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Forord

| Produktivitetskommissionens farste analyserapport Danmarks produktivitet — hvor er pro-
blemerne? viste vi, at Danmark har et problem med produktiviteten, og at det iseer findes i ser-
vicebrancherne. Derudover gav analysen de farste indikationer p3, at der er udfordringer i
uddannelsessystemet.

| denne rapport om Uddannelse og innovation giver vi derfor uddannelsessystemet og inno-
vationsindsatsen et eftersyn. Resultaterne er nedsladende.

Selvom vi er det land i verden, der bruger flest midler p& uddannelse, sa viser Produktivitets-
kommissionens analyser, at resultaterne er svage og pa ingen made star mal med det store
ressourceforbrug. Danmark klarer sig fx middelmadigt i internationale tests af folkeskoleele-
ver, og de danske erhvervsuddannelser har Europarekord i frafald. Flere og flere unge sgger
ind pa de videregdende uddannelser, der giver hgjest risiko for arbejdslgshed og lavest lgn.
Desuden aftager erhvervslivet relativt fa kandidater med en videregdende uddannelse. Det
geelder seerligt servicebrancherne.

Det kan og skal der ggres noget ved. Kommissionen anbefaler i rapporten en raekke tiltag,
der kan dreje udviklingen i den rigtige retning. Forhabentligt vil blandt andet regeringens
Udvalg for kvalitet og relevans i de videregaende uddannelser kunne bruge analyserne og
anbefalingerne som afseet for sit arbejde.

Rapporten er delt i tre.

| rapportens to farste dele analyserer vi uddannelsessystemet. Fgrst med en beskrivelse af
udfordringerne og dernaest med en reekke anbefalinger angaende folkeskolen, ungdomsud-
dannelserne og de videregdende uddannelser. Seaerligt sammenhaengen mellem de videre-
géende uddannelser og arbejdsmarkedet er der lagt vaegt pa.

Kommissionen har ikke haft tid og ressourcer til at analysere vigtige emner som efteruddan-
nelse og andre uddannelsestilbud. Det er ogsa omrader, der med fordel kan gives et efter-
syn.

| rapportens tredje del stilles der skarpt pa innovationsindsatsen. Her bruger Danmark ligele-
des mange midler, uden at det er &benbart, at vi far nok ud af indsatsen. Det er et omrade,
hvor det er vanskeligt at finde instrumenter, som politikerne med stor sikkerhed kan anvende
for at gge innovationskraften i samfundet. Det bedste, man kan ggre, er at sikre, at uddan-
nelsessystemet udklaekker unge mennesker med de rette kompetencer og den ngdvendige
viden.

Som de andre af Produktivitetskommissionens rapporter er Uddannelse og innovation skre-
vet, sa den bade kan leeses af eksperter og andre, der interesserer sig for produktivitet, for
vores uddannelsessystem eller for innovation. P& vores hjemmeside kan desuden downloa-
des en folder, der kort beskriver de vigtigste konklusioner.

God leeselyst!

Peter Birch Sgrensen
Formand for Produktivitetskommissionen
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IKapitel 1

Overblik

Produktivitet er viden anvendt i praksis. Skal Danmark blive mere produktivt, er det en forud-
seetning, at befolkningen har den forngdne viden og formar at omsaette den til praksis. Det
kraever, at uddannelsessystemet i hgjere grad bidrager med viden og kompetencer, der giver
haj produktivitet pa arbejdsmarkedet. Og at samfundet giver endnu bedre betingelser for
ivaerkseettere, produktudviklere og forskere. Hvordan det kan ske, er temaet for Produktivi-
tetskommissionens fjerde analyserapport.

Produktivitetskommissionen har tidligere papeget, at der kan veere en sammenhaeng mellem
det tema og den lave produktivitetsvaekst i Danmark siden 1995. Hgjtuddannede er hyppige-
re innovative og er dygtige til at anvende nye teknologier inden for it. Nar der fx er relativt fa
hajtuddannede i servicebrancherne sammenlignet med andre lande, kan det sdledes vaere
en af arsagerne til, at produktiviteten her er vokset seerligt langsomt.

Danmark ligger internationalt helt i top malt pa, hvor mange midler vi bruger pa uddannel-
sesomradet. Vi lever ogsa op til den internationale malsaetning om at bruge tre pct. af natio-
nalproduktet om aret pa forskning og udvikling, og der er omfattende statteordninger til er-
hvervslivets innovation. Den lave produktivitetsvaekst skyldes ikke, at vi bruger faerre res-
sourcer pa uddannelse og innovation end andre lande. Spgrgsmalet er derfor, om vi far for
lidt ud af de ressourcer, vi bruger.

FIGUR 1.1: UDGIFTER TIL UDDANNELSE SOM PCT. AF BNP, 2010
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Note: Bade offentlige og private udgifter er medtaget. Studiestatte til studerende mv. er ikke inkluderet. Figuren daekker alle de
OECD-lande, hvor data foreligger pa neer Chile, Israel, Mexico og landene i @steuropa, der dog alle ligger under det danske
niveau. Data for Tyskland mangler, men i 2005 & udgifterne i Tyskland betydeligt under det danske niveau.

Kilde: OECD Education at a Glance 2013, tabel B2.1.
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Rapportens analyser viser, at det er gaet den forkerte vej med uddannelsessystemet, og der
er behov for at vende udviklingen. Der skal seettes ind med reformer, sa kvaliteten af uddan-
nelserne lige fra grundskole til universiteter haeves og sikrer, at unge opnar hgj beskeeftigel-
se og hgj Ign. Analyserne viser endvidere, at stgtteordninger til forskning og innovation kan
indrettes mere hensigtsmaessigt, men ogsa at tilskud ikke ger det alene. Innovationspolitik
skal opfattes bredere end blot som statteordninger.

1.1 Darlige resultater i uddannelsessystemet

17 pct. af folkeskolens afgangselever dumpede i 2012 eksamen i enten dansk eller matema-
tik eller begge dele. Internationalt set klarer skolebgrn i Danmark sig middelmadigt i tests af
feerdigheder, til trods for at vi er et af de lande, der bruger flest penge pa folkeskolen. Den
seneste PISA-undersggelse bekraeftede det billede. Danmark I& i 2012 omkring gennemsnit-
tet i OECD, hvad angér laesning og skrivning, og en smule over i matematik.

Men OECD-gennemsnittet traekkes ned af lande som Chile, Mexico og Tyrkiet. Samtidig
overvurderes de danske resultater noget, da Danmark udelukker flere elever med indlae-
ringsvanskeligheder fra undersggelsen end alle andre lande, Luxemburg undtaget. En place-
ring omkring gennemsnittet er saledes ikke prangende. Samtidig viser PISA-undersgagelsen,
at folkeskoleelevers feerdigheder inden for matematik ar for ar er faldet i Danmark, siden den
farste undersggelse blev lavet i ar 2000.

De darlige resultater i folkeskolen er bekymrende. Forskning viser, at der er en teet sam-
menhang mellem folkeskoleelevers faerdigheder og et lands produktivitetsvaekst. Og pro-
duktivitet er afggrende for et samfunds velstand og velfeerd. For eleverne selv giver mang-
lende faerdigheder darlige forudsaetninger for at komme videre i uddannelsessystemet og
dermed en lavere indtaegt i deres voksenliv. Blandt de afgangselever fra 2001, som ikke
bestod dansk eller matematik, var der 43 pct., der i 2011 endnu ikke havde nogen ungdoms-
uddannelse. Blandt de elever, der bestod begge fag, var det blot 13 pct.

FIGUR 1.2: DE 16-24-ARIGES FARDIGHEDER
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Note: Gennemsnit af testresultater inden for laesning, regning og it-faerdigheder. Data er indsamlet i 2011-2012. Forskellene mellem
Danmark, OECD og Tyskland er ikke statistisk signifikante, mens Sverige, Holland og Finland klarer sig signifikant bedre.
Kilde: PIAAC.
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FIGUR 1.3: FRAFALD PA ERHVERVSUDDANNELSERNE
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Note: Frafald er her defineret som andelen af elever, der ikke har feerdiggjort uddannelsen to &r efter normeret tid. Data er ikke
indberettet fra flere lande.
Kilde: OECD.

| en pendant til PISA-undersggelsen har OECD fornyligt sammenlignet voksnes faerdigheder
i en reekke lande. Her klarede de 16-24-arige i Danmark sig middelmadigt i alle tre kategori-
er, der blev undersggt (it-, laese- og tal-faerdigheder). Det indikerer, at problemerne i folke-
skolen gar igen pa ungdomsuddannelserne og pa de videregaende uddannelser.

Erhvervsuddannelserne er i alvorlige vanskeligheder. Som det ses i figur 1.3, er frafaldet det
stgrste blandt de lande, hvor OECD indsamler data. Der mangler praktikpladser, og gen-
nemsnitsalderen for dem, der gennemfgrer, er 28 ar. Arsagen er bl.a., at mange tager mere
end én ungdomsuddannelse. Det er dyrt. En ny undersggelse viser, at unges dobbeltuddan-
nelse koster samfundet 1,4 mia. kr. om aret plus tabte skatteindtaegter.

Problemerne pa erhvervsuddannelserne er en vaesentlig arsag til, at sggningen til gymnasi-
erne gennem en lang arraekke er steget markant. Det kan veere uhensigtsmaessigt, hvis det
farer til mangel pa fagleerte. Samtidig betyder den udvikling, at flere bogligt svage elever fra
folkeskolen kommer i gymnasiet. Det seetter det faglige niveau under pres, og nar dumpe-
procenterne alligevel er lavere i dag end for 20 ar siden, kan det tyde p4, at kravene for at
besta en studentereksamen er faldet.

Gymnasiereformen fra 2005 og den nye karakterskala har formentlig bidraget til den udvikling,
men det er sveert at sige med sikkerhed. For der er i forbindelse med reformen ikke lavet
nogen systematiske undersggelser af, hvad den har betydet for studenternes feerdigheder

og kompetencer.

Et stort og stigende antal studenter tager supplerende kurser i matematik og naturvidenska-
belige fag for at opfylde adgangskrav pa de videregaende uddannelser. Det skyldes bl.a., at
adgangskravene pa universiteterne er steget, og at fagsammensaetningen i gymnasiet ikke

har aendret sig tilsvarende. Gymnasiet giver altsa ikke i tilstraekkelig grad de studiesggende
de kvalifikationer, de skal bruge for at komme ind p& en videregdende uddannelse.

Analyserapport 4
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FIGUR 1.4: ANTAL KURSISTER PA GYMNASIALE SUPPLERINGSKURSER
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Kilde: Danmarks Statistik.

| figur 1.5 er vist den gennemsnitlige arbejdslashed for forskellige grupper med en viderega-
ende uddannelse. Der er store forskelle pa, hvor ofte de hgjtuddannede er arbejdslgse. Og
forskellene er vel at meerke vedholdende. Det er de samme uddannelsesgrupper, der i dag
har hgj beskeeftigelse, som det var for 10, 20 og 30 ar siden. Beskeeftigelsesmansteret gar
igen i lgn og indkomst. Uddannelsesgrupper, der hyppigt er arbejdslgse, tiener mindre end
uddannelsesgrupper med en hgj beskeeftigelse. Og lgn afspejler produktivitet. | hvert fald i
den private sektor, hvor virksomheder giver medarbejdere mere i lgn, hvis de skaber mere
veerdi for virksomheden. Ellers risikerer virksomheden, at de sgger job hos konkurrenten —
med tab af kompetencer og indtjening til falge.

Andelen af unge, der far en videregdende uddannelse, har vaeret stigende gennem artier,
men antallet af studiepladser og dimittender er vokset mest pa uddannelser, der giver lav
produktivitet malt pa indkomst og beskeeftigelsesgrad. Det ser ud til, at de unge i stor og
stigende grad sgger mod disse uddannelser, og at uddannelsesinstitutionerne parallelt her-
med opretter pladser pa de pageeldende uddannelser.

Et eksempel er de humanistiske universitetsuddannelser. Selvom kandidater herfra konse-
kvent har haft hgjere arbejdslgshed og lavere timelgn end andre universitetsuddannede, er
det ogsa den uddannelsesretning, der har haft den starste vaekst i dimittender. Mellem 1991
0g 2011 blev antallet af dimittender fra humaniora tredoblet. Det var primaert studier som
kommunikation, kunsthistorie, litteraturhistorie, filmvidenskab og filosofi, der voksede, og det
er studier, hvorfra dimittenderne oftere er arbejdslgse end fra andre humanistiske uddannel-
ser.

En reekke korte og mellemlange uddannelser pa det samfundsfaglige og det tekniske omra-
de opnar gennem deres uddannelse en hgjere lgn end humanisterne. | det hele taget er der
kun lidt sammenhaeng mellem de videregaende uddannelsers laengde og dimittendernes
indkomst. Det tyder pa, at uddannelsessystemet ikke formar at prioritere de studieretninger,
der har den hgjeste produktivitet, og at det er darligt til at afstemme lzengden af uddannel-
serne med starrelsen af den produktivitetsgevinst, som mere uddannelse kan give. Vi ud-
danner kort sagt forkert.

Analyserapport 4



FIGUR 1.5: GENNEMSNITLIG ARBEJDSL@SHED FIGUR 1.6: VAEKST | ANTAL DIMITTENDER FRA

BLANDT AKADEMIKERE 1991-2011 KANDIDATUDDANNELSER 1991-2011
Humaniora Humaniora
Naturvidenskab Naturvidenskab
Ingenigrer Ingenigrer
Samfundsvidenskab Samfundsvidenskab
Sundhedsvidenskab Sundhedsvidenskab
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Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Der undervises meget lidt pA mange videregdende uddannelser. P& en raekke universitets-
uddannelser modtager de studerende under ti timers undervisning om ugen (inklusive vej-
ledning). F& undervisningstimer er ikke et problem, hvis studieintensiteten er hgj som falge
af fx hjemmeopgaver og hgije faglige krav. Men en international undersggelse har vist, at
studerende, der modtager lidt undervisning, ikke arbejder mere hjemme end andre. F& un-
dervisningstimer er derfor ofte ensbetydende med lav studieintensitet, og studieintensiteten
betyder noget for, hvor meget de studerende leerer. Det bekreeftes af Produktivitetskommis-
sionens egen analyse. Den viser, at studerende, der har modtaget mere undervisning, har
en betydeligt hgjere indkomst efter endt uddannelse.

1.2 Kompetente |rere er afgerende

Ogsa pa professionshgjskolerne er der eksempler pa uddannelser med lav studieintensitet.
Tag fx leereruddannelsen, der er en fuldtidsuddannelse. De studerende modtog i 2011 i snit
13 timers undervisning om ugen og brugte yderligere omtrent 10 timer pa at forberede sig.
23 timer i alt. 1 1980’erne modtog laererstuderende 25 timers undervisning ugentligt og skulle
i tilleeg bruge tid pa at forberede sig. Leererstuderende i Danmark bruger ogsa mindre tid pa
at studere, end de gor i udlandet.

Det er sezerligt bekymrende, hvis laererne gennem deres uddannelse ikke opnar tilstreekkelige
kompetencer til at ruste den naeste generation af folkeskoleelever til at kunne gennemfare
en ungdomsuddannelse med et hgijt fagligt niveau. At leerernes kompetencer er vigtige do-
kumenteres i en raekke internationale studier. Det bekreeftes ogsa af Produktivitetskommis-
sionens egen analyse, som viser, at folkeskolelever far hgjere karakterer, hvis de bliver un-
dervist af leerere med hgje gymnasiekarakterer. Har laereren én karakter hgjere gennemsnit,
opnar eleverne 0,2 karakter hgjere eksamensresultat.

Pa trods af, at der er indfart et karakteradgangskrav pa leereruddannelsen pa 7, havde den
gennemsnitlige optagne i 2013 et karaktergennemsnit fra gymnasiet pa 6,6. Vel at meaerke
efter det er blevet ganget op med bonusser for hgjniveaufag og hurtig start. Dermed 13 de
leererstuderendes karakterer en halv karakter under landsgennemsnittet ved studentereksa-
men i 2013.

Leereruddannelsen er et eksempel pa en uddannelse, som retter sig direkte mod job i den

offentlige sektor. Sundheds- og paedagoguddannelserne er andre eksempler. Over 40 pct. af
de hgjtuddannede i Danmark er uddannet inden for professioner rettet mod offentlig ansaet-
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telse. Hertil kommer, at kandidaterne fra en reekke universitetsuddannelser ogsa primeert
finder beskeeftigelse i den offentlige sektor. Det geelder fx engelsk (70 pct. ansat i den offent-
lige sektor), idreet (74 pct.), sociologi (74 pct.) og, ikke overraskende, offentlig administration
(91 pct.).

Det placerer Danmark i toppen blandt OECD-lande, hvad angar at uddanne til offentlige
stillinger. Det er formentlig en arsag til, at Danmark har relativt fa hgjtuddannede i den priva-
te sektor. 48 pct. af de beskeeftigede hgjtuddannede er privatansatte, mens det i EU er 60
pct., og i USA endnu mere.

De mange hgjtuddannede i den offentlige sektor afspejler i hgj grad en politisk prioritering. Vi
vil gerne have offentlig service af hgj kvalitet, og en made at opna det pa er at sikre, at de
rette kompetencer er til stede hos de offentligt ansatte. Men i den prioritering kan ogsa ligge
en omkostning. Hvis den forringer virksomheders adgang til dygtige medarbejdere, kan det
g4 ud over produktiviteten i den private sektor.

Det er en udbredt opfattelse, at seerligt sma og mellemstore virksomheder i Danmark ikke er
begreenset af et lille udbud af hgjtuddannede pé arbejdsmarkedet. Arsagen er, at mange
hgjtuddannede gar arbejdslgse. Men der er imidlertid en raekke andre uddannelsesgrupper,
som hyppigt er beskaeftigede til en hgj lan i sma og mellemstore virksomheder. Det geelder
fx de merkantile og tekniske uddannelser. Det tyder pa, at vedvarende hgj arbejdslashed
blandt hgjtuddannede skyldes, at uddannelsessystemet ikke har udstyret dem med kompe-
tencer, der giver dem hgj produktivitet pd arbejdsmarkedet. Og at de dermed ikke er attrakti-
ve for de sma og mellemstore virksomheder.

1.3 Der er behov for et gennemgribende eftersyn af uddannelsessystemet

Det er sveert at saette et preecist tal p4, hvor meget det har betydet for produktiviteten, at
uddannelsessystemet ikke er bedre til at give studerende kompetencer, der kan skabe hgj
veerdi pa arbejdsmarkedet. Men Produktivitetskommissionen vurderer, at det er en vaesentlig
arsag til Danmarks produktivitetsproblem — og at der er behov for vidtgdende reformer.

Noget er sket de senere ar. Der er kommet en folkeskolereform, og der arbejdes i skrivende
stund pé en reform af erhvervsskolerne. Men Kommissionen opfordrer til, at der foretages et
gennemgribende eftersyn af hele uddannelsessystemet — fra daginstitutioner til universiteter.
Kommissionen kommer i del 2 af denne rapport med 45 anbefalinger til forbedringer. Et
overblik over anbefalingerne kan findes sidst i denne introduktion. | det fglgende er en op-
summering af de overordnede linjer.

Et nggleord er resultater. Hvordan sgrger vi for, at uddannelsessystemet leverer de resulta-
ter, der er gnskveerdige i et produktivitetsperspektiv? | folkeskolen og i gymnasiet er det vee-
sentligste resultat, at eleverne opnar de feerdigheder, der er ngdvendige for at gennemfare
videre uddannelse med et hgit fagligt niveau. For erhvervsuddannelserne og de videregaen-
de uddannelser er det vaesentligste resultat, at dimittenderne gennem uddannelsen opnar
kompetencer, der sikrer dem hgj beskeeftigelse og hgj len pa arbejdsmarkedet.

Fokus i uddannelsespolitikken har i mange ar veeret pa at give s& mange sa muligt en ud-
dannelse. Der har fx vaeret en malseetning om, at 60 pct. af en ungdomsargang skal have en
videregaende uddannelse. Det mal vil formentlig veere naet et af de nsermeste ar, og Pro-
duktivitetskommissionen anbefaler, at undervisnings- og uddannelsespolitikken fremover
sigter mod at heeve elevers og studerendes faglige niveau og pa at give kompetencer, der er
anvendelige pa arbejdsmarkedet. Kort sagt pa kvalitet — malt p& de resultater, uddannelses-
institutionerne leverer.

| 1990 var det blot 35 procent af en ungdomsargang, der fik en videregdende uddannelse.

Na&r det om fa &r er 60 procent, er produktivitetsgevinsten ved at fokusere pa kvalitet af ud-
dannelserne stgrre end nogensinde far.
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1.4 Uddannelsesinstitutionerne: Styring, tilskyndelser og kvalitet

En hovedarsag til problemerne i uddannelsessystemet er efter Produktivitetskommissionens
vurdering, at der er alt for svage tilskyndelser til at fokusere pa kvalitet. De utilstraekkelige
tilskyndelser gaelder bade for uddannelsesinstitutionerne og for de studerende. Det er her,
der skal saettes markant ind for at vende udviklingen.

Ungdomsuddannelser og videregaende uddannelser udbydes som regel af selvejende insti-
tutioner, der langt hen ad vejen har frihed til selv at veelge, hvilke uddannelser de udbyder,
stgrrelsen pa optag, fagligt indhold osv. Det kan komplicere en central koordinering af ud-
dannelsesindsatsen. Samtidig er institutionerne finansieret ved hjeelp af det sakaldte taxa-
metersystem, der belgnner dem for at uddanne mange studerende. Men det belgnner dem
ikke for, at de studerende efterfalgende opnar hgj beskeeftigelse og lgn.

Kombinationen af selveje og taxametersystemet er uheldig. Det har formentlig medvirket til,

at flere far en uddannelse, men ogsa til at for mange dimittender star med darlige jobmulig-

heder bagefter. Enten fordi det faglige niveau pa uddannelsen har veeret lavt, fordi omfanget
af undervisningen har veeret utilstraekkeligt, fordi pensum ikke giver kompetencer, der efter-

sparges pa arbejdsmarkedet, eller fordi arbejdsmarkedet simpelthen er mzettet.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at uddannelsesinstitutionerne gives veesentligt steer-
kere tilskyndelser til at levere uddannelser, der indebaerer hgj studieintensitet og sikrer dimit-
tenderne gode indtjeningsmuligheder. Det vil kraeve en radikal genteenkning af styrings- og
finansieringsmodellerne for de videregadende uddannelser.

1.5 De studerende: Tilskyndelser og information

Det manglende fokus pa kvalitet hos uddannelsesinstitutionerne ville veere et mindre pro-
blem, hvis de studiesggende selv i hgjere grad efterspurgte uddannelser, der giver hgj be-
skaeftigelse og lagn.

Indkomst er en af mange faktorer, unge tager i betragtning, nar de veelger uddannelse. Men i
Danmark har vi indrettet os pa en made, s& andre hensyn end indkomst vaegter tungere.
Direkte adspurgt er det ogsa, hvad de studerende giver udtryk for, som det fremgar af figur
1.7.

Studerende i Danmark far gratis uddannelse og verdens suveraent hgjeste studiestatte. SU-
stipendiet er fx det dobbelte af det norske, og det tredobbelte af det svenske. Det er til trods
for, at begge lande 0gsa statter meget i en international sammenhaeng.! Gratis uddannelse
og hgj studiestgtte gar omkostningen ved at studere lav. Lave omkostninger gar de studie-
sggende mindre tilbgjelige til at leegge vaegt pa, om uddannelserne giver en hgj indkomst.
Samtidig betyder hgje indkomstskatter og universelle velfaerdsydelser, at forskellene pa ra-
dighedsbelgbene, dimittender fra forskellige uddannelsesretninger kan opna efter endt ud-
dannelse, er langt mindre end bruttoindkomstforskellene. Og bruttoindkomstforskellene af-
spejler produktivitet.

Pa den baggrund anbefaler Produktivitetskommissionen, at studiesggende gives vaesentligt
staerkere gkonomiske tilskyndelser til at veelge uddannelser med gode muligheder for be-
skaeftigelse og hgj indkomst.

' Det er kompliceret at sammenligne stattesystemerne i forskellige lande. Stipendiet i Sverige er fx skattefrit, men udbetales kun i

40 uger om aret. Samtidig er bundfradraget for erhvervsindkomst mindre, og reglerne for erhvervsarbejde anderledes. Teksten
tager udgangspunkt i arlig stette efter skat.

Analyserapport 4

15



16

FIGUR 1.7: ANDEL NYOPTAGNE STUDERENDE, DER HAR VALGT STUDIE PA BAGGRUND AF ARBEJDS-
MARKEDSSITUATIONEN

40

Pct.

35

30

25

20

15

10

Danmark Sverige Tyskland Storbritannien

Note: Baseret pa en spgrgeskemaundersggelse blandt nystartede studerende. Figuren viser andelen af de adspurgte, som har
svaret, at deres studievalg blev truffet pd baggrund af "lav arbejdslgshed” eller "mulighed for hgj indkomst”.
Kilde: DEA (2013).

@konomiske tilskyndelser gar det ikke alene. De studiesggende skal ogsa have det rette
informationsgrundlag at treeffe deres uddannelsesvalg pa. Her er en reekke af Danmarks
nabolande, herunder Storbritannien, Norge og Tyskland, kommet meget laengere med at
offentliggere sammenlignelige nagletal for de videregaende uddannelser. De fleste studie-
sggende herhjemme har nok en idé om, at leeger tjener mere end sygeplejersker, og at ad-
vokater tiener mere end historikere. Men de faerreste har formentlig et klart billede af, hvor
meget det drejer sig om. Og nar unge har hundredevis af uddannelser at veelge imellem, er
der ingen, der har et klart overblik over beskeaeftigelsesmuligheder og undervisningskvalitet
pa dem alle.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at de uddannelsessagende far et bedre grundlag at
treeffe deres valg pa. Det kan ske ved at offentligggre sammenlignelige nggletal, der beskri-
ver uddannelsernes kvalitet og relevans for arbejdsmarkedet. Iseer er tal for arbejdslgshed,
beskeeftigelsesomrade og lan efter endt uddannelse vigtige. Nggletallene kan offentligggres
pa de enkelte uddannelsesinstitutioners hjiemmeside og centralt i fx Uddannelsesguiden og
pa optagelse.dk. Studiesggende kan endvidere blive praesenteret for nggletallene for den
uddannelse, de sgger, gennem ansggningsproceduren.

1.6 Mere gennemsigtighed og mere viden

Det er ikke kun de studiesggende, der vil have gavn af at have mere viden om, hvad uddan-
nelserne kan fare til. Princippet om mere gennemsigtighed geelder hele uddannelsessekto-
ren. Vil vi gerne have mere kvalitet, er det ngdvendigt at have fokus pa de resultater, sekto-
ren leverer.

En ny analyse viser fx, at de nationale tests i folkeskolen har bidraget til at styrke elevernes
feerdigheder og til at forbedre evalueringskulturen i folkeskolen. Internationale undersggelser
har vist, at &benhed omkring elevers feerdigheder har en positiv effekt pa skolers kvalitet. Det
samme ggr sig formentlig gaeldende for andre typer uddannelsesinstitutioner.

Kommissionen anbefaler, at de resultater, uddannelsesinstitutionerne leverer, systematisk

offentliggeres pa en sammenlignelig made, sa det bliver let for borgerne at vurdere, hvor
kvaliteten er hgj. Resultater i folkeskolen og i gymnasiet omfatter prgvekarakterer og pro-
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gression i uddannelsessystemet, og for erhvervsuddannelserne og de videregaende uddan-
nelser omfatter resultater beskeeftigelse og indkomst efter endt uddannelse.

Herved far ansatte i sektoren bedre mulighed for at vurdere, om andre ger tingene pa en
bedre méde end dem selv. Borgerne far bedre mulighed for at vaelge det bedste uddannel-
sestilbud, og politikerne far et bedre grundlag at treeffe uddannelsespolitiske beslutninger pa.

Sidstnaevnte er noget, Produktivitetskommissionen vurderer, at vi kan blive bedre til i Dan-
mark. Reformer er ofte blevet gennemfgrt uden at vaere solidt forankret i viden om deres
konsekvenser. Et eksempel er gymnasiereformen, der tradte i kraft i 2005. Den eendrede
bade fagstrukturen og undervisningen meerkbart. Man vidste meget lidt om konsekvenserne
af reformen, da den blev indfgrt, og der foreligger endnu ikke nogen systematisk viden om,
hvilke konsekvenser reformen har haft for gymnasielevernes feerdigheder og studiekompe-
tencer.

Uden sikker viden om, hvad der virker i uddannelsespolitikken, har politikerne ikke et solidt
grundlag at treeffe de rigtige beslutninger pa. Kommissionen anbefaler derfor, at der gares
mere for at indsamle konkret viden om, hvad der virker i uddannelsespolitikken. Her er isser
kvantitative effektmalinger vigtige. Kvantitative effektmalinger er analyser, der pa grundlag af
systematisk indsamlede repreesentative data direkte maler de resultater, man gennem et
titag seger at opna. Resultater kan fx veere feerdigheder i matematik i folkeskolen eller ind-
komst efter endt uddannelse.

Det anbefales ogs3, at dataindsamling og effektmaling af uddannelsesreformer teenkes ind
som element i selve reformen. Det ggr det muligt hurtigt at foretage justeringer for at imgde-
ga eventuelle utilsigtede effekter. Og det vil bidrage med veerdifuld viden om, hvordan vi
generelt kan forbedre uddannelsessystemet.

1.7 Innovation og innovationspolitik

Innovation og produktivitet haenger taet sammen. Innovation i en virksomhed sker, nar den
anvender ny eller eksisterende viden til at forbedre fx produkter, arbejdsgange eller organi-
sering. Er innovationen en succes, vil den ofte bidrage til at haeve virksomhedens produktivi-
tet.

Den lave produktivitetsvaekst i Danmark gennem en lang arreekke kan saledes veere et ud-
tryk for manglende succesrig innovation. Den tolkning understattes af en Eurostat-
undersggelse, der viser, at danske virksomheder udfgrer mindre produkt- og procesinnovati-
on end virksomhederne i Finland, Holland og Sverige. Der er ogsa tegn p4, at danske og
andre europeeiske innovative iveerksaettere har mindre succes end de amerikanske. 20 pct.
af amerikanske virksomheder med mere end 250 ansatte er under 10 &r gamle. | Danmark
er det kun en tiendel s& mange, nemlig omkring to pct.

Noget af forskellen kan skyldes, at det amerikanske marked er betydeligt starre end det
danske, hvilket giver amerikanske virksomheder et starre kundegrundlag. Men nar forskel-
lene er sa store, som det er tilfeeldet, peger det ogsa pa, at innovative iveerkseettere har
bedre vilkar i USA.

Danmark stgtter innovation med anselige belgb. Det sker gennem tilskudsordninger til er-
hvervslivets innovation, forskning og udvikling. Der findes et stort antal af den slags ordnin-
ger, og det kan veere sveert at danne sig et overblik. Et rddgivende organ for EU-
kommissionen har séledes betegnet det danske innovationssystem som en jungle. Samtidig
foreligger der ikke nok viden om, hvilke ordninger, der virker, og hvilke der ikke gar. Der er
gjort fremskridt, hvad angér effektmaling de senere ar, men Produktivitetskommissionen
anbefaler, at indsatsen opprioriteres vaesentligt.
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FIGUR 1.8: ANDEL STORE VIRKSOMHEDER, DER ER UNDER 10 AR GAMLE
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Note: For Danmark og Finland er kategorien 'mere end 1000 ansatte’ under én pct. De amerikanske og finske tal er justeret for
fusioner mv. Det har ikke vaeret muligt med de danske data, hvorfor virksomheder, der pa opstartsdatoen havde mere end 50
ansatte, er udeladt af analysen. Der er desuden databrud for de danske data i 1999. De danske tal er derfor kun et estimat.

Kilde: Nordic Entrepreneurship Monitor 2010.

Mange forskningsmidler tildeles landets universiteter. | et produktivitetsperspektiv er det
vaesentligt, da det er en forudsaetning for, at de studerende kan blive undervist af forskere
bekendt med den nyeste viden.

Samarbejde mellem virksomheder og forskere ved landets universiteter kan ogsa vaere en
kilde til innovation. En effektiv arbejdsdeling mellem offentlig og privat forskning forudsaetter
dog, at universiteterne fokuserer pa grundforskning og generel anvendelsesorienteret forsk-
ning, der ikke kan forventes at blive finansieret privat. P4 den made minimeres risikoen for,
at offentligt finansieret forskning fortreenger privat finansieret forskning uden at gge den sam-
lede forskningsaktivitet.

Produktivitetskommissionen papeger, at de nuveerende regler for samarbejdet mellem uni-
versiteterne og virksomhederne ofte gagr samarbejdet til en meget kompliceret affaere, og
Kommissionen skitserer nogle principper for, hvordan regelsaettet kan forenkles for at frem-
me samarbejdet.

Innovationspolitik er ikke begraenset til tilskudsordninger. Tveertimod skal innovationspolitik
ses som alt, der pavirker virksomhedernes muligheder for, og tilskyndelser til, at veere inno-
vative. En hgjtuddannet arbejdsstyrke er fx en forudseetning for omfattende og succesrig
innovation, og uddannelsespolitik er saledes ogsa en form for innovationspolitik. Rammevil-
kar er ogsa vigtige. Her spiller overdreven regulering, manglende internationalisering og
manglende konkurrence en vaesentlig rolle. Det er emner, der tidligere er blevet behandlet af
Produktivitetskommissionen.” Maden, den offentlige sektors indkgbs- og udbudspolitik er
skruet sammen p4, kan ogsé pavirke innovationsaktiviteten. Det emne vender Kommissio-
nen tilbage til i en rapport, der offentligggares i starten af 2014.

2 Se Produktivitetskommissionens analyserapport 2 - Konkurrence, internationalisering og regulering.
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Denne rapport bergrer derudover to vaesentlige rammevilkar for innovation: Virksomheders
adgang til finansiering og erhvervsbeskatningen.

| kalvandet pa den finansielle krise er det blevet vanskeligere at fremskaffe kapital til finan-
siering af innovative investeringer. Vanskelighederne er bl.a. sggt imagdegéet ved oprettelsen
af investeringsfonden Dansk Veekstkapital, ved at give Vaekstfonden mulighed for at tilbyde
nye laneinstrumenter og gennem et lovforslag om forbedring af de juridiske rammer for etab-
lering af et marked for erhvervsobligationer med sikkerhed i lan til mindre virksomheder.
Produktivitetskommissionen tilslutter sig den indsats.

Erhvervsbeskatningen i Danmark er i dag indrettet pd en made, der mindsker tilskyndelsen
til at investere i innovative aktiviteter. En virksomhed beskattes af sit overskud, som mere
eller mindre svarer til indteegten fra salg minus omkostningerne til produktion. | en traditionel
virksomhed sker salget kort efter, produktionen er fundet sted, og virksomhedens overskud
svarer nogenlunde til forskellen mellem udgifter og indteegter i et givent ar.

Fordi udvikling af nye produkter tager tid, kan der ga flere &r mellem det tidspunkt, hvor nye
innovative virksomheder afholder omkostninger til udvikling, og til at produktet er salgbart.
De karer derfor ofte med underskud i en arreekke, far investeringen i innovation begynder at
give afkast.

Hvis sma innovative virksomheder skal beskattes pé lige fod med traditionelle virksomheder,
hvor omkostninger og indteegter falder i samme ar, skal beregningen af deres skattemaessi-
ge overskud tage hgjde for den tidsforskydning. | dag kan kun 60 pct. af tidligere ars under-
skud, der overstiger 7,5 mio. kr., fradrages i arets skattepligtige overskud. Konsekvensen er,
at innovationsaktiviteter i mindre virksomheder beskattes hardere end almindelig produktion.
Det deemper innovationsaktiviteten. Produktivitetskommissionen anbefaler, at begraensnin-
gen pa retten til at fradrage underskud opheeves for ad den vej at give bedre skattevilkar for
risikofyldte investeringer i innovation.

1.8 Anbefalinger

Rapporten indeholder 57 anbefalinger. Hovedanbefalingerne er gengivet pa de neeste sider.
Baggrund og uddybende anbefalinger kan lseses i rapportens kapitler.
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HOVEDANBEFALINGER

TVARGAENDE I UDDANNELSESSYSTEMET:

Kommissionen anbefaler, at de resultater, uddannelsesinstitutionerne leverer, sy-
stematisk offentligggres pa en sammenlignelig made, sa det bliver let for borgerne at
vurdere, hvor kvaliteten er hgj. Vigtige resultater i folkeskolen og i gymnasiet er re-
sultater i nationale tests, prgvekarakterer og progression i uddannelsessystemet. P&
erhvervsuddannelserne og de videregaende uddannelser er vigtige resultater be-
skaeftigelse og indkomst efter endt uddannelse.

Kommissionen anbefaler, at styringen af uddannelsesinstitutionerne i hgjere grad
sigter mod at sikre hgj kvalitet malt pa bl.a. elevernes preaestationer og pa studeren-
des indkomst efter endt uddannelse.

Kommissionen anbefaler, at reformer af uddannelsessystemet fremover sigter mod
at haeve elevers og studerendes faglige niveau, og at der fokuseres pa de kompe-
tencer, der er anvendelige pa arbejdsmarkedet.

Kommissionen anbefaler, at uddannelsespolitikken i hgjere grad baserer sig pa kon-
kret viden, herunder pa kvantitative forskningsresultater. Pa omrader, hvor der ikke
foreligger entydig evidensbaseret viden om, hvad der sikrer laering i undervisningen,
anbefaler Kommissionen, at forskningsindsatsen opprioriteres.

Kommissionen anbefaler, at systematisk dataindsamling og kvantitativ evaluering
teenkes ind i reformer af uddannelsessystemet, sa erfaringerne fremover kan bruges
til at forbedre undervisnings- og uddannelsestilbuddene.

FOLKESKOLEN OG DAGTILBUD:

Kommissionen ser positivt pa den nye folkeskolereform, men anbefaler, at den eva-
lueres grundigt og sa hurtigt, som erfaringsindsamling ger det muligt.

Kommissionen anbefaler, at det undersgges, hvordan indsatsen i dagtilbuddene for

at stimulere bgrns laering kan intensiveres. Der kan fx veere behov for at opstille kla-
rere malsaetninger for, hvad bgrn skal kunne, nar de nar skolealderen, og at male in-
stitutionerne pd, hvorvidt de malsaetninger nas.

Tankerne bag den nye leereruddannelse er gode, men Kommissionen anbefaler, at
reformen af uddannelsen gares mere vidtgdende, og at implementeringen skaerpes
betydeligt. Lees mere i kapitel 9.

Kommissionen anbefaler at abne mere op for alternative leereruddannelser. Herun-
der kan det overvejes at give universiteterne lov til at tilbyde en kandidatuddannelse
som folkeskolelzerer, der giver undervisningskompetence i de fag, studerende har
leest pa deres bacheloruddannelse.

Kommissionen anbefaler, at skolerne gger fokus pa elevernes faglige resultater,
herunder de nationale tests, eksamenskarakterer og progression i uddannelsessy-
stemet efter folkeskolens afgangseksamen. Konkret anbefaler Kommissionen, at re-
sultaterne offentliggeres i en arlig rapport pa skolernes hjemmeside, hvor resultater-
ne kan sammenlignes med andre skolers og med udviklingen over tid.

Kommissionen anbefaler, at skoleledere og leerere i hgjere grad belgnnes for at bi-
drage til gode resultater.

Analyserapport 4




Kommissionen anbefaler, at den enkelte lzerers preestationer evalueres systematisk
med udgangspunkt i elevernes resultater, og at der arbejdes mere malrettet med at
haeve lzerernes kompetenceniveau gennem efteruddannelse pa omrader, hvor der er
konkrete behov.

Kommissionen anbefaler, at der fremskaffes mere systematisk viden om, hvordan it
kan forbedre indlzeringen i folkeskolen. Her kan man bl.a. inddrage erfaringer fra pi-
onérskoler i fx USA.

UNGDOMSUDDANNELSER

Kommissionen anbefaler, at der foretages et gennemgribende eftersyn af ungdoms-
uddannelserne for at vurdere, hvordan man i fremtiden sikrer, at udbuddet og ind-
holdet af uddannelserne stemmer overens med de kompetencer, der efterspgrges
pa arbejdsmarkedet og med de faglige krav, der stilles pa de videregaende uddan-
nelser. Lees mere i kapitel 10.

Kommissionen anbefaler, at et eftersyn af ungdomsuddannelsesomradet ikke med-
farer, at arbejdet med en reform af erhvervsuddannelserne forsinkes.

STUDERENDE OG UDDANNELSESSOGENDE

Kommissionen anbefaler, at uddannelsessggende far et bedre grundlag at treeffe de-
res valg af uddannelse pa. Det kan ske ved at offentliggare sammenlignelige nagle-
tal, der beskriver uddannelsernes kvalitet og relevans pa arbejdsmarkedet. Isaer er
tal for arbejdslgshed, beskaeftigelsesomrade og lgn efter endt uddannelse vigtige.
Nggletallene bgar offentliggares pa de enkelte uddannelsesinstitutioners hjemmeside

og centralt i fx uddannelsesguiden og pa optagelse.dk. De kan endvidere anvendes i
ungdomsuddannelsernes studievejledning, og studiesggende kan med fordel blive
preesenteret for nggletallene for den uddannelse, de sgger, gennem ansggningspro-
ceduren.

Kommissionen anbefaler, at studiesggende gives veesentligt steerkere gkonomiske
tilskyndelser til at veelge uddannelser med gode muligheder for beskeeftigelse og hgj
lgn. Det kan fx ske ved at omleegge en del af SU’en til statsgaranterede studielan,
ved at give lavere SU til studier med hgj og vedvarende arbejdslagshed, eller ved at
indfare en vis brugerbetaling pa uddannelserne.

Kommissionen anbefaler, at en mere direkte styring af optag pa uddannelser, hvor-
fra dimittenderne systematisk klarer sig darligt pa arbejdsmarkedet, overvejes.

STYRING OG FINANISERING AF VIDEREGAENDE UDDANNELSER

Kommissionen anbefaler, at uddannelsespolitikken fokuserer pa malsaetninger for
uddannelsernes kvalitet og for deres anvendelighed pa arbejdsmarkedet.

Kommissionen anbefaler, at uddannelsesinstitutionerne gives veesentligt steerkere
tilskyndelser til at levere uddannelser, der indebeerer hgj studieintensitet og sikrer
dimittenderne gode indtjeningsmuligheder. Det vil kraeve en radikal genteenkning af
styrings- og finansieringsmodellerne for de videregdende uddannelser. Lees mere i
kapitel 12.

For at mindske bureaukrati og holde fokus pa resultater anbefaler Kommissionen, at
der lgbende foretages kvalitetsvurdering og evaluering af uddannelser pa baggrund
af kvantitative nggletal, herunder dimittendernes indkomst og beskeeftigelsessituati-
on.
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¢ Kommissionen anbefaler, at det undersgges, om antallet af forskellige uddannelses-
retninger med fordel kan beskeeres. Undersggelsen kan bl.a. se pa, hvad de mange
uddannelser betyder for gennemsigtigheden, kvaliteten og omkostningerne i det
danske uddannelsessystem, samt for dimittendernes indkomst pa arbejdsmarkedet.

DE VIDEREGAENDE UDDANNELSERS OPBYGNING

e Kommissionen anbefaler en undersggelse af, om opbygningen af de videregaende
uddannelser sikrer dimittenderne uddannelser med optimal leengde og indhold i for-
hold til det arbejdsmarked, de skal ud pa. Lees mere i kapitel 13.

SAMARBEJDE MELLEM UNIVERSITETER OG ERHVERVSLIV

Kommissionen anbefaler, at resultaterne af universiteternes arbejde med viden- og
teknologioverfarsel primaert males pa omfanget af deres samarbejde med virksom-
hederne om forsknings- og udviklingsaktiviteter, mens antallet af patenter, licensafta-
ler og spin-off virksomheder tillzegges mindre betydning.

Kommissionen anbefaler, at lovgivningen om universiteternes videnoverfgrsel een-
dres vaesentligt med henblik pa at forenkle og smidiggare de juridiske rammer. Lzes
mere i kapitel 17.

Kommissionen anbefaler, at den netop vedtagne evaluering af indsatsen for viden-
samarbejder falges hurtigt op af et udvalgsarbejde, der efter de ovennaevnte princip-
per kan fremlaegge konkrete forslag til eendringer i de dele af den nationale lovgiv-
ning og de deraf afledte regelseet, som skgnnes at heemme videnoverfgrslen fra uni-
versiteterne. Laes mere i kapitel 17.

INNOVATIONSOMRADET

Kommissionen anbefaler, at indsatsen for at male effekterne af ordningerne i innova-
tionssystemet opprioriteres veesentligt. Opstilling af systematiske effektkeeder bruges
som veerktgij til at evaluere og sikre logisk sammenhaeng i ordningerne. Effektmalin-
gerne bruges aktivt og kritisk til at vurdere, om virkemidler skal stoppes, revideres el-
ler viderefgres og eventuelt udvides.

For at mindske risikoen for stattespild anbefaler Kommissionen, at tilskudsprocenten
i en stgtteordning nedsaettes, hvis ordningen til stadighed har vaesentligt flere kvalifi-
cerede ansggere, end der er midler til at stotte. Alternativt kan den samlede udgifts-
ramme for de saerligt populeere ordninger udvides, hvis effektmalinger viser, at de
har en stor produktivitetsfremmende effekt.

Kommissionen anbefaler, at de igangvaerende bestreebelser pa at fokusere innovati-
onssystemet pa feerre, starre ordninger viderefares, bl.a. med henblik pa at undga
ungdigt overlap mellem konkurrerende ordninger i statsligt og regionalt og kommu-
nalt regi.

Kommissionen anbefaler, at der skabes bedre symmetri i skattesystemet og dermed
bedre vilkar for investering i innovation ved at fierne den sakaldte 60-procents regel
for begraensning af selskabers ret til fradrag for underskud.

Kommissionen anbefaler, at Veekstfondens mulighed for at tilbyde de sakaldte
Veekstlan til mindre virksomheder viderefgres efter udlgbet af den nuveerende ord-
ning i 2015, hvis situationen pa kapitalmarkederne til den tid fortsat ger det vanske-
ligt for mindre virksomheder med veekstpotentiale at skaffe finansiering.
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IKapitel 2

Viden er en forudsaetning for hej produktivitet

Det er naeppe et kontroversielt udsagn, at viden er en forudsaetning for hgj produktivitet. En
virksomhed eller en offentlig institution far kun noget ud af at anskaffe nye computerpro-
grammer, hvis personalet har de forngdne kundskaber inden for it. Nye industrirobotter gav-
ner kun produktionen pa en fabrik, hvis medarbejderne er kvalificerede til at betjene dem og
holde dem ved lige. Og en medicinalvirksomhed kan kun udvikle nye medicinalprodukter,
hvis den har dygtige forskere ansat.

Sammenhaengen mellem viden og produktivitet geelder ogsa pa samfundsniveau. Figur 2.1
viser sammenhaengen mellem veeksten i arbejdsstyrkens uddannelsesniveau og vaeksten i
produktiviteten. De artier, hvor det gennemsnitlige uddannelsesniveau er steget meget, har
ogsa veeret praeget af hgj produktivitetsvaekst.

Sammenhangen mellem uddannelse og produktivitet er veldokumenteret i international
forskning. Forskningen peger p3, at et hgijt uddannelsesniveau og uddannelser af hgj kvalitet
giver arbejdsstyrken hgjere produktivitet, fremmer innovation og gger den hastighed, hvor-
med et land indfgrer nye og bedre produktionsmetoder, som er blevet udviklet i udlandet.’

FIGUR 2.1: VAEKST | UDDANNELSESNIVEAU OG VAKST | PRODUKTIVITET | DANMARK
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Veekst i befolkningens uddannelsesniveau, antal ar.

Note: Produktivitet er malt som BNP per arbejdstime. Befolkningen er 25-64-arige.
Kilde: Barro og Lee (2012), Total Economy-databasen og egne beregninger.

Nelson og Phelps (1966), Mankiw, Romer og Weil (1992), Benhabib og Spiegel (1994), Barro (1997), Hanushek og Kimko
(2000), Cohen og Soto (2007), Aghion m.fl. (2010), Hanushek og Woessmann (2012) og Bowlus og Robertson (2012).
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BOKS 2.1: VIDEN OM UDDANNELSE OG PRODUKTIVITET

Forskning viser, at en bedre uddannet arbejdsstyrke har hgjere produktivitet, er mere
innovativ og er hurtigere til at indfgre nye og bedre produktionsmetoder, som er ble-
vet udviklet i udlandet.

Danmark bruger 8 pct. af BNP pa drift af undervisnings- og uddannelsesinstitutioner
og er dermed det land i OECD, der bruger flest penge pa omradet i forhold til landets
velstand. Samlet set drejede det sig om 124 mia. kr. i 2012.

Leengere uddannelse er dog kun fremmende for produktiviteten op til et vist punkt. | et land,
hvor alle har en universitetsuddannelse, skal frisgrer og chauffarer rekrutteres blandt aktua-
rer, antropologer og atomfysikere. Vi kan saledes ikke fremtvinge en evig vaekst i produktivi-
teten ved at give folk en laengere og leengere uddannelse.

Der er stadig et produktivitetspotentiale i at haeve det generelle uddannelsesniveau, seerligt
hvad angar ungdomsuddannelse. Men fordi en sa stor andel af unge i Danmark i dag far en
videregdende uddannelse, er der to dimensioner af uddannelsessystemet, der fremover vil
veere endnu vigtigere for produktiviteten. Den farste er kvaliteten — hvor meget laerer bgrn og
unge i deres tid i uddannelsessystemet? Den andet er koblingen til arbejdsmarkedet — er
det, de unge leerer, med til at sikre dem beskaeftigelse og en hgj indkomst?

| rapporten Danmarks produktivitet — hvor er problemerne? antydede Produktivitetskommis-
sionen, at det danske uddannelsessystem kan blive bedre pa begge fronter. Danmark klarer
sig fx darligt i internationale test af folkeskolelever, og de danske erhvervsuddannelser har
europarekord i frafald. Desuden aftager erhvervslivet relativt f& kandidater med en viderega-
ende uddannelse. Det geelder seerligt servicebrancherne, som er de brancher, hvor Produk-
tivitetskommissionens rapport viste, at det star darligst til med produktivitetsveeksten.

Pa den baggrund gar de naeste kapitler mere i dybden med kvaliteten af det danske uddan-
nelsessystem og i seerlig grad med sammenhaengen mellem de videregdende uddannelser
og arbejdsmarkedet.

2.1 Danmark bruger mange penge p3 uddannelse — bruger vi dem rigtigt?

Det offentlige brugte i 2012 71 mia. kr. pa grundskolen, 33 mia. kr. p& ungdomsuddannel-
serne, 29 mia. kr. pa de videregdende uddannelser og endelig 11 mia. kr. p& efteruddannel-
se og andre uddannelsestilbud.* Samtidig har hgjtuddannede en hgjere indkomst end per-
soner med mindre uddannelse. Hvorfor skal det offentlige statte noget, folk umiddelbart har
en interesse i selv at betale for?

Svaret er, at uden offentlig statte risikerer vi at investere for lidt i uddannelse, i forhold til
hvad der er samfundsmaessigt optimalt. En arsag er, at uddannelse koster penge. Samtidig
kan det veere sveert at optage lan med sikkerhed i en fremtidig indkomst. Det kan forhindre
barn og unge fra mindre velstillede kar i at fa en uddannelse, ogséa selvom det pa laengere
sigt vil veere en god investering bade for dem selv og for samfundet.

Der kan ogsa veaere positive samfundsmaessige effekter, som ikke bliver inddraget i den en-
keltes uddannelsesbeslutning, og det kan udgare et argument for at tilskynde til mere ud-
dannelse gennem offentlig statte. Tilstedevaerelsen af hgjtuddannede kan undertiden medfa-
re, at hans eller hendes kollegaer bliver mere effektive, fx fordi de kan sprede viden blandt

4 Kilde: Danmarks Statistik.
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deres kollegaer. Endelig er der samfundsmaessige effekter af uddannelse, som ikke direkte
afspejles i produktivitet og indkomst. Hgjtuddannede lever som regel sundere, er mindre
syge, mindre kriminelle og mere engagerede i civilsamfundet og den demokratiske proces.”
Det kan have afsmittende effekter pa det omgivende samfund i form af fx lavere udgifter til
sundhedsvaesen og politi.

Endelig kan vi alle have en for lille tilskyndelse til at uddanne os, hvis hgje indkomstskatter
gar, at den resulterende merindkomst efter skat er for lav.

Der er saledes en reekke forhold, der motiverer offentlig statte til uddannelse. Men de besva-
rer ikke spgrgsmalet om, hvor meget det offentlige skal stette med, eller hvordan.

Danmark er, som vist i figur 2.2, det land i verden, der bruger flest penge pa uddannelse i
forhold til velstandsniveauet. Malt i kroner og gre per elev/studerende ligger vi nummer fire,
kun overgaet af USA, Schweiz og Norge.

Tallene i figur 2.2 er fra 2010, men Danmark har gennem en lang arraekke ligget i top hvad
angar udgifter p& uddannelsesomradet. At Danmark har klaret sig darligere produktivitets-
maessigt kan derfor ikke tilskrives, at vi investerer for lidt i befolkningens uddannelse.
Spargsmalet er snarere, om vi far nok ud af de ressourcer, vi allerede bruger pa uddannel-
sessystemet. Som det fremgar af de naeste kapitler, er svaret nej.

FIGUR 2.2: UDGIFTER TIL UDDANNELSE, 2010
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Note: Bade offentlige og private udgifter er medtaget. Studiestatte til studerende mv. er ikke inkluderet. Figuren daekker alle de
OECD-lande, hvor data foreligger pa neer Chile, Israel, Mexico og landene i @steuropa, der dog alle ligger under det danske
niveau. Data for Tyskland mangler, men i 2005 |4 udgifterne i Tyskland betydeligt under det danske niveau.

Kilde: OECD Education at a Glance 2013, tabel B2.1.

®  Se litteraturoversigten i Lochner (2011).
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IKapitel 3

Faerdigheder er vigtige

Skolegang er kun gavnligt for bgrn og for samfundet i det omfang, bgrnene leerer noget. Ser
man pa udviklingslande, der har indfart obligatorisk skolegang, har effekten pa velstanden
ofte veeret lavere end forventet.® En central &rsag er, at skolernes kvalitet er darlig. Der
mangler undervisningsmaterialer, klasserne er store, og leererne er underkvalificerede og
skulker fra arbejdet. Studier har vist, at folkeskoleelever i den vestlige verden leerer det
samme pa et &r, som elever i udviklingslande lzerer pa tre.’

Den forskel har stor betydning. En raekke indflydelsesrige studier viser, at der er en teet
sammenhaeng mellem kvaliteten af et lands grundskole, malt ved preveresultater, og veek-
sten i BNP per indbygger.® Sammenhaengen er vist i figur 3.1 for perioden 1960-2000.

BOKS 3.1: VIDEN OM FARDIGHEDER OG UDDANNELSESNIVEAU

En reekke studier har dokumenteret en teet sammenhaeng mellem folkeskoleelevers
feerdigheder og et lands produktivitetsveekst.

15-arige i Danmark klarer sig middelmadigt i den internationale PISA-test af folke-
skoleelevers feerdigheder. | tests af fierdeklasses elever klarer Danmark sig umiddel-
bart bedre, men det skyldes, at de testede danske skolebgrn er aeldre end i mange
andre lande. Korrigeres der for alder, ligger Danmark under middel blandt de knap
50 lande i undersggelsen.

| en international undersggelse af voksnes feerdigheder klarer alle aldersgrupper sig
under middel inden for leesning. De 16-24-arige klarer sig ligeledes middelmadigt,
hvad angér regning og it-faerdigheder, mens de aldre grupper klarer sig bedre. Det
viser, at det danske uddannelsessystem er blevet overhalet af andre lande.

Med undtagelse af undersggelsen naevnt ovenfor, findes der ikke internationale
sammenligninger af feerdigheder hos elever pa ungdomsuddannelser og hos de stu-
derende pa videregaende uddannelser. Det skyldes, at uddannelsessystemer er me-
get forskellige og sveere at sammenligne pa tveers af lande.

Danske dimittender fra ungdomsuddannelser og videregdende uddannelser er ldre
end i mange andre lande. Fx er en gymnasiestudent to ar aeldre end i Holland, og
bachelorstuderende tre ar zldre. P& erhvervsskolerne er gennemfgrelsesalderen i
Danmark 28 ar, pa trods af at det er en ungdomsuddannelse.

Hgje gennemfarelsesaldre kan veere tegn pa en uhensigtsmaessig indretning af ud-
dannelsessystemet og manglende tilskyndelser til feerdigggrelse. Hgje gennemfarel-
sesaldre farer til et produktivitetstab, da det giver feerre hgjtuddannede i arbejdsstyr-
ken.

®  Pritchett (2001).
” Se fx Kaarsen (Udkommer) og Schollmann (2012).
8 se fx Hanushek og Kimko (2000) og Hanushek og Woessmann (2008).
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FIGUR 3.1: TESTSCORE | FOLKESKOLEN OG VAKST | PRODUKTIVITET 1960-2010
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Note: Figuren viser sammenhangen mellem, hvor godt folkeskoleelever klarer sig i tests og produktivitetsveekst. Der er ved hjeelp af
regressionsanalyse korrigeret for BNP per indbygger i 1960 og uddannelsesniveauet i 1960. Der korrigeres for BNP, da et lavt
indkomstniveau og lav skolekvalitet ofte gar hand i h&nd. Samtidig har lande med lav indkomst en tendens til at have hurtigere
gkonomisk vaekst. De to ting betyder, at man vil undervurdere sammenhaengen mellem vaekst og testscore, hvis ikke der ta-
ges hgjde for BNP-niveauet i udgangspunktet. Der korrigeres for uddannelsesniveau for at udskille effekten af kvalitet, malt pa
testscores, fra antal rs skolegang.

Kilde: Egen gengivelse af figur i Hanushek og Woessmann (2012). Til forskel fra deres figur er data for veekst her opdateret til 2010.
Testresultaterne kommer fra Hanushek og Woessmann (2012), mens data for uddannelsesleengde stammer fra Barro og Lee
(2012), BNP er taget fra Penn World Tables.

Analysen, der ligger bag figur 3.1, er baseret pa en raekke internationale test af folkeskole-
elevers kundskaber indsamlet gennem de sidste fire artier, det vil sige i samme periode, som
vaekstraten er udregnet. Analysen siger saledes ikke noget om arsag og virkning. Men i en
opfglgende analyse argumenterer Hanushek og Woessmann (2012) for, at sammenhaengen
er kausal: Et hgijt fagligt niveau hos skoleelever giver en hgj efterfglgende veekst i BNP per
indbygger.

Det er maske ikke overraskende, at dygtige folkeskoleelever bidrager til et samfunds gko-
nomiske udvikling. Dygtige folkeskoleelever klarer sig bedre pa ungdomsuddannelserne og
har stgrre tendens til at tage en videregdende uddannelse. Nar ungdomsuddannelserne og
de videregdende uddannelser har et godt elevgrundlag, er det ogsa muligt at opretholde et
hgijt fagligt niveau i undervisningen. P& den made er en god og fagligt steerk folkeskole en
forudseetning for at have en arbejdsstyrke med et hgjt kvalifikationsniveau.

Folkeskolen gar det dog ikke alene. Det er i stigende grad blevet anerkendt, at en endnu
tidligere indsats kan veere afggrende. Bgrns mentale evner bliver grundlagt og udviklet alle-
rede i fgrskolealderen, og hvor meget, de bliver stimuleret her, er i hgj grad bestemmende
for, hvor godt de klarer sig senere hen. Seerligt for bgrn fra socialt udsatte hjem er det derfor
vigtigt at have fokus pa stimulering og leering i daginstitutionerne.9 Kommissionen vender
tilbage til det emne i kapitel 9.

°  Se fx Heckman (2006).
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3.1 Internationale sammenligninger af grundskolen

Skolegang indtil 15-&rsalderen er obligatorisk i alle udviklede lande, og de faglige malseet-
ninger er pd mange omrader ret ens. Elever skal opna basale feerdigheder inden for laesning,
matematik, naturfag osv. Fordi mélsaetningerne er forholdsvis ens, kan den faglige kvalitet af
forskellige landes folkeskoler males ved at sammenligne elevers kundskaber inden for de
fag. Det er fx udgangspunktet for den internationale PISA-undersggelse, der tester 15-arige
elevers faerdigheder inden for laesning, matematik og naturfag.

Hovedkonklusionen fra den seneste PISA-undersggelse fra 2012 er, som i de tidligere udga-
ver at undersggelsen, at Danmark klarer sig middelmadigt i europaeisk sammenhaeng og
langt darligere end fx Finland og Holland. En veesentlig &rsag er, at der kun er fa elever, der
klarer sig rigtig godt. 10 pct. af de testede elever scorede fx nok point i matematik til at place-
re sig pa trin fem eller trin seks, som er de to @verste trin. Gennemsnittet i OECD var 12,6
pct. Men det gennemsnit treekkes gevaldigt ned af lande som Mexico og Chile. Saledes var
15,3 pct. af de finske elever og 19.3 pct. af de hollandske elever placeret pa et af det to
gverste trin i matematik. | Singapore var det hele 40 pct.

PISA-undersggelsen viser ogsa, at folkeskoleelevers feerdigheder inden for matematik ar for
ar er faldet i Danmark, siden den fgrste undersggelse blev lavet i &r 2000. Resultaterne i
leesning og i naturvidenskab har stort set vaeret uaendret over tid.

Der er forholdsvis fa folkeskoleelever i Danmark, der placerer sig pa de laveste trin i PISA-
testen. Det skyldes til dels, at Danmark bortset fra Luxemburg er det land, hvor flest elever
bliver fritaget fra testen. De fritagne elever er som oftest elever med svage indlaeringsevner,
og PISA-undersggelserne giver som fglge heraf et mere positivt billede af skolebgrn i Dan-
mark, end hvad der faktisk er tilfeeldet. 6,2 pct. af bgrnene var fritaget i Danmark, mod i gen-
nemsnit 3,6 pct. i OECD.

To andre undersggelser, PIRLS og TIMSS, tester elever i samme tre discipliner som PISA,
men pa fierde klassetrin. | PIRLS-undersggelsen, der tester laesning, 1& Danmark blandt de
bedste lande i 2011, dog stadig overgéet af Finland, Singapore og USA. Samtidig havde
danske fijerdeklasseelever forbedret deres laeseevner mere end i andre lande siden 20086,
hvor undersggelserne ogsa blev gennemfart. TIMSS-undersggelsen fokuserer p& matematik
og naturfag, og her |a fierdeklasseelever i Danmark lidt over middel i 2011.

TABEL 3.1: INTERNATIONALE SAMMENLIGNINGER AF FJIERDEKLASSE-ELEVERS FARDIGHEDER, 2011

ANTAL LANDE I DANMARKS DANMARKS PLACERNG
UNDERS@GELSE PLACERNG KORRIGERET FOR ALDER
PIRLS (lzesefeerdigheder) 43 7 27
TIMMS (matematik) 47 13 28
TIMMS (naturfag) a7 16 34

Note: Kuwait, Marokko og Yemen er ikke medtaget i beregningerne pga. darlig datakvalitet.
Kilde: PIRLS, TIMMS og egne beregninger.

Men landenes skolesystemer er opbygget forskelligt, og derfor er der forskel pa, hvor gamle
de testede elever er. | Danmark er de omkring 11 ar pa test-tidspunktet, mens de i mange
lande er under 10. Som det fremgar af figur 3.2, betyder den aldersforskel noget for, hvor
godt elever klarer sig. Fx er et portugisisk barn pa ti ar lige s& god til matematik og laesning
som et dansk barn pa 11. Korrigeres der for alder, betyder det, at Danmark klarer sig darlige-
re, end de overordnede tal fra PIRLS- og TIMMS-undersggelserne umiddelbart viser. Tabel
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3.1 viser Danmarks placering blandt landene i undersggelsen far og efter, der korrigeres for
alder. Det fremgar, at Danmark gar fra en fornem placering til en under middel. Iseer det
naturfaglige omrade ligger lavt. Resultaterne fra PIRLS og TIMMS er saledes konsistente
med PISA-undersggelsen.

Det er primaert mellemgstlige lande, der ligger nede i venstre hjgrne af figur 3.2. Det kan
derfor teenkes, at konklusionen ovenfor skyldes, at skolerne i Mellemgsten generelt er darli-
gere end i Vesten, og at de samtidigt har en meget lav alder for skolestart. Det er ikke tilfeel-
det. Konklusionen om Danmarks dérlige placering er den samme, safremt man kun gennem-
forer analysen for OECD-lande.

Nar folkeskoleelever i Danmark er zeldre i PIRLS og TIMMS skyldes det bl.a., at de starter
senere i skole. Bgrn er typisk syv ar i 1. klasse, hvor de i mange andre lande er seks ar. Det
kan ogsa have betydning for PISA-undersggelsen, der maler feerdigheder hos en bestemt
aldersgruppe og ikke pa et bestemt klassetrin. Saledes er der en raekke lande i PISA-
undersggelsen, hvor eleverne formelt har gdet ti ar i skole, da de tog testen, og ikke ni som i
Danmark.

FIGUR 3.2: TIMMS MATEMATIK TESTRESULTAT OG TESTEDE ELEVERS ALDER
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Note: Kuwait, Marokko og Yemen er ikke medtaget i beregningerne pga. darlig datakvalitet.
Kilde: TIMMS.

3.2 Test af voksnes fardigheder

Billedet fra PISA-, PIRLS- og TIMMS-undersggelserne genfindes i den nyligt offentliggjorte
PIAAC-undersggelse af voksnes faerdigheder.10 Undersggelsen er koordineret af OECD og
gennemfgrt af Det Nationale Forskningscenter for Velfeerd (SFI) herhjemme. En andel af
befolkningen mellem 16 og 65 er blevet testet inden for laesning, regning og problemlgsning
med it. Overordnet ligger Danmark fornuftigt placeret blandt landene i undersggelsen, hvad
angar talfeerdigheder og it. Derimod ligger Danmark under middel, hvad angar lsesning.

1 yddannelsesstatistikere har en forkeerlighed for mundrette forkortelser.
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De overordnede resultater skjuler dog, at unge mellem 16 og 24 i Danmark klarer sig under
middel inden for alle tre omrader sammenlignet med den tilsvarende aldersgruppe i udlan-
det. Om det skyldes, at kvaliteten af det danske uddannelsessystem er blevet ringere, kan
man ikke vurdere pa den baggrund. Men det tyder pa, at Danmark er blevet overhalet af en
reekke andre OECD-lande, heriblandt Holland og Finland. Det kan skyldes, at undervisnin-
gen her er bedre. Det kan ogsa spille ind, at unge i Danmark kommer senere i gang med
ungdomsuddannelser og videregdende uddannelser end i andre lande, og at resultatet séle-
des afspejler at unge i den pageeldende aldersgruppe i Danmark er mindre uddannede end i
andre lande."

FIGUR 3.3: DANMARKS RESULTAT | PIAAC-UNDERS@GELSEN
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Note: Figuren viser pointforskellen mellem Danmark og medianlandet i undersggelsen. For aldersgruppen 35-65-arge er pointfor-
skellen beregnet som et simpelt gennemsnit af aldersgrupperne 35-44 &r, 45-54 &r og 55-65 Ar.
Kilde: PIAAC-undersggelsen, rapporteret i SFI (2013), og egne beregninger.

3.3 Kritik af PISA-undersegelsen

Internationale tests af grundskoleelevers kundskaber har ofte veeret udsat for kritik. Det geel-
der seerligt PISA-undersggelsen, idet den er mest kendt. Pa det metodiske plan er det blevet
papeget, at laesetesten kan favorisere nogle lande pa bekostning af andre, hvis de leeste
tekster omhandler temaer, nogle lands bgrn er bedre bekendt med end andre. Bgrn i Dan-
mark ved fx mere om havet end bgrn fra @strig, som omvendt ved mere om bjerge. Det kan
give en starre fejlmargin i sammenligning af leesefeerdigheder pa tveers af lande end den,
PISA-rapporterne angiver.*?

Den kritik er imidlertid blevet tilbagevist. Pa foranledning af Undervisningsministeriet har to
udenlandske professorer forholdt sig til kritikken og konkluderet, at den er forfejlet.”® Bl.a.
baserer kritikken sig pa en analyse af blot ét opgavesaet, men PISA-undersggelsen anven-
der mange og med varierende emner. Det imgdegar problemet med, at eleverne i forskellige
lande har forskelligt udgangspunkt. Endvidere papeges det, at kritikken baserer sig pa en

" se afsnit 3.6.
2" se Christensen og Kreiner (2013).
¥ Se UVM (2013), Bjornsson (2013) og Gustafson (2013).
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misforstaelse omkring den statistiske model, og at datagrundlaget for den kritiske analyse er
utilstreekkeligt. Kun besvarelser fra 357 ud af 4.532 deltagende elever i Danmark er inklude-
ret.

En anden, nylig kritik af PISA-undersggelsen anfeegter dens palidelighed pa baggrund af en
undersggelse foretaget af forskere ved Institut for Uddannelse og Paedagogik ved Aarhus
Universitet (det tidligere DPU).** Undersggelsen hzevder, at der ikke er sammenhaeng mel-
lem PISA-resultater og unges efterfalgende succes pa ungdomsuddannelserne, malt pa om
de har gennemfart eller er i gang med en ungdomsuddannelse fire-og-et-halvt ar efter folke-
skolens afgangseksamen.

Analysens konklusioner er dog draget pa et forkert grundlag. Det skyldes bl.a., at den benyt-
ter unges valg af 10. klasse som en arsagsforklaring pa manglende ungdomsuddannelse.
Men mange af de folkeskolelever, der klarer sig darligt i PISA-testen, vaelger 10. klasse,
netop fordi de har behov for et fagligt lgft. Ved at inkludere deltagelse i 10. klasse som ar-
sagsforklaring undervurderes betydningen af feerdigheder markant, fordi 10. klasse, og ikke
feerdigheder, bliver anset som arsagen til manglende ungdomsuddannelse.

Et tilsvarende problem opstar ved at inkludere valg af erhvervsuddannelse i forhold til gym-
nasial uddannelse.™ Det er typisk de dygtigste elever der veelger gymnasiet, og ved at inklu-
dere det valg som arsagsforklaring pa succes pa ungdomsuddannelserne undervurderes
sammenhaengen mellem faglig kunnen og progression i uddannelsessystemet.

Produktivitetskommissionen anerkender, at der kan vaere metodiske problemer forbundet
med internationale undersggelser som PISA, TIMMS og PIRLS. Det er dog Kommissionens
vurdering, at metodeproblemerne ikke er stgrre, end at undersggelserne giver en god og
troveerdig indikation af skoleelevers feerdigheder i forskellige lande.

Et andet kritikpunkt er, at de internationale tests kun maler ét aspekt af folkeskolens formal.
Kompetencer indenfor fx mundtlig kommunikation, selvsteendig teenkning og samarbejdsev-
ner bliver ikke testet.

Kommissionen anerkender, at folkeskolen har vigtige mal udover feerdigheder inden for
dansk, matematik og naturfag. Kommissionen ser dog ingen modsaetning mellem at give
folkeskoleelever faglige kompetencer inden for de tre fag og at give eleverne mere blgde
kompetencer sdsom samarbejdsevne, kritisk teenkning og kreativitet. Dertil kommer, at ad-
faerdsmaessige kompetencer som selvkontrol, vedholdenhed og ambition i hgj grad ogsa
kommer til udtryk gennem testresultater. Endelig skal man huske p4, at de ting, PISA-
undersggelsen m.fl. maler pa, tilsyneladende er feerdigheder, som er uhyre vigtige for de
unges arbejdsliv og for samfundet — hvad sammenhaengen mellem test-scores og gkono-
misk veekst i figur 3.1 ogsa vidner om.

Derfor er det bekymrende, at internationale sammenligninger tegner et billede af en middel-
madig dansk folkeskole til trods for, at Danmark er et af de lande, der bruger flest ressourcer
pé skoleomradet.'® Til gengeeld er det positivt, at PISA-undersggelsen har givet anledning til,
at folkeskolelevers feerdigheder er kommet pa dagsordenen de senere ar.

- Allerup m.fl. (2013).

!5 Antallet af observationer i analysen er ogs& forholdsvist lavt, hvilket @ger usikkerheden ved beregningerne. Det samme ger det
faktum, at PISA-testen er designet til at male gruppers feerdigheder, og ikke individers. Elevernes individuelle scorer baserer sig
pa forskellige opgaveszet og er derfor ikke direkte sammenlignelige. Men nar gruppens resultater leegges sammen, kan de
sammenlignes med andre gruppers.

* OECD (2013).
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3.4 Stigning i uddannelsesniveauet

Andelen af en ungdomsargang, der far en gymnasial uddannelse, har veeret stgt stigende
gennem mange ar. | 1990 forventedes 46 pct. af afgangseleverne fra 9. klasse at gennemfg-
re en gymnasial uddannelse inden for ti &r. | dag forventes omkring 63 pct. af dem, der af-
slutter 9. klasse, at gere det samme.'” En tilsvarende udvikling ger sig gaeldende for de vide-
regaende uddannelser, og som figur 3.4 viser, er der isger sket en kraftig stigning i andelen
med en universitetsuddannelse det sidste arti.

Den eneste uddannelsestype, som er blevet mindre populeer de senere ar, er erhvervsud-
dannelserne. 36 pct. af afgangseleverne fra niende klasse i 1990 forventedes at gennemfare
en erhvervsuddannelse inden for ti &r. | 2011 var det omkring 25 pct.'® N&r unge i stigende
grad veelger gymnasiet, sker det til dels pa bekostning af erhvervsuddannelserne.

Det kan der veere gode grunde til. Den teknologiske udvikling har betydet, at en stadigt star-
re del af arbejdspladserne i Danmark kraever et hgjt uddannelsesniveau. Men det er neeppe
hele forklaringen. Fremskrivninger peger pa, at der i fremtiden kan blive mangel pa fagleerte,
og bade eksperter og erhvervsorganisationer har peget pa, at det nuveerende uddannelses-
systl%m har gjort erhvervsskolerne til et mindre attraktivt studievalg end det almene gymnasi-
um.

FIGUR 3.4: ANDEL AF EN UNGDOMSARGANG DER OPNAR EN VIDEREGAENDE UDDANNELSE
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Note: Antallet af dimittender er sat i forhold til antal 25-arige.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Problemerne pa erhvervsskolerne har medvirket til, at lidt feerre unge i Danmark far en ung-
domsuddannelse end i andre vestlige lande. Hvad angar andelen af en ungdomsargang pa

" Baseret pa Undervisningsministeriets Profilmodel.

% Baseret pa Undervisningsministeriets Profilmodel.
¥ se fx Malchow-Mgller m.fl. (2011), DEA (2013a) og EVA (2013).
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videregdende uddannelser, har Danmark i en periode ligget en smule efter lande som Sveri-
ge, Holland og USA.?° Den kraftige stigning i optagene p& de videregdende uddannelser de
sidste par ar ger dog, at den forskel formentlig er ved at blive udvisket.

Det vil som udgangspunkt bidrage positivt til produktiviteten at fa flere gennem uddannelses-
systemet. Produktivitetskommissionen vurderer imidlertid, at forskellene mellem de formelle
uddannelsesniveauer i Danmark og i andre vestlige lande er for smé til at veere en veesentlig
forklaring pd, at produktiviteten i Danmark er vokset forholdsvist langsomt de seneste 20 ar.
Det udelukker dog ikke, at en svag udvikling i kvaliteten af de danske uddannelser kan have
medvirket til vores svage produktivitetsvaekst. Meget tyder pd, at manglende feerdigheder
hos folkeskolelever har veeret et problem i den henseende, og som analysen i de naeste
kapitler i denne rapport viser, er der ogsa problemer andre steder.

Det er, som illustreret i figur 3.4, iseer antallet af dimittender fra de lange videregaende ud-
dannelser, der er steget de seneste to artier. De udger nu en lige sa stor del af de hgjtud-
dannede som dem med en mellemlang videregdende uddannelse, og naesten tre gange sa
mange som dem med korte videregdende uddannelser. Samtidig har hovedparten af dem
med en mellemlang uddannelse en profession som laerer, psedagog eller sygeplejerske. De
har dermed et veldefineret arbejdsmarked i den offentlige sektor, hvorimod sammenhaengen
mellem uddannelse og jobfunktion for de fleste akademikere er mindre veldefineret. Analy-
sen i denne rapport viser, at netop den sammenhaeng rummer en saerlig udfordring for sam-
fundets produktivitet. Af den grund, og pa grund af deres stigende antal, vil hovedveegten af
analyserne af de videregdende uddannelser i denne rapport omhandle gruppen af akademi-
kere. Men mange af problemstillingerne, der bliver afdaekket, gar igen hos dem med korte
og mellemlange videregaende uddannelser.

3.5 Uddannelsessystemer er svaere at sammenligne

Nar kvaliteten af grundskolen har sa stor betydning for et lands produktivitet, skyldes det ikke
mindst, at de feerdigheder, eleverne her opnar, har betydning for, hvor hgjt niveau der kan
undervises pa videre i uddannelsessystemet. Men nar s& mange unge i Danmark tager en
ungdomsuddannelse og en videregédende uddannelse, som det er tilfeldet, er kvaliteten her i
sagens natur ogsa vigtig for produktiviteten.

| modsaetning til grundskolen, der er forholdsvis ensartet i den vestlige verden, er der store
forskelle p&, hvordan forskellige lande har indrettet deres ungdomsuddannelser og videre-
gaende uddannelser. Pensum er forskelligt; der er forskellige uddannelsesretninger, og
leengden af ellers ens uddannelser kan variere. Kvaliteten af ungdomsuddannelser og vide-
regaende uddannelser efter grundskoleniveau kan ikke sammenlignes internationalt ved
hjeelp af testresultater, fordi der endnu ikke er udviklet sammenlignelige tests.?*

Af den grund er det ingen let sag at vurdere, om kvaliteten af ungdomsuddannelserne og de
videregaende uddannelser i Danmark halter efter andre lande. Derfor har de naeste kapitler
et mere dansk fokus. | stedet for at sammenligne pa tvaers af lande sammenlignes der pri-
meert pa tveers af uddannelser i Danmark.

3.6 Dimittendernes alder

| et produktivitetsperspektiv kan det vaere uhensigtsmaessigt, hvis unge bruger for lang tid pa
at fa en uddannelse. De er mere produktive pa arbejdsmarkedet efter endt uddannelse, end
de er som ufagleerte, far uddannelsen pabegyndes. Der kan vaere fordele ved at udsaette

20

" Kilde: OECD. Se ogsa Produktivitetskommissionen (2013a).

OECD arbejder i gjeblikket p& en forundersggelse, der skal afdaekke, om det vil vaere muligt at lave en international sammenlig-
ning af videregaende uddannelser i samme stil som PISA-undersagelsen.
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studiestart, safremt det tager tid at treeffe det rigtige studievalg, og det kan give ekstra kom-
petencer at have et studiejob. Men i det store hele vil det formentlig bidrage til arbejdsstyr-
kens produktivitet, hvis unge kommer hurtigere gennem uddannelsessystemet.

Figur 3.5 og figur 3.6 viser gennemsnitsalderen for dimittender fra forskellige uddannelses-
trin. Gymnasieelever er i Danmark 19 ar, nar de bliver studenter. Det er knap et halvt &r
aeldre end i OECD-landene i gennemsnit, et &r eeldre end i Sverige og Canada, og to ar eel-
dre end i Holland. Den aldersmaessige forsinkelse gar igen pa de videregdende uddannel-
ser. Her er den typiske nyuddannede bachelor i Danmark 27 ar, mens han eller hun i Holland
er 24 ar. Kandidatuddannelserne er noget svaerere at sammenligne internationalt, da de har
forskellig leengde, og det er forskelligt i hvor hgj grad, de bliver brugt som efteruddannelse
efter nogle ar pa arbejdsmarkedet.

FIGUR 3.5: DIMITTENDER FRA UNGDOMSUDDAN- FIGUR 3.6: DIMITTENDER FRA VIDEREGAENDE UD-
NELSERS ALDER DANNELSERS ALDER
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Note: OECD tager forbehold for, at de svenske tal for de videregdende uddannelser formentlig er overvurderede, idet de angiver
den farste videregdende uddannelse en person har opnéet i Sverige og ikke i det hele taget.
Kilde: OECD Education at a Glance 2013, table A2.1a og A3.1a.

Der, hvor Danmark i saerdeleshed skiller sig ud, er pa erhvervsungdomsuddannelserne. Her
er gennemsnitsalderen for en nyuddannet i Danmark 28 ar. Det er ti ar mere end i Sverige.
Der er stadig mange unge pa erhvervsuddannelserne i Danmark. Men der er ogsa mange
ufagleerte, der fgrst sent i livet opkvalificerer sig.

En hgj alder for gennemfgrelse af uddannelser er imidlertid ikke kun et tegn pa, at unge
veelger at uddanne sig senere og bruge mere tid pa deres uddannelser. Det er ogsa et resul-
tat af frafald, hvor let det er at veelge den rette uddannelse, og af uddannelsernes opbygning
og sammenhaeng med hinanden. Hgje gennemsnitsaldre kan saledes veere tegn pa en
uhensigtsmeessig indretning af uddannelsessystemet. Som vi diskuterer i kapitel 10, har
erhvervsuddannelserne fx store problemer, og et symptom er, at gennemsnitsalderen for en
dimittend derfra er 28 ar.
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Kapitel 4

Videregaende uddannelse og arbejdsmarkedet

Et afggrende succeskriterium for de videregaende uddannelser er, om de nyuddannede er i
stand til at finde et job, hvor de kan anvende deres kvalifikationer og skabe hgj vaerdi for sig
selv og for samfundet. Og tilsvarende, at virksomheder og offentlige enheder ikke skal lede
forgeeves efter kvalificeret arbejdskraft. De to ting er forudseetninger for, at samfundet kan
have hgj produktivitet.

Legn og produktivitet haenger taet sammen. En privat virksomhed vil ikke i det lange Igb betale
en medarbejder mere end den veerdi, han eller hun skaber for virksomheden. Pa den anden
side skal den ogsa konkurrere med andre virksomheder om kvalificeret arbejdskraft, sa der-
for vil den veere villig til at lokke medarbejdere veek fra andre arbejdsgivere ved at betale en
hgjere lgn, sa leenge de nye medarbejdere bidrager med en ekstra veerditilveekst, der mindst
svarer til lannen. Pa den vis vil lanningerne pa det private arbejdsmarked afspejle medarbej-
dernes produktivitet.

| den offentlige sektor findes den mekanisme ikke pd samme made, og produktivitet kan ikke
males pa samme made som i det private. For faggrupper, hvor det private arbejdsmarked er
begraenset, som fx sundhedspersonale og leerere, skal man derfor veere varsom med at
seette lighedstegn mellem lgn og produktivitet.

BOKS 4.1: VIDEN OM DE VIDEREGAENDE UDDANNELSER OG ARBEJDSMARKEDET

Der er teet sammenhaeng mellem hvor meget, en person tiener pa arbejdsmarkedet,
0g personens produktivitet.

Lanforskellen mellem hgjtuddannede og personer med kortere uddannelse er meget
lav i Danmark sammenlignet med udlandet. Det kan skyldes en raekke samfundsfor-
hold, men det kan ogsa afspejle, at uddannelserne ikke bidrager til at give dimitten-
derne hgj produktivitet.

Ser man pa de enkelte videregdende uddannelser, er der store forskelle pa lan, ar-
bejdslgshed og pa, i hvor hgj grad uddannelsesgruppen anvender deres uddannelse

i deres jobfunktion. Fx var 16 pct. af de humanistiske kandidater pa arbejdsmarkedet
arbejdslgse eller arbejdede som ufagleerte i 2011. For civilingenigrerne var det om-
kring 6 pct.

De samfundsvidenskabeligt og de teknisk uddannede klarer sig generelt godt pa
arbejdsmarkedet, mens humanister og kunstnerisk uddannede klarer sig darligt. Der
er dog indenfor de overordnede uddannelsesretninger store forskelle pa de enkelte
uddannelser.

Der er kun svag sammenhaeng mellem de videregaende uddannelsers laengde og
dimittendernes indkomst. Det tyder p&, at uddannelsessystemet er darligt til at af-
stemme leengden af uddannelserne med starrelsen af den produktivitetsgevinst, som
mere uddannelse kan give.
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En medarbejders produktivitet afhaenger af medarbejderens egne faglige kompetencer og af
den teknologi og de arbejdsgange, der er p& arbejdspladsen. Men den afhaenger ogsa af
udbud og efterspgrgsel efter medarbejdere med samme faglige kompetencer. Er der fx for fa
ingenigrer i forhold til, hvad erhvervslivet efterspgrger, vil de hovedsageligt blive ansat i ngg-
lepositioner, hvor ingenigrkompetencer er saerligt vigtige. Er der for mange, vil nogle af dem
ende i jobs, som de er overkvalificerede til — jobs hvor de ikke kan anvende deres kompe-
tencer pa en produktiv made. En uddannelsesgruppes lgn pa det private arbejdsmarked vil
séledes veere afheengig af bade deres uddannelses kvalitet og af, om der er et overudbud af
personer med den pageeldende uddannelse.

Hvor meget ansatte med en videregaende uddannelse far i lgn i forhold til ansatte med en
ungdomsuddannelse kaldes Ignpraemien for videregaende uddannelse. Som vist i figur 4.1
er lgnpraemien meget lav i Danmark, som det ogsa er tilfeldet i Norge og Sverige.

I lyset af diskussionen ovenfor kan lgnpreemien ses som en indikator for kvaliteten af de
videregdende uddannelser, og p& om antallet og fordelingen af kandidater pa studieretninger
passer til efterspargslen pa arbejdsmarkedet. Den lave Ignpraemie kan sdledes veere et tegn
pa, at der kan veere problemer i uddannelsessystemet.

Der er dog ogsa andre mulige forklaringer. Danmark og de andre skandinaviske lande har fx
en stor offentlig sektor med lille lanspredning. Velfeerdssamfundet med hgje skatter og hgj
offentlig service kan ogsa gare det mere attraktivt at prioritere fritid over karriere. Ogsa vores
omfattende efteruddannelsessystem kan spille ind ved at gge kompetencerne hos den grup-
pe, de hgjtuddannede i figur 4.1 bliver sammenlignet med. Men under alle omsteendigheder
giver figur 4.1 dog anledning til eftertanke.

Det gar den ikke mindst, fordi der faktisk er en raekke videregdende uddannelser, hvor lgn-
praemien er forholdsvis hgj. Figur 4.2 viser lgnpraemien for forskellige uddannelsesretninger i
Danmark. Udregningen er baseret pa registerdata, men den bagvedliggende metode laegger
sig teet op af OECD’s beregning i figur 4.1. Kun meend er medtaget i figuren for at undga, at
resultaterne pavirkes af kenssammenszetningen. Der kan veere andre tilsvarende forskelle i
sammenseaetningen af de studerende, som bidrager til lsnpreemierne, men det vender vi til-
bage til i kapitel 6.

FIGUR 4.1: LONPRZEMIEN VED AT TAGE EN VIDEREGAENDE UDDANNELSE
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Note: Data geelder 25-65-arige med mellemlange og lange videreg&ende uddannelser. Tallet for Danmark er 128. Det skal fortolkes
som at personer, med mellemlange og lange uddannelser i gennemsnit tjener 28 pct. mere end en, der har en gymnasieek-
samen som hgjeste uddannelse.

Kilde: OECD Education at a Glance 2013.
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Det fremgar af figur 4.2, at den gennemsnitlige lgnpraemie for mellemlange og lange videre-
gaende uddannelser i Danmark ganske rigtigt ligger p& omkring 30 pct., som ogsd OECD
nar frem til. Men der er store forskelle pa de forskellige uddannelsesretninger. Lenpraemien
for samfundsvidenskabelige universitetskandidater er fire gange starre end for kandidater
inden for humaniora. Sundhedsvidenskabelige kandidater tjener endnu mere. Det er dog
primeert drevet af leegerne, der enten er offentligt ansatte eller arbejder i praksissektoren,
hvor det offentlige regulerer bade udbud og afregning. Det er saledes vanskeligt at sammen-
ligne laegernes indkomst med faggrupper, som i hgjere grad finder arbejde i den private sek-
tor.

Det er veerd at bemeerke, at det i mindst ligesa hgj grad er uddannelsesretningen som leeng-
den pa en uddannelse, der afgar lgnpreemien. Universitetskandidater tiener ganske vist me-
re end professionsbachelorer, men Ignpreemien for fx tekniske professionsbachelorer (der
har en mellemlang uddannelse) minder mere om lgnpraemien for tekniske kandidater end
om den for andre med en tilsvarende uddannelseslangde. Pa det samfundsvidenskabelige
omrade har personer med en mellemlang uddannelse ogsa en hgijere lgnpreemie end kandi-
dater pa en raekke andre omrader, og pa det kunstneriske omrade kan man typisk tiene me-
re ved at tage en mellemlang uddannelse end en kandidatuddannelse.

FIGUR 4.2: LONPRAMIE FOR VIDEREGAENDE UDDANNELSE (MAND)
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Note: Lenpraemien er udregnet som timelgn i forhold til personer med en almengymnasial uddannelse. Data er for 2011 og inklude-
rer 25-64-arige.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.
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Hovedparten af de korte videregdende uddannelser er inden for de tekniske og samfunds-
faglige omrader. Uddannelsernes leengde taget i betragtning er lgnpreemien forbundet her-
ved betragtelig. Alti alt er det sldende, at lgnpreemierne varierer s meget pa tveers af ud-
dannelsesretninger, og at der er sa lidt systematik i sammenhaeng mellem uddannelsernes
lzengde og lgnpraemierne. Det tyder pa, at vores uddannelsessystem er darligt til at afstem-
me leengden af uddannelserne med starrelsen af den produktivitetsgevinst, som mere ud-
dannelse kan give.

4.1 Arbejdsleshed og overuddannelse

Lannen afspejler en ansats produktivitet i en virksomhed. P& samfundsniveau er der imidler-
tid ogsa andre forhold end blot en uddannelsesgruppes gennemsnitslgn, der bgr tages i
betragtning. Det geelder fx arbejdslgshed og overuddannelse.

Normalt méaler man produktivitet som vaerdiskabelse per beskeeftiget eller per arbejdstime,
sd i statistikken pavirker arbejdslgshed ikke den malte produktivitet. Men arbejdslgshed
blandt hgjtuddannede faggrupper er et tegn pa manglende produktivitet i uddannelsessy-
stemet, og for samfundet som helhed er den et tegn p&, at nogle af de ressourcer, befolknin-
gen besidder, gar til spilde.

Vi har et forholdsvist velfungerende arbejdsmarked i Danmark, og ledigheden ligger typisk
lavere end i mange andre europeeiske lande. Ligesom med Ignningerne er der dog store
forskelle mellem studieretningerne.

FIGUR 4.3: ARBEJDSL@SHED OG OVERUDDANNELSE BLANDT AKADEMIKERE | 2011

Sundhedsvidenskab

Jordbrugsvidenskab

Teknisk

Naturvidenskab

Samfundsvidenskab

Humaniora

Kunsterisk

0 5 10 15 20 25

= Arbejdslgs m Arbejder som ufagleert Pct. af arbejdsstyrken

Note: Data er for 2011. Ufagleert arbejde er defineret som arbejde, der kraever kvalifikationer p& ungdomsuddannelsesniveau eller
mindre. Inddelingen er baseret pd Danmarks Statistiks DISCO-08 fagklassifikation. Klassifikationen er baseret pa de jobfunk-
tioner, arbejdsgivere indrapporterer, at deres ansatte udferer. Produktivitetskommissionen har sammenkgart det register med
uddannelsesregisteret for at na frem til figuren ovenfor.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.
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BOKS 4.2: FAELLESEFFEKTER

De fleste virksomheder og institutioner af en vis stagrrelse har mange faggrupper ansat.
En industrivirksomhed kan fx have ingenigrer ansat til at tilretteleegge produktionen, fag-
lzerte til at sta for den faktiske produktion og samfundsvidenskabeligt uddannede i gko-
nomi- og salgsafdelingen. Hverken virksomheden eller de ansatte ingenigrer ville veere
seerligt produktive uden de andre faggrupper.

Pa den made pavirker forskellige uddannelsesretninger hinandens produktivitet. Ansaet-
ter industrivirksomheden i eksemplet en dygtig ingenigr til at lede produktionen, kan det
betyde, at de fagleerte gennem smartere arbejdsgange kan f& hgjere produktivitet. Til-
svarende er dygtige fagleerte en forudseetning for, at ingenigrens ideer kan fgres suc-
cesrigt ud i livet.

@konomer kalder den slags mekanismer for komplementariteter — de forskellige uddan-
nelsesretninger komplementerer hinanden og skaber mere veerdi sammen end hver for
sig. | den danske debat bruges ogsa begrebet feelleseffekt.

Flere studier har forsggt at beregne feelleseffekterne for de videregdende uddannelsers
forskellige studieretninger.®* Studierne viser typisk, at feelleseffekten er starre, jo leenge-
re uddannelse folk har, og at feelleseffekten blandt hgjtuddannede er hgj hos humanister
og samfundsvidenskabelige uddannelser, mens den er lav for de tekniske uddannelser.
Det har faet meningsdannere til at konkludere, at Ignstatistikken undervurderer fx hu-
manisters produktivitet i forhold til ingenigrernes.

De konklusioner er der imidlertid ikke belseg for. Det skyldes for det farste, at studierne
ikke adskiller arsag og virkning. Studierne tager udgangspunkt i virksomhedsdata og
undersgger, om der er en statistisk sammenhgeng mellem andelen af virksomheders
ansatte med en given uddannelse og deres produktivitet. Er der en sammenhaeng ud
over den, som faggruppens gennemsnitslgn tilsiger, antages det at vaere en feellesef-
fekt.

Men en positiv sammenhaeng mellem fx andelen af samfundsvidenskabelige kandidater
blandt en virksomheds ansatte og dens produktivitet betyder ikke ngdvendigvis, at de
samfundsvidenskabelige kandidater er arsagen til den hgje produktivitet. Det kan ligesa
vel veere, at virksomheder af en bestemt type bade har hgj produktivitet og ansaetter fle-
re samfundsvidenskabelige kandidater, uden at de to ting i gvrigt har noget med hinan-
den at gare. | det tilfeelde vil der ikke veere tale om en faelleseffekt.

Antageligvis er de fleste virksomheder opmaerksomme pa eventuelle feelleseffekter og
lader det afspejle sig i deres ansaettelser og lgnninger. Er det tilfeeldet, vil feelleseffekter
veere afspejlet i faggruppernes gennemsnitslgn pa samfundsniveau (dvs. pa tveers af al-
le virksomheder), og ikke i den statistiske sammenhgeng, som studierne finder. Skal den
fundne sammenhaeng fortolkes som en feelleseffekt, der ikke aflgnnes af virksomheder-
ne, kraever det, at virksomhederne ikke har forstaelse for den rolle, som komplementari-
teter spiller i produktionen. Den antagelse forekommer usandsynlig.

Derudover er studierne af feelleseffekter falsomme over for en reekke tekniske antagel-
ser, hvilket betyder, at usikkerheden er stor.”® Produktivitetskommissionen benytter der-
for de faktiske Ignninger som indikator for produktiviteten og laver ikke korrektioner for
feelleseffekter.

2 junge og Skaksen (2010), Junge (2010), DI (2012) og DJDF (2013).
% Se gennemgangen i DI (2013).
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De forskelle er helt parallelle til Ianforskellene vist i figur 4.2. Uddannelser, der giver en hgj
lgn, giver ogsa en mindre sandsynlighed for at veere arbejdslgs. Det er helt naturligt pa det
private arbejdsmarked, hvor et overudbud af arbejdssggende inden for et felt med en be-
stemt uddannelse vil presse lgnnen nedad.*

Det er ogsa et problem for samfundet savel som for de enkelte kandidater, hvis hgjtuddan-
nede ikke bruger deres kompetencer i deres arbejdsliv. Figur 4.3 viser, hvor stor en andel af
universitetskandidaterne i arbejdsstyrken inden for forskellige faggrene, der enten er ar-
bejdslgse eller arbejder som ufagleerte. Ikke overraskende er det ogsa inden for faggrupper-
ne med den starste arbejdslgshedsprocent, nemlig humanister og de kunstnerisk uddanne-
de, hvor flest hgjtuddannede er tvunget til at tage et ufagleert job.

4.2 Grupperinger for simple

Grupperingerne af uddannelserne brugt i figur 4.3 fglger Danmarks Statistiks standard og er
den, der ofte ligger til grund for den offentlige debat. Man bar vaere opmaerksom p4, at den
skjuler store forskelle inden for grupperne.

De tekniske uddannelser deekker fx over arkitekter og ingenigrer, to grupper med vidt for-
skellige kompetencer og vidt forskellige arbejdsmarkeder. | figur 4.4 er arbejdslgshedsraten
og andelen af overkvalificerede inden for de tekniske uddannelser splittet op i ingenigrer og
arkitekter. Det fremgar, at ledigheden blandt arkitekter er tre gange sa hgj, og at en noget
starre andel af dem i job udfgrer ufagleert arbejde.

Tilsvarende forskelle findes inden for samfundsvidenskaberne, der er en paraplybetegnelse
for uddannelser sa forskellige som gkonomi, psykologi, jura og antropologi. 12 pct., af antro-
pologerne var arbejdslgse i 2011, mens det var under én pct. af juristerne. Blandt humani-
sterne havde kandidater fra uddannelser som kunsthistorie og teatervidenskab en arbejds-
lzshed pa over 10 pct., mens kandidater fra engelsk og tysk ikke var mere arbejdslgse end
den gennemsnitlige akademiker.

Hvor det er muligt, er analyserne i denne rapport blevet lavet bade pa de overordnede ud-
dannelsesgrupper og pa det mere detaljerede plan. Hvor det ikke har betydning for konklusi-
onerne, rapporteres — for at lette fremstillingen — kun resultaterne for de overordnede ud-
dannelsesgrupper.

# For uddannelsesgrupper rettet direkte mod den offentlige sektor, som fx sygeplejersker og politifolk, er der derimod ikke den

sammenhaeng. Det skyldes bl.a., at antallet af nyuddannede styres politisk efter den offentlige sektors behov.
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FIGUR 4.4: ARBEJDSL@SHED OG OVERUDDANNELSE BLANDT TEKNISK UDDANNEDE AKADEMIKERE
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Note: Data er for 2011. Akademikere er defineret som overuddannede, hvis de udferer arbejde, der kraever kvalifikationer pa ung-
domsuddannelsesniveau eller mindre. Inddelingen er baseret pd Danmarks Statistiks DISCO-08 fagklassifikation. Klassifikati-
onen er baseret pa de jobfunktioner, arbejdsgivere indrapporterer, at deres ansatte udferer. Produktivitetskommissionen har
sammenkart det register med uddannelsesregisteret for at n& frem til figuren ovenfor.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.
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IKapitel 5

Udbud og eftersporgsel pa akademikernes
arbejdsmarked

Lan og beskeeftigelse for en uddannelsesgruppe afthaenger af den produktivitet, uddannel-
sesgruppen har. Produktiviteten er i vid udstraekning bestemt af udbud og efterspgrgsel pa
arbejdsmarkedet. Er der fx for fa aktuarer, vil arbejdsgivere, der efterspgrger aktuarernes
kompetencer, konkurrere om dem ved at heeve deres lgntilbud. De, der er villige til at betale
mest i lgn, vil ogsa veere de arbejdsgivere, for hvem aktuarerne kan skabe mest veerdi. | en
situation med et for lille udbud af aktuarer pa arbejdsmarkedet, vil de sdledes opna anszet-
telse i stillinger, hvor de skaber en hgj veerdi og dermed i stillinger, hvor deres produktivitet
er hgij.

Det modsatte er ogsa tilfaeldet. Er der for mange aktuarer i forhold til, hvad arbejdsgiverne
efterspgrger, vil de ikke konkurrere i samme grad pa lgnnen, og mange flere aktuarer vil
ende i stillinger, hvor deres kompetencer ikke ngdvendigvis skaber hgj veerdi. De vil derfor i
gennemsnit vaere mindre produktive.

BOKS 5.1: VIDEN OM UDBUD OG EFTERSP@RGSEL PA AKADEMIKERNES ARBEJDS-
MARKED

Den rette balance mellem udbud af og efterspargsel efter kompetencer pa ar-
bejdsmarkedet bidrager til hgj produktivitet i samfundet.

Arbejdsgivernes efterspgrgsel efter kompetencer kan aendre sig over tid som fglge af
fx teknologisk udvikling. Uddannelsessystemet bidrager via dimittenderne til at styre
udbuddet af kompetencer pa arbejdsmarkedet.

Generelt er det uddannelsesinstitutionerne og sggningen til de enkelte uddannelser,
der afggr de fremtidige udbud af kompetencer.

Blandt akademikere har humanister gennem flere artier konsekvent vaeret mere ar-
bejdslgse end naturvidenskabeligt uddannede, som har veeret mere arbejdslgse end
ingenigrer og samfundsvidenskabeligt uddannede. Samme rangordning ger sig geel-
dende for indkomst. Det viser, at det i et vist omfang er muligt at forudsige og plan-
leegge efter fremtidig efterspargsel pa arbejdsmarkedet.

Forsgget med at gge optaget pa ingenigruddannelserne i slutningen af 1980’erne, er
til tider blevet udrabt til en fiasko, men ingenigrerne, der blev uddannet dengang, har
set over hele deres arbejdsliv vaeret mindre arbejdslgse og haft en hgjere indkomst
end den gennemsnitlige universitetskandidat fra samme argange.

Uddannelsesgrupper med hgj arbejdslgshed og lav Ign er vokset hurtigst over de
seneste to artier. Sammenhaengen er statistisk signifikant og har lagt en deemper pa
produktivitetsveeksten.

Det er seerligt antallet af dimittender fra humaniora, der er vokset siden 1990. Blandt
humanister er det primeert kommunikationsuddannelser og kulturelle studier, der er
vokset, og det er uddannelsesgrupper, der i samme periode har haft hgjere arbejds-
lgshed end andre humanister.
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Eksemplet med aktuarerne geelder for alle uddannelsesgrupper og viser, at den rette balan-
ce mellem udbud af og efterspargsel efter kompetencer pa arbejdsmarkedet bidrager til hgj
produktivitet i samfundet.

Efterspergslen efter kompetencer kan skifte over tid, efterhdnden som teknologi og pro-
duktionsmetoder aendrer sig. Udbuddet af kompetencer skabes af uddannelsessystemet.
Her er udfordringen, at uddannelse tager tid. Det er ikke sikkert, at det er de samme kompe-
tencer, der efterspgrges pa arbejdsmarkedet om 5, 10 eller 20 ar, som det er i dag. It erstat-
tede eksempelvis typografer, men ggede samtidigt behovet for medarbejdere med kendskab
til software.

Den usikkerhed om fremtidig efterspgrgsel er ofte blevet anvendt som argument imod at
styre optagene pa de forskellige uddannelser politisk. Optaget p& enkelte uddannelser er
ganske vist fastsat fra centralt hold, men det geelder primaert uddannelser som lsegeuddan-
nelsen, hvor langt stgrsteparten af dimittenderne bliver ansat i den offentlige sektor, og hvor
det fremtidige behov derfor er let at forudsige. Men i det store hele er det uddannelsesinstitu-
tionerne og sggningen til de enkelte uddannelser, der afgar de fremtidige udbud af kompe-
tencer.

| dette kapitel ser vi neermere pa konsekvenserne af dette p& akademikernes arbejdsmar-
ked. | kapitel 12 beskriver vi styrings- og finansieringsmodellen for de videregaende uddan-
nelser neermere og kommer med en raekke anbefalinger.

5.1 Akademikerarbejdsleshed i et langt perspektiv

Set i lyset af problemet med fremtidig efterspgrgsel beskrevet ovenfor, er det sldende, at det
har veeret de samme akademikerfaggrupper, der har klaret sig godt eller skidt pa arbejds-
markedet gennem lange perioder.

FIGUR 5.1: ARBEJDSL@SHED BLANDT AKADEMIKERGRUPPER
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Note: Arbejdslgshedsraterne er i hvert &r sat i forhold til den generelle arbejdslgshed for akademikere for at rense for konjunkturef-
fekter. Figuren er baseret pa registerdata for hele befolkningen, og registrene gar i skrivende stund kun frem til 2011.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.
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Det er illustreret i figur 5.1 ved udviklingen i de relative arbejdslgshedsrater for forskellige
grupper af universitetsuddannede. Arbejdslgshedsraterne er sat i forhold til den gennemsnit-
lige arbejdslgshedsrate for alle akademikere, sa en veerdi over 1 i figuren betyder, at en fag-
gruppe har hgjere arbejdslgshed end gennemsnittet. Det er gjort for at rense ud for konjunk-
tureffekter i den generelle arbejdslgshedsrate.

Det fremgar, at de sundhedsvidenskabelige kandidater konsekvent har vaeret mindre ar-
bejdslgse end de samfundsvidenskabelige, som igen har veeret mindre arbejdslgse end de
naturvidenskabelige. Hgjest arbejdslgshed gennem naesten hele perioden 1990-2001 finder
man hos humanisterne. Undtagelsen er i starten af 1990’erne, hvor kandidater med en tek-
nisk uddannelse var mere arbejdslgse end humanisterne.

Tekniske uddannelser deekker bade over ingenigrer og arkitekter. Sidstnaevnte faggruppe
har, som beskrevet i foregdende kapitel, en hgj arbejdslashed. Udelader man arkitekterne
fra gruppen med teknisk uddannelse, ligger gruppens arbejdslgshedsrate pa niveau med
arbejdslgsheden inden for de samfundsvidenskabelige uddannelser og systematisk under
humanisternes ledighedsgrad.

Forholdet mellem uddannelsesgruppernes erhvervsindkomster, deres timelgnninger osv. er
den samme som for arbejdslgshedsraterne og har ogsa veeret stabilt over artier. Det kan
altsa se ud til, at det er muligt at forudsige hvilke uddannelsesgrupper, der kommer til at
have hgj produktivitet ud i fremtiden.

Det er imidlertid ofte fremhaevet i debatten, at den slags forudsigelser ikke er mulige, og at
man derfor ikke bgr prgve at styre tilgangen til de forskellige uddannelser. Som et eksempel
pa det henvises der ofte til beslutningen om at gge antallet af studerende pa landets ingeni-
grstudier i slutningen af 1980’erne. Det var arsag til, at arbejdslgsheden for ingenigrer steg
betydeligt i starten af 1990’erne, lyder argumentet.

Det er imidlertid et darligt eksempel. Danmark rgg i starten af 1990’erne ind i en hard lavkon-
junktur. Da ingenigrerne i langt stgrre udstreekning end andre uddannelsesretninger er ansat
i den private sektor, bliver de i hgjere grad ramt af den slags konjunkturnedgange. Et andet
eksempel pa det faenomen kan ogsa ses i figur 5.1 under finanskrisen i 2009, hvor ingenig-
rernes arbejdslgshedsprocent steg kortvarigt. Til trods for konjunktureffekten var civilingeni-
grerne med lange uddannelser, som vist i figur 5.1, alligevel mindre arbejdslgse i starten af
1990’erne end humanister og naturvidenskabeligt uddannede.

Arbejdslgsheden for diplomingenigrer, det vil sige ingenigrer med en professionsbachelor, 1&
dog en smule over den for humanister med lang videregaende uddannelse i arene 1993 og
1994 (ej vist i figuren). Dimittendledigheden var ogsa ganske hgj.

Men igen, her var tale om et midlertidigt konjunkturfeenomen, og arbejdslgsheden kom
hurtigt ned igen efterfglgende. Ser man pa gruppen af ingenigrer uddannet mellem 1985

0g 1995, sa har de, trods en kortvarig periode med forholdsvis hgj arbejdslgshed, over
deres livsforlgb veeret mindre arbejdslgse end den gennemsnitlige person med en lang vide-
regdende uddannelse fra samme periode.

Ser man pa dimittenderne fra perioden mellem 1989 og 1993, dvs. den femarige periode op
til at ingenigrernes ledighedsrater toppede i 1994, sa har diplom- og civilingenigrerne, der
blev uddannet i de ar, veeret arbejdslgse i henholdsvis 5,2 og 6,5 pct. af tiden siden da. Hu-
manistiske dimittender fra samme periode har til sammenligning veeret arbejdslgse i 10,1
pct. af tiden siden dengang.25 Samme mgnster afspejles i timelgnningerne. Malt pa disse

% Danmarks Statistik og egne beregninger. Beregningerne er foretaget frem til 2011, som er det sidste &r, hvor registerdata er

tilgaengeligt i skrivende stund.
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parametre var det ggede optag pa ingenigruddannelserne i slutningen af 1980’erne og star-
ten af 1990’erne altsa ikke den fiasko, det er blevet udrabt til.

5.2 Arbejdsmarkedssituationen pavirker ikke unges uddannelsesvalg

Modsat den almene opfattelse ser det ud til, at en person, der i 1990 betragtede det danske
arbejdsmarked, udmeerket ville have veeret i stand til at forudsige hvilke uddannelser, der
ville veere hardest ramt af arbejdslegshed i dag. Det samme gar sig geeldende for Ignforskelle
mellem uddannelsesretninger.

Det er overraskende. For hvis unge skeler til arbejdsmarkedet og fraveelger uddannelser
med systematisk overarbejdslgshed, vil den slags forskelle forsvinde med tiden. Det vil de
ogs4, hvis uddannelsesinstitutioner eller politikere dimensionerer uddannelserne pa bag-
grund af arbejdsmarkedsstatistikkerne. Overraskelsen ligger altsa i, at de mekanismer tilsy-
neladende ikke slar igennem péa de unges valg af studie.

Et eksempel er de humanistiske universitetsuddannelser. Selvom kandidater herfra konse-
kvent har haft hgjere arbejdslgshed og lavere timelgn end andre universitetsuddannede, er
det ogsa den uddannelsesretning, der har haft den starste vaekst i antal dimittender. Det
fremgar af figur 5.2.

Humanister er en bred betegnelse. Ser man naermere pa tallene, viser det sig, at det kun er

nogle humaniorauddannelser, der er vokset. Antallet af dimittender fra de traditionelle huma-
niorauddannelser — de fag som der hyppigt undervises i pa landets gymnasier (dansk, histo-
rie, europaeiske sprog) samt teologi — er kun vokset i beskedent omfang. Det samme geelder
antallet af dimittender fra de erhvervssproglige uddannelser. Det er fag som kommunikation

og kulturfag (litteraturvidenskab, filmvidenskab, teatervidenskab, osv.), der har haft en hastig
veekst.

FIGUR 5.2: DIMITTENDER FRA LANGE VIDEREGAENDE UDDANNELSER FORDELT PA FAGOMRADE
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Kilde: Danmarks Statistik.
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FIGUR 5.3: DIMITTENDER FRA HUMANIORA FIGUR 5.4: ARBEJDSL@SHED FOR HUMANISTER
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Note: Lange videregdende uddannelser. Traditionel humaniora er de fag, der undervises i p& landets gymnasier (dansk, historie,
europeeiske sprog) samt teologi og religionshistorie. Erhvervssprog er sproguddannelser fra handelshgjskolerne. Anden hu-
maniora deekker over gvrige uddannelser. Heraf udgar kommunikation omtrent halvdelen, mens kulturfag (fx litteraturhistorie,
film- og mediefag, musikvidenskab) udger hovedparten af resten.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.

Kommunikation og kulturfag er i figur 5.3 betegnet som "anden humaniora”. 1 1991 udgjorde
de 10 pct. af det samlede antal humanistiske dimittender. | dag er tallet 60 pct. Samtidig er det
ogsa den faggruppe, der har haft hgjest arbejdslgshed (figur 5.4) og lavest erhvervsindkomst
gennem hele perioden (ikke vist). De har ogsa en starre sandsynlighed for at ende i ufagleert
arbejde end gruppen kategoriseret som traditionel humaniora.

Eksemplet viser endnu en gang, at de overordnede kategoriseringer af fagretninger kan
skygge for vigtige udviklinger, der afslgres af et nsermere kig pa data. Forlader vi de over-
ordnede fagretninger som humaniora og sundhedsvidenskab og i stedet ser pa de enkelte
kandidatuddannelser, er tendensen den samme. Det fremgar af figur 5.5. Hver prik reprae-
senterer en uddannelsesgruppe som fx tandlaege, biolog eller historiker. De uddannelses-
grupper, der i 1990’erne havde den laveste erhvervsindkomst, er ogsa de grupper, hvor den
procentvise vaekst i dimittender var hurtigst i det efterfalgende arti. Sammenhaengen, illustre-
ret ved den rette linje i figuren, er statistisk signifikant.

For at give konkrete eksempler, sa er de tre uddannelsesgrupper, der er vokset mest i figu-
ren, humanistisk paedagogik (530 pct.), filosofi (394 pct.) og kunsthistorie (294 pct.). Iseer de
to sidstnaevnte havde i 1990’erne en lav indkomst, og det samme er tilfeeldet i dag.

Den hurtige vaekst i dimittender fra uddannelser med lav indkomst har betydet, at dimitten-
derne, der bliver faerdige i dag, opnar lavere indkomst, end hvis de havde valgt uddannelser
som generationen, der startede pa universitetet i starten af 1990’erne. Det har lagt en deem-
per p& samfundets produktivitet.
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FIGUR 5.5: ERHVERVSINDKOMST OG STUDIEVALG PA LANGE VIDEREGAENDE UDDANNELSER
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Note: Relativ erhvervsindkomst er uddannelsesretningens erhvervsindkomst i forhold til gennemsnittet for lange videregéende
uddannelser. Veekst i arbejdsstyrken i 2000’erne er antallet af dimittender i 2000’erne med en bestemt uddannelse i forhold til
antallet i 1990’erne. Kun uddannelser med over 25 feerdiguddannede kandidater i 1990’erne er medtaget. Forsvarets uddan-
nelser er ekskluderet. Den rette linje er signifikant pa et 5-pct. niveau.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. baseret pa registerdata.
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IKapitel 6

Selektion, kvalitet eller overefterspergsel?

Som vi har set i de foregaende kapitler, er der store forskelle pa, hvad personer med forskel-
lige videregdende uddannelser tjener, ogsa selvom deres uddannelser har lige lang varig-
hed. Forskellene er endvidere vedvarende over tid. Det er de samme uddannelser, der gen-
nem adskillige artier har veeret garant for den hgjeste Ign.

Det er naerliggende at tro, at det vil heeve produktiviteten i fremtiden, hvis flere unge bliver
tilskyndet til at tage de uddannelser, hvor indtjeningsmulighederne i dag tilsyneladende er
gode. Helt s let er det ikke. Hvilke politiske tiltag, der er hensigtsmeessige at anbefale, af-
heenger af rsagen til de store indkomstforskelle. Her er tre muligheder, nemlig forskelle i 1)
sammensaetningen af de studerende, der sager ind pa de forskellige uddannelser, 2) hvor
meget de studerende leerer p& uddannelsen, og 3) hvor anvendelig deres viden er pa ar-
bejdsmarkedet. | debatten om uddannelse og indkomst kaldes de tre muligheder ofte for
henholdsvis selektion, kvalitet og relevans.

Nogle studier kraever meget hgje karaktergennemsnit fra gymnasiet for at komme ind, mens
der pa andre studier er frit optag. Hvis den slags forskelle i studenternes evner, som karakte-
rer er udtryk for, alene forklarer, hvorfor dimittender fra nogle uddannelsesretninger tjener
mere end andre, sa vil der ingen effekt veere af en reform, der @ger optaget pa uddannelser
med hgj lan pa bekostning af uddannelser med lav lgn. Hvis indkomstforskellene skyldes, at
studerende leerer mindre pa nogle uddannelser end pa andre, ma en uddannelsesreform
sigte mod at haeve kvaliteten af de déarligste uddannelser. Skyldes indkomstforskellene, at
nogle typer uddannelser efterspgrges mere pa arbejdsmarkedet end andre, sa bgr man
overveje, hvordan en mere hensigtsmaessig fordeling af studerende pa de forskellige uddan-
nelser kan opnas.

6.1 Sammensatningen af studerende

Gruppen af personer med en bestemt uddannelse kan adskille sig fra andre uddannelses-
grupper i mange andre henseender end bare deres studievalg, og det kan have betydning
for gruppens gennemsnitlige indkomst. Det gaelder fx kenssammensaetningen. Kvinder far
ofte mindre i lgan end maend. Det kan skyldes barselsregler, forskellig adfeerd i en lgnfor-
handling, villigheden til at arbejde over, diskrimination osv. Men som det fremgik af Figur 4.2,
er indkomstforskellene pa tveers af uddannelsesgrupper markant, selvom man alene ser pa
meends indkomster.

Karakterforskelle fra gymnasiet ser heller ikke ud til at forklare forskelle i, hvor godt forskelli-
ge uddannelsesgrupper klarer sig pa arbejdsmarkedet. Hvis der ses bort fra de sundhedsvi-
denskabelige uddannelser (i praksis la&egeuddannelsen), s& har humanistiske kandidater
generelt det hgjeste karaktergennemsnit med sig fra gymnasiet, som vist i figur 6.1. Alligevel
star de svagere pa arbejdsmarkedet end bade de mellemlange tekniske og de mellemlange
samfundsfaglige uddannelser, hvad angar timelgn og arbejdslgshed.

Gymnasiekarakterer afspejler et bredt gennemsnit af studenters feerdigheder, men nogle

feerdigheder bliver i hgjere grad end andre belgnnet pa arbejdsmarkedet. Det gaelder i seer-
deleshed matematiske evner.
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BOKS 6.1: VIDEN OM SELEKTION, KVALITET OG OVEREFTERSPORGSEL

¢ Indkomstforskelle mellem uddannelsesgrupper kan skyldes forskelle pa gruppernes
iboende evner, sdsom evner og ambition, og om de gennem uddannelsen opnar
kompetencer, der giver dem hgj produktivitet pa arbejdsmarkedet.

Dimittender fra uddannelser, hvor matematik pa minimum B-niveau fra gymnasiet er
adgangsgivende, opnar en indkomst, der er 30 pct. hgjere end dimittender fra ud-
dannelser hvor matematik ikke er et adgangskrav. Det til trods for, at studerende pa
uddannelser med matematikkrav generelt har lavere karakterer fra gymnasiet.

Produktivitetskommissionen har foretaget en analyse af sgskendepar med forskellige
uddannelser. Analysen viser, at blandt to sgskende med samme kgn, alder, gymna-
siekarakterer og med samme valg af matematik i gymnasiet, sa tjener den af de to,
som har valgt en universitetsuddannelse med matematikkrav, 16 pct. mere.

En tilsvarende sgskendeanalyse viser, at humanistiske universitetsuddannelser giver
lavere indkomst end de andre uddannelsesretninger. Samfundsvidenskabelige kan-
didater har saledes en indkomst, der er 29 pct. hgjere end humanistiske kandidater.
Det tyder pd, at indkomstforskelle i hgj grad handler om de kompetencer, studerende
opnar under deres uddannelse.

Der er forskelle pa, hvor meget kandidaterne fra forskellige universiteter tjener, ogsa
nar der tages hgjde for de studerendes sammensaetning, valg af uddannelsesretning
og den geografiske placering af universitetet.

Rigsrevisionen har dokumenteret, at der er store forskelle pa, hvor meget der under-
vises pa forskellige universiteter og pa forskellige studieretninger. P4 humanistiske
universitetsuddannelser undervises der i gennemsnit 8 timer pa bachelordelen om
ugen, mens der pa sundhedsvidenskabelige uddannelser undervises i 19 timer. Og-
sa pa professionshgjskolerne er der store forskelle.

Eurostudent-undersggelsen viser, at der er en teet sammenhaeng mellem undervis-
ningstimer og studieintensitet. De studerende bruger mere tid pa at studere pa ud-
dannelser, hvor omfanget af undervisning er hgit.

Der er en positiv og statistisk signifikant sammenhaeng mellem undervisningens om-
fang pa en uddannelse og dimittendernes efterfglgende erhvervsindkomst. Det tyder
pa, at det vil veere fremmende for produktiviteten at haeve studieintensiteten pa ud-
dannelser, hvor den i dag er lav.

Figur 6.2 og figur 6.3 deler beskeaeftigede maend med en gymnasial uddannelse op pa hvil-
ken laengde uddannelse, de har taget efterfalgende, og pa tre grader af matematikkundska-
ber. Der fokuseres pa maend for at korrigere for eventuelle indkomstforskelle mellem kgnne-
ne.
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De tre grader af matematikkundskaber er:

e De, der har haft matematik p4 minimum B-niveau og har taget en videregdende uddan-
nelse, hvor adgangskravet var matematik p& minimum B-niveau i ar 2000.%°

e De, der har haft matematik p4 minimum B-niveau, men ikke har taget en videregaende
uddannelse med matematikkrav.

e De, der ikke har haft matematik p& minimum B-niveau i gymnasiet.

Der er en tydelig positiv sammenhaeng mellem at have taget en uddannelse med matema-
tikkrav og timelgnnen pa alle tre niveauer af videregdende uddannelse.?’ Det er ogsa inte-
ressant, at det at have haft matematik i gymnasiet ogsa har en positiv sammenhaeng med
lgnningerne, selvom man har taget en uddannelse, hvor matematik ikke er en forudseetning.
Som det fremgar af figur 6.3, sa skyldes forskellen ikke, at personer, der har valgt matematik
i gymnasiet, generelt er dygtigere malt pa karakterer. Men de hgjere lgnninger tyder pa, at
de er mere produktive.

FIGUR 6.1: UDDANNELSE OG KARAKTERGENNEMSNIT FRA GYMNASIET

Sundhedsvidenskabelig
Humanistisk
Samfundsvidenskabelig
Naturvidenskabelig
Teknisk

Samfundsfaglig
Teknisk

Sundhedsfaglig

Paedagogisk

7,2 7.4 7,6 7,8 8 8,2 84 86 8,8 9 9,2

mlang = Mellemlang

Note: Data er fra 2011 og deekker personer, der har feerdiggjort en videregdende uddannelse. Karaktererne er malt pa 13-
talsskalaen. Baseret pa studenter fra perioden 1997-2005.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.

Det kan der veere flere grunde til. Mest neerliggende er det at antage, at de matematiske
feerdigheder, unge leerer i gymnasiet og pa de videregaende uddannelser, er praktisk an-
vendelige pa arbejdsmarkedet. Ikke fordi flertallet af danskerne sidder og lgser ligninger til
hverdag pa arbejdet, men fordi matematikkundskaber ogsa tjiener som fundament for arbej-
de med it, gkonomistyring, laboratoriearbejde, databehandling osv.

En anden mulighed er, at de, der vaelger matematik i gymnasiet og maske senere en uddan-
nelse med matematikkrav, er en anderledes gruppe end dem, der ikke veelger matematik.
Det kan fx veere, at de har en medfadt flair for systematisk teenkning, som ville have sikret

% Flere studier har indfert matematikkrav siden. Vi benytter kravene i & 2000, fordi vi maler p& dem, der er pé arbejdsmarkedet i

2011, og de, der er optaget med de nye adgangskrav stadig pa davaerende tidspunkt befandt sig uddannelsessystemet.
7 Effekten af A-niveau er stgrre end B-niveau, men de er her sléet sammen af hensyn til fremstillingen.
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FIGUR 6.2: TIMEL@N, VIDEREGAENDE FIGUR 6.3: GYMNASIEKARAKTERER, VIDEREGAEN-
UDDANNELSE OG GYMNASIEMATEMATIK DE UDDANNELSE OG GYMNASIEMATEMATIK
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Note: Inkluderer kun beskeeftigede maend under 65.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.

dem en hgj indkomst uanset studievalg. Det kan ogsa veere, at valg af matematik i gymnasi-
et og matematiktunge studier sidenhen har en sammenhaeng med personlighedstraek som
arbejdsomhed og ambition.

Studier viser, at drenge typisk er mere konkurrenceorienterede end piger, og at det bidrager
til, at drenge ofte klarer sig bedre i matematik.”® Konkurrencefokus kan formentlig ogsa bi-
drage til en hgjere lgn. Samtidigt kan matematiktunge studier netop tiltreekke mere ambitigse
personer, fordi det er her, at muligheden for en hgj indkomst er bedst. Sa de hgje lgnninger,
personer med matematisk baggrund far, kan simpelthen skyldes, at de personer har nogle
seerlige karaktertraek, som bidrager til at sikre dem en hgj indkomst.

Er det tilfeeldet, sa vil det ikke nadvendigvis veere fremmende for produktiviteten at fare en
uddannelsespolitik, der sigter mod at give flere en uddannelse inden for de matematiktunge
fag. Skyldes de hgje Ignniveauer for matematisk orienterede faggrupper derimod indholdet
af de uddannelser, de har taget, sa vil den type politik have en effekt pa produktiviteten.

| praksis er det kompliceret at udrede, hvad der skyldes medfadte evner og personligheds-
treek, og hvad der skyldes uddannelse. | sagens natur er det nemlig ikke muligt at observere
fx indkomsten for den samme person bade, hvis han eller hun har taget en uddannelse med
matematikkrav, og hvis samme person ikke har taget en sadan uddannelse. Der mangler
saledes et sammenligningsgrundlag.

Der findes forskellige mader at tage den udfordring op pa. Feelles for dem er, at de identifice-
rer faktorer, der pavirker unges uddannelsesvalg uden at have nogen sammenhaeng med de
unges karakteristika i gvrigt. Ved at studere hvordan de faktorer pavirker den efterfglgende
indkomst, kan man beregne, hvor stor en del af indkomstforskelle, som dem, der er vist i

% 3e fx Niederle og Vesterlund (2007) og (2010).
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figur 6.2, der hverken skyldes egenskaberne ved den valgte uddannelse eller personlige
egenskaber hos de studerende. Ved at korrigere de resterende indkomstforskelle for effek-
ten af forskelle i de enkelte personers karakteristika sdsom alder, kan, sociogkonomisk bag-
grund mv. far man til slut et indtryk af, hvor meget selve uddannelsen betyder i forhold til de
personlige egenskaber hos de studerende.

En reekke studier benytter den type metoder til at analysere betydningen af fagvalg i gymna-
siet. Joensen og Nielsen (2009) finder bl.a., at studenter med hgjniveau i matematik opnar
en 20-25 pct. hgjere indkomst 13 ar efter deres studentereksamen, end de ellers ville have
haft. Resultatet er baseret pa et pilotprojekt, der lgb mellem 1984 og 1987. Et opfalgende
studie viser, at seerligt piger har gavn af mere matematik i gymnasiet, fordi piger i hgjere
grad end drenge fravaelger matematik pa trods af, at de maske har talent inden for fag%gt.

6.2 Etseskendestudie

Amerikanske studier viser, at afkastet af en naturfaglig collegeuddannelse er markant hgjere
end afkastet af en humanistisk ditto, ogsa nr der tages hgjde for selektion.* Et dansk stu-
die af Dalgaard m.fl. (2012) konkluderer, at humanister ikke havde signifikant darligere time-
lznninger end andre akademikere i &r 2000, nar der tages hgjde for sammensaetningen af de
studerende pa forskellige uddannelsesretninger. Der er til gengeeld en effekt pa arbejdsind-
komsten, hvilket afspejler, at humanister arbejdede faerre timer og i videre udstraekning var
arbejdslgse.

Siden &r 2000 er humanisters timelgnninger imidlertid steget omkring ti procentpoint mindre
end andre akademikeres lgnninger. Endvidere er der i dag mange flere af de humanistisk
uddannede i arbejdsstyrken, der er uddannet inden for kommunikation og kulturstudier, som
beskrevet i forrige kapitel.

Samtidig er det ogsa interessant at se pa indkomstforskelle mellem andre uddannelsesret-
ninger end bare humaniora i forhold til resten af gruppen af akademikere. Derfor har Produk-
tivitetskommissionen lavet en analyse af sgskendes studievalg og efterfglgende erhvervs-
indkomst. P& baggrund af registerdata har Kommissionen identificeret saskendepar, som
har valgt forskellige uddannelser. Fordelen ved den type analyse er, at sgskende ligner hin-
anden pa mange af de punkter, vi har sveert ved at observere, og som kan have betydning
for bade uddannelsesvalg og indkomst. Det geelder eksempelvis genetiske forskelle, social
baggrund, forhold under opvaeksten samt opdragelse.

Til at starte med deler vi de lange videregdende uddannelser op i to grupper baseret p&, om
matematik pa minimum B-niveau var et adgangskrav i &r 2000 eller ej. Vi veelger ar 2000 af

to grunde. For det fgrste fordi der er en raeekke uddannelser, hvor der i ar 2008 blev indfgrt et
adgangskrav om at have haft matematik i gymnasiet. Men kandidater fra de uddannelser var
ikke p& arbejdsmarkedet i 2011, hvor analysen er lavet. For det andet ma gruppen af uddan-
nelser med matematikkrav i &r 2000 formodes at vaere mere matematiktunge.

Gruppen af akademikere fra uddannelser med matematikkrav tjente i 2011 38 pct. mere om
aret end andre akademikere. Det svarer til knap 160.000 kr. Noget af den forskel skyldes, at
personer, der har laest en matematiktung uddannelse, har andre karakteristika. Der er fx
flere maend i den gruppe, og maend tjener ofte noget mere end kvinder. Korrigeres der for
kgn og alder, er forskellen 34 pct. Det fremgar af sgjlen med overskriften Regression 1 i
tabel 6.1.

# Jjoensen og Nielsen (2013).

% se fx Arcidiacono (2004).
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For at tage hgjde for sociale forskelle og andre observerede faktorer, gentager vi analysen
kun for sgskendepar. | alt identificerer vi 8.657 sgskendepar i befolkningen under 65, hvor
begge har en akademisk uddannelse, men kun én har en uddannelse, det kraever matematik
at komme ind pa. Nar vi kun sammenligner sgskendepar med hinanden, og derved tager
hgjde for genetiske og sociale forskelle, er merindkomsten ved at have valgt en matematik-
tung uddannelse 22 pct. Det fremgar af tredje reekke i Regression 1 i tabel 6.1.

Der er i de 22 pct. taget hgjde for alders- og kansforskelle mellem sgskende, sa tallet skal
fortolkes saledes, at hvis to sgskende med samme kan har taget forskellige uddannelser,
hvad matematikkrav angar, s kan personen med den matematiktunge uddannelse forvente
at have en 22 pct. hgjere erhvervsindkomst, nar han eller hun har samme alder som sin bror
eller sgster.

Korrigeres der ogsa for, at de to sgskende kan have opnaet forskellige karaktergennemsnit i
gymnasiet, som gjort i Regression 2 i tabellen, sa er forskellen 23 pct. Det stemmer overens
med figur 6.3, der viser, at kandidater fra matematiktunge uddannelser har lidt lavere gen-
nemsnit i gymnasiet.

Endelig tages der i Regression 3 hgjde for, om begge sgskende har haft matematik pa mi-
nimum B-niveau i gymnasiet. Ggres det, bliver den beregnede merindkomst ved at veelge en
matematiktung uddannelse 16 pct. S& blandt to seskende, med samme kan, alder, gymna-
siekarakterer og med pa papiret samme matematiske forudseetninger, sa tiener den af de to,
som har valgt en universitetsuddannelse med matematikkrav, 16 pct. mere.

TABEL 6.1: MERINDKOMST HOS AKADEMIKERE MED EN UDDANNELSE MED MATEMATIKKRAYV | FOR-
HOLD TIL AKADEMIKERE UDEN

REGRESSION 1 REGRESSION 2 REGRESSION 3
Merindkomst blandt:
- Hele arbejdsstyrken 38 pct. 33 pct. 32 pct.
- Hele arbejdsstyrken, korrigeret 34 pct. 29 pct. 24 pct.
- Sgskende, korrigeret 22 pct. 23 pct. 16 pct.
Korrigeret for:
- Kon og alder Ja Ja Ja
- Gymnasiekarakterer Nej Ja Ja
- Gymnasiematematik Nej Nej Ja
Antal observationer i sgskende studie: 17.314 12.400 11.178

Note: Tabellen viser merindkomsten ved at have valgt en videregdende uddannelse med et matematikadgangskrav. | de to farste
raekker analyseres der pa hele arbejdsstyrken, i tredje reekke kun pa sgskendepar hvor den ene har taget en uddannelse-
med matematikkrav, og den anden ikke har. "Korrigeret betyder at der ved hjeelp af regressionsanalyse er korrigeret for
individuelle karakteristika. Regression 2 og 3 er baseret pa lidt feerre observationer, da der mangler information og karak-
terer for en raekke personer i befolkningen. Det geelder saerligt dem med en studentereksamen fra far 1978. Yderligere infor-
mation om sgskendeanalysen findes i et teknisk baggrundsnotat p& Produktivitetskommissionens hjemmeside.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.
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Figur 6.4 bygger pa en tilsvarende sgskendeanalyse og viser effekten pa erhvervsindkom-
sten af valget af forskellige uddannelsesretninger.

Resultaterne af analysen stemmer overens med analysen af studier med matematikkrav.
Personlige karakteristika og sgskendeeffekter forklarer noget af indkomstforskellene, men
der er stadig en del tilbage. En feerdiguddannet samfundsvidenskabelig kvinde tjener fx 29
pct. mere om &ret end hendes sgster, der har laest humaniora. Ogsa nar der tages hgjde for
aldersforskelle og forskellige karaktergennemsnit fra gymnasiet. Til sammenligning er den
gennemsnitlige indkomstforskel mellem de to uddannelsesgrupper 42 pct., hvis der hverken
tages hgjde for personlige egenskaber eller sgskendeeffekter.

Analysen viser ogsa, at rangeringen af uddannelsesretninger efter indkomst er nogenlunde
den samme som den, man finder uden at tage hgjde for sgskendeeffekter, karakterer mv.
Saledes tjener sundhedsvidenskabelige kandidater (ikke vist) mere end de samfundsviden-
skabelige, som tjener mere end de tekniske osv.** Forskellene er dog noget mindre nar sg-
skendeeffekter og personlige egenskaber tages i betragtning.

FIGUR 6.4: ERHVERVSINDKOMST | FORHOLD TIL EN S@SKENDE, DER HAR LAST HUMANIORA
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Note: Figuren viser, hvor meget en person med den pageeldende lange videregdende uddannelse tjener i forhold til hans eller
hendes bror eller sgster, s&fremt denne har laest humaniora. Metoden svarer til Regression 2 i tabel 6.1, og der er séledes ta-
get hgjde for aldersforskelle, kansforskelle, og karakterer i gymnasiet. Yderligere information om sgskendeanalysen findes i et
teknisk baggrundsnotat pa Produktivitetskommissionens hjemmeside.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.

Pa baggrund af sgskendeanalysen og tidligere studier pa omradet vurderer Produktivitets-
kommissionen, at uddannelsesvalget er vigtigt for fremtidig indkomst og dermed ogsa for
fremtidig produktivitet. Laves en tilsvarende analyse pa timelgnninger, bliver konklusionen
den samme.*

Fordi analysen fokuserer pa sgskende, er der taget hgjde for arv og miljg. Forskelle pa sg@-
skende, hvad angar intelligens, flid og ambition, smitter af pa karakterer og fagvalg i gymna-
siet, og der er ad den vej taget hgjde for individuelle karaktertreek. Det kan ikke udelukkes, at

3L Figuren snyder lidt her. Naturvidenskab ser ud til at give hgjere indkomst end teknisk videnskab, nar der sammenlignes med

humaniora. Sammenlignes de direkte, ligger teknisk videnskab hgjere. Det forskelle er en konsekvens af, at der er relativt fa sg-
skendepar med netop kombinationen af humaniora og teknisk eller naturvidenskabelig uddannelse.

Se det tekniske baggrundsnotat Sgskendes uddannelsesvalg og indkomst. Notatet kan leeses pa Produktivitetskommissionens
hjemmeside.
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andre forhold, som analysen ikke tager hgjde for, ogsa spiller ind, og at den faktiske effekt af
uddannelsesvalg er noget mindre end, hvad analysen viser. Men det virker ikke sandsynligt,
at saddanne forhold kan forklare indkomstforskelle i den sterrelsesorden, analysen finder.
Konsekvensen af den konklusion er, at uddannelsespolitiske tiltag, der aendrer indholdet i
uddannelserne, kan have en positiv effekt p& produktiviteten. Det kan ske ved at sikre, at de
studerende leerer mere under deres studietid, og at det, de laerer, i hgjere grad giver dem
kompetencer, der er efterspurgt pa arbejdsmarkedet.

6.3 Kvalitet og relevans pa uddannelserne

De grgnne sgijler i figur 6.5 viser den gennemsnitlige erhvervsindkomst for kandidater, der er
dimitteret fra landets universiteter siden &r 2000. Forskellene universiteterne imellem indike-
rer, at kandidater fra nogle universiteter er mere produktive end andre.

Det behgver ikke veere fordi, der er kvalitetsforskelle pa universiteternes undervisning; det
kan ogséa veere fordi, nogle universiteter tiltreekker dygtigere studerende, og fordi fagsam-
menszaetningen er forskellig. P& DTU uddannes fx kun ingenigrer, mens Kabenhavns Univer-
sitet stort set uddanner alt andet end lige netop ingenigrer.

Sadanne forhold er der korrigeret for i de gra sgijler i figur 6.5. Det far nogle universiteter til at
tage sig bedre ud, mens andre klarer sig noget darligere. Men der er stadig markante for-
skelle pa erhvervsindkomsten for kandidater fra de forskellige universiteter.

FIGUR 6.5: ERHVERVSINDKOMST FOR UNIVERSITETSKANDIDATER FRA FORSKELLIGE UNIVERSITETER

Indeks, Aarhus Universitet=100
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mKorrigeret for individuelle karaktaristika og studieretning
mKorrigeret for individuelle karaktaristika, studieretning, sektor og landsdel

Note: Kun kandidater, der er dimitteret siden &r 2000, er medtaget. Erhvervsindkomsterne er korrigeret vha. regressionsanalyse.
Individuelle karakteristika er kan, tid siden endt uddannelse, karakterer i gymnasiet, og valg af matematik i gymnasiet. Studie-
retning er humaniora, naturvidenskab etc. Sektor er offentlig vs. privat, og landsdelene er Jylland, Fyn og Sjeelland (inkl.
Bornholm).

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.
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Der er regionale forskelle pa& lgnninger. De er generelt hgjere pa Sjeelland end i Jylland og
pa Fyn, hvad der kan fa de sjeellandske universiteter til at fremsta i et bedre lys, end de bur-
de, hvis Ignforskellene blot afspejler regionale forskelle i prisniveauet. Der kan ogsa veere
forskel pd, i hvor hgj grad kandidater er offentligt ansat. FA med en merkantil eller en ingeni-
gruddannelse arbejder i den offentlige sektor, og hvis privatansatte tjener mere alene pa
grund af sektoren, s& kan det fa fx CBS og DTU til at fremsta bedre, end de egentlig er.

Det kan ogséa veere, at dygtige kandidater har muligheder for at veere mere produktive i den
private sektor, og at det er arsagen til at privatansatte tjener mere. Tilsvarende kan det veere,
at lgnningerne i Kebenhavn er hgjere, fordi byen tiltreekker de dygtigste kandidater. Malt pa
kandidaternes gymnasiekarakterer synes det faktisk at veere tilfeeldet. Generelt er det dog
sveert at udskille, hvor stor en del af forskellene i indkomst pa tvaers af regioner og sektorer,
der afspejler reelle produktivitetsforskelle.

De sorte sgijler i figur 6.5 korrigerer erhvervsindkomsten for, i hvilken landsdel og sektor
kandidaterne er ansat. Med undtagelse af CBS og ITU har det kun sma effekter at korrigere
for andelen af offentligt ansatte. Men korrektionen for landsdel betyder, som ventet, at de
sjeellandske universiteters kandidater klarer sig noget darligere. P& baggrund af diskussio-
nen ovenfor skal resultaterne her dog tages med store forbehold, og de lysegra sgijler i figu-
ren kan meget vel veere mere retvisende.

6.4 Undervisning, studieintensitet og indkomst

Kvalitet af en uddannelse, defineret som hvor meget de studerende leerer i deres studietid,
er sveert at male og sammenligne. En fagperson kan maske vurdere, om matematikstude-
rende p& Aarhus Universitet laerer mere end matematikstuderende pa Kgbenhavns Universi-
tet. Men hvordan vurderer man fx, om de studerende pd matematikstudiet leerer mere end
pa fx jura- eller teologistudiet?

En made at gare det pa er at se pa studieintensiteten, altsa hvor mange timers arbejde det
kreever om ugen at leese pa et givent studie. Studieintensiteten er ikke det samme som lee-
ring, og som i folkeskolen betyder undervisernes kompetencer og tilretteleeggelsen af under-
visningen meget.*®* Men der er formentlig stadig en taet sammenhaeng mellem, hvor megen
tid en person bruger pa at studere, og hvor meget han eller hun leerer.

Desveerre findes der ikke mange data for studieintensiteten pa de forskellige studier eller pa
de forskellige uddannelsesinstitutioner. Eurostudent-undersggelsen, en stgrre europeeisk
undersggelse, peger dog pa, at studerende inden for samfundsvidenskab og humaniora har
lav studieintensitet i Danmark. De studerendes selvrapporterede studieintensitet ligger pa
knap 31 timer. Til sammenligning ligger tallet pa de tekniske uddannelser omkring 42 timer.
Fordi tallene er selvrapporterede, er de formentlig overvurderede.

Undersggelsen peger ogsa pa, at studerende med fa undervisningstimer ikke bruger lzenge-
re tid pa at forberede sig end studerende med mange undervisningstimer. Antallet af under-
visningstimer kan saledes bruges som et groft mal for studieintensiteten.

Antallet af undervisningstimer pa forskellige uddannelser er ikke offentligt tilgeengelige. Pro-
duktivitetskommissionen har derfor vaeret ngdsaget til at basere analysen nedenfor pa en
stikprgve foretaget af Rigsrevisionen (2012). Stikprgven bestar af 100 uddannelser udvalgt,
sa den afspejler det samlede uddannelsesudbud, hvad angar studieretning, antal studerende
pa uddannelsen og starrelsen pa universitetet. BAde forelaesninger, holdundervisning og
vejledning er inkluderet i timetallet. Om stikprgven ogsa er repraesentativ for, hvor meget der
undervises, kan ikke vides med sikkerhed, men den giver formentlig en god indikation. Og

* Se analysen i afsnit 9.3.
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tallenes stgrrelsesorden stemmer godt overens med det undervisningsomfang, en tidligere
undersggelse fandt pa det humanistiske og det samfundsvidenskabelige omréde.*

Det gennemsnitlige antal undervisningstimer pd uddannelserne i stikprgven er vist i figur 6.6,
opdelt p& universiteter, og i figur 6.7, opdelt pa studieretninger. Billedet fra Eurostudent-
undersggelsen gar igen. Der undervises forholdsvis lidt pa samfundsvidenskab og p& huma-
niora. | gennemsnit modtager en humanistisk bachelorstuderende 8 timers undervisning,
mens de naturvidenskabelige og de sundhedsvidenskabelige modtager 19 timer. Omfanget
af undervisning er lavere pa kandidatdelen, men det skyldes til dels, at de studerende ikke
gar til forelaesninger, mens de skriver speciale.

FIGUR 6.6: UGENTLIGE UNDERVISNINGSTIMER PA  FIGUR 6.7: UGENTLIGE UNDERVISNINGSTIMER PA
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m Bachelor mKandidat * Bachelor Kandidat

Note: Baseret pa en stikprgve. Tallene fra DTU og ITU skal tages med forbehold, idet de baserer sig p& en meget lille stikprgve af
deres uddannelser.
Kilde: Rigsrevisionen (2012).

Ogsa pa professionshgijskolerne er der forskel pa undervisningsomfanget pa forskellige ud-
dannelser. En undersggelse foretaget af professionshgjskolerne selv viser fx, at paedagog-
uddannelsen i gennemsnit havde 11,5 timer ugentligt, leereruddannelsen 13 timer, finans-
gkonomuddannelsen 16 timer og bygningskonstruktgruddannelsen 24 timer.

Der er ogsa forskelle universiteterne imellem. Det skyldes til dels fagsammensaetningen. Nar
DTU har mange undervisningstimer, heenger det blandt andet sammen med, at ingenigrer
generelt modtager megen undervisning.

Men det er alligevel bemaerkelsesveerdigt, at RUC og Aalborg Universitet har det laveste
antal undervisningstimer. Det kan haenge sammen med, at undervisningen her er projektba-
seret og tilrettelagt efter at leegge mere veegt p& gruppearbejde end pa traditionel undervis-
ning. Men hvis undervisningens omfang ogsa afspejles i den samlede studieintensitet, kan
man overveje, om et lavt undervisningsomfang pa de to universiteter kan veere en forklaring
pa, at deres kandidaters indkomst, som vist i figur 6.5, ligger i den lave ende.

3 Undersggelsen blev foretaget af Uddannelsesministeriet. Resultaterne er rapporteret i Rigsrevisionen (2012).
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Der undervises ogsa forholdsvis lidt pa CBS. Det til trods, opnar kandidater derfra en hgj
indkomst. CBS er imidlertid et nicheuniversitet, der i altovervejende grad uddanner kandida-
ter indenfor merkantile fag. Det er uddannelser, der er hgj efterspargsel efter pa arbejdsmar-
kedet, hvilket kan forklare, at kandidater fra CBS opnar hgj indkomst til trods for det lave
antal undervisningstimer. En analyse af effekten af mere undervisning bgr tage den type
effekter i betragtning.

Far det sker, er det dog interessant at se pa den simple sammenhang mellem erhvervsind-
komst og undervisningstimer p& de enkelte uddannelser i Rigsrevisionens stikprgve. Den er
vist i figur 6.8. En prik i figuren svarer til et bestemt studie pa et bestemt universitet (fx Jura
pa Kgbenhavns Universitet). Der er en tendens til, at kandidater fra de uddannelser, hvor
undervisningsomfanget er starst, klarer sig bedre pa arbejdsmarkedet. Sammenhaengen er
statistisk signifikant.

FIGUR 6.8: UNDERVISNINGSTIMER OG ARLIG ERHVERVSINDKOMST
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Note: Den rette linje har en positiv, signifikant haeldning med en t-veerdi pa 3,5.
Kilde: Rigsrevisionen, Danmarks Statistik og egne beregninger.

Sammenhangen mellem undervisningsomfang og erhvervsindkomst i figur 6.8 afspejler ikke
ngdvendigvis, at mere undervisning giver dygtigere kandidater. Andre forhold kan ogsa spille
ind. Fx viser Rigsrevisionens undersggelse, at undervisningsomfanget pa medicinstudiet i
Kgbenhavn er forholdsvist hgijt. Samtidig er laeger en af de faggrupper, der tjener allermest.
Men den hgije indtjening kan ogsa skyldes seerlige forhold pa leegernes arbejdsmarked, som
i hgj grad er reguleret af det offentlige.

For at tage hgjde for den type effekter har Produktivitetskommissionen foretaget en mere
formel statistisk analyse. Resultaterne fremgar af tabel 6.2. Analysen inkluderer udelukkende
kandidater fra de uddannelser, Rigsrevisionen har undersggt, og som har faerdiggjort deres
studier siden ar 2000. Analysen er endvidere foretaget pa alle landets ni universiteter og i et
mindre udsnit, som ekskluderer de universiteter, der ikke udbyder et bredt spektrum af fag-
retninger. | praksis vil det sige DTU, CBS og ITU.

| den ferste sgjle (Regression 1) fremgar den simple sammenhaeng, som ogsa er vist i figur
6.8. Resultatet for alle universiteter skal fortolkes sadan, at kandidater, der har haft én ugent-
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lig undervisningstime mere i deres studietid, har en arlig erhvervsindkomst, der er 8.503 kr.
hgjere.

| Regression 2 korrigeres der for kandidaternes personlige karakteristika, sdsom ken, tid pa
arbejdsmarkedet og karakterer fra gymnasiet. Det mindsker den beregnede effekt af flere
undervisningstimer noget. | Regression 3 korrigeres ogsa for de studerendes overordnede
valg af studieretning (fx humaniora, samfundsvidenskab, naturvidenskab etc.), samt for om
matematik er adgangsgivende pa uddannelsen. Igen reduceres den beregnede effekt af
undervisningstimer. Endelig korrigeres der i Regression 4 for hvilke universiteter, der er tale
om. Herved ages den beregnede effekt af mere undervisning til 9.802 kr. per ekstra time pa
alle universiteter. Tallet er dog noget mindre, 6.651 kr. per ekstra time, hvis kun de brede
universiteter inkluderes i analysen.

TABEL 6.2: SAMMENHZNG MELLEM EN TIMES EKSTRA UGENTLIG UNDERVISNING OG ARLIG ER-
HVERVSINDKOMST EFTER ENDT UDDANNELSE

REGRESSION 1 REGRESSION 2 REGRESSION 3 REGRESSION 4
Alle universiteter 8.503 kr. 7.508 kr. 6.121 kr. 9.802 kr.
Brede universiteter 9.114 kr. 8.216 kr. 5.931 kr. 6.651 kr.
Effekt korrigeret for:
- Personlige ka- Nej Ja Ja Ja
rakteristika
- Udd_annelses- Nej Nej Ja Ja
retning
- Universitet Nej Nej Nej Ja

Note: De brede universiteter er AAU, AU, KU, RUC og SDU. Personlige karakteristika er kgn, tid siden endt uddannelse, gymnasie-
karakterer og matematik p& minimum B-niveau i gymnasiet. Uddannelsesretningerne er humaniora, naturvidenskab osv.. En
detaljeret gennemgang af analysen kan lzeses i et teknisk baggrundsnotat pa Produktivitetskommissionens hjemmeside.

Kilde: Rigsrevisionen, Danmarks Statistik og egne beregninger.

Alle resultaterne i tabel 6.2 er statistisk signifikante, men man skal veere forsigtig med at
fortolke dem. Selvom der korrigeres for en reekke forhold, kan der stadig veere uobserverede
faktorer, der spiller ind. Dertil kommer, at data for undervisningens omfang er baseret pa en
stikprgve fra et enkelt ar, sa det timetal, der er anvendt i analysen, stemmer formentlig ikke
fuldt overens med det gennemsnitlige antal timers undervisning, kandidaterne rent faktisk
har modtaget igennem deres studieforlgb. Endelig er der tale om gennemsnitsberegninger,
og det kan ikke konkluderes, at effekten af at gge timetallet pa en given uddannelse nad-
vendigvis vil veere af samme omfang som det, der er beregnet her. Fx kan der veere uddan-
nelser, hvor studieintensiteten allerede er hgij, til trods for fa undervisningstimer.

Trods de forbehold, tyder analysen alligevel p&, at der er en klar positiv sammenhaeng mel-
lem undervisningens omfang pa uddannelsen og kandidaternes efterfglgende erhvervsind-
komst. Og effekterne kan potentielt veere store, fordi forskellene i timetal er store. Den gen-
nemsnitlige humaniorastuderende modtager i Rigsrevisionens stikprave otte timer undervis-
ning om ugen pé bachelordelen. Det er over ti timer mindre end p& de tekniske og naturvi-
denskabelige uddannelser. Tages effekterne, beregnet i analysen, for palydende, betyder
otte timers ekstra undervisning en hgjere arlig erhvervsindkomst p& 50.000-100.000 kr. Det
svarer til mellem en tredjedel og to tredjedele af den samlede indkomstforskel mellem hu-
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manister og ingenigrer. Eller til en produktivitetsforegelse for humanistiske dimittender pa
mellem 14 og 28 pct.*®

De tal skal ses som en illustration af, at en gget studieintensitet kan bidrage til hgjere pro-
duktivitet for kandidater fra uddannelser, hvor studieintensiteten i dag er lav. Hvordan studie-
intensiteten bedst haeves, er en pasedagogisk og faglig vurdering pa det enkelte studie. Det
behgver ikke ngdvendigvis ske ved at gge undervisningsomfanget, selvom det er en oplagt
mulighed. Alternativer kan fx veerre skeerpede faglige krav, flere karaktergivende hjemmeop-
gaver eller it-baseret undervisning. Der kan ogsa veere andre fordele ved mere undervisning,
som ikke direkte relaterer sig til studieintensitet. Det kan fx vaere muligheden for at stille op-
klarende spargsmal og for at fa forklaret pensum pa en alternativ made i forhold til det
skrevne pensum.

Pa baggrund af analysen vurderer Produktivitetskommissionen, at der ligger et betydeligt
potentiale i at haeve studieintensiteten pa danske universiteter. Der har ikke veeret et tilsva-
rende talmateriale tilgaengeligt for uddannelserne pa professionshgjskolerne og erhvervs-
akademierne, men Kommissionen formoder, at samme konklusion ggr sig geeldende her.

6.5 Relevans, udbud og efterspoergsel pa arbejdsmarkedet

Analysen i de foregaende afsnit tyder p&, at bAde sammenseetningen af de studerende og
omfanget af undervisningen spiller en rolle for, hvor godt universitetskandidater klarer sig pa
arbejdsmarkedet. Der er dog stadig store forskelle, der ikke kan begrundes i et af de to for-
hold.

En del kan skyldes uobserverede kvalitetsforskelle pa uddannelserne. Det virker dog plausi-
belt, at udbud og efterspgrgsel pa arbejdsmarkedet ogsa spiller en rolle for de observerede
produktivitetsforskelle. Mange faggrupper varetager specialiserede opgaver, som ikke uden
videre kan varetages af personer med en anden uddannelse. Sat pa spidsen, sa kan en
psykolog ikke erstatte en hjertekirurg i operationsstuen, uanset hvor dygtig psykologen ellers
er.

Eksemplet er ekstremt, men selv i mere realistiske tilfeelde, hvor en faggruppe rent faktisk
kan erstattes af en anden, sker det ofte med et produktivitetstab til folge. Tag fx en medici-
nalvirksomhed, der star og mangler en medarbejder til sin produktionsafdeling. Den mest
oplagte til jobbet er en kemiingenigr, men det kan ogsa varetages af en kemiker. Men fordi
kemikeruddannelsen er mere teoretisk, har kemikeren formentlig feerre af de mere praktisk
orienterede kompetencer, ingenigren har, og en lidt lavere produktivitet i det pageeldende
job.

Tilsvarende kan der veere jobs, hvor kemikerne er mere velegnede end kemiingenigrerne.
Men i en hypotetisk situation med fa ingenigrer og mange kemikere p& arbejdsmarkedet vil
mange af den type jobs, som egentlig er mest velegnede for kemiingenigrer, blive varetaget
af kemikere med lavere produktivitet til falge. Ingen af de jobs, der er mest velegnede til
kemikere, vil derimod blive varetaget af kemiingenigrer. Samtidigt vil kemiingenigrerne i en
sadan situation primaert fa jobs der, hvor de er allermest nadvendige og har hgjest produkti-
vitet.

Tilsammen betyder de forhold, at hvis balancen mellem antallet af kemiingenigrer og kemi-
kere pa arbejdsmarkedet ikke matcher efterspargslen, sa vil den gruppe, der er relativt fatal-
lig, have hgjere produktivitet og opna hgijere lgn.

% Her refereres til produktivitet per beskeeftiget.
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Eksemplet kan generaliseres til alle uddannelsesgrupper, hvor der er et overlap i kompeten-
cer. Hvor stor, effekten pa lgn og produktivitet er, afhaenger af, hvor ens uddannelserne er.

Kemikere og kemiingenigrer er ret ens. Starre forskelle vil man formentlig kunne finde, hvis
forholdet mellem fx statskundskabsuddannede og kandidater med en merkantil baggrund er
skaevt.

Sa leenge videregaende uddannelser er specialiserede, vil udbud og efterspegrgsel pa ar-
bejdsmarkedet altsa typisk have en betydning for len og produktivitet. En delvis undtagelse
er jobfunktioner, som er lette at flytte til udlandet, kan automatiseres, eller som producerer
varer og tjenester, der let kan importeres. Mangler der uddannet arbejdskraft til den type
jobfunktioner, vil arbejdspladserne flytte til udlandet som konsekvens. Det er ikke ngdven-
digvis skadeligt for det danske samfund, hvis det afspejler specialisering og international
arbejdsdeling. Men nér det er de uddannelsesgrupper med lavest indkomst, der vokser hur-
tigst, som det har veeret tilfzeldet pa det danske akademiske arbejdsmarked i de senere ar,
s& er det tegn pa problemer med udbuddet og ikke en gunstig specialisering.*®

Den overordnede konklusion er, at badde uddannelsernes kvalitet, studieintensiteten og ud-
dannelsernes anvendelighed pé arbejdsmarkedet har veesentlig betydning for produktivite-
ten. Nar et stort og stigende antal unge i Danmark vaelger at studere pa uddannelser med
lidt undervisning, og som tilsyneladende ikke giver kompetencer, der skaber hgj veerdi pa
arbejdsmarkedet, sa vokser samfundets produktivitet langsommere.

% Se figur 4.2 og figur 5.5.
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IKapitel 7

Uddannelser og brancher

Det er primeert inden for serviceerhvervene, at produktiviteten er vokset langsomt de seneste
artier. Det er en af konklusionerne i Produktivitetskommissionens farste analyserapport,
Danmarks produktivitet - hvor er problemerne? Som en medvirkende arsag hertil peger rap-
porten pa, at private servicevirksomheder i Danmark har en lavere andel af hgjtuddannede i
deres arbejdsstyrke, end det er tilfaeldet i andre lande. Isaer USA, som har haft en hgj pro-
duktivitetsvaekst inden for service, har mange hgjtuddannede ansat i den sektor.

Den pointe fremgar ogsa af figur 7.1, som viser, hvor de hgjtuddannede arbejder. 48 pct. af
de hgjtuddannede i Danmark arbejder i den private sektor. | Sverige er tallet 50 pct., mens
det i Holland, Tyskland og USA er omkring 60 pct. Arsagen er ikke, at den offentlige sek-

tor i Danmark og Sverige varetager flere opgaver end i andre lande. Sektorafgreensningen i
figuren tager udgangspunkt i de opgaver, den offentlige sektor i Danmark varetager. Saledes
er sundhedsomradet og undervisningsomradet kategoriseret som offentligt, ogsa i lande
hvor de opgaver i hgjere grad er varetaget af private virksomheder.

BOKS 7.1: VIDEN OM UDDANNELSER OG BRANCHER

o | Danmark arbejder over 50 pct. af de hgjtuddannede i den offentlige sektor. | de fle-
ste andre OECD-lande er det omkring 40 pct. Seerligt inden for sundheds- og social-
omradet er der mange hgjtuddannede i Danmark.

| de private serviceerhverv er der er fa hgjtuddannede i Danmark sammenlignet
med USA. Det er ogsa i de private serviceerhverv, der har veeret stgrst forskel pa
produktivitetsveeksten mellem de to lande siden 1995.

De mange hgjtuddannede i den offentlige sektor afspejler uddannelsessystemet. En
starre del af de videregdende uddannelser i Danmark er direkte rettet mod offentlig
beskeeftigelse end i andre lande.

De mange hgjtuddannede i den offentlige sektor afspejler en politisk prioritering. Vi
vil gerne have offentlig service af hgj kvalitet, og en made at opna det pa er at sikre,
at de rette kompetencer er til stede hos de offentlige ansatte. Men i den prioritering
kan ogsa ligge en omkostning. Hvis den forringer virksomheders adgang til dygtige
medarbejdere, kan det ga ud over produktiviteten i den private sektor.

Selvom der er fa hgjtuddannede i den private sektor, seerligt indenfor service, er der
alligevel en reekke hgjtuddannede faggrupper, der har hgj arbejdslgshed. Samtidig
er der en reekke faggrupper, som hyppigt er ansat i den private sektor, har lav ar-
bejdslgshed og far en hgj lan. Det indikerer, at et mismatch mellem arbejdsstyrkens
kompetencer og arbejdsgivernes efterspgrgsel efter kompetencer er en vigtig arsag
til, at der i Danmark er fa hgjtuddannede i den private sektor.
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FIGUR 7.1: FORDELINGEN AF HBJTUDDANNEDE PA TVARS AF BRANCHER
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Note: Hgjtuddannede er universitetskandidater og professionsbachelorer. Den offentlige sektor er defineret som offentlig administra-
tion samt sundheds-, social- og undervisningsomradet. | nogle lande, herunder isser USA, ligger de sidstnaevnte i hovedsage-
ligt i den private sektor, men er her regnet med under det offentlige for at sikre sammenlignelighed med Danmark.

Kilde: OECD, Eurostat og egne beregninger.

Figur 7.1 opdeler de offentlige omrader p& sundheds- og socialomradet, uddannelsesomra-
det og offentlig administration. Det er primaert de mange hgjtuddannede inden for sundheds-
og socialomradet, der f&r Danmark og i mindre grad Sverige til at skille sig ud.

F& hgjtuddannede inden for privat service og mange i den offentlige sektor er ikke ngdven-
digvis et problem for samfundets produktivitet. Det er det kun, hvis den produktivitetsgevinst,
Danmark har opnéet i den offentlige sektor ved en opkvalificering af de ansatte, er mindre
end den produktivitetsgevinst, vi alternativt havde kunnet opnd i den private sektor. Hvorvidt
det er tilfeeldet, kan ikke besvares direkte, da man ikke kan male produktiviteten i den offent-
lige sektor p& samme made som i den private.*’

Maske skyldes de relativt f& hgjtuddannede ansatte i servicebrancherne simpelthen, at ser-
vicebrancherne har lav produktivitet, og at hgjtuddannede har bedre jobmuligheder andre
steder. Produktivitetskommissionen pegede i analyserapporten Konkurrence, internationali-
sering og regulering p& en reekke konkrete barrierer for produktiviteten i serviceerhvervene.
Fjernes barriererne, vil produktiviteten have bedre kar i servicevirksomhederne, hvad der
kan bane vejen for flere og mere attraktive arbejdspladser for hgjtuddannede. Omvendt kan
det ogsa veere, at de kompetencer, servicevirksomheder eftersparger, ikke er til stede pa
arbejdsmarkedet i tilstraekkeligt omfang.

%7 Se Produktivitetskommissionen (2013a) og (2013b) for diskussion.
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7.1 Uddannelser rettet mod den offentlige sektor

Starstedelen af de hgjtuddannede i den offentlige sektor har gennemgaet en uddannelse
netop rettet mod den opgave, de varetager. Det geelder fx sygeplejersker, paedagoger, folke-
skoleleerere og laeger.® Tilsammen udger leeger og professionsbachelorer rettet mod den
offentlige sektor omtrent 40 pct. af det samlede antal dimittender fra mellemlange og lange
videregaende uddannelser. Som det fremgar af figur 7.2, er det med undtagelse af Sverige
flere end i andre lande. Nar Sverige ligger over Danmark i figuren, skyldes det bl.a., at gym-
nasielaereruddannelsen i den svenske statistik er kategoriseret som en laereruddannelse og
ikke som en generel universitetsuddannelse inden for humaniora eller naturvidenskab, som
det er tilfeeldet i Danmark.

Foruden laegeuddannelsen og de offentligt rettede professionsbacheloruddannelser er der
en raekke uddannelser, hvor den primaere beskeeftigelse er i den offentlige sektor. Det geel-
der fx nogle af de uddannelser inden for humaniora og naturvidenskab, hvor gymnasielaerere
rekrutteres fra, og de samfundsvidenskabelige uddannelser, der retter sig direkte mod den
offentlige administration. Eksempler er engelsk (70 pct. ansat i den offentlige sektor), idraet
(74 pct.), sociologi (74 pct.) og, ikke overraskende, offentlig administration (91 pct.).*

Laegges den type uddannelser oven i de 40 pct. i figur 7.2, s kommer andelen af hgjere
uddannelser rettet mod det offentlige op over halvdelen. Fordelingen af hgjtuddannede mel-
lem arbejdsmarkedets brancher er saledes en direkte afspejling af sammensaetningen af
dimittender fra de videregdende uddannelser.

FIGUR 7.2: ANDEL AF DIMITTENDER FRA UDDANNELSER RETTET MOD SOCIAL- OG SUNDHEDSSEKTO-
REN, DAGINSTITUTIONER OG FOLKESKOLEN
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Note: Figuren viser andelen af de hgjtuddannede (over tre &rs videregdende uddannelse) inden for "education” og "health and social
services” som andel af alle hgjtuddannede.
Kilde: Eurostat.

% Ppraktiserende lzeger er teknisk set selvejende. Men da deres eneste kunde, malt pa betaling, er den offentlige sektor, kategorise-
res de her som offentligt ansatte.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Andelen af offentligt ansatte er i forhold til alle beskaeftigede. Beskaeftigede
hgjtuddannede, der udfgrer ufagleert arbejde, er ekskluderet fra analysen.

39
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7.2 Hojtuddannede i servicesektoren

Figur 7.3 viser sammenheangen mellem arbejdslgsheden for en uddannelsesgruppe og de-
res timelgn i servicebrancherne. Farst og fremmest fremgar det, at det ikke er inden for alle
faggrupper, der er mangel pa hgjtuddannet arbejdskraft i servicebranchen. En reekke ud-
dannelser har hgj arbejdslgshed. Nar servicebrancherne ikke ansaetter dem, er det fordi
deres uddannelse ikke umiddelbart er anvendelig her — hvad der er afspejlet i et lavt lgnni-
veau i figuren.

Til gengeeld er der en raekke uddannelsesgrupper, som er hgijtlgnnede inden for service-
brancherne. Det er, maske ikke overraskende, uddannelser, hvor arbejdslasheden er lav.
Det tyder p3, at der i hvert fald i dele af servicesektoren er efterspgrgsel efter visse typer
hgjtuddannet arbejdskraft — men at antallet af personer med de rigtige kvalifikationer er for
lavt til at imgdekomme den efterspgrgsel.

FIGUR 7.3: TIMEL@N | SERVICEBRANCHERNE OG ARBEJDSL@SHED
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Note: Uddannelser med under 100 feerdiguddannede i arbejdsstyrken er ikke medtaget. Arbejdslgsheden er for hele arbejdsstyrken
med den pagaeldende uddannelse.
Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.

| en reekke sma og mellemstore virksomheder, bade inden for service og andre private er-
hverv, kan der dog veere en raekke barrierer for en gget anvendelse af hgjtuddannet ar-
bejdskraft. Flere har peget pa, at virksomheder, hvor ingen hgjtuddannede er ansat, mangler
viden om, hvad flere hgjtuddannede kan bidrage med.*° Kulturforskelle kan ligeledes veere
en barriere, iseer i virksomheder, der ikke tidligere har ansat hgjtuddannede. Det er forment-
lig iseer et problem i servicevirksomheder, som i gennemsnit kun er en tredjedel sa store
som industrivirksomheder, malt p& antal medarbejdere.* Der kan ogsa veere problemer med
de hgjtuddannedes mobilitet — det kan maske veere sveert at tiltraekke akademisk arbejds-
kraft til de omrader uden for de starre byer, hvor mange mindre virksomheder er lokaliseret.

" Se fx DIGF (2012) og AC (2012).
“1 Danmarks Statistik og egene beregninger.
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Bl.a. af de grunde er det en udbredt opfattelse, at sm& og mellemstore virksomheder i for
ringe udstreekning anseetter hgjtuddannede. Men der er eksempler pa uddannelsesgrupper,
som har succes hos den type virksomheder. Det geelder seerligt de erhvervsrettede professi-
onsbachelorer som fx civilskonomer og diplomingenigrer, hvor henholdsvis 28 og 29 pct. er
ansat i virksomheder med under 50 medarbejdere og samtidigt far en forholdsvis hgj lon.**
Ser man pa befolkningen som helhed, er andelen af ansatte i sma og mellemstore virksom-
heder ogsa omkring 28 pct.

For personer med lange videregdende merkantile uddannelser eller ingenigruddannelser er
tallene 21 og 22 pct., og blandt alle med en lang videregdende uddannelse er det blot 17
pct., der arbejder i sma og mellemstore virksomheder.

7.3 Opsummering

Det er meget sveert at adskille arsag og virkning, nar det geelder om at forklare, hvorfor
Danmark har relativt fa hgjtuddannede i den private sektor, szerligt i servicesektoren. Det
kan skyldes, at servicevirksomheder er mindre produktive og ikke kan tiltreekke nok hgjtud-
dannet arbejdskraft. Men en raekke ting peger p&, at der ogsa kan veere et forholdsvis lavt
udbud af personer med de kompetencer, private virksomheder eftersparger.

En arsag er, at vi fx uddanner forholdsvis mange professionsbachelorer i Danmark udeluk-
kende med sigte mod job i den offentlige sektor. Mange universitetskandidaters uddannelse
er de facto ogsa malrettet offentlige stillinger. Sammenlignet med andre lande er der derfor
en lavere andel af de hgjtuddannede herhjemme, der har en uddannelse, som er relevant for
private virksomheder.

Der er ogsa en raekke uddannelser, der ikke har et klart arbejdsmarkedssigte, eller hvor der
uddannes for mange i forhold til det antal, arbejdsgiverne eftersparger. Det afspejles i, at en
reekke uddannelsesgrupper har en hgj arbejdslgshed, og selv hvis de bliver ansat i den pri-
vate sektor, s& opnar de kun en lav lgn. Det er den gruppe uddannelser, der er placeret i
nedre hgjre hjgrne i figur 7.3.

De mange hgjtuddannede i den offentlige sektor afspejler i hgj grad en politisk prioritering. Vi
vil gerne have offentlig service af hgj kvalitet, og en made at opna det pa er at sikre, at de
rette kompetencer er til stede hos de offentlige ansatte. Men i den prioritering kan ogsa ligge
en omkostning. Hvis den forringer virksomheders adgang til dygtige medarbejdere, kan det
gé ud over produktiviteten i den private sektor.

Ogsa nar virksomheders adgang til hgjtuddannet arbejdskraft er i fokus, er det derfor vigtigt
at have en produktiv og hensigtsmaessigt indrettet offentlig sektor, der ikke beslaglaegger
flere ressourcer end ngdvendigt for at Igse de offentlige opgaver pa en tilfredsstillende ma-
de. Produktivitetskommissionen har andetsteds fremlagt ideer til, hvordan produktiviteten i
det offentlige kan @ges.®® | del 2 af denne rapport kommer vi med bud p&, hvordan bade de
private virksomheder og den offentlige sektor kan sikres mere kompetente medarbejdere i
fremtiden.

“2 Danmarks Statistik og egne beregninger. Se ogsa figur 4.2 i kapitel 4.

43 Produktivitetskommissionen (2013b).
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IKapitel 8

Fokus pa resultater

Hovedkonklusionen i del 1 er, at problemerne i det danske uddannelsessystem primaert
handler om kvalitet, ikke om kvantitet. Ganske vist er der for fa, der far en ungdomsuddan-
nelse, mens de stadig er unge, men overordnet set kan det danske produktivitetsproblem
ikke tilskrives, at for f far en uddannelse. Danmark er det land i verden, der bruger den
starste andel af nationalproduktet pa uddannelse, sa problemet skyldes heller ikke manglen-
de ressourcer. Derimod er der tegn p4, at laeringen hos elever og studerende halter, og at de
kompetencer, mange opnar gennem uddannelse, ikke er direkte anvendelige pa arbejds-
markedet. Og det har bidraget til lavere produktivitet.

Den korte forklaring pa dét er, efter Produktivitetskommissionens vurdering, at der i uddan-
nelsessystemet er alt for svage tilskyndelser til at fokusere pa kvalitet og pa uddannelsernes
anvendelighed pa arbejdsmarkedet. De utilstreekkelige tilskyndelser geelder bade for uddan-
nelsesinstitutionerne og for de studerende. Det budskab er den rgde trad i denne del af rap-
porten, der praesenterer Kommissionens anbefalinger pa uddannelsesomradet.

Et @get fokus pa resultater i styringen af offentlige institutioner er en af de centrale anbefa-
linger i Kommissionens analyserapport Styring, ledelse og motivation i den offentlige sektor.
Den anbefaling, samt de andre fra rapporten, geelder ogsa for uddannelsesinstitutionerne.

8.1 Gennemsigtighed giver kvalitet for borgerne

Fokus pa resultater kreever viden om dem. Uddannelsessektoren er en af de dele af den
offentlige sektor, hvor resultater er mest malbare. Eksamener og nationale test i folkeskolen
0g gymnasiet siger noget om elevernes faglige niveau. Korrigeres der for elevernes sociale
baggrund, giver det en indikation af skolens kvalitet. P& erhvervsuddannelser og de videre-
géende uddannelser siger arbejdslgshedsrater og indkomststatistikker for de feerdiguddan-
nede noget om bade kvalitet og relevans af undervisningen. Fraveer, frafald og antallet af
undervisningstimer kan ogsd males.

BOKS 8.1: VIDEN OM RESULTATFOKUS

Produktivitetskommissionens tveergdende anbefalinger om gget fokus pa resultater i
uddannelsessystemet baserer sig bl.a. pa falgende forhold:

¢ Den eksisterende viden om de resultater, uddannelsesinstitutionerne skaber for ele-
ver og studerende, er ofte vanskeligt tilgeengelig for borgerne og udnyttes ikke sy-
stematisk til at sprede viden om bedste praksis.

En reekke forskningsresultater peger pa, at gget gennemsigtighed vedragrende sko-
lernes resultater fgrer til bedre elevpraestationer.

Reformer af uddannelsessystemet har hidtil kun i begreenset omfang veeret baseret

pa solid evidensbaseret viden om, hvordan den bedste indlzering og den bedste op-
fyldelse af de @vrige mal med uddannelserne sikres. Reformerne har typisk heller ik-
ke veeret tilrettelagt med henblik p& at sikre en systematisk efterfalgende opsamling

af erfaringer.
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ANBEFALINGER
Produktivitetskommissionens tveergdende anbefalinger pa uddannelsesomradet.

Kommissionen anbefaler, at de resultater, uddannelsesinstitutionerne leverer, sy-
stematisk offentliggares pa en sammenlignelig made, sa det bliver let for borgerne at
vurdere, hvor kvaliteten er hgj. Vigtige resultater i folkeskolen og i gymnasiet er re-
sultater i nationale tests, prevekarakterer og progression i uddannelsessystemet. P&
erhvervsuddannelserne og de videregaende uddannelser er vigtige resultater be-
skeeftigelse og indkomst efter endt uddannelse.

Kommissionen anbefaler, at styringen af uddannelsesinstitutionerne i hgjere grad
sigter mod at sikre hgj kvalitet malt pa bl.a. elevernes preestationer og pa studeren-
des indkomst efter endt uddannelse.

Kommissionen anbefaler, at reformer af uddannelsessystemet fremover sigter mod
at haeve elevers og studerendes faglige niveau, og at der fokuseres pa de kompe-
tencer, der er anvendelige pa arbejdsmarkedet.

Kommissionen anbefaler, at uddannelsespolitikken i hgjere grad baserer sig pa kon-
kret viden, herunder pa kvantitative forskningsresultater. P4 omrader, hvor der ikke
foreligger entydig evidensbaseret viden om, hvad der sikrer laering i undervisningen,
anbefaler Kommissionen, at forskningsindsatsen opprioriteres.

Kommissionen anbefaler, at systematisk dataindsamling og kvantitativ evaluering
taenkes ind i reformer af uddannelsessystemet, sa erfaringerne fremover kan bruges
til at forbedre undervisnings- og uddannelsestilbuddene.

| vid udstreekning bliver disse ting malt allerede i dag. Men Produktivitetskommissionen an-
befaler, at det seettes mere i system, og at den foreliggende viden om kvaliteten af skoler og
uddannelsesinstitutioner i langt hgjere grad ggres let tilgeengelig for alle. Det vil give borger-
ne et mere informeret grundlag for at "stemme med fgdderne” og ad den vej sgrge for, at
udql?nnelsesinstitutioner har en tilskyndelse til at lgse de kvalitetsproblemer, de matte ha-
ve.

Der er en lang reekke undersggelser, der analyserer effekten af gget gennemsigtighed i
grundskolen. De fleste peger pa signifikante positive effekter. Elever opnar generelt bedre
eksamensresultater, ndr det gennemsnitlige resultat pa deres skole er offentligt tilgeenge-
ligt.*

Der er mindre forskningsmaessig viden om virkningerne af gennemsigtighed pa ungdomsud-
dannelserne og pa de videregaende uddannelser. Men erfaringerne fra grundskolen tyder
pa, at et bedre informationsgrundlag for de unge, der sgger ind pd ungdomsuddannelser og
videregdende uddannelser, vil bidrage til, at flere gennem deres uddannelse opnar de kom-
petencer, som efterspgrges pa arbejdsmarkedet.

| det politiske system har gennemsigtighed og viden om resultater ogsa betydning. PISA-
undersggelserne har fx vaeret med til at bringe folkeskoleelevernes feerdigheder pa dagsor-
denen.

** Her er frit-valgs-ordninger ogsa vigtige. Men i et internationalt perspektiv er der forholdsvis stor valgfrihed i Danmark, hvad angar

offentlige undervisnings- og uddannelsestilbud.
% Se Hanushek og Raymond (2004) samt litteraturoversigten i Figlio og Loeb (2011).
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Konkrete anbefalinger til, hvordan gennemsigtigheden kan gges pa de enkelte uddannelses-
trin, praesenteres Igbende i de naeste kapitler.

8.2 Kvalitetshensyn i styringen af uddannelsesinstitutionerne

Hovedparten af landets uddannelsesinstitutioner er selvejende og finansieret pa en made,
der tilskynder dem til at optage flere elever og studerende og til at sikre hurtig gennemfgrel-
se af uddannelsen. Men finansieringssystemerne fokuserer ikke pa at fremme kvalitet i ud-
dannelsen og belgnner ikke de institutioner og uddannelser, der er bedst til at sikre deres
studerende en hgj og stabil indkomst i arene efter endt uddannelse. Styring og finansiering
af uddannelsesinstitutionerne er naermere beskrevet i kapitel 12.

Den nuvaerende styringsmodel er en medvirkende arsag til mange af de problemer, som
blev afdeekket i del 1. Der ligger i systemet ingen tilskyndelser til at sikre hgj studieintensitet
og til at begraense optaget pa uddannelser, hvor de faerdiguddannedes lgn er lav og arbejds-
lgsheden hgij.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at styringen af uddannelsesinstitutionerne i hgjere
grad tilretteleegges efter at sikre hgj kvalitet malt pa bl.a. de uddannelsessggendes praestati-
oner og indtjeningsmuligheder efter endt uddannelse. | de efterfalgende kapitler vil vi bl.a.
diskutere, hvordan styringen kan aendres i denne retning.

8.3 Teaenkresultaterind i planlazgning og evaluering af reformer

Mere fokus pa at male resultater og pa at gare data tilgeengelige kan styrke forskningen i
uddannelses- og undervisningsmetoder. Herved kan det ogsa give politikerne et mere solidt
grundlag at treeffe uddannelsespolitiske beslutninger pa.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at reformer p& uddannelsesomradet i hgjere grad
end tidligere bliver baseret p& systematisk kvantitativ viden fra effektmalinger. Samtidig an-
befaler Kommissionen, at evaluering af effekterne af reformer i hgjere grad teenkes ind i
tilrettelaeggelsen og gennemfarelsen af reformerne. Ikke mindst fordi effekterne af reformer
giver et tydeligt fingerpeg om, hvad der virker i forhold til at skabe et bedre uddannelsessy-
stem.

Et eksempel, hvor man ikke har fulgt en sadan fremgangsmade, er gymnasiereformen, der
snart har 10 ar pa bagen. En af nyskabelserne var et gget fokus pa tveerfaglighed, bl.a. ved
indfgrelsen af faget Almen Studieforberedelse pa det almene gymnasium. Antallet af timer
brugt pa den traditionelle undervisning i de enkelte fag blev til gengaeld reduceret.*® Et andet
element i reformen var, at en starre del af undervisningstiden og det skriftlige hjemmearbej-
de blev reserveret til projektarbejde. Endelig blev der indfgrt et introducerende grundforlgb af
et halvt ars varighed.

Tveerfaglighed og projektarbejde er blevet karakteriseret som en "ny faglighed” i modsaetning
til den traditionelle faglighed inden for enkeltfag som dansk, fysik, matematik osv. Gymnasie-
reformen repraesenterede sdledes et gnske om at opprioritere den nye faglighed pa bekost-
ning af den traditionelle.

Det var muligvis en fornuftig méalsaetning — men vi ved faktisk ikke meget om, hvorvidt det er
tilfeeldet. Hvor der er en direkte sammenhaeng mellem flere undervisningstimer i enkeltfage-

6 For reformen tog det normerede timetal udgangspunkt i begrebet undervisningstid. Undervisningstiden svarer nogenlunde til den

tid, lzereren tilbragte i klasselokalet. Efter reformen tager det normerede timetal udgangspunkt i uddannelsestiden, som ogsa in-
kluderer projektarbejde, tveerfagligt arbejde, faglig vejledning, tematisk undervisning, virtuel deltagelse m.v. Det normerede time-
tal er stort set uaendret efter reformen, men det deekker en meget bredere vifte af aktiviteter end farhen. Se Uddannelsesstyrel-
sen (2003).
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ne og elevernes faglige niveau i de fag ved endt uddannelse, foreligger der ingen dokumen-
teret effekt af gget tveerfaglighed eller mere projektarbejde i undervisningen. Det betyder
ikke, at der ingen effekt er. Men om en eventuel effekt opvejer den mindre tid, der er afsat til
den traditionelle faglighed, er uvist. Reformens kernetiltag pa undervisningssiden var sale-
des baseret pa formodninger.

Gymnasiereformen er blevet drgftet og justeret af det sakaldte Monsterudvalg, og en reekke
aspekter af den er lgbende blevet evalueret af Danmarks Evalueringsinstitut (EVA). Evalue-
ringerne omfatter primeert kvalitative undersggelser af de nye arbejdsgange baseret pa
spgrgeskemaundersggelser og interviews.*’

Det er vigtige ting, som ikke skal underkendes. Men Produktivitetskommissionen savner
mere viden om, hvad effekten af reformen har veeret. Er reformstudenterne dygtigere end
deres forgeengere? Hvor meget har det faglige niveau i fx matematik flyttet sig? Og klarer
reformstudenterne sig bedre, nér de nar videre i uddannelsessystemet, malt pa karakterer
pa de videregdende uddannelser, frafald, gennemferelsestid, osv.? Det er resultater, der er
malbare, og hvor maling kraever meget lidt bureaukrati. Men den maling har ikke fundet sted
som led i evalueringerne af gymnasiereformen.

Man vidste saledes ikke, hvad konsekvenserne af reformen for det faglige niveau var, den-
gang den blev gennemfart, og man har ikke efterfglgende taget initiativ til at f& den viden.
Produktivitetskommissionen finder dette steerkt problematisk. Vi diskuterer konsekvenserne
af gymnasiereformen i flere detaljer i kapitel 10, men fordi kvantitativ evaluering ikke var
teenkt ind i reformen, er det svaert at komme med et fyldestggrende billede af dens betyd-
ning. Men meget tyder p3, at reformen har vaeret problematisk, hvad angar at give unge de
kompetencer, de har behov for pa deres videre vej i uddannelsessystemet.

| praksis vil der formentlig altid veere aspekter af reformer, der ma vedtages pa baggrund af
formodninger, fordi den ngdvendige viden ikke foreligger og vil veere for tidskraevende at
fremskaffe. Det kan ogsé vaere, at den viden, man tror, man har, viser sig ikke at veere hold-
bar. Derfor anbefaler Produktivitetskommissionen, at en systematisk evaluering teenkes ek-
splicit ind i fremtidige reformer, s& en eventuel manglende viden om effekterne bliver afdsek-
ket hurtigst muligt. | boks 9 giver Kommissionen nogle retningslinjer for, hvordan det kan
ske.

47 Se http://www.eva.dk/tema/gymnasiereform/gymnasiereform/.
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BOKS 8.2: EVALUERINGER AF REFORMER

Produktivitetskommissionen opfordrer til, at systematisk evaluering baseret pa kvantita-
tiv effektmaling geres til en integreret del af fremtidige reformer pa uddannelsesomra-
det. Herunder understreger Kommissionen at:

Det er vigtigt at have en klar beskrivelse af, hvad en reform skal opn&, og hvordan
succeskriterierne males.

Succeskriterierne ma ikke kunne manipuleres og skal have en teet sammenhzaeng til
de resultater, reformen skaber for borgerne.

Dataindsamling er ngglen til effektmaling. Sammenlignelige kvantitative data for suc-
ceskriterierne indsamles bade far og efter, reformen traeder i kraft.

Der méles pa andre relevante forhold end selve succeskriterierne, sa det kan under-
sgges, om reformen evt. har utilsigtede effekter.

Data indsamles, sa det bliver muligt at adskille virkninger af reformen fra andre fakto-
rer, der pavirker succeskriterierne.

Alternativt kan man indsamle data gennem pilotprojekter eller ved at indfase en re-
form gradvis, sa den i de farste ar fx kun geelder pa en del af de institutioner, som
den ved fuld indfasning kommer til at pavirke.
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IKapitel 9

Kvalitet i folkeskolen

En folkeskole af hgj kvalitet er et vigtigt fundament for et samfund med hgj produktivitet.

For den enkelte person, der afslutter folkeskolen, er et solidt resultat en forudseaetning for et
vellykket videre forlgb i uddannelsessystemet og pa arbejdsmarkedet. En raekke studier har
pavist en klar positiv sammenhaeng mellem folkeskoleelevers faerdigheder i dansk og mate-
matik og sandsynligheden for, at de gennemfarer en uddannelse.*® Et nyt studie viser fx, at
blandt de afgangselever fra 2001, som ikke bestod dansk eller matematik, var der 43 pct. der
i 2011 endnu ikke havde nogen ungdomsuddannelse. Blandt de elever, der bestod begge
fag, var det kun 13 pct., der ikke havde en ungdomsuddannelse.*

Som beskrevet i kapitel 3 er der en klar sammenhaeng mellem grundskoleelevers faerdighe-
der i et land og landets gkonomisk veaekst. Bl.a. derfor er det bekymrende, at den danske
folkeskole klarer sig relativt skidt i internationale sammenligninger, og at 17 pct. af en argang
ikke bestar folkeskolens afgangseksamen i dansk og matematik.*

Den bekymring har veeret en del af baggrunden for den nye folkeskolereform. Reformen
indeholder i Produktivitetskommissionens gjne en raekke gode tiltag. Kommissionen finder
det dog vigtigt, at man sa hurtigt, som erfaringsopsamlingen gar det muligt, evaluerer, om
reformen lever op til sine malsaetninger. | mellemtiden er der nogle forhold af betydning for
kvaliteten af folkeskolen, som Kommissionen anbefaler at adressere.

9.1 Folkeskolereformen

Et af hovedpunkterne i den nye folkeskolereform er, at eleverne skal have mere undervis-
ning, seerligt i dansk og matematik. Kritikere af reformen har papeget, at der ikke er nogen
sammenhaeng mellem antallet af undervisningstimer og elevernes faerdigheder. Baggrunden
er bl.a., at der i PIRLS- og TIMMS-undersggelserne ikke er nogen tendens til, at elever, der
har modtaget mere undervisning, klarer sig bedre i skolen. Et stort meta-studie af John Hat-
tie (2008) drager en lignende konklusion.

Det er imidlertid en forkert konklusion.

Sammenligner man pa tveers af lande, er der s mange andre faktorer, der spiller ind, at det
er sveert at sige noget om effekten af mere undervisning. Sammenligninger af skoler i samme
land har dog ofte heller ikke fundet en direkte sammenhaeng mellem undervisningens om-
fang og elevernes feerdigheder. Arsagen er, at maengden af undervisning tilpasses elevernes
faglige niveau. En skole i et socialt udsat kvarter vil fx ofte prioritere mere undervisning, da
deres elever har brug for mere tid til at blive eksamensklare. Konsekvensen er, at man i sta-
tistiske undersggelser vil observere, at svagere elever modtager mere undervisning. Den
effekt kan overdgve effekten af mere undervisning for den enkelte elev, nar man ser pa
sammenhaengen mellem antallet af undervisningstimer og elevfaerdigheder.

8 se litteraturoversigten i Sendergaard (2011) og Kraka (2013). Et nyt studie af Allerup m.fl. (2013) synes at modsige sammen-

haengen mellem feerdigheder (malt ved PISA-scores) hos folkeskoleelever og videre uddannelse. Analysens konklusion er imid-
lertid misvisende. Se afsnit 3.3 for en naermere diskussion.

49 Kraka (2013).

% Kilde: Undervisningsministeriet.
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BOKS 9.1: VIDEN OM FOLKESKOLEN

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedragrende folkeskolen baserer sig bl.a. pa
falgende forhold:

Folkeskoleelevers feerdigheder i dansk og matematik er afggrende for, om de gen-
nemfgrer en ungdomsuddannelse. Studier har ogsa pavist en sammenhaeng mellem
folkeskoleelevers feerdigheder i et land og landets produktivitetsveekst.

Barn og unge i Danmark klarer sig middelmadigt i internationale tests som PISA,
TIMMS, PIRLS og PIAAC til trods for, at vi er blandt de lande, der bruger flest res-
sourcer pa skoleomradet.

Den nyeste forskning viser, at flere undervisningstimer har en effekt pa elevers lze-
ring. Derfor vil den nye folkeskolereform med flere timer i matematik og dansk for-
mentlig gge elevernes feerdigheder. Men selv efter reformen modtager eleverne om-
kring 500 timer mindre undervisning i lgbet af deres skoletid end i 1960, og det er
iseer dansk, der undervises mindre i.

Det meste af bgrns kognitive udvikling sker i daginstitutionsalderen, og det er vigtigt
for barns muligheder senere hen, at de bliver tilstraekkeligt stimuleret meget tidligt i
livet.

Hgijtkvalificerede lzerere er af afggrende betydning for god undervisning i folkesko-

len. Folkeskolelever far hgjere karakterer, hvis de bliver undervist af leerere med hgje
gymnasiekarakterer. Har laereren én karakter hgjere gennemsnit, opnar eleverne 0,2
karakter hgjere eksamensresultat.

Optagne studerende pa leererseminarerne havde i 2013 en halv karakter lavere ka-
raktersnit fra gymnasiet end landsgennemsnittet ved eksamen samme ar. Samtidig
er studieintensiteten pa leereruddannelsen lav i et internationalt perspektiv, og de
danske leererstuderende modtager kun halvt s meget undervisning som i
1980’erne. Det har betydning for de nyuddannede lzereres kompetencer.

Fokus pa resultater, herunder fx de nationale tests, styrker skolernes evalueringskul-
tur og arbejde med faglige malsaetninger. Det samme gg@r gennemsigtighed omkring
resultaterne.

Evalueringskulturen pa skolerne er svag og far en darlig bedgmmelse i internationale
undersggelser. En nylig international undersggelse viste fx, at 53 pct. af danske sko-
ler ikke var blevet evalueret inden for de seneste 5 ar. | OECD er gennemsnittet 30
pct. Danmark ligger ogsa sidst, hvad angar hyppigheden af faglig sparring mellem
ledelse og leerere. Det bidrager til, at der i Danmark opnas begreensede resultater af
leerernes efteruddannelse.

Der er siden ar 2000 investeret mere end en milliard kroner i it i folkeskolen, men der
er ikke foretaget en systematisk evaluering af, om det har haft en effekt pa elevernes
lzering. Samtidig viser PIAAC-undersggelsen, at unge i Danmark er darligere til at
anvende it, end de er i det gennemsnitlige land i undersggelsen.

82 Analyserapport 4



ANBEFALINGER

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedragrende folkeskolen og daginstitutioner.

e Kommissionen ser positivt pa den nye folkeskolereform, men anbefaler, at den eva-
lueres grundigt og sa hurtigt, som erfaringsindsamling gar det muligt.

Kommissionen anbefaler, at det undersgges, hvordan indsatsen i dagtilbuddene for

at stimulere bgrns leering kan intensiveres. Der kan fx veere behov for at opstille kla-
rere malseetninger for, hvad bgrn skal kunne, nar de nér skolealderen, og at male in-
stitutionerne pa, hvorvidt de malsaetninger nas.

e Tankerne bag den nye leereruddannelse er gode, men Kommissionen anbefaler, at
reformen af uddannelsen gares mere vidtgaende, og at implementeringen skaerpes
betydeligt. Det geelder seerligt med hensyn til at:

Handhaeve adgangskravet pa uddannelsen, sa karaktergennemsnittet for langt
stgrstedelen af de optagne overstiger 7. Det kan ske ved at seette en lav
graense for, hvor stort kvote 2-optaget ma vaere i forhold til det samlede optag.

Hzeve karakterkravene for at komme ind pa undervisningsfag.
Heeve studieintensiteten, sé lsereruddannelsen svarer til et fuldtidsstudium.

Basere undervisningen pa solid evidens for, hvilke psedagogiske metoder der
sikrer, at eleverne i folkeskolen laerer mest muligt.

At undersgge om de kompetencemal, leererstuderende skal opna gennem ud-
dannelsen, er tilstreekkelige.

At undersgge om det nuveerende system med de mange sma laererseminarer
er hensigtsmaessigt.

Kommissionen anbefaler at &bne mere op for alternative leereruddannelser. Herun-
der kan det overvejes at give universiteterne lov til at tilbyde en kandidatuddannelse
som folkeskolelzerer, der giver undervisningskompetence i de fag, studerende har
leest pa deres bacheloruddannelse.

Kommissionen anbefaler, at skolerne gger fokus pa elevernes faglige resultater,
herunder de nationale tests, eksamenskarakterer og progression i uddannelsessy-
stemet efter folkeskolens afgangseksamen. Konkret anbefaler Kommissionen, at re-
sultaterne offentliggeres i en arlig rapport pa skolernes hjemmeside, hvor resultater-
ne kan sammenlignes med andre skolers og med udviklingen over tid.

Kommissionen anbefaler, at skoleledere og laerere i hgjere grad belgnnes for at bi-
drage til gode resultater.

Kommissionen anbefaler, at den enkelte laerers praestationer evalueres systematisk
med udgangspunkt i elevernes resultater, og at der arbejdes mere malrettet med at
haeve leerernes kompetenceniveau gennem efteruddannelse pa omrader, hvor der er
konkrete behov.

Kommissionen anbefaler, at der fremskaffes mere systematisk viden om, hvordan it
kan forbedre indleeringen i folkeskolen. Her kan man bl.a. inddrage erfaringer fra pi-
onérskoler i fx USA.
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For at udrede sammenhaengen mellem undervisningstid og elevernes leering er det ngdven-
digt at studere situationer, hvor antallet af undervisningstimer bliver aendret udefra, fx gen-
nem en politisk reform. Den type reformeksperimenter benytter en raekke nyere studier sig
af, og de finder en positiv effekt af mere undervisning pa elevernes lzering.>

Mere undervisning har iseer en malbar effekt pa svage elever.* Effekten er formentlig starre
hos den gruppe, men der er ogsa en tendens til, at effekten af mere undervisning for de dyg-
tigste undervurderes i den slags analyser. Mange af de dygtigste elever er nemlig allerede
pa et tilstreekkeligt haijt niveau til, at de opfylder malbare succeskriterier som fx tildeling af
maksimumkarakteren og gennemfgrelse af en ungdomsuddannelse. Af den grund registre-
res det ofte ikke, hvis flere undervisningstimer gar de dygtige elever endnu dygtigere.

Far den nye skolereform treeder i kraft, har elever i folkeskolen 1300 klokketimers undervis-
ning mindre i Igbet af deres skoletid end i 1960.% Det svarer til, at elever, der afsluttede 9.
klasse i 2013, har haft op imod halvandet ars skolegang mindre end argangen fra 1960. Isaer
dansk og matematik er det gdet ud over. Den nye skolereform giver eleverne ca. 800 timers
ekstra undervisning i lgbet af deres skoletid — en udvikling Produktivitetskommissionen hilser
velkommen.

| sammenhaeng med folkeskolereformen er det ggede timetal blevet kritiseret for, at det i
nogen udstraekning vil g& ud over lzerernes forberedelsestid og derved kvaliteten af under-
visningen. En kommende evaluering af folkeskolereformen kan afdeekke, om den kritik er
berettiget, eller om det viser sig muligt at fastholde forberedelsestiden ved at skeere ned pa
andre af laerernes arbejdsopgaver, uden at det gar ud over kvaliteten.

Produktivitetskommissionen ser ogsa positivt pa arbejdet med at preecisere folkeskolens
mélsaetninger, det s&kaldte Feelles M&l.>* Reformen indeholder ogsa eksplicitte mal for, hvor
godt eleverne skal klare sig i de nationale tests. Klare og konkrete malsaetninger er, som
Kommissionen har beskrevet i analyserapporten Styring, ledelse og motivation i den offentli-
ge sektor, en forudsaetning for, at offentlige institutioner effektivt kan levere service til bor-
gerne af hgj kvalitet.

Folkeskolereformen rummer en lang raekke andre tiltag. Produktivitetskommissionen anbefa-
ler, at man evaluerer effekterne af de enkelte tiltag, s& snart erfaringsgrundlaget tillader det,
og at konklusionerne herfra danner basis for eventuelle justeringer. Det er her vigtigt, at eva-
lueringerne indeholder kvantitative effektmalinger, der afdeekker de enkelte tiltags virkning
pa elevernes laering.

Fx er der i den nye reform tiltag til at inkludere elever, der tidligere modtog specialundervis-
ning, i den almindelige klasseundervisning. Der er ikke konsensus i forskningen pa omradet,
om inklusion gavner elever med indlaeringsvanskeligheder, men der er dog en lille overvaegt
at studier, der finder en positiv effekt. Men samtidig kan inklusion veere problematisk for de
andre bgrn i klassen, idet fx adfaerdsvanskelige bgrn kan forstyrre undervisningen.> Hvor-
vidt tiltagene omkring inklusion samlet set bidrager til skolens kvalitet er derfor et spargsmal,
der ma besvares ved en grundig, kvantitativ evaluering.

1 Se fx Jensen (2013), Lavy (2012) , Pischke (2007), Rivkin og Schiman (2013) og Dobbie og Fryer (2012). Se ogsa litteraturover-
sigten i Gibbons og Nally (2013).

2 pischke (2007).

3 Zimling (2010).

* Arbejdet forventes feerdigt til skolestart 2014, men de nye malszetninger foreligger ikke i skrivende stund.

% Det er konklusionen i litteraturoversigten i Lindsay (2007).
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9.2 Skoleparathed i fokus

Barn, der er mindre modne end deres klassekammerater, nar de starter i 0. klasse, er typisk
ogsa dem, der har sveert ved at komme gennem afgangseksamen 10 ar senere. Det kan fx
veere bgrn med adfeerdsvanskeligheder, barn fra socialt udsatte familier, eller bgrn der af en
eller anden arsag er sent udviklede. Talrige studier viser, at en indsats i daginstitutionerne
med at stimulere bgrn gger sandsynligheden for, at de klarer sig godt i uddannelsessystemet
senere hen.*®

| en dansk sammenheeng har Bauchmiiller m.fl. (2011) fx dokumenteret, at kvaliteten af det
dagtilbud, skolelever har géet i tidligere, har en positiv og statistisk signifikant virkning pa,
hvor godt de klarer sig ved folkeskolens afgangseksamen. | en raekke lignende studier pavi-
ser Datta Gupta og Simonsen (2010), (2012) og (2013), at bgrn, der har gaet i vuggestue
eller i barnehave, senere hen klarer sig bedre end bgrn, der har veeret i dagpleje. Vugge-
stuebgarn har fx signifikant stgrre sandsynlighed for at have pabegyndt en ungdomsuddan-
nelse som 16-arige, og de klarer sig bedre i folkeskolens afgangspreve i dansk og matema-
tik.

Mere generelt viser nobelprismodtageren James Heckmans forskning, at afkastet af investe-
ringer i lzering og uddannelse er hgjest, jo yngre barn er.®” Arsagen er, at det er i de tidlige
ar, at bagrns hjerner udvikler sig rent fysisk. Skal det omseettes til kognitive evner, har bgrn
brug for at blive stimuleret. Bliver de ikke det, udvikler bgrn ikke de evner, der er en forud-
seetning for succes i skolen. En tidlig indsats rettet mod understimulerede bgrn har derfor et
stort afkast, da det ggr deres vej gennem uddannelsessystemet lettere og gar dem mere
produktive i en arbejdssituation senere i livet. Samtidig vil det modvirke en negativ social arv
og derved mindske den sociale ulighed.

Produktivitetskommissionen understreger derfor vigtigheden af daginstitutionernes arbejde
med at stimulere bgrnenes udvikling. Det geelder seerligt for barn fra socialt udsatte hjem.

Mange institutioner og kommuner yder allerede i dag en betydelig indsats for at stimulere og
bidrage til barns udvikling i daginstitutionerne. *® Fra centralt hold er der i de senere &r blevet
indfart sprogvurderinger af 3-arige og krav om paedagogiske leereplaner. Social-, Barne- og
Integrationsministeriet har endvidere iveerksat Udviklingsprogrammet Fremtidens Dagtilbud.

Udviklingsprogrammet tager udgangspunkt i afrapporteringen fra Task Force om Fremtidens
Dagtilbud, som udpeger fire pejlemaerker:>°

En reflekteret og tilrettelagt peedagogisk praksis med fokus pa leering og inklusion
Malrettet foraeldresamarbejde

En steerk evalueringskultur med fokus pa kvalitetsudvikling

Professionelt og tydeligt lederskab pa alle niveauer

Produktivitetskommissionen kan tilslutte sig de pejlemeerker.

Hvis malsaetningen for daginstitutionerne er at give barn de bedst mulige forudsaetninger,
nar de starter i skole, er det vigtigt, at det mal eksplicit indgar i den made, institutionerne
evalueres og styres pa. Det kan kraeve en preecisering af, hvilke feerdigheder bgrnene for-
ventes at have, nar de starter i folkeskolen.

* Fletcher (2010), Carrell and Hoekstra (2010) og Dyssegaard m.fl. (2013).

Heckman (2006).

Et eksempel fra Aarhus kommune er dokumenteret i Andersen og Jakobsen (2012).
% Task Force om Fremtidens Dagtilbud (2012).
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Her kan det maske veere en fordel, hvis daginstitutioner og skoler i hgjere grad bliver teenkt
som et samlet system. Studier har vist, at dagtilbud, som er tilknyttet skoler, har en starre
effekt pa udviklingen af barns kognitive kompetencer end andre daginstitutioner.®

| den forbindelse kan en inspirationskilde veere det svenske férskola-system, som efter en
reform i 2010 er blevet integreret med den svenske folkeskole.®* Hensigten er bl.a. at age
samarbejdet mellem daginstitutioner og skoler og at understgatte arbejdet med at stimulere
barns leering i en tidlig alder. Det er endnu for tidligt at danne sig et fuldgyldigt overblik over
reformens effekter, men Kommissionen vurderer, at den kan vaere et nyttigt erfaringsgrund-
lag for eventuelle tiltag i Danmark.

9.3 Hojtkvalificerede lzerere er afgerende

Gode leerere er uden sammenligning den veesentligste forudseetning for, at skoleelever laerer
noget. Det ved de fleste af egen erfaring, og det er dokumenteret i talrige videnskabelige
studier.®® Selv p& samme skole kan elever, der er blevet undervist af en dygtig leerer, se frem
til markant bedre eksamenskarakterer end elever, der har haft en mindre dygtig.

Et nyligt amerikansk studie har vist, at hvis en elev, der gennem sin skoletid blev undervist af
en af de 5 pct. darligste laerere, i stedet var blevet undervist af en gennemsnitlig leerer, sa
ville eleven have kunnet tiene en livstidsindkomst, der var 250.000 dollars hgjere, malt i nu-
tidsvaerdi.®® Det tal er for én elev. N&r man opger det samlede tab for alle elever, der har
veeret udsat for darlige leerere, er tallet enormt. Fordi indkomst i hgj grad afspejler produktivi-
tet, understreger det, at dygtige folkeskoleleerere er afggrende for et lands fremtidige produk-
tivitet.

Spargsmalet er sd, hvad der karakteriserer en dygtig lzerer. Faglig viden, sociale kompeten-
cer, motivation og ambition vil de fleste nok mene. Mange af de ting er sveere at kvantificere i
en statistisk undersggelse, og p& baggrund af de mange studier, der er lavet pd omradet, er
det sveert at komme med en preecis opskrift p& den gode lzerer. Der er dog tegn pa, at hgj
faglighed hos den enkelte leerer smitter af pa eleverne.

Baseret pa danske registerdata har Produktivitetskommissionen lavet en analyse af sam-
menhangen mellem folkeskolelaerernes gymnasiekarakterer og deres elevers praestationer.
Analysen viser, at elever pa skoler, hvor leererne i gennemsnit er dygtigere, klarer sig signifi-
kant bedre til eksamen. Det geelder ogsa, nar der tages hgjde for elevernes sociale bag-
grund, malt ved foreeldrenes indkomst og uddannelse, og for hvilken kommune skolen ligger
i. Den statistiske sammenhaeng peger pa, at en elev, der bliver undervist af en laerer med
syv i gennemsnit fra gymnasiet, selv vil opna 0,2 hgjere karakterer til folkeskolens afgangs-
eksamen end en elev, der undervises af en laerer med seks i snit fra gymnasiet.®* Internatio-
nale studier peger pa en tilsvarende sammenhaeng.®®

P& nationalt plan klarer eleverne i lande, hvor leereruddannelsen har hgj prestige og tiltreek-
ker de dygtigste studerende, sig bedre i internationale sammenligninger end eleverne i lan-
de, hvor det ikke er tilfeeldet.®® Her er tale om det gamle problem om, hvorvidt det er hgnen
eller a2gget, der kom farst. Velfungerende skolesystemer med hgit fagligt niveau vil forment-
lig i hgjere grad kunne tiltraekke dygtige leererstuderende. Omvendt er dygtige leerere en
forudseetning for et velfungerende skolesystem med hgj faglighed.
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Et overblik over en raekke sddanne studier kan findes i Dyssegaard m.fl (2013).

Utbildningsdepartementet (2011)

Se fx litteraturoversigten i Hanushek og Rivkin (2006) og i Chetty m.fl. (2013).

3 Chetty m.fl. (2013).

o4 Analysen er naermere beskrevet i det tekniske baggrundsnotat Laerernes gymnasiekarakterer og folkeskolelevernes eksamens-
resultater, som kan findes pa Produktivitetskommissionens hjemmeside.

5 Hanushek og Rivkin (2006), tabel 2.

Skolens Rejsehold (2010).
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9.4 En styrket folkeskolelaereruddannelse

En reform af laereruddannelsen med virkning fra august 2013 blev vedtaget af Folketinget i
2012. Hovedsigtet med reformen er at styrke fagligheden pé leereruddannelsen, bade hos
studerende og undervisere. Det skal blandt andet ske ved at indfgre kompetencekrav, karak-
terer for praktik, hajere adgangskrav pa uddannelsen og ved at gge studieintensiteten blandt
de studerende.

Det er i sagens natur for tidligt at sige noget om, i hvor hgj grad reformen kommer til at pa-
virke nyuddannede laereres kompetencer. | reformens aftaletekst star, at effekterne skal
evalueres efter uddannelsens fgrste gennemlgb (2017). Produktivitetskommissionen anbefa-
ler, at man allerede inden da skeerper implementeringen af reformen pa nogle punkter og
tager yderligere skridt for at gge fagligheden.

Som led i reformen af leereruddannelsen blev det et krav, at kvote 1-ansggere til lserersemi-
naret fra august 2013 som minimum skulle have opnaet karakteren 7 i gennemsnit pa deres
gymnasiale uddannelse. Stramningens effekt har dog veeret begreenset. Kvote 2-optaget pa
laereruddannelsen steg til 53 pct., efter reformen tradte i kraft, og alle 53 pct. havde et gen-
nemsnit under 7. Det samlede gennemsnit for alle optagne 1a pa 6,6. Det er ca. en halv ka-
rakter under landsgennemsnittet for studenter,’” men dog hgjere end de 6,2, som var gen-
nemsnittet for de leererstuderende, der blev optaget i 2012.

Produktivitetskommissionen anbefaler pa den baggrund, at karakterkravet for en kvote 1-
ansggning fastholdes som i dag, men at kvote 2-optaget reduceres veesentligt, sa det kun
udger en meget lille del af det samlede optag. Desuden statter Produktivitetskommissionen
Skolernes Rejsehold i at anbefale, at optaget pa undervisningsfag kun kan ske, hvis det
relevante gymnasiefag er bestaet med en tilstraekkeligt hgj karakter. Rejseholdet anbefaler
mindst karakteren 7 pa A-niveau, eller karakteren 10 pa B-niveau.®®

Kommissionen anbefaler endvidere, at man i implementeringen af reformen holder saerligt
fokus pa den arbejdsindsats, der kraeves af de leererstuderende. En europaeisk undersggel-
se fra 2010 viste, at danske leererstuderendes selvrapporterede arbejdsindsats 1& pa 29,5
timer ugentligt, hvoraf de 17,8 timer var skemalagt undervisning.*® Det er, som vist i figur 9.1,
lavere end pa de tilsvarende uddannelser i udlandet. Undersggelsen peger ogsa pa, at stu-
dieintensiteten pa leereruddannelsen er lavere end pa andre uddannelsesretninger i Dan-
mark.

Selvrapporteret tidsforbrug farer som regel til en overvurdering. Saledes rapporterer Profes-
sionshgjskolernes Rektorkollegium, at det gennemsnitlige ugentlige timetal for laererstude-
rende i 2011 var 13 timer.”® Omfanget af de studerendes forberedelse er formentlig tilsva-
rende overvurderet. Men antages det, at forholdet mellem skemalagt undervisning og forbe-
redelse er korrekt rapporteret i undersggelsen, svarer 13 timers undervisning til en 23-timers
arbejdsuge.

Hvis studieintensiteten pa leereruddannelsen blev lgftet, s& den svarer til et fuldtidsstudium,
hvor de studerende bruger 37,5 timer om ugen, vil det svare til to ars ekstra uddannelse med
samme studieintensitet som i 2010. Samtidig skal de 13 timers undervisning ses i lyset af, at
der i 1986 var 25 ugentlige undervisningstimer pa laererseminarierne.”

" Landsgennemsnittet i gymnasiet i 2013 I8 pa& 7 uden diverse bonusser for tre A-niveaufag og tidlig studiestart. De 6,6 er inklusive

de bonusser, hvorfor det faktiske snit er lavere. Kilde: Uddannelsesministeriet og Den Koordinerede Tilmelding.
Undervisningsfag hed tidligere linjefag. Skolens Rejsehold (2010).

Kilde: Eurostudent.

Professionshgjskolernes Rektorkollegium (2011).

" Folkeskolen (2011) bliv lzerer p& deltid.
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| aftaleteksten for reformen af leereruddannelsen star eksplicit, at de studerendes arbejds-
byrde skal haeves. Antallet af undervisningstimer bliver ogsa adresseret gennem professi-
onshgijskolernes udviklingskontrakter — fx med en malsaetning om, at undervisningen skal
fylde 14-15 timer ugentligt.72 Det virker uambitigst, medmindre der ogsa tages andre initiati-
ver, der gger studieintensiteten uden for undervisningen vaesentligt.

FIGUR 9.1: DE LARERSTUDERENDES STUDIEINTENSITET

Timer per uge
0 5 10 15 20 25 30 35 40

Danmark
Finland
Holland
Sverige

Tyskland

u Foreleesninger m.m. m Forberedelse

Note: Studieintensiteten er opgjort som tidsforbruget i en normal uge med undervisning i Igbet af semestret.
Kilde: Eurostudent.

Efter farste gennemlgb af den reformerede lsereruddannelse i 2017 anbefaler Produktivitets-
kommissionen, at fglgende forhold bliver undersggt og adresseret.

Det anbefales at undersgge, om undervisningen pa den nye folkeskoleleereruddannelse er
blevet mere forskningsbaseret. Skolernes Rejsehold har fx papeget, at leereruddannelsen i
Danmark baserer sig mindre pa forskningsresultater end i en raekke lande med en mere
succesrig folkeskole. Endvidere papeger rejseholdet, at den psedagogiske viden, der formid-
les pa leereruddannelserne i Danmark, i mindre grad er baseret pa empirisk evidens end i
Canada, Singapore og Finland.

Det anbefales ogsa at se pd, om det nuveerende system med mange sma lokale laerersemi-
narier er hensigtsmaessigt. Sma leeringsmiljger kan teenkes at virke haemmende for en hgje-
re grad af forskningsbasering af uddannelsen, hvilket kan tale for at samle leereruddannel-
serne pa feerre geografiske lokaliteter.

Endvidere anbefaler Produktivitetskommissionen at foretage en vurdering af, om de fastsatte
kompetencemal, de leererstuderende skal opna gennem uddannelsen, er tilstreekkelige. Med
stgrre undervisningsintensitet og dygtigere studerende vil det formentlig veere muligt at heeve
det faglige niveau yderligere.

Endelig anbefales, at tiltagene til forbedring af den almene leereruddannelse fglges op af
parallelle tiltag p& meritlaereruddannelsen.

2 Se fx udviklingskontrakterne for Metropol og UCN.
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9.5 Handtering af midlertidig l=erermangel

Pa leengere sigt vil skrappere optagelseskrav pa laereruddannelserne og et hgjere fagligt
niveau i undervisningen kunne bidrage til at gge leererfagets prestige og ad den vej ggre
studiet mere attraktivt. Et hgjere fagligt niveau kan ogsa virke motiverende og derved bidra-
ge til at fastholde dygtige studerende pé& leereruddannelsen. Frafaldsprocenten er i dag 40
pct., og selvom studerende med lave karakterer fra gymnasiet har en noget hgijere risiko for
at falde fra, s& er frafaldet ogsé betydeligt blandt de dygtigste studerende.”

Pa kort sigt kan hgjere adgangskrav pa leereruddannelsen mindske antallet af dimittender fra
seminarerne og derved skabe lzerermangel. For at imgdega en eventuel midlertidig leerer-
mangel kan der overvejes forskellige tiltag.

Farst og fremmest kan der ydes en mere aktiv rekrutteringsindsats til leererseminarierne
rettet mod studenter fra gymnasiet. Tilsvarende kan der ggres en indsats for at rekruttere
studerende med en universitetsbachelor til meritleereruddannelsen. Det kan ogsa overvejes,
om universiteterne skal have lov til at tilbyde en kandidatuddannelse som folkeskoleleerer,
der giver undervisningskompetence i de fag, studerende har leest pa deres bacheloruddan-
nelse.

Det kan bidrage til at gge antallet af unge lzerere, idet studerende, der star i slutningen af
deres bacheloruddannelse, ofte vil veegre sig imod at pabegynde en ny uddannelse, selvom
de egentlig gerne vil vaere laerere. Samtidig vil alternative leereruddannelser give laerersemi-
narerne konkurrence og derved tilskynde dem til at ggre uddannelsen mere attraktiv.

Man kan ogséa overveje at anvende de ressourcer, der allerede er pa arbejdsmarkedet.
Selvom folkeskoleleerere hyppigere er fuldtidsbeskaeftigede end mange andre faggrupper
inden for det offentlige, arbejder 13 pct. stadig pa nedsat tid. Hvis den gruppe i stedet arbej-
dede fuld tid, ville det svare til at gge antallet af laerere med knap 6.000 fuldtidsstillinger.” Til
sammenligning blev der uddannet 1.989 nye laerere i 2012.” En anden mulighed er, at man i
hajere grad &bner op for leengere arbejdstid for de lzerere, der gnsker det.

Man kan ogséa overveje at lade andre faggrupper undervise i udvalgte fag og pa udvalgte
klassetrin. Det kan fx vaere gymnasielaerere i de eeldste klasser eller paedagoger i de mu-
sisk/praktiske fag i de yngste. Endelig kan man overveje steerkere gkonomiske tilskyndelser.

9.6 Fuld kompetencedakning

Pa landsplan daekkes kun 80 pct. af undervisningen i folkeskolen af leerere med undervis-
ningskompetence i det pagaeldende fag.”® P& kommuneniveau svinger tallet fra 58 pct. til 92
pct., og pa skoleniveau er udsvingene stairre.

Det er bl.a. pa den baggrund, at der i den nye folkeskolereform ligger en malsaetning om, at
mindst 95 pct. af undervisningen anno 2020 skal foretages af leerere med undervisnings-
kompetence inden for det fag, der undervises i.

Der er store forskelle fra fag til fag p&, hvor langt mélet er fra at vaere naet. Undervisningen i
fysik/kemi, fransk og tysk er deekket af lserere med undervisningskompetence i over 90 pct.
af tilfeeldene, mens kun halvdelen af undervisningen i natur og teknik er daekket.

® EVA (2013).

Kilde: Kommunernes og Regionernes lgndatakontor og egne beregninger.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

Undervisningsministeriet (2013c). Tallene citeret nedenfor er baseret p4 samme undersggelse.
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Forskellene mellem fagene viser, at der er brug for en malrettet indsats for at f& uddannet
flere leerere inden for de omrader, hvor der i dag er laerermangel. Det er en del af baggrun-
den for, at der med den nye folkeskolereform blev afsat 1 mia. kr. til efteruddannelse. | hvor
hgj grad, man kan omskole fx en god danskleerer til ogsa at blive en god fysikleerer, er dog
ikke klart. S& ogsa pa leererseminarierne kan det veere nadvendigt at szette ind for at sikre
den rigtige fagsammenseetning.

Fuld kompetencedaekning kan dog ikke alene sikres ad uddannelsesvejen. Forklaringen er,
at det for den enkelte skole er sveert at rekruttere en leererstab, der giver preecis den kombi-
nation af undervisningskompetencer, som skal til for at sikre fuld kompetencedaekning pa
skolen. Derfor har ingen fag fuld kompetencedaekning i dag. Fx er det kun 36 pct. af de lsere-
re med undervisningskompetence i samfundsfag, der rent faktisk underviser i faget. | stedet
underviser de i andre fag, hvor behovet pa deres skole er stgrre. Men pa landsplan er kom-
petencedaekningen i samfundsfag blot 64 pct. Det viser, at en raekke laererressourcer ikke
anvendes, selvom der tilsyneladende er mangel pa dem.

Derfor vil uddannelsesindsatsen formentlig skulle suppleres med en indsats for at forbedre
fordelingen af kompetencer pa tveers af skoler. En skole, der mangler leererressourcer i tysk,
men ikke nok til at det berettiger en anseettelse af en ny leerer, kan fx lgse problemet, hvis
den kan fa det pageeldende antal timer daekket af en leerer fra en anden skole.

Den slags aftaler indgas flere steder, men man kan overveje, om det kan szettes mere i sy-
stem, s& uudnyttede leererressourcer kan anvendes bedre. Det kan understgttes med en
reekke tiltag. Kompetencedaekningen kan fx vaere et mal i skoleledernes resultatkontrakt.
Samtidig skal skolelederne have mulighed for at belgnne de leerere, der bidrager til at sikre
fuld kompetencedaekning ved at undervise pa flere skoler, fx gennem en lgnbonus. Endelig
er det vigtigt, at kommunerne samarbejder om kompetenceudvekslingen, s den ogsa kan
ske pa tveers af kommunegreenser.

9.7 g gennemsigtigheden og styr efter resultater

Folkeskolen er en offentlig institution. Produktivitetskommissionens Analyserapport 3 om
Styring, ledelse og motivation i den offentlige sektor indeholder en raekke anbefalinger til at
styrke produktiviteten i offentlige institutioner. De anbefalinger geelder ikke mindst for folke-
skolen.

Et hovedtema i Analyserapport 3 er, at offentlige institutioner skal styres efter resultater. |
folkeskolen drejer det sig om elevernes leering, deres sociale udvikling, og om de fortseetter i
uddannelsessystemet efter folkeskolen. Kort sagt, hvor meget barnene far ud af deres skole-
tid, bade undervejs og efterfalgende. Der er i den nye folkeskolereform taget skridt i den
retning. Fremover er der klare malsaetninger for, hvor godt eleverne skal klare sig i de natio-
nale tests, og det er hensigten at regeringen, kommunerne og folkeskolens gvrige parter
hvert ar skal fglge op pa resultaterne, for at vurdere om der er behov for en justering af ind-
satsen.

Som beskrevet i forrige kapitel kan fokus pa resultater understattes af mere dbenhed om-
kring resultater. Produktivitetskommissionen er fortaler for gget gennemsigtighed i uddan-
nelsessystemet, herunder i folkeskolen. Mere konkret anbefaler Kommissionen, pa linje med
Skolernes Rejsehold, at alle skoler hvert ar offentligger en resultatrapport i stedet for den
nuveerende kvalitetsrapport.

Resultatrapporten kan indeholde skolens resultater i afgangseksamen og fra de nationale
tests, samt information om hvordan skolens elever klarer sig videre i skolesystemet. Alt
sammen sammenholdt med andre skoler, seerligt andre skoler hvor elevernes sociogkono-
miske baggrund er den samme, og hvor ressourceforbruget per elev er det samme. Andre
nagletal kan ogsa veere relevante. Det kan fx veere tal vedrgrende sggning, skoleskift, syge-
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fraveer, hvor mange undervisningstimer der deekkes af lserere med undervisningskompeten-
ce i det relevante fag, foreeldrenes tilfredshed etc. Det er ogsa vigtigt, at udviklingen i nagle-
tallene over tid fremgar, sa foreeldre kan vurdere, om en skole, der tidligere har klaret sig
skidt, har faet vendt udviklingen.

For at undg& ungdigt bureaukrati kan tallene samles ind centralt (det bliver de fleste allere-
de) og seettes ind i en rapportskabelon, der er ens for alle skoler. Skolelederne kan herefter,
safremt de gnsker det, kommentere pa resultaterne. En sadan resultatrapport vil formentlig
veere et mindre bureaukratisk styringsredskab end den kvalitetsrapport, skolerne i dag skal
udfylde.

For slaget skal ogséa ses i lyset af, at der i Danmark tilsyneladende ggres mindre for at evalu-
ere kvaliteten af folkeskolerne end i andre lande. | 2007-2008 havde 53 pct. af de danske
skoler ifglge en OECD-undersggelse ikke gennemgaet en ekstern evaluering i mere end fem
ar. Blandt OECD-landene er gennemsnittet 30 pct. Samtidig viser undersggelsen, at skole-
ledere i Danmark i mindre grad end i andre lande mener, at skoleevalueringer har betydning
for skolernes drift.””

9.8 Kritik af tests og gennemsigtighed i folkeskolen

Mere gennemsigtighed i uddannelsessystemet har, saerligt for folkeskolens vedkommende,
veeret genstand for en ophedet debat. Det har blandt andet fart til, at de nationale test ikke
offentliggeres.

En kritik af tests i folkeskolen er, at folkeskolens formal raekker ud over de faglige malsaet-
ninger, som eleverne testes i. Det geelder eksempelvis elevernes evner til at teenke kritisk, til
at samarbejde, til at vaere kreative og til selv at ops@ge viden. Det geelder ogsa almen dan-
nelse, eller hvad man i bredere forstand kan kalde evnen til at veere gode samfundsborgere.

Produktivitetskommissionen ser ingen modsaetning mellem de malsaetninger og @nsket om
en steerk faglighed. Gode laesefeerdigheder er fx en forudsaetning for at kunne opsgge mere
viden selv, og gode matematikkundskaber kan stgtte op om kritisk teenkning.

Svaret pa kritikken af tests er ikke at lade vaere med at male fagligheden. | stedet skal man
blive bedre til at udforme nationale tests, der opfanger flere aspekter af folkeskolens mal-
saetninger. Udformningen af test og testprocedurer er vigtig. Amerikanske studier har vist, at
en uhensigtsmaessig udformning i nogle tilfaelde har fart til ensporet undervisning og til, at
laerere og skoler manipulerer med testresultaterne.’® Manipulation kan fx ske ved at melde
fagligt svage elever syge pa testdagen eller ved at flytte ressourcer fra fag, der ikke testes.
Hvis man vil styre skolerne efter testresultater, er det ogsa en forudsaetning, at eleverne er
motiverede til at blive testet, saledes at testresultatet rent faktisk afspejler deres faerdighe-
der.” Det er de som regel i en eksamenssituation, men det kan forholde sig andeledes, hvis
der er mindre pa spil.

De forbehold skal ikke tages som bevaeggrund for at undlade at teste elevernes feerdighe-
der. Derimod skal de déarlige eksempler anvendes som et nyttigt erfaringsgrundlag, som kan
bidrage til at forbedre de nationale tests i Danmark. For uden evidens for de resultater, fol-
keskolen leverer, famler bade borgere, skoleledere og politikere i blinde. Her har offentlig-
gjorte nationale tests en berettigelse pa linje med en reekke andre mal for kvaliteten af folke-

" Undersggelserne er opsummeret i OECD (2011). Resultaterne refereret nedenfor stammer fra Den internationale TALIS-

undersggelse 2008 (Teaching and Learning International Survey), PISA-undersggelsen samt fra Eurydice. Kun skoler, der har
elever i 7-9 klasse, er med i de internationale sammenligninger.

8 Se fx Jacobs og Levitt (2003), Jacobs (2005) og (2008).

™ Se fx Jalava m.fl. (2013).
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skolen. Samtidig har en ny undersggelse vist, at de nationale tests har haft en positiv effekt
pa bade elevernes leering og skolernes evalueringskultur.®

En anden ofte anfart beveeggrund for ikke at offentligggre resultaterne af de nationale tests
er, at elevgrundlaget ikke er det samme pa alle skoler. Skoler med mange socialt udsatte
barn kan derfor score lavt i de nationale tests, selvom de faktisk leverer god undervisning.
Derfor er det vigtigt, at testresultater korrigeret for sociale forskelle ogsa offentliggares.

En tredje bevaeggrund for ikke at offentliggare resultaterne af de nationale tests er en frygt
for at opdele skoler i A- og B-hold. Ressourcesteerke foreeldre er bedre til at sgge information
om kvaliteten af skoler og formentlig ogs& mere tilbgjelige til at reagere pa informationen ved
at sende deres bgrn i en anden skole end den lokale. P4 den made kan de ressourcesteerke
barn blive samlet i A-skoler, mens de ressourcesvage samles i B-skoler.

Nar den type social adskillelse kan veere et problem, skyldes det bl.a. sdkaldte klasseeffek-
ter. Klasseeffekter betyder, at skolebgrn leerer mere, hvis de gar i en klasse, hvor deres
kammerater er dygtige og motiverede for at lsere. Det kan ske gennem motivation, hvis klas-
sen opbygger en kultur, hvor lgering bliver anset som vigtig, eller fordi dygtigere og mere
motiverede elever dbner muligheden for undervisning pa et hgjere niveau. Omvendt kan
adskillelse og mere homogene elevgrupper ggre det lettere at skreeddersy undervisningen til
klassens faglige niveau, hvilket kan veere en fordel for svage elever.®

Det er kompliceret at beregne betydningen af klasseeffekter, og der er i forskningen pa om-
radet ingen konsensus, om de er sma eller store.?” De fleste studier er lavet med data fra
amerikanske skoler, men Glavind (2005) og Rangvid (2007) rapporterer positive klasseeffek-
ter i danske skoler. Iszer de bogligt svageste elever har ifalge de to studier gavn af at ga i
klasse med steerke elever. Et norsk studie viser, at klasseeffekter i seerlig grad gar sig geel-
dende for drenge, som bliver pavirket positivt af at ga i klasse med bgrn af foreeldre med hgj
indkomst.*

P& den baggrund anerkender Produktivitetskommissionen vigtigheden af en balanceret
elevsammensaetning i landets folkeskoler. Kommissionen finder dog ingen grund til at tro, at
offentligggrelse af fx de nationale tests vil fare til mere polarisering i folkeskolernes elev-
grundlag, end det allerede er tilfzeldet i dag, maske tvaertimod.

Forklaringen er, at eksamensresultaterne pa skoleniveau allerede i dag er frit tilgeengelige pa
Undervisningsministeriets hjemmeside — hvis man ved, hvor man skal lede. Det ved de res-
sourcesteerke foraeldre formentlig i stort omfang. Derfor vil mere og lettere tilgaengelig infor-
mation sandsynligvis have sterst effekt pA mindre ressourcestserke forzeldres skolevalg.

Dertil kommer, at mere information til foraeldrene kan gare det lettere at rette op pa skoler,
der er i problemer. Hvis en skole, der igennem en arreekke har klaret sig darligt, far rettet op
pa tingenes tilstand, kan der g& mange ar, far det viser sig i 9.-klasseelevernes afgangsek-
samen. Hvis nationale tests fra fx 4. klassetrin var tilgeengelige, ville et kvalitetslgft pa skolen
hurtigere blive synligt for foreeldrene i lokalomrédet. Derved kan det resultere i en hurtigere
stigning i antallet af barn af ressourcesteerke foreeldre, der starter pa skolen.

Selvom offentligggrelse af testresultater skulle fare til, at ressourcesteerke foreeldre veelger
nogle skoler fra, sa virker hemmeligholdelse af resultater ikke som en holdbar Igsning pa
eventuelle kvalitetsproblemer pa de pagaeldende skoler. Vil man tiltreekke begrn af ressource-
steerke foreeldre, kreever det en malrettet indsats for at haeve kvaliteten fra lzerere, skoleleder

8 Undervisningsministeriet (2013b).

Ron Zimmer (2003) og Duflo m.fl. (2010).
Se fx litteraturoversigterne i Hanushek m.fl. (2003) og Allerup m.fl. (2008).
% Black m.fl. (2013).
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og kommune. At det kan lade sig ggre, er Amager Faelled Skole i Kgbenhavn et eksempel
3 84
pa.

Endelig kan systematisk offentliggarelse af skolernes resultater bidrage til, at foreeldre, leere-
re, skoleledere, kommunale embedsmaend og politikere hurtigt bliver opmaerksomme p3,
hvis kvaliteten af en skole begynder at dale. Der kan derfor hurtigere blive taget initiativer til
at imgdega den uheldige udvikling og derved forhindre, at en tidligere velfungerende skole
udvikler sig til en problemskole.

9.9 Faglig sparring og malrettet efteruddannelse af lzerere

En OECD-undersggelse konkluderer, at danske leerere i mindre udstreekning bliver evalueret
og i mindre grad modtager faglig sparring end kolleger i udlandet.?® Danske leerere rapporte-
rer ogsa i undersggelsen, at nar de modtager tilbagemelding pa deres undervisning fra le-
delsen, er det kun i 36 pct. af tilfeeldene, den indeholder forslag til, hvordan de kan forbedre
sig. Endvidere farer evalueringerne kun til &endringer i undervisningen i 10-20 pct. af tilfeel-
dene alt efter hvilket aspekt af undervisningen, der spgarges til. Det placerer Danmark som
nummer sjok af undersggelsens 23 lande.

En ny dansk undersggelse bekreefter det billede. Den viser, at over halvdelen af laererne
aldrig har haft ledelsen ude at observere deres undervisning.®® Af en rapport fra Danmarks
Evalueringsinstitut fremgar det, at knap halvdelen af laererne ikke mener, de far den kompe-
tenceudvikling, de behgver for at varetage deres opgaver.’” P& mange skoler er der end ikke
en plan for laerernes kompetenceudvikling.

Kommissionen anbefaler, at de enkelte leereres preestationer evalueres systematisk med
udgangspunkt i elevernes resultater, og at skoleledere og laerere i feelleskab arbejder mere
malrettet med at afdeekke behovet for efteruddannelse gennem faglig sparring og evaluering.
Det er noget, der i Danmark sker i mindre udstraekning end i andre OECD-lande.®® Samtidig
anbefaler Kommissionen, at midler til efteruddannelse kun bruges der, hvor skolerne har et
konkret behov, og hvor leererne skal bruge de nye kompetencer i deres hverdag. Studier har
vist, at efteruddannelse kun har effekt, hvis den efterfalgende bliver brugt til at handtere kon-
krete opgaver.®

Leererne kan ogsa gives steerkere gkonomiske tilskyndelser til selv at arbejde med deres
kompetencer. Folkeskolelaerere i Danmark er forholdsvist hgijt lsnnede i et internationalt per-
spektiv. Kun i Canada, Irland, Luxemburg og Tyskland tjener folkeskolelaererne mere end i
Danmark.” Til gengeeld er Ignspredningen den mindste i OECD. Hvis gode resultater og
positive evalueringer i tilleeg til anerkendelse medfarer hgjere lgn, er laerernes tilskyndelser
til at opkvalificere sig og haeve kvaliteten i undervisningen starre.

9.10 Itilzeringen

| forbindelse med den feellesoffentlige digitaliseringsstrategi er der i perioden 2012-2015
blevet afsat 500 mio. kr. til gget brug af it i undervisningen, udvikling af digitale laeremidler og
forseg med digitale demonstrationsskoler.”* En anden it-satsning blev gennemfert i perioden
2004-2008 med projektet "it i folkeskolen”, der samlet set havde en budgetramme péa 750

8 Eksemplet er dokumenteret i Produktivitetskommissionens case-samling Innovation, effektiv ledelse og produktivitet i den offent-

lige sektor.

OECD Education at a Glance 2011

% Folkeskolen (2013).

8 EVA (2013b)

% TALIS 2008.

% se diskussionen i Produktivitetskommissionens analyserapport Styring, ledelse og motivation i den offentlige sektor.
% OECD Education at a Glance 2013, tabel B7.2a.

8 Regeringen m.fl. (2013).

85

Analyserapport 4

93



94

mio. kr. Og fer det blev projektet "it, medier og folkeskolen” gennemfart, ligeledes for et tre-
cifret millionbelgb.*

En pc med det rette software kan revolutionere indlzeringsprocessen. Den kan ogsa veere en
dyr notesblok. Meget tyder p&, at der indtil videre mest har veeret tale om det sidste.* It bli-
ver benyttet i undervisningen, men har ikke haft nogen revolutionerende betydning. Og hvad
it-evner angar, s ligger unge i Danmark mellem 16 og 25 under gennemshnittet i den interna-
tionale PIAAC-undersggelse (se figur 3.3 i del 1).

Samtidig foreligger meget lidt kvantitativ viden om, hvad projekterne har betydet for elever-
nes indlzering, og derfor ogsa om hvordan man bgr satse i fremtiden. Et af formalene med it-
satsningen i den feellesoffentlige digitaliseringsstrategi er netop at tilvejebringe mere viden
om, hvordan it kan bruges til at forbedre elevernes leering gennem effektmaling. Det bifalder
Produktivitetskommissionen, men understreger, at der er behov for, at det sker pa baggrund
af kvantitative analyser, der tager udgangspunkt i elevernes resultater.

Fremover kan den sdkaldte "flipped classroom-model” rumme interessante perspektiver.
Begrebet daekker over en undervisningsform, hvor eleverne ser undervisningsvideoer hjem-
me, mens der i skoletiden bliver lgst opgaver pa en computer. Lzererens rolle er at ga rundt i
klasselokalet og fungere som coach.

Det er iseer skoler i USA, der har erfaring med den type undervisning, men enkelte skoler i
Danmark er ogsa begyndt at eksperimentere med den.® Undervisningsmetoden er sa ny, at
der kun er lavet fa evalueringer af effekterne. Men flere af de skoler og gymnasier, der har
indfgrt modellen, rapporterer, at den nye it-baserede undervisningsform har forbedret ele-
vernes kundskaber og trivsel dramatisk.”

En fordel er fx, at det er muligt at lave it-baseret undervisningsmateriale, som tilpasser sig
elevens niveau og behov. Pa den made kan undervisningen blive mere differentieret, end
det er tilfeeldet i dag. Samtidig kan indleeringen forega interaktivt, hvilket kan vaere med til at
fastholde elevernes opmaerksomhed i hgjere grad end traditionel klasseundervisning.

Hvis meget af leeringen foregar gennem opgavelgsning i et it-system, er det muligt at ind-
samle detaljerede data om den enkelte elevs feerdigheder. Det gor det lettere at vurdere, om
der er omrader, hvor eleven har brug for ekstra seerligt malrettet undervisning. Samtidig kan
systemerne bruges til systematisk at indsamle kvantitative data om laeringseffekter. Det er
veerdifuldt, da sddanne data kan danne grundlag for ny forskningsviden om, hvad der virker i
undervisningen. Endelig kan det friggre lsererressourcer, idet succesrige undervisningsmo-
duler hurtigt kan rulles ud til hele landet.

Flipped classroom-modellen rummer saledes interessante muligheder. Men det er veesent-
ligt, at metoden kun indfgres, safremt at der foreligger solid evidens for, at den gavner ele-
vernes leering.

2 1t i undervisningen indgar ogsa i den feellesoffentlige strategi for digital velfaerd 2013-2020. Se Regeringen m.fl. (2013). Se ogsa

EVA (2009).

Se fx DREAM (2009).

Vodskov skole i Aalborg kommune er et eksempel.

% The Economist (2013), Bergman og Sams (2012) og Pierce (2013).
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IKapitel 10

Et eftersyn af ungdomsuddannelserne

Ungdomsuddannelserne karer i to spor: De gymnasiale uddannelser, som er springbreet til
en videregdende uddannelse, og erhvervsuddannelserne, som giver eleverne en praktisk
erhvervskompetence som fx et handvaerk. Elever fra erhvervsuddannelserne kan efterfgl-
gende ga direkte ud i et fagleert job. De har ogsa adgang til en kortere videregaende uddan-
nelse — og med yderligere supplering — til de mellemlange og lange.

Erhvervsuddannelserne er i en alvorlig krise. Det er baggrunden for, at regeringen i oktober
2013 offentliggjorde et udspil til en reform af omradet. Produktivitetskommissionen er enig i
behovet for en reform og understreger ngdvendigheden af, at den er meget vidtgdende. Da
andre arbejder aktivt med omradet, vil Kommissionen dog afholde sig fra at komme med et
detaljeret reformforslag. Kommissionen har heller ikke taget stilling til det foreliggende re-
formforslag.

| stedet opfordrer Kommissionen til at give hele ungdomsuddannelsesomradet et eftersyn
med henblik pa at vurdere, om udbuddet og indholdet af uddannelserne stemmer overens
med de kompetencer, der eftersparges pa arbejdsmarkedet og med de faglige krav, der
stilles pa de videregdende uddannelser.

10.1 Erhvervsuddannelser i krise

At erhvervsuddannelserne er i krise afspejles i en raekke forhold. Frafaldet er stort. Som vist i
figur 10.1 har 45 pct. ikke gennemfart deres padbegyndte uddannelse to ar efter normeret tid.
Det er den hgjeste andel i de lande, hvor OECD har indsamlet data. | gymnasiet er tallet 12
pct., hvilket er pa linje med de gvrige lande i OECD.

Det hgje frafald kan skyldes, at erhvervsuddannelserne tiltraeekker mange af de fagligt svage-
ste unge, som folkeskolen reelt ikke har gjort uddannelsesklare. Gennemsnittet fra folkesko-
lens afgangseksamen blandt eleverne pa erhvervsuddannelserne er omkring 4, mens det pa
de gymnasiale uddannelser er omkring 8.%® Erhvervsuddannelserne er mere praktisk oriente-
rede end gymnasiet, sa hgje karaktergennemsnit bgr ikke veere en forudsaetning. Men hvis
de lave karakterer afspejler, at mange elever pa erhvervsuddannelserne fx mangler elemen-
teere laese- og regnefaerdigheder, vil det under alle omstaendigheder sveekke disse elevers
muligheder for at gennemfare en hvilken som helst uddannelse.

De danske erhvervsuddannelser adskiller sig ogsa fra bade de gymnasiale uddannelser og
erhvervsuddannelser i udlandet ved, at gennemsnitsalderen pa en elev, der fuldfgrer et ud-
dannelsesforlgb, er hgj — ca. 28 ar.”” At kalde erhvervsuddannelserne for ungdomsuddan-
nelser er derfor i praksis blevet misvisende, da mange af eleverne er voksne.

96

o Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Se ogsa DEA (2013a).

Kilde: OECD Education at a Glance 2013. Tallet bekraeftes af udregninger, som Produktivitetskommissionen har foretaget pa
baggrund af data fra Danmarks Statistik.
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BOKS 10.1: VIDEN OM UNGDOMSUDDANNELSERNE

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende ungdomsuddannelserne baserer
sig bl.a. pa felgende forhold:

Erhvervsuddannelserne har Europas hgjeste frafald, og sggningen til dem er halve-
ret siden 1990. Mange af dem med middelkarakterer fra folkeskolen, der tidligere
ville have sggt en erhvervsuddannelse, sgger i dag en gymnasial uddannelse.

Mange tager flere ungdomsuddannelser. 18 pct. af de gymnasielever, der blev stu-
denter i ar 2001, har fx efterfalgende taget en erhvervsuddannelse. Det kostede
samfundet omtrent 1,4 mia. kr. arligt plus tabte skatteindtaegter. Selvom fzerre unge
ser ud til at dobbeltuddanne sig i dag, er det stadig en vaesentlig omkostning.

Gennemsnitsalderen for dem, der gennemfarer en erhvervsuddannelse, er 28 ar.

Der mangler praktikpladser pa erhvervsuddannelserne. Det tyder pa, at praktiksy-
stemet er indrettet uhensigtsmaessigt. Det kan ogsa veere for dyrt for virksomhederne
at anseette elever, hvis omkostningerne til leerlingelgn og opleering er for hgje i for-
hold til elevens produktivitet. Leerlingelgnnen er mellem ca. 10.000 og 15.000 kr. om
maneden, alt efter leerlingens erfaring og uddannelsesretning.

Der mangler sikker viden om, hvilke konsekvenser den nye gymnasiereform har haft
for studenternes feerdigheder og kompetencer. Men Produktivitetskommissionen
vurderer, at det i dag kraever mindre at besta en studentereksamen end tidligere.

Antallet af studenter, der ma tage supplerende kurser i matematik og naturvidenska-
belige fag for at opfylde adgangskravene pa de videregdende uddannelser, er steget
dramatisk siden 2008, hvor kravene péa en reekke videregdende uddannelser blev
skeerpet. Samtidig har den nye gymnasiereform betydet, at der fra og med 2008 var
en mindre andel af studenterne, der havde adgangsgivende fag som fysik pa B-
niveau og matematik pa A-niveau pa deres eksamensbevis.

Der bliver generelt givet hgjere karakterer i gymnasiefag, der ikke er adgangsgiven-
de pa videregdende uddannelser.

Hvis det nuveerende mgnster i ungdomsuddannelserne fortseetter, vil det medfare et
markant fald i antallet af faglaerte.

Ungdomsuddannelserne er primzert udbudt pa selvejende institutioner, der finansie-
res pa baggrund af hvor mange elever, der gennemfgrer uddannelsen.

Det spiller ogsa ind, at erhvervsuddannelser er mere specialiserede end gymnasiet. Sgger
man gymnasiet, er det ikke ngdvendigt at have et preecist billede af, hvad man vil uddanne
sig til sidenhen. En erhvervsuddannelse giver derimod en specifik erhvervskompetence og
kreever derfor, at de unge har taget en beslutning om, hvad de vil med deres arbejdsliv.
Samtidigt opfatter mange unge tilsyneladende det sociale milijg pa4 gymnasierne mere attrak-
tivt, fordi mere tid tilbringes pa skolen og mindre i praktik.
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ANBEFALINGER
Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende ungdomsuddannelserne.

o Kommissionen anbefaler, at der foretages et gennemgribende eftersyn af ungdoms-
uddannelserne for at vurdere, hvordan man i fremtiden sikrer, at udbuddet og ind-
holdet af uddannelserne stemmer overens med de kompetencer, der efterspgrges
pa arbejdsmarkedet og med de faglige krav, der stilles pa de videregaende uddan-
nelser. Kommissionen anbefaler at fokusere pa:

Om optaget pa det almene gymnasium er blevet for stort i forhold til optaget
pa erhvervsuddannelserne og pa de erhvervsgymnasiale uddannelser.

Om det vil veere mere hensigtsmaessigt at have de forskellige ungdomsud-
dannelser integreret pad samme institution, eller om en anden styringsform end
selvejende institutioner kan bidrage til bedre koordinering mellem uddannel-
sesinstitutionerne.

At evaluere gymnasiereformen systematisk for at fastsla hvad konsekvensen
har veeret for studenternes faglige niveau. Det kan fx ske ved at undersgge,
om reformstudenter klarer sig anderledes end andre, nar de har deltaget i
samme eksamen pé en videregdende uddannelse. Frafald pa uddannelserne
og lgn efter endt uddannelse kan ogsa sammenlignes.

Om det faglige niveau pa de gymnasiale uddannelser ber veere hgijere.

Hvordan gymnasiet indrettes pa en made, sa der skabes en bedre sammen-
heeng til de videregaende uddannelser. Herunder hvordan flere opnar et ad-
gangsgivende niveau i matematik og de naturvidenskabelige fag.

Hvordan det undgas, at unge tager flere ungdomsuddannelser.

Hvordan det sikres, at unge far en ungdomsuddannelse, mens de stadig er
teenagere. Herunder kan det vaere nyttigt at praecisere malsaetningen om, at
95 pct. af en ungdomsargang skal have en ungdomsuddannelse, med at det
skal ske, inden de fylder 21.

Om det vil veere hensigtsmaessigt at gentaenke styrings- og finansieringsmo-
dellerne for ungdomsuddannelserne.

e Kommissionen anbefaler, at et eftersyn af ungdomsuddannelsesomradet ikke med-
farer, at arbejdet med en reform af erhvervsuddannelserne forsinkes.

Manglende praktikpladser er ogsé et stort og vedvarende problem p& erhvervsuddannelser-
ne. | oktober 2013 var der 4.900 erhvervsskoleelever, der ikke havde fundet en praktik-
plads.98 Hertil kom yderligere ca. 6.000 elever, der var i skolepraktik i stedet for virksom-
hedspraktik. Det tyder pa, at det er for dyrt for viksomhederne at anseette elever, fordi leer-
lingelgnnen og de ressourcer, det kreever at opleere eleven, overstiger elevens produktivitet
gennem praktikforlgbet. Arsagen kan veere, at praktiksystemet er indrettet uhensigtsmaes-
sigt, eller at der er et mismatch mellem antal elever pa de forskellige fagretninger og efter-
spgrgslen pa arbejdsmarkedet. Det kan ogsa skyldes, at eleverne ikke er dygtige og arbejd-

% Kilde: UNI-C (2013).
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somme nok i forhold til niveauet for leerlingelgnnen. Sidstneevnte ligger mellem 10.000 og
15.000 kr. om maneden, alt efter leerlingens erfaring og uddannelsesretning.

FIGUR 10.1: FRAFALD PA UNGDOMSUDDANNELSER
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Note: Frafald er defineret som andelen af elever, der ikke har feerdiggjort uddannelsen to ar efter normeret tid. Der foreligger ikke
data fra flere lande end dem vist i figuren.
Kilde: OECD Education at a Glance 2012.

10.2 Segning til ungdomsuddannelserne

Malt pa& antallet af elever har gymnasiet vaeret en stor succes. Som det fremgar af figur 10.2,
er andelen af 20-24-arige med en gymnasial uddannelse steget fra godt 30 pct. i 1991 til
knap 50 pct. i 2012. Med det store optag de seneste ar forventes tallet at stige til over 60 pct.
far udgangen af dette arti.

Det stigende elevtal p4 gymnasierne skal ses i lyset af udviklingen pa erhvervsskolerne, hvor
elevtallet er faldet. Samlet set var der ikke flere 20-24-arige, der havde en ungdomsuddan-
nelse i 2012 end i 1991.%° Medregnes de, der fgrst har gennemfgrt en ungdomsuddannelse,
efter de er fyldt 25 ar, var der dog samlet set lidt flere. Det skyldes en stigende tendens til, at
mange farst far en erhvervsuddannelse sent.

Dobbeltuddannelse er en anden arsag til, at mange ferst er langt oppe i 20’erne, far de far
en erhvervsuddannelse. En undersggelse foretaget af teenketanken DEA (2013b) viser, at
18 pct. af dem, der i 2001 fik en gymnasial uddannelse, ogsa havde taget en erhvervsud-
dannelse 10 &r senere.'® Det kostede samfundet 1,4 mia. kr. i SU og taxametertilskud til
uddannelsesinstitutionerne. Dertil kom tabte skatteindteegter, fordi omvejen gennem uddan-
nelsessystemet betyder kortere tid pa arbejdsmarkedet. Omfanget af unges dobbeltuddan-
nelse ser dog ud til at veere faldende, men omkostningen er ikke desto mindre stadig betyde-

lig.
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- Undervisningsministeriets Profilmodel indikerer dog, at andelen forventes at stige mod udgangen af indevaerende arti.

Forskelle i afgraensning og metode ger, at resultaterne i DEA (2013b) afviger en smule fra Undervisningsministeriets tal for
omradet.

Analyserapport 4



FIGUR 10.2: ANDEL 20-24-ARIGE MED FULDF@RT UNGDOMSUDDANNEL SE
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Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger.

10.3 Er balancen i uddannelsestilbuddene den rette?

Samfund og teknologi udvikler sig hele tiden, og den rette balance mellem hvor mange, der
laeser pa gymnasiet med henblik pa en videregaende uddannelse, og hvor mange, der ud-
danner sig til fagleerte, har formentlig forskubbet sig noget siden starten af 1990’erne. Men
problemerne pa erhvervsuddannelserne er sandsynligvis den veesentligste arsag til, at faerre
og feerre sigter mod at blive fagleerte.

Den udvikling har vaeret uhensigtsmeessig. Ser man pa ungdomsuddannelserne selv, har
udviklingen fart til, at elever pa bade gymnasier og pa erhvervsuddannelser starter med et
svagere fagligt udgangspunkt. Malt pa folkeskolens afgangskarakterer har selv de darligste
gymnasielever et bedre udgangspunkt end de, der pdbegynder en erhvervsuddannelse.'**
Sa hvis de bogligt svage gymnasieelever i stedet gik pa en erhvervsuddannelse, ville den
gennemsnitlige elev begge steder veaere dygtigere. Det kunne give plads til at skrue op for
ambitionsniveauet pa begge uddannelser. Man kan ogséa overveje, om de nye optagelses-
mgnstre kan give anledning til at indfare faglig niveaudeling internt p& uddannelserne.

Ser man pa arbejdsmarkedet og pa de videregaende uddannelser, er det heller ikke klart, at
den nuveaerende balance mellem erhvervsuddannelserne og de forskellige gymnasiale ud-
dannelser er den rette. Et omfattende nyligt studium af udviklingstendenserne pa det danske
arbejdsmarked peger saledes pa, at der fremover kan blive vanskeligheder med at fremskaf-
fe fagleert arbejdskraft og arbejdskraft med korte videregdende uddannelser, hvis det nuvae-
rende uddannelses- og beskaeftigelsesmanster fortseetter.'%?

101 DEA (2013a).
192 5e Malchow-Mgller m.fl. (2011).
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FIGUR 10.3: UNGDOMSUDDANNELSER FIGUR 10.4: HBJEST FULDF@RTE UDDANNELSE
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® Gymnasial uddannelse
=Bade gymnasial og erhvervsfaglig uddannelse

= Lang videregaende uddannelse

m Erhvervsfaglig uddannelse (faglaert) Kort eller mellemlang videregdende uddannelse
Anden m Erhvervsfaglig uddannelse (fagleert)
m|ngen ungdomsuddannelse m Ufagleerte eller kun gymnasial eksamen

Note: Figurerne viser fordelingen af henholdsvis forventet ungdomsuddannelse og forventet hgjest fuldfgrte uddannelse for den
ungdomsargang, der afsluttede folkeskolen i 2011. Anden ungdomsuddannelse daekker over personer med videregdende ud-
dannelse uden forudgdende ungdomsuddannelse (4 pct.) og uddannelser for personer med seerlige behov (1 pct.).

Kilde: Undervisningsministeriets Profiimodel.

Erhvervsuddannelser er adgangsgivende til en raekke af de korte, videregaende uddannel-
ser, som igen kan veere adgangsgivende til en uddannelse som professionsbachelor. Er-
hvervsskoleelever kan ogsa opné direkte adgang til alle videregdende uddannelser ved at
folge den nyoprettede EUX-uddannelse, som kombinerer et erhvervsuddannelsesforlgb med
en reekke fag pa gymnasialt niveau.

Figur 10.3 viser, hvilken ungdomsuddannelse afgangseleverne fra 9. klasse forventes at
have 25 ar senere. Tilsvarende viser figur 10.4, hvilken videregdende uddannelse de forven-
tes at have.

Det fremgar, at 32 pct. forventes at have taget en erhvervsuddannelse (summen af det skra-
verede og det markegra lagkagestykke i figur 10.3). Figur 10.4 viser, at hovedparten — 25
procentpoint ud af de 32 — forvente at komme til at arbejde som fagleerte resten af deres
arbejdsliv. Figur 10.4 viser ogsa, at lidt over halvdelen af dem med videregdende uddannel-
se forventes at have en kort eller en mellemlang videregdende uddannelse. Det er praktisk
orienterede uddannelser, som derfor er oplagte for fagleerte, der gnsker at videreuddanne

sig.

| dag forventes de fleste med en gymnasial uddannelse ogsa at feerdigggre en videregdende
uddannelse. De gymnasiale uddannelser er opdelt pa det almene gymnasium og erhvervs-
gymnasiale uddannelser, som deekker over handelsgymnasium (hhx) og teknisk gymnasium
(htx). Tilsammen uddanner de erhvervsgymnasiale uddannelser omkring en fierdedel af det
samlede antal studenter. Som det ligger i navnene, er de to rettet mod merkantile og tekni-
ske videregadende uddannelser, det vil sige uddannelser, som i hgj grad er eftertragtede i
erhvervslivet. Det er en medvirkende arsag til, at studenter fra de ernvervsgymnasiale ud-
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dannelser tiener det samme som studenterne fra det almene gymnasium 12 ar efter studen-
tereksamen, til trods for at de i gennemsnit har darligere karakterer fra folkeskolen.'*

Pa den baggrund kan man overveje, om ikke det vil vaere hensigtsmaessigt at have en anden
balance mellem det almene gymnasium og erhvervsgymnasierne, end det er tilfeeldet i dag.
Her kan en barriere veere, at erhvervsgymnasiale uddannelser udbydes feerre steder end
almengymnasiale uddannelser.

10.4 Den nye gymnasiereform

Over halvdelen af en ungdomsargang far en almengymnasial eksamen. Gymnasiale uddan-
nelser er ikke kompetencegivende pa arbejdsmarkedet, men er forberedende for viderega-
ende uddannelser. Fra et produktivitetsperspektiv er det afggrende succeskriterium for gym-
nasiet, at det sikrer tilstraekkelige kompetencer til at gennemfgre en uddannelse, der giver en
hgj erhvervsindkomst senere i livet.

Malt pa det kriterium har gymnasiet veeret inde i en uheldig udvikling. Det skyldes dels, at
langt flere i dag far en gymnasial uddannelse. Fordi andelen af en ungdomsérgang, der veel-
ger gymnasiet, er vokset, er andelen af fagligt svage elever i gymnasiet ligeledes steget. Det
kan i sig selv ggre det vanskeligt at fastholde det faglige niveau i undervisningen og til ek-
samen.

Dertil kommer, at gymnasierne modtager et taxametertilskud, der afggres af antallet af ele-

ver. Falder elever fra, mister gymnasiet stgtte. Det giver gymnasierne en gkonomisk tilskyn-
delse til at seenke det faglige niveau, og tilskyndelsen bliver stgrre i takt med, at flere svage
elever pabegynder en gymnasial uddannelse.

Samtidig kan gymnasiereformen fra 2005 have bidraget til at seenke det faglige niveau pa
det almene gymnasium. Det kan ikke vides med sikkerhed, fordi systematisk, kvantitativ
effektmaling af reformen ikke foreligger, og som naevnt i kapitel 8 var dataindsamling til den
type evalueringer ikke taenkt ind i reformen. Men noget tyder dog pa, at studenterne i dag pa
nogle omrader er mindre fagligt kompetente end tidligere.

Med gymnasiereformen er antallet af traditionelle undervisningstimer i klassiske fag som

fx matematik og tysk blevet reduceret pa det almene gymnasium. Arsagen er bl.a. ind-
farelsen af det nye, tveerfaglige fag Almen Studieforberedelse (AT) samt ggede krav om
projektarbejde.104 De tiltag er en del af gymnasiereformens malsaetninger om at give gymna-
sieelever bedre studiekompetencer gennem en "ny faglighed”. Ny faglighed dsekker bl.a.
over mere tveerfaglig undervisning, mere fokus pa anvendelse af viden og pa projektarbejde.

Maengden af hiemmeopgaver er tilsyneladende ogsa blevet reduceret som fglge af gymna-
siereformen. | en spgrgeskemaundersggelse foretaget af EVA vurderer 54 pct. af de ad-
spurgte leerere, at omfanget af hjemmearbejde i de naturvidenskabelige fag er faldet som
folge af reformen, mens 25 pct. vurderer, det er steget.105

Hvor meget, de eendringer har betydet for gymnasieelevernes faglige kompetencer samlet
set, vides ikke. P& den ene side kan man formode, at faerre undervisningstimer i traditionel
forstand og mindre hjemmearbejde gar det sveert for eleverne at opna de samme feerdighe-
der som tidligere. Det er der fx flere personer i universitetsverdenen, der oplever. Inden for
matematik og naturvidenskabelige fag er det blevet papeget, at der i dag ma undervises i

103 Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Beregningerne er baseret pa en 12-arig periode, fra 1999-2011. Pga. begraens-

ninger i data er det ikke muligt at ga flere ar tilbage. Indkomsterne for meend pa arbejdsmarkedet for de tre uddannelser er
401.810 kr. (stx), 425.735 kr. (hhx) og 405.857 kr. (htx).

Omfanget af uddannelsestid brugt pa Almen Studieforberedelse blev dog reduceret ved en justering af gymnasiereformen i 2009.
105 EVA (2009).
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emner, som tidligere formodedes at veere kendt stof ved studiestart.’®® Er det en generel
tendens, er det uhensigtsmaessigt, da gymnasiereformen derved har veeret med til at seenke
niveauet pa de videregadende uddannelser.

Omvendt kan gymnasiereformens nye tiltag inden for den "ny faglighed”, som fx AT, have
bidraget til sgede studiekompetencer hos de studerende. Men hvorvidt det faktisk er sket,
kan ikke vurderes pa baggrund af det foreliggende datagrundlag.

En anden made at belyse udviklingen i gymnasiet er at se pa karaktergivning og dumpepro-
center. Karaktergennemsnittet har vaeret stigende ar for ar siden gymnasiereformen tradte i
kraft. Far reformen 1 det stabilt mellem 6,6 og 6,7 (omregnet til 7-trinsskalaen) til i dag at
ligge pa 7. Pa grund af overgangen til 7-trinsskalaen i forbindelse med gymnasiereformen er
der dog nogen usikkerhed i sammenligninger af karaktergennemsnit over tid. Men man kan
konstatere, at flere opnar topkarakteren 12 i de mundtlige eksamener efter gymnasierefor-
men, end der tidligere var elever, der opndede karaktererne 11 eller 13. Fgr gymnasierefor-
men fik 10-11 pct. topkarakter til mundtlig eksamen, efter reformen er det 17-18 pct.*”’

Figur 10.5 viser dumpeprocenterne far og efter reformen. Det fremgar, at dumpeprocenten i
de mundtlige fag faldt fra 6 til 4 pct., da gymnasiereformen tradte i kraft. For de skriftlige fag
steg dumpeprocenten kortvarigt, men faldt herefter til under niveauet fra far reformen.

En del af forklaringen pa faldet i dumpeprocenterne til de mundtlige eksamener skal findes i,
at Almen Studieforberedelse blev en obligatorisk mundtlig eksamen, og at naesten ingen
elever dumper det fag. Forklaringen pa det midlertidige hop i dumpeprocenten i de skriftlige
eksamener skal bl.a. findes i den kraftige stigning i dumpeprocenten i matematik B, illustreret
i figur 10.6.

Matematikeksamen blev eendret i forbindelse med gymnasiereformen, og det er sveert at
sammenligne karaktergivningen far og efter. Far reformen var der et fast pensum i faget, og
det var et krav i 13-trinsskalaen, at halvdelen af opgaverne skulle besvares rigtigt for at be-
std.'% Efter reformen bestar eleverne, hvis de opfylder en tilstraekkelig del af fagets mal.

Den hgje dumpeprocent i matematik er bragt ned i forhold til 2007-2009. Samtidig faldt antal-
let af opgaver, eleverne skal besvare rigtigt, fra omkring 37 pct. til omkring 34 pct. Nar antal-
let af elever, der bestar, er steget, kan det skyldes, at undervisningen er tilrettelagt bedre i
takt med at gymnasielaerere, rektorer og Undervisningsministeriet har fundet sig til rette med
gymnasiereformen. Men det kan ogs& skyldes, at kravene for at best& er blevet slaekket.’®

Samlet set giver de hgjere karakterer og faldet i dumpeprocenter stof til eftertanke. Iseer i
betragtning af, at flere og flere med lave karakterer fra folkeskolen kommer i gymnasiet.
Samtidig er der ikke tegn pa, at undervisningskvaliteten er forbedret som falge af den ny
gymnasiereform og den nye karakterskala. Det kan tolkes som, at der i dag kreeves mindre
end tidligere for at fa en studentereksamen. Om det sa betyder, at eleverne leerer mindre, er
sveaerere at svare pa.

1% se fx Ngrgaard (2008) og Universitetsavisen (2008).

97 banmarks Statistik og egne beregninger.

108 ilde: Undervisningsministeriet.

199 Bestagraensen far reformen I& p& omtrent 42 pct., men det afspejler, at eksamensopgaverne dengang var opbygget anderledes.
Den bestagraense kan séledes ikke direkte sammenlignes med greenserne efter reformen.
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FIGUR 10.6: DUMPEPROCENT OG BESTA-GR/ENSE |

FIGUR 10.5: DUMPEPROCENT | GYMNASIET SKRIETLIG MATEMATIK B

512 30 - 45
[a

P
Pct.

10 25

4 10
2 5 F 25
DO OO0 00000 0O oo 8 S 8 g 8 8 'S g 8 8 :'I
R N NeNeoNeleNeNeNeleNeNe NoNe) S 0 8O3 o0 o
AAd 1NN NNNNNNNNNN N N N N QS
Skriftlig Dumpeprocent (hgjre akse)
e \undtlig = Bestagraense (venstre akse)

Note: Baseret pa samtlige eksamenskarakterer fra afgangseleverne i et givent ar. 2008 var det farste ar med reformstudenter, men
da matematik B eksamen ligger i 2.g, er det i figur 10.6 2007, der er skeeringsaret. Besta-graensen angiver andelen af opga-
ver, der skal besvares korrekt, far eleven bestar eksamen.

Kilde: Danmarks Statistik og Kvalitets- og Tilsynsstyrelsen.

10.5 Relevante fag pa gymnasierne

Figur 10.7 viser antallet af kursister pa de gymnasiale suppleringskurser. Far de fgrste stu-
denter fra gymnasiereformen af 2005 blev udklaekket, 1 antallet af kursister stabilt omkring
2.000 arligt. Det svarer til omtrent 6 pct. af de nye studenter, safremt de tager ét kursus hver.
Efter gymnasiereformen er tallet steget til over 12.000 — mere end en seksdobling. Malt pa
antallet af undervisningstimer per elev, er tallet noget mindre, idet en starre andel end tidli-
gere supplerer op fra fx et B-niveau til et A-niveau. Det kraever mindre undervisning end at
ga fra intet niveau til et A-niveau. Tages udgifterne til gymnasiale suppleringskurser som mal
for stigningen, er der tale om en tredobling mellem 2007 og 2012.**°

56 pct. af dem, der fglger gymnasiale suppleringskurser, tager matematik. Fysik og kemi
falges af godt 10 pct. hver og engelsk af 9 pct. De resterende udbudte fag falges af 3 pct.
eller mindre af det samlede antal kursister.™*

Gymnasiereformen indeholdt en justering af den made, de gymnasiale suppleringskurser er
indrettet pd. Men den kraftige stigning i antallet af kursister skal ogsa ses i lyset af en raekke
andre forhold.

Det spiller en vaesentlig rolle, at adgangskravene pa mange videregdende uddannelser blev
heevet i forleengelse af gymnasiereformen. P& medicinstudiet, skonomistudiet og biologistu-
diet (i Kabenhavn) blev matematikkravet fx haevet fra B- til A-niveau. P& psykologi, stats-

kundskab, sociologi og andre samfundsvidenskabelige uddannelser blev kravet haevet til B-

110
111

Kilde: Undervisningsministeriet.
Kilde: GS karakterstatistik og egne beregninger. Data er fra 2012. Bemaerk, at ikke alle, der tager et suppleringskursus, ender
med at tage en uddannelse, hvor kurset er en forudsaetning. Det skyldes, at ikke alle kommer ind pa den uddannelse, de gnsker.
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niveau.'*? Det betyder, at mange flere studenter end tidligere har behov for mere matematik i

gymnasiet.

Arsagen til de sgede matematikkrav skal dels findes i, at matematik i stadig hgjere grad er
ngdvendig for at forstd moderne videnskab. Det gzelder ikke mindst pa de samfundsviden-
skabelige og pa de sundhedsvidenskabelige uddannelser, hvor statistik udger et vaesentligt
element. Arsagen kan ogsa veere, at det faglige niveau i matematik i gymnasiet er faldet,
séledes at et B-niveau ikke laengere lever op til de krav, der stilles pa nogle studier.

De skeaerpede adgangskrav er ikke blevet fulgt op af en tilsvarende aendring i fagsammen-
seetningen i gymnasiet. Ganske vist steg andelen af studenter fra det almene gymnasium
der bade har matematik pa A-niveau og fysik og kemi p& minimum B-niveau fra 14 pct. i
2007 til lidt over 20 pct. efter reformen. Fagkombinationen er adgangsgivende pa sa godt
som alle uddannelser, humaniora undtaget.

Den stigning skal imidlertid ses i lyset af, at flere med matematik A og fysik B, eller derover,
ogsa tager kemi. Samlet set er andelen af studenter med matematik A er faldet en smule
efter reformen, bade pa det aimene gymnasium og blandt studenter generelt. Det fremgar af
figur 10.9. Til gengeeld er der nu lidt flere, der opnar et B-niveau i matematik.

Langt feerre opnar fysik p& minimum B-niveau end tidligere. Som det fremgar af figuren, er
det nu under 40 pct. af studenterne, der har fysik pa minimum B-niveau. Fer reformen var
det 55 pct. Fysik pa B-niveau er pakraevet pa sd godt som alle de naturvidenskabelige,
sundhedsvidenskabelige og tekniske lange videregaende uddannelser. Det samme er ma-
tematik A, som i gvrigt ogsa er pakreevet pd mange samfundsvidenskabelige uddannelser.
Kemi B kraeves pa feerre studier.

FIGUR 10.7: ANTAL KURSISTER PA GYMNASIALE SUPPLERINGSKURSER
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Kilde: Danmarks Statistik.

12 Kilde: Den Koordinerede Tilmelding (KOT).
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FIGUR 10.8: ADGANGSKRAV PA UNIVERSITETET OG STUDENTERNES FAGVALG
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Note: Adgangskrav p& universitetet er opgjort i 2013. Fagvalget fgr gymnasiereformen er beregnet som gennemsnittet blandt
studenterne 2005-2007 for stx, hhx og htx. For hf er det gennemsnittet 2005-2006. Fagvalget efter gymnasiereformen er gen-
nemsnittet blandt studenterne 2008-2011 for stx, hhx og htx. For hf er det gennemsnittet 2007-2011.

Kilde: Den Koordinerede Tilmelding (KOT) og UNI-C (2012).

Studieretninger i gymnasiet kan bidrage til, at gymnasieelever bliver fastlast med en raekke
fag, de ikke far behov for senere hen. Men stigningen i antallet af kursister pa de gymnasiale
suppleringskurser kan ogséa skyldes, at gymnasieleverne spekulerer i at undga de "svaere”
fag. Ved at tage valgfag, der opleves som nemme, kan de opna hgjere gennemsnit og der-
ved sikre sig en plads pa det gnskede studie.

Hvor stor, den effekt er, er uvis. Men der er substantielle forskelle pa de karakterer, der gives
i forskellige fag, ogsa selvom der tages hgjde for, at sammensaetningen af eleverne, der
falger dem, varierer. De naturvidenskabelige fag og sprogfagene ligger nogenlunde pa
samme karakterniveau, mens der gives signifikant hgjere karakterer i B-niveau-fag som bil-
ledkunst, dramatik, idraet, mediefag, psykologi og religion. B-niveau-karaktererne, der frem-
gér af figur 10.9, er korrigeret for elevernes kan og feerdigheder malt pa folkeskolekarakterer.
Som figuren viser, er der en tendens til, at fag, som ikke er adgangsgivende til videregdende
uddannelser, lgnner sig i form af et hgjere gennemsnit.

10.6 Behov for en gentankning af ungdomsuddannelserne

Pa baggrund af ovennaevnte forhold anbefaler Produktivitetskommissionen et gennemgri-
bende eftersyn af hele ungdomsuddannelsesomradet for at vurdere, hvordan det kan sikres,
at uddannelserne i hgjere grad giver eleverne de rette kompetencer. Eftersynet anbefales at
omfatte bade de enkelte uddannelser og samspillet imellem dem.

En reform, der hgjner kvaliteten af undervisningen pa erhvervsuddannelserne, kan ggre dem
til et mere attraktivt valg for elever efter folkeskolen. Det kan medvirke til at gge sggningen til
erhvervsuddannelserne, give dygtigere fagleerte, mindske frafald, bidrage til at flere far en
ungdomsuddannelse, mens de stadig er unge, og til at feerre dobbeltuddanner sig.
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FIGUR 10.9: KARAKTERER EFTER B-NIVEAU-FAG PA DET ALMENE GYMNASIUM
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Note: Karaktererne er ved hjeelp af regressionsanalyse korrigeret for kan, folkeskolekarakterer i fagene matematik, engelsk, dansk
og fysik/kemi samt for studenterargang. Data er fra perioden 2009-2011. Biologi og naturgeografi er dog adgangsgivende pa
visse linjefag pa lsererseminaret.

Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.

Men erhvervsuddannelserne kan ikke ses isoleret. Der er behov for, at hele ungdomsuddan-
nelsesomradet gentaenkes. Det kan fx overvejes, om det faglige niveau skal vaere hgjere, sa
det giver et mere solidt fundament for at laese videre pa fx universitetet eller pa leereruddan-
nelsen. Eller det kan veere, der er behov for at aendre fagsammensaetningen, sa flere far et
adgangsgivende niveau i matematik og naturvidenskabelige fag. Det kan ogséa veere gnske-
ligt i lyset af analysen i kapitel 6, hvor det fremgar, at uddannelser med hgje matematikkrav
giver hgj produktivitet pa arbejdsmarkedet til gavn for bade den enkelte og samfundet.

Den slags aendringer i gymnasiet vil muligvis fare til, at faerre far en studentereksamen. Men
det kan veere hensigtsmaessigt, hvis de pagaeldende personer i stedet far en mere praktisk
orienteret uddannelse, der i hgjere grad efterspgrges pa arbejdsmarkedet. | den forbindelse
kan det ogsa vaere veerd at foretage et eftersyn af adgangsvejene til de videregdende ud-
dannelser for at vurdere, om erhvervsuddannelser i hgjere grad kan ggres adgangsgivende.

Man kan ogséa overveje at udviske adskillelsen mellem erhvervsskoler og det almene gym-
nasium. Indfarelsen af EUX pa erhvervsskolerne er et skridt i den retning, men man kunne
gé endnu laengere og fx integrere de to institutionstyper under samme tag.

Det er ogsa vaerd at overveje, om styringsformen pa ungdomsuddannelserne er hensigts-
maessig. Gymnasierne og erhvervsskolerne er selvejende institutioner, som finansieres ved
hjeelp af taxametersystemet. Taxametersystemet udlgser et tilskud for hver elev pa uddan-
nelsen. Det kan give institutionerne en tilskyndelse til at seenke det faglige niveau for at
mindske frafald og g@re uddannelserne attraktive for unge med mindre gode faglige forud-
seetninger.

Taxametersystemet er diskuteret neermere i kapitel 12. Fokus i det kapitel er de videregaen-

de uddannelser, men problemstillingerne dér geelder ogsa for ungdomsuddannelserne. Ind-
hold og forlgb p& ungdomsuddannelserne er dog, i modsaetning til pa de fleste videregaende
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uddannelser, i vid udstraekning styret centralt, hvilket bidrager til at afdeempe konsekvenser-
ne af taxametersystemets uheldige tilskyndelser.

Det faktum, at institutionerne ofte er selvejende, kan fare til en uhensigtsmeessig konkurren-
ce mellem gymnasier og erhvervsskoler, som kan forhindre et bedre samspil mellem de to
typer uddannelsesinstitutioner.

Selveje komplicerer ogsa styringen af institutionerne. Styringsveerktajer som handlingspla-
ner, tilsyn og rammer for eksamen giver mulighed for at pavirke ungdomsuddannelsernes
adfeerd fra centralt hold. Men gnsker man et markant kursskifte hos de selvejende institutio-
ner, kraever det en loveendring. Giver de geeldende regler og rammer dem tilskyndelser til at
agere pa en made, der fra et samfundsmaessigt perspektiv er uheldig, kan det derfor tage
lang tid at rette op pa problemet. Af de arsager anbefaler Kommissionen, at det undersgges,
om den nuvaerende model med selvejende institutioner er uhensigtsmaessig.
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IKapitel 11

Tilskyndelser og information til uddannelsessegende

En af hovedkonklusionerne i del 1 er, at der er stor forskel pa, hvor godt personer med for-
skellig uddannelsesbaggrund klarer sig pa arbejdsmarkedet. Det gaelder bade med hensyn
til arbejdslgshed, fagligt relevant arbejde og lan. Noget af forklaringen er, at nogle uddannel-
ser er bedre til at tiltreekke ambitigse og begavede unge end andre. Men uddannelsernes
kvalitet, og i hvor hgj grad uddannelserne giver kompetencer, der er relevante pa arbejds-
markedet, spiller ogsa en stor rolle.

Analysen i del 1 paviser ogsa en tendens til, at unge sager mod uddannelser med et usikkert
arbejdsmarked frem for uddannelser med jobsikkerhed og hgj lgn. En veesentlig arsag til den
udvikling kan vaere manglende information til de uddannelsessggende og manglende gko-
nomiske tilskyndelser. Det er temaerne for dette kapitel.

BOKS 11.1: VIDEN OM DE STUDIESOGENDES TILSKYNDELSER OG INFORMATION

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedragrende information og tilskyndelser til de
uddannelsessggende baserer sig bl.a. pa falgende forhold:

e Unge sgger i stor og stigende grad ind pa videregdende uddannelser, hvorfra dimit-
tenderne systematisk har hgj arbejdslgshed og lav lgn (se kapitel 5).

Der findes ikke let tilgaengelige og sammenlignelige nagletal for de videregaende
uddannelser, der kan give de studiesggende overblik over, hvordan dimittenderne
klarer sig pa arbejdsmarkedet.

Danmark har verdens hgjeste SU. Det arlige stipendium er tre gange sa stort som i
Sverige.

De fleste lande uden for Norden kreever egenbetaling for at studere. Sammen med
den hgje danske SU betyder det, at de studerende i Danmark har langt lavere om-
kostninger ved at studere end i noget andet land i OECD.

Erfaringerne fra SU-reformen i 1988 viser, at lave omkostninger giver studiesggende
mindre tilskyndelse til at leegge veegt pa, om uddannelserne giver hgj indkomst efter-
felgende. En nylig spergeskemaundersggelse viser ogsa, at studerende i Danmark i
mindre grad end i Sverige, Tyskland og England leegger vaegt pa arbejdsmarkedssi-
tuationen i deres studievalg.

Skat og overfgrselsindkomster betyder, at nettoindkomstforskellene mellem uddan-
nelsesgrupper er vaesentligt mindre end produktivitetsforskellene, hvilket mindsker
tilskyndelserne til at tage en uddannelse, der giver hgj produktivitet.

SU koster 20 mia. kr. arligt, og meget tyder pd, at hgj SU kun i meget begraenset om-
fang har bidraget til at give flere en uddannelse, mindsket social ulighed eller sikret,
at unge ikke tager erhvervsarbejde ved siden af studierne.
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ANBEFALINGER

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende tilskyndelser og information til
studiesggende.

e Kommissionen anbefaler, at uddannelsessggende far et bedre grundlag at treeffe de-
res valg af uddannelse pa. Det kan ske ved at offentliggare sammenlignelige naggle-
tal, der beskriver uddannelsernes kvalitet og relevans pa arbejdsmarkedet. Isaer er
tal for arbejdslgshed, beskaeftigelsesomrade og lgn efter endt uddannelse vigtige.
Nggletallene bar offentliggeres pa de enkelte uddannelsesinstitutioners hjemmeside
og centralt i fx uddannelsesguiden og pa optagelse.dk. De kan endvidere anvendes i
ungdomsuddannelsernes studievejledning, og studiesggende kan med fordel blive
preesenteret for nggletallene for den uddannelse, de sgger, gennem ansggningspro-
ceduren.

Kommissionen anbefaler, at studiesggende gives veesentligt steerkere gkonomiske
tilskyndelser til at veelge uddannelser med gode muligheder for beskeeftigelse og hgj
lzn. Det kan fx ske ved at omleegge en del af SU’en til statsgaranterede studielan,
ved at give lavere SU til studier med hgj og vedvarende arbejdslgshed, eller ved at
indfgre en vis brugerbetaling pa uddannelserne.

Kommissionen anbefaler, at en mere direkte styring af optag pa uddannelser, hvorfra
dimittenderne systematisk klarer sig darligt pa arbejdsmarkedet, overvejes.

11.1 Mere information til studiesegende

Nybagte studenter bliver ofte anbefalet at veelge uddannelse med hjertet. Uanset hvilken
kropsdel, de unge veelger uddannelse med, er det en fordel, at de traeffer deres beslutning
pa et s velinformeret grundlag s& muligt. Hvis valget star mellem to uddannelser, er det
relevant at vide, hvis den ene giver langt bedre karrieremuligheder. Den type af information
vil gavne bade de uddannelsessggende og, hvis de veelger at reagere pa den, samfundets
produktivitet.

De fleste unge har nok en idé om, at nogle uddannelser er mere efterspurgte pa arbejds-
markedet end andre. Men de feerreste har formentlig et begreb om, at forskellene mel-

lem uddannelserne kan males i hundredetusinder af kroner i arlig indkomst. Og nar antallet
af forskellige videregaende uddannelser teelles i hundreder, er det sveert at danne sig et
overblik.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at der offentligggres sammenlignelige nggletal, der
beskriver uddannelsernes kvalitet og relevans for arbejdsmarkedet. Kommissionen foreslar,
at nggletallene for de enkelte uddannelser publiceres pa uddannelsens hjemmeside sam-
men med de tilsvarende tal for relevante sammenlignelige uddannelser og for uddannelses-
systemet som helhed.

Nggletallene kan ogsa anvendes i materiale for studiesggende som fx Uddannelsesguiden,
pa optagelse.dk og i ungdomsuddannelsernes studievejledning. Det har man allerede gjort i
fx Tyskland, Storbritannien og Norge.113

13 England: http://unistats.direct.gov.uk/Compare-Courses, Norge: http://dbh.nsd.uib.no/nokutportal/, Tyskland:
http://ranking.zeit.de/che2013/en/. Uddannelsesguiden rummer i dag information om lgnninger for en reekke jobfunktioner. Men
mange jobfunktioner (fx "administrativ akademisk medarbejder”) kan varetages af mange uddannelsesgrupper, ligesom en ud-
dannelsesgruppe kan varetage mange forskellige jobs. Det er séledes mere relevant for en uddannelsessggende at fa beskrevet
den gennemsnitlige lgn og indkomst for den uddannelse, han eller hun overvejer at sgge ind pa.
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Det kan ogsa geres til en del af ansggningsproceduren, at de studiesggende bliver praesen-
teret for nggletallene for den uddannelse, de sgger. Og maske endda, at de skal skrive un-
der p3, at de har laest og forstdet konsekvenserne af deres uddannelsesvalg. En reekke stu-
dier inden for psykologi og gkonomi har pavist, at den slags sma tilskyndelser kan have stor
effekt pa folks adfaerd."**

Eksempler pa nggletal, Kommissionen forestiller sig skal indga i materialet, er:

Dimittendarbejdslgshed og generel arbejdslgshed

Erhvervsindkomst et ar efter endt uddannelse og generel erhvervsindkomst
Hvilke brancher feerdiguddannede arbejder i

Andelen af feerdiguddannede med studierelevant beskeeftigelse
Studieintensitet og antal undervisningstimer

Frafald og gennemfgrelsestid

De fleste af de tal eksisterer allerede i dag eller er i faerd med at blive indsamlet.*™ Det, der
udestar, er primaert at ggre dem sammenlignelige og let tilgeengelige for de uddannelsessg-
gende.

11.2 Tilskyndelserne mangler

Danmark har det mest genergse stgttesystem for studerende i verden. En studerende i
Danmark kan fa et manedligt stipendium pa 5.753 danske kr. far skat. Det er omtrent tre
gange s hgijt som det tilsvarende stipendium i Sverige.™*® Finland, @strig og Norge stotter
med et belgb, der er noget hgjere end det svenske, men stadig markant under det danske.
Der er heller ikke brugerbetaling i Danmark. Sammen med den hgje studiestgtte betyder det,
at Danmark er det land i OECD, hvor den direkte nettoomkostning ved at tage en viderega-
ende uddannelse er lavest. Det fremgar af figur 11.1.

En hgj uddannelsesstgtte pavirker de tilskyndelser, unge har, nar de veelger studie. Det be-
kreeftes af erfaringerne fra SU-reformen i 1988. De hgjere SU-satser ggede sggningen til
humanistiske og naturvidenskabelige uddannelser pa bekostning af de samfundsvidenska-
belige."*” Det betad et skift i retning af uddannelser med lavere indkomstmuligheder. SU-
reformen — og det hgje SU-niveau mere generelt — er sdledes medvirkende til, at unge siden
1990’erne i stigende grad har sggt hen mod uddannelser med relativt hgj arbejdslgshed og
lav lgn. Og det kan have medvirket til at deempe vaeksten i produktiviteten.

| en spgrgeskemaundersggelse blandt studerende foretaget af teenketanken DEA naevnte
blot 6 pct. af de adspurgte i Danmark beskaeftigelse eller lanniveau som hovedarsagen til
deres uddannelsesvalg. Som vist i figur 11.2 er tallet mellem 20-35 pct. i Sverige, Tyskland
og Storbritannien. Nar resultaterne sammenholdes med figur 11, er det pafaldende, at ar-
bejdsmarkedshensynet vejer tungere, jo mere af uddannelsen de unge selv skal finansiere.

Sammenhangen mellem uddannelsesstatte og unges valg af studieretning skyldes, at ud-
dannelse bade er et forbrugsgode og en investering. En investering fordi den rigtige uddan-
nelse giver mulighed for at undga arbejdslgshed og sikre en hgj indkomst. Et forbrugsgode
fordi studietiden byder pa socialt samveer med nye mennesker, muligheden for at fordybe sig
i emner, som man finder interessante, og social prestige.

14 Den slags bliver ofte betegnet som "nudges”. En indflydelsesrig populeervidenskabelig oversigt over omradet kan leeses i Thaler
og Sunstein (2008).

M5 Der er taget initiativ til at opbygge et sékaldt data warehouse med en raekke af den type nagletal pa tvaers af hele uddannelses-
omrédet. Der arbejdes i gjeblikket med projektet i Undervisningsministeriet og i Uddannelsesministeriet.

18 Det er kompliceret at sammenligne stattesystemerne i forskellige lande. Stipendiet i Sverige er fx skattefrit, men udbetales kun i
40 uger om aret. Samtidig er bundfradraget for erhvervsindkomst mindre, og reglerne for erhvervsarbejde anderledes. Teksten
ovenfor tager udgangspunkt i arlig stette efter skat i sammenligningerne.

M7 Krassel (2010).
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FIGUR 11.1: STUDERENDES SAMLEDE DIREKTE NETTOOMKOSTNINGER VED AT UDDANNE SIG
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Note: De direkte nettoomkostninger er brugerbetaling og andre studierelaterede udgifter fratrukket studiestgtte. Nettoomkostninger-
ne er angivet i nutidsveerdier og justeret for de forskellige landes prisniveau ved hjeelp af kebekraftpariteter.
Kilde: OECD og egne beregninger.

FIGUR 11.2: ANDEL NYOPTAGNE STUDERENDE DER HAR VALGT STUDIE PA BAGGRUND AF ARBEJDS-
MARKEDSSITUATIONEN
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Note: Figuren viser andelen af de adspurgte, som har svaret, at deres studievalg blev truffet pa baggrund af "lav arbejdslgshed”
eller "mulighed for hgj indkomst”.
Kilde: DEA (2013c).

Der kan veere en modstrid mellem, hvor unge tror, de far den mest spaendende studietid, og
hvilke kompetencer, der efterspgrges pa arbejdsmarkedet. Sat p& spidsen: Der er formentlig
flere revisorer, som laeser skanlitteratur i deres fritid, end der er kandidater fra litteraturvi-
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denskab, der lzeser i arsregnskabsloven. Uddannelser, der i et investeringsperspektiv er et
attraktivt valg, behgver ikke at veere det i et forbrugsperspektiv.

Hgjere uddannelsesstgtte favoriserer forbrugshensynet. Des feerre omkostninger det at ud-
danne sig har her og nu, des mindre behgver en efterfglgende erhvervsindkomst at kom-
pensere for omkostningerne. Hgjere studiestatte mindsker ogsa den procentvise forskel i
den livstidsindkomst, forskellige uddannelser giver.

Det er der ogsa andre ting, der gar. Det geelder fx hgje indkomstskatter og et hajt dagpen-
geniveau. Begge dele kan veaere gnskelige i et velfeerdssamfund, men de reducerer forskel-
lene i (netto-)livstidsindkomster for forskellige uddannelsesretninger. Det giver mindre gko-
nomisk tilskyndelse til at vaelge uddannelser, der giver hgj produktivitet og dermed hgj Ign.

Lendannelsen i den offentlige sektor kan ogsa spille ind. Produktivitetskommissionen har
tidligere gjort opmaerksom pa, at lgnspredningen i den offentlige sektor er vaesentligt mindre
end i den private sektor selv inden for de samme faggrupper.118 Derfor er der formentlig
mindre sammenhaeng mellem lgn og produktivitet i det offentlige end i det private. Dertil
kommer, at produktivitet er sveert at male i den offentlige sektor, hvad der ger sammenhaen-
gen mellem offentlige Ignninger og produktivitet endnu mere usikker. De forhold betyder, at
der formentlig er en reekke uddannelsesgrupper, der i dag kan sgge ind i den offentlige sek-
tor og opnd hgjere indkomster, end deres produktivitet maske tilsiger. Ogsa det mindsker
tilskyndelsen til at veelge uddannelser, der giver hgj produktivitet.

11.3 Flere tilskyndelser — men hvordan?

Nar det offentlige bruger store milliardbelgb pa at investere i befolkningens uddannelse, er
det i et produktivitetsperspektiv mest fornuftigt, at pengene bruges pa en made, der sikrer, at
unge opnar de kompetencer, samfundet har mest behov for. Produktivitetskommissionen
anbefaler, at det blandt andet sker ved at give studiesggende vaesentligt steerkere gkonomi-
ske tilskyndelser til at veelge uddannelser med gode muligheder for beskeeftigelse og hgj lgn.

Den type tilskyndelser kan gives bade ved at sendre pa selve uddannelsessystemet og ved
at eendre pa andre samfundsmaessige forhold som fx skat og arbejdsmarkedspolitik. Fordi

denne rapport handler om uddannelse, vil Kommissionen her ngjes med at gennemga mu-
lighederne for aendringer i uddannelsessystemet.

En made at gge tilskyndelserne pa er at omleegge SU-stipendiet til et statsgaranteret SU-Ian.
Det kan fx gares som i Sverige, hvor en tredjedel af den finansiering, staten stiller til radig-
hed for de studerende, udggres af et stipendium, og to tredjedele udgares af et lan. | en
dansk sammenhaeng vil det rundt regnet svare til at halvere SU-stipendiet og fordoble lane-
mulighederne. Herved friggres op imod 10 mia. kr., som kan bruges pa at haeve kvaliteten i
hele uddannelsessystemet eller til andre formal.

En alternativ fremgangsmade er at indfgre brugerbetaling i form af studiegebyrer. Om stude-
rende f&r mindre SU, eller om de med usendret SU opkraeves brugerbetaling, vil langt hen ad
vejen have samme resultat. Modellen med brugerbetaling vil muligvis kraeve mere admini-
stration. Til gengeeld vil brugerbetaling ggre uddannelsessystemets finansiering mere robust
over for den stigende internationale udveksling af uddannelsessggende, da studiegebyrer
kan indbringe danske uddannelsesinstitutioner indtaegter fra studerende fra andre EU-lande.
Det kan ogsa have en psykologisk effekt. Studerende er formentlig mere tilbgjelige til at
kraeve hgj kvalitet, nar de afkraeves betaling for (en del af) deres uddannelse, og uddannel-
sesinstitutionerne vil maske ogsa fale sig mere forpligtet til at levere hgj kvalitet, nar de op-
kraever direkte betaling. Disse forhold kan tale for brugerbetaling frem for lavere SU.

18 Se Produktivitetskommissionen (2013d).
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Man kan ogsa overveje differentieret uddannelsesstatte. Hvis nogle uddannelser systema-
tisk bidrager mere til samfundets produktivitet end andre, kan det veere hensigtsmaessigt, at
de ogsd modtager starre tilskud.

| tilleeg til @gede tilskyndelser vil det formentlig ogsa veere hensigtsmaessigt at gare mere
brug af direkte udbudsstyring. Optaget pa uddannelser, der systematisk farer til hgjere ar-
bejdslagshed og lav Ign, kan begraenses. Den lgsning er allerede i dag valgt pa fx de kunst-
neriske uddannelser, og man kan overveje, om den bgr udvides til andre uddannelser, hvor
det i dag er uddannelsesinstitutionerne, der fastsaetter optaget. Det er veerd at bemeerke, at
jo mindre man gnsker at styrke de studerendes gkonomiske tilskyndelse til at veelge uddan-
nelser med gode udsigter pa arbejdsmarkedet, jo st@rre er behovet for direkte styring af op-
taget pa de forskellige uddannelser.

11.4 Fordelene ved gratis videregaende uddannelse og hej SU er sma

Udgifterne til SU forventes samlet set at veere 20 mia. kr. i 2014. Til sammenligning afseettes
der pa finansloven for 2014 i alt 58 mia. kr. til uddannelse og forskning.** P& mange videre-
gaende uddannelser overstiger SU-stipendiet det taxametertilskud, der gives til uddannel-
sesinstitutionen. Lavere uddannelsesstgtte og/eller brugerbetaling kan saledes frigare res-
sourcer, der kan anvendes andre steder.

Der er tre overordnede bevaeggrunde til at have gratis videregdende uddannelser og hgj SU.
Den farste er gnsket om at tilskynde unge til at tage en uddannelse. Den anden er, at unge
fra mindre velstillede familier kan have sveert ved at finansiere deres studier uden offentlig
stgtte, ogsa selvom yderligere uddannelse vil vaere en gevinst for bade dem selv og for sam-
fundet. Den tredje er et gnske om at begraense de studerendes erhvervsarbejde, sa de i
stedet kan koncentrere sig mere om studierne.

Produktivitetskommissionen vurderer, at uddannelsesstgtten kun i et begraenset omfang
opfylder de formal. Selvom den er markant hgjere end i de andre nordiske lande, er der ikke
flere, der i Danmark far en videregaende uddannelse. Heller ikke lande som USA og Eng-
land, der opkraever brugerbetaling, adskiller sig markant fra Danmark, hvad det angar.

Det betyder ikke ngdvendigvis, at studiestatte og brugerbetaling er uden betydning for den
enkelte persons beslutning om at tage en uddannelse. En raekke studier fra ind- og udland
viser, at der i nogle tilfzelde er en moderat effekt pa optaget pa videregéende uddannelser.'*
Effekten er starre i USA end i Europa, sandsynligvis fordi der er mere ulighed i USA, og fordi
den offentlige statte til studerende i Europa i udgangspunktet er hgjere. Studierne er dog
ikke helt entydige. Fx ser en forggelse af studiestgtten i Tyskland i 2001 ikke ud til at have
gget optaget pd videregdende uddannelser.**

I en dansk sammenhaeng er SU-reformen i 1988 blevet analyseret. | reformen blev stipendiet
forgget til 3.000 kr. om maneden (ca. 5.200 kr. i nutidens priser) og gjort uafhaengigt af for-
eldrenes indkomst. Et studie af reformen indikerer, at havde stgtten i stedet vaeret 2.500 kr.
om maneden (ca. 4.300 kr. i nutidens priser), ville optaget pa de videregdende uddannelser
veere 1,35 pct. mindre.'?? | nutidskroner betyder det, at for hver 900 kr., man saenker SU-
stipendiet med, falder optaget pa de videregaende uddannelser med 1,35 pct. i forhold til,

% Finansloven 2014. Folkeskolen finansieres gennem de kommunale budgetter, s& her er primaert tale om tilskud til ungdomsud-

dannelser og hgijere leereanstalter.
120 e fx McPherson og Schapiro (1991) og Dynarski (2003).
121 Baumgartner og Steiner (2004), (2005) og (2006).
122 Nielsen m.fl. (2010).
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hvad det ellers ville have veeret. Implikationen er, at en halvering af SU-stipendiet vil reduce-
re optaget pa de videregdende uddannelser med rundt regnet 5 pct.123

Det tal er imidlertid beregnet i en situation, hvor der ikke er de lAnemuligheder, som fx er til
stede i Sverige. Den type lanemuligheder modvirker effekten af et lavere stipendium. Er der
tilstreekkelige 1&nemuligheder, vil ingen dygtige og motiverede unge komme til at std i en
situation, hvor de ikke kan finansiere deres studietid. LAnemuligheder kan saledes sikre, at
ogsa unge fra mindre bemidlede familier kan tage en uddannelse. Overordnet set er studie-
stgtte et ineffektivt redskab til at bekeempe ulighed. Studier viser, at det er langt mere effek-
tivt at seette ind i daginstitutionerne og i folkeskolen.'** Og som pavist af Det @konomiske
Rad bidrager det danske SU-system kun i meget ringe grad til at omfordele forbrugsmulig-
heder til fordel for personer med relativt lave samlede indkomster over livsforlgbet.'*®

FIGUR 11.3: ANDEL UDEBOENDE STUDERENDE MED FAST STUDIEJOB
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Note: Kun beskeeftigelse i lgbet af semestrene er medtaget. Storbritannien daekker kun over England og Wales.
Kilde: Eurostudent.

Til trods for den hgije studiestgtte er der ikke tegn pd, at danske studerende arbejder mindre
ved siden af studierne end studerende i andre lande. Tvaertimod er Danmark i Europa kun
overgaet af Slovenien og Tjekkiet, hvad angar andelen af udeboende studerende, der har et
fast sltztédiejob. Tallene for Danmark og nogle udvalgte sammenligningslande er vist i figur
11.3.

Samlet tegner der sig et billede af, at det nuvaerende SU-system er en dyr og ineffektiv me-
tode til at opfylde de malsaetninger, der ligger til grund for systemet. Produktivitetskommissi-
onen opfordrer derfor til, at man ser fordomsfrit pd systemet i forbindelse med en reform, der
sigter mod at styrke de studerendes tilskyndelser.

23 Der kan ogsa veere en yderligere effekt pa frafald, men her er der ikke enighed i den akademiske litteratur. Arendt (2013) tyder

pa, at der kan veere effekter pa frafald hos unge med lavt uddannede foreeldre i Danmark, men den statistiske signifikans af resul-
tatet er forholdsvis lav.

24 5e fx Heckman (2006) og Nielsen (2012), samt kapitel 9.

125 5e De @konomiske Rad (2005).

126 \alt pa arbejdede timer er undersggelsens resultat dog mere blandet. Det skyldes, at der er flere deltidsstuderende i udlandet,
og at den gruppe arbejder forholdsvis meget ved siden af studierne.
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IKapitel 12

Kvalitetshensyn i styringen af videregaende uddannelser

Videregaende uddannelse bidrager som oftest med kompetencer, der haever en persons
produktivitet pa arbejdsmarkedet. Fra et produktivitetsperspektiv er det hensigtsmaessigt, at
flere far en videregadende uddannelse, hvis produktivitetsgevinsten overstiger omkostninger-
ne til uddannelsen.

Omkostningerne omfatter bade de studerendes tidsforbrug og ressourcer, uddannelsesinsti-
tutionerne beslaglaegger. Produktivitetsgevinsten er afspejlet i hvor hgj en indkomst, dimit-
tenderne opnar. Den afhaenger af, hvor meget de studerende lzerer, og om det, de lzerer, er
anvendeligt pa arbejdsmarkedet.

BOKS 12.1: VIDEN OM STYRINGEN AF DE VIDEREGAENDE UDDANNELSER

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedragrende kvalitetshensyn i styringen af de
videregdende uddannelser baserer sig bl.a. pa fglgende forhold:

Andelen af unge, der far en videregadende uddannelse, har veeret stigende gennem
artier, men antallet af studiepladser er vokset mest pa uddannelser, der giver lav
produktivitet malt pa indkomst og beskzeftigelsesgrad.

Mange studier tiloyder fa undervisningstimer, ofte under ti timer om ugen. Det bety-
der, at studieintensiteten pa mange uddannelser svarer til et deltidsjob.

Reformer, der styrker uddannelsernes kvalitet, fremmer produktiviteten. Betydningen
heraf gges i takt med et stigende uddannelsesniveau og er derfor stgrre end nogen-
sinde far.

Uddannelsesinstitutionerne er selvejende og kan i vid udstraekning selv tilrettelaegge
deres uddannelsestilbud.

Uddannelsesinstitutionerne finansieres af taxametersystemet, som udlgser et tilskud,
nar studerende feerdigger deres uddannelse. Der ligger i taxametersystemet ingen
tilskyndelser til at give studerende kompetencer, der giver dem hgj produktivitet.

Taxametersatserne er forskellige fra uddannelse til uddannelse. Det kan give leere-
anstalterne en tilskyndelse til at oprette og tilretteleegge nye uddannelser med hen-
blik pa at opna de hgje satser og ikke med henblik pa arbejdsmarkedet.

Taxametersystemet har medvirket til, at antallet af forskellige universitetsuddannel-
ser er naesten fordoblet siden ar 2000, s& der i dag findes lidt over 200 bachelorud-
dannelser. Det har ogsa medvirket til, at antallet af tvaerfaglige uddannelser er ste-
get, og til at optaget pa nogle studier er gget markant til trods for ugunstige beskaef-
tigelsesmuligheder. Et eksempel er kommunikationsuddannelserne pa universiteter-
ne, der modtager hgjere tilskud end andre humanistiske uddannelser. Fra 1991 til
2012 steg andelen af humanistiske dimittender med en kommunikationsuddannelse
fra 5 pct. til 28 pct.

Akkrediteringsinstitutionen har papeget, at tveerfaglige uddannelser ofte har proble-
mer med kvaliteten.
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ANBEFALINGER

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende styringen og finansieringen af de
videregaende uddannelser.

o Kommissionen anbefaler, at uddannelsespolitikken fokuserer pa malsaetninger for
uddannelsernes kvalitet og for deres anvendelighed pa arbejdsmarkedet.

Kommissionen anbefaler, at uddannelsesinstitutionerne gives veesentligt staerkere
tilskyndelser til at levere uddannelser, der indebeerer hgj studieintensitet og sikrer
dimittenderne gode indtjeningsmuligheder. Det vil kraeve en radikal genteenkning af
styrings- og finansieringsmodellerne for de videregaende uddannelser. Her er vigtige
malsaetninger, at:

Finansieringssystemet indrettes, sa uddannelsesinstitutionerne far klare til-
skyndelser til at udbyde uddannelser, der giver dimittenderne hgj beskaeftigel-
se og lgn.

Det sikres, at omfanget af undervisning og hjemmearbejde pa alle fuldtidsstu-
dier (30 ECTS/semester) indebaerer, at de studerende studerer i et omfang,
der svarer til minimum 37 timer om ugen.

@konomiske tilskyndelser til hurtig feerdigggrelse primzert leegges pa de stude-
rende. Feerdigggrelsesbonussen i taxametersystemet og i studietidsmodellen
afskaffes, da de giver institutionerne uhensigtsmaessige tilskyndelser til at
seenke det faglige niveau.

Styringen af uddannelsesinstitutionerne sikrer, at nye uddannelser kun opret-
tes, fordi der er et reelt behov pa arbejdsmarkedet og ikke som en konsekvens
af forskelle pa taxametersatser.

e For at mindske bureaukrati og holde fokus pa resultater anbefaler Kommissionen, at
der lgbende foretages kvalitetsvurdering og evaluering af uddannelser pa baggrund
af kvantitative nggletal, herunder dimittendernes indkomst og beskeeftigelsessituati-
on.

Kommissionen anbefaler, at det undersgges, om antallet af forskellige uddannelses-
retninger med fordel kan beskaeres. Undersggelsen kan bl.a. se pa, hvad de mange
uddannelser betyder for gennemsigtigheden, kvaliteten og omkostningerne i det

danske uddannelsessystem, samt for dimittendernes indkomst pa arbejdsmarkedet.

Uddannelsespolitikken i Danmark har i en arreekke haft fokus pa kvantitative malsaetninger
for hvor stor en andel af en ungdomsargang, der skal have en videregaende uddannelse.
Der har i langt mindre omfang veeret fokus pa, om uddannelserne bidrager til de studerendes
produktivitet.

Det er ogsa reflekteret i den made, uddannelsesinstitutionerne er styret og finansieret pa. De
er selvejende institutioner, og de har langt hen ad vejen frihed til selv at veelge hvilke uddan-
nelser, der udbydes, starrelsen pa optag og fagligt indhold. Samtidigt er institutionerne finan-
sieret ved hjeelp af taxametersystemet, der belgnner dem for at uddanne mange studerende,
men ikke for om de studerende opnar hgj beskeeftigelse og lan efterfalgende.

Jo flere der bliver uddannet, des mindre betyder en ekstra dimittend for produktiviteten. Nar
flere kommer gennem uddannelsessystemet, betyder hgjere kvalitet til gengeeld mere, fordi
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flere personer far gleede af den. Sa jo flere, der far en uddannelse, des hgjere bar kvalitet
prioriteres i uddannelsespolitikken.

Det giver figur 12.1 en simpel illustration af. Figuren viser produktivitetsgevinsten ved en
reform, som gger antallet af hgjtuddannede med ét procentpoint og en reform, der gger kva-
liteten af uddannelserne med én procent, malt pa dimittendernes produktivitet. Det er anta-
get, at hgjtuddannede er 50 pct. mere produktive end personer uden videregdende uddan-
nelse, hvilket svarer nogenlunde til forholdene pa det danske arbejdsmarked.

FIGUR 12.1: KVANTITET OG KVALITET: EFFEKTER PA PRODUKTIVITETEN
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Note: Modelberegning. Kvantitetsreformen er en reform, der haever andelen af hgjtuddannede med ét procentpoint. Kvalitetsrefor-
men er en reform, der haever dimittenders produktivitet med én procent i forhold til produktiviteten for personer uden videre-
gdende uddannelse. Produktivitetsgevinsten er vaeksten i den gennemsnitlige arbejdsproduktivitet for en ungdomsérgang. Det
er antaget, at hgjtuddannede i udgangspunktet er 50 pct. mere produktive end personer uden uddannelse, hvilket i runde tal
svarer til forskellen pa de to gruppers gennemsnitlige timelgnninger i Danmark.

Selvom regneeksemplet i figur 12.1 er baseret pa simple antagelser, er budskabet klart. Nar
op imod 60 pct. af en ungdomsargang i dag far en videregdende uddannelse, er det i endnu
hgjere grad end tidligere vigtigt, at uddannelsespolitikken har et klart kvalitetssigte.

12.1 Taxametersystemet: kvantitet frem for kvalitet

De videregaende uddannelser finansieres i overvejende grad af det sakaldte taxametersy-
stem. Naesten alle erhvervsakademiernes og professionshgjskolernes midler kommer fra
taxametertilskud. Universiteternes finansiering skal ogsa daekke deres forskningsaktiviteter,
og de modtager i tillseg til taxametertilskuddet basistilskud og forskningsbevillinger. Taxame-
tertilskuddet deekker dog hovedparten af de udgifter, universiteterne afholder til undervis-
ning, og de tilskyndelser, der ligger i taxameteret, spiller derfor en lige sa stor rolle som pa
de andre typer uddannelsesinstitutioner.

Princippet bag taxameteret er, at uddannelsesinstitutioner modtager et tilskud for hvert ars-

veerk, de studerende gennemfgrer pa uddannelsen. En fordel ved det system er, at det er et
simpelt styringsveerktgj. Stiger optaget pa en uddannelsesinstitution, falger der automatisk
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finansiering med til at deekke de hgjere udgifter. Samtidig har taxameterprincippet understat-
tet de politiske malszetninger om, at flere skal have en uddannelse. Fordi pengene fglger de
studerende, har de videregdende uddannelsesinstitutioner en tilskyndelse til at uddanne s&
mange som muligt.

Taxametersystemet har formentlig bidraget til, at flere har faet en videregdende uddannelse.
Men om det samlet set har veeret en succes, er mere tvivisomt i lyset af de uhensigtsmaessi-
ge forhold i uddannelsessystemet, der blev papeget i del 1.

Det er naturligvis ikke taxametersystemets fejl, at studiesggende hverken har tilstraekkelig
information eller tilstraekkelige tilskyndelser til at vaelge et studie, der giver dem en hgj er-
hvervsindkomst. Men nar antallet af studerende pa uddannelser, der giver systematisk lave-
re len og hgjere risiko for arbejdslgshed, er vokset hurtigere end pa andre studier, er det
ogsa fordi, udbyderne af uddannelse ikke har tilskyndelser til at bremse udviklingen. Nar
uddannelsesinstitutionernes finansiering alene afhaenger af antallet af eksamensbeviser, der
uddeles, treeder uddannelsernes kvalitet og relevans pa arbejdsmarkedet i baggrunden.
Taxametersystemet giver dem ingen tilskyndelse til at begraense optaget pa uddannelser
med hgj dimittendledighed og lav gennemsnitslgn, tvaertimod. Et lavere optag betyder feerre
ressourcer, og det kan fare til afskedigelser.

En uddannelse far samme taxametertilskud, uanset om de studerende har fire ugentlige
undervisningstimer eller 24, og uanset om de studerende skal aflevere opgaver eller ej. Med
andre ord ligger heller ingen tilskyndelser i taxametersystemet til at sikre en hgj studieinten-
sitet, maske tvaertimod. Undervisning og eksamener er omkostningsfyldte, og hvis uddan-
nelsesinstitutionerne ikke belgnnes for at levere begge dele, er det et oplagt sted at skeere,
hvis et institut skal spare. Det kan veere en forklaring pa, at mange studerende i dag oplever
at have fa undervisningstimer.

Lav studieintensitet ggr det sveerere at opretholde et hgijt fagligt niveau, og hvis uddannel-
sesinstitutionerne kun modtager tilskud, nar de studerende bestar deres fag, giver det en
gkonomisk tilskyndelse til at seenke det kreevede faglige niveau. Det er sveert at seette tal pa,
hvor meget det har betydet i praksis pa de enkelte uddannelser, men Produktivitetskommis-
sionen vurderer, at der er en effekt. En spgrgeskemaundersggelse foretaget af teenketanken
DEA konkluderer fx, at antallet af eksamener og omfanget af ekstern censur er blevet redu-
ceret som falge af taxameterfinansieringen.'?’

Tilskyndelsen til at slaekke pa det faglige niveau bliver forsteerket af, at taxametersystemet
ogsa indeholder en feerdiggerelsesbonus. Bonussen bliver udbetalt, hvis de studerende feer-
digger deres uddannelse tilstraekkeligt hurtigt."*® Tilsvarende er der gennem den sékaldte
studietidsmodel indfert en kontant gkonomisk straf til universiteter, der ikke opnar fastsatte
mal for, hvor meget de studerendes gennemsnitlige gennemferselstid skal reduceres frem
mod 2020."*° Studerende, der dumper, giver langsommere faerdigggrelsestid og derved
mindre tilskud.

Tilskyndelsen til at seenke det faglige niveau forstaerkes ogsa af, at den gennemsnitlige stu-
diesggende i dag har darligere faglige forudsaetninger end tidligere. Det skyldes samme
mekanisme som pa gymnasierne, beskrevet i forrige kapitel. Nar flere sgger ind pa uddan-
nelserne, har en starre andel maske ikke tilstreekkelige forudsaetninger for at komme igen-
nem den uddannelse, de kommer ind pa. Det geelder szerligt, hvis det faglige niveau i gym-
nasiet i dag er lavere end tidligere. Kombineret med taxametersystemets fokus pa kvantitet

27 DEA (2011).

128 Eeerdiggerelsesbonussen udbetales for bacheloruddannelser, hvis de gennemfares inden for normeret tid plus et &r, og for
kandidatuddannelser, hvis de gennemfares pa normeret tid.

12% 5e pilag 3.6 til Finansloven 2013.
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giver det uddannelsesinstitutionerne en tilskyndelse til at seenke kravene til de studerende.
Alternativet er frafald, og frafald giver feerre penge i kassen.

TABEL 12.1: EKSEMPLER PA TAXAMETERTILSKUD, 2014

INSTITUTION UDDANNELSE UNDERVISNINGSTAXAMETER
Universitet Medicin, fysik, ingenigr 94.900 kr.
Universitet Matematik, kommunikation 64.900 kr.
Universitet Humaniora, samfundsvidenskab 45.000 kr.
Professionshgjskole Sygeplejerske 75.800 kr.
Professionshgijskole Ingenigr 69.600 kr.
Professionshgjskole Peedagog 38.200 kr.
Erhvervsakademi Installater, it-teknolog 79.300 kr.

Note: Tallene er angivet per studenterérsveerk (STA).
Kilde: Uddannelsesministeriet.

12.2 Varierende taxametersatser har uhensigtsmaessige konsekvenser

Taxametersystemet udmgntes forskelligt alt efter hvilken type uddannelsesinstitution, der er
tale om. P& universiteterne er systemet simplest. Taxameteret bestar her af en undervis-
ningstakst og en feerdiggerelsesbonus. Pa professionshgjskolerne og erhvervsakademierne
er der en reekke tilleeg i form af en feellesudgiftstakst, en bygningstakst, en feerdigggrelses-
takst og, hvis det er relevant, en praktiktakst. Undervisningstaxameteret er dog belgbsmaes-
sigt det mest tungtvejende.

Taxametertaksten er forskellig pa forskellige uddannelser. P& universiteterne er der tre tak-
ster. Humanistiske og samfundsvidenskabelige uddannelser far mindst, mens de fleste
sundhedsvidenskabelige, tekniske og naturvidenskabelige uddannelser hgrer til gruppen,
der far mest. Pa professionshgjskolerne og erhvervsakademierne er antallet af forskellige
takster naeste lige sa stort som antallet af uddannelser. | tabel 3.1 er der vist en raekke ek-
sempler pa de forskellige takster.

Hensigten med de forskellige takster er, at de skal afspejle, at omkostningerne ved at ud-
danne en person varierer. Pa nogle uddannelser er laboratorieforsgg fx en vaesentlig del, og
den type undervisning koster flere penge end en forelaesning. Herudover er der ogsa et ele-
ment af politiske prioriteringer i taxametersatserne. Uddannelsesministeriet skriver séledes
pa dets hjemmeside, at "taxametersatserne er politisk fastsatte, og de fastsaettes ud fra bl.a.
samfunggfakonomiske behov, uddannelsens karakter og en samlet vurdering af omkostnin-
gerne.”

130 Kilde: http:/ffivu.dk/uddannelse-og-institutioner/videregaende-

uddannelse/universiteter/okonomi/uddannelsesbevillinger/bevillinger-til-universitetsuddannelse.
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Det er naturligt, at uddannelser med seerlige omkostninger far en hgjere taxametersats. Men
hvis satserne ikke afspejler faktiske omkostninger, giver det uddannelsesinstitutionerne en
tilskyndelse til at sge udbuddet af uddannelser, hvor taxametersatsen er hgjest i forhold til
omkostningerne. Det gar sig iseer gaeldende for universiteterne, hvor taxametersatserne i
mindre grad er skreeddersyet til de enkelte uddannelser.

At tilskyndelsen er reel er afspejlet i de mange hybriduddannelser, som universiteterne har
oprettet de senere ar. Det gaelder fx teknoantropologi og humanistisk-teknologisk basisud-
dannelse. Det er uddannelser, der takket veere det tekniske maerkat opnar den mellemste
taxametersats, til trods for at de i overvejende grad er humanistisk/samfundsvidenskabeligt
anlagt og ikke benytter laboratoriefaciliteter i undervisningen. Akkrediteringsinstitutionen har
papeget, at hybriduddannelser generelt har problemer med kvaliteten.”® Det er derfor uhen-
sigtsmaessigt, hvis universiteterne opretter den type uddannelser som fglge af de tilskyndel-
ser, der ligger i taxametersystemet, og ikke pa baggrund af et reelt behov pa arbejdsmarke-
det.

Sammenhaengen mellem ngdvendige omkostninger og taxametersats er heller ikke sldende.
Kommunikationsuddannelser og uddannelser inden for film- og medievidenskab giver fx et
tilskud, der er halvanden gang hgjere end andre humanistiske uddannelser, selvom det ikke
star klart, at de har et stgrre udgiftsbehov. Afspejler forskellen en gkonomisk-politisk priorite-
ring, ma den siges at veere uhensigtsmaessig. Kommunikationsuddannelser har systematisk
starre ledighedsgrader end humanistiske uddannelser generelt.132 Det er ogsa tankevaek-
kende, at netop kommunikationsuddannede er den gruppe humanister, som er vokset mest
de seneste ar. | 1991 udgjorde de 5 pct. af de humanistiske dimittender, i ar 2000 var det 13
pct., og i 2012 var tallet 28 pct.*® Det er sandsynligt, at de hgje taxametersatser har spillet
en rolle i den udvikling. Stor stigning i antallet af universitetsuddannelser

12.3 Stor stigning i antallet af universitetsuddannelser

Taxametermodellen giver i det hele taget universiteterne tilskyndelser til at oprette nye ud-
dannelser. Arsagen er, at universiteterne keemper med hinanden om de studerende. Konkur-
rence kan i sig selv vaere gnskeligt. Men nar den kobles med de studiesggendes manglende
information om uddannelserne og manglende gkonomiske tilskyndelser til at vaelge en ud-
dannelse med gode muligheder pa arbejdsmarkedet, risikerer man, at universiteterne kon-
kurrerer pa at udbyde nye uddannelser, der lyder speendende frem for uddannelser, der har
erhvervssigte.

Antallet af universitetsuddannelser, studiesggende kan vaelge imellem, er steget markant
gennem de sidste 20 ar. | dag har unge med en studentereksamen mulighed for at tage

mere end 200 forskellige bacheloruddannelser pa universiteterne. Det er, som vist i figur
12.2, omkring 75 mere end 10 ar tidligere. Samtidigt er man i hgjere grad gaet over til at sgge
direkte ind pa den enkelte uddannelse, hvor man farhen sggte ind pa universitetet gennem
brede indgange. Fx sggte man tidligere "humaniora” pa Kebenhavns Universitet. | dag seger
man ind p& dansk, kunsthistorie osv. Malt p& antal indgange er antallet af studier, unge kan
sgge ind pa, altsa steget endnu mere end antallet af studieretninger.

Akkrediteringsinstitutionen har, siden den blev grundlagt i 2007 og frem til november 2013,
godkendt oprettelsen af 56 nye universitetsbacheloruddannelser. Nogle af dem er uddannel-
ser, som i forvejen fandtes hos et andet universitet end det, der sggte. Men en stor del af
stigningen skyldes ogsa helt nyoprettede studieretninger.

31 ACE Denmark (2013).
132 ge Kapitel 5.
133 Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Se ogsa diskussionen i kapitel 5.
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BOKS 12.2: HENGER TAXAMETERSATS OG STUDIEINTENSITET SAMMEN?

Eurostudent-undersggelsen peger pa, at studieintensiteten er lav pa mange studier. Pa
universiteterne geelder det saerligt de humanistiske og samfundsvidenskabelige studier.
Omvendt ser studieintensiteten ud til at vaere forholdsvis hgj pa de sundhedsvidenska-
belige og tekniske uddannelser. Undersggelsen viser ogsa, at det er undervisningens
omfang, der ger forskellen. Forberedelsestiden er rundt regnet den samme pa alle stu-
dier.

Det er pafaldende, at det netop er studier med en hgj taxametersats, der afholder mest
undervisning og kreever den hgijeste studieintensitet. Billedet gar sig ogsa geeldende pa
professionshgjskolerne, hvor fx paedagogerne har et af de laveste taxametertilskud
(38.200 kr.) og ogsa har forholdsvis fa ugentlige undervisningstimer (11,5). Pa byg-
ningskonstruktaruddannelsen er bade timetal og taxametersats det dobbelte af paeda-
goguddannelsen. Det rejser spgrgsmalet, om det er for lave taxametertakster, der ger,
at nogle uddannelser har mindre undervisning end andre.

Det kan ogsa skyldes andre ting. Den optimale balance mellem hjemmearbejde og un-
dervisning er ikke ngdvendigvis den samme i alle fag. Og pa universitetsstudier, der til-
deles den lave taxametersats, varierer den ugentlige undervisningstid mellem 5 og 18
timer ugentligt. Et hgjt undervisningsomfang kan saledes veere muligt trods den lave
sats.

Her kan en forklaring veere forskel p& holdstgrrelser. En rapport bestilt af Videnskabs-
ministeriet og Finansministeriet i 2009 viser, ikke overraskende, at det er dyrere at ud-
danne studerende fra studier med fa studerende. Sa nar der undervises mindre pa
humanistiske uddannelser end pa samfundsfaglige uddannelser, selvom taxametersat-
sen er den samme, kan det skyldes, at holdene pa de samfundsvidenskabelige uddan-
nelser er starre.

Nyteenkning i uddannelsessystemet er gnskveerdigt, og teknologiske landvindinger kan have
gjort nye uddannelser ngdvendige, fx indenfor it eller nanoteknologi. Men Produktivitets-
kommissionen vurderer, at den store stigning i antallet af uddannelser ogsa skyldes de til-
skyndelser, taxametersystemet giver universiteterne.

| et produktivitetsperspektiv er den udvikling uhensigtsmaessig. Det geelder seerligt, hvis de
nye uddannelser giver lavere produktivitet pa arbejdsmarkedet. De mange uddannelser kan
ogsa ggre uddannelsessystemet mere uigennemskueligt bade for de studiesggende og for
de arbejdsgivere, der skal anseette dem efterfglgende. Endelig betyder de mange nye ud-
dannelser, at studiemiljgerne er mindre, hvad der kan veere udgiftsdrivende.™*

P& den baggrund anbefaler Produktivitetskommissionen, at det undersgges, om antallet af
forskellige uddannelsesretninger med fordel kan beskeeres.

12.4 Der er behov for en anderledes styring af uddannelsesinstitutionerne

Vil vi have uddannelser, der giver dimittenderne hgj produktivitet pa arbejdsmarkedet, er det
ngdvendigt at finansiere og styre uddannelsesinstitutionerne pa en made, sa det bliver et
succeskriterium. Som beskrevet i de forrige afsnit er det ikke tilfeeldet i dag.

13 videnskabsministeriet og Finansministeriet (2009).
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FIGUR 12.2: ANTAL BACHELORUDDANNELSER PA UNIVERSITETERNE
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Note: Uddannelser, der tilbydes pa flere universiteter er talt som én uddannelsesretning. Medicin pa Kgbenhavns Universitet og pa
Syddansk Universitet er fx begge kategoriseret under medicin. Antallet af indgange angiver hvor mange uddannelser, unge
kan sgge. Nar antallet af indgange er lavere end antallet af studier, skyldes det, at man tidligere i hgjere grad sggte gennem
brede indgange, dvs. at man fx sggte "humaniora” i stedet for dansk, kunsthistorie etc. | data er kun antal indgange angivet,
og antallet af uddannelsesretninger er derfor baseret pa en antagelse om at alle de uddannelser, der fremkom som indgange,
ndr et universitet overgar fra brede indgange til sggning direkte til enkeltuddannelser, ogsa har eksisteret bagud i tid. Herved
bliver den beregnede stigning i antallet af uddannelsesretninger undervurderet.

Kilde: Den Koordinerede Tilmelding og egne beregninger.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at uddannelsesinstitutionerne gives langt steerkere
tilskyndelser til at levere uddannelser af hgj kvalitet, med hgj studieintensitet og med rele-
vans for arbejdsmarkedet. Den slags tilskyndelser har de ikke i dag. Det vil derfor kreeve en
radikal genteenkning af den made, institutionerne er styret og finansieret pa.

Hvordan finansiering og styring af laereanstalterne preecis skal gribes an, er et kompliceret
spgrgsmal, som ikke har noget simpelt svar. Produktivitetskommissionen har derfor ikke
opstillet en konkret model herfor, men i de naeste afsnit angiver Kommissionen nogle pejle-
meerker for, hvordan mere kvalitet i uddannelserne kan sikres gennem tilskyndelser og sty-
ring.

12.5 Tilskyndelser gennem finansiering

Den mest direkte made at lade finansiering belgnne kvalitet og relevans er gennem et mar-
kedsbaseret system med brugerbetaling. Mekanismen i et markedsbaseret system er, at
studerende er villige til at betale mere for en uddannelse, de opfatter som vaerende af hgj
kvalitet, og som giver gode fremtidsmuligheder. Haever uddannelsesinstitutioner kvaliteten,
kan de seette prisen hgjere og derved gge indtjeningen. Falder kvaliteten, taber uddannel-
sesinstitutionen indteegter. USA er det mest velkendte eksempel pa et land, der falger den
strategi. Nar USA har en uforholdsmaessig stor andel af verdens bedste universiteter, er det
formentlig ogsa en konsekvens af, at de konkurrerer med hinanden pa kvaliteten.

Systemet har ogsa ulemper. Det kan fx medvirke til, at dygtige studerende fra fattige kar ikke
kan finansiere en uddannelse fra et af de gode universiteter. Sddanne problemer kan til dels
imgdegas med stipendier og statsstattede studielan, men i Danmark og flere andre europae-
iske lande har vi valgt at ga mere radikalt til veerks og gjort videregdende uddannelser gratis
for de studerende.
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Nar uddannelsesinstitutionerne finansieres af staten, som det er tilfaeldet i Danmark, er der
ikke automatisk samme kobling mellem kvalitet og finansiering, som der er i et markedsba-
seret system. Den skal aktivt sikres gennem den made, den offentlige finansieringsmodel er
skruet sammen pa.

Her er et veesentligt pejlemaerke, at den finansiering, uddannelsesinstitutionerne modtager,
skal afspejle den kvalitet, de leverer. Det kan fx ske ved at lade taxametersatserne for hver
uddannelse afhaenge af erhvervsindkomsten for dimittender et ar efter endt uddannelse.
Erhvervsindkomsten siger bade noget om, hvor produktive dimittender er pa arbejdspladsen,
og om hvor let de har ved at finde job. Den er ogsa en udmaerket indikator for fremtiden, idet
beskeeftigelses- og indkomstforskelle mellem uddannelser er vedvarende over lange perio-
der (se kapitel 5). Et sadant system ville give uddannelsesinstitutionerne en meget kontant
tilskyndelse til at gge leeringen og erhvervsrelevansen af pensum i deres uddannelsestilbud,
og de data, der skal ligge til grund for systemet, eksisterer allerede.'*

Der er dog en reekke praktiske udfordringer forbundet med indfare et sddant "indkomsttaxa-
meter”. Det skal tage hgjde for, at nogle uddannelser udelukkende retter sig mod den offent-
lige sektor (fx folkeskoleleerere og sygeplejersker), hvor Igndannelsen er anderledes end i
den private sektor. Det skal indrettes, sa konjunkturudsving ikke giver ungdig usikkerhed i
uddannelsesinstitutionernes finansieringsgrundlag. Det skal tage hgjde for forskellige kgns-
fordelinger p& uddannelserne, for uddannelsernes leengde, for regionale forskelle og for for-
skelle i de studerendes faglige udgangspunkt. Endvidere skal det tage hgjde for, at nogle
faggrupper fortseetter med at uddanne sig (fx advokater og speciallaeger).

Det er store udfordringer, men Produktivitetskommissionen anbefaler, at det undersgges,
hvordan et sddant indkomsttaxameter kan gennemfgres i praksis. Det behgver ikke ngdven-
digvis at blive udformet preecis som beskrevet ovenfor, men det er vigtigt at fastholde prin-
cippet om, at finansieringen skal veere forankret i kvantitative mal for dimittenders succes pa
arbejdsmarkedet.

Det kan ogsa overvejes, om studieintensiteten pa en uddannelse skal indga. Ligger studiein-
tensiteten under det antal timer per ETCS-point, der svarer til en fuldtidsuddannelse, stilles
der for lave krav til de studerende. Hgjere studieintensitet betyder, at studerende lserer mere
gennem deres studietid. Studieintensitet kan veere sveert at male, men de meget lave antal
undervisningstimer pa mange uddannelser kan veere tegn p4, at der er problemer i dag.136

Et andet pejlemaerke for en ny finansieringsmodel er, at tilskyndelserne til hurtig fuldfgrelse
af en uddannelse leegges over pa de studerende. Det vil give de studerende tilskyndelse til
at leegge sig i selen, og det vil mindske uddannelsesinstitutionernes tilskyndelse til at seenke
det faglige niveau. En nylig reform af SU-systemet tog skridt i retning af at sikre hurtig feer-
diggarelse, men mere kan veere ngdvendigt. De gkonomiske tilskyndelser til de studerende,
som er foreslaet i kapitel 11, vil virke i den retning og derved mindske behovet for rigide og
detaljerede krav til, hvornar og hvor hurtigt de studerende skal ga op til eksamen mm. Pro-
duktivitetskommissionen anderkender malsaetningen om, at spildtiden i uddannelsessyste-
met mindskes, men understreger, at det ikke ma ske pa bekostning af uddannelsernes kvali-
tet.

Der kan veere forskelle pd, hvor mange ressourcer undervisningen pa forskellige uddannel-
ser kreever. Nogle typer studier kraever fx laboratorieforsgg og er derfor dyrere end uddan-
nelser, hvor de vaesentligste hjeelpemidler er leerebgger. Det er bl.a. derfor, taxametersat-
serne er forskellige. Men som det blev beskrevet ovenfor, kan de forskellige taxametersatser

135 Det kraever blot en sammenkarsel af indkomststatistikken og uddannelsesregistret hos Danmarks Statistik.

1% 5e Rigsrevisionen (2010), Eurostudent-undersggelsen og kapitel 6 i denne rapport.
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fare til uhensigtsmaessig spekulation i kategorisering af uddannelser. Der er ogsa tegn p4, at
det har pavirket universiteterne til at gge udbuddet af overfinansierede uddannelser uhen-
sigtsmaessigt meget. Et tredje pejlemaerke for en ny finansieringsmodel er, at den type til-
skyndelser elimineres. Det vil kreeve en bedre overensstemmelse mellem tilskud og de fakti-
ske udgifter til fx laboratorieforsgg.

12.6 Udbudsstyring

Hvis leereanstalternes tilskyndelser ikke aendres i tilstreekkelig grad, kan gget statslig styring
veere ngdvendig for at sikre, at uddannelserne giver de studerende kompetencer, der kan
omseettes i produktivitet p& arbejdsmarkedet.

Et overordnet princip for dansk uddannelsespolitik er, at uddannelsesinstitutionerne er selv-
ejende, og at de har en hgj grad af autonomi med hensyn til hvilke uddannelser, de udbyder,
hvad der undervises i, hvordan der undervises, og hvor mange de optager.

Der er dog omrader, hvor beslutningerne treeffes mere centralt. Det geelder fx uddannelserne
rettet mod sundhedssystemet, hvor optaget dimensioneres efter sektorens forventede
behov for arbejdskraft. Ogsa optaget pa de kunstneriske uddannelser fastseettes udefra.
Indholdet af visse uddannelser bliver ogséa fastsat gennem lovgivning — leereruddannelsen
og paedagoguddannelsen er eksempler. En anden form for udbudsstyring er. at nye videre-
gaende uddannelser skal godkendes (praekvalificeres), f@r universiteter, proffessionshgij-
skoler eller erhvervsakademier ma udbyde dem. Hertil kommer, at uddannelsesinstitution-
ernes arbejde med intern kvalitetssikring skal akkrediteres af Danmarks Akkrediteringsinsti-
tution.

Hidtil har ogsa de enkelte, allerede eksisterende uddannelser skullet akkrediteres, men den
ordning udfases gradvis som fglge af den reform af akkrediteringssystemet, der tradte i kraft
1. juli 2013. Indtil videre er der ingen eksisterende uddannelser, der har faet afslag p& ak-
kreditering. Der er dog en reekke uddannelser, der har faet anmaerkninger om at forbedre sig
pa et eller flere af de kriterier, der skal opfyldes for at kunne godkendes.

Vil man mere aktivt styre uddannelsesinstitutionerne fra centralt hold, er dimensionering af
optagene en vej at g&. Som det fremgik af analysen i del 1, er det faktisk muligt at forudsige
hvilke uddannelsestyper, der vil klare sig godt i fremtiden. Det kan derfor vaere relevant at se
pa, om man som pa de kunstneriske uddannelser skulle indfgre et loft over optaget pa andre
videregdende uddannelser, hvorfra dimittenderne systematisk har hgj arbejdslgshed og lave
lgnninger.

Det kan ogsé overvejes, om staten skal have sanktionsmuligheder over for uddannelser,

hvor der gennem en arreekke har vaeret problemer med kvaliteten. Det kan fx vaere, at uddan-
nelser, hvor studieintensiteten har ligget lavt i forhold til antallet af ECTS-point, skal fratages
en del af deres tilskud eller tvinges til at reducere optaget.

Produktivitetskommissionen foreslar, at sddanne kvalitetsvurderinger og evalueringer af
uddannelser foretages lgbende og pa baggrund af kvantitative nggletal af den type, Kom-
missionen anbefaler at gare tilgeengelige for studiesggende (se forrige kapitel). Det geelder
seerligt nggletal for beskeeftigelse og lgn efter endt uddannelse.

Hvis kvalitetssikring fremover i hgjere grad bliver baseret pa systematisk indsamlede nggle-
tal for de resultater, uddannelsesinstitutionerne leverer, vil det ogsa lette bureaukratiet for
institutionerne. | dag baseres evalueringer af uddannelsestilbuddene i hgj grad pa kvalitative
undersggelser i regi af fx EVA eller Akkrediteringsinstitutionen. Den slags er mere ressour-
cekraevende end akkreditering baseret pa eksisterende kvantitative nggletal. Samtidig er
kvalitative analyser bedre til at afdeekke processer end til at vurdere resultater. Det er séle-
des mest relevant at tage dem i brug pa uddannelser, hvor de kvantitative nggletal allerede
har afdaekket et kvalitetsproblem, og pa nyoprettede uddannelser.
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IKapitel 13

De videregaende uddannelsers opbygning

| et produktivitetsperspektiv er det vigtigt, at uddannelsessystemets opbygning bidrager til en
teet sammenhaeng mellem de kompetencer, dimittender traeder ind p& arbejdsmarkedet med,
og de opgaver, de kommer til at varetage.

Det videregdende uddannelsessystems opbygning er i hgj grad resultatet af historiske tilfeel-
digheder. At de fleste universitetsstuderende slutter med en teoretisk baseret femarig kandi-
datuddannelse er fx en tradition fra en tid, hvor en forsvindende lille del af befolkningen gik
pa universitetet. | dag er det mere end en fierdedel af en ungdomsargang.

Dermed ikke veere sagt, at uddannelsessystemet ikke har aendret sig. Vi har i dag erhvervs-
akademier, professionshgijskoler og bacheloruddannelser. Universiteter er blevet lagt sammen
og har abnet filialer i andre byer. Og antallet af uddannelser, unge kan sgge ind p4, er ek-
sploderet.

Ikke desto mindre er der grund til hele tiden at vaere opmaerksom pd, om de videregdende
uddannelsers struktur er en heemsko for produktiviteten. Det er fx et ressourcespild, hvis alle
hgjtuddannede inden for et bestemt fagomrade har en femarig kandidatuddannelse, selvom
en bacheloruddannelse er tilstraekkelig til at varetage mange af de stillinger, faggruppen
beseetter.

BOKS 13.1: VIDEN OM DE VIDEREGAENDE UDDANNELSERS OPBYGNING

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende de videregaende uddannelsers
opbygning baserer sig bl.a. pa falgende forhold:

Pa mange fagomrader er kandidatuddannelser normen, pa andre er professionsba-
chelorer normen. Kun f& uddannelsesomrader har et velfungerende arbejdsmarked
for bade kandidater og bachelorer.

Andre landes uddannelsessystemer adskiller sig fra det danske, hvad angar leeng-
den af de videregaende uddannelser. | en reekke lande er det normen at afslutte sin
uddannelse efter fire ar, enten med en bachelorgrad eller med en kort kandidatud-
dannelse.

Mange af de jobs, universitetskandidater besaetter i Danmark, varetages i andre lan-
de af folk med lidt kortere uddannelse.

Taxametersystemet giver universiteterne en gkonomisk tilskyndelse til at give stude-
rende en sa lang uddannelse som muligt.

Der ligger for de studerende en signalveerdi i at tage en kandidatuddannelse. Det
kan fa dem til at tage en laengere uddannelse, end hvad der er mest fornuftigt i et
produktivitetsperspektiv.

Amerikanske studier har vist, at signalveerdien er en veesentlig bevaeggrund for at
tage en MBA-uddannelse. | Danmark kan signalvaerdier veere en arsag til, at der ikke
leengere er et velfungerende bachelorarbejdsmarked for dimittender med HA-
baggrund.
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Ingenigrerne er et eksempel pa et fagomrade, hvor der er et velfungerende arbejdsmarked
for bade bachelorer og kandidater. Det afspejler, at nogle ingenigrjobs er af praktisk karak-
ter, hvor en professionsbachelor er fyldestggrende, mens andre kreever en dybere faglig
viden og dermed en kandidat eller maske en ph.d. i teknisk videnskab. Hvis alle ingenigrer
havde fem ars uddannelse eller mere, ville konsekvensen formentlig vaere, at en raekke per-
soner var overuddannet i forhold til deres jobfunktion. Det ville vaere spild af ressourcer.

En anden problemstilling er, at man inden for mange fagomrader har brug for bade speciali-
ster med dyb teoretisk indsigt i et sneevert felt og for generalister med en bredere faglighed.
Benytter vi igen ingenigrerne som eksempel, sa kan en virksomhed bade have brug for en
specialiseret ingenigr, der kan udvikle ny teknologi, og en ingenigr, der har en bredere for-
staelse for alle led i produktionen og kan fare tilsyn med den daglige drift.

Kandidatuddannelser har traditionelt haft sigte mod at uddanne specialister som fx gymna-
sieleerere, praester, forskere, advokater og leeger. Specialister er der stadig behov for, men
nar over en fierdel af alle unge i dag far en lang videregdende uddannelse, er det en hgjere
andel af kandidaterne end tidligere, der kommer til at arbejde som generalister. Det kan fx
veere i administrative jobs, hvor en bredere faglighed er ngdvendig.

Konsekvensen er, at kandidatuddannelser kan veere for teoretiske og for specialiserede i
forhold til, hvad mange studerende har brug for i deres arbejdsliv. Og omvendt, hvis kandi-
datuddannelser i stedet fokuserer pa bladere kompetencer eller tveerfaglighed, risikerer de at
blive for lidt specialiserede i forhold til at uddanne fageksperter. P& den made risikerer man-
ge kandidatuddannelser at szette sig mellem to stole. De skal bade tilgodese generalister,
der har behov for brede kompetencer, og specialister, der har brug for specialiseret under-
visning af teoretisk karakter.

ANBEFALINGER

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende de videregdende uddannelsers
opbygning.

e Kommissionen anbefaler en undersggelse af, om opbygningen af de videregdende
uddannelser sikrer dimittenderne uddannelser med optimal leengde og indhold i for-
hold til det arbejdsmarked, de skal ud pa. Det kan bl.a. overvejes:

e Om det vil veere hensigtsmeessigt, hvis flere universitetsstuderende afsluttede
deres uddannelse med en bachelorgrad.

Om der med fordel kan indfgres alternativer til de nuveerende toarige kandi-
datuddannelser i form af kortere, mindre teoretisk orienterede overbygnings-
uddannelser.

Om der bgr gives mulighed for at leese kandidatuddannelser pa deltid pa
samme vilkar, hvad angéar egenbetaling og offentlig finansiering, som pa fuld-
tidsuddannelser.

Om der er behov for en malrettet indsats for at undga, at studerende overud-
danner sig. Mulige tiltag inkluderer en sendring af uddannelsesinstitutionernes
tilskyndelser til at holde studerende i uddannelse, brugerbetaling p& overbyg-
ningsuddannelser og dimensionering af antallet af pladser pa overbygnings-
uddannelserne.
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Det ggede antal studerende giver en yderligere udfordring for kandidatuddannelserne. Uni-
versitetsstuderende er typisk de dygtigste studenter fra gymnasiet, og gymnasielever er ty-
pisk de dygtigste elever fra folkeskolen. S&dan var det ogsa tidligere, hvor feerre gik i gym-
nasiet, og endnu feerre fortsatte pa universitetet. Men det hardere udskillelseslgb dengang
betgd, at den gennemsnitlige studerende havde et bedre fagligt udgangspunkt end i dag.
Udskillelseslgbet betad ogsa, at de studerendes faglige forudseetninger var mere ensartede
— i hvert fald hvis man ser bort fra uddannelser, der i dag har meget hgje karakteradgangs-
krav.

@get spredning i de studerendes forudsaetninger er en udfordring bade pa bachelorniveau
og pa kandidatniveau, men er der faglig progression mellem de to niveauer, er udfordringen
starst pa sidstnaevnte. Nogle studerende, der evner at gennemfare en bacheloruddannelse,
er ikke fagligt kleedt pa til at besta en kandidatuddannelse med et hgjere fagligt niveau. |
lyset af de tilskyndelser, taxametersystemet giver universiteterne til at fa flere gennem ud-
dannelserne, kan det fare til, at de reducerer progressionen mellem niveauerne uhensigts-
maessigt.

BOKS 13.2: DET DANSKE UDDANNELSESSYSTEM ER ET BLANDT MANGE MULIGE

De videregaende uddannelser i Danmark er forholdsvis specialiserede inden for fagom-
rader som fx sygepleje, statskundskab eller spansk. De er endvidere opdelt i en praktisk
orienteret gren pa erhvervsakademierne og professionshgjskolerne og mere teoretiske
uddannelser pa universiteterne. Nogle omrader, som fx ingenigrfaget, er deekket af ba-
de professionsbacheloruddannelser og universitetsuddannelser, men pa mange omra-
der er det enten-eller.

Principielt fglger universiteterne EU’s sakaldte Bologna-proces, hvor uddannelserne
opdeles i en bacheloruddannelse af tre ars varighed efterfulgt af en toarig kandidatud-
dannelse. Det er dog kun et fatal af danske studerende, der ikke vaelger at fortszette pa
en kandidatuddannelse, efter de har gennemfgrt deres bachelor.

Der findes andre mader at gare tingene pa end i Danmark. | USA er det blot lidt over 40
pct. af de, der opnar en bachelorgrad, som fortsaetter med at tage, hvad der svarer til en
kandidat- eller en ph.d.-grad i Danmark. De amerikanske bachelorgrader er bredere
end i Danmark, og selv bachelorer med en "major” i fx naturvidenskab har ofte fulgt fag
pa andre fakulteter. Til gengaeld varer de amerikanske bacheloruddannelser fire ar. Vil
man i USA have en profession som fx vaere sygeplejerske, folkeskoleleerer eller advo-
kat, sker det ved at tage en overbygning oven pa sin bachelorgrad.

| Sverige minder systemet mere om det danske, men i stedet for todrige kandidatgrader
kan man vaelge mellem en ét-arig magisterexamen eller en mere teoretisk todrig ma-
sterexamen. Magisterexamen er mest udbredt, og begge dele er gratis og udbydes pa
fuld tid. Ogséa i England, Holland og USA varierer laengden pa overbygningsuddannel-
serne mere end i Danmark.

13.1 Etbachelorarbejdsmarked og mere fleksible overbygningsuddannelser

Diskussionen ovenfor illustrerer, at den méade, uddannelsessystemet er skruet sammen p4,

betyder noget for, hvor meget produktivitet samfundet far ud af at investere i uddannelse. Er
systemet for rigidt, risikerer man overuddannelse og en forkert balance mellem generalister

og teoretisk funderede specialister. Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at det un-

dersgges, hvordan der kan skabes teettere sammenhaeng mellem de videregaende uddan-

nelsers strukturer og det arbejdsmarked, dimittenderne skal ud pa.

Der er taget skridt til at @ge fleksibiliteten i uddannelsessystemet de senere ar, bl.a. ved at
tilrettelaegge en raekke professionsbacheloruddannelser, sa de sidste 1%-2 ar kan benyttes
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som overbygningsuddannelser for de korte videregdende uddannelser pé erhvervsakademi-
erne. Men der kan tages flere skridt i retning af gget fleksibilitet.

Det kan bl.a. overvejes, om der er behov for at skabe et bachelorarbejdsmarked for universi-
tetsbachelorer. Det kan ogsa overvejes, om det vil veere en fordel at uddanne flere med en
professionsbachelor inden for en raekke af de fagomrader, hvor arbejdsmarkedet i dag er
domineret af universitetskandidater.

Et mere veludbygget bachelorarbejdsmarked vil give unge mulighed for at arbejde nogle ar,
efter de har afsluttet deres bacheloruddannelse. Det giver dem et veerdifuldt erfaringsgrund-
lag for at beslutte om, og i givet fald hvor, de skal fortseette i uddannelsessystemet. Herved
kan der opnas en bedre overensstemmelse mellem de overbygningsuddannelser, unge veel-
ger, og uddannelsens anvendelighed p& arbejdsmarkedet.

Hvad angar overbygningsuddannelserne, kan det nuveerende system med todrige kandidat-
uddannelser formentlig med fordel ggres mere fleksibelt.

For at gge fleksibiliteten kan man overveje at give professionshgjskoler og universiteter mu-
lighed for at udbyde alternative overbygningsuddannelser.’®’ Det kan veere uddannelser af
kortere varighed end to ar og med et mere praktisk sigte end de traditionelle kandidatuddan-
nelser. Tilstedeveerelsen af mere praktisk orienterede alternativer giver ogsa universiteterne
mulighed for at ggre kandidatuddannelserne mere teoretiske og specialiserede. Herved kan
universiteterne bedre tilgodese erhvervslivets og den offentlige sektors behov for bade spe-
cialister og generalister.

For at ggre de nye overbygningsuddannelser til et ligeveerdigt alternativ til kandidatuddan-
nelserne, er det ngdvendigt, at de stgttes i samme omfang og kan tages pa fuld tid. Om-
vendt kan der ogsa abnes op for, at kandidatuddannelser kan tages pa deltid, uden at der
kreeves ekstra brugerbetaling af den grund.

For at understgtte et mere fleksibelt udbud af overbygningsuddannelser kan det veere ngd-
vendigt at fierne retskravet om, at studerende, der har gennemfgrt en bacheloruddannelse,
har krav pa at blive optaget pa en kandidatuddannelse p& samme studie.

13.2 Koordinationsproblemer og signaleffekter

Der er fa principielle eller lovgivningsmaessige forhindringer for, at universitetsstuderende
stopper efter endt bacheloruddannelse. Nar det alligevel kun sker meget sjeeldent, skyldes
det i vid udstreekning et koordineringsproblem. Studerende vil ikke afslutte med en bachelor-
grad, hvis ikke der er et arbejdsmarked for bachelorer, og der er ikke et arbejdsmarked for
bachelorer, hvis ikke flere afslutter med en bachelorgrad.

Koordineringsproblemet forsteerkes af, at de, der i dag afslutter med en bachelor, ofte er
fagligt svagere end de, der fuldfagrer kandidatuddannelsen. Det geelder ikke for dem alle,
men fordi de i gennemsnit er mindre dygtige, kan arbejdsgivere have en tendens til at se bort
fra deres jobansggninger. Det betyder, at kun fa studerende @nsker at afslutte med en ba-
chelor af frygt for at sende et uheldigt signal til arbejdsgiverne, ogsa selvom kandidatuddan-
nelsen er overfladig i forhold til den type jobs, de studerende gnsker at bestride.**®

Signaleffekten i at tage en kandidatuddannelse kan saledes veere stgrre end produktivitets-
gevinsten. Det er bekraeftet af en reekke studier af uddannelse, beskaeftigelse og lgn. Ameri-

37 | dag har universiteterne faktisk mulighed for at udbyde masteruddannelser pa deltid med et studieomfang, der svarer til et ars
fuldtidsundervisning. Men til forskel fra kandidatuddannelserne kraeves der her to ars relevant erhvervserfaring samt et deltager-
gebyr. Malgruppen for de uddannelser er séledes en anden end pa de traditionelle overbygningsuddannelser.

%8 Den slags feenomener forekommer mange steder. Et velkendt eksempel er Akerlof (1970).
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kanske studier har fx vist, at effekten af at tage en MBA-uddannelse primaert stammer fra
signaleffekten.139 Herhjemme kan signaleffekter maske forklare, hvorfor det tidligere var
normen at afslutte en merkantil videregaende uddannelse med en trearig HA, hvor det i dag
er normen at leese videre til cand.merc. Den udvikling fremgar af figur 13.1.

Signaleffekter og koordineringsproblemer vil formentlig ikke kun vaere en barriere for et ar-
bejdsmarked for universitetsbachelorer, men ogsa for et arbejdsmarked for de naevnte alter-
native overbygningsuddannelser og for et arbejdsmarked for professionsbachelorer pd om-
rader, hvor der i dag kun er universitetsuddannelser. Hvis en kandidatuddannelse er nor-
men, er det sveert at veere de ferste studerende, der gar en anden ve;j.

FIGUR 13.1: ANDEL MED EN HA-BACHELOR, DER IKKE EFTERFOLGENDE TAGER EN KANDIDAT
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Kilde: Danmarks Statistik og egne beregninger. Baseret pa registerdata.

13.3 En aktivindsats kan vaere nedvendig

For at overvinde koordineringsproblemer og modvirke signaleffekter vil det veere ngdvendigt
med en aktiv indgriben flere steder pa samme tid. Produktivitetskommissionen kommer her
med en reekke forslag til, hvordan det kan ske — men flere tiltag vil formentlig veere pakreevet.

Den mest direkte made at sikre, at flere afslutter en uddannelse med en bachelor eller en
alternativ overbygningsuddannelse, er at begraense optaget pa kandidatuddannelserne.

Den sortering i de studerende, der herved vil forekomme, er ikke per automatik den mest
hensigtsmaessige. Det er sveert at fastsaette adgangskrav, der perfekt udveelger de stude-
rende, som vil have det starste udbytte af at laese videre. Derfor er tilskyndelser for de stude-
rende ogsa vigtige. Her er den vaesentligste tilskyndelse et attraktivt arbejdsmarked.

Mange akademikere far arbejde i den offentlige sektor, og for at understgtte et bachelorar-
bejdsmarked er det veesentligt, at offentlige arbejdsgivere gar foran og aktivt rekrutterer ba-
chelorer til stillinger inden for fx administration. | den forbindelse er det ogsa relevant at se
pa, om de nuveerende overenskomster for den offentlige sektor understatter skabelsen af et
bachelorarbejdsmarked. Det er vaesentligt, at der er tilstraekkelig lanspredning mellem nyud-
dannede bachelorer og kandidater til, at bachelorarbejdskraft er konkurrencedygtig. Samtidigt

1% Se fx Weiss (1995) og Hussey (2011).
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er det ogsa vaesentligt, at en bachelor med flere ars erfaring kan opna samme, eller hgjere,
lgn end en kandidat, safremt han eller hun er dygtig nok.

En tilsvarende indsats fra de offentlige arbejdsgivere vil veere ngdvendig for at understgtte
de nye, praktisk orienterede overbygningsuddannelser.

P& det private arbejdsmarked er det i fx England og USA i hgj grad gennem trainee-
programmer, at bachelorer finder vej ud pa arbejdsmarkedet. Mange virksomheder tiloyder i
sommermanederne praktikophold til studerende. Herved kan bade virksomhed og studeren-
de se hinanden an. Herhjemme spiller studiejob en tilsvarende rolle, men det kan overvejes,
om der kan ggres mere for at understgtte forbindelserne mellem private arbejdspladser og
studerende.

En anden tilskyndelse for de studerende til at starte deres arbejdsliv efter en bachelorud-
dannelse kan opnas ved at ggre det let at vende tilbage til uddannelsessystemet. Her kan
det fx overvejes at tillade universiteterne at udbyde kandidatuddannelser pa deltid.

Yderligere tilskyndelser til at afslutte sit studieliv med en bachelor eller en alternativ over-
bygningsuddannelse kan veere ngdvendige. @konomiske tilskyndelser for studerende er
diskuteret i kapitel 11, sd her skal det blot konstateres, at fx lavere SU og/eller brugerbeta-
ling vil gare arbejdsmarkedet mere attraktivt i forhold til yderligere studier.**® Evt. kan man
veelge at give lavere SU eller kraeve hgijere studieafgifter pa kandidatstudier end pa bache-
lorstudier.

Det kan ogsa veere ngdvendigt at se pd uddannelsesinstitutionernes tilskyndelser. Kortere
uddannelser betyder for universiteterne feerre studerende og dermed lavere taxametertil-
skud. Universiteterne har saledes ingen tilskyndelse til at tilretteleegge deres uddannelser
med henblik p&, at de studerende kan afslutte studierne med en kortere uddannelse end en
kandidatuddannelse. Der er sdledes en teet sammenhaeng mellem en reform af styrings- og
finansieringsmodellen for uddannelsesinstitutionerne, beskrevet i forrige kapitel, og et mere
fleksibelt uddannelsesudbud.

40 5e ogsa Krassel (2010).
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IKapitel 14

Forskning, innovation og produktiviteti et lille land

En vigtig kilde til produktivitetsvaekst er innovation. Innovation skal forstas bredt og deekker
fx nye eller forbedrede produkter, smidigere arbejdsprocesser, bedre organisering og mere
effektiv markedsfering.**" Innovation indebzerer med andre ord, at en virksomhed, en offent-
lig institution eller en organisation udnytter eksisterende viden eller nye ideer og opfindelser
til at frembringe en fornyelse, der kan gge veerdiskabelsen per arbejdstime.

FIGUR 14.1: FRA IDE TIL PRODUKTIVITETSVAKST | EN VIRKSOMHED

Produktivitetsveekst

Kilde: Egen fremstilling

Fokus i denne del af rapporten er innovation i private virksomheder, bade nystartede iveerk-
saettervirksomheder og eksisterende virksomheder.**? Innovation kan have mange kilder,
som vist i figur 14.1. Den kan opsté internt i virksomheden, enten mere eller mindre spontant
i form af en idé til et nyt produkt eller en ny proces, eller som et resultat af malrettet forskning
og udvikling. Virksomheden kan ogsa blive inspireret udefra. Den kan rekruttere nye medar-
bejdere med seerlig viden eller udnytte offentligt tilgeengelige forskningsresultater, eller den
kan leere af andre virksomheders mader at ggre tingene pa. Seerligt er det vigtigt for danske
virksomheder at veere &bne over for ny teknologi og nye arbejdsformer udviklet i udlandet.
En forbedret produktionsproces behgver ikke veere banebrydende internationalt, far den kan
fare til hgjere produktivitet herhjemme. For et lille land som Danmark er netop inspiration fra
udlandet en vaesentlig kilde til produktivitetsfremgang, da langt det meste innovation i sa-
gens natur skabes i det store udland.

Innovation handler altsa bade om at udvikle helt nye produkter eller produktionsprocesser
internt i virksomheden og om at udnytte den viden, der allerede findes i omverdenen, til at
skabe fornyelse i virksomheden. P& samfundsniveau er det de nye idéer og opfindelser, der
flytter den @vre graense for vores formaen. Men det er gennem de eksterne kilder til innova-
tion, at viden om denne formaen spredes og far et stort gennemslag pa produktiviteten.

1 OECD's Oslo-manual indeholder den internationalt anerkendte definition p& innovation, der opdeles i fire typer, nemlig produkt-,

proces-, organisatorisk og markedsfgringsinnovation.
2 |nnovation i den offentlige sektor vil blive behandlet i en kommende rapport fra Produktivitetskommissionen.
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BOKS 14.1: VIDEN OM FORSKNING, INNOVATION OG PRODUKTIVITET

e Innovationsaktiviteten afheenger i hgj grad af rammevilkarene, fx uddannelse og
konkurrence. Innovationspolitik kan derfor omfatte tiltag, der forbedrer rammevilka-
rene for landets virksomheder.

For at fremme innovation kan beslutningstagerne seette ind enten pa udbudssiden
eller pa efterspgrgselssiden af markedet for innovative aktiviteter. Pa ubudssiden er
de ressourcer, fx arbejdskraft, der kan anvendes til at udfare forskning, udvikling og
innovation. Pa efterspgrgselssiden er de virksomheder og organisationer, som efter-
spgrger disse ressourcer. En innovationspolitik, der szetter ind pa bade udbuds- og
efterspgrgselssiden, har stgrre chance for succes end en politik, der kun satser pa
den ene af de to sider af markedet.

Pa grund af videnspredningseffekter betyder fraveeret af offentlig statte, at den en-
kelte virksomheds tilskyndelse til at producere ny viden er mindre end det, der er
samfundsmaessigt optimalt. Desuden kan mangel pa kapital blokere for innovative
projekter — ogs& dem som vil veere rentable.

14.1 Muligheder og tilskyndelser

| en markedsgkonomi har virksomheder tilskyndelser til at vaere innovative. Nye produkter og
processer kan gge indtjeningen, hjeelpe virksomheden til at vokse og veere afggrende i kon-
kurrencen med andre virksomheder. Private virksomheder, der er udsat for et konkurrence-
pres, vil derfor have incitament til at veere innovative, ogsa i fraveeret af en malrettet innova-
tionspolitik.

Omfanget af innovation afheenger dog af, hvor steerk tilskyndelse virksomhederne har. Der
er ofte en omkostning forbundet med innovation. Det kan fx vaere udgifter til forskning og
udvikling, indkab af nye maskiner eller it-udstyr eller opleering af medarbejdere i nye proces-
ser. Virksomheden vil kun have incitament til at veere innovativ, hvis den forventede merind-
teegt overstiger sadanne udgifter. Merindtsegten, og dermed innovationsaktiviteten i samfun-
det, pavirkes fx af graden af konkurrence, markedets starrelse, patentlovgivningen og be-
skatningen. En virksomhed kan ogsa via regulering blive tvunget til at kaste sig ud i innovati-
onsaktiviteter, fx pa grund af skeerpede miljgkrav.

Virksomheden skal ogsa& have muligheder for at kunne udvikle og implementere nye, innova-
tive opfindelser. Den skal have adgang til den forngdne kapital og tilstraekkeligt kvalificerede
medarbejdere, og der skal ikke veere uhensigtsmaessig offentlig regulering eller langsom
sagsbehandling, der blokerer for udvikling eller implementering af en ny opfindelse.

De fleste innovationer gennemfares af eksisterende virksomheder, men innovation pa et
marked kan ogsd komme fra nye virksomheder, der udvikler nye produkter, produktionsme-
toder og teknologier. Det kan udfordre de eksisterende virksomheder og skabe en produktivi-
tetsfremmende dynamik p& markedet. En aendret regulering, der gar det lettere for nye virk-
somheder at traenge ind p& et marked, kan séledes fremme innovation og produktivitet.***

Kort sagt betyder virksomhedernes rammevilkar meget for innovationsaktiviteten. Innovati-
onspolitik i bred forstand omfatter derfor ikke kun offentlig statte til erhvervslivets innovation,

43 g fx Olley og Pakes (1996), der viser, at &rsagen til stigningen i produktiviteten i den amerikanske telekommunikationsindustri i

1980’erne og 1990’erne primaert var en deregulering, der sendrede strukturen pd markedet. Den dominerende virksomhed AT&T
blev opsplittet, og en reekke nye akterer tradte ind pa markedet. Det skabte en dynamik, hvor de nye og mere produktive virk-
somheder voksede pa bekostning af de gvrige aktgrer.
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til forskning og udvikling og til iveerkseettere. Tiltag, der forbedrer markedernes funktionsma-
de gennem aendrede rammevilkar for landets virksomheder, kan ogsa opfattes som innova-
tionspolitik.

14.2 Innovation er et resultat af et samspil mellem udbud og efterspoergsel

En politik til fremme af innovation kan szette ind enten pa udbudssiden eller pa efterspgrg-
selssiden af markedet for innovative aktiviteter. Udbudssiden bestar af de ressourcer, her-
under arbejdskraft, der er til rAdighed for at udfere forskning, udvikling og innovation. P&
efterspgrgselssiden optraeder de virksomheder og andre organisationer, som efterspgrger
disse ressourcer. Samspillet mellem de to sider af markedet er beskrevet i boks 14.2.

Mange former for innovationspolitik satser pa at @ge innovationen ved at stimulere efter-
spgrgslen efter kompetencer. Det geelder fx den geeldende skattebegunstigelse af virksom-
hedernes udgifter til forskning og udvikling og en raekke ordninger med direkte statte til for-
skellige former for forskning, udvikling eller innovation. Den type ordninger ggr det mere
profitabelt for virksomhederne at igangseette forskning og gger dermed deres efterspgrgsel
efter medarbejdere, der har kompetencer til at indga i den slags aktiviteter. Men hvis udbud-
det af personer med sddanne kompetencer ikke falger med den stigende efterspargsel, vil
man ikke fa en stigning i det samlede innovationsomfang. | stedet vil stgtteordningerne blot
fare til en omfordeling af innovationsaktiviteterne i retning af de omrader, der stgttes, og
stgtten vil sl ud i hgjere lgnninger til personer med forskningskompetencer.

Normalt vil en stigende efterspargsel efter personer, der kan udfgre innovation, dog ogsa
medfare en vis stigning i udbuddet. Virksomhederne kan fx veelge at overfgre medarbejdere,
der har kompetencer til at gennemfgre forskning (eksempelvis ingenigrer) fra andre arbejds-
opgaver til forskningsaktiviteter, nar disse bliver mere profitable. Det kan ogsa teenkes, at
flere unge vil sgge ind pa uddannelser, der giver de efterspurgte kompetencer, eller at flere
forskere vil komme til Danmark fra udlandet, nar lznnen og beskeeftigelsesmulighederne for
forskningsmedarbejdere herhjemme forbedres. | disse tilfeelde vil den offentlige statte til
forskning ikke fuldt ud blive "spist op” af hgjere lgnninger, men vil ogsa gge det samlede
innovationsomfang, som illustreret i boks 14.2.

Pointen er imidlertid, at en politik, der seetter ind pa efterspgrgselssiden af faktormarkedet for
innovation, risikerer at veere ineffektiv, hvis der ikke er tilstreekkelig fleksibilitet pa udbudssi-
den. En manglende respons pa udbudssiden af markedet for innovation (et "uelastisk” ud-
bud) kan fx skyldes, at uddannelsessystemet ikke er i stand til at uddanne flere personer
med en relevant uddannelse, selvom efterspgrgslen efter dem stiger. Som vistidel 1 og 2 i
denne rapport tyder meget pa, at det danske uddannelsessystem ikke er seerligt effektivt
med hensyn til at imgdekomme arbejdsmarkedets behov. Produktivitetskommissionens an-
befalinger i del 2 adresserer dette problem. Kommissionens forslag vil blandt andet have den
gavnlige effekt, at de vil gge effektiviteten af mange af de geeldende ordninger til statte for
forskning, udvikling og innovation.

En uddannelsespolitik, som blandt andet tilstreeber at uddanne flere personer med kompe-
tencer indenfor forskning, kan altsa opfattes som en innovationspolitik, der seetter ind fra
arbejdsmarkedets udbudsside. Men gennemslagskraften af en sadan politik vil vaere stgrre,
jo steerkere efterspgrgslen efter innovation er: Der skal veere et tilstraekkeligt antal aktagrer —
virksomheder, husholdninger eller offentlige institutioner — der aktivt eftersparger nye pro-
dukter og nye lgsninger, for at innovation kan betale sig. Det skyldes, at det forventede af-
kast af en innovation alt andet lige gges, jo starre et marked der er for innovationen. En in-
novationspolitik, der bade stimulerer udbuds- og efterspargselssiden, har derfor starre chan-
ce for succes end en politik, der kun satser pa den ene af de to sider af markedet.***

144 Efterspargselssidens betydning for innovationsaktiviteten er bl.a. belyst gennem case-studier af Nelson (1983) og Porter (1990).
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BOKS 14.2: UDBUD OG EFTERSP@RGSEL PA MARKEDET FOR INNOVATION

Samspillet mellem udbud og efterspargsel pa markedet for innovation er belyst i figur
14.2 nedenfor, der er inspireret af Romer (2001). Langs farsteaksen males antallet af
personer beskaeftiget med privat forskning og udvikling (FoU), mens andenaksen maler
disse personers gennemsnitslgn. Kurven betegnet "Efterspgrgsel” viser, at virksomhe-
dernes efterspgrgsel efter FoU-personale er starre, jo lavere lgnnen for denne type
medarbejdere er, fordi en lavere lgn gar det mere profitabelt for virksomhederne at
igangseette forsknings- og udviklingsaktiviteter.

Udbuddet af FoU-personale er modelleret pa to mader i figuren. Den lodrette kurve be-
tegnet "Uelastisk udbud” illustrerer et ydertilfeelde, hvor der kun er et bestemt antal per-
soner i gkonomien, der har kvalifikationer til at udfgre FoU. Det svarer til en situation,
hvor leereanstalterne ikke uddanner flere personer med FoU-kompetencer, selvom Ign-
nen for sddanne personer stiger. Den stigende kurve ("Elastisk udbud”) viser en alterna-
tiv situation med en positiv elasticitet i udbuddet. Den positive elasticitet kan skyldes, at
flere unge sgger ind pa uddannelser, der giver forskningskompetencer, nar aflanningen
af sadanne kompetencer stiger. Den kan ogsa skyldes, at det ikke er alle personer med
FoU-kompetencer, der faktisk udfgrer FoU, men at flere af disse personer sgger veek fra
andre arbejdsopgaver og over i FoU-aktiviteter, nar lgnnen for FoU-arbejde vokser.

| en markedsligeveegt tilpasser lgnnen sig, saledes at udbuddet af FoU-personale sva-
rer til efterspargslen. Punktet A i figuren angiver en sadan ligevaegt. Antag nu, at staten
indfgrer en skattebegunstigelse eller en direkte stgtteordning for privat FoU. Ved ethvert
lgnniveau bliver det da mere profitabelt for virksomhederne at igangsaette FoU, og ef-
terspgrgselskurven i figuren rykker derfor mod hgjre til den stiplede kurve.

Hvis udbuddet af FoU-personale er helt uelastisk, kan den samlede innovationsaktivitet

imidlertid ikke stige. Man far da en ny markedsligeveegt i punktet A’, hvor hele efter-
spgrgselsstigningen er blevet omsat i hgjere lgn til FoU-personalet. | situationen med
elastisk udbud ender man i stedet i den nye ligeveegt B, hvor kun en del af efterspgrg-
selsstigningen slar ud i hgjere lgn, og hvor der derfor er plads til en vis stigning i det
samlede innovationsomfang.

FIGUR 14.2: UDBUD OG EFTERSP@RGSEL PA ARBEJDSMARKEDET FOR INNOVATIONSMEDARBEJ-
DERE
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| OECD har der i de seneste ar veeret stigende fokus p& innovationspolitik, der virker fra
efterspgrgselssiden — ikke som alternativ, men som supplement til uddannelsespolitiske
tiltag.** Efterspgrgslen efter innovation afhaenger i hgj grad af, hvor villige og aktive forbru-
gere og virksomheder er til at eksperimentere med nye produkter og stille krav om nye Igs-
ninger pa kendte problemer. For eksempel naevnes det undertiden, at internationale virk-
somheder betragter Danmark som et interessant marked for afprgvning af nye forbrugerelek-
troniske produkter, fordi mange danske forbrugere er "nysgerrige” og villige til at eksperimen-
tere pa dette omrade. Generelt er virksomhederne i de seneste artier blevet mere opmaerk-
somme pa, at de via tilbagemeldinger fra "progressive” kunder kan fa nye ideer til at udvikle
og forbedre deres produkter og s&gar fa ideer til helt nye produkter. Man taler i den sam-
menhaeng om brugerdreven innovation; et feenomen der har faet stigende betydning blandt
andet i kraft af internettets udbredelse.'*®

For virksomhedernes vedkommende afheenger efterspgrgslen efter forsknings- og udvik-
lingskompetencer i hgj grad af, hvor villige de er til at give sig i kast med risikable projekter.
Det kan igen afhaenge af, hvor gode muligheder der er for at dele risikoen med andre gen-
nem via et velfungerende kapitalmarked, der sikrer en effektiv risikospredning. | kapitel 18
vender vi tilbage til kapitalmarkedets betydning for innovationen.

Det offentlige kan som naevnt pavirke de private virksomheders efterspargsel efter forskning,
udvikling og innovation gennem skattepolitikken og via ordninger med direkte eller indirekte
statte til virksomhedernes forskning. Derudover kan den offentlige sektor stimulere efter-
spgrgslen dels gennem statens rolle som lovgiver, der kan vedtage innovationsfremmende
regulering og standarder, og dels fordi stat, kommuner og regioner samt offentligt ejede virk-
somheder hvert ar kgber varer og tjenester fra den private sektor for et belgb i sterrelsesor-
denen 290 mia. kr., svarende til godt 16 pct. af BNP.**’

Via sin rolle som storkunde i den private sektor har den offentlige sektor en mulighed for at
stimulere efterspgrgslen efter innovation ved at eftersparge nye lgsninger pa de opgaver,
som de offentlige serviceinstitutioner skal udfgre. For det fagrste kan det offentlige via sit ind-
kab gge starrelsen af markedet for en innovation. For det andet kan det offentlige ved at
optreede som en stabil kunde mindske usikkerheden om stgrrelsen af den forventede afseet-
ning og dermed reducere risikoen ved investering i innovationen. For det tredje kan det of-
fentlige bidrage til at sprede innovationen til den private sektor ved at optraede som en "pro-
gressiv kunde”, der stiller sig til radighed som bruger af ny og hidtil uprevet teknologi: Ved at
observere det offentliges erfaringer med det nye kan private aktgrer mindske usikkerheden
omkring effekten af at tage den nye teknologi til sig.

Disse forhold er baggrunden for, at der i de senere ar bade i forskningslitteraturen og i inter-
nationale organisationer som OECD og Europa-Kommissionen har vaeret stigende fokus pa
potentialet i intelligent offentlig efterspgrgsel, hvor det offentlige via sin indkgbs- og udbuds-
politik eftersparger nye lgsninger pa de serviceopgaver, sektoren skal udfare, eller nye lgs-
ninger pa vigtige samfundsproblemer.148 Man kan opfatte intelligent offentlig efterspgrgsel
som en form for brugerdreven innovation, hvor det er det offentlige, der optraeder i rollen
som bruger med udgangspunkt i den offentlige sektors behov.

Den stigende interesse for intelligent offentlig efterspgrgsel har fort til, at man i en raekke
OECD-lande har eksperimenteret med nye former for offentlige indkab og nye former for
samarbejde med den private sektor sdsom offentlige udbud med funktionskrav til de efter-
spurgte produkter, preekommercielle offentlige indkab, offentlig-privat innovationssamarbejde
og offentlig-private partnerskaber.

4% Se fx OECD (2011).

6 £n oversigt over litteraturen om brugerdreven innovation kan fx findes i von Hippel (2005).
7 Danmarks Statistik.

8 Se fx oversigtsartiklen af Edler og Georghiou (2007).
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Disse nye indkgbs- og samarbejdsformer skal fgrst og fremmest ses som mulige midler til at
@ge produktiviteten i den offentlige sektor. Som en sidegevinst kan de imidlertid ogsa bidra-
ge til at gge den samlede innovationskraft i gkonomien, forudsat at der er en tilstraekkelig
fleksibilitet p& udbudssiden af markedet for innovation, jf. ovenfor.

Man skal dog veere opmaerksom pa, at intelligent offentlig efterspargsel ikke i sig selv redu-
cerer de samlede risici forbundet med innovation. Nar der ferst er indgaet en kontrakt med

en privat virksomhed om levering af et produkt, der skal tilfredsstille nye og hidtil uprgvede

funktionskrav, bliver en stor del af risikoen ved innovationsaktiviteten flyttet over pa den of-
fentlige sektor, der ma beere vaesentlige dele at tabet, hvis den private leverandar ikke kan

leve op til de aftalte krav til innovation.

Problemstillingerne i forbindelse med intelligent offentlig efterspgrgsel vil blive taget op til
naermere behandling i Produktivitetskommissionens kommende rapport om offentlig-privat
samarbejde. | denne rapport vil Kommissionen fokusere p& andre rammebetingelser for in-
novation.

14.3 Hvorfor stette erhvervslivets forskning, udvikling og innovation?

Nar man bruger offentlige midler til at statte forskning, udvikling og innovation, er en veesent-
lig &rsag, at viden er et sdkaldt ikke-rivaliserende gode. Det betyder, at nar en person an-
vender en bestemt viden, forhindrer det ikke en anden person i at anvende den samme vi-
den. Det samme geelder i nogen grad virksomheder. Hvis en virksomhed investerer i at pro-
ducere ny viden, kan den selv drage nytte heraf, men det kan andre virksomheder typisk
ogsa. Viden spredes mellem virksomheder, fx via nye produkter eller via medarbejdere, der
skifter arbejdsplads. Det samfundsmaessige afkast af investering i ny viden kan saledes vee-
re langt stgrre end det private afkast, der tilfalder den virksomhed, som foretager investerin-
gen. Da den enkelte virksomhed kun medregner sit eget forventede private afkast i sin inve-
steringskalkule, betyder fraveeret af offentlig statte, at de enkelte virksomheders tilskyndelse
til at producere ny viden er mindre end det, der er samfundsmaessigt optimalt.

En anden bevaeggrund for at stgtte innovation er, at innovation er forbundet med betydelig
usikkerhed. Der er ingen forhandsgaranti for, at fx et nyt produkt viser sig at veere profitabelt,
eller at anvendelse af ny teknologi eller nye processer har den tilsigtede effekt p& virksom-
hedens produktivitet. Virksomheden kan méaske selv vurdere afkastet og risikoen ved et pro-
jekt, men mangler den penge til at realisere det, skal den overbevise investorer eller en bank
om, at det er en god idé. Det kan veere sveert, fordi investorer og banker ikke besidder den
forngdne specialistviden, og fordi det kan veere vanskeligt for dem at observere, om virk-
somheden holder, hvad den lover.**

Af den grund kan mangel pa kapital blokere for innovative projekter — ogsa dem som vil vae-
re rentable. Herved kan den samlede innovationsaktivitet blive mindre, end hvad der er sam-
fundsmaessigt optimalt. Problemet er ikke let at lgse, for et offentligt organ, der uddeler statte
til forskning, udvikling og innovation, vil typisk have de samme informationsproblemer med at
vurdere, om et innovativt projekt faktisk er rentabelt. Men via skattefinansieringen af de of-
fentlige stattemidler kan det offentlige sikre, at risikoen ved innovationsaktiviteten deles mel-
lem alle (skatte)borgere i samfundet. En s& omfattende risikospredning kan ikke opnas via
de eksisterende private markeder for finansiering af innovative aktiviteter, og derfor kan der
veere et rationale for, at det offentlige traeder til med statte.

19 gkonomfagsprog kaldes det problemer med asymmetrisk information og moralfare.
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14.4 Sammenhangen mellem forskning, udvikling og innovation

| statistikkerne defineres innovation som indfgrelsen af et nyt eller vaesentligt forbedret pro-
dukt (vare eller tjenesteydelse), en ny eller veesentligt forbedret produktionsproces, en vae-
sentligt ny organisatorisk metode eller en vaesentligt ny markedsfgringsmetode. Det er op-
lagt, at denne definition rejser et afgraensningsproblem, for hvornar er produkter, processer
og markedsfgringsmetoder tilstraekkeligt nye til at fortjene betegnelsen "innovation”? Med det
forbehold viser en spgrgeskemaundersggelse blandt danske virksomheder, at knap 44 pct.
af dem havde gennemfgrt produkt- og/eller procesinnovation i 2010. Kun knap 30 pct. af
disse innovative virksomheder havde egne forsknings- og udviklingsaktiviteter, og endnu
feerre havde et aktivt samarbejde med et universitet.**

Det betyder dog ikke, at forskning og udvikling er uvaesentlig for Danmarks innovationsaktivi-
tet. Omkring 70 procent af virksomhedernes samlede investeringer i innovation bestar af
forsknings- og udviklingsaktiviteter, og forskning og udvikling har stor betydning i nogle indu-
strier. Medicinalindustrien er et eksempel.

Starstedelen af det offentlige forskningsbudget gar til universiteterne. Pa globalt plan bidra-
ger universitetsforskningen i stor stil til at flytte graenserne for, hvad der er teknologisk muligt.
Selvom dansk forskning bidrager til den udvikling, betyder Danmarks beskedne stgrrelse, at
kun en lille del af den samlede globale videnskabelse sker herhjemme. En del af den nyeste
viden kommer séledes til Danmark via danske virksomheder, der har kontakt til internationa-
le forskningsmiljger. Universitetsforskningen i Danmark har dog ogsa en vigtig funktion i
forhold til innovationsaktiviteten i de danske virksomheder, fordi den bidrager til at sprede
den nyeste internationale viden. For at kunne udfgre forskning af hgjeste kvalitet er det en
forudseetning at veere ajour med den nyeste internationale forskning.

En anden vaesentlig kanal for spredning af ny viden er den forskningsbaserede uddannelse,
der foregar pa landets universiteter. Universitetsforskerne underviser studerende, som efter
endt uddannelse bliver ansat i erhvervslivet, hvor de kan saette deres viden i spil. Det er isaer
via dimittenderne, at samfundet hgster et afkast af den offentlige forskningsindsats. Offentlig
stgtte til universitetsforskning bidrager saledes til, at danske virksomheder har adgang til
hgjtkvalificerede medarbejdere, som er en af drivkreefterne bag innovationsaktiviteten.

Det er desuden vigtigt, at der er de rigtige kompetencer til stede hos virksomhederne, for at
de succesfuldt kan absorbere den viden, der findes omkring dem.*®* Uden kvalificerede
medarbejdere med solide, forskningsbaserede uddannelser har danske virksomheder svae-
rere ved at udnytte den vigtigste kilde til innovation — nemlig viden udefra.

Megen forskning pa de danske universiteter er af hgj international klasse.™ Det betyder dog
langtfra, at det er let at omsaette universiteternes forskning til nye, kommercialisérbare pro-
dukter og produktionsprocesser. Universiteterne har en vigtig samfundsmaessig funktion i at
udfgre fri grundforskning, der bidrager med ny grundleeggende viden, og som ikke kan eller
bar styres af overvejelser om, hvorvidt den nye viden hurtigt kan udnyttes kommercielt. Der-
udover udfarer universiteterne ogsa mere anvendelsesorienteret forskning, men ogsa pa
dette omrade kan videnoverfarsel til erhvervslivet veere en vanskelig proces. Det kraever
fleksible og samarbejdsvillige parter, nar en forretningsorienteret virksomhed med kommer-
cielt fokus gar til et videnskabeligt forskningsmiljg med akademisk fokus pa at meritere sig i
den internationale forskningsverden.

Det har i en arraekke veeret en politisk malseetning at @ge videnspredningen fra danske uni-
versiteter og leereanstalter, men indsatsen synes generelt kun at have baret ringe frugt.*>®

%0 Kilde: Danmarks Statistiks FUI-undersggelse.

%! e fx Cohen og Levinthal (1990), Mangematin og Nesta (1999) og Schmidt (2009).
%2 ge indikatorer og referencer til undersagelser i kapitel 15.

%3 Se DEA (2013b) og diskussionen i kapitel 17 i denne rapport.
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Inden for nogle f& omrader er det dog lykkedes at skabe platforme for videnoverfarsel, fx i
klyngen af medicinalvirksomheder i Danmark. Det tyder pa, at det er muligt at indrette den
overordnede teknologioverfarsel mere effektivt, fx med mere fokus pa samarbejde om forsk-
ningen. Det er vigtigt, at kommercialisering af universiteternes forskning betragtes som en
mulig sidegevinst — ikke som det overordnede formal med universitetsforskningen i sig selv.
Det starste potentiale for at gge afkastet af den offentlige forskningsindsats ligger formentlig
i at forbedre uddannelserne, jf. del 2 i denne rapport.

14.5 Det danske produktivitetsproblem

Danmark ligger ikke blandt de allerbedste lande malt p& andelen af innovative virksomheder,
og innovationsaktiviteten afspejles ikke tilstraekkeligt i den danske produktivitet, som er vok-
set relativt langsomt de seneste artier. Noget af innovationen kommer fra nystartede virk-
somheder. Danmark mangler ikke virkelystne ivaerkseettere, men de har sveert ved at komme
ind i solide vaekstforlgb, seerligt nr vi sammenligner med USA.™*

| et internationalt perspektiv bruger bade den danske stat og danske virksomheder forholds-
vis mange ressourcer pa forskning og udvikling, nemlig i alt omkring 3 pct. af BNP, svarende
til EU’s sakaldte Barcelona-malsaetning. Vi afszetter ogsa en del midler til offentlige statte-
ordninger til erhvervslivets innovation, og ifglge Europa-Kommissionens nylige eksperteva-
luering af det danske forsknings- og innovationssystem indeholder systemet de elementer,
der er den gaengse bedste praksis i Europa.'*®

Det tyder p3, at ggede offentlige bevillinger til forskning og udvikling ikke ngdvendigvis vil
lzse det danske produktivitetsproblem. Heller ikke mangel pa statteordninger til erhvervsli-
vets innovationsaktiviteter ser ud til at veere en kilde til problemet.

Vil man gge samfundets innovationskraft, er der formentlig behov for at seette ind over en
bred front, der ogsad omfatter virksomhedernes generelle rammevilkar. Produktivitetskom-
missionen har tidligere fremlagt anbefalinger til forbedrede rammevilkar i rapporten Konkur-
rence, internationalisering og regulering. Ogsé anbefalingerne pa uddannelsesomradet i del
2 i denne rapport vil bidrage til, at virksomhedernes muligheder for at veere innovative gges,
ligesom en mere aktiv brug af innovationsfremmende offentlige indkab og offentlig-private
samarbejdsformer muligvis kan stimulere innovationen, jf. ovenfor.

Via en mere omfattende og systematisk effektmaling kan man dog formentlig forgge effekten
af de offentlige programmer for statte til forskning, udvikling og innovation. Produktivitets-
kommissionen ser ogsa et potentiale for at forbedre videndelingen mellem universiteterne og
erhvervslivet. Disse forhold ser vi neermere pa i kapitel 17 og 18. Derefter diskuterer vi en
reekke rammevilkar, som ikke har vaeret beskrevet i Kommissionens tidligere rapporter, og
som kan veaere saerligt heemmende for innovation og iveerkseetteri. Det gaelder fx elementer i
erhvervsbeskatningen og mindre virksomheders adgang til kapital. Som baggrund for politik-
overvejelserne i de neaevnte kapitler giver de naeste to kapitler et overblik over forsknings-,
udviklings- og innovationsaktiviteterne i dansk gkonomi set i internationalt perspektiv.

1%% Se figur 47 i Produktivitetskommissionens Analyserapport 1 — Danmarks produktivitet — hvor er problemerne? samt kapitel 16 i

nzerveerende rapport.
%% 5e ERAC (2012).
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IKapitel 15

Forskning og udvikling i Danmark

Innovation, det vil sige nytaenkning, er en vigtig kilde til produktivitetsveekst — seerligt pa langt
sigt. Produktiviteten i en gkonomi kan godt vokse uden innovation, fx hvis mere produktive
virksomheder vokser pa bekostning af mindre produktive. Men i det lange lgb er grundlaget
for produktivitetsveekst, at der udvikles nye og bedre produkter og serviceydelser samt mere
effektive mader at producere dem pa.

Der er mange kilder til innovation, herunder spontane idéer eller inspiration fra udlandet.
Men meget innovation opstar som resultatet af forskning og udvikling, dvs. et bevidst og
systematisk arbejde med at tilvejebringe ny viden eller med at anvende eksisterende viden
pa nye omrader.™® Forskningen kan vaere af generel karakter og have et utal af anvendel-
sesomrader (grundforskning). Beslutningstagerne kan ogsa prioritere forskningsmidlerne
mod udvalgte omrader, fx energiforskning (strategisk forskning), eller forskningen kan vaere
rettet mod et bestemt praktisk formal, fx forskning i brandsikre tekstiler til brandveesenet
(anvendt forskning).

BOKS 15.1: VIDEN OM FORSKNING OG UDVIKLING I DANMARK

o Forskningsintensiteten er hgj i Danmark. De private virksomheder og den offentlige
sektor brugte i 2011 55 mia. kr. pa forskning.**’

Det er relativt fa virksomheder, der star for starstedelen af erhvervslivets forskning i
Danmark. De 10 virksomheder, der forsker mest, stod for omkring 42 pct. af er-
hvervslivets samlede forsknings- og udviklingsinvesteringer i 2010.

Det er vanskeligt at beregne afkastet af erhvervslivets forskning og udvikling. Den
faktiske sterrelse pa afkastet er saledes usikker, men danske og udenlandske un-
dersggelser tyder p4, at det er hgit.

Malt pa indikatorer for kvaliteten af forskningen ligger Danmark generelt paent i inter-
national sammenhaeng. Denne konklusion er i overensstemmelse med Forsknings-
barometer (2012b), der sammenligner kvaliteten af forskningen i Danmark og udlan-
det. Her er den overordnede konklusion, at dansk forskning klarer sig godt i en inter-
national sammenhaeng.

15.1 Forskning og udvikling i Danmark

Over de sidste 30 ar er forsknings- og udviklingsinvesteringerne vokset fra et forholdsvis lavt
niveau pa ca. én pct. til ca. tre pct. af BNP. Heraf star den private sektor for ca. to pct., mens
det offentlige star for omkring én pct.**® Ifalge figur 15.1 ligger de samlede investeringer i
forskning og udvikling i Danmark nu pa et lidt hgjere niveau end i USA og en reekke sam-
menlignelige europeeiske lande, nar investeringerne males i forhold til BNP. Ser man alene

%6 pen internationale definition p& forskning og udvikling findes i OECD’s Frascati-manual.
37 Kilde: Danmarks Statistik.
%8 Kilde: Danmarks Statistik. Danmark er siledes et af de EU-lande, der opfylder Barcelonamalsaetningen
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pa industrien og servicesektoren, er forskningsintensiteten i Danmark i dag nogenlunde pa
hgjde med niveauet i USA."

Forskelle i investeringsniveauerne imellem landene er til dels et resultat af forskelle i bran-
chestruktur. Fx star elektronikbranchen, der traditionelt forsker meget, for over halvdelen af
erhvervslivets samlede forskning i Finland, og i Danmark star medicinalbranchen for en fem-
tedel, jf. tabel 15.1.

FIGUR 15.1: DEN SAMLEDE FORSKNINGSINTENSITET
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Note: Private og offentlige investeringer i forskning og udvikling i pct. af BNP. EU-5 er det simple gennemsnit af niveauerne i Fin-
land, Holland, Storbritannien, Sverige og Tyskland. | tilfaelde af manglende observationer er hullet fyldt ud med gennemsnittet
af foregdende og efterfalgende &r. For Tyskland er der fgrst data fra 1991 og frem.

Kilde: Eurostat.

Overordnet set pavirker forskelle i branchesammensaetning dog kun i mindre grad Danmarks
forskningsmaessige rangering i figur 15.1. De @konomiske Rad (2010) tager i en analyse
hgjde for forskelle i branchestrukturer mellem landene og finder fortsat, at Danmark ligger pa
hgjde med eller hgjere end USA og Tyskland, men lavere end Sverige.

Relativt fa virksomheder star for langt starstedelen af erhvervslivets forskning i Danmark.
Figur 15.2 viser, at de 100 virksomheder, der forsker mest, stod for over tre fierdedele af
erhvervslivets samlede forsknings- og udviklingsinvesteringer i 2010.**° Top-ti alene stod for
omkring 42 pct.

%9 Se fx Kuusisto (2008).

%0 pe besvarede spargeskemaer deekker i flere tilfaelde flere virksomheder inden for samme koncern (men daekker ikke ngdvendig-
vis alle virksomheder i koncernen). Opggrelsen i figur 15.2 viser derfor, hvor meget de 100 starste enheder investerer i forskning
og udvikling som andel af erhvervslivets samlede investeringer.
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TABEL 15.1: DE MEST FORSKNINGSTUNGE BRANCHERS ANDEL AF ERHVERVSLIVETS FORSKNING

DANMARK SVERIGE FINLAND TYSKLAND
1 Fremstilling af me- Fremstilling af elek- Fremstilling af elek- Fremstilling af kare-
dicinalvarer (20%) tronik mv. (23%) tronik mv. (53%) tajer (32%)
2 Forskning og udvik- Forskning og udvik- Fremstilling af ma- Fremstilling af elek-
ling mv. (15%) ling mv. (16%) skiner mv. (7%) tronik mv. (13%)
3 Fremstilling af ma- Fremstilling af kare- It-programmering Fremstilling af ma-
skiner mv. (13%) tajer (12%) mv. (6%) skiner mv. (10%)

Note: De mest forskningstunge brancher og deres andel af erhvervslivets samlede udgifter til forskning og udvikling. Tal for 2010;
dog 2011 for Sverige. Statistikken giver ikke mulighed for en naermere specifikation af aktiviteten i branchen "Forskning og
udvikling”.

Kilde: Eurostat.

FIGUR 15.2: FORSKNINGSANDELEN FOR DE 100 MEST FORSKNINGSTUNGE VIRKSOMHEDER

90

80 mEgen m Akkumuleret

70
60
50
40
30
20
10

0

1- 11-20 21-30 31-40 41-50 51-60 61-70 71-80 81-90 91-100

Akkumuleret andel af erhvervslivets
samlede forskning og udvikling i pct

Note: Virksomhederne er sorteret i grupper af ti efter starrelsen af deres forsknings- og udviklingsinvesteringer. Sgjlen 1-10 viser, at
de ti virksomheder, der foretog de starste investeringer i 2010, samlet stod for knap 42 pct. af de samlede investeringer. Sgj-
len 91-100 viser, at de 100 virksomheder, der foretog de stgrste investeringer i 2010, samlet stod for knap 77 pct. af de sam-
lede investeringer.

Kilde: Egne beregninger p& baggrund af Danmarks Statistiks FUI-spgrgeundersggelse.

Virksomheder, der forsker, er typisk store. 84 pct. af erhvervslivets forskning og udvikling i
USA udfgres af virksomheder med mindst 250 ansatte. Det tilsvarende tal for Danmark er 71
pct.'®! Det afspejler, at starre virksomheder i hgjere grad har kapaciteten, herunder de ngd-
vendige medarbejdere, samt den finansielle styrke til at udfgre risikable forskningsprojekter.

161 Kilde: OECD Science, Technology and Industry Scoreboard 2011.

Analyserapport 4

145



146

15.2 Afkast af forskning og udvikling

Overordnet er der en tendens til, at de lande, der forsker mest, ogsa har den hgjeste produk-
tivitetsvaekst. Figur 15.3 viser, at de OECD-lande, der i 1995 investerede forholdsvis meget i
forskning og udvikling, havde en hgjere produktivitetsveekst i de efterfalgende ar. Denne
sammgghaeng er saerligt staerk for fremstillingssektoren og i lidt mindre grad for servicesek-
toren.

FIGUR 15.3: FORSKNING OG UDVIKLING OG PRODUKTIVITETSVAKST
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Note: Produktivitetsvaeksten er korrigeret for niveau for BNP per indbygger i 1995 for at tage hgjde for indhentningseffekter.
Kilde: OECD og egne beregninger.

Det er dog langt fra kun forskelle i forskningsintensiteten, der forklarer forskellene i produkti-
vitetsvaekst. Niveauet for forskning og udvikling korrelerer med andre faktorer, der har be-
tydning for produktiviteten, fx virksomhedsstgrrelse, eksportintensitet og uddannelsesniveau,
og det er sveert at adskille effekterne af disse faktorer fra hinanden.

Dertil kommer, at eventuelle produktivitetseffekter ferst slar fuldt igennem mange ar efter,
forskningen har fundet sted. Det geelder iseer for grundforskning. Fx blev grundstenene til
internettet lagt helt tilbage i 1960’ernes USA, men farst i 1991 blev det offentligt tilgeengeligt,
og ferst omkring artusindskiftet og i arene herefter blev det udbredt.

15.3 Afkast af erhvervslivets forskning

Ved hjeelp af detaljerede virksomhedsdata kan man tage hgjde for nogle af de faktorer, der
er korreleret med bade forskning og produktivitet. Dertil kommer, at forskning i erhvervslivet
er teettere pa markedet end den offentlige forskning, saledes at man hurtigere bar kunne
observere en effekt pa produktivitetsniveauet.

Styrelsen for Forskning og Innovation (2013) og De @konomiske Rad (2011) har ved hjeelp
af virksomhedsdata beregnet afkastet fra forskning og udvikling. Som det fremgar af figur

162 Egne beregninger pa baggrund af tal fra OECD.
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15.4, finder de to studier, at virksomhederne opnar et afkast i starrelsesordenen 25-35 pro-
cent af deres forskningsinvesteringer. De @konomiske Rad (2011) beregner ogsa effekten af
videnspredning, dvs. det afkast, der tilfalder andre virksomheder, nar ny viden fra forskning
og udvikling spredes til andre akterer pd markedet.

Hall m.fl. (2010) giver en oversigt over en raekke internationale studier, der anvender lig-
nende metoder og generelt finder afkast af forskning og udvikling i samme stgrrelsesorden.
Et studie baseret pd amerikanske data for 1961-1989 haevder dog, at disse analyser under-
vurderer afkastet af forskning Jones og Williams (1998). P4 baggrund heraf konkluderer de,
at det samfundsmaessigt optimale forskningsniveau i amerikansk erhvervsliv var fire gange
hgjere end det faktiske i perioden 1961-1989.

FIGUR 15.4: AFKAST AF ERHVERVSLIVETS FORSKNING OG UDVIKLING
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Note: Estimation af virksomhedernes eget afkast og det eksterne afkast (spillover) som fglge af videnspredning til andre virksomhe-
der. Styrelsen for Forskning og Innovation beregner afkastet for medianvirksomheden, og beregner ikke det eksterne afkast.
Note: Styrelsen for Forskning og Innovation (2013), De @konomiske Rad (2011) og Bloom m.fl. (2013).

Et nyere amerikansk studie af Bloom m.fl. (2013) understgtter, at virksomhederne formentlig
forsker mindre, end hvad der fra samfundets perspektiv ville veere optimalt.163 De finder, at
det samfundsmeessige afkast af erhvervslivets forskning og udvikling er betydeligt hgjere (55
pct.) end virksomhedernes eget afkast (21 pct.). Styrelsen for Forskning og Innovation
(2013) finder ogsa ved brug af virksomhedsdata for de gvrige nordiske lande og med samme
metoder som i analysen af de danske data, at afkastet i disse lande ligger mellem 16-22 pct.

Ifelge Bloom m.fl. (2013) er videnspredningseffekten mindre for sma virksomheder, da de
typisk befinder sig i teknologiske nicher — det vil sige, at det er sveerere for disse virksomhe-
der at indfgre ny teknologi og viden udviklet af virksomheder, der arbejder med en vaesentligt
anderledes teknologi. Dette bekreeftes af en nyere dansk analyse, Bloch (2013), der derud-
over finder, at virksomhederne bedst kan drage nytte af videnspredningseffekter, hvis de

163 Bloom m.fl. (2013) anvender virksomhedsdata for &rene 1981-2001.
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selv har forsknings- og udviklingsaktiviteter. Det indikerer, at der fra samfundets side kan
opnas starst effekt ved at stette forskning og udvikling p&d mere veludviklede markeder.

Det estimerede afkast af investeringer i forskning og udvikling varierer meget pa tveers af
brancher. Styrelsen for Forskning og Innovation (2013) finder saledes et relativt hgjt afkast af
sadanne investeringer i den danske servicesektor, mens afkastet er lavere i hgjteknologiske
brancher. Det er dog vanskeligt at vurdere, i hvilket omfang det hgje estimerede investe-
ringsafkast i den danske servicesektor afspejler forholdene i underbrancherne "Forskning og
udvikling” og i den finansielle sektor (hvor produktiviteten generelt er meget sveer at male),
eller hvorvidt det hgje afkast ogsa ger sig geeldende i bredere dele af servicesektoren.

Flere danske og internationale analyser peger endvidere p4, at virksomhederne kan opna et
hgjere afkast af deres investeringer i forskning og innovation ved at koordinere eller samar-

bejde med andre forskningsmiljger (fx universiteter, GTS-institutter og andre virksomheder),
nar de investerer i egen forskning.*®*

Det er generelt vanskeligt at beregne afkastet af erhvervslivets forskning og udvikling. Blandt
andet er der flere betydende forhold, som vi ikke kan male. Fx vil viksomheder, der har seer-
ligt dygtige og iderige medarbejdere, formentlig udfgre mere forskning end andre lignende
virksomheder, hvilket kan gge de farstnaevnte virksomheders produktivitet. Men de dygtige
medarbejdere vil ogsa fremme produktiviteten i deres virksomhed ad andre kanaler. Det er
derfor sveert at adskille effekten af dygtige medarbejdere fra effekten af selve investeringen i
forskning og udvikling. Desuden er der en raekke tekniske forhold omkring beregningerne,
der kan skabe en vis usikkerhed.*®®

Den faktiske starrelse pa afkastet af erhvervslivets forskning er saledes usikkert, men de
omtalte danske og udenlandske undersggelser og en reekke lignende studier tyder pa, at det
er hgit.

15.4 Offentlige midler til forskning og udvikling

Som det fremgar af figur 15.5, blev der afsat godt 16,3 mia. kr. til forskning og udvikling pa
finansloven for 2013. Hertil kommer midler fra Danmarks Grundforskningsfond, kommuner
og regioner samt midler fra EU og Nordisk Ministerrad for i alt godt 4,5 mia. kr. Samlet set
havde den offentlige sektor et forskningsbudget pa knap 21 mia. kr. i 2013. Heraf udgjorde
forskningsbevillingen til universiteterne ca. 8,4 mia. kr.

164

Lo Se fx Styrelsen for Forskning og Innovation (2011a).

Seerligt er det vanskeligt at opgare virksomhedernes forsknings- og udviklingskapital korrekt, da den skal beregnes ud fra tidlige-
re investeringer. P& grund af regnskabstekniske forhold, fx omkring afskrivningsreglerne, kan forsknings- og udviklingskapitalen
ikke uden videre sl3s op i regnskabsstatistikken. Derudover er der en raekke tekniske antagelser foroundet med de sakaldte
Cobb-Douglas produktionsfunktioner, der normalt anvendes. Blandt andet antages det implicit, at vicksomheder, der ikke forsker,
har en produktivitet pa nul.
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FIGUR 15.5: DET OFFENTLIGE FORSKNINGSBUDGET
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Note: 2013-priser. Internationale bevillinger indeholder bevillinger fra EU og fra Nordisk Ministerrad. Dvs. de samlede nationale
bevillinger var pa 19,1 mia. kr. i 2013.
Kilde: Danmarks Statistik (FOUBUD) og Forskningens Finanslov.

15.5 Begrundelser for offentlig forskning

Nar en virksomhed udfarer forskning, skabes der ny viden, der aflejres i medarbejdere eller i
produkterne og produktionsprocesserne. Nar medarbejderne skifter arbejdsplads, eller mg-
des i netveerk med kolleger i andre virksomheder, og nar produkterne introduceres pa mar-
kedet, sa spredes denne viden. En stor del af den skabte viden kommer derfor andre forske-
re og virksomheder til gode.

Disse afsmittende effekter betyder i gkonomisk fagsprog, at det samfundsgkonomiske afkast
af forskning og udvikling er stgrre end det private. Da den enkelte virksomhed kun medreg-
ner sit eget forventede private afkast i sin investeringskalkule, veelger den en mindre forsk-
ningsinvestering end det investeringsomfang, der ville maksimere samfundets udbytte af
forskningen. Nar det offentlige statter forskning, kan det begrundes med tilstedeveerelsen af
de neevnte afsmittende videnspredningseffekter.

Den offentlige sektor kan fremme samfundets forskning pa to mader: Enten ved at ggre det
billigere eller lettere for private virksomheder at forske eller ved at finansiere forskning pa de
offentlige forskningsinstitutioner, fx universiteterne.

Resultaterne af grundforskning har ofte ikke nogle erhvervsmaessige anvendelsesmulighe-
der pa kort sigt, men kan ikke desto mindre have et stort samfundsmaessigt afkast pa langt
sigt, bl.a. fordi den anvendelsesorienterede offentlige og private forskning bygger videre pa
grundforskningens resultater. Finansiering af grundforskningen pa universiteterne er derfor
en naturlig offentlig opgave.
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Derudover kan det offentlige stgtte forskning ved at ggre det billigere og mindre risikofyldt for
private virksomheder at investere i forskning. Et eksempel er skattekreditordningen, der blev
indfart i Danmark i 2012. Den giver virksomheder mulighed for at f udbetalt skatteveerdien
af et underskud som fglge af udgifter til forskning og udvikling op til en vis graense.166 Ord-
ningen betyder, at forskningsbaserede virksomheder hurtigere far afkast af deres forsknings-
investeringer. Det giver dem stgrre incitament til at forske yderligere og mindsker risikoen for
tab.

15.6 Samspillet mellem offentlig og privat forskning

Som neevnt kan det offentlige spille en rolle ved at stgtte eller udfgre forskning og udvikling,
nar det private marked pa eget initiativ producerer for lidt ny viden i forhold til det samfunds-
meaessigt optimale niveau.

Der kan imidlertid veere situationer, hvor en privat virksomhed veelger at seenke sine egne
forskningsinvesteringer i det gjeblik, virksomheden deltager i et forskningsprojekt, der stattes
af det offentlige. | sa fald taler man om, at den offentlige forskning fortraenger den private
forskning. Fortreengning kan ogsa ske ved, at en privat virksomhed undlader at forske inden
for et givent omrade, fordi virksomheden er bevidst om, at der foregar forskning inden for
samme omrade i offentligt regi, fx pa et universitet, og derfor veelger at vente pa disse resul-
tater.

Fra et samfundsgkonomisk synspunkt er det steerkt problematisk, hvis offentlig forskning blot
fortreenger privat forskning. Det skyldes for det fgrste, at den private forskning allerede i ud-
gangspunktet ma antages at ligge under det samfundsmaessigt optimale niveau, jf. ovenfor.
For det andet finansieres offentlig forskning ved opkraevning af skatter, der kan sveekke til-
skyndelserne til at arbejde, opspare og investere. Disse forvridninger forarsaget af skattesy-
stemet betyder, at offentlig forskning som udgangspunkt er 'dyrere’ end privat forskning.

Omvendt kan offentlig forskning have et hgjt samfundsgkonomisk afkast, hvis den komple-
menterer privat forskning, dvs. hvis mere offentlig forskning tilskynder til mere privat forsk-
ning.

Hvorvidt offentlig forskning komplementerer eller fortreenger privat forskning er et empirisk
spgrgsmal. En raekke studier har undersggt sammenhaengen ved hjeelp af statistiske meto-
der. Resultaterne er ikke helt entydige, om end de fleste studier peger pa komplementaritet.
Enkelte af studierne peger dog pa, at sammenhaengen har form som et omvendt U: indtil et
vist niveau vil voksende offentlige forskningsinvesteringer komplementere de private, men
bliver de offentlige investeringer for store, vil de begynde at fortreenge de private. David m.fl.
(2000), Christensen og Jensen (2012a) samt Uddannelsesministeriet (2012) giver en over-
sigt over de relevante studier.

15.7 Afkastet af offentlig forskning og udvikling

Det er meget vanskeligt at kvantificere effekten af offentlig forskning. For det farste tager en
stor del af den offentlige forskning form af grundforskning, hvor de kommercielle gevinster,
der potentielt kan vaere meget store, ligger langt ude i fremtiden. For det andet har det of-
fentlige netop ikke en kommerciel rolle. Sektoren har derimod en naturlig rolle med hensyn til
at sprede viden, bade via de offentligt ansatte forskeres publikationer og deltagelse i tekno-
logioverfgrsel til private virksomheder, men ogsa og nok sa meget via deres levering af
forskningsbaseret undervisning af de studerende pa leereanstalterne.

1% |fglge skattekreditordningen kan en virksomhed, der har et skattemaessigt underskud som falge af forsknings- og udviklingsom-
kostninger, f& udbetalt skatteveerdien af underskuddet. Virksomheden kan sdledes fa udbetalt 25 pct., svarende til den nuveeren-
de selskabsskattesats, af underskud pa op til 5 mio. kr., dvs. maksimalt 1,25 mio. kr. Med vaekstpakken forhgjes greensen til 25
mio. kr. med virkning fra indkomstaret 2015, dvs. maksimalt 5,875 mio. kr., da selskabsskattesatsen fra 2015 er nedsat til 23,5.
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For at male effekten af offentlig forskning kan man undersgge spredningsvejene, fx antallet
af dimittender, publikationer og nye virksomheder baseret p& offentlige forskningsresultater.
Christensen og Jensen (2012a) betragter disse spredningsveje og finder, at seerligt sund-
hedsvidenskabelig forskning samt teknisk og naturvidenskabelig forskning har stor gennem-
slagskraft inden for stort set samtlige spredningsveje, mens humaniora og samfundsviden-
skab har noget mindre spredningseffekter. De farste to omrader er da ogsa de mest priorite-
rede forskningsomrader mélt pa antallet af forskerarsveerk.

Produktivitetseffekterne af forskning kan veere lang tid om at sl igennem via de forskellige
spredningsveje. Afhaengigt af forskningsomradet kan der saledes g& mellem 6 og 20 ar, fer
akademisk forskning er blevet omsat til industriel kommercialisering, jf. Christensen og Jen-
sen (2012a).

Andre studier forsgger mere kvantitativt at analysere effekten af den offentlige forskning pa
fx antallet af nye virksomheder, beskaeftigelse og antal nye patenter. En oversigt over rele-
vante studier kan ses i Christensen og Jensen (2012a), der redeggr for, at det estimerede
samfundsgkonomiske afkast af offentlige investeringer i forskning typisk ligger mellem 20 og
40 pct. Dette er i nogenlunde samme stgrrelsesorden som afkastet af privat forskning, jf.
figur 15.4.

15.8 Kvaliteten af dansk forskning

Figur 15.6 viser en raekke hyppigt anvendte mal for kvaliteten af offentlig forskning. Danmark
ligger generelt rigtig paent malt pa disse indikatorer. Dette er i overensstemmelse med
Forskningsbarometer (2012b), der sammenligner kvaliteten af forskningen i Danmark og
udlandet. Her er den overordnede konklusion, at dansk forskning star steerkt. Ministeriet for
Forskning, Innovation og Videregaende Uddannelse har udgivet forskningsbarometret siden
2009. Selvom der er tilbagegang at spore pa fire af publikationens 24 indikatorer fra 2011 til
2012, er den overordnede konklusion stadig, at dansk forskning klarer sig godt i en internati-
onal sammenheeng.

De @konomiske Rad har tidligere fremlagt en gkonometrisk analyse, der viser, at danske
patenter citeres oftere end gennemsnittet for Europa, nar der korrigeres for forskelle i forsk-
ningsomréder og patenternes alder mv.**’

Disse resultater tyder pd, at det danske produktivitetsproblem ikke kan henfares til en lav
kvalitet af den offentlige forskning. Det udelukker dog ikke, at der kan ggres mere for at nyt-
tiggare den offentlige forskning til gavn for produktiviteten i dansk erhvervsliv. Denne pro-
blematik tages op i kapitel 17.

%7 Se D@RS (2011).
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FIGUR 15.6: KVALITET AF DANSK FORSKNING
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Note: Sidste gang Danmark fik en nobelpris var i 1997, da Jens Scou fik prisen i kemi. Forrige gang var i 1975, da Arne Bohr fik
nobelprisen i fysik. Forskere fgdt i Danmark har i alt modtaget 11 nobelpriser. USA fik fem priser bade i 2013 og 2012, og har i
alt modtaget 254. "Citationer per publikation’ er fratrukket selv-citationer. 'Bidrag til 10 pct. mest citerede videnskabelige publi-
kationer’ er andelen af landets publikationer blandt de 10 pct. mest citerede publikationer p& verdensplan. For Danmark er tal-
let 17,5, mens det for USA er 15,3. Dvs. 17,5 pct. af de danske publikationer er blandt de 10 pct. mest citerede publikationer.
Det giver Danmark “one of the world's highest levels of scientific excellence”, ifglge Innovation Union Competitiveness Report
2011. Ansggte og udstedte patenter gennem WIPO indeholder ogsd EPO-ansggninger.

Kilde: Nobelprize.org, Innovation Union Competitiveness Report 2011 (citationer), Scopus (publikationer), Eurostat (FoU-udgifter og
forskere), OECD (befolkningsstarrelse) og World Intellectual Property Organization statistics database (patenter).
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IKapitel 16

Innovation i erhvervslivet

Innovation er introduktionen af en ny eller vaesentligt forbedret vare eller tjeneste eller im-
plementeringen af en ny proces, markedsfgringsmetode eller en veesentlig organisatorisk
sendring.'®®

Danmark ligger ikke blandt de allerbedste lande malt pa andelen af innovative virksomheder,
jf. figur 16.1. Det er dog forholdsvis sma forskelle, der adskiller os fra de neermeste af de
bedre lande i EU.™ | Danmark havde 41 pct. af virksomhederne udfart produkt- og/eller
procesinnovation i 2010, mens det tilsvarende tal for fx Sverige var 45 pct.

Nar man ser pa industrien og servicesektoren hver for sig, finder man tilsvarende, at Dan-
mark ligger i midterfeltet malt p& andelen af produkt- og/eller procesinnovative virksomheder.

En innovation farer kun til veekst, hvis den er vellykket. Andelen af omseetningen, der kom-
mer fra nye produkter, er et mal for vellykket produktinnovation. Her klarer Danmark sig ifel-
ge figur 16.1 tilsyneladende godt. Alle tal i ovenstaende figur skal dog tolkes varsomt, da de
er baseret pa arlige spgrgeundersggelser, hvor der er forholdsvis store udsving fra ar til ar. |
tidligere undersggelser ligger Danmark lavere end Sverige, Finland og Holland, nar man ser
pa andelen af omsaetningen, der stammer fra nye produkter.

Med forbehold for de statistiske usikkerheder tyder det overordnet pa, at innovationsniveauet
i danske virksomheder hverken ligger specielt hgijt eller specielt lavt. Man skal dog vaere
opmaerksom p4a, at tallene i figur 16.1 ikke siger noget om, hvorvidt de gennemfgrte innova-
tioner i de forskellige lande har veeret 'store’ eller 'sm&’. Nogle lande kan saledes teenkes at
veere bedre end andre til at gennemfgre mere banebrydende innovationer med stor betyd-
ning for produktiviteten.

BOKS 16.1: VIDEN OM INNOVATION I ERHVERVSLIVET

Malt alene pa andelen af innovative virksomheder ligger Danmark ikke blandt de al-
lerbedste lande i EU. Det er dog forholdsvis smé forskelle, der adskiller os fra de
naermeste af de bedre lande.

Forskning er ikke den eneste kilde til innovation. Det er ogsa vigtigt, at virksomhe-
derne er i stand til at tilegne sig og anvende ny viden udefra.

Danmark har forholdsvis mange iveerksaettere, men fa af dem kommer ind i et solidt
veekstforlgb.

Analyser viser, at evnen til at opskalere nye virksomheder over en kort periode er
markant stagrre i USA end i Danmark.

%8 penne anerkendte definition p& innovation findes i OECD'’s Oslo manual.
189 Kilde: Eurostat. Andelen er fundet ved at summere variablerne 'product innovative only’, ‘process innovative only’ og 'product and
process innovative only’ fra databasen.
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FIGUR 16.1: INNOVATION | ERHVERVSLIVET | DANMARK OG EU3, 2010
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Note: Figuren er baseret pa tal for andelen af adspurgte virksomheder, der angav at have udfgrt den pagaeldende type af innovation
inden for de seneste tre ar. EU3 er et simpelt gennemsnit af Finland, Holland og Sverige. Svarprocenten for spgrgeskemaun-
dersggelsen i Tyskland er meget lav, hvorfor Tyskland ikke er medtaget her. Data for andel innovative virksomheder er ikke
tilgeengeligt i sammenligneligt format for USA.

Kilde: Eurostat.

16.1 Flere veje til innovation

For mange virksomheder er forskning og udvikling en veesentlig kilde til at forny produktpor-
tefaljen eller effektivisere produktionen. Men forskning og udvikling er ikke den eneste vej til
innovation. | stedet kan virksomhederne suge til sig af viden og ideer skabt af andre virk-
somheder og offentlige institutioner, herunder i udlandet. Da Motorola introducerede mobilte-
lefonen i 1973, var det resultatet af en omfattende forskningsindsats.*”® En dansk virksom-
hed, der i 2010 valgte at droppe fastnettelefonen og udstyre alle sine medarbejdere med de
udenlandske smartphones, har derimod kun haft behov for en mindre tilpasning af arbejds-
procedurerne. Begge dele er innovation.

Det understreger, at gget forskning ikke er den eneste vej til mere innovation i erhvervslivet.
Det er ogsa vigtigt, at virksomhederne er i stand til at adoptere ny viden udefra.

Som det fremgar af figur 16.2, har omkring en tredjedel af de innovative virksomheder enten
udfert eller kabt forskning og udvikling. To tredjedele har dermed fornyet sig pa baggrund af
allerede eksisterende viden. Betragtes de produktinnovative virksomheder, er det lidt over
halvdelen af virksomhederne, der har forsknings- og udviklingsaktiviteter. Derudover er an-
delen af virksomheder, der har baseret produktinnovation pa forskning og udvikling, noget
hgjere blandt industrivirksomheder (omtrent to tredjedele) end blandt servicevirksomheder
(ca. halvdelen).'"*

170 Kilde: lllustreret Videnskab — artiklen: Hvem opfandt mobiltelefonen? fra 26. september 2012.

7 Kilde: Egne beregninger p& baggrund af registerdata hos Danmarks Statistik.
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FIGUR 16.2: INNOVATIVE VIRKSOMHEDERS ARBEJDE MED FORSKNING OG UDVIKLING, 2011
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Note: Innovative virksomheder har inden for de seneste tre ar har introduceret et nyt produkt (nyt for virksomheden), ny arbejdspro-
ces, organisations- og/eller markedsfgringsmetode.
Kilde: Egne beregninger pa registerdata hos Danmarks Statistik.

16.2 Indferelse af informationsteknologi og automation

Danmark har historisk set vaeret god til at udnytte ny teknologi fra udlandet, men spgrgsma-
let er, om vi er begyndt at halte bagefter, nar det drejer sig om at udnytte de nye informati-
ons- og kommunikationsteknologier. Vi er godt med pa de ydre parametre, det vil sige ud-
bredelsen af fx bredband og mobiltelefoni sammenlignet med andre lande, og der er for-
holdsvis mange it-kyndige ansat i de danske virksomheder.'’” Men ifglge figur 16.3 ligger
Danmark kun i midterfeltet, nar det drejer sig om at anvende it til at @ge veerdiskabelsen. S&
selvom der ikke er tegn pa, at Danmark har investeret for lidt i den digitale infrastruktur, sa er
danske virksomheder tilsyneladende ikke sa gode som virksomhederne i en reekke andre
lande til at omseette it til produktivitetsgevinster.

Analyser viser, at produktivitetshidraget fra it var hgit i bdde Europa og USA frem til og med
de tidlige 90’ere, hvorefter bidraget blev mindre i Europa, mens det omvendt voksede i
USA.'" Ifglge Van Ark m.fl. (2008) har it-investeringer arligt aget arbejdsproduktiviteten i
USA med 0,8 pct. fra 1995 til 2004, mens det for en raekke europaeiske lande'”™ samlet set
har bidraget med 0,5 pct. | denne analyse skiller Danmark sig tilsyneladende positivt ud med
et bidrag pa 1,2 pct. Det skal dog ses i lyset af betydelige problemer med at male omfanget
af it-investeringer i maengder, som dokumenteret i Produktivitetskommissionens analyserap-
port 1 — Danmarks produktivitet — hvor er problemerne? Ifalge Danmarks Statistiks veekst-
regnskab var det arlige bidrag fra it til veeksten i arbejdsproduktiviteten i Danmark kun lidt
over 0,2 procent i perioden.

172

1 Se OECD key ICT indicators. Se desuden Produktivitetskommissionens analyserapport 5 — Infrastruktur.

Se fx Dimelis og Papaioannou (2010) og Nielsen (2012).
4 Belgien, Danmark, Finland, Frankrig, Holland, Italien, Spanien, Storbritannien, Tyskland og @strig.
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FIGUR 16.3: BIDRAG FRA INFORMATIONS- OG KOMMUNIKATIONSTEKNOLOGI TIL VARDITILVAKSTEN
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Note: Senest offentliggjorte tal fra OECD.
Kilde: OECD - Information technology outlook 2010.

De nzevnte analyser tyder populeert sagt pa, at europaeiske virksomheder var lige sa hurtige
som de amerikanske til at skifte skrivemaskinen ud med computeren, men at de ikke har
veeret lige sa dygtige til at udnytte computeren i mere avancerede arbejdsprocesser.

| en analyse konkluderer Bloom m.fl. (2012), at forskelle i ledelseskultur kan veere en af for-
klaringerne pa, at europaeiske virksomheder ikke har veeret lige sa dygtige til at omseette
informationsteknologien til hgjere vaekst. Bloom m.fl. (2012) finder saledes, at amerikanske
virksomheder i Europa er bedre til at anvende it end gvrige virksomheder i Europa, og tilskri-
ver dette forskelle i ledelsesmetoder mellem amerikanere og europaeere.

Ser man pa omfanget af automation i industriproduktionen, ligger de danske fremstillings-
virksomheder ifglge figur 16.4 i midterfeltet et godt stykke bag de fagrende lande Korea, Ja-
pan og Tyskland. Bilindustrien er generelt meget automatiseret pa verdensplan. Fjernes
bilindustrien fra figuren, vil Danmark ligge lidt over bade Sverige og Tyskland og betydeligt
over USA, da vi ikke har en producerende bilindustri herhjemme. Selv uden bilindustrien er
Korea og Japan dog stadig langt mere automatiserede end Danmark.'”

Forskellige brancher har forskellige forudsaetninger for at indfare robotter i produktionen, og
en del af forskellen i figur 16.4 skyldes som naevnt forskelle i branchesammensaetningen.
For et udsnit af landene i figur 16.4 beregner Kromann m.fl. (2012) produktivitetspotentialet
ved at indfgre best practice, dvs. automationsniveauet i det land, der er mest automatiseret i
pageeldende branche. Ifglge beregningerne er potentialet for fremstillingssektoren i Danmark
samlet set omtrent 15 procent. Det er dog hgjst sandsynligt overvurderet. Fx er der stor for-
skel pa transportmiddelindustrien i Tyskland, hvor store, automatiserede fabrikker produce-
rer biler pa samleband, og i Danmark, hvor der i samme branche produceres autodele og
pahaengsvogne mv.

7% Kilde: International Federation of Robotics.
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FIGUR 16.4: BEHOLDNING AF INDUSTRIELLE ROBOTTER | FREMSTILLINGSINDUSTRIEN, 2012
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Note: Undersggelsen indeholder flere lande end dem, der fremgar af figuren.
Kilde: International Federation of Robotics.

16.3 Innovative ivaerksaettere

En del innovation kommer fra nystartede virksomheder. De udfordrer ogsa de etablerede
virksomheder og presser dem til at effektivisere og forny sig. Det skaber noget af den pro-
duktivitetsfremmende dynamik, der blev diskuteret i Produktivitetskommissionens Analyse-
rapport 2 — Konkurrence, internationalisering og regulering.176

Danskerne er forholdsvis villige til at stifte egen virksomhed. Som det fremgar af figur 16.5,
var 11 pct. af de aktive virksomheder i 2010 nystartede. Det placerer os i toppen af midterfel-
tet i forhold til vores europaeiske naboer og et stykke foran USA.

Det er imidlertid ikke nok at have mange iveerkseettere. Nye virksomheder giver farst et
maerkbart vaekstbidrag, hvis de vokser sig store og vinder markedsandele fra etablerede
virksomheder, eller hvis de introducerer radikal innovation, der skaber helt nye markeder.

Andelen af succesfulde iveerkszettere males traditionelt ved de sakaldte veekstiveerksaettere,
dvs. unge virksomheder som over en trearig periode har haft en betydelig vaekst, jf. boks
16.2. Andelen af veekstiveerkseettere i et samfund giver et indtryk af den dynamik, der stam-
mer fra nye virksomheder, som udfordrer eksisterende markeder ved at teenke nyt og ander-
ledes.

176 e kapitel 3 i Produktivitetskommissionens Analyserapport 2 — Konkurrence, internationalisering og regulering.
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FIGUR 16.5: IV ERKSATTERE, 2010
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Kilde: Eurostat og US Census Bureau (Business dynamics Statistics).

BOKS 16.2: VEKSTVIRKSOMHEDER OG VAEKSTIVARKSATTERE

Eurostat definerer veekstvirksomheder og veekstiveerkszettere pa falgende made:

En vaekstvirksomhed er en virksomhed, der har haft en gennemsnitlige arlig veekst i
antal ansatte (eller omsaetning) pa mere end 20 pct. malt over en trearig periode.

En veekstiveerksaetter er en veekstvirksomhed, der er hgjest fem ar gammel. En sa-
dan virksomhed betegnes ogsa som en gazelle.

For at undgé at karakterisere en virksomhed, der fx vokser fra fx én til to ansatte over
en trearig periode som en veekstvirksomhed, anvendes en teerskel pa 5 eller 10 ansatte
i begyndelsen af perioden.

158 Analyserapport 4



FIGUR 16.6: VAEKSTVIRKSOMHEDER OG VAKSTIVARKSATTERE, 2010
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Note: Vaekst malt som veekst i antal ansatte. Virksomheder med mindre end ti fuldtidsansatte i opstartsaret er ikke med i statistikken
for at undgd unaturligt hgje veekstrater. Tal for Frankrig er fra 2009, mens tal for Sverige er fra 2008.

Kilde: Eurostat. Tal for Danmark er leveret af Erhvervsstyrelsen og beregnet pa tal fra Danmarks Statistik efter samme internationale
metode.

Pa trods af at der starter relativt mange nye virksomheder op i Danmark, er der forholdsvis
fa, der kommer ind i et solidt veekstforlgb. For en raekke europaeiske lande viser figur 16.6
andelen af virksomheder, der kan kategoriseres som sakaldte veekstvirksomheder og vaekst-
iveerkseettere.

Nordisk Ministerrad (2010) viser pa linje med flere andre analyser, at amerikanske virksom-
heder generelt vokser hurtigere end danske virksomheder. De store, danske virksomheder
er generelt noget aeldre end de store, amerikanske virksomheder. Saledes var 10 procent af
de amerikanske virksomheder, der i 2006 havde mindst 1000 ansatte, under 10 ar gamle.
Det tilsvarende tal for Danmark er vurderet til at vaere under én procent, som det fremgar af
figur 16.7. USA har dermed en markant bedre evne til at opskalere nye virksomheder over
en kort periode i forhold til Danmark, og sandsynligvis i forhold til de nordiske lande generelt.
Det kan veere et tegn pa, at innovationskraften er starre i amerikansk gkonomi end i den
danske og europzeiske gkonomi. En del af forskellen kan sandsynligvis ogsa forklares ved,
at de amerikanske virksomheder har forholdsvis let adgang til et langt starre marked, hvilket
giver dem bedre muligheder for at vokse. Selvom det indre marked i EU har betydet meget
for de nationale virksomheders markedsadgang i Europa, sa er det stadig lettere at seelge
varer pa tveers af de amerikanske stater end pa tveers af de europaeiske lande.
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FIGUR 16.7: ANDEL STORE VIRKSOMHEDER, DER ER UNDER 10 AR GAMLE
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Note: Data er fra 2006. For Danmark og Finland er kategorien 'mere end 1.000 ansatte’ under én pct. De amerikanske og finske tal
er justeret for fusioner mv. Det har ikke vaeret muligt med de danske data, hvorfor virksomheder, der p& opstartsdatoen havde
mere end 50 ansatte, er udeladt af analysen. Der er desuden databrud for de danske data i 1999. De danske tal er derfor kun
et estimat.

Kilde: Nordic Entrepreneurship Monitor 2010.
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IKapitel 17

Samarbejde mellem universiteterne og erhvervslivet

Universiteternes formal er blandt andet at sprede og udveksle den nyeste forskningsbasere-
de viden. Det sker fgrst og fremmest via de dimittender, universiteterne uddanner, men ogsa
via offentligggrelse af videnskabelige artikler og bager, og ved at universiteterne saelger
deres forskningsresultater til private virksomheder eller indgar aftaler om forskningssamar-
bejde med dem. Denne form for samarbejde har veeret voksende, og der startes i dag i star-
relsesordenen af 3.000 nye samarbejder om &ret.*’”

Det er vigtigt med en hensigtsmaessig arbejdsdeling mellem offentlig og privat forskning, sa
den offentlige forskning ikke blot kommer til at fortreenge forskning og udvikling, der ellers
ville veere blevet foretaget af den private sektor. Det tilsiger, at universiteterne koncentrerer
sig om grundforskning og generel anvendelsesorienteret forskning, der ikke kan forventes at
blive udfart i privat regi, mens forskning og udvikling med henblik p4 kommerciel udnyttelse
foregar i private virksomheder.

Selvom universiteterne fokuserer pa grundforskning og anvendelsesorienteret forskning af
generel karakter, vil deres forskning dog ind imellem frembringe viden, der kan skabe basis
for udvikling af nye produkter eller processer, som kan anvendes i erhvervslivet. Som naevnt
i kapitel 15 peger bade danske og internationale studier p&, at virksomhederne ofte kan opna
et hgjere afkast af deres investeringer i forskning og udvikling ved at samarbejde med andre
forskningsmiljger, herunder universiteterne. Samtidigt kan private virksomheders forskning
undertiden skabe ny viden, der kan veere veerdifuld for universiteternes anvendelsesoriente-
rede forskning. Dette kapitel diskuterer, hvordan rammerne for videnoverfgrselen og viden-
delingen mellem universiteterne og virksomhederne kan tilretteleegges bedst muligt til gavn
for produktivitetsudviklingen.

Baggrunden for Kommissionens anbefalinger vedrgrende forskningssamarbejdet mellem

universiteterne og erhvervslivet og selve anbefalingerne er sammenfattet i de to bokse ne-
denfor.

BOKS 17.1: VIDEN OM SAMARBEJDE MELLEM UNIVERSITETER OG ERHVERVSLIV

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende samarbejdet mellem universite-
terne og erhvervslivet baserer sig bl.a. pa felgende forhold:

e Universiteternes vigtigste indsats for spredning af forskningsbaseret viden til er-
hvervslivet foregéar via de dimittender, de uddanner. En anden vigtig kilde til viden-
spredning er samarbejdet om forskning og udvikling mellem universiteter og virk-
somheder. Sammenlignet hermed har traditionel teknologioverfarsel fra universite-
terne via salg af patenter og licenser mindre betydning.

En effektiv arbejdsdeling mellem offentlig og privat forskning forudseetter, at universi-
teterne fokuserer pa den forskning, der ikke kan forventes at blive finansieret privat,
dvs. grundforskning og mere generel anvendelsesorienteret forskning, mens forsk-
ningsbaseret innovation relateret til enkeltvirksomheder foregar i den private sektor.
Pa den made minimeres risikoen for, at offentligt finansieret forskning blot fortraenger

7 Kilde: Kommercialiseringsstatistikken.
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privat finansieret forskning uden at gge den samlede forskningsaktivitet.

Ovennavnte princip for arbejdsdelingen mellem offentlig og privat forskning udeluk-
ker ikke, at der kan foregé et frugtbart samarbejde mellem universiteterne og virk-
somhederne om erhvervsmaessig nyttiggarelse af den viden, der skabes pa universi-
teterne. Analyser viser, at virksomhederne ofte kan opna et hgjere afkast af deres
investeringer i forskning og udvikling ved at samarbejde med universiteterne. Gen-
nem samarbejde kan universiteterne ogsa fa del i den forskningsbaserede viden, der
frembringes i virksomhederne.

For at maksimere det samfundsmaessige afkast af offentlige investeringer i forskning
er det hensigtsmaessigt, hvis den viden, der findes pa universiteterne, i videst muligt
omfang kan stilles gratis til radighed for omverdenen. En effektiv ressourceudnyttel-

se forudseetter dog, at de virksomheder, der indgar i forsknings- og udviklingssamar-
bejder med universiteterne, betaler for universiteternes marginale omkostninger ved

samarbejdet.

Som fglge af nationale og internationale konkurrence- og statsstgtteregler er der i
retningslinjerne for offentlige forskningsinstitutioners aftaler med private virksomhe-
der indfart regler for, at kab og salg af ydelser og rettigheder skal forega pa de vilkar,
der gaelder pa det private marked. | konkrete samarbejdsaftaler kan det dog veere
seerdeles vanskeligt at identificere de relevante sammenlignelige markedsvilkar.

Patentering af universiteternes opfindelser kan i mange tilfeelde fremme videnover-
farslen til erhvervslivet, fordi udtagning af patentet giver anledning til en preecis be-
skrivelse af den nye viden, der foreligger, og fordi universiteternes tilskyndelse til at
foretage en modning og tilpasning af deres opfindelser gges, nar de har mulighed for
at seelge forskningsresultaterne. Desuden kan patentering af universiteternes forsk-

ning forhindre, at en enkelt virksomhed far ejerskab over generisk offentlig forskning,
der kan komme andre virksomheder og erhvervsomrader til gavn. | andre tilfeelde, fx
hvis der ikke er et eksisterende marked, der kan aftage forskningen, kan patentering
dog veere en ungdvendig fordyrelse af den nye viden.

Pa enkelte amerikanske eliteuniversiteter er det lykkedes at skabe forskningsmaessi-
ge gennembrud, der bade har stor samfundsmaessig veerdi og udger en vaesentlig
indtaegtskilde for universiteterne via deres salg af immaterielle rettigheder. Generelt
er sadanne indteegter dog kun en beskeden indteegtskilde for savel udenlandske
som danske universiteter.

En nylig analyse af de hidtidige erfaringer med videnoverfarslen peger pa, at succes
med at omseette universiteternes forskningsresultater til kommercialisérbare produk-
ter kraever et taet og langvarigt samarbejde mellem forskere og mulige aftagere i er-
hvervslivet. Bade danske og udenlandske erfaringer peger pa, at antallet af patenter
er et darligt mal for videnoverfarslen.

Forskerpatentloven lzegger op til, at der ved indgaelse af samarbejdsaftaler om over-
forsel af viden fra et universitet til en virksomhed tages stilling til den fremtidige for-
deling af immaterielle rettigheder til de yderligere forskningsresultater og opfindelser,
der matte udspringe af samarbejdet. Dette skal forebygge, at der efterfglgende op-
star tvister eller usikkerhed om rettighederne. Til gengeaeld kan handteringen af ret-
tigheder fare til komplicerede forhandlinger mellem parterne, nar de indgar samar-
bejdsaftaler.

De eksisterende rammevilkar skaber to veesentlige barrierer for videnoverfgrslen fra
universiteter til virksomheder:

e Overdreven kompleksitet i det regelveerk, der regulerer samarbejdet mellem
de to parter
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e Vanskeligheder i forbindelse med prisfastsaettelsen af immaterielle rettigheder.

e De neaevnte barrierer gar ofte samarbejdet om videnoverfgrsel fra universiteterne til
en langvarig, kompliceret og omkostningstung proces for bade virksomhederne og
for universiteternes enheder for teknologioverfarsel (tech-trans-enhederne). Vareta-
gelsen af teknologioverfarslen kraever fx, at de enkelte tech-trans-enheder opbygger
betydelige juridiske kompetencer.

ANBEFALINGER

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende samarbejde mellem universite-
terne og erhvervslivet.

o Kommissionen anbefaler, at resultaterne af universiteternes arbejde med viden-
og teknologioverfarsel primaert males pad omfanget af deres samarbejde med virk-
somhederne om forsknings- og udviklingsaktiviteter, mens antallet af patenter,
licensaftaler og spin-off virksomheder tillzegges mindre betydning.

Kommissionen anbefaler, at lovgivningen om universiteternes videnoverfarsel
aendres vaesentligt med henblik pa at forenkle og smidiggare de juridiske rammer.
| den forbindelse anbefales det, at:

e Undersgge om man indenfor EU-rettens rammer kan erstatte retningslinjernes
uhandtérlige krav om salg 'pa& markedsvilkar med en mere operationel regel

om, at priserne pa universiteternes forskningsresultater og forskerydelser til
virksomhederne skal fastseettes ud fra universiteternes marginale omkostnin-
ger ved ydelserne, evt. baseret pa standardtakster eller andre skabelonagtige
regler.

Laegge op til brug af enklere samarbejdsmodeller, herunder fx en model hvor
universiteterne mod et engangsbelgb ved opstart af feelles projekter fraskriver
sig alle rettigheder til efterfalgende kommercialisering af eventuelle opfindel-
ser, der matte udspringe af samarbejdet med virksomhederne, uden at univer-
siteterne derved afskaeres fra fortsat forskning inden for det pageeldende om-
rade.

Kommissionen anbefaler, at den netop vedtagne evaluering af indsatsen for viden-
samarbejder fglges hurtigt op af et udvalgsarbejde, der efter de ovennaevnte prin-
cipper kan fremlaegge konkrete forslag til eendringer i de dele af den nationale lov-
givning og de deraf afledte regelseet, som skgnnes at heemme videnoverfgrslen fra
universiteterne. Udvalget kan blandt andet vurdere:

e Hvordan reglerne for prisfastsaettelse af universiteternes forskningsresultater
og forskerydelser kan forenkles, og hvor stort et spillerum der kan gives for
gratis overdragelse af forskningsresultater.

Om der kan veere en fordel ved at supplere de lokale tech-trans-enheder med
en national enhed, der kan yde juridisk og anden relevant faglig bistand til de
lokale enheder og hjeelpe med at lgfte projekter ud af universiteterne, nar de
er modnet til et vist stadie.
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17.1 Kommercialisering af universiteternes forskning

Pa landets universiteter er det kontorerne for teknologioverfarsel, populeert kaldet tech-trans-
enheder, der varetager kommercialiseringen af universiteternes forskning inden for de ram-
mer, der udstikkes af universiteternes ledelse. Tech-trans-enhedernes personale omfatter
bl.a. forretningsudviklere med teknisk og kommerciel baggrund, administrativt personale
samt jurister.

Nar en forsker p& et universitet opfinder noget nyt, er det ifalge forskerpatentloven forske-
rens pligt at indberette opfindelsen til universitetets tech-trans-enhed. Nar det sker, har uni-
versitetet to maneder til at overveje, om det gnsker at overtage opfindelsen med henblik pa
patentering. Hvis universitetet fravaelger overtagelse af opfindelsen, overgar ophavsretten til
forskeren, der herefter er frit stillet til selv at udnytte sine resultater.*’® Forskerpatentloven er
inspireret af den amerikanske Bayh-Dole Act fra 1980, der havde til formél at skabe et ensar-
tet regelsaet for udnyttelse af forskernes opfindelser i USA.*" og svarer til den almindelige
standard for tilsvarende lovgivning i EU. Samtidig betyder forskerpatentloven, at universitetet
som led i aftaler om forskningssamarbejde med private virksomheder ogsé kan indga aftale
om patentrettigheder pa vegne af de deltagende universitetsforskere.

Traditionelt males universiteternes indsats for kommercialisering af deres forskningsresulta-

ter p& antallet af deres patentansggninger, licensaftaler mv. samt deres etablering af sakald-
te spin-out-virksomheder, der kan arbejde videre med en opfindelse. Figur 17 viser, at antal-
let af indberettede opfindelser fra forskerne p& danske universiteter er steget markant siden

2000, hvor forskerpatentloven tradte i kraft. Det skyldes formentlig et gget fokus fra universi-
teternes og politikernes side pa teknologioverfgrsel.

Antallet af patentansggninger og licensaftaler mv. ligger noget under antallet af indberettede
opfindelser. Dette er et almindeligt billede i alle lande og en naturlig fglge af, at langt fra alle
indberettede opfindelser er kommercielt baeredygtige eller egner sig til patentering. Ifalge
DEA (2013d) er danske universiteter dog ogsa blevet mere selektive i forhold til, hvilke op-
findelser de gnsker at overtage. Det stemmer overens med beretninger fra enkelte af univer-
siteternes tech-trans-enheder til Produktivitetskommissionen. Tech-trans-enhederne anfarer,
at d(lasopé grund af mangel pa ressourcer ma takke nej til de fleste af forskernes henvendel-
ser.

Enkelte af universiteternes opfindelser bliver som neaevnt kommercialiseret ved, at universite-
tet veelger at etablere en spin-out-virksomhed, der kan arbejde videre med opfindelsen. Der
er flere modeller for, hvordan spin-out-virksomheden etableres. Et eksempel pa en model er,
at den universitetsforsker, der star bag opfindelsen, selv bliver ivaerksaetter og chef i virk-
somheden. Et andet eksempel er, at der nedsaettes et sakaldt founder team, der anseetter en
chef og en teknisk chef. Her vil forskeren normalt fa en ejerandel i virksomheden og eventu-
elt en bestyrelsespost. Som det fremgar af figur 17.1, blev der i arene 2007-2012 oprettet ca.
11 spin-out-virksomheder om &ret fra universiteterne samlet set.'®*

178 Forskerpatentloven tradte i kraft 1. januar 2000. Far da havde forskerne selv ret til at disponere over deres opfindelser.

0 The Bayh-Dole Act hedder formelt The University and Small Business Patents Act. | Bayh-Dole lovgivningen har universiteterne
en seerlig forpligtelse til at fokusere pa at overfare rettigheder til forskningsresultater til mindre virksomheder med under 500 an-
satte. Se Mowery m.fl. (2001) for en gennemgang af Bayh-Dole Act, og se Geuna og Rossi (2011) for en gennemgang af den
europzeiske lovgivning pd omradet.

18 Tech-trans-enheden hos DTU har dog papeget over for Produktivitetskommissionen, at deres politik er at g& videre med al den

forskning, de ser potentiale i.

Da antallet af arlige spin-out-virksomheder forholdsvis lavt, er der ogsa en starre varians over arene. DTU har meddelt Produkti-

vitetskommissionen, at de regner med at etablere tolv spin-out-virksomheder i 2013.
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FIGUR 17.1: KOMMERCIALISERING AF DEN DANSKE, OFFENTLIGE FORSKNING
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Note: Tallene for Danmark omfatter otte universiteter, to sektorforskningsinstitutioner (GEUS og Statens Seruminstitut) og fire
sygehusforvaltninger (Region Hovedstaden, Midtjylland, Nordjylland og Syddanmark), men universiteterne dominerer i stati-
stikken.

Kilde: Kommercialiseringsstatistikken.

Som en yderligere form for samarbejde med erhvervslivet kan naevnes, at flere universiteter
har arbejdet pa at gare forskernes karrierer mere fleksible, sa det ikke bliver et 'enten-eller’
spgrgsmal, om de far anseettelse i en privat virksomhed eller i en offentlig forskningsinstituti-
on. Man har oprettet delestillinger og tilbyder orlov, sa der er bedre muligheder for mobilitet
mellem sektorerne. Der er dog ikke tilgeengelig statistik, der kan belyse forskernes adfeerd i
forbindelse med videnoverfarsel.**

| forleengelse af regeringens innovationsstrategi har Uddannelsesministeriet nedsat en ar-
bejdsgruppe, der via forskellige indikatorer skal forbedre dokumentationen af videninstitutio-
ners bidrag til innovationsaktiviteter i private og offentlige virksomheder.*®®

For yderligere at facilitere videnspredning fra forskningsmiljger til vicksomhederne og for at
@gge innovationsaktiviteten i mindre virksomheder har man etableret GTS-systemet. Dette
system bestar i dag af ni Godkendte Teknologiske Serviceinstitutter.’®* GTS-institutterne er
selvejende organisationer, der drives som private virksomheder, og som er godkendt af Mi-
nisteriet for Forskning, Innovation og Videregdende Uddannelse. Godkendelsen gives for tre
ar ad gangen, og med den fglger muligheden for at sgge offentlige resultatkontraktmidler,
der gar til medfinansiering af anvendelsesorienteret forsknings- og udviklingsarbejde.

GTS-institutterne skal for det farste drive test- og afpravningsfaciliteter, som markedet ikke
udbyder af sig selv. Dette skal ggre forsknings- og udviklingsarbejdet lettere, seerligt for min-
dre virksomheder, der ikke har disse faciliteter selv. For det andet skal GTS-institutterne
opbygge kompetencer og stille disse til radighed for danske virksomheder. Det sker pa

82 Eor at heeve diskussionen fra det anekdotiske plan foreslar DEA (2013d), at der indfares en tilbagevendende spargeundersagel-
se, der belyser forskernes incitamenter, adfaerd og skepsis med hensyn til samarbejde med erhvervslivet.

Sidste del af innovationsstrategiens punkt 16.

184 AgroTech, Alexandra Instituttet, Bioneer, DBI, DELTA, DFM, DHI, FORCE Technology og Teknologisk Institut.
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kommercielle vilkar, hvor overskuddet udelukkende geninvesteres i ny forskning og i videre-
udvikling af institutternes kompetencer. Institutterne fungerer ogsa som radgivningscentre for
virksomheder, primaert i relation til specifikke udfordringer mht. forskning og udvikling, men
de kan fx ogsa raddgive om procesinnovation i en produktionsvirksomhed, fx implementering
af automationsudstyr.

GTS-institutterne omsatte i 2012 for knap 3,6 mia. kr.*® Heraf stammede 10 pct. fra resultat-
kontrakterne, mens konkurrenceudsatte forskningsmidler mv. udgjorde 13 pct. 33 pct. af
midlerne kom fra dansk kommerciel omsaetning, mens de resterende 44 pct. var fra salg af
ydelser til udlandet.

GTS-institutterne samarbejder teet med universiteterne for at kunne bringe den nyeste viden
i spil hos de danske virksomheder, szerligt de sma og mellemstore virksomheder.

17.2 Barrierer for videnoverforsel

At 'bringe universiteternes viden i spil’ uden for universiteternes mure har veeret et mantra i
arevis. | forsgget pa at realisere dette mal er der som naevnt skabt et system, der fokuserer
pa salg af patenter, licensaftaler og oprettelse af spin-out-virksomheder. Erfaringerne har
imidlertid vist, at universiteternes forskningsbaserede viden ikke er en hyldevare, der let og
hurtigt lader sig omsaette til nye kommercialisérbare produkter.

| 2013 har teenketanken DEA gennemfgrt en analyse af universiteternes teknologioverfar-
selsindsats, siden forskerpatentloven tradte i kraft i 2000. Analysen er baseret pa interviews
med personer fra universitetssektoren, erhvervslivet og embedsveaerket. Den konkluderer, at
der fortsat eksisterer vaesentlige barrierer for nyttiggarelsen af universiteternes forskning. Pa
trods af en positiv udvikling i teknologioverfgrslen slar analysen fast, at man nogle steder har
haft urealistiske forventninger til den kommercielle veerdi af universitetsopfindelser og ikke
har taget hgjde for, hvordan universiteter og virksomheder bedst samarbejder om udvikling,
overfarsel og nyttigggrelse af forskning.

Ogsa en raekke erhvervsorganisationer har over for Produktivitetskommissionen givet udtryk
for, at samarbejdet mellem universiteter og erhvervslivet om udnyttelse af universiteternes
forskningsresultater burde kunne bringes til at fungere vaesentligt bedre end i dag.'® P&
grundlag af den ovenfor omtalte analyse af DEA (2013) samt tilkendegivelser fra en reekke
andre aktgrer vurderer Produktivitetskommissionen, at videnoverfgrslen fra universiteterne til
erhvervslivet iseer heemmes af to faktorer: 1) Overdreven kompleksitet i det regelveerk, der
regulerer samarbejdet mellem de to parter, og 2) Vanskeligheder og modstaende interesser i
forbindelse med prisfastsaettelsen af immaterielle rettigheder.

Derudover er der nogle seerlige barrierer for etablering af spin-out-virksomheder.

| det fglgende redeggares neermere for disse barrierer.

Barriere nr. 1: Overdreven kompleksitet

Nar universiteterne indgar et samarbejde med en privat virksomhed, er der tale om et forsk-
ningsprojekt pa universitetet, der helt eller delvis finansieres af en ekstern part. Her felger
det af universitetsloven, at universiteternes ledelse har pligt til at sikre klare aftaler, der rede-

185

1o Kilde: Performanceregnskab for GTS-net 2013.

Som eksempler p& hyppigt fremfarte kritikpunkter mod det nuveerende system for teknologioverfgrsel kan desuden henvises til
artiklen "Forskere og virksomheder: Juristerne spolerer vores opfindelser” (Ingenigren.dk 27. maj 2011) af Bjgrn Godske og Jens
Ramskov, samt pressemeddelelsen "Krav om indtjening fra patenter skader teknologioverfgrsel” 28. august 2013 fra Medicoindu-
strien.
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gar for parternes rettigheder og pligter. Herunder bgr indgd, hvilke rettigheder forskeren har
til at publicere og arbejde videre med forskningsresultaterne og kan ogsa indgd, hvilke ret-
tigheder virksomheden har til kommercialisering.”®” Aftalen kan ogsa fastsl&, hvem der har
ret til de mulige afledte opfindelser, der eventuelt opstar undervejs i forskningssamarbejdet,
men som ikke er inden for aftalens omrade, og som aftalen derfor ikke omhandler direkte.
Ydermere skal parterne blive enige om, hvor meget universitetet skal modtage i royalties,
hvis virksomheden p& et senere tidspunkt begynder at tjene penge pa universitetets forsk-
ningsresultater.

Udfordringerne i forbindelse med fordeling af immaterielle rettigheder gor sig primeert geel-
dende i forbindelse med samfinansieret forskning, hvor bade universitetet og virksomheden
bidrager til finansieringen.188 Der er ikke fastsat neermere bestemmelser i lovgivningen en
omkring en aftalemodel, sd parterne skal forhandle sig til enighed. Det tager tid og kraever
mange ressourcer, bade for universitetet og virksomheden, at forhandle sig til enighed om
disse komplicerede spagrgsmal. Da det er universitetet, der er leverandgren i samarbejdet,
kraever det bade administrative ressourcer samt teknisk forstaelse af opfindelsen og dens
anvendelsesmuligheder at kunne formidle videnoverfgrslen. Ved indgéelse af aftalen med
virksomheden vil tech-trans-enheden ofte have fokus pa at sikre universitetets muligheder
for at forske videre inden for det omrade, aftalen vedrerer. Desuden skal universitetet, ud-
over forskerpatentloven, tage hgjde for en lang raekke andre love, regler og retningslinjer i
forbindelse med indgaelse af aftalen.'®® Det stiller store krav til de juridiske kompetencer i de
enkelte tech-trans-enheder.

Seerligt for de mindre virksomheder, der gnsker at samarbejde med et universitet om deres
forskning, er der risiko for, at den komplicerede proces ggr samarbejdet uoverskueligt. Teenk
hvis samarbejdet resulterer i nye, spaendende, men uforudsete resultater, som virksomhe-
den i sidste ende ikke har retten til at udnytte, fordi ejerskabet ligger hos universitetet? Risi-
koen er ogsa stor for universiteterne. De kan ende i en tilsvarende situation, hvor de ma
opgive et forskningsomrade, fordi rettigheden til omradet er tilfaldet en privat virksomhed.

Et veesentligt problem synes at veere, at indgaelse af forhdndsaftaler om fordeling af ret-
tigheder i en raekke hypotetiske, fremtidige situationer skaber en meget kompleks forhand-
lingssituation i forbindelse med samfinansieret forskning. | erkendelse af, at vilkarene for
ejerskab og udnyttelse af immaterielle rettigheder er en udfordring bade for universitet og
virksomhed, nar der skal indgas aftaler om forskningssamarbejde, nedsatte den davaerende
regering i 2006 Johan Schliiter-Udvalget."® Udvalget havde til formal at gare det lettere at
indga aftaler om immaterielle rettigheder (IP-rettigheder) mellem offentlige forskningsinstitu-
tioner og private virksomheder. | efterdret 2008 praesenterede udvalget fem modelaftaler,
som forskningsinstitutioner og virksomheder kan stgtte sig til, nar de indgar aftale om et
forskningssamarbejde, jf. boks 17.2.

Udvalgets modelaftaler er et frivilligt udgangspunkt for en kontrakt mellem et universitet og
en virksomhed. Ogsa Hgjteknologifonden har udarbejdet en reekke standardvilkar for handel
med IP-rettigheder, der skal gare det lettere for de involverede parter at indga aftaler om
fordeling af de immaterielle rettigheder, der opstar i et erhvervspostdoc-projekt. Desuden har
flere universiteter udarbejdet frivillige standardaftaler med udgangspunkt i Johan Schliter-

87 Det betyder, at parterne ved indgaelse af samarbejdsaftalen skal blive enige om, hvilket forskningsomréde (field) aftalen daekker.

Det er ifglge beretninger fra visse interessenter til Produktivitetskommissionen et af de vanskeligste elementer i aftalen.

188 Samarbejdet mellem et universitet og en virksomhed kan ogsé tage form af rekvireret forskning. Ved rekvireret forskning betaler
virksomheden projektets fulde omkostninger plus en margen til universitetet. Til gengeeld kraeves resultaterne ikke offentliggjort,
og betalingen for immaterielle rettigheder er typisk indeholdt i prisen for projektet. Offentlige forskningsinstitutioner kan alene ud-
byde rekvirerede ydelser pd omréder, der ligger i naturlig forlzengelse af deres virksomhed.

'8 Herunder universitetsloven, forskerpatentloven, Konkurrenceloven, EF-traktatens regler om statsstatte, udbudsreglerne, Finans-
ministeriets budgetvejledning, @konomistyrelsens vejledning om prisfastseettelse, Uddannelsesministeriet retningslinjer for offent-
lighed om privat finansiering af forskning ved statslige forskningsinstitutioner, Uddannelsesministeriets regler for samarbejds- og
rettighedsaftaler mellem offentlige forskningsinstitutioner og private virksomheder samt Uddannelsesministeriets retningslinjer for
universiteternes forskningssamarbejde med private virksomheder.

%0 Se kommissorium for Johan Schliiter-udvalget pd Uddannelsesministeriets hjemmeside.
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modellerne. Endelig har flere af de store virksomheder, der hyppigt samarbejder med uni-
versiteterne, ogsa udarbejdet deres egne rammeaftaler.*" Der er sdledes forholdsvis mange
aftalemodeller, parterne kan vaelge at bruge som udgangspunkt for et samarbejde, og for-
handlingsrummet er saledes stadig stort.

Ifalge Danske Universiteter har efterspgrgslen efter at bruge Johan Schliter-modelaftalerne
veeret lille.'®* Aftalerne anvendes angiveligt primaert i de tilfeelde, hvor IP-rettigheder ikke
spiller nogen naevneveerdig rolle. Det er et billede, der genkendes af DEA (2013d). Seerligt
de sma og mellemstore virksomheder, der gnsker at indga i et forskningssamarbejde med et
universitet, oplever modelaftalerne som uoverskuelige og ungdigt komplicerede. Udvalgets
modelaftaler skulle ellers netop understgtte samarbejdet med mindre virksomheder, hvor
processen omkring indgéelse af en samarbejdsaftale kan veere en stgrre udfordring.

BOKS 17.2: JOHAN SCHLUTER-UDVALGETS FEM MODELAFTALER

Johan Schliter-Udvalgets medlemmer var jurister og praktikere med konkret erfaring i
at udarbejde samarbejds- og rettighedsaftaler. Medlemmerne blev udpeget af forsk-
ningsinstitutionernes og erhvervslivets organisationer. Udvalget afleverede sin rapport i
efteraret 2008. Dets bidrag var fem vejledende modelaftaler, som forskningsinstitutioner
og virksomheder kan veelge at anvende, nar de indleder et samarbejde.

Udvalget kom frem til: Model 1: Rekvireret forskning. Model 2: Samfinansieret forskning
(to parter). Model 3: Samfinansieret forskning (flere parter). Model 4: Samfinansieret
ph.d.-uddannelse. Model 5: ErhvervsPhD-projekt.

De fem modeller samt en tilhgrende manual til hver model kan findes pa hjemmesiden
for Ministeriet for Forskning, Innovation og Videregdende Uddannelse.

Barriere nr. 2: Prisfastsaettel/sen

Som fglge af nationale og internationale konkurrence- og statsstgtteregler skal universiteter-
nes samarbejde med private virksomheder forega pa de vilkar, der geelder pa det private
marked. Universiteterne er altsa forpligtede til at seelge deres forskningsresultater 'pa mar-
kedsvilkar. P& den méde prgver lovgivningen at hindre, at en virksomhed betaler 'for lidt’ for
et universitets forskningsresultater, da dette, rent juridisk, kan klassificeres som ulovlig stats-
stotte efter de EU-retlige statsstatteregler. Ifglge beretninger fra enkelte tech-trans-enheder
til Produktivitetskommissionen bruger de meget tid pa at afgare, hvad markedspriserne pa
deres forskningsresultater er. Ifglge DEA (2013d) er resultatet ofte, at universiteternes forsk-
ning bliver for dyr i forhold til den veerdi, den reelt har for virksomhederne, og som virksom-
hederne derfor er villige til at betale.

Universiteternes forskning er som regel ikke et input, som en virksomhed kan kgbe og inkor-
porere direkte i produktionen uden betydelig tilpasning. Det drejer sig normalt om elementer,
som virksomheden kan viderefgre i sin egen forskning og udvikling, dvs. vejen til markedet
er stadig lang. Derfor ligger der typisk et stort arbejde med fx validering, afprgvning, modning
og tilpasning foran en virksomhed, der har skaffet sig adgang til ny forskning hos en tech-
trans-enhed.

91 5e DEA (2013b).
192 5 Rektorkollegiets indleeg "Universiteternes kommercielle samarbejdsaftaler med erhvervslivet” 19. august 2010.
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Et grundleseggende problem vedrgrende prisfastsaettelsen er, at der i sagens natur ikke fore-
ligger observérbare markedspriser pa helt nye opfindelser, som ingen har gjort far, og at det
typisk er meget sveert at forudsige, hvor stort et kommercielt potentiale en ny opfindelse vil
have. En risikoavers virksomhed, der skal kagbe retten til en ny opfindelse, vil derfor veere
tilbgjelig til at veerdisaette den lavt. Omvendt vil en risikoavers tech-trans-enhed vaere bekym-
ret for, om den kommer til at saelge opfindelsen for billigt, p& grund af kravet om salg pa
markedsvilkar. Uden et fast holdepunkt for prisfastszettelsen er kravet om salg af forsknings-
resultater ’pa markedsvilkar’ seerdeles sveert at arbejde med i praksis.

17.3 Videnoverforsel i Danmark og udlandet

Flere revolutionerende, videnskabelige gennembrud i USA i midten af det 20. arhundrede, fx
indenfor rumteknologi, biomedicin og laserteknologi, skabte ifalge DEA (2013d) hgje for-
ventninger om fremtidige teknologiske landvindinger. Da disse forventninger ikke blev fuldt
indfriet, vedtog den amerikanske kongres i 1980 den sakaldte Bayh-Dole Act for at fremme
den erhvervsmaessige nyttiggarelse af de offentlige forskningsinvesteringer.

Fgr 1980 havde initiativet til nyttigggrelse af den offentlige forskning ligget hos den enkelte
forsker. USA var det farste land, der indfgrte et lovkrav om, at forskningsresultater frembragt
via offentlige forskningsmidler skulle indberettes til universitetet, der skulle arbejde aktivt for
den efterfalgende nyttiggarelse i erhvervslivet.

| Danmark blev den amerikanske lovgivning brugt som inspiration, da forskerpatentloven
blev indfart i &r 2000. Som det fremgar af tabel 17., har flere europaeiske lande en tilsvaren-
de lovgivning. | tabellen skiller Italien og Sverige sig ud ved at veere de eneste lande, hvor
ejerskabet til opfindelser tilfalder den pagaeldende forsker.

TABEL 17.1: EJERSKAB TIL IMMATERIELLE RETTIGHEDER TIL OPFINDELSER FORETAGET PA OF-
FENTLIGE FORSKNINGSINSTITUTIONER (£NDRING | RETTEN TIL EJERSKAB SIDEN MIDTEN AF
1990’ERNE)

IP-EJERSKABET FORTSAT FENDRET FRA FORSKE- FENDRET FRA INSTI- FORTSAT FOR-
HOS INSTITUTIONEN RENS TIL INSTITUTIO- TUTIONENS TIL FOR- SKERENS EJER-
NENS EJERSKAB SKERENS EJERSKAB SKAB
Storbritannien, Spanien, Danmark, @strig, Bel- Italien Sverige
Schweiz, Frankrig, gien, Tyskland, Fin-
land, Norge.

Graekenland, Irland, Lu-
xembourg, Holland, Por-
tugal.

Noter: Tabellen omfatter EU15 samt Norge og Schweiz. | Finland, Tyskland, Graekenland og Holland tilfalder IP-ejerskabet forskeren
for udvalgte typer af opfindelser.
Kilde: Geuna og Rossi (2011).

| &rene efter vedtagelsen af forskerpatentloven i Danmark opstod der stigende forventninger
til potentialet for kommercialisering af universiteternes forskning,*** herunder forventninger
om at kommercialisering af forskning kunne blive en veesentlig kilde til finansiering af univer-
siteterne. DEA (2013) beskriver tankegangen fra omkring artusindskiftet som en forventning
fra beslutningstagernes side om, at universiteterne kunne spinde guld p& handel med IP-
rettigheder.*®*

193

1on Se Regeringen (2003).

IP (Intellectual Property) er den internationale betegnelse for immaterielle aktiver, fx musik, kunst og copyright. Her i teksten
henviser betegnelsen alene til immaterialle aktiver, der indeholder et videnselement, fx patenter og licenser.
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Denne forventning skyldtes blandt andet, at det netop var lykkedes enkelte amerikanske
universiteter at skabe forskningsmaessige gennembrud, der bade var af stor samfundsmaes-
sig veerdi og en stor kilde til indtjening for universiteterne.’®® Her taenkes p& Massachusetts
Institute of Technology (MIT), Columbia University i New York og Stanford University i Cali-
fornien. Dette blev tolket som en succes for den amerikanske forskningspolitik.

De naevnte universiteter er imidlertid i deres egen liga og kan ikke sammenlignes med ret
mange universiteter rundt omkring i verden. Alene MIT udfgrte i 2012 sponsoreret forskning
for 7,7 mia. kr. svarende til naesten 90 procent af de samlede finanslovsbevillinger til de dan-
ske universiteter i 2013.1%

Det generelle billede for amerikanske universiteters videnoverfagrsel er mere lig billedet for
de danske universiteter. Agrawal og Henderson (2002) papeger, at selv for MIT er viden-
overfarslen primeert baseret pd andre elementer end salg af patenter. De vurderer, at 90
procent af videnoverfarslen pa MIT sker gennem andre kanaler, fx gennem dimittender, del-
tagelse i forskningsprojekter og rekvireret forskning. Ifglge Mowery m.fl. (2001) er det de
feerreste amerikanske universiteter, der tjiener penge pa kommercialisering af deres forsk-
ning. De amerikanske topuniversiteter, der har stor succes med kommercialisering af deres
forskning, tjener de store summer pa fa, men meget veerdifulde opfindelser, fx Google’s s@-
ge-algoritme, der blev opfundet p& Stanford University.™’

P& den baggrund er det ikke overraskende, at de danske forventninger til potentialet for
kommercialisering af universiteternes forskning ikke er blevet indfriet. Lovgivningen pa om-
radet har tilsyneladende veeret preeget af en forestilling om, at forskningen pa universiteterne
har veeret alt for isoleret fra erhvervslivet, men samtidig af stor potentiel veerdi for selvsamme
erhvervsliv. Universiteterne er blevet malt p& nogle fa indikatorer for kommercialisering,
nemlig deres evne til at udtage patenter, saelge licenser og oprette virksomheder, mens de-
res evne til egentligt samarbejde med virksomhederne har haft mindre bevagenhed. Maske
af den grund har indgéelse af en samarbejdsaftale mellem en virksomhed og et universitet
faet lov til at ende som en tung bureaukratisk og juridisk opgave, der er s& omkostningskrae-
vende for begge parter, at kun meget fa aftaler kommer i stand.

En ny analyse fra Dansk Industri peger pd, at danske virksomheder i stigende grad finder det
lettere at samarbejde med udenlandske universiteter frem for danske.'*® Den begreensede
anekdotiske evidens peger dog i begge retninger. Ifglge DEA (2013d) er der stor forskel pa,
om danske virksomheder oplever, at samarbejdet med danske universiteter er mere besveer-
ligt end samarbejdet med udlandet.

17.4 Patentbeskyttelse af offentlig forskning

Der er ikke noget entydigt svar pa, om det er fordelagtigt for samfundet, at universiteterne
udtager patenter pa deres forskning. Der kan veere situationer, hvor udtagning af et patent
pa et universitets opfindelse kan fremme opfindelsens brug. Blandt andet forudseetter paten-
teringen nemlig, at der gives en praecis beskrivelse af den nye viden, hvilket kan gare det
lettere for andre at arbejde videre med den. Desuden vil universiteterne have stgrre incita-
ment til modning af deres opfindelser, hvis de har mulighed for at seelge dem efterfalgende.

%5 Se Mowery m.fl. (2001).

19 ilde: MIT (Budget, finance and treasury). Til omregning af valuta er brugt valutakursen 1. januar 2012.
7 Googles segeallegoritme, PageRank, blev opfundet pa Stanford af Larry Page og Sergei Brin, der senere grundlagde Google. Se
Stanford Office of Technology Licensing (2010). 1970-2010: 40 Years of Discovery. Link:
http://otl.stanford.edu/documents/otlar10.pdf Og se Branscomb & Brooks (Eds.) (1993). Empowering Technology: Implementing a
U.S. strategy. Boston, MA: MIT Press.

1% Se DI (2013).
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Men ifglge Verspagen (2006) er den primeere begrundelse for patentering af universiteternes
forskningsresultater, at en virksomhed vil have stgrre tilskyndelse til at afholde den omkost-
ning, der er forbundet med videreudvikling og kommercialisering af universitetets forskning,
nar den har den eksklusive ret til at ggre dette. Hvis konkurrenterne uden videre kan efterlig-
ne virksomheden, vil den have mindre incitament til at udvikle produktet.*® Logikken bag
Bayh-Dole Act og forskerpatentloven er derfor, at man sikrer virksomhedernes eksklusive ret
til at videreudvikle universiteternes forskning til et egentligt produkt ved at lade universitetet
patentere sine opfindelser og efterfglgende saelge licenser til denne forskning til virksomhe-
den.

Universiteternes patentering kan ogsa fremme spredningen af den offentlige forskning ved at
forhindre, at en enkelt virksomhed far ejerskab til generisk offentlig forskning, der kan kom-
me andre virksomheder, erhvervsomrader eller forskere til gavn.

Argumentet mod patentering af universiteternes opfindelser er, at det kan fungere som en
stopklods, der heemmer den erhvervsmeaessige nyttigggrelse af den offentlige forskning. Hvis
prisen pa brugen af de offentlige forskningsresultater szettes for hgijt, fx fordi retningslinjerne
for prisfastseettelsen er sveere at arbejde med, eller hvis det er for omsteendeligt at indga en
forskningssamarbejdsaftale med et universitet, sa kan det haemme nyttiggarelsen, at ejer-
skabet til en opfindelse ligger hos universitetet.

Det ma saledes bero pa en konkret vurdering i den enkelte sag, om udtagning af et patent
pa et forskningsresultat frembragt af et universitet vil fremme videnspredning og innovation.

17.5 En radikalt anderledes tilgang: Gratis forskning til virksomhederne

Der er ikke tilgeengelig statistik over, hvad der sker med de opfindelser, som tech-trans-
enhederne ikke gnsker at ga videre med. Det er oplagt at antage, at de fleste havner i en
skuffe pa forskerens kontor. Man kan overveje, om der er potentiale i at gare disse resultater
tilgeengelige for erhvervslivet og andre forskere via et system, der ikke kreever omsteendelige
forhandlinger om rettigheder til fremtidige forskningsresultater. Et eksempel pa et sddant
system er det internationale netveerk Easy Access IP, hvor universiteters opfindelser stilles til
radighed for erhvervslivet under visse faste betingelser, jf. boks 17.3.

BOKS 17.3: EASY ACCESS IP - GRATIS FORSKNINGSRESULTATER

University of Glasgow oprettede i december 2010 systemet Easy Access IP, hvor 90-95
procent af universitetets opfindelser stilles gratis til radighed for interesserede. Kun de

resterende 5-10 procent er sa teet p& markedet, at universitetet selv veaelger at ga videre
med kommercialiseringen. Inspireret af University of Glasgow har Kgbenhavns Universi-
tet i 2011 tilsluttet sig Easy Access IP netveerket. Her kan opfindelser, som markedet

ikke er klar til endnu, eller som der ikke umiddelbart ser ud til at veere et marked for, stil-
les gratis til radighed for interesserede virksomheder under visse faste betingelser. Mal-

saetningen for Kgbenhavns Universitet er dog ikke at bortgive en andel svarende til Uni-
versity of Glasgow. Forelgbig er det kun de meget tidlige og usikre opfindelser, der stil-
les gratis til radighed.

Der er indtil videre kun en handfuld universiteter i verden, der eksperimenterer med at
bortgive forskningsresultater gratis via Easy Access IP netveerket. En stor fordel ved en
sadan ordning er, at selvom forskningen gives bort under visse betingelser, sa undgas
det omstaendelige juridiske arbejde, der er en konsekvens af det nuveerende danske
system.

% Det er basalt set svarende til den logik, der ligger bag selve patentsystemet.
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TABEL 17.2: BETINGELSER VED BRUG AF EASY ACCESS IP FORSKNING

NR. BETINGELSE

1. Forskeren bag opfindelsen skal veere enig i, at den lsegges ud som Easy Access.
2. Licenstager afholder alle patentudgifter.

3. Licenstager skal anerkende universitetets bidrag til frembringelsen af opfindelsen.
4. Licenstager skal holde universitetet underrettet om opfindelsens udvikling.

5. Hvis licenstager ikke har udviklet eller udnyttet opfindelsen inden for 3 ar, gar ret-

tighederne tilbage til universitetet.

6. Universitetet begreenses ikke p& nogen made i anvendelse af forskningsresultaterne i
forskningsgjemed.

Kilde: Kgbenhavns Universitet - Easy Access IP.

Fordelen ved et system som Easy Access IP er, at det bygger pa simple betingelser, der
ikke kreever andet end en underskrift. Betingelserne fremgar af tabel 17.2. For virksomheden
er den eneste omkostning ved Easy Access, at den skal betale universitetets patentudgifter.

Der er veesentlig forskel pa de traditionelle, komplicerede samarbejdsaftaler og det simple
set-up for Easy Access systemet. Det er relevant at overveje, om sadanne simple ordninger
kan udbygges til at geelde en stgrre maengde af de danske universiteters forskningsresulta-
ter.

En fremgangsmade kunne veere, at et simpelt, gratis system i stil med Easy Access anven-
des inden for de omréder, hvor aftagermarkedet for den offentlige forskning er relativt lille
eller ikke eksisterende. Inden for de omrader, hvor aftagermarkedet er af en vis starrelse,
men hovedsageligt bestar af mindre virksomheder, kunne man anvende faste, simple stan-
dardkontrakter, der er inspireret af Johan Schluter-modelaftalerne. P& de omrader, hvor der
er et stort aftagermarked med aktgrer af en vis stgrrelse, fx inden for bioteknologisk forsk-
ning eller medicinsk forskning, kan der vaere behov for et stgrre forhandlingsrum i stil med
det nuveerende system.

17.6 En anden samarbejdsform: Innovationsnetvark

En anden form for videndeling, som er vaerd at naevne, foregar i de 22 nationale innovati-
onsnetveerk, som bygger bro mellem virksomheder, universiteter, godkendte teknologiske
serviceinstitutter (GTS-institutter) og andre forskningsudfgrende institutioner. Formalet med
innovationsnetvaerkene er at skabe en hurtig og smidig adgang til samarbejde med forskere
overalt pa de danske forskningsinstitutioner. Innovationsnetvaerkene tilbyder en vifte af akti-
viteter, som hverken universiteterne eller GTS-instutterne tilbyder, og som isaer retter sig
mod sma og mellemstore virksomheder. Formalet er at sammenfare virksomheder og for-
skere gennem fagligt relevante netveerk og workshops, hvor virksomheder mader forskere,
der kan bidrage til at Igse deres teknologiske problemer, og at igangseette forsknings- og
innovationssamarbejder mellem virksomheder og universiteter eller andre videninstitutioner.

For at et netveerk skal kunne godkendes som et nationalt innovationsnetveerk, der kan sgge

om offentlig statte, kreeves det, at alle relevante forskningsinstitutioner eller teknologiske
organisationer inden for et bestemt fagligt eller tematisk omrade skal veere partner i netveer-
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ket. Hermed samles under én paraply alle de forskningsudfgrende aktarer inden for et fag
eller tema, sa virksomhederne hurtigere kan blive parret med de rigtige forskere eller eksper-
ter. 1 2012 startede over 1800 samarbejdsprojekter mellem virksomheder og forskere i inno-
vationsnetveerkene, og samlet deltog over 7000 virksomheder i netveerksaktiviteter, heraf
4700 mindre virksomheder med under 50 ansatte. Der deltager i gennemsnit 19 forsknings-,
teknologi- og uddannelsesinstitutioener i hvert netvaerk og i alt 189 forskellige institutter fra
universiteter, GTS mv. er med i et af de 22 netveerk.”®

Netveerksdeltagelse er gratis for virksomhederne, men igangsaettelse af feelles samarbejds-
projekter finansieres af virksomhederne og forskningsinstitutionerne selv.

Innovationsnetvaerkene udfylder saledes en brobyggerrolle, som hverken universiteter, GTS-
institutter eller professionshgjskoler har mulighed for at patage sig alene.

17.7 Politikovervejelser

Pa baggrund af analysen ovenfor ser Produktivitetskommissionen et behov for en vaesentlig
revision af lovgivningen om videnoverfarsel og for en nyteenkning af tech-trans-enhedernes
rolle.

Pa trods af mange ars gode hensigter om at lette samarbejdet mellem forskningsinstitutio-
nerne og erhvervslivet er der stadig store barrierer for videnoverfarslen. Hele opseetningen,
hvor der fra projekt til projekt er fokus pa rettigheder og de dermed falgende juridiske pro-
blemstillinger, resulterer i et administrativt tungt system, der er dyrt bade for virksomhederne
0g universiteterne — og dermed for samfundet. Virksomhederne, saerligt de mindre virksom-
heder, men ogsa tech-trans-enhederne, vil have gavn af et mere uformelt samarbejde, der
bygger pa simplere betingelser.

Produktivitetskommissionen anbefaler derfor, at man via andringer i den relevante lovgiv-
ning skaber enklere og smidigere juridiske rammer for universiteternes videnoverfgrsel. Det
kan blandt andet ske ved at erstatte det uhandterlige princip om salg ’pa markedsvilkar’ med
et enklere princip for fastseettelsen af priser pa universiteternes forskningsresultater, opfin-
delser og forskerydelser. Princippet om salg pa markedsvilkar er indfgrt af hensyn til EU’s
regler for statsstgtte, men problemet er som naevnt, at der ikke foreligger observérbare mar-
kedspriser pa de immaterielle rettigheder, der seelges. Man kunne derfor undersgge, om det
inden for EU-rettens rammer er muligt at fastsaette priserne ud fra standardtakster baseret
pa et skan over den forskningstid, universitetet har anvendt til at frembringe det pagaeldende
forskningsresultat, eller evt. ud fra andre mere skabelonagtige regler. Tilsvarende kunne
afregningen for forskerydelser i forbindelse med samarbejder mellem universiteterne og
virksomhederne tage udgangspunkt i de marginale omkostninger ved at levere ydelserne.

En forenkling kan ogsa opnas ved at laegge op til gget brug af samarbejdsmodeller, hvor
universiteterne ved opstart af et feelles samfinansieret projekt med en virksomhed far ret til at
fraskrive sig alle rettigheder til eventuelle fremtidige opfindelser, der matte udspringe af pro-
jektet, mod betaling af et engangsbelgb ved opstarten. Paragraf 9 i forskerpatentloven abner
allerede mulighed for, at man kan vaelge en sadan samarbejdsmodel,?** men dens anven-
delse haammes muligvis af, at universiteterne frygter at fraskrive sig retten til at forske videre
inden for det pageeldende omrade. Hvis man via loveendringer sgger at fremme brugen af en
sadan samarbejdsmodel, der ikke kraever forhandling om fordeling af rettigheder til eventuel-
le fremtidige opfindelser inden for samarbejdsprojektet, bar det formentlig klargares, at mo-
dellens anvendelse ikke afskaerer universiteterne fra at forske videre inden for omradet.

20 5e Uddannelsesministeriet (2013) — performanceregnskab for innovationsnetvaerkene.

2! paragraf 9 i lov om opfindelser ved offentlige forskningsinstitutioner lyder séledes: "Ved projekter, der gennemfares i samarbejde
med eller helt eller delvis finansieres af en part, der ikke er omfattet af loven, kan institutionen p& egne og arbejdstagerens vegne
ved forudgéende aftale med den p&geeldende part helt eller delvis afsta retten til de opfindelser, der fremkommer ved projektet.”

Analyserapport 4

173



174

Erfaringerne har vist, at leengerevarende samarbejder med virksomhederne om forskning og
udvikling kan veere en effektiv form for videnoverfgrsel og videndeling. Produktivitetskom-
missionen anbefaler derfor, at universiteternes indsats for teknologioverfgrsel primaert eva-
lueres ud fra deres evne til at indga i leengerevarende formelle og uformelle samarbejder
med virksomhederne om forskning og udvikling, mens der laegges mindre veegt pa antallet af
patentansggninger, licensaftaler og spin-out-virksomheder. Kommissionen ser saledes posi-
tivt p& tendenserne i den seneste generation af udviklingskontrakter mellem universiteterne
og Ministeriet for Forskning, Innovation og Uddannelse, hvor man mange steder har erstattet
de traditionelle resultatmél for kommercialisering med andre indikatorer for vidensamarbejde.

Som en del af Folketingets aftale om Danmarks Innovationsfond blev parterne blandt andet
enige om at evaluere teknologioverfgrslen fra universiteterne, herunder tech-trans-
enhederne, for at vurdere om der er behov for nye tiltag p& omradet.

Analysen i dette kapitel peger efter Produktivitetskommissionens vurdering pa et klart behov
for nye tiltag. Kommissionen anbefaler derfor, at evalueringen hurtigt falges op af nedsaettel-
se af et udvalg, der kan forberede andringer i den relevante nationale lovgivning og de deraf
afledte regelsaet efter de principper, der er naevnt ovenfor. En naturlig hovedopgave for ud-
valget vil séledes veere at fremleegge forslag til mere fleksible juridiske rammer for viden-
overfarslen og forslag til enklere principper for fastseettelse af priserne pa universiteternes
forskningsresultater. Herunder kan udvalget overveje, hvor stort et spillerum der kan gives
for gratis overdragelse af forskningsresultater.

Udvalget kan ogsa vurdere, om der kan vaere en fordel ved at supplere de lokale tech-trans-
enheder med en national enhed, der kan yde relevant faglig bistand til de lokale enheder og
hjeelpe med at lgfte projekter ud af universiteterne, nar de er modnet til et vist stadie og har
demonstreret et betydeligt kommercielt potentiale. En sadan central enhed kan mindske
behovet for, at de lokale enheder hver iseer skal opbygge og vedligeholde hgijt specialisere-
de juridiske og kommercielle kompetencer.
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IKapitel 18

Innovationsfremme

Succesfuld innovation gger produktiviteten og udvikler samfundet via nye lgsninger og pro-
dukter til gavn for forbrugere, virksomheder og offentlige institutioner. Da gevinsterne ved en
innovation ofte overstiger det afkast, den enkelte virksomhed far ud af at gennemfere den,
kan der veere god grund til, at det offentlige pa forskellige mader pragver at fremme innovati-
on. Spgrgsmalet er, hvordan det gegres bedst.

En innovationspolitik, der kun fokuserer pa stgtteordninger, vil have ringe gennemslagskraft,
hvis de basale rammevilkar for innovation ikke er optimale. Den politiske indsats for at frem-
me produktivitetsveeksten i Danmark via en gget innovationsindsats ma derfor i hgj grad
fokusere pa de rammevilkar, der fastlaegges via konkurrencepolitikken, erhvervsregulerin-
gen, uddannelsespolitikken, skattepolitikken og kapitalmarkedspolitikken. Som naevnt i kapi-
tel 14 kan det offentlige ogsa fremme innovationen via dets indkgb af varer og tjenester fra
den private sektor, hvis indkabspolitikken er tilrettelagt pa en hensigtsmaessig made.

BOKS 18.1: VIDEN OM INNOVATION I DANMARK

Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende innovation baserer sig bl.a. pa
fglgende forhold:

Pa trods af gode vilkar for innovation, fx forskning af hgj kvalitet og en aktiv, offentlig
innovationsindsats, er innovationsaktiviteten i Danmark kun i midterfeltet, nar vi
sammenligner med de gvrige europeeiske lande.

Iveerkseetteraktiviteten er hgj i Danmark, men kun fa iveerksaettere kommer ind i soli-
de vaekstforlgh. De danske iveerkszettere er langt efter de amerikanske, nar det dre-
jer sig om at fa nye, innovative virksomheder til at vokse.

Selvom der er gjort vaesentlige fremskridt med hensyn til effektmaéling i de senere ar,
er der stadig ikke tilstraekkelig viden om, hvad der virker i innovationssystemet.

| mange statteordninger for forskning og innovation gives der afslag til et stort antal
kvalificerede ansggere. Det kan indikere, at tilskudsprocenten med fordel kan saettes
ned, eller at der er ordninger, som med fordel kan udvides.

Det danske innovationssystem er svaert at danne sig et overblik over. Indsatsen er
fordelt pA mange, mindre ordninger, og der synes at veere et vist overlap mellem en
raekke ordninger i kommunalt, regionalt og statsligt regi.

Skattesystemets begraensninger pa retten til fradrag for underskud skaber en asym-
metri, der svaekker tilskyndelsen til at foretage risikobetonede investeringer i innova-
tion.

| kglvandet pa den finansielle krise er det blevet vanskeligere at fremskaffe kapital til
finansiering af innovative investeringer. Vanskelighederne er sggt imgdegaet ved op-
rettelsen af investeringsfonden Dansk Vaekstkapital, ved at give Vaekstfonden mulig-
hed for at tilbyde nye laneinstrumenter, og via et lovforslag om forbedrede juridiske
rammer for etableringen af et marked for erhvervsobligationer med sikkerhed i lan til
mindre virksomheder.
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ANBEFALINGER
Produktivitetskommissionens anbefalinger vedrgrende innovationsomradet.

Kommissionen anbefaler, at indsatsen for at male effekterne af ordningerne i
innovationssystemet opprioriteres veesentligt. Opstilling af systematiske effekt-
kaeder bruges som veerktgj til at evaluere og sikre logisk sammenheeng i ordnin-
gerne. Effektmalingerne bruges aktivt og kritisk til at vurdere, om virkemidler skal
stoppes, revideres eller viderefgres og eventuelt udvides.

For at mindske risikoen for stgttespild anbefaler Kommissionen, at tilskudsprocenten
i en stgtteordning nedsaettes, hvis ordningen til stadighed har vaesentligt flere kvalifi-
cerede ansggere, end der er midler til at stotte. Alternativt kan den samlede udgifts-
ramme for de saerligt populeere ordninger udvides, hvis effektmalinger viser, at de
har en stor produktivitetsfremmende effekt.

Kommissionen anbefaler, at de igangvaerende bestreebelser pa at fokusere innova-
tionssystemet pa feerre, starre ordninger viderefares, bl.a. med henblik pa at undga
ungdigt overlap mellem konkurrerende ordninger i statsligt og regionalt og kommunalt
regi.

Kommissionen anbefaler, at der skabes bedre symmetri i skattesystemet og dermed
bedre vilkar for investering i innovation ved at fierne den sakaldte 60-procents regel
for begraensning af selskabers ret til fradrag for underskud.

Kommissionen anbefaler, at Vaekstfondens mulighed for at tilbyde de sakaldte Vaekst-
l&n til mindre virksomheder viderefares efter udlgbet af den nuvaerende ordning i 2015,
hvis situationen pa kapitalmarkederne til den tid fortsat gar det vanskeligt for mindre
virksomheder med veekstpotentiale at skaffe finansiering.

Produktivitetskommissionen har i analyserapporten Konkurrence, internationalisering og
regulering fremlagt anbefalinger vedrgrende konkurrencepolitikken og erhvervsreguleringen,
som blandt andet vil styrke mulighederne for og tilskyndelserne til innovation. | en kommen-
de analyserapport om offentlig-privat samarbejde vil Kommissionen diskutere, hvordan de
offentlige udbud og indkeb kan tilretteleegges pa en innovationsvenlig made.

| dette kapitel fokuserer vi pd, hvordan de offentlige innovationsstatteordninger kan gares
mere effektive. Vi diskuterer ogsa nogle forhold i skattesystemet og pa kapitalmarkederne,
som kan heemme innovationen.

Produktivitetskommissionen kan tilslutte sig den malsaetning om at opbygge et enklere inno-
vationssystem, der ligger bag den politiske aftale om Danmarks Innovationsfond, som er
indgaet af alle Folketingets partier. Aftalen indebaerer en sammenlaegning af Hajteknologi-
fonden, Det strategiske Forskningsrad og Radet for Teknologi og Innovation i én fond.
Kommissionen ser dog et potentiale for yderligere forenkling og effektivisering af innovati-
onssystemet.

18.1 Rammevilkarenes betydning for innovationen

Innovationsaktiviteter er ikke gratis, og der er ikke sikkerhed for succes. En virksomhed vil
kun veaere innovativ, nar den har tilskyndelse til det. Det har den, nar det afkast, den forventer
at tjene pa investeringen, er starre end omkostningerne ved at investere. Det forventede
afkast afheenger fx af markedets starrelse, erhvervsbeskatningen og konkurrenceintensite-
ten.
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Virksomheden skal ogsa have mulighed for at gennemfgre nye ideer, som den selv eller
andre har udviklet. Mulighederne afhaenger blandt andet af, om medarbejderne har tilstraek-
kelige kompetencer til at udvikle egne ideer eller til at absorbere ideer, der stammer fra an-
dre virksomheder, fx fra udlandet.”** Da langt sterstedelen af den nye viden og de nye ideer
opstar i udlandet, er det essentielt, at de danske virksomheder er i stand til at udnytte denne
viden. Det har vi historisk set veeret gode til.**®

Ligeledes er det vigtigt, at der ikke er uhensigtsmaessig regulering, der begraenser virksom-
hederne ungadigt. Det kan veere langsom sagsbehandling, begreensninger pd mulighederne
for at veelge den mest optimale stgrrelse, teknologi eller organisationsform for virksomheden,
eller konkurrencehsemmende regulering. Abenhed over for udlandet er ogsa vigtig, ikke blot
for at udnytte udenlandsk viden, men ogsa for at gge konkurrencepresset og derigennem
tilskyndelsen til innovation.”®*

Da innovationsaktiviteter, saerligt forskning og udviklingsaktiviteter, kan veere dyre, er det
vigtigt, at virksomhederne har adgang til den forngdne kapital. Et velfungerende kapitalmar-
ked sikrer, at landets opsparing kanaliseres hen til de mest produktive investeringer, der
giver det starste risikokorrigerede afkast, og at de risici, der er forbundet med innovationsin-
vesteringerne, bliver spredt ud pa de aktgrer, der bedst kan baere dem.

Ogsa skattesystemet har betydning for innovationen. Hvis der fx ikke er fuld fradragsret for
de tab pa risikofyldte investeringer, som en investor matte lide, hvorimod et eventuelt positivt
afkast beskattes fuldt ud, maske endda efter en progressiv skala, bliver det mindre attraktivt
for en investor at investere i innovation frem for at investere kapitalen passivt i sikre aktiver.

Virksomhedernes rammevilkar betyder altsd meget for innovationen. Tiltag, der forbedrer
rammevilkarene for landets virksomheder, kan saledes opfattes som innovationspolitik. Ofte
bruges begrebet innovationspolitik dog mere snaevert som en betegnelse for de stgtteord-
ninger, der indgar i det offentlige innovationssystem.

18.2 Det offentlige innovationssystem

Det offentlige innovationssystem i Danmark bestar af en raekke rad og fonde placeret pa
tveers af udviklingsstadierne fra forskning, over udvikling og innovation til egentlig markeds-
modning. De administrerer hver iseer en eller flere stgtteordninger, der tilsigter at gge inno-
vationsaktiviteten via forskellige virkemidler. Et eksempel er Videnpilotordningen, der giver et
tilskud til mindre virksomheder, hvis de anseetter en hgjtuddannet medarbejder.

Innovationssystemet er illustreret i figur 18.1. Universiteternes forskningsmidler medtages
normalt ikke i den overordnede beskrivelse af innovationssystemet, da universiteterne frit
kan forske inden for de omrader, de selv veelger. Politikerne bestemmer bevillingsrammen,
men selve forskningsomraderne er umiddelbart uden for deres kontrol.

202
203
204

Se fx Cohen og Levinthal (1990), Mangematin og Nesta (1999) og Schmidt (2009).

Jf. diskussionen om den dygtige elev i Produktivitetskommissionens debatoplaeg Det handler om velstand og velfeerd.
Produktivitetskommissionens analyserapport 2 Konkurrence, internationalisering og regulering behandlede dette tema. Rappor-
tens kapitel 2 papegede, at virkningen af skaerpet konkurrence pa tilskyndelsen til innovation ikke altid er entydig, men at det i en
gkonomi som den danske ma forventes, at mere konkurrence farer til mere innovation.
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FIGUR 18.1: DET DANSKE INNOVATIONSSYSTEM

Danmarks Grundforskningsfond
391 mio. kr. bevilliget i 2012

Det Frie Forskningsrad
1,17 mia. kr. i 2013
|
Danmarks Innovationsfond
(lgangseettes 2014) Budget pa 1,6 mia. kr.

|
Udviklings- og demonstrationsprogrammer
714 mio. kr. i 2013

-
Veekstfonden
Knap 2. mia. kr. i virksomhedsfinansiering i 2012

Markedsmodningsfonden
Uddeler arligt 147 mio. kr.

Udvikling og Demonstration og
innovation markedsmodning

Forskning

Note: Danmarks Innovationsfond er en sammenleegning af Det Strategiske Forskningsrad, Hajteknologifonden og Radet for Tekno-
logi og Innovation. Sammenlaegningen blev vedtaget 3. oktober 2013.

Kilde: Egen fremstilling p& baggrund af fremstilling i regeringens innovationsstrategi Danmark — Lgsningers Land. De afsatte bevil-
linger og budgetterede tal er leveret af Styrelsen for Forskning og Innovation. For Danmarks Grundforskningsfond og Veekst-
fonden er belgbene fundet i deres respektive arsrapporter fra 2012.

Herudover findes ogsa en raekke institutioner i kommunalt og regionalt regi, fx Vaeksthusene,
hvis primaere formal er at rAdgive og skabe netveerk pa tveers af virksomheder og videninsti-
tutioner. Disse har ogsa et sigte pa at gge innovationsaktiviteten, men fokuserer mere gene-
relt pa at understgtte virksomhedernes eksistensgrundlag og veekst. | regi af Erhvervsstyrel-
sen findes derudover en raekke ordninger, der skal understgatte fx ivaerkseetteri og veekst i
danske virksomheder.?*®> Desuden har Udenrigsministeriet etableret en raekke innovations-
centre uden for landets graenser, fx i Silicon Valley og i Minchen, der har til formal at seette
danske virksomheder og videninstitutioner i forbindelse med verdens farende forsknings- og
innovationsmiljger.**®

Den 3. oktober 2013 vedtog alle Folketingets partier etableringen en ny fond, Danmarks
Innovationsfond, som forventes etableret medio 2014. Det vil veere i regi af denne fond, de
fleste stgtteordninger for innovation vil ligge fremover. Den er en sammenlaegning af Det
Strategiske Forskningsrad, Hgjteknologifonden og Radet for Teknologi og Innovation. Disse
tre instanser havde i 2013 en samlet bevilling pa 2,2 mia. kr.°’, mens den nye fond far en
samlet bevilling pa 1,6 mia. kr., jf. figur 18.1. De resterende 0,6 mia. kr. allokeres til innovati-
onsnetveerkene, GTS-institutterne og innovationsmiljgerne, som indtil videre forankres i Ud-
dannelsesministeriet, jf. finansloven for 2014.

| tabel 18.1 ses ordningerne i de tre nuveerende rad og fonde. Af tabellen fremgar, at de
fleste ordninger forelgbig videreferes i den nye innovationsfond eller overgar til Styrelsen for
Forskning og Innovation. Ifglge regeringens innovationsstrategi er det hensigten, at innovati-
onsfondens bestyrelse skal beslutte, hvordan ordningerne skal udformes og prioriteres.

25 5e mere pa Erhvervsstyrelsens hjemmeside.
2% ge Innovation Centre Denmark p& Udenrigsministeriets hiemmeside (www.icdk.um.dk).
27 Kilde: Regeringens innovationsstrategi: Danmark — Lasningernes land.
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TABEL 18.1: ORDNINGER | REGI AF DET STRATEGISKE FORSKNINGSRAD (DSF), HGJTEKNOLOGIFON-
DEN (HTF) OG RADET FOR TEKNOLOGI OG INNOVATIONI (RTI)

ORDNINGER

Forskeralliance (DSF)
Forskercenter (DSF)
Forskerprojekt (DSF)

ErhvervsPhD (RTI)

Videnpilot (RTI)

Hgijteknologi projekter (HTF)
Hgjteknologi platforme (HTF)
Erhvervspostdoc (HTF)

Innovationskonsortier (RTI)

Videnkupon (RTI)

Samfundspartnerskaber

Innovationsmiljger (RTI)

Godkendte Teknologiske Services

(GTS) (RTI)

Innovationsnetveerk (RTI)

SPIR (DSF og RTI)

OMRADE

Forskning
Forskning
Forskning

Kompetencelgft i virksomheder

Kompetencelgft i virksomheder

samarbejdsprojekter
samarbejdsprojekter
Kompetencelgft i virksomheder

Samarbejdsprojekter

Samarbejdsprojekter

Samarbejdsprojekter

Finansiering

Forskning, teknologiudvikling samt
teknologioverfarsel

Samarbejde, brobygning og innovati-
onsprojekter

Samarbejdsprojekter

STATUS

Overgar til Danmarks Innovationsfond
Overgar til Danmarks Innovationsfond
Overgar til Danmarks Innovationsfond
Overgar til Danmarks Innovationsfond

Overgar til Danmarks Innovationsfond
og sammenlaegges med videnkupon

Overgar til Danmarks Innovationsfond
Overgar til Danmarks Innovationsfond
Overgar til Danmarks Innovationsfond

Overgar til Danmarks Innovationsfond

Overgar til Danmarks Innovationsfond
og sammenlaegges med videnpilot

Eksisterer ikke i dag, men vil veere et
nyt virkemiddel i Danmarks Innovati-
onsfond.

Overgar ikke til Danmarks Innovati-
onsfond, men forankres i Uddannel-
sesministeriet

Overgar ikke til Danmarks Innovati-
onsfond, men forankres i Uddannel-
sesministeriet

Overgar ikke til Danmarks Innovati-
onsfond, men forankres i Uddannel-
sesministeriet

Overgar til Danmarks Innovationsfond

Noter: DSF: Det Strategiske Forskningsrad, RTI: Radet for Teknologi og Innovation, DIF: Danmarks Innovationsfond, Fl: Styrelsen
for Forskning og Innovation. SPIR: Strategic Platforms for Innovation and Research. Udover de viste ordninger eksisterer der
tre EU-programmer, hvor RTI arligt bidrager med 35-40 mio. kr. Innovationsnetvaerk, Innovationsmiljger og GTS-systemet be-
tragtes som innovations-infrastruktur, og overgar derfor ikke til DIF men forankres indtil videre i Uddannelsesministeriet (Sty-
relsen for Forskning og Innovation). De enkelte ordninger kan indeholde flere virkemidler. Fx 'innovationsagenterne’, der hg-

rer under GTS-institutterne.

Kilde: Styrelsen for Forskning og Innovation.

Som en del af flagskibet Innovation Union, der udspringer af Europa-Kommissionens veekst-
strategi Europa 2020, skal arbejdet med peer-reviews af de nationale forsknings- og innova-
tionssystemer styrkes. Disse peer-reviews vil vaere et nyttigt redskab til at sammenligne pa

tveers af lande og leere af hinandens erfaringer.

Som forberedelse hertil og som led i forberedelsen af regeringens innovationsstrategi blev
der i 2012 gennemfgrt en international evaluering, ERAC (2012), af det danske forsknings-
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og innovationssystem.?’® Evalueringen roser en raekke aspekter af den danske politik til
fremme af forskning, udvikling og innovation, men naevner ogsa, at innovationssystemet med
de mange forskellige stgtteordninger forekommer fragmenteret og sveert at overskue.

Iseer for de mindre virksomheder kan det veere vanskeligt at danne sig et overblik over inno-
vationssystemet. Hvis de gnsker at bruge systemet, er der dog instanser, der er behjaelpeli-
ge med vejledning. Blandt andet kan man fa et gratis besgg af en innovationsagent fra et
GTS-institut, der kan vejlede virksomheden ind i det videre innovationssystem. Innovations-
agenten kan fx vejlede virksomheden i at ansgge om en basis videnkupon, der er et tilskud
pa op til 100.000 kr. til keb af viden eller til samarbejde med en offentlig videninstitution.**®

Produktivitetskommissionen stgtter malsaetningen i regeringens innovationsstrategi om at
opbygge et enklere system. Kommissionen anerkender, at der allerede er taget skridt hertil
med oprettelsen af Danmarks Innovationsfond og med innovationsstrategiens planer om en
forenklingspakke for alle offentlige innovationsordninger. Kommissionen vurderer, at der kan
veere basis for en yderligere stramlining af systemet, bl.a. fordi der synes at vaere overlap
mellem en reekke af de statteordninger, der tiloydes i henholdsvis statsligt, regionalt og
kommunalt regi.

For de fleste ordninger ansgges om offentlig statte til et konkret forsknings- eller innovati-
onsprojekt. Statten gives her som en andel af det samlede projektbudget. Styrelsen for
Forskning og Innovation har meddelt Produktivitetskommissionen, at de fleste ordninger har
langt flere kvalificerede ansggninger, end der er midler til i ordningen. For at tilskudsprocen-
ten i hgjere grad afspejler udbud og efterspgrgsel, og for at mindske risikoen for spild af
stgttemidler, anbefaler Produktivitetskommissionen, at tilskudsprocenten seettes ned for de
ordninger, der over en periode har markant flere kvalificerede ansggninger, end der er midler
til. Ved en lavere tilskudsprocent kan flere projekter stgttes inden for den samme udgifts-
ramme.

Et stort antal afslag til kvalificerede ansggere kan dog ogsa veere tegn pa, at den samlede
udgiftsramme til en statteordning med fordel kan udvides. Et alternativ til at seenke tilskuds-
procenten kan saledes vaere at gge den samlede ramme for statte, hvis effektmalinger viser,
at den pageeldende stetteordning har en vaesentlig produktivitetsfremmende effekt.

Ved overvejelser om seenkning af tilskudsprocenten i en stgtteordning bar der ogsa tages
hensyn til, om der er betydelige skalaeffekter i de enkelte projekter indenfor ordningen, da
skalaeffekter kan medfare, at et stort antal ansggninger vil bortfalde, hvis stgtteprocenten
seenkes meerkbart.

18.3 Effektmalinger og lobende evalueringer

Arbejdet med at prioritere mellem innovationsordningerne og udforme nye er en vigtig opga-
ve for bestyrelsen af den nye Danmarks Innovationsfond og for Styrelsen for Forskning og
Innovation. Et veerktgj til at omstrukturere innovationssystemet er at male, om de enkelte
ordninger overhovedet har effekt. Det giver grundlag for at vurdere, om de bgr fastholdes i
fondens portefglje, eller om de bgr afvikles.

Tidligere var det normalt, at effekterne af ordninger i innovationssystemet og erhvervsfrem-
mesystemet farst blev overvejet, nar en ordning havde eksisteret i en arraekke. De manglen-
de indledende overvejelser om, hvordan effekterne af en planlagt ordning efterfglgende kun-
ne males, vanskeliggjorde vilkarene for at lave solide malinger. Fx var det ikke altid klart,

258 Analysen er baseret pa et Self-assesment tool (SAT), dvs. det er de danske myndigheder, der har rapporteret data.

299 Eksemplet er taget fra en virkelig case fra hiemmesiden for Ministeriet for Forskning, Innovation og Videreg&ende Uddannelse
(Case: "FLK Cabin vil ikke bagud af dansen”). Virksomhederne kan ogsa sage vejledning hos kommunernes erhvervscentre, re-
gionerne, Veeksthusene, Styrelsen for Forskning og Innovation samt Erhvervsstyrelsen, for blot at neevne nogle stykker.
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hvad der egentlig skulle males pa — produktiviteten, omsaetningen, virksomhedernes over-
skud, eller maske noget helt fierde? Ogsa dataindsamlingen kunne veere en udfordring.
Blandt andet blev effektanalyser ofte haemmet af, at der kun var indsamlet cvr-numre for de
virksomheder, der havde deltaget i ordningen. Det var ikke kutyme, at man fra opstarten af
en ordning lavede et register over alle virksomheder, der sggte om statte — ogsa dem, der fik
afslag. Et sddant register havde gjort det nemmere at tage hgjde for, at de virksomheder, der
sgger om stgtte, kan have andre karakteristika og vilkar end virksomheder, der ikke sager,
og at disse forskelle kan have indflydelse pa effekten af stetteordningen.

Igennem de senere ar har effektmalinger imidlertid faet starre bevagenhed, bade politisk og i
embedsveerket. | 2007 udarbejdede Radet for Teknologi og Innovation en handlingsplan, der
blandt andet fremhaevede ngdvendigheden af at skabe en mere systematisk overvagning af
innovationsordningerne.210 | forleengelse heraf har Styrelsen for Forskning og Innovation
igennem de senere ar haft gget fokus pa at gennemfare solide effektmalinger. Som led heri
har styrelsen udarbejdet en manual for gkonometriske effektmalinger af innovationspolitik
(Central Innovations Manual).211 Manualen fastleegger mindstekrav og standarder ved gen-
nemferelse af effektmalinger af forsknings- og innovationspolitikken. Blandt andet laegges
veegt pa, at der anvendes forskningsbaserede analysemetoder, at evalueringerne er gen-
nemfart af uafheengige analytikere, og at der anvendes peer review af analyserne.

| forbindelse med etablering af Danmarks Innovationsfond er det vigtigt, at Styrelsen for
Forskning og Innovation fortsaetter arbejdet med effektmalinger ogsa af initiativerne i den
nye fond. | den politiske aftale leegges der op til, at fonden skal evalueres om 4 ar. Det er
vigtigt, at der sker en fastlaeggelse malepunkter og evalueringskriterier vedregrende fonden
sa tidligt i fondens etableringsfase som muligt, sa effekterne af fondens forskellige aktiviteter
kan males systematisk.

| dag er det et krav, at alle ansggninger om stgtte til forskning og udvikling registreres, bade
tilsagn og afslag. | den forbindelse kunne det veere gavnligt, hvis der blev skabt én samlet
database over alle forsknings- og innovationsordninger pa tveers af alle ministerier og institu-
tioner, som analytikere og embedsvaerket kunne anvende til overvagning og effektmaling.

Effektmalinger er dog kun til gavn, hvis de politiske beslutningstagere er villige til at drage
konsekvenser af dem. Hvis der ikke kan etableres en statistisk signifikant sammenhaeng
mellem deltagelse i en given ordning og de opstillede malsaetninger, ma det have en konse-
kvens, enten ved at ordningen afvikles, eller ved at den revideres, sa den forhdbentlig opfyl-
der succeskriterierne efter revision.

18.4 Effektkader: Et supplerende redskab til lebende evalueringer

Effektmalinger haemmes af, at effekterne ofte farst slar igennem flere ar efter, indsatsen har
fundet sted. Samtidig er de registerbaserede data normalt nogle ar forsinkede, sa der kan ga
lang tid, far hypotesen om en innovationseffekt kan be- eller afkraeftes. Derfor bar effektma-
linger ikke veere det eneste beslutningsgrundlag.

Et supplement til effektmalinger er opstillingen af en effektkaede.”? Det er en fremstilling, der
systematisk illustrerer, hvordan den gnskede 'forandring’ for en given malgruppe skal reali-
seres. Hvis en bestemt effekt gnskes, fx mere innovation, opstilles en arsags-virknings-kaede
for, hvordan en given ordning forventes at tilvejebringe denne effekt, og hvilke ressourcer og
aktiviteter, der skal til for at opna det gnskede mal.

210
211
212

Se Radet for Teknologi og Innovation (2007).

Manualen findes pa hjemmesiden for Ministeriet for Forskning, Innovation og Videregdende Uddannelse.

Keert barn har mange navne. Den formelle betegnelse for et sddant veerktgj er ‘forandringsteori’. Europa-Kommissionen bruger
betegnelsen 'interventionslogik’, og Erhvervsstyrelsen har indfart betegnelsen 'effektkeede’, der anvendes her.
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ERHVERVSSTYRELSENS ARBEJDE MED EFFEKTKAEDER

Erhvervsstyrelsen har i en arreekke arbejdet med effektkeeder som redskab til at vurdere
ordningerne i erhvervsfremmesystemet. Veerktgijet sikrer, at der er en logisk sammen-
haeng mellem ressourcer, aktiviteter og det endelige mal, og det udpeger de aktiviteter
og output-indikatorer, der kan males pa, inden en egentlig effektmaling kan gennemfg-
res.

FIGUR 2: SKABELON FOR EFFEKTK/AEDE

Forberede maleindsats: Opstille mal, effektkaede, indsamle data

Hvordan opnés den gnskede effekt? Den gnskede effekt

Ressourcer Aktiviteter Output Brugereffekt

Kort sigt: Leengere sigt:

Fx afsatte midler, Fx r&dgivning, Fx antal deltagere i -
Y Y ? Fx bedre kompetencer, Fx @get produktivitet,

tid, kompetencer. markedsfaering af ordningen, antal : :
1 P g kendskab til ny proces. gget beskeeftigelse.

ordningen, genemfarte

afholdelse af radgivningsmeader.

arrangementer.
Samfundseffekt

Leengere sigt:

Fx mere innovation i samfundet

Start Maling af indsats Slut Kort sigt Effektmaling Langt sigt

Kilde: Egen fremstilling pa basis af fremstilling udarbejdet af Erhvervsstyrelsen.

Nar en effektkaede er opstillet, kan beslutningstagerne anvende den til Igbende at fa et bedre
overblik over, om de tilfgrte ressourcer er tilstraekkelige, om de tilteenkte aktiviteter afholdes
planmaessigt, og om det leverede output er tilfredsstillende.

Produktivitetskommissionen anbefaler, at effektmalinger af innovationssystemet oppriorite-
res, og at de bruges aktivt til at vurdere, om ordninger skal stoppes, revideres eller viderefa-
res og eventuelt udvides. | forlaengelse heraf kunne man overveje, om der skal gennemfagres
en samlet malgruppeanalyse, der kan afslgre, om der overlap mellem ordningernes mal-
gruppe og malsaetning, eller om dele af erhvervslivet eller relevante malsaetninger overses.
Desuden anbefaler Kommissionen, at der eksperimenteres med effektkaeder eller en lignen-
de systematik som redskab til vurdere innovationsordninger indtil en effektmaling kan gen-
nemfgres. Opstilling af en effektkeede hjaelper til at praecisere, hvordan ordningen forventes
at skabe den gnskede effekt, og til at illustrere hvilke data, der skal indsamles for at doku-
mentere ordningen og lette en efterfalgende effektmaling.

18.5 Finansiering af innovation

Innovation kreever risikovillig kapital. | opstarts- og udviklingsfasen vil innovative iveerksaet-
tervirksomheder og forskningsbaserede virksomheder normalt ikke have tilstraekkelige akti-
ver, der kan stilles i sikkerhed for 1an i banken. Som regel vil de i disse tidlige faser heller
ikke have Igbende indtsegter til at betale hverken afdrag eller renter. For at understgtte inno-
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vationen fra denne type af virksomheder er det derfor essentielt at have et velfungerende
marked for venturekapital — dvs. seerligt risikovillig egenkapital.

18.6 Det danske venturekapitalmarked

P& udbudssiden af det danske marked for venturekapital optreeder hovedsageligt fire typer af
investorer: Innovationsmiljgerne, Business Angels, ventureselskaber og Vaekstfonden.

Danske ventureselskaber havde i 2012 en samlet kapital pa godt 22 mia. kr. under forvalt-
ning®*?, og méalt pa de Izbende venturekapitalinvesteringer har Danmark klaret sig peent i de
senere ar sammenlignet med de gvrige lande i Europa. Det skal dog ses i lyset af, at de
europaeiske venturemarkeder notorisk er svagt udviklede i forhold til det amerikanske ventu-
rekapitalmarked. Som det fremgar af figur 18.3, er der investeret markant mere venturekapi-
tal i de amerikanske virksomheder i forhold til de europeeiske virksomheder. Det anfgres
undertiden som en medvirkende arsag til, at de europaeiske gkonomier ikke har kunnet mat-
che den amerikanske med hensyn til innovationsevne.

BOKS 18.3: UDBUDSSIDEN PA DET DANSKE VENTUREKAPITALMARKED

Innovationsmiljgerne er typisk etableret taet pa forskningsinstitutioner. Innovationsmiljg-
erne stgtter iveerksaettere med kapital, radgivning og administration i de nye virksomhe-
ders allertidligste udviklingsstadier, de sakaldte pre-seed og seed faser. Innovationsmil-
j@ernes kapital kommer fra bade offentlige og private midler.

Business Angels er ofte tidligere iveerksaettere, som har tjent penge ved at oparbejde og
seelge en virksomhed. De kan tilbyde bade kapital, specialviden og radgivning baseret
pa erfaring og netvaerk inden for den pageeldende branche. De gar typisk ind i de tidlige
faser af virksomhedens udvikling (seed-fasen og start-up-fasen) og afheender ofte deres
ejerandel, nar virksomheden er klar til at ga ind i en ekspansionsfase, hvor der kan vae-
re behov for en starre kapitaltilfgrsel fra fx et ventureselskab.

Ventureselskaberne tilbyder kapital og viden til innovative virksomheder med stort
veekstpotentiale. De indskyder altovervejende egenkapital og patager sig aktivt ejerskab
blandt andet gennem bestyrelsesarbejde. Et ventureselskab er som regel opbygget som
et partnerskab, der administrerer en eller flere venturefonde, som investerer i de udvalg-
te virksomheder, sakaldte portefgljevirksomheder. Venturefondenes investeringsmidler
kan komme fra institutionelle investorer som fx pensionskasser og fra investorer med
store maengder kapital til radighed. Malsaetningen for ventureselskaberne vil typisk veere
at udvikle portefgljevirksomhederne og afheende dem til en industriel investor eller via
en bgrsnotering inden for en horisont pa 10 ar eller mindre. Afkastet til ventureselskabet
fremkommer primaert i form af en kapitalgevinst ved afheendelsen af virksomhederne.

Veaekstfonden er en statsfinansieret investeringsfond, der skal styrke udvikling og forny-
else i dansk erhvervsliv ved at medvirke til finansiering til perspektivrige mindre virk-
somheder. Vaekstfonden yder l1an og garantier og stiller egenkapital til radighed for in-
novative virksomheder i partnerskab med private investorer gennem ventureselskabet
VF. Veekstfonden er ogsa sekretariat for investeringsfonden Dansk Vaekstkapital, hvis
kapital stammer fra danske pensionsselskaber og fra Veekstfonden. Dansk Veekstkapital
investerer blandt andet i venturefonde og fonde, der stiller kapital til radighed for mindre
virksomheder med veaekstpotentiale.

23 Det vil sige, at de samlet set har rejst godt 22 mia. kr. fra deres investorer.
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FIGUR 18.3: VENTUREKAPITALINVESTERINGER | LANDENES VIRKSOMHEDER

18 -

16 A 2008-2010 m2009-2011 m2010-2012

Pct. af BNP

Note: Venturekapitalinvesteringer varierer forholdsvis meget over arene, hvorfor de normalt vises som fler-arige gennemsnit. Figu-
ren viser tre-arige gennemsnit af venturekapital-investeringer i landenes virksomheder, uanset kilde (by origin of portfolio
company).

Kilde: EVCA Europe (Country yearbook 2013) og PricewaterhouseCoopers/National Venture Capital Association MoneyTree™
Report (Data: Thomson Reuters).

Det danske venturemarked voksede betydeligt fra slutningen af 1990’erne og frem til den
internationale finanskrise.”** Efter krisen har markedet vaeret inde i en vanskelig fase med
meget begraenset veekst i den samlede kapital under forvaltning. Ifglge iagttagere af marke-
det begreenses mulighederne for yderligere ekspansion blandt andet af, at det danske bars-
marked er relativt smalt og svagt udviklet sammenlignet med de store internationale bgrser.
Det gar det vanskeligt for danske ventureinvestorer at foretage en vellykket exit ved at intro-
ducere et portefalieselskab til notering pa den danske bars.

Exit-mulighederne afhaenger derfor altovervejende af, om det kan lykkes at finde en interes-
seret industriel kaber, nar et portefgljeselskab er modent til atheendelse. Vanskeligheder ved
at finde en kaber kan presse markedsveerdien af selskabet ned og dermed reducere afkastet
af ventureinvesteringer. Det kan haemme mulighederne for at fa tilfart privat kapital til ventu-
remarkedet og derved haemme innovationen i Danmark.

18.7 Den finansielle krise og virksomhedernes finansieringsmuligheder

Set i tilbageblik star det klart, at de internationale finansielle markeder svigtede pa afggrende
punkter i arene op til den internationale finanskrise, der startede i 2007 og for alvor slog
igennem i 2008. Svigtet bestod blandt andet i alvorlige fejl i markedernes prissaetning af
risici. Krisen illustrerede pa dramatisk vis, hvor meget det kan skade den gkonomiske vaekst,
nar de finansielle markeder ikke fungerer.

24 Kilde: Vaekstfonden (2012).
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Ifglge analyser gennemfert af Nationalbanken havde pengeinstitutternes kreditgivning i are-
ne op til krisen ikke nogen sammenhaeng med virksomhedernes indtjening eller soliditet.”*®
Tilsvarende analyser gennemfart pa data efter 2008 illustrerer, at pengeinstitutterne nu har
faet gget fokus pa bade soliditet og indtjening ved langivning.

| kglvandet pa finanskrisen var det naturligt med en opbremsning i langivningen og en op-
stramning af bankernes kreditpolitik, men skeerpede internationale kapitalkrav kombineret
med en skaerpet tilsynspraksis kan have betydet, at bankerne de seneste ar har lagt stigen-
de vaegt pd, at deres erhvervskunder kan stille tilstraekkelig sikkerhed bag deres lantagning.
Hvis der ikke kan stilles fuld sikkerhed, kan banken blive ngdt til at gge sin egenkapital. Den
vanskeligere adgang til 1&nefinansiering er saledes naeppe et forbigdende feenomen.?*®

Under ideelle omstaendigheder vil bankernes kreditvurdering af en virksomheds laneansag-
ning ikke blot bero pa, om virksomheden kan stille en passende sikkerhed, men ogsa om
dens investeringsprojekt kan forventes at skabe en fremtidig indtjening, der seetter den i
stand til at betjene lanet. Fra en samfundsgkonomisk betragtning er en af banksystemets
vigtigste funktioner netop at foretage en vurdering af, hvilke erhvervsinvesteringer, der kan
forventes at give det starste fremtidige afkast, og at dirigere kreditgivningen i den retning. |
det omfang lan alene bevilges pa grundlag af evnen til sikkerhedsstillelse, risikerer man, at
kapitalen ikke kanaliseres til de virksomheder, der kan foretage de mest produktive investe-
ringer, men derimod over i de virksomheder, som af historiske eller andre grunde ligger inde
med aktiver, der kan anvendes som sikkerhedsstillelse. Endvidere risikerer man, at sam-
fundsgkonomisk rentable investeringer ikke kan gennemfgres pga. manglende finansiering.

18.8 Erhvervsobligationer

Det nye regulatoriske regime med skeerpede tilsynskrav og tungere vaegtning af risikobeto-
nede aktiver kan som sagt bevirke, at bankerne permanent vil gnske at sta for en lavere
andel af erhvervenes finansiering. | sa fald er der behov for en strukturtilpasning, der kan
sikre, at andre dele af kapitalmarkedet kan overtage den finansiering, som bankerne traekker
sig ud af. Hvis der er barrierer for en sadan strukturtilpasning, kan det ga ud over produktivi-
tetsudviklingen.

Pa den baggrund afgav et udvalg under Erhvervs- og Vaekstministeriet i november 2012 en
rapport om mulighederne for at etablere et dansk marked for erhvervsobligationer som fi-
nansieringskilde for sm& og mellemstore virksomheder.”*’ Ideen bag et s&dant marked skul-
le veere at samle passende portefgljer af virksomhedslan i puljer, der kan danne grundlag for
udstedelse af obligationer med sikkerhed i lanepuljerne.

Udvalget fandt det gnskeligt, at der opbygges et sadant marked og anbefalede, at der etab-
leres nogle juridiske rammer, som kan fremme en sadan udvikling. Udvalgets forslag tilsigte-
de bl.a. at gare det muligt for sakaldte trustees (specialiserede virksomheder, der kan op-
treede som mellemmeaend) at repraesentere obligationsejerne. Erfaringer fra Norge tyder pa,
at det kan lette udstedelsesprocessen og forenkle de juridiske procedurer i tilfeelde af, at
udsteder misligholder lanet. Udvalget anbefalede ogsa at etablere juridiske rammer for bade
sma og store pengeinstitutter, der muliggar sekuritisering af virksomhedslan i Danmark pa
baggrund af en registermodel, pa linje med mulighederne for udstedelse af szerligt deekkede
obligationer. Regeringen har i efteraret 2013 fremsat lovforslag, der fglger udvalgets anbefa-
linger.

25 Apildgren m.fl. (2012).
218 3t Udvalg om erhvervsobligationer (2012).
27 se Udvalg om erhvervsobligationer (2012).
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Produktivitetskommissionen tilslutter sig anbefalingerne om at forbedre de juridiske rammer
barrierer for etablering af et marked for erhvervsobligationer med sikkerhed i 1&n til mindre

virksomheder. En gennemfgrelse af det fremsatte lovforslag er formentlig en ngdvendig, om
end ikke ngdvendigvis en tilstraekkelig betingelse for, at der kan udvikles et sddant marked.

18.9 Andre nylige tiltag til fremskaffelse af kapital

| kelvandet pa finanskrisen etablerede man i 2011 investeringsfonden Dansk Vaekstkapital.
Dansk Vakstkapital er en fund-of-funds konstruktion, som investerer direkte i andre fonde,
der har et malrettet investeringsfokus pa mindre virksomheder, der vurderes at have et
veekstpotentiale. Dansk Veekstkapitals investeringsperiode ophgrer i 2015.

Derudover har Veekstfonden i de seneste ar faet mulighed for at tilbyde nye finansieringsin-
strumenter, der kan bidrage til at tilfgre fremmedkapital til mindre vaekstvirksomheder, som
har sveert ved at stille den forngdne sikkerhed for banklan. Et af disse produkter er Vaekst-
l&n, der skal veere pa mindst 2 mio. kr., og som ydes til sma og mellemstore virksomheder,
der vurderes at have gode veekstudsigter, men utilstreekkelige sikkerheder. Et Veekstlan star
bagefter andre |an fra pengeinstitutter og gvrige sikrede kreditorer, og renten pa veekstlane-
ne er derfor hgjere.

Veekstfonden yder ogsa ansvarlige 1an pa minimum 3 mio. kr. til sma og mellemstore virk-
somheder. Lanene gives som udgangspunkt kun i forbindelse med tilfgrsel af almindelig
lanekapital i mindst samme omfang fra fx et pengeinstitut. Ansvarlige lan er en mellemting
mellem fremmedkapital og egenkapital, da de er efterstillet al anden lanefinansiering. De kan
pa den made fungere som supplement til virksomhedens egenkapital. Virksomheden behg-
ver ikke stille sikkerhed for et ansvarligt lan; til gengeeld skal der betales en hgjere rente end
renten af banklan.

Veaekstfonden kan tillige tilbyde en sakaldt Veekstkaution som supplement til de sikkerheder,
som en mindre eller mellemstor virksomhed stiller over for sin bank. Vaekstkautionen giver
garanti for, at banken op til den aftalte greense for kautionen far sit tilgodehavende tilbage,
hvis virksomheden ikke kan tilbagebetale sit banklan. Virksomheden skal betale en pris for
Veekstkautionen i form af en stiftelsespreemie pa 1,5 pct. af finansieringsbelgbet plus en arlig
preemie pa 1,5 pct. af et belgb, der gradvis nedskrives fra det oprindeligt garanterede belgb.
Derudover kan Veaekstfonden yde en sakaldt Veekstgaranti, der er en garantiordning med en
reekke lighedstraek med Veaekstkaution.

Endelig er aftalepartnerne bag Veekstplan DK blevet enige om at igangsaette en ny laneord-
ning i regi af Vaekstfonden malrettet iveerksaettere allerede ved arsskiftet. Oprindeligt skulle
ordningen farst vaere tradt i kraft i 2015. Konkret far Veekstfonden mulighed for at yde
Vaekstlan til iveerkseettere for op mod 350 mio. kr. arligt frem til og med 2017. Veekstlan til
iveerkseettere er malrettet ivaerksaettere og unge virksomheder med et relativt stort finansie-
ringsbehov, men hvor adgangen til finansiering haemmer deres udvikling.

De omtalte nye lane- og garantiordninger, som tilbydes af Veekstfonden, adresserer det pro-
blem, at bankerne kan teenkes at afvise finansiering af sunde projekter som fglge af virk-
somhedens manglende evne til at stille sikkerhed. Samtidigt tilstreeber Veekstfonden at und-
ga en fejlagtig prisseetning af risici ved at indregne en passende risikopreemie i renten pa
Veekstlan og Ansvarlige lan, og ved at tage sig betalt for at yde Vaekstkautioner og Veekstga-
rantier.

Produktivitetskommissionen ser pa den baggrund ikke behov for at indfgre yderligere finan-
sieringsinstrumenter pa kapitalmarkedet med det formal at fremme innovative investeringer
og afhjeelpe forvridninger i finansieringsmgnsteret. Kommissionen anbefaler dog, at Vaekst-
fondens mulighed for at tilbyde Vaekstlan viderefgres efter udlgbet af den nuveerende ord-
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ning i 2015, hvis situationen pa kapitalmarkederne til den tid fortsat ger det vanskeligt for
mindre virksomheder med vaekstpotentiale at skaffe finansiering.

18.10 Et mere neutralt skattesystem til fordel for innovation

Med virkning fra 1. juli 2012 indfgrtes en begraensning af danske aktie- og anpartsselskabers
mulighed for at fremfgre skattemaessige underskud til fradrag i senere ars skattepligtige
overskud. Den nye regel indebzerer, at tidligere ars underskud kun kan modregnes fuldt ud i
skattepligtig selskabsindkomst op til 7,5 mio. kr., mens et resterende underskud hgjest kan
nedbringe den resterende skattepligtige selskabsindkomst med 60 pct.

Underskud ud over den naevnte 60 pct.-regel kan dog fortsat fremfgres uden tidsbegraens-
ning til fradrag i senere ars overskud, indtil hele underskuddet er "opbrugt”. For selskaber,
der viderefgres, betyder 60 pct.-reglen saledes alene en vis likviditetsbelastning, idet en del
af skattelettelsen som fglge af de fremfagrte underskud udskydes til senere.

Ventureselskaber vil derimod blive ramt hardere af den nye 60 pct.-regel p& grund af den
forretningsmodel, de arbejder efter. Som naevnt er det typiske forlgb i forbindelse med et
ventureselskabs udvikling af et portefgljeselskab, at aktiviteterne og den oparbejdede know-
how i sidstnaevnte selskab afhaendes til en industriel kgber, nar det har ndet et vist udvik-
lingsstadium. | den forbindelse vil portefgljeselskabet som regel blive afviklet, da den indu-
strielle kaber typisk vil gnske at integrere selskabets aktiviteter i sit eget selskab i stedet for
at overtage portefgljeselskabet som et datterselskab.

Portefgljeselskabet vil som regel have akkumuleret en raekke skattemaessige underskud i
den udviklingsfase, der er gaet forud for atheendelsen til den industrielle kgber. Selskabets
indtaegt ved salget af sine aktiver vil veere skattepligtige, men efter den nye regel vil kun 60
pct. af de tidligere oparbejdede underskud ud over 7,5 mio. kr. kunne fradrages i salgsind-
teegten. Det resterende underskud vil ikke kunne fradrages i senere indteegter, da portefglje-
selskabet som naevnt typisk afvikles efter afheendelsen af selskabets hidtidige aktiviteter.

Denne begraensning af retten til underskudsfremfgrsel kan saledes ramme danske venture-
aktiviteter ganske hardt. | et teenkt eksempel, hvor indteegten ved afhaendelse af aktiviteterne
i et portefaljeselskab kun lige svarer til de tidligere akkumulerede underskud, kan venture-
investorerne saledes komme til at betale betydelige belgb i skat, selvom nettoindteegten fra
selskabets aktivitet altsa har veeret nul.

Asymmetrien vil ogsad mere generelt ramme seerligt risikable investeringer, hvor der er en vis
risiko for, at selskabet gar ned, hvis investeringerne slar fejl, idet retten til hidtil ubenyttede
fradrag for underskud tabes, hvis selskabet ophgrer. Investorerne ma saledes imgdese, at
staten tager en andel af gevinsten svarende til skatteprocenten, hvis investeringen gar godt,
men at de ikke ngdvendigvis opnar en tilsvarende skattelettelse, hvis projektet giver under-
skud. Da det isaer er innovative projekter, der er forbundet med stor risiko, vil den type
asymmetrier i beskatningen haemme innovationen i Danmark.

Fra et produktivitetssynspunkt er dette uheldigt. Produktivitetskommissionen anbefaler der-
for, at den omtalte 60 pct.-regel for begraensning af retten til fradrag for tidligere ars under-
skud afskaffes. Reglen blev indfart for at hindre, at internationale koncerner oparbejder be-
tydelige skattemaessige underskud i Danmark med den virkning, at disse selskaber ikke
betaler skat af erhvervsaktiviteter her i landet i de ar, hvor de har en positiv indkomst. Pro-
duktivitetskommissionen bemeaerker hertil, at hvis et skattemaessigt underskud afspejler et
faktisk driftsgkonomisk underskud, vil det give en uhensigtsmaessig forvridning af incitamen-
tet til investering i Danmark, hvis et sadant underskud ikke kan fradrages i senere overskud.

For at sikre mere symmetri og neutralitet i beskatningen kunne en genindfgrelse af retten til

fuldt fradrag for tab kombineres med, at man gav alle danske virksomheder uanset organisa-
tionsform ret til at fremfare skattemaessige underskud med et rentetilleeg. Det ville i princip-
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pet neutralisere det tab af likviditet, som virksomhederne paferes ved, at de ikke straks kan
fa skatteveerdien af underskud udbetalt. Ilgen geelder, at en sadan regelaendring i retning af
stgrre symmetri i den skattemaessige behandling af gevinster og tab iseer ville gavne innova-

tive virksomheder.
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