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DIFFERENSIERING AV DRIFTSTILSKUDD TIL PRIVATE BARNEHAGER KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

SAMMENDRAG

Kommunene er ansvarlig for viktige velferdstjenester som blant annet barnehager, skole og
pleie- og omsorgstjenester. Barnehagesektoren er ett av de starste tjenesteomradene for
kommunal sektor og er preget av et stort mangfold av private aktarer. De private barnehagene
gis et driftstilskudd per heltidsplass. Stagrrelsen pa driftstilskuddet er beregnet ut fra
gjennomsnittlige ordinaere driftsutgifter per heltidsplass i samme kommunes barnehager. Denne
ordningen medfgrer at ulike kommuner vil ha forskjellige tilskuddssatser.

Det er gnskelig at finansieringssystemet for private barnehager er lagt opp pa en mate som
bidrar til a ivareta mangfoldet i sektoren ved a tilrettelegge for drift av bade sma og store
barnehager. Kunnskapsdepartementet gnsker a viderefare grunnprinsippene i dagens
finansieringssystem, men ogsa vurdere en modell for driftstilskudd som tar hensyn til at sma
private barnehager kan ha hgyere kostnader per heltidsplass enn store private barnehager.

Med bakgrunn i dette har BDO, pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet, vurdert alternative
finansieringsmodeller av private barnehager. Spesifikt har vi utredet folgende modeller:

e En beregningsmodell som tilsvarer beregningsmetoden for driftstilskudd til friskoler. Dette
innebarer en modell som beregner et differensiert driftstilskudd slik at alle private
barnehager, uavhengig av starrelse, far hayere driftstilskudd per heltidsplass for de farste
barna i barnehagen opptil et gitt antall barn, mens det gis et lavere tilskudd per heltidsplass
utover dette.

e Alternative knekkpunktmodeller.

e Ulike grunntilskuddsmodeller der de private barnehagene i en kommune mottar et
grunntilskudd i tillegg til en sats per barn.

Disse modellene er sammenlignet med dagens finansieringsordning. Vare analyser viser at alle de
utredede modellene omfordeler tilskudd fra stgrre til mindre barnehager, men at de allikevel
kommer darligere ut sammenlignet med dagens finansieringsordning:

e Det er flere utfordringer knyttet til friskolemodellens egnethet pa barnehagesektoren. Saerlig
medferer manglende offentlig tilgang pa data for hver kommunal barnehage at det ma
benyttes gjennomsnittsdata per kommune. Slike gjennomsnittsdata er ikke egnet til a si noe
tydelig om kostnadsforskjeller per barn mellom sma og store barnehager i kommunene.

e Alle de aktuelle modellene gir merarbeid, spesielt for kommuner, og de er samtidig mer
komplekse enn dagens modell.

e Alle de aktuelle modellene gir de private barnehagene insentiver til tilpasning som vil vaere
krevende a falge opp.

Oppsummert mener vi at de metodiske utfordringene knyttet til friskolemodellen kombinert med
merarbeidet den gir, modellens grad av kompleksitet og insentivene til tilpasning gjor at
modellen ikke bgr innfares for barnehagesektoren.

Vare analyser viser at grunntilskuddsmodellene ikke har tilsvarende metodiske utfordringer.
Disse modellene krever likevel merarbeid, spesielt for kommuner, og gir ogsa insentiver til
tilpasning.

Hvis det skal innfgres differensierte satser eller et grunntilskudd, bgr det etter var vurdering
farst samles data for dette pa en strukturert mate over en viss tid, som deretter lar seg bedre
analysere enn dagens datagrunnlag i kommunene. Dersom man gar bort fra prinsippet om at
driftstilskuddet skal baseres pa kommunale barnehagekostnader, kan man gjennomfare analyser
pa de private barnehagenes regnskaper. Disse dataene har imidlertid ogsa strukturelle
utfordringer som gjor at de ikke kan analyseres enhetlig pa tvers av kommuner eller barnehager.

Side 3 av 41



2.2

DIFFERENSIERING AV DRIFTSTILSKUDD TIL PRIVATE BARNEHAGER KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

BAKGRUNN OG MANDAT

BAKGRUNN

Kommunene er ansvarlig for viktige velferdstjenester som blant annet barnehager, skole og
pleie- og omsorgstjenester. Barnehagesektoren er ett av de starste tjenesteomradene for
kommunal sektor og er preget av et stort mangfold av private aktgrer. Det store innslaget av
private eiere er et sarpreg ved barnehagesektoren, og gir spesielle utfordringer for kommunene
nar det gjelder finansiering og kontroll med bruk av midlene som bevilges til barnehagesektoren.

De private barnehagene gis et driftstilskudd per heltidsplass. Starrelsen pa driftstilskuddet til
private barnehager per heltidsplass er beregnet ut fra gjennomsnittlige ordinaere driftsutgifter
per heltidsplass i samme kommunes barnehager.' Denne ordningen medfgrer at ulike kommuner
vil ha forskjellige tilskuddssatser. Forskjellene kan blant annet skyldes demografiske og
geografiske forskjeller, og hvordan kommunene prioriterer barnehager kontra andre tilbud.

Det er gnskelig at finansieringssystemet er lagt opp pa en mate som bidrar til a ivareta
mangfoldet i sektoren ved a tilrettelegge for drift av bade sma og store barnehager. Det a sikre
at det ogsa er mulig & drive mindre barnehager er viktig for at det skal vaere tilgjengelig
barnehagetilbud i hele landet.? Slik ordningen er i dag far sma private barnehager samme
driftstilskudd per heltidsplass som store private barnehager. Dette til tross for at flere tidligere
analyser har fastslatt at de minste barnehagene har smadriftsulemper.

Kunnskapsdepartementet (KD) gnsker a viderefgre grunnprinsippene i finansieringssystemet, men
0gsa a se narmere pa muligheten for endringer i finansieringen av private barnehager ved at
tilskuddet differensieres med bakgrunn i barnehagenes starrelse. Departementet gnsker a
vurdere en modell for driftstilskudd som tar hensyn til at sma private barnehager har hgyere
faste kostnader per heltidsplass enn store private barnehager.

For private grunnskoler blir det i dag gitt hayere tilskudd for de fgrste elevene ved alle private
grunnskoler. Dette skal kunne gjagre det mulig a drive sma skoler som ellers ville slitt med
smadriftsulemper.? Ved a innfare en tilsvarende modell for driftstilskudd for barnehagesektoren
vil en kunne motvirke smadriftsulemper og dermed gi likere vilkar for de private barnehagene
uavhengig av starrelse. Telemarksforsking har pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet (Udir)
utarbeidet en slik modell for barnehagesektoren, og Kunnskapsdepartementet gnsker at denne
modellen skal bli utredet og kvalitetssikret.

MANDAT

Med bakgrunn i KDs gnske om & se naermere pa muligheter for endringer i finansieringen av
private barnehager, skal BDO AS (BDO) vurdere ulike mater a differensiere tilskuddet til private
barnehager pa:

e En beregningsmodell som tilsvarer beregningsmetoden for driftstilskudd til
friskoler

Dette innebaerer en modell som beregner et differensiert driftstilskudd slik at alle private
barnehager, uavhengig av starrelse, far hgyere driftstilskudd per heltidsplass for de fgrste barna
i barnehagen opptil et gitt knekkpunkt, mens det gis et lavere tilskudd per heltidsplass utover
dette. Dette er modellen Telemarksforsking har utarbeidet, og BDO skal kvalitetssikre og se pa
mulige forbedringer av denne modellen.

e Alternative modeller for beregning av et differensiert driftstilskudd

Som den farste modellen, skal ogsa disse differensiere driftstilskuddet til ulike private
barnehager slik at det hensyntar hgyere kostnader per barn i sma private barnehager enn i store
private barnehager.

' Forskrift om tilskudd til private barnehager (2015) § 3. Forskrift om tildeling av tilskudd til private barnehager LOV-2005-06-17-
64. Hentet fra: https://lovdata.no/dokument/LTI/forskrift/2015-10-09-1166

2 Telemarksforsking 2019. Finansiering av private barnehager.

3 Telemarksforsking 2019- Finansiering av private barnehager.
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3.1

3.1.1

3.1.2

3.1.3

DIFFERENSIERING AV DRIFTSTILSKUDD TIL PRIVATE BARNEHAGER KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

Alle modellene som utredes skal bygge pa et sett med felles forutsetninger, og vurderes opp mot
ulike vurderingskriterier.

DATA OG METODE

DATA

Kommunale barnehagedata

Bakgrunnen for beregningene av tilskudd til de private barnehagene er de kommunale
barnehagenes kostnader. Kommunene rapporterer inntekter og kostnader til Statistisk
Sentralbyra etter KOSTRA-kontoplan.* Fra SSB har vi mottatt kommunale regnskapsdata knyttet
til barnehager for alle landets kommuner fra 2012 til 2018. Disse utgjgr grunnlaget for beregning
av det ordinaere driftstilskuddet til private barnehager i kommunen.

Fra Udir har vi hentet ut data vedrgrende antall barnehager, antall plasser og bemanning i hver
kommune, samt bemanning per kommunale barnehage.

Private barnehager

Private barnehager rapporterer bade regnskapsdata, antall plasser fordelt pa alder og
oppholdstid og bemanning til BASIL. Vi har mottatt uttrekk fra BASIL med relevante stgrrelser fra
alle private barnehager for arene 2014-2017. Regnskapsdata for 2018 er per na ikke tilgjengelig.

Som for kommunene, henter vi ut data vedrgrende antall barnehager, antall plasser og
bemanning fra de private barnehagene fra Udir.

Bearbeiding av datagrunnlaget

| datagrunnlaget er kommunene identifisert ved hjelp av kommunenummer, og de private
barnehagenes beregnede tilskudd kobles til de kommunale kostnadene ved hjelp av
kommunenummer i BASIL-uttrekket. Kommuner som er slatt sammen eller har fatt nye
kommunenummer handteres saerskilt.>

Datagrunnlaget fra BASIL inneholder informasjon fra resultatregnskap og arsmeldingen til private
barnehager. Det er driftstilskuddet til private ordinaere barnehager som denne rapporten
omhandler. Private apne barnehager og familiebarnehager er derfor filtrert ut. Det samme er et
fatall fylkeskommunale og statlige barnehager som ogsa la i datagrunnlaget. Videre har vi utelatt
enkelte private barnehager fra datagrunnlaget, som har oppgitt sum driftskostnader lik eller naer
null. | kostnadsanalysene har vi i tillegg ekskludert barnehager som har rapportert inn null eller
negative kostnader for de aktuelle kostnadspostene.

| bade det kommunale og det private datagrunnlaget er barnehagestarrelse definert som antall
alderskorrigerte heltidplasser. Dette innebaerer at antall plasser er korrigert til heltidsplasser
basert pa oppholdstid og at sma barn regnes som 1,8 store barn. Nar vi i rapporten omtaler en
barnehages starrelse eller antall plasser, mener vi alderskorrigerte heltidplasser.

Modellen som skal tas i bruk, skal hensynta bemanningsnormen. Vi har estimert konsekvensene
av bemanningsnormen ved a se pa antallet «ekstra» arsverk kommunene matte hatt dersom de
skulle ha oppfylt bemanningsnormen de ulike arene, multiplisert med sats per arsverk de samme
arene. Kostnadene for disse ble lagt til kommunens kostnader til barnehager de ulike arene.
Dette er vare estimater for hvor mye kommunenes kostnader vil gke ved innfgring av

4 Kostnader og inntekter til barnehager fares pa konto 201 Barnehager og funksjon 221 Barnehagelokaler og skyss. Utgifter til
saerskilt tilrettelegging for barnehagebarn med sarlige behov er fart pa egen funksjon, 211, og er ikke inkludert i
tilskuddsgrunnlaget.

5 For eksempel har alle kommuner i Trgndelag fatt nytt kommunenummer. For at vi skal kunne matche de ulike datagrunnlagene,
ma vi ha samme kommunenummer, og de ulike uttrekkene har til en viss grad hatt enten nye eller gamle kommunenummer. For
at vi skal kunne matche og sammenligne disse over ar, har vi, dersom det var mulig, brukt gamle kommunenummer.
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3.1.4

3.2

3.2.1

3.2.2

DIFFERENSIERING AV DRIFTSTILSKUDD TIL PRIVATE BARNEHAGER KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

bemanningsnormen. Hvilke konsekvenser bemanningsnormen faktisk kommer til a fa, vet vi ikke
sikkert.

Svakheter ved datagrunnlaget

| datagrunnlaget vart har vi kun totale kommunale barnehagekostnader, ikke kostnader per
kommunale barnehage. Kostnadsdata per barnehage er ikke tilgjengelig. Dette innebaerer at det
kun er totale kommunale kostnadsdata, eller kommunale gjennomsnittsdata som kan benyttes
som grunnlag for analysene.

METODE

Replikering og kvalitetssikring av friskolemodellen pa barnehagedata

| forste del av prosjektet replikerer vi friskolemodellens knekkpunktanalyse med barnehagedata,
som Telemarksforsking gjorde i sin rapport «Finansiering av private barnehager».® Som input til
friskolemodellen benyttes gjennomsnittlige kostnader per skole i kommunene og gjennomsnittlig
skolestarrelse i kommunene. Nar vi skal utforme tilsvarende modell med barnehagedata,
beregnes fgrst kommunenes gjennomsnittlige kostnader per barnehage og kommunenes
gjennomsnittlige barnehagestarrelse i kommunene. Dette er datagrunnlaget som er input i
knekkpunktanalysene, og beregnes ved hjelp av kommunale regnskapsdata og kommunale
barnehagedata knyttet til barnehagenes starrelse. En beskrivelse av hvordan disse starrelsene
beregnes finnes i vedlegg 7.1.4. En beskrivelse av regresjonsmodeller og regresjonsmodeller med
knekkpunkt finnes i vedlegg 7.1.1 og 7.1.2.

For a se i hvor stor grad friskolemodellen passer til barnehagedata, gjennomfarer vi
knekkpunktanalysene over flere ar, og vi gjennomfarer analysene med datasett der kommuner
med spesielt hgye og lave kostnader per plass er ekskludert. Videre undersgker vi om modellens
resultater ville blitt pavirket dersom vi kun inkluderte de kommunene der det faktisk er private
barnehager i datagrunnlaget. For a teste om bruk av gjennomsnittsdata versus data pa
barnehageniva far store konsekvenser for resultatet av knekkpunktanalysene, gjennomfarer vi
analyser pa private barnehagedata. Sammen med vurderinger knyttet til ulike faktorer ved
barnehagesektoren og datagrunnlaget, vurderer vi hvorvidt friskolemodellen er egnet til
barnehagesektoren.

Alternative modeller for differensiering av driftstilskudd til de private barnehagene

Alternative knekkpunktanalyser ved hjelp av kommunale barnehagedata

Som alternativer til friskolemodellen gjennomfarer vi andre, alternative knekkpunktanalyser ved
hjelp av kommunale barnehagedata:

e knekkpunktanalyse med flere knekkpunkt
e knekkpunktanalyse der data for alle arene brukes i en og samme regresjon

| sistnevnte regresjon inflasjonsjusteres kostnadene med kommunal deflator, slik at kostnadene
blir sammenlignbare mellom ar. Fordi vi i disse analysene har flere observasjoner for samme
kommune, ma vi i en slik analyse bruke andre statistiske modeller og korrigere for problemer
som kan gi feilaktige, statistiske resultater.”

Alternative grunntilskuddsmodeller

Vi har ogsa utredet alternative modeller som ikke tar utgangspunkt i differensierte
tilskuddssatser per plass, men som heller kombinerer én tilskuddssats per plass med et
grunntilskudd. Disse grunntilskuddsmodellene kan utformes pa falgende to mater:

e et grunntilskudd som et ekstratilskudd til alle barnehager
e et grunntilskudd som et ekstratilskudd kun til barnehager som har opptil et visst antall plasser

¢ «Finansiering av private barnehager», Telemarksforsking, notat nr. 15-2019.

7 Dette er naermere beskrevet i vedlegg 7.1.3.
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3.3.1

DIFFERENSIERING AV DRIFTSTILSKUDD TIL PRIVATE BARNEHAGER KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

For & hensynta forutsetningen om at samlet bevilgning fra staten ikke skal gkes, legger alle
grunntilskuddsmodellene til grunn at hver enkelt kommunes samlede utbetalinger til private
barnehager forblir det samme som med dagens ordning. Det innebaerer at vi trekker fra
kommunens utgifter til grunntilskudd fra kommunens kostnader til private barnehager gjennom
dagens ordning, og deretter beregner en tilskuddssats per plass basert pa de gjenvaerende
midlene. For begge modellene vil dette medfere en reduksjon i tilskudd per plass sammenlignet
med dagens ordning, og en omfordeling av tilskudd fra store barnehager til sma barnehager.

| tillegg til & utrede alternative modeller med utgangspunkt i hvilke barnehager som skal motta
grunntilskuddet, har vi ogsa utredet ulike fremgangsmater for hvordan selve
grunntilskuddsbelgpet kan fastsettes. To av disse fremgangsmatene benytter en statistisk
tilnaerming i form av regresjonsmodeller, se beskrivelse av disse i kapittel 5.2.1:

e lineaer regresjonsmodell med konstantledd, hvor konstantleddet angir grunntilskuddsbelgpet
e linear regresjonsmodell (uten konstantledd) med en dummyvariabel som slar inn kun for
barnehager opptil en viss starrelse, hvor dummyvariabelen angir grunntilskuddsbelapet

Videre har vi undersgkt to fremgangsmater for fastsettelse av grunntilskuddsbelap basert pa en
mer praktisk tilnaerming:

e kostnadsanalyse av private barnehager basert pa regnskapstall for a identifisere faste
kostnader som kan benyttes som et anslag for grunntilskudd
e testing av ulike satser som tar utgangspunkt i kostnad per plass i den enkelte kommune

Disse fremgangsmatene er narmere beskrevet i kapittel 5.2.2.

Analyse og vurdering av aktuelle modeller

Med bakgrunn i modellenes resultater og i hvilken grad de ser ut til a vaere mulig a gjennomfare
velger vi hvilke modeller vi ansker a ga mer i dybden pa, herunder beregne skonomiske
konsekvenser og ta stilling til andre administrative konsekvenser av de valgte modellene.

Deretter vurderer vi de valgte modellene opp mot ulike vurderingskriterier. Vurderingskriteriene
er gkonomiske konsekvenser, sannsynlig treffsikkerhet med hensyn til reelle kostnader i
barnehager og i hvilken grad modellene legger til rette for kostnadseffektiv drift og ikke
ngytraliserer stordriftsfordeler fullt ut. Hvor enkel og transparent en modell er, om den er
forutsigbar og stabil over tid og hvilke administrative konsekvenser innfgring av en ny modell kan
fare til, er ogsa viktige vurderingskriterier. Om innfgring av modellene gir de private
barnehagene insentiver til a tilpasse seg en eventuell ny modell er ogsa viktig. | vurderingene er
det ogsa relevant a se pa om og hvordan de ulike modellene kan tilpasses dersom man gnsker a
gi kommunene muligheten til & ekskludere barnehager med spesielt haye kostnader. |
vurderingene ses de alternative modellene opp mot dagens modell.

FORUTSETNINGER, AVGRENSNINGER OG FORBEHOLD

Forutsetninger

| alle de alternative tilskuddsmodellene som vi vurderer, er det noen viktige forutsetninger som
ligger til grunn:

o tilskuddet til de private barnehagene skal fortsatt skal vaere basert pa driftsutgifter i de
kommunale barnehagene i samme kommune®

e ved innfgring av en knekkpunktmodell skal knekkpunktet vaere det samme i alle kommuner

e den samlede bevilgning skal vaere tilnaermet uendret

e det skal tas hensyn til bemanningsnormen

8 Dette folger av forskrift om tildeling av tilskudd til private barnehager, § 3. https://lovdata.no/dokument/SF/forskrift/2015-10-
09-11662q=private%20barnehager
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3.3.2

DIFFERENSIERING AV DRIFTSTILSKUDD TIL PRIVATE BARNEHAGER KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

Innfgring av bemanningsnormen per. 1. august 2019 innebaerer at alle barnehager i Norge skal ha
minst en ansatt per tre barn under tre ar og en ansatt per seks barn over tre ar. Fordi store
barnehager da i mindre grad kan klare seg med lav bemanning, kan innfgring av
bemanningsnormen til en viss grad fore til at smadriftsulemper jevnes noe ut.® For at en
eventuell ny modell skal kunne benyttes i arene fremover, bar den derfor hensynta
bemanningsnormen sa langt det lar seg gjare.

Avgrensninger og forbehold

En kompliserende faktor ved innfaring av en eventuell knekkpunktmodell, er at private
barnehager skal fa ulike tilskudd for sma og store barn. | vare knekkpunktanalyser fglger
knekkpunktet alderskorrigerte heltidsplasser. Dette innebaerer at sma barn regnes som 1,8 store
barn i datagrunnlaget til modellen, og at knekkpunktet fglger dette forholdstallet.' Vi beregner
ikke ulike knekkpunkt for sma og store barn."

En antakelse som ligger til grunn for analysen var, er at det er en viss grad av smadriftsulemper i
barnehagesektoren. Hvorvidt det faktisk er smadriftsulemper i sektoren er ikke noe denne
rapporten ser pa i seg selv, selv om det delvis omhandles i var praktiske tilnaerming til
grunntilskudd. Tidligere rapporter har papekt at «kostnadsanalyser viser at de minste
barnehagene har klare smadriftsulemper,»'? og at «store barnehager har bedre gkonomiske
rammevilkar enn sma barnehager og korttidsbarnehager.»'* Ogsa BDOs tidligere rapport
«Markedssvikt, lannsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren» finner at verdien av
synergier og stordriftsfordeler oppgis a vaere et forhold som prises inn i verdsettelsen av
barnehager. Stordriftsfordelene kan bade vaere kvalitative, i form av bedre driftsmodeller for
barnehagene eller tilgang til pedagogisk metode, men ogsa kvantitative ved at man utnytter
ressursene bedre, kvantumsrabatter ved innkjgp og sa videre. '

Videre er det, i tillegg til den nevnte bemanningsnormen som vi hensyntar, flere endringer
og/eller mulige endringer i barnehagesektoren som bar vurderes i sammenheng med en eventuell
endring i driftstilskuddet. | KDs hgringsnotat «Forslag til endringer i barnehageloven med
forskrifter»'> fra april 2019, foreslar KD flere endringer i barnehagesektoren. | tillegg til
vurdering av endringer i beregning av driftstilskudd til private barnehager, foreslas det at
tilskuddet til pensjoner i private barnehager nedjusteres, at det innfgres et forbud mot a drive
annen virksomhet i samme rettssubjekt som barnehagevirksomheten, med mer. | tillegg har ogsa
pedagognormen blitt skjerpet de siste arene.'® Hvordan disse mulige, nye endringene og
konsekvenser av innfgring av pedagognormen pavirker sektoren er ikke dekket av vart mandat og
er derfor ikke hensyntatt i vare beregninger.

BDO finner det ogsa riktig a presisere at vi ikke kan pata oss ansvar for fullstendigheten eller
riktigheten i det grunnlagsmaterialet som vi har blitt fremlagt og som har vart utgangspunkt for

9 Ifelge Telemarksforsking har de minste barnehagene hgyere bemanning per plass enn stgrre barnehager.

10 Dette som fglge av at barn under tre ar skal vektes 1,8 ganger hgyere enn barn over tre ar i kommunenes beregnede satser for
driftstilskudd, jf. forskrift om tildeling av tilskudd til private barnehager § 3. | barnehagesektoren skal de private barnehagene
fa hoyere tilskudd per plass for barn under tre ar enn barn over tre ar.

" Dette var ikke en del av prosjektets mandat. | tillegg mener vi at dersom man skulle gjennomfgrt analysene med en enda mer
komplisert modell vil ogsa det i seg selv tale mot innfering av modellen fordi det vil ga utover enkelhet, transparens og
administrative konsekvenser. Vi baserer vare analyser pa en antakelse om at de fleste barnehagene har en forholdsvis standard
fordeling mellom sma og store barn som ogsa Telemarkforskning gjer i sine analyser. Fordi et barn som starter i en barnehage
som regel har muligheten til & ga i barnehagen frem til skolealder, mener vi dette er en naturlig tilnaerming.

12 Telemarksforsking, «Finansiering av private barnehager,» TF-notat nr. 15, 2019.
13 Telemarksforsking, «Kostnadsforskjeller i barnehagesektoren,» TF-rapport nr. 243, 2008.
4 BDO (2018). Markedssvikt, lannsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren.

15 https://www.regjeringen.no/contentassets/14f278c1b1d048b5853d1e9c8dc685e3/horingsnotat-med-forslag-til-endringer-i-
barnehageloven-med-forskrifter-ny-regulering-av-private-barnehager. pdf

' Innen 1. august 2018 matte alle barnehagene ha minst en pedagogisk leder per 7 barn under tre ar og minst en pedagogisk
leder per 14 barn over tre ar. Hvordan pensjonspaslaget beregnes, om dette burde veert lavere, og mulighet for differensierte
administrasjonspaslag har ogsa blitt utredet.
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vare vurderinger. Dersom vi har mottatt uriktige eller ufullstendige opplysninger, har vi ikke hatt
anledning til a avdekke dette ut over overordnede rimelighetsvurderinger.

REPLIKERING AV FRISKOLEMODELLEN MED
BARNEHAGEDATA

OM FRISKOLEMODELLEN PA BARNEHAGEDATA

Som tidligere nevnt, er input til friskolemodellen gjennomsnittlige kostnader per skole i
kommunene og gjennomsnittlig skolestarrelse i kommunene. Deretter gjennomfares en
regresjonsanalyse med knekkpunkt, uten konstantledd, for a finne det knekkpunktet som
minimerer avstanden mellom predikerte og faktiske verdier.!”” Kommunene skal betale friskolene
en hayere sats per elev opp til knekkpunktet og en lavere sats per elev over knekkpunktet.

Nar vi skal gjennomfare tilsvarende modell med barnehagedata, beregnes farst kommunenes
gjennomsnittlige kostnader per barnehage og kommunenes gjennomsnittlige barnehagestarrelse i
kommunene, som beskrevet i metodekapittelet. | datagrunnlaget er gjennomsnittlig
barnehagestarrelse definert som gjennomsnittlig antall alderskorrigerte heltidplasser i
kommunenes barnehager.

| dette kapittelet gjor vi rede for resultatene friskolemodellens knekkpunktanalyser gir oss,
gjennomfart ved hjelp av en regresjonsmodell med knekkpunkt uten konstantledd.
Regresjonsmodellen gir oss et optimalt knekkpunkt og nasjonale satser for kommunale kostnader
opp til og over knekkpunktet. Dersom friskolemodellen tas i bruk, vil knekkpunktet som falger av
modellen over innfgres som et nasjonalt knekkpunkt. Utover det skal tilskuddsberegningene
fortsatt gjennomfgres lokalt, i hver enkelt kommune. Vurderinger knyttet til de videre
tilskuddsberegningene som kommunene ma gjennomfare omtales senere i rapporten, under
vurdering av modellene.

En modell for beregning av tilskudd ma vaere relativt stabil og lite sensitiv for
ekstremvariasjoner. Vi gjennomfarer knekkpunktanalysene pa kommunale data for arene 2012-
2017. Fordi det i tilskuddsberegningene er kommunens kostnader to ar fer tilskuddsaret som
ligger til grunn, tilsvarer dette knekkpunkt for tilskuddsarene 2014-2019. | hvor stor grad
resultatene varierer over tid vil vaere en indikator pa hvor stabil og forutsigbar modellen er. |
analysene ser vi ogsa pa hvilken forklaringskraft, RZ, modellen har, og i hvilken grad kostnad per
plass opp til og over knekkpunkt som modellen gir ser rimelige ut. For eksempel skal kostnad per
plass opp til knekkpunkt vaere hgyere enn kostnad per plass over knekkpunkt.'®

Videre er det ogsa andre faktorer som pavirker om friskolemodellens knekkpunktanalyse er egnet
a bruke pa barnehagesektoren. Avslutningsvis i dette kapittelet omtaler vi ulike utfordringer og
gjennomfarer ytterligere analyser for a teste dette.

RESULTATER FOR REGRESJONER PER AR

Knekkpunktsanalysen ble fgrst gjennomfart for 2017. Modellen gir oss optimalt, nasjonalt
knekkpunkt pa 25 plasser. Pa nasjonalt niva blir kostnad per plass om lag 166 000 kroner opp til
knekkpunktet og om lag 119 000 kroner over knekkpunktet. Resultatene fra regresjonen fremgar
i felgende figur:

7 En beskrivelse av regresjonsanalyser og regresjoner med knekkpunkt finnes i vedlegg 7.1.1 og 7.1.2.

'8 Fordi vi har bearbeidede data, i form av bade gjennomsnittlige kostnadsdata, der vi ogsa har gjennomfart flere beregninger for
a komme frem til den totale kommunale kostnaden som ligger til grunn for gjennomsnittsberegningen, kan vi ikke tillegge de
statistiske resultatene knyttet til signifikans, med mer, mye vekt. Dette gjor at vi i analysene ikke bgr benytte for eksempel
koeffisientens p-verdier og standardavvik Forklaring pa modellens forklaringskraft, RZ, og de ulike disse statistiske resultatene
en regresjonsmodell gir oss finnes i vedlegg 7.1.1.
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® Gjennomsnittskostnad per plass ® Predikerte verdier

Figur 1 Gjennomsnittskostnad per plass i kommunenes barnehager og gjennomsnittsstarrelse paé kommunenes

barnehager. Kilde: SSB, Udir, Telemarksforsking, BDO.

| figuren over er hver kommune presentert ved et punkt, der y-aksen presenterer kommunens
gjennomsnittlige kostnad per barnehage og x-aksen presenterer den gjennomsnittlige
barnehagestgrrelsen i kommunen. Den optimale modellen med et knekkpunkt er presentert ved
den rgde linja, der vi ser en liten endring i stigningstallet pa rundt 25 plasser.

Videre gjennomfarte vi knekkpunktsanalysene for ar 2012-2016. | tabellen nedenfor
oppsummeres resultatene for arene 2012-2017.
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Kostnad per plass* Kostnad per plass*
Ar Knekkpunkt (opptil knekkpunkt) (over knekkpunkt)
2017 25 166 155 118 519
2016 24 164 639 120 831
2015 24 163 081 119 168
2014 24 160 806 119 659
2013 20 167 185 119 115
2012 19 172 112 120 326

Tabell 1 Resultater i form av knekkpunkt, kostnad per plass opptil og over knekkpunktet for arene 2012-2017. Kilde:

SSB, Udir, Telemarksforsking, BDO. *Kostnadene er inflasjonsjusterte med kommunal deflator til 2017-priser.

Av tabellen over ser vi at analysene gir relativt stabile, nasjonale knekkpunkt for arene i
analyseperioden. Knekkpunktet er noe lavere i 2012 og 2013, men stabilt pa 24 eller 25 fra 2014
til 2017. Av figur 1 ser vi at observasjonene ikke gir et tydelig knekkpunkt i 2017. Som beskrevet
tidligere, defineres et optimalt knekkpunkt som det knekkpunktet som minimerer avstanden
mellom predikerte og faktiske verdier. | analysene vare ser vi at denne forskjellen, presentert
som maltallet «minimum squared error» (MSE), er relativt lik ved flere knekkpunkt de ulike
arene. De optimale knekkpunktene, gitt ved lavest MSE, ser derfor ut til & kun gi marginalt bedre
knekkpunkt enn flere andre knekkpunkt i narheten.

Videre viser tabellen at nasjonal kostnad per plass er relativt stabil i perioden. Inflasjonsjustert
kostnad per plass opp til knekkpunkt er noe hgyere tidligere i perioden, synker til 2014, for sa a
stige noe igjen. Dersom foreldrebetaling hvert ar trekkes fra, far vi de nasjonale tilskuddssatsene
modellen ville gitt oss.'” Som nevnt skal tilskuddsberegningene fortsatt innfgres pa lokalt niva.
Disse nasjonale satsene skal bare benyttes for kommuner som ikke har kommunale barnehager,
og dermed ikke har kommunale kostnadsdata a ta utgangspunkt i.

Av tabellen over ser vi ogsa at modellen gir oss en hayere kostnad per plass opptil knekkpunktet
og lavere kostnad per plass over knekkpunktet, hvert ar. Fordi modellen skal kompensere for
smadriftsulemper er dette gnskede resultater. Videre gir modellen en hay forklaringskraft, R?.
Dette innebaerer at en barnehages kostnader i all hovedsak forklares av barnehagens starrelse.
En modells forklaringskraft bar imidlertid ikke brukes som hovedkriteriet for hvor god en modell
er. Dette forklares naermere i vedlegg 7.1.1.

| resultatene ovenfor er bemanningsnormen hensyntatt ved at estimert ekstrakostnad knyttet til
bemanningsnormen er lagt pa hver kommunes kostnad, far gjennomsnittskostnad per barnehage i
hver enkelt kommune er beregnet. Som en ekstra test av modellens stabilitet, har vi
gjennomfaert analysene ogsa fer disse ekstrakostnadene legges til. Knekkpunktet ble det samme i
alle arene, foruten i 2012, da knekkpunktet ble en plass lavere. Videre var kostnad per plass,
bade opptil og over knekkpunkt, noe hayere. Resultatene av disse regresjonene er presentert i
tabell i vedlegg 7.2.1.

VARE VURDERINGER AV FRISKOLEMODELLENS EGNETHET PA BARNEHAGEDATA

Forskjeller i kostnadsniva mellom kommuner pavirker analysene

Bruken av kommunale regnskapsdata som grunnlag for tilskuddsberegning, medfgrer at
kostnadene per plass i en gitt kommune, og dermed tilskuddene som de private barnehagene far,

9 Med unntak av kostpenger, som ogsa trekkes fra i Telemarksforskings beregning av nasjonale satser.
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avhenger av forskjellene i kommunenes generelle kostnadsniva. Nar datagrunnlaget som vi
bruker som input til modellen pavirkes av forskjellene i kommunenes kostnadsniva, vil ikke
knekkpunktet som kommer ut av modellen kun vaere et uttrykk for forskjellen i kostnader
mellom sma og store barnehager, men ogsa pavirkes av forskjeller i kostnadsniva mellom
kommunene.?° For a unnga dette problemet, matte man ha gjennomfart knekkpunktsanalyser pa
enkeltkommuner. Dette bryter med forutsetningene for oppdraget og er heller ikke vaert mulig a
gjennomfare da vi ikke har data pa barnehageniva.

Modellen er ikke tilpasset en barnehagesektor som i utgangspunktet skal gi ulik tilskuddssats til
sma barn og store barn

Som nevnt under avgrensninger, er det en kompliserende faktor ved barnehagesektoren at de
private barnehagene skal fa ulike tilskudd for sma og store barn. | vare knekkpunktanalyser
falger knekkpunktet alderskorrigerte heltidsplasser. Sma barn regnes som 1,8 store barn, og
knekkpunktet fglger dette forholdstallet. Dersom knekkpunktet er 25 for en barnehage med kun
store barn, vil det ligge pa om lag 14 for barnehager med kun sma barn. Dette er et
barnehagespesifikt forhold som tilsier at friskolemodellen ikke nadvendigvis er like godt tilpasset
barnehagesektoren.

Endringer i datasett endrer knekkpunktet

Dersom vi ser pa figur 1 med observasjonene for 2017 ser vi at knekkpunktet ikke er tydelig, at
forholdet ser ut til a vaere relativt lineaert.?' Analysene viser at mange ulike knekkpunkt gir en
nesten like bra tilpasning til dataene.?? For a teste stabiliteten i modellen, har vi gjennomfart
analyser med noe endret datagrunnlag.

Knekkpunktet endres hvis kommuner med hgye og lave kostnader per plass utelates

Vi har gjennomfert analysene med datasett der de kommunene med 10 prosent hgyest og 10
prosent lavest kostnad per plass er ekskludert fra datagrunnlaget. Resultatene fra disse
analysene viste at knekkpunktet endres med om lag 10 plasser, knekkpunktet i 2017 ble 35 mot
tidligere knekkpunkt pa 25. For disse analysene ser vi at modellen i mindre grad enn den
opprinnelige, finner et optimalt knekkpunkt. Dette kan skyldes et mer lineaert forhold mellom
kostnader per barnehage og plass per barnehage.

Knekkpunktet endres ogsa dersom vi gjennomfarer analysene kun ved bruk av kommuner som har
private barnehager

Knekkpunktsanalysen ble ogsa gjennomfart med et datasett bestaende kun av kommuner der det
er private barnehager. Dette gav oss et datasett med 262 kommuner. Resultatene fra denne
analysen gav oss et knekkpunkt pa 34 heltids- og alderskorrigerte plasser i 2017. Knekkpunktet
ville derfor gkt dersom kun kommuner med private barnehager var inkludert i datagrunnlaget.

Modellens resultater ville mest sannsynlig vaert annerledes dersom vi hadde data pa
barnehageniva

Som nevnt under datakapittelet, er det en svakhet ved datagrunnlaget at vi kun har totale
kommunale kostnadsdata, eller kommunale gjennomsnittsdata, tilgjengelig for analysene. Etter
var mening er bruken av gjennomsnittsdata metodisk utfordrende fordi modellen mister mye av
variasjonen innad i kommunene. For eksempel vil en kommune med fem sma barnehager og en
veldig stor barnehage, kunne fremsta som en kommune med gjennomsnittlig barnehagestarrelse.

20 Dette vil vaere tilfelle uavhengig av om vi hadde hatt regnskapsdata per kommunale barnehage, eller om vi kun har
gjennomsnittsdata, som na. Nar vi na i tillegg kun har kommunale gjennomsnittskostnader, ser vi ogsa andre problemer med
datagrunnlaget. Dette omhandles senere i dette kapittelet.

21 Dersom vi ser pa forklaringskraften i en lineaer modell, ser vi at ogsa den gir en hgy forklaringskraft. Man skal imidlertid vaere
forsiktig med a sammenligne forklaringskraften i slike modeller direkte.

22 Der det optimale knekkpunktet er det som minimerer avstanden mellom predikerte og faktiske verdier.
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For private barnehager har vi data pa barnehageniva, som kan aggregeres opp til data pa
kommuneniva. For a se hvilke konsekvenser bruken av gjennomsnittsstarrelser pa kommuneniva
kan ha for modellens resultater, har vi gjennomfart knekkpunktsanalyser pa barnehageniva og pa
kommuneniva for private barnehager, og sammenlignet de optimale knekkpunktene i disse.??

Resultatene vare viser at knekkpunktet endres betydelig nar vi gar fra barnehageniva til
kommuneniva i analysene med private barnehager. Samtidig ser vi at modellen er sensitiv for
ekstremverdier, noe som kan tyde pa at datasettet er forholdsvis lineaert, og at det dermed ikke
er et tydelig knekkpunkt.

Modellen med private barnehagedata pa kommuneniva gir ogsa andre knekkpunkt enn modellen
med kommunale barnehagedata (friskolemodellen). Videre er private barnehagers budsjetter
bestemt av dagens finansieringsmodell, der sma og store barnehager far samme kroner per plass,
noe som ogsa vil pavirke kostnadene. Dette taler for at disses kostnadsdataene ikke burde brukes
til slike analyser. Fordi kommunale barnehagedata skal ligge til grunn for beregning av tilskudd,
kan heller ikke et slikt datagrunnlag brukes i beregningen av knekkpunkt.

KONKLUSJON FRISKOLEMODELLENS EGNETHET

Selv om modellen i utgangspunktet ser ut til & gi stabile resultater over ar og har hay
forklaringskraft, ser vi flere utfordringer ved bruk av modellen. For det farste gir flere
knekkpunkt nesten like bra tilpasning. Videre endres knekkpunktet dersom vi bruker et
datagrunnlag der kommuner med hgye og lave kostnader per plass er ekskludert og dersom vi
bruker et datagrunnlag der kun kommuner som har private barnehager inkluderes. Vi ser ogsa at
bruken av kommunale kostnadsdata ikke n@dvendigvis gir oss riktig grunnlag for beregning av et
knekkpunkt som skal benyttes som bakgrunn for utjevning av smadriftsulemper. Dessuten gjar
bruk av gjennomsnittsdata at vi mister mye av variasjonen mellom sma og store barnehager
innad i kommunene.

Samtidig er det en gitt forutsetning at driftstilskuddet til private barnehager skal beregnes med
bakgrunn i driftsutgifter i tilsvarende kommunale barnehager. Nar kommunale regnskapsdata
ikke finnes pa barnehageniva, er det de totale kostnadene og gjennomsnittskostnadene det
eneste som kan benyttes dersom man faktisk gnsker a benytte friskolemodellen pa
barnehagedata.?* For fullstendig kvalitetssikring av modellen og dens konsekvenser gar vi videre
med a beregne gkonomiske konsekvenser av friskolemodellen pa barnehagedata, samt vurdere
den opp mot vurderingskriterier og de andre alternative og aktuelle modellene.

ALTERNATIVE MODELLER FOR
DIFFERENSIERT DRIFTSTILSKUDD

ALTERNATIVE KNEKKPUNKTMODELLER

For & se om andre knekkpunktmodeller kan vaere aktuelle modeller for differensiering av
driftstilskudd til de private barnehagene, har vi gjennomfgrt analyser av to alternative
knekkpunktmodeller:

e Knekkpunktmodell med flere knekkpunkt, der de private barnehagene fa en tilskuddssats per
plass opptil fgrste knekkpunkt, en annen, noe lavere tilskuddssats for plasser mellom fgrste
og andre knekkpunkt, og en siste, enda lavere tilskuddssats for antall plasser over andre
knekkpunkt.

e Knekkpunktmodell der vi gjennomfarer regresjonsanalysen med flere arganger samlet. Dette
vil gi oss et utvidet utvalg, og utjevne mulige store endringer i knekkpunkt fra ett ar til ett
annet.

23 For a teste hvilke utslag bruk av ulike data far for modellen ble analysene gjennomfart bade pa kostnader mot heltidsplasser,
men ogsa pa kostnader mot antall barn.

24 Ogsa i friskolemodellen er det kommunale gjennomsnittlige kostnader per skole og gjennomsnittlig skolestarrelse som
benyttes.
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| begge disse modellene benytter vi samme datagrunnlag som ved en «vanlig» regresjon med
knekkpunkt, og igjen er det regresjoner uten konstantledd som gjennomfares. |
knekkpunktmodellen med flere arganger samlet, inflasjonsjusteres kostnadene, slik at de blir
sammenlignbare mellom ar. Utfordringene med datasettet, som diskutert i kapittel fire, er
gjeldende ogsa i disse analysene.

Oppsummert er det ikke hensiktsmessig & bruke noen av disse alternative modellene.
Gjennomfgrte knekkpunktanalyser med flere knekkpunkt, gir ikke gode, optimale
knekkpunktresultater. Estimert kostnad per plass for antall barn over knekkpunkt to blir enten
negativ eller flere ganger hayere enn satsen for knekkpunkt en. En slik modell kan dermed ikke
benyttes til a beregne tilskuddssatser i praksis, og vil dessuten kreve mer administrasjon. For
knekkpunktmodellen gjennomfart med flere ar samlet, er det flere statistiske utfordringer
knyttet til at vi i det samlede datagrunnlaget har flere observasjoner per kommune (paneldata),
som gjer knekkpunktanalysen svaert utfordrende a gjennomfaere. Vi har derfor valgt a ikke ga
videre med disse modellene. Mer informasjon om analysene gjennomfert finnes i vedlegg 7.2.4.

GRUNNTILSKUDDSMODELLER FOR DIFFERENSIERING AV DRIFTSTILSKUDD TIL
STORE OG SMA BARNEHAGER

En grunntilskuddsmodell er en alternativ mate a kompensere smadriftsulemper pa. En slik
ordning benyttes blant annet innen integreringsomradet, der kommuner som har mellom 1-150
personer i malgruppen far utbetalt grunntilskudd for & gi norsk- og samfunnsfagopplaering til
voksne innvandrere.? Vi gnsker derfor a utrede en tilsvarende ordning for private barnehager.

| denne rapporten utreder vi narmere bestemt en ordning der barnehager vil motta et
grunntilskudd som en fast grunnfinansiering, i tillegg til en sats per plass, som i dagens system.
Hvordan grunntilskuddsbelgpets starrelse skal fastsettes undersgkes narmere gjennom ulike
fremgangsmater i avsnittene under. Metoden for fastsettelse av tilskuddssatsen er derimot den
samme i alle grunntilskuddsmodellene. Farst beregner hver kommune hva deres kostnader til
finansiering av private barnehager ville vaert med dagens ordning. Deretter beregnes kommunens
totale kostnader til grunntilskudd til de private barnehagene. Sa trekkes kommunens kostnader
til grunntilskudd ut av de totale kostnadene, og tilskuddssats per plass beregnes basert pa det
resterende belapet. Dette vil medfgre at tilskuddssatsen per plass nedjusteres sammenlignet
med dagens satser, og at kommunenes kostnader til finansiering av private barnehager forblir
uendret. Dermed vil ogsa de totale bevilgningene til private barnehager forbli uendret pa et
nasjonalt niva.

| dette kapittelet gjor vi rede for resultater fra de ulike fremgangsmatene vi har benyttet i vart
arbeid med a fastsette et belgp for grunntilskudd. De ulike belgpene vil deretter testes og
vurderes narmere i kapittelet om vurderinger, bade i en modell som legger til grunn at alle
barnehager skal fa grunntilskudd og i en modell som legger til grunn at kun barnehager med
opptil et visst antall plasser skal far utbetalt grunntilskudd.

Statistiske grunntilskuddsmodeller

Nedenfor beskriver vi kort de ulike statistiske modellene vi har undersgkt som alternative
fremgangsmater for & fastsette stagrrelsen pa et grunntilskudd. Begge modellene gir en lavere
estimert kostnad per plass sammenlignet med en regresjonsmodell uten konstantledd, og vil
dermed ogsa gi lavere tilskudd per plass sammenlignet med en tilskuddsordning uten
grunntilskudd. Utbetalte grunntilskudd vil dermed kompenseres for i form av lavere
tilskuddssatser per plass slik at den enkelte kommunes totale finansiering av private barnehager
forblir uendret.

Belgp for grunntilskudd estimert med lineaer regresjon

En lineaer regresjon basert pa kommunale barnehagers gjennomsnittskostnad og
gjennomsnittsstarrelse skal beskrive sammenhengen mellom disse to variablene, og gir resultater
i form av en koeffisient (stigningstall) og et konstantledd. Koeffisienten gir uttrykk for estimert
kostnad per plass, mens konstantleddet estimerer hvor hgy gjennomsnittskostnaden i en
barnehage er hvis gjennomsnittsstarrelsen er lik null. Sistnevnte variabel kan pa denne maten

25 Se https://www.imdi.no/tilskudd/norsktilskudd/
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tolkes som et uttrykk for gjennomsnittlige faste kostnader i de kommunale barnehagene, og
dermed potensielt benyttes som et utgangspunkt for a angi et grunntilskuddsbelgp. Videre i
rapporten omtales dette grunntilskuddet som grunntilskudd (konstantledd).

Belgp for grunntilskudd estimert med lineaer regresjon med dummyvariabel

Til forskjell fra modellen over, benytter denne fremgangsmaten en lineaer regresjon uten et
konstantledd, men med en dummyvariabel. Det vil si at vi tvinger modellen til & ikke estimere et
belgp for faste kostnader for alle de kommunale barnehagene i datasettet. Dummyvariabelen
uttrykker forskjellen i gjennomsnittskostnader mellom sma og store barnehager, og kan
potensielt tolkes som et uttrykk for smadriftsulemper. Stgrrelsen pa dummyvariabelen kan
dermed benyttes som et estimat for starrelsen pa et grunntilskudd. | denne rapporten har vi tatt
utgangspunkt i definisjonen av sma barnehager som barnehager med opptil 45 alderskorrigerte
barn.? Videre i rapporten omtales dette grunntilskuddet som grunntilskudd (dummy).

Resultater

Tabellen nedenfor gir en oversikt over resultatene fra begge de ovennevnte regresjonsmodellene
basert pa kommunale kostnader til barnehage i arene 2015-2017.

Grunntilskuddsmodell 2015 2016 2017

Grunntilskudd (konstantledd) 959 100 kr 970 555 kr 1084 734 kr

Grunntilskudd (dummy) 564 404 kr 549 873 kr 573 880 kr

Tabell 2 Resultater fra regresjonsmodeller for beregning av grunntilskudd basert pa kommunale kostnader for 2015-

2017. Belagpene er inflasjonsjustert til 2017-kroner med kommunal deflator. Kilder: SSB, Udir, Telemarksforsking, BDO.

Vi kan av tabellen over at modellene gir store forskjeller i grunntilskuddsbelgp. En arsak til det
kan veere at regresjonen med konstantledd er ment & angi et belgp som tilsvarer gjennomsnittlig
faste kostnader i kommunale barnehager, mens regresjonen med dummyvariabel skal gi uttrykk
for en forskjell i kostnadsniva mellom sma og store barnehager, og inkluderer dermed ikke alle
faste kostnader.

Disse to fremgangsmatene anslar et fast, nasjonalt belgp for grunntilskudd uavhengig av
kostnadsnivaet til den enkelte kommune. Disse grunntilskuddene vil kunne sla ulikt ut for de
private barnehagene ettersom kommunenes kostnader per plass, og dermed kostnadsniva,
varierer i stor grad. Grunntilskuddsmodellene vi utreder i denne rapporten tar imidlertid
utgangspunkt i at hver kommunes samlede finansiering av private barnehager skal forbli uendret,
slik at tilskudd per plass nedjusteres sammenlignet med dagens ordning. Derfor vil antall private
barnehager i en kommune og deres starrelse ogsa pavirke utslaget for den enkelte barnehage.

Praktisk tilnaerming til grunntilskuddsmodeller

Vi har ogsa utredet mulighetene for a angi et belgp for grunntilskudd basert pa andre
fremgangsmater enn ved hjelp av statistiske modeller.

For det farste er det nyttig & kunne sammenligne resultatene fra regresjonsmodellene opp mot
andre belgp for a gjennomfgre en mer grundig vurdering av disse. Samtidig vil det kunne vaere
hensiktsmessig & undersgke hvorvidt det er mulig & ansla et belap som kan gi uttrykk for
smadriftsulemper basert pa de private barnehagenes faktiske regnskapstall.

Videre gnsker vi ogsa a vurdere muligheter for a benytte et grunntilskuddsbelgp som ikke er fast
for alle kommuner, men som avhenger av kommunens egne kostnader til kommunale barnehager.

26 Se https://www.udir.no/om-udir/tilskudd-og-prosjektmidler/midler-kommuner/bemanningsnorm-i-barnehager/. |
regresjonene er plassene alderskorrigert med en faktor lik 1,8 pa bakgrunn av datagrunnlaget vi hadde tilgjengelig. |
beregningen av gkonomiske konsekvenser for de private barnehagene er plassene derimot alderskorrigert med en faktor lik 2, jf.
bemanningsnormen.
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Vi har derfor testet to mer praktiske tilnaerminger til hvordan et grunntilskuddsbelgp kan
fastsettes, herunder:

e Grunntilskudd basert kostnadsanalyser av private barnehager for a fastsette et belap for faste
kostnader
e Ulike satser for grunntilskudd basert pa den enkelte kommunes kostnad per plass

Vedregrende den farste modellen gjennomfarer vi en kostnadsanalyse av private barnehagers
regnskapstall for & undersgke om det er mulig a fastsette et belgp for disse barnehagenes faste
kostnader. Dette gjennomfares ved analyse av et utvalg av kostnadsposter i de private
barnehagenes regnskapsdata fra BASIL. Med faste kostnader mener vi kostnader som er lite
avhengig av starrelse, og som dermed varierer lite med antall plasser. Kostnadsanalysene viser at
det er ulik grad av sammenheng mellom kostnad per plass og barnehagestarrelse for de ulike
kostnadspostene, og i datagrunnlaget har vi ikke tilstrekkelig informasjon om
internprisingsstrukturer eller overordnede kostnader som bgr inkluderes for a fa et mer riktig
bilde av kostnadsstrukturer og sammenhenger med barnehagestarrelse. Vi velger derfor a ikke ga
videre med denne modellen. Mer detaljert informasjon om analysene finnes i vedlegg 7.2.3.

| resten av dette kapittelet vurderer vi derfor en annen mer praktisk tilnaerming til
grunntilskuddsbelgp som er basert pa kommuners kostnader per plass.

Ulike satser for grunntilskudd basert pa den enkelte kommunes kostnad per plass

En siste fremgangsmate vi har utredet, tar utgangspunkt i kommunenes kostnader per plass. Her
fastsettes belgp for grunntilskudd etter hver enkelt kommunes kostnad per plass:

e 1 x kostnad per plass i kommunale barnehager
e 1,5 x kostnad per plass i kommunale barnehager
e 2 x kostnad per plass i kommunale barnehager

Denne metoden medfgrer at grunntilskuddsbelgpet varierer fra kommune til kommune, avhengig
av hvor hgy gjennomsnittlig kostnad per plass i kommunens kommunale barnehager er. Pa denne
maten blir grunntilskuddene til alle barnehager avhengig av kommunens kostnadsniva, til
forskjell fra de statistiske modellene som fastsetter faste, nasjonale belgp for grunntilskudd.

Resultater

Resultatene varierer naturligvis fra kommune til kommune avhengig av kommunens kostnadsniva.
De private barnehagene far utbetalt et grunntilskudd som utgjer 1 x, 1,5 x eller 2 x kostnad per
plass i kommunen. Her presenterer vi derfor kun gjennomsnittlige grunntilskuddsbelgp for de
private barnehagene. Grunntilskuddsbelgpene er beregnet basert pa kommunale kostnader for
2017 og deretter inflasjonsjustert til 2019-kroner.

Gjennomsnittlig grunntilskuddsbelsp for

Grunntilskuddsmodell private barnehager
1 x kostnad per plass i kommunen 139 734 kr
1,5 x kostnad per plass i kommunen 209 601 kr
2 x kostnad per plass i kommunen 279 469 kr

Figur 3 Gjennomsnittlig grunntilskudd for alle private barnehager basert pa ulike satser multiplisert med kostnad per

plass i den enkelte kommune. Tall i 2019-kroner inflasjonsjusterte med kommunal deflator. Kilder: SSB, Udir, BDO.

Av tabellen over kan vi se at grunntilskuddsbelgpet gker i takt med den multiplikatoren som
kommunens kostnad per plass skal multipliseres med (1, 1,5 eller 2).

Side 16 av 41



5.3

6.1

DIFFERENSIERING AV DRIFTSTILSKUDD TIL PRIVATE BARNEHAGER KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

KONKLUSJON ALTERNATIVE MODELLERS EGNETHET

Analysene viser at alternative knekkpunktmodeller ikke er hensiktsmessige a benytte til
differensiering av driftstilskuddet til private barnehager. Mer informasjon om disse analysene
gjennomfert finnes i vedlegg 7.2.4.

Statistiske analyser av gjennomsnittskostnader til kommunale barnehager har derimot gitt to
konkrete, nasjonale belap som kan benyttes i en naermere utredning av grunntilskuddsmodeller.
Disse omtales videre i rapporten som grunntilskudd (konstantledd) og grunntilskudd (dummy).

For fremgangsmaten som tester ulike satser pa bakgrunn av kommunenes kostnader per plass,
har vi ogsa kommet frem til konkrete grunntilskuddsbelap for hver enkelt kommune og private
barnehage. Disse satsene tar utgangspunkt i kostnadene til kommunale barnehager i tillegg til at
de tar hgyde for den enkelte kommunes kostnadsniva. | motsetning til resultatene fra
regresjonsmodellene vil disse grunntilskuddsbelgpene dermed ikke vaere nasjonale.

| neste kapittel tester og vurderer vi grunntilskudd (konstantledd), grunntilskudd (dummy) og
grunntilskuddet med sats lik 1 ganger kostnad per plass i kommunen opp mot friskolemodellen.
Sistnevnte grunntilskudd omtales videre i rapporten som grunntilskudd (kostnad per plass). Alle
de tre grunntilskuddene vil vurderes bade i en ordning der alle private barnehager mottar et
grunntilskudd og i en ordning der grunntilskuddet kun er forbeholdt de sma barnehagene.

Vart arbeid har ogsa inkludert tilsvarende analyser for grunntilskudd med 1,5 og 2 ganger
kostnad per plass i kommunen. Sammenlignet med grunntilskudd (kostnad per plass) forsterkes
omfordelingseffekter og endringer knyttet til barnehager med driftsunderskudd. Utover det er
vurderingene av disse relativt like som for grunntilskudd (kostnad per plass). Disse resultatene
presenteres derfor ikke i rapporten.

VURDERING AV AKTUELLE MODELLER FOR
DIFFERENSIERTE TILSKUDDSSATSER

OM VURDERINGSKRITERIER

Av konklusjonene fra kapitlene over har vi allerede forkastet noen av de alternative modellene. |
dette kapittelet gar vi videre med friskolemodellen pa barnehagedata, og noen av
grunntilskuddsmodellene. For a finne ut hva som taler for og hva som taler imot innfgring av de
ulike modellene, vurderes disse opp mot bade kvantitative og kvalitative vurderingskriterier.

Kvantitative vurderingskriterier

Et viktig kvantitativt vurderingskriterium er hvilke gkonomiske konsekvenser innfgring av en
eventuell ny modell vil fa. Overordnet er det en forutsetning for en ny modell at samlet
bevilgning er uendret. Deretter er gkonomiske konsekvenser for de enkelte private barnehagene
og kommuner viktig.

Samtidig er det anskelig at en driftstilskuddsmodell pa best mulig mate «treffer» de reelle
kostnadene i de private barnehagene og at modellen ikke ngytraliserer stordriftsfordeler fullt ut,
men ogsa legger til rette for kostnadseffektiv drift. Videre ma en aktuell modell vaere forutsigbar
og stabil over tid. Ustabile resultater vil gi uforutsigbare inntekter for de private barnehagene,
og vil ogsa kunne pavirke de gkonomiske konsekvensene av modellene.

Kvalitative vurderingskriterier

Administrative konsekvenser i form av eventuelt merarbeid og eventuelle praktiske utfordringer,
samt konsekvenser som fglge av en eventuell komplisert og lite transparent modell er viktige
kvalitative vurderingskriterier. Her vurderes ogsa modellen egnethet pa barnehagedata og om
modellene gir stabile og forutsigbare resultater over tid. | tillegg ser vi pa om innfering av de
alternative modellene vil eller kan gi de private barnehagene uheldige insentiver og/eller
tilpasningsmuligheter. Avslutningsvis vurderes det om, og i hvilken grad, de valgte modellene kan
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tilpasses pa en slik mate at kommunale barnehager med ekstra hgye kostnader kan ekskluderes
fra grunnlaget.?”

RESULTATER AV KVANTITATIVE VURDERINGSKRITERIER

Med bakgrunn i ovennevnte kriterier, vurderer vi hvilken av de nye, alternative modellene som
er «best», herunder mest realistisk mulig a gjennomfare med bakgrunn i kriteriene. Sist vurderer
vi den beste modellen opp mot dagens modell.

@konomiske konsekvenser

Om forutsetningene for beregning av skonomiske konsekvenser

For a identifisere de gkonomiske konsekvensene til de private barnehagene og kommunene, ma
tilskuddene til hver enkelt private barnehagene ved dagens modell og ved innfgring av de
alternative modellene estimeres.

Fordi ordinaere driftstilskudd ikke er identifiserbare i mottatte BASIL-uttrekk kan ikke faktiske
tilskudd mottatt av private barnehager benyttes som grunnlag for hva tilskudd ved dagens modell
er. Disse beregnes derfor med bakgrunn i estimert kostnad per plass i de ulike kommunene og
alderskorrigerte heltidsplasser i de ulike private barnehagene. Dette beskrives naermere i
vedlegg 7.1.5. For de skonomiske konsekvensene sammenligner vi estimert tilskudd barnehagene
ville fatt i 2019 med dagens og alternative modeller (estimert pa bakgrunn av kommunenes
kostnader i 2017).

Tilskuddene til de private barnehagene ved bruk av de nye modellene estimeres ogsa. For
friskolemodellen beregnes gkonomiske konsekvenser ved at man forst beregner hver enkelt
kommunes kostnad per alderskorrigerte heltidsplass opp til og over knekkpunkt. Deretter
benyttes starrelsen pa hver enkelt privat barnehage og maksimal arlig foreldrebetaling til a
estimere tilskuddene ved den nye modellen for hver enkelt privat barnehage. Ogsa dette
beskrives narmere i vedlegg 7.1.5. For grunntilskuddsmodellene ma hver kommune beregne
kostnad per plass for sine kommunale barnehager, og sa beregne hva kommunens totale
kostnader til private barnehager ville vaert med utgangspunkt i dagens finansieringsmodell.
Deretter trekkes kommunens utgifter til grunntilskudd fra disse totale kostnadene, og en ny,
nedjustert kostnad per plass beregnes basert pa den resterende summen.

Antall private barnehager som ligger til grunn for tilskuddsberegningene i arene 2017-2019,%
gjennomsnittlig antall plasser i disse private barnehagene og gjennomsnittlig tilskudd per
barnehage til disse beregnet ved hjelp av dagens modell, oppsummeres i tabellen nedenfor.

27 Jf. den tidligere forskriften om likeverdig behandling ved tildeling av offentlige tilskudd til ikke-kommunale barnehager § 4
kunne «Kommunale barnehager med driftskostnader som er minimum 25 prosent hgyere enn gjennomsnittlige driftskostnader i
tilsvarende kommunale barnehager, kan holdes utenfor grunnlaget for beregningen.» Dette er ikke gjeldende i dagens forskrift,
men flere kommuner og fylkesmenn har gitt innspill om at denne regelen bgr gjeninnferes. KD gnsker derfor at vurderingen av
modellene ogsa tar stilling til denne bestemmelsen.

28 Tilsvarer antall private barnehager i arsmeldingen aret for, altsa i 2016, 2017 og 2018.
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Gjennomsnittlig antall

alderskorrigerte Estimert gjennomsnittlig

Antall private heltidsplasser i de driftstilskudd, dagens

barnehager private barnehagene modell,* NOK

2019 2 524 69,0 7 835 916 kr
2018 2519 68,8 7 840 378 kr
2017 2519 68,0 7 633 080 kr

Tabell 3 Private barnehager 2017-2019. Antall private barnehager, gjennomsnittlig antall alderskorrigerte heltidsplasser
i disse og estimert gjennomsnittlig tilskudd, etter dagens modell, som disse mottok i drene 2017-2019. *Kostnadene er

inflasjonsjustert til 2019-kroner med kommunal deflator. Kilde: SSB, Udir, Telemarksforsking, BDO.

Som vi ser av tabellen over er antallet private barnehager i barnehagene relativt stabilt over
arene. Det samme er gjennomsnittlig antall alderskorrigerte heltidsplasser i disse.
Gjennomsnittlig inflasjonsjustert tilskudd eker litt fra 2017 til 2018 og er relativt identiske i 2018
og 2019.

Modellene gir uendret samlet bevilgning

En viktig forutsetning for innfering av en ny modell er at samlet bevilgning til de private
barnehagene skal vaere uendret.

Sammenlignet med dagens modell, vil samlet tilskuddsbevilgning vaere om lag 25 millioner
kroner, eller 0,13 prosent hayere i 2019 ved bruk av friskolemodellen pa barnehagedata. |1 2018
ville samlet bevilgning vaert 0,03 prosent hagyere enn ved bruk av dagens modell, og i 2017 ville
den vaert 0,08 prosent hgyere. Bruk av friskolemodellen ville dermed gitt en tilnaermet uendret
bevilgning dersom den hadde vaert gjeldende disse arene.

De aktuelle grunntilskuddsmodellene er, som tidligere nevnt, utformet med bakgrunn i at samlet
bevilgning i hver kommune skal vaere uendret. Endring i samlet bevilgning vil derfor vaere null for
disse alternative modellene.

Alternative modeller omfordeler tilskudd fra sterre til mindre barnehager, men vil fa store
gkonomiske konsekvenser for enkelte private barnehager

Ettersom hensikten med en innfgring av en ny finansieringsmodell er & utjevne
smadriftsulemper, gjer vi beregninger av gkonomiske konsekvensene for enkeltbarnehager. Her
analyserer vi hvor mange private barnehager som far mer eller mindre tilskudd ved innfgring av
de nye modellene, hvor mange barnehager som far en liten endring i driftstilskudd og i hvilken
grad tilskudd omfordeles fra store til sma barnehager.

| tabellen under oppsummerer vi hvilke konsekvenser de ulike modellene ville fatt for de private
barnehagene i 2019, herunder hvor mange barnehager som far gkt tilskudd, hvor mange som far
redusert tilskudd, med mer. Ettersom alle grunntilskuddsmodellene er basert pa samme
beregningsmetode, vil mange av konsekvensene vaere de samme for disse. Vi har derfor valgt a
fremstille kun konsekvensene for grunntilskudd (kostnad per plass) i tabellen som oppsummerer
og sammenligner konsekvenser med friskolemodellen. Konsekvensene for hver enkelt av de andre
aktuelle grunntilskuddsmodellene er samlet og oppsummert i en egen tabell, i vedlegg 7.2.5.
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Friskolemodellen

Grunntilskudd (kostnad

per plass), alle

barnehager

KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

Grunntilskudd (kostnad

per plass), kun sma

barnehager

Gj.sn. tilskudd ny modell 7 485 672 kr 7 835 916 kr 7 835 916 kr
Andel bhg. med gkt

tilskudd 60,0 % 52,8 % 30,1 %
Gj.sn. gkning bhg. med

okt tilskudd 443 235 kr 53 088 kr 110 758 kr
Maksimal relativ gkning i

tilskudd 38,6 % 19,8 % 21,2 %
Gj.sn. sterrelse i bhg.

med gkt tilskudd 45,3 plasser 42,9 plasser 28,8 plasser
Andel bhg. med redusert

tilskudd 40,0 % 44,7 % 61,4 %
Gj.sn. reduksjon bhg.

med redusert tilskudd 640 669 kr 62 289 kr 54 236 kr
Maksimal relativ

reduksjon i tilskudd 25,1 % 2,25 % 3,61 %
Gj.sn. sterrelse i bhg.

med redusert tilskudd 104,5 plasser 100,6 plasser 87,5 plasser

Tabell 4 Pkonomiske konsekvenser for private barnehager ved innfering av ny modell. Konsekvenser for
grunntilskuddsmodell vist giennom modell med grunntilskudd lik 1 x kostnad per plass i den enkelte kommune. Kilde:
SSB, Udir, Telemarksforsking, BDO.

Av resultatene i tabellen over ser vi at det, som forventet, vil bli en omfordeling i
driftstilskuddet fra stgrre til mindre barnehager. For alle de alternative modellene er det
gjennomgaende lavere gjennomsnittsstarrelse i de barnehagene som far gkt tilskudd,
sammenlignet med de som far en reduksjon i tilskuddet.

For friskolemodellen viser tabellen over at modellen ville medfart store konsekvenser for
enkeltbarnehager. De maksimale relative gkningene og reduksjonene i tilskudd er store, bade for
de som far gkt tilskudd og for de som far redusert tilskudd. Dersom vi ser naarmere pa
konsekvensberegningene, ville 121 barnehager fatt en tilskuddsgkning pa mer enn 30 prosent
dersom denne modellen hadde vaert innfgrt. Gjennomsnittsstarrelsen for disse barnehagene er
19,7 plasser. | motsatt ende ville 11 barnehager fatt redusert tilskudd med mer enn 20 prosent.
Gjennomsnittsstarrelsen i disse er 128,6 plasser. Igjen viser dette en omfordeling fra starre til
mindre barnehager.

For grunntilskudd (kostnad per plass) viser tabellen over en tilsvarende omfordeling, men denne
modellen er til sammenligning mindre utslagsgivende for barnehagene enn friskolemodellen. De
maksimale relative gkningene i tilskudd er lavere og det er kun et fatall barnehager som vil fa en
endring i tilskudd pa over 10 prosent. Naermere bestemt er det 8 barnehager som vil fa over 10
prosent gkning i tilskudd dersom alle private barnehager mottar grunntilskudd, mens dette vil
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gjelde for 13 private barnehager dersom grunntilskuddet kun er forbehold sma barnehager.
Gjennomsnittsstarrelsen til disse barnehagene vil vaere henholdsvis 9,2 og 9,8 plasser. Som
tabellen over viser, er relativ maksimal reduksjon betydelig lavere enn for friskolemodellen,
bade ved grunntilskudd til kun sma barnehager og ved grunntilskudd til alle barnehager. |
modellene med hgyere grunntilskuddsbelap vil derimot disse konsekvensene pavirkes i stor grad.
Dette presenteres i tabell i vedlegg 7.2.5.

Avslutningsvis i dette kapittelet vil vi kort trekke frem konsekvenser som innfgring av de
alternative modellene ville hatt pa mellomstore barnehager, samt om det ogsa er mange
barnehager der innfgring av modellene ikke far store konsekvenser.

For mellomstore barnehager, definert som barnehager har mellom 40 og 90 alders- og
heltidskorrigerte plasser,? vil innfaring av friskolemodellen og innfgring av grunntilskudd til alle
barnehager gir gkt tilskudd til mer enn 50 prosent. Innfaring av grunntilskudd til kun sma
barnehager gir gkt tilskudd til om lag 6 prosent av barnehagene. Gjennomsnittlig endring i
tilskudd i kroner er mindre for disse barnehagene enn nar vi ser pa det totale utvalget av
barnehager.

Dersom vi definerer en liten endring i driftstilskudd som en endring pa maksimalt 5 prosent,
positivt eller negativt, ser vi at 1 109, eller 43,9 prosent av de private barnehagene ville hatt en
liten tilskuddsendring ved innfering av friskolemodellen i 2019. Gjennomsnittssterrelsen i disse
barnehagene er 81,3, men her skjuler gjennomsnittsberegningen variasjoner mellom 7,6 og 142
plasser. Ved innfgring av grunntilskudd (kostnad per plass) for alle barnehager ville 2 427
barnehager hatt en endring pa maksimalt 5 prosent, mens det ved innfgring av grunntilskudd
(kostnad per plass) kun for sma barnehager ville omfattet 2 358 barnehager.
Gjennomsnittsstarrelsen i disse gruppene ville vaert henholdsvis 71,1 og 72,6 plasser.

Innfgring av friskolemodellen far store konsekvenser for enkeltkommuner

De aktuelle grunntilskuddsmodellene er utformet med bakgrunn i at samlet bevilgning i hver
kommune skal vaere uendret. Innfgring av disse modellene gir derfor ingen gkonomiske
konsekvenser for enkeltkommuner.

Det samme er ikke tilfellet for friskolemodellen. Ved innfgring av denne modellen vil private
barnehager med fa plasser fa utbetalt mer i tilskudd enn i dag, mens de med mange plasser far
mindre. Tilsvarende vil en kommune med sma kommunale barnehager og store private
barnehager fa redusert sin samlede tilskuddsutbetaling, og omvendt. | tabellen under
oppsummeres konsekvensene innfgring av tilskuddet ville fatt for enkeltkommuner i 2019. Totalt
antall kommuner med private barnehager i utvalget er 267 kommuner.

Gj.sn.
Gj.sn. relativ
relativ reduksjon
Andel okning hos hos de
Andel kommune de kommuner Maksimal Maksimal

kommuner r med kommuner med relativ relativ

med okt reduserte med okt redusert okning i reduksjon i

tilskudds- tilskudds- tilskudds- tilskudds- utbetalt utbetalt

utbetaling utbetaling utbetaling utbetaling tilskudd tilskudd

Friskolemodellen 52,8 % 46,8 % 7,5 % 4,8 % 35,3% 21,2 %

Tabell 6 Gkonomiske konsekvenser for kommuner ved innfering av friskolemodellen, 2019. Andel kommuner mer gkt og
reduserte tilskuddsutbetalinger, gjennomsnittlig okning/reduksjon i disse og maksimal gkning/reduksjon i utbetalt

tilskudd for enkeltkommuner. Kilde: SSB, Udir, Telemarksforsking, BDO.

29| vart datasett er det 1 099, eller 43,5 prosent, private barnehager av denne starrelsen som mottok tilskudd i 2019.
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Av tabellen over ser vi at dersom friskolemodellen innfares ma over 50 prosent av kommunene
utbetale mer i driftstilskudd til private barnehager sammenlignet med i dag. En analyse av
kommunenes starrelse viser at gjennomsnittsstarrelsen pa kommuner som ma gke sine
utbetalinger er 19 764 innbyggere, mens gjennomsnittsstarrelsen i kommuner som far redusert
sine utbetalinger er 17 247 innbyggere.

Samtidig viser tabellen at innfgring av friskolemodellen vil fa store konsekvenser for
enkeltkommuner. | 40 kommuner gker tilskuddsutbetalingene med mer enn 10 prosent. Dette er
hovedsakelig relativt sma kommuner, gjennomsnittsbefolkningen i disse er nesten 5 000, som er i
gvre sjiktet av SSBs KOSTRA-inndeling «sma kommuner.»3 Gjennomsnittsstarrelsen i de private
barnehagene i disse kommunene er 28,8 plasser. | 12 kommuner gker tilskuddsutbetalingene med
mer enn 20 prosent, i disse er gjennomsnittlig antall innbyggere litt over 3 000 innbyggere.

| én kommune gker utbetaling av tilskudd med hele 35,3 prosent. Dette er en relativt liten
kommune med i underkant av 4 000 innbyggere. Gjennomsnittsstgrrelsen i kommunens private
barnehager er pa 17,3 plasser. Dersom vi sammenligner med kommunens totale utgifter, i form
av korrigerte brutto driftsutgifter (KBU), utgjer denne gkningen om lag 0,22 prosent av
kommunens totale utgifter.3' Ser vi kun pa endring i KBU, er det etter vare beregninger 7
kommuner der gkte tilskuddsutbetalinger utgjer opp mot mer enn 0,5 prosent av kommunens
totale utgifter i form av KBU. | den kommunen der endringen utgjer sterst andel av KBU, utgjer
endringen i driftstilskudd 0,75 prosent av kommunens KBU.

Ser vi pa absolutte endringer i tilskudd, vil friskolemodellen gke Oslo kommunes
tilskuddsutbetalinger til private barnehager kraftig, med om lag 94 millioner kroner. Relativ
endring for Oslo er 3,8 prosent, og endringen utgjer 0,22 prosent av KBU. Trondheim kommune
har nest hgyest absoluttendring pa om lag 16 millioner kroner. Relativ gkning i tilskudd for
Trondheim er 2,8 prosent. Denne endringen utgjer om lag 0,13 prosent av kommunens KBU.

Det er ogsa mange kommuner der innfgring av friskolemodellen ville redusert kommunens
tilskuddsutbetalinger. | tre kommuner er reduksjonen i tilskudd pa over 20 prosent. Den farste av
disse er en mellomstor kommune med om lag 11 000 innbyggere,*? de andre er sma kommuner
med om lag 3 000 og 2 000 innbyggere. | 15 kommuner reduseres tilskuddsutbetalingene med mer
enn 10 prosent. Gjennomsnittsstarrelsen i disse er pa om lag 5 000 innbyggere.
Gjennomsnittsstarrelsen for de private barnehagene i disse kommunene er 93,7 plasser.

Ser vi pa absoluttendring er det fem kommuner der kommunens tilskuddsutbetaling reduseres
med mer enn 10 millioner kroner. Gjennomsnittsstgrrelsen til de private barnehagene i disse
kommunene er 86,0 plasser. Antall innbyggere i disse kommunene varierer. Dersom vi ser
reduksjonene i utbetaling av tilskudd opp mot kommunenes totale utgifter malt i KBU, utgjer
reduksjonene i tilskudd mer enn 1,0 prosent av KBU i ni kommuner.

Oppsummert ser vi at de starste relative tilskuddsendringene, bade gkning og reduksjon i
driftstilskudd, er i relativt sma kommuner. Gjennomsnittsstarrelsen pa de private barnehagene i
barnehagene er hgyere i kommuner som far reduserte utbetalinger til driftstilskudd enn i de som
far gkt utbetaling i driftstilskudd.

De alternative modellene utjevner til en viss grad stordriftsfordeler

Om beregningene og dagens finansieringsmodell hensyntatt ny bemanningsnorm

Vi skal vurdere sannsynlig treffsikkerhet med hensyn til reelle kostnader i private barnehager og
vurdere om modellene legger til rette for kostnadseffektiv drift og ikke ngytraliserer
stordriftsfordeler fullt ut. Vurderingene gjennomfares ved a analysere driftstilskudd i de nye,
alternative modellene opp mot virkelige kostnader fra regnskapene til de private barnehagene,
kombinert med ulike kjennetegn ved barnehagene. | disse vurderingene ser vi pa hvordan endret
tilskudd ser ut til a sla ut pa de private barnehagenes driftsresultat. Disse analysene vil ogsa gi
oss ytterligere informasjon om omfordeling mellom de private barnehagene.

30 Nesodden, med sine om lag 19 000 innbyggere, trekker dette gjennomsnittet opp relativt kraftig.

31 Her har vi ikke tall for 2019 & sammenligne med, beregningene er gjort med bakgrunn i kommunens korrigerte brutto
driftsutgifter i 2018, justert for inflasjon.

32 For denne kommunen er det en privat barnehage som ser ut til a sta for mye av reduksjonen.
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En viktig forutsetning for disse analysene er at resultatene kun gjelder dersom de private
barnehagene ikke tilpasser seg eventuelle endringer i driftstilskudd. Ved innfaring av en ny
ordning ville flere private barnehager kunne tilpasse sine kostnader til det nye driftstilskuddet.

Kostnadene til de private barnehagene fremgar av BASIL-uttrekket vi har mottatt. Fordi 2017 er
siste aret vi har tilgjengelige regnskapsdata fra BASIL, sammenligner vi disse med beregnede
tilskudd i 2017 for de ulike alternative modellene. Vi har analysert konsekvensene innfgring av
modellene ville hatt for de private barnehagene driftsresultat i 2017. | beregningene har vi lagt
til estimerte okte kostnader dersom de private barnehagene hadde oppfylt bemanningsnormen i
2017. Dette er gjort pa samme mate som for kommunene.

35,8 prosent av de private barnehagene ville hatt driftsunderskudd i 2017 med dagens
tilskuddsmodell, etter at bemanningsnormen er hensyntatt.* Gjennomsnittlig starrelse i disse
barnehagene var 56,2 plasser, men stgrrelsen varierer mye. Gjennomsnittsstarrelsen for de som
ville fatt et overskudd var 97,7 plasser.

Vi har videre sett pa driftsresultatene i barnehager som er en del av et foretak eller en
foretaksgruppe, og sammenlignet med driftsresultatene i de enkeltstaende barnehagene. Vare
analyser viser at en stgrre andel av de som gikk med driftsunderskudd enn de som gikk med
driftsoverskudd er enkeltstaende private barnehager. Vi ser ogsa at gjennomsnittsstarrelsen i de
private barnehagene er lavere for de enkeltstaende barnehagene.

Alternative modellers effekt pa barnehagers gkonomi

Vi ser naermere pa de private barnehagene som ville gatt med driftsunderskudd i 2017 dersom de
nye modellene var innfgrt. Hvor mange dette gjelder og ulike kjennetegn ved disse oppsummeres
i tabellen nedenfor. Tilsvarende kjennetegn ved dagens modell presenteres ogsa.

33 Fgr bemanningsnormen hensyntas er andelen med underskudd 26,7 prosent.
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Andel av de

private bhg. som Andel av disse som

ville gatt med er i foretak Andel av disse som

driftsunderskudd i /foretaksgrupper gikk med
2017 ved innfering Gj.sn. str. disse som har flere driftsunderskudd

av ny modell barnehagene barnehager tidligere

Dagens modell* 35,8% 56,2 33,0%
Friskolemodellen 26,1 % 85,4 44,4% 53,0 %

Grunntilskudd
(kostnad per plass),
alle barnehager 33,4% 60,0 35,1 % 97,0 %

Grunntilskudd
(kostnad per plass),
kun sma barnehager 33,9 % 60,7 35,2 % 94,8 %

Grunntilskudd
(konstantledd), alle
barnehager 27,0 % 81,6 42,5 % 74,3 %

Grunntilskudd
(konstantledd), kun
sma barnehager 34,4 % 75,6 38,8 % 65,2 %

Grunntilskudd
(dummy), alle

barnehager 28,8 % 73,0 40,7 % 83,9 %

Grunntilskudd
(dummy), kun sma

barnehager 32,5% 71,9 39,1 % 75,2 %

Tabell 7 Private barnehager som ville gdtt med driftsunderskudd i 2017. Andel av de private barnehagene som ville gdtt
med driftsunderskudd ved innfering av nye modeller, gjennomsnittlig sterrelse til disse barnehagene, andel av disse som
har et eller flere barnehager i foretaket/foretaksgruppen og andelen av disse som gikk med driftsunderskudd tidligere.

*Konsekvenser av bemanningsnormen hensyntatt. Kilde: SSB, Udir, BASIL Telemarksforsking, BDO.

Av tabellen over ser vi at friskolemodellen er den som reduserer andelen private barnehager med
driftsunderskudd mest sammenlignet med dagens situasjon. For den modellen ville 26,1 prosent
av de private barnehagene gatt med underskudd dersom modellen var blitt innfert i 2017.
Andelen med driftsunderskudd endres minst ved innfering av grunntilskudd (kostnad per plass)
sammenlignet med dagens modell. Basert pa at andelen barnehager med underskudd har sunket,
ser modellene ut til & treffe driftskostnadene i noe starre grad enn dagens modell. Allikevel vil
alle modellene redusere driftstilskuddet til over 30 prosent av de private barnehagene som
tidligere gikk med underskudd.
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For alle modellene gker gjennomsnittsstarrelsen til de private barnehagene som gar med
underskudd. Samtidig minker andelen enkeltstaende barnehager med driftsunderskudd. Dette
tyder pa at modellene til en viss grad kompenserer smadriftsulemper.

Videre ser vi at de aller fleste av barnehagene som tidligere gikk med overskudd, fortsatt gar
med overskudd ved innfering av disse modellene.3* Dette taler for at modellene fortsatt
tilrettelegger for kostnadseffektiv drift.3>

Det er imidlertid flere barnehager som tidligere gikk med overskudd, som ville gatt med
driftsunderskudd dersom en ny modell var innfgrt. Ved innfering av friskolemodellen i 2017 ville
dette veert tilfellet for 184 barnehager. Gjennomsnittsstarrelsen til disse barnehagene er 111,8
plasser. 58 av barnehagene har mellom 40 og 90 plasser.

Friskolemodellen kan medfere mindre grad av forutsigbarhet og stabilitet over tid

Stabilitet og forutsigbarhet er viktig for kommunenes tilskuddsutbetaling og for de private
barnehagenes tilskuddsinntekter. En aktuell modell bar derfor gi stabile resultater og utformes
pa en mate som gjar den forutsigbar.

| vare innledende analyser sa vi at modellen er sarbar med tanke pa kommuner med spesielt
haye og lave kostnader, og ogsa at knekkpunktet endres dersom kun private barnehager
inkluderes i datagrunnlaget. Dette taler mot modellens stabilitet.

Videre ser vi i kapittelet om friskolemodellens resultater at friskolemodellen ser ut til a gi et
relativt stabilt knekkpunkt over tid. Dette taler for at innfering av modellen vil gi et relativt
forutsigbart knekkpunkt, som kommunene deretter skal legge til grunn i sin tilskuddsberegning.
Samtidig vil innfgring av modellen kreverberegning av knekkpunkt hvert ar, noe som vil gi en viss
usikkerhet knyttet til mulige endringer i barnehagenes finansiering.3¢

Nar det gjelder grunntilskuddsmodellene som er utformet med bakgrunn i kommunenes kostnad
per plass, vil ogsa disse gi en relativt stabil og forutsigbar utvikling over tid, gitt at kommunenes
barnehagekostnader er forholdsvis stabile. Ogsa de statistiske grunntilskuddsmodellene viser
relativ stabil utvikling over tid. Ser vi for eksempel pa modellen med dummyvariabel til sma
barnehager, er den stgrste variasjonen i inflasjonsjusterte grunntilskudd en gkning pa 4,4
prosent fra 2016 til 2017.

RESULTATER KVALITATIVE VURDERINGSKRITERIER

Innfgring av alle modellene krever merarbeid

Administrative konsekvenser modellene vil medfgre er avgjgrende. En god modell bgr vaere enkel
a forsta, bade for kommuner og for private barnehager. En vanskelig og komplisert modell, vil gi
administrativt merarbeid for statlige myndigheter og kommuner, og vil kreve merarbeid for de
private barnehagene dersom de gnsker a etterga beregningene.

| vare innledende analyser, i kapittelet om friskolemodellens resultater, sa vi at det er
utfordringer knyttet til datagrunnlaget og om modellen med bakgrunn i de utfordringene egentlig
er egnet til bruk pa barnehagedata. Dette taler mot friskolemodellen.

Videre krever innfgring av friskolemodellen mye merarbeid. Hvert ar ma myndighetene beregne
det nasjonale knekkpunktet, og kommunene ma beregne tilskudd til sine private barnehager med
bakgrunn i dette. Farst ma kommunene beregne totale, kommunale barnehagekostnader pa
samme mate som tidligere. Ved hjelp av disse totale kostnadene og kommunale antall
alderskorrigerte heltidsplasser beregnes kommunal kostnad per plass. Deretter ma kommunen
beregne kostnad per plass opp til og over knekkpunktet. | tillegg til kommunal kostnad per plass
ma kommunene i disse beregningene bruke antall alderskorrigerte heltidsplasser i hver

34 Minimum 78 prosent.

3 Forutsatt at de som driver kostnadseffektivt gar med overskudd, og at navaerende modell tilrettelegger for kostnadseffektiv
drift.

36 Friskolemodellen har enkelte ar gitt store endringer i knekkpunkt for friskolene.
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kommunal barnehage,?” det nasjonale knekkpunktet og forholdet mellom nasjonal kostnad per
plass opp til og over knekkpunktet.3® Deretter beregnes driftstilskudd til de private barnehagene
ved hjelp av antallet alderskorrigerte heltidsplasser opp til og over knekkpunkt i de private
barnehagene i kommunen, antall heltidsplasser i de ulike alderskategoriene og foreldrebetaling.
Dette er naermere beskrevet i vedlegg 7.1.5.

Oppsummert er dette en ekstra beregning kommunene ma gjgre ved innfgring av
friskolemodellen, utover tilskuddsberegningene de gjor i dag. Dersom modellen innfgres, bar det
lages et nasjonalt regneark der kommunene kan plotte inn kostnad per alderskorrigerte
heltidsplass, antall alderskorrigerte heltidsplasser opptil og over knekkpunkt, foreldrebetaling og
antall heltidsplasser i de ulike alderskategoriene per private barnehage i kommunen, og fa
driftstilskudd til hver privat barnehage.

For de private barnehagene innebaerer innfaring av friskolemodellen at de ma sette seg inn i,
forsta, og eventuelt ogsa etterga disse ekstraberegningene. Merarbeidet og ekstraberegningene
gjor modellen bade mer kompleks og mindre transparent enn dagens modell.

Ogsa grunntilskuddsmodellene krever merarbeid, spesielt for kommunene. Ved innfaring av
nasjonalt grunntilskudd gjennom statistiske modeller, kreves farst beregning av tilskuddet av
myndighetene. Fordi kommunenes samlede finansiering av private barnehager skal forbli
uendret, ma kommunen deretter trekke fra det de skal betale i grunntilskudd, og deretter
beregne ny kostnad per plass og tilskudd per alderskorrigerte heltidsplass med bakgrunn i disse.
Dette gjor modellen mer komplisert og mindre transparent for de private barnehagene som
gnsker a etterga denne.

Innfgring av de alternative modellene gir de private barnehagene insentiver og
tilpasningsmuligheter

Differensiering av tilskudd pa bakgrunn av et kriterium eller et sett med kriterier vil kunne gi de
private barnehagene insentiver til a tilpasse seg disse. Det er uheldig hvis en innfgring av en
finansieringsmodell for differensiert driftstilskudd skaper insentiver og tilpasningsmuligheter som
gir negative ringvirkninger for barnehagesektorens sammensetning og barnehagetilbudet i
kommunene. Dersom en av de alternative modellene innfares, er det viktig at barnehagetilbudet
i kommunene opprettholdes og at den differensierte tilskuddssatsen ikke legger begrensninger pa
antall plasser i de ulike private barnehagene. Det er ogsa viktig at finansieringsmodellene ikke
gjor det lukrativt a skille ut deler av barnehagen i eget selskap for a gke finansieringen, enten i
form av flere plasser med hgy tilskuddssats eller i form av flere grunntilskudd.

Det vil vaere utfordrende a forhindre insentiver til & begrense antall plasser i private barnehager
gjennom utformingen av finansieringsmodellene alene. En innfgring av differensiert
driftstilskudd kan derfor eventuelt kombineres med retningslinjer eller plikter som begrenser de
private barnehagenes muligheter til a tilpasse barnehagestarrelsen etter tilskuddet.

Insentiver til oppsplitting av barnehager vil i stor grad kunne begrenses dersom
tilskuddsmodellene er utformet slik at kostnaden ved a skille ut deler av barnehagevirksomheten
er hgyere enn gevinsten. Ved innfgring av friskolemodellen vil forholdet mellom hay og lav
tilskuddssats bestemmes gjennom regresjonsanalysen, og vil dermed ikke kunne tilpasses dette
hensynet. For grunntilskuddsmodellene betyr dette i praksis at grunntilskuddet ikke bar vaere
hgyere enn kostnadene forbundet med a skille ut virksomhet og opprette et nytt selskap eller en
ny avdeling som kvalifiserer for mottak av grunntilskudd. Samtidig vil grunntilskuddsmodellen
justere tilskuddssatsen i henhold til antall private barnehager i kommunen. Ettersom det kun
skjer en omfordeling av tilskuddsmidler og total finansieringspott i hver enkelt kommune forblir
uendret, vil tilskudd per plass bli lavere jo flere barnehager som skal fa utdelt et grunntilskudd.
Dette vil pa den ene siden kunne forsterke insentivene for oppsplitting av barnehager i en
kommune dersom hver enkelt barnehage gnsker a sikre egen inntekt. Pa den annen side vil alle
aktgrene vaere klar over at slik oppsplitting vil fgre til at tilskuddssatsen per plass vil g& mot

37 For de kommunale barnehagene brukes ogsa her et veid snitt av alderskorrigerte heltidsplasser, der antall plasser i
regnskapsaret vektes ved 5/12 og antall plasser i aret far regnskapsaret vektes med 7/12.

38 For ngyaktig beskrivelse av hvordan dette beregnes, se «Finansiering av private barnehager», TF-notat nr. 15, 2019.
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null. | kombinasjon med at det vil vaere ressurskrevende a splitte barnehagevirksomhet, vil dette
potensielt kunne dempe insentivene for oppsplitting av barnehager i en kommune.

Oppsplitting av barnehager med utgangspunkt i en grunntilskuddsmodell vil med andre ord ikke
fa direkte konsekvenser for kommunenes finansiering av de private barnehagene, men kan
pavirke barnehagetilbudet i en kommune. Ved innfgring av friskolemodellen vil derimot
oppsplitting av barnehager i tillegg kunne medfgre gkte utgifter for kommunene dersom antall
plasser som skal finansieres med hgy tilskuddssats gker. Dette taler for at en differensiert
tilskuddsmodell bgr kombineres med retningslinjer eller plikter som ogsa begrenser de private
barnehagenes tilpasningsmuligheter ogsa nar det kommer til oppsplitting av virksomhet.

Saerskilt vurdering av om kommunale barnehager med ekstra haye kostnader kan ekskluderes fra
grunnlaget

For & opprettholde mangfoldet i barnehagesektoren og sikre et godt barnehagetilbud over hele
landet, kan det vaere fornuftig a gjeninnfgre regelen om at kommunale barnehager med ekstra
haye kostnader kan ekskluderes fra kommunenes tilskuddsberegning. Fordi vi ikke har
kommunale regnskapstall pa barnehageniva er det ikke mulig for oss & analysere hvor hgye
kostnader disse barnehagene som skal ekskluderes «bgr» ha. Samtidig kan det vaere fornuftig a
ogsa la andre kriterier, som beliggenhet hos barnehagen, spille inn for de barnehagene som
kommunen kan ekskludere.?’

Fordi inputen i friskolemodellen er totale barnehagekostnader per kommune, har vi ikke
informasjon om hver enkelt barnehages kostnader. Dette innebaerer at friskolemodellens
beregning av optimalt knekkpunkt, med dagens tilgjengelige datagrunnlag, ikke kan ekskludere
kommunale barnehager med spesielt hgye kostnader. Samtidig vil kommunene ved innfering av
modellen matte gjennomfare sin egen tilskuddsberegning. | disse beregningene kan kommunale
barnehager med spesielt hgye kostnader ekskluderes. Det samme vil vaere gjeldende for
grunntilskuddsmodellene beregnet ved hjelp av statistiske metoder.“ For
grunntilskuddsmodellene som tar utgangspunkt i kostnad per plass, kan kommunale barnehager
med ekstra hgye kostnader ekskluderes far grunntilskuddsbelgpet settes.

OPPSUMMERING

Oppsummert ser vi at det er kriterier som taler bade for og imot de ulike alternative modellene.
| tabellen under oppsummeres kvantitative og kvalitative vurderingskriterier for de ulike
modellene kort. | vurderingene er alle modellene sett opp mot dagens finansieringsmodell. For
grunntilskuddsmodellene er vurderingene i stor grad like. Vi inkluderer derfor kun modellen for
grunntilskudd (kostnad per plass) for alle barnehager i tabellen nedenfor.

39 Argumentasjonen for a holde disse utenfor er at det er ekstra dyrt & ha barnehager enkelte steder der det ikke er attraktivt for
private barnehager a etablere en barnehage, og at det derfor er urimelig a inkludere disse i kostnadsberegningen.

40 Dersom man skal ekskludere kommunale barnehager med spesielt haye kostnader far beregning av knekkpunkt eller
grunntilskudd ved hjelp av statistiske modeller, matte kommunene meldt inn til de ansvarlige for beregning av disse hvor store
belap som skal trekkes ut fra kommunenes totale kostnader, samt hvor mange barnehager og antall alderskorrigerte
heltidsplasser som skal trekkes ut for modellene gjennomfares.
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Kvantitative Kvalitative
vurderingskriterier vurderingskriterier
e Friskolemodellen e Uendret samlet bevilgning e Flere utfordringer ved
e @konomiske konsekvenser for modellens egnethet
enkeltkommuner e Merarbeid for myndigheter og
e Omfordeling av tilskudd fra kommuner
storre til mindre barnehager oge Mer kompleks og mindre
betydelige skonomiske transparent modell
konsekvenser for e Gir insentiver til tilpasning

enkeltbarnehager

e Andelen barnehager som gar
med underskudd synker, og
gjennomsnittssterrelsen i disse
har okt

e Gjennomsnittsstarrelsen til
barnehager med
driftsoverskudd er blitt
redusert

e Modellens resultater relativt
stabile over tid, men pavirkes
av endringer i datagrunnlaget

e Grunntilskudd (kostnad per e Uendret samlet bevilgning e Merarbeid for kommuner
plass), alle barnehager ¢ Ingen gkonomiske e Mer kompleks og mindre
konsekvenser for kommuner transparent modell

e Omfordeling av tilskudd fra e Gir insentiver til tilpasning
starre til mindre barnehager,
men mindre enn for
friskolemodellen

e Andelen barnehager som gar
med underskudd synker, og
gjennomsnittssterrelsen i disse
har gkt, disse endringene er
marginalt lavere enn ved
friskolemodellen

e Relativt stabile resultater over
tid

Tabell 8 Oppsummering resultater

Som vi ser av tabellen over, ser friskolemodellen ut til & gi snsket effekt ved flere av de
kvantitative vurderingskriteriene. Vurderingene knyttet til modellens egnethet pa barnehagedata
taler imidlertid sterkt imot innfgring av modellen. Det samme gjor de fleste kvalitative
vurderingskriteriene. Modellen gir merarbeid for bade myndigheter og kommuner, og er en
modell som er kompleks og mindre transparent enn dagens modell. Derfor mener vi
friskolemodellen ikke bar innfgres til beregning av driftstilskudd til private barnehager. Dersom
modellen likevel innfares, anbefaler vi at knekkpunktet som modellen gir hvert ar ikke tas inn
ukritisk, men at store endringer i knekkpunkt og eventuelle konsekvenser disse far for
kommunene og barnehagene vurderes.
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For grunntilskuddsmodellene ser vi ogsa mange av de gnskede konsekvensene. Som nevnt er
mange av vurderingene rundt disse de samme. Viktige forskjeller er:

e For grunntilskuddsmodellene som gir grunntilskudd til alle barnehager, vil omfordelingen
mellom stgrre og mindre barnehager vaere mindre enn ved «samme» grunntilskuddsmodell til
kun sma barnehager. Dersom vi ser pa andelen barnehager som gar med driftsunderskudd, er
andelen noe hgyere for grunntilskuddene som kun gar til sma barnehager. Dersom
grunntilskuddet kun gis til sma barnehager vil ogsa insentivene til tilpasning vaere noe starre.
Dette gjelder for bade de statistiske og de praktiske grunntilskuddsmodellene.

e For de statistiske grunntilskuddsmodellene er datagrunnlaget det samme som for
friskolemodellen, og vil derfor pavirkes av problemene knyttet til bruk av gjennomsnittsdata.
Innfaring av en slik modell vil ogsa gi noe merarbeid til myndighetene.

e For alle grunntilskuddsmodellene vil starrelsen pa de gkonomiske konsekvensene, grad av
omfordeling og antall barnehager som gar med driftsoverskudd eller driftsunderskudd variere
med starrelsen pa grunntilskuddet.

Oppsummert ser vi store utfordringer knyttet til innfering av friskolemodellen. Modellen og
datagrunnlaget er ikke tilpasset barnehagedata, og selv om modellen gir omfordeling fra mindre
til sterre private barnehager er konsekvensene i form av merarbeid store.

Ogsa de statistiske grunntilskuddsmodellene har det samme utfordrende datagrunnlaget som
friskolemodellen. Grunntilskuddsmodellene med en mer praktisk tilnarming har ikke samme
problemer knyttet til modell og datagrunnlag som friskolemodellen, og som alle modellene, gir
ogsa disse gnskede konsekvenser i form av omfordeling av tilskudd fra sterre til mindre
barnehager. Samtidig medfarer de ekstra beregningene som kommunene ma gjgre betydelig
merarbeid ved innfgring av alle de alternative grunntilskuddsmodellene dersom vi sammenligner
med dagens modell, og gir ogsa uheldige insentiver til tilpasning for de private barnehagene.

Selv om flere av de kvantitative konsekvensene av bade friskolemodellen og de alternative
grunntilskuddsmodellene viser en gnsket omfordeling fra starre til mindre barnehager, taler
merarbeid og insentiver til tilpasning imot innfering av modellene. En endelig avgjarelse knyttet
til innfaring av en modell som differensierer driftstilskudd mellom store og sma barnehager,
krever ngye avveining mellom gnsket om a kompensere sma barnehager for a bevare sektorens
mangfold, og det merarbeidet som falger innfgringen av en slik modell. En eventuell innfgring av
en ny modell bar ogsa sees i sammenheng med andre aktuelle endringer i barnehagesektoren.

VEDLEGG

METODE

Regresjonsanalyse

Ved gjennomfaring av en statistisk regresjonsanalyse, far man ut en modell som er best mulig
tilpasset variablene i datasettet som inngar i regresjonen. Nar man gjennomfgrer en
regresjonsanalyse, spesifiserer man hvilket forhold man antar det er mellom den uavhengige
variabelen, og de avhengige variablene.*

Det finnes mange typer regresjonsmodeller. | en vanlig, lineaer regresjon, antas det et lineaert
forhold mellom den uavhengige variabelen y og den avhengige variabelen x. Dersom vi for
eksempel skal bestemme kostnad per plass ved hjelp av et datasett bestaende av hver
kommuners gjennomsnittlige kostnader og gjennomsnittlig starrelse i form av antall plasser, kan
forholdet beskrives ved:

y=ax+b

Der y er samlet kostnad for en gitt kommune, koeffisienten/stigningstallet a er kostnad per
plass, x er starrelsen i form av antall plasser i den gitte kommunen, og konstantleddet b, eller

41 Wooldridge, Jeffrey M. (2012). Introductory Econometrics: A Modern Approach, Fifth Edition.
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feilleddet i regresjonen, det vil si hvor store kostnadene til kommunen ville vaert dersom den
hadde null antall plasser.

Resultatene fra regresjonen gir oss den koeffisienten/stigningstallet og det konstantleddet som
gir best tilpasning til datasettet. | tillegg far vi ut andre stgrrelser som gir oss informasjon om i
hvor stor grad den uavhengige variabelen/e kan forklare den avhengige variabelen, modellens
forklaringskraft, RZ, og resultater fra statistiske signifikanstester. RZer alltid mellom 0 og 1, der
en verdi lik 1, eller 100 prosent, sier at modellens forklaringskraft er maksimal. R? gir oss
imidlertid ikke informasjon om modellen er til a stole pa, om man har benyttet den riktige
regresjonsmodellen, eller om prediksjonene som modellen gir er forventningskjeve.* “*Derfor
bar ikke R? brukes som hovedkriteriet for a avgjere hvor god en modell er. Statistisk signifikans
forteller oss i hvor stor grad det er sannsynlig at den uavhengige variabelen/e faktisk forklarer
den avhengige variabelen. For eksempel gir en uavhengig variabels koeffisients p-verdi oss
informasjon om hvor sannsynlig det er at den avhengige variabelen ikke kan forklares av den
uavhengige variabelen.

En lineaer regresjon kan ogsa gjennomfares uten konstantledd, det vil si at man tvinger modellen
til & starte i nullpunktet.

Regresjonsanalyse med knekkpunkt

| en regresjonsanalyse med knekkpunkt, antas det at stigningstallet mellom den/de uavhengige

variablene og den avhengige variabelen er ulikt i ulike intervaller. | en lineaer regresjon med ett
knekkpunkt antas det ett lineaert forhold opp til knekkpunktet og et annet lineaert forhold over

knekkpunktet.

En knekkpunktregresjon gjennomfgres i to steg. | steg kjares en regresjonsmodell som finner
man det optimale knekkpunktet som gir best tilpasning til dataene. | steg to benyttes dette
knekkpunktet i en lineaer regresjon, for a finne forholdet mellom den avhengige og den
uavhengige variabelen opp til og over knekkpunktet.

| vart eksempel vil vi i steg en avgjere antall plasser som skal utlgse lav/hgy tilskuddssats. | steg
to finner vi kostnad per plass (koeffisienten, eller stigningstallet), opp til og over knekkpunktet.
Dersom vi gjennomfarer denne regresjonen uten konstantledd, kan modellen beskrives ved:

y = by xx; + (by + by) * x,

der y er gjennomsnittlig kostnad per barnehage i kommunen, x; er antall plasser opp til
knekkpunkt i kommunen og x, er antall plasser over knekkpunkt i kommunen, b, er kostnad per
plass for antall plasser under knekkpunktet og (b; + b;) er kostnad per plass for antall plasser
over knekkpunktet.* | tillegg far vi ut resultater knyttet til modellens forklaringskraft og
statistisk signifikans, som beskrevet under 7.1.1. Kostnad per plass fratrukket foreldrebetalinger
utgjer tilskuddssatsen.

Regresjoner med tidsserier (paneldata)

Nar vi gjennomfarer regresjoner med tidsserier med flere observasjoner for samme kommune, en
for hvert ar som er inkludert i analysen, far vi et paneldatasett. Dette gjar at regresjonsanalysen
vil kunne pavirkes av autokorrelasjon og heteroskedastisitet.* Dette kan man korrigere for ved a
benytte robuste standardavvik. Ved bruk av paneldata far vi ogsa et stgrre utvalg ettersom man
kan observere hver kommune over hele tidsperioden, og mulighet til a kontrollere for
individspesifikk og/eller tidsspesifikk heterogenitet.

42 https://www.investopedia.com/terms/r/r-squared.asp

43 Dersom en observator er forventningsskrev er observasjonens forventning ulik parameteren som skal estimeres.
4 Dersom vi inkluderer et konstantledd i regresjonen, vil tolkningen av dette bli tilsvarende som for en vanlig, lineaer regresjon.

4 Autokorrelasjon vil si at det er korrelasjon mellom «feilene» i ulike tidsperioder, det betyr at «feilen» mellom en kommunes
virkelige verdi og modellens predikerte verdi de ulike arene vil kunne veere korrelert. Heteroskedastisitet betyr at «feilleddets”
varians ikke er konstant. For
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Det finnes to hovedmetoder som kan benyttes for analyser med paneldata, faste effekter (fixed
effects, FE) og tilfeldige effekter (random effects, RE).* Faste effekter benyttes nar man gnsker
a kontrollere for alle forskjeller mellom individer som er konstante over tid. Tilfeldige effekter
kan benyttes nar variasjonene pa tvers av individer antas a veere tilfeldige og ukorrelerte med
den avhengige variabelen.

Beregning av kommunale gjennomsnittskostnader per barnehage og kommunal gjennomsnittlig
barnehagestgrrelse

Kommunale barnehagekostnader som grunnlag for gjennomsnittsberegning

| beregningen av gjennomsnittskostnader per barnehage, ma vi farst komme frem til kostnader
de ulike barnehagene har knyttet til barnehager. | beregningen tar vi utgangspunkt i
kostnadsdata fra KOSTRA. KOSTRA er organisert i to dimensjoner, etter tjenestefunksjon og etter
inntekts- eller kostnadsart. Utgifter til ordinaere barnehager fores pa funksjon 201 Barnehager og
funksjon 221 Barnehagelokaler og skyss. | beregningene bruker vi samme fremgangsmate for
beregning av kostnadsgrunnlag som det som benyttes som grunnlag for beregning av de nasjonale
satsene for driftstilskudd til ordinaere private barnehager.*

Beregningenes utgangspunkt er SSBs definisjon av korrigerte brutto driftsutgifter (KBU), som
omfatter driftsutgiftene ved kommunens egen tjenesteproduksjon pluss MVA-utgift og
avskrivninger.“® “KBU for barnehager beregnes derfor som summen av kostnadsartene 010-285,
420 og 590, minus inntekstartene 690, 710 og 729 for funksjonene 201 og 221.%°

Som ved beregning av nasjonale tilskuddssatser, ma noen tilpasninger gjgres for & komme frem
til korrekt grunnlag:

e Kapitalkostnader: kapitalkostnader dekkes av et eget kapitaltilskudd, og skal derfor holdes
utenfor. Art 190 leie av lokaler og grunn og art 590 avskrivninger antas a vaere
kapitalkostnader,’' og trekkes derfor fra pa begge funksjoner.

e Pensjon: Jf. forskriften om tildeling av tilskudd til private barnehager, skal forskjellene i
pensjonskostnader i kommunale og private barnehager hensyntas.>? Jf. forskriftens § 4 skal
tilskuddet inneholde et pensjonspaslag pa 13 prosent av lannsutgiftene, der kommunen ogsa
skal beregne arbeidsgiveravgift pa paslaget. Far paslaget legges pa, ma de kommunale
pensjonskostnadene, inkludert arbeidsgiveravgift, trekkes ut.>® Fratrekket beregnes ved hjelp
av art 90 pensjon for funksjon 201 og 221 og kommunens arbeidsgiveravgiftssats. For paslaget
beregnes fgrst kommunens lgnn uten sykelgnnsrefusjon for funksjon 201 og 221, dette
beregnes som sum av lannsartene 010-099 minus art 90 pensjon, art 099 arbeidsgiveravgift og
art 710 sykelgnnsrefusjon. Paslaget for pensjon er 13 prosent av dette pluss
arbeidsgiveravgift.

o Apne barnehager: kostnader til kommunens apne barnehager inngar i kommunens
barnehagekostnader. De apne barnehagene har en egen kostnadsstruktur, og det beregnes
eget tilskudd til disse. Kommunens kostnader til apne barnehager skal derfor trekkes fra
grunnlaget. Disse kostnadene er ikke identifiserbare i vart uttrekk, og beregnes derfor som

46 Wooldridge, Jeffrey M. (2012). Introductory Econometrics: A Modern Approach, Fifth Edition.
47 Telemarksforsking 2018. Nasjonale satser til private barnehager i 2019. TF-notat nr. 29/2018.

48 https://www.ssb.no/offentlig-sektor/kommune-stat-rapportering/_attachment/384801?_ts=16a4f914690

49 Ordinaere brutto driftsutgifter ville for barnehager ogsa inkludert tilskudd til private barnehager.

50 |ht. SSBs definisjon utelates faringer pa kontoklasse 0 investeringsregnskap kommunekasse og kontoklasse 4
investeringsregnskap saerbedrift ekskluderes.

51 Art 190 kan ogsa inneholde annet enn kapitalkostnader, men, som Telemarksforsking i sine beregninger av nasjonale satser,
antar vi at kapitalkostnadene utgjer starsteparten av husleien som fares pa uke 190. Det er ikke mulig a splitte opp art 190.

52 Det ble gjort endringer i dette regelverket i 2016. For a ha sammenlignbare kostnader de forskjellige arene, beregnes dette pa
samme mate for argangene far 2016 ogsa.

53 Satsen for arbeidsgiveravgift varierer mellom kommunene. For a fa riktig sats, beregner vi farst arbeidsgiveravgiftssatsen i
kommunen, og bruker denne i bade fratrekket av kommunale pensjonskostnader og paslaget for pensjon.
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anslag. | beregningene bruker vi samme fremgangsmate som Telemarksforsking gjer nar de
beregnes nasjonale satser for driftstilskudd. Kostnadsanslaget beregnes summere antall barn i
apne barnehager med de nasjonale satsene for apne barnehager malt i t-2- kroner, fordi
kostnadsgrunnlaget vi tar utgangspunkt i er i t-2 kroner.>*

e Familiebarnehager: Kostnader til familiebarnehager er ogsa inkludert i kostnadsgrunnlaget, og
burde blitt trukket ut. Det er svaert fa kommunale familiebarnehager, per. 5. desember 2017
var det 6 slike barnehager, og per 15. desember 2016 og 2018 kun fire. | stedet for a lage
anslag for fratrekk, velger vi derfor a ikke korrigere for familiebarnehager. >

e Barnehagemyndighet og felleskostnader: Kommunene har en rolle som barnehagemyndighet,
disse kostnadene feres pa funksjon 201 barnehager. Disse kostnadene skal ikke innga ved
beregning av kostnader til drift av kommunale barnehager. | beregning av nasjonal
tilskuddssats anslar Telemarksforsking at 2 prosent av kostnadene pa funksjon 201 er knyttet
til kommunens rolle som barnehagemyndighet. Dette baseres pa tidligere survey-
undersgkelser.>® Vi har ikke egne, bedre anslag for dette, og har derfor valgt a benytte
samme anslag for dette fradraget.

e Laerlinger: kostnader til laerlinger inngar ikke i ordinaer barnehagedrift, og bar derfor
ekskluderes fra grunnlaget. | beregning av nasjonal tilskuddssats anslar Telemarksforsking at
disse kostnadene a vaere 80 prosent av kostnadene pa art 050 annen lann og trekkpliktige
ytelser pa funksjon 201. Ogsa disse baseres pa tidligere nevnte survey-undersgkelser.

e Administrasjon: Jf. forskrift om tildeling av tilskudd til private barnehager § 5 skal kommunen
gi paslag for administrasjonsutgifter pa 4,3 prosent av gjennomsnittlige brutto driftsutgifter i
kommunale ordinaere barnehager. Disse kostnadene skal ta hensyn til at enkelte kommunale
administrasjons- og fellesutgifter som kan henfgres til produksjon av barnehagetjenester ikke
er regnskapsfart pa tjenestefunksjonene for barnehage. Etter a ha korrigert KBU for alle
tilpasningene nevnt ovenfor, legger v i derfor til et administrasjonspaslag pa 4,3 prosent av
de korrigerte KBU pa de kommunale kostnadene.

Etter & ha beregnet KBU og gjort alle tilpasningene nevnt ovenfor, har vi kommet frem til de
kommunale kostnadene som skal utgjare grunnlaget for beregning av driftstilskudd.

Beregning av gjennomsnittskostnader og gjennomsnittsstarrelse

| grunnlaget for regresjoner som skal kjgres, skal gjennomsnittskostnader for hver enkelt
kommunes barnehager og gjennomsnittlig barnehagestarrelse i hver enkelt kommune beregnes.

Som grunnlag for gjennomsnittskostnader bruker vi grunnlaget for beregning av driftstilskudd for
hver kommune, som beregnet i forrige avsnitt. For & finne hver kommunes
gjennomsnittskostnader per barnehage trenger vi ogsa antall ordinaere barnehager i kommunen.
Antall barnehager er mottatt fra Udir og Telemarksforsking.>” Fordi man i beregningen av
tilskudd skal bruke plasser i regnskapsaret og aret far regnskapsaret, har vi brukt tilsvarende for
antall barnehager. Gjennomsnittskostnad for kommunens barnehager er deretter beregnes for
kommunens kostnad (grunnlag for beregning av driftstilskudd) delt pa antall barnehager i
kommunen.

For & beregne gjennomsnittlig barnehagestarrelse i hver enkelt kommune, trenger vi beregnete
antall alderskorrigerte heltidsplasser i hver enkelt kommune og antall ordinaere barnehager i
hver enkelt kommune, sistnevnte samme starrelse vi benyttet ovenfor. Antall alderskorrigerte
heltidsplasser per ar beregnes ved hjelp av antall barn, alder pa antall barn og oppholdstimer i

4 Barn i apne barnehager rapporteres ikke med bakgrunn i oppholdstimer, og det er derfor ikke ngdvendig a korrigere for
heltidsplasser. Som for antall plasser og antall barnehager, vektes antall barn i apne barnehager med 7/12 i ar t-1 og 5/12 i ar t.
Videre har apne barnehager har to ulike satser, basert pa apningstider, som ma hensyntas. Det har ogsa vaert endringer i
hvordan de nasjonale satsene beregnes. Det har derfor ikke vaert mulig & ha korrekte tall for 2012-2015, kun anslag basert pa
satsene for apne barnehager. Dette far uansett ikke stor betydning, fratrekkene for apne barnehager er relativt lave.

% QOgsa Telemarksforsking, i sine beregninger av nasjonale satser, har valgt a ikke korrigere for dette i sine beregninger.
Telemarksforsking 2018. Nasjonale satser til private barnehager i 2019. TF-notat nr. 29/2018.

% Telemarksforsking 2018. Nasjonale satser til private barnehager i 2019. TF-notat nr. 29/2018.

7 Fra Udirs hjemmesider har vi hentet ut tall fra 2014-2017, fra Telemarksforsking har vi mottatt tall for 2012-2017.
Telemarksforskings tall er kontrollert mot Udirs tall for 2017.
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kommunene, og beregnes som gjengitt i Udir og Private barnehagers landsforbunds (PBLs)
veileder, basert pa lovverket. Iht. forskrift for tildeling av tilskudd til private barnehagers § 3
skal antall kommunale heltidsplasser, som tidligere nevnt, beregnes ved hjelp av barnehagenes
arsmelding fra aret for regnskapsaret og arsmeldingen fra regnskapsaret - der arsmeldingen fra
aret far regnskapsaret skal vektlegges 7/12 og arsmeldingen fra regnskapsaret med 5/12.%

Tilpasning til bemanningsnormen

Modellen som skal tas i bruk, skal hensynta bemanningsnormen. Som nevnt, har vi estimert
konsekvensene av bemanningsnormen ved a se pa antallet flere arsverk kommunene matte hatt
dersom de skulle ha oppfylt bemanningsnormen de ulike ar, multiplisert med sats per arsverk de
samme arene. Kostnadene for disse ble lagt til kommunens kostnader til barnehager de ulike ar.

| beregningene av kommunenes «ekstrakostnad» knyttet til bemanningsnormen beregnes forst
antallet arsverk kommunen matte hatt for a oppfylle bemanningsnormen sammenlignet med
antall arsverk i dag. Dette beregnes som avviket mellom arsverk per heltids- og alderskorrigerte
plass de ulike arene og antall arsverk per barn bemanningsnormen hadde krevd dersom den
hadde vaert innfert tidligere, gitt at barnehagen ikke hadde oppfylt bemanningsnormen. For at
ikke «positive avvik» skal utligne «negative avvik», er dette beregnet pa barnehageniva og
summert opp til kommuneniva.>® © |ht. retningslinjene for bemanningsnormen®' er antall sma
barn vektet dobbelt som store barn i disse beregningene. Benyttet arlig sats per arsverk er
arsverkskostnader fra Teknisk Beregnings- og statistikkutvalg for kommunesektoren (TBSK),
multiplisert med sosiale kostnader pa 30 prosent.®? Disse satsene tilsvarer beregningsgrunnlaget
til statsbudsjettet.

| beregning av gkonomiske konsekvenser, beregnes vi tilsvarende ekstrakostnad for de private
barnehagene. Dette gjgres pa samme mate som over.

Beregning av gkonomiske konsekvenser

Beregning av dagens driftstilskudd til de private barnehagene

Utgangspunktet for beregnet driftstilskudd ved bruk av dagens modell er kommunens
barnehagekostnader, som allerede er beregnet som bakgrunn til datagrunnlaget til regresjonen.
Dette ble beskrevet i vedlegg 7.1.4. Kommunens totale barnehagekostnad deler vi pa
kommunens antall alderskorrigerte heltidsplasser, og kommer fram til kommunens kostnad per
plass. Fordi vi i beregningene har kostnad per plass i siste kommunale regnskapsar, to ar for
tilskuddsaret, inflasjonsjusteres disse med kommunal deflator.

For a beregne tilskudd til hver privat barnehage trenger vi deretter antall heltidsplasser 0-2 ar og
antall heltidsplasser 3-6 ar i de private barnehagene. Dette henter vi fra mottatte BASIL-uttrekk.
| trad med forskrift om tildeling av tilskudd til private barnehager, § 12, legger vi antallet plasser
aret for tilskuddsaret til grunn. Vi har ikke BASIL-uttrekk for 2018, her er antall plasser i de

private barnehagene hentet fra Udir. Tilskudd per barnehage beregnes deretter som kostnad per

% Kommunen kan ogsa gjere dette ved hjelp av egne tellinger, men det har vi ikke informasjon om her. Fordi barn i apne
barnehager ikke rapporteres med oppholdstimer, er ikke disse inkludert i grunnlaget for beregning av antall heltidsplasser. Det
er derfor ikke nadvendig a korrigere for antall barn i apne barnehager i beregningen av heltidsplasser. Starrelsen
gjennomsnittlig barnehagestarrelse i kommunen beregnes deretter som antall heltidsplasser delt pa antall barnehager i
kommunen.

%9 Med «positive avvik» mener vi avvik mellom antall arsverk per barn i barnehagen og antall arsverk per barn bemanningsnormen
krever i barnehager som har flere ansatte per barn enn det bemanningsnormen ville krevd. Motsatt er tilsvarende avvik i en
barnehage som har faerre arsverk enn det bemanningsnormen ville krevd et «negativt avvik.»

60 For at antallet arsverk skal folge antallet heltidsplasser er de «negative avvikene» i aret for regnskapsaret vektet med 7/12 og
de «negative avvikene» i regnskapsaret vektet med 5/12 nar vi legger til arsverkskostnader for manglende arsverk i
regnskapsaret.

61 Veileder for beregning av tilskudd til private barnehager. Agenda Kaupang pa vegne av KS/PBL. 2018.

62 | beregningene antas det at nye stillinger som felge av innfgring av normen fylles/ville blitt full av en lik andel assistenter og
pedagogiske ledere.
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alderskorrigerte heltidsplass multiplisert med antall plasser i de ulike alderskategoriene,® minus
maksimal arlig foreldrebetaling det gitte aret.

Beregning av driftstilskudd til de private barnehagene ved friskolemodellen

Nar vi skal beregne tilskudd de private barnehagene ville fatt dersom friskolemodellen var tatt i
bruk, benytter vi resultater fra knekkpunktmodellene og starrelsen pa de kommunale
barnehagene.

Ved hjelp av tidligere beregnet kommunal kostnad per alderskorrigerte heltidplass og antall
plasser opp til og over knekkpunktet i kommunen, beregner vi fgrst kommunal kostnad per plass
opp til knekkpunktet og over knekkpunktet. | disse beregningene trenger vi antall
alderskorrigerte heltidsplasser i hver kommunal barnehage,® det nasjonale knekkpunktet og
forholdet mellom nasjonal kostnad per plass opp til og over knekkpunktet. ¢

Deretter beregner vi driftstilskudd hver privat barnehage ville fatt dersom friskolemodellen var
innfgrt. Kostnad per barnehage beregnes ved a summere kommunal kostnad opptil knekkpunkt
multiplisert med antall alderskorrigerte heltidsplasser opp til knekkpunkt og kommunal kostnad
over knekkpunkt multiplisert med antall alderskorrigerte heltidsplasser over knekkpunkt. For &
finne driftstilskudd den private barnehagen ville fatt trekkes foreldrebetaling per heltidsplass fra
dette kostnadsbelapet. For de private barnehagene i kommuner der det ikke er kommunale
barnehager, benytter vi nasjonale tilskuddssatser basert pa nasjonal kostnad per plass.

Oppsummert er dette en ekstra beregning kommunene ma gjgre, utover tilskuddsberegningene
de gjor i dag. Dersom modellen innfgres, bgr det lages et nasjonalt regneark der kommunene kan
plotte inn kostnad per alderskorrigerte heltidsplass, antall alderskorrigerte heltidsplasser opptil
og over knekkpunkt, foreldrebetaling og antall heltidsplasser i de ulike alderskategoriene per
private barnehage i kommunen, og fa driftstilskudd til hver privat barnehage. | forbindelse med
rapporten «Finansiering av private barnehager» utarbeidet Telemarksforsking et eksempel pa en
slik regnearkmodell.

63 Antallet plasser 0-2 ar multipliseres her med 1,8. Dette gjores ikke i beregning av foreldrebetaling, der bruker vi maksimal
foreldrebetaling per heltidsplass.

¢4 For de kommunale barnehagene brukes ogsa her et veid snitt av alderskorrigerte heltidsplasser, der antall plasser i
regnskapsaret vektes ved 5/12 og antall plasser i aret far regnskapsaret vektes med 7/12.

% For ngyaktig beskrivelse av hvordan dette beregnes, se «Finansiering av private barnehager», TF-notat nr. 15, 2019.
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VEDLEGG RESULTATER

Resultater for knekkpunktanalyse far bemanningsnormen hensyntas

Kostnad per plass* Kostnad per plass*
Ar Knekkpunkt (opptil knekkpunkt) (over knekkpunkt)
2017 25 165 526 116 840
2016 24 159 794 116 347
2015 24 153 332 111 865
2014 24 145 707 109 362
2013 20 146 438 105 706
2012 18 146 821 102 588

Tabell 5 Resultater av knekkpunktanalyser for estimerte kostnader knyttet til bemanningsnormen er lagt til. *Kostnader

ikke justert for inflasjon. Kilde: SSB, Udir, Telemarksforsking, BDO.
Alternative knekkpunktmodeller

Om knekkpunktanalyse med flere knekkpunkt

Ved en knekkpunktanalyse med to knekkpunkt, vil de private barnehagene fa en tilskuddssats per
plass opptil farste knekkpunkt, en annen, noe lavere tilskuddssats for plasser mellom farste og
andre knekkpunkt, og en siste, hgyere tilskuddssats for antall plasser over andre knekkpunkt.

| analysene benytter vi samme datagrunnlag som ved en «vanlig» regresjon med knekkpunkt, og
igjen er det regresjoner uten konstantledd som gjennomfgres. Problemene knyttet til bruk av
gjennomsnittsdata vil derfor veaere gjeldende ogsa i disse analysene.

Resultater

Resultatene for knekkpunktanalyse med flere knekkpunkt gir et farste knekkpunkt rundt 25 og et
andre knekkpunkt rundt 127 med data for 2017. For 2016 er tilsvarende resultater for
knekkpunkt rundt 25 og 123. Kostnad per plass som modellen gir oss, gir imidlertid ikke brukbare
resultater for antall barn over knekkpunkt to - her gir modellen en tilskuddssats som enten er
negativ eller mange ganger hgyere enn satsen for antall plasser under knekkpunkt en.

Dersom vi i analysene setter knekkpunktet til & vaere 15 og 25, gir modellen en mer logisk
utvikling i tilskuddssatser. Men ifglge modellen er ikke dette de optimale knekkpunktene, som er
best tilpasset datagrunnlaget. | tillegg er avstanden mellom knekkpunktene er liten, hvilket
synes lite hensiktsmessig.

Konklusjon

Gjennomfgrte knekkpunktanalyser med flere knekkpunkt, gir ikke gode, optimale resultater. En
slik modell vil ogsa kreve mer administrasjon for kommunene enn en modell med ett
knekkpunkt, og modellen har ogsa samme problemer knyttet til gjennomsnittsinput som
modellen med et knekkpunkt har. Hagskolen i Molde har ogsa testet to knekkpunkt i
friskolemodellen, og opplevd samme resultater. De har ikke anbefalt denne modellen til Udir.

Oppsummert er det ikke hensiktsmessig a bruke knekkpunktanalyser med to knekkpunkt til a
beregne knekkpunkt for differensierte satser til private barnehager. Vi gar derfor ikke videre
med denne modellen i vare videre vurderinger.
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Praktisk tilnaerming til grunntilskuddsmodeller - Kostnadsanalyse av private barnehager

| kapittel fem presenterer vi kort vare resultater knyttet til utredning av et grunntilskuddsbelap
gjennom kostnadsanalyse av private barnehager. Vi konkludere med at vi ikke gar videre med
denne modellen. | dette vedlegget presenteres disse analysene i detalj.

Kostnadsanalyse av private barnehager

Vi har analysert et utvalg av kostnadsposter i de private barnehagene basert pa regnskapsdata
fra BASIL. Disse analysene har vi utfart for a undersgke om det er mulig a fastsette et belap for
faste kostnader i private barnehager. Med faste kostnader mener vi kostnader som er lite
avhengig av starrelse, og som dermed varierer lite med antall plasser.

Utvalget av kostnadsposter bestar av kostnader til drift og administrasjon, med unntak av
lennskostnader til grunnbemanning, sosiale kostnader og pensjonskostnader. Grunnbemanning
med tilhgrende kostnader antar vi at har en tydelig sammenheng med antall plasser, saerlig
dersom vi hensyntar bemanningsnormen. Fglgende kostnadsposter er analysert:

e Sum varekostnad

e Leie lokale

e Lys, varme

Renovasjon, vann, avlgps, renhold mv.

Verktgy, inventar mv. som ikke skal aktiveres
Reparasjon/vedlikehold (av bygninger og annet)
Fremmedtjenester (regnskap, revisjon, radgivning og lignende)
e Kontorkostnad, telefon, porto mv.

e Estimerte administrative lannskostnader

Estimerte administrative lennskostnader har vi beregnet basert pa data fra Udir for antall arsverk
under kategoriene styrere, administrativt/merkantilt personale og vaktmester, rengjgring og
kokk samt lgnnsdata for tilsvarende kategorier for administrativt ansatte fra KS.%

Analysen baserer seg i hovedsak pa beregning av kostnad per plass for hver enkelt kostnadspost.
Vi har undersgkt manstre og variasjon i kostnad per plass bade ved hjelp av grafiske
fremstillinger av kostnad per plass mot antall alderskorrigerte plasser og gjennom sammenligning
av gjennomsnittlig kostnad per plass for de 100 minste barnehagene, for alle barnehager med
inntil 25 plasser, for de 100 starste barnehagene og for alle private barnehager.

Ettersom mange barnehager har oppgitt null eller negative kostnader for flere av de ovennevnte
postene, har vi filtrert ut disse far beregning av kostnad per plass. Videre forutsetter vi at de
barnehager som leier lokale har en minimumsleie pa 50 000 kroner, og inkluderer derfor kun
barnehager som har oppgitt kostnader til leie av lokale pa minimum 50 000 kroner.

Resultater

Tabellene og figurene nedenfor viser resultater fra fremgangsmaten for a fastsette
grunntilskuddsbelgp basert pa kostnadsanalyser av de private barnehagene.

% https://www.ks.no/contentassets/6bc4210b6dc847a9a05dee7b70b9968b/Grunnloenn-maanedsfortjeneste-tillegg-stillinger-og-aarsverk-
Tabell-7a-Per-stillingskode-Kvinner-og-menn.pdf
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Gjennomsnittlig

Gjennomsnittlig kostnad per Gjennomsnittlig Gjennomsnittlig

kostnad per plass barnehager | kostnad per kostnad per

plass 100 minste med inntil 25 plass 100 sterste | plass alle
Kostnadspost barnehager plasser barnehager barnehager
Varekostnad 3 452 kr 3135 kr 2 977 kr 3092 kr
Leie lokale 9 955 kr 8 542 kr 12 187 kr 8 856 kr
Lys og varme 1525 kr 1 364 kr 1 027 kr 1158 kr
Renovasjon mv. 1 877 kr 2 102 kr 3793 kr 3078 kr
Verktay mv. 2 898 kr 2 685 kr 1613 kr 2 096 kr
Reparasjon/
vedlikehold 2 435 kr 2 155 kr 1629 kr 2 101 kr
Fremmedtjenester 5973 kr 4743 kr 5979 kr 4219 kr
Kontorkostnad mv. 2 243 kr 1777 kr 1143 kr 1393 kr
Estimerte

administrative
lgnnskostnader 29 925 kr 24 637 kr 10 209 kr 17 223 kr

Tabell 10 Resultater fra analyse av kostnadsposter for private barnehager. Barnehagestarrelse definert ut ifra antall

alderskorrigerte heltidsplasser. Tall i 2017-kroner. Kilde: BASIL, BDO.

Tabellen over viser gjennomsnittlig kostnad per plass for barnehager i ulike stgrrelseskategorier,
der starrelsen er definert ut ifra antall alderskorrigerte heltidsplasser. Enkelte kostnadsposter
viser en tydelig lavere kostnad per plass for de stgrste barnehagene sammenlignet med de
minste, som eksempelvis estimerte administrative lannskostnader, kontorkostnad mv. og verktgy
mv. Vi kan imidlertid se at gjennomsnittlig kostnad per plass ikke gjennomgaende er hgyere for
de minste barnehagene sammenlignet med de starste. Dette gjelder saerlig renovasjon, der
gjennomsnittlig kostnad per plass for sma barnehager er lavere enn gjennomsnittlig kostnad per
plass for bade de starste barnehagene og alle barnehager. Kostnadspostene leie lokale og
fremmedtjenester viser heller ikke et tydelig mgnster mellom gjennomsnittlig kostnad per plass
og barnehagestarrelse. Gjennomsnittlig leiekostnad per plass i de minste barnehagene er
vesentlig lavere enn i de starste, men hgyere enn gjennomsnittet for alle barnehager. For
fremmedtjenester er gjennomsnittlig kostnad per plass om lag det samme for de minste og de
stgrste barnehagene, mens gjennomsnittet for alle barnehager og barnehager med inntil 25
plasser ligger lavere.

Som nevnt tidligere, har vi ogsa undersgkt sammenhenger mellom kostnad per plass og
barnehagestarrelse ved hjelp av grafiske fremstillinger av datagrunnlaget. Disse figurene
underbygger resultatene oppsummert i tabellen over i form av at de kostnadspostene som har
tydelige forskjeller mellom gjennomsnittlig kostnad per plass for de starste og de minste
barnehagene ogsa grafisk viser et mgnster som kan tyde pa smadriftsulemper. Motsatt vil
kostnadspostene som ikke viser hgyere kostnad per plass for de minste barnehagene
sammenlignet med de starste eller alle barnehager gi et mindre tydelig bilde av sammenhengen
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mellom kostnad per plass og barnehagestarrelse. Vi har illustrert dette nedenfor ved hjelp av to
figurer.

Den farste er en grafisk fremstilling av administrative lennskostnader per plass og
barnehagestarrelse, malt i antall alderskorrigerte heltidsplasser. Denne viser en sammenheng
mellom kostnad per plass og barnehagestarrelse i form av en kurve som tilsier at jo starre
barnehagen er, desto lavere blir kostnad per plass. Samtidig viser figuren at det er stor spredning
i kostnadene per plass.
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Administrative lennskostnader per
plass
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Antall alderskorrigerte heltidsplasser

Figur 2 Estimerte administrative kostnader per plass mot antall alderskorrigerte heltidsplasser for private barnehager.
Tall i 2017-kroner. Kilder: Udir, KS, BDO.

Den andre figuren viser leiekostnader per plass mot antall alderskorrigerte heltidsplasser. Ogsa
her ser vi at det er stor spredning i kostnad per plass, leiekostnadene varierer fra null til om lag
55 000 kroner per plass. Her er det en mindre tydelig sammenheng mellom kostnad per plass og
barnehagestarrelse ettersom det ikke er en like synlig kurve i datasettet.
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Figur 3 Kostnader til leie av lokale per plass mot antall alderskorrigerte heltidsplasser for private barnehager med

oppgitt kostnad til leie av lokale over 50 000 kr for 2017. Tall i 2017-kroner. Kilde: Udir, BDO.
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Konklusjon

Kostnadsanalyser basert pa regnskapstall for private barnehager i 2017 viser at det er ulik grad
av sammenheng mellom kostnad per plass og barnehagestarrelse for de ulike kostnadspostene.
Pa den ene siden kan det tyde pa at det er enkelte kostnadsposter som er mer ‘faste’ enn andre,
avhengig av hvilke kostnadsposter som varierer minst med antall plasser og som dermed viser
tydelig hayere enhetskostnader for de minste barnehagene sammenlignet med de sterste. Pa den
annen side kan ulik grad av sammenheng mellom kostnadspost og barnehagestarrelse ogsa vaere
et tegn pa at mer detaljerte kostnadsanalyser er ngdvendig for a gi et korrekt bilde av
kostnadsstrukturer i den private barnehagesektoren. | denne rapporten har vi kun gjort analyser
pa organisasjonsnummer-niva, og ikke skilt mellom enkeltstaende barnehager og barnehager som
inngar i stgrre konsern (enten som datterselskap eller avdelinger) i BASIL-grunnlaget. Dette gjar
at disse analysene ikke hensyntar faktorer som konsernstrukturer, internprisingsstrukturer,
geografisk lokasjon eller overordnede administrative kostnader. Dette er faktorer som bar
inkluderes for a fa et mer riktig bilde av kostnadsstrukturer og sammenhenger med
barnehagestgrrelse i den private barnehagesektoren, men som ikke ngdvendigvis kan hentes
direkte ut av datagrunnlaget fra BASIL. Ettersom det ikke er innenfor denne rapportens mandat a
analysere kostnadsstrukturer og smadriftsulemper i barnehagesektoren i detalj, har vi ikke gjort
narmere analyser av dette. BDOs tidligere rapport om «Markedssvikt, lennsomhet og
gevinstrealisering i barnehagesektoren» har imidlertid pekt pa at stordriftsfordeler og
synergieffekter inngar som en av tre hovedfaktorer i verdsettelse av barnehager.

Pa bakgrunn av det ovennevnte, vurderer vi det som vanskelig a fastsette et konkret belgp til
bruk i en grunntilskuddsmodell ut ifra de private barnehagenes regnskapstall i BASIL. Denne
fremgangsmaten tar dessuten utgangspunkt i private barnehagers kostnader, hvilket ikke er
forenlig med forutsetningen om at det er de kommunale barnehagenes kostnader som skal ligge
til grunn for alle de alternative finansieringsmodellene. Denne modellen anbefales ikke, og vi
velger derfor a ikke ga videre med denne modellen.

Regresjonsanalyse med flere arganger samlet

Om analysen med flere arganger samlet

Vi har sett at de arlige knekkpunktanalysene gir relativt like knekkpunkt hvert ar de siste arene,
men at optimalt knekkpunkt var noe lavere med 2012 og 2013 data. Det kan vaere hensiktsmessig
a gjennomfare analysene med data fra alle arene samlet. Da vil vi fa et utvidet utvalg, og
utjevne store endringer i knekkpunktet fra ett ar til et annet, fordi et utvidet utvalg vil medfare
at hvert ar da tillegges mindre vekt som medfgrer mindre variasjon.®’

| analysen benytter vi samme datagrunnlag som ved de tidligere gjennomfgrte regresjonene med
knekkpunkt, bare med alle arene samlet i ett samme datasett. Dette gir oss flere observasjoner
for samme kommune for perioden 2012-2017, et paneldatasett. For at kostnadsdataene skal
vaere sammenlignbare over ar, inflasjonsjusteres kostnadene med kommunal deflator opp til
siste tilgjengelige regnskapsar. | vare analyser innebaerer dette & inflasjonsjustere kostnader i
2012-2016 til 2017-priser.

Fordelen med paneldata er at det gir mulighet til a kontrollere for individspesifikk og/eller
tidsspesifikk heterogenitet. Ved & benytte robuste standardavvik har vi mulighet til a korrigere
for heteroskedastisitet og autokorrelasjon. Videre er det to hovedmetoder som kan benyttes for
analyser med paneldata, faste effekter og tilfeldige effekter. Dette er beskrevet i vedlegg 7.1.3.

Resultater

Med et paneldatasett skal man ikke benytte vanlig regresjonsmodell, men gjennomfare
regresjoner ved hjelp av andre metoder, som nevnt ovenfor. Det er ikke mulig & gjennomfare
disse regresjonene uten konstantledd. Det er derfor ikke mulig & gjennomfare disse analysene
med alle arene samlet.

67 Dersom en slik modell gnskes, ma det tas stilling til om man gnsker a legge til input fra siste tilgjengelige regnskapsar hvert ar,
slik at datasettet blir starre og sterre, eller om man gnsker a ha kun ett gitt antall ar med i regresjonen, slik at ett ars data
faller ut hvert ar, samtidig som de nyeste dataene legges til.
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Konklusjon

Gjennomfgring av regresjoner med paneldata vil kreve merarbeid for myndighetene som skal
gjennomfare analysene som skal gi oss nasjonalt knekkpunkt. Det er heller ikke mulig a
gjennomfare regresjoner uten konstantledd med metoder som bgr benyttes med paneldatasett.
Ogsa problemene knyttet til bruk av gjennomsnittsdata per kommune er gjeldende ogsa her. Vi
gar derfor ikke videre med denne modellen.

@konomiske konsekvenser for de andre grunntilskuddsmodellene

For de ulike grunntilskuddsmodellene vil antall bergrte barnehager endres pa bakgrunn av hvilke
barnehager som skal motta grunntilskudd. For modellene som tar utgangspunkt i at alle
barnehager skal motta et grunntilskudd, vil de bergrte barnehagene falgelig vaere de samme som
vist i tabellen over for grunntilskudd (kostnad per plass) til alle barnehager, uavhengig av
grunntilskuddsbelgp. Tilsvarende vil alle modellene som tar utgangspunkt i at kun sma
barnehager skal motta tilskudd, berare de samme barnehagene som vist i tabellen over for
grunntilskudd (kostnad per plass), kun sma barnehager. Det som faktisk vil variere er hvor mye
gkningene og reduksjonene i tilskudd vil utgjere, da dette avhenger av starrelsen pa
grunntilskuddsbelgpet. Tabellen under viser de ulike grunntilskuddenes utslag pa endring i
tilskudd.

Gj.sn. reduksjon Maksimal relativ
Grunntilskudds- Gj.sn. ekning bhg. Maksimal relativ bhg. med redusert reduksjon i
modell med okt tilskudd okning i tilskudd tilskudd tilskudd
Grunntilskudd
(konstantledd), alle
barnehager 434 978 kr 158,7 % 513 644 kr 18,8 %
Grunntilskudd
(konstantledd), kun
til sma barnehager 903 104 kr 169,7 % 442 229 kr 29,7 %
Grunntilskudd

(dummy), alle
barnehager 230 135 kr 84,0 % 271 755 kr 10,0 %

Grunntilskudd
(dummy), kun til
sma barnehager 477 802 kr 89,8 % 233 969 kr 15,7 %

Tabell 11 Konsekvenser ved innfering av ulike grunntilskuddsmodeller for private barnehager. Tall er inflasjonsjusterte

til 2019-kroner med kommunal deflator. Kilder: Udir, BASIL, SSB, Telemarksforsking, BDO.

Tabellen over viser at jo hayere grunntilskuddsbelgpet er, desto sterkere blir endringene i
tilskudd, bade positive og negative. Dette tilsier at omfordelingen aker i takt med
grunntilskuddsbelgpet. En grunntilskuddsmodell der belgpet fastsettes med konstantleddet i en
regresjonsanalyse, vil gi et grunntilskudd pa 1 144 099 kr i 2019-kroner. Dersom dette
grunntilskuddet skal gis til alle private barnehager, vil dette medfare en gjennomsnittlig ekning i
tilskudd til barnehager som far gkt tilskudd pa rundt 435 000 kr. Maksimal relativ gkning i
tilskudd vil vaere naer 160 prosent, hvilket er betydelig hgyere enn for friskolemodellen og de
andre grunntilskuddsmodellene. Dersom dette grunntilskuddet kun skal gis til sma barnehager,
vil bade gjennomsnittlige endringer og maksimale relative endringer gke ytterligere. Fordelingen
av andel barnehager som far okt og redusert tilskudd vil vaere det samme som i tabell 5 i kapittel
6.2.1 for alle grunntilskuddsmodellene.
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