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Resymé:

Notatet inneholder vurderinger av tre foreslatte endringer i tilskuddsmodellen for finansiering av private barnehager. De tre
endringene er redusert pensjonspaslag, hgyere tilskudd til sma barnehager og et differensiert administrasjonspaslag som tar
hensyn til stordriftsfordeler i stgrre barnehagekonsern.

Trond Erik Lunder er utdannet Ph.D i samfunnsgkonomi fra NTNU i 2015, med
cand.oecon fra Universitetet i Oslo i 2003. Han har arbeidet ved Telemarksforsking siden
2004. Han har s@rlig arbeidet mye med barnehagereformen og barnehagefinansiering, med
oppdrag bade for kommuner og departement. Han har ellers arbeidet pa flere forskningspro-
sjekter innen kommunalgkonomi, med statistiske analyser og bruk av KOSTRA-data som
spesialfelt.
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Forord

Dette notatet er utarbeidet pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet og inneholder vurderinger og analyser
rundt tre spesifikke forslag til endringer av modellen for tilskudd til private barnehager. Notatet skal bru-
kes som grunnlag for videre arbeid med mulige endringer i finansieringsmodellen. Vi har forsgkt a pre-
sentere mulige gevinster, administrative kostnader, omfordelingseffekter og praktiske utfordringer ved de
foreslatte endringene.

Audun Thorstensen har bidratt i prosjektet med diskusjoner rundt problemstillingene og drgfting av en-
kelte problemstillinger med ressurspersoner i kommunesektoren. Underveis har vi ogsa hatt jevnlig kon-
takt med en arbeidsgruppe fra Utdanningsdirektoratet og Kunnskapsdepartementet, som har gitt oss inn-
spill og tilbakemeldinger. Ailin Aastvedt har ogsa bidratt med gjennomlesing av notatet. Gjennom dette
har vi forhapentligvis dekket de mest sentrale problemstillingene til tross for en kort gjennomfgringspe-
riode. Uansett er det undertegnede som er ansvarlig for det endelige innholdet i notatet.

Bg, 1.3.2019

Trond Erik Lunder

Prosjektleder
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1. Innledning og kort sammendrag

Telemarksforsking har fatt i oppdrag fra Utdanningsdirektoratet a se narmere pa tre mulige endringer i
forskrift og modell for tilskudd til private barnehager. Vi har vurdert de praktiske og gkonomiske sidene
ved endringer. Vi har derimot ikke vurdert de juridiske sidene.

De tre foreslatte endringene vi har vurdert, er:

e Redusert prosentsats for pensjonspaslag, eventuelt kostnadsdekning
e Differensiert tilskudd etter antall plasser, med hgyere tilskudd pr. barn til sma barnehager
e Differensiert administrasjonspaslag som tar hensyn til stordriftsfordeler i barnehagekjeder

De tre temaene er analysert og diskutert i hvert sitt kapittel.

Redusert pensjonspaslag

Vi finner at det er store belgp a spare pa a redusere pensjonspaslaget for private barnehager. I dag gis det
store flertallet av barnehager tilskudd til pensjon som er hgyere enn de utgiftene barnehagen har. Ved a
redusere pensjonspaslaget fra dagens 13 %, vil denne overkompensasjonen reduseres. En kostnadsdek-
ningsmodell kan gi en besparelse opp mot én milliard kroner arlig. Samtidig vil en redusert sats bety at
flere barnehager ikke far dekket sine pensjonsutgifter. Det vil bety gkte administrative kostnader dersom
disse, som i dag, skal kunne sgke om tilleggsdekning. Enkle illustrasjonsberegninger viser imidlertid at
innsparingen sannsynligvis vil vere langt stgrre enn de administrative merkostnadene.

Nye bemanningsnormer vil trolig innebere at innsparingen blir mindre enn det vi beregner ut fra beman-
ningen i 2017. Grunnen til dette er at noe av overkompensasjonen skyldes at private barnehager har lavere
bemanning enn de kommunale barnehagene, og at bemanningsnormene kan komme til a redusere denne
forskjellen.

Hgyere tilskudd til sma barnehager

Private grunnskoler far hgyere tilskudd for de fgrste elevene, noe som gjgr det gkonomisk mulig & drive
sma skoler som ellers ville slitt pa grunn av smadriftsulemper. Vi har testet om den samme modellen gir
grunnlag for & differensiere tilskuddet til sma og store barnehager. Basert pa tall for 2017 finner vi at til-
skudd pr. plass til de 25 fgrste alderskorrigerte plassene bgr vare hgyere enn tilskudd pr. plass utover
dette antallet. Modellen innebarer at ogsa stgrre barnehager far hgyere tilskudd for de forste plassene.
Forst ved 68 alderskorrigerte plasser eller mer vil barnehagene fa lavere tilskudd med ny modell enn med
dagens modell.

Vart fullstendige forslag til modell innebarer samtidig at barnehagestgrrelsen i kommunale barnehager,
som utgjgr grunnlaget for lokale tilskuddssatser, tas hensyn til. Store private barnehager i kommuner med
sma kommunale barnehager vil dermed fa ekstra reduksjon i tilskuddet ettersom de sma kommunale bar-
nehagene ma antas a gi hgyere tilskuddssats i utgangspunktet.

Endringen i totalt tilskudd blir tiln@rmet provenyngytral. Vi illustrerer effektene av modellen for de bar-
nehagene som taper eller vinner mest, og for de kommunene som far stgrst endringer i tilskuddsplikt. Vi
har ogsa testet modellen pa tall fra 2016-argangen for a sikre oss at modellen gir stabile resultater.
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Vi har utarbeidet et utkast til en regnearkmodell som kan gjgre en eventuell omlegging handterbar for
kommunene.

Nye bemanningsnormer vil trolig redusere kostnadsforskjellen mellom sma og store barnehager. Dette
kan tale for at en eventuell innfgring av den utarbeidede modellen bgr utsettes til denne effekten er synlig
i regnskapene.

Differensiert administrasjonspaslag

Det er sannsynlig at barnehager i kjeder har stordriftsfordeler i administrasjonen. Vi mangler imidlertid et
datagrunnlag for a male denne kostnadsfordelen, og vi kan ikke se at det finnes noen enkel metode for &
skaffe et slikt datagrunnlag. Konklusjonen er dermed at dette ikke er gjennomfgrbart i praksis.
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2. Pensjon

Fra og med tilskuddsaret 2016 blir kommunale pensjonsutgifter holdt utenfor det kostnadsbegrepet som
ligger til grunn for tilskudd til private barnehager. I stedet gis det et pensjonspaslag pa 13 % av Ignnsut-
giftene i kommunale barnehager. Grunnen er at den private barnehagesektoren har lavere pensjonskostna-
der enn kommunene. Satsen pa 13 % ligger likevel klart hgyere enn gjennomsnittet i sektoren og er til-
strekkelig til & dekke pensjonsutgiftene til det store flertallet av private barnehager. For barnehager som
har vesentlig hgyere pensjonsutgifter enn det som dekkes av pensjonspaslaget, gir forskriften en mulighet
til a sgke kommunen om tilleggsdekning.

Noe av argumentet for a innfgre pensjonspaslaget, var at tilskuddet ikke skal dekke utgifter som de pri-
vate barnehagene ikke har. Siden de fleste barnehager har pensjonsutgifter som er lavere enn det som dek-
kes med 13 % pensjonspaslag, tilsier dette argumentet at satsen kan reduseres. Fglger man argumentet
helt ut, kan det argumenteres for en kostnadsdekningsmodell, hvor barnehagene kun far dekket sine reelle
utgifter.

Kostnadsdekning krever imidlertid stgrre administrative ressurser fordi kommunen ma beregne hver en-
kelt barnehages utgifter for a finne korrekt niva. Vi har snakket med en representant for KS, som oppgir
at kommunene har hatt store utfordringer med a finne rett beregningsmate og a fa tilgang til de rette tal-
lene. Dette skal i noen grad ha bedret seg etter at pensjonsleverandgrene har begynt a rapportere premie-
betalingen ved forespgrsel. Likevel vil nok en slik modell medfgre betydelig gkning i arbeidsmengden
ved beregning av tilskudd.

Selv om man ikke velger en kostnadsdekningsmodell, vil enhver reduksjon i den generelle satsen medfgre
gkte administrative kostnader fordi flere barnehager far rett til a sgke om tilleggsdekning.

Tabell 1 viser gjennomsnitt og fordeling av pensjon i prosent av lgnn i private ordinre barnehager. Tal-
lene er basert pa de private barnehagenes rapportering til BASIL. Beregningen av pensjonsprosent er neer-
mere beskrevet i avsnitt 2.1.

Tabell 1 Pensjonsprosent i private ordinzre barnehager i 2017 (n = 2435)

Gjennomsnitt 7,7 %
Standardavvik 3,6 %
Minimum 0.5 %
5. prosentil 1.5 %
25. prosentil 5,3 %
Median 8,0 %
75. prosentil 10,0 %
95. prosentil 13,3 %
Maksimum 25,3 %

Gjennomsnittlig pensjonsprosent er pa 7,7 %, og 5 % av barnehagene har under 1,5 % pensjon. Laveste
lovpélagte pensjonsniva er 2 %, men det kan vere ulike arsaker til at tallet er lavere i regnskapet, herun-
der bruk av premiefond, nystartet barnehage m.m., men det kan ogsé dreie seg om feilfgringer. 25 % av
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barnehagene har mindre enn 5,3 %, og halvparten av barnehagene har mindre enn 8 % pensjon. Kun litt
over 5 % av barnehagene har en hgyere pensjonsprosent enn 13.

2.1 Data og datakvalitet

Fra rapporteringssystemet BASIL har vi regnskaper for 2017 fra 3180 barnehager, hvorav 2562 er ordi-
nere barnehager (ikke familiebarnehage eller apne barnehager).

Utgifter til pensjonspremie skal fgres pa post 5945. Til denne posten ber regnskapsskjemaet ogsa om en
del noteopplysninger, blant annet premiebetaling for regnskapsaret. Av disse er det 357 barnehager som
har null eller negativt belgp pa post 5945, mens det samme gjelder 320 barnehager nar vi ser pa noteopp-
lysningen. Det er 126 barnehager som ikke har positivt belgp i noen av postene. Fjerner vi disse, star vi
altsd igjen med 2435 barnehager. Av disse har 1479 barnehager likt belgp pa de to postene (post 5945
med noteopplysning). !

Vi velger 4 ta utgangspunkt i de 2435 barnehagene med positivt belgp i minst én av de to postene, og de-
finerer pensjonsutgiftene etter felgende regel: Pensjonsutgiften er lik belgpet i noteopplysningen, men
hvis denne har verdi null eller negativ, er pensjonsutgiften lik belgpet i regnskapsposten.

Dette gir sum pensjon lik 1 289 millioner kroner. Hadde vi i stedet snudd regelen og brukt regnskapspos-
ten som primert mal, ville sum pensjon vert 1 184 millioner kroner.

Kommunal pensjon er beregnet med tall fra KOSTRA. Ettersom hovedformalet vart er a sammenligne
kommunal og privat pensjon, bgr definisjonen pa pensjonsgrunnlaget veere mest mulig likt. Vi definerer
pensjonsgrunnlaget som sum av fglgende KOSTRA-arter: 010, 020, 030, 040, 070, 075, 080, 089. Artene
080 og 089 inneholder kun sma belgp som ikke pavirker den beregnede pensjonsprosenten. Definisjonen
inneberer at art 050 Annen lpnn og trekkpliktige godtgjprelser utelates, ssmmenlignet med det pensjons-
grunnlaget som benyttes i tilskuddsberegningen. Det er imidlertid trolig at det meste av barnehageutgif-
tene pa denne arten gjelder lgnn til leerlinger, som ikke er pensjonsgivende. Vi har tilsvarende ikke med
posten 5300 Annen oppgavepliktig godtgjorelse fra de private regnskapene. Vi ser ogsa at estimert pen-
sjonsprosent far noe stgrre variasjon rundt gjennomsnittet nar denne arten inkluderes, noe som tyder pa at
den ikke bidrar til mer korrekt pensjonsgrunnlag. Inkluderer vi art 050, reduseres estimert pensjonspro-
sent med 0,2 prosentpoeng sammenlignet med tallene brukt i denne rapporten.

Videre bruker vi tall for antall arsverk. Vart beste tallgrunnlag for antall arsverk er barnehagenes arsmel-
dingsskjema pr. 15.12. Disse arsverkene er ikke ngdvendigvis i samsvar med Ignns- og pensjonsutgifter.
TF-rapport 426 (kapittel 5) fant vi at arsverk til seerskilt tilrettelegging bgr holdes utenfor nar lgnns- og
pensjonsutgifter pr. arsverk skal beregnes.? Tallene tyder pa at disse i stor grad er ansatt i kommunen,
ogsd om de er registrert som personale i arsmeldingsskjemaene til private barnehager. Selv om det ogsa
vil vaere unntak fra dette, fremstar lgnnstall som mer treffsikre om disse arsverkene holdes utenfor bade
ved beregninger pa kommunale barnehager og private barnehager.

Vi har da ogsa fjernet en barnehage som oppgir pensjonsbelgp som overstiger inntektene og to barnehager som ikke har registrert
inntekter.

2 Lunder, T.E., L. Hikonsen og B. Eika (2018): Kostnader i barnehager 2016. TF-rapport 426, Telemarksforsking 2018.
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2.2 Beregning av potensiell innsparing ved lavere pensjonspaslag

Forskrift om tildeling av tilskudd til private barnehager § 4 sier at «<Kommunen skal gi et paslag for pen-
sjonsutgifter pa tretten prosent av lgnnsutgiftene i de kommunale ordinare barnehagene», og videre at
«Private barnehager som har vesentlig hgyere pensjonsutgifter enn det som blir dekket gjennom paslaget,
har etter sgknad krav pa a fa dekket pensjonsutgiftene». De private barnehagene har ikke krav pa a fa dek-
ket hgyere pensjonskostnader enn kommunen selv har, jf. siste ledd: «Gjennomsnittlige pensjonsutgifter i
tilsvarende kommunale barnehager utgjgr en gvre grense for hva kommunen er forpliktet til & dekke».

Ifglge merknadene til forskriften er det pensjonsutgifter per heltidsstilling som skal vurderes i sgknad om
dekning av pensjon utover pensjonspaslaget.

Var beregning tar utgangspunkt i dette regelverket. Hvorvidt den private barnehagen far dekket sine pen-
sjonsutgifter er dermed ikke basert pa pensjonsprosenten, men er i stedet regnet ut fra hvor stor del av til-
skuddet som er beregnet som pensjonsutgift. En privat barnehage kan ha pensjonsutgifter over 13 % av
Ignnsutgiftene men likevel fa dekket sine utgifter dersom den har lavere bemanning eller lavere lgnnsniva
enn de kommunale barnehagene.

Vi har lagt til grunn at arsverk til tospraklig assistanse og s@rskilt tilrettelegging ikke er ansatte i barneha-
gen og derfor ikke inngar i barnehagens pensjonsutgifter. Teller disse med, sa gker innsparingen med ca.
5 % ettersom private pensjonsutgifter pr. arsverk da blir kalkulert som lavere.

Tabell 2 Beregnet pensjonstilskudd og innsparing ved ulike satser, 2017*

13 % 11 % 9 % Kostnads-
dekning

Andel barnehager med standard sats 93,8 % 84,6 % 67,6 % 0 %
Andel barnehager med kostnadsdekning 3,4 % 12,5 % 29,5 % 97,1 %
Andel barnehager med hayere pensjon enn

kommunen (tilskudd begrenses til kommunens 2,9 % 2,9 % 2,9 % 2,9 %
niva)

Pensjonstilskudd (mill. kroner) 2213 1899 1630 1264
Herav etter sgknad (mill. kroner) 10 36 105 1264
Innsparing sammenlignet med dagens modell 0 313 583 949
(mill. kroner)

* Belgpene er beregnet uten arbeidsgiveravgift.

Med dagens sats pa 13 % beregner vi at 93,8 % av barnehagene har pensjon under denne grensen. Av de
6,2 % som har hgyere pensjon enn den som dekkes gjennom ordinzrt tilskudd, har nesten halvparten pen-
sjon over kommunalt niva. Antall barnehager som har pensjon over kommunalt niva, vil selvfglgelig vere
uavhengig av om den nasjonale satsen er 13 % eller noe annet.

Totalt pensjonstilskudd er beregnet til 2,2 mrd. kroner i 2017. Kun 10 millioner gis som ekstra tilskudd til
barnehager med hgyere pensjon. Reduseres den nasjonale prosentsatsen fra 13 % til 11 %, blir pensjons-
tilskuddet redusert til 1,9 mrd., hvorav 36 millioner kroner gis som ekstra tilskudd. Dette siste belgpet
gker fordi andelen som ikke far dekket sine pensjonsutgifter gjennom den ordinzre satsen, gker fra 6,2 %
til 15,4 %. Innsparingen ved & ga fra 13 % til 11 % er beregnet til 313 millioner kroner.
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Gar man i stedet til en sats pa 9 %, er innsparingen 583 millioner kroner sammenlignet med dagens mo-
dell, men 32,4 % av barnehagene kan da ha rett pa hgyere tilskudd. Forskriften sier riktignok at barneha-
gen skal ha vesentlig hgyere pensjonskostnader for a fa tilleggsdekning, men tallet pa 32,4 % sier likevel
en del om gkningen man vil kunne fa i antall sgknader.

En kostnadsdekningsmodell vil gi en innsparing pa 949 millioner kroner i pensjonstilskudd. Hver enkelt
privat barnehage ma da dokumentere sine pensjonsutgifter. Dette gjelder kostnadsdekning etter dagens
kostnadsniva. I dagens forskrift er muligheten for & fa dekket pensjonskostnader utover den ordinzre sat-
sen begrenset til pensjonsavtaler inngatt fgr 2015. Dette hindrer at private barnehager kan utnytte sgk-
nadsordningen til a innga nye og bedre avtaler og fa dekket kostnadene av det offentlige. Med en ren
kostnadsdekningsmodell vil det vere et politisk spgrsmal om det er gnskelig a viderefgre en slik begrens-
ning ettersom den trolig vil bidra til & sementere de store forskjellene i pensjonsytelser som ligger i sekto-
ren i dag.

Belgpene i tabellen er beregnet uten arbeidsgiveravgift. Innsparing inkludert arbeidsgiveravgift vil der-
med bli enda hgyere. Innsparingene tar ikke hensyn til gkningen i de administrative kostnadene som vil
fglge av at flere barnehager vil sgke om tilleggsdekning av pensjon.

Vi har gjort den samme beregningen for 2016 for & se om resultatene er stabile pa tvers av arganger. [
fglge PWC og Telemarksforsking (2015) burde analyser av pensjonsutgifter dekke bade ar med hovedta-
riffoppgjer og mellomoppgjgr. Forskjellene er imidlertid ikke store, jf. Tabell 3.

Tabell 3 Beregnet pensjonstilskudd og innsparing ved ulike satser, 2016*

13 % 11 % 9 % Kostnads
dekning

Andel barnehager med standard sats 94,7 % 87,0 % 70,6 % 0%

Andel barnehager med kostnadsdekning 3,2 % 10,8 % 27,3 % 97,9 %
Andel barnehager med hgyere pensjon enn 2,1 % 2,1 % 2,1 % 2,1 %
kommunen (tilskudd begrenses til kommu-

nens niva)

Pensjonstilskudd (mill. kroner) 2129 1 826 1557 1135
Herav etter sgknad 13 35 92 1135
Innsparing sammenlignet med dagens 0 304 572 995

modell (mill. kroner)
* Belgpene er beregnet uten arbeidsgiveravgift.

3pwc og Telemarksforsking (2015): Ny finansiering av ikke-kommunale barnehager. Rapport fra PWC til Utdanningsdirektoratet,
2015.
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2.3 Overkompensasjon som fglge av forskjell i pensjonskostnad

Som vi var inne pa i avsnittet over, skyldes overkompensasjonen i dagens pensjonspaslag bade at private
barnehager har lavere pensjonsprosent, og at de har lavere Ignnskostnader pr. plass. Lavere lgnnskostna-
der kan igjen skyldes en kombinasjon av bemanning pr. plass og lgnnsniva pr. arsverk. I dette avsnittet
gjér vi tilsvarende beregning som over, men vi ser kun pa effekten av forskjeller i pensjonsprosent.

Beregningen gjennomfgres ved & male differensen mellom pensjon i de private barnehagene ved hen-
holdsvis 13 %, 11 % og 9 % pensjon og faktisk pensjon. For pensjon over disse belgpene setter vi en gvre
grense ved kommunal pensjonsprosent.

Innsparingen basert pa forskjellen i pensjonsprosent beregnes til 266 millioner kroner ved a ga fra 13 %
til 11 % pensjonspaslag. Pensjonspaslag pa 9 % gir 477 millioner kroner i innsparing, og kostnadsdekning
gir 686 millioner kroner mindre i tilskudd.

Tabell 4 Beregnet pensjonstilskudd og innsparing basert pa pensjonsprosent i private og kommunale barnehager*

I
dekning
Andel barnehager med standard sats 91,2 % 81,0 % 58,4 % 0 %
Andel barnehager med kostnadsdek- 3,6 % 13,9 % 36,4 % 94,8 %
ning
Andel barnehager med avkortet kost- 5,2 % 5,2 % 5,2 % 5,2 %

nadsdekning

Innsparing sammenlignet med dagens 0 266 477 686
modell (mill. kroner)
* Belgpene er beregnet uten arbeidsgiveravgift.

Tallene i Tabell 4 viser dermed hvor mye av innsparingene i Tabell 2 som skyldes forskjeller i pensjons-
prosent. Resten, altsa forskjellen mellom innsparingene i Tabell 1 og Tabell 2, viser hvor mye som skyl-
des forskjeller i bemanning og lgnnsniva. Av overkompensasjonen pa 949 millioner kroner som i dag gis
med 13 % pensjonspaslag, skyldes 686 millioner kroner at private barnehager har lavere pensjonsprosent
enn 13 %. 263 millioner kroner skyldes at private barnehager far pensjonstilskudd for flere arsverk eller
hgyere lgnnsniva enn de faktisk har.

Innfgringen av bemanningsnorm og strengere pedagognorm vil trolig redusere forskjellen mellom kom-
munale og private barnehager nar det gjelder antall arsverk pr. plass. Dermed blir overkompensasjonen
som fglge av bemanningsforskjeller mindre, og dette vil redusere potensiell innsparing. Denne effektene
er ikke med i de tallene som presenteres i tabellen.
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2.4 Administrativt merarbeid ved flere sgknader om tilleggsdek-
ning av pensjon

Ved lavere standardsats for pensjonspaslag vil flere barnehager ha rett pa tilleggsdekning av pensjon etter
dagens regelverk. Dette vil kreve gkte administrative fra kommunenes side til behandling av disse sgkna-
dene.

Vi har veert i kontakt med enkelte kommuner som har erfaring med & behandle slike sgknader. Anslatt
merarbeid er 10-20 timer pr. barnehage. For disse kommunene vil det helt klart lgnne seg gkonomisk a
gjore dette arbeidet ettersom innsparingen i tilskudd vil vaere betydelig. En eventuell modell hvor kom-
munene selv velger standardsatsen opp mot merarbeid, vil dermed ganske sikkert fgre til at mange kom-
muner vil benytte muligheten til & redusere satsen.

Det betyr ikke automatisk at det er samfunnsgkonomisk lgnnsom ressursbruk. Det kommer blant annet an
pa hvordan de private barnehagene benytter den overkompensasjonen de far for pensjonsutgiftene. De
private barnehagenes administrative merkostnad knyttet til & matte fremskaffe informasjonen og administ-
rative kostnader knyttet til klagebehandling hos Fylkesmannen ma ogsa tas i betraktning.

Ettersom de kommunene vi har fatt svar fra er stgrre kommuner med tilgang pa hgy kompetanse i admini-
strasjonen og erfaring med slike sgknader, vil merarbeidet trolig vaere stgrre i mange kommuner, i hvert
fall i en overgangsperiode. Innsparingen er likevel sa mye stgrre enn de anslatte administrative kostna-
dene at det er vanskelig a se bort fra at det kan veare Ignnsomt a endre modellen. Antar vi at det koster
kommunene 20 000 kroner a behandle en sgknad, vil den arlige kostnaden ved a behandle sgknadene til
alle landets 2567 ikke-kommunale ordinre barnehager* vare i overkant av 51 millioner kroner. Den an-
slatte andelen som allerede behandles i dag (6,2 %, jf. Tabell 2), koster i sa fall i overkant av tre millioner
kroner, s det er da en merkostnad ved full kostnadsdekning pa 48 millioner kroner, noe som utgjgr kun

5 % av anslatt innsparing. Administrativ merkostnad ved 9 % pensjonstillegg, vil etter dette vere 13,5
millioner kroner.

Det ma understrekes at dette er svert grove beregninger som tjener mer til illustrasjon enn som anslag pa
faktisk merkostnad.

4 Tall fra BASIL, pr. desember 2017.
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3. Smadriftsulemper

Siden starten av barnehagereformen har det vert en utvikling mot stgrre barnehager. Antall barnehager
med fa barn og/eller kort apningstid er kraftig redusert. Kostnadsanalyser viser at de minste barnehagene
har klare smadriftsulemper. En del administrative oppgaver og tilhgrende utgifter er stort sett uavhengig
av hvor mange barn barnehagen har, og i store barnehager er det flere barn a fordele disse kostnadene pa.
Utfordringen for de minste barnehagene er dermed at de har hgyere kostnader pr. barn, samtidig som fi-
nansieringen pr. barn er den samme. Store barnehager kan ogsa ha mer fleksibilitet i bruk av personalet.

Smadriftsulemper er isolert sett en samfunnsgkonomisk kostnad. Politisk er det likevel uttrykt gnske om a
bevare mangfoldet i sektoren med bade sma og store barnehager. Det & sikre et grunnlag for sma barneha-
ger kan veare viktig for 4 unnga at barnehager i spredtbygde omrader legges ned, med lengre reisevei som
konsekvens.

Private skoler far hgyere tilskudd for de fgrste elevene. Satsene for 2019 gir 175 300 kroner pr. elev for
de fgrste 47 elevene pa barnetrinnet. Pr. elev utover 47 er tilskuddet 70 700. Det er altsd en betydelig hgy-
ere finansiering for de fgrste elevene, noe som gir gkonomisk grunnlag for a opprettholde sma skoler.

3.1 Skolemodellen

Private skoler far i 2019 hgyere tilskudd for de fgrste 47 elevene enn for elever utover dette tallet. Dette
gir hgyere samlet tilskudd pr. elev for sma skoler. Det sdkalte knekkpunktet, tallet 47, er beregnet gjen-
nom en statistisk analyse som oppdateres hvert ar. Knekkpunktet varierer derfor noe over tid. I dette av-
snittet vil vi teste den samme metoden pa barnehagesektoren.

Analysen baseres pa gjennomsnittlige kostnader og plasser pr. kommunale skole i hver kommune og set-
tes opp som en «nonlinear regression» i SPSS, hvor knekkpunkt og kostnad pr. plass fastsettes samtidig
gjennom en serie iterasjoner. Ut fra denne analysen far vi den sammensetningen av to rette linjer og et
mgtepunkt som minimerer den kvadrerte avstanden mellom estimerte kostnader og faktiske kostnader pr.
barnehage.

En kompliserende faktor i barnehagesektoren er at det er ulike satser for barn over og under 3 ar. Det bru-
kes en fast faktor pa 1,8 som innebzrer at smabarn regnes som 80 % dyrere enn store barn. Men er sma-
driftsulempene de samme for en barnehage med 20 smabarnsplasser som for en barnehage med 20 stor-
barnsplasser? Skal man beregne ulike knekkpunkt for sma og store barn, er det naturlig ogsa a beregne
denne faktoren statistisk, men vi far da en sveert komplisert modell.

Vi har ikke ressurser til & etablere en slik modell innenfor dette prosjektet. Vi tar derfor utgangspunkt i
alderskorrigerte plasser i var beregning. Det vil si at barn under tre ar regnes som 1,8 store barn. Dette in-
nebearer at vi tar som en forutsetningen at knekkpunktet fglger dette forholdstallet. Hvis knekkpunktet for
eksempel ligger pa 36 plasser for barnehager med kun store barn, vil det ligge pa 20 plasser i barnehager
med kun sma barn. De fleste barnehagene har en forholdsvis standard fordeling mellom sma og store
barn, tilpasset slik at barn har plass i samme barnehage fra de starter og frem til skolealder. Dette tilsier at
bruken av alderskorrigerte plasser er en naturlig tilneerming.
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Vi har brukt den samme modellen som Utdanningsdirektoratet bruker pé skoleomréadet.’ Datagrunnlaget
er kostnader og gjennomsnittlig antall plasser i hver kommunes egne barnehager. Private barnehager kan
ikke benyttes ettersom deres budsjetter er bestemt av dagens finansieringsmodell hvor sma og store bar-

nehager far samme kroner pr. plass, noe som ogsa vil pavirke kostnadene.

Analysen gir et knekkpunkt ved 25 alderskorrigerte heltidsplasser. Med knekkpunkt pa 25 alderskorri-
gerte plasser far vi en kostnad pr. plass pa 173 840 for hver av de 25 fgrste plassene, og 123 693 kroner
for hver plass utover dette.® Nasjonal sats er til sammenligning basert pé en kostnad pr. alderskorrigert
plass pa 142 164. Etter fratrekk av foreldrebetaling gir dette nasjonale tilskuddssatser pa 137 330 for de
fgrste 25 plassene og 87 183 kroner for plasser utover dette. Den nasjonale tilskuddssatsen er beregnet til
105 654 kroner i 2019. Dette betyr at denne modellen ville gitt hgyere tilskudd enn i dag for barnehager
med opp til og med 67 alderskorrigerte plasser. Dette tilsvarer omtrent en barnehage med 18 plasser for
sma barn og 35 plasser for store barn. En barnehage med 25 smabarnsplasser og 55 storbarnsplasser (100
alderskorrigerte plasser) vil fa ca. 4,2 % lavere inntekter (5,2 prosent lavere tilskudd).

En barnehage med 25 alderskorrigerte plasser vil fa ca. 19 % hgyere inntekter.

Et krav for en slik modell ma vere at den ikke varierer mye fra ar til ar. Vi har kjgrt den samme bereg-
ningen pa 2016-tall for & teste stabiliteten. Denne gir et knekkpunkt pa 23 plasser. Her vil barnehager med
opp til og med 69 alderskorrigerte plasser fa gkt tilskudd. En barnehage med 68 alderskorrigerte plasser
far i 2016-tallene en gevinst pa 20 000 kroner (0,2 % hgyere inntekter) sammenlignet med dagens modell.
12017-tallene fikk samme barnehage et tap pa 2400 kroner. Det er altsd noe variasjon i hvordan dette slar
ut sammenlignet med dagens modell.

Med dagens modell vil inntektsgkningen fra 2016 til 2017, basert pa nasjonale satser, vere 4,66 % og
vare uavhengig av stgrrelse. Med knekkpunktsmodellen vil endring av knekkpunkt gi noe endret omfor-
deling mellom sma og store barnehager. Basert pa vare beregninger vil inntektsgkningen fra 2016 (med
knekkpunkt 23) til 2017 (med knekkpunkt 25) vaere 5,88 % for en barnehage med 25 alderskorrigerte
plasser og 4,07 % for en barnehage med 100 alderskorrigerte plasser. Denne variasjonen ma kunne sies a
vare liten sammenlignet med den variasjonen som andre deler av finansieringssystemet medfgrer.

3.1.1 Lokal tilskuddsberegning

En utfordring med & overfgre skolemodellen til barnehagesektoren er at barnehagetilskuddet beregnes lo-
kalt. Tilskuddet er beregnet ut fra den enkelte kommunes kostnadsniva i egne kommunale barnehager.
Beregningen av knekkpunkt i forrige avsnitt tok utgangspunkt i 421 observasjoner av kostnader og antall
plasser. Kommunen kunne eventuelt utnytte at de forer kostnader fordelt pa hver enkelt kommunale bar-
nehage, men det er kun Oslo kommune som er i nzrheten av a ha et tilsvarende stort statistisk grunnlag
som det som ligger til grunn for de nasjonale beregningene. Av 264 kommuner med bade kommunale og
private ordinere barnehager er det 150 som ikke har kommunale barnehager med 25 barn eller ferre, og
grunnlaget for & beregne lokale tilskudd differensiert etter stgrrelse mangler dermed. 68 av disse 150
kommunene har sma private barnehager. I tillegg vil en slik lokal beregning komplisere en modell som
mange kommuner og private barnehageeiere allerede har utfordringer med a bruke.

Beregning av knekkpunkt bgr derfor ikke gjgres lokalt. Det er heller ingen grunn til & tro at smadrifts-
ulemper er en faktor som varierer betydelig mellom kommuner. Et alternativ er da at knekkpunktet settes

3 https:/www.udir.no/globalassets/filer/regelverk/tilskudd/satser/satser-2019/beregning---satser--frittstaende-grunnskoler----
2019.pdf

S Dette er tall fra regnskap for 2017 justert til 2019-priser med kommunal deflator, og de er hentet fra samme datamateriale som er
benyttet for beregning av nasjonale satser.
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nasjonalt, sammen med et forholdstall mellom tilskudd til plasser under og over knekkpunktet. For ek-
sempel gir vare beregninger et tilskudd som er 63,5 % lavere for barn utover 25 plasser sammenlignet
med tilskuddet for de 25 fgrste barna, og det kommunalt beregnede tilskuddsnivaet omfordeles etter en
slik faktor.

Et annet poeng er at de kommunale tilskuddsnivaene beregnes ut fra kommunale barnehagesektorer som
noen steder bestar av sma barnehager og andre steder av store barnehager. Beregningen bgr derfor ogsa ta
hensyn til stgrrelsen pa de kommunale barnehagene. Slike justeringer kan ogsa gjgres, men det bgr i sa
fall lages en nasjonal beregningsngkkel hvor kommunen kan legge inn de ngdvendige opplysningene om
kommunalt kostnadsniva og antall plasser pr. kommunal barnehage. Beregningsngkkelen kan sa oppdate-
res arlig med nytt knekkpunkt og forholdstall mellom kostnader over og under knekkpunktet.

Denne modellen kan ha den fordelen at tilskuddsnivaet justeres for kommunale smadriftsulemper. Dagens
modell likebehandler ikke bare store private barnehager med sma private barnehager, men ogsa store og
sma private barnehager med store og sma kommunale barnehager. En kommune som har mange sma bar-
nehager, vil med en slik justering kunne gi lavere tilskudd dersom de private barnehagene i kommunen er
stgrre. Likeledes vil en kommune med store kommunale barnehager matte gi hgyere tilskudd enn i dag til
sma private barnehager.

Modellen for justert tilskudd i en kommune vil i praksis veere slik:
Fra nasjonal beregning:
N = Nasjonal kostnad pr. plass opptil knekkpunktet

N> = Nasjonal kostnad pr. plass over knekkpunktet

Fra kommunal beregning:
K = Kostnad pr. alderskorrigert heltidsplass
X1 = Sum plasser opptil knekkpunktet

X5 = Sum plasser over knekkpunktet

Forholdstall mellom lav og hgy nasjonal sats:

D = N»/N;

Kommunal kostnad pr. alderskorrigert heltidsplass opptil knekkpunktet:

_ Kx(X1+X3)
17 x,+Dxx,

Kommunal kostnad pr. alderskorrigert heltidsplass over knekkpunktet:

K> = K;*D

Finansiering av private barnehager



Denne justeringsmodellen medfgrer at private barnehager som har samme stgrrelse som gjennomsnittet
av kommunens barnehager, far samme totale tilskudd som med eksisterende modell. Private barnehager
med feerre plasser far hgyere tilskudd med denne modellen, mens barnehager med flere plasser far lavere
tilskudd.

I en kommune som har sma kommunale barnehager og store private barnehager, vil en slik omlegging
medfgre at samlet tilskudd reduseres sammenlignet med dagens modell. Omvendt sa vil en kommune
med store kommunale barnehager og sma private barnehager matte betale hgyere tilskudd.

For & vise at modellen gir de gnskede resultatene, kan vi bruke tall fra var beregning og KOSTRA-tall og
BASIL-tall for en eksempelkommune. Ifglge vare tall ligger denne kommunens kostnader et godt stykke

under nasjonal sats. Kommunen har stgrre kommunale barnehager (ca. 80 alderskorrigert plasser) enn det
nasjonale gjennomsnittet (54 alderskorrigerte plasser).

N; =173 840

N> =123 693

K =126 970

X; =500 X, =1112 Veid snitt av alderskorrigerte plasser for 2016 og 2017
D=0712

126970 * (500 + 1112)
1™ 500+0,712 %1112

~ 158500

K, = 158513 % 0,712 = 112800

Foreldrebetaling ma sa trekkes fra tilskuddet. Stgrrelsen pa denne blir naturligvis ikke pavirket av finan-
sieringsmodellen og vil beregnes som i dag.

En privat barnehage med samme gjennomsnittsstgrrelse som kommunens egne barnehager vil ha 25 plas-
ser under knekkpunktet og 55,6 plasser over knekkpunktet (med noe avrunding). Denne barnehagen far
uendret tilskudd:

Tilskudd for fratrekk av foreldrebetaling, dagens modell: 126 970%(25+55,6) =~ 10 233 800
Tilskudd for fratrekk av foreldrebetaling, ny modell: 158 513%25 + 112 787%55,6 = 10 233 800

De private barnehagene i eksempelkommunen har i gjennomsnitt 70,8 alderskorrigerte plasser i 2017,
som er lavere enn kommunens 80,6 plasser. Ny modell med knekkpunkt vil gi hgyere tilskudd for en
gjennomsnittlig privat barnehage enn dagens modell:

Tilskudd for fratrekk av foreldrebetaling, dagens modell: 126 970%70,8 = 8 989 476

Tilskudd for fratrekk av foreldrebetaling, ny modell: 158 513%25 + 112 787%45,8 = 9 128 470
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En barnehage med 100 plasser vil fa lavere tilskudd:
Tilskudd for fratrekk av foreldrebetaling, dagens modell: 126 970*100 = 12 697 000

Tilskudd for fratrekk av foreldrebetaling, ny modell: 158 513*25 + 112 787*% 75 = 12 421 849

3.1.2 Okonomiske konsekvenser

Ved a gjennomfgre lokal beregning for alle kommuner med private barnehager, basert pA KOSTRA og
BASIL, har vi beregnet tilskuddseffekten for hver enkelt barnehage ut fra kommunens kostnader.” Alle
tallene i dette avsnittet er justert til 2019-niva og sammenligning gjgres mot nasjonale tilskuddssatser for
2019.

Totalt finner vi at denne modellen vil gke samlet tilskudd til private barnehager med ca. 85 millioner kro-
ner (0,4 %). Nasjonalt sett vil altsa en omlegging vare tilnarmet provenyngytral. 61 prosent av barneha-
gene vil fa hgyere tilskudd, og 39 % av barnehagene vil fa lavere tilskudd. Siden det er de sma barneha-
gene som far gkt tilskudd, har barnehagene med gkt tilskudd 40 % av plassene.

Beregningene viser at to barnehager vil miste over fire millioner kroner hver i tilskudd, men for den som
mister prosentvis mest, er det kommunale tilskuddsnivet trolig ikke korrekt beregnet.® Stgrste prosent-
vise tilskuddsreduksjon i prosent er 23 % av dagens driftstilskudd. Legger vi til et anslag pa foreldrebeta-
ling og kapitaltilskudd, utgjgr dette 16 % av inntektene. Vi beregner at 96 barnehager vil miste mer enn
10 % av dagens tilskudd. 419 barnehager far redusert driftstilskudd med mer enn 5 %.

Blant de femten barnehagene som far det stgrste tapet malt i kroner, har elleve barnehager i dag tilskudd
pr. plass over nasjonal sats. I gjennomsnitt taper disse barnehagene 3,2 millioner kroner pa denne model-
len, mens gjennomsnittlig overskudd i 2017 var 1,8 millioner pr. barnehage (2,0 millioner i 2016). Med
dagens drift vil disse i snitt ga med underskudd etter endringen, men de bgr ogsa ha mer & ga pa i drifts-
kostnadene enn barnehager med lavere overskudd.

I den andre enden finner vi sma barnehager som far opptil 40 % gkning i tilskuddet, og 167 barnehager
far mer enn 30 % gkning. Stgrste gkning i kroner er ca. 1 million kroner. Dette er en barnehage med ca.
28 alderskorrigerte plasser som far en tilskuddsgkning pa 35 %.

For 63 % av barnehagene endres tilskuddet mindre enn 10 % (positivt eller negativt).

Omfordelingseffektene pa kommunalt niva er relativt sma. Kommunen som far stgrst utgiftsgkning, far en
gkning pa 830 000 kroner, noe som tilsvarer omtrent 26 % av dagens driftstilskudd i denne kommunen.
Kommunen med stgrst reduksjon i tilskudd ma ut med nesten 4,2 millioner kroner mindre enn i dag, noe
som tilsvarer 21 % av dagens tilskudd.

7 I noen tilfeller vet vi at reelt kommunalt tilskuddsnivi avviker betydelig fra beregninger basert pA KOSTRA. Det vil derfor vere
noe usikkerhet rundt tallene, serlig for tilfellene med hgyest eller lavest beregnet tilskudd. Resultatene vil likevel i stor grad reflek-
tere mulige endringer.

8 Det er snakk om en liten kommune hvor KOSTRA viser sveert hgye barnehagekostnader pr. plass. En oversikt funnet pd www.en-
bedrebarnehage.no viser betydelig lavere tilskudd i denne kommunen. Den andre barnehagen er svert stor, sa reduksjonen utgjgr
11 % av dagens beregnede tilskudd.
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12 kommuner estimeres a spare over en million kroner hver. Dette er sma kommuner med ekstremverdier
i kostnader og plasser, hvor vaire KOSTRA-beregninger ikke ngdvendigvis representerer det lokalt bereg-
nede tilskuddsnivaet. Uansett viser disse resultatene at omfordelingen har sma konsekvenser for de aller
fleste kommunene.

3.1.3 Effekt av bemanningsnormer

Nye bemanningsnormer kan komme til & redusere stordriftsfordelene ved at store barnehager i mindre
grad kan klare seg med lav bemanning. Samtidig har det kommet advarsler om at sma barnehager vil
kunne fa problemer fordi de har mindre fleksibilitet i bruken av bemanningen. For eksempel sa er de mer
sarbare for sma endringer i antall plasser.

Statistikken viser at de minste barnehagene har hgyere bemanning pr. plass enn stgrre barnehager. Vi har
ogsa testet knekkpunktanalysen med bemanning i stedet for kostnader som avhengig variabel. Nar vi ana-
lyserer smadriftsulemper pa kommuneniva, altsa gjennomsnittlig bemanning mot gjennomsnittlig stgr-
relse i kommunens barnehager, far vi et knekkpunkt rundt 22 plasser. Dette tilsvarer formatet pa analy-
sene over, hvor vi kun har informasjon om kostnader pa kommuneniva, ikke pa den enkelte kommunale
barnehage. For bemanning kan vi ogsa gjgre denne analysen pa barnehageniva ettersom vi har bade tall
for plasser og tall for arsverk i hver enkelt kommunal barnehage. Dette dataformatet gir imidlertid mindre
presise estimater og estimerer knekkpunkt ned mot null plasser. Generelt er denne analysen sarbar for
ekstremobservasjoner, og knekkpunktet endrer seg ved & utelate slike.

Effekten av bemanningsnormer vil trolig vere at stordriftsfordelene blir mindre. Samtidig er effekten
vanskelig a ansla, og det kan derfor vere en fordel a vente med den utredede modellen til effekten av be-
manningsnormene er inkludert i tilskuddsgrunnlaget. I forbindelse med bemanningsnormene er det inn-
fgrt en kompensasjon til private barnehager for a ta hensyn til at kostnadseffekten for kommunene kom-
mer med i tilskuddsgrunnlaget med to ars forsinkelse. Det er uklart hvordan en slik kompensasjon eventu-
elt matte utformes i kombinasjon med den utarbeidede modellen.

3.1.4 Vil denne modellen komplisere kommunens arbeid med til-
skuddsberegning?

Modellen over innebarer at kommunen kan gjennomfgre sin tilskuddsberegning som i dag, helt frem til
kostnad pr. alderskorrigert heltidsplass. Justeringen for antall plasser gjgres sa i etterkant, fgr foreldrebe-
taling trekkes fra som i dag. Her bgr det lages en regnearkmodell hvor de ngdvendige tallene kan legges
inn og resulterende satser kommer ut som resultat. Resultatet blir sum tilskudd for den enkelte barnehage.
Tilskudd pr. plass under og over knekkpunktet kan beregnes i etterkant, ogsa for store og sma barn, men
kommunen vil ikke pa samme mate som i dag forholde seg til slike satser ettersom justeringen skjer etter
alderskorrigerte plasser. Kommunen kan ikke selv velge om det er sma eller store barn som utgjgr de
fgrste 25 plassene. Modellen fordeler i praksis sma og store barn likt under og over knekkpunktet for hver
enkelt private barnehage.

Modellen vil kunne péavirke ordningen for sgknad om dekning av pensjon utover ordinzrt pensjonspaslag
fordi det kan diskuteres hvor stor del av tilskuddet som skyldes pensjon. Dette tallet ma beregnes for a
vurdere om tilskuddet dekker barnehagens pensjonsutgifter. I dag utgjgr pensjonspaslaget et gitt kronebe-
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1¢p av kostnadsgrunnlaget for satsen (eventuelt et gitt prosentbelgp). I den nye modellen skjer det en jus-
tering av kostnadsgrunnlaget etter at pensjonspaslaget er bestemt, en justering som ikke er direkte relatert
til pensjonsutgiftene.

Lgsningen bgr nok vare ett av to alternativer. Alternativ 1 er a legge til grunn at tilskudd til pensjon til-
svarer pensjonspdslaget i kroner slik dette framkommer fgr justering av kostnadsgrunnlaget. Da vil pen-
sjonspaslaget utgjgre en annen prosentandel av kostnadsgrunnlaget etter justering enn det gjorde fgr juste-
ring. Alternativ 2 er & legge til grunn at pensjonspaslaget utgjgr samme prosentvise andel av det justerte
kostnadsgrunnlaget som det gjorde fgr justering. For en liten barnehage, som far justert tilskuddet opp, vil
det bety at tilskudd til pensjon ogsa anses som justert opp, og eventuell ekstra pensjonsdekning blir lavere
i alternativ 2 enn i alternativ 1. Tilsvarende vil en stor barnehage, som far tilskuddet justert ned gjennom
den utredede modellen, ogsa fa justert ned anslaget pa hvor stort tilskudd som er gitt til pensjon dersom
alternativ 2 velges. Dette vil ikke skje med alternativ 1.

Alternativ 2 fremstar intuitivt som mest korrekt. Smadriftsulemper/stordriftsfordeler vil trolig pavirke
pensjon pa linje med andre kostnader, og alternativ 2 tar hensyn til dette.
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4. Differensiert
administrasjonspaslag

4.1 Stordriftsfordeler 1 kjedenes administrasjon

Kommunale barnehagekostnader er i hovedsak fgrt pa egne tjenestefunksjoner for barnehage i KOSTRA.
Dette er funksjonene 201, 211 og 221. Disse kostnadene omfatter imidlertid ikke de indirekte kostnadene
som barnehagene pafgrer kommunens sentraladministrasjon. Dette kan dreie seg om regnskap, personal-
behandling, felles IT-systemer og lisenser m.m. Administrasjonspaslaget i tilskuddsmodellen korrigerer
beregningen av de kommunale kostnadene slik at disse tjenestene ogsa blir tatt hensyn til. Formalet er at
de private barnehagene skal ha ressurser til & dekke sine administrasjonskostnader og dermed ha mulighe-
ten til & gi et barnehagetilbud som er likeverdig med tilbudet i kommunale barnehager.

Kommunene har i noen grad stordriftsfordeler pa slike tjenester. Det vil for eksempel ikke koste mye
mindre a fgre det kommunale regnskapet uten barnehagene. Private barnehager som betaler for fgringen
av eget regnskap, har imidlertid ikke disse fordelene, og administrasjonspaslaget i tilskuddsmodellen er
derfor beregnet med utgangspunkt i kostnadene i private barnehager (TF-rapport 274).°

Over tid har ogsa private barnehager etablert seg i kjeder og kan dermed ha lignende stordriftsfordeler
som kommunene har. Dette er utgangspunktet for dette kapittelet — bgr private barnehager i kjeder ha la-
vere administrasjonspaslag?

Ifglge BDO (2018) uttrykker de stgrre barnehageaktgrene forventninger til synergieffekter ved oppkjgp
og vekst.!? Resultatene i TF-notat 18/2018 stgtter ogsd oppunder at barnehager i kjeder har lavere kostna-
der og hgyere overskudd.!! Spgrsmalet om administrasjonspaslaget bgr differensieres, er dermed relevant
sa lenge tilskuddet er ment a dekke utgifter til barnehagedrift. I et likebehandlingsperspektiv kan dette
riktignok diskuteres, men s lenge samme tjeneste kan leveres til lavere kostnader, vil en matchende inn-
tektsvariasjon gi likeverdig tjenester til barna. En annen innvending mot differensiert administrasjonspa-
slag er at stordriftsfordeler isolert sett gir en samfunnsgkonomisk gevinst, og at denne gevinsten ikke ngd-
vendigvis ma disponeres som gkonomisk overskudd, men kan utnyttes til a gke kvaliteten.

4.2 Maileproblemer

Utfordringen i praksis er at det er vanskelig & méle stgrrelsen pa administrasjonskostnader. Riktignok er
det en slik maling som ligger til grunn for administrasjonspaslaget, men det er ekstra utfordrende & male
forskjeller i administrasjonskostnader mellom enheter som driftes ulikt, slik som enkeltstdende barneha-
ger og kjeder. Slike forskjeller i driftsform medfgrer normalt forskjeller i organiseringer og regnskapsfg-
ring av administrative utgifter.

Vi har gjort noen forsgk pa a analysere typiske regnskapsposter for administrative utgifter, men finner
heller hgyere enn lavere administrative kostnader i de store konsernene sammenlignet med sma kjeder og

K Lunder, T.E. og Aastvedt, A. (2010): Utgifter i barnehager. TF-rapport 274, Telemarksforsking.

19Bpo (2018): Markedssvikt, Iannsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren. Rapport fra BDO til Kunnskapsdepartemen-
tet.

" Lunder, T.E. (2018): Pkonomiske resultater i private barnehager. TF-notat 18/2018, Telemarksforsking.
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enkeltstaende barnehager. Vi antar at dette skyldes forskjeller i regnskapsfgring, men har ingen metode
for & gjgre tallene mer sammenlignbare. Vi har drgftet spgrsmalet med en revisor, og vi merker oss ogsa
BDOs kommentar om at «Det & pavise synergi-/ eller stordriftsfordeler i et konsern er for gvrig svert ut-
fordrende, og krever svert detaljert innsikt om oppbyggingen av hvert enkelt konserns forretningsmodell
og verdikjede...». Basert pa dette mener vi at utfordringen med & male slike stordriftsfordeler gjgr at et
differensiert administrasjonspaslag er vanskelig & gjennomfgre. Samtidig vet vi at det er begrensede belgp
det er snakk om ettersom administrasjonspaslaget utgjgr 4,3 % av kostnadene, og at innsparingene heller
ikke kan forventes a ga ned mot null i stgrre kjeder.
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