet i de enkelte kommuner i 2008
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De udgiftsforskelle, som bestar efter korrektionerne for savel opgavetyngde som
undervisningsresultater og produktionsskala, er illustreret i figur 7.



Figur 7. Driftsudgifterne per elev (kr.) korrigeret med sociogkonomisk indeks,

undervisningseffekt og antal 6-17arige pa folkeskoleomradet i de enkelte
kommuner i 2008
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Disse resterende forskelle ma forklares ved andet end opgavetyngde,
opgavekvalitet eller produktionsskala. Man kan veelge at betegne
restforskellene som forskellige former for ineffektivitet. Det eneste som
undersggelsen systematisk finder af karakteristika ved de kommuner, som
er kendetegnet ved sadan ineffektivitet i starre omfang end
landsgennemsnittet er, at borgerne i disse kommuner betaler mere i skat til
kommunen end borgerne i de gvrige kommuner.

Den profil, som de 98 kommuner danner for udgifter per elev korrigeret
for forskelle i opgavetyngde, undervisningsresultater og mulighed for at
opna stordriftsfordele, adskiller sig ikke nevneverdigt fra den stiplede
linje i figur 7, som angiver de ukorrigerede udgifter per elev. Pa landsplan
er det altsa kun en meget begraenset del af forskellene i udgiftsniveau
mellem kommunerne, som kan forklares ved hjalp af forklaringer, der
bygger pa, at kommunerne alle fungerer effektivt. Alligevel betyder de



foretagne korrektioner meget i en del af kommunerne. Nogle eksempler
skal illustrere dette.

| bilagstabellen ses, at Albertslund har udgifter til folkeskolen per elev,
som ligger langt over landsgennemsnittet, nemlig 12.715 kroner over
gennemsnittet pa omkring 58.000 kroner. Opgavetyngden er imidlertid
ogsa usaedvanlig hgj i Albertslund, og alt i alt ses, at denne kommune
anvender 3.472 kroner mindre end landsgennemsnittet, nar der korrigeres
for opgavetyngde, resultater og mulighed for stordriftsfordele.

Anderledes forholder det sig i Allergd, som anvender 6.416 kroner mere
per elev end landsgennemsnittet. Her er opgavetyngden sa beskeden, at det
svarer til, at kommunen anvender 12.390 kroner mere end
landsgennemsnittet per elev, nar der korrigeres for opgavetyngde,
resultater og mulighed for stordriftsfordele.

| andre kommuner betyder korrektionerne stort set ingenting. Gladsaxe
anvender 19.468 kroner mere per elev end landsgennemsnittet, men
kommunen har stort set en opgavetyngde svarende til landsgennemsnittet,
sa efter alle korrektioner anvender kommunen stadig 17.090 kroner mere
end landsgennemsnittet per elev.

Syddjurs anvender som den billigste kommune 13.667 kroner mindre end
landsgennemsnittet per elev. Kommunen har kun en opgavetyngde, som er
marginalt sterre end landsgennemsnittet, sa efter alle korrektioner bruger
Syddjurs stadig 11.342 kroner mindre per elev end landsgennemsnittet.

Alt i alt tegner der sig altsa et billede af, at nogle kommuner bruger
vasentligt flere penge end andre pa folkeskolen, og at nogle af de
kommuner, som bruger mange penge, har nogle gode grunde til det, men
at de fleste kommuner med et stort pengeforbrug ikke far synlige resultater
for pengene.
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Bilagstabel: De enkelte kommuners merudgift pr. elev i forhold til landsgennemsnittet i

2008 beregnet i alt, samt korrigeret for forskelle i henholdsvis sociogkonomisk indeks,

opnaet undervisningseffekt og mulighed for at opna stordriftsfordele

Merudgifter Merudgifter Merudgifter korrigeret for
pr. elev korrigeret med sociogkonomisk indeks,
sociogkonomisk undervisningseffekt og antal 6-
indeks 17arige
(1) (3)
(2

Albertslund 12.715 -1.814 -3.472
Allergd 6.416 13.034 12.390
Assens 2.135 2.330 2.078
Ballerup 9.064 4.090 3.615
Billund -2.888 -1.909 -2.675
Bornholm -7.601 -10.068 -9.733
Breondby 15.915 3.893 2.394
Brenderslev-
Dronninglund -2.723 -2.214 -2.267
Drager -10.397 -5.502 -6.300
Egedal 3.737 10.041 9.884
Esbjerg 1.347 -3.000 -919
Fang 8.705 9.684 7.945
Favrskov -6.510 -1.929 -1.420
Faxe -2.252 -3.466 -3.477
Fredensborg 8.500 7.756 7.053
Fredericia -5.055 -8.619 -8.884
Frederiksberg 838 -690 -704
Frederikshavn -2.098 -5.505 -5.055
Frederikssund 2.494 4.412 3.432
Furesg -6.659 -4.897 -5.103
Faaborg-Midtfyn 5.798 6.933 7.059
Gentofte -10.382 -6.584 -5.675
Gladsaxe 19.468 17.001 17.090
Glostrup 5.899 2.335 647
Greve 5.058 3.060 2.241
Gribskov -81 1.211 1.890
Guldborgsund -5.080 -5.981 -5.229
Haderslev 2.109 -45 251
Halsnaes -2.277 -5.214 -6.452
Hedensted 2.912 5.927 5.936
Helsinggr 1.592 -1.659 -1.290




Bilagstabel fortsat: De enkelte kommuners merudgift pr. elev i 2008 beregnet i alt, samt korrigeret for

forskelle i henholdsvis sociogkonomisk indeks, opnaet undervisningseffekt og mulighed for at opna
stordriftsfordele

Merudgifter pr. Merudgifter korrigeret med | Merudgifter korrigeret for
elev sociogkonomisk indeks sociogkonomisk indeks,
undervisningseffekt og antal 6-17arige
) (©)
1)

Herlev 1.926 -5.867 -7.204
Herning -5.203 -4.694 -3.051
Hillerad 3.948 6.963 7.044
Hjgrring -7.513 -8.884 -8.208
Holbaek 1.657 -967 -2.409
Holstebro -5.676 -5.324 -4.233
Horsens -6.173 -6.917 -5.420
Hvidovre 3.503 -1.627 -2.552
Hgje-Taastrup 23.627 18.967 18.300
Hgrsholm 2.097 6.678 6.486
Ikast-Brande -5.891 -6.322 -6.447
Ishgj 20.278 6.532 3.935
Jammerbugt -1.225 -873 -1.119
Kalundborg -1.139 -944 -2.284
Kerteminde 5.247 6.226 5.003
Kolding -1.464 -1.425 853
Kgbenhavn 6.849 -1.571 7.100
Kage -2.378 -773 -1.302
Langeland 21.249 16.119 14.682
Lejre -3.925 -3.886 -4.749
Lemvig 561 -967 -1.945
Lolland -11.132 -4.671 -5.759
Lyngby-

Taarbaek -1.272 803 1.339
Leesg 8.668 2.911 291
Mariagerfjord 5.782 5.821 5.954
Middelfart -4.558 -3.423 -3.859
Morsg -9.902 -10.020 -10.693
Norddjurs 3.163 1.322 448
Nordfyns 5.374 5.883 5.420
Nyborg 3.603 1.605 1.154
Neestved 10.806 820 268
Odder -1.353 2.132 1.364
Odense 315 -4.659 -724
Odsherred -3.909 1.142 -329




Bilagstabel fortsat: De enkelte kommuners merudgift pr. elev i 2008 beregnet i alt, samt korrigeret for forskelle

i hhv. sociogkonomisk indeks, opnaet undervisningseffekt samt mulighed for at opna stordriftsfordele

Merudgifter pr. | Merudgifter korrigeret med | Merudgifter korrigeret for sociogkonomisk
elev sociogkonomisk indeks indeks, undervisningseffekt og antal 6-
17arige
) ®)
1)

Randers -4.005 -6.003 -4.548
Rebild -9.149 -5.508 -6.164
Ringkabing-

Skjern -4.834 -2.446 -1.771
Ringsted -5.902 -8.056 -8.522
Roskilde 1.284 853 1.076
Rudersdal -1.682 1.803 2.498
Rgdovre 6.086 642 -525
Samsg 17.675 15.364 14.387
Silkeborg -5.717 -3.642 -2.168
Skanderborg -5.233 -808 129
Skive -9.649 -8.200 -6.451
Slagelse 5.706 4.805 3.803
Solrgd 549 118 581
Sorg 7.311 9.073 8.023
Stevns 869 -4.261 -3.753
Struer -9.112 -10.326 -11.113
Svendborg 4.948 3.264 3.277
Syddjurs -13.667 -11.435 -11.342
Sgnderborg -2.410 -3.311 -2.419
Thisted 249 -2.218 -3.149
Tgnder 572 -3.305 -3.977
Tarnby -3.828 -4.729 -5.789
Vallensbaek 1.077 5.032 4.310
Varde -2.241 -1.419 -1.081
Vejen -1.359 -537 -1.008
Vejle 5.006 3.165 4.098
Vesthimmerlands 3.641 3.053 2.352
Viborg -934 -2.148 -2.000
Vordingborg 5.061 1.654 1.168
Arg 7.972 5.348 4.056
Aabenraa -718 -2.246 -1.817
Aalborg -1.413 -3.097 1.126
Arhus 370 -3.194 4.106




Tidligere udgivne CEPOS arbejdspapirer:

Udgiftsbehov og udgifter i kommunerne - Henrik Christoffersen og
Karsten Bo Larsen, maj 20009.

Sammenhangen mellem kommuners udgifter til skoledrift og skolens
undervisningsresultater — Geert Laier Christensen, august 2009.

Omkostningsniveauet i offentlig og privat produktion af sundhedsydelser
— Henrik Christoffersen og Karsten Bo Larsen, september 2009.

Multikulturalisme og integration — Sgren Hviid Pedersen, september
20009.

Perceived municipal cuts and the welfare coalition — Henrik
Christoffersen, oktober 2009.

Budgetdisciplin i kommunerne — Henrik Christoffersen og Karsten Bo
Larsen, november 2009.

Den fysiske tilstand af folkeskoler og privatskolers bygninger — Henrik
Christoffersen og Karsten Bo Larsen, januar 2010

Kommunale skatteforhgjelser — Henrik Christoffersen og Karsten Bo
Larsen, marts 2010.

De gkonomiske betingelser for kommunalt selvstyre i Danmark

Arbejdspapirerne kan findes pa www.cepos.dk
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CEPOS er en uafhangig teenketank, der fremmer et Danmark baseret
pa frihed, ansvar, privat initiativ og en begranset statsmagt.

CEPOS er stiftet af fremtreedende danske erhvervsfolk, tenkere og
kulturpersonligheder og indledte sit arbejde den 10. marts 2005.

CEPOS gnsker at bidrage til mere personlig og skonomisk frihed,
retsstat og demokrati samt sunde borgerlige institutioner
som familie, foreninger og kulturliv.

CEPOS vil omlagge og begranse direkte og indirekte stgtte fra det
offentlige til befolkningen. Statten skal komme de svage til gavn og
afskaffes for personer, der kan klare sig selv.

CEPOS gar ind for fri konkurrence og frie markeder, og er tilnenger af
global frihandel og imod statsstatte til erhvervslivet.

CEPOS udfarer ikke opgaver pa begering af noget politisk parti, nogen
myndighed, erhvervsvirksomhed, organisation eller privatperson.
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