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Hvordan modtager folkeskoler
okonomiske ressourcer, og hvilken

betydning har det?

Det ligger inden for det kommunale selvstyre at beslutte, hvor meget folkeskolen
samlet set skal koste i en kommune, og hvordan fordelingen af gkonomi imellem
de enkelte folkeskoler skal vare. I flere kommuner er tildelingen til de enkelte
folkeskoler baseret pa oplysninger om skolernes sociogkonomiske elevsammen-
setning, og i nogle kommuner resulterer det i en betydelig omfordeling skolerne
imellem. Mélet med de forskellige omfordelingstiltag er at sikre chancelighed
blandt bern, men effekten er ikke undersogt pa systematisk vis. Derimod har en
rekke undersogelser set nzermere pa betydningen af forskellige fagligt afgreensede
og okonomisk set langt billigere tiltag, der ogsd er ivaerksat i forhold til at lofte
det faglige niveau hos skolebgrn. Denne artikel giver med udgangspunkt i en
teoretisk baseret typologi over fordelingen af skonomisk beslutningskompetence
pa folkeskoleomradet et overblik over den viden, vi har i forhold til at lofte det
faglige niveau hos skolebern ved hjelp af gkonomiske ressourcer. Endvidere dis-
kuterer artiklen, hvordan vi opnar sterre viden (ogsd) om de satsninger, der malt
i kroner og orer er de mest ambitigse. Artiklen beskriver i denne forbindelse og
med udgangspunke i et unike dataset fra Aarhus Kommune den gkonomiske om-
fordeling imellem 40 aarhusianske folkeskoler og giver et forste bud pa, hvilken
betydning omfordelingen har haft for 13.237 bern, der tog folkeskolens afgangs-
cksamen i perioden 2009-2015.

”Flere gkonomiske ressourcer” er et ofte fremfort svar, nar det i den offentlige
debat diskuteres, hvordan folkeskolen forbedres, sé elever far et storre lerings-
messigt udbytte af deres skolegang. Flere ressourcer er dog ikke nedvendig-
vis noget enkelt svar, for straks melder sporgsmilet sig om, hvordan de flere
okonomiske ressourcer konkret skal bringes i anvendelse. En mulighed er at
oremzrke ressourcerne til specifikke tiltag som eksempelvis tolererordninger,
flere ugentlige undervisningstimer i dansk eller modersmalsbaseret undervis-
ning mélrettet elever med dansk som andetsprog. En anden mulighed er at
tildele ressourcerne uden samtidig at diktere, hvilke konkrete indholdsmassige
@ndringer de skal resultere i, men eventuelt malrette dem udvalgte folkeskoler.
Spergsmilet er imidlertid, om det nytter noget at give flere pkonomiske res-
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sourcer til folkeskoler. Og hvis det gor, om det si har betydning, hvordan de
gkonomiske ressourcer bliver tildelt.

Denne artikel bidrager til besvarelsen af spergsmailene pa tre méader. For
det forste udvikler vi en typologi til at klassificere méaden, hvorpi folkeskoler
modtager gkonomiske ressourcer. Typologien fokuserer pa placeringen af oko-
nomisk beslutningskompetence og skelner imellem 1) ressourcer, der er givet til
centralt dikterede faglige tiltag, henholdsvis ressourcer, der frit kan anvendes
lokalt til forskellige faglige indsatser, og 2) ressourcer, der er tilteenkt serlige
grupper af born, henholdsvis ressourcer, der er givet uden malgruppemaessige
bindinger. Pa baggrund af typologien bidrager artiklen for det andet med et
overblik over eksisterende viden pa omradet. Litteraturgennemgangen tydelig-
gor, at vi serligt inden for ét felt i typologien har begrenset viden. Vores viden
er saledes begrenset, hvad angér effekten af at tildele skoler ekstra okonomiske
ressourcer, der indholdsmassigt set frit kan anvendes lokalt, men som dog er
oremearket born fra ressourcesvage hjem. Et tredje formal med artiklen er der-
for at illustrere, hvor ambitigse tiltag der i praksis gores inden for dette felt,
og at pibegynde analyser af, om tildeling af ressourcer pd denne méde mon
virker. Vores analyser er baseret pa data fra folkeskolerne i Aarhus Kommune,
hvor den gkonomiske omfordeling imellem skoler pa baggrund af elevernes
sociogkonomiske karakteristika er betydelig.

Hvem bestemmer over folkeskole-kronerne?

Den danske forskning om kommunalgkonomiske forhold er betydelig, men
har begrenset fokus pa, hvordan de enkelte kommuner organiserer deres gko-
nomi internt, og hvilken effekt dette har (for oversigt se Heeager, 2017: 48).
For at udvikle en typologi over, hvordan beslutningskompetencen fordeles, og
gkonomiske ressourcer anvendes pa folkeskoleomréadet, har vi derfor behov for
teoretiske bud pa, hvilke forhold der er vasentlige at medtenke. I denne for-
bindelse er litteraturen om fiskal federalisme relevant. Fiskal foderalisme stiller
skarpt pd opgavefordelingen imellem forskellige niveauer af den offentlige sek-
tor og det tilhgrende finansieringssystem. Her tillegges den konkrete placering
af gkonomisk beslutningskompetence afgerende betydning, fordi handlemu-
ligheder og incitamenter pi forskellige niveauer pavirkes direkte heraf (Rod-
den, 2006: 25; Boadway og Shah, 2009: 61; Pedersen, 2007: 14).

Et klassisk argument inden for fiskal foderalisme er, at det i mange tilfel-
de er fordelagtigt at decentralisere gkonomisk beslutningskompetence, fordi
decentrale akterer antages at vare de bedste til at matche det lokale udbud
af serviceydelser med den lokale eftersporgsel. Hertil kommer, at decentrale
aktorer antages at have et storre kendskab til lokale forhold og malgrupper,
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hvilket gor dem bedre til at skreddersy indsatser og hermed opna sterre effeke
(Tiebout, 1956; Coase, 1960; Oates, 1972, 1999). Overfores disse overvejel-
ser til skoleomradet, kan man argumentere for, at overforsler fra det centrale
niveau i en kommune til de enkelte skoler ber ske via ubundne midler, som
vi eksempelvis kender det fra bloktilskuddet imellem staten og kommunerne.
Skolerne kender deres elever og familier bedst, bdde hvad angar preferencer,
behov og kompetencer, ligesom de kender det personale og andre forhold pa
skolen, der vil spille ind pd varetagelsen af opgaven. Disse forhold skal skolerne
have mulighed for at tenke med ind i opgavelosningen, og det fordrer beslut-
ningskompetence lokalt.

Omend argumenterne for at sikre en betydelig decentral beslutningskompe-
tence stir sterke, star de ikke alene. Et modargument gir pa, at decentralise-
ring af okonomisk beslutningskompetence risikerer at medfere ineffektiv brug
af ressourcerne, hvis ikke det modsvares af et tilsvarende skatteudskrivnings-
ansvar. Decentrale aktorer vil nemlig tilskyndes til at frasige sig ansvaret for
eventuel darlig performance og nejes med et rab om “flere penge”. Hermed vil
der opst et pres pd “the fiscal common” (Prud’homme, 1995). Andre klassiske
argumenter gir pa, at en hoj grad af decentralisering kan medfere store koor-
dinationsomkostninger og risiko for eksternaliteter, ligesom en opsplitning af
beslutningskompetencen kan ggre det svert at udnytte stordriftsfordele af savel
gkonomisk som faglig karakter (Rodden, 2003; Prud’homme, 1995). Tager vi
fat i det sidste af argumenterne, kan man pé skoleomradet argumentere for, at
overforsler til skoler bor ske via specifikke tilskud eremearket serlige faglige til-
tag eller malgrupper. Eksempelvis kan man for at sikre et fagligt miljo af en vis
storrelse omkring en given pzdagogisk satsning péalegge alle skoler at anvende
en bestemt metode eller tilgang i arbejdet med elever eller bestemte grupper af
elever. Tilsvarende kan man argumentere for, at de enkelte skoleledere ikke bor
gives beslutningskompetencen i forhold til at oprette specialklasser og andre
serlige tilbud, fordi hensynet til stordriftsfordele fordrer en vis volumen fagligt
som gkonomisk i de tilbud, der oprettes.

Litteraturen er uafklaret i forhold til, hvor tungt de forskellige argumenter
vejer, og flere undersogelser pd omradet er afggrende for at @ge vores empiri-
ske viden (Weingast, 2014, 2009; Boetti, Piacenza og Turati, 2012; Barankay
og Lockwood, 2007; Blochliger og King, 2006; Oates, 2005). De teoretiske
argumenter om, at placeringen af gkonomisk beslutningskompetence pavirker
fordelingen af incitamenter og handlemuligheder og hermed potentielt opga-
vevaretagelsen, vurderes dog stadig relevante, nir vi onsker at karakterisere
maden, hvorpi folkeskoler modtager okonomiske ressourcer.
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P4 skoleomradet synes serligt to parametre vasentlige for den beslutnings-
kompetence og hermed de incitamenter og handlemuligheder, en skoleleder
star over for. For det forste er det vaesentligt, om de okonomiske ressourcer,
skolen modtager, kan anvendes frit til alle bern pa skolen, eller om de er mal-
rettet bestemte grupper af bern. For det andet er det vesentligt, om midlerne
er gremarket bestemte indsatser eller aktiviteter, eller om de er at betragte
som frie midler. Koblingen af de to parametre gor det muligt at sige noget om
graden og karakteren af den gkonomiske beslutningskompetence, der ligger pa
skolen henholdsvis hejere oppe i det administrative og politiske systemet.

Tabel 1 giver et overblik over de fire udfaldsrum for placeringen af gkono-
misk beslutningskompetence, der opstar ved at kombinere de to parametre.
Overordnet set er decentraliseringen af den gkonomiske beslutningskompe-
tence mest udbredt ved 1 og mindst udbredt ved 3.

Tabel I: Placeringen af gkonomisk beslutningskompetence pa folkeskoleomridet vur-
deret ud fra om skolelederne selv kan beslutte, hvem og hvad pengene skal bruges pa

Dkonomiske ressourcer ikke Dkonomiske ressource
gremearket specifikke elever | gremearket specifikke elever

Dkonomiske ressource

gremerket specifikke tiltag 2 3

Okonomiske ressource ikke 4
gremearket specifikke tiltag

I det folgende afsnit vil ovenstaende typologi blive anvendt i forhold til at skabe
et overblik over vores viden pa omradet. For at bidrage til en dansk debat om
méden, hvorpa folkeskoler modtager ressourcer, vil gennemgangen af eksiste-
rende forskning legge serligt vaegt pa studier, der anvender dansk empiri. Stu-
dier baseret pa internationale forhold vil dog blive anvendt til at perspektivere
og supplere den dansk baserede viden pd omradet.

Det skal nzvnes, at en skoles gkonomi i praksis vil veere sammensat og in-
deholde elementer af de forskellige tildelingsmetoder, men i forhold til at sy-
stematisere den viden vi har og at stille skarpt pa effekten af forskellige tiltag
blandt andet i forhold til udsatte born og unge, er det gavnligt at skelne imel-
lem dem.

Studier inden for de fire forskellige kategorier

Kaster vi indledningsvis blikket pa felt 1, har vi her at gore med tildeling af
ekstra ressourcer til folkeskoler, som ikke er gremarket bestemte grupper af
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elever og ikke skal anvendes pa en bestemt mide. En omfattende litteratur
har undersogt, om ogede ressourcer til skoleomradet pavirker elevers opniede
resultater, og der er i dag en vis international konsensus om, at en generel for-
ogelse af ressourcerne ikke har betydning — eller i bedste fald kun begranset
betydning — for elevers faglige resultater i vestlige lande. Arsagen tilskrives
ofte, at vi allerede befinder os pé et hejt udgiftsniveau pa skoleomradet (se
fx OECD, 2013: 42; Jensen, Reichl og Kemp, 2011: 326; Hanushek, 2006:
902, 2003: 74). En tilsvarende konklusion er danske forskere kommet frem til,
nar de har underspgt pi udgiftsniveauforskelle imellem kommuner (Houlberg,
Larsen og Rangvid, 2013: 46; Andersen og Mortensen, 2009: 11). Det er dog
stadig et abent sporgsmil, om ekstra ressourcer har betydning, hvis vi bruger
dem rigtigt. Litteraturen er siledes mindre konkluderende i forhold til, om
betydningen af ekstra ressourcer athaenger af hvem og hvad, vi bruger ressour-
cerne pa (Hanushek, 2003: 89). Hermed bevager vi os over i felterne 2, 3 og
4 i tabel 1.

Vender vi blikket imod felt 2 og 3, har vi her at gore med ressourcetilde-
linger, der er gremarket konkrete tiltag. I de senere ar er der i Danmark gen-
nemfort en reekke felteksperimenter, der giver et evidensbaseret grundlag for at
forsta det leringsmassige udbytte af at anvende ressourcer netop pa udvalgte
konkrete tiltag. Det er saledes sarligt inden for disse felter, at den danske forsk-
ning udvikler sig. Tiltag inden for felt 3 i tabel 1 er mélrettet, bide hvad angér
malgruppe og fagligt indhold. Blandt de konkrete tiltag, hvis effekt er under-
sogt eksperimentelt, kan navnes brugen af modersmalsbaseret undervisning
til tosprogede elever og opkvalificering af lerere til bedre at inddrage elever
med szrlige behov (Keilow et al., 2016). Inden for felt 2 har tiltagene alene en
binding i forhold til det faglige indhold og er hermed ikke malrettet specifikke
elevgrupper. Her er effekten af at oge elevers undervisningstid eksempelvis un-
dersogt (Andersen, Humlum og Nandrup, 2016), ligesom effekten af at oge
elevinddragelsen (Jakobsen et al., 2016) og at benytte tolererordninger af for-
skellig karakter er det (Andersen et al., 2018; Andersen, Nielsen og Thomsen,
2015).

Der er stor forskel pa, hvilke omkostninger der er forbundet med de testede
skoleindsatser. Indsatsen vedrerende modersmalsundervisningen er eksempel-
vis et relative omkostningslet tiltag. Her har de skoler, der er med i forsoget,
modtaget 54.000 kr. hver til at dekke udgifter til den specialiserede undervis-
ning (Andersen, Humlum og Guul, 2017). I den dyrere ende kan tiltaget med
tolererordninger fremhaves som eksempel. Hvis en skole med tre spor skulle
implementere en tolererordning pa 10,5 timer om ugen (som det var tilfeldet i
forspget), vil man st med en udgift, der omtrent svarer til at ansatte én ekstra
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leerer over et ar. Tiltaget vil siledes koste i nzrheden af 0,5 mio. kr. pr. argang
pr. skole. Omend dette er et ikke uvasentligt beleb, er det stadig et betydeligt
mindre belgb, end det nogle skoler modtager som folge af betydelige omforde-
lingsordninger.

Ikke overraskende er der blandt de gennemforte undersogelser eksempler
pa, at anvendelsen af gkonomiske ressourcer pd helt specifikke tiltag har en
gavnlig effekt (se fx Andersen, Humlum og Nandrup, 2016), eksempler pa at
dette kun er tilfeldet under bestemte omstendigheder (se fx Andersen et al.,
2018 og Andersen, Nielsen og Thomsen, 2015), og eksempler pa at der ikke
kan konstateres nogen effekt (se fx Andersen, Humlum og Guul, 2017). Den
vasentligste pointe for denne artikel er dog, at vores viden om effekten af at an-
vende gkonomiske ressourcer pé helt specifikke og centralt definerede tiltag er
under konstant udvikling. En yderligere pointe er, at den gkonomi, der knytter
sig til de undersegte tiltag, typisk er relativt beskeden og — set fra den enkelte
skoles side — betydeligt mindre end den gkonomi, som udvalgte skoler i nogle
kommuner modtager som folge af brugen af markante omfordelingsordninger.
Derfor er det interessant ogsi at undersoge, hvad vi ved om effekten af at give
ekonomiske ressourcer til udvalgte skoler, der ikke er gremerket konkrete fag-
lige tiltag. Hermed er vi ovre i felt 4 i tabel 1.

Begranset viden om effekterne af ikke-gremarkede midler til
skoler med udsatte elever

Som tidligere beskrevet ved vi fra danske studier, at forskelle i udgiftsniveauer
imellem kommuner ikke — eller kun i meget begrenset omfang — pavirker ele-
vers opndede resultater (Houlberg, Larsen og Rangvid, 2013; Larsen, Houlberg
og Rangvid, 2013; Andersen og Mortensen 2009). Vi ved dog ogsa, at danske
folkeskoleelevers faglige niveau varierer mere mellem skoler end mellem kom-
muner, ndr der er taget hojde for elevernes sociale og familiemassige baggrund.
Disse forskelle i faglige resultater kan potentielt dekke over tilsvarende forskel-
le i ekonomiske muligheder, da oplysninger om de enkelte skolers udgifter ikke
indgar i eksisterende danske analyser (Larsen, Houlberg og Rangvid, 2013: 7).
Det er siledes muligt, at litteraturen har overset vasentlige ssmmenhange ved
ikke at inddrage skoleniveauet i undersogelserne. Denne mulighed understre-
ges af, at der er stor variation i skolers budget pr. elev ogsa inden for kommu-
negraenserne. Det er siledes almindeligt, at der inden for kommunegraenserne
er nogle skoler, der har et udgiftsniveau pa ca. 55.000 kr. pr. elev, mens andre
skoler har et udgiftsniveau pid omkring 75.000 kr. pr. elev. Ja, faktisk er ud-
svingene imellem skoler i nogle kommuner langt storre (Larsen, Houlberg og
Rangvid, 2013: 29). Det skal dog i forhold til disse forskelle nevnes, at der er
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betydelige forbehold ved de nationalt tilgengelig oplysninger om gkonomien
pa skoleniveau.

Den danske skoletradition, hvor Folketing og kommuner typisk overlader
betydelige frihedsgrader til de fagprofessionelle og skoleledelsen (Pedersen,
2007: 13), tilsiger, at de forskellige tildelinger, skoler modtager, ikke “blot”
afspejler et veld af konkrete, centralt besluttede tiltag, som diskuteret under
felt 2 og 3. Tvertimod synes der i kommunerne er vare en stigende interesse
for, hvordan man ved hjlp af en generel omfordeling, der afspejler skolernes
forskellige elevsammensatning og ikke er koblet til specifikke faglige indsat-
ser, kan fremme en storre chancelighed blandt born (Petersen, 2017; Jakobsen,
2017; Bak og Jakobsen, 2017). Vi har imidlertid si godt som ingen danskbase-
ret viden om effekterne af at tildele midler p&4 denne made.

En enkelt dansk undersogelse kigger pd sammenhengen imellem opnaede
resultater og udgiftsniveauer ved hjelp af oplysninger knyttet til de enkelte ud-
dannelsessteder pa gymnasieniveauet. Konklusionen er, at gymnasier med flere
gkonomiske ressourcer ikke generelt formar at have deres elevers faglige resul-
tater. Kun for ganske fa elever, der har et godt sociogkonomisk udgangspunk,
er der en positiv sammenhang imellem ressourcer og resultater, og selv for
disse elever er betydningen af ressourcer relativt begrenset (Andersen og Thor-
gaard, 2012: 108). Omend dette resultat er interessant, er det ikke givet, at vi
kan generalisere det til folkeskoleomradet. Den manglende effekt — sarligt for
udsatte born — kan nemlig skyldes, at vi ser pa betydningen af forskelle i res-
sourcer pd et meget sent tidspunke i berns liv. I skolelitteraturen slr en rekke
forskere saledes til lyd for, at det er nemmere at udligne svage socioskonomiske
forudsetninger med okonomiske ressourcer, jo yngre bern er (Hippe, Aratjo
og da Costa, 2016: 13; Dumas og Lefranc, 2010: 20; Heckman og Jacobs,
2009: 4; Carneiro og Hechman, 2003: 202; Andersen og Thorgaard, 2012: 31;
Cunha et al., 2006: 730).

I en vis udstrekning er det muligt at supplere de (manglende) danske studier
i forhold til felt 4 med international litteratur. Der er siledes flere internatio-
nale studier, der fokuserer pa, hvordan ekonomiske tildelinger, der ikke fagligt
set er gremarkede, kan tildeles skoler for pa bedste vis at tage hejde for de en-
kelte borns og skolers forskellige behov (se fx OECD, 2012; Belfield og Sibieta,
2016; Ladd og Fiske, 2011; Iatarola og Stiefel, 2003; Hoxby, 2001). Tilsvarende
er der studier, omend i et mere begrenset antal, der underseger effektsiden, det
vil sige spergsmilet om, hvorvidt en gkonomisk ressourcetildeling pa skoleni-
veau, der tager hejde for skolernes elevsammensztning, skaber storre lighed i
opniede resultater. P4 baggrund af relativt fa studier konkluderer WofSmann
og Schiitz i 2006: ”it seems hard to achieve more equity by just increasing edu-
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cational spending on students from disadvantaged backgrounds” (2006: 20).
En lignende konklusion nar OECD frem til i 2012 (2012: 73).

Blandt de undersogelser, der fremhaves af OECD, er et hollandsk studie
baseret pd et kvasi-eksperiment. Studiet finder ikke nogen effekt af hverken frie
eller gremarkede ekstra midler tildelt skoler, hvor mere end 70 pct. af eleverne
kommer fra en etnisk minoritet og/eller skoler, hvor mere end 70 pct. af ele-
verne har foreldre med et lavt uddannelsesniveau. Den manglende effekt skal
ses i lyset af, at der for nogle skoler var tale om ganske betragtelige ekstra belgb.
Eksempelvis ville en skole sammensat af elever, der alle var udsatte, kunne fi
dobbelt sa mange ekonomiske ressourcer, som en skole der slet ikke havde ud-
satte elever (Leuven et al., 2007: 721). En lignende konklusion nar Bénabou,
Kramarz og Prost (2009: 355) frem til i et fransk studie. Her finder de, at tilde-
lingen af ekstra skonomiske midler til skoler i udsatte omrader ikke har nogen
signifikant effekt pa elevernes opndede resultater. Kriterierne for, hvornar der
tildeles ekstra ressourcer, er dog mindre pracise, end i det hollandske studie,
ligesom det er vard at hefte sig ved, at ekstra tildelinger generelt er betydeligt
mindre, hvilket ogsa kan pavirke resultaterne.

Vender vi blikket imod USA, bliver antallet af undersogelser storre, og nogle
af dem finder en positiv sammenhzng imellem tildelingen af ekstra ressourcer
og en social mere lige fordeling af opndede resultater (Baker og Weber, 2016:
24; Jackson, Johnson og Persico, 2016: 161; Lafortune, Rothstein og Schanze-
nbach, 2016: 24f). Imidlertid er det problematisk at overfere de amerikanske
fund direkte til en dansk kontekst. Den primere arsag er, at tildelingsmodel-
lerne i USA adskiller sig markant fra dem, der benyttes i en dansk kontekst.
I USA har skoler med velstillede bern typisk flere penge pr. barn at gere godt
med, end skoler med udsatte born. Det skyldes, at skolerne tildeles midler pé
baggrund af indtegter fra ejendomsvardiskatter i det omrade, hvor skolen er
placeret. Skoler placeret i omrider med dyre boliger og hermed — alt andet
lige — mere ressourcesterke foreldre, har altsa i udgangspunktet mere at gore
godt med, end skoler placeret i omrader med billigere boliger og hermed mere
socialt udsatte borgere. Eventuelle sertildelinger til skoler med udsatte bern
udligner derfor ikke nedvendigvis de oprindelige forskelle imellem skolerne i
forhold til de midler, de har at arbejde med (Baker og Weber, 2016: 2; Leuven
et al., 2007: 132; Condron og Roscigno, 2003: 18; Hoxby, 2001: 1190). Den
okonomiske tildeling til skoler i USA er saledes markant anderledes end den, vi
finder i eksempelvis Danmark, og derfor er det vasentligt, at vi bliver klogere
pa emnet ogsd med data fra en dansk kontekst.
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(Dkonomisk omfordeling mellem folkeskolerne i Aarhus
Kommune

Ved hjelp af et unikt dataset fra Aarhus Kommune vil vi illustrere et ambitiose
forseg pa at skabe storre chancelighed blandt bern ved hjelp af okonomisk
omfordeling mellem skoler, der ikke er eremerket konkrete faglige tiltag. Da-
taszttet gor det endvidere muligt at komme med et forste forsigtigt bud p4,
om omfordelingen og brugen af tildelinger, der ikke er gremerket bestemte
faglige satsninger, oger udsatte elevers karakterniveau. Endogenitetsmassige
udfordringer gor, at vi ikke kan give endegyldige svar, men data giver stadig
et unike forste indblik i en kommunal praksis og illustrerer de datamassige
udfordringer, fremtidige analyser pa omréadet vil skulle handtere for at komme
med mere endegyldige svar.

I Aarhus Kommune er der stor forskel pd, hvor mange ressourcer pr. barn
de enkelte skoler har til ridighed. Hver skole bliver tildelt et aldersafhaengigt
belgb pr. barn, der gar pi skolen, samt et belob der athenger af den enkelte
skoles bygningsmasse. Herudover tildeles skolerne midler afhengigt af deres
elevers sociogkonomiske forudsztninger, idet der ved tildelingen inddrages op-
lysninger om befolkningssammensatningen i de enkelte skoledistrikter i for-
hold til blandt andet beskaftigelsesgrad, uddannelsesniveau, indkomstgrund-
lag og etnisk herkomst. Tildelingen sker saledes med udgangspunkt i det, der
i litteraturen betegnes som “weighted student funding” (Ladd og Fiske, 2011:
471). Resultatet af omfordelingsprincippet er, at de 40 skoler, der indgér i vores
analyser, samlet set har et meget forskelligt belgb pr. barn at arbejde med set
over arene 2009-2015. Som figur 1 illustrerer, gelder dette ikke kun, nir vi
betragter yderpositionerne. Forestiller vi os eksempelvis to skoler, der har bud-
getter pd henholdsvis 60.000 og 80.000 kr. pr. elev, og hver iser har 700 elever,
hvilket svarer til at veere en tresporet skole, ja sa svarer forskellen pa de 20.000
kr. i gennemsnitligt budget pr. elev til en difference i den samlede tildeling pr.
skole pa 14 mio. kr. arligt. Der er siledes tale om markante forskelle i tildelin-
gerne til de enkelte skoler, hvilket tydeligger den ambition, der fra politisk hold
har veret i forhold til at lofte alle bern.

Som et mal for elevers faglige resultater i folkeskolen anvender vi som af-
hengig variabel gennemsnittet af hver enkelt elevs resultater ved folkeskolens
afgangsprove i de bundne provefag (malt pd 12-trinsskalen). Figur 2 giver
et overblik over de enkelte skolers gennemsnitlige karakterniveau i perioden
2009-2015 baseret pd oplysningerne om de enkelte elever. Det ses, at der er
betydelige udsving. Den skole, der over perioden har opnéet det mindste gen-
nemsnit, har elever, der gar ud af 9. klasse med en gennemsnitskarakter pa godt
4. Den skole, der over drene har opnéet de hgjeste karakterer, har elever med en
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Figur I: Oversigt over de enkelte drhusianske folkeskolers gennemsnitlige budget pr.
barn samt standardafvigelsen for perioden 2009-2015
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gennemsnitskarakter pa over 8. Figuren viser samtidig, at det ikke er unormalt,
at der inden for den enkelte skole er udsving i de opnaede karakterer fra ar til &r
pa op mod 1 karakter. Den storste variation er dog at finde imellem skolerne.

Ud over den forskelligartede gkonomi pa de enkelte skoler er der i Aarhus
Kommune et markant sociogkonomisk spaznd imellem eleverne — ogsa péa de
enkelte skoler. Det gor det muligt at teste, hvorvidt de elever, der har de mest
udsatte udgangspunkter, klarer sig bedre pi skoler med et stort budget pr.
barn. Der er siledes pa alle skoler bern, der har meget gunstige sociogkono-
miske forudsetninger, og bern, der har meget svage forudsetninger. Dette
betyder ikke, at elevsammenstningen er ens pa de enkelte skoler, hvorfor der
ogsd kontrolleres for skolernes samlede elevsammensatning, men at vi har va-
riation pa tvears af elever pa de enkelte skoler. Mélingen af de enkelte elevers
sociopkonomiske forudsetninger beskrives i det folgende afsnit sammen med
analysedesignet. Alle operationaliseringer er herudover at finde i bilag 1 (findes
pa www.politica.dk).

Design og analysestrategi

Den valgte case giver os et godt empirisk udgangspunkt for at lave en forste
vurdering af, om skoler med et stort budget pr. elev lykkes bedre med at lofte
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Figur 2: Oversigt over det gennemsnitlige karakterniveau pa de enkelte skoler samt
den tilhgrende standardafgivelse for perioden 2009-2015
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elevers faglige niveau: Vi har stor variation pa tvers af skoler i forhold til savel
gkonomi som elevsammensatning, vi har data over en syvarig periode, og vi
har oplysninger knyttet til de enkelte elever pa de enkelte skoler. Der knytter
sig dog stadig nogle endogenitetsmessige problematikker til casen. For det for-
ste er det ikke tilfeldigt, hvilke skoler der far tildelt flest skonomiske midler,
idet det netop afhanger af skolernes elevsammensaztning. I denne forbindelse
skal det understreges, at tildelingen ikke sker pa baggrund af oplysninger om
de enkelte skolers karakterniveau, men alene de socioskonomiske karakteri-
stika i skoledistriktet. For det andet er der en risiko for, at de udsatte elever pa
de mest udsatte skoler er anderledes end udsatte elever pa andre skoler pd en
mdde, der ikke lader sig indfange af vores data.

Vi forseger at imedega de nazvnte udfordringer pa flere forskellige mader. I
vores hovedmodel inkluderer vi for det forste en reekke kontrolvariable pi elev-
og skoleniveau. P elevniveau har vi data fra Danmarks Statistik for perioden
2009-2015 vedrerende elevernes ken, alder, etnicitet, foreldres uddannelse,
beskaftigelse og indkomst, samt hvorvidt foraldrene har felles bopal eller ¢j. I
forhold til skoleniveauet inkluderer vi oplysninger om den enkelte skoles elev-
sammensaztning (baseret pa de sociopkonomiske oplysninger om de enkelte
elever). Herudover har vi oplysninger om skolens storrelse, og om skolen er
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vertsskole for modtagerklasser og/eller specialklasser. Omend denne tilgang
baseret pi OLS med klyngerobuste fejlled (random effects) adresserer en del
af problematikken, er der stadig usikkerhed om, hvorvidt vi far kontrolleret
tilstreekkeligt.

For at tage hejde for de ikke-observerbare forhold pé skoleniveau, sisom
undervisningsmilje, ikke-kvantificerbare karakteristika ved elevsammensat-
ningen med videre, supplerer vi vores OLS-analyser med analyser baseret pa en
fixed effects model. Eftersom der kun anvendes variation inden for skolerne i
denne model, kan vi holde de tidsinvariante skolevariable konstante og herved
flerne en del uobserverede faktorer pa dette niveau. Idet fixed effects modellen
alene er baseret pé variation inden for skolerne, bliver maleusikkerheden pd den
uafhengige variabel (det at vi ikke for alle bern har oplysninger om gkonomi-
en pa barnets skole i hele barnets skoletid, jf. nedenstiende) desto mere betyd-
ningsfuld. Modellen anvendes derfor alene som et robusthedstjek, der kan give
en indikation om, hvorvidt estimaterne fra hovedmodellen er fejlbeheftede.

Som navnt har vi oplysninger om budgetter, karakterniveauer og kontrolva-
riable for perioden 2009-2015. Med denne datastruktur forseger vi at lave de
mest valide beregninger af de enkelte variable. For nogle variable som eksem-
pelvis budgettet pr. elev og forzldres beskeftigelsesgrad skaber datastrukturen
variation i forhold til antallet af datapunkter, der indgar i beregningen. For en
elev, der gar til eksamen i 2015, vil beregningen af det gennemsnitlige arlige
budget pr. elev eksempelvis basere sig pa oplysninger fra 2009 til 2015, mens
beregningen for en elev, der eksempelvis gar til eksamen i 2012, vil basere
sig pa oplysninger fra 2009 til 2012. Fordelen ved ikke kun at se pd blandt
andet skolernes gkonomi i et enkelte r, men over flere ar, er, at det herved er
muligt at analysere betydningen af de skonomiske ressourcer ud fra en value-
added tilgang (Hanuchek, 2006: 891). Vores okonomiske variabel vil saledes
ikke alene inkludere oplysninger om skolens ekonomi i det ar, eleven gar til
eksamen, men inddrager i videst muligt omfang oplysninger om det gennem-
snitlige drlige ressourceforbruget pa en skole igennem elevens skoletid. Flest
oplysninger om gkonomien har vi for de bern, der tog afgangseksamen i 2015.
I vores analyser robusthedstjekker vi vores resultater i forhold til, om datape-
riodens lengde har betydning.

Samlet set gennemforer vi tre forskellige analyser. En hovedmodel baseret pa
OLS med klyngerobuste fejlled baseret pé alle born, der gik til afgangseksamen
i perioden 2009-2015; et robusthedstjek af disse fund baseret pa data for de
bern, der tog afgangseksamen i 2015, hvor vores value-added tilgang er mest
fuldstendig; samt et robusthedstjek af de fundne resultater baseret pa en fi-
xed effects model, hvor vi kontrollerer for ikke-observeret variation pa skoleni-
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veau. Modellerne fjerner ikke alle bekymringer i forhold til endogenitet, men
vi kommer tattere pa at kunne analysere, hvad gkonomi betyder for opnaede
karakterer, end tidligere danske undersogelser har varet. De usikkerheder, der
fortsat er, skal dog medtenkes i konklusionen.

Analyse: sammenhangen imellem gkonomiske ressourcer og
faglige resultater

Den generelle ssammenhzng mellem skolers budgetstorrelse og elevers karak-
terniveau er estimeret i model 1 i tabel 2. Som det fremgar af modellen, der
inkluderer alle de tidligere beskrevne kontrolvariable pi elevniveau og skoleni-
veau, er der ingen generel sammenheng mellem skolernes budgetstorrelse og
elevernes karakterniveau. Analyseresultaterne tilsiger saledes, at gennemforer
vi en budgetforogelse pd 10.000 kr. pr. elev, si vil det reducere karakterni-
veauet med -0,015. Det er her vigtigt at bemerke, at resultatet skal fortolkes
sadan, at der ikke kan konstateres en sammenhang imellem budgettets stor-
relse og elevernes karakterniveau, og ikke sidan , at et oget budget er negativt
for elevers leering. Der er nemlig tale om s ubetydelig en @ndring i karakter-
gennemsnittet, der tilmed er insignifikant, at estimatet lige savel kunne have
veret svagt positivt. Yderligere finder vi samme minimale og insignifikante
resultat, nar vi robusthedstjekker vores analyser i forhold til de bern, der gik til
eksamen i 2015, hvor vi har de mest fyldestgorende oplysninger om gkonomien
over hele deres skoletid og i fixed effects modellen.

Fokuserer vi mere specifike pd spergsmélet om, hvorvidt elever med udsatte
sociopkonomiske forudsztninger klarer sig bedre pa skoler med et hojt niveau
af okonomiske ressourcer, synes dette ogsd kun i meget begrenset omfang at
vere tilfeldet. I tabel 2 viser model 2 resultaterne af at inkludere et interakti-
onsled imellem skolernes budget pr. elev og elevens sociogkonomiske udgangs-
punkt malt pa et indeks gdende fra 0-15, hvor 15 udtrykker det starkeste socio-
okonomiske udgangspunke (jf. bilag 1). Nar vi inkluderer interaktionsleddet,
udtrykker koefficienten for "Effekt af 10.000 kr” effekten af et storre budget
for elever med det mest udsatte sociogkonomiske udgangspunkt (verdi 0 pa
indekset). Som det ses i tabellen, er der ingen statistisk signifikant sammen-
hzng mellem skolernes skonomi og elevernes karakterniveau for denne gruppe
af elever. Resultatet indikerer sdledes, at det er vanskeligt at opveje elevers ud-
satte udgangspunkt ved hjelp af ekonomiske tilskud. De samme resultater fis
i modellerne baseret pi 2015-argangen og fixed effects.

Kigger vi nermere pé interaktionsleddet i model 2, viser det, hvorvidt effek-
ten af pkonomi er forskellig for elever med forskellige vardier pa det sociogko-
nomiske indeks. Den negative koefficient indikerer, at der er en svag tendens
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Tabel 2: Sammenhzngen mellem budgetstorrelse og elevernes karakterniveau

Model: (1) )
Test: Gennemsnitseffekt Interaktionsmodel
Afhengig variabel Karakterniveau Karakterniveau
Effekt af 10.000 dkk -0,0153 (-0,37) -0,0468  (-0,91)
Sociogkonomisk-indeks 0,458*** (11,07)
Effekt af 10.000 dkk. * -0,00128 (-0,22)
Sociogkonomisk-indeks
Kontrolvariable vedr. det
enkelte barn og dets foreldre
Ertnicitet
Dansk Reference ()
Europa -0,296 (-1,29)
Resten af verden, inkl. -0,660*** (-5,56)
Tyrkiet
Skilsmissebarn 0,476*** (11,42)
Fars uddannelse
Grundskole Reference ()
Gymnasial eller erhv.fagl. 0,381*** (5,94)
Kort/mellem videregiende 0,896*** (10,08)
Lang videregiende 1,200%** (14,05)
Mors uddannelse
Grundskole Reference ()
Gymnasial eller erhv.fagl. 0,619** (10,19)
Kort/mellem videregiende 1,254*** (18,94)
Lang videregiende 1,766*** (26,83)
Far i beskftigelse 0,374*** (4,59)
Mors beskeftigelse 0,416*** (5,32)
Gennemsnitsindkomst 0,00000140*** (9,06)
Pige 0,598*** (14,52)
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Model: 1) )
Test: Gennemsnitseffekt Interaktionsmodel
Afhengig variabel Karakterniveau Karakterniveau

Kontrolvariable vedr. den
enkelte skole

Skolestorrelse 0,000524* (2,10) 0,000308 (1,20)
Antal elever i specialklasser -0,00123  (0,68) 0,000266 (0,14)
Antal elever i modtagerklasser -0,0127**  (3,27) -0,00993** (-2,75)
Sociogkonomisk milje -0,0392 (-0,99) -0,0186 (-0,49)
2009 Reference @) Reference ()
2010 0,130 (1,39) 0,132 (1,42)
2011 0,419**  (5,32) 0,441 (5,65)
2012 0,367***  (4,45) 0,370***  (4,51)
2013 0,545***  (7,09) 0,571***  (7,46)
2014 0,693***  (7,98) 0,735***  (8,72)
2015 0,800***  (8,64) 0,820***  (9,02)
Konstant 3,594***  (5,62) 3,063***  (5,06)
N 13237 13237
Justeret R? 0,33 0,32

Noter: Random effects model med klyngejusterede standardfejl.
*p<0,05,** p < 0,01, *** p < 0,001. r-statistik i parentes.

til, at effekten af ekonomi falder, nir verdien pa det socioskonomiske indeks
stiger. Gor gkonomien godt for nogen, tilsiger interaktionsleddet altsd, at ef-
fekten er storst for de udsatte bern. Sammenhangen er dog insignifikant, og
der er siledes heller ikke ud fra denne variabel noget sterkt beleg for at sige,
at der er forskellige effekter af gkonomi pd tvers af de forskellige socioskono-
miske grupper.

To pointer er verd at bemerke i forhold til ovenstiende resultat. For det
forste er den sociopkonomisk mest udsatte elevgruppe fordelt pa skoler, hvor
budgetterne varierer med ca. 70.000 kr. pr. elev. Med en gennemsnitlig skole-
storrelse pa 450 elever giver det en nettoforskel i skolernes okonomi pa 32 mio.
kr. om aret. Det er bemearkelsesvardigt, at en sa markant budgetforskel ikke
pavirker elevernes faglige resultater malbart. For det andet er det dog vrd at
huske pa, at der i forlengelse af vores diskussion om endogenitetsproblematik-
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ker er en risiko for, at vores resultater er pavirket af malefejl. Det er saledes
en antagelse i modellen, at vi har inkluderet alle relevante kontrolvariable til
miling af elevernes socioskonomiske udgangspunkt, og at der hermed ikke er
systematiske forskelle mellem de mest udsatte elever pa skoler med henholdsvis
et lille og et stort budget. Hvis sadanne forskelle eksisterer, trekker de sand-
synligvis sammenhengen mellem gkonomi og faglige resultater mod 0 eller i
minus, fordi elever pd skoler med et stort budget kan vare verre stillet, end
vi kan male. P4 den baggrund kan det ikke udelukkes, at skolerne med stort
budget formir at flytte eleverne mere end tilsvarende elever pa skoler med et
lavt budget. Konstanten i model 2, som udtrykker karaktergennemsnittet for
de mest udsatte elever pa skoler med et lavt budget, er dog 3,3. Hvis der er tale
om malefejl i forhold til elever pd skolerne med et stort budget, skal eleverne
saledes reelt have haft et endnu mere udsat karaktermassigt udgangspunkt.
Med dette forbehold in mente er den samlede vurdering, at det er igjefaldende,
at vi med de store forskelle i den gkonomiske tildeling, der er i Aarhus Kom-
mune, ikke har kunnet finde blot en svag positiv effekt af de ekstra ekonomiske
midler, der tildeles skoler med udsatte bern.

Diskussion og konklusion
Ved hjlp af et unikt dataset fra Aarhus Kommune har vi illustreret et ambi-
tiost kommunalt forseg pé at skabe storre chancelighed blandt bern ved hjalp
af gkonomisk omfordeling imellem skoler. I Aarhus Kommune er omforde-
lingen baseret pa oplysninger om de enkelte skolers elevsammenstning, og
formalet er at lofte elever pa skoler med mange udsatte elever. De ekstra midler,
som nogle skoler modtager pi denne made, er ikke gremerket konkrete faglige
tiltag, men kan anvendes frit pa de enkelte skoler. I kroner og ore betyder om-
fordelingen, at pengeposerne pa de aarhusianske folkeskoler varierer markant!
Generelt finder vi i vores analyser baseret pa skole- og elevniveauet i Aarhus
Kommune for perioden 2009-2015 samme veasentlige betydning af elevers so-
ciogkonomiske baggrundsforhold, som tidligere studier har fundet. Den fak-
tor, der forklarer mest i elevers karakterniveau, er saledes deres sociogkonomi-
ske udgangspunkt, og betydningen af dette udgangspunkt synes vanskelig at
@ndre ved hjzlp af skonomiske midler. Dette galder ogsi i en situation, hvor
den gkonomiske omfordeling imellem skoler er betydelig. Omend dette fund
ikke adskiller sig fra det, internationale studier er ndet frem til, har vi et par
vasentlige forbehold. Endogenitetsmassige udfordringer gor nemlig, at vi ikke
tor drage endegyldige konklusioner, men snarere vil appellere til, at fremtidige
studier, der beskeftiger sig med folkeskolens prastationer, tager udfordringen
op i forhold til at undersege kommuners betydelige satsning pa dette omrade.
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Den fremforte appel skal ses i lyset af, at vi med udgangspunkt i typologien
for fordeling af gkonomisk beslutningskompetence pa folkeskoleomradet og
litteraturgennemgangen pa omréadet har tydeliggjort, at vores viden er meget
begrenset, hvad angir effekten af at tildele ekstra gkonomiske ressourcer til
skoler med mange bern fra ressourcesvage hjem, som frit kan anvendes pa
de enkelte skoler. Anderledes ser det ud i forhold til vores viden om at bruge
ekonomiske ressourcer pa konkrete og fagligt afgreensede skoleindsatser. Her er
vores viden igennem de seneste ar vokset stodt pa baggrund af felteksperimen-
ter, der giver et kausalt estimat af effekten.

Eksperimentelle designs er vanskelige at gennemfore i forhold til brugen af
de milgrupperettede, men fagligt set ikke-oremarkede ressourcer, blandt an-
det fordi indsatserne pr. definition medferer en abenlys omfordeling imellem
skoler, der gkonomisk set er ganske betydelig. Vores vurdering er dog, at det vil
vaere muligt at gennemfore undersogelser, der i hojere grad vil tillade kausale
slutninger, end tilfeldet er med den her gennemforte undersogelse. Eksempel-
vis kunne det vare muligt at indgé aftaler om folgeforskning i forbindelse med
kommunale @ndringer af tildelingsmodeller.

Overordnet set skriver artiklen sig ind i en akademisk og politisk debat om,
hvordan man bedst tildeler skonomiske midler til folkeskoler. Skal der satses
pa den klassiske vej, som giver skolelederen en pose penge i handen, men for
nuverende efterlader et uopklaret spergsmal om, hvorvidt midlerne gor en for-
skel? Eller skal der investeres i folkeskolen pa baggrund af veltestede indsatser,
der dog er langt mindre ambitigse mélt i kroner og ore, end de satsninger flere
kommuner i dag gennemforer i forbindelse med forskellige omfordelingsord-
ninger? Disse sporgsmal er vesentlige fremadrettet at kunne besvare mere kva-
lificeret, end vi kan pa nuverende tidspunkt, s vi sikrer mest mulig valuta for
pengene pi folkeskoleomradet.
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