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Sammanfattning

| denna delrapport utvarderas maxtaxans effekter pa foraldrars arbetskrafts-
deltagande och pa hur mycket de arbetar givet att de ar sysselsatta. Maxtaxan
infordes i den kommunala barnomsorgen under 2001-03. Den del av reformen
som vi studerar innebér att avgiften for barnomsorg inte far 6verstiga en viss
faststalld procent av ett hushalls bruttoinkomst. Det finns dessutom ett tak for
hur mycket kommunen totalt far ta ut i avgift fran ett hushall. Vi finner att
modrar i hushall vars barnomsorgsavgift minskade med 500 kronor i manaden
eller mer, har 3 % hogre sannolikhet att delta i arbetskraften &n andra modrar.
Déaremot finner vi ingen effekt pa faders arbetskraftsdeltagande. Vi finner
heller ingen effekt av sankta avgifter pa hur manga timmar foraldrar arbetar
givet att de &r sysselsatta.

¥ Institutet for arbetsmarknadspolitisk utvardering (IFAU), Box 513, 751 20 Uppsala.
Eva.Mork@ifau.uu.se tfn: 018-471 70 72, Linus.Lindgvist@ifau.uu.se, tfn: 018-471 70 97,
Daniela.Lundin@ifau.uu.se, tfn: 018-471 70 92. Forfattarna tackar for vardefulla synpunkter fran
Peter Fredriksson, Ann-Sofie Kolm, Katarina Nordblom, Oskar Nordstrom Skans samt
seminariedeltagare vid IFAU. Vi riktar ocksa ett sarskilt tack till de kommuner som bidragit med
information om sina barnomsorgsavgifter.
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1 Inledning

Ar 2001-03 genomfordes en reform inom kommunal barnomsorg kallad Max-
taxa och allmén forskola m m. Det huvudsakliga syftet med reformen var att
oka tillgangen till barnomsorg, forbattra barnfamiljers hushallsekonomi samt
att underlatta foréldrars arbetskraftsdeltagande. Den del av reformen som ut-
varderas i denna rapport ar den hdgsta avgift, maxtaxa, for forskoleverksamhet
och skolbarnomsorg som kommunerna kunde vélja att infora fran och med den
1 januari 2002. Maxtaxa innebdr dels att avgiften bestdms till en viss maximal
procentsats av ett hushalls bruttoinkomst, dels att avgiften inte far 6verstiga ett
faststéllt avgiftstak. De kommuner som valt att tillampa maxtaxa har mojlighet
att fa statsbidrag for att tacka inkomstbortfall och for att kunna uppratthalla
kvaliteten i verksamheten.

1.1 IFAU:s uppdrag

Regeringen har uppdragit at Skolverket att under perioden 2002-07 arligen
félja upp reformen Maxtaxa och allméan férskola mm.* Skolverket har ocks ett
samordningsansvar for utvardering av maxtaxans effekter pa foraldrars arbets-
utbud. Denna utvardering ska genomfoéras av IFAU. IFAU:s uppdrag redovisas
i tva rapporter — det har ar den forsta delrapporten. Den avslutande rapporten
ska redovisas i januari 2007.

1.2  Syfte och disposition

Ett av de politiska motiven till att begrénsa avgifterna fér barnomsorg var att
det i hogre grad ska I6na sig for foréldrar att forvarvsarbeta. Maxtaxan var
alltsa tankt att bade fa foraldrar som inte arbetar att borja gora det och att fa de
foraldrar som redan arbetar att borja arbeta mer. Syftet med denna rapport &r att
undersoka om sa blev fallet. | rapporten besvaras darfor tva fragor:

e Bidrar maxtaxan till att fler foraldrar arbetar?
e  Paverkar maxtaxan hur mycket foraldrar valjer att arbeta?

! Skolverket ska félja upp reformen med avseende pé reformens genomslag, barns vistelsetider,
efterfragan pa barnomsorg, verksamhetens kvalitet samt dess konsekvenser for den kommunala
ekonomin.
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Rapporten ar disponerad pa foljande satt: | avsnitt 2 diskuteras vad vi kanner
till om sambandet mellan féraldrars arbetsutbud och barnomsorgskostnader,
bade utifran ekonomisk teori och tidigare studier. | avsnitt 3 ges en kort bak-
grund till reformen samt en beskrivning av innehéllet i den och de forandringar
i kommunernas barnomsorgsavgifter som den resulterade i. | avsnitt 4 disku-
teras forst metoder for att utvardera effekter av maxtaxan och dérefter presen-
teras resultaten fran utvéarderingen. Rapporten avslutas i avsnitt 5 med en kort
sammanfattning och en beskrivning av vad vi ska understka narmare i projekt-
ets slutrapport.

2 Vad vet vi sedan tidigare om
sambandet mellan arbete och
kostnaden for barnomsorg?

Nér en individ ska besluta sig for hur stort hans eller hennes arbetsutbud ska
vara ar det i praktiken tva beslut som ska fattas: Det forsta beslutet & om han
eller hon ska arbeta dver huvud taget, d vs om man ska delta i arbetskraften
eller inte. Det andra beslutet & hur mycket individen ska arbeta givet att han
eller hon har beslutat sig for att delta i arbetskraften. Hur mycket man tjanar pa
att arbeta spelar en avgorande roll for vilket beslut man fattar. Féraldrar som
arbetar maste ordna nagon form av omsorg for barnen under den tid de &r pa
arbetet. Omsorgen kostar pengar vilket innebar att den inkomst foréaldrarna far
ut av sitt arbete ar 16nen minus kostnader for barnomsorg. Sankta barnomsorgs-
kostnader kan darfor forvantas paverka bade i vilken utstrackning foraldrar
arbetar och hur mycket de arbetar.

Den forvantade effekten pa foraldrars arbetskraftsdeltagande da barnom-
sorgsavgiften sjunker &r positiv, d v s vi forvéantar oss att foréldrar i storre ut-
strackning valjer att arbeta. Detta beror pa att en sankt barnomsorgstaxa inne-
bér att man far mer kvar av I6nen, vilket kar sannolikheten att foraldrar ska
tycka att det I6nar sig att arbeta.

Den forvantade effekten pa hur mycket foraldrarna viljer att arbeta ar dar-
emot osaker. Det finns namligen tva effekter av séankta omsorgsavgifter som
verkar at motsatt hall. Nar foraldrarna far mer kvar av I6nen kan de unna sig att
vara lediga i storre utstrackning och alltsd kan de forvantas arbeta mindre.
Samtidigt gor det faktum att foraldrarna far mer kvar av Iénen att det blivit
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dyrare att inte arbeta, eftersom man da avstar fran en stérre I6neinkomst an
tidigare. Det forvantas leda till att fordldrarna valjer att arbeta mer. Slutresul-
tatet av dessa tva effekter ar omajlig att besvara teoretiskt, utan ar en empirisk
fraga.

Av resonemanget ovan framgar att foraldrars arbetsutbud kan paverkas ge-
nom att barnomsorg subventioneras. Detta innebar ocksa att det kan vara 16n-
samt for samtliga individer i en kommun att subventionera barnomsorg. Det
kan oka foréldrars — och kanske framfdrallt kvinnors — arbetsutbud och déarmed
kommunens skatteintékter (se Blomquist & Bergstrom, 1996). Subventionerad
barnomsorg har ocksa typiskt anvants som ett politiskt instrument for att 6ka
kvinnors arbetsutbud.

Vad finner da tidigare empiriska undersokningar for effekter av barnom-
sorgskostnader pa foraldrars arbetsutbud? Det finns en tidigare svensk studie
som undersoker barnomsorgsavgifternas effekter pa mddrars arbetsutbud,
Gustafsson & Stafford (1992). | sin studie finner de att sénkta barnomsorgs-
avgifter 6kar modrars arbetskraftsdeltagande. Daremot finner de inga statistiskt
sakerstallda effekter pa hur mycket modrar véljer att arbeta. De studerar i upp-
satsen endast familjer med tva vuxna och ett barn i forskolealder under 1984.

Forutom studien av Gustafsson och Stafford finns en rad studier framst pa
amerikanska och kanadensiska data. Studierna, som sammanfattas val av
Anderson & Levine (2000), finner typiskt att ju hdgre barnomsorgsavgiften ar,
desto mindre vanligt &r det att modrar arbetar. Hur stor paverkan avgifterna har
varierar emellertid. De mest trovardiga studierna &r Berger & Black (1992),
Gelbach (2002) och Lefevbre & Merrigan (2005a, 2005b). Berger & Black
jamfor modrar som har tillgang till subventionerad barnomsorg med madrar
som star pa en vantelista for samma omsorg. De finner att arbetskrafts-
deltagandet var hogre bland modrar med tillgang till subventionerad barn-
omsorg. Men de kunde inte hitta nagra statistiskt sakerstéllda skillnader mellan
hur mycket de sysselsatta modrarna i de tva grupperna arbetade. Gelbach
(2002) finner att modrar arbetar fler timmar da deras femaringar har majlighet
att ga i skola. Lefevbre & Merrigan (2005a) och (2005b) studerar en barn-
omsorgsreform som genomfdrdes i Quebec 1997. Den innebar att barnomsorg
skulle tillhandahéllas till ett pris av max fem dollar per barn och dag.? Genom

2 Reformen i Quebec p&minner om den svenska reformen eftersom en maxavagift faststalldes for
omsorgen. Reformerna skiljer sig emellertid at pa en annan viktig punkt eftersom avgiften i
Quebec blev helt inkomstoberoende, nagot som inte galler i Sverige.
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att jamfora modrars arbetsutbud i Quebec med mddrar i andra kanadensiska
delstater finner de att reformen ledde till att modrar arbetade i storre utstrack-
ning. De som deltog i arbetskraften arbetade dessutom mer &n innan reformen.

| stort sett samtliga tidigare studier har fokuserat pa modrars arbetsutbud. |
denna rapport kommer vi att studera bade modrar och fader.

3 Vad ar maxtaxa och varfor inférdes
den?

3.1 Den kommunala barnomsorgen i Sverige

Kommunal barnomsorg innefattar forskoleverksamhet (férskola, familje-
daghem och 6ppen forskola) och skolbarnomsorg (fritidshem, familjedaghem
och dppen fritidsverksamhet). Varje kommun &r skyldig att tillhandahalla for-
skoleverksamhet och skolbarnomsorg till barn som “stadigvarande vistas i
kommunen”. Forskoleverksamhet riktar sig till barn som fyllt 1 ar till dess att
de borjar skolan. Skolbarnomsorg vénder sig till skolbarn (férskoleklass eller
grundskola) till och med 12 ars alder. Barnomsorgens uppgift ar att erbjuda
omsorg och framja barns utveckling genom den pedagogiska verksamhet som
bedrivs. Den ska ocksa bidra till att foraldrar kan arbeta eller studera (SFS
1985:1100).

Andelen barn som ar inskrivna i nagon slags barnomsorg ar hog, vilket
framgar av Figur 1. Dér redovisas andelen barn i olika aldersgrupper som var
inskrivna i forskola, familjedaghem eller fritidshem den 15 oktober under aren
1998-2004. Andelen inskrivna barn har ocksa dkat éver tiden i samtliga alders-
grupper. Av figuren framgar ocksa att det ar barn i aldern 1-5 ar som i hogst
utstrackning deltar i barnomsorg. Aven barn i aldern 6-9 deltar i stor utstrack-
ning, medan endast en tiondel av alla barn i aldern 10-12 ar deltar.

Utformningen av barnomsorgen forandrades under nittiotalet pa en rad
punkter. Sedan 1995 & kommunen skyldig att erbjuda plats inom forskola eller
skolbarnomsorg “utan oskaligt dréjsmal” efter det att foraldrarna anmalt att de
behover en plats.® 1998 fick férskolan sin forsta laroplan och blev darigenom
det forsta steget i utbildningssystemet. | och med att laroplanen inférdes blev

® Oskaligt drojsmal bor i praktiken motsvara en handlaggningstid pd 3-4 manader
(Skolverket, 2001).
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det pedagogiska syftet tydligare: Forskolan &r inte bara till for att passa barnen
medan deras foraldrar arbetar. Den &r ocksa till stor del till for barns egen skull,
eftersom den anses vara viktig for deras utveckling och larande.

Figur 1 Andel barn inskrivna i férskola, familjedaghem eller fritidshem 1998—
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Kommunen har rétt att ta ut skéliga avgifter for forskola och skolbarnomsorg.
Fore inforandet av maxtaxan fanns dock inte ndgon definition av begreppet
"skélig avgift”. Kommunerna hade méjlighet att utforma avgiftssystemet som
de sjalva dnskade.® Under senare delen av nittiotalet fanns darfér vésentliga

skillnader mellan kommunernas system for barnomsorgsavgifter.

4 Under férutsattning att avgifterna inte blev s& hoga att féraldrar avstod fran att utnyttja
barnomsorg av ekonomiska skal (Skolverket, 1999).
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3.2 Reformen maxtaxa och allman forskola m m°®

Propositionen Maxtaxa och allmén forskola mm antogs av riksdagen i
november 2000. Reformen genomfordes stegvis under 2001-03 och bestar hu-
vudsakligen av foljande delar:

i) Juli 2001: Skyldighet fér kommunen att erbjuda forskola for arbets-
I6sa minst 3 timmar per dag eller 15 timmar per vecka.

i) Januari 2002: Barn vars foraldrar ar foraldralediga ska erbjudas
mojlighet att ta del av forskoleverksamhet minst 3 timmar per dag
eller 15 timmar per vecka.

iii) Januari 2002: Avgiftstak (maxtaxa) inom forskola och skolbarn-
omsorg.

iv) Januari 2003: Allman forskola for fyra- och femaringar. Barn ska
erbjudas avgiftsfri plats i forskola fran och med hostterminen det ar
de fyller fyra ar, oavsett om barnets foraldrar forvarvsarbetar eller
studerar eller inte. Forskolan ska omfatta minst 525 timmar om aret.

I denna rapport utvarderas endast den del av reformen som berér avgiftstaket
inom forskola och skolbarnomsorg — d v s del (iii). Nar vi i rapporten skriver
maxtaxa ar det den delen vi syftar pa och inte de 6vriga.

I en kommun som infort maxtaxa far manadsavgiften for forskola maximalt
uppga till 3% av hushllets avgiftsgrundande inkomst® for det forsta barnet,
2 % for det andra barnet och 1 % for det tredje barnet. For skolbarnomsorg
betalar fordldrarna maximalt 2 % av den avgiftsgrundande inkomsten for det
forsta barnet och 1 % for det andra respektive tredje barnet. Om foraldrar skulle
placera ett fjarde barn i barnomsorg betalar de ingen avgift. Det yngsta barnet
raknas alltid som det forsta barnet; hogst avgift betalas alltsd for det yngsta
barnet och lagst avgift for det aldsta. Det finns ocksa ett absolut tak for av-
giften: 2002 beraknades avgiften pa inkomster om maximalt 38 000 kr/manad
och 2003 hojdes detta belopp till 42 000 kr/manad. | Tabell 1 redovisas hur
maxtaxan ser ut 2005. Vart att podngtera &r att reformen endast satter en Gvre
grans for barnomsorgsavgiften. Kommunerna &r fria att ta ut lagre avgifter. De

® D4r inget annat anges &r informationen hamtad fran proposition 1999/2000:129.

® Med avgiftsgrundande inkomst avses 16n fore skatt, inkomst av naringsverksamhet, samt
skattepliktiga transfereringar. Utférligare information om vilka inkomster som ingdr i begreppet
avgiftsgrundande inkomst ges i Appendix A1 Hushallets avgiftsgrundande inkomst.
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kan t ex ha en differentierad taxa beroende pa hur lange barnen ar pa dagis eller
pa foraldrarnas inkomst. Maxtaxan infordes 2002 av samtliga kommuner utom
Kalix och Karlstad. Dar inférde man den under 2003.”

Tabell 1 Avgifter inom forskoleverksamhet och skolbarnomsorg 2005

Avgifter for 1-5-aringar (férskola eller familjedaghem)

Barn 1 3 % av hushallets inkomst hogst 1 260 kronor i manaden
Barn 2 2 % av hushallets inkomst hogst 840 kronor i manaden
Barn 3 1 % av hushallets inkomst hogst 420 kronor i manaden
Barn 4 Ingen avgift

Avgifter for 6-12-aringar (fritidshem eller familjedaghem)

Barn 1 2 % av hushallets inkomst hogst 840 kronor i manaden
Barn 2 1 % av hushéllets inkomst hogst 420 kronor i manaden
Barn 3 1 % av hushéllets inkomst hogst 420 kronor i manaden
Barn 4 Ingen avgift

Kalla: Skolverket

3.3  Hur foérandrades avgifternai och med maxtaxan?

Om man jamfor de avgifter som kommunerna tog ut fore respektive efter re-
formen kan vi se fyra huvudsakliga skillnader®:

o I och med reformen faststélldes maximala procentsatser som kommun-
erna fick ta ut beroende pa hur manga barn familjen hade inom barn-
omsorgen. Maxtaxans procentsatser ar i regel lagre &n de som géllde fore
reformen.

. Maxtaxan innebér att det infordes ett absolut tak for den avgift kommun-
erna far ta ut per barn. Detta innebar att hushall med en avgiftsgrundande

" Ett fatal kommuner inforde maxtaxan redan under 2001, bl a Goteborg, Sundbyberg, Ragunda,
Overkalix och Mala.

8 Dessa observationer grundar sig pa de data 6ver kommunernas barnomsorgsavgifter som vi
sjélva samlat in. Se mer om detta i avsnitt 4.3.1.
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