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1 Utgangspunkt for arbeidet

Stortinget vedtok i revidert nasjonalbudsjett for 2025 at det skal nedsettes en
hurtigarbeidende partssammensatt arbeidsgruppe for & utrede hvordan innfgre
gratis barnehageplass for alle barn i Norge, jf. Meld. St. 2 (2024-2025) Revidert
nasjonalbudsjett 2025 og Innst. 540 S (2024-2025). For konkret vedtakstekst, se boks
1.1.

Kunnskapsdepartementet oppnevnte arbeidsgruppen 4. september 2025 og legger
til grunn at mandatet er beskrevet i vedtaket. Arbeidsgruppen er partssammensatt
og bestar av:

Anne Hjermann, leder

Tor Eirik Toft Rasmussen, Foreldreutvalget for barnehage (FUB)

Nicolai Christian Stensig, Utdanningsforbundet (UDF)

Christian Weisaeth Monsbakken, KS (Kommunesektorens organisasjon)
Jennie Furulund, Private Barnehagers Landsforbund (PBL)

Anne Green Nilsen, Fagforbundet

vV VY VY VY VvYy

Denne fgrste rapporten er et grunnlagsdokument for arbeidsgruppas videre arbeid,
og gir en oversikt over sentrale temaer som er relevante for arbeidet. Det som
presenteres er ikke uttemmende, men skal bidra til 8 ramme inn og belyse viktige
sider ved barnehagesektoren.

Rapporten bestar av tre kapitler. Det farste kapittelet gjor rede for arbeidsgruppens
forstdelse av mandatet. Deretter fglger en kort giennomgang av barnehagens
formal, innhold og kvalitet, og barnehagens betydning i samfunnet. For a sette
dagens situasjon i kontekst, avsluttes kapittelet med et innblikk i sektorens utvikling
frem til i dag.

| kapittel to utdyper vi situasjonsbeskrivelsen i barnehagesektoren i dag, i trdad med
mandatet. | kapittel tre gir vi noen frempek til malsettinger og problembeskrivelser
som vi vil arbeide videre med, og som vil bli naermere dreftet i sluttrapporten som
etter planen legges frem i mai 2026.

1.1 Arbeidsgruppens forstaelse av mandatet

Arbeidsgruppen er bedt om & utrede hvordan gratis barnehage kan innfgres. A ga
fra en ordning med foreldrebetaling til gratis barnehage kan gjennomfgres pa ulike
mater. Vi vil gjere rede for ulike modeller og vise hvordan de ulike modellene kan
virke i lys av konsekvenser gratis barnehage kan gi.

Mandatet fremhever at gratisprinsippet skal vaere farende for gruppens arbeid.

Vi vil derfor gi en naermere beskrivelse av hva gratisprinsippet innebaerer, hvordan
bestemmelsen skal forstas etter opplaeringsloven og hva et gratisprinsipp kan
innebaere for barnehagesektoren.



Barnehagen er en baerebjelke i det norske samfunnet for & na viktige malsettinger.
Malsettingene gjelder det enkelte barn og familiene, barnehagesektoren og en
rekke samfunnsomrader. Selv om malsettingene har bred oppslutning, viser
tilstandsbeskrivelser at barnehagesektoren star overfor flere utfordringer

som skaper bekymring. Arbeidsgruppen tar utgangspunkt i eksisterende
kunnskapsgrunnlag, erfaringer og ordninger, og har som mal a gi en dekkende
beskrivelse av de konkrete omradene mandatet spiller opp til. Beskrivelsen av disse
omradene legger vi til grunn for hvilken betydning en gratis barnehage kan ha. |
tillegg trekkes det fram i mandatet at vi kan se til andre relevante forhold som kan
pavirkes av innfering av gratis barnehage. Vi ser barnehagesektorens spenninger
og utfordringer i stort. Mandatet gir ogsa rom for a peke pa tiltak utover gratis
barnehage, som vil ha betydning for barn, foreldre og for sektoren.

Mandatet er omfattende, og arbeidsgruppen legger til grunn at medlemmene far
fremmet sine synspunkter og perspektiver pa de ulike omradene.

Boks 1.1 Vedtak nr. 1228: Arbeidsgruppens mandat

Stortinget ber regjeringen nedsette en hurtigarbeidende partssammensatt
arbeidsgruppe for & utrede hvordan innfere gratis barnehageplass

for alle barn i Norge. Arbeidsgruppen skal ta utgangspunkt i at
gratisprinsippet skal vaere styrende i barnehagesektoren pa linje med
resten av utdanningssektoren. Arbeidsgruppen skal som en del av
oppdraget vurdere konsekvenser innfgring av gratis barnehage kan ha
for barnehagesektoren og samfunnet for gvrig, herunder tilgjengelighet
og deltakelse, sosial utjevning, bemanningssituasjon, rekruttering til
barnehagelaererutdanningene, opptak av barn og rett til plass, hvilke
samfunnsmessige og skonomiske besparelser en universell ordning vil gi,
og eventuelt andre forhold arbeidsgruppen anser relevante.

Arbeidsgruppen kan ogsa peke pa behov for andre tiltak som ber
iverksettes parallelt med innfaring av gratis barnehage. Arbeidsgruppen
bes ogsa vurdere modell for innfgring av gratis barnehage for alle.
Arbeidsgruppen skal levere fgrste delrapport innen utgangen av oktober
2025 og endelig rapport innen medio mai 2026. Det settes av 5 mill. kroner
til arbeidet pa kap. 231 post 21.

Kilde: Meld. St. 2 (2024-2025), Innst. 540 S (2024-2025).
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1.2 Barnehagens formal

En god barndom er viktig for at barn skal ha det godt her og na, men ogsa for a
legge grunnlaget for livslang leering, et godt liv og deltakelse i fremtidens samfunn.
En viktig samfunnsoppgave er derfor a bidra til at alle barn far en god start i

livet. Nesten alle barn i farskolealder gar i barnehage, og det barna opplever

i barnehagen har stor betydning. Derfor er kvaliteten pa barnehagetilbudet

viktig for barna og familiene her og na, og har betydning for hvordan det gar

med barna senere i livet. Barnehagen skal veere en pedagogisk virksomhet og gi
barn muligheter for lek, livsutfoldelse og meningsfylte opplevelser og aktiviteter
(Barnehageloven, 2005, § 2).

Barnehagen har ogsa en helsefremmende og forebyggende funksjon, og skal bidra
til & utjevne sosiale forskjeller (Barnehageloven, 2005, § 2 sjette ledd). Barnehagen
er en viktig arena for integrering, og den kan bidra til sprakutvikling, trivsel og
sosialisering.

Boks 1.2 Barnehagens formal
Barnehagens formal er definert i barnehageloven § 1:

Barnehagen skal i samarbeid og forstdelse med hjemmet ivareta barnas
behov for omsorg og lek, og fremme lcering og danning som grunnlag for
allsidig utvikling. Barnehagen skal bygge pa grunnleggende verdier i kristen
og humanistisk arv og tradisjon, slik som respekt for menneskeverdet og
naturen, pd andsfrihet, nestekjcerlighet, tilgivelse, likeverd og solidaritet,
verdier som kommer til uttrykk i ulike religioner og livssyn og som er
forankret i menneskerettighetene.

Barna skal fa utfolde skaperglede, undring og utforskertrang. De skal lcere &
ta vare pd seg selv, hverandre og naturen. Barna skal utvikle grunnleggende
kunnskaper og ferdigheter. De skal ha rett til medvirkning tilpasset alder og
forutsetninger.

Barnehagen skal mate barna med tillit og respekt, og anerkjenne
barndommens egenverdi. Den skal bidra til trivsel og glede i lek og Icering,
og veere et utfordrende og trygt sted for fellesskap og vennskap. Barnehagen
skal fremme demokrati og likestilling og motarbeide alle former for
diskriminering.

Kilde: Barnehageloven 8 1.

Alle barnehager skal bygge pa verdigrunnlaget som er fastsatt i barnehageloven,
forskrift om rammeplan for barnehagens innhold og oppgaver (heretter omtalt
som rammeplanen) og internasjonale konvensjoner som Norge har sluttet seg

til, slik som FNs barnekonvensjon. Norge har, med bakgrunn i urfolks saerlige
rettigheter, en saerlig forpliktelse til & ivareta samiske barns og foreldres interesser,
jf. Grunnloven § 108, Barnekonvensjonen art. 30 og ILO-konvensjonen.



1.3 Innhold og kvalitet i barnehagen

Det er barnehageloven og rammeplanen som setter krav og rammer for
barnehagetilbudet og kvaliteten i barnehagen (Barnehageloven, 2005; Forskrift
om rammeplan for barnehagens innhold og oppgaver, 2017). Barnehagen skal
vaere en pedagogisk virksomhet med en helhetlig tilnaerming til barnas utvikling,
og som anerkjenner og ivaretar barndommens egenverdi. Rammeplanen gir
tydelige faringer for barnehagens innhold og oppgaver der lek, omsorg, laering og
danning skal ses i sammenheng. Det er ulike aktgrer med ulike ansvarsomrader i
barnehagesektoren. Se boks 1.3 for en oversikt.

Rammeplanen gir feringer for samiske barnehager, samiske avdelinger og

tilbudet til samiske barn. Samiske barnehager og avdelinger skal fremme

barnas samisksprdklige kompetanse, styrke barnas samiske identitet og viderefore
samiske verdier, samisk kultur og tradisjonskunnskap (Forskrift om rammeplan for
barnehagens innhold og oppgaver, 2017). Samisk skal vaere hovedspraket i samiske
barnehager. Formalet om & styrke barnas identitet i et barnehagemilje med samisk
sprak og samisk kultur ma sta i barnehagens vedtekter. Kommunene har ansvar for
at samiske barn i samiske omrader far et barnehagetilbud basert pa samisk sprak
og kultur.

Barnehagens tilbud skal bygge pa verdier som omsorg, respekt, likeverd og
fellesskap. Den skal fremme demokrati, inkludering og beaerekraft. Barna skal fa
utvikle skaperglede, undring, og lzere a ta vare pa seg selv, hverandre og naturen
- i et trygt og stimulerende fellesskap. Barnekonvensjonen, barnehageloven og
rammeplanen gir barn rett til 3 medvirke i barnehagen, og barns medvirkning skal
prege den pedagogiske praksisen. Alle barn skal fa erfare a fa innflytelse pa det
som skjer i barnehagen og fa mulighet til & delta aktivt i & planlegge og vurdere
barnehagens innhold. Gjennom arbeid med rammeplanens fagomrade «Naermiljg
og samfunn» skal barnehagen bidra til at barna blir kjent med at samene er Norges
urfolk, og at barna far kjennskap til samisk kultur. Barna skal ogsa fa kjennskap til
nasjonale minoriteter.

Barnehager av god kvalitet kjennetegnes av hgy personaltetthet, stabilt personale
og kompetente ansatte. Personalets kompetanse er den viktigste enkeltfaktoren for
at barnehagen skal kunne gi et tilbud av god kvalitet til alle barn (Bjgrnestad & Os,
2018; Evertsen et al., 2015; Lakken et al., 2018). A styrke kompetansen i barnehagen
og legge til rette for barnehagene som leerende organisasjoner er derfor ngklene til
god pedagogisk kvalitet.

Formalsparagrafen for barnehagen og rammeplanen forutsetter et naert samarbeid
mellom foreldrene og barnehagen, bade pa individniva og med foreldrene som
gruppe. Foreldre har rett til 3 medvirke i vurdering og planlegging av barnehagens
arbeid, og de kan bidra i barnehagens kvalitetsarbeid. Forskning viser at et godt
samarbeid mellom barnehagen og foreldre, er viktig for a skape et godt omsorgs-
og laeringsmilje i barnehagen (Evertsen et al., 2015). | tillegg til at formalsparagrafen
fremhever samarbeidet, skal § 4 i barnehageloven om foreldrerad og
samarbeidsutvalg sikre samarbeidet med barnas hjem.
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Boks 1.3 Oversikt over akterer og roller

Kommunen er bade eier av kommunale barnehager og lokal barnehage-
myndighet for alle barnehagene i kommunen. Som barnehagemyndighet
har kommunen plikt til & tilby plass i barnehage til barn under oppleaerings-
pliktig alder som er bosatt i kommunen, og som har rett til barnehage-
plass. Kommunen har ansvar for a gi veiledning om og pase at barne-
hagene drives i samsvar med barnehageloven med forskrifter (med
unntak av bestemmelsene i kapittel V med forskrifter). Kommunen har
ogsa ansvar for godkjenning, finansiering og tilsyn. Unntaket er gkonomisk
tilsyn med private barnehager, dette ligger til Utdanningsdirektoratet.

Barnehageeiere har ansvar for at barnehagene drives i samsvar med
barnehageloven, rammeplanen og gvrige forskrifter. De skal blant annet
sgrge for at barnehagene har ansatte med relevant kompetanse.

Universitetene og hoyskolene tilbyr barnehagelaererutdanninger, etter-
og videreutdanninger og driver forsknings- og utviklingsarbeid i samarbeid
med ulike aktgrer i sektoren.

Fylkeskommunen har ansvar for videregdende opplaering og offentlige
fagskoler. Videregdende opplearing tilbyr barne- og ungdomsarbeider-
utdanning. Fagskolene tilbyr utdanninger som vektlegger den praktiske
yrkesutgvelsen, med utgangspunkt i barnehagens kompetansebehov.

Foreldreutvalget for barnehager (FUB) er et selvstendig radgivende
organ for Kunnskapsdepartementet i saker om samarbeid mellom hjem
og barnehage. FUB har som hovedmal at samarbeidet mellom hjem og
barnehage skal bidra til at alle barn i barnehage far et best mulig tilbud.
FUB er hgringsinstans for departementet og skal ivareta foreldrenes
interesse i barnehagesammenheng.

Organisasjonene i sektoren representerer ulike grupper og parter og
deltar i dialoger pa ulike nivaer om utviklingen av kvalitet i barnehagene.

Sametinget er et folkevalgt organ for samene i Norge og en premiss-
leverandgr for samiske barnehagetilbud. Sametinget tar medansvar for
kompetanseutviklingen rettet mot bade det s@rsamiske, lulesamiske og
nordsamiske barnehagetilbudet, og bidrar i arbeidet med a rekruttere
samiskspraklige barnehageansatte.

Kunnskapsdepartementet, Utdanningsdirektoratet og statsfor-
valterne har pa ulike mater ansvaret for a utvikle og forvalte regelverket
og 4 stette og veilede barnehager, barnehageeiere og kommuner i a
utvikle kvaliteten.

Statped er en statlig stottetjeneste for kommuner og fylkeskommuner i
deres arbeid for at barn, unge og voksne med varige og/eller omfattende
behov for saerskilt tilrettelegging far gode, tilpassede barnehage- og opp-
leeringstilbud i inkluderende fellesskap.

Kilde: Kunnskapsdepartementet (2021): Barnehager mot 2030, Strategi for barnehagekvalitet
2021-2030



1.4 Barnehagens betydning i samfunnet

De forste levearene i barns liv former grunnlaget for videre utvikling og livsmestring
og pavirker hvordan vi klarer oss i samfunnet. Barn som er trygge og far mulighet til
lek og vennskap, har med seg dette resten av livet. Barn som opplever mestring og
utforskning far et godt grunnlag for videre utvikling og leering. Barn som erfarer a
l2ere og leke sammen, har med seg verdier som respekt og toleranse for andre.

Norge er et land med relativt lav sosial og skonomisk ulikhet, selv om den har vart
gkende de siste arene. Hoy tillit mellom folk og til myndighetene bidrar til & skape en
god ramme rundt barn og unges oppvekstsvilkar. Barnehagen er en av samfunnets
viktigste fellesarenaer som skal bygge opp under barndommens egenverdi og sikre
en god start og like muligheter for alle, uavhengig av bakgrunn og forutsetninger.
Barnehagen som fellesarena kan ogsa bidra til nettverksbygging og tillit til det norske
samfunnet for familiene.

Barnehagen er fgrste trinn i utdanningslgpet. Det pedagogiske tilbudet barna

far i barnehagen er med pa a legge grunnlaget for videre utdanning og arbeid.

Et godt tilbud til barn i ferskolealder vil kunne redusere sosiale ulikheter i resten av
utdanningslgpet, gitt at kvaliteten er hgy. For a oppfylle disse intensjonene kreves nok
ansatte og et kompetent personale med kunnskap om barn og barndom.

Et annet viktig mal med barnehagene er a sikre et godt og tilgjengelig tilbud som
muliggjer foreldres deltakelse i arbeidsliv og utdanning. Barnehagene er derfor

en viktig velferdstjeneste som bidrar til likestilling, verdiskapning og integrering.
Svak eller manglende tilknytning til arbeidslivet er en viktig arsak til lav inntekt.

Det & vokse opp i en lavinntektsfamilie har betydning for barnas egen deltakelse i
arbeidslivet senere. A sgrge for at flere foreldre kommer i arbeid eller utdanning er
derfor sentralt for a fremme like muligheter for barn gjennom oppveksten.

1.5 Barnehagesektorens utvikling

Barnehagesektoren har veert igjennom store endringer siden den fgrste
barnehageloven tradte i kraft 1975, og barnehagene har fatt en stadig sterre og
viktigere plass i samfunnet. Barnehagen er en del av det norske utdanningssystemet.
| 2005 ble ansvaret for barnehagesektoren flyttet fra Barne- og familiedepartementet
til det som i dag er Kunnskapsdepartementet. Overfgringen var en viktig milepael i
barnehagens profesjonalisering, og har bidratt til & posisjonere barnehagen som en
tydelig del av det nasjonale utdanningslapet.

P4 1990-tallet ble det gjennomfert flere betydningsfulle reformer som har hatt stor
innvirkning pa barnehagesektoren. En av de mest sentrale endringene var at alder
for skolestart ble senket fra sju til seks ar hasten 1997. Dette forte til at det ble
frigjort en stor andel barnehageplasser. | tillegg ble det innfart viktige familiepolitiske
tiltak, blant annet utvidede rettigheter til foreldrepermisjon i forbindelse med
svangerskap og fadsel. Disse endringene pavirket behovet for barnehageplasser og
medfgrte nye utfordringer for bade kommunale og private barnehageeiere og for

(A
=
Q
=p
(%]
o
Q
=
3
(]
=
QD
0Q
]
—+
o
=
D
o
o
(V)
=
=)
I
-
Q
=
(%]
b
(]
Q
w,
=
L
o
e
o
3
—




—_
o

()
=
QU
=
(%]
o
Q
=
=]
o
>
(1]
0Q
0]
—
o
=
ol
o
oy
Q
=
S
|
-n
o
=
(%]
=
o
Q
w
=
1)
°
e
o
3
—~

den enkelte barnehage. Det ble behov for a gjennomfgre tilpasninger og omstillinger
pa flere omrader - gkonomisk, organisatorisk og pedagogisk (St.meld. nr. 27 (1999-
2000)). | det felgende vil vi trekke frem noen beslutninger og utviklingstrekk som har
hatt seerlig betydning for hvordan barnehagesektoren ser ut i 2025.

Barnehageforliket

1. juni 2002 inngikk Arbeiderpartiet, Fremskrittspartiet, Senterpartiet og Sosialistisk
Venstreparti en avtale om finansiering og styring av barnehagesektoren
(barnehageavtalen). Regjeringen Bondevik Il ble bedt om & komme tilbake med
forslag til hvordan avtalen kunne gjennomferes. Varen 2003 la regjeringen Bondevik
[l frem St.meld. nr. 24 (2002-2003) Barnehagetilbud til alle - skonomi, mangfold og
valgfrihet og Ot.prp. nr. 76 (2002-2003) Om lov om endringer i lov 5. mai 1995 nr.

19 om barnehager (barnehageloven). Utfallet av Stortingets behandling ble et bredt
politisk forlik om endringer i skonomiske og juridiske virkemidler i sektoren i
davaerende stortingsperiode (barnehageforliket). Hovedmalene i forliket var full
barnehagedekning, maksimalpris pa foreldrebetalingen og likebehandling av
private og offentlige barnehager (St.meld. nr. 24 (2002-2003)). Virkemidlene var gkt
statlig satsing og et forsterket kommunalt ansvar for barnehagesektoren. Forliket
ble en invitasjon til private akterer om a bidra aktivt til & lase en av Norges viktigste
politiske utfordringer om a fa pa plass flere barnehageplasser.

Fra 2004 fikk private barnehager driftstilskudd tilsvarende 80 prosent av
kostnadene i kommunale barnehager, noe som bidro til en kraftig vekst i sektoren
(Moafi et al., 2022). | perioden fra 2003 til 2008 ble det etablert hele 781 nye
barnehager (13 prosent gkning fra 2003), hvorav 610 var private. Dette innebar

at private aktgrer sto for omtrent 80 prosent av veksten. Allerede i 2006-2007
utgjorde private barnehager over halvparten av alle barnehager i landet.

Barnehagelov og rammeplan

Den ferste norske loven om barnehager tradte i kraft i 1975 og definerte
barnehagen som en pedagogisk institusjon (Barnehageloven, 1975). | 1995 ble ny
barnehagelov vedtatt, med en ny bestemmelse som ga Kunnskapsdepartementet
adgang til & fastsette en egen rammeplan for barnehagen som forskrift til loven
(Barnehageloven, 1995). Dette ble gjort ut i fra et mal om a tydeliggjere og
konkretisere barnehagens rolle og oppgaver ovenfor barna og foreldrene. | 1996
tradte den fgrste rammeplan for barnehagen i kraft. Rammeplanen var viktig for
a sikre likeverdige barnehagetilbud av god kvalitet og ga barnehagens personale
et forpliktende samfunnsmandat. Ti ar senere kom revidert rammeplan for
barnehagens innhold og oppgaver, fastsatt i 2006. Deretter ble det gjort noen
justeringer i rammeplanen i 2011 for gjeldende rammeplan kom i 2017 (Meld. St. 19
(2015-2016)).

Barnehagedeltakelse og foreldrebetaling

Barnehagedeltakelsen har gatt betydelig opp siden 1980-tallet (Utdannings-
direktoratet, 2019). |1 1980 gikk 19,3 prosent av barn i alderen ett til fem ar i
barnehage. | 2024 gikk 94,3 prosent i barnehage (Utdanningsdirektoratet, 2025d).
| 2024 gikk 89,5 prosent av de minoritetsspraklige barna i alderen ett til fem ar

i barnehage, en gkning pa 11,9 prosentpoeng fra 77,6 prosent i 2015 (Statistisk



sentralbyra, 2025c)." @kningene skyldes bade utviklingstrekk i samfunnet, som

okt arbeidsdeltakelse for kvinner, og ulike politiske virkemidler som redusert
foreldrebetaling, og okt tilgang og rett til barnehageplass. Kontantstatten ble innfart
1. august 1998. Den gjaldt da for barn som var 13 til 23 maneder gamle og som ikke
hadde fulltidsplass i barnehage med statlig driftstilskudd. Ordningen ble senere
utvidet til ogsa a gjelde toaringer fra 1. januar 1999, men har siden blitt justert flere
ganger, bade i omfang og belap.

Utvidelsen av retten til barnehageplass har skjedd gradvis siden barnehageforliket

i 2003, da malet om full barnehagedekning ble satt. | 2009 var kapasiteten

i barnehagesektoren bygd godt nok ut til at det var mulig & innfare rett til
barnehageplass. Da fikk barn som fylte ett ar senest innen utgangen av august det
aret det ble sgkt om plass for, rett til plass fra august. Kunnskapsdepartementet
uttalte i lovens forarbeider i Ot.prp. nr. 52 (2007-2008) at «det er fornuftig a innfere
en rett til barnehageplass som er i samsvar med dagens praksis vedrgrende opptak
til barnehage, og derfor er en forpliktelse som kommunen kan handtere». Videre
mente departementet at det inntil videre matte «vaere opp til kommunene a gke
ambisjonsnivaet utover plikten».

Siden innfaringen av retten til plass i 2009 har retten blitt utvidet i to omganger,
henholdsvis i 2016 og 2017. 1 2016 ble retten utvidet slik at barn fadt i september
og oktober fikk rett til barnehageplass fra den maneden de fyller ett ar (Prop. 103 L
(2015-2016)). Retten ble ytterligere utvidet i 2017, slik at ogsa barn fedt i november
fikk rett til plass i barnehage innen utgangen av den maneden barnet fyller ett ar
(Prop. 101 L (2016-2017)).

Barnehage- Lovfestet
forliket rett til plass
2003 2009
100 : :
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Figur 1.1 Andel barn som gar i barnehage - historisk utvikling
Kilde: Utdanningsdirektoratet (2019); Utdanningsdirektoratet (2025d)

T Minoritetsspraklige barn i barnehage defineres som barn der bade barnet og foreldre har et annet
morsmal enn norsk, samisk, svensk, dansk eller engelsk.
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Maksimalpris i barnehage ble innfgrt i forbindelse med barnehageforliket i 2003.
Maksimalprisen i 2004 ble satt til 2 750 kroner per maned, noe som innebar en
betydelig reduksjon i foreldrebetalingen for barnehage. Maksimalprisen blir fastsatt
i Stortingets arlige budsjettvedtak (Forskrift om foreldrebetaling i barnehager, 2006,
81).

I 2015 ble det innfert en ny nasjonal ordning for foreldrebetalingen som skulle sikre
at ingen husholdninger bruker mer enn 6 prosent av deres samlede inntekt pa en
barnehageplass, opp til en gitt maksimalsats (Sandstd, 2025). Denne har siden blitt
justert flere ganger, og er i dag regulert i Forskrift om foreldrebetaling i barnehager
(2006, § 3b).

| 2015 ble det ogsa innfart gratis kjernetid pa 20 timer per uke for alle fire- og
femaringer (eller barn med utsatt skolestart) i familier med lav inntekt (Forskrift
om foreldrebetaling i barnehager, 2006, §3d; NOU 2017: 6). | tillegg gis det
sgskenmoderasjon dersom familien har flere barn i barnehagen samtidig og
foreldrefradrag for legitimerte utgifter til pass og stell av barn.
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Figur 1.2 Utvikling i maksimal foreldrebetaling over tid
Kilde: Kunnskapsdepartementet, upublisert

Kompetanseutvikling i barnehagene
Personalet i barnehagen bestar av barnehagelaerere, barne- og ungdomsarbeidere,
ansatte med annen pedagogisk utdanning, assistenter og annet personale.

Pedagogiske ledere og styrere som jobber i barnehage, ma ha utdanning som
barnehagelzerer.? Pedagogisk leder er gitt et saerlig ansvaret for a iverksette
rammeplanens mal og intensjoner og lede det pedagogiske arbeidet i barnehagen.

2 Likeverdig med barnehagelaererutdanning er annen tredrig pedagogisk utdanning pa hegskoleniva
med videreutdanning i barnehagepedagogikk



Barnehagelaererutdanningen har over de siste tre tiarene gjennomgatt omfattende
strukturendringer. Fra 1971 til 2013 var farskolelcerer navnet pa den profesjonen
som i dag heter barnehagelzrer. Det var tidligere en todrig ferskoleleererutdanning
som fra slutten av 1970-arene og inngangen til 1980-arene ble til en tredrig
profesjonsutdanning. Fra 2006 ble den tredrige faerskoleleererutdanningen til

en bachelorgrad. Som felge av ny rammeplan for barnehagelzaererutdanning

som tradte i kraft i 2012, endret utdanningen navn fra ferskolelaererutdanning

til barnehagelarerutdanning. 1 2013 gjennomgikk barnehagelsererutdanningen

en starre reform, hvor utdanningen gikk fra disiplinfag til innfering av
kunnskapsomrader. Reformen var delvis begrunnet i et behov for a tilpasse
utdanningen til en tverrfaglig yrkespraksis i barnehagene.

| Reform 94 ble leerlingeordningen lansert ogsa for barne- og ungdomsarbeiderne.
Barne- og ungdomsarbeideren skal bidra til tilrettelegging og gjennomfgring av
pedagogiske tilbud for barn og unge i alderen 0-18 ar. De kan jobbe i barnehager,
skoler, skolefritidsordninger, fritidsordninger og andre kommunale etater.
Utdanning til barne- og ungdomsarbeider skjer giennom videregaende skoler eller
gjennom praksiskandidatordningen, inkludert fagbrev pa jobb. De aller fleste med
fagbrev i barne- og ungdomsarbeiderfaget jobber i barnehage. Oppmerksomheten
pa barne- og ungdomsarbeideren som en ressurs i barnehagen, har veert gkende
gjennom 2000-tallet. Dette kommer til utrykk giennom fokus pa rekruttering og
utdanning av denne yrkesgruppen til barnehagene i ulike kompetansestrategier
fra regjeringen fra 2007 og til i dag. | NOU 2012: 1 ble det foreslatt & lovpalegge

at barne- og ungdomsarbeidere skulle utgjare 25 prosent av barnehagens
grunnbemanning, men dette forslaget ble ikke tatt til folge.

Gjennom 1990-arene ble det satset pa utviklingsarbeid i barnehagesektoren for a
styrke kompetansen i kommunene og blant barnehagepersonalet. | St.meld. nr. 27
(1999-2000) varslet regjeringen Bondevik | en trearig kvalitetssatsing i perioden
2001-2003. Det viktigste malet for satsingen var at alle barnehager skulle etablere
redskaper for & opprettholde og videreutvikle kvaliteten i lzpet av 2003.

Den forste strategien for kompetanseutvikling i barnehagesektoren kom i 2007
(Kunnskapsdepartementet, 2007). Malet var a videreutvikle barnehagen som
laerende organisasjon, og gjennom kompetanseutvikling av de ansatte styrke
barnehagen som pedagogisk institusjon og de ansattes yrkesstatus. Deretter har
strategien blitt revidert i flere omganger, og satsing pa kompetanseutviklingen i
barnehagesektoren har gkt.

Den regionale ordningen for kompetanseutvikling i barnehager ble etablert i
2018. Ordningen var en videreutvikling av statsforvalternes forvaltning av statlige
midler til barnehagebaserte kompetansetiltak, kompetansehevingsstudier for
assistenter, barnehagefaglig grunnkompetanse og fagbrev pa arbeidsplassen.
Malet var a utvikle kompetansen og kvaliteten i barnehagene gjennom kollektiv
kompetanseutvikling. Ordningen skulle ogsa bidra til tettere samarbeid mellom
barnehagene og barnehagelaererutdanningene, gjennom partnerskap mellom
barnehagesektoren og universitet og hayskolene.

—_
w

(A
=
Q
=p
(%]
o
Q
=
3
(]
=
QD
0Q
]
—+
o
=
D
o
o
(V)
=
=)
I
-
Q
=
(%]
b
(]
Q
w,
=
L
o
e
o
3
—




—
IS

()
=
QU
=
(%]
o
Q
=
=]
o
>
(1]
0Q
0]
—
o
=
ol
o
oy
Q
=
S
|
-n
o
=
(%]
=
o
Q
w
=
1)
°
e
o
3
—~

Som en del av ordningen ble det etablert samarbeidsfora i hvert fylke. Disse

var en videreutvikling av nettverkene som statsforvalterne allerede hadde lang
erfaring med a koordinere. Omfanget og midlene til kompetanseutvikling pa
barnehageomradet har gkt betraktelig siden 2010. | 2025 ble det innfert et nytt
helhetlig system for kompetanse- og karriereutvikling i barnehage, grunnskole,
videregdende oppleaering og opplaering for voksne (Kunnskapsdepartementet, 2025).

Bemanning

Siden 1975 har barnehageloven hatt et krav om at bemanningen i barnehagen
ma veere tilstrekkelig til at personalet kan drive en tilfredsstillende pedagogisk
virksomhet. Dette var lenge den eneste bestemmelsen som regulerte
grunnbemanningen i barnehagene. | 2018 ble det vedtatt en bemanningsnorm,
som er en minimumsnorm for grunnbemanningen og et minstekrav til antall
arsverk. | tillegg ble kravet til pedagoger i barnehagene skjerpet fra 1995 gjennom
en pedagognorm, som ble videre innskjerpet i 2018. Dagens regelverk er omtalt i
kapittel 2.

Det samiske barnehagetilbudet

| Kautokeino ble den fgrste barnehagen for samiske barn opprettet i 1969
(Kunnskapsdepartementet, 2023). Kommunens ansvar for a tilrettelegge for
samiske barnehagetilbud i forvaltningsomradet for samiske sprak ble nedfelt i
barnehageloven i 1996. Rammeplanen understreker at barnehager med samiske
barn, skal fremme barnas samiskspraklige kompetanse, styrke samisk identitet og
viderefgre samiske verdier, kultur og tradisjonskunnskap. Rammeplanen er tydelig
pa at samiske barn i barnehagen skal fa stette til 8 bevare og utvikle sitt sprak, sin
kunnskap og sin kultur uavhengig av hvor i landet de bor. For samiske barn utenfor
forvaltningsomradet for samiske sprak skal innholdet i tilbudet tilpasses barnas
samiske bakgrunn, jf. barnehageloven § 10 tredje ledd.

Demografisk utvikling

Barnehagesektoren pavirkes i dag og fremover av demografiske endringer som
blant annet migrasjon, lave fgedselstall og en aldrende befolkning. | Igpet av de siste
15 arene har fgdselstallene falt betydelig. Samlet fruktbarhetstall i Norge? har falt
fra 1,98 barn per kvinne i 2009 til 1,44 barn per kvinne i 2024 (Fedetallsutvalget,
2024). Det var imidlertid en gkning i fruktbarheten i 2024 for fgrste gang siden
2009, med unntak av pandemiaret i 2021 (Sarlien, 2025). @kningen fortsatte i fgrste
halvar i 2025, der gkningen var sterst i Nord-Norge (Folkehelseinstituttet, 2025). Selv
om fruktbarheten kan se ut til & veere pa vei oppover, er det viktig & understreke

at samlet fruktbarhetstall fortsatt er lavt (Serlien, 2025). Fedetallsutvalget

(2024) papeker at dersom trenden med lave fadselstall vedvarer, vil det fa store
konsekvenser for befolkningens sterrelse og sammensetning. Dette vil kunne
forsterke til mangelen pa kompetent arbeidskraft (Meld. St. 31 (2023-2024)).

3 Ut fra det totale antallet fadsler regner SSB ut Samlet fruktbarhetstall. Det er et mal pa hvor mange
barn kvinner i giennomsnitt kommer til & fa i lgpet av livet, gitt at fruktbarhetsmgnsteret forblir likt.
Derfor sier samlet fruktbarhetstall noe om fruktbarhetstrenden i samfunnet.
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Figur 1.3 Utvikling i antall barn 0-5 ar fra 2003-2025
Kilde: Statistisk sentralbyra (2025e)

Figur 1.3 viser utviklingen i antall barn fra 0-5 ar fra 2003 frem til i dag. Figuren viser
den nedadgaende utviklingen siden omtrent 2014, etter en periode med vekst fra
omtrent 2007.
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Figur 1.4 Fremskrevet folkemengde 0-5 ar etter fylke fra 2024-2050, hoved-
alternativet*
Kilde: Statistisk sentralbyra (2025g)

Figur 1.4 viser prosentvis endring i regionale befolkningsfremskrivinger i alderen
0-5 ar fra 2024 til 2050 fordelt pa fylker i Norge. Figuren viser en forventet
befolkningsvekst i de fleste fylker og en nedgang i Nordland, Mare og Romsdal,
Rogaland og Finnmark. Regionale befolkningsfremskrivinger er beregninger av
hvordan befolkningen i Norges fylker utvikler seg fremover, gitt ulike forutsetninger
om fruktbarhet, dgdelighet, flytting, innvandring og utvandring. Fremskrivingene er
mer usikre jo lenger frem i tid de gjelder.

4 For a vise at befolkningsutviklingen er usikker lages ofte fremskrivinger i ulike alternativer. Blant
SSBs ulike fremskrivingsalternativer er MMMM-alternativet (mellomalternativet, eller hoved-
alternativet) det som betegnes som den mest trolige utviklingen gitt situasjonen ved fremskrivings-
tidspunktet.



2 Situasjonsbeskrivelse

Dette kapittelet gir en overordnet situasjonsbeskrivelse av barnehagesektoren i
trdd med mandatet. Dette inkluderer en beskrivelse av dagens barnehagetilbud,
tilgjengelighet og deltakelse, personalet og bemanningssituasjonen i sektor,

opptak av barn og rett til barnehageplass, finansiering av barnehagesektoren og
gratisprinsippet i utdanningssektoren. Redegjarelsen bygger pa offentlig tilgjengelig
statistikk og informasjon og inneholder ikke vurderinger eller drgftinger.

2.1 Dagens barnehagetilbud

I Norge er det omtrent 5200 barnehager. | 2024 var 49 prosent av barnehagene
kommunale, mens 51 prosent var private (Utdanningsdirektoratet, 2025b). Denne
fordelingen, med omtrent halvparten kommunale og private barnehager, har veert
stabil de siste 20 arene. 51 prosent av barna gar i kommunale barnehager, noe
som henger sammen med at de kommunale barnehagene i giennomsnitt er litt
sterre (Utdanningsdirektoratet, 2025d). | 2021 var det 20 samiske barnehager og 9
barnehager med samisk avdeling (Utdanningsdirektoratet, 2022b).

Mellom 2014 og 2024 har det blitt omtrent 800 feerre barnehager i Norge. Nesten
samtlige av barnehagene som har blitt borte, var barnehager med en barnegruppe
pa 25 barn eller faerre. Antallet barnehager med flere enn 76 barn har holdt seg
rundt 1000. Det er flest barnehager som har enten 26-50 eller 51-75 barn. Se figur
2.1 for utviklingen av antall barnehager etter antall barn i barnehagen.

I tillegg til ordinzere barnehager finnes det fortsatt enkelte familiebarnehager,
og de er med pa a oppfylle retten til plass. Familiebarnehager er en driftsform
med saeregne krav, som at barnehagen fortrinnsvis skal veere i bebodde hjem,
og normalt kan ha maksimalt fem barn. Det er ikke samme krav til pedagogisk
bemanning som i ordinaere barnehager. | 2024 gikk 0,8 prosent av barnai en
familiebarnehage (Utdanningsdirektoratet, 2025b).

Apne barnehager er et pedagogisk tilbud der foreldrene er sammen med barna
sine i barnehagen. Barna har ikke fast plass, men kan mgte opp sammen med
foreldrene innenfor dpningstiden til den dpne barnehagen. Dette tilbudet er ikke
en del av det ordinaere barnehagetilbudet, og retten til plass kan ikke oppfylles
gjennom apne barnehagetilbud. Kommunen har ikke plikt, men mulighet til 3 gi

et slikt tilbud. Tilbudet er ofte gratis, eller foreldrene betaler en lav sum per gang.
Private dpne barnehager som er godkjent etter barnehageloven, mottar tilskudd fra
kommunen.
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2014 | 2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 | 2024

Flere enn
76 barn 998 991| 1013 | 1011 | 1009 981 968 971 975 994 | 998

W 51t 75barn| 1630 1609 | 1578 | 1568 | 1539| 1539| 1518| 1495| 1521 | 1481 | 1498
26til 50 barn| 1700| 1682 | 1673| 1680 | 1696| 1692| 1666| 1641 | 1617| 1595| 1561
W 1til25barn | 1756| 1688| 1602 | 1504 | 1427| 1402| 1358| 1313| 1200| 1137| 1058

Figur 2.1 Antall barnehager etter antall barn i barnehagen, 2014-2024
Kilde: Utdanningsdirektoratet (2025b)

Apningstider

Alle barnehager skal ha vedtekter, jf. barnehageloven § 8. Vedtektene skal gi
opplysninger som er av betydning for foreldrenes forhold til barnehagen. Dette
inkluderer opplysninger om barnehagens apningstid.

Fra 1. august 2026 far kommunen hjemmel til & gi lokal forskrift om krav til
apningstider for barnehagene i kommunen (Innst. 510 L (2024-2025)). Dette
begrenser ikke private barnehagers mulighet til & ha lenger dpent enn kommunale
barnehager eller faerre uker feriestengt. Hemmelen kan kun benyttes for a gi
forskrift om minimum apningstid og maksimum feriestengt i kommunen.

Det er forskjeller i barnehagenes apningstider, bade innad i kommunene, men ogsa
i landet. Forskjellene er likevel ikke store. En barnehage er vanligvis dpen mellom 7
og 11 timer om dagen, og snittet i landet ligger pa 9,6 timer (Utdanningsdirektoratet,
2025g).

Barnehagene i de minst sentrale strakene er apne omtrent en halvtime kortere enn
i de mer sentrale strekene med unntak av Oslo og omradene rundt (Utdannings-
direktoratet, 2025g). Det er ogsa store ulikheter mellom de ulike fylkene, der



barnehagene i @stfold ligger klart pa topp.®> Barnehagene i Troms og Finnmark har
de korteste apningstidene.

2.2 Tilgjengelighet og deltakelse

Det er et uttalt mal at barn i hele Norge skal ha tilgang til et likeverdig
barnehagetilbud av hgy kvalitet (Kunnskapsdepartementet, 2023). Det er

likevel flere faktorer som pavirker en families beslutning om a benytte seg av
barnehagetilbudet. Det kan vaere bade gkonomiske, praktiske og verdimessige
grunner. Det er i tillegg geografiske forskjeller i deltakelse i barnehage. Familiens
gkonomi og avstand til barnehagen kan avgjgre hvor tilgjengelig barnehagetilbudet
reelt oppleves av foreldrene. Sprak og mangel pa kunnskap om systemet kan ogsa
veere barrierer.

Det & gd i gode barnehager bidrar til viktige utviklingsmuligheter for barn. Deltak-
elsen i barnehage er likevel lavere for barn med lav sosiogkonomisk bakgrunn og
barn med minoritetsspraklig bakgrunn, som kan ha sarlig utbytte av tilbudet. Det er
ogsa forskjeller i ndr barn begynner i barnehage og hvilke barnehager de gar i.

Deltakelse

De fleste barn i barnehagealder gar i barnehage. Nesten alle barn som gar i
barnehagen, har en heltidsplass. Praksisen for deltidsplasser kan variere fra
kommune til kommune, og mange barnehager tilbyr ikke deltidsplass. Ved
utgangen av 2024 gikk omtrent 266 000 barn i barnehage (Statistisk sentralbyra,
2025a). 920 av disse gikk i en samisk barnehage eller en barnehage med samisk
avdeling (Barnehagefakta, u.d.). Det gar feerre barn i barnehage i 2024 enn i 2015,
blant annet fordi barnekullene er blitt mindre. Samtidig gar en sterre andel barn i
barnehagen i 2024 (94,4 prosent) enn i 2015 (90,4 prosent). Sammenligner vi med
2005 har dekningsgraden gkt med omtrent 18 prosentpoeng.

Tallene for 2024 viser at det er lavest andel av ettaringer og barn under ett ar som
gar i barnehage (se tabell 2.1). Fra 2 ar gar de aller fleste barn i barnehage, og blant
femaringene er det kun 2,3 prosent som ikke gar i barnehage. Tabell 2.3 viser at
89,5 prosent av de minoritetsspraklige barna mellom 1 til 5 ar gikk i barnehage i
2024 (Utdanningsdirektoratet, 2025d).

Vi ser storst regionale forskjeller i deltakelse blant de yngste barna, noe som henger
sammen med at den generelle deltakelsen i hele landet er sterre for de eldste
barna.® Finnmark har hgyest deltakelse for ettaringene, med 85,6 prosent. Agder
ligger lavest med 72,3 prosent. Dette er omtrent 6 prosentpoeng lavere enn neste
fylke, Buskerud, der deltakelsen blant ettaringene ligger pa 78,1 prosent. Dette
jevner seg ut nar barna blir 2 ar, men slik som for ettaringene, har ogsa toaringene
lavest deltakelse i Agder.

> Sevedlegg 1.2 for tabellen.
6 Sevedlegg 1.1 for tabellen.
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Tabell 2.1 Dekningsgrad, 2005-2024

2005 ‘ 2010 ‘ 2015 ‘ 2020 ‘ 2024
Barn i barnehage 223500 | 277140| 283600| 272260| 266010
Dekningsgrad 1-5 ar (pst) 76,0 89,3 90,4 92,8 94,4
Dekningsgrad 0 ar (pst) 3,2 4,2 3,7 4,3 5,5
Dekningsgrad 1 ar (pst) 43,3 70,4 69,7 76,6 83,5
Dekningsgrad 2 ar (pst) 64,6 874 91,6 94,1 95,3
Dekningsgrad 3 ar (pst) 86,8 95,1 95,7 96,7 97,1
Dekningsgrad 4 ar (pst) 91,8 97,1 96,9 97,6 97,4
Dekningsgrad 5 ar (pst) 93,0 97,4 97,3 97,7 97,7
Barn med heltidsplass (pst) 69,6 87 94,3 96,9 98,5

Kilde: Statistisk sentralbyra (2025a)

Sentralitetsklasse er SSBs klassifisering av en kommunes sentralitet (Haydahl, 2020).”
Tabell 2.2 viser dekningsgraden i 2020 og 2024 for barn i alderen ett til fem ar, etter
sentralitetsklasse. Dekningsgraden har gatt mest opp i de minst sentrale kommunene.

Tabell 2.2 Dekningsgrad etter sentralitetsklasse, 2020 og 2024, prosent

1ar 2ar 3ar 4 ar 5ar
| 2020 2024 2020 2024 2020 2024 2020 | 2024 | 2020 2024

1 (mest

sentral) 77,7 81,9 92,5 94,0 955 96,3 96,7 96,8 97,1 97,0
2 77,8 84,0 94,1 956| 964 97,5 97,7 97,8 97,9 98,0
3 76,1 84,4 94,1 95,7 97,0 97,2 97,6 974 | 97,6 98,0
4 76,2 84,4 952 95,5 97,6 97,1 97,5 97,6 97,6 97,8
5 75,5 82,6 95,0 96,1 97,2 97,2 98,6 97,6 97,9 97,6
6 (minst

sentral) 682 793 95,0 94,9 97,2 97,7 97,8 97,3 98,0 96,1
Gjennom-

snitt

- Norge 76,6 83,4 94,1 95,3 96,7 97,1 976| 974 97,7 97,7

Kilde: (Statistisk sentralbyra, 2025a)

Vi vet imidlertid lite om barnas faktiske oppholdstid i barnehagen, da avtalt
oppholdstid sier lite om hvor lenge et barn faktisk er i barnehagen. Barnetilsyns-
undersgkelsen viser blant annet at omtrent 20 prosent av barna er i barnehagen 41
timer eller mer i uken (en heltidsplass) (Evensen et al., 2023). Noe av gkningen fra
tabell 2.1 i andelen barn som har en avtalt oppholdstid pa 41 timer eller mer, kan
blant annet forklares med at det er blitt billigere med en heltidsplass i barnehagen
de siste 10 arene.

7 Klassene er grupper av kommuner og sier noe om hvor mange arbeidsplasser og servicefunksjoner
som er innenfor en radius pa 90 minutter i bil. Sentralitetsklasse 1 er de mest sentrale kommunene
(Oslo og kommunene rundt), og 6 er de minst sentrale kommunene.



Tabell 2.3 Barn i barnehage blant minoritetsspraklige barn og andre barn,
2022-2024, prosent?®

Minoritets- Minoritets- Minoritets-

spraklig spraklig spraklig
1-2 aringer 731 92,1 75,0 92,1 78,5 92,2
3-5 aringer 93,9 98,6 94,7 98,0 95,7 97,9
1-5 aringer 86,2 95,4 87,4 95,6 89,5 95,7

Kilde: Utdanningsdirektoratet (2025f)

Andelen minoritetsspraklige barn som gar i barnehagen er lavere enn for andre,
dette ser vi spesielt blant de yngste barna. Andelen har gatt opp 5 prosentpoeng
siden 2022.

Barn under opplaeringspliktig alder som har et seerlig behov for spesialpedagogisk
hjelp, har rett til slik hjelp. Dette felger av barnehageloven § 31.° Det er kommunen
som har plikt til & oppfylle retten til spesialpedagogisk hjelp, og retten gjelder
uavhengig av om barnet gar i barnehage eller ikke.

Barn som ikke gar i barnehage

Det samles ikke systematisk inn informasjon om hvilke barn som ikke gar i barne-
hage, eller hva arsakene er til at foreldrene velger a ikke ha barna i barnehage.
Barnetilsynsundersgkelsen er en utvalgsrapport som kan gi noen svar (Evensen
et al., 2023)."° Undersgkelsen viser at det er de yngste barna som i stor grad har
en annen tilsynsordning enn barnehage. For de yngste barna er det mer vanlig a
gd i barnehage hvis familien bor i en by. Det er mer vanlig at foreldrene har tilsyn
for barnet i familier der minst en forelder er utenfor arbeidslivet. Dette gjelder
ogsa i familier med eneforserger uten inntektsgivende arbeid. Foreldres fedeland
har ogsa betydning for valg av tilsynsordning for barn i alderen 1-2 ar. Det er mer

sannsynlig at et barn ikke gar i barnehage dersom foreldrene er fgdt utenfor Norge.

Samtidig har det siden 2016 vaert en gkning i barnehagedeltakelse pa mellom 6

og 10 prosentpoeng for barn der mor er fgdt utenfor Norge. Det er vanligere at

lavinntektsfamilier (bade OECD- og EU-definisjon av lavinntekt) har foreldre som
tilsynsordning for barnet (12 prosent/10 prosent).

| barnetilsynsundesgkelsen for 2023 blir foreldre som oppgir at de ikke har barn

i barnehage og heller ikke har sgkt om barnehageplass, spurt om hvorfor de ikke
har barnet sitt i barnehagen (Evensen et al., 2023). Svarene oppsummeres i figur

2.2. Denne delen av undersgkelsen har et relativt svakt datagrunnlag, da det er et
lavt antall foreldre som ikke har sgkt om barnehageplass. Tallene kan likevel gi et
innblikk i hvorfor noen foreldre velger a ikke ha barn i barnehage.

8 Minoritetsspraklige barn er definert ved at bade barnet og barnets foreldre har et annet morsmal
enn norsk, samisk, svensk, dansk eller engelsk.

° Barnehageloven kapittel VIl inneholder flere bestemmelser om retten til spesialpedagogisk hjelp.
10 Utvalget er pa 4498 barn i alderen 1-5 ar og har en svarprosent pa 42,8 prosent.
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For dyrt

Samlet gkonomisk belastning for stor
Trenger ikke barnehageplass na

Vil ikke miste kontantstatte

En av foreldrene er i permisjon

En av foreldrene er likevel hjemme
Lang avstand

Tilbudet passer ikke

Barnet er for ungt

0 10 20 30 40 50 60 70 80 90 100
Prosent

Figur 2.2 Grunner til a ikke sgke barnehage, 2023
Kilde: Evensen et al. (2023)

Nesten 90 prosent av foreldre som ikke har barn i barnehage, oppgir at det er
fordi en av foreldrene likevel er hjemme. Om lag 60 prosent sier de ikke trenger
barnehageplass akkurat na. | tillegg sier omtrent 35 prosent at de synes barnet er
for ungt til & ga i barnehage.

Nar det kommer til skonomiske arsaker til & ikke seke barnehageplass, oppgir
30 prosent at barnehage er for dyrt, og 36 prosent oppgir at familiens samlede
gkonomiske belastning for barnehage og eventuelt SFO blir for stor. 28 prosent mener
at en viktig arsak til ikke a sgke barnehageplass, er at de vil miste kontantstetten.

Boks 2.1 Eksempel fra Oslo kommune

| Oslo kommune er det store forskjeller i barnehagedeltakelsen innad i
bydelene. Deltakelsen i barnehage er lavest i levekarsutsatte omrader,
som ogsa har en hgy andel minoritetsspraklig befolkning. Kommunen
satte derfor i gang prosjektet «Rekruttering av barn til barnehage». En

del av prosjektet innebar a intervjue foreldre som enten hadde valgt sen
barnehageoppstart, eller som hadde barn over 1 ar der barnet ikke gikk

i barnehage. Blant de som ikke hadde barn i barnehage, ble blant annet
verdivalg, kunnskap om barnehage og gskonomi trukket frem. Det ble truk-
ket frem usikkerhet knyttet til hvorvidt det er bra for de yngste barna a ga
i barnehage, og at oppdragelse og omsorg primaert ber ligge til familien.
Mange foreldre hadde ogsa manglende kunnskap om barnehagen som
arena for omsorg, lek og leering. Flere kjente heller ikke godt nok til pris-
moderasjonsordninger, som gratis kjernetid og redusert oppholdsbetaling.

Kilde: Oslo kommune (2021): Barrierer for tidlig barnehagestart

"' Foreldrene hadde mulighet til & oppgi flere svar pa dette spgrsmalet



Det er tidligere gjennomfert en kvalitativ studie pa barna som ikke gar i
barnehage i alderen 3-5 ar. Den gir et innblikk i hvorfor noen foreldre velger a
ikke benytte barnehage for sine barn og hvilke alternativer de bruker (Seeberg,
2010)."? Foreldrenes valg om a holde barn utenfor barnehage skyldes sjelden én
enkelt arsak, men sammensatte vurderinger der bade praktiske, skonomiske og
verdimessige hensyn spiller inn.

Mange av foreldrene i undersgkelsen gnsker a vaere tett pa barna i smabarnsarene
og oppfatter det som en verdi i seg selv, mens barnehagen til dels beskrives som
preget av stress og standardisering. Enkelte foreldre uttrykker bekymring for
overstimulering og for at tilbudet er mer tilpasset arbeidslivets rytmer enn barnas
behov.

Foreldre med samisk eller minoritetsbakgrunn fremhever ofte betydningen av a

gi barna et solid fundament i sprak og kultur fer de mgter utdanningssystemet.
Barnehagen kan i noen tilfeller oppleves som en arena for assimilering. Samtidig
har foreldrene god kjennskap til barnehagens innhold, og mange planlegger bruk
det siste aret for skolestart for a styrke barns spraklige og sosiale ferdigheter. Flere
kombinerer ogsa ulike alternativer, som dpne barnehager, familie og organiserte
aktiviteter.

Et viktig funn er at disse familiene opplever seg som en minoritet i mgtet med
en normativ forventning om barnehagebruk, og de uttrykker motstand mot
obligatoriske lgsninger.

Undersgkelsen viser at familier som ikke benytter barnehage, ikke ngdvendigvis
tilherer de mest ressurssvake gruppene, slik det ofte antas. Tvert imot fremstar
mange av informantene som reflekterte og aktive i sine valg, og rapporten gir et
viktig bidrag til & nyansere bildet av disse familiene. Den peker ogsa pa behovet
for a forsta barnehagebruk i lys av foreldrenes verdier, livssituasjon og lokale
kontekster, og ikke bare som et spgrsmal om tilgang eller gkonomi.

Barnefamilienes ekonomi

De fleste barn i Norge vokser opp med gode levekar (Rege et al., 2024). Siden
begynnelsen av 2000-tallet var andelen barn som lever i familier med vedvarende
lavinntekt'3, gkende (Turner & Stefansen, 2011, s. 20). De siste arene har trenden
snudd. For tredje ar pa rad er bade andel og antall barn i familier med vedvarende
lavinntekt redusert, men andelen familier er fortsatt hgyere enn det var i perioden
2006-2014 (Normann, 2025). Utviklingen har veert mest tydelig blant de yngste
barna. En del av forklaringen ligger i at smabarnsfamilier har hatt en relativt positiv
inntektsutvikling de siste arene. @kningen i barnetrygden har spilt en viktig rolle
her, og har bidratt til at enkelte familier har kommet seg over lavinntektsgrensen.

2 Undersgkelsen har flere metodiske begrensninger. Utvalget er lite (27 familier) og gjor at funnene
ikke kan generaliseres. Rekruttering av deltakere var utfordrende og kan ha fart til utvalgsskjevhet.
De fleste av informantene var kvinner. Det mangler ogsa en systematisk kartlegging av bakgrunns-
variabler, og det er uklart om foreldrenes begrunnelser er uttrykk for opprinnelige overbevisninger
eller rasjonalisering av en eksisterende situasjon. Studien gir et gyeblikksbilde fra 2010, og bade
barnehagedekning og foreldres holdninger kan ha endret seg siden.

3 Vedvarende lavinntekt kan her forstds som en husholdning som har hatt en inntekt under
60 prosent av medianinntekten over en periode pa tre ar. Mer om begrepsbruken kan leses pa SSB
sin nettside.
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Den gkonomiske ulikheten blant barnefamilier er imidlertid skende, og

flere barnefamilier har blitt hengende etter i inntektsutviklingen (Rege et al.,
2024). | perioden 2021-2023 tilhgrte 9,9 prosent av barn i Norge en familie
med vedvarende lavinntekt, noe som utgjer om lag 96 200 barn (Normann,
2025). Se figur 2.3 for utviklingen de siste 15 arene. For 4 ivareta familier

eller husholdninger med lav inntekt er det innfert nasjonale inntektsgraderte
moderasjonsordninger. Se naermere omtale av moderasjonsordningene under
delkapittel 2.5.
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Figur 2.3 Barn 0-5 ar i husholdninger med vedvarende lavinntekt, 2008-2023"*
Kilde: Normann (2025)

Kontantstetten er en stagtteordning til foreldre der barna ikke har barnehageplass.
Kontantstetten skal bidra til at

familiene far mer tid til selv G ta omsorgen for egne barn, at familiene gis

reell valgfrihet nar det gjelder omsorgsform for barn og at det blir mer likhet i
overfaringene den enkelte familie mottar til barneomsorg fra staten, uavhengig av
hvordan tilsynet ordnes (Kontantstatteloven, 2025, § 1)

Fra og med 1. august 2024 ble ordningen endret slik at det kun er foreldre med
barn mellom 13 og 19 maneder som kan motta kontantstette, og ikke barn mellom
13 og 23 maneder som tidligere. Dette medfgrer en relativt stor reduksjon i antall
mottakere av kontantstgtten (Nav, 2025).

4 Gjennomsnittlig inntekt etter skatt per forbruksenhet (EU-skala) i en tredrsperiode under 60 prosent
av mediangjennomsnittet i samme tredrsperiode.



Boks 2.2 Tiltak i Meld. St. 28 (2024-2025) Tro pa framtida - uansett
bakgrunn

Regjeringen la i juni 2025 frem Meld. St. 28 (2024-2025) Tro pa framtida
- uansett bakgrunn (oppvekstmeldingen). Et viktig kunnskapsgrunnlag
for meldingen var de to rapportene En barndom for livet - @kt tilharighet,
mestring og lcering for barn i fattige familier fra ekspertgruppen kalt Rege-
gruppen og Et jevnere utdanningslep - Barnehage og skole/SFO som innsats
mot ulikhet blant barn fra ekspertgruppen kalt Leken-gruppen.

Bade Rege-gruppen og Laken-gruppen leverte anbefalinger om hvordan
barnehagen kan bidra til sosial utjevning.
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Rege-gruppen foreslo blant annet:

» Automatisk og rullerende opptak fra fylte ett ar

Universell gratis kjernetid (20 timer per uke)

Ny, automatisert moderasjonsordning for lavinntektsfamilier
Awvikling av kontantstetten

Mer systematisk pedagogisk arbeid, seerlig i levekarsutsatte omrader

vVvyyvyy

Leken-gruppen foreslo blant annet:

» ke kvalitet i barnehager, blant annet gjennom kompetanseheving
og systematisk veiledet lek og leeringsopplegg, supplert med gkt
bemanning

» ke dekningsgraden i barnehagen, blant annet gjennom Igpende
opptak nar barnet fyller ett ar og aktiv bistand med a seke
barnehageplass for de som trenger det

» Bedre overgang mellom barnehage og skole

| Meld. St. 28 (2024-2025) foreslar regjeringen blant annet falgende
tiltak, som dels bygger pa kunnskapsgrunnlaget og forslagene i disse
rapportene:

» viderefgre barnetrygden som en viktig og universell skattefri overfering
til barnefamilier

» viderefgre satsingen pa maksimalpris og moderasjonsordninger i
barnehagen

» utarbeide et lovforslag om a utvide retten til barnehageplass for barn
fedt i desember, som tar hensyn til at kvaliteten pa tilbudet ma sikres
gjiennom tilstrekkelig bemanning og kompetanse

» inngd samarbeid med kommuner om utprgving av automatisk tilbud i
barnehage nar retten til plass inntrer

» vurdere ulike tiltak som kan bidra til & redusere sykefraveeret i
barnehagene

» styrke veiledningen til barnehager, skoler og skolefritidsordning (SFO)
om sosial og emosjonell kompetanse

» gistatte til ekstra bemanning og hgyere kompetanse i barnehage og
skoler i levekarsutsatte omrader

» Dbedre koordineringen og forankringen av arbeidet med
omradesatsingene i de involverte departementene, for & understotte
utviklingen av nye lgsninger og tiltak med langsiktige gevinster

Kilde: Meld. St. 28 (2024-2025) Tro pd framtida - uansett bakgrunn, Rege et al. (2024): En
barndom for livet, Loken et al. (2024): Et jevnere utdanningslap.



2.3 Personalet og bemanningssituasjonen i
barnehagene

| februar 2024 var det 95 000 ansatte i barnehagene (Utdanningsdirektoratet,
2025d). De fleste av disse tilhgrer grunnbemanningen, som er pedagogiske ledere
og andre ansatte som jobber direkte med hele barnegruppen. 42,2 prosent av
grunnbemanningen er utdannet barnehagelaerere og 22,7 prosent er barne- og
ungdomsarbeidere.

I snitt er det 5,7 barn per ansatt,’ og andelen har veert stabil siden innfgringen

av bemanningsnormen i 2018. 99 prosent av barnehagene oppfylte
bemanningsnormen i 2024. De siste ti drene har det veert en svak nedgang i antall
arsverk innenfor de fleste stillingskategoriene, med unntak av pedagogisk leder.
Nedgangen i disse yrkesgruppene ma sees i sammenheng med nedgangen i
barnetallet og skjerpingen av pedagognormen i 2017. De siste ti arene har antall
barn i barnehagen gatt ned, og antall arsverk i grunnbemanningen gatt opp, som
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vist i figur 2.4.
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Figur 2.4 Utvikling i antall barn i barnehagene (0-5 ar) og antall arsverk i

grunnbemanningen, 2014-2024
Kilde: Statistisk sentralbyra (2025a); Utdanningsdirektoratet (2025c)

5 Barn under tre ar teller dobbelt i denne utregningen. Det vil si at tallet er antall barn per ansatt om
alle barna var store. Tallet inkluderer ikke familiebarnehager.



Sammensetningen av personalet i barnehagene har endret seg noe de siste ti
arene. Det totale antallet avtalte arsverk i barnehagene har imidlertid ligget stabilt
rundt 72 000. Disse tallene inkluderer ikke ekstra ressurser knyttet til barn med
behov for styrket tilbud. Figur 2.5 viser utviklingen i avtalte arsverk de siste ti drene
etter stillingskategori.
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Figur 2.5 Avtalte arsverk i barnehagen, etter stillingskategori, 2014-2024
Kilde: Utdanningsdirektoratet (2025c)

Etter at pedagognormen ble skjerpet i 2017, gkte antall pedagogiske ledere i
barnehagen. Dette forte til en midlertidig ekning i antall arsverk i tiden etter at
pedagognormen ble skjerpet, far antallet igjen gikk ned til omtrent 72 000 arsverk i
2024,
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2024
2023
2022
B Barnehagelaerer
2021 Pedagogisk utdanning som tilsvarer
utdanningskravet til styrer/pedagogisk leder
Annen pedagogisk utdanning
2020
B Annen universitet/hgyskoleutdanning
Barne- og ungdomsfagarbeider
2019
Fagarbeiderutdanning
B Annen bakgrunn
2018
2017
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Figur 2.6 Utvikling i utdanningsbakgrunn blant ansatte i barnehagene,
2016-2024, prosent
Kilde: Statistisk sentralbyra (2025h)

Som sett i figur 2.6 har det siden 2016 veert en gkt andel ansatte med utdanning
som barnehagelzerer eller barne- og ungdomsfagarbeider. | samme periode har
det veert en nedgang i andelen ansatte som ikke har barnehagefaglig kompetanse i
barnehagene, men det er fortsatt over 30 prosent som jobber i barnehagene uten
formell kompetanse.

Gjeldende regelverk og bemanning i barnehagen

Kravene til personalet er regulert i barnehageloven kapittel VI (2005) og forskrift
om pedagogisk bemanning og dispensasjon i barnehager (2017). Barnehageloven
§ 26 fgrste og andre ledd handler om grunnbemanningen i barnehagen.
Barnehageloven & 25 handler om den pedagogiske bemanningen, og i forskrift om
pedagogisk bemanning og dispensasjon i barnehager 81 er norm for pedagogiske
bemanning regulert.



Boks 2.3 Bemanningsnorm og pedagognorm

Bemanningsnormen innebaerer at det stilles krav om at barnehagene har
en grunnbemanning som tilsvarer minimum én ansatt per tre barn som
er under tre ar, og én ansatt per seks barn som er over tre ar. Barn skal
regnes for a vaere tre ar forst fra og med august det aret de fyller tre ar.

Bemanningen ma veere tilstrekkelig til at personalet kan drive en
tilfredsstillende pedagogisk virksomhet.

Pedagognormen innebaerer at det skal vaere minst én pedagogisk leder
per syv barn under tre ar og minst én pedagogisk leder per fjorten barn
over tre ar. | familiebarnehager er det ikke samme krav til pedagogisk
bemanning som i ordinaere barnehager.

Kilde: Barnehageloven: § 25, § 26, Forskrift om pedagogisk bemanning: § 7.

Kravene til grunnbemanningen bestar av to ulike krav som begge ma oppfylles.
Kravet om tilstrekkelig bemanning i 8 26 forste ledd innebaerer at det ma veere

et tilstrekkelig antall ansatte pa jobb til at barna far et tilbud som er i trdd med
barnehageloven og rammeplanen. Hva som er tilstrekkelig, ma blant annet
vurderes ut fra barnegruppens stagrrelse og barnas behov. | det daglige ma
barnehagen gjore fortlgpende vurderinger av om bemanningen er tilstrekkelig, og
barnehageeier ma ta det overordnete ansvaret for at bemanningen er tilstrekkelig
til & drive en tilfredsstillende pedagogisk virksomhet bade pa kort og lang sikt.
Kravet om tilstrekkelig bemanning gjelder hele dpningstiden.

Minimumsnormen for grunnbemanningen i 8 26 andre ledd (bemanningsnormen)
stiller krav om et visst antall drsverk som er avsatt til det ordinaere og direkte
arbeidet med barna i barnehagen, men stiller ikke krav om at disse ansatte er

til stede hele dpningstiden. Minimumsnormen for grunnbemanningen gjelder
minstekrav til antall arsverk, men det er ikke gitt at dette er ansatte som er fysisk til
stede pa jobb hver dag. Dersom en eller flere av de ansatte er fraveerende, oppfyller
barnehagen fremdeles minimumskravet til bemanning i form av arsverk, men det
kan likevel bety at bemanningen ikke er tilstrekkelig til at personalet kan drive en
tilfredsstillende pedagogisk virksomhet.

Krav til den pedagogiske bemanningen i barnehagen, er regulert i barnehageloven
§ 25 og i forskrift om pedagogisk bemanning og dispensasjon i barnehager.

Det framgar av barnehageloven § 25 ferste ledd at pedagogiske ledere ma ha
utdanning som barnehagelarer eller annen trearig pedagogisk utdanning med
videreutdanning i barnehagepedagogikk. Kommunen kan gi dispensasjon fra
utdanningskravet for inntil ett ar om gangen, slik at en person som ikke oppfyller
utdanningskravet, kan jobbe som pedagogisk leder, jf. forskrift om pedagogisk
bemanning og dispensasjon i barnehager § 3.
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Kommunale barnehager har i giennomsnitt litt hgyere bemanning med 5,6 barn

per ansatt og private barnehager har 5,8 barn per ansatt. Bemanningstettheten er
lavere jo sterre barnehagene er, bade i private og kommunale barnehager. | 2024
var det 24 barnehager som ikke oppfylte bemanningsnormen, og det gar 1 028 barn
i disse barnehagene. Dermed oppfyller nesten alle barnehager bemanningsnormen
(Utdanningsdirektoratet, 2025d). Selv om de fleste barnehager oppfyller
bemanningsnormen, kan hgyt sykefraveer, vaktordninger, mgtevirksomhet,
pauseawvikling og apningstider gi lavere bemanning i praksis.

Totalt mangler det 2 702 arsverk pa nasjonalt niva for a oppfylle kravet til den
pedagogiske bemanningen (Utdanningsdirektoratet, 2025g). | 2023 manglet det

2 108 arsverk. Tallet inkluderer stillinger der barnehager har fatt dispensasjon fra
utdanningskravet. Andelen som oppfyller pedagognormen, har gatt ned fra 71
prosent til 65 prosent de fire siste drene. 7,5 prosent av barnehagene oppfylte ikke
pedagognormen, mens 27,5 prosent av barnehagene oppfylte pedagognormen
med dispensasjon fra utdanningskravet. 386 barnehager oppfyller ikke
pedagognormen, 3 124 oppfyller pedagognormen uten dispensasjon fra
utdanningskravet.
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Figur 2.7 Legemeldt sykefravaer for barnehager, forste kvartal, 2015-2025
Kilde: Knutsen (2025)

| forste kvartal 2025 13 det legemeldte sykefraveeret i barnehagene pa 10,3 prosent.
Dette er nesten dobbelt sd hayt som gjennomsnittet for alle naeringer, som ligger
pa 6,1 prosent (se figur 2.7). Det har veert en liten gkning i sykefraveeret de siste

ti drene, bade i barnehagene og resten av arbeidslivet. Noe av forskjellene kan
forklares med at ansatte i barnehager er mer utsatt for smittsomme sykdommer
fordi de jobber tett pa barn, og at mye lafting gir hayere risiko for muskel- og
skjelettskader. | tillegg er muligheten for hjemmearbeid ved mild sykdom mye



lavere enn for en del andre yrker. Sykefraveeret i barnehagene er omtrent likt som
andre ansatte i yrker rettet mot barn.

Det legemeldte sykefravaeret i barnehagen i 2024 tilsvarer om lag 1 960 000 tapte
dagsverk, eller litt over 7500 arsverk. Dette tilsvarer omtrent 1,5 arsverk i hver
eneste barnehage i landet. 28,9 prosent av sykefraveeret skyldtes muskel eller
skjelettlidelser, mens 28,8 prosent skyldtes psykiske lidelser (Nav, u.a.).

Halvparten av kommunene rapporterer at det er utfordrende a rekruttere
barnehagelarere (KS, 2024). Generalistkommuneutvalget har kartlagt at de

sma og minst sentrale kommunene sliter mest med a oppfylle lovkrav, og at lav
tilgang pa kapasitet og kompetanse er en hovedutfordring (NOU 2023: 09). Dette
stettes av statsforvalternes arsrapport til Utdanningsdirektoratet, som viser at
lav tilgang pa kapasitet i barnehagene er medvirkende til & hindre deltakelse i
kompetansehevende tiltak.

Barnehagelaerere

Barnehagelzerere er den profesjonen som utdannes spesielt for a kunne ivareta
barnehagens oppgaver, sikre systematisk pedagogisk arbeid og ivareta barnehagens
mandat som ferste del av utdanningslgpet (Kunnskapsdepartementet, 2023).
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Figur 2.8 Andel av avtalte arsverk for barnehagelaererutdannede, etter alder og
neering, 2024
Kilde: Statistisk sentralbyra (2025f)

(A
=
Q
=p
(%]
o
Q
=
3
(]
=
QD
0Q
]
—+
o
=
D
o
o
QU
=
=)
I
-
Q
=
(%]
b
(]
Q
w,
=
L
o
e
o
3
—




()
=
QU
=
(%]
o
Q
=
=]
o
>
(1]
0Q
0]
—
o
=
ol
o
oy
Q
=
S
|
-n
o
=
(%]
=
o
Q
w
=
1)
°
e
o
3
—~

| 2024 var det over 63 000 personer i alderen 21-68 ar som var utdannet som
barnehagelarer. Av disse var 86 prosent sysselsatt. Kun 51 prosent var sysselsatt

i en barnehage. Det betyr at 5 av 10 med barnehagelaererutdanning i yrkesaktiv
alder ikke arbeider i barnehage. Dette tallet inkluderer de som ikke er sysselsatt
(14 prosent), og det er store variasjoner mellom aldersgrupper, som figur 2.8 viser.
Sysselsettingen gar ned med alder.

Nar det gjelder antall barn per barnehagelarer, var det i 2024 et snitt pa 13,5

barn per barnehagelzerer (Utdanningsdirektoratet, 2025d). Forskjellene er relativt
sma mellom kommunale og private barnehager. Mens private barnehager i
giennomsnitt har 13,6 barn per barnehagelarer, har kommunale barnehager 13,4.
Pa tvers av kommuner er det litt stgrre variasjon i antall barn per barnehagelerer,
hvor Baerum har 17,3 barn per barnehagelarer, mens Fredrikstad, Kristiansand,
Bergen og Trondheim har 12,6.

Barnehagelaererutdanning kan tas enten pa heltid over tre ar eller pa deltid

over fire-fem ar. Mens heltidsutdanningen i hovedsak er campusbasert, er
deltidstiloudene organisert som samlingsbasert, nett- og samlingsbasert og
arbeidsplassbasert barnehagelaererutdanning (ABLU). Noen institusjoner har valgt
a ha mer fleksible lgp i heltidsutdanningen og tilbyr nett- og samlingsbasert pa
heltid, som for eksempel USN campus Notodden.

Ifelge Samordna opptak falt seakningen til barnehagelaererutdanningen med
nesten 16 prosent fra 2024 til 2025. Antallet tilbud om studieplass har gatt ned
med dreyt 26 prosent i 2025, og det er na kun 0,8 tilbud per plass. Det vil si at
mange universiteter og hgyskoler ikke far fylt opp de planlagte studieplassene pa
barnehagelaererutdanning. Antallet som setter barnehagelaererutdanning som sitt
farstevalg, er halvert siden 2020.

Sekning til arbeidsplassbasert barnehagelaererutdanning (ABLU) tas i hovedsak
opp gjennom lokale opptak, og derfor fremkommer ikke sgkning til dette studiet pa
Samordna opptak. Det var over 500 sgkere til ABLU i 2025.

6 ABLU er tilrettelagt for assistenter og barne- og ungdomsarbeidere som gnsker a utdanne seg til
barnehagelaerere. ABLU er organisert som en deltidsutdanning over fire ar med et omfang pa 180
studiepoeng.
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Figur 2.9 Opptakstall til barnehagelzaererutdanningene, 2014-2025
Kilde: DBH - Database for statistikk om hggre utdanning (2025)

Figur 2.9 viser de endelige tallene for hvor mange som har fatt tilbud om
studieplass, som mette til studiestart og fullfarte en barnehageleererutdanning.

| tillegg til at sgkertallene har gatt ned, har antallet studenter som har fatt tilbud
om opptak og som meter til studiestart gatt ned. Antall uteksaminerte har veert
relativt stabilt de siste arene. Tallene for uteksaminerte barnehagelzerere i et gitt
ar inkluderer studenter som startet utdanningen flere ar tidligere, avhengig av
studielgpet. Bachelor i barnehagelaererutdanning har normalt en varighet pa tre ar.
Det betyr at de som startet i 2021, er uteksaminert i 2024. Det kan derfor bety at
man enna ikke ser konsekvensene av de lave sgkertallene pa antall uteksaminerte
barnehagelzerere.



Boks 2.4 Eksempler pa satsinger og veiledere med relevans for
barnehagesektoren

Strategi for rekruttering til leererutdanningene og leereryrket 2024-2030

Strategien er utarbeidet i samarbeid med organisasjonene i Nasjonalt
forum for laererutdanning. Strategien har som formal & snu negative
utviklingstrekk som redusert sgking til de ulike laererutdanningene og

at flere starter pa en leererutdanning og blir i yrket. Strategien foreslar
forpliktede tiltak for a gjere leererutdanningene til attraktive studievalg,

at utdanningene skal ha hegy kvalitet og vaere profesjonsrelevante, at
nyutdannede skal ha en positiv overgang fra utdanning til yrke og fa
veiledning, og at barnehager og skoler skal vaere attraktive arbeidsplasser
som rekrutterer og beholder laerere.
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IA bransjeprogram for barnehage

Intensjonsavtalen om et mer inkluderende arbeidsliv, IA-avtalen, er

en avtale mellom regjeringen og partene i arbeidslivet. Det finnes sju
bransjeprogram som er en del av IA-avtalen, og IA bransjeprogram for
barnehagen er ett av disse. Partene i IA-avtalen er enige om 4 sette inn en
spisset innsats for a stette opp om malene for avtalen, og det skal jobbes
systematisk og forebyggende med arbeidsmiljg.

Veileder om tilstrekkelig bemanning i barnehagen

Veilederen klargjer forstaelsen og praktiseringen av kravet om tilstrekkelig
bemanning i barnehagen. Den tydeliggjor det ansvaret barnehageeierne
har for d sgrge for at det er nok ansatte til stede sammen med barna
giennom hele barnehagedagen. Veilederen skal hjelpe barnehagene med
a vurdere om bemanningen til enhver tid er tilstrekkelig, og nar det skal
settes inn vikar.

Kilder: Kunnskapsdepartementet (2024): Flere lcerere i barnehage og skole - Strategi for
rekruttering til lcererutdanningene og lcereryrket 2024-2030, KS (u.d.): IA bransjeprogram for
barnehage, Utdanningsdirektoratet (2025i): Veileder om tilstrekkelig bemanning i barnehagen

Barne- og ungdomsarbeidere

Ansatte med fagbrev i Barne- og ungdomsarbeiderfaget er en fagarbeider med
kompetanse pa arbeid med barn og ungdom (Utdanningsdirektoratet, 2022a).
Barne- og ungdomsarbeideren kan bidra med a planlegge og giennomfare
aktiviteter med barna i barnehagen og har kunnskap om barn og unges utvikling

i ulike livssituasjoner. Barne- og ungdomsarbeideren har kompetanse innen
helsefremmende arbeid og kommunikasjon og samhandling, og skal legge til rette
for en trygg oppvekst med omsorg, lek, lsering og aktiviteter som stimulerer til
livsutfoldelse, undring, utforskertrang og skaperglede.



Som sett i figur 2.6 har andelen barne- og ungdomsarbeidere gkt de siste arene, og i
2024 13 andelen pa 21 prosent. Det er en hgyere andel barne- og ungdomsarbeidere i
kommunale barnehager. 28,7 prosent av de ansatte i kommunale barnehager er barne-
og ungdomsarbeider, og 16,2 prosent i de private (Utdanningsdirektoratet, 2025d).
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== Barne- og ungdomsarbeiderfag VG2 === Sgkere til lzereplass

Figur 2.10 Sekere til VG2 barne- og ungdomsarbeiderfag og sekere til laereplass,
2012-2025
Kilde: Utdanningsdirektoratet (2025h)

Kompetanse som barne- og ungdomsarbeider kan oppnas pa flere mater. | det
tradisjonelle lgpet i videregdende opplaering begynner eleven pa helse- og
oppvekstfag i VG1, for deretter a velge barne- og ungdomsarbeider i VG2 fer
elevene gar to ars laeretid i en virksomhet. Siden 2012 har antallet som har sgkt seg
til barne- og ungdomsarbeiderfaget gatt ned. | tillegg kan assistenter ved siden av
jobb oppna formell kompetanse gjennom praksiskandidatordningen og fagbrev pa
jobb. Figur 2.10 gir derfor ikke et helhetlig bilde av alle som kvalifiseres til barne- og
ungdomsarbeider i lapet av et ar. Barnehagen kan veere leerebedrift i barne- og
ungdomsarbeiderfaget, og de siste arene har det veert et stabilt antall lzerlinger i
barnehagene.

2.4 Lovfestet rett til barnehageplass

Kommunen er lokal barnehagemyndighet og har det helhetlige ansvaret for
barnehagetilbudet i sin kommune. Ansvaret kommunen har til a oppfylle den
lovfestede retten til barnehageplass kan enten oppfylles ved a drifte egne
kommunale barnehager, eller giennom a gi tilskudd til private barnehager som
er godkjent etter barnehageloven, eller en kombinasjon av bade kommunale og
private barnehager.
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Vilkar for barnehageplass

Retten til barnehageplass er regulert i barnehageloven § 16:

Barn som fyller ett dr senest innen utgangen av august det dret det sgkes om
barnehageplass, har etter seknad rett til d fG plass i barnehage fra august i samsvar
med denne loven med forskrifter.

Barn som fyller ett dr i september, oktober eller november det dret det sakes om
barnehageplass, har etter seknad rett til d fG plass i barnehage innen utgangen av
den mdneden barnet fyller ett ar i samsvar med denne loven med forskrifter.

Barnet har rett til plass i barnehage i den kommunen der det er bosatt.
Seknadsfrist til opptaket fastsettes av kommunen.

Retten forutsetter at barnets foreldre eller foresatte har sgkt om barnehageplass
innen sgknadsfristen. Seknadsfristen fastsettes av kommunen, jf. barnehageloven

§ 16 fjerde ledd. Dersom foreldrene ikke sgker eller takker nei til plass pa det
tidspunktet barnet har rett til plass, vil barnet etter sgknad ha rett til plass ved neste
barnehageopptak.

Et barn kan ikke miste sin individuelle rett til plass i barnehage. Kommunen har
en plikt til & serge for at barn med rett til plass, far retten oppfylt, ogsa i tilfeller
hvor et barn mister sin barnehageplass, eksempelvis som felge av vesentlig
betalingsmislighold.

Den lovfestede retten til barnehageplass i barnehageloven § 16 er en
minimumsforpliktelse for kommunen, og kommunen eller en privat barnehage star
fritt til & tilby barnehageplass fer retten inntrer.

Barnehageopptaket

Barnehageloven 8 17 regulerer barnehageopptaket i kommunen. Det ligger

til kommunen & organisere barnehageopptaket. Alle godkjente barnehager i
kommunen skal samarbeide om opptak av barn, og kommunen skal legge til rette
for en samordnet opptaksprosess, der det tas hensyn til barnehagenes mangfold og
egenart. Brukernes gnsker, og behov skal tillegges stor vekt ved selve opptaket.

Kommunen avgjer selv om det skal veere ett, flere eller Igpende barnehageopptak

i kommunen. Gjennom lovendring varen 2016 ble den tidligere regelen om at
kommunen ma ha minimum ett hovedopptak i aret fjernet (Prop. 103 L (2015~
2016)). | lovens forarbeider viste departementet til at mange kommuner praktiserer
lapende opptak, og at bestemmelsen kunne gi inntrykk av at opptak kun kan skje
giennom hovedopptaket.

Opptak til barnehage er neermere regulert i forskrift om sakbehandlingsregler ved
opptak i barnehage (2005). Forskriften regulerer blant annet tildeling av plass, rett
til begrunnelse og klage pa seknad om barnehageplass.



Barnehageloven regulerer ikke eksplisitt omfanget av retten til barnehageplass.
| Ot.prp. nr. 52 (2007-2008) punkt 4.7.4.2 har departementet imidlertid uttalt
folgende:

Departementet presiserer at retten til barnehageplass maksimalt omfatter et
heltidstilbud. For de familier som har behov for ytterligere tilbud er det ikke noe

til hinder for at kommunen i samarbeid med foreldrene finner egnede losninger.
Departementet uttalte i haringsnotatet at mdlet er at alle familier/barn skal fé det
barnehagetilbudet de ansker og har behov for, og at en begrensning i retten til kun
a gjelde et korttidstilbud vanskelig vil harmonere med dette malet. | henhold til
reglene om samordnet opptak skal brukernes ansker og behov tillegges stor vekt
ved selve opptaket av barn, jf. barnehageloven § 12. Videre skal utbyggingsmanster
og driftsformer tilpasses lokale forhold og behov, jf. § 9. Dette betyr at
barnehagetilbudet i den enkelte kommune méd ha det omfang brukerne ettersper og
lokale forhold tilsier innenfor rammen av regelverket

Nar det gjelder heltidsplasser og deltidsplasser, uttalte departementet videre:

Kommunen bear ha et tilstrekkelig tilbud av heltids- og deltidsplasser [...]. Det

betyr at kommunen ikke kan tilby en deltidsplass til en sgker som klart ansker en
heltidsplass, med mindre dette kun vil gjelde en kort periode, for eksempel mens
heltidsplassen opprettes. Videre kan en soker som gnsker en deltidsplass ikke tilbys
en heltidsplass [...]. Departementet ensker ikke & lovfeste en rett til heltidsplass i
barnehage, da dette kan medfere at sakere som ensker en deltidsplass kun far
tilbud om en heltidsplass og ma betale for dette.

Barnehageloven med forskrifter regulerer ikke heltidsplasser og deltidsplasser,
men i Forskrift om foreldrebetaling i barnehager (2006) fglger det av 8 1

at maksimalgrensen for foreldrebetaling gjelder for et heldags ordinaert
barnehagetilbud, og at med heldagstilbud menes avtalt ukentlig oppholdstid pa

41 timer eller mer. Videre fglger det av forskriften & 2 at foreldrebetaling for et
deltidstilbud skal settes lavere enn foreldrebetaling for et heldagstilbud, og at med
deltidstilbud menes avtalt ukentlig oppholdstid under 41 timer.

Kommunen har ogsa ansvar for barnehagetilbudet til samiske barn. | samiske
distrikt skal barnehagetilbudet til samiske barn bygge pa samisk sprak og kultur. |
gvrige kommuner skal forholdene legges til rette for at samiske barn kan sikre og
utvikle sitt sprak og sin kultur. Dette er regulert i barnehageloven § 10. Det fglger av
lovens forarbeider i Ot.prp. nr. 72 (2004-2005) at bestemmelsen ikke krever at det i
barnehager utenfor samisk distrikt skal veere samisktalende personale, men at det
legges til rette for at samiske barn kan mete samisk sprak og kultur i egnet form, og
at hva som er praktisk mulig vil matte bro pa lokale forhold.
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2.5 Finansiering av barnehagesektoren

Barnehagene blir i hovedsak finansiert giennom de frie inntektene til
kommunene og foreldrebetalingen. Barnehage er et av de stgrste omradene

for kommunesektoren. Samlet brutto driftsutgifter'” i 2024 var 68,6 mrd.

kroner og utgjorde 10,8 prosent av driftsutgiftene i kommunene (Statistisk
sentralbyra, 2025d). | 2023 stod foreldrebetaling og kostpenger for 10,8 prosent
av finansieringen av kommunale barnehager og 14,2 prosent av finansieringen
av ordinaere private barnehager (Lunder & Bjgru, 2025). Siden 2023 har
foreldrebetalingen blitt ytterligere redusert. Stagre-regjeringen har brukt over

4,7 mrd. kroner pa a redusere foreldrebetaling i barnehage. Dette inkluderer
redusert maksimal foreldrebetaling, gratis barnehage i innsatssonen Nord-Troms
og Finnmark og utvidelse av ordningen om sgskenmoderasjon slik at barnehage er
gratis fra tredje barn som gar i barnehage samtidig med sgsken.

Barnehager kan kreve foreldrebetaling for en barnehageplass, og dette er den
vanlige modellen i dag. Foreldrebetaling er regulert i forskrift om foreldrebetaling

i barnehager (2006) § 1 forste ledd, som lyder: «Foreldrebetaling for en plass i
barnehage skal ikke settes hgyere enn en maksimalgrense. Betaling for kost kan
komme i tillegg». Foreldrebetaling for en barnehageplass skal ikke settes hgyere
enn maksimalgrensen som fastsettes i Stortingets arlige budsjettvedtak. Per 1.
august 2025 er maksprisen i barnehage 1200 per maned i sentralitetssone 1 til 4
og 700 per maned i sentralitetssone 5 og 6. | kommuner i tiltakssonen Finnmark og
Nord-Troms er barnehage gratis.

Forskriften § 4 er et unntak fra regelen om foreldrebetaling i § 1, og apner for

at foreldrebetalingen kan settes hgyere enn den gjeldende maksimalgrensen
dersom barnehagen ellers vil bli nedlagt av gkonomiske arsaker eller kvaliteten
pa barnehagetilbudet ellers vil rammes. Dette er et snevert unntak, og det falger
av bestemmelsens andre og tredje ledd at det kreves samtykke fra barnehagens
foreldrerad, og at ved vesentlige endringer i maksimalgrensen kreves det nytt
samtykke.

Etter vedtatte endringer i barnehageloven far kommunen hjemmel til 3 gi

forskrift om lavere foreldrebetaling enn det som er fastsatt av departementet.
Statsforvalterne rapporterer at det er et fatall av barnehager som har
foreldrebetaling som er lavere enn maksimalgrensen. En eventuell lokal forskrift om
lavere foreldrebetaling gjelder for badde de kommunale og de private barnehagene

i kommunen, og skal finansieres av kommunen. Det innebaerer at kommunen

ma finansiere de private barnehagene for bortfallet av inntekter som redusert
foreldrebetaling utgjer. Endringen trer i kraft 1. august 2026, og er omtalt i Prop.
138 L (2024-2025) punkt 8.4.4.

7 Brutto driftsutgifter inkluderer de samlede driftsutgiftene inklusive avskrivninger, eksklusive finans-
utgifter. Brutto driftsutgifter brukes som utgiftsbegrep for sum driftsutgifter per funksjon/tjeneste-
omrade eller totalt.



Boks 2.5 Kostnadsanslag for innfering av gratis barnehage

Kostnadsanslag fra Kunnskapsdepartementet viser at dersom alle som

i dag gar i barnehage far tilbud om gratis barnehage, hadde bortfallet i
foreldrebetaling vaert om lag 3,10 mrd. kroner. Dersom alle barn som har
rett til plass skal finansieres for gratis barnehage vil kostnaden vare 7,12
mrd. kroner. Kunnskapsdepartementet anslar at den faktiske kostnaden
vil vaere 4,88 mrd. kroner. | beregningene er det tatt hensyn til en anslatt
ettersperselseffekt, slik at dekningsgraden for 1-aringer med rett til plass
gker med 3 prosentpoeng til 89 prosent, dekningsgraden for 2-aringer
gker med 1,5 prosentpoeng til 97 prosent, og at kommunene finansieres
for 100 prosent dekningsgrad for 3-5-aringer.

| anslagene er det tatt hensyn til de nasjonale moderasjonsordningene,
herunder gratis kjernetid og at foreldrebetalingen maksimalt skal utgjere
6 pst. av husholdningenes samlede inntekt for en barnehageplass.

Videre er ordningen med gratis barnehage i tiltakssonen i Finnmark og
Nord-Troms og ordningen om redusert maksimalpris i sentralitetssone

5 og 6 til 700 kroner per maned inkludert. Det er i tillegg tatt hensyn til
kontantstette for 1-aringer i anslagene som inkluderer ettersperselseffekt.

Moderasjonsordninger

Det finnes to nasjonale moderasjonsordninger i barnehage for familier med lavinntekt,
i tillegg til seskenmoderasjon. Formalet med de nasjonale moderasjonsordningene

er a tilrettelegge for gkt barnehagebruk og a bedre gkonomien til gkonomisk utsatte
familier (Utdanningsdirektoratet, 2025d). Disse ordningene gjelder bade private og
kommunale barnehager, og det er kommunen som har ansvaret for ordningen.

Den forste moderasjonsordningen innebaerer at ingen familier skal betale mer
enn 6 prosent av samlet skattbar inntekt for en barnehageplass. Denne ordningen
gjelder for alle barn i barnehage uavhengig av alder. Grensen for & omfattes av
denne ordningen blir indirekte justert ved justeringer av maksimalprisen. Med en
maksimalpris pa 1 200 kroner per maned anslar Kunnskapsdepartementet at om
lag 3,2 prosent av barn omfattes av denne ordningen.

Den andre moderasjonsordningen innebaerer gratis kjernetid, som vil si alle barn
mellom 2-5 ar fra familier med samlet inntekt under en gitt grense har rett til 20
timers gratis opphold i barnehagen per uke. Inntektsgrensen for gratis kjernetid
fastsettes arlig gjennom Stortingets budsjettvedtak. Fra 1. august 2025 er den
nasjonale inntektsgrensen 669 050 kroner. Kunnskapsdepartementet anslar at om
lag 13,4 prosent av barn omfattes av denne ordningen.

Seskenmoderasjon gjelder for foreldre som har to eller flere barn i barnehage i
samme kommune. Dersom to barn gar i barnehage samtidig, skal barn nummer to
fa en reduksjon pa minimum 30 prosent, mens barn nummer tre og utover skal fa
gratis barnehageplass. |1 2024 fikk om lag 19 prosent av barn sgskenmoderasjon.
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 tillegg til nasjonale moderasjonsordninger kan kommunen ha egne
moderasjonsordninger. Det er kommunen der barnet er folkeregistrert som skal
behandle seknader om reduksjon og gratis kjernetid (Utdanningsdirektoratet,
2025e). For 2024 rapporterte kommunene at det er innvilget om lag 463 mill. kroner
til redusert foreldrebetaling grunnet lav inntekt.” Dette inkluderer eventuelle lokale
moderasjonsordninger. | 2025 vil dette belgpet vaere lavere som fglge av lavere
maksimalpris i barnehage.

Sametinget har etablert en tilskuddsordning til samiskspraklige barnehager
og avdelinger utenfor Finnmark og Nord-Troms. Ordningen innebaerer at
barnehager som gir et samisk barnehagetilbud, kan sgke om midler til & dekke
foreldrebetalingen slik at samiske familier som har barn i samiskspraklige
barnehager og avdelinger, far gratis plass. Malet er a3 motivere samiske
foreldre til 4 velge samiske barnehagetilbud ogsa i andre deler av landet
(Kunnskapsdepartementet, 2023).

Kostpenger og andre tilleggsutgifter
Barnehagene kan kreve betaling for kost i tillegg til foreldrebetalingen. Dette folger
av forskrift om foreldrebetaling i barnehager § 1 farste ledd andre punktum.

Det er ikke fastsatt en gvre grense for hvilket belgp barnehagen kan kreve i
kostpenger, men kostpengene skal ikke overstige de faktiske utgiftene barnehagen
har for mat og drikke til barna. Dette folger av Kunnskapsdepartementets
rundskriv F-08/2006 (Kunnskapsdepartementet, 2006, s. 80). Kostpenger kan
brukes pa mat og drikke og eventuelt til & lanne kokk eller kjgkkenassistent.
Barnehagene kan velge a bruke ordinzere driftsmidler pa mat i tillegg, men
kostpengene kan ikke brukes til ordinaer drift. Fra 1. august 2026 vil dette lovfestes
i barnehageloven 8 20 andre ledd andre punktum. Det innebaerer at det vil fglge
direkte av barnehageloven at kostpengene ikke skal overstige de faktiske utgiftene
barnehagen har til mat og drikke til barna. Endringen er omtalt i Prop. 138 L (2024~
2025) punkt 10.3.4. | et hgringsnotat hgsten 2023 foreslo departementet ogsa a
lovfeste at kommunen kan gi forskrift om et maksimalt niva for kostpenger, men
forslaget ble ikke fulgt opp.

Gjennomsnittlig manedlig kostpenger per januar 2025 var pa 407 kroner i maneden
(Statistisk sentralbyra, 2025b). | gijennomsnitt krever private barnehager mer
kostpenger og andre tilleggsutgifter enn kommunale barnehager (Sandsta, 2025).
Det er stor spredning i kostpenger mellom barnehager, bade for kommunale og
private, men spredningen er noe hayere for private barnehager. Tall fra 2024

viser at det hgyeste manedlige kostpengebelgpet blant private barnehager var

1 150 kroner, mens det laveste var 40 kroner. Til sa mmenligning var det hgyeste
manedlige kostpengebelgpet blant kommunale barnehager 925 kroner, mens det
laveste var 50 kroner. Spersmal til Barnehage-Norge i 2022 viste at i giennomsnitt
gikk 91 prosent av kostpengene i barnehagene til innkjgp av matvarer. For
barnehager som har kjgkkenpersonale eller kokk ble i giennomsnitt 28 prosent av
kostpengene brukt til dette, mens for barnehager som benytter cateringtjenester, ble
i giennomsnitt 43 prosent av kostpengene brukt til dette formalet (Naper et al., 2022).

'8 Kommuner med dpenbar feilrapportering er utelatt.



2.6 Gratisprinsippet

For grunnskoleopplaeringen, videregaende opplaering og hayere utdanning er det
regulert et prinsipp som handler om at det offentlige tilbyr gratis opplaering og
utdanning for alle, uavhengig av bakgrunn. Dette kalles gratisprinsippet og skal
sikre at alle har lik tilgang til utdanning.

Gratisprinsippet i skolen

Gratisprinsippet i skolen er regulert i opplaeringsloven § 2-5 (grunnskolen)
og § 5-8 (videregdende opplaering). Gratisprinsippet gir rett til gratis
offentlig grunnskoleopplaring. Alle elever har rett til a delta i den offentlige
grunnopplaringen.

Gratisprinsippet for grunnskoleopplaeringen innebaerer at alle sider ved
oppleeringen skal vaere gratis. Kommunene kan ikke kreve at verken elevene eller
foreldrene dekker utgifter knyttet til grunnskoleopplaringen, slik som utgifter

til undervisningsmateriell, transport i skoletiden, leirskoleopphold eller andre
skoleturer. Regelen gjelder ikke skyss fra elevens hjem og til skolen (8 4-1 flg.),
leksehjelpen (§ 4-4), skolefritidsordningen (8§ 4-5) eller kulturskolen (8 26).

Nar det gjelder skyss fra elevens hjem og til skolen, er det likevel regulert i
opplaeringsloven at dette skal vaere gratis for de som har rett til skyss etter 8 4-1
(2023). Nar det gjelder leksehjelpen, er det regulert i § 4-4 at kommunen skal

ha et tilbud om gratis leksehjelp til elever i grunnskolen. Leksehjelpen er likevel
ikke en del av grunnopplaeringen, og kommunen har stor frihet nar det gjelder
organiseringen av tilbudet, herunder hvilke fag det skal gis tilbud om leksehjelp i og
hvordan timene til leksehjelp skal fordeles mellom trinnene.

| opplaeringslovforskriften 88 2-2 til 2-4 er det fastsatt regler som blant annet
innebarer at kommunen skal gi 12 timer gratis skolefritidsordning per uke for
elever pa 1. til 3. trinn (2024).

Nar det gjelder videregdende oppleering, folger det av opplaeringsloven (2023, § 5-8)
at ogsa denne skal vaere gratis. Det innebaerer blant annet at elever i videregdende
opplaering skal holdes med ngdvendige trykte og digitale laeremidler og digitalt
utstyr. Det er likevel gjort unntak fra regelen i § 5-8 andre punktum, slik at
fylkeskommunen kan kreve at elever og de som har lzeretid i bedrift, dekker utgifter
til individuelt utstyr som opplaeringen til vanlig gjer det nedvendig & ha. Dette kan
for eksempel vaere utgifter til PC, kalkulator eller arbeidsklzer for de som har laeretid
i bedrift. Etter andre ledd kan departementet gi forskrift om at elever skal holde seg
med leeremiddel og digitalt utstyr. At elevene skal holdes med ngdvendige trykte og
digitale lzeremidler og digitalt utstyr innebaerer at de ikke kan palegges a dekke slike
utgifter, med mindre det falger av forskrift, jf. andre ledd. | opplaeringsforskriften

§ 22-5 er det fastsatt at fylkeskommunen kan kreve egenandel fra elevene for a
dekke deler av kostnadene for en baerbar PC.
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Gratisprinsippet gjelder ikke for privat opplaering. Private skoler godkjent etter
opplaeringsloven § 22-1 har ikke rett til statstilskudd og kan ta skolepenger
(Oppleeringslova, 2023). Private grunnskoler og videregadende skoler som far
statstilskudd etter Privatskolelova (2003) 8 6-1 forste ledd kan kreve skolepenger,
men skolepengene kan utgjere maks 15 prosent av statstilskuddet. Skolepengene
skal komme elevene til gode. Utover det som er regulert i § 6-1 kan ikke privatskoler
godkjent etter privatskoleloven kreve tilleggsbetaling for aktiviteter i regi av skolen.

Gratisprinsippet i universitets- og hoyskolesektoren

Gratisprinsippet i hgyere utdanning ved statlige universiteter og hegyskoler fremgar
av universitets- og hayskoleloven (2024) § 2-5. Der star det at hgyere utdanning
ved statlige universiteter og hayskoler skal vaere gratis. Det betyr at institusjonene
som utgangspunkt ikke kan ta betaling fra studentene. Gratisprinsipper gjelder
ordinzere utdanninger som fgrer fram til en grad eller yrkesutdanning ved statlige
universiteter og hayskoler.

Gratisprinsippet i universitets- og hgyskolesektoren er ikke absolutt. Etter
universitets- og hayskoleloven (2024) § 2-5 andre ledd kan departementet gi
forskrift om at universiteter og hayskoler kan kreve betaling for studier som

ikke gir studiepoeng, eller som i hovedsak retter seg mot arbeidslivet eller
personer i arbeid. Departementet kan ogsa fastsette i forskrift at institusjonene
kan kreve dekket enkelte utgifter til leeremidler og utstyr. Etter universitets- og
heyskoleforskriften (2024) 8 4-7 kan ikke institusjonen kreve betaling av studenter
utover reelle kostnader knyttet til leeremidler.

Departementet har som utgangspunkt lagt til grunn at ekskursjoner og studieturer
som er en del av den obligatoriske opplaeringen, skal vaere gratis (Prop. 126 L
(2022-2023), s. 67).

Departementet kan i saerskilte tilfeller godkjenne unntak fra gratisprinsippet
(Universitets- og hayskoleloven, 2024, 8 2-5 tredje ledd). Det fglger av
lovforarbeidene at denne «unntakshjemmelen skal tolkes svart snevert og
anvendes veldig sjeldent» (Prop. 126 L (2022-2023), kapittel 23).

Gratisprinsippet gjelder ikke for private universiteter og hayskoler. De private
institusjonene kan ta egenbetaling fra studenter, sa lenge egenbetalingen kommer
studentene til gode (Universitets- og hayskoleforskriften, 2024, § 4-8).



3 Arbeidsgruppens videre
arbeid

| dette kapittelet omtaler arbeidsgruppen relevante malsettinger og
problembeskrivelser som er gjeldende for barnehagesektoren i dag slik vi ser

det, og som er utledet av mandatet. Kapittelet tar utgangspunkt i sektorens
samfunnsoppdrag og malsettinger, og peker pa sentrale spenninger og utfordringer
som ma vurderes naermere i det videre arbeidet. | sluttrapporten skal vi vurdere
hvilke konsekvenser gratis barnehage vil ha for barnehagesektoren og samfunnet
for avrig.

Det barna opplever i barnehagen har stor betydning for barnas trivsel, utvikling og
lzering, og for samfunnet - bade na og i fremtiden. Kvaliteten pa barnehagetilbudet
er avgjerende, og det er et mal at alle barn i hele Norge skal ha tilgang til

et likeverdig barnehagetilbud av hgy kvalitet. Barnehagedeltakelse kan ha
konsekvenser pa lang sikt som ikke ngdvendigvis lar seg male i kroner og @re, men
som kommer til uttrykk gjennom fremtidige borgere som har et godt grunnlag for
videre utdannelse, opplever a ha gode liv og som har forutsetninger for deltakelse

i samfunnsliv. For at familier skal kunne gi barn og unge en stabil og forutsigbar
oppvekst er gkonomisk trygghet fundamentalt. Gratis barnehage vil kunne fare

til sterre gkonomisk handlingsrom for barnefamiliene. Vi anerkjenner at barns og
familiers behov og situasjon varierer, og at foreldre har en valgfrihet i 4 benytte seg
av barnehagetilbudet, samt valg av barnehage.

Vivil i det videre arbeidet vurdere hvordan gratis barnehage kan pavirke
malsettingene og problembeskrivelsene som beskrives i dette kapittelet.

» Vil gratis barnehage fore til ingen endring?
» Vil gratis barnehage fore til at situasjonen/tilstanden tiltar?
» Vil gratis barnehage fore til at situasjonen/tilstanden avtar?

Problembeskrivelsene og malsettingene under er ikke gjensidig uavhengige

av hverandre og ikke ment a vaere uttemmende eller rangert etter viktighet.
Malsettingene og problembeskrivelsene vil danne grunnlaget for videre utredning
av hvordan gratis barnehage kan innfgres, og presenteres i sluttrapporten i mai
2026. Vi holder samtidig mulighetene apne for at vi kan komme frem til nye
perspektiver i sluttrapporten.

(A
=
Q
=p
(%]
o
Q
=
3
(]
=
QD
0Q
]
—+
o
=
D
o
o
(V)
=
=)
I
-
Q
=
(%]
b
(]
Q
w,
=
L
o
e
o
3
—




()
=
QU
=
(%]
o
Q
=
=]
o
>
(1]
0Q
0]
—
o
=
ol
o
oy
Q
=
S
|
-n
o
=
(%]
=
o
Q
w
=
1)
°
e
o
3
—~

3.1 Bemanning og tilgang pa kompetent
arbeidskraft

Barnehagesektoren skal ha nok ansatte med god kompetanse. Regjeringen har
en ambisjon om at barnehagelaerere skal utgjgre minst 60 prosent og barne-
og ungdomsarbeidere skal utgjgre 25 prosent av de ansatte i barnehagen.
Samtidig opplever barnehagesektoren utfordringer med a rekruttere ansatte,
heyt sykefravaer, mangel pa kompetanse og nedgang i rekruttering til
barnehagelaererutdanningene og kandidater til barne- og ungdomsarbeider.

Norge gar mot en tid med knapphet pa kompetent arbeidskraft. Befolkningsveksten
vil i hovedsak komme blant de eldste, mens antall barn, unge og personer i
arbeidsfer alder forblir relativt stabilt. For en allerede presset kommunesektor kan
det bli krevende a prioritere og gjennomfgre allerede lovpalagte oppgaver. Gratis
barnehage vil derfor pavirke sparsmal knyttet til bemanning, rekruttering og kvalitet
i barnehagesektoren.

Gratis barnehage kan forsterke eksisterende utfordringer med bemanning og
rekruttering av kompetent arbeidskraft. Nedgangen i sekertall vil pavirke tilgangen
pa kompetent arbeidskraft i fremtiden. Nar barnehagen blir gratis, kan det fare til
okt ettersparsel etter barnehageplasser, noe som igjen kan legge ytterligere press
pa bemanningen til barnehagetilbudet, og pdvirke attraktiviteten til barnehagen
som arbeidsplass. Det vil derfor vaere relevant a vurdere hvordan innferingen av
gratis barnehage vil pavirke bemanningssituasjonen i barnehagen. Vi vil drafte om
gratis barnehage kan pavirke et allerede hgyt sykefravaer, arbeidsvilkar, gjeldende
reguleringer og dpningstider.

3.2 Sosial utjevning

En malsetting for barnehagene er a bidra til sosial utjevning, og et gratis
barnehagetilbud kan styrke muligheter og redusere forskjeller. Vi vil se pa
fordelingseffekten av gratis barnehage, hvordan gratis barnehage pavirker
familienes gkonomi og hvilke grupper som vil ha starst nytte av ordningen.

For at barnehagen skal virke sosialt utjevnende, ma den ha god kvalitet. Vi vil
derfor vurdere hvordan kvalitet og inkludering kan sikres slik at ordningen

gir samfunnsgkonomisk verdi. Gratis barnehage kan bidra til at flere barn far
muligheten til 3 ga i barnehage, og muligheten til a ha barn i barnehagen er viktig
for foreldrenes arbeidsdeltakelse. Barnehagen legger til rette for at foreldre kan
delta i arbeidslivet, ta utdanning eller fglge opp andre samfunnsoppgaver. @kt
deltakelse kan ogsa ha betydning for barns sprakutvikling, trivsel, sosialisering og
senere skolegang, og dermed for langsiktige samfunnsmal.



Vi mener det vil vaere viktig & definere gratisprinsippet, og hvordan dette skal
forstds i barnehagesektoren. Dersom gratis barnehage kun innebaerer bortfall av
foreldrebetaling, kan kostpenger fortsatt utgjere en barriere for noen grupper.
Vi vet samtidig at tilgang pa et sunt og variert kosthold er sosialt utjevnende,

og at mattilbudet i barnehagene derfor har betydning. | tillegg kan andre
tilleggskostnader pavirke familienes mulighet til & benytte seg av tilbudet.

3.3 Kapasitet, opptak og rett til plass

Det har lenge veert et uttalt mal at barnehagen skal vaere tilgengelig for alle familier
som gnsker det og har rett til barnehageplass. For at retten skal oppleves som reell
har lokale og nasjonale myndigheter i tillegg gjort en ekstra innstas for a rekruttere
barn til barnehage fra familier som av ulike grunner kan ha starre behov for
barnehageplass.

Barnehagesektoren star overfor komplekse utfordringer knyttet til kapasitet,
finansiering og styring. Gratis barnehage kan fa konsekvenser for foreldres
valgfrinet og kommunenes styringsmuligheter. Dagens inntektssystem og regelverk
for tilskudd og moderasjonsordninger ma ses i sammenheng med mulige endringer
mot en mer universell barnehageordning.

Gratis barnehage kan fare til gkt deltakelse og endringer i sammensetningen

av barnegruppen. Gratis barnehage kan ogsa fa konsekvenser for behovet for
deltidsplass, dpne barnehager og oppholdstid. Foreldres oppfatning av barnehagen
kan endres nar det gjelder barnehages rolle som en del av utdanningslgpet. | tillegg
kan det pavirke hvor forpliktende foreldrene opplever barnehagetilbudet. Foreldres
behov for fleksible lgsninger kan komme i konflikt med barnehagens behov for
struktur og forutsigbarhet, noe som kan pavirke det pedagogiske arbeidet. Vi vil
derfor se pa hvordan opptakssystemet, prioritering av barn og bruken av plass kan
reguleres ved gratis barnehage.
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5 Vedlegg

Tabell 1.1 Dekningsgrad etter fylke, 2024, prosent

Fylke ‘ 1ér‘ Zér‘ Bér‘ 4ér‘ 5 ar
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Agder 79,0 94,4 971 97,2 97,8
Akershus 82,2 93,6 96,8 97,2 97,3
Buskerud 80,7 94,6 96,4 96,5 97,1
Finnmark 84,7 94,8 95,7 95,8 95,5
Innlandet 82,9 96,2 97,2 97,5 98,1
Mgre og Romsdal 88,5 96,8 97,8 98,1 98,7
Nordland 85,7 96,3 97,5 97,1 97,4
Oslo 82,0 94,4 96,2 96,5 97,0
Rogaland 81,9 94,9 97,3 97,2 97,2
Telemark 84,7 95,5 97,8 97,8 98,0
Troms 87,7 96,8 97,9 96,7 98,2
Trendelag 87,7 97.1 98,3 98,8 98,8
Vestfold 82,1 95,0 95,6 97,6 97,4
Vestland 87,1 97,3 97,6 98,7 98,7
@stfold 77,8 93,3 96,4 96,0 97,5
Gjennomsnitt - Norge 83,4 95,3 97,1 97,4 97,7

Tabell 1.2 Gjennomsnittlig apningstid etter fylke, 2020-2024, timer

2020 ‘ 2021 ‘ 2022 ‘ 2023 ‘ 2024
Agder 9,5 9,5 9,4 9,4 9,4
Akershus 9,7 9,7 9,7 9,7 9,7
Buskerud 9,9 9,9 9,9 9,8 9,8
Finnmark 9,1 9,1 9,1 9,1 9,1
Innlandet 9,7 9,7 9,7 9,7 9,7
Mgre og Romsdal 9,7 9,7 9,7 9,7 9,7
Nordland 9,4 9,3 9,4 9,3 9,3
Oslo 9,3 9,3 9,3 9,3 9,3
Rogaland 9,4 9,4 9,4 9,4 9,4
Telemark 9,7 9,7 9,7 9,7 9,7
Troms 9,2 9,2 9,2 9,2 9,2
Trondelag 9,6 9,5 9,5 9,5 9,5
Vestfold 9,7 9,6 9,5 9,5 9,5
Vestland 9,4 9,4 9,4 9,4 9,4
@stfold 10,1 10,1 10,1 10,1 10,1
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