
Temaet i dette nr. af Økonomi & Politik er
skattepolitikken, som belyses via to længere
artikler.

I den første artikel analyserer Peter Birch Sø-
rensen og Jan Rose Skaksen skattepolitikken
i forhold til situationen på det danske ar-
bejdsmarked. De påpeger, at der er store sam-
fundsgevinster forbundet med en nedsættelse
af marginalskatten for i stedet at beskatte jord
og fast ejendom hårdere.

Bent Greve tager i sin artikel udgangspunkt i,
at den teoretisk optimale skattepolitik ikke er
politisk gennemførbar. På den baggrund an-
befaler han second-best initiativer i form af

øget anvendelse af bruttobeskatning, øget be-
skatning af fast ejendom og øget beskatning
af energi- og miljøområdet.

I den sidste artikel udenfor temaet analyserer
Kirsten Bregn resultatbaseret løn for lærere
som et middel til en bedre folkeskole. Kirsten
Bregn tager udgangspunkt i de engelske erfa-
ringer på området, som er tvivlsomme. Over-
føres de til Danmark, betyder det, at et sy-
stem med resultatbaseret løn i bedste fald vil
være uden effekt.

Peter Nedergaard
Redaktør
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Skattereformer har været en central del af
strukturpolitikken i Danmark gennem de sid-
ste tyve år. De seneste års skattedebat har
især drejet sig om, hvordan skattepolitikken
kan bidrage til at imødegå den demografisk
betingede tendens til faldende arbejdsudbud,
og hvordan skattesystemet kan gøres mere
robust overfor globaliseringen.

I denne artikel fokuserer vi på skattepolitik-
kens indvirkning på arbejdsmarkedet og dis-
kuterer en række spørgsmål, som har været
heftigt debatteret i Danmark. Kan en (ufinan-
sieret) sænkning af skatten på arbejdsind-
komst mindske mangelen på arbejdskraft?
Hvordan bør lettelser i skatten på arbejdsind-
komst udformes, hvis man ønsker at maksi-
mere den positive effekt på arbejdsudbuddet?
Kan (visse typer af) lettelser i skatten på ar-
bejde være fuldt selvfinansierende?

Som baggrund for diskussionen af disse
spørgsmål starter vi med at give et kort rids af
beskatningen af arbejdsindkomst i Danmark.

1. Tre centrale skattesatser
Arbejdsudbuddet kan variere på den intensi-
ve margin, hvor de beskæftigede vælger de-
res arbejdstid indenfor de rammer, der afstik-
kes af overenskomster og lokale aftaler. Ar-
bejdsudbuddet varierer også på den ekstensi-
ve margin, hvor den enkelte træffer beslut-
ning om deltagelse på arbejdsmarkedet og/el-

ler om, hvor bredt og intensivt der søges ef-
ter job, hvis man er på dagpenge eller kon-
tanthjælp.

På den intensive margin påvirker skattesyste-
met først og fremmest arbejdsudbuddet via
den effektive marginalskat på arbejdsind-
komst (m), der er givet som

hvor �d er den direkte marginalskat (primært
arbejdsmarkedsbidrag og personlig ind-
komstskat af den sidst tjente krone), mens �i

er den effektive indirekte skattesats, der kan
beregnes som provenuet af moms og punkt-
afgifter i forhold til det private forbrug målt i
producentpriser. Den effektive marginalskat
måler skattekilen mellem arbejdsgiverens ud-
gift til beskæftigelse af lønmodtageren i en
ekstra time og den stigning i den disponible
realindkomst, som lønmodtageren opnår ved
at arbejde en ekstra time. De indirekte skatter
på forbrug skal indregnes i den effektive mar-
ginalskat, da de udhuler lønnens købekraft.
Hvis den beskæftigede lønmodtager er beret-
tiget til indkomstafhængige sociale ydelser,
der aftrappes med stigende indkomst, skal
den deraf følgende marginalskatteeffekt lige-
ledes indregnes som en forøgelse af parame-
teren �d.
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Marginalskatten påvirker lønmodtagerens in-
citament til at substituere mellem forbrug og
fritid, men efterspørgslen efter fritid kan og-
så påvirkes af lønmodtagerens samlede dis-
ponible realindkomst og dermed af den effek-
tive gennemsnitsskat (g), som er

hvor td er den direkte gennemsnitsskattesats,
dvs. den samlede direkte skattebetaling i for-
hold til arbejdsindkomsten før skat. Beskat-
ningens indkomsteffekt på de beskæftigedes
timeudbud afhænger altså af gennemsnits-
skatten.

På den ekstensive margin påvirker skattesy-
stemet incitamentet til at søge beskæftigelse
via den såkaldte deltagelsesskat (t), der er de-
fineret som

hvor B angiver den overførselsindkomst efter
direkte skat, som lønmodtageren evt. mister
ved at komme i beskæftigelse, opgjort i for-
hold til arbejdsgiverens lønudgift før skat.
Deltagelsesskatten angiver altså, hvor meget
skatte- og overførselssystemet reducerer løn-
modtagerens gevinst ved at komme i arbejde.

I et nyligt studie for Rockwool Fondens
Forskningsenhed har Kleven og Kreiner
(2006b) benyttet data fra Lovmodellen til at
beregne effektive marginalskatter og delta-
gelsesskatter på tværs af lønindkomstforde-
lingen i Danmark, givet reglerne i 2006 for
skatteberegning og (aftrapning af) indkomst-
overførsler i de forskellige percentiler af ind-
komstfordelingen. Figur 1 sammenfatter de-
res resultater. Deltagelsesskatten er over 80%
for de laveste ca. 40 % af lønindkomsterne og
over 70 % for næsten alle øvrige lønmodta-
gere, mens den effektive marginalskat starter

ved omkring 60 % for de laveste indkomster
for at ende over 70 % for de højeste indkom-
ster. De anførte tal er gennemsnit for hvert
percentil og dækker over variationer som føl-
ge af forskelle i husstandsforhold mm.

Beregninger i Immervoll m.fl. (2007) baseret
på EUROMOD-modellen (en slags lovmodel
for de vesteuropæiske lande) tyder på, at del-
tagelsesskatten for de lavtlønnede grupper i
Danmark er højere end i noget andet land. De
effektive marginalskattesatser ligger ifølge
denne kilde på nogenlunde samme niveau i
Belgien, Danmark, Finland og Sverige, men
typisk 5-10 procentpoints højere i disse lande
end i de fleste andre vesteuropæiske lande.

Kilde: Kleven og Kreiner (2006b, fig. 7.1).

Figur 1. Gennemsnitlige effektive
skattesatser i Danmark 2006

Der er således ingen tvivl om, at beskatnin-
gen af arbejdsindkomst i Danmark er høj set
i international sammenhæng. Hvor store for-
vridninger, dette skaber, afhænger af i hvilket
omfang skatteyderne reagerer på de disinci-
tamenter, der er indbygget i skattesystemet.
Den danske debat har fokuseret meget på ti-
meelasticiteten i arbejdsudbuddet, dvs. ela-
sticiteten i den enkelte lønmodtagers arbejds-
timetal m.h.t. den marginale realløn efter
skat, og på deltagelseselasticiteten, dvs. per-
sonbeskæftigelsens elasticitet m.h.t. den
fremgang i nettoindkomst, der kan opnås ved
at deltage på arbejdsmarkedet. Arbejdsud-
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buddet har imidlertid også en række andre
vigtige dimensioner af mere kvalitativ art.
For nogle kan skattesystemet f.eks. tænkes at
påvirke indsatsen på jobbet, beslutninger om
uddannelses- og erhvervsvalg og villigheden
til at udvise mobilitet, herunder at flytte til
udlandet. Derudover kan skattesystemet
påvirke den form, hvori indkomst kommer til
udbetaling, f.eks. valget mellem løn, frynse-
goder, aktieaflønning og pensionsbidrag. Der
kan også være en virkning på udnyttelse af
»smuthuller« og på omfanget af egentlig
skatteunddragelse. I det omfang beskatnin-
gen indvirker på disse beslutningsmarginaler,
skaber den forvridninger. Alle disse forvrid-
ninger opfanges i skattebasens elasticitet
m.h.t. skattesatsen, der måler reduktionen af
skattegrundlaget som følge af de adfærdsæn-
dringer, der udløses af en højere skattesats.
Som vi senere skal forklare, er det denne
samlede elasticitet i skattebasen, der er af-
gørende for de langsigtede effektivitetsvirk-
ninger af en ændring i skattesystemet.

2. Skattepolitik som konjunkturpolitik:
Kan skattelettelser mindske presset på
arbejdsmarkedet?

Ved vurdering af skattepolitikkens kortsigte-
de virkning på arbejdsmarkedet er det dog
især de traditionelle time- og deltagelsesela-
sticiteter, der bør fokuseres på, da mange af
de øvrige omtalte adfærdsændringer såsom
ændret uddannelses- og erhvervsvalg, beslut-
ning om udvandring osv. vil være længere
om at slå fuldt igennem.

I Danmark har man senest i forbindelse med
skatteaftalen af september 2007 diskuteret,
om en ufinansieret sænkning af skatten på ar-
bejdsindkomst kan mindske overskudsefter-
spørgslen efter arbejdskraft? Ud fra en tradi-
tionel keynesiansk synsvinkel vil man svare
»nej«, eftersom en ufinansieret skattelettelse
øger efterspørgslen efter arbejdskraft ved at
stimulere den samlede efterspørgsel efter va-
rer og tjenester. Men lavere skat på arbejds-
indkomst kan også øge arbejdsudbuddet, så

det er et empirisk spørgsmål, om presset på
arbejdsmarkedet vil stige eller falde. I Det
Økonomiske Råd (2006) forsøgte det Økono-
miske Råds formandskab at belyse problem-
stillingen gennem beregninger på den ma-
kroøkonometriske model SMEC. Beregnin-
gerne antog, at marginalskatterne via lempel-
ser i mellem- eller topskatten sænkes svaren-
de til et umiddelbart provenutab på 10 mia.
kr. Det øgede timeudbud som følge af lavere
marginalskatter blev indlagt eksogent i
SMEC-modellen. I Frederiksen m.fl. (2001)
er timeudbudselasticiteten i Danmark estime-
ret til gennemsnitligt 0,05 for mænd og gen-
nemsnitligt 0,15 for kvinder.2 På den bag-
grund blev der i skønnet over arbejdsudbuds-
effekten af lavere marginalskatter antaget en
gennemsnitlig timeudbudselasticitet på 0,10.
Arbejdsudbudseffekten forudsattes at slå
gradvist igennem over en fire-årig periode,
og dansk produktion blev antaget at fortræn-
ge import i takt med det øgede timeudbud.

Tabel 1 gengiver dele af vismandsrapportens
beregningsresultater, opgjort som effekter på
arbejdskraftefterspørgsel og arbejdsudbud
målt i antal fuldtidspersoner. I det centrale
scenario sammenfattet i tabellens næstsidste
række ses, at skattelettelsen de første par år
er stort set neutral i forhold til arbejdsmarke-
det; der er endda en lille tendens til for-
mindskelse af overskudsefterspørgslen efter
arbejdskraft. Dette skyldes, at en stor del af
skattelettelsen ifølge SMEC-modellen vil
blive anvendt til opsparing på kort sigt, og at
en væsentlig del af stigningen i det private
forbrug vil bestå af importvarer. Den kortsig-
tede marginale forbrugskvote i SMEC er
imidlertid estimeret på historiske perioder,
hvor udsvingene i de disponible indkomster i
stort omfang har været midlertidige. Hvis en
indkomstskattelettelse opfattes som perma-
nent, kan forbrugsreaktionen derfor meget
vel tænkes at blive højere end SMEC’s esti-
merede kortsigtede marginale forbrugskvote
på under 0,5. Der kan også være andre årsa-
ger til, at den aktuelle forbrugskvote er for-
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skellig fra den estimerede, og på den bag-
grund viser tabel 1 et risikoscenario, hvor
den kortsigtede marginale forbrugskvote er
dobbelt så høj som den »normale« forbrugs-
kvote i SMEC. Det ses, at skattelettelsen i
dette scenario klart forøger presset på ar-
bejdsmarkedet de første par år.

Tabel 1. Påvirkning af presset på arbejds-
markedet ved en ufinansieret sænkning af
marginalskatterne (1.000 personer)

Anm.: Beregninger på den makroøkonometriske model SMEC af
virkningerne af en ufinansieret skattelettelse svarende til et mid-
delbart årligt provenutab på 10 mia. kr.
a. Effekt ved fordobling af den kortsigtede marginale forbrugstil-
bøjelighed.
Kilde: Det Økonomiske Råd (2006), Boks I.12.

En anden risikofaktor, som ikke er belyst i ta-
bel 1, stammer fra usikkerheden om størrel-
sen af arbejdsudbudseffekten og den hast,
hvormed den slår igennem. I den højkon-
junktur, som har hersket i 2006 og 2007, har
mange medarbejdere på landets virksomhe-
der formentlig arbejdet flere timer end nor-
malt, hvilket giver et mindre spillerum for
udvidelse af timeudbuddet, end der vil være i
en mere normal konjunktursituation. Det kan
derfor tænkes, at tabel 1 overvurderer den
kortsigtede stigning i arbejdsudbuddet, som
en skattelettelse vil kunne fremkalde i en
højkonjunktur.

Disse risikomomenter skal ses i sammen-
hæng med, at dansk økonomi på det seneste
har befundet sig på kanten af overophedning.
Dette er baggrunden for det Økonomiske
Råds formandskabs advarsel om, at ufinansi-

erede skattelettelser er et farligt eksperiment
i den konjunktursituation, der hersker i skri-
vende stund.

I det følgende vil vi imidlertid abstrahere fra
denne konjunkturpolitiske problemstilling og
fokusere på det lange sigt, hvor beskæftigel-
sen antages at være på sit strukturelle niveau
bestemt af den strukturelle arbejdsstyrke og
den strukturelle ledighed.

3. Beskatning og strukturel beskæftigelse
I det lange perspektiv er det kravet om finan-
siering af de offentlige udgifter, der be-
grænser mulighederne for at give skattelettel-
ser. Antag imidlertid at der gennem en tilba-
geholdende offentlig udgiftspolitik, via
strukturpolitiske tiltag eller gennem en op-
hævelse af skattestoppet er tilvejebragt et
langsigtet råderum for lettelser i skatten på
arbejdsindkomst. Hvordan bør lettelserne i så
fald udformes, hvis man ønsker at opnå den
størst mulige stigning i den strukturelle be-
skæftigelse, opgjort i det samlede antal ud-
førte arbejdstimer? Dette spørgsmål blev
analyseret af Det Økonomiske Råd (2004).

Tabel 2 gengiver hovedresultaterne af analy-
sen, der byggede på simulationer med DRE-
AM-modellen for dansk økonomi. Tabellen
sammenligner effekterne af alternative for-
mer for skattelettelser, der alle skønnes at
svække de offentlige finanser med knap 4
mia. kr. (i 2004-niveau), når de »dynamiske«
provenuvirkninger af ændret adfærd er ind-
regnet. Provenutabet er forudsat dækket ved
en ophævelse af skattestoppets nominalprin-
cip (den nominelle fastfrysning af punktaf-
gifter og ejendomsværdiskat) 4 år tidligere
end oprindeligt antaget i 2010-planen. Anta-
gelserne om timeudbudselasticiteterne svarer
til de ovenfor nævnte. Derudover antages, at
erhvervsdeltagelsen for (potentielle) modta-
gere af en række overførsler (efterløn, kon-
tanthjælp, dagpenge ved aktivering, integrati-
onsydelse) varierer positivt med forskellen
mellem nettoindkomsten ved beskæftigelse
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og nettoindkomsten fra den pågældende
overførsel. Konkret forudsættes erhvervsdel-
tagelsens elasticitet m.h.t. dette »forskelsbe-
løb« at være ca. 0,04, hvilket er nogenlunde
på linie med estimationer udført for Vel-
færdskommissionen, jf. Le Maire og Scheuer
(2005).

Tabel 2 viser, hvordan skattelettelsernes ef-
fekt på den samlede strukturelle timebeskæf-
tigelse fordeler sig på øget timetal for de be-
skæftigede (søjle 3), øget erhvervsdeltagelse
(søjle 4) samt lavere strukturledighed (søjle
5). Sidstnævnte ledighedseffekt fremkom-
mer, fordi ændringer i gennemsnits- og mar-
ginalskatterne kan påvirke lønpresset.

Det ses af tabellen, at lavere bundskattesats
er et meget ineffektivt middel til at øge be-
skæftigelsen, da der for et givet provenutab
kun kan gives en beskeden marginalskattelet-
telse, og da både overførselsmodtagere og
beskæftigede får del i lettelsen. De øvrige ty-
per af skattelettelser gives primært til modta-
gere af arbejdsindkomst og har derfor en no-
get større positiv virkning på beskæftigelsen.

Et øget beskæftigelsesfradrag virker især ved
at øge erhvervsdeltagelsen og mindske struk-
turledigheden. Ledighedseffekten skyldes, at
det øgede beskæftigelsesfradrag sænker net-
tokompensationsgraden i overførselssyste-
met, hvilket virker løndæmpende. Stigningen
i beskæftigelsesfradraget har dog også en vis
positiv effekt på timeudbuddet, da en højere
fradragssats sænker den effektive marginal-
skat op til den indkomstgrænse, hvor fra-
dragsloftet nås (svarende til den daværende
mellemskattegrænse). En sænkning af satser-
ne for mellem- eller topskatten ses primært at
virke via et højere timeudbud for de beskæf-
tigede.

Med de gjorte elasticitetsantagelser har høje-
re beskæftigelsesfradrag og lavere satser for
mellem- og topskat næsten identiske virknin-
ger på den samlede strukturelle timebeskæf-
tigelse. Ifølge tabellens søjle 6 har stigningen
i beskæftigelsesfradraget dog en lidt højere
selvfinansieringsgrad, målt som den andel af
det umiddelbare provenutab der genvindes
via positive dynamiske adfærdsvirkninger.
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Tabel 2. Stigning i samlet timebeskæftigelse ved alternative typer af skattelettelser

Anm.: Tabellen viser effekter af alternative skattelettelser, der alle giver et nettoprovenutab på 3,7 mia. kr. (2004-niveau) efter indreg-
ning af dynamiske effekter. Provenutabet antages dækket via en ophævelse af skattestoppets nominalprincip 4 år tidligere end oprinde-
ligt forudsat i 2010-planen. Elasticiteten i de beskæftigedes timeudbud er antaget at være 0,1, og den gennemsnitlige deltagelseselasti-
citet er ca. 0,04. Beregningerne er udført på DREAM-modellen.

Kilde: Det Økonomiske Råd (2004), tabel I.17, I.18 og I.19.



Forklaringen er, at den højere timebeskæfti-
gelse i dette scenario primært fremkommer
ved, at en række personer bevæger sig fra
overførselsindkomst til beskæftigelse, hvor-
ved de offentlige finanser både forbedres via
lavere overførselsudgifter og via højere skat-
teindtægter.

De i tabel 2 viste selvfinansieringsgrader for-
udsætter som nævnt, at ex-post provenutabet
dækkes af et løft i punktafgifterne og ejen-
domsværdiskatten (via en fremrykket op-
hævelse af skattestoppets nominalprincip).
Disse skatter forvrider i et vist omfang ar-
bejdsudbuddet og reducerer dermed selvfi-
nansieringsgraden med ca. 10 procentpoints
sammenlignet med de ufinansierede skatte-
lettelser, der diskuteres i afsnit 6.

4. Beskatning og humankapital
Diskussionen ovenfor kunne trække i retning
af en svag preference for højere beskæftigel-
sesfradrag snarere end lavere mellem- og
topskat. De simulationer med DREAM-mo-
dellen, der ligger til grund for tabel 2, tager
imidlertid ikke hensyn til skattepolitikkens
effekter på beslutninger om uddannelse og
opkvalificering. Hvis beskatningen af ar-
bejdsindkomst var rent proportional, og of-
feromkostningen ved humankapitalinveste-
ring alene bestod i den indkomst, man går
glip af under uddannelsen, ville skattesyste-
met være neutralt overfor uddannelsesbeslut-
ninger. Skattesystemet ville nemlig i så fald
reducere offeromkostningen ved uddannelse
(den mistede arbejdsindkomst) i samme for-
hold, som det ville beskære gevinsten ved
uddannelse (den øgede arbejdsindkomst efter
endt uddannelse), jf. Nielsen og Sørensen
(1997). I praksis påvirker skattesystemet
imidlertid incitamentet til humankapitalinve-
steringer ad mindst fem kanaler, jf. Jacobs
(2007):

1) Beskatningen af arbejdsindkomst er pro-
gressiv, så offeromkostningen ved den miste-
de indkomst under uddannelsesforløbet (hvor

den potentielle arbejdsindkomst og dermed
marginalskatten  typisk er lav) reduceres ikke
i samme grad, som skatten beskærer den
højere indkomst efter endt uddannelse. Føl-
gelig reducerer skatteprogressionen afkastet
af en uddannelsesinvestering.

2) Marginalbeskatningen af arbejdsindkomst
reducerer det optimale timeudbud for de be-
skæftigede (under den realistiske antagelse,
at den ukompenserede timeudbudselasticitet
er positiv). Derved reduceres humankapita-
lens »udnyttelsesgrad«, hvilket gør det min-
dre fordelagtigt at opbygge humankapital.

3) Offeromkostningen ved en uddannelsesin-
vestering inkluderer udgifter til f.eks. lære-
bøger, computere og evt. undervisningsgeby-
rer. Hvis disse omkostninger ikke kan frem-
føres (med rente) til fradrag i den fremtidige
arbejdsindkomst, vil skattesystemet reducere
afkastet af en humankapitalinvestering.

4) Offeromkostningen ved humankapitalin-
vesteringer består ikke blot af mistet arbejds-
indkomst og udgifter til lærebøger mm., men
også af den uddannelsessøgendes anstrengel-
se for at tilegne sig viden. Mens en øget tid
tilbragt i uddannelsessystemet udløser lavere
beskatning, fordi overgangen til et højere
indtjeningsniveau udskydes, så udløses der
ikke lavere skat, når en uddannelsessøgende
øger sin studieintensitet. Skattesystemet kan
dermed tilskynde de uddannelsessøgende til
at studere mindre intensivt og til gengæld til-
bringe længere tid i uddannelsessystemet.

5) Beskatningen af kapitalindkomst beskærer
afkastet af investeringer i fysiske og finansi-
elle aktiver og øger dermed den relative for-
delagtighed af investering i humankapital.

Bortset fra pkt. 5 trækker disse forhold i ret-
ning af at reducere omfanget og/eller produk-
tiviteten af humankapitalinvesteringer. Ame-
rikanske studier af Leslie og Brinkman
(1984), Hilmer (1998) og Cameron og Heck-

7



man (2001) finder, at beslutninger om højere
uddannelse faktisk påvirkes af økonomiske
incitamenter, og et nyligt papir af Leuven og
Oosterbeek (2005)  baseret på hollandske da-
ta når en tilsvarende konklusion. Jacobs
(2005) finder under antagelse af plausible
elasticiteter, at endogene humankapitalinve-
steringer væsentligt forøger skattebasens ela-
sticitet m.h.t. skattesatserne.

Forvridning af incitamenterne til humankapi-
taldannelse er en af effektivitets-omkostnin-
gerne ved progressiv beskatning af arbejds-
indkomst. Da højere beskæftigelsesfradrag
skærper progressionen, hvorimod lavere mel-
lem- og topskattesats mindsker den, kan et
ønske om at mindske disincitamentet til ud-
dannelse tale for den sidstnævnte type af
skattelettelse.

Det er dog ikke så ligetil at afgøre, om der er
behov for mindsket skatteprogression i Dan-
mark for at øge incitamentet til uddannelse.
Vi har ganske vist et af de mest progressive
skattesystemer i verden, men samtidigt subsi-
dierer vi uddannelse i massivt omfang, dels
via SU-systemet, og dels via (tilnærmelses-
vis) fravær af undervisningsgebyrer. Som
påpeget af Bovenberg og Jacobs (2005) kan
subsidier til uddannelse i høj grad neutralise-
re beskatningens negative virkning på hu-
mankapitalinvesteringerne i lande, der ud fra
fordelingspolitiske hensyn har valgt en høj
grad af skatteprogression.

To observationer antyder imidlertid, at det
kan være hensigtsmæssigt at mindske margi-
nalbeskatningen af arbejdsindkomst i Dan-
mark for at fremme humankapitaldannelsen.
For det første er de højtuddannedes andel af
arbejdsstyrken steget væsentligt mindre her-
hjemme end i de fleste andre OECD-lande i
de seneste årtier: Vi fremstår ikke længere
som et land med en specielt højtuddannet ar-
bejdsstyrke. For det andet tyder de internati-
onalt set meget lange studietider i Danmark
på, at den ovenfor under pkt. 4 omtalte skat-

teforvridning rent faktisk gør sig gældende
her i landet (uden at dette nødvendigvis er
hele forklaringen på den sene overgang fra
uddannelse til arbejdsmarked).

5. Beskatning og vandring
Analyseresultaterne i tabel 2 tager heller ikke
hensyn til beskatningens potentielle virkning
på arbejdskraftens vandring over lande-
grænserne. Generelt er der ganske vist endnu
ikke den store personmobilitet mellem Dan-
mark og udlandet, og både empiriske studier
(f.eks. Pedersen (1996)) og erfaringerne fra
den seneste danske højkonjunktur tyder klart
på, at forskelle i beskæftigelsesmuligheder
mellem landene er en vigtigere drivkraft bag
migration end skatteforhold. En analyse i Det
Økonomiske Råd (2001) baseret på data for
1990’erne fandt heller ingen tegn på, at det
danske skattegrundlag skulle være truet af
skattemotiveret udvandring.

Denne situation kan imidlertid være ved at
ændre sig som følge af den fortsatte globali-
sering af arbejds- og uddannelsesmarkeder-
ne. Med den stigende internationalisering og
studenterudveksling på de højere uddannel-
ser må man forvente, at de højtuddannedes
internationale mobilitet gradvis vil øges. I et
nyligt empirisk studie baseret på OECDs Da-
tabase on Migrants and Expatriates finder
Nielsen (2007), at udflytningsfrekvensen fra
et land til et andet bl.a. afhænger positivt af
oprindelseslandets skattetryk og negativt af
skattetrykket i destinationslandet. På basis af
de estimerede koefficienter skønner forfatte-
ren, at denne migrationseffekt øger selvfi-
nansierings-graden ved en afskaffelse af den
danske topskat med hele 26 procentpoints.

Teoretisk vil man ikke nødvendigvis forvente,
at internationale vandringer varierer systema-
tisk med det gennemsnitlige skattetryk.  Et
land med højt skattetryk vil typisk have et
højt offentligt serviceniveau, og det er derfor
ikke oplagt, at et højt skattetryk giver et sy-
stematisk incitament til nettoudvandring. Det
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er snarere graden af omfordeling via de of-
fentlige finanser, der påvirker incitamenterne
til vandring. Hvis omfordelingen i et land er
kraftig, vil højindkomstmodtagere have et in-
citament til udvandring, mens lavindkomst-
modtagere vil være tilskyndet til at indvandre,
og vice versa. Sandsynligvis er der en positiv
korrelation mellem det gennemsnitlige skat-
tetryk og graden af omfordeling; dels fordi de
fleste offentlige serviceydelser virker ind-
komstudjævnende, og dels fordi politiske pre-
ferencer for et højt kollektivt forbrug for-
mentlig går hånd i hånd med preferencer for
en høj grad af omfordeling. Hvis der er re-
striktioner på indvandring fra lavindkomst-
lande, men samtidigt kun få restriktioner på
højindkomstmodtageres muligheder for at ud-
vandre – hvilket forekommer realistisk – har
man dermed en asymmetri, der potentielt kan
forklare den tendens til nettoudvandring (net-
toindvandring) i lande med højt (lavt) skatte-
tryk, som afrapporteres i Nielsen (2007).

Hvorom alting er, er den danske model po-
tentielt sårbar overfor tendenser til stigende
international mobilitet på uddannelsesmarke-
det og blandt de højtuddannede. Modellen in-
debærer kraftig subsidiering af højere uddan-
nelse og gunstige muligheder for finansiering
af udlandsophold for talentfulde danske stu-
denter, kombineret med et af verdens højeste
skattetryk på højindkomstmodtagere. Rent
økonomisk tilskynder dette system til at tage
en højere uddannelse i Danmark – med af-
stikkere til prestigegivende udenlandske uni-
versiteter under uddannelsen – efterfulgt af
udvandring til f.eks. de angelsaksiske lande,
hvor kombinationen af skat og offentlig ser-
vice kan være mere attraktiv for højtuddan-
nede erhvervsaktive skatteborgere.

Stigende personmobilitet over grænserne kan
således gøre det vanskeligere for Danmark at
tiltrække og fastholde højt kvalificeret ar-
bejdskraft. Dette kan være et argument for at
reducere graden af skatteprogression, evt.
kombineret med en mindre grad af subsidie-

ring af højere uddannelse. I relation til dis-
kussionen om alternative typer af skattelettel-
ser udgør stigende international personmobi-
litet alt andet lige et argument for lempelser i
topskatten snarere end f.eks. højere beskæfti-
gelsesfradrag.3

6. Selvfinansieringsgrader og økonomisk
effektivitet

Som tidligere nævnt opfanges skattesyste-
mets virkninger på det kvantitative og det
kvalitative arbejdsudbud i princippet af skat-
tebasens elasticitet m.h.t. skattesatsen. Denne
elasticitet inkluderer alle de adfærdsændrin-
ger, som skattesystemet medfører, og den er
dermed afgørende for størrelsen af det effek-
tivitetstab, beskatningen udløser. Effektivi-
tetstabet ved en skattestigning (og effektivi-
tetsgevinsten ved en skattesænkning) kan un-
der visse forenklende forudsætninger måles
ved følgende simple formel, der angiver den
samfundsmæssige nettoomkostning ved at
øge de offentlige udgifter med 1 krone; den
såkaldte Marginal Cost of Public Funds
(MCPF):4

Selvfinansieringsgraden er den andel af det
umiddelbare provenutab ved en skattesænk-
ning, der genindvindes, når skattegrundlaget
øges som følge af skatteydernes adfærdsæn-
dringer. Tilsvarende angiver selvfinansie-
ringsgraden naturligvis, hvor meget af en ini-
tial provenugevinst ved en skattestigning, der
efterfølgende mistes i kraft af adfærdstilpas-
ninger. Hvis selvfinansieringsgraden f.eks. er
50 %, skal der i første omgang opkræves 2
kroner mere i skat for på langt sigt at sikre en
stigning i nettoprovenuet på 1 krone. Prisen
for at hæve de offentlige udgifter med 1 kro-
ne (MCPF) bliver da 2 kroner.

Boks 1 udleder en simpel formel for selvfi-
nansieringsgraden ved en marginalskatteæn-
dring for alle skatteydere over et givet ind-
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komstniveau. Det fremgår, at selvfinansie-
ringsgraden varierer positivt med elasticite-
ten i den skattepligtige indkomst og med den
initiale marginalskat. Endvidere er selvfinan-
sieringsgraden højere, jo tættere de højere
indkomster ligger på den indkomstgrænse,
over hvilken marginalskatten ændres. Hvis
langt de fleste topskatteydere f.eks. kun tje-
ner en smule mere end topskattegrænsen, vil
det umiddelbare provenutab ved en sænkning
af topskattesatsen være beskedent, hvorved
selvfinansieringsgraden bliver høj.

Formel (iv) i Boks 1 giver den vigtige indsigt,
at selvfinansieringsgraden ved en marginal-
skattelettelse kan være meget høj ved lettel-
ser i den øvre ende af indkomstfordelingen,
også selvom elasticiteten i den skattepligtige
indkomst måtte være lille som følge af be-
skedne adfærdseffekter af beskatningen.
Selvfinansieringsgraden vil således tendere
at være høj, hvis den initiale effektive margi-
nalskattesats er høj, og hvis lønfordelingen er
forholdsvis sammenpresset. Begge disse be-
tingelser er opfyldt i Danmark. I en dansk
sammenhæng kunne plausible værdier af pa-
rametrene i formel (iv) f.eks. være m = 0,7 og
� = 3,5 for personer over topskattegrænsen.
Dermed skal elasticiteten i den skattepligtige
indkomst (�) kun være 0,12, for at en sænk-
ning af topskattesatsen bliver 100 procent
selvfinansierende.

Desværre findes der ikke empiriske estimater
for elasticiteten i den skattepligtige indkomst
i Danmark. Skønnene over denne parameter
varierer meget i den internationale litteratur,
jf. oversigten i Gruber og Saez (2002). Ljun-
ge og Ragan (2005) finder en elasticitet på
mellem 0,3 og 0,4 for Sverige, og Hansson
(2007) bruger ligeledes svenske data til at
estimere elasticiteter mellem 0,4 og 0,5. Der-
imod finder Aarbu og Thoresen (2001) ved
brug af norske data, at elasticiteten højst er
0,2 og formentlig mindre.

I fravær af empiriske estimater for elasticite-
ten af skattepligtig indkomst i Danmark kan
man i stedet udlede selvfinansieringsgraden
på grundlag af estimater for de traditionelle
time- og deltagelseselasticiteter i arbejdsud-
buddet, jf. formel (v) i Boks 1. Denne frem-
gangsmåde benyttes af Kleven og Kreiner
(2006b) til at skønne over selvfinansierings-
graden ved en sænkning af marginalskatten
for indkomster over de forskellige percentiler
i den danske indkomstfordeling. Estimaterne
bygger på danske lovmodeldata samt regler-
ne for skatter og indkomstoverførsler i 2006.
Forfatternes centrale skøn antager en ukom-
penseret lønelasticitet i timeudbuddet på 0,1
(den kompenserede elasticitet er sat til godt
0,1, mens indkomstelasticiteten er sat til -
0,005), og en gennemsnitlig deltagelsesela-
sticitet på 0,14 (i bunden af indkomstforde-
lingen antages en højere deltagelseselastici-
tet; i toppen af fordelingen antages den at
være nul).

Figur 2 viser Klevens og Kreiners beregnede
selvfinansieringsgrader ved en »lille« margi-
nalskattesænkning for alle indkomster over
en given percentil i indkomstfordelingen. De
lodrette stiplede linier angiver hhv. mellem-
skattegrænsen og topskattegrænsen i 2006.
Den midterste fuldt optrukne kurve er forfat-
ternes centrale skøn for selvfinansieringsgra-
den baseret på ovennævnte elasticitetsanta-
gelser. I dette scenario vil en sænkning af
marginalskatten i den øvre ende af ind-
komstskalaen være mere end fuldt selvfinan-
sierende. De stiplede kurver illustrerer, at re-
sultaterne er ganske følsomme overfor time-
elasticiteten i arbejdsudbuddet. I scenariet
med »Høje timeelasticiteter« antages således
en elasticitet på 0,15, mens scenariet med
»Lave timeelasticiteter« forudsætter en ela-
sticitet på 0,05. I sidstnævnte tilfælde kom-
mer selvfinansieringsgraderne »kun« op på
ca. 75% ved marginalskattelettelser i den
øvre ende af indkomstskalaen. Resultaternes
følsomhed overfor deltagelseselasticiteterne
er væsentligt mindre, da deltagelseseffekter i
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Klevens og Kreiners analyse primært fore-
kommer i bunden af indkomstfordelingen,
hvor selvfinansieringsgraden er mindre som
følge af egenskaber ved lønfordelingen.5

Figur 2 tyder på noget større selvfinansie-
ringsgrader ved en sænkning af mellem- og
topskatten end angivet i Det Økonomiske
Råds analyse i tabel 2. Fire forhold kan bi-
drage til at forklare denne forskel:

1) Kleven og Kreiner (2006b) foretager en
partiel ligevægtsanalyse, der forudsætter en
given løn før skat, hvorimod DREAM-mo-
delberegningerne bag tabel 2 medtager gene-
relle ligevægtseffekter på løndannelsen. I
DREAM-modellen virker lempelser i skatten
på arbejdsindkomst dæmpende på lønnen før
skat, hvilket reducerer den positive effekt på
arbejdsudbuddet og selvfinansieringsgraden.

2) Kleven og Kreiner (2006b) analyserer ale-
ne virkningerne af at sænke marginalskatten
på arbejdsindkomst. En nedsættelse af mel-
lem- eller topskatten vil imidlertid også sæn-
ke beskatningen af udbetalinger af private
pensioner og arbejdsmarkedspensioner til
skatteydere, som tidligere har kunnet fradra-
ge deres pensionsbidrag, da marginalskatten
var højere. Denne skattelettelse til personer,
som har forladt arbejdsmarkedet, øger det
umiddelbare provenutab ved lavere mellem-
og topskat uden at skabe modgående dyna-
miske provenuvirkninger. Derved mindskes
selvfinansieringsgraden, hvilket der tages
højde for i DREAM-modelberegningerne
bag tabel 2.

3) I figur 2 betragtes en skattelettelse, der ex
ante (før adfærdsændringer) er helt ufinansi-
eret, hvorimod tabel 2 vedrører en skattelet-
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Anm.: Kurverne viser selvfinansieringsgrader ved en »lille« sænkning af marginalskatten på al indkomst over en given percentil i lønfor-
delingen. Den fuldt optrukne kurve forudsætter en timeelasticitet på 0,1 og en gennemsnitlig deltagelseselasticitet på 0,14. Kurverne med
hhv. »høje« og »lave« timeelasticiteter forudsætter elasticiteter på hhv. 0,15 og 0,05.
Kilde: Kleven og Kreiner (2006b, figur 7.9).

Figur 2. Selvfinansieringsgrader ved marginalskattesænkninger
over alternative indkomstgrænser



telse, der ex ante er delvist (og ex post fuldt)
finansieret af højere punktafgifter og ejen-
domsværdiskat. Som tidligere nævnt reduce-
rer denne finansiering selvfinansieringsgra-
derne i tabel 2 med ca. 10 procentpoints. 

4) Beregningerne i Kleven og Kreiner
(2006b) (og formlerne i Boks 1) giver kun en
rimelig approksimation i forbindelse med
»små« skattelettelser på nogle få milliarder.
Tabel 2 omhandler skattelettelser med et
større umiddelbart provenutab, hvor man må
regne med lavere selvfinansieringsgrader. 

Ovennævnte forhold trækker i retning af, at
figur 2 overvurderer selvfinansieringsgraden
ved lempelser i mellem- eller topskatten. Til
gengæld undervurderer tabel 2 formentlig
selvfinansieringsgraden ved at se bort fra
skatteeffekter på humankapitaldannelse og
migration. Under alle omstændigheder tegner
der sig et billede af, at selvfinansieringsgra-
den ved marginalskattelettelser i Danmark vil
være meget høje.

7. Højere topskattegrænse contra 
lavere topskattesats

Bl.a. i forbindelse med skatteaftalen af sep-
tember 2007 har det været diskuteret, om en
sænkning af topskattesatsen giver større ef-
fektivitetsgevinst end en forhøjelse af top-
skattegrænsen. I Det Økonomiske Råd (2001,
tabel II.11) blev selvfinanseringsgraden ved
en forhøjelse af topskattegrænsen estimeret
til knap 90%, hvorimod selvfinansieringsgra-
den ved en fjernelse af topskatten kun blev
vurderet til ca. 45%. Denne forskel skyldes
for det første, at den betragtede forøgelse af
topskattegrænsen kun ville give et halvt så
stort umiddelbart provenutab som en fuld-
stændig fjernelse af topskatten. Som nævnt
ovenfor vil selvfinansieringsgraden typisk
være højere ved »små« end ved »store« skat-
telettelser. For det andet antog de omtalte be-
regninger, at den negative indkomsteffekt på
arbejdsudbuddet er højere i de højeste ind-
komstintervaller, hvilket begrænser den posi-

tive »dynamiske« virkning af at fjerne top-
skatten for de højeste indkomster.

Selvom de højestlønnedes timeudbud mulig-
vis kun vil reagere svagt på en fjernelse af
topskatten, så har denne gruppe sandsynlig-
vis et relativt stort spillerum for at ændre ad-
færd i en række andre dimensioner, der påvir-
ker elasticiteten af den skattepligtige ind-
komst. De højestlønnede kan f.eks. have bed-
re beskæftigelsesmuligheder i udlandet og
kan være mere motiverede for uddannelse og
opkvalificering, ligesom de kan have bedre
muligheder for at omdanne deres aflønnings-
form fra højtbeskattet kontant arbejdsind-
komst til lavtbeskattede frynsegoder og akti-
eaflønning mm. Det er derfor langt fra op-
lagt, at skattebasen for de højestlønnede har
en lavere samlet elasticitet end skattegrundla-
get for andre grupper.

Hvis elasticiteten i den skattepligtige ind-
komst er konstant på tværs af indkomstgrup-
per, kan man vise, at der opnås en højere
selvfinansieringsgrad ved at sænke topskatte-
satsen end ved at hæve topskattegrænsen,
såfremt de to eksperimenter designes til at in-
debære samme umiddelbare provenutab.6 In-
tuitionen er, at en sænkning af topskattesat-
sen forbedrer incitamentet for samtlige de
skatteydere, der opnår en skattelettelse, hvor-
imod en højere topskattegrænse ikke forbed-
rer incitamentet for dem, der fortsat ligger
over den nye grænse.

8. Konklusioner
Gennemgangen ovenfor tyder på store forvri-
dende virkninger af arbejdsindkomst-beskat-
ningen i Danmark. De høje deltagelsesskatter
i bunden af indkomstfordelingen kan udgøre
et argument for at øge beskæftigelsesfradra-
get, men resultaterne ovenfor antyder, at ef-
fektivitets-gevinsten ved at sænke marginal-
skatten i den øvre ende af indkomstskalaen
vil være endnu større. Faktisk er det ikke
utænkeligt, at marginalskattelettelser i top-
pen af skalaen vil være selvfinansierende i
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det lange løb, om end der er stor usikkerhed
om dette resultat. Til gengæld vil en sådan re-
form give en mere ulige indkomstfordeling
end et højere beskæftigelsesfradrag.

Man slipper således ikke uden om det klassi-
ske dilemma mellem effektivitet og forde-
ling. Faktisk skærpes dette dilemma i disse
år. Globaliseringen og den teknologiske ud-
vikling trækker i retning af øget lønspredning
ved at øge den relative efterspørgsel efter
højtuddannet arbejdskraft. Mere generelt ten-
derer globaliseringen mod at øge afkastet af
knappe talenter, jf. den stigende fokus på glo-
bale »superstjerner« indenfor sport, er-
hvervsliv, videnskab, og kulturliv. Hvis den
politiske preference for lighed er uændret, er
tendensen til øget indkomstspredning isoleret
set et argument for at skærpe progressionen i
skatte- og overførselssystemet. Men samti-
digt øger mange aktuelle udviklingstenden-
ser effektivitetstabet ved omfordeling. Hvis
humankapital bliver mere afgørende for et
lands velstand og bliver mere internationalt
mobil, stiger effektivitetsomkostningen ved
et stærkt progressivt skattesystem, der svæk-
ker incitamentet til humankapitalinvestering
og vanskeliggør tiltrækning og fastholdelse
af højtuddannede specialister. Tendensen på
arbejdsmarkedet i retning af mere fleksible
og individuelt aftalte arbejdstider kan også
øge arbejdsudbuddets elasticitet og dermed
dødvægtstabet ved høj marginalbeskatning.

I Danmark er den internationale tendens til
øget indkomstspredning kun slået igennem i
meget begrænset omfang sammenlignet med
de fleste andre vestlige lande. Samtidigt har
Danmark meget høje effektive marginalskat-
ter, og en meget stor andel af almindelige
fuldtidsbeskæftigede skatteydere berøres af
den højeste marginalskat. På den baggrund –
og fordi selvfinansieringsgraden formentlig
vil være høj – bør en sænkning af topskatte-
satsen indgå som led i en tilpasning af skat-
tesystemet til de udfordringer, globaliserin-
gen stiller. 

Derudover vil det styrke effektiviteten af det
danske skattesystem, hvis skattebyrden grad-
vis forskydes over mod immobile kilder som
jord og fast ejendom. En skat på den rene
jordrente (som den danske grundskyld) er i
princippet ikke-forvridende, og de nuværen-
de skatteregler favoriserer fortsat investering
i ejerboliger frem for de fleste andre investe-
ringer, jf. Det Økonomiske Råd (2005, kap.
I). En øget vægt på disse skattekilder vil mu-
liggøre en reduktion af de store skattefor-
vridninger, der er beskrevet i denne artikel.

Noter
1. Vi takker Niels Henning Bjørn, Claus Thustrup

Hansen og Lars Haagen Pedersen for nyttige
kommentarer til en tidligere version af denne ar-
tikel.

2. Dette er såkaldte ukompenserede elasticiteter, der
angiver nettoeffekten af de modsatrettede substi-
tutions- og indkomsteffekter.

3. Globaliseringen har i øvrigt også en indirekte
virkning på arbejdsmarkedet, idet skærpet inter-
national konkurrence på produktmarkederne gør
det sværere at overvælte beskatningens løndri-
vende effekt på udlandet gennem højere priser på
danske produkter. Skærpet international produkt-
markedskonkurrence vil dermed tendere imod at
øge det indenlandske forvridningstab ved beskat-
ning af arbejdsindkomst.

4. Formlen bygger på en statisk modelramme. I en
dynamisk model med overlappende generationer
gælder en mere kompliceret sammenhæng mel-
lem selvfinansieringsgraden og MCPF.

5. Dette kan ses af formel (iv) i Boks 1, hvor para-
meteren α vil være mindre, jo tættere Y er på nul,
dvs. jo tættere på bunden af skalaen, man lemper
skatten.

6. Vi takker Claus Thustrup Kreiner for at have gjort
os opmærksom på dette resultat, som han har vist
i et upubliceret arbejdsnotat.
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1. Indledning
De seneste år har skattedebatten i Danmark
især handlet om skattestop og konsekvenser-
ne heraf, samt om muligheden for at sænke
skatten på indkomst, herunder især topskat-
ten. Et politisk forlig i september 2007 med-
fører en højere grænse for mellemskat fra
1.1.2009, og øget jobfradrag og personfra-
drag. 

Skat er et område hvor forskellen mellem den
økonomisk-teoretiske forståelse af skatter og
afgifters virkning, og den politiske vilje til at
træffe beslutninger i samme retning, er størst.
I mange rapporter fra Vismændene i Det øko-
nomiske Råd har de peget på en højere be-
skatning af jord- og fast ejendom som et cen-
tralt element i en langsigtet skattepolitik
uden at dette har haft indvirkning, snarere
tværtimod idet beskatningen af jord- og fast
ejendom, senest som følge af skattestoppet
siden 2001, relativt set har været for nedad-
gående.

3 ud af 4 økonomiske eksperter svarede i en
rundspørge foretaget af Ritzau’s bureau i for-
året, 2007 at skattestoppet burde afskaffes,
bl.a. fordi det bidrager til en forvridning af
skattesystemet og vanskeliggør omlægnin-
ger, som kan være nødvendige i en tid med
pres på det danske skattesystem udefra. Det-
te har dog heller ikke haft nogen indvirkning.

En enkel forklaring herpå kan være, at 

»optimal taxation is in fact largely irrelevant to real-
istic tax design, because it typically abstracts from a
range of considerations associated with fiscal and so-
cietal institutions that are crucial elements in the nor-
mative and positive analysis of taxation«

(Selim, 2006).

Denne artikel vil med det udgangspunkt, at
der ikke nødvendigvis er sammenhæng mel-
lem den teoretiske forståelse af skattesyste-
mers virkning og policy beslutninger analy-
sere det pres, der er på det danske skattesy-
stem, og diskutere mulige forandringer i det
danske skattesystems indretning. 

Udgangspunktet vil endvidere være, som be-
skrevet af Neuburger allerede i 1989:»we ha-
ve to promote the idea of tax as a contributi-
on to the maintenance of the welfare state
and not as a deadweight burden« (Her fra
Hills, 2000).  En konsekvens heraf er, at der
skal være et tilstrækkeligt provenu til at fi-
nansiere velfærdsstaten, og herunder at virk-
ninger af ændringer i de offentlige udgifter
skal inddrages førend de samlede virkninger
af skatter- og afgifter kan vurderes.

Der ses i analysen nærmere på, om der et
problem med indkomstskatten, og herunder
mellem og top-skatten, samt om de positive
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effekter, der påstås at være ved at sænke eller
ændre på grænserne for betaling af mellem
og top-skat, i alle tilfælde behøver at være til
stede. Dette særligt hvis der også inddrages
en vurdering for velfærdssamfundets finansi-
ering og fordelingsvirkninger af tilstede-
værelsen af en mellem og top-skat.

Artiklen er disponeret på følgende måde.
Først følger et kort afsnit med nogle af de ud-
fordringer det danske skattesystem står over-
for tillige med nogle få oplysninger om det
danske skattesystems indretning, også i kom-
parativ belysning. 

Dernæst fokuseres på indkomstskattesyste-
met og diskussioner om ændringer heri, her-
under hvorfor ændringer af det danske ind-
komstskattesystem er vanskeligt, samt for-
skellige retninger skattesystemet kan ændres
på. Fordelingskonsekvenser af forskellige ty-
per af ændringer af skattesystemet beskrives
herefter.

Artiklen afsluttes med refleksioner over mu-
lighederne for at ændre i skattesystemets ind-
retning.

2. Udfordringer og indretning af det
danske skattesystem

Det danske skattesystem er i årevis blevet er-
klæret for at blive udfordret og presset af den
globale og europæiske udvikling. Set på den-
ne måde er udfordringerne måske ikke så
nye.

Det er især beskatningen af virksomheder og
grænsehandel, som har givet anledning til
diskussioner. 

Størrelsen af grænsehandel har adskillige
gange i de seneste 20-25 år givet anledning
til ændringer i afgifter på eksempelvis hårde
hvidevarer, spiritus, øl, vin og sodavand.1 De
seneste år har der også været forsøgt udnyttet
forskellen i momssatser mellem Danmark og
Tyskland til eksempelvis at sælge camping-

vogne m.v. med tysk momssats i Danmark.
Med den seneste tyske momsforhøjelse til 19
% er problemet dog mindsket, ligesom krav
om, at handlen de facto skal finde sted i
Tyskland reducerer denne mulighed.

Beskatningen af virksomheder, herunder fi-
nansielle virksomheder og kapitalfonde, er
blevet sænket fordi handel med varer og tje-
nester er blevet stadig mere international, li-
gesom kapital enkelt kan flyttes. Virksomhe-
der, som skal maksimere ejernes investerin-
ger, har en økonomisk interesse i at foretage
skatteplanlægning, bl.a. ved at placere ho-
vedsædet i det land hvor beskatning af afkast
på en investering er mindst. Men også anven-
delse af flere lande til at etablere momskar-
ruseller er set (IFS, 2007). 

I de seneste 10-15 år er der sket en sænkning
af selskabsskatten i de europæiske lande. I
EU-15 landene er det uvægtede gennemsnit
faldet fra 36,3 % i 1996 til 29,5 % i 2006
(IFS, 2007). Samtidig har de fleste af de nye
medlemsstater af EU i 2004 en lavere skat på
virksomheder end de gamle EU-medlemmer.
Selskabsskatteprocenten kan ikke alene an-
vendes som indikator for beskatningens om-
fang, idet den manglende beskatning også er
påvirket af regler for fradrag og afskrivnings-
regler. Men alligevel afspejler de seneste års
udvikling, at det enkelte land vil have van-
skeligt ved at have en struktur for beskatning
af selskaber, som er markant afvigende fra
andre landes. Dette gælder især for små åbne
økonomier som den danske. Teoretisk er det
i overensstemmelse med, at små åbne økono-
mier er mere udsat for pres, og derfor i høje-
re grad end andre lande indenfor nogle ram-
mer vil være nødt til at følge udviklingen i
andre lande.

Udviklingen i visse skatter og afgifter bidra-
ger til at forklare, at selvom EU principielt
ikke kan bestemme over medlemsstaternes
finansiering af velfærdsstater, så er der i sti-
gende grad et ønske om, at der fastlægges
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nogle minimumsregler. Dette på tilsvarende
måde, som det har været aftalt med direkti-
verne på moms-området.

Men EU har derudover fået indflydelse på
skattesystemet gennem en række domme, der
som udgangspunkt ikke har haft en fiskal
baggrund, men i højere grad har handlet om
det indre marked. To eksempler kan illustre-
re problemstillingen:

Cadbury Schweppes dommen fra 2006 (Case
C-196/04), som giver moderselskaber bedre
mulighed for at flytte rundt på overskud. 

Pensionsdommen fra 30. januar 2007 hvoref-
ter det danske skattesystem skal acceptere
fradrag for indbetalinger til pensionsopspa-
ring uanset i hvilket EU-land opsparingen fo-
retages. 

I begge tilfælde har det været nødvendigt at
ændre på de danske skatteregler. Der er der-
med nogle restriktioner på de frihedsgrader,
som Danmark har til at ændre og indrette sit
skattesystem både ud fra økonomiske og ju-
ridiske perspektiver.

Kombinering af forskellige landes skattesy-
stemer for at minimere skattebetalingen, som
TDC sagen fra 2003 og i de seneste år kapi-
talfondes anvendelse af danske rentefradrags-
regler har vist, er med til at påvirke indretnin-
gen af det danske skattesystem. Med skatte-
ministeriets egne ord: »en række kapitalfonde
foretager skatteplanlægning med en hidtil
uset aggressivitet og i praksis ikke betaler
dansk selskabsskat« (SKM 21. januar, 2007).
Dette førte til et lovindgreb i 2007 for i høje-
re grad at kunne beskytte den danske skatte-
base. Samtidig øger internationaliseringen
kompleksiteten af beskatning af selskaber,
særligt på områder hvor lande behandler ind-
komster og fradrag på meget forskellig måde.

I diskussionerne om indkomstskattesystemet
har især været fremhævet, at Danmark har en

væsentlig højere beskatning af personlig ind-
komst end andre lande, og at dette medfører
en risiko for, at flere, især højtuddannede,
dels arbejder mindre end de ellers ville gøre,
dels i større udstrækning flytter til udlandet.
Data bekræfter dog ikke, at der en særlig mi-
gration på grund af skatternes højde (Korsa-
ger m.fl, 2007).

Billedet af samlet høje indkomstskatter kan
heller ikke nødvendigvis genkendes i interna-
tionale sammenligninger af skattesystemet
hvis man ser på såvel indkomstskat, som ar-
bejdsgiver og arbejdstagers bidrag til beta-
ling af velfærdsudgifterne. Den såkaldte
skattekile2 var i 2006 i Danmark for en gen-
nemsnitlig arbejder uden børn på 41.3 %. Det
rækker »kun« til en placering som nummer
13 blandt OECD-landene (OECD, 2007).
Højest er skattekilen i Belgien med 55,4 %,
men også lande som Tyskland, Sverige,
Frankrig og Finland ligger højere end Dan-
mark. Billedet er det samme hvis der ses på
en familie med to børn.

Den store forskel, og måske dermed også den
mere psykologiske forskel set fra et individ-
perspektiv er, at Danmark ligger i top når der
alene ses på den direkte indkomstskat, hvor
den i Danmark i gennemsnit er på 30.1 %. Si-
den 2000 har der i Danmark været et svagt
fald i den skat de forskellige familietyper
skal betale (OECD, 2007).

Tilsvarende billede genfindes når der ses på
den marginale beskatning (OECD, 2007). Ta-
ges der hensyn til såvel arbejdsgiver- som ar-
bejdstagerbidrag har Danmark ikke den høje-
ste marginalskat, uanset hvilken familietype
der ses på. Derimod er marginalskatten
højest i Danmark for en enlig, der har en ind-
komst svarende til den gennemsnitlige ar-
bejdstager +67 % hvis der alene ses på ind-
komstskat og arbejdsmarkedsbidrag (63 %). 

Selvom der har været et svagt fald i den skat
de forskellige familietyper betaler, har der si-
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den 1994 været en stigning i antallet af top-
skatteydere i Danmark (www.skm.dk/tal-sta-
tistik):

1994 14%
1999 19 %
2004 18 %
2007 21 %

I antal af personer har der været en vækst fra
616.000 i 1994 til i 2007 960.000 personer. En
del af forklaringen på det stigende antal der
betaler topskat er den faldende ledighed, men
også øget økonomisk aktivitet og realløns-
fremgang i Danmark har betydning. Det sti-
gende antal topskatteydere kan være en af for-
klaringerne på hvorfor topskatten i højere grad
er kommet i fokus, idet der dermed er kommet
flere potentielle vælgere, som vil lægge vægt
på dette ved deres stemmeafgivning.

Danmark har samlet set valgt en anden måde
at opkræve skatter- og afgifter på end de an-
dre lande vi normalt sammenligner os med.
Men Danmark opkræver ikke mere i ind-
komstskat end andre lande. Derimod er Dan-
mark blandt de lande, der samlet set i % af
BNP opkræver det største skatteprovenu
(40,7 % i 2005 (OECD, 2006)), kun overgået
af Sverige. Heri ligger måske også implicit et
muligt svar på forandringer, som kan gen-
nemføres i det danske indkomstskattesystem.

Ændringer af indkomstskatten?
Et centralt teoretisk argument for at ændre
indkomstskatten har været, at det kunne øge
arbejdsudbuddet, især hvis topskatten enten
blev fjernet eller grænsen for hvornår der
skal betales topskat forhøjes. Teoretisk har
det også været argumenteret, at den høje top-
skat kunne virke hindrende for, at højt ud-
dannede ville bosætte sig i Danmark.

Det vanskelige ved at beregne og vurdere æn-
dringer af indkomstskat er, at der er to mod-
satsrettede teoretiske effekter i spil:

Substitutionseffekt: større incitament til at
arbejde ved skattelettelse, da indtjeningen
ved at arbejde mere stiger, og derfor er effek-
ten også størst ved ændringer i marginalskat-
ten og en indkomsteffekt: ved skattelettelser
kan man arbejde mindre og stadig have den
samme disponible indkomst.

Internationale undersøgelser giver ikke noget
entydigt billede af effekterne, ligesom de kan
variere over tid (Devereux, 1996, Mogensen,
1996). Det er givet kompleksiteten i indivi-
ders præferencer og samfundenes institutio-
nelle kompleksitet ikke mærkværdigt, at
»estimation results vary across studies« (Sal-
anié, 2003). Derfor vil skatteteori alene ikke
kunne give svar på hvad der virker, men em-
piriske informationer, og herunder ændringer
over tid, er nødvendige for at kunne vurdere
konsekvenser af justeringer i skattesystemet.

Et centralt dansk studie (Frederiksen m.fl.,
2001) når til, at gennemsnitligt stiger arbejds-
udbuddet med 0,1 % for hver procent gevin-
sten ved at arbejde øges og at effekten er høje-
re for kvinder (0,15) end for mænd (0,05),
samtidig med, at der er forskel i forskellige
indkomstintervaller. For mænd kan elasticite-
ten endog hvis der tages højde for standardaf-
vigelser være tæt på 0. Undersøgelsens data er
for 1996 og baseret på et udsnit på 2441 per-
soner. Størrelsen af disse effekter er vigtige for
at vurdere de samlede økonomiske udgifter
ved at ændre i indkomstskattesystemet. Det er
et åbent spørgsmål om tal for 1996 teoretisk
også kan anvendes til at vurdere effekter i
2007 givet de markante ændringer på det dan-
ske arbejdsmarked.

De relativt beskedne effekter bidrager til at
forklare hvorfor en sænkning af indkomst-
skatten kan være en relativt dyr måde at få et
øget arbejdsudbud på. Ved den seneste større
ændring i det danske indkomstskattesystem
blev det skønnet, at nedsættelse af skatten på
arbejdsindkomst på 0,4 % ville betyde et øget
arbejdsudbud på 10-13.000 fuldtidsbeskæfti-
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gede (Regeringen, 2003), hvilket kan omsæt-
tes til, at det kostede omkring 100.000 kroner
at få øget arbejdsudbuddet med 1 person. Ved
den seneste beslutning om skatteændringer er
det skønnet, at det at rykke grænsen for mel-
lemskat koster 3.75 mia. kroner og det for-
ventes at give 6000 jobs, hvilket betyder om-
kring 625.000 for at øge arbejdsudbuddet
med en person. Det illustrerer, at ændringer i
skattesystemet ikke nødvendigvis er det mest
optimale i relation til at øge arbejdsudbuddet.

Samtidig må det antages, at i takt med at vi
bliver rigere vil vi værdsætte fritid mere.
Konsekvensen heraf er, at virkninger på ar-
bejdsudbud i dag må antages at være mindre
end de var i midten af 1990’erne. Måske er
den endda negativ for mænd i visse ind-
komstintervaller. De ændringer, der allerede
har været i skattesystemet, med en især mar-
kant forhøjelse af grænsen for hvornår der
skal betales mellemindkomstskat, kan også
forrykke billedet af de mulige dynamiske ef-
fekter af ændringer i skattesystemet. Der er
dermed en betydelig risiko for, at der ikke vil
være positive, men negative virkninger på ar-
bejdsudbuddet af lettelser i indkomstskatten.
Dertil kan føjes, at hvis omlægninger skal
være provenuneutrale bør også indregnes
konsekvenser af ændringer i andre skatter- og

afgifter inden den samlede vurdering foreta-
ges, og det vil yderligere risikere at medføre,
at effekterne er nul eller negative.

De relativt beskedne elasticiteter medfører
endvidere, at »selv-finansieringsgraden« af
skattereformer alt andet lige vil være relativt
beskedne (Frederiksen og Hansen, 2002),
samtidig med at eventuelle dele af det øgede
arbejdsudbud skyldes en nedgang i arbejde i
undergrundsøkonomien, og dermed at den
samlede arbejdsindsats forbliver uforandret.

Udover virkninger på de offentlige finanser
kan ændringer af skattesystemet få indvirk-
ning på fordelingen af økonomiske ressour-
cer. Her er virkningen på fordelingen, ikke
overraskende, at fjernelse af topskat vil have
den største negative fordelingsvirkning,
hvorimod en forhøjelse af personfradraget vil
føre til øget lighed. En forhøjelse af topskat-
tegrænsen i 2002 med ca. 80.000 kroner vil-
le øge uligheden målt ved Gini-koefficienten
med 3.5 %, medens en fjernelse af topskatten
ville øge Gini-koefficienten med mere end 9
% (Frederiksen og Hansen, 2002). En fjer-
nelse af topskatten vil dermed være i mod-
strid med et af kærnetrækkene ved den Nor-
diske universelle velfærdsmodel om en høj
grad af lighed (Greve, 2007).
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Balancen mellem fordeling og ændringer i
skattepolitikken er en af vanskelighederne
ved at tilpasse det danske skattesystem til
pres udefra.

En anden vanskelighed er den sammenpres-
sede indkomststruktur, som vist i tabel 1.

Selv dem der tjener mest, d.v.s. har en ind-
komst på over 500.000 om året, udgør alene
3 % af de samlede skattepligtige, og selvom
de har en samlet set højere indkomstandel, er
der grænser for hvor stor en andel af den
samlede skat de vil kunne betale. I 2005 hav-
de personer med en bruttoindkomst over
400.000 kroner samlede indtægter på godt
280 mia. kroner – eller godt 27 % af de sam-
lede indtægter. Der er således mulighed for
gennem en vis progression i skattesystemet,
som allerede i dag, at finansiere en del af de
offentlige udgifter, men det vil ikke alene
kunne gøre det.

Tabel 2. Antal der berøres af forskellige
ændringer i skattesystemet og ændringer
i provenu i 2007.

Kilde: www.skm.dk – stilleskruer i beskatningen.

Et andet problem med ændringer i skattesy-
stemet er, at de små tals lov gælder. Det vil
sige, at selv mindre ændringer i skattesyste-
met kan være relativt kostbare. Det er illu-
streret i tabel 2.

Som det ses af tabellen vil en forhøjelse af
bund-fradaget med 1000 kroner koste godt
1.6 mia. kroner. Det vil for den enkelte bety-
de en månedlig skattelettelse på under 30
kroner. Det er derfor næppe en politisk vin-
dersag at foreslå en forhøjelse af den størrel-
se, og skal forhøjelsen være større bliver ta-
bet af offentlige indtægter, med mindre der
findes andre måder at få indtægter på, hurtigt
meget stort. Samtidig er det også relativt dyrt
at forhøje bundgrænsen for topskat fordi sta-
dig flere i de seneste år er begyndt at betale
topskat. Dette kombineret med de negative
fordelingseffekter, som beskrevet før, og be-
hovet for at finansiere velfærdsstaten gør, at
det kan være meget vanskeligt blot at ændre
ved et element i skattesystemet.3

Det er samtidig forklaringen på, at skattere-
former i Danmark ofte (som de tidligere i
1988, 1993, 1998 og 2002) kræver lang ind-
fasning og inddragelse af en lang række for-
skellige instrumenter. De tidligere skattere-
former i Danmark har været præget af, at
værdien af fradrag er blevet mindre og nye
skattekilder inddraget (eksempelvis grønne
afgifter indenfor miljøområdet). Værdien af
rentefradrag er eksempelvis sænket fra ca. 73
% til omkring 32-33 %.

Dertil kan føjes, at virkninger af skat ofte
skal ses i sammenhæng med hvordan sam-
spillet er til sociale ydelser. Aftrapning af so-
ciale ydelser og betaling af indkomstskat vil
principielt kunne have større indflydelse end
eksempelvis ændring af topskatten. Heri lig-
ger, at den såkaldte sammensatte marginal-
skat (ændringer i skat og mistede sociale
ydelser ved en indkomstfremgang) ofte er
højere end den højeste marginalskat på ind-
komst. Det gælder eksempelvis hvor den ene
person arbejder og den anden person er på
kontanthjælp. Deltagelsesskatten, som den
sammensatte marginalskat også kaldes, er
endog højere i de laveste indkomstdeciler
end i de højeste og i gennemsnit omkring 80
%. I de første (og dermed laveste) »percenti-
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ler udspænder midtergruppen på 90 % af in-
dividerne således et bredt interval med delta-
gelsesskatter fra 62 procent til 95 procent«
(Kleven og Kreiner, 2006). Det er en under-
stregning af, at det at se på skat alene kan
være forkert hvis der ønskes effekter på ar-
bejdsudbuddet. Ændringer i andre dele af
velfærdssystemer vil kunne have effekter på
arbejdsudbuddet som måske endog vil kunne
være større.

Løsninger af de sammensatte marginalskatte-
problemer kan derfor være samfundsmæssigt
mere fornuftigt end ensidigt at fokusere på
topskatten, herunder også fordi mange der i
dag betaler topskat allerede arbejder så me-
get, at de ikke vil kunne øge deres arbejdsud-
bud. Dertil kommer, at en række arbejdsplad-
ser, herunder især i den offentlige sektor, på
grund af budgetrestriktioner ikke har mulig-
hed for, selvom folk gerne vil, at acceptere, at
de øger deres arbejdsudbud. Denne instituti-
onelle begrænsning på forandringer i ar-
bejdsudbud gør det ud fra såvel en arbejds-
udbuds som finansieringsmæssig synsvinkel
problematisk at fjerne/sænke topskatten ud
fra argumenter om, at det vil være selvfinan-
sierende og øge arbejdsudbuddet.

Men hvilke muligheder er der så. Hvis det
danske system skal minde mere om de andre
lande i Europa vil en logisk udvikling være
flere bidrag fra arbejdsgiverne, eksempelvis i
form af en bruttoskat på lønomkostningerne.
I 2006 var den samlede aflønning af ansatte
på 863 mia. kr. (heraf 279 i den offentlige
sektor) (Statistisk 10 års oversigt, 2007). Ses
bort fra aflønningen til de offentligt ansatte
vil blot 1 % kunne give et provenu på ca. 6
mia. kr. Alternativt kunne det være en afgift
på bruttoindkomsten hvor 1 % vil kunne give
et provenu på godt 10 mia. kr.4

Det betyder, at det ved at indføre bruttoskat-
ter vil være muligt at sænke såvel bund-
skat/forhøje personfradrag som lette topskat-
ten, samtidig mindskes værdien af fradrag og

skattetabet som følge af vækst i eksempelvis
frynsegoder mindskes.

Ændringer i skattesystemet vil være enklere
hvis ikke et skattestop samtidig skal overhol-
des, idet skattestoppet både medfører et årligt
fald i de samlede skatteindtægter, men også,
at det er vanskeligt at finde alternative ind-
tægter hvis en skat sættes ned. 

Skattereformer i Danmark har historisk især
været omlægninger, og ikke blot nedsættelser
af enkelte typer af skatter.

En sænkning af bundskatten vil, selvom den
finansielt er vanskelig, have den fordel, at det
danske skattesystem gradvist nærmer sig et
bruttoskattesystem, idet værdien af fradrag
fortsat bliver mindre, og dermed også at det
alt andet lige vil være mindre vanskeligt at
fjerne fradrag i skattesystemet. 

Afskaffelse af forskellige typer af fradrag vil
også kunne bidrage til at finansiere omlæg-
ninger i skattesystemet. I den sammenhæng
er det interessant, at regeringen i finanslovs-
forslaget for 2007 for første gang siden 1998
havde udeladt opgørelse af skatteudgifter.
Skatteudgifter er afvigelser i skattesystemet,
og modsvarer dermed tilskud som på mange
måder minder om offentlige udgifter, blot le-
veret gennem skattesystemer (Greve, 1993). I
Finansloven for 2006 (oversigtstabeller) blev
det skønnet at skatteudgifter havde en værdi
der modsvarede ca. 5 % af BNP som offent-
lige udgifter, og godt 2.2 % som tabt pro-
venu. En afskaffelse af en række af disse
særordninger ville dermed kunne finansiere
andre ændringer i det samlede indkomstskat-
tesystem.

I beregningerne var ikke inkluderet værdien
af pensionsopsparing, herunder særligt store
engangsindskud til pensionopsparing. Æn-
dringer i disse regler kunne dermed også bi-
drage til at finansiere ændringer i skattesyste-
met.
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Indkomstskatten er kun en af de parametre
som kan ændres i skattesystemet. Der er en
lang række andre elementer som i varierende
omfang kan inddrages enten med henblik på
at skabe provenu til en sænkning af ind-
komstskatten, eller til at opnå andre sam-
fundsmæssige gevinster.

Det kan eksempelvis være indførsel af road-
pricing med den intention på en og samme tid
at skabe et bedre miljø og en mindre trafikbe-
lastning i større byer. Forslaget kan indføres
provenuneutralt, men ville også kunne kobles
til en forøgelse af det offentlige provenu, som
så efter præferencer kan anvendes til ændrin-
ger andre steder i skattesystemet eller offentli-
ge udgifter. At der er samfundsøkonomisk ge-
vinst er eksempelvis dokumenteret i Miljøsty-
relsen, 2007. Der vil eksempelvis være sam-
fundsøkonomiske gevinster på næsten 28.
mia. kroner i nutidsværdi over tredive år ved at
sænke registreringsafgiften med 50 % og sam-
tidig indføre en vejafgift på 15 øre/km på lan-
det, og 46 øre/km i byer. Den samfundsøko-
nomiske gevinst ved dette provenuneutrale
forslag skyldes især mindre trængsel og færre
uheld, men også mindre forurening (Miljøsty-
relsen, 2007, tabel 2). Forslaget er samtidig i
tråd med en anden klar tankegang i skatteana-
lyser i disse år: Prøv og flyt afgifter over på ik-
ke-mobile skattekilder.

Det kan samtidig ikke afvises, at mindre
trængsel, som også indebærer, at personer
kommer hurtigere frem, kan bidrage til et
større arbejdsudbud, idet den tid der går på
landevejen kan anvendes til enten mere fritid
eller mere arbejde.

Et andet eksempel på mulige forandringer
som kan have andre sidegevinster er ændrin-
ger i beskatningen eller afgifter på sund mad.
En sænkning af afgifterne kan således bidra-
ge til at der spises mere sund kost, og det
»synes at stimulere relative mere i de lavere
socialklasser« (ATV, 2007, side 90). En
momsfritagelse af sunde fødevarer er skønnet

til at koste knapt 5 mia. kroner samtidig med
at forbruget heraf stiger med 8 %, som del-
vist ville kunne finansieres ved højere afgif-
ter på fedt, sukker og sodavand uden at risi-
koen for øget grænsehandel vil være stor
(ATV, 2007). Samtidig kunne der argumente-
res for dynamiske effekter her i form af bed-
re sundhedstilstand og dermed mindre pres
på de offentlige sundhedsudgifter. Bekymrin-
gen for et delt afgiftssystem burde ikke være
stor, også fordi der allerede er visse varer og
tjenester der er fritaget for moms, eksempel-
vis aviser. Det er en illustration af at skatte-
politikken kan have en virkning også på an-
dre områder end dem, der traditionelt indgår
i diskussionerne.

Højere afgifter på energi og andre områder til
gavn for miljøet er også principielt en mulig-
hed, idet der dog på en række af disse områ-
der kan være brug for at vurdere de forde-
lingsmæssige konsekvenser af ændringer.

Afsluttende refleksioner
Teoretiske analyser af skattesystemet kan ik-
ke stå alene. Der vil eksempelvis mangle
samspillet mellem skatter- og sociale ydelser.
Det er samtidig nødvendigt når effekter skal
beregnes, at vurdere forskellige elasticiteter,
og herunder indregne effekter af, at øget fri-
tid er et velfærdsgode, som der ønskes mere
af, når det bliver økonomisk muligt. Det
ændrer også sandsynligheden for i et vel-
færdssamfund som det danske, at ændringer i
skattesystemet har den teoretiske effekt som
det tidligere har været antaget, og brug af da-
ta der er 10 år gamle er ikke egnede til en
økonomisk vurdering af effekternes omfang.

Det er vanskeligt at ændre det danske skatte-
system, da der både kan være fordelingsef-
fekter og ændringer i incitamenter, ligesom
der er en grænse for hvor store skatteændrin-
ger der kan være ufinansierede. Men en om-
lægning med større vægt på arbejdsgiverbi-
drag kunne være en måde at sænke den di-
rekte indkomstskat på arbejdsindkomst. Det
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vil bringe det danske skattesystem mere på
linie med skattesystemerne i andre euro-
pæiske lande. En større vægt på arbejdsgiver-
bidrag vil samtidig kunne gøre forvridninger
og vanskeligheder ved at arbejde i Øresunds-
regionen mindre. Større vægt på bruttoskatter
gør det også mindre attraktivt at foretage
skattespekulation, herunder anvendelse af
transfer-pricing. 

Større vægt på afgifter indenfor energi- og
miljøområdet, herunder roadpricing, kan
samtidig bidrage til at finansiere en sænkning
af indkomstskatten. Denne type af afgifter vil
samtidig kunne udformes på en sådan måde,
at bidragene til finansiering af velfærdssam-
fundet kommer fra alle i samfundet, idet de
er vanskeligere at undvige ved at foretage ak-
tiviteter udenfor den officielle økonomi.

Det vil samtidig være en tendens, som følger
den historiske udvikling i det danske skatte-
system, at det gradvist bevæges mod et sy-
stem, der i stadig højere grad er præget af
bruttoskat. Et bruttoskattesystem vil samti-
dig, alt andet lige, være enklere at admini-
strere. Hvordan og hvor stor progressionen
skal være i et sådant system er i høj grad en
politisk afvejning, men der er teoretisk set
flere måder dette kan opnås på, og det be-
høver ikke nødvendigvis alene at være gen-
nem indkomstskatter. En øget beskatning på
jord og fast ejendom vil, udover at sikre en
større beskatning af de ikke-mobile skattekil-
der, også kunne være et bidrag til en mere
samlet set progressiv fordelingsprofil. Men
som beskrevet allerede i indledningen er der
her en modsætning mellem hvad teorien an-
befaler og hvad der politisk historisk har væ-
ret muligt at gennemføre.

En sådan udvikling vil, givet at Danmark er
en lille åben økonomi, være i overensstem-
melse med teoretiske overvejelser om på
skatteområdet især at beskatte ikke-mobile
skattekilder.

Noter
1. Det er oftest den negative virkning i forhold til

Tyskland som fremhæves, men Danmark har dog
samtidig en positiv grænsehandel overfor Sveri-
ge.

2. Skattekilen er udtryk for forskellen mellem de
samlede lønomkostninger og den nettoløn ar-
bejdstageren modtager.

3. Jeg har i argumentationen ikke inddraget diskus-
sionen om hvorvidt der er et økonomisk råderum
til at foretage skattelettelser eller ej, herunder om
det i en situation med stort set fuld beskæftigelse
er muligt uden negative virkning på inflation og
løndannelse at lette indkomstskatten. Samtidig
bør en diskussion om råderum dog også indehol-
de om alternativ anvendelse af et råderum kunne
give tilsvarende dynamiske effekter i samfunds-
økonomien. Det kunne eksempelvis være ændrin-
ger i takster for kollektiv trafik. Skat diskuteres
ofte som om det er løsrevet fra øvrige prioriterin-
ger, men reelt bør fordele og ulemper ved for-
skellige instrumenter overvejes.

4. Et af problemerne hermed er, at også personer
med meget lav løn, eksempelvis studerende, som
ikke betaler skat i dag vil skulle betale skat. Den-
ne type af ændringer vil derfor kræve nøje over-
vejelser af hvordan lavtlønsgrupper i givet fald
kan kompenseres, og det vil reducere det mulige
provenu. En forhøjelse af arbejdsmarkedsbidra-
get kunne have stort set samme effekt. Et pro-
blem hermed, som blev overset da det blev ind-
ført, er, at det medfører en lettelse af beskatnin-
gen af allerede foretaget pensionsopsparing, og
dermed fordelingsmæssigt især er til fordel for
personer med stor pensionsopsparing, samtidig
med at det er en proportional skat med en mindre
fordelingsvirkning end den progressive ind-
komstskat. I modsat retning trækker dog, at per-
soner med høj indkomst stadig har flere mulighe-
der for at reducere deres skattebetaling, eksem-
pelvis ved at foretage pensionsopsparing eller in-
vestere i aktier, og en bruttoskat derfor også i
højere grad kan påvirke disse gruppers bidrag til
finansiering af velfærdssamfundet.

5. Det kan naturligvis virke paradoksalt at biler be-
tragtes som en ikke-mobil skattekilde, men det
ligger i, at biler når de kører rundt i Danmark ik-
ke vil kunne undgå beskatning. Der er stadig en
række tekniske problemer forbundet med at ind-
føre denne type af afgifter, men er medtaget her
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for at illustrere nogle mulige alternativer til den
mere klassiske diskussion alene af ændringer i
indkomstskattesystemet.
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1. Indledning
Folkeskolen er genstand for stor politisk op-
mærksomhed og blandt andet PISA-under-
søgelserne har givet anledning til debat og
bekymring.1 De har vist, at danske skoleele-
vers resultater ved internationalt sammenlig-
nelige prøver især vedrørende læsefærdighed
er under gennemsnittet i OECD-landene
(OECD-rapport om Grundskolen i Danmark
2004). Det forhold, at resultaterne må ansku-
es på baggrund af, at omkostningerne pr. elev
ligger blandt de højeste i OECD-landene har
givet anledning til særlig overvejelse (Det
Økonomiske Råd 2003: 123 ff). PISA-under-
søgelserne er kritiseret blandt andet med hen-
visning til, at de kun belyser elevernes resul-
tater på nogle områder og kun resultaterne
som de kommer til udtryk ved standardisere-
de test. Dermed belyser de heller ikke, hvor
vidt eleverne har erhvervet en række andre
faglige kvalifikationer eller andre værdifulde
færdigheder, såvel personligt som socialt
(Sørensen 2005; se også Danmarks Lærerfor-
enings fagblad Folkeskolen (www.folkesko-
len.dk) for en række kritiske bidrag). Uanset
indvendingerne har resultaterne foranlediget
en betydelig debat om mulighederne for at
forbedre folkeskolen. Blandt de initiativer,
der er taget, er en række ændringer af folke-

skoleloven. Herunder er det faglige formål
blevet fremhævet, der er fastlagt bindende
trin- og slutmål for hvad undervisningen skal
føre frem til i de forskellige fag, der er ind-
ført elevplaner, afgangsprøver efter 9. klasse
er blevet gjort obligatorisk, og der er indført
en række obligatoriske nationale test, således
at eleverne testes 10 gange i løbet af skole-
forløbet.2

Blandt de forslag, der er lanceret for at for-
bedre skolelevers resultater er resultatrelate-
ret aflønning af lærere (Hanushek 2003; Ha-
nushek and Rivkin 2007; OECD 1997: 12; se
også OECD-rapport om Grundskolen i Dan-
mark 2004: 128) og sådanne tiltag er vel-
kendt fra UK og USA (Podgursky and Sprin-
ger 2007; Marsden and Belfield 2006; Wragg
et al. 2004; Chamberlin et al. 2002; Burgess
et al. 2001; Clotfelter and Ladd 1996; Murn-
ane and Cohen 1986). Om end det i pædago-
giske kredse anses for stærkt kontroversielt,
er der også fra pædagogisk side argumenteret
for brug af økonomiske incitamenter for sko-
ler og lærere som midler til at forbedre folke-
skolen (Egelund 2005). I forbindelse med
kvalitetsreformarbejdet er resultatløn blevet
lanceret som et middel til at øge kvaliteten i
den offentlige sektor (Regeringen 2007),
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men forslag herom er blevet skarpt afvist af
Danmarks Lærerforening (Ugebrevet A4, 11.
juni 2007). Lærere har i lighed med andre
grupper af offentligt ansatte mulighed for at
indgå aftaler om resultatløn, men det er i en
særlig aftale præciseret, at kriterierne skal
være målelige eller konstaterbare: »Resultat-
løn baseres på opfyldelse af bestemte måleli-
ge eller konstaterbare resultater af enten
kvantitativ eller kvalitativ karakter, og ud-
møntes på en i forvejen aftalt og kendt måde
i forhold til forvaltningens/institutionens/
virksomhedens målsætninger og/eller resul-
tater«3 (KL et al. 2005). De beløb, der udbe-
tales på grundlag af aftaler om resultatløn, er
imidlertid så små, at de er negligerbare (se
statistikken fra Det fælleskommunale Lønda-
takontor). Lærere har generelt været imod de
nye lønformer, der ellers er indført i den of-
fentlige sektor. Ved urafstemningen i forbin-
delse med overenskomstforhandlingerne i
2002, stemte 94,5 procent af lærerne nej til
overenskomstresultatet4 på grund af mod-
stand mod ny løn, men da lærernes overens-
komst indgik i forligsmandens mæglingsskit-
se, blev lærerne alligevel omfattet af overens-
komsten. På baggrund af lærernes store mod-
stand mod de nye lønformer blev det ved den
følgende overenskomst for 2005-08 aftalt, at
midler til nye lønformer i overenskomstperi-
oden skulle udmøntes som et midlertidigt til-
læg, der er ens for alle, således at Ny løn re-
elt blev suspenderet for lærerne. For den føl-
gende overenskomstperiode afviser Dan-
marks Lærerforening fortsat decentral løn:
»Bondo: Nej til decentral Lotto-løn« (2007).

Det er formålet med denne artikel at give en
teoretisk og empirisk belysning af nogle kon-
sekvenser af resultatrelateret aflønning for
lærere. I den forbindelse er de erfaringer, der
er indhøstet i England og Wales, hvor der i
2000 blev en indført en form resultatafhæn-
gig aflønning, særligt interessante. Der har
været gennemført en række lokale eksperi-
menter med forskellige former for resultataf-
hængige lønformer for lærere i blandt andet

UK og USA, men den engelske ordning fra
2000 repræsenterer det største nyere eksperi-
ment med resultatrelateret aflønning for læ-
rere. 

Det skal bemærkes at resultatrelateret løn her
anvendes som betegnelse for det der på en-
gelsk betegnes performance-related pay, som
ikke har noget præcist modstykke på dansk.
Resultater relaterer sig således ikke kun til
resultater i form af kvantitativt eller kvalita-
tivt ’output’, men kan også knytte sig til sub-
jektive vurderinger af den enkelte lærers må-
de at udføre arbejdet på (Lazear 2003). Det er
i øvrigt individuel resultatrelateret løn, der
behandles i denne artikel.

2. Resultatrelateret løn for lærere 
i USA og UK

I USA har der gennem 1900-tallet været bøl-
ger, hvor ordninger med resultatrelateret løn
er blevet udbredt, men man er i vidt omfang
gået bort fra dem igen (Murnane & Cohen
1986). Ligesom i Danmark har interessen
været inspireret af dårlige resultater for ele-
verne, og i 1983 talte man direkte om ’A Na-
tion at Risk’ , jf. rapporten »A Nation at Risk:
The Imperative for Educational Reform«,
som anbefalede graduerede lønninger til
lærere efter fortjeneste som et middel til at
forbedre elevernes niveau. Heller ikke i Eng-
land er ideen om resultatrelateret løn for
lærere ny, men kan følges tilbage til midten
af 1800-tallet (Cutler and Waine 1999). I ho-
vedparten af 1900-tallet er resultatrelateret
aflønning imidlertid ikke anvendt i det engel-
ske offentlige skolesystem. Resultaterne af
undersøgelser af virkninger af resultatrelate-
ret løn er blandede, og der er generelt bety-
delige problemer med at isolere effekten af
netop anvendelsen af et økonomisk incita-
ment fra andre forhold, ligesom de undersøg-
te skoler ofte mangler repræsentativitet (Pod-
gursky and Springer 2007; Wragg et al. 2004;
Dolton et al. 2003; Chamberlin et al. 2002;
Burgess et al. 2001). 
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I begyndelsen af 1990’erne tog den konser-
vative regering i UK initiativ til indførelse af
resultatrelateret løn for lærere og i 1993 blev
der indført en mulighed for at lærere kunne
opnå løntillæg baseret på ’excellent perform-
ance’. Mindre end en procent af lærerne fik
dog sådanne løntillæg, og i realiteten kom sy-
stemet ikke til at fungere (Adnett 2003: 147).
På baggrund af et Green Paper, »Teachers –
meeting the challenge of change« foreslog
Labourregeringen i 1998, at der generelt blev
indført resultatrelateret løn for lærere. Forsla-
get blev mødt af en kraftig reaktion fra lærer-
ne5 og planen blev udskudt (Atkinson et al.
2004), idet der dog blev indført resultatrela-
teret løn for skoleledere (Marsden and Fren-
ch 1998). I skoleåret 1999-2000 blev der
imidlertid indført en generel ordning6 med en
form for resultatrelateret aflønning for lære-
re, og der foreligger derfor nogle års erfarin-
ger med denne reform, som der skal rede-
gøres for i denne artikel.

3. Resultatafhængig aflønning 
– argumenter og udfordringer

Det klassiske argument for resultatafhængig
aflønning er, at det giver den, der aflønnes på
denne måde, incitament til at udvise resulta-
ter. Virkningen af økonomiske incitamenter
kan analyseres inden for en principal-agent
model (Bregn 2007). Udgangspunktet er her,
at en principal engagerer en agent til at ud-
føre et arbejde for sig. Agenten har sine egne
mål og herunder ikke som mål at arbejde
mest muligt. Principalen kan ikke – i hvert
fald fuldt ud – observere agentens indsats,
men kun resultatet. Principalen har heller ik-
ke fuld viden om de betingelser, agenten har
at handle under. Når principalen ikke har fuld
viden om de betingelser der handles under,
kan principalen heller ikke slutte sig til ind-
satsen ud fra resultatet. Det giver agenten en
tilskyndelse til ’moral hazard’, det vil sige at
agenten udnytter at principalen ikke – i hvert
fald fuldt ud – kan observere indsatsen. Der
bliver tilskyndelse til at arbejde mindre eller
til ikke at udføre netop de arbejdsopgaver,

som principalen ønsker. Dette problem kan i
princippet løses ved at aflønne agenten i for-
hold til det resultat agenten opnår, fordi agen-
ten herved får incitament til at handle i over-
ensstemmelse med principalens mål. Syste-
met er velkendt fra den private sektor i form
af akkorder og provisionsaflønninger. Der er
heller ingen tvivl om at akkorder fremmer
produktiviteten. Det er der gedigent belæg
for fra undersøgelser af simpel produktion i
den private sektor (Lazear 2000; Prendergast
1999). Det er også velkendt, at når akkord-
lønninger omregnes til timelønninger er de
væsentligt højere end timelønninger for an-
satte, der ikke er på akkord.7

Hvis konsekvenserne af at overføre et resul-
tatrelateret aflønningssystem til en bestemt
gruppe skal vurderes, må der tages udgangs-
punkt i de særlige forhold, der knytter sig den
vare eller serviceydelse, der produceres, samt
til organiseringen af produktionen og karak-
teristika vedrørende de ansatte, der produce-
rer varen eller serviceydelsen. For lærere kan
disse sammenfattes i følgende, der uddybes
nedenfor

�� der er mange mål for læreres arbejde, og
for en række af disse er målopfyldelsen
vanskelig at vurdere

�� læreres resultater afhænger af andet end
den enkelte lærers indsats

�� lærerarbejdet er udover at være individu-
elt arbejde også teamarbejde

�� lærere har et betydeligt diskretionært
handlerum

�� lærere er motiverede agenter, der har
egeninteresser, men også en indre moti-
vation knyttet til arbejdet

�� blandt lærere og i deres organisation er
der betydelig modstand mod individuel
aflønning

For lærere er der ikke et enkelt klart mål. Den
overordnede politiske interesse knytter sig til
’outcome’, der er effekten af lærernes indsats.
Formålet med folkeskolen er i følge folkesko-
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leloven omfattende og ikke lige til at omsætte
i nogle konkrete mål, som den enkelte lærers
indsats kan vurderes i forhold til (Bekendt-
gørelse af lov om folkeskolen 2007):

»§ 1. Folkeskolen skal i samarbejde med forældrene
give eleverne kundskaber og færdigheder, der: forbe-
reder dem til videre uddannelse og giver dem lyst til
at lære mere, gør dem fortrolige med dansk kultur og
historie, giver dem forståelse for andre lande og kul-
turer, bidrager til deres forståelse for menneskets
samspil med naturen og fremmer den enkelte elevs al-
sidige udvikling.

Stk. 2. Folkeskolen skal udvikle arbejdsmetoder
og skabe rammer for oplevelse, fordybelse og virke-
lyst, så eleverne udvikler erkendelse og fantasi og får
tillid til egne muligheder og baggrund for at tage stil-
ling og handle.

Stk. 3. Folkeskolen skal forberede eleverne til del-
tagelse, medansvar, rettigheder og pligter i et samfund
med frihed og folkestyre. Skolens virke skal derfor
være præget af åndsfrihed, ligeværd og demokrati.«

Når der skal udformes mål for læreres arbej-
de, bliver det derfor nogle indikatorer for det
overordnede sande mål knyttet til ’outcome’.
Hvis disse skulle være blot rimeligt dækken-
de, ville der blive tale om en række indikato-
rer. Ifølge folkeskoleloven udgør en række
bindende trin- og slutmål fælles nationale
mål for, hvad undervisningen skal lede frem
mod at eleverne har tilegnet sig af kundska-
ber og færdigheder (Bekendtgørelse af lov
om folkeskolen, 2007, § 10). Men hertil
måtte føjes en række andre mål knyttet til an-
dre dele af folkeskolelovens formål, som
imidlertid er karakteriseret ved, at den enkel-
te lærers resultater i forhold til disse ville
være vanskeligt målelige. 

De resultater, en lærer kan opnå, afhænger af
meget andet end den enkelte lærers indsats,
herunder især af elevernes socioøkonomiske
baggrund (Andersen 2006). Det betyder, at
der er en usikker sammenhæng mellem den
enkelte lærers indsats og de resultater, som
lærerens elever opnår i et fag.

Det er også karakteristisk at læreres arbejde
delvis – og i voksende omfang – er team-
work, blandt andet med tværfagligt samar-
bejde. Dette øger usikkerheden i sammen-
hængen mellem den enkelte lærers individu-
elle indsats og de resultater, som eleverne op-
når. Samtidig bliver den enkelte lærers bidrag
til et konstruktivt teamarbejde et relevant
mål, men det er vanskeligt at måle.

Lærere har et betydeligt diskretionært hand-
lerum, det vil sige, at de har et stort spillerum
for at tilpasse arbejdsindsatsen, såvel kvanti-
tativt som kvalitativt. Den tid, som den en-
kelte lærer bruger til forberedelse, kan ikke
kontrolleres, og arbejdet med eleverne i klas-
seværelset foregår, så det ikke umiddelbart er
observerbart for andre.8 Hertil kommer, at
kvaliteter som engagement i arbejdet, der er
afgørende for kvaliteten af den ydelse, der le-
veres, ikke kan sikres ved kontrol.

Lærere har som andre grupper af ansatte eg-
ne mål, herunder med hensyn til interesse i
arbejdsforhold, indtjening og mængden af ar-
bejdsindsats, men lærere har samtidig en
selvforståelse som professionelle med mål
om god undervisning (Andersen 2005). De
kan karakteriseres som motiverede agenter i
den forstand, at de har en ’indre’ motivation
knyttet til arbejdet. Lærere har herunder
præferencer med hensyn til hvordan de un-
derviser og hvilke typer opgaver, der skal pri-
oriteres (Frey 1997; Besley and Ghatak
2006). 

Blandt lærere er der desuden betydelig mod-
stand mod individuelt differentieret afløn-
ning. Et konkret udtryk for modstanden mod
brugen af økonomiske incitamenter og den
differentiering af aflønningen der følger her-
af, er, at folkeskolelærere i praksis ikke er af-
lønnet efter de nye lønsystemer, der ellers er
indført i den offentlige sektor, jf. ovenfor. Det
er dog bemærkelsesværdigt, at der blandt yn-
gre lærere er en mere positiv holdning til en
individualiseret løn. Hver femte af de lærere,
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der har været lærer under 15 år, erklærede sig
således enig i, at »Lønnen bliver mest retfær-
dig, hvis den er individuel og afspejler, at
nogle lærere er bedre undervisere end andre«
(Fagbladet Folkeskolens panelundersøgelse
oktober 2006).

4. Aflønning efter prøveresultater 
– nogle problemer

En grundlæggende udfordring i forbindelse
med resultatrelateret aflønning for lærere er
at udforme adækvate indikatorer for de resul-
tater, der skal aflønnes (Dixit 2000; Lazear
2003; Nicholson-Crotty et al. 2006). For så
vidt angår faglige mål kan resultater ved
prøver være en indikator. Men når disse re-
sultater også afhænger af meget andet end
lærerens indsats, bliver de ikke en god indi-
kator for lærerens indsats (Koretz 2002).
Selv om de ændringer i karakterer, som en
lærer opnår for en given klasse, tages som
udgangspunkt, vil forskelle i elevernes socio-
økonomiske baggrund stadig influere på re-
sultaterne ved at påvirke elevernes potentiale
for indlæring. En mulighed er at korrigere re-
sultaterne for elevernes socioøkonomiske
baggrund, således som det også gøres i for-
bindelse med opgørelse af resultater for en-
gelske skoler, jf. nedenfor. Sådanne korrige-
rede mål er dog forbundet med en række pro-
blemer, herunder en betydelig usikkerhed
(Ladd and Walsh 2002).

Skal læreres aflønning bero på resultater, må
det sikres, at lærerne ikke kan manipulere
med prøveresultaterne. Det fordrer skriftlige
prøver, der er formuleret af uafhængige in-
stanser og prøverne må være af en karakter,
hvor der ikke kan snydes ved bedømmelsen
(Jacob and Levitt 2003).9 Men skriftlige
prøver betyder, at der bliver tilskyndelse til at
indrette undervisningen efter at vise resulta-
ter ved skriftlige prøver på bekostning af
mundtlig fremstilling. Og generelt vil prøver-
ne tilskynde til, at der lægges indsats i de ak-
tiviteter, der bidrager til prøveresultater på
bekostning af aktiviteter, der ikke omsætter

sig i målelige resultater; der bliver incitament
til »teaching to the test«.10 Der bliver også til-
skyndelse til ’borderline-adfærd’, hvor ind-
satsen rettes mod de elever, der kan bidrage
til at øge det resultat, der måles, og til at ele-
ver, der bidrager til dårligere resultater, søges
fjernet fra klassen. Hvis der kun er prøver i
visse fag, bliver der incitament til at lægge
indsatsen i dem på bekostning af de fag, hvor
der ikke er prøver. Generelt bliver der en til-
skyndelse til ’gaming’, hvor man »spiller
spillet« og indretter sig i forhold til de incit-
amenter, der anvendes (Podgursky and Sprin-
ger 2007; Schou 2006; Koretz 2002; Eberts
et al. 2002; Bregn 1999), og det er en almen
grundlæggende udfordring i forbindelse med
resultatmåling og aflønning efter resultater
(Hood 2006; Bregn 2006). 

En aflønning i forhold til de resultater, den
enkelte lærer opnår, vil give tilskyndelse til at
nedprioritere fælles opgaver. Afhængigt af
udformningen vil det også kunne give anled-
ning til en konkurrence, som belaster samar-
bejde mellem lærerne.11

En teoretisk løsning på problemet med at af-
lønning af bestemte resultater fører til at dis-
se prioriteres på bekostning af andre er at fo-
retage en opdeling af arbejdsopgaver, således
at den enkelte kun har én type arbejdsopga-
ver (Holmstrom and Milgrom 1991). Det vil-
le f. eks. betyde, at nogle lærere alene havde
som mål at bidrage til faglige resultater, mens
andre lærere, f.eks. en klasselærer havde som
opgave at bidrage til blødere kvalifikationer
som sociale færdigheder mv. (Hannaway
1992). 

For at begrænse de problemer, der er forbun-
det med aflønning efter prøveresultater, kan
der inddrages subjektive kriterier ved vurde-
ringen af lærernes resultater. Den lønreform
for lærere, der er indført i England og Wales,
og som skal omtales nærmere nedenfor, inde-
bærer, at lærerne kan overgå til højere løntrin
afhængig af ledernes vurdering. 
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5. Resultatrelateret løn for lærere 
i England

Den engelske lønreform er indlejret i en me-
re generel resultatstyringsreform (’perform-
ance management’ reform), der indebærer en
kombination af resultatvurdering (perform-
ance reviews) og en form for resultatrelateret
aflønning. Alle lærere skal hvert år gennem-
gå et performance review, som kan sammen-
lignes med en særlig form for medarbejder-
udviklingssamtale med skolelederen eller på
større skoler en mellemleder. Formålet med
disse performance review er at evaluere re-
sultaterne i forhold til de mål, der blev sat
ved den foregående samtale, samt at aftale
nogle mål og arbejdsmæssige prioriteringer
for det kommende år. Desuden skal lærernes
udviklingsbehov drøftes. Samtalen skal bi-
drage til at indordne de enkelte læreres mål
under skolens mål, som de f. eks. fremgår af
skolens udviklingsplan. De vurderinger, der
foretages af den enkelte lærer, skal endvidere
inddrage observation af lærerens undervis-
ning i klasserne (Marsden and Belfield 2004:
5). Se også beskrivelsen af de aktuelle for-
melle rammer for disse review (The Educati-
on (School Teacher Performance Manage-
ment) (England) Regulations 2006 (2006) og
vejledningen, Rewards and Incentives Group
(2006)). 

Inden lønreformen blev indført, nåede lærere
en slutløn efter 8 års ansættelse. Reformen
indebar, at lærere på det sidste løntrin kunne
ansøge om at passere en ’performance
tærskel’. Det udløste en varig årlig lønstig-
ning på £2000, der var pensionsberettiget.
Desuden medførte det, at lærerne kunne op-
nå yderligere lønstigninger ved at rykke op
på højere løntrin på en ny forlænget lønska-
la.12 Overgangen til de yderligere højere løn-
trin udløste lønstigninger på omkring £1000
yderligere om året til en samlet løn på om-
kring £30.000. Disse stigninger skal ses i for-
hold til en slutløn, der var på omkring
£24.000 om året (Wragg et al. 2004: 109,
Marsden and Belfield 2004: 5).13 Kun undta-

gelsesvis kan en lærer overgå til højere løn-
trin på den forlængede skala efter mindre end
to år på et løntrin (Department for Education
and Skills (2006: pkt. 19.5)).

De kriterier, der lægges til grund for vurde-
ringen af om lærerne kan passere ’perform-
ance tærsklen’, er mere standardiserede end
dem, der anvendes ved de generelle review.
For at lærerne kunne passere performance
tærsklen og komme op på den nye højere
lønskala, skulle de demonstrere, at de havde
nået acceptable standarder på forskellige om-
råder, som var relativt blødt beskrevet, men
fremgang i elevernes resultater skulle også
indgå, og det fremgik af undervisningsmini-
steriets vejledning, at beskrivelsen af denne
fremgang så vidt muligt skulle være knyttet
til test eller prøver (Atkinson et al. 2004: 9).
Beskrivelsen af kravene er blevet ændret no-
get over tid, og det er planen, at fra 2009 skal
vurderingen af om en lærer kan passere per-
formance tærsklen alene baseres på skolele-
derens review (Threshold assessment
2007/08: 11; se også Professional Standards
for Teachers in England (2007)). 

Omkring 80 % af de lærere, der kunne søge
om at passere performancetærsklen, da refor-
men blev indført, gjorde det (Department for
Education and Skills 2002: Annex A, pkt. 3).
Årsagerne til ikke at søge var forskellige. En
del undlod at søge på grund af modstand mod
reformen. En række af de lærere, der ikke
ansøgte i første omgang, gjorde det senere
(Department for Education and Skills 2002,
Farell and Morris 2004, Wragg et al. 2004).
Selv om det ikke var lærernes forventning in-
den reformen (Marsden 2000) viste det sig, at
97% af de lærere, der søgte om det, passere-
de performancetærsklen (Department for
Education and Skills 2002: pkt. 162), således
at der nærmest var tale om en generel løn-
stigning. Denne lønstigning skal ses i forbin-
delse med voksende rekrutterings- og fast-
holdelsesproblemer for lærere i slutningen af
1990’erne. Samtidig medvirkede det store tal
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også til at skabe en mere positiv holdning til
reformen blandt lærerne. 

Inden spørgsmålet om konsekvenserne af den
engelske lønreform behandles, skal nogle ka-
rakteristiske træk ved det engelske skolesy-
stem kort omtales, fordi de har indflydelse på
læreres og skolelederes adfærd, og derfor må
inddrages ved en vurdering af reformens
konsekvenser, jf. i øvrigt nedenfor.

Det engelske skolesystem
Det engelske skolesystem er karakteriseret
ved frit skolevalg, og en finansiering af sko-
lerne efter et taxametersystem (Wilson et al.
2006). Pensum er i vidt omfang fastlagt cen-
tralt, således at det er fælles for alle skoler
(Adnett 2003: 147).14

Som grundlag for forældrenes skolevalg of-
fentliggøres en række indikatorer for den en-
kelte skoles resultater. Skolerne skal rappor-
tere en række resultater og som led i under-
visningsministeriets benchmarking offentlig-
gøres resultaterne på ministeriets hjemmesi-
de (www.dfes.gov.uk/performancetables). På
ministeriets hjemmeside kan man f.eks. ind-
taste sit postnummer og angive en afstand og
herefter får man en liste med resultaterne fra
de skoler, der ligger inden for den angivne af-
stand. På undervisningsministeriets hjemme-
side publiceres resultaterne for de enkelte
skoler i alfabetisk orden, men pressen om-
danner dem til såkaldte ligatabeller – med
parallel til oversigterne over fodboldklubbers
resultater – hvor skolerne rangordnes, så man
kan se hvem der er i superligaen, hvem der er
de dårligste osv. (se f.eks. listerne over de
bedste og dårligste på BBCs hjemmeside (ht-
tp://news.bbc.co.uk/1/hi/education/league_ta
bles/)). Testresultater for de lokale skoler er
endog et argument i boligsalgsannoncer
(Bird et al. 2003: 19). Generelt er resultater-
ne genstand for betydelig offentlig opmærk-
somhed og debat, og de spiller en vigtig rol-
le for forældres skolevalg. Derfor er resulta-
terne også vigtige for skolerne. Udover at de

påvirker muligheden for at tiltrække elever
og dermed ressourcer, er gode resultater også
forbundet med betydelig prestige. Skolerne
konkurrerer således på et kvasimarked (Le
Grand 2003; Bradley et al. 2000), hvor de of-
fentliggjorte ligatabeller spiller en afgørende
rolle for hvordan den enkelte skole klarer sig
i konkurrencen. 

Der offentliggøres forskellige indikatorer for
skolernes resultater. En type af indikator
knytter sig til det niveau for resultater, ele-
verne opnår ved prøver i forskellige faser af
skoleforløbet. En anden indikator knytter sig
til den udvikling, der over tid er sket med
hensyn til prøveresultaterne ved de samme
prøver i skoleforløbet på forskellige tids-
punkter. Siden 2002 er der også anvendt en
værditilvækstindikator, der måler den udvik-
ling en skole opnår for de samme elever på
forskellige trin af skoleforløbet. For eksem-
pel opgøres den enkelte elevs værditil-
vækstscore mellem to prøver i skoleforløbet
ved at sammenligne elevens score ved den
sidste prøve med den gennemsnitlige score,
som andre elever, der havde samme resultat
ved den tidligere prøve, opnår (http://www.
dfes.gov.uk/performancetables/primary_06/g
lossary.shtml#%23b01). Er elevens resultat
højere end gennemsnittet kan det tolkes som
udtryk for skolens indsats. Denne værditil-
vækst kan korrigeres for en række socioøko-
nomiske forhold og køn, så man får en kon-
tekstuel værditilvækstscore, (http://www.d
fes.gov.uk/performancetables/schools_06/s1.
shtml). Formålet hermed er at forbedre sam-
menligningsgrundlaget ved at søge at isolere
indflydelsen af forhold som skolen ikke har
kontrol over.15 Uanset bestræbelser på at ind-
føre mere relevante mål er det stadig indika-
torerne for niveaumål, der tiltrækker sig den
største interesse. Den centrale interesse er
knyttet til den andel af eleverne, der ved af-
gangsprøverne efter det obligatoriske skole-
forløb får karakterer mellem A*(den bedste)
og C.16 Særlig opmærksomhed er der om den
indikator, der angiver hvilken andel af ele-
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verne som ved mindst fem prøver, heraf i fa-
gene matematik og engelsk, får karakterer
mellem A* og C. 

Kombinationen af den offentlige interesse for
skolernes resultater og forældrenes frie sko-
levalg lægger et betydeligt pres på skolele-
derne. 60% af skolelederne finder, at foræl-
drepresset knyttet til offentliggørelsen af li-
gatabellerne er tiltaget (Marsden and Belfield
(2006: 11). Optaget af elever er positivt rela-
teret til skolens resultater og negativt relate-
ret til resultater for konkurrenter i samme
skoledistrikt (Bradley et al. 2000). Den indi-
kator, skolelederne fokuserer på, er procent-
delen af elever, der får karakterer mellem A*
og C fordi det er den, som forældrene inter-
esserer sig for. Skønt værditilvækstmålene er
mest oplysende med hensyn til skolernes ind-
sats, er det ikke dem, der fokuseres på. Vær-
ditilvækstmålene er tilføjet ligatabellerne,
der i forvejen består af en række indikatorer
og kan fremtræde uoverskuelige. Andelen af
elever med 5 karakterer som mindst er C, har
fæstnet sig i bevidstheden, og er let at forhol-
de sig til (Wilson et al. 2006). 

At prøveresultaterne er udtryk for skolernes
og lærernes indsats bestrides ikke blot fordi
prøveresultaterne kun afspejler nogle aspek-
ter af skolernes arbejde og påvirkes af en
række forhold, som skolerne ikke har indfly-
delse på, men også på grund af statistiske
problemer, f. eks i forbindelse med små sko-
ler og klasser, hvor tilfældigheder spiller ind
(Brown 2005: 475). Selv om forældre kan
gennemskue begrænsningerne i ligatabeller-
ne, og finder at resultaterne ikke afspejler
skolernes indsats, kan forældrene alligevel
have en interesse i at bruge tabellerne, når de
skal vælge skole. En skolegang på en af de
skoler, der er kendt for at have gode resulta-
ter, bliver i andres øjne tolket som et positivt
signal, mens skolegang på en af de skoler, der
ligger lavt med hensyn til skolens resultater,
kan stemple barnet negativt. Og uanset at re-
sultaterne ikke skyldes skolen, men en gun-

stig elevsammensætning, kan det også være
ønskeligt at søge til de skoler, hvor resulta-
terne er bedst, fordi børnene her kan gå i sko-
le med fagligt velfungerende elever.

Lønreformens konsekvenser 
for elevernes resultater
En engelsk undersøgelse (Atkinson et al.
2004) har forsøgt at belyse konsekvensen af
lønreformen for de resultater, eleverne opnår
ved de nationale prøver i engelsk, naturfag og
matematik. Udgangspunktet for undersøgel-
sen er en sammenligning af elevernes resul-
tater ved nationale prøver i engelsk, matema-
tik og naturfag, dels da eleverne var omkring
14 og dels da eleverne afsluttede det obliga-
toriske skoleforløb og var omkring 16. Disse
ændringer blev for den samme lærer opgjort
både i perioden før og efter, at der var indført
mulighed for lønstigninger gennem den for-
længede lønskala for de lærere, der havde
passeret performance tærsklen. Udviklingen
i elevernes resultater mellem de to perioder
er sammenlignet for henholdsvis a. de lærere,
der i den anden periode havde mulighed for
lønstigninger fordi de havde passeret per-
formance tærsklen og b. de lærere, der ikke
havde mulighed for det, fordi de ikke opfyld-
te kravet om at være på højeste løntrin, og
derfor ikke havde kunnet søge om at passere
performancetærsklen. Den gruppe, der har
haft mulighed for at søge om at passere per-
formance tærsklen, men ikke har søgt eller
ikke er fundet kvalificeret, indgår altså ikke i
sammenligningsgrundlaget. Undersøgelsen
viste, at i to af fagene – nemlig engelsk og
naturfag – var der for de lærere, der i den an-
den periode havde mulighed for at komme på
et højere løntrin afhængig af deres resultater,
en forholdsvis større udvikling i elevernes re-
sultater i den anden periode i forhold til den
første periode, sammenlignet med lærere,
som ikke havde mulighed for at få lønstig-
ninger på baggrund af deres resultater. Det er
konklusionen, at muligheden for at få en re-
sultatrelateret lønstigning øgede elevernes
karakter med i gennemsnit omkring en halv
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karakter i engelsk og naturfag, mens der in-
gen fremgang var i matematik. 

Et forbehold, som også omtales i undersøgel-
sen, er at der er problemer med at håndtere
betydningen af lærererfaring, som der blandt
andet søges kontrolleret for.17 Antallet af
lærere, der er omfattet af undersøgelsen er
endvidere ikke stort,18 og udsnittet ikke re-
præsentativt blandt andet fordi de datakrav,
som er grundlaget for den longitudinale un-
dersøgelse er ganske betydelige, og ikke kan
honoreres af mange skoler. Det udsnit af sko-
ler, der valgte at deltage, havde højere karak-
terer og en større værditilvækst med hensyn
til karakterer, jf. ovenfor, end landsgennem-
snittet (Atkinson et al. 2004: 21). Det kan
f.eks. blandt andet være, at det er skoler, der
er særligt fokuseret på elevernes resultater,
der har de omfattende data og i øvrigt er in-
teresseret i at medvirke i undersøgelsen. En
mulighed er videre, at det er sådanne skoler,
der er mest aktive med at anvende perform-
ance reviewene til at orientere lærerne mod
elevernes resultater. 

Et grundlæggende spørgsmål er således hvil-
ken eventuel effekt, der er knyttet til det øko-
nomiske incitament, og hvilken der er en føl-
ge af performance reviewene. Flere under-
søgelser har forsøgt at belyse vurderingen af
performance-reviewene. Performance review-
ene praktiseres meget forskelligt (Wragg et
al. 2004; Marsden and Belfield 2006). De be-
tydelige forskelle knyttes sammen med at der
er uklarhed og også uenighed om, hvad der
egentlig er formålet med performance re-
view’ene. Lærerne vurderer også disse review
meget forskelligt Brown (2005: 471 ff).

En omfattende undersøgelse, der anvender
spørgeskemaer og casestudier (Wragg et al.
2004: 176) indikerer, at performance re-
view’ene har øget lærernes bevidsthed om
hvordan de udførte deres arbejde. Det økono-
miske incitament syntes imidlertid ikke at
have haft indflydelse på lærernes undervis-

ning. Den væsentlige betydning var på ind-
virkningen på moralen afhængig af om lærer-
ne rykkede op på højere løntrin eller ej. Det
forhold, at resultaterne ved nationale test
blev forbedret under reformen tilskrives en
generel tendens til stigninger i testresultater-
ne ved de afsluttende prøver, der også har
gjort sig gældende tidligere. Mange lærere
udtalte, at hvad de gjorde for at påvirke test-
resultaterne, havde de gjort alligevel. 

På nogle skoler er performance review’ene
nærmest en formalitet, men på andre skoler
anvender lederne dem aktivt til at indordne
lærernes mål med skolernes, og til at påvirke
de arbejdsmæssige prioriteringer. Andelen
der anvender performance reviewene aktivt
har været voksende (Marsden and Belfield
2006).

I en undersøgelse er prøveresultaterne sam-
menlignet både lige inden performance
tærskel-vurderingen blev gennemført i 1999-
2000 og i 2002-3. På de skoler, hvor der fo-
regår en aktiv anvendelse af performance re-
view’ene til at påvirke lærernes mål, og sko-
leledere og lærere er enige i at performance
review’ene har ført til en øget opmærksom-
hed om lærernes mål og prioriteringer, var
der forholdsvis flere, der forbedrede resulta-
terne ved de nationale prøver end på andre
skoler. Undersøgelsen omfatter dog kun et
relativt lille antal skoler19 (Marsden and Bel-
field 2006: 20-22).

Det virker plausibelt, at det forhold, at per-
formance review’ene har økonomiske konse-
kvenser ved at påvirke lærernes mulighed for
at passere performance tærsklen og nå op på
yderligere løntrin – og herunder tidspunkter-
ne herfor – gør det lettere for skoleledere at
få indordnet de enkelte læreres mål og priori-
teringer under lederens prioriteringer, og her-
under også til at få rettet opmærksomheden
mod elevernes prøveresultater.
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Gaming
De engelske erfaringer viser, at der finder
’gaming’ sted. Herunder ved at indsatsen ret-
tes mod de elever, der kan forventes at få ka-
rakterer i grænseområdet mellem to karakte-
rer. Specielt betyder den store fokus på den
andel af eleverne, der opnår karakterer mel-
lem A* og C en ’borderline’ adfærd, hvor der
investeres ressourcer i dem, der kan bringes
op fra D til C og derved øge den procentdel,
der er så meget fokus på. Dette sker blandt
andet på bekostning af de elever der er på et
niveau, hvor de ikke kan forventes at nå et C-
niveau, såvel som på bekostning af de elever,
der allerede er på et niveau, hvor de kan få
A*-C (Wilson et al. 2006). 

’Gaming’ gør sig gældende for såvel lærere
som skoleledere. Skoleledere rapporterer om
en række former for borderline-adfærd, hvor
de, der kan bringes op på C får særlig under-
visning, særlige mentorer og mere intensiv
overvågning af deres indsats (Wilson et al.
2006: 162ff.). En anden form for gaming
knytter sig til, at ressourcer overføres til de
fag, hvor der er standardiserede prøver som f.
eks. matematik på bekostning af andre fag.
30 % af skolelederne rapporterede om en
sådan overflytning af ressourcer til de fag,
der blev testet (Marsden and Belfield 2006:
11). En særlig form for gaming er underrap-
portering af resultaterne efter 3. skoleår
(KS1), hvor bedømmelserne er interne og ik-
ke publiceres, fordi det derved er muligt at
opnå bedre resultater i form af værditilvækst-
score mellem 3. og 4. skoleår (KS2), som
publiceres i ligatabellerne (Brown 2005).
Skoler, der har en større søgning end de kan
imødekomme, kan også ’skumme fløden’ ved
udvælge de fagligt bedste elever, ligesom
elever, der belaster resultaterne, kan presses
ud (Wilson 2004).

Lærernes holdninger
Et forhold, som kan få afgørende betydning
for reformer, der giver lærere en form for re-
sultatafhængig aflønning, er den modstand,

der er fra lærerne og deres organisation. Hvis
der herfra er en betydelig modstand, vil det
øge risikoen for modreaktioner, som kan be-
tyde at eventuelle positive effekter i værste
fald kan blive mere end opvejet. Inden refor-
men blev indført i England og Wales var der
en stor modstand blandt lærere og i deres or-
ganisationer.20 Ved indførelsen var der i en
undersøgelse i Wales ingen opbakning til
synspunktet om, at det var et godt princip at
koble læreres løn til performance (Farell and
Morris 2004: 88). I følge en anden under-
søgelse i England foretaget lige før reformen
trådte i kraft, mente godt en femtedel af
lærerne, at det var et godt princip at koble
læreres løn til performance, og denne andel
steg til over en tredjedel efter at reformen
havde været i kraft i fire år. Under en femte-
del var imidlertid efter at reformen havde
været i kraft i fire år enige i, at reformen fører
til en mere fair fordeling. Den andel, der
mente, at det var vanskeligt at vurdere indivi-
duel performance i forbindelse med arbejde i
skoler, var også efter at lærerne havde fået er-
faringer med reformen i fire år, på 75 %
(Marsden and Belfield 2006).

Såvel implementeringen af reformen som fi-
nansieringen af denne har løbende været gen-
stand for konflikt og protesterne har gentag-
ne gange modificeret regeringens planer ved-
rørende impementering og finansiering af
ordningen, jf. også nedenfor (Marsden and
Belfield 2004, se også hjemmesiden fra Nati-
onal Union of Teachers, NUT, http://www.te-
achers.org.uk).

Incitamenter vs. lønstyring
Som udgangspunkt var betingelsen for at opnå
lønstigninger gennem overgang til højere løn-
trin baseret på vurderingen af resultater i for-
hold til de fastlagte kriterier, og undervis-
ningsministeriet afholdt de forøgede lønudgif-
ter forbundet med lønstigningerne (Cutler and
Waine 2004). I 2001 blev det imidlertid præci-
seret af undervisningsministeriet, at budget-
mæssige hensyn skulle inddrages i forbindelse
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med vurderingen af om en lærer kunne overgå
til et højere løntrin (Cutler and Waine 2005:
68). Det betyder, at der ikke bliver tale om en
absolut vurdering som kriterium for lønfor-
bedringer. I stedet bliver bedømmelsen relativ,
således at resultaterne i forhold til andre lære-
re er afgørende. 80% af lærerne og lige under
halvdelen af skolelederne mente fire år efter
reformen var indført, at der var en kvote på det
beløb, der kunne anvendes til lønstigninger
(Marsden and Belfield 2006: 8), og dette blev
bestyrket af budgetterne (Cutler and Waine
2004; Wragg et al. 2004: 148 ff). Det var re-
geringens plan, at lønstigninger som følge af
overgang til den forlængede skala for dem, der
passerer performancetærsklen, såvel som de
yderligere lønstigninger på den forlængede
skala efterhånden skulle finansieres af skoler-
nes egne budgetter. På grund af kraftig mod-
stand fra lærerne og også skoleledere fortsatte
en øremærket finansiering af bidrag hertil,
men det er igen i 2007 varslet at systemet skal
revideres (Performance Related Pay (PRP)
Grants (2007)).

Finansielle restriktioner på midlerne vil ikke
alene reducere lærernes økonomiske incita-
ment, men vil også kunne skabe problemer
for samarbejdet mellem lærerne, når de bli-
ver konkurrenter, ligesom det kan virke de-
moraliserende på lærerne. Der er næppe tvivl
om, at det forhold, at næsten alle lærere der
søgte om det, passerede performancetærsk-
len da reformen blev indført, var med til at
skabe en positiv stemning om reformen, som
også kan være af betydning for de resultater,
der er opnået. Hvis forventningerne skuffes
vil det kunne føre til negative reaktioner.

6. Resultatrelateret løn i danske 
folkeskoler?

Den ændring af folkeskoleloven, der er gen-
nemført i 2006 betyder blandt andet, at der
indføres en række nationale test i udvalgte
fag på bestemte klassetrin, herunder i dansk
med fokus på læsning i 2., 4., 6. og 8. klasse,
og i matematik, engelsk, fysik/kemi, geogra-

fi og biologi, således at eleverne testes ti gan-
ge i løbet af ni års skolegang (Lov om æn-
dring af lov om folkeskolen (2006)). I Dan-
mark er resultaterne af de nyindførte test for-
trolige og de skal kun offentliggøres på
landsplan (Bekendtgørelse om lov om folke-
skolen 2007, §§ 55b og 13a).21 At testresulta-
terne imidlertid også skal bruges til skolele-
dernes kontrol, fremgår af undervisningsmi-
nister Bertel Haarders udtalelser: »Skolele-
deren skal sikres løbende indblik i elevernes
resultater som led i at vurdere kvaliteten af
lærernes undervisning. Det skal bl.a. ske gen-
nem de nationale test. Der skal skabes større
åbenhed om, hvordan undervisningen for-
løber i klasselokalerne, og skolelederen bør
med mellemrum overvære undervisningen i
klasserne.« (Haarder 2005). Og i umiddelbar
forlængelse heraf hed det: »KL og Danmarks
Lærerforening bør ændre overenskomsterne,
så skolelederen kan råde over en større del af
lærerens tid og få større indflydelse på de an-
sattes aflønning.« Aflønning i forhold til test-
resultater ville føre til forvridninger, jf. oven-
for, da de obligatoriske test blandt andet ikke
vil kunne evaluere alle aspekter af de trinmål,
der er fastsat.22 En særlig problematik, som i
langt højere grad er til stede i Danmark end i
England er, at væsentlige kvalifikationer for
danske elever er mundtlige færdigheder på
fremmedsprog, især engelsk. En prøvning
heri kræver mundtlige eksaminer, men resul-
tater herfra kan ikke indgå som grundlag for
en belønning af lærere, da bedømmelser på
grundlag af mundtlige eksaminer i høj grad
er er manipulerbare. Men hvis alene test af de
skriftlige kvalifikationer lægges til grund for
en vurdering af lærerne vil det føre til en me-
get uheldig skævvridning.

For at søge at modvirke sådanne konsekven-
ser kan skoleledernes subjektive vurderinger
inddrages, således som det også sker i Eng-
land.

Subjektive vurderinger indebærer imidlertid
en betydelig risiko for at vurderingerne, og de
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lønforskelle, der følger heraf, ikke anses for
fair (Murnane and Cohen 1986; Marsden and
French 1998; Richardson 1999; Bregn 2000;
Cutler and Waine 2004; Farell and Morris
2004; Wragg et al. 2004; Marsden and Belfi-
eld 2006; FOA 2003, Personalestyrelsen
2006a; 2006b). En undersøgelse foretaget for
Personalestyrelsen i 2006 viste således, at kun
1,5 % af de statsligt ansatte var helt enig i, at
den fordeling af tillæg, der foregår i medfør af
de nye lønsystemer i den offentlige sektor, er
fair og kun 11% var enig (Personalestyrelsen
2006b: 8). En amerikansk undersøgelse (Ho-
ogeven and Gutkin 1986) viste, at læreres
vurderinger af sig selv var signifikant bedre
end deres kollegers vurderinger og lederes
vurderinger af dem. En væsentlig årsag til
disse forskelle kan være forskellige opfattel-
ser af hvad en god lærer er. En afklaring af
målene for arbejdet er derfor vigtig for at fo-
rebygge, at vurderinger anses for at være un-
fair. Samtidig kan afklaringen også bidrage til
at øge effektiviteten ved at de ansatte bliver
orienteret mod organisationens mål (Locke
and Latham 2002). I den undersøgelse, der
blev foretaget af Personalestyrelsen var kun
3% helt enig i, at der er klare kriterier for for-
delingen af tillæg, og kun 13% var enig (Per-
sonalestyrelsen 2006b: 8).

Performance review, hvor der aftales mål, og
det vurderes om de enkelte lærere har nået de-
res mål, som dem, der foretages i engelske
skoler, kan medvirke til at skabe klarhed om
målene, som skolelederen opfatter dem. Hvis
lærerne imidlertid oplever, at målene ikke er i
overensstemmelse med de mål, som de ud fra
deres professionelle vurdering finder rigtige,
kan konsekvensen blive at lærernes egen mo-
tivation knyttet til at udføre, hvad de opfatter
som et godt og meningsfuldt arbejde, bliver
eroderet (Frey 1997; Frey og Jegen 2001). For
lærere, der hidtil har haft en stor autonomi, vil
den underordning som aflønning på basis af
performance review er udtryk for, kunne kol-
lidere med deres identitet som professionelle
og myndige udøvere af deres hverv (Adnett

2003; Mahony et al. 2004). Skolelederne vil
ikke i samme grad som specialiserede lærere
kunne være a jour med den faglige udvikling.
I det omfang skolelederne ikke fagligt mat-
cher lærerne, vil evalueringer foretaget af dis-
se kunne savne mening for lærerne og derved
bidrage til at underminere deres engagement
og motivation.

Hvis performance review som i de engelske
skoler skulle danne grundlag for løn, ville
Danmarks Lærerforening efter det danske af-
talesystem skulle inddrages i forhandlingen.
Løntillæg skal således i Danmark i modsæt-
ning til i England forhandles med den faglige
organisation eller tillidsrepræsentanten. Det
ville svække effekten af sådanne performan-
ce review, fordi sammenhængen mellem den
enkeltes resultater og lønnen ville blive mere
uklar. Danmarks Lærerforenings modstand
mod resultatafhængig løn kunne yderligere
bidrage til at afsvække sammenhængen mel-
lem performance review og løn.

En aflønning, der afhænger af resultater i for-
hold til aftalte mål, vil også give tilskyndelse
til ’gaming’, fordi den enkelte lærer har til-
skyndelse til at søge at aftale mål, der er let-
te at opnå. Ambitiøse mål vil således øge ri-
sikoen for ikke at nå målene, og kan føre til
at der skal præsteres endnu mere eller bedre
det følgende år for at opfylde nye mål (skral-
deeffekten). Der bliver også givet tilskyndel-
se til, at opgaver, der før blev varetaget som
led i et almindeligt engagement, nu først skal
søges gjort til genstand for aftale og målfor-
mulering, således at initiativer – stik imod
hvad der var hensigten – bremses (Bregn
1998).

Når resultaterne af de i Danmark indførte test
er fortrolige og kun skal offentliggøres på
landsplan er det ikke forventeligt, at der hos
skoleledere og lærere vil være den samme fo-
kus på testresultater, som på de engelske sko-
ler. På den anden side kan der forudses et
pres for offentliggørelse efterhånden som re-
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sultaterne foreligger. Karaktererne ved sko-
lernes afsluttende prøver og standpunktska-
raktererne er således tilgængelige på under-
visningsministeriets hjemmeside (www.uvm.
dk). Det er også et helt generelt princip i for-
bindelse med regeringens kvalitetsreform, at
der skal være offentlighed omkring offentlige
institutioners resultater (Regeringens kvali-
tetsreform 2007). Niveaumåls begrænsede
informationsværdi i forhold til at vurdere
skolernes indsats vil også gøre det forvente-
ligt, at der ligesom i England bliver udviklet
værditilvækstmål.

Offentliggørelsen af skolernes karakterer
omfatter ikke alene gennemsnitskaraktererne
i de forskellige fag, men også den andel af
eleverne, der har fået henholdsvis 10, 11 og
13 og den andel, der har fået 0, 3 eller 5. Der
har imidlertid slet ikke været en offentlig in-
teresse om dem som i England. Et dansk sko-
lesyn, der om end det er under pres (Schou
2006), er mindre præget af fokus på snæver
faglighed, vil bidrage til at moderere en ori-
entering mod prøveresultater. I forbindelse
med en evaluering af det ret frie – og nyligt
friere – skolevalg, der er i Danmark jf. Lov
om ændring af lov om folkeskolen (Mere frit
skolevalg inden for og over kommuneg-
rænser) (2005) har det vist sig, at kvalitative
forhold om undervisningen tillægges betyd-
ning af langt flere forældre end skolens gen-
nemsnitskarakterer. Mens knap halvdelen af
forældrene i forbindelse med skolevalg har
undersøgt skolens pædagogiske principper
og værdigrundlag har kun en fjerdedel un-
dersøgt gennemsnitskaraktererne (Undervis-
ningsministeriet 2007: 39).

Såfremt der ikke er et pres på skoleledere for
at udvise forbedrede prøve- og testresultater
eller lærerne har en betydelig modstand mod
at blive vurderet i forhold til disse, herunder
fordi sammenhængen til lærernes indsats be-
strides, vil konsekvensen af en resultatrelate-
ret aflønning efter engelsk forbillede para-
doksalt nok kunne blive, at fagligheden be-

grænses ved at der – afhængigt af styrkefor-
holdene mellem lærere og ledelse på de en-
kelte skoler – aftales en række mål, som ikke
er rettet mod den egentlige undervisning, jf.
også erfaringer vedr. målstyring for skoler
(Andersen 2004; 2006). 

En amerikansk undersøgelse viste en signifi-
kant og positiv sammenhæng mellem skole-
lederes vurdering af hvilke lærere, der ville
bidrage til forbedringer i elevernes resultater
ved test i matematik og læsning og de fakti-
ske testresultater for så vidt angår de 10-20%
i henholdsvis toppen og bunden. De var imid-
lertid ude af stand til sondre mellem lærerne
i den store midtergruppe (Jakob and Lefgren
2005). 

I det omfang de lønforskelle, der opstår ved
en resultatrelateret aflønning af lærerne, op-
leves som unfair, vil det kunne føre til reakti-
oner, der formindsker indsats og engage-
ment. En tilbøjelighed til at søge at bringe en
balance mellem bidrag og belønning er et
klassisk tema i equity-teori (Adams 1965).
Eksperimenter bekræfter også en reciprocitet
i adfærd, der betyder at reaktionen på en løn,
der anses for unfair er en lavere indsats (Fehr
and Falk 2002). Den empiriske forskning til
belysning af sammenhængen mellem løn og
indsats har primært været fra den private sek-
tor (Bewley 1999, Fehr and Falk 2002), men
Mas (2006) finder også en interessant sam-
menhæng mellem løn og politibetjentes ind-
sats, hvor betjentenes resultater afhænger af
de opnåede lønstigninger i forhold til for-
ventningerne. Når der ikke kan opnås enig-
hed ved de generelle lønforhandlinger over-
går sagen i New Jersey til afgørelse ved vold-
gift. Hvis det fører til at politibetjentene imø-
dekommes i højere grad end deres arbejdsgi-
ver er antallet af forbrydelser pr. indbygger,
der fører til fængsling, højere end når af-
gørelsen går betjentene imod. Når afgørelsen
går betjentene imod er sandsynligheden for
at kriminelle fængsles lavere og fængslings-
varigheden kortere. Det er yderligere bemær-
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kelsesværdigt, at reduktionen i betjentenes
resultater er større, jo større afstand der er
mellem betjentenes krav og den løn, der bli-
ver fastlagt. Disse resultater kan også fortol-
kes i lyset af at lønstigninger, der ikke svarer
til de forventede, opleves som tab (Tversky
and Kahneman 1991), som der reageres på
(Bregn 2008). 

Uanset at de engelske erfaringer indikerer, at
holdningerne kan ændre sig over tid, er det
væsentligt, at der aktuelt blandt danske lære-
re er betydelig modstand mod en resultatrela-
teret aflønning, selv om der som nævnt er en
tendens til en mere positiv holdning blandt
yngre lærere. 

Hvis der for at opnå bedre resultater i folke-
skolen indføres en resultatrelateret aflønning,
kan konsekvensen blive et distanceret for-
hold til arbejdet og et reduceret engagement
og professionel ansvarlighed. Lærere vil og-
så lettere end mange andre befolkningsgrup-
per kunne tilpasse deres arbejdsindsats, så de
får en timeløn, de finder fair. Ansættelses-
trygheden er betydelig, den resultatrelaterede
løn udgør utvivlsomt kun en begrænset del af
lønnen samtidig med, at resultatet af læreres
arbejde er vanskeligt at måle og spillerummet
for tilpasningen af arbejdsindsatsen stort.
Eventuelt kan en frigjort tid overføres til an-
det lønnet arbejde, så den samlede løn kan
øges uafhængigt af tillæg i lærerjobbet.
Lærere har således mulighed for bijob i langt
større omfang end de fleste andre grupper i
befolkningen. 

7. Konklusion 
De engelske erfaringer er ikke entydige, men
selv om de tolkes som indikationer af at den
engelske reform med resultatovervågning og
en form for resultatrelateret løn har forbedret
elevernes prøveresultater, kan det ikke for-
ventes, at sådanne tiltag ville få den samme
effekt i Danmark. Engelske erfaringer skal
vurderes i snæver forbindelse med den måde
skolerne finansieres på og det frie skolevalg i

kombination med offentligheden om skoler-
nes prøveresultater og den store offentlige
opmærksomhed om disse resultater. Skolele-
derne er herved sat under betydeligt pres for
at udvise gode prøveresultater for deres sko-
le. Det forhold, at løn i Danmark er aftalestof
i forbindelse med at Danmarks Lærerfore-
ning er stærk modstander af resultatrelateret
løn, ville også svække den betydning, som
performance reviewene ville få i forhold til at
indordne lærerne under skoleledernes mål.

Det kan ikke sluttes, at reformen generelt har
haft en positiv effekt. Uafklaret er omfanget
af negative konsekvenser. Uafklaret er herun-
der de omkostninger, der er forbundet med at
indsats og ressourcer er blevet rettet mod at
forbedre elevernes prøveresultater på bekost-
ning af andre opgaver.

Om de gevinster, der eventuelt er ved den
meget dyre lønreform, samlet set er pengene
værd, er et grundlæggende spørgsmål. En
vurdering heraf måtte også inddrage den be-
tydning som det højere lønniveau kan have
haft med hensyn til at fastholde og tiltrække
kvalificerede lærere. Uafklaret er endvidere
konsekvenserne af den engelske reform på
lidt længere sigt. Herunder er det et spørgs-
mål, hvordan lønstyringsmæssige hensyn kan
komme i konflikt med ønsket om at skabe
motivation og i stedet føre til frustration.

Med baggrund i de engelske erfaringer kan
der ikke argumenteres for indførelse af resul-
tatrelateret løn for lærere i Danmark.

Noter
1. Anders Hede takkes for nyttige kommentarer til

et udkast til denne artikel.
2. Se nærmere i Bekendtgørelse af lov om folkesko-

len (2007), LBK nr. 1049 af 28. august 2007. 
3. I den generelle aftale om resultatløn er resultatløn

beskrevet således: ”Ved resultatløn forstås i den-
ne aftale, at lønforbedringer udmøntes på en i for-
vejen aftalt og kendt måde i forhold til forvalt-
ningens/institutionens/virksomhedens målsæt-
ninger og/eller resultater” (KL et al. 2003/2007).
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4. Stemmeprocenten var 75,4 %.
5. Se Richardson (1999) for en kritisk vurdering af

planerne om resultatrelateret løn for lærere.
6. Ordningen omfattede England og Wales.
7. Kun en del af denne forskel kan dog tilskrives en

egentlig motivationseffekt, mens en del må til-
skrives en screeningseffekt, idet et akkordlønsy-
stem vil tiltrække dem, der har en produktivitet,
som betyder, at de vil få en højere indkomst ved
akkordlønsystemet.

8. Efter de i 2007 gældende arbejdstidsaftaler er 375
timer om året afsat som individuel tid til folke-
skolelærernes individuelle forberedelsestid og tid
til efterbehandling af undervisning samt mødeak-
tivitet. Hertil kommer eventuelt yderligere tildelt
individuel tid. Timefordelingen i såvel aftaler
som praksis er kortlagt i Capacent (2006; 2007).
En arbejdstidsreform, der blandt andet giver de
enkelte skoleledere større indflydelse på dispone-
ringen af lærernes arbejdstid er et centralt ar-
bejdsgiverkrav ved overenskomstforhandlingerne
i 2007/08 (Udvalget om analyse af folkeskole-
lærernes arbejdstid 2007; se også Poulsen og
Tousgaard 2004).

9. En undersøgelse af skoler i Chicago viste, at
lærerne hvert år snød med resultaterne ved skrift-
lige prøver i mindst 4-5 % af klasserne (Jacob
and Levitt 2003). Se også Halachmi (2002).

10. Se i øvrigt Lazears (2006) argumentation for at
incitamenter til ”teaching to the test” under visse
betingelser kan være det bedste alternativ.

11. Hvis der er en fast pulje til rådighed til resultat-
løn, vil den enkelte lærers aflønning ikke alene
afhænge af lærerens resultater, men også af andre
læreres resultater og dermed skærpe risikoen for
negative virkninger på samarbejdet.

12. Ved indførelsen var der 5 trin, som senere blev re-
duceret til 3 (Atkinson et al. 2004: 10). Samtidig
blev der indført en særlig ordning med ”Excellent
teachers” (Cutler and Waine 2005: 70). Disse
lærere har særlige opgaver og det forudsætter en
ledig post for at en lærer kan overgå til denne ka-
tegori (Excellent teachers (2007: 10). Se også
Understanding Teachers’ Pay 2006 (2006) for en
kort beskrivelse af de forskellige kategorier, der
findes i 2007, og Professional Standards for Tea-
chers in England (2007) for en beskrivelse af kra-
vene til de forskellige kategorier.

13. For 2007 er den årlige slutløn inden performance
tærsklen er passeret i England og Wales (i Lon-
don er den noget højere) knap £29.500. De, der

passerer performance tærsklen, og når op på den
højere lønskala stiger til knap £32.000 og kan
derefter opnå yderligere £1.200 på hvert af de
næste to trin svarende til i alt godt £34.000 (Un-
derstanding Teachers’ Pay 2006 (2006)).

14. Siden 1992 er engelske skoler evalueret i form af
rapporter fra the Office for Standards in Educati-
on (OFSTED), hvis virksomhed har været meget
omdiskuteret. Der bruges store midler på OF-
STED-evalueringer af skoler, men værdien er ik-
ke godtgjort, hvilket i øvrigt også er vanskeligt,
jf. Burgess et al. (2002).

15. Andre indikatorer angiver såvel lovligt og ikke
lovligt fravær. I følge en skoleleder er den sidste
af interesse for at se, hvor meget der bliver
løjet.....(Wilson et al. 2006: 160).

16. Karaktererne går mellem A* og G, se nærmere
(http://www.qca.org.uk).

17. Se Dolton et al. (2003) for en gennemgang af en
række af de generelle problemer, der er forbundet
med at foretage økonometriske undersøgelser af
konsekvenserne af resultatrelateret aflønning for
lærere.

18. Antallet er 182.
19. Antallet er 169.
20. Reformen blev indført gennem lovgivning, og ik-

ke som det skulle ske i Danmark på grundlag af
aftale mellem arbejdsmarkedets parter.

21. Kommunalbestyrelsen og skolelederen får oplyst
den enkelte skoles testresultater set i forhold til
det samlede landsresultat. Heri skal indgå en vur-
dering af skolens testresultater set i forhold til
elevernes sociale baggrund, jf. § 13 a, stk. 2.

Skolelederen får også adgang til resultaterne for
hver enkelt klasse samt en oversigt over de enkel-
te elevers besvarelser. Den enkelte lærer får ad-
gang til resultaterne for sine elever, og der skal
gives en tilbagemelding til de enkelte elever og
deres forældre. Se www.evaluering.uvm.dk

22. Bertel Haarder er da også opmærksom på dette,
jf. Haarder (2005).
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