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Forord

Dette notatet er en revidert utgave av en masteroppgave skrevet som en del av et
studentengasjement ved SSB varen 2010, og har mottatt stette fra Kommunal- og
regionaldepartementet.
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Forskningsavdelingen i SSB - Gruppe for offentlig ekonomi, for nyttige
kommentarer og innspill.
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Sammendrag

Private aktorer stdr for i underkant av halvparten av det totale tilbudet av
barnehageplasser pa landsbasis. Tidligere analyser av barnehagesektoren har
hovedsakelig omhandlet kostnads- eller effektivitetsforskjeller mellom privat og
offentlig eierskap. Dette notatet ser pa hvilke faktorer som pavirker den private
andelen barnehageplasser i de ulike kommunene.

Arbeidet tar utgangspunkt i etablerte sammenhenger fra kommunemodellen
KOMMODE mellom sosiale, demografiske og politiske forhold i kommunen og
kommunal pengebruk i ulike sektorer. Disse blir brukt til & danne hypoteser om
hvilke egenskaper ved de enkelte kommunene som kan forventes & ha en effekt pa
fordelingen mellom offentlig og privat eierskap i barnehagesektoren. Forklarings-
faktorene blir delt inn i faktorer som pavirker innbyggernes etterspersel eller behov
for barnehageplass, faktorer som pévirker kostnadsnivéaet ved & tilby barnehage-
tjenester, kommunens inntektsniva og til slutt faktorer som kan ha en effekt pa
eierskapsstrukturen gjennom innbyggernes preferanser.

Resultatene viser at god kommunegkonomi, spredt bosettingsmenster, hoy
sosialistandel i kommunestyret, hayt gjennomsnittlig utdanningsnivé og et lavt
innbyggertall i kommunen alle trekker i retning av en sterre offentlig andel
barnehageplasser. I motsatt retning trekker en hey andel barn i alderen 1-5 ar i
kommunen.

Prosjektstette: Kommunal- og regionaldepartementet.
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1. Innledning

Full barnehagedekning har lenge vert en politisk malsetning. I 2003 inngikk
partiene pa Stortinget det sékalte Barnehageforliket, som blant annet innebar et okt
fokus pa utbygging av nye barnehageplasser, et mal om redusert foreldrebetaling
for en barnehageplass og innfering av likeverdig finansiering av private og
offentlige barnehager. Malet om full barnehagedekning var en sentral del av SVs
valgkamp foran valget i 2005, og full dekning ble i Soria Moria-erklaringen lovet &
vare pa plass innen 1.januar 2008." Dette malet viste seg & vare vanskeligere &
oppna enn opprinnelig antatt, og ved utgangen av 2008 sto fortsatt om lag 2400
barn pa venteliste for & {4 plass (ECON, 2008). Uten de private akterene hadde
neppe utbyggingen av nye barnehageplasser kommet sé langt som den har i dag, og
mange flere barn ville trolig fortsatt statt i ke for & fa barnehageplass.

Tidligere analyser av forskjellig eierskap i barnehagesektoren har hovedsakelig
omhandlet kostnads- eller effektivitetsforskjeller (se for eksempel Bergseng og
Layland, 2003, eller Borge og Haraldsvik, 2007). Det har derimot ikke blitt gjort
noen forsgk pé & forklare hvilke faktorer som pavirker den private andelen av
barnehagetilbudet i en kommune, en andel som varierer mye fra kommune til
kommune. Det blir derfor formalet med denne oppgaven.

I kapittel 2 gjennomgas ferst den politiske utviklingen i sektoren i korte trekk. Jeg
vil her se pa inngéelsen av det sékalte Barnehageforliket i 2003 og den péfelgende
satsingen som har bidratt til at det i dag er tilneermet full barnehagedekning i alle
landets kommuner. Finansieringsmodellen for private barnehager, som lenge har
vert et stridstema, blir ogsa omtalt.

Kapittelet fortsetter med en kort historisk oversikt over barnehagesektoren, med
serlig fokus pé endringene som har skjedd de siste arene. Her blir ogsa grunner til
at full barnehagedekning har vist seg & veere vanskelig & oppna diskutert. Til slutt i
kapittelet ser jeg pé de private akterene i barnehagesektoren, og antyder mulige
arsaker til at private barnehager er mer utbredt i visse typer kommuner. Mange av
argumentene for private barnehager baserer seg pa kostnadsbesparelser for
kommunen pa bakgrunn av mer effektiv drift. En kort gjennomgang av to sentrale
forskningsrapporter pa dette omréadet viser at bildet kanskje ikke er sa klart.

I kapittel 3 blir den teoretiske tilnaermingen til analysen gjennomgétt. Jeg tar der i
bruk resultater fra kommunemodellen KOMMODE for & danne hypoteser om
hvilke kjennetegn ved de enkelte kommunene som kan forventes & ha en effekt pa
eierskapsstrukturen i kommunens barnehagesektor. De ulike forklaringsfaktorene
blir delt inn i faktorer som pavirker innbyggernes etterspersel eller behov for
barnehageplass, faktorer som pévirker kostnadsnivéet ved 4 tilby barnehage-
tjenester i de ulike kommunene, kommunens inntektsniva og til slutt faktorer som
kan ha en effekt gjennom innbyggernes preferanser. Kapittelet avsluttes med
begrunnelsen for & inkludere data fra tidligere ar som kontrollvariabler nér dagens
eierskapsstruktur skal analyseres.

Kapittel 4 omhandler den empiriske analysen som er utfort ved hjelp av SAS 9.2.
Her vil jeg forst gi en beskrivelse av datasettet som analysen baserer seg pa, og
hvilke avgrensinger som gjores. Formalet med analysen er som nevnt ovenfor &
forklare variasjoner i den private andelen barnehageplasser mellom landets
kommuner. Parameterne blir estimert ved bruk av logistisk regresjon.

Regresjonsresultatene viser at det synes a veaere dekning for flere av hypotesene
som ble lagt fram i kapittel 3 om de ulike variablenes forventede effekt pé eier-
skapsstrukturen. Blant annet har faktorer som forer til gkte enhetskostnader i en
kommunes barnhagesektor en sterk, negativ effekt pa den private andelen

! Soria Moria-erklaeringen er tilgjengelig i sin helhet p4 regjeringens nettsider.
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barnehageplasser i kommunen. Analysen viser at den predikerte andelen private
plasser gker raskt i takt med kommunesterrelsen. I motsatt retning trekker et hoyt
kommunalt inntektsniva og en hegy sosialistandel i kommunestyret. Faktorer som
skaper hoyere ettersporsel etter barnehageplass er forbundet med en heyere privat
andel plasser i kommunen. Hypotesen om at en kommunes gkonomiske, demo-
grafiske og sosiale forhold i perioder da mye utbygging av nye barnehager fortsatt
gjensto har hatt en paviselig effekt pa dagens eierskapsstruktur blir ikke direkte
avkreftet. Tolkningen av disse potensielle effektene blir derimot vanskelig pa
grunn av hey korrelasjon mellom de inkluderte forklaringsvariablene. Videre viser
en inndeling av kommunene etter antall innbyggere at modellen har en betraktelig
hayere forklaringskraft for smé kommuner enn for store.

Resultatene blir for evrig neermere omtalt i det avsluttende
oppsummeringskapittelet.

2. Barnehagesektoren i Norge?

2.1 Statlig regulering av sektoren

En godt utbygd barnehagesektor har lenge stétt hoyt pa den politiske agendaen.
Dette bade for & muliggjere yrkesaktivitet eller studier for smébarnsforeldre og for
a danne en god lerings- og sosialiseringsarena for barn i ferskolealder. Begge disse
maélsetningene har vert sentrale drivkrefter bak den politiske utviklingen fram til i
dag.

Den forste barnehageloven ble vedtatt i 1975 (Ot.prp. nr. 23 (1974-1975)) med et
mal om & stimulere til gkt barnehageutbygging i kommunene. For dette besto
barnehagetilbudet primert av smé, private initiativ i form av kortidsbarnehager og
daghjem med delvis kommunal finansiering (St.meld. nr. 16 (2006-2007)). Pa dette
tidspunktet hadde bare dreyt 30 000 barn barnehageplass, eller om lag 7 prosent av
barn i alderen 1-5 ar, hovedsakelig i de sterste byene. Som en folge av loven hadde
sektoren sin forste sterke vekstperiode pa slutten av 70-tallet, med en sterk ekning i
antall barn med barnehageplass.

I St.meld. nr.8 (1987-88) ble et mél om at full barnehagedekning skulle oppnas
rundt artusenskiftet lagt fram, i tillegg til at kvaliteten i1 barnehagene skulle heves.
Dette ble etterfulgt av nok en sterk vekstperiode fra 1988-93, da nesten 55 000
flere barn fikk plass (Risberg, 2000).

12003, pa et tidspunkt da om lag 2/3 av alle barn gikk i barnehage, inngikk et
nesten enstemmig Storting det mye omtalte Barnehageforliket.’

De viktigste punktene i forliket var innferingen av maksimalpris pa foreldre-
betaling, ekonomisk likebehandling av private og offentlige barnehager i
forbindelse med offentlige tilskudd, samt en fornyet malsetning om full barnehage-
dekning. Det siste punktet ble utvidet i 2009 til & innebeaere lovfestet rett til
barnehageplass for alle barn som har fylt ett ar innen utgangen av august det aret
det sgkes om plass.

Innfering av makspris tradte i kraft 1. mai 2004 og ble i forste omgang satt til 2 750
kroner i maneden for en heltidsplass, og ble senere i 2008 videre redusert til 2 330
kroner. Foreldrebetalingen dekket i 2008 knapt 17 prosent av de samlede
kostnadene i barnehagesektoren, ned fra 24 prosent i 2004 (KS, 2009).

? Tallmaterialet i dette kapittelet er, der ikke annet er oppgitt, hentet fra Statistisk Sentralbyrés

barnehagestatistikk, for ulike arganger.

3 Se St.meld. nr. 24 (2002 — 2003) Barnehagetilbud til alle — gkonomi, mangfold og valgfrihet og
Ot. prp. Nr. 76 (2002 — 2003) om endringer i barnehageloven.
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Finansieringsmodellen for private barnehager har lenge vert et stridstema. Barne-
hagesektoren finansieres i dag av en blanding av foreldrebetaling, statlige ore-
merkede tilskudd og kommunale overferinger. De statlige sremerkede drifts-
tilskuddene per barn med barnehageplass, som dekker om lag halvparten av
kostnadene i sektoren, blir beregnet ut i fra alderen og den ukentlige oppholdstiden
til barna i de enkelte barnehagene, og fram til 2003 var dette tilskuddet likt for alle
barnehager. Fra august 2003 ble det i forbindelse med Barnehageforliket innfert en
hayere sats for tilskuddet til ikke-kommunale barnehager i forhold til de
kommunale, noe som ble begrunnet med malet om likeverdig finansiering, og for &
muliggjere redusert foreldrebetaling i de private barnehagene (Ot.prp. 72 (2004-
2005)). I ”Forskrift om likeverdig behandling av barnehager i forhold til offentlige
tilskudd”, som tradte i kraft i 2004, fikk kommunene finansieringsansvaret for
ikke-kommunale barnehager. Dagens ordning palegger kommunene & gi tilskudd til
de private barnehagene som sikrer full kostnadsdekning. Fra 2005 ble det innfort et
krav om at de samlede statlige og kommunale bidragene skulle utgjere minst 85
prosent av det en tilsvarende kommunal barnehage far i gjennomsnitt. [ en
gjennomgang av regnskapene til om lag to tredjedeler av de private barnehagene i
2007 fant Lunder og Hékonsen (2009) at om lag halvparten av barnehagene i
utvalget fikk dekket sine kostnader ved en slik minimumsfinansiering. Det
kommunale finansieringsansvaret er begrenset oppad av det samlede offentlige
tilskuddet en tilsvarende kommunal barnehage mottar.

Minimumssatsen pa 85 prosent er bestemt gkt over en femarsperiode, slik at det i
2015 skal vare lik finansiering av alle barnehager.* Finansieringsmalet innebzarer
ogsa et enske om & harmonisere lonns- og arbeidsforholdene i private og offentlige
barnehager.

Gitt at full barnehagedekning allerede er oppnadd, er det fra 2011 vedtatt at
ordningen med statlige eremerkede tilskudd skal avvikles (Ot.prp. nr. 57 (2007-
2008)). Barnehagesektoren skal da etter planen innlemmes i kommunenes ramme-
finansiering. Dette innebarer at kommunene ikke lenger vil fa overferinger basert
pa det faktiske aktivitetsnivaet i sektoren, slik som antall barn med barnehageplass
i kommunen, men heller p& bakgrunn av objektive behovskriterier som kommunen
selv i liten grad kan pavirke. Hensikten med systemet er & serge for at alle
kommuner skal vere i stand til a tilby et likeverdig tjenestetilbud. Kommuner med
lave skatteinntekter eller som av uftrivillige grunner har et hayt kostnadsniva i
produksjonen av for eksempel barnehagetjenester blir derfor kompensert for dette.
Den nye ordningen vil fere til at staten fdr mindre direkte innflytelse pa den lokale
pengebruken i barnehagesektoren, og dpner for storre grad av lokale prioriteringer.
Fra og med 2011 vil kommunen sté fritt til & velge om den vil bidra med
finansiering av nye private barnehager som ensker & etablere seg. Private barne-
hager som er etablert for dette vil derimot vere sikret videre finansiering.

2.2 Omfanget av barnehagesektoren

Barnehagesektoren i Norge har gjennomgétt en rivende utvikling de siste tidrene.
Andelen barn under skolealder med barnhageplass var for eksempel bare om lag
fem prosent ved utgangen av 1973 (St.meld. nr. 16 (2006-2007)), mens andelen
barn 1-5 ar med plass var kommet opp 1 87,2 prosent i 2008. Tabell 1 gir en
oversikt over utviklingen i antall barn i barnehage og dekningsgraden, det vil si
andelen av alle barn i aldersgruppen som har plass, for arene 1975-2008.
Definisjonen av dekningsgrad tar ikke hensyn til ulik ukentlig oppholdstid.

* Fra 1.august 2010 okes minimumssatsen i forste omgang til 88 prosent.

Statistisk sentralbyra
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Tabell 1: Antall barn 1-5 ar i barnehager og dekningsgrad 1975-2008

Antall barn i barnehager Dekningsgrad (prosent)
29 921 6,8
50 902 19,3

100 262 36,3
185772 61,1
189 837 62,0
192 649 63,3
198 262 65,9
205172 69,1
213 097 72,2
223 501 76,2
234 948 80,4
249 815 84,3
261 886 87,2

Kilde: SSB.

Som vi ser av tabellen, har bade antall barn i barnehager og dekningsgraden veert
stigende i hele perioden. Det er imidlertid store variasjoner mellom kommunene. |
2003 varierte for eksempel dekningsgraden for 1-5 aringer fra 40 prosent til i
praksis full dekning i enkelte kommuner (NOU 2005: 18).

Regjeringen definerer en situasjon med sakalt full barnehagedekning pé folgende
méte: “Alle som har sokt om barnehageplass innen fristen for hovedopptaket pd
varen, skal fa tilbud om plass innen utgangen av dret”. Etter denne definisjonen vil
full barnehagedekning bli oppnadd for ulike dekningsgrader, avhengig av nivéet pa
ettersparselen etter plass i kommunen. Ifalge ECON (2007) sin vurdering ville full
barnehagedekning i 2008 innebare at om lag 90 prosent av barn 1-5 ar hadde et
tilbud om barnehageplass, noe de kommer fram til bl.a. ved & sammenligne den
norske situasjonen med svenske forhold. Dette estimatet ma trolig oppjusteres nar
kontantstetten etter planen reduseres til kun & gjelde 1-aringer. Etter ECONs
vurdering reduserer kontantstetten ettersperselen med om lag 4 prosent.

Ved utgangen av 2008 rapporterte 38 kommuner at de enné ikke hadde oppnadd
full barnehagedekning (ECON 2008). Da sto til sammen om lag 2400 barn pa
venteliste i disse kommunene, og lengst var ventelistene i Oslo, Bergen og Baerum.
Antallet barn pa venteliste utgjorde derfor ikke mer enn i underkant av 1 prosent av
alle barn med barnehageplass.

12009 hadde dermed stort sett alle kommunene oppnadd malet om full barnehage-
dekning, men veien dit har vart lenger enn den som ble lagt til grunn ved inn-
géaelsen av Barnehageforliket i 2003. Dette har bl.a. ssmmenheng med flere
faktorer som har medfert at ettersperselen etter barnehageplass har okt kraftig
gjennom perioden.

Forst og fremst har antall barn i barnehagealder samlet sett gkt de siste arene, i
tillegg til at den gjennomsnittlige ukentlige oppholdstiden for hvert barn fra 2003
til 2008 har gkt med 5 timer (Kommunal- og regionaldepartementet, 2009). Det
innebar at antall barn med heltidsplass i lepet av denne femérsperioden ekte fra 61
prosent til 83 prosent. Den starste veksten i dekningsgrad har veert for 1-2 ringer,
opp fra 44 prosent i 2003 til 75 prosent i 2008. Disse aldersgruppene krever
dessuten ekstra ressurser i form av gkt bemanning og lekeareal. Alt i alt har
kapasitetsveksten 1 barnehagesektoren derfor vert enda sterkere enn ekningen i den
totale dekningsgraden skulle tilsi.

Prisen pé en barnehageplass har i trdd med innferingen av makspris gatt ned med
om lag 25 prosent i gjennomsnitt i samme tidsperiode. Dette har nok fatt flere
smabarnsforeldre til 4 ettersporre barnehageplass, i tillegg til at ensket ukentlig
oppholdstid, som vi sa ovenfor, ogsa har gkt.

[ tillegg har ettersporselen etter barnehageplass okt tilsvarende som nedgangen i
antall kontantstattemottakere, og en samtidig ekning i antall yrkesaktive kvinner.
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Den forsterkede barnehagesatsingen i kjelvannet av Barnehageforliket i 2003 har
gitt seg utslag ved at andelen av kommunale driftsutgifter som gar til barnehage-
sektoren har gkt fra 5,9 prosent i 2001 til 10,6 prosent i 2007 i snitt pa landsbasis
(Pedersen 2008).

2.3. Private barnehager

Private barnehager star i dag for noe under halvparten av barnehagetilbudet i
Norge, men denne andelen varierer mye fra kommune til kommune. En mulig
arsak til denne variasjonen er kommunale forskjeller i ettersperselen etter
barnehageplass. | kommuner der ettersperselsveksten har vart s sterk at de
kommunale barnehagene ikke har klart a tilby nok plasser til de som gnsker det,
har det vart et starre behov for private tilbydere (NOU 2005:18). Det kan ogsé
veaere et resultat av lokale politiske prioriteringer, eller andre egenskaper ved de
enkelte kommunene. For eksempel er det en klar tendens til at private barnchager
er mer utbredt i store kommuner enn i sma. Mulige arsaker for dette blir bl.a.
diskutert under i kapittel 3.2.2. Som vi kan se i tabell 2, var det mellom 1998 og
2008 en tendens til at den private andelen ekte i de 25 prosent mest folkerike
kommunene med mer enn 10 000 innbyggere, mens den sank i de resterende.

Tabell 2: Andel private barnehageplasser etter kommunestgrrelse i 1998 og 2008, prosent

Innbyggertall 0-2000  2000-5000  5000-10000  10000-20000  20000-50000 >50000
Andel i 1998 ....... 7,5 20,3 34,6 44,4 48,6 47,0
Andel i 2008 ....... 4,7 19,5 32,9 52,2 54,5 53,0
Kilde: SSB

Selv om andelen private barnehageplasser varierer mye mellom de ulike
kommunene, s& har andelen pé landsbasis ligget stabilt over 40 prosent de siste
arene. Tabell 3 gir en oversikt for arene 1998-2008.

Tabell 3: Andel private barnehageplasser 1998-2008, prosent

Ar 1998 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Andel privat 40,9 40,5 40,1 41,4 42,2 43,5 45,2 46,1 46,2 46,0
Kilde: SSB

Med dagens finansieringsmodell som palegger kommunene & sikre full kostnads-
dekning for private barnehager, har nye akterer som ensker & etablere seg et
incentiv til & budsjettere med et kostnadsniva i oppstartsaret som ligger tett opp
mot nivaet i de kommunale barnehagene i kommunen. Etter det forste dret med
drift vil de etablerte barnehagene bare vere sikret at det opprinnelige kostnads-
nivéet, justert for prisstigning, blir dekket. Private barnehager som etablerer seg
med et lavere kostnadsnivéa enn gjennomsnittet i de kommunale barnehagene vil
derfor i praksis vere bundet til dette lave nivaet, med mindre kommunen velger &
oke tilskuddene etter eget enske. I kommuner der de private barnehagene driver
med et lavere kostnadsniva enn de kommunale, vil derfor en stor andel private
barnehageplasser isolert sett bidra til & trekke kostnadsnivaet i en kommunes
barnehagesektor ned.

Kostnadsforskjellen mellom private og offentlige barnehager har derimot vist en
svak nedadgaende trend mellom 2003-2007, da kostnadsveksten i de private
barnehagene har vert sterkere enn i de offentlige i disse arene. I tillegg til
incentivet nye private barnehager har for & legge seg pé et kostnadsniva opp mot
det kommunale, peker Hakonsen og Lunder (2008) ogsa pa at kommunene med
den gjeldende ordningen har et incentiv til a begrense kostnadsveksten i
kommunalt drevne barnehager. Dette fordi minimumstilskuddet de mé gi til de
private barnehagene ogsé vil oke nér kostnadene i de offentlige barnehagene oker.

Ideologiske forskjeller kan trolig veere med pa a forklare deler av variasjonen 1
andel private barnehager mellom kommunene. Partier pa venstresiden foretrekker
tradisjonelt at tjenestetilbud slik som barnehager i sterst mulig grad skal vere

Statistisk sentralbyra
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offentlige. Med bakgrunn i det lavere kostnadsnivaet i private barnehager i forhold
til de offentlige har derimot de borgerlige partiene stadig argumentert for & oke den
private andelen ytterligere.

Flere rapporter har provd & forklare den observerte kostnadsforskjellen mellom de
to eiertypene. Hédkonsen og Lunder (2008) finner at kostnadsnivaet i offentlige
barnehager er om lag 14 prosent hgyere enn i de private, men dette kan i all
hovedsak forklares med at private barnehager gjennomgaende har lavere lenns- og
pensjonsutgifter. Personalkostnadene per arsverk er i folge deres analyse 20
prosent hgyere i offentlige barnehager. Videre pekes det pé at offentlige barnehager
i sterre grad enn private har barn som krever tilpasset pedagogisk oppfolging eller
ekstra sprakopplaring. Men selv nar det gkte behovet for bemanning dette
medforer er tatt med i betraktningen har offentlige barnehager i snitt om lag 7
prosent hgyere bemanning per barn. Hakonsen og Lunder finner derimot ingen
systematiske forskjeller i produktivitet/effektivitet mellom de to eierformene etter
at man har kontrollert for forskjeller i bl.a. korrigerte oppholdstimer’ per arsverk og
forskjellig inntektsniva og bosettingsmenster pd kommuneniva.

Bergseng og Layland (2003) har utfert en lignende analyse som Hékonsen og
Lunder (2008) basert pé et utvalg barnehager i 1998. De finner at private barne-
hager er 7 prosent mer kostnadseffektive enn de offentlige barnhagene i utvalget. 1
analysen kontrollerer de hovedsakelig for barnehagespesifikke faktorer, slik som
antall barn og lenn per &rsverk, samt at de finner at storre barnehager har lavere
gjennomsnittskostnader enn sma. De finner videre sma eller insignifikante effekter
for ulike kommunegrupper. Analysen finner isolert sett en svak, men ikke
signifikant positiv effekt p& kostnadsnivaet av andelen private barnehager (ikke
andel plasser) i kommunen. Det som en effekt av omvendt kausalitet - at det er
kommunene med heyest kostnadsniva som i sterst grad velger a satse pa private
barnehager, gitt deres utgangspunkt at private barnehager er mer kostnadseffektive
enn offentlige. Ser man derimot p& hva som generelt kjennetegner tredjedelen av
kommuner uten private barnehager, er det hovedsakelig faktorer som er forbundet
med et hoyere kostnadsniva.

Sett under ett betyr dette at det er lite sannsynlig at det kan vere snakk om noen
betydelige forskjeller i effektivitet mellom de to eierskapslgsningene. At private
barnehager har lavere kostnader kan i stor grad forklares med at de har lavere
bemanning og dermed lavere kostnader enn de offentlige. Dette kan igjen vare en
indikasjon pa at de private barnehagene holder en lavere standard. Nér alle
barnehager, private og offentlige, om noen ar vil sta overfor de samme ramme-
betingelsene og ma drive med samme finansieringsgrunnlag, vil det vere storre
muligheter for & gjennomfore slike analyser som kan avdekke eventuelle
effektivitetsforskjeller. Kvalitetsforskjeller mellom barnehagetilbud er uansett
vanskelig & kvantifisere, og det vil heller ikke bli forsgkt her. En neermere sammen-
ligning av kommuner med og uten private barnehager blir utfert i vedlegg B.

3. Teoretisk tilnaeerming

For & forklare variasjonen i andel private barnehageplasser i de ulike kommunene
vil analysen ta utgangspunkt i forklaringsvariable som har blitt testet i modellen
KOMMODE. KOMMODE vil bli presentert i kapittel 3.1. Kapittel 3.2 vil ga
narmere 1 detalj pa begrunnelsen for & inkludere forklaringsvariable, og den
forventede effekten de vil ha pa eierskapsstrukturen i barnehagesektoren. I kapittel
3.3 vil det bli vurdert hvorvidt det er grunn til & inkludere variabelverdier for 1998
som forklaringsfaktorer for den private andelen barnehageplasser i dag. Dette ut i
fra et investeringsperspektiv hvor den eksisterende strukturen er antatt & vare et
resultat av utvikling over tid, og ikke bare kan forklares med data fra 2008.

> Oppholdstimer for 1- og 2-aringer ganget med 2 og for 3-aringer ganget med 1,5 for slik &
kontrollere for at de minste barna har et hoyere krav til bemanning og areal enn de eldste.
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3.1. KOMMODE

Formélet med KOMMODE er 4 forklare variasjoner i kommunenes prioriteringer
og pengebruk pé 12 ulike tjenesteytende sektorer, samt variasjoner i netto drifts-
resultat per innbygger. Nyere utgaver av modellen er beskrevet i Langergen m.fl.
(2005) og Langergen og Aaberge (2006).

Hver kommune blir sett pa som en nyttemaksimerende beslutningsenhet som skal
fordele et gitt budsjett pa de ulike formalene, gitt egenskaper ved kommunen. Dette
forutsetter at kommunen er styrt av én eller flere aktarer med sammenfallende
preferanser. For eksempel hvis kommunen styres av et dominerende parti, eller en
koalisjon av partier, vil man kunne anta at det er disse grupperingene som fér
gjennomslag for sine preferanser gjennom avgjerelser i kommunestyret.

Modellen er utformet etter regnskapsmessige prinsipper, slik at hvis kommunen far
en gkning 1 sine inntekter vil dette motsvares av en ngyaktig like stor forandring i
summen av utgifter i alle sektorer og netto driftsresultat. Da dette er en simultan
modell med restriksjoner pa parameterne som gjelder pa tvers av likningene, vil en
okning 1 utgiftene i én av sektorene métte medfere en tilsvarende nedgang i
utgiftene i de andre sektorene, gitt en uendret inntekt.

Kommunenes utgifter i de ulike sektorene varierer bdde med faktorer som pavirker
behovet/ettersporselen etter kommunale tjenester og faktorer som pévirker enhets-
kostnadene ved & produsere tjenestene. Omfanget av tjenesteproduksjonen i hver
sektor vil som et minimum matte innfri lovpélagte minstestandarder fra myndig-
hetenes side, slik at disse faktorene til sammen vil utgjere kommunens sékalte
bundne kostnader. En gkning i de bundne kostnadene i en tjenestesektor vil mot-
svares av en tilsvarende nedgang i kommunens frie disponible inntekter, som er et
maél pé den delen av kommunens inntektsgrunnlag som den kan disponere mellom
sektorene i trdd med egne preferanser.

Andelen av kommunens frie disponible inntekter som gar til de ulike sektorene
kalles for marginale budsjettandeler. P4 bakgrunn av parameterrestriksjonene nevnt
ovenfor ma disse budsjettandelene summere seg til 1.

En kommunes driftsutgifter i sektor i kan dekomponeres pa felgende mate:
Utgifter; = Bundne kostnader; + Marginal budsjettandel; x Frie disponible inntekter
Fra ligningen ser man at for positive marginale budsjettandeler og for en kommune
med positive frie disponible inntekter vil de faktiske utgiftene ligge over de bundne
kostnadene i sektoren. Dette gir derfor grunnlag for & se pa de bundne kostnadene
som minstestandarder.

De bundne kostnadene vil variere mellom kommuner med ulik demografisk
sammensetning, ulikt bosettingsmenster og med bakgrunn i andre sosiale faktorer.
Blant variablene som ble testet av Langergen m.fl.(2005) for data fra 2003 var for
eksempel antall barn 1-5 ar, barn 0-5 ar med grunn- eller hjelpestonad, heltids
yrkesaktive kvinner 20-44 &r og gjennomsnittlig avstand til sonesenter (se kapittel
3.2.2) alle signifikante forklaringsfaktorer for de bundne kostnadene i barnehage-
sektoren. I tillegg fant de at kommuner med mindre enn 5000 innbyggere hadde
heyere kostnader per innbygger enn sterre kommuner. Pedersen (2008) fant en
tendens til at effekten av folkemengden 1-5 &r og kvinners yrkesaktivitet var
stigende, henholdsvis i perioden 2002-2007 og 2001-2006. Derimot forsvant
effekten av sonekriteriet og lav folkemengde fra og med 2005, etter & ha veert
signifikant for &rene 2001-2004.

Etter at de bundne kostnadene er dekket, sitter kommunen igjen med frie
disponible inntekter, som den kan fordele mellom de ulike bruksomradene i trad
med sine preferanser. Disse preferansene blir i modellen antatt & vere pavirket av
den lokale politiske situasjonen, men ogsa av faktorer som utdanningsnivaet til
innbyggerne og andelen i kommunen som bor i tettbygde strak. Blant disse
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forklaringsfaktorene fant Pedersen (2008) at utdanningsnivaet hadde en positiv og
signifikant effekt pa lokal prioritering av barnehagesektoren i perioden 2001-2007.
For sosialistandelen i kommunestyret® og andelen bosatt tettbygd var effekten
viktigere for prioritering av andre sektorer.

Nivéet pa de frie disponible inntektene spiller ogsa inn pa fordelingen mellom
sektorene via inntektseffekter. Eksempelvis vil en kommune uten midler til
disposisjon etter at de bundne kostnadene er dekket, ikke ha noe rom for lokale
prioriteringer, da det er klare begrensninger pa muligheten til & operere med
budsjettunderskudd. For tjenester som kommunen ikke er pélagt a tilby i et visst
omfang, vil tilbudet bli bestemt av kommunens gkonomiske situasjon og den
politiske prioriteringen for bruken av disse midlene. Lovfestet rett til barnehage-
plass og krav om kvalitetsmessige minstestandarder vil derimot sette en nedre
grense for hvor lav budsjettandelen til barnehagesektoren kan vaere. Omfanget av
tjenestetilbudet vil derfor bli mer direkte forbundet med ettersparselen i
kommunen. Slike begrensninger av kommunens valgmuligheter kan gi en situasjon
der tilbudet blir hoyere enn det som ellers ville blitt valgt av kommunen.

Langergen (2007) viser hvordan de marginale budsjettandelene for de ulike
sektorene blir pavirket av endringer i kommunens inntektsniva. Hvis inntektene
oker med 1 prosent og en av sektorene far en sterre andel av denne gkningen enn
den eksisterende fordelingen av midler skulle tilsi, vil det si at kommunens tilbud i
denne sektoren er elastisk. Disse inntektselastisitetene vil variere mellom
kommunene, og i snitt for barnehagesektoren 1& den pa 0,91 1 2003. Elastisiteten
for kommuner med et lavt inntektsniva ble i Langergen og Aaberge (2006) funnet
til & veere 0,84, og den var stigende til 0,94 for hoyinntektskommuner. Det vil si at
en kommune med hoye frie disponible inntekter bruker en noe hgyere andel av en
inntektsekning pa barnehager enn en kommune med mindre gkonomisk handlings-
rom. For alle sektorene sett under ett ser man ogsa at sektorer med farre lovfestede
bindinger, for eksempel kultur, blir mest tilgodesett ved inntektsgkninger, mens
tjenester der kommuner opplever minstekravene som bindende far tilsvarende
mindre. Se ogsd Hakonsen og Leyland (2000).

KOMMODE har blitt oppdatert og forbedret flere ganger, bl.a. har antall sektorer
okt fra 8 til 12. Den nye modellversjonen, med data fra 2003, bekrefter ogsa mange
av funnene fra den opprinnelige modellen som ble brukt pa data for 1993 og 1998.
Dette tilsier at modellen har forklaringskraft pa tvers av tidsperioder. Pedersen
(2008) benytter modellen til & teste data for arene 2001-2007, og finner at
modellens evne til & forklare variasjoner i kommunal pengebruk i 11 av 12 sektorer
er svert stabil over dette tidsrommet. For barnehagesektoren ligger modellens
forklaringskraft rundt 60 prosent. Modellen gir ogsa stabile estimater for mange av
enkeltparameterne over tid. Denne stabiliteten gir et godt grunnlag for & postulere
hypoteser om forventede sammenhenger mellom variable brukt i KOMMODE og
andelen private barnehager i en kommune.

3.2. Forklaringsfaktorer brukt i estimeringen

Estimatene fra barnehagesektoren i KOMMODE beskriver faktorer som pavirker
pengebruken pa barnehagen i en kommune, og i hvilken grad denne sektoren blir
prioritert i forhold til de andre sektorene. Neste skritt er & studere om hvordan disse
faktorene pavirker eierstrukturen. Det vil vaere naturlig & dele inn forklarings-
faktorene pa tilsvarende mate som over, i ettersparselsfaktorer, enhetskostnads-
faktorer, nivéet pa frie disponible inntekter og kommunale preferansefaktorer.

3.21 Ettersporselsfaktorer
Private akterer dekker for mange et behov for barnehager med alternativt
pedagogisk eller livssynsinnhold. Etableringen av private barnehager har likevel i

® Definert som andelen representanter for Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti og Radt.
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all hovedsak kommet som et resultat av at det kommunale tilbudet ikke har klart &
dekke ettersperselen etter barnehageplass (NOU 2005: 18). Med dette som
bakgrunn er det naerliggende & anta at faktorer som er assosiert med hayere
ettersparsel etter barnehageplass i en kommune dermed vil skape et sterre behov
for private barnehager. Hoyere ettersporsel etter barnehageplass 1 kommunen vil
kunne bli fanget opp av faktorer som skaper variasjon i en kommunes bundne
kostnader i barnehagesektoren.

Ved & se pé variable som er testet i KOMMODE, finner man at etterspersels-
faktorene andel barn 1-5 ar i befolkningen og andel yrkesaktive kvinner 20-44 ar
begge ga signifikante positive effekter pa de bundne kostnadene i arene 2001-2007
(Pedersen 2008), en periode der antall barn med barnehageplass gkte med nermere
30 prosent. Serlig sterk var effekten i arene 2005-2007, noe som indikerer at
innforingen av rettighetsfestet barnehageplass, og kanskje spesielt den reduserte
foreldrebetalingen, den sakalte maksprisen, har gkt ettersparselen etter barnehage-
tjenester. | kommuner der utbyggingen av kommunale plasser ikke har holdt folge
med utviklingen i ettersperselen, det vil si i kommuner der ventelistene for foreldre
som etterspar barnehageplass for sine barn har vaert lange, vil man derfor kunne
forvente & finne en sterre andel private barnehager. Det vil blant annet henge
sammen med at privat utbygging kan ha veert en relativt billig mate for kommuner
med heoy udekket ettersporsel & oppnd mélet om full barnehagedekning.

Alderssammensetningen til barna kan ogsa spille inn pa nivéet pé ettersperselen.
Dekningsgraden er stigende med barnets alder og eldre barn har ogsé flere
ukentlige oppholdstimer. Krav om dobbel bemanning for barn under 3 ar trekker
derimot i retning av at barnas aldersammensetning vil spille en mindre rolle for
kommunens kostnader i sektoren, slik at totaleffekten av aldersfordeling er uviss.
Bortfall av kontantstetten er en av grunnene til at ettersperselen gker markant for
barn over 2 ar. Andelen barn som mottar kontantstette er pa en nedadgaende trend,
men ved utgangen av 2009 mottok fortsatt om lag 30 prosent av alle foreldre med
barn i kontantstettealder (1- og 2-aringer) stotte pd landsbasis, og det er store
forskjeller pa fylkesniva (Se tabell 4).

Tabell 4: Antall barn med kontantstette 2000-2009

Ar 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009
Antall 88222 87536 83390 77987 72565 67195 55556 47300 40277 36222
Kilde: NAV

Av mottakerne er det om lag 3/4 som mottar full stette, mens den resterende fjerde-
delen ogsa har deltidsplass i barnechage. @Okte muligheter for & fa barnehageplass
kan ha bidratt til den observerte nedgangen i antall kontantstettemottakere, men
ogsé den reduserte foreldrebetalingen for en barnehageplass fra og med 2005 har
nok spilt en rolle. For eksempel fant ECON (2005:2) med bakgrunn i en sperre-
undersekelse blant foreldre med barn 1-5 ér at en prisreduksjon fra 2750 kroner til
2250 kroner potensielt ville gkt ettersperselen mer for 1-2 aringer enn for eldre
barn. Dette er i samsvar med den observerte utviklingen de siste drene, men henger
ogsd sammen med at dekningsgraden for de eldste aldersgruppene allerede var sa
hoy at ettersparselen trolig hadde begynt & nd et metningspunkt.

I tillegg til prioritert opptak for familier med lav betalingsevne finnes det i dag
egne inntektsgraderte betalingssatser som ligger betraktelig under den vedtatte
maksprisen. Dessuten tilbyr mange kommuner sgskenmoderasjon. Disse
ordningene er mest utbredt i de starste kommunene, og dekker ifelge Ronnevik
(2009) om lag halvparten av alle barn i kommunale barnehager. En mulig utilsiktet
konsekvens av Barnehageforliket har vart at mange kommuner har kombinert
innforingen av makspris med & kutte i stotteordningene for lavtlennede. I 2004
tilbad for eksempel 42 prosent av kommunene slike ordninger, mens bare 23
prosent gjorde det samme i 2007 (Vért Land, 28.09.07). Prisen for en barnehage-
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plass har dermed sunket for flertallet av smabarnsforeldre, mens den derimot har
okt for grupper med lav betalingsevne i mange kommuner.

Kontantstetten henger ogséd sammen med yrkesdeltakelsen til smébarnsforeldrene,
da barn i husholdninger der minst en av foreldrene er yrkesaktiv i mye mindre grad
velger kontantstette framfor & ha barnet i barnehage. Rensen (2005) finner at
andelen yrkesaktive kvinner med barn i barnehagealder gikk ned i perioden 1998-
2002. I samme periode gikk ogsé den gjennomsnittlige ukentlige arbeidstiden ned
for denne gruppen. Dette mener hun kan tilskrives etableringen av kontantstette-
ordningen for barn under 3 ar fra og med 1999. Hun finner ogsa en tilsvarende,
men svakere effekt for menn.

Andelen yrkesaktive kvinner som arbeider heltid i alderen 20-44 &r, ble valgt i
KOMMODE for & avgrense aldersgruppen til nar det er mest aktuelt for kvinner &
ha barn i barnehage. Da de ikke har mulighet til & ha tilsyn med barna selv, vil
yrkesaktive kvinner ha sterre behov for barnehageplass enn hjemmevarende
kvinner. Langergen m.fl. (2005) fant derimot ingen tilsvarende effekt for yrkes-
aktive menn. Dette bekreftet hypotesen om at yrkesaktivitet samvarierte med
ettersporselen etter barnehageplass, men at ettersperselseffekten var avhengig av
kjenn, noe som kan sees i sammenheng med resultatene til Rensen (2005). I denne
analysen vil andel barn med heltids yrkesaktive voksne 1 husholdningen, uavhengig
av kjenn bli benyttet.

Havnes og Mogstad (2009) hevder pa sin side at ekt barnehagedekning i perioden
1976-1979 bare kan forklare om lag 6 prosent av den gkte arbeidsdeltakelsen til
smébarnsmedre i samme periode. Selv om det er en sterk korrelasjon mellom de to
starrelsene, s& gikk gkningen i antall barn i barnehage ifelge de to i all hovedsak pé
bekostning av uformelle barnepassordninger. Trolig har medres enske om yrkes-
aktivitet hele tiden ligget i forkant av utbyggingen av barnehager (Ellingsater og
Guldbrandsen, 2003). Okningen i medres yrkesdeltakelse var sterk utover 1980-
tallet. Pa tross av en dobling av antall 1-5 &ringer med barnehageplass i lopet av
dette tiaret, okte samtidig andelen barn som ble passet av dagmamma i samme
periode fra 12 prosent til om lag 20 prosent i 1989 (Blix og Guldbrandsen, 1992a).
Okt yrkesaktivitet vil derfor antas & vare assosiert med hoyere etterspersel etter
barnehageplass, og vil derfor forventes & fore med seg en hgyere privat andel
barnehageplasser.

Andel barn 0-5 &r med grunn- og hjelpestonad ble funnet av Langergen m.fl.
(2005) til a pavirke ettersperselen i 2003, men Pedersen (2008) fant at denne
effekten varierte mye og ble insignifikant i arene 2004-2007. Arsaken til at det
likevel kan vere interessant & teste effekten av denne variabelen er at vi vet at
kommunale barnehager i mye sterre grad enn private har barn fra denne gruppen
(se f.eks. Fiirst og Hoverstad, 2009). Hvis behovet for ekstra pedagogisk opp-
folging 1 denne gruppen er stort, vil dette isolert sett trekke i retning av at
kommunen vil veere i stand til & tilby feerre plasser for et gitt budsjett enn den ellers
ville ha gjort, og at behovet for private barnehager dermed vil eke.

3.2.2 Enhetskostnadsfaktorer

Med enhetskostnadsfaktorer menes faktorer som forer til variasjon i kostnaden ved
a tilby kommunale tjenester som kommunen ikke kan pévirke selv i nevneverdig
grad. Enhetskostnadene vil avhenge av bosettingsmenster og befolkningssterrelse,
og har primeert bakgrunn i skalaeffekter ved produksjonen. Et hoyt kostnadsniva
vil, i mangel av full likebehandling av kommunale og private barnehager, ha gjort
det mindre lennsomt for private akterer & etablere barnehager i kommunen. Vi vil
derfor forvente at kostnadsnivéet i produksjonen av barnehagetjenester i en
kommune er negativt korrelert med andelen private barnehageplasser.

Langergen m.fl. (2005) fant at bosettingsmensteret i en kommune hadde en positiv
og signifikant effekt pd de bundne kostnadene i barnehagesektoren i 2003.
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Bosettingsmeonsteret blir malt ved sonekriteriet som er mél pd hvor langt en
gjennomsnittlig husholdning i kommunen bor unna sitt sdkalte sonesenter. Dette
kriteriet bygger pa en inndeling av kommunene i soner med minst 2000 inn-
byggere, en sonesterrelse som regnes som tilstrekkelig for & utgjere en selvstendig
produksjonsenhet. Denne kostnadseffekten kommer av at hvis innbyggerne i
kommunen i gjennomsnitt har lang reiseavstand til sitt sonesenter, blir det
vanskeligere & drive barnehager med kostnadseffektiv storrelse. Bergseng og
Loyland (2003) finner den kostnadsminimerende sterrelsen pa en barnehage til &
veere rundt 64 barn, men at 40-50 barn trolig er nok til & fi utnyttet mesteparten av
stordriftsfordelene. For at man skal kunne drive barnehager av denne sterrelsen
kreves det en bosetning pa om lag 800 personer innen rimelig reiseavstand.
Alternativet i desentraliserte kommuner, der bosettingsmensteret er mer spredt enn
dette, blir dermed flere barnehager i forhold til antall barn i kommunen. Dette kan
lede til kostnadsulemper pd kommuneniva.

Langergen (2007) har vist at smadriftsulempene i produksjonen av kommunale
tjenester vil vare storst for 0-2000 innbyggere, mens disse ulempene ser ut til &
avta mot null for kommuner opp mot 5000 innbyggere. For storre kommuner er det
trolig fa slike kostnadsulemper. Et egnet mal for & fange opp omfanget av sma-
driftsulemper er den inverse folkemengden. Fordelen med dette mélet er at effekten
av en endring i folkemengden pa den inverse ikke er linear, men har ulik effekt
avhengig av befolkningsnivaet man tar utgangspunkt i.” For eksempel vil en gkning
i antall innbyggere ha sterst innvirkning p& den inverse folkemengden for smé
kommuner, mens effekten vil avta for sterre kommuner. En gkning i den inverse
folkemengden (tilsvarende en reduksjon i antall innbyggere i kommunen) vil derfor
vaere forventet 4 ha en negativ effekt pa andelen private barnehageplasser.

Borge og Haraldsvik (2007) finner at de minst produktive kommunene, malt ved
kostnadsindikatoren antall korrigerte oppholdstimer per arsverk (se fotnote 5),
generelt har 4 innbyggere og et spredt bosettingsmenster. En annen faktor som kan
vaere med pé & eke kostnadsnivaet i mindre sentrale strak er at det kan vere dyrere
a trekke til seg og holde pé kvalifisert arbeidskraft. ECON (2005:1) peker pa noen
av de samme tendensene i et datasett med et utvalg pad 50 kommuner. De finner at
kommunene med faerrest innbyggere har lavest andel ikke-kommunale barnehager
og samtidig at de minste kommunene systematisk har hoyere frie inntekter (se
kapittel 3.2.3). De finner at begge disse faktorene er assosiert med hgyere
gjennomsnittskostnader i kommunens barnehagesektor.

Samspillet mellom kostnadsnivaet i kommunen og andel private akterer gar
dessuten begge veier. Pa den ene siden har smé og spredtbygde kommuner lavere
andel privat barnehagetilbud, noe som trolig kan forklares av det hoye kostnads-
nivéet ved & tilby barnehageplasser i disse kommunene. Motsatt, siden private
barnehager har et lavere kostnadsniva, vil kommunene med heoyere andel
kommunale plasser ogsé ha et hgyere gjennomsnittlig kostnadsniva i barnehage-
sektoren sett under ett. Det lavere kostnadsnivéet i private barnehager kan i stor
grad forklares med at private barnehager har lavere bemanningstetthet og lenn (se
for eksempel Hékonsen og Lunder, 2008). Dette kan igjen vaere en konsekvens av
at private barnehager har fatt lavere overforinger fra kommunen enn tilsvarende
kommunale barnehager, og derfor har vert nedt til & drive med knappere ressurser.
Denne kostnadsforskjellen sé vi i kapittel 2.3 at var pa en nedadgdende trend, og
den vil trolig fortsette & synke i takt med at private barnehager fér sterre grad av
likebehandling i &rene framover.

Kommuner med fa innbyggere og spredt bebyggelse vil altsé forventes a vare
assosiert med en lav andel private barnehageplasser. Det ser derimot ikke ut til &
vare noen systematiske forskjeller i dekningsgrad mellom kommuner med ulikt

7 En annen mulighet som gir kvalitativt like resultater, er & bruke logaritmen til folkemengden som
forklaringsvariabel.
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innslag av private akterer i sektoren. En arsak kan vare at smé kommuner vil ha et
lite antall barnehager totalt, noe som gjor sektoren lettere & administrere i praksis.
Pedersen (2008) observerer at sonekriteriet og den inverse folkemengden, som i
arene 2001-2004 bidro til gkte bundne kostnader i barnehagesektoren, ikke lenger
gir noen signifikant effekt pa kostnadsnivaet i &rene 2005-2007. Det kan skyldes at
private barnehager har oppnédd sterre grad av likebehandling, og dermed ikke
lenger er like billige & finansiere for kommunen som de har vert tidligere.
Kostnadsnivéet i kommuner med mange private barnehager vil med innferingen av
full likebehandling som er planlagt de kommende arene, ikke lenger ligge sa langt
under kommuner der private akterer historisk ikke har gnsket & etablere seg.

3.23 Frie disponible inntekter

Om en kommune har hgye frie disponible inntekter, er det en indikasjon pé at
kommunen har et gkonomisk handlingsrom, det vil si at den har midler igjen til
disposisjon etter at de bundne kostnadene er dekket. Som papekt ovenfor har nivaet
pa de frie disponible inntektene betydning for kommunens prioritering mellom de
ulike tjenestesektorene. En kommune med haye frie disponible inntekter har
mulighet til & allokere midler til for eksempel barnehagesektoren utover den
pakrevde minstestandarden i sterre grad enn en kommune med dérligere skonomi.
Sammenhengen mellom nivéet pa utgiftskorrigerte frie inntekter og barnehage-
dekningen i en kommune var i 2003 positiv (NOU 2005:18), og dette er en tendens
som fortsatt gjelder. Det er en indikasjon péa at kommuner med god rad, i sterre
grad enn kommuner med et lavt inntektsniva, er i stand til & serge for et
tilstrekkelig antall barnehageplasser.

En kommune som har midler til disposisjon, kan ogsa velge & ta seg rad til a tilby
en hoyere kvalitet pa barnehagetilbudet sitt. Det kan for eksempel gjores gjennom a
ansette en hoyere andel ansatte med forskoleleererutdanning i sine barnehager, eller
eventuelt flere ansatte per barn. I effektivitetsanalyser lik den gjennomfort av
Borge og Haraldsvik (2007), som brukte antall korrigerte oppholdstimer per
arsverk som effektivitetsmal, vil kommuner med hgy bemanningstetthet i barne-
hagene bli betraktet som ineffektive. Hay bemanningstetthet i de kommunale
barnehagene i en kommune kan derimot oppfattes av brukerne & vere en indikasjon
pa hoy kvalitet. Dette kan gi okt preferanse for det kommunale tilbudet framfor
private barnehager og andre mulige typer barnepass. Hoy kvalitet kan ogsé tenkes a
ha en positiv effekt pa ettersperselen etter barnehageplass generelt. Dette vil 1
tilfelle gi en positiv effekt pa den private andelen, da ekt etterspersel er antatt a gke
behovet for private barnehager i tillegg til det kommunale tilbudet (se kapittel
3.2.1). Hvis ettersporselen gker kan imidlertid kommunen velge & redusere
kvaliteten ved a gke antall kommunale barnchageplasser for et gitt budsjett.
Kommuner med god rad kan ogsa lettere oke de kommunale overferingene til
barnehagesektoren hvis ettersporselen etter plass skulle gke.

Sa lenge det ikke har blitt innfert full likebehandling av kommunale og private
barnehager har det, som beskrevet i kapittel 2.3, veert billigere for kommuner med
fa midler til disposisjon a la private akterer etablere seg i kommunen framfor &
bygge ut det kommunale tilbudet. Kommuner med et hoyt niva pa de frie
disponible inntektene har i mindre grad hatt behov for & velge den billige private
lgsningen, men har hatt anledning til 4 etablere de dyrere kommunale plasser. Hoye
frie disponible inntekter vil derfor forventes & vaere forbundet med en lavere andel
private barnehageplasser i kommunen.

3.2.4 Kommunale preferansefaktorer

Til slutt vil ogsa lokale preferanser kunne ha en pavirkning péa andelen private
barnehageplasser i kommunen. Disse preferansene kommer tydeligst til syne
gjennom sammensetningen av kommunestyret, men ogsa andre egenskaper ved
kommunen og dens innbyggere kan tenkes a ha en effekt.
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Langergen og Aaberge (2006) konkluderte p& bakgrunn av data for 2003 at andel
sosialister i kommunestyret ga relativt hay pengebruk pa administrasjon, barne-
hager og barnevern. Pedersen (2008) finner derimot ikke noen signifikant effekt av
sosialistandel i kommunestyret pa kommuners prioritering av barnehager i arene
2001-2007, og trenden for pengebruk i sektoren er til og med nedadgaende. Dette
kan ha vert en konsekvens av stor utbygging av nye barnehager tidlig i perioden.
Andelen sosialister kan likevel vare en relevant faktor for hvor stort innslag av
private akterer en kommune har, da partier pa venstresiden gjerne assosieres med
offentlige losninger, mens partier pa hayresiden oftere foretrekker privatisering.
Forskjellige preferanser for kvaliteten pa barnehagetilbudet kan veare en annen
skillelinje. Om ideologiske forskjeller pd kommuneniva har pavirket eierstrukturen
i barnehagesektoren i kommunen kan testes ved & inkludere andelen sosialister
(Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti, Radt) i kommunestyret som forklarings-
variabel. Et mulig problem ved bruk av denne variabelen er at det i mange sma
kommuner ofte er et stort innslag av ’bygdelister” og “felleslister”, som per
definisjon er ikke-sosialister. Skjevheten vil i tilfelle gé i retning av & undervurdere
sosialistandelen i disse kommunene. Variabelen sosialistandelen i kommunestyret
vil 1 mange tilfeller (rundt 100 kommuner) derfor bare delvis fange opp den
faktiske partifordelingen i kommunestyret.

Effekten av lokale preferanser pé eierskapsstruktur kan ogsé gé via effekten pa den
marginale budsjettandelen til barnehagesektoren i KOMMODE. Vi sé& ovenfor at
Pedersen (2008) fant for drene 2001-2007 at kommuner med et heyt utdannings-
niva prioriterte bl.a. barnehagesektoren i forhold til kommuner med et lavere
utdanningsniva. Dette kan veere et uttrykk for at personer med hoy utdannelse har
en hoyere preferanse for kvalitet. Seether (2010) finner bl.a. i sitt utvalg bestadende
av smabarnsforeldre at i gruppen der minst en av foreldrene har hoyere utdanning
har 80 prosent barna sine i barnehage, mens bare 68 prosent av barna med foreldre
uten hoyere utdanning er i barnehage.® Dette er trolig en effekt av at hoy utdannelse
er positivt korrelert med hey yrkesdeltakelse. Ved & kontrollere for yrkesdeltakelse
i analysen, vil en egen effekt av utdanningsnivaet kunne tilskrives forskjeller i
preferanser. Det at en sterre andel av ressursene i kommuner med et hoyt
utdanningsnivé allokeres til barnehagesektoren, trekker isolert sett i retning av et
bedre utbygd kommunalt barnehagetilbud.

P& samme mate som utdanningsnivéet bidrar andelen som er bosatt tettbygd i en
kommune til en positiv og signifikant effekt pa den marginale budsjettandelen for
barnehagesektoren i 2003 (Langergen m.fl., 2005). Denne effekten tolker de ikke
som et resultat av gkte kostnader for tjenesteproduksjon i tettbygde strek, men som
et uttrykk for lokal prioritering av pengebruken utover de bundne kostnadene.
Pedersen (2008), derimot, finner ikke noen signifikante effekter for perioden 2001-
2007. Bortfallet av en signifikant effekt, samt at bosettingsmensteret er fanget opp
ved & inkludere sonekriteriet som kontrollvariabel, gjor at denne variabelen ikke vil
bli brukt videre i analysen.

3.3. Investeringsperspektiv

Eierskapsstrukturen i barnehagesektoren er et resultat av mange tiars utbygging.
Gitt at omfanget av privatisering eller kommunalisering av allerede eksisterende
barnehager ikke har veert for stort, vil faktorer som pavirket tidligere &rs utbygging
av nye barnehager ha hatt en innvirkning pa andelen private barnehageplasser.” Det
vil derfor vaere naturlig & inkludere variable for tidligere ar enn 2008 som
kontrollvariable nar man skal preve & forklare dagens struktur. Spesielt vil det veere
interessant & se om noen variable har ulik effekt, avhengig av hvilket &r man
benytter data fra, og & evaluere sterrelsesforholdet mellom estimatene.

¥ Andelen barn 1-5 ar som gar i barnehage blir ogsé funnet til 4 vere gkende med husholdningens
inntekt.

? Et betydelig unntak er privatiseringen av 13 statlig eide sykehusbarnehager ved Rikshospitalet og
Ulleval Universitetssykehus i 2008.
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En tilsvarende tilnerming finner vi i Kalvarskaia og Langergen (2004) sin analyse
av depresieringskostnader per innbygger for kommunale skolebygg. De valgte &
fokusere pa den dynamiske effekten av flere av de samme variablene som benyttes
i denne studien. Hoye depresieringskostnader i maleéret 2001 blir hos Kalvarskaia
og Langergen (2004) antatt & vere et resultat av faktorer som forte til hay
investering i skolebygg i tidligere perioder. De finner bl.a. at faktorer som gker
enhetskostnadene, en gkt andel av befolkningen i malgruppen grunnskolealder og
et hoyt niva pa frie disponible inntekter ga en signifikant positiv effekt pa en
kommunes depresieringskostnader. En arsak til dette er at kommunen er pliktig til
a tilby alle barn i kommunen et grunnskoletilbud, og dette krever sterre
investeringer i skolebygg per innbygger i kommuner med et lite befolknings-
grunnlag eller spredt bebyggelse. Effekten av befolkningsvekst over ulike
femarsperioder varierte i grad av forklaringskraft, og viste en tendens til & ha effekt
pa mellomlang, men ikke pa kort sikt. Dette indikerte en treghet/etterslep i
kommunens tilpasningsprosess ved endringer i befolkningen. Hvis noen variabler
skulle vise seg a ha forskjellig effekt for arene 1998 og 2008, vil det p4 samme
mate vare en indikasjon pé en treghet i prosessene som ligger bak utviklingen i
eierskapsstrukturen i barnehagesektoren.

Her velger vi data for 1998 fordi det er det tidligste aret hvor sammenlignbare data
er lett tilgjengelige. Dette var det forste dret der 6-aringer ble tatt opp i grunnskolen
framfor & gé i barnehage, mens kontantstetteordningen ble innfort aret etter, i 1999.
Dette var et tidspunkt der utbyggingen av barnehager ikke var kommet like langt
som den har i dag, og rammevilkarene for barnehagesektoren har ogsa endret seg
betraktelig i lopet av denne perioden. Dekningsgraden for 1-5 &ringer var til
sammenlikning 61,1 prosent i 1998, mot 87,2 prosent i 2008. Andelen barn i denne
alderen som gikk i privat barnehage var i 1998 40,9 prosent, mot dagens 46
prosent.

En oversikt over korrelasjonen mellom 1998- og 2008-verdier for variablene som
inngar i modellen kan gi en indikasjon pa hvilke variable som kan tenkes & ha ulik
effekt pa den private andelen barnehageplasser over tid. I tabell 5 under ser vi at
verdiene for enhetskostnadsfaktorene invers folkemengde og gjennomsnittlig
avstand til sonesenter er nesten perfekt korrelert mellom 1998 og 2008. Det samme
gjelder det gjennomsnittlige utdanningsnivaet i kommunen. Disse variablene vil
derfor ikke bli testet for ulik effekt over tid, p& grunn av at en slik modell vil gi
opphav til multikollinearitet.

Tabell 5: Korrelasjon mellom variabler for 1998 og 2008

Variabel Korrelasjon
ProSent Darn 1-5 &5 .......... i 0,55
Prosent barn 1-5 ar med heltids yrkesaktive voksne i husholdning ............................... 0,66
Gjennomsnittlig antall &r med utdanning utover Q ar ................ooooiiii 0,96
Invers folkemengde (*1000) ... 0,99
G;j.snitt avstand til sonesenter, mil per capita .............coooiiiiiii 0,92
Frie disponible inntekter ....... ... 0,83
Sosialistandel i KOMMUNESLYFet .................cc..ooi oo 0,70

For de andre variablene vil 1998-verdier bli provd ut sammen med verdier for
2008, selv om korrelasjonen over tid jevnt over er hoy. Hypotesen er at en
kommunes gkonomiske, demografiske og sosiale forhold i perioder da mye
utbygging av nye barnehager fortsatt gjensto har hatt en péviselig effekt pa dagens
eierskapsstruktur. Relativt hoy korrelasjon over tid vil derimot trekke i retning av
at effektene ikke vil variere mye mellom de to tidspunktene, og at det kan vise seg
vanskelig & separere de to effektene fra hverandre.
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4. Empirisk analyse

41. Beskrivelse av dataene

Estimeringen vil ta utgangspunkt i data fra SSB pa kommunenivé for 2007 og 2008
om barns ukentlige oppholdstid i barnehage, inndelt etter alder og ukentlig antall
timer. Den arlige registreringen i barnehagene skjer normalt i september, mens
alderen pa barna, som vil bli brukt som en forklaringsvariabel, folger fodselséret.
For bedre & kunne ta hoyde for at barnehageéret gar over to kalenderar vil et
gjennomsnitt av oppholdsdataene for de to arene bli benyttet. For andre variable vil
tall for 2008 bli brukt, i tillegg til at flere av forklaringsvariablene som beskrevet
ovenfor vil bli prevd ut med verdier for 1998. I vedlegg A gis det nermere
definisjoner av variablene som benyttes.

Tabell 6 angir korrelasjonen mellom forklaringsvariablene som benyttes i
estimeringen, og den observerte private andelen barnehageplasser i kommunen:

Tabell 6: Korrelasjon mellom forklaringsvariable og andel private plasser i 2008

Variabel Korrelasjon
Prosent barn 1-5 @r, 1998 ... .. 0,28
Prosent barn 1-5 8r, 2008 ...t 0,41
Prosent barn 1-5 ar med heltids yrkesaktive voksne i husholdning, 1998 ..................... 0,28
Prosent barn 1-5 ar med heltids yrkesaktive voksne i husholdning, 2008 ..................... 0,44
Gjennomsnittlig antall ar med utdanning utover Q ar ... 0,31
Invers folkemengde (F1000) ........ooiiiiiii e -0,51
Gj.snitt avstand til sonesenter, mil per capita ...............ccooiiiiii -0,35
Frie disponible inntekter, 1998 ... ... .. -0,39
Frie disponible inntekter, 2008 ..............ooiiiiiiii -0,39
Sosialistandel i kommunestyret, 1998 ... ... -0,04
Sosialistandel i kommunestyret, 2008 ... -0,07
Prosent mottakere 0-5 ar av grunn/hjelpestenad, 2008 ...............cc.ocoiiiiiiiiiiiiinieninn.. 0,13

I trdd med hypotesene om forklaringsvariablenes forventede effekt som ble
beskrevet i kapittel 3.2, ser vi at alle ettersperselsfaktorene er positivt korrelert med
den private andelen. P4 samme mate er hoye verdier for enhetskostnadsfaktorer og
frie disponible inntekter forbundet med en lav andel barn med privat plass. Vi ser
ogsa at den private andelen er hgyere i kommuner med et hoyt gjennomsnittlig
utdannelsesniva. I kommuner der sosialistandelen er hoy er den private andelen
jevnt over lavere.

Dataene inneholder ogsa informasjon om hvorvidt et barn har plass i en privat eller
en offentlig barnehage. Det gjor det mulig & se pé hvilke egenskaper ved de ulike
kommunene som er forbundet med sterrelsen pa den private andelen av barnehage-
tilbudet. Denne andelen varierer mye pé tvers av kommunene. Vedlegg B ser pa
hvordan de 137 kommunene som kun har et offentlig tilbud skiller seg fra de
gvrige kommunene.

4.2. Modellspesifikasjon'®

Malet med estimeringen er & finne faktorer som kan forklare variasjonen i andel
private barnehageplasser pa tvers av kommunene. P4 kommunenivé inneholder
datamaterialet informasjon om hvor mange av kommunens barn som gar i privat og
offentlig barnehage, og det er derfor mulig & definere den private andelen ut i fra
dette. Det er derimot flere problemer forbundet med a bruke denne andelen som
venstresidevariabel i for eksempel en OLS-regresjon. Et problem er at en slik
regresjon vil kunne gi predikerte verdier for en kommunes andel private barne-
hageplasser utenfor det mulige intervallet [0,1]. I vedlegg C vises resultatene av en
slik lineser sannsynlighetsmodell.

1 Jeg benytter meg i dette kapittelet av Allison (1999), Cramer (1991), Demaris (1995), Greene
(2008), Heldal (2006) og Peng, Lee og Ingersoll (2002)
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Den alternative losningen som vil bli gjennomfert i denne oppgaven, er & dis-
aggregere dataene fra kommune- til individniva. Hvert barn i den enkelte kommune
vil da bli omgjort til en egen observasjon, og hvert barn vil ha informasjon om
alder og om det gér i privat eller offentlig barnehage, gitt at det har barnehageplass.
I tillegg vil hver observasjon beholde informasjonen om kommunen barnet bor i.

Siden 137 av 430, eller nar en tredjedel, av alle kommunene ikke har private
barnehager, mens innbyggertallet i disse kommunene bare utgjer knappe 6 prosent
av Norges befolkning, vil denne transformasjonen fra kommune til individnivé fore
til at vektingen i regresjonen endres. Kommuner med mange barn i barnehage vil
derfor f4 en mye hayere vekt enn de ville fatt dersom analysen ble utfort pa
kommuneniva.'' Samtidig vil kommunene uten private barnehager fi en lavere
vekt. Tabell 7 gir en oversikt over variablene som blir brukt i estimeringen, der
vektingen altsa er endret fra kommune- til individniva:

Tabell 7: Deskriptiv statistikk for forklaringsvariable

12

Variable Gj.snitt Median  St. avvik

Prosentbarn 1-5ar, 2008 .............ooiiiiiiiiiie 6,17 6,16 57
Prosentbarn 1-5a8r, 1998 ... ... 7,06 7,16 6,7
Prosent barn 1-5 ar med heltids yrkesaktive voksne i hush., 2008 ..... 2,67 2,75 5,2
Prosent barn 1-5 ar med heltids yrkesaktive voksne i hush., 1998 ..... 2,49 2,48 53
Prosent barn 0-5 &r med grunn/hjelpestgnad, 2008 0,12 0,11 0,38
Gjennomsnittlig antall ar med utdanning utover 9 ar 3,40 3,30 53
Invers folkemengde *1000 ............coooeiiiiiiiiiiii e 0,08 0,04 1,3
G;j.snitt avstand til sonesenter .................. 0,40 0,25 3,3
Frie disponible inntekter, 2008 ................. 3,18 1,80 38,7
Frie disponible inntekter, 1998 ................. 2,65 1,75 27,4
Sosialistandel i kommunestyret, 07-11 37,53 37,14 98,1
Sosialistandel i kommunestyret, 95-99 38,25 38,82 94,3

Vi gnsker & estimere en logit-modell for sannsynligheten for at et barn gér i privat
barnehage, der den binare venstresidevariabelen vil veere en dummyvariabel som
tar verdien 1 dersom et barn gér i privat barnehage, og verdien 0 hvis barnet gar i
offentlig barnehage (kommunal + andre offentlige).”> Hovedformalet er &
identifisere hvilke faktorer som pavirker sannsynligheten for at et barn gar i privat
barnehage, forutsatt at det har plass."* Tabell 8 beskriver fordelingen mellom barn i
henholdsvis private og offentlige barnehager:

Tabell 8: Fordeling av barnehageplasser etter barnehagens eierskap, gj.snitt 2007/2008

Eierskap Privat Offentlig Sum

Antall barn 116 100 136 480 252 580

I datamaterialet som danner grunnlaget for denne oppgaven var det pa landsbasis
293 352 barn i alderen 1-5 &r i 2007/2008," hvorav 252 580 har barnehageplass
mens 40 772 ikke har det. Dette tilsier en dekningsgrad pa cirka 86 prosent. Blant
barna som har plass gar 116 100, eller om lag 46 prosent, i privat barnehage, og de
resterende 54 prosent i offentlig barnehage.

Modellen vil ogsa inneholde dummyvariable for hver aldersgruppe. I tabell 10
under ser vi at dekningsgraden er gkende med barnets alder, og at andelen som gar
i privat barnehage gar ned med alderen. At dekningsgraden er gkende med alder
henger blant annet sammen med at kontantstetteordningen er med & redusere

"' Oslo, som ogs4 er et eget fylke, er derimot utelatt pi grunn av manglende data for frie disponible
inntekter. Se vedlegg A.

2 De heye standardavvikene er en konsekvens av den nevnte omgjoringen fra kommune- til
individniva.

13 Antall barn med plass i “andre offentlige barnehager” innebefatter bare om lag 2,5 prosent av totalt
antall barn i offentlige barnehager.

"1 praksis vil det si hva som pavirker den private andelen p4 kommuneniv4, da det ikke gir mening
her & snakke om en modell for & forklare individuelle valg av barnehagetype.

'3 Tallet er et gjennomsnitt for 2007 og 2008, og samsvarer derfor ikke helt med tallene i tabell 1.
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ettersparselen etter plass for de yngste barna, samt at eldre barn som regel blir
prioritert ved opptak. Tendensen til at andelen som gér i privat barnehage er
synkende med barnets alder henger trolig sammen med at de minste barna oftere
gér 1 familiebarnehager, som 1 stor grad er private. Her settes 5-aringer som
referansegruppe. Man kan derfor forvente & finne positive, men synkende, alders-
effekter for aldersgruppene 1-4 ar.

Tabell 9: Dekningsgrad og andel barn i privat barnehage, etter alder, prosent

Alder 1 2 3 4 5
Dekningsgrad .... 63 83 92 95 96
Andel privat ....... 50 48 46 45 43

Den binzre venstresidevariabelen y ,, antar verdien 1 for et barn med privat plass,
og 0 for et barn med offentlig plass. Bruk av logistisk regresjon innebzarer at vi
ensker & estimere sannsynligheten for aty ;, = 1. Funksjonsformen til denne

sannsynligheten i likning (1) sikrer at de estimerte sannsynlighetene blir mellom 0
og 1:
6]
e
1+e™
Hvor m(z jk) er sannsynligheten for at en j-aring i kommune k har privat

n(zjk) :Pr[ij =l|Z]=

barnehageplass. Her er zj. en linear kombinasjon av formen:

()
H
Zy = OH‘ZBhth +dej7

h=1

H
der o, er et konstantledd, ZBhth er en lineer kombinasjon av H
h=I

kommunespesifikke hoyresidevariable, X,, , og de tilherende koeffisientene, 3, . 1
tillegg inneholder modellen dummyvariable, 7y jd j» én for hver aldersgruppe, der 5-

aringer her blir satt som referansegruppen som de andre alderseffektene blir malt i
forhold til. Vi far dermed estimert en predikert sannsynlighet for hver aldersgruppe
i hver kommune.

Funksjonsformen innebzrer at sannsynlighetsfordelingen er symmetrisk om 1(0),

som er hvor sannsynligheten for y;=1 er 0,5. Denne symmetrien vil med andre ord
si at vi har sammenhengen:

3)
n(-z;)=1-1(z;)
T(z;, ) kan ogsa betegnes som forventningsverdien til den avhengige

dummyvariabelen, gitt vektoren av forklaringsvariable, x, og vektoren av
aldersdummyer, d. Dette siden:

“4)

E(y | x,d) =1-Pr(y, =1 x,d)+0-Pr(y, =0 | x,d) =Pr(y;, =1|x,d) =1(zy)

Hovedformalet med logitanalysen er & kvantifisere effekten av de forskjellige
forklaringsvariablene. @nsker vi & se pa den kvantitative effekten pa m(z jk) av en

endring i en av forklaringsvariablene i (1), sa er den ikke linear, men varierer med
nivaetpa z, :
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)

H
+ 3 Bpxp +7;d;
on(z,) = "
= i 'Bh:n(zjk)[l_n(zjk)]'ﬁha
(1+ oz+th[3hxhk+yjdj s
=

Fortegnet til den deriverte vil dermed vere det samme som fortegnet til 3, . P4

grunn av formen til regresjonskurven er effekten minst nar 1(z jk) er nerme 0 eller

1, og er sterst ndr 1(z; ) =1/2, som vi sd over at inntreffer ndr zj = 0.

Selv om sannsynligheten for at et barn gar i privat barnehage ma ligge mellom 0 og
1, ensker vi ikke at den avhengige variabelen i regresjonen skal vere bundet av
disse grensene. Derfor omgjeres sannsynligheten forst til en odds, som vil si
forholdet mellom sannsynligheten for at et barn gar i privat barnehage og at det
ikke gjor det. Deretter tar man (den naturlige) logaritmen til denne oddsen. Slik far
man transformert den avhengige variabelen til en sakalt logit (Heldal, 2006). Fra
(1) finner vi at

(6)

H

ot 3By Xy +75d;
™zy) | e B

=In —1In !
1-m(z;)

H H
OH'ththhk +7;d; ot 3By Xy +75d;

1+e =

In(
l+e

oc+§ hXpk T jdj H
St Y 2o Y B + 4,
h=1

j=1,2345k=1,2,...,430
Gjennom logit-transformasjonen (6) far vi dermed en linezer sammenheng mellom
hoyresidevariablene og logaritmen til oddsen. Det innebarer ogsa at den predikerte
verdien til zj nd kan ta alle verdier i intervallet (—oo, ) .
Effekten av en okning i en av x-ene pa logaritmen til oddsen finner man til & vaere

(7

P |
1-m(z, ) m'(z;,) -B
0Xy - Wz ) —1(z)] o

Sterrelsen pd 3, blir dermed mulig & tolke direkte som endringen i logaritmen til
oddsen for at yj=1 skal inntreffe nér Xx,, oker med en enhet:

®)
In(

TI:(ij | X +1)

)—In( ™z, | Xpy)

=(o+ +1)+vd)—(o+ +vd.)=
l—Tl:(ij|xhk+1) l_n(zjk|xhk)) (o Bh(th ) Y J) (o thhk Y, J) Bh

Det betyr at for 3, >0 vil en okning i X, innebare en gkt sannsynlighet for

Prly w =1x, dJ , og vice versa. For aldersdummyene vil €" representere

forholdet mellom oddsen for et barn med alder i, og den valgte referansealderen,
som her blir satt til 5-aringer. Ogsa her vil en positiv koeffisient for aldersgruppe j
bety sterre sannsynlighet for at barnet gér i privat barnehage i forhold til en 5-
aring.

Parameterne blir estimert med maximum likelihood metoden, en metode som kan
sies & estimere parameterne som maksimerer sannsynligheten for & observere de
faktiske dataene. Forutsatt at observasjonene er uavhengige av hverandre, far vi
uttrykket:

©
Pr(Y; = vy Y, = v, | 56d) = [T - 7z0l [T 720

Yik=0 Yk =1
Hvor n er antall observasjoner. Dette kan skrives som:
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(10)
L1 =TTltep 1 bty .

Tar vi logaritmen (en monoton transformasjon) av (10), blir funksjonen enklere &
maksimere:

(11)
InL = Z{YJk Inm(z; )+ 1=y )In(d—-mn(z; )}’

Estimatet av 3, som maksimerer denne funksjonen fér vi ved & derivere (11) med

hensyn pd hver B, og sette lik null. Det gir j likninger med formen:

(12)

all’lL ka * ' ( YJk)
h Z TC( Jk) Bh Jk)

"z, ﬁh( i) ZZ[ij_n(ij)]*Xhzo

Fra siste del av likning (12) finner vi dermed optimumsbetingelsen at

(13)
Zij = zn(zjk)a

Som betyr at de optimale verdiene pa [3 -koeffisientene, ikke overraskende, er de
som gir likhet mellom den observerte frekvensen til y;, og den predikert av

modellen. Maximum likelihood estimatene er konsistente og tilnermet
normalfordelt i store utvalg.

For hver aldersgruppe i hver kommune vil man da sitte igjen med en predikert
sannsynlighet for at et barn i denne gruppen gar i privat barnehage, gitt de
kommunale forklaringsvariablene. Det vil da veere mulig & aggregere disse
estimatene opp igjen til kommunenivé, vektet med aldersgruppens andel av totalt
antall barn med barnehageplass i kommunen. Siden hver aldersgruppe far predikert
en egen sannsynlighet, vil dermed ogsé alderssammensetningen til barnehagebarna
i en kommune pavirke den predikerte verdien pd kommuneniva. I kapittel 4.3.2 vil
den predikerte sannsynligheten bli aggregert opp igjen til kommuneniva og
sammenlignet med den observerte andelen private barnehageplasser. Dette for & se
i hvor stor grad modellen kan forklare variasjonen i eierskapsstruktur mellom
kommunene.

Overdispersjon

En viktig antakelse ved gjennomferingen av logistisk regresjon er at alle utfall (om
et barn har privat eller offentlig barnehageplass) er uavhengige av hverandre
(Heldal, 2006). Hvis dette ikke er tilfelle, vil (den binomiske) variansen til den
avhengige variabelen bli heyere enn det den er forventet & vare, som er

Tz, ) *[1-1(z;,)]. Dette vil i sd fall fore til at de estimerte standardfeilene til

koeffisientene blir undervurdert, og at signifikansen til koeffisientene dermed blir
tilsvarende overvurdert (Allison, 1999). Arsaken til at overdispersjon blir et
potensielt problem i dette datamaterialet er at observasjonene, som beskrevet over,
har blitt delt inn i undergrupper av ulik sterrelse der alle observasjonene deler de
samme kommunale kjennetegnene. Innad i disse undergruppene, som jo blant annet
er definert ut i fra at alle barna i hver gruppe har samme alder og har plass i samme
type barnehage, vil det derfor veere fullt samsvar mellom forklaringsvariablene og
utfallsvariabelen. Dette gjor at det oppstér sékalt intraklyngekorrelasjon, noe som
bryter med antakelsen om at alle observasjonene skal vaere uavhengig av
hverandre. Det kan vises at dess flere observasjoner man har i de enkelte
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klyngene,'® dess storre blir overdispersjonen for et gitt niva pa

intraklyngekorrelasjonen (Heldal, 2006).
Det vil derfor bli kontrollert for dette i regresjonen, med den folge at
standardfeilene til estimatene blir multiplisert med en overdispersjonsfaktor. Denne
faktoren vil avhenge av hvilke variable som er inkludert i de ulike modellene."”

Sterrelsen pé selve estimatene forblir derimot uforandret.

4.3 Resultater

Tabell 10: Regresjonsresultater

Variable (1) (2) 3) (4)
Konstant .........cccooooiiiiiii 0,339 0,28 0,433 0,377
Prosent barn 1-5 ar, 2008 .................. 0,229*** 0,105 0,133*** 0,162***
Prosent barn 1-5 ar, 1998 0,084

Prosent barn 1-5 ar med helt.

yrkesaktive voksne i hush., 2008 ........ -0,251*** -0,04

Prosent barn 1-5 ar med helt.

yrkesaktive voksne i hush., 1998 -0,238* -0,231*** -0,275***
Gjennomshnittlig antall ar med

utdanning utover 9ar ......................... -0,11* -0,06

Invers folkemengde (*1000) ................ -5,35%* -5,22%* -5,0%** -5,32%**
G;j.snitt avstand til sonesenter, mil per

CaPIta oo -0,296** -0,263* -0,256** -0,214*
Frie disponible inntekter 2008 ............. -0,028*** -0,011 -0,026***
Frie disponible inntekter 1998 -0,031 -0,0496***

Sosialistandel i kommunestyret 07-11 . -0,008*** -0,009** -0,007*** -0,007***
Sosialistandel i kommunestyret 95-99 0,004

Alder =1 ... 0,246*** 0,248*** 0,241*** 0,247***
Alder =2 ..., 0,161* 0,161* 0,156* 0,16*
Alder =3 ..., 0,093 0,093 0,09 0,09
Alder=4 ... 0,05 0,05 0,05 0,05
Likelihood Ratio chi*2 ........................ 835,6*** 739,6%** 890,2*** 803,3***
Observasjoner ...........ccccoeeeeeeeiiiinnn... 217 018 215075 219 331 216 444
Frihetsgrader ..............cccoooiiil 11 15 10 10
AlC 13151,4 11 636,1 13122,5 12 699,5
SC 13 224,8 11 733,7 13 190,2 12 766,7
S2LOg L i 13127,4 11 604,1 13 100,5 12 677,5
R®-McFadden ..........cccocveviveceeeen, 0,06 0,06 0,064 0,06
C-statistikk ... 0,627 0,622 0,634 0,624
Overdispersjonsfaktor ........................ 4,64 4,91 4,71 4,66

*p<0,05, **p<0,01 og ***p<0,001 angir estimatenes signifikansniva

4.3.1 Resultater av logistisk regresjon

Tabell 10 over gjengir regresjonsresultatene. Det er pé sin plass med en omtale av
kriteriene man bedemmer de ulike modellene etter, da det ikke er like rett fram néar

man benytter logistisk regresjon.

For det forste har ikke den R* som blir oppgitt direkte i regresjonsresultatene i
SAS, noen tilsvarende tolkning (se for eksempel Peng m.fl., 2002) i logistisk
regresjon slik R” har i en vanlig OLS-modell. Den blir derfor ikke oppgitt i tabell
11. R*-McFadden er ssmmenlignbar med den man finner i vanlig linear regresjon,
men antar som regel mye lavere verdier. Dette er fordi R* er synkende i variansen
til den avhengige variabelen, og siden den bare kan anta verdiene 0 og 1, sa vil

'8 1 dette datamaterialet er det for eksempel 44 undergrupper med mer enn 500 barn i hver (Oslo

utelatt), mens den gjennomsnittlige undergruppen inneholder ca 55 barn.

'7 Se regresjonsresultatene for overdispersjonsfaktoren for de enkelte modellene.

25



Eierskap i barnehagesektoren

Notater 35/2010

26

variansen naturlig nok bli mye sterre enn om den ogsa antok verdier mellom 0 og
1. De ulike modellene er stort sett likeverdige malt etter dette kriteriet. AIC
(Akaike Information Criterion) og SC (Schwartz Criterion) skal vere lavest mulig,
og begge disse kriteriene rammes av a inkludere for mange variabler i modellen.
Likelihood ratio-testen er tilsvarende en F-test i lineare regresjoner.

C-statistikken tar verdier mellom 0,5 og 1 og er et egnet mal pa hvor godt en
modell forklarer variasjonen i den avhengige variabelen. Den angir hvor stor andel
av alle mulige observasjonspar med ulik verdi for den avhengige variabelen,'® der
modellen predikerer en hgyere sannsynlighet for barnet som gér i privat barnehage,
enn det som gér i offentlig. En minimumsverdi pa ¢=0,5 ville indikert at en helt
tilfeldig predikert verdi ville veert like treffsikker som den modellen predikerer,
mens c=1 naturlig nok betyr at modellen predikerer riktig for alle par med
observasjoner. Vi ser at alle modellene er omtrent like gode mélt etter dette
kriteriet, med modell 3 som den mest treffsikre.

Gar vi over til & vurdere resultatene i de enkelte modellene ser vi i modell (1) at
koeffisientene for aldersdummyene for 1- og 2-&ringer er positive og signifikante,
og at det ikke er noen signifikant effekt for 3- og 4-aringer. Dette betyr at sann-
synligheten for & gé i privat barnehage som forventet er hoyere dess yngre barnet
er, men at forskjellen bare er signifikant for de yngste aldersgruppene. Dette
mensteret gjelder ogsa for de andre spesifikasjonene.

Okt sosialistandel i kommunestyret, heyere frie disponible inntekter, lavere
befolkningsmengde og mer spredt bosettingsmenster har alle det forventede
negative fortegnet, slik at en hoyere verdi for en av disse variablene er forbundet
med redusert sannsynlighet for privat plass.

Naér det gjelder ettersporselsfaktorene, s har andel barn i alderen 1-5 ar en positiv
effekt pa sannsynligheten, mens andel barn med heltids yrkesaktive foreldre i
husholdningen viser seg & vare forbundet med en storre offentlig andel. Det siste er
i strid med antakelsen om at faktorer som gker etterspersel etter barnehageplass,
via gkt press pa barnehageutbygging utover det kommunen selv tilbyr, skulle tilsi
en storre andel private akterer. Utdanningsnivéet i kommunen er ogsé assosiert
med en gkt offentlig andel. Siden vi ogsé har kontrollert for yrkesaktivitet, er dette
en bekreftelse pa antakelsen om at utdanningsnivéet kan ha en egen pavirkning pa
eierskapsstrukturen via innbyggernes preferanser for et barnehagetilbud som holder
en hey standard.

Ser vi pa et medianbarn, det vil si et barn som har medianverdier for alle
forklaringsvariable (se tabell 7) og som er en 5-aring, fér vi en forventet
sannsynlighet for at barnet gér i privat barnehage pa 52,1 prosent."”” Den marginale
effekten av for eksempel et prosentpoengs ekning i andel barn 1-5 &r i kommunen
fra mediannivéet finner vi ved hjelp av ligning (5) til & veere
0,521*(1-0,521)*0,229= 0,057, som betyr at sannsynligheten for privat plass eker
fra 52,1 prosent til 57,8 prosent.

Sannsynligheten for en 1-aring er til sammenlikning 58,2 prosent, som vi kan finne
ved & bruke at e oppheyet i koeffisienten for 1-aringer, 0,246, skal vare lik raten
mellom oddsen for de to aldersgruppene, der d; og ds betegner dummyvariabelen
for henholdsvis 1- og 5-aringer:

'8 I modell 1 vil det innebzre ca 2,7mill kombinasjoner med barn der det ene gar i privat og det andre
i offentlig barnehage.

' Den tilsvarende sannsynligheten for et barn med gjennomsnittlige variabelverdier er 44 prosent.

Statistisk sentralbyra



Notater 35/2010

Eierskap i barnehagesektoren

Statistisk sentralbyra

(m(x|d, =1)
e0,246 — 1_ (TC(X | d1 = 1) =N 1’279 % 07521 — (TC(X | d1 = 1) P (TC(X | d] — 1) — 0,582
n(x|ds =1) 1-0,521 1—(n(x|d, =1)
1-m(x|d, =1)

Hva kan sé forklare den negative effekten av foreldres yrkesaktivitet pa
sannsynligheten for at et barn har privat barnehageplass? Hypotesen i kapittel 3.2.1
bygger pé at yrkesaktive foreldre har heyere etterspearsel etter barnehageplass enn
ikke-yrkesaktive. Det skulle tilsi, alt annet likt, en heyere, og ikke lavere privat
andel. En mulig forklaring pa effekten kan vere at det med yrkesaktivitet og
hayere inntekt folger et enske om hayere kvalitet pa barnehagetilbudet. Det kan
derfor tyde pa at yrkesaktivitet pd samme mate som det gjennomsnittlige
utdanningsnivéet i kommunen er forbundet med ekt preferanse for et kommunalt
barnehagetilbud. Som vi sé i kapittel 2.3 opererer private barnehager jevnt over
med et lavere kostnadsniva enn kommunale. Dette kan trolig delvis forklares bade
med reelle effektivitetsforskjeller eller som en konsekvens av manglende
okonomisk likebehandling. Den lavere ressursbruken i private barnehager vil
uansett kunne oppfattes som et tegn pa at tilbudet holder en lavere kvalitet enn det
offentlige. En annen mulig forklaring kan vare at variabelen ikke i tilstrekkelig
grad skiller husholdninger der begge foreldrene er heltids yrkesaktive fra de hvor
kun én av foreldrene er det.

I tillegg ble prosent barn med grunn- eller hjelpestonad forsekt inkludert i modell
(1). Koeffisienten ble imidlertid insignifikant, og det skapte heller ikke nevne-
verdige endringer i de andre parameterestimatene. Det er med andre ord ingen
indikasjon i dette tallmaterialet for at en hey andel barn i denne gruppen pévirker
sannsynligheten for at et barn har privat barnehageplass.

I modell (2) har vi i trad med tanken om at eierskapsstrukturen er et resultat av
utvikling over tid testet ut om flere av variablene malt i 1998 har en effekt pa
fordelingen mellom privat/offentlig i 2008.

For det forste ser vi na at mange av koeffisientene ikke lenger er signifikante pa
vanlige signifikansnivaer. Andel barn 1-5 ar har her ingen signifikant effekt,
verken 1 1998 eller 2008. Effekten av andel barn med yrkesaktive foreldre i 2008
reduseres kraftig i forhold til modell (1) og er heller ikke lenger signifikant
(pr>ChiSq = 0,71). Den tilsvarende koeffisienten for 1998 er derimot signifikant
negativ (pr>ChiSq = 0,014), og av samme sterrelsesorden som effekten av
yrkesaktivitet 1 2008 i modell (1). Det kan derfor virke som at 1998-verdien i dette
tilfellet har sterre forklaringskraft pa dagens eierskapsstruktur enn den tilsvarende
verdien i 2008.

Videre forsvinner effekten av nivaet pa de frie disponible inntektene i 2008 nar
1998-nivaet inkluderes (pr>ChiSq = 0,30). Nivéet i 1998 ser derimot ut til 4 ha en
sterkere effekt per krone, og effekten er ogsd mye narmere & vere signifikant
(pr>ChiSq = 0,07) enn 2008-nivéet.

For sosialistandelen i kommunestyret er mensteret motsatt. Der ser vi at effekten
for 2008-andelen (verdier fra valg 2007) er mer enn dobbelt sa stor negativ som
den for 1998 (verdier fra valg 1995) er positiv, med tilnzermet lik medianverdi i
begge drene. 1998-koeffisenten er derimot ikke signifikant, noe som derfor ikke gir
statte til hypotesen om at den politiske sammensetningen hadde mer & si under
utbyggingsperioden enn det den har i dag.

Arsaken til at s& mange koeffisienter ble insignifikante i modell (2) er
sannsynligvis at det er hay korrelasjon mellom 1998- og 2008-verdiene for de ulike
variablene. Vi s over i tabell 5 at alle variablene var relativt heyt korrelert over
tid.
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Modell (3) ekskluderer derfor variabler som ikke var signifikante i modell (2), men
beholder likevel prosent barn i barnehagealder i 2008.%° Frie disponible inntekter
for 1998 blir ogsa beholdt, da den var signifikant for et 10 % -signifikansniva. Alle
de gjenvaerende koeffisientene blir statistisk signifikante, og med unntak av frie
disponible inntekter i 1998 skjer det ikke store endringer i sterrelsen pa estimatene.
Serlig interessant er det at effekten av yrkesaktivitet i 1998 forblir naermest uendret
i forhold til modell (2). Det antyder at yrkesaktiviteten i 1998 har sterre for-
klaringskraft enn verdiene for 2008. Modellen har ogsa noe bedre foyning enn de
andre modellene.

Modell (4) er tilsvarende modell (3), men inkluderer frie disponible inntekter for
2008 istedenfor 1998. Koeffisienten for 2008 er tilneermet lik den vi fant i modell
(1). For resten av variablene er det kun sma forskjeller i forhold til modell (3).
Dette bekrefter at frie disponible inntekter er en signifikant forklaringsfaktor for
andelen barn som gar i privat barnehage, men at det ikke er mulig & gi noe klart
svar pa hvilket av arene som driver resultatet. Dette er fordi variabelen er hoyt
korrelert mellom 1998 og 2008.

Gjennomgéende for alle modellene er at den inverse folkemengden er den klart
viktigste forklaringsvariabelen, og effekten gér i retning av at sannsynligheten for
at et barn har privat barnehageplass gker sterkt med folketallet i kommunen. Ser vi
igjen pé et medianbarn pé 5 ar vil en ekning i innbyggertallet i kommunen barnet
bor i fra 2000 til 3000 i modell (1) innebzre om lag 10 prosentpoeng hoyere
sannsynlighet for & ha privat barnehageplass, opp fra 8 prosent til 18 prosent. Den
tilsvarende effekten nér innbyggertallet gker fra 10000 til 11000 er derimot bare pa
om lag 1 prosentpoeng, fra 44 prosent til 45 prosent.

4.3.2 Modellens prediksjonskraft

P& bakgrunn av regresjonsresultatene i forrige avsnitt far man estimert en predikert
verdi for sannsynligheten for at hvert enkelt barn gér i en privat barnehage, gitt at
det har barnehageplass. Ved a sammenligne de aggregerte predikerte estimatene pa
individniva med den observerte andelen pd kommuneniva, kan vi fa en indikasjon
pa forklaringskraften til estimatene fra regresjonen i kapittel 4.3.1. Siden alle barn
med samme alder i en kommune vil fa estimert den samme sannsynligheten, kan vi
vekte estimatene for hver aldersgruppe i forhold til hvor stor del av totalt antall
barnehagebarn i kommunen den utgjer. Det vil gi oss en aggregert prediksjonsverdi
for alle barna i hver kommune sett under ett som kan relateres til den observerte
andelen. For kommune k far vi dermed folgende predikerte verdi:

(9, =Y [b, *#(z,)]
]

Der ft, er den predikerte verdien for kommune k og b, er andelen barn i
aldersgruppe j av alle barn 1-5 ar med barnehageplass i kommunen. Tabell 11 viser
forklaringskraften til de ulike modellspesifikasjonene.

Tabell 11: Sammenheng mellom predikerte og observerte verdier for den private andelen
barnehageplasser

Modell 1 2 3 4
Pseudo-R* ............... 0,52 0,52 0,54 0,52
Korrelasjon .............. 0,72 0,72 0,73 0,72
Antall kommuner ...... 397 389 418 427

Det er liten variasjon mellom modellenes prediksjonskraft. Korrelasjonen mellom
den predikerte og den observerte andelen ligger rundt 0,72-0,73. Figur 1 og 2 under
viser ssmmenhengen mellom de to sterrelsene for henholdsvis modell 1 og 3.

2% Multikollinearitet blir ikke funnet til & vare et problem i denne spesifikasjonen.
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Figur 1: Observerte vs predikerte verdier fra modell 1 for den private andelen barnehageplasser

Observert privat andel

o

0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9
Predikert verdi

-

Figur 2: Observerte vs predikerte verdier fra modell 3 for den private andelen barnehageplasser

Observert privat andel

0

0,1 0,2 0,3 0,4 0,5 0,6 0,7 0,8 0,9
Predikert verdi

N

Smd og store kommuner

Som nevnt ovenfor, vil kommuner med fé barn i barnehage bare utgjore en liten
andel av alle observasjonene. I tabell 12 blir modell (1) testet separat for
kommuner med mindre enn 10000 innbyggere.
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Tabell 12: Modell (1) for kommuner med mindre enn 10 000 innbyggere

Variable <10 000 innbyggere
Konstant .............ccoocoiiiiiii 0,163
Prosent barn 1-5 ar, 2008 .................. 0,083
Prosent barn 1-5 ar med heltids 0.047
yrkesaktive voksne i hush., 2008 ........ ’
Gjennomsnittlig antall ar med 20,036
utdanning utover 9 @r .............ccccce ’
Invers folkemengde (*1000) ................ -3,22%**
Gj.snitt avstand til sonesenter, mil per 0.61%
CAPItA .. ’

Frie disponible inntekter 2008 ............. -0,037***
Sosialistandel i kommunestyret 07-11 . -0,012***
Alder =1 0,38***
Alder =2 0,28**
Alder =3 0,12
Alder =4 0,07
Likelihood Ratio chi*2 617,6***
Observasjoner ...........cccccoceeee. 55 836
Frinetsgrader ...........cccccooeeiiiiii, 11
AlC L 6 521,2
SC 6 590,2
2Log L i 6 497,2
R*McFadden ............................ 0,087
C-statistikk ... .. 0,645
Overdispersjonsfaktor 3,06

*p<0,05, **p<0,01 og ***p<0,001 angir estimatenes signifikansniva

For kommuner med mindre enn 10000 innbyggere, som utgjer om lag en fjerdedel
av observasjonene, har modellen bedre foyning enn nér alle kommunene er
inkludert, slik som 1 tabell 11 over. For de minste kommunene slar verken andel
barn i barnehagealder, nivaet pa yrkesaktivitet blant smébarnsforeldre eller
utdanningsnivéet i kommunen signifikant ut. Ettersporsels- og preferansefaktorer
kan derfor ikke forklare variasjonen i andelen private barnehager i disse
kommunene.

Pé den annen side gir nivaet pa de frie disponible inntektene, den gjennomsnittlige
avstanden til sonesenteret og sosialistandelen i kommunestyret en sterkere negativ
effekt pa den private andelen enn nér alle kommunene er inkludert. Det vil si at
variasjon i disse faktorene har storre effekt pa eierskapsstrukturen i sméa
kommuner. For et medianbarn pé 5 ar predikerer modellen en privat andel pa 12,7
prosent for de minste kommunene, sammenlignet med 52,1 prosent nar alle
kommunene er inkludert.

Modellen for kommuner med mer enn 10 000 innbyggere viste seg & ha sveert
darlig feyning. Det kan blant annet forklares med at verdiene for flere av
forklaringsvariablene varierer relativt lite innad i denne gruppen. Denne
spesifikasjonen er derfor utelatt fra tabell 12. Dette viser at modellen har ulik
forklaringskraft for smé og store kommuner.

5. Oppsummering

Denne oppgaven har analysert hvilke faktorer som kan forklare den observerte
variasjonen i andelen private barnehageplasser mellom landets kommuner.
Hypotesene som ble testet baserte seg pa blant annet demografiske, sosiale og
politiske kjennetegn ved de ulike kommunene. Disse kjennetegnene har tidligere
blitt vist i kommunemodellen KOMMODE & ha en effekt pa fordelingen av
kommunal pengebruk pa forskjellige tjenestesektorer.

Basert pa tallmateriale for barnehagesektoren for arene 2007/2008 viser den
empiriske analysen at flere av hypotesene blir bekreftet. Blant annet viser
resultatene at kommunens innbyggertall er den kanskje viktigste forklarings-
faktoren for sterrelsen pa den private andelen barnehageplasser i kommunen.
Heoyere innbyggertall i en kommune er nert forbundet med en storre privat andel.
Et mer sentralisert bosettingsmenster bidrar ogsa til & gke innslaget av private
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akterer i1 sektoren, og begge de nevnte faktorene er med pé & senke enhets-
kostnadene i barnehagesektoren. Resultatene viser ogsa at rike kommuner og
kommuner med en hey andel sosialister i kommunestyret har en signifikant lavere
andel private barnehageplasser.

Rammebetingelsene i barnehagesektoren har vaert gjennom store endringer de siste
arene. Kunnskapsdepartementet sendte i slutten av april 2010 ut et heringsforslag,
der det foreslas at private barnehager i lopet av en femarsperiode skal oppna
likeverdig behandling som de kommunale. Dette vil innebare at private barnehager
vil ha krav pa 100 prosent av det en tilsvarende kommunal barnehage i kommunen
i gjennomsnitt mottar i tilskudd. Denne satsen har de siste drene som nevnt ovenfor
ligget pa 85 prosent.

Den gkonomiske forskjellsbehandlingen har trolig fert til at private barnehager har
mattet drive med et lavere kostnadsniva enn de offentlige. Dette har resultert i at
private barnehager har framstétt som en relativt billig mate a fa serget for full
barnehagedekning pé for kommuner med begrensede midler til disposisjon. P&
samme mate som analyser av effektivitetsforskjeller mellom ulike barnehagetyper
trolig ber gjennomferes nar alle barnehager har de samme rammebetingelsene, vil
en analyse av eierskapsstruktur, slik som denne, ogsa kunne gi andre konklusjoner
nar de nye reglene har fatt virke noen ar. Et mulig utslag, i trdd med argumenta-
sjonen over, vil vere at kommunens inntekstniva ikke lenger vil vaere en faktor
som pavirker fordelingen mellom privat og kommunalt eierskap.

Ser man framover, er det flere gode grunner til & forvente endringer i eierskaps-
strukturen i barnehagesektoren i drene som kommer. Det er grunn til & tro at den
private andelen i sektoren, som i lang tid har stétt for i underkant av halvparten av
landets barnehageplasser, kan ha nadd en topp, og dermed vil synke i drene fram-
over. En grunn er innforingen av ekonomisk likebehandling av private og
kommunale barnehager som vil gjare at private barnehager ikke lenger vil bli
billigere & drive for kommunen. Nér full barnehagedekning blir oppnadd, vil
kommunene i trdd med det nye regelverket som trér i kraft i 2011 ikke lenger vere
pliktig & bidra med finansiering av nye private barnehager. Siden private barne-
hager om noen ar vil ha krav pd samme finansiering som kommunale barnehager
vil derfor kommunene ikke lenger ha noen gkonomiske incentiver til & velge
private losninger. I tillegg kommer trolig myndighetene i forbindelse med
innforingen av likebehandling ogsa til & innfere begrensninger pad muligheten til &
ta ut utbytte fra barnehagedrift i privat regi. Dette vil isolert sett gi svakere
incentiver for nye private akterer som ensker & etablere seg.

Kommunen blir fra 2011 ansvarlig for fullfinansiering av sektoren og for & sikre
barnehageplass til alle som ensker det. Det vil kunne gi kommunene et enske om &
ta storre kontroll over framtidig utbygging. Allerede ser man at flere av de storste
prosjektene for utbygging av nye barnehageplasser na foregar i kommunal regi.
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Vedlegg A: Definisjon av variable brukt i analysen

Variablene barn 1-5 ar, barn 1-5 ar med heltids yrkesaktive voksne i husholdningen
og barn 0-5 ar med grunn/hjelpestonad er alle malt som prosent av kommunens
innbyggertall, med verdier henholdsvis for 2008 og 1998.

Gjennomsnittlig utdanningsniva utover 9 ér er beregnet for kommunens innbyggere
i aldersgruppen 30-59 &r. Gjennomsnittet blir beregnet ut i fra at en person kan ha
ni forskjellige utdanningsnivaer som hoyeste fullferte utdanning, fra ingen
utdannelse til forskerutdanning.”

Invers folkemengde* 1000 er definert som 1000 / folkemengden i kommunen.
Gjennomsnittlig avstand til sonesenter, eller sonekriteriet, er et mal pa avstanden
den gjennomsnittlige husholdningen i kommunen har til sitt sonesenter, malt i mil
per capita. En sone er et geografisk sammenhengende omrdde med minst 2000
innbyggere. For kommuner med faerre enn 2000 innbyggere er kommunen en sone
i seg selv. Se ogsa St.prp. nr.62 (1999-2000).

Frie disponible inntekter er malt i 1000kr per innbygger, og er et mal pa det
gkonomiske handlingsrommet til kommunen etter at de bundne kostnadene er
dekket (se ogsa kapittel 3.1).

Sosialistandelen i kommunestyret er definert som andelen representanter for
partiene Arbeiderpartiet, Sosialistisk Venstreparti, Radt og andre partier med et
klart sosialistisk stasted. Sammensetningen av kommunestyret etter valget i 1995
blir benyttet for 1998, og valgresultatet i 2007 danner grunnlaget for 2008-
verdiene.

For flere av variablene mangler data for noen kommuner. For 1998-variablene
henger dette blant annet sammen med at det siden den gang har skjedd endringer i
kommuneinndelingen. For de frie disponible inntektene mangler det data for 33
kommuner i 2008, derunder Oslo, som derfor ikke vil vare med i analysen. Dette
er fordi Oslo i tillegg til & vaere en kommune, ogsa er et eget fylke, noe som gjor at
regnskapstallene ikke er direkte sammenlignbare.

De fleste av de andre kommunene som mangler frie disponible inntekter blir i
KOMMODE betraktet som uteliggere og derfor ikke inkludert. Det inkluderer
blant annet landets minste kommune malt etter folketall (Utsira) og kommunen
med hoyest frie disponible inntekter (Bykle). Andre kommuner er utelatt pa grunn
av avvikende poster i kommuneregnskapene. Siden denne analysen benytter seg av
det samme datamaterialet utelates disse kommunene.

2! variabelen beregnes pé folgende méte:
8
b= [(6n1 +9n, +10n, +12n, +13n, +15n, +17n, +21n8)/zj:0njj—9,der

b er gjennomsnittlig utdanningsnivd i en gitt kommune og n; angir antall personer med heyeste
fullferte utdanningsniva j i gruppen 30-59 &r.
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Vedlegg B: Sammenlikning av kommuner med og uten private
barnehager

Tabell B1: Deskriptiv statistikk for kommuner med og uten private barnehager

Kommuner uten Kommuner med

private barnehager private barnehager
Variabler Antall G;j.snitt Antall Gj.snitt
Folkemengde ...........ccccccooviiiiiiiiinn.n. 137 2110 293 15393
Prosent barn 1-5 ar, 2008 .................. 137 5,2 293 59
Prosent barn 1-5 ar, 1998 .................. 130 6,4 288 6,8
Prosent barn 1-5 ar med helt.
yrkesaktive voksne i hush., 2008 ........ 137 17 293 2.3
Prosent barn 1-5 ar med helt.
yrkesaktive voksne i hush., 1998 ... 136 17 291 21
Gjennqmsnlttllg ant:—:-)II ar med 137 2.7 293 3.0
utdanning utover 9 ar ...............c....
Prosent mottakere 0-5 ar av
grunn/hjelpestgnad 2008 .................... "r 0.1 282 0.1
Invers folkemengde (*1000) ................ 137 0,7 293 0,2
cGejibsi?:t avstand til sonesenter, mil per 137 1.1 293 06
Frie disponible inntekter 2008, 1000 kr
perinnbygger .........cooooiiiiiiiiiie 116 103 281 35
Frle_dlsponlble inntekter 1998, 1000 kr 130 95 288 33
perinnNbygger ........cooovviiiiiiiiiiee
Sosialistandel i kommunestyret 95-99 . 137 36,6 292 37,5
Sosialistandel i kommunestyret 07-11 . 137 36,2 293 35,0

Som vi ser av tabell B ovenfor er det av landets 430 kommuner 137, eller ner en
tredjedel, som ikke har private barnehager overhodet. Variablene der disse
kommunene skiller seg ut vil trolig veere med pé a forklare variasjonen i andelen
private barnehageplasser.

For det forste har disse kommunene gjennomsnittlig om lag 2000 innbyggere, noe
som er langt under gjennomsnittet pé landsbasis, som er pa om lag 11000. Totalt
bodde i underkant av 300 000 personer i disse kommunene, eller om lag 6 prosent
av Norges befolkning

Andel barn 1-5 &r og andel barn med heltids yrkesaktive voksne i husholdningen er
ogséd markant lavere i kommuner med bare offentlige barnehager enn i kommuner
som ogsa har et privat barnehagetilbud. Ferre barn i befolkningen og faerre
yrkesaktive foreldre med hayere etterspersel etter barnepass til sine barn peker i
retning av at det er mindre behov for et privat tilbud i tillegg til det kommunale. I
tillegg er det gjennomsnittlige utdanningsnivéet noe hgyere i kommuner som har
private barnehager.

Bosettingsmeonstervariabelen som maéler hvor mange mil reiseavstand en
gjennomsnittlig innbygger har til kommunesenteret, er klart heyere i kommuner
uten et privat tilbud, og tilsier at innbyggerne i disse kommunene i gjennomsnitt
har 5km lenger reiseavstand til sitt senter.

De frie disponible inntektene, mélt i 1000 kroner per innbygger, er et mal pa
kommunens gkonomiske handlefrihet. Kommunene uten private barnehager skiller
seg her klart ut med et hayere niva i forhold til kommunene med private
barnehager.

For de andre variablene i tabell B er det bare mindre forskjeller mellom de to
gruppene med kommuner.
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Vedlegg C: OLS-regresjon pa kommuneniva

Som nevnt i kapittel 4.2 er det ogsd mulig & estimere den private andelen
barnehageplasser pd kommunenivé direkte ved a bruke en vanlig lineer
sannsynlighetsmodell. Man vil da kunne fa predikerte verdier utenfor det gyldige
intervallet [0,1].** Er man derimot ute etter & se pa gjennomsnittlige responser pa
den avhengige variabelen, er dette ikke noe stort problem. Tabell C1 viser
deskriptiv statistikk pa kommuneniva:

Tabell C1: Deskriptiv statistikk pa kommuneniva

Variable Gj.snitt Median St. avvik
Prosent barn 1-5 ar, 2008 .................. 5,66 5,65 0,92
Prosent barn 1-5 ar med helt.

yrkesaktive voksne i hush., 2008 ........ 2,07 2,05 0,70
Gjennomshnittlig antall ar med

utdanning utover 9 ar .................ooo.. 2,86 2,82 0,43
Invers folkemengde (*1000) ................ 0,37 0,23 0,43
G;j.snitt avstand til sonesenter, mil per

CaPIta oo 0,79 0,64 0,74
Frie disponible inntekter 2008 ............. 5,47 2,59 8,13
Sosialistandel i kommunestyret 07-11 . 35,4 34,6 14,7

Tabell C2 viser resultatene av OLS-regresjonen, der den avhengige variabelen er
den observerte andelen barn med privat barnehageplass i kommunen.

Tabell C2: Resultater for OLS-regresjon pa kommuneniva

Variable (i) Uvektet (i) Vektet _ o oo () 10000 ing;’
KONSEANE oo 029" 0,50 0,34** 0,59"*
Prosent barn 1-5 &r, 2008 ................ 0024  0,044* 0,021 0,067

Prosent barn 1-5 ar med helt.

yrkesaktive voksne i hush., 2008 ........ 0039 0,041 0,035 -0,079
Gjennomsnittlig antall ar med 0.001 0003 20035 0,039
utdanning utover 9ar ......................... ’ ’ ’ ’
Invers folkemengde (*1000) ................ -0,29*** -0,6%** -0,23*** -1,31
Gj.s_nltt avstand til sonesenter, mil per 0,084 -0,12*** -0,06* -0,05
CaPItA ..

Frie disponible inntekter 2008 ............. -0,005*** -0,005* -0,004** 0,001
Sosialistandel i kommunestyret 07-11 . -0,001 -0,001 -0,001 -0,001
Antall kommuner .................c.ool 397 397 295 102
RZJustert ..o 0,42 0,37 0,28 0,02
Gjennomsnittsverdi for den predikerte 0.287 0.373 0.223 0.538
andelen ... ’ ’ ’ ’

*p<0,05, **p<0,01 og ***p<0,001 angir estimatenes signifikansniva

Modell (i) er en vanlig, uvektet, regresjon der alle kommuner teller likt. Av de 397
kommunene som er inkludert, far 28, eller om lag 7 prosent fér estimert en negativ
andel. Modell (ii) er vektet med kommunens innbyggertall, og her far vi at 59 av
397, eller om lag 15 prosent av kommunene far estimert negative andeler.
Fayningen for den uvektede regresjonen er ogsa noe bedre enn for den vektede.

Verken ettersporsels- eller kommunale preferansefaktorer fir en signifikant effekt
pa den private andelen barnehageplasser i modell (i). Vi ser at nivaet pa
kommunens frie disponible inntekter har en negativ og signifikant effekt pa den
private andelen, og at enhetskostnadsfaktorene invers folkemengde og
gjennomsnittlig avstand til sonesenter har den samme, forventede, effekten som i
tabell 10 ovenfor. Nar kommunene vektes i forhold til folkemengden i modell (ii),

22 Det viser seg at det bare er estimerte andeler mindre enn 0 som er problematisk, da ingen
kommuner far estimater som er storre enn 1.
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ser vi at kommuner med en heoyere andel barn i alderen 1-5 &r har en signifikant
hoyere estimert andel private barnehageplasser.

Modell (iii) er avgrenset til kommuner med mindre enn 10 000 innbyggere, mens
modell (iv) gjelder for kommuner med mer enn 10 000 innbyggere. Som vi sa
ovenfor i kapittel 4.3.2, hadde modellen god foyning for de minste kommunene,
mens den hadde tilsvarende dérlig foyning for de sterste. Dette mensteret finner vi
igjen i den line@re sannsynlighetsmodellen ogsa. Siden om lag 3 av 4 av landets
kommuner har mindre enn 10 000 innbyggere, vil det medfere at estimatene i
modell (iii) ikke vil avvike mye fra modell (i), da de minste kommunene vil drive
resultatene. De to modellene gir kvalitativt like resultater, der modell (i) har den
beste foyningen av de to.

For kommuner med over 10 000 innbyggere har modellen tilnaermet ingen
forklaringskraft, noe som ogsa var tilfellet ved bruk av logistisk regresjon. Dette
kan delvis tilskrives at det er relativt liten variasjon i verdiene for
forklaringsvariablene for de sterste kommunene.

P& omtrent samme méte som i modell (1) i tabell 10 ovenfor, er observasjonene i
modell (ii) i tabell C2 vektet etter kommunens innbyggertall. Det er derfor naturlig
a sammenligne disse modellene for & se i hvilken grad de gir kvalitativt like
resultater. Modell (ii) er basert pa langt feerre observasjoner enn modell (1), noe
som kan forklare hvorfor flere av de estimerte koeffisientene i forstnevnte modell
ikke blir signifikante. I begge modellene har koeffisientene til alle de inkluderte
variablene samme fortegn. Nér det gjelder den kvantitative effekten av en endring i
en av forklaringsvariablene, kan vi sammenligne estimatene i tabell C2 med
regresjonsresultatene i kapittel 4.3.1 ovenfor. Ved hjelp av informasjonen i tabell 7
og estimatene i tabell 10 kan man finne at et barn med gjennomsnittverdier for alle
forklaringsvariable har en sannsynlighet for & ga i privat barnehage pé 44 prosent
(se fotnote 15). Oker vi for eksempel andelen barn 1-5 &r i kommunen med 1
prosentpoeng medferer det at denne sannsynligheten gker til om lag 49,7 prosent,
en gkning pa 5,7 prosentpoeng. Tilsvarende finner vi ved & benytte den deskriptive
statistikken i tabell C1 og estimatene i tabell C2, at en kommune med gjennom-
snittsverdier for alle forklaringsvariable i modell (ii) far predikert en privat andel
pa 25,9 prosent. For den linesre sannsynlighetsmodellen kan effekten av en 1
prosentpoengs gkning i andel barn 1-5 &r i kommunen leses rett ut av tabell C2 til &
veere om lag 4,4 prosentpoeng. Den marginale effekten er derfor om lag den
samme for begge observasjonsnivaene. Arsaken til at den linezre sannsynlighets-
modellen predikerer lavere private andeler enn den logistiske regresjonen kan vaere
et resultat av ulik funksjonsform. Det kan ogsa forklares med at verdiene for
forklaringsvariablene brukt i den logistiske regresjonen legger storre vekt pa
verdiene til kommuner med mange barn i barnehagealder, noe man ser ved &
sammenligne tabell 7 med tabell C1.
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