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Endringer 1 barnehageloven (tilskudd og
foreldrebetaling 1 ikke-kommunale barnehager)

Tilrading fra Kunnskapsdepartementet 27. april 2012,
godkjent i statsrad samme dag.
(Regjeringen Stoltenberg II)

1 Hovedinnholdet i proposisjonen

Kunnskapsdepartementet legger med dette fram
forslag til endringer i barnehageloven. Det fore-
slas regler som regulerer bruk av offentlige til-
skudd og foreldrebetaling i ikke-kommunale bar-
nehager.

Med virkning fra 1. januar 2011 vedtok Stortin-
get ny finansieringsordning. Fra dette tidspunktet
overtok kommunene finansieringsansvaret for
barnehagene. Gjennom reglene om likeverdig
behandling settes rammene for kommunenes
finansieringsplikt. Regjeringen tar sikte pa at det
kommunale tilskuddet til ikke-kommunale barne-
hager trappes opp de naermeste arene slik at det
oppnéds samme grad av finansiering til de ikke-
kommunale barnehagene som til tilsvarende kom-
munale barnehager. Dette nedvendiggjor et regel-
verk som sikrer at likeverdig finansiering forer til
likeverdig kvalitet i barnehagene. Forslaget i lov-
proposisjonen sikrer at kommunalt tilskudd og
foreldrebetalingen i ikke-kommunale barnehager
kommer barna til gode. Det gir kommunen
adgang til 4 anvende ekonomiske sanksjoner der
det kommunale tilskuddet og foreldrebetalingen

ikke brukes i samsvar med intensjonen og formé-
let fastsatt i barnehageloven.

Det har alltid veert et stort innslag av private
barnehager i barnehagesektoren. I 1977 var 49
pst. av barnehagene private, mens andelen i 2010
har steget til 54 pst. Tidligere var de fleste private
barnehagene eid av foreldre, husmorlag, menig-
heter og lignende. Etter 2003 er det etablert flere
typer private organisasjonsformer i sektoren,
noen ogsd med et innslag av kommersielle moti-
ver. Det er en tydelig dreining i retning av at aksje-
selskapsformen velges av private eiere fremfor de
mer tradisjonelle organisasjonsformene som grad-
vis blir mindre utbredt.

Kunnskapsdepartementets generelle inn-
trykk er at de ikke-kommunale barnehagene dri-
ves godt, og at eierne er opptatt av 4 gi et tilbud av
god kvalitet til barna. Forslagene sikrer viderefo-
ring av dette i den fremtidige utviklingen av bar-
nehagesektoren, samtidig som de legger til rette
for at ikke-kommunale barnehageeiere ogsa i
tiden fremover kan drive forretningsmessig med
et rimelig arsresultat. Gjennom lovforslaget sikrer
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regjeringen at barnehagesektoren fortsatt vil
besta av serigse akterer som vil bruke offentlige
midler og foreldrebetalingen til drift av barneha-
ger med hey kvalitet.

Det er viktig & sikre at det kommunale tilskud-
det og foreldrebetaling i barnehagesektoren
benyttes i trdd med forméalet og barnehageloven,
og kommer barna i barnehagen til gode. Forsla-
get i lovproposisjonen inneholder folgende hoved-
elementer:

1. Ny § 14 a som presiserer at offentlige tilskudd
og foreldrebetaling i ikke-kommunale barne-

hager skal komme barna til gode, samtidig
som adgangen til & ha et rimelig arsresultat
viderefores. Bestemmelsen setter vilkar og
rammer for bruken av det offentlige tilskuddet
og foreldrebetalingen, og dokumentasjonskrav
overfor eier for 4 sikre bruk i samsvar med for-
maélet.

. Endringer i dagens § 16 om tilsyn, ogny § 16 a

som gir kommunen adgang til & anvende gko-
nomiske reaksjonsmidler overfor ikke-kom-
munale barnehager der tilskudd og foreldrebe-
taling ikke brukes som fastsatti ny § 14 a.
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2 Bakgrunnen for forslaget

2.1 Overgangen til rammefinansiering
av barnehagesektoren

Kommunen har som barnehagemyndighet ansva-
ret for at barnehagelovens krav til innhold og kva-
litet oppfylles, og skal gjennom et samordnet opp-
tak serge for det antall barnehageplasser som er
nedvendig for & oppfylle retten til plass for alle
barn som er bosatt i kommunen. Utbyggingsmen-
ster og driftsformer skal tilpasses lokale forhold
og behov.

Ved overgangen til rammefinansiering av sek-
toren 1. januar 2011 fikk kommunene det helhet-
lige ansvaret for & finansiere alle barnehager,
egne kommunale barnehager og de ikke-kommu-
nale barnehagene. Det ble lagt 28 mrd. kroner i
rammetilskuddet til landets kommuner for 4 finan-
siere utgiftene til barnehagevirksomheten. I stats-
budsjettet for 2012 foreslas det 4 oke det kommu-
nale minimumstilskuddet til ikke-kommunale bar-
nehager til 92 pst., jf. Prp. 1 S (2011-2012). Dette
ma sees i lys av at regjeringen tar sikte pa at opp-
trappingen til 100 pst. ferdigstilles i budsjettet for
2014, en opptrapping som vil bli kompensert gjen-
nom egkte rammeoverferinger til kommunene.

Kommunenes plikt til & finansiere alle barne-
hager ble lovfestet i barnehageloven § 14. Med
hjemmel i § 14 tredje ledd har Kongen fastsatt for-
skrift om likeverdig behandling ved tildeling av
offentlige tilskudd til ikke-kommunale barneha-
ger (forskrift av 29. oktober 2010 nr. 1379). For-
skriften setter de rettslige rammene for kommu-
nens ansvar ved tildeling av kommunalt tilskudd
til de ikke-kommunale barnehagene. Den setter
derimot ikke rettslige krav til hvordan de ikke-
kommunale barnehagene skal bruke det kommu-
nale tilskuddet og foreldrebetalingen. Den gir hel-
ler ikke regler for hvordan kommunen kan folge
opp ikke-kommunale barnehager gjennom ekono-
misk kontroll eller sanksjoner. P4 denne bak-
grunn er det behov for regler om bruken av det
kommunale tilskuddet og foreldrebetalingen som
kan utfylle reglene om kommunenes finan-
sieringsansvar. Det er i dagens barnehagelov
ingen lovfestede restriksjoner pd hvor mye eierne
av de ikke-kommunale barnehager kan ta ut av

verdier fra driften, og det er ikke regler som regu-
lerer salg av tjenester til barnehagen fra eier eller
naerstiende. Det er ikke regler i barnehageloven
om gjennomfering av interne transaksjoner, selv
om dette kan brukes som en metode for skjulte
uttak av verdier.

Ved rammefinansieringen av barnehagesekto-
ren har Stortinget lagt til rette for at landets kom-
muner kan ha ansvaret for finansieringen av alle
landets barnehager. Barnehageloven §14 gir
kommunene ansvaret for at alle godkjente ikke-
kommunale barnehager fir en likeverdig behand-
ling sammenlignet med tilsvarende kommunale
barnehager. Reglene om bruken av tilskudd og
foreldrebetaling i ikke-kommunale barnehager
som regjeringen foreslar i denne proposisjonen vil
veere en nedvendig oppfelging for & sikre at finan-
sieringen til sektoren blir brukt i samsvar med
intensjonen og formalet, det vil si til likeverdig
kvalitet i alle landets barnehager og til det beste
for barna.

2.2 Fortjenestemulighetenei dagens
finansieringsordning

Inntektene til ikke-kommunale barnehager bestéar
i dag av foreldrebetaling og kommunalt tilskudd.
Foreldrebetalingen er begrenset gjennom maksi-
malgrensen fastsatt i Stortingets arlige budsjett-
vedtak. Kommunalt tilskudd per barn felger av til-
skuddssatser basert pa kostnadene i tilsvarende
kommunale barnehager. Ikke-kommunale barne-
hager har derfor smé muligheter til & pavirke inn-
tektssiden. Det kommunale tilskuddet til ikke-
kommunale barnehager omfatter tilskudd til drift,
kapital og administrasjon. Kapitaltilskuddet skal
dekke renter pa investeringen uavhengig av om
investeringen er finansiert ved 1an eller egenkapi-
tal. Dette betyr at det er beregnet en godtgjering
til eier for bruk av egenkapital. Andre fortjenes-
temuligheter avhenger av tilpasninger pa kost-
nadssiden. Ettersom tilskuddene baseres pé gjen-
nomsnittskostnader i kommunale barnehager, lig-
ger det en mulighet for fortjeneste gjennom &
drive med lavere kostnader enn kommunen,
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enten kostnadsbesparelsen kommer fra effektiv
drift eller lavere kvalitet.

Tall fra SSB viser at eiere av ordinare ikke-
kommunale barnehager tok ut 43,9 mill. kroner i
utbytte i 2010, mens eiere av private familiebarne-
hager tok ut 126,6 mill. kroner fra virksomheten.
Utbytte gir ikke et heldekkende bilde av fortjenes-
temulighetene. Barnehagene kan ha tilbakeholdte
overskudd som kan tas ut pa senere tidspunkter,
og uttak kan veere skjult i transaksjoner med naer-
stdende selskaper. Uttakene fra de private familie-
barnehagene er i stor grad lenn til eier av barne-
hagen.

Utbytteutbetalinger har ikke et stort omfang i
dag vurdert i forhold til sterrelsen pa barnehage-
sektoren, men er et problem i enkelte tilfeller. I
media er det ved flere tilfeller satt fokus pa saker
der private barnehageeiere misbruker dagens
finansieringssystem for & oppné personlig vinning,
og det er eksempler fra rettspraksis.

Pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet har
Telemarksforskning utarbeidet en rapport om for-
tjenestemuligheter og uttak i barnehager. Ved
dels regnskapsanalyser for & kartlegge fortjeneste
i tilbakelagte ar og dels ved & kartlegge potensia-
let for okt fortjeneste gjennom redusert kvalitet,
har Telemarksforskning tilneermet seg problem-
stillingen. Rapporten gir indikasjoner pa at skjult
fortjeneste gjennom Kkjep fra barnehageeier eller
barnehageeiers neerstiende kan forekomme.
Videre har rapporten kartlagt at ikke-kommunale
barnehager har et betydelig rom for fortjeneste
ved 4 tilpasse seg til overskuddsmaksimerende
nivad pa antall oppholdstimer per éarsverk. Dette
indikerer at store deler av den private sektoren pa
barnehageomradet ikke opptrer ensidig profitt-
maksimerende, men at de i stedet driver med en
kvalitet som er over minimumsniviet. Samtidig
viser resultatet at hvis flere akterer med sterke
fortjenestemotiver etablerer seg i barnehagesek-
toren, vil fortjenestepotensialet kunne bli mer
utnyttet enn tilfellet er i dag. Malet med forslaget
til lovendringer som her foreslas, er 4 sikre at bar-
nehagesektoren fortsatt vil bestd av serigse akto-
rer som vil bruke offentlige midler til drift av bar-
nehager av hoy kvalitet. Forslaget vil gi den ned-
vendige legitimiteten til finansieringsordningen
slik at sektoren ogsé i tiden fremover kan besté av
et mangfold av bidde kommunale og ikke-kommu-
nale barnehager.

2.3 Heringen

Heringsbrev med forslag til endringer i barneha-
geloven om bruk av offentlig tilskudd og foreldre-
betaling i ikke-kommunale barnehager, ble sendt
pa offentlig hering 25. oktober 2011. Frist for utta-
lelser ble satt til 1. februar 2011. Heringen omfat-
tet ogsa forslag til regler i forskrift med hjemmel i
barnehageloven. Heringsnotatet ble sendt til fol-
gende heringsinstanser:

Departementene
Kommunene
Fylkesmannsembetene

ACEA AS

Alle landets ikke-kommunale barnehager
Barne- og ungdomsarbeiderforbundet
Barnehageforbundet

Barneombudet

Brenneysundregistrene

Datatilsynet

De statlige helseforetakene

Delta

Den norske Revisorforening

Den Norske Stats Husbank

Espira

Fagforbundet

Forbrukerombudet

Forbrukerradet

Foreldreutvalget for barnehager (FuB)
Foreldreutvalget for grunnskolen (FuG)
Funksjonshemmedes fellesorganisasjon
Handels- og servicenzeringens hovedorganisasjon
(HSH)

Handikappede Barns Foreldreforening (HBF)
Human-Etisk Forbund

Hogskoler som gir ferskolelaererutdanning:
Hogskolen i Bergen

Hogskolen i Bode

Hegskolen i Finnmark

Hogskolen i Nord-Trendelag

Hogskolen i Oslo og Akershus

Hegskolen i Stord/Haugesund

Hogskolen i Telemark

Hogskolen i Vestfold

Hogskolen i Ostfold

Hogskulen i Sogn og fjordane

Hegskulen i Volda

Dronnings Mauds Minne Hogskole for forskole-
leererutdanning

IKO - Kirkelig pedagogisk senter
Integrerings- og mangfoldsdirektoratet IMDI)
Kanvas

Kirkens arbeidsgiverorganisasjon
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Kommunalansattes fellesorganisasjon
Konkurransetilsynet

Kontaktutvalget mellom innvandrere og myndig-
heter

Kristent Pedagogisk Forbund

KS

Kvinnefronten

Landsforbundet for utviklingshemmede og pare-
rende (LUPE)

Landsorganisasjonen i Norge (LO)

Lederne

Likestillings- og diskrimineringsombudet
Likestillingssenteret

LO

Longyearbyen Lokalstyre

Lovdata

Nasjonalt senter for flerkulturell opplaering
NLA Hegskolen

Norges Autoriserte Regnskapsfereres Forening
Norges Bygdekvinnelag

Norges Handikapforbund

Norges Kvinne- og familieforbund

Norsk helse- og sosialforbund

Norsk institutt for forskning om oppvekst, velferd
og aldring (NOVA)

Norsk Montessoriforbund

Norsk senter for barneforskning (NOSEB)
Norsk senter for menneskerettigheter

Norsk studentunion

Norske Samers Riksforbund

Neringslivets hovedorganisasjon
Organisasjonen for private barnehager i Larvik
Private barnehagers landsforbund (PBL)

Redd Barna

REFORM - ressurssenter for menn
Ressurssenter for pakistanske barn

Radet for funksjonshemmede i Nord-Trendelag
Rédet for funksjonshemmede i Oslo
Samediggi/Sametinget

Samisk Hagskole - Sami allaskuvla
Samskipnadsradet c/o SiO

Senter mot etnisk diskriminering

Statistisk sentralbyra

Steinerbarnehagene i Norge

Studentenes Landsforbund

Sysselmannen pa Svalbard

Serlandets kompetansesenter

Trygge barnehager A/S
Tvillingforeldreforeningen

Unge funksjonshemmede

Unio - Hovedorganisasjonen for universitets- og
heyskoleutdannede

Universitetene

Universitets- og hagskoleradet
Utdanningsforbundet

Vappusbarnehagene

Verdensorganisasjonen for sma barns oppvekst og
danning (OMEP)

Virke

2.4 Horingsinstansenes generelle
merknader

Det kom inn totalt 101 heringsuttalelser, av disse
er det 11 som ikke har merknader.

Et stort flertall av heringsinstansene er posi-
tive til forslaget og det er gjennomgaende stotte til
intensjonen om at offentlige tilskudd og foreldre-
betaling skal komme barna til gode. Blant de som
stotter forslaget og intensjonen er 31 kommuner,
5 Fylkesmenn, et stort antall barnehager og store
akterer i barnehagesektoren som Kanvas, Espira-
gruppen, og Steinerbarnehageforbundet. Ogsd FUB
og Udanningsforbundet stotter intensjonen om at
offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal
komme barna til gode.

Noen av heringsinstansene péapeker at
utgangspunktet om at offentlige tilskudd og for-
eldrebetaling skal komme barna til gode er si
selvfolgelig at det er unedvendig at dette lovfes-
tes, andre papeker at det ikke ber veere rom for
uttak av utbytte for ikke-kommunale barnehager.
Videre er noen heringsinstanser, herunder Utdan-
ningsforbundet, uenig i 4 lovfeste adgangen til 4 ta
ut et rimelig arsresultat, og fremhever at det mé
settes absolutte og Kklare grenser for utbytte.

Et klart mindretall av heringsinstansene er
negative til forslaget.

Hoveddelen av de kritiske uttalelsene innhol-
der merknader til bestemmelsenes konkrete
utforming og ikke til bestemmelsene som sidan.
Noen etterspeor departementets oppfelging av de
gjeldende bestemmelsene om Kkapitaltilskuddet i
forskrift om likeverdig behandling ved tildeling av
offentlige tilskudd til ikke-kommunale barneha-
ger. Departementet vil til dette bemerke at gjen-
nomgangen bor gjores som del av en helhetlig
gjennomgang av forskrift om likeverdig behand-
ling ved tildeling av offentlige tilskudd til ikke-
kommunale barnehager. Den bor ogsa sees i lys
av oppfelgingen av barnehagelovutvalgets NOU
2012: 1 Til barnas beste. P4 denne bakgrunn vil
ikke departementet gjore en naermere vurdering
av reglene om kapitaltilskuddet til de ikke-kom-
munale barnehagene i denne lovproposisjonen.

Blant de som er generelt kritiske til forslaget
er Private barnehagers landsforbund (PBL) som
bl.a. stiller seg negative til forslaget om innfering
av dokumentasjonskrav for private barnehager, og
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mener at foreldrebetalingen ikke skal vaere regu-
lert pd samme maten som det kommunale tilskud-
det.

Noen instanser, herunder kommuner og fyl-
kesmenn, uttrykker bekymring for at forslaget
legger skjennsmessige vurderinger til kommu-
nene. KS uttaler imidlertid at forslaget til bestem-
melser er hensiktsmessig for kommunene med
sikte pa a kontrollere og sikre at midlene brukes
som forutsatt. Noen instanser stiller spersmal til
om kommunene har den nedvendige kompetanse

til & handheve regelverket, og viser til kommune-
nes dobbeltrolle som tilsynsmyndighet og barne-
hageeier. De samme hgringsinstansene papeker
at forslaget vil kreve gkte ressurser hos kommu-
nene.

Hoeringsinstansene fokuserer gjennomgéiende
pa viktigheten av a sikre hoy kvalitet i barnehager,
og mange etterspor storre fokus pa kvaliteten i
barnehagen. Det redegjores neermere for herings-
instansenes merknader til de enkelte delene av
forslaget i kapitlene 6 til 10.
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3 Utviklingen av barnehagesektoren - gjeldende rett

3.1 Kommunenes ansvar for
barnehagesektoren

3.1.1 Finansieringen av ikke-kommunale

barnehager frem til i dag

Kommunene har hatt et lovforankret ansvar for
utbygging og drift av barnehager siden den forste
barnehageloven kom i 1975. Frem til rammefinan-
sieringen 1. januar 2011 har hoveddelen av inntek-
tene til de ikke-kommunale barnehagene veert
statlige eremerkede tilskudd, i tillegg til foreldre-
betaling. For barnehageforliket sommeren 2003
var det kun statstilskuddet som var regulert fra
statlig hold. Det statlige driftstilskuddet til drift av
barnehager hadde godkjente barnehager krav p4,
samtidig som det var statlige sremerkede tilskudd
med serskilte formal barnehagene kunne fa etter
seknad. I barnehageloven var det satt krav om at
vedtektene for barnehagene hadde bestemmel-
ser om fastsettingen av foreldrebetalingen, men
foreldrebetalingen var ikke regulert nzermere.
Ved barnehageforliket som ble inngétt av alle
partier pa Stortinget (unntatt Kystpartiet) somme-
ren 2003 ble det gjort endringer i dette utgangs-
punktet. Barnehageforliket medferte regler om
maksimalgrense pa foreldrebetalingen, og innfo-
ring av en kommunal plikt til skonomisk likever-
dig behandling av ikke-kommunale og kommu-
nale barnehager i forhold til offentlige tilskudd.
Med virkning fra 2004 ble de ikke-kommunale
barnehagene dermed finansiert gjennom de tre
inntektskildene; foreldrebetaling, statstilskudd og
kommunalt tilskudd. Fortsatt utgjorde statstil-
skuddet hoveddelen av finansieringen for ikke-
kommunale barnehager, men med hjemmel i bar-
nehageloven ble den kommunale finansierings-
plikten av ikke-kommunale barnehager etablert. I
forskrift ble det fastsatt et kostnadsdekningsprin-
sipp som gikk ut pa at kommunene som hovedre-
gel skulle dekke alle kostnadene i godkjente bar-
nehager som ikke ble dekket gjennom foreldrebe-
taling og andre offentlige tilskudd. Barnehagenes
kostnader som ikke ble dekket av statstilskuddet
og foreldrebetalingen var det derfor kommunens
ansvar a4 dekke fra kommunerammen. Med virk-

ning fra 1. august 2005 ble det fastsatt regler i
dagjeldende forskrift 19. mars 2004 nr. 539 om
likeverdig behandling av barnehager i forhold til
offentlige tilskudd, om at kommunenes plikt til &
utmale tilskudd til barnehagene alltid skulle resul-
tere i en samlet offentlig finansiering til den
enkelte ikke-kommunale barnehage som utgjorde
minimum 85 prosent av det tilsvarende barneha-
ger eid av kommunen i gjennomsnitt mottok, uav-
hengig av kostnadsnivéet i den aktuelle ikke-kom-
munale barnehagen. Dette minimumsnivéet er i
dag satt til 91 prosent.

I forbindelse med overgangen til rammefinan-
siering i 2011, ble beregningsreglene for kommu-
nalt tilskudd endret. Forskrift av 19. mars 2004 nr.
539 om likeverdig behandling av barnehager i for-
hold til offentlige tilskudd ble opphevet og det ble
vedtatt ny forskrift av 29. oktober 2010 nr. 1379
om likeverdig behandling ved tildeling av offent-
lige tilskudd til ikke-kommunale barnehager. For-
skriften fastsetter at kommunen skal beregne sin
egen gjennomsnittskostnad per heltidsplass i
samme type kommunale barnehager, og tildele de
ikke-kommunale barnehagene samme prosent-
vise andel offentlig tilskudd per heltidsplass som
de ikke-kommunale barnehagene fikk aret for.
Det er dessuten gitt en minimumsandel som gjel-
der uavhengig av den ikke-kommunale barneha-
gens kostnadsniva.

3.1.2 Kontrollen med bruk av offentlige
tilskudd for rammefinansieringen

I tiden med statlige eremerkede tilskudd, det vil si
for rammefinansieringen 1. januar 2011, hadde
Kunnskapsdepartementet ansvaret for 4 sikre at
bruken av de statlige midlene gikk til barnehage-
drift, i samsvar med formalet for Stortingets
bevilgninger. Departementet hadde rett og plikt til
a sette rammer for tildeling og bruk av de statlige
tilskuddene i bade de kommunale og ikke-kom-
munale barnehagene. Dette ble gjort gjennom
ulike rundskriv om statstilskudd. Etter overgan-
gen til rammefinansiering av barnehagesektoren
kommer ikke lenger Stortingets bevilgningsregle-
ment og ekonomireglement for staten til anven-
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delse som et rettslig rammeverk for tilskudd som
tildeles fra kommunen til de ikke-kommunale bar-
nehagene, og staten har ikke lenger rettslig
adgang til styre tildeling, bruk, dokumentasjon og
kontroll med midlene gjennom statlige rundskriv.
Det folger av legalitetsprinsippet at dette méa fast-
settes med hjemmel i lov. Dette innebaerer at det
fra rammefinansieringen 1. januar 2011 ble innfort
en rett for ikke-kommunale barnehager til fortsatt
finansiering uten at det samtidig ble viderefort en
mulighet for staten til 4 sikre at hoveddelen av
midlene til de ikke-kommunale barnehagene blir
brukt i samsvar med intensjonen og formélet med
finansieringsordningen.

Det kommunale tilskuddet til ikke-kommunale
barnehager ble etter tidligere forskrift 19. mars
2004 nr. 539 om likeverdig behandling av barneha-
ger i forhold til offentlige tilskudd beregnet pé
grunnlag av regnskap for barnehagene fra foregé-
ende ar. Forskriften apnet for at kommunen ved
utmaling til den enkelte barnehage kunne bruke
regnskapsdataene fra aret i forveien, og vurdere
om barnehagen hadde brukt tilskuddet i samsvar
med formalet. Dersom det kommunale tilskuddet
ikke var brukt i trdd med intensjonen og formalet,
var det adgang for kommunen til & redusere det
kommunale tilskuddet hvis saerskilte vilkar var
oppfylt. Forutsetningene var at barnehagen hadde
vesentlige lavere bemanning eller lennskostna-
der per arsverk enn det som var vanlig i tilsva-
rende kommunale barnehage, og eier av barneha-
gen samtidig budsjetterte med urimelig heyt
utbytte eller godtgjorelse for egen eller naerstaen-
des arbeidsinnsats (den tidligere forskriften § 4).
Denne adgangen er viderefort i dagens forskrift
om likeverdig behandling ved tildeling av offent-
lige tilskudd til ikke-kommunale barnehager § 6.
Vilkarene for 4 redusere det kommunale tilskud-
det er strenge og kumulative, det vil si at de méa
vaere oppfylt samtidig, noe som innebarer at ter-
skelen for 4 foreta en reduksjon av péafelgende ars
tilskudd er hey. Det er fa eksempler pa at kommu-
ner har benyttet seg av denne adgangen i praksis.

3.1.3 Kommunen som tilsynsmyndighet

Barnehageloven §8 slar fast at kommunen er
lokal barnehagemyndighet. Kommunen skal ved
godkjenning av alle barnehager og gjennom vei-
ledning péase at barnehagene drives i samsvar
med gjeldende regelverk. Gjennom god veiled-
ning er malet at barnehagene skal drives i over-
ensstemmelse med loven, og for evrig sikre at
barna far et godt og forsvarlig barnehagetilbud.

Dette er uttalt i forarbeidene til barnehageloven,
jf. Ot.prp. nr. 72 (2004-2005).

I egenskap av i veere barnehagemyndighet er
kommunen ogsa tilsynsmyndighet og ferer tilsyn
med den enkelte barnehage, jf. barnehageloven
§ 16. Som tilsynsmyndighet skal kommunen vur-
dere om barnehagene drives i samsvar med gjel-
dende regler og om driften ellers er forsvarlig.
Gjennom dette lovlighetstilsynet skal kommunen
vurdere om reglene i barnehageloven er fulgt opp.
Kommunen har myndighet til 4 fatte vedtak med
palegg om retting av ulovlige eller uforsvarlige
forhold. Dersom palegg om retting ikke overhol-
des, kan kommunen vedta tidsbegrenset eller
varig stenging av virksomheten. Kommunens ved-
tak om retting og stenging kan paklages til fylkes-
mannen, som kan preve alle sider av vedtaket.

Det folger av barnehageloven § 8 femte ledd at
kommunen har rett til innsyn i dokumenter og
barnehagelokaler i den utstrekning det er ngdven-
dig for & utfere kommunens oppgaver som barne-
hagemyndighet. Bestemmelsen er generelt utfor-
met, og gir blant annet tilgang til lokaler og doku-
menter i forbindelse med barnehagens lovlighets-
tilsyn etter § 16. I forarbeidene til barnehageloven
heter det blant annet:

“Barnehagemyndigheten kan for eksempel
kreve relevante opplysninger om barnas alder
og oppholdstid og de ansattes antall og utdan-
ning. Kommunen har rett til innsyn i de doku-
menter som anses pakrevet, herunder de gko-
nomiske opplysninger etter forskrift om like-
verdig behandling. Eksempler pa dette kan
veere innsyn i barnehagens resultat- og balan-
seregnskap og budsjett- og aktivitetsplaner.”

Hva som er 4 anse som "pékrevet” er en konkret
vurdering i lys av det aktuelle forhold som skal
undersokes.

Nar de statlige eremerkede midlene na er
overfort til kommunens rammetilskudd, er det
kommunen i kraft av sitt tilsynsansvar etter barne-
hageloven § 16 som har myndighet til & etterprove
at offentlige midler blir anvendt til barnehagedrift.
Kommunene kan ikke som tidligere anvende Stor-
tingets bevilgnings- og ekonomireglement som
hjemmel for & regulere tildeling, bruk, dokumen-
tasjon og kontroll av midlene som er tildelt de
ikke-kommunale barnehagene. Kommunen har i
dag etter barnehageloven § 16 en klar adgang til &
foreta tilsyn med ikke-kommunale barnehager.
Tilsynsbestemmelsen er sveert generelt formu-
lert, og utformet med sikte pé tilsyn med barneha-
gelovens kvalitetskrav. Den er ikke tilpasset kom-
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munenes behov for & fere ekonomisk kontroll
med det kommunale tilskuddet og foreldrebetalin-
gen, i en sektor der kommunene har det helhet-
lige finansieringsansvaret for de private barneha-
gene. Bestemmelsen er tidligere blitt kombinert

med kommunens plikt og adgang til 4 fere kon-
troll med hjemmel i de statlige tilskuddsrundskri-
vene, blant andre det tidligere arlige rundskrivet
om statstilskudd til drift av barnehager.
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4 Utenlandsk rett og E@S-avtalens regler

4.1 Nordisk rett

Det er ikke nasjonal regulering av bruk av offent-
lige tilskudd i Sverige. Det pagar imidlertid en all-
menn diskusjon vedrerende utbytte i velferdssek-
toren, herunder i ferskole/barnehager. Det pagar
ogsa en utredning som omfatter utbytte i skole.

I henhold til dansk rett er det ikke alle barne-
hagetiloud som har mulighet til & ta utbytte.
Utover dette foreligger det ikke regulering av
bruk av offentlige tilskudd i barnehager i Dan-
mark.

4.2 E@S-regelverket

4.2.1

Det har vert uklart om finansieringsordningen
for ikke-kommunale barnehager er omfattet av
EQS-avtalens regelverk for offentlig stette. I
Ot.prp. nr. 57 (2007-2008) s. 28 ble det konkludert
med at ”[d]et er usikkert om stetten til ikke-kom-
munale barnehager etter den nye finansierings-
ordningen faller inn under forbudet mot konkur-
ransevridende stotte i EQJS-avtalen art 61 (1).”

Kunnskapsdepartementet varslet i heringsno-
tatet at departementet, parallelt med heringen,
skulle notifisere finansieringsordningen for ikke-
kommunale barnehager til EFTAs overvaknings-
organ (ESA). Hensikten med en notifisering
skulle vaere a fa bekreftet at tilskuddene til ikke-
kommunale barnehager ikke var i strid med for-
budet mot konkurransevridende stotte under
EOdSregelverket om offentlig stette. I brev av 3.
februar 2012 skriver ESA at tilsynsorganet mener
at finansieringsordningen for ikke-kommunale
barnehager ikke innebaerer offentlig stotte i EQS-
avtalens forstand. ESA konkluderer med at norske
myndigheter ikke synes a vaere forpliktet til 4 noti-
fisere finansieringsordningen.

Det er besluttet ikke a foreta en formell notifi-
kasjon av finansieringsordningen for ikke-kom-
munale barnehager. Vurderingen er basert pa en
forutsetning om at de foreliggende lovendrings-
forslagene blir vedtatt i hovedsak som foreslétt.

Regelverket om offentlig stotte

I sitt brev av 3. februar 2012 viser ESA til at
EFTA-domstolen i sak E-5/07 (Private Barneha-
gers Landsforbund (PBL)) har konkludert med at
nar kommunene driver barnehager, er dette et
ledd i oppfyllelsen av offentlige plikter overfor
befolkningen av sosial, kulturell og utdannings-
messig art. Om lag 80 prosent av kostnadene til
barnehagedrift er offentlig finansiert. Foresattes
egenandel er uavhengig av den tjenesten det
enkelte barn faktisk mottar. Den offentlige finansi-
eringen av de kommunale barnehagene er derfor
ikke offentlig statte.

I sitt brev viser ESA videre til at de ikke-kom-
munale barnehagene driver virksomhet av samme
karakter som de kommunale, og under de samme
rammebetingelsene. Foreldrebetalingen utgjer en
mindre del av de faktiske kostnadene ved det til-
budet hvert enkelt barn far, det vil si det fremstér
ikke som en betaling som star i forhold til den
mottatte tjenesten. Regelverket, inklusive bestem-
melser som skal sikre at offentlige tilskudd gér til
barnehageformél som ble foreslatt i heringsnota-
tet, regulerer barnehagedriften pa en slik mate at
det er lite rom for kommersielle tilpasninger. ESA
konkluderer derfor med at barnehagedrift slik
den na vil bli regulert i Norge, i utgangspunktet er
av ikke-gkonomisk karakter. ESA viser i den for-
bindelse til de nye retningslinjene for kompensa-
sjon for offentlig tjenesteyting av 25. januar 2012.

Selv. om de ikke-kommunale barnehagene
skulle bli ansett & ha en gkonomisk natur, mener
ESA at den maéten tilskuddet blir utmalt pa,
sammen med det foreslatte nye regelverket er til-
strekkelig for a sikre at de ikke-kommunale bar-
nehagene ikke blir skonomisk overkompensert i
strid med regelverket om offentlig stette under
E@S-avtalen.

4.2.2 Annet E@S-regelverk

Departementet har vurdert serskilt om reglene
som skal sikre riktig bruk av offentlig stette og
foreldrebetaling som né foreslas, kan komme i
strid med andre deler av E@S-avtalen, herunder
forholdet til tjenesteloven og prinsippet om fri
bevegelighet av kapital. Departementet viser til at
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med 80 prosent offentlig finansiering og en forel-
drebetaling som fastsettes uavhengig av hvilke
ressurser det enkelte barn trenger i barnehagen,
folger det av blant annet EU-domstolens praksis
om ulike former for undervisningstjenester at en
slik barnehage ikke utferer en “tjeneste” i EQJS-
avtalens forstand. Barnehager med offentlig finan-
siering faller dermed utenfor prinsippene for fri
bevegelighet av tjenester i E@QS-avtalen, og ogsa
utenfor virkeomradet til tjenesteloven.

Restriksjonene pa bruk av offentlige midler til
barnehageformal mé sees i forhold til kommune-
nes finansieringsplikt, og kan derfor etter depar-
tementets syn ikke innebzere brudd pa EJS-avta-
lens krav til fri bevegelighet av kapital. Som omtalt
foran er det tvert i mot nedvendig med regler som
sikrer korrekt bruk av offentlige tilskudd for &
sikre at regelverket om offentlig stette overhol-
des.
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5 Rettstilstanden i andre sektorer pa
Kunnskapsdepartementets omrade

5.1 Innledning

Tilskuddsordninger pad Kunnskapsdepartemen-
tets omrade er gjennomgdende lovregulert gjen-
nom fastsettelsen av et formaél for tilskuddet og
presisering av at det skal komme det aktuelle for-
malet til gode. I forslaget til endringer i barneha-
geloven legger departementet opp til samme rett-
stekniske tilnaerming, med angivelse av intensjo-
nen og formélet med tilskuddet og foreldrebeta-
lingen. De ovrige reglene som foreslas presiserer
formalet, og det er i tillegg regler som er nedven-
dig for a sikre at formaélet kan bli fulgt opp gjen-
nom tilsyn og kontroll, og eventuelt i form av gko-
nomiske reaksjonsmidler. Det helhetlige forslaget
har paralleller til reguleringen i privatskoleloven,
fagskoleloven, universitets- og heyskoleloven,
voksenoppleringsloven og studentsamskipnads-
loven.

5.2 Privatskoler med rett til
statstilskudd

fastsatt formal. Mulighetene for kontroll er styrket
gjennom regler i privatskoleloven som forplikter
skolene til 4 folge regnskapsloven og bokferings-
loven, og skolene er palagt revisjon i henhold til
revisorloven. Privatskoleloven fastsetter reak-
sjonsmidler som retting, tilbakeholdelse av til-
skudd, tap av godkjenning og tilbakebetaling av
tilskudd som er utbetalt pa feil grunnlag eller
brukt i strid med formalet. Loven stiller krav om
at skolene har et ansvarlig styre med bred repre-
sentasjon, som blant annet har et overordnet gko-
nomiansvar og ansvar for oppfyllelse av lovkra-
vene.

Med hjemmel i privatskoleloven er det fastsatt
en utfyllende ekonomiforskrift med diverse
bestemmelser som skal sikre at regnskapet gir et
korrekt bilde av kostnader og inntekter som ved-
rorer skoledriften. Forskriften setter szerskilte
krav til spesifisering i tillegg til de kravene som
folger av regnskapsloven.

5.3 Fagskoleutdanning

Privatskoleloven fastsetter at bade statstilskudd
og skolepenger skal komme elevene til gode.
Dette inneberer at midlene fra disse inntektskil-
dene ikke kan overfores til eier eller narstiende,
eller pd annen mate fores ut av skoledriften.
Eksempler pé slike disposisjoner kan veere leie
over markedspris, lenn til ansatte og styrehonora-
rer utover det som kan anses som rimelig veder-
lag sett i lys av blant annet kvalifikasjoner og tje-
nesten som ytes.

Mulighetene for private skoleeiere til 4 drive
annen virksomhet enn skole er sterkt begrenset i
privatskoleloven. Skolene mé vare registrert i
Enhetsregisteret, og loven setter krav om minste
innskuddskapital. Registreringsplikten og forbu-
det mot & drive annen tilstetende virksomhet er
gitt for & forebygge kryssubsidiering og forenkler
kontrollen med at tilskuddsmidlene brukes til

Det er lovfestet i fagskoleloven at tilbydere av fag-
skoleutdanning skal serge for at offentlige til-
skudd og egenbetaling kommer studentene til
gode. Det er bare et lite antall private fagskoler
som mottar offentlig stette.

5.4 Private hayskoler

Universitets- og heyskoleloven har tilsvarende
bestemmelser som privatskoleloven, og forutset-
ter at offentlige statlige tilskudd og egenbetaling
fra studentene skal komme studentene til gode.
Det er forbud mot utbytte og andre overferinger
til eier eller eiers narstidende. Tilskudd gis til
utdanning og forskning innenfor rammene av lov
om universiteter og heyskoler. Styrets ansvar for
regnskapet er fastslatt i loven.
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5.5 Voksenopplzering

Voksenopplaringsloven regulerer tilskudd til stu-
dieforbund, nettskoler og ulike skoler som tidli-
gere fikk tilskudd etter privatskoleloven. For den
sistnevnte gruppen har voksenopplaeringsloven
tilsvarende regulering som privatskoleloven. I
henhold til voksenoppleeringsloven kan kun ide-
elle virksomheter med oppleering som hovedfor-
mal godkjennes som studieforbund eller nettsko-
ler. Virksomhetene kan likevel ha opplaeringsakti-
vitet som ikke kommer inn under tilskuddsordnin-
gen. Det stilles krav om fullstendig arsregnskap,
som skal revideres av statsautorisert eller regis-
trert revisor.

5.6 Studentsamskipnader

Studentsamskipnadene har en lovfestet oppgave
om & ta seg av studentenes velferdsbehov. Vel-

ferdstilbudet finansieres ved sdkalte “fristasjonsy-
telser” fra universitetene og heyskolene (lokaler
etc.), ved salg av tjenester, gjennom en szerskilt
avgift og ved statlige tilskudd, blant annet til byg-
ging av studentboliger. Risiko er knyttet til krys-
subsidiering av virksomhet som ikke er relevant
for formalet. Studentsamskipnadsloven fastsetter
at samskipnadenes tjenester til andre enn studen-
ter skal ha ”begrenset omfang”, og videre at
denne aktiviteten skal holdes regnskapsmessig
atskilt fra studentsamskipnadenes gvrige virksom-
het. Begrensningen i mulighetene for & drive
annen virksomhet reduserer risikoen for kryssub-
sidiering, og kravene til adskilte regnskaper for-
bedrer mulighetene til 4 fore kontroll.
Studentsamskipnadene er palagt a fere regn-
skap etter regnskapsloven og skal ha revisor i
samsvar med revisorloven. Det er i forskrift presi-
sert at studentsamskipnadene gjennom regnska-
pet skal dokumentere at all offentlig stette til stu-
dentvelferd kommer studentene til gode.



18 Prop.98 L

2011-2012

Endringer i barnehageloven (tilskudd og foreldrebetaling i ikke-kommunale barnehager)

6 Offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal komme barnai
barnehagen til gode

6.1 Gjeldende rett

Barnehageloven § 14 regulerer kommunenes
plikt til 4 yte tilskudd til ikke-kommunale barneha-
ger og § 15 gir hjemmel for forskrift om maksimal-
satser for foreldrebetaling. Det folger av barneha-
geloven § 14 at det kommunale tilskuddet til lan-
dets ikke-kommunale barnehager ytes til ordi-
neer drift”. Barnehageloven og tilherende forskrif-
ter gjelder for ikke-kommunale barnehager pa lik
linje som for kommunale barnehager. Barnehage-
loven setter i dag ingen rettslige krav til ikke-kom-
munale barnehagers bruk av offentlige midler og
foreldrebetaling.

6.2 Forslageti hgringsnotatet

6.2.1 Offentligetilskudd ogforeldrebetaling
skal komme barna i barnehagen til

gode

Departementet fremmet i horingen forslag om at
formaélet med offentlige tilskudd og foreldrebeta-
ling skal uttrykkes direkte i barnehageloven, ved
setningen ”[o]ffentlige tilskudd og foreldrebeta-
ling skal komme barna i barnehagen til gode”.
Forslaget er en lovfesting av prinsippet som har
veert lagt til grunn som en forutsetning for god-
kjenning av barnehager med rett til statlige til-
skudd, kommunalt tilskudd og foreldrebetaling.
En slik bruk var videre en forutsetning for & fa
ordineert statstilskudd som godkjente barnehager
i samsvar med det arlige rundskrivet om statstil-
skudd til drift av barnehager. I rundskrivet for
2010 ble det blant annet uttalt at ”[d]et ordinzere
driftstilskuddet skal benyttes til & nd mélene om
full barnehagedekning, lavere foreldrebetaling og
god kvalitet i barnehagen”. Kravene til god kvali-
tet som det vises til er uttrykt i barnehageloven.
Bade kommunale og ikke-kommunale barne-
hager er forpliktet til & folge barnehageloven med
forskrifter. Foreldre som far tildelt plass i en ikke-
kommunal barnehage vil dermed ha en berettiget
forventning til at deres egenbetaling, i likhet med

det offentlige tilskuddet, kommer barna i barne-
hagen til gode. Departementet foreslo pa denne
bakgrunn at det for godkjente barnehager skal
vaere et regelverk som regulerer bruken av forel-
drebetaling og offentlige tilskudd pd samme méte,
og at det dermed tydelig fremgér at formalet med
det offentlige tilskuddet og foreldrebetalingen er
at midlene skal komme barna i barnehagen til
gode. Dette er ikke til hinder for at det enkelte
barnehageforetaket kan ha inntektskilder som fal-
ler utenfor reglene i barnehageloven.

I heringen foreslar departementet at det fort-
satt skal vaere rom for at barnehagene tar ut ver-
dier av barnehagedriften gjennom “et rimelig ars-
resultat”. Det har for barnehagesektoren veert lagt
til grunn at ikke-kommunale barnehageeiere skal
ha mulighet til 4 fi et rimelig vederlag for den
arbeids- og kapitalinnsatsen de yter til barneha-
gen. Grensene for uttaket av verdier har ikke veert
presisert i regelverket, men det har i praksis veert
gitt aksept for at barnehagen har adgang til &
dekke lennskostnader og kapitalkostnader over
virksomhetens regnskap, eventuelt disponere et
overskudd ved for eksempel utbytte. Horingsfor-
slaget til departementet videreforer dette ved at
formalet i lovbestemmelsen konkret utdypes med
at formaélet ikke er til hinder for at barnehagen har
et rimelig arsresultat innenfor nsermere vilkar
som er uttrykkelig formulert i loven. Systematik-
ken i lovforslaget er dermed at i de tilfellene bar-
nehagen oppfyller vilkarene i den nye § 14 a forste
ledd bokstavene a til ¢ er arsresultatet & anse som
rimelig, og utgjer ikke brudd pa formaélet.

Der barnehagevirksomheter inngar i et kon-
sern, kan midler overfores fra selskap som driver
barnehage til morselskapet eller sosterselskaper
gjennom konsernbidrag basert pa et rimelig over-
skudd fra barnehagedriften. Formélet med kon-
sernbidragsordningen er a gjore det mulig for
konsern 4 minimere den samlede skatteplikten
ved a fere over midler innenfor konsernet fra sel-
skap med overskudd til selskap med underskudd.
Konsernbidrag fra barnehageselskap vil kunne
representere en bruk av midler som ikke er i sam-
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svar med formaélet om at tilskuddet skal komme
barna til gode. Reguleringen i forslaget til ny
§ 14 a vil sette grenser for hvor heye konsernbi-
drag en barnehagevirksomhet kan gi. Bestemmel-
sen om bruk av tilskudd og foreldrebetaling skal
ikke avskjeere mulighetene for skattemessig sam-
ordning i konserner der barnehagevirksomheter
inngér. Departementet legger i heringsforslaget
til grunn at i relasjon til lovforslaget om bruk av
tilskudd og foreldrebetaling, m& konsernbidrag
vurderes pd samme maten som utbytte. Selskaper
som driver barnehage, vil derfor kunne betale
konsernbidrag nar dette ikke er sterre enn mulig
utbytte innenfor reguleringen i § 14 a forste ledd,
det vil si konsernbidrag av en sterrelse som tilla-
ter at barnehagen kan ha et rimelig arsresultat.

I heringen foreslar departementet 4 plassere
lovbestemmelsene i en ny § 14 a. Den vil da vaere
plassert naert til barnehagelovens § 14, hvor kom-
munens plikt til & finansiere de ikke-kommunale
barnehagene reguleres. Dette begrunnes i
heringsnotatet med den neere sammenhengen
mellom den nye bestemmelsen som regulerer
bruken av det offentlige tilskuddet og henholdsvis
reglen om kommunens finansieringsplikt i § 14,
og reglen som gir hjemmel for de konkrete for-
skriftsbestemmelsene om foreldrebetalingen i
§ 15. Den nye bestemmelsen blir dermed a finne
mellom de to nevnte bestemmelsene, noe som set-
ter reglene om bruken i rette kontekst.

Pa et overordnet niva introduserer forslaget til
ny § 14 a prinsippet om at foreldrebetaling og
offentlige tilskudd skal komme barna til gode.
Myndighet til 4 sikre at dette prinsippet folges opp
av barnehagene legges til kommunen som lokal
barnehagemyndighet. Dette er i trdd med gjel-
dende systematikk i barnehageloven, som tar
utgangspunkt i at kontakten mot barnehagene
skal ligge hos kommunen som barnehagemyndig-
het.

I det folgende omtales vilkdrene som i alle til-
feller ma veere oppfylt for at det skal kunne fore-
ligge et “rimelig arsresultat”, jf. forslag til ny
§ 14 a forste ledd, bokstavene a, b og c.

6.2.2 Transaksjonene ma vaere knyttet til
godkjent drift

Alle transaksjoner som kostnadsferes i barneha-
gens resultatregnskap, ma vare knyttet til den
barnehagedrift kommunen har godkjent etter bar-
nehageloven. Pa tilsvarende méte som kommu-
nen har plikt til & yte tilskudd til "ordineer drift”
som fastsatt i barnehageloven § 14, skal kostna-
dene som fores opp i regnskapet synliggjore kost-

nadene til ordineer drift. Departementet foreslar i
heringen at det i barnehageloven § 14 a forste
ledd, bokstav a oppstilles et krav om at den
enkelte barnehagen bare kan belastes kostnader
som direkte vedrerer godkjent drift.

Bestemmelsen om at transaksjoner ma veere
knyttet til drift godkjent etter barnehageloven
innebaerer at kostnader relatert til andre aktivite-
ter enn det som faller innenfor den godkjente bar-
nehagedriften ikke kan kostnadsferes i barneha-
gens regnskap. Eksempler pa slike kostnader som
faller utenfor er barnehagevirksomheter som til-
byr handletjenester for foreldre, og for eksempel
barnehageeiere som driver kursvirksomhet i kon-
kurranse med andre kommersielle aktorer.

Barnehageloven har ikke forbud mot at barne-
hageeier driver annen type virksomhet enn god-
kjent tilskuddsberettiget barnehagedrift innenfor
barnehageforetaket eller utenfor gjennom andre
foretak. Det vil derfor veere en reell risiko for at
offentlige tilskudd og foreldrebetalingen som er
tiltenkt barna i barnehagen benyttes til & subsidi-
ere annen type virksomhet. Denne formen for
kryssubsidiering vil kunne muliggjere ekstraordi-
neer fortjeneste fra offentlige tilskudd som depar-
tementet forhindrer gjennom forslaget til ny
§ 14 a forste ledd, bokstav a. For & sikre mulighet
for kommunen til 4 etterprove at den ikke-kommu-
nale barnehagen i sin bruk av foreldrebetalingen
og det offentlige tilskuddet har fulgt opp kravet
om at transaksjonen ma vere knyttet til godkjent
barnehagedrift, vil departementet med hjemmel i
ny § 14 a fierde ledd felge opp med krav til regn-
skap og dokumentasjon slik det er skissert i
heringen til lovforslagene. Hjemmelen til & fast-
sette naermere regler i forskrift er omtalt nedenfor
i proposisjonens pkt. 6.2.6.

6.2.3 Transaksjoner og kostnader knyttet til
eier og eiers naerstaende

Departementet mener at tilfellene der barneha-
gene kjoper varer og tjenester fra eier eller eiers
narstidende vil veere en viktig del av anvendelses-
omréadet for reglene om bruk av offentlige til-
skudd og foreldrebetaling. Det finnes barnehage-
eiere som legger deler av barnehagevirksomhe-
ten i andre rettssubjekter enn det rettssubjektet
som far offentlig tilskudd etter barnehageloven.
Nar barnehagen kjoper varer og tjenester av
eieren eller narstiende, vil det veere risiko for at
det fastsettes priser og kontraktsvilkar som ikke
anses som markedsmessige. Vurderingstemaet
etter forslaget vil vaere om kostnaden for barneha-
gen i denne typen tilfeller er den samme som den
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ville veert om transaksjonen hadde blitt gjennom-
fort mellom uavhengige parter. Departementet
foreslar a lovfeste at vederlag i transaksjoner med
neerstiende ikke kan overstige alminnelige forret-
ningsmessige vilkar og prinsipper for prisfastset-
telse mellom uavhengige parter, jf. forslag til ny
§ 14 a forste ledd bokstav b. Forslaget innebarer
ikke begrensninger i adgangen til slike transak-
sjoner, men det stilles krav om & dokumentere at
transaksjonen ikke innebarer overkompensasjon
for ytelsen barnehagen kjoper. Bestemmelsen er
ogsd ment & ramme blant annet 1an til eier eller
eiers neerstdende og selskap i samme konsern
som eier som inngés pa vilkar som er gunstigere
enn markedsvilkar.

Det generelle regelverket i selskapslovgivnin-
gen og skattelovgivningen tar heyde for risikoen
for feilprising nar transaksjoner skjer mellom par-
ter som ikke er uavhengig av hverandre. Regule-
ring av transaksjoner med nzerstidende er basert
pa erkjennelsen av at selv om det finnes mange
legitime grunner til transaksjoner mellom neersta-
ende parter, er dette er et risikoomrade for uttak
av verdier fra et selskap som ikke faller innenfor
de lovlige matene for uttak av verdier. Aksjeloven
har eksplisitte krav til forhdndsdokumentasjon av
disse transaksjonene, og dette kravet omfattet i
2009 om lag 22 prosent av selskapene innen bar-
nehagesektoren. Videre har skatteloven krav om
at skatteyter skal kunne dokumentere dette pa
foresporsel. Dette innebeerer at det overfor om lag
81 prosent av barnehagene i 2009 stilles et krav
om 4 kunne framskaffe dokumentasjon, etter
annen lovgivning enn barnehageloven.

Nar det gjelder husleie betalt til neerstaende,
vil det i mange tilfeller ikke finnes et eget marked
for lokaler tilpasset barnehageformal. Eier kan
velge 4 ta ut en ekstrafortjeneste gjennom husleie
som overstiger selvkost. I slike tilfeller er det
naturlig 4 ta utgangspunkt i utleiers selvkost, med
et paslag som tilsvarer vanlig fortjeneste i utleie-
markedet pa stedet. Her kan barnehageeier ogsa
se hen til hva som er ansett som gjennomsnittlig
husleie for naeringsbygg i kommunen.

Det méa gjores vurderinger ut fra § 14 a forste
ledd, bokstav b ogsa i forbindelse med leonnsfast-
settelse/styregodtgjerelse til eier av barnehagen
eller eiers neerstiende. Lonnen/styregodtgjorel-
sen kan ikke settes heyere enn hva som ville veert
avtalt dersom personene skulle vaert ansatt pa
alminnelige vilkar, og uten den naere forbindelsen
med barnehagen og barnehageeier.

Bade mangel pa arbeidskraft og mangel pa
lokaler kan medfere at barnehageeier mé betale
mer enn det som hadde vaert ordinaer pris i et vel-

fungerende marked. Mangel pa forskolelaerere
har for eksempel medfert at enkelte kommuner
betaler forskoleleerere over tarifflenn. I slike tilfel-
ler ma en barnehageeier som er forskolelerer og
jobber fullt ut som ferskoleleerer i egen barne-
hage, kunne ta ut samme lenn som en kommunalt
ansatt. Videre vil tariffestet lonn med et rimelig til-
legg, for eksempel for ekstra ansvar eller innsats,
kunne godtas. Dette innebzerer at barnehagene
ma dokumentere at lonn og annen godtgjoring til
eier er i samsvar med det som eier ville fatt i tilsva-
rende stilling i en annen barnehage eller i en til-
svarende bedrift.

6.2.4 Neermere om begrepene eier og eiers
neerstaende

Departementet foreslo i heringen 4 innfere en
bestemmelse i barnehageloven § 14 a andre ledd
som konkretiserer at som eier eller eiers naersté-
ende skal regnes personer og foretak som defi-
nert i aksjeloven §1-3 til § 1-5 og stiftelsesloven
§ 5, og at dette skal gjelde uavhengig av hvordan
barnehagen er organisert. Som folge av at sekto-
ren har mange ulike organisasjonsformer fant
departementet det ikke hensiktsmessig a utforme
en entydig definisjon bade av eierbegrepet og hva
som regnes som narstiende for barnehageomra-
dets vedkommende. Eier og neerstiende ma, etter
departementets heringsforslag, omfatte de fysiske
og juridiske personene som omtales i det gene-
relle regelverket for vedkommende organisa-
sjonsform.

I de fleste saker vil det ikke vaere vanskelig &
avgjore om interessefellesskapet mellom akterene
tilsier at det ma stilles searlige krav til dokumenta-
sjon av at resultatet av forhandlingene har resul-
tert i priser og vilkar for evrig som om interesse-
fellesskapet ikke hadde veert til stede. Fordi en
juridisk enhet eller en enkeltperson som driver
barnehagevirksomhet ogsé kan drive annen virk-
somhet enn barnehage, kan det oppstd sarlige
spersmil om uavhengighet mellom barnehagen
som mottar tilskudd og den enhet som stir som
eier av barnehagen. Slike spersmal ma loses etter
analogi fra regelverk som regulerer organisa-
sjonsformen, eller tilgrensende regelverk. Almin-
nelige regler for habilitet, for eksempel i forvalt-
ningsloven og aksjeloven, kan ogsa gi god veiled-
ning.

I heringen omtalte departementet spersmaélet
knyttet til begrepet naerstdende parter med
utgangspunkt i enkelte organisasjonsformer som
er kjent i barnehagesektoren. Dette var for a gi
eksempler pa hvordan spersmaélet ber vurderes i
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tilknytning til reguleringen som foreslids rundt
bruken av foreldrebetaling og offentlige tilskudd.
Departementet fant grunn til 4 hitsette denne
omtalen for & synliggjere hvordan begrepet neer-
stdende ber vurderes ut fra en analogi fra regel-
verket pa andre sektorer og er tenkt praktisert ut
fra forslaget til endringer i barnehageloven.

6.2.5 Personalkostnader

I heringsforslaget foreslar departementet at bar-
nehagen ikke kan anses 4 ha et rimelig arsresultat
hvis den har vesentlig lavere personalkostnader
per heltidsplass enn tilsvarende kommunale bar-
nehager, jf. forslaget til ny § 14 a forste ledd, bok-
stav c. Bestemmelsen er utformet etter samme
prinsipp som den adgangen kommunen i dag har
til & redusere det kommunale tilskuddet etter for-
skrift om likeverdig behandling ved tildeling av
offentlige tilskudd til ikke-kommunale barneha-
ger § 6, gitt med hjemmel i barnehageloven § 14.
Departementet foreslar derfor i heringen at tilsva-
rende bestemmelse i denne forskriften oppheves.

Ut fra finansieringssystemet som tradte i kraft
ved innferingen av rammefinansieringen skal
ikke-kommunale barnehager motta samme sats
for offentlige tilskudd per heltidsplass som kom-
munen i gjennomsnitt yter til sine egne barneha-
ger. Personalkostnadene utgjer i gjennomsnitt om
lag 80 prosent av kostnadene til ordineer drift i
kommunale barnehager. Det er de samme kra-
vene til bemanning i barnehageloven som gjelder
for ikke-kommunale barnehager, og folgelig vil
personalkostnadene i disse barnehagene som
hovedregel utgjore i gjennomsnitt den samme
andelen av de totale kostnadene til ordineer drift.
Reglene i forskrift om likeverdig behandling ved
tildeling av offentlige tilskudd til ikke-kommunale
barnehager, gitt med hjemmel i barnehageloven
§ 14, legger til rette for at ikke-kommunale barne-
hager kan ha samme lonns- og arbeidsvilkir som
tilsvarende kommunale barnehager. 1 de tilfeller
hvor den ikke-kommunale barnehagen har bety-
delig lavere personalkostnad per heltidsplass enn
det som er lagt til grunn ved beregning av til-
skuddsatsen, og samtidig har et positivt arsresul-
tat/overskudd, vil overskuddet kunne anses som
urimelig etter forslaget til ny § 14 a forste ledd,
bokstav c. Begrunnelsen baserer seg pé at det i
slike tilfeller er stor sannsynlighet for at den ikke-
kommunale barnehagen har fatt et positivt arsre-
sultat gjennom urimelige innsparinger ved lavere
bemanning eller darligere lenns- og arbeidsvilkar.
Det ber understrekes at heringsforslaget gir rom
for at ikke-kommunale barnehager kan ha en

annerledes personalsammensetning og annen
lonnsstruktur enn kommunale barnehager. Det
avgjerende er om kostnadene er vesentlig lavere
per heltidsplass. Forslaget innebarer at det er
kommunen som méa gjere denne vurderingen ut
fra lokale forhold, det vil si gjennom en konkret
sammenligning med egne kostnader i tilsvarende
barnehager. Departementet uttaler i heringsnota-
tet at det er en rekke faktorer som kommunen ma
vurdere i den konkrete anvendelsen av den nye
§ 14 a forste ledd, bokstav b. En slik faktor som
nevnes er det faktum at tilskuddene til ikke-kom-
munale barnehager er under opptrapping, og at
det finnes barnehager som fér tilskudd med min-
dre enn 100 prosent av den finansieringen kom-
munale barnehager far. Disse barnehagene ma til-
passe kostnadsnivaet til inntektene, og kan der-
med vaere nedt til & drive med lavere personal-
kostnader enn tilsvarende kommunale barneha-
ger. Kommunen ma videre veere oppmerksom péa
at enkelte barnehageeiere velger 4 ta ut hele eller
deler av overskuddet som godtgjerelse for egen
arbeidsinnsats i barnehagen, det vil si at eier alter-
nativt kunne regnskapsfort dette som en kostnad i
regnskapet. I slike tilfeller m& en estimert verdi
for eiers arbeidsinnsats overfores fra arsresultatet
til personalkostnader for kommunen kan vurdere
om barnehagen oppfyller kravene som ligger i
§ 14 a forste ledd bokstav c.

Kommunenes pensjonskostnader for barneha-
geansatte inngar i beregningsgrunnlaget for til-
skuddssatser til ikke-kommunale barnehager. Til-
skuddsordningen legger derfor til rette for at
ikke-kommunale barnehager kan ha like gode
pensjonsordninger som kommunene tilbyr.

Kommuner som ikke har egne barnehager,
ma i vurderingen av om den nye § 14 a kommer til
anvendelse bruke tallmaterialet som ligger til
grunn for beregning av nasjonale satser.

6.2.6 Dokumentasjonskrav og lovhjemmel
til a gi utfyllende regler i forskrift

I heringen foreslidr departementet i ny §14a
tredje ledd at barnehageeier til enhver tid skal
kunne dokumentere at kostnader fort i barneha-
gens regnskap er i samsvar med kravet om at
offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal
komme barna i barnehagen til gode. Dette forsla-
get mé ses i sammenheng med kommunens rolle
som barnehagemyndighet og at kommunen etter
barnehageloven § 8 har rett til innsyn i de doku-
menter som er nedvendig for 4 ivareta kommu-
nens oppgaver i denne myndighetsrollen, blant
annet innsyn i barnehagens resultat- og balanse-
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regnskap og budsjett- og aktivitetsplaner. Som
barnehagemyndighet har kommunen allerede
ansvar for finansieringen av de ikke-kommunale
barnehagene. Ved innfering av regler om bruken
av midlene foreslar departementet en plikt for de
ikke-kommunale barnehagene til & dokumentere
bruken, for 4 legge til rette for at det kommunale
tilsynet og ekonomiske kontrollen blir reell. Etter
lovforslaget kan innholdet i dokumentasjonsplik-
ten presiseres i forskrift fastsatt av Kongen.

Departementet foreslar at Kongen skal ha
hjemmel til & gi utfyllende forskrift om krav til
regnskap, revisjon, rapportering, dokumentasjon
og opplysningsplikt, jf. forslaget til ny § 14 a fijerde
ledd. Hensikten med forskriftshjemmelen er & gi
utfyllende regler som bidrar til & sikre at reglene
om bruk av tilskudd og foreldrebetaling blir fulgt.
Forskriften vil gjelde for godkjente ikke-kommu-
nale barnehager som driver virksomhet etter bar-
nehageloven med rett til kommunalt tilskudd til
barnehagedriften, jf. barnehageloven § 14. For-
skriften skal samtidig legge til rette for et hen-
siktsmessig og effektivt kommunalt tilsyn med de
ikke-kommunale barnehagenes bruk av midlene.
Se nermere om det kommunale tilsynet og aktu-
elle gkonomiske reaksjonsmidlene som er fore-
slatt i kapittel 7 og 8.

6.3 Hgringsinstansenes syn

Et stort flertall av heringsinstansene statter forsla-
get om 4 tydeliggjore regelverket rundt bruk av
offentlige tilskudd og foreldrebetaling i ikke-kom-
munale barnehager. Instansene er i det aller
vesentligste positive til forslaget om & lovfeste
prinsippet om at offentlige tilskudd og foreldrebe-
taling skal komme barna til gode, samt de kon-
krete vilkirene knyttet til rammen for hva som
kan tas ut i "rimelig utbytte”. Av sentrale instanser
som utrykker stotte til forslaget er KS, Foreldreut-
valget for barnehager, Fylkesmannen i Finnmark,
Fylkesmannen i Rogaland, Fylkesmannen i Buske-
rud, Fylkesmannen i Vestfold og Fylkesmannen i
Vest-Agder, og en rekke kommuner. Blant dem de
store kommunene Oslo, Stavanger, Trondheim og
Bergen. 1 sin stotte til lovforslaget skriver Barne-
hagene Kanvas AS folgende:

"Vart inntrykk er at det nye lovforslageti storre
grad sikrer at foreldrebetaling og offentlige til-
skudd kommer barna til gode, og vil bidra til &
skape god kvalitet i det pedagogiske tilbudet til
barna. Vi synes det er riktig at tilsynsmyndig-
hetene stiller krav til regnskap, bokferinger og

dokumentasjoner av transaksjoner, og at det
skal stilles samme krav til ikke-kommunale
barnehager sd vel som kommunale barneha-

”»

ger.

Kommunens Sentralforbund (KS) er positive til
heringsforslaget, og uttaler:

"KS mener det foreliggende forslaget til
bestemmelser om bruk av offentlige tilskudd
og foreldrebetaling er hensiktsmessig for kom-
munene med sikte pd & kontrollere og sikre at
midlene brukes som forutsatt.”

Beerum kommune peker pa viktigheten av at pri-
vate barnehager anerkjennes, og at eier skal ha
mulighet til & fi et rimelig vederlag som ytes. I
den forbindelse uttaler kommunen:

"Det er fornuftig 4 ikke detaljregulere uttak av
verdier, men heller fokusere pa bestemte vilkar
som ma oppfylles for at et drsresultat kan anses
som rimelig”.

Departementet har mottatt enkelte innspill pa kri-
teriet "rimelig utbytte”. Enkelte instanser uttaler
at det ikke ber vaere rom for uttak av utbytte for
ikke-kommunale barnehager. Andre uttaler pa sin
side at det ma settes absolutte og klare grenser
for uttak av utbytte. Utdanningsforbundet stotter
intensjonene bak forslaget, og mener det er posi-
tivt at formaélet om at offentlige midler og foreldre-
betaling skal komme barna til gode blir lovfestet.
Forbundet stotter likevel ikke forslaget om & lov-
feste private akterers mulighet til 4 ta ut et rimelig
arsresultat med folgende begrunnelse:

“Utdanningsforbundet mener det ma settes
helt klare grenser for bruk av offentlige midler
og foreldrebetaling, og stetter derfor ikke for-
slaget som forutsetter at kommunene som bar-
nehagemyndighet mi uteve skjonn nir det
gjelder barnehageeieres bruk av offentlige
midler og foreldrebetaling.”

Blant annet Kristiansand kommune og Evje og
Hornes kommune foreslar a fastsette veiledende
grenser for overskudd og utbytte, for eksempel i
forhold til omsetningen eller mottatte midler.
Hoveddelen av heringsuttalelsenes merknader
gjelder ikke bestemmelsen som sddan men er inn-
spill til bestemmelsenes konkrete utforming.
Virke mener det ikke er nedvendig & innfere saer-
regler for transaksjoner mellom neerstiende, da
disse reglene pa en grundig og tilstrekkelig méte
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er regulert i eksisterende selskapslovgivning. Det
uttales folgende til dette i horingsuttalelsen:

"Saerbestemmelser pa dette i finansieringsord-
ningen vil etter Virkes syn virke mistenkelig-
gjerende for private barnehager. Det vil i til-
legg bidra til uensket og unedvendig byra-
krati.”

I likhet med Virke uttaler Trygge Barnehager AS
seg urolige for at forslaget vil fore til unedvendig
byrakrati, og mener at dokumentasjonsplikten
kun ber finne sted dersom det er konkrete mistan-
ker om avvik fra formalet.

Ut av merknadene som helhet kan man videre
lese noe skepsis til enkelte skjgnnsmessige for-
muleringer i lovforslaget, og som enkelte mener
vil vaere vanskelig for kommunen & praktisere i
kraft av & vaere kontrollinstans. Fylkesmannen i
Vestfold og Fylkesmannen i Finnmark, sammen
med Bergen kommune og Skolenes landsforbund
utrykker slik usikkerhet til anvendelsen av krite-
riet "vesentlig lavere personalkostander”. Andre
som omtaler denne usikkerheten viser til at den
kan avhjelpes ved konkrete tiltak. Dette gjelder
Time kommune, Fylkesmannen i Buskerud, Askoy
kommune, Bergen kommune og Bamble kommune
som viser til at dette kan gjeres gjennom Kklargjo-
ringer av begrepene og ber departementet eksem-
plifisere og gi tydelige retningslinjer for hvordan
“vesentlig lavere personalkostander” skal bereg-
nes.

Et klart mindretall av instansene er negative til
lovforslaget, herunder PBL, Skolenes Landsfor-
bund, og Trygge Barnehager AS. Disse tre stotter i
liten eller ingen grad forslaget i sin helhet og
mener at §14a ikke er en hensiktsmessig
bestemmelse. Idrettsbarnehage AS péapeker at
prinsippet om at tilskudd og foreldrebetaling skal
komme barna til gode er en selvfolgelighet, og at
det er unedvendig & presisere dette i en lovbe-
stemmelse.

Enkelte instanser mener det er unedvendig
med ny lovbestemmelse og utfyllende forskrift,
siden kommunens adgang til kontroll av offentlige
tilskudd og foreldrebetaling allerede er ivaretatt i
gjeldende forskrift om likeverdig behandling ved
tildeling av offentlige tilskudd til ikke-kommunale
barnehager. Horingsinstansene uttaler samtidig at
reglene i denne forskriften som gir adgang til
reduksjon av det kommunale tilskuddet ber
benyttes hyppigere av landets kommuner.

Horingsinstansene som stetter lovforslaget
slutter seg ogsa til forslaget om at ansvaret for 4
dokumentere at bruken av foreldrebetalingen og

det offentlige tilskuddet er kommet barna til gode
skal ligge pa den enkelte barnehage, og de uttryk-
ker stotte til en forskriftshjemmel i § 14 a fjerde
ledd.

6.4 Departementets vurdering

Barnehageloven inneholder i dag ingen bestem-
melse som pé en klar og utvetydig méte sikrer at
offentlige tilskudd og foreldrebetaling blir brukt
til formalet. Det er i dag heller ikke knyttet vilkar
til det & ta ut verdier av barnehagedriften. Depar-
tementet slutter seg til uttalelsene fra enkelte om
at det kan innfortolkes en slik formaélsangivelse i
dokumenter til tidligere rundskriv til statlige ore-
merkede tilskuddsordninger, herunder de tidli-
gere arlige rundskrivene om statlig driftstilskudd,
statlig tilskudd til investeringstilskudd og statlig
tilskudd til faste plasser i midlertidige barnehage-
lokaler. Ogsd 1 forskriftsbestemmelsene som
regulerer gjeldende tilskuddsordning med hjem-
mel i barnehageloven § 14 kan det utledes et slikt
prinsipp. Nar det er sagt er det grunnleggende for
den generelle kvaliteten i barnehagesektoren og
for kvaliteten i den enkelte barnehage at foreldre-
betalingen og offentlige tilskudd reelt brukes pa
barna i barnehagen, og departementet vurderer
at det derfor likevel er behov for en tydeliggjoring
direkte i regelverket pd barnehagesektoren. En
presisering og tydeliggjoring vil sikre fortsatt hoy
og likeverdig kvalitet i alle barnehager, uavhengig
av eierform.

Departementet mener i likhet med flertallet av
heringsinstansene at det er hensiktsmessig a pre-
sisere at offentlige tilskudd og foreldrebetaling
skal komme barna i barnehagen til gode utrykke-
lig i lovteksten. En slik lovregulering vil vaere et
naturlig supplement til de ikke-kommunale barne-
hagenes rett til finansiering. Forslaget er etter
departementets vurdering et nedvendig tillegg til
de reglene som sikrer de ikke-kommunale barne-
hagene en tilsvarende finansiering som de kom-
munale barnehagene. Departementet vurderer at
det etter at de statlige tilskuddene til barnehager
ble innlemmet i kommunerammen, med lovfestet
plikt for kommunene til & yte tilskudd til ikke-
kommunale barnehager, er et klart behov for &
tydeliggjore prinsippet om at offentlige tilskudd
og foreldrebetaling skal komme barna i barneha-
gen til gode.

Flere instanser har papekt at det ikke bor veere
rom for at ikke-kommunale barnehager kan ta ut
utbytte. Departementet vil bemerke at det i
dagens finansieringssystem er lagt til grunn at
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barnehageeier skal ha en adgang til 4 fi rimelig
vederlag for arbeids- og kapitalinnsatsen som ytes
barnehagen. Dette betyr at barnehagen skal ha
mulighet til & dekke lennskostnader og kapital-
kostnader over virksomhetens regnskap, eller dis-
ponere et overskudd, for eksempel gjennom uttak
av utbytte. Departementet vurderer at denne
adgangen ber viderefores i den form og med de
begrensninger som er foreslatt i heringsnotatet.
De sarskilte vilkdrene som adgangen til uttak er
begrenset av i lovforslaget til ny § 14 a forste ledd,
bokstavene a, b og ¢ medferer at foreldrebetalin-
gen og det offentlige tilskuddet blir sikret brukt til
formalet, samtidig som det videreferes en begren-
set mulighet til disponering av utbytte.

Flere instanser viser til at formuleringer som
“rimelig arsresultat” og “vesentlig lavere personal-
kostnader” er av en si skjgnnsmessig karakter at
de vil fore til ulik praktisering i landets kommu-
ner. Departementet vil presisere at vurderingste-
maet knyttet til utrykket "rimelig arsresultat” lig-
ger i a gjore en konkret vurdering av om vilkarene
oppstilt i den nye § 14 a forste ledd, bokstavene a
til ¢ er oppfylt. Forutsatt at vilkarene er oppfylt, vil
arsresultatet etter lovforslaget anses 4 vaere innen-
for kravet til rimelighet, og den ikke-kommunale
barnehagen kan dermed disponere over et even-
tuelt positivt arsresultat slik barnehagen vurderer
onskelig.

I forbindelse med innspillene til begrepet
“rimelig arsresultat” ettersporres det fra enkelte
heringsinstanser absolutte grenser for uttak av
utbytte i de ikke-kommunale barnehagene. Blant
annet som folge av at dagens barnehagesektor er
preget av ulike selskapsformer, hvor kravene til
regnskapsrapportering er svert ulike, mener
departementet at det ikke er hensiktsmessig a
regulere uttak av verdier fra sektoren gjennom et
maksimalt tillatt arlig uttak av utbytte/fortjeneste.
I barnehagesektoren er det mange enkeltperson-
foretak som ikke er forpliktet til 4 utarbeide balan-
seregnskap. Det er derfor ikke mulig for kommu-
nen 4 beregne en arlig avkastning av kapitalen
som skal utbetales som utbytte. Departementet
onsker en barnehagesektor der private akterer
skal ha rimelige og forutsigbare driftsvilkar for a
kunne drive barnehager av god kvalitet, noe for-
slaget som ble lagt frem i heringen legger til rette
for.

I heringsrunden knyttes det f& kommentarer
og merknader til vilkdrene som oppstilles i forslag
til ny § 14 a forste ledd, bokstavene a og b. Et stort
flertall av instansene mener dette er hensiktsmes-
sige presiseringer av kravet til bruk av foreldrebe-
taling og offentlige tilskudd. Vilkdrene er en presi-

sering av regler som allerede gjelder for en stor
andel av de ikke-kommunale barnehagene, noe
avhengig av selskapsform og tilherende regel-
verk. Med henvisning til regelverket pa andre sek-
torer mener Virke derimot at det ikke er hensikts-
messig & oppstille egne regler om transaksjoner
mellom neerstiende, da dette er utfyllende regu-
lert i eksempelvis selskapslovgivningen. Departe-
mentet vil til dette bemerke at omkring 81 prosent
av barnehagene allerede omfattes av de tilsva-
rende reglene i annen lovgivning enn barnehage-
loven avhengig av organisasjonsform, men at for-
slaget sikrer at det i loven blir stilt likelydende
krav til alle ikke-kommunale barnehager uavhen-
gig av organisasjonsform. Dette sikrer at prinsip-
pet gjennomgaende blir handhevet likt i hele sek-
toren.

Det kan nevnes at departementet av rettstek-
niske hensyn har endret formuleringene av vilka-
ret i forslaget til ny § 14 a forste ledd, bokstav b.
Dette er gjort for a tydeliggjore at dette vilkaret
tar sikte pa a regulere tilfellene knyttet til barne-
hagens transaksjoner og kostnader med barneha-
gens eier og eiers narstiende. Omformulerin-
gene endrer ikke innholdet og realiteten i forsla-
get som var pa hering.

Den delen av lovforslaget det er knyttet
skjonnsmessige vurderinger til er begrepet
“vesentlig lavere personalkostnader” i formulerin-
gen av vilkaret i bokstav c. Departementet regis-
trerer at flere heringsinstanser mener at vilkéret i
bokstav ¢ framstar som uklart. Bakgrunnen for a
bruke det skjonnsmessige begrepet “vesentlig
lavere personalkostnader” i formuleringen av vil-
karet i bokstav c, er at det er kommunen selv som
er narmest til 4 gjore sammenligningen mellom
barnehagens personalkostnader og det som er
vanlig i de tilsvarende kommunale barnehagene,
samtidig som kommunen ogsa er den som er best
til & gjore tilherende konkrete helhetsvurdering
av om det er et vesentlig misforhold mellom disse.
Departementet vil trekke fram at vurderingen er
den samme som kommunene er kjent med fra
“avkortingsreglen” i tidligere og navarende for-
skrift om likeverdig behandling ved tildeling av
offentlige tilskudd til ikke-kommunale baarneha-
ger, og derfor er kjent for kommunene. Departe-
mentet mener pa denne bakgrunn at kommunene
er godt rustet til 4 gjore de skjennsmessige vurde-
ringene som er pakrevet etter forslaget til ny
§ 14 a forste ledd.

Av rettstekniske hensyn er forslaget til formu-
leringen av § 14 a andre ledd endret. Dette er
gjort for & presisere at definisjonen av “neersta-
ende” skal veere den samme som etter aksjeloven.
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"Eier” er det ikke grunn til & definere slik det ble
gjort i heringsforslaget. Det vil til enhver tid veere
den fysiske eller juridiske personen som eier bar-
nehagen. Endringene i formuleringene av § 14 a

andre ledd medferer ikke realitetsendringer sam-
menlignet med heringsforslaget.

Departementet fremmer etter dette forslag til
ny §l4a i barnehageloven i samsvar med
heringsforslaget.
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7 @konomisk kontroll - behov for regnskapsinformasjon,
revisjon og dokumentasjon

7.1 Gjeldende rett

7.1.1

Barnehageloven §7 lovfester barnehageeierens
ansvar ved drift av en godkjent barnehage. Ansva-
ret omfatter bl.a. plikt til 4 legge fram regnskaps-
data og tjenestedata. Kommunen er samtidig gitt
ansvar og myndighet som lokal barnehagemyn-
dighet i § 8. Av lovens forarbeider folger at retten
til innsyn i dokumenter og lokaler etter § 8 femte
ledd omfatter blant annet regnskapsopplysninger
og andre ekonomiske opplysninger.

Regnskapskravene til barnehagene har fram
til i dag bygget pa rapporteringskrav gitt i statlige
rundskriv. Rapporteringsplikten har denne tiden
veert forankret i Stortingets bevilgningsreglement
og eokonomireglementet for staten om plikt for
statlige tilskuddsytere til & sikre tilskuddsforval-
ters kontrolladgang overfor tilskuddsmottakere.
Kravene til regnskapsforing har fulgt av de rap-
porteringskravene som har eksistert, uten at
regnskapsferingen har veart eksplisitt regulert i
barnehageloven eller tilherende forskrifter. Hjem-
melen i § 7 til 4 gi forskrift om regnskapsdata og
tjenestedata har ikke veert benyttet.

Fram til og med regnskapsaret 2010 ble god-
kjente ikke-kommunale barnehager tildelt bade
statstilskudd og kommunalt tilskudd. Som vilkar
for statstilskuddet var private, fylkeskommunale
og statlige barnehager palagt a fylle ut et arsregn-
skapsskjema. Departementet stilte krav om revi-
sorattestasjon av arsregnskapsskjemaet, der revi-
sor i henhold til rundskriv var definert som en
revisor eller regnskapskyndig person valgt av bar-
nehagenes eier eller eierstyre. Det ble ikke stilt
krav om formell kompetanse som statsautorisert
eller registrert revisor.

Det kommunale tilskuddet ble beregnet med
grunnlag i arsregnskapsskjema fra barnehagen
for foregidende ar. Ved utmaling av tilskudd for
den enkelte ikke-kommunale barnehage ble det
gjennom bruk av regnskapsdataene fra aret for
samtidig gjort en vurdering av om barnehagen
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hadde brukt tilskuddet til formélet. Vurderingen
baserte seg pa at kommunen kunne redusere det
kommunale tilskuddet dersom barnehagen hadde
vesentlig lavere bemanning eller lennskostnader
per arsverk enn det som var vanlig i tilsvarende
kommunale barnehager og eier av barnehagen
samtidig tok ut urimelig heyt utbytte eller godt-
gjorelse for egen eller naerstiendes arbeidsinn-
sats, jf. tidligere forskrift av 19. mars 2004 nr. 539
om likeverdig behandling av barnehager i forhold
til offentlige tilskudd § 4 (viderefert i dagens for-
skrift om likeverdig behandling ved tildeling av
offentlige tilskudd til ikke-kommunale barneha-

ger § 6).

7.1.2 Generelle regler for regnskapsplikt og
revisjon

Generelle krav til barnehageeiernes skatte- og sel-
skapsrettslige rapporteringsplikt varierer etter
foretaksform og etter omfanget av driften. Regn-
skapsloven §1-2 redegjor narmere for hvilke
foretaksformer som under hvilke omstendigheter
er regnskapspliktige. Det folger av bestemmelsen
at alle aksjeselskaper, allmennaksjeselskaper og
stiftelser er regnskapspliktige. Regnskapsplikten
er for enkelte andre foretaksformer avhengig av
omfanget av virksomheten. Eksempelvis er
enkeltpersonforetak regnskapspliktige dersom
foretaket i lopet av dret har hatt eiendeler med
verdi over 20 millioner kroner eller et gjennom-
snittlig antall ansatte heyere enn 20 arsverk, jf.
§ 1-2 nr. 11. Om lag 30 prosent av de private barne-
hagene er underlagt regnskapsplikt etter regn-
skapsloven. Bokferingsplikten etter bokferingslo-
ven er mer vidtrekkende enn regnskapsloven.
Bokferingsplikt har bade regnskapspliktige etter
regnskapsloven § 1-2, samt enhver som har plikt
til & levere naeringsoppgave etter ligningsloven, jf.
bokferingsloven § 2. Om lag 80 prosent av barne-
hagene vil, gjennom kravet om & levere naerings-
oppgave, vaere palagt a felge bokferingsloven. En
virksomhetsform som er fritatt for bokferings-
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plikt, og som er relevant pa barnehageomradet, er
foreninger med ideelt formal og liten omsetning.

Revisorloven § 2-1 forste ledd fastsetter som
utgangspunkt at regnskapspliktige etter regn-
skapsloven § 1-2 ogsa er revisjonspliktige. Revi-
sjonsplikten er likevel noe snevrere enn regn-
skapsplikten. Revisorloven §2-1 andre ledd gir
unntak fra revisjonsplikten dersom driftsinntek-
tene av den samlede virksomhet er mindre enn 5
millioner kroner. Unntaket gjelder ikke for blant
annet aksjeselskaper, men aksjeloven § 7-6 forste
ledd har en bestemmelse om at generalforsamlin-
gen i sma aksjeselskaper kan gi styret fullmakt til
a beslutte at selskapets regnskaper ikke skal revi-
deres etter revisorloven. Dette gjelder selskaper
med driftsinntekter under 5 millioner Kkroner,
balansesum under 20 millioner kroner og gjen-
nomsnittlig antall ansatte feerre enn 10 arsverk.
Antallet barnehager som er revisjonspliktige vil
derfor kunne veaere lavere enn antallet som er
regnskapspliktige.

7.2 Forslagetihgringsnotatet

7.2.1

Utgangspunktet for den foreslatte reguleringen er
at offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal bru-
kes til drift av barnehager og til det beste for
barna i barnehagen, og det suppleres med
bestemmelser om hvordan tilskuddet kan dispo-
neres, konkretisert til hvilke kostnader som kan
belastes regnskapet til barnehagen. Regnskapet
er dermed et sentralt virkemiddel bade for gjen-
nomferingen og handhevingen av reguleringen,
og regnskapsplikt er derfor en forutsetning for
den foreslatte reguleringen av bruk av foreldrebe-
talingen og offentlige tilskudd.

Departementets vurdering i heringsnotatet er
at sentrale krav til regnskapet ma forankres i lov
og forskrift, slik at premissene for kommunens
okonomiske kontroll med barnehagene framgéar
Klart og tydelig av barnehageloven. Selv om bar-
nehageloven § 8 femte ledd gir tilstrekkelig hjem-
mel for at kommunen kan kreve tilgang til ekono-
miske data fra barnehagen, er det av hensyn til
klarhet viktig at denne apne hjemmelen presise-
res narmere. Verken § 8 femte ledd, eller § 7 for-
ste ledd presiserer hvilke opplysninger barneha-
geeier plikter & redegjore for. Det er nedvendig
for kommunens saksbehandling at korrekte opp-
lysninger legges til grunn for kommunens vurde-
ringer. Det er ogsa av stor betydning for barneha-
geeiernes rettssikkerhet at palitelig grunnlagsma-
teriale lar seg fremskaffe. Av hensyn til bade de
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ikke-kommunale barnehagene og kommunenes
rolle som barnehagemyndighet bor disse reglene
derfor presiseres i neer tilknytning til den nye
bestemmelsen om bruken av foreldrebetalingen
og det offentlige tilskuddet.

Departementet foreslar at kravene til regn-
skap, revisjon og rapportering forankres i § 14 a,
med hjemmel for Kongen til & gi utfyllende for-
skrift. Forslagets § 14 a angir prinsippet om at bar-
nehageeier plikter 4 kunne dokumentere at forel-
drebetaling og offentlige tilskudd anvendes til det
beste for barna i barnehagen, jf. § 14 a tredje ledd.
Det framgér videre av § 16 at det er kommunen
som kan kontrollere disse opplysningene gjen-
nom tilsyn.

7.2.2 Neermere om krav til regnskap,
dokumentasjon og rapportering

Regnskapet tjener flere formal i myndighetenes
forvaltning av barnehagene. Arsregnskapet som
barnehagene innrapporterer vil vaere den infor-
masjonen som rutinemessig er grunnlag for kom-
munens kontroll med bruken av tilskuddet. I til-
legg kan kommunen ved behov be om innsyn i
regnskapsbilag og annen dokumentasjon. Videre
kan regnskapsrapporter sammenstilles og brukes
til statistikk og analyseformal.

Det er behov for & stille krav til regnskapsfo-
ringen som skal til for & sikre kvaliteten pa regn-
skapsrapportene. I tillegg er det nedvendig a sikre
at barnehagene har et grunnlagsmateriale for
regnskapet, som myndighetene kan fi innsyn i
ved behov. Krav til dokumentasjon av regnskaps-
opplysninger er nedvendig av hensyn til revisors
kontroll med regnskapet, og for at kommunene
skal ha mulighet til & etterpreve innrapportert
informasjon. Dokumentasjonen skal vise at barne-
hagens transaksjoner er i samsvar med kravene i
barnehageloven § 14 a og utfyllende forskrift gitt
med hjemmel samme paragraf. Barnehageeier
skal veere ansvarlig for 4 inneha nedvendig og til-
strekkelig dokumentasjon om driften slik den er
godkjent etter barnehageloven.

Departementet legger opp til at dagens rap-
portering av regnskapsopplysninger til kommune,
stat og SSB viderefores med noen mindre justerin-
ger. Barnehagene skal éarlig rapportere regn-
skapsopplysninger til departementet og kommu-
nen gjennom den elektroniske innrapporterings-
portalen BASIL (BArnehage-Statistikk-Innrappor-
teringsLesning). Departementet legger opp til a
viderefere den arlige innrapporteringen av regn-
skapsopplysninger, og foreslar a ta inn en uttryk-
kelig hjemmel for rapportering i § 14 a. Etter at
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Kongen har fastsatt forskrift med hjemmel i
§ 14 a, vil departementet fastsette skjema for rap-
portering av regnskapsopplysninger. Det foreslas
videre at regnskapsopplysningene skal leveres til
departementet, kommunen og SSB som tidligere.
Et utkast til rapporteringsskjema var vedlagt
heringsnotatet.

7.2.3 Neaermere om krav til revisorattestasjon

Regnskapskrav er et sentralt element for regule-
ring av bruk av tilskudd og foreldrebetaling. Revi-
sjonens rolle er 4 gjore en uavhengig gjennom-
gang av regnskapet og virksomheten som grunn-
lag for & attestere pa at regnskapet er uten vesent-
lige feil. Bare et mindretall av barnehagene vil
vaere revisjonspliktige etter revisorloven. Kommu-
nalt tilsyn med barnehagene kan derfor ikke base-
res pa at behovet for kvalitetssikring av regn-
skapsrevisjon er dekket av generelle regler om
revisjonsplikt.

Kvalitetssikring av regnskapsinformasjon kan
ivaretas ved at kommunen gjennomgar regnska-
pet eller ved revisjon av barnehagenes regnska-
per. Av hensyn til 4 begrense arbeidsbyrden for
kommunene er det viktig & legge til rette for at
regnskapsrapportene kan brukes som grunnlag
for tilsyn slik at behovet for innsyn i regnskapsbi-
lag og andre underlagsdokumenter begrenses.
Det understrekes at revisors rolle vil veere a kvali-
tetssikre regnskapet. Vurderingen av om regn-
skapsinformasjonen tilsier at tilskudd og foreldre-
betaling er brukt i strid med reglene, vil vere
kommunenes ansvar.

Revisjonsplikt for barnehager inneberer at
barnehagevirksomheten som ikke er underlagt
revisjonsplikt etter revisorloven, eller som kom-
mer inn under unntaksmuligheten for sma aksje-
selskaper, far storre forpliktelser enn tilsvarende
foretak i andre bransjer. Revisjonsplikt for barne-
hager ma ses i sammenheng med at barnehagene
driver virksomhet som for en stor del er offentlig
finansiert, og at det er behov for & fore tilsyn med
at tilskuddsmidlene gar til formélet som er fast-
satt. I Prop. 51 L (2010-2011) om unntak fra revi-
sjonsplikt for sma aksjeselskaper, er det i kapittel
6.4.4 presisert at det er opp til tilskuddsmyndighe-
ten 4 vurdere behov for revisjon i foretak som
mottar statsstette, og at unntak fra revisjonsplik-
ten for visse foretak ikke har betydning for mulig-
heten til & stille krav til revisjon som vilkar for til-
skudd.

Departementet mener at gjeldende revisjons-
ordning, der det i dag ikke stilles krav om fagut-
dannet revisor, har begrenset verdi. Kravet om at

den som attesterer regnskapet skal vaere regn-
skapskyndig, er ikke neermere definert, og det vil
variere hvor hey regnskapskompetansen er. Man-
gel pa kvalifikasjonskrav gjor videre at det ikke er
kontroll med om revisor felger en tilfredsstillende
metodikk i arbeidet. Skal revisjonen fylle den kva-
litetssikringsfunksjonen som trengs, er det etter
departementets vurdering nedvendig 4 stille krav
om registrert eller statsautorisert revisor. Depar-
tementet legger i heringen likevel opp til at for-
skriften skal ha et unntak fra revisjonsplikten for
de aller minste barnehagene. Hjemmel for unnta-
ket som fastsettes i forskrift vil vaere nye § 14 a
fierde ledd.

7.3 Hgringsinstansenes syn

Forslaget til bestemmelser i barnehageloven om
blant annet regnskap, revisjon, rapportering,
dokumentasjon og opplysningsplikt ble sendt pa
hering sammen med forslag til forskrift med utfyl-
lende bestemmelser til loven. De fleste heringsut-
talelsene som omtaler regnskap og revisjon, retter
seg mot forskriftsutkastet. Fa heringsinstanser
har kommentert prinsippet om at kravene til regn-
skap, revisjon og dokumentasjon reguleres i lov
og forskrift.

Kommunene som har uttalt seg, er i hovedsak
positive til regnskaps-, revisjons- og dokumenta-
sjonskravene. Bamble kommune sKkriver blant
annet:

“Bamble kommuner mener forslag til nytt
regelverk styrker kommunens mulighet til &
kontrollere at tilskudd og foreldrebetaling nyt-
tes til ordinaer drift. Krav til regnskap for hver
enkelt barnehage, et klart skille mellom ordi-
neer barnehagedrift og eventuell annen virk-
somhet og krav til dokumentasjon bidrar til
dette.”

Trygge Barnehager AS hevder i horingen at hensy-
net til kommunenes kontrolladgang er godt nok
dekket i gjeldende forskrift om likeverdig behand-
ling, og mener den foreslatte lovhestemmelse og
forskrift er unedvendig.

7.4 Departementets vurdering

Virksomhetens regnskap er den viktigste kilden
til informasjon om ekonomien i en virksomhet.
Néar kommunene skal fore tilsyn med at barneha-
gene overholder bestemmelsene om at tilskudd
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og foreldrebetaling skal komme barna til gode,
trenger de innsyn i ekonomien til barnehagene.
For at kommunene skal fa tilgang til den informa-
sjonen de trenger, er det for det forste nedvendig
at barnehagene har plikt til 4 fore regnskap, og for
det andre ma de ha plikt til & rapportere regn-
skapsopplysninger til myndighetene. Ettersom
ikke alle barnehager omfattes av regnskapsloven
og bokferingsloven, er det etter departementets
vurdering nedvendig med bestemmelser i barne-
hageloven om regnskap og revisjon.

Barnehager kan vare del av en sterre virk-
somhet som ogsd har annen aktivitet enn barne-
hagedrift. I disse tilfellene gjelder pliktene etter

regnskapsloven og bokferingsloven for virksom-
heten samlet sett. De generelle regnskapsreglene
innebaerer ikke plikt til & utarbeide eget regnskap
for deler av en regnskapspliktig virksomhet. Der
barnehagen er del av en sterre virksomhet, vil
virksomhetsregnskapet ha begrenset verdi som
grunnlag for kontroll med barnehagedelen av
virksomheten. Det er regnskapet for barnehage-
delen av virksomheten som vil gi informasjons-
grunnlag for kommunal kontroll og hindheving.
Departementet mener det er nedvendig med
regnskaps- og revisjonskrav til barnehagedrift
som far foreldrebetaling og offentlig tilskudd.
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8 Kommunens rolle: gkonomisk tilsyn og reaksjonsmidler

8.1 Kommunalt tilsyn

8.1.1 Gjeldenderett

Barnehageloven § 8 forste ledd slar fast at kom-
munen er lokal barnehagemyndighet. Kommunen
skal veilede barnehagene og pase at de drives i
trdd med gjeldende regelverk. I samsvar med
dette fastslar § 16 at kommunen har tilsynsansvar
for barnehagene.

Kommunen har etter § 16 myndighet til 4 fore
tilsyn med alle barnehager. Dette omfatter tilsyn
med om barnehagens ekonomiske forhold er i
samsvar med lov og forskrift, og med at det ellers
ikke foreligger uforsvarlige forhold. Fer de stat-
lige tilskuddene til barnehagedrift ble innlemmet i
kommunenes rammetilskudd, hadde kommunen i
tillegg en mer detaljert adgang til & fere tilsyn
med offentlige tilskudd gjennom departementets
rundskriv om statlig tilskudd. Kommuneloven
med forskrifter inneholder ikke tilsvarende
bestemmelser om tilskuddskontroll som det stat-
lige systemet hadde. Etter overgangen til ramme-
finansiering har man i dag derfor bare den gene-
relle hjemmelen i barnehageloven § 16 som verk-
toy for 4 fore tilsyn med de ekonomiske forhol-
dene i ikke-kommunale barnehager.

8.1.2 Forslageti hgringsnotatet

Departementets forslag bygger pa et enske om at
det i sterkere grad tilrettelegges for at kommunen
kan fore et effektivt tilsyn med at offentlige til-
skudd og foreldrebetaling blir anvendt i trdd med
formalet. Slikt tilsyn ble tidligere fort pa bakgrunn
av departementets rundskriv.

Departementets forslag palegger de ikke-kom-
munale barnehagene plikter knyttet til blant annet
regnskapsrapportering, revisorattestasjon og
ovrig dokumentasjon, jf. kapittel 7. Forslaget tar
sikte pa & tilpasse dagens regler til den nye finan-
sieringsordningen og de evrige forslag til lovend-
ringene, og pa denne maten sikre at kommunen
far tilstrekkelig informasjon til 4 foreta et tilfreds-
stillende og effektivt skonomisk tilsyn.

Departementet foreslar i heringen a videre-
fore dagens § 16 forste setning med uendret ord-
lyd i et eget ledd, for & tydeliggjore hovedregelen
om at kommunen har rett til & fore lovlighets- og
forsvarlighetstilsyn med alle barnehager. Kommu-
nen vil etter gjeldende rett ha adgang til & foreta
tilsyn med om de ikke-kommunale barnehagene
folger opp forslaget til ny § 14 a, med krav om at
offentlige tilskudd og foreldrebetaling ma anven-
des i trdd med forméalet med bevilgningen.

Nar det gjelder kommunens mulighet til & rea-
gere ved brudd pa barnehageloven, foreslar
departementet at gjeldende § 16 andre til fjerde
punktum skal utgjere nytt andre ledd. Ut ifra for-
slaget vil bestemmelsens andre ledd da regulere
kommunens generelle adgang til 4 reagere ved
brudd pa regelverket eller uforsvarlige forhold, jf.
forslag til endret § 16 forste ledd.

Departementet foreslir videre et nytt tredje
ledd i § 16 som gir kommunen mulighet til & rea-
gere med sarskilt tilpassede skonomiske reak-
sjonsmidler dersom kravene i § 14 a om at offent-
lige tilskudd og foreldrebetaling skal komme
barna til gode, ikke blir oppfylt. Departementets
forslag til nytt tredje ledd i § 16 omtales i kapittel
8.2.

Hensikten bak forslaget er 4 gi kommunen et
godt styringsverktey for & utfere tilsyn med tilho-
rende ekonomisk kontroll med at ikke-kommu-
nale barnehager anvender offentlige tilskudd og
foreldrebetaling i samsvar med gjeldende lov og
forskrift.

De foreslatte endringene i § 16 utvider ikke
kommunens ansvar som tilsynsmyndighet, men
presiserer tilsynshbestemmelsen pd en méte som
er nodvendig etter omleggingen av finansierings-
ordningen i barnehagesektoren. De foreslatte
endringene er en naturlig konsekvens av den fore-
slatte forméalsbestemmelsen i § 14 a og oppfelgin-
gen av denne.

8.1.3 Horingsinstansenes syn

Forslaget om 4 endre dagens tilsynsbestemmelse
blir i liten grad kommentert av heringsinstansene.
Dette ma ses pa bakgrunn av at det i all hovedsak
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er presiseringer som foreslas, og ikke materielle
endringer i gjeldende rett. En rekke instanser er
enige i at det er hensiktsmessig 4 gi kommunene
ytterligere verktey knyttet til deres tilsynsopp-
gave. Et klart flertall slutter seg til forslaget til
endringer i eksisterende bestemmelse. Virke, som
for evrig kun delvis stotter de ovrige forslagene,
uttaler:

"Det er positivt at det legges opp til en modell
som baserer seg pa at kommunen kan uteve
skjonn i sin vurdering av nér det er behov for
ekstra tilsyn og kontroll.”

Ogsa Utdanningsforbundet stetter intensjonen bak
forslaget, og mener det er positivt at endringene
gir sterre mulighet til innsyn og kontroll, og i til-
legg utvider kommunenes sanksjonsmuligheter.

PBL, Trygge Barnehager AS og Lorenskog kom-
mune stotter ikke forslaget. Det vises blant annet
til at formalet med ny § 14 a er ivaretatt eller kan
ivaretas like godt pa alternative méter. Trygge bar-
nehager AS m.fl. mener at eksisterende § 16 er til-
strekkelig som tilsynshjemmel.

Lorenskog kommune viser til meld. St. 7 (2009-
2010) pkt. 10.1.2.1, hvor det pekes pa at det er
avdekket manglende oppfyllelse av lovens krav i
de kommunene som tilsynet har kontrollert, og at
dette blant annet gjelder kommunens plikt til god-
kjenning og oppfelging av regelverket gjennom
kommunalt tilsyn med barnehagevirksomhet.

Flere instanser utrykker bekymring over at
endringene vil medfere storre oppgaver for kom-
munene som tilsynsmyndighet, og at dette vil
svekke andre sider av kommunens oppgaver,
blant annet fokuset pa kvalitet i barnehagen og
ordinaer tilsynsaktivitet. Evje og Hornes kommune
foreslar i den forbindelse at det ber utarbeides
Klare retningslinjer for hvordan tilsynet skal utfo-
res og hva tilsynet skal omfatte.

8.1.4 Departementets vurdering

Hovedformaélet med departementets forslag er &
sikre at offentlige tilskudd og foreldrebetaling
skal komme barna i barnehagen til gode. Etter
dagens regler vil det i alle tilfeller vaere kommune-
nes oppgave a fore tilsyn med at de foreslatte kra-
vene blir overholdt. Barnehagelovens tilsynsbe-
stemmelser er i dag i utgangspunktet utformet
med tanke pa barnehagelovens ovrige kvalitets-
sikringsbestemmelser, som for eksempel beman-
ningsbestemmelsene, pedagogiske krav og krav
til lokaler. Forslagene om endringer i dagens § 16

er i hovedsak presiseringer av det ansvaret som
allerede folger av gjeldende rett.

Kommuneloven har pa sin side ingen gene-
relle regler om tilskuddskontroll. Etter overgan-
gen til rammefinansiering foreligger det dermed
ikke reguleringer i lov eller forskrift som gir kom-
munen et tilsvarende styringsverktey som etter de
tidligere statlige rundskrivene. Muligheten til &
fore et effektivt og systematisk tilsyn og ekono-
misk kontroll med tilskuddene til de ikke-kommu-
nale barnehagene er dermed svekket.

Gjennomgangen av dagens regelverk om til-
syn, innsyn og kontroll, viser at det er behov for
en detaljert og samlet regulering for & sikre at
offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal
komme barna i barnehagen til gode. P4 samme
mate som de ikke-kommunale barnehagene er
garantert finansiering av virksomheten pa linje
med de kommunale barnehagene gjennom lov og
forskrift om likeverdig behandling, ma kommu-
nene sikres tilsvarende mulighet til & kunne folge
opp at denne finansieringen blir benyttet til fordel
for barna i barnehagene. Barnehageloven inne-
holder i dag hjemler for kommunens tilsyn med
ikke-kommunale barnehager. Reglene er imidler-
tid utformet med sikte pa tilsyn med barnehage-
nes kvalitet i en sektor med eremerkede statstil-
skudd, og ikke for & tilrettelegge for et effektiv
okonomisk tilsyn i en rammefinansiert barneha-
gesektor.

Departementet er kjent med de undersokel-
sene som er foretatt av kommunene som tilsyns-
ansvarlig og de momentene som er pekt pa i meld.
St. 7 (2009-2010). Dette er likevel oppgaver kom-
munene allerede har i dag. De foreslatte lovend-
ringene av § 16 kan bidra til 4 forsterke kommune-
nes fokus pé sin tilsynsoppgave, og dermed ogsa
ha positive ringvirkninger.

I utfyllende forskrift gitt med hjemmel i forsla-
get til ny § 14 a fjerde ledd, vil det legges opp til
narmere krav til barnehageeiers plikt til 4 frem-
skaffe dokumentasjon og nedvendige opplysnin-
ger om de forhold kommunen skal fore tilsyn
med. I forslaget til utfyllende forskrifter som har
veert pa hering er det dermed barnehageeier som
palegges visse krav til dokumentasjon. Kommu-
nene gis skjonn til selv & vurdere om det forelig-
ger grunnlag for a beslutte 4 fore ytterligere tilsyn
med den ikke-kommunale barnehagen.

Departementet mener at tilsynsbestemmel-
sene i dagens lov og forskrift mé tilpasses og styr-
kes for & sikre at kommunene kan foreta effektivt
tilsyn med bruken av offentlige tilskudd og for-
eldrebetaling. Slik tidligere statlige rundskriv la til
rette for en effektiv kontroll, ber man gjennom lov
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og forskrift legge til rette for at en tilsvarende
etterproving kan gjennomferes pad en hensikts-
messig mate. Tilsynsbestemmelsen ber ogsa
endres av hensyn til de ikke-kommunale barneha-
gene, da ensket om & forhindre unedvendige tvis-
ter tilsier at hjemmelsgrunnlaget for tilsyn ber
vaere Klart og tydelig. Horingsforslaget gir kom-
munene et godt styringsverktey for & utfere tilsyn
med tilherende gkonomisk kontroll med at ikke-
kommunale barnehager anvender offentlig til-
skudd og foreldrebetaling i samsvar med gjel-
dende lov og forskrift, og et tydelig regelverk som
gir ikke-kommunale barnehager en god forutbe-
regnelighet.

Departementet fremmer etter dette forslag om
nytt tredje ledd i barnehageloven § 16 i samsvar
med forslaget i heringsnotatet. Departementet
viser til lovforslaget og merknadene i kapittel 11.

8.2 Kommunale ckonomiske
reaksjonsmidler

8.2.1 Gjeldenderett

I de tilfeller hvor kommunen finner at det forelig-
ger ulovlige eller uforsvarlige forhold, kan kom-
munen fatte vedtak om midlertidig eller varig
stenging av barnehagen jf. § 16 tredje punktum.
Det folger av bestemmelsen at for det fattes ved-
tak om tidsbegrenset eller varig stenging, skal
kommunen gi palegg om retting av det ulovlige
eller uforsvarlige forholdet, i den grad retting er
mulig.

Barnehageloven gir ikke kommunen utvetydig
adgang til 4 anvende skonomiske reaksjonsmidler
for brudd pa ekonomiske bestemmelser. Forskrift
om likeverdig behandling ved tildeling av offent-
lige tilskudd til ikke-kommunale barnehager som
er gitt med hjemmel i barnehageloven § 14, har
bestemmelser om at henholdsvis avkorting av til-
skudd og tilbakebetalingskrav kan benyttes i to
bestemte tilfeller. Avkortingsregelen i forskrift om
likeverdig behandling § 6 gjelder for tilfeller der
barnehagen har hatt vesentlig lavere bemanning
eller lennskostnader per arsverk enn det som er
gjennomsnittet i kommunale barnehager, og
eieren har avsatt urimelig utbytte eller tatt urime-
lig godtgjerelse. Begge vilkirene ma vaere oppfylt
for at bestemmelsen skal komme til anvendelse.
Nar vilkarene er oppfylt, kan kommunen redusere
tilskuddet tilsvarende den besparelsen barneha-
gen har hatt. I kravet til "vesentlig lavere beman-
ning” ligger det en skjgnnsmessig storrelse som i
stor grad ligger til kommunen & vurdere, og den
ma bygge pa en konkret vurdering. Det kan blant

annet tas hensyn til om barnehagen mottar mini-
mumssatsen eller en hoyere andel finansiering, jf.
Rundskriv F-05/2011. Videre ma nivaet pa utbyt-
tet som eier tar ut ses i sammenheng med den
egenkapitalen som eier har bundet opp i barneha-
gen, og at eier skal kunne fa en rimelig avkastning
pa denne. Kommunen mé ogsa vurdere om over-
skuddet kan ha blitt tatt ut i urimelig hoy lennsut-
betaling til eier, og hva som dermed utgjer en
rimelig lennskompenasjon for eier.

Videre innebzerer § 10 i forskrift om likeverdig
behandling ved tildeling av offentlige tilskudd til
ikke-kommunale barnehager at feilutbetalt til-
skudd skal betales tilbake eller korrigeres ved fra-
trekk i kommende utbetalinger. Bestemmelsen
omhandler tilskudd utbetalt pa feilaktig grunnlag
som folge av bevisste eller ubevisste feil fra barne-
hagens side. Tilbakebetalingshjemmelen gjelder
for tilfeller der forsemmelser fra barnehageeier
har medfert feil utmaling av tilskudd, og kan ikke
brukes som reaksjon pa at tilskuddet er benyttet
til annet enn barnehageformal.

8.2.2 Forslageti hgringsnotatet

Departementets forslag bygger pa en tanke om at
okonomiske reaksjonsmidler som tilbakehold av
tilskudd, reduksjon av kommende ars tilskudd
eller krav om tilbakebetaling, ofte er de mest hen-
siktsmessige sanksjonene ved brudd pa bestem-
melsene om bruk av offentlige tilskudd og forel-
drebetaling. Kommunene vil i de aller fleste tilfel-
ler enske & opprettholde barnehagetilbudet, men
samtidig sanksjonere mot forholdet. Okonomiske
reaksjonsmidler kan lettere tilpasses alvorlighets-
graden av regelbruddet. Departementet mener at
i de tilfeller hvor kommunen finner at tilskudds-
mottaker har brukt offentlige tilskudd eller forel-
drebetaling i strid med formaélet, ber kommunen
ha en Klar, lovfestet mulighet til 4 holde tilskudd
helt eller delvis tilbake, eventuelt stille krav om til-
bakebetaling.

Forslaget til ny § 16 a etablerer et sett med
okonomiske reaksjonsmidler som kommunene
kan benytte ved hindhevingen av kravene i ny
§ 14 a og tilherende forskrift. Hiemler for reaksjo-
ner ved brudd pa regelverket er en viktig del av
kommunens tilsynsarbeid. Klare reaksjonsmulig-
heter kan virke som et preventivt virkemiddel, og
kan bidra til & begrense omfanget av misbruk av
offentlige tilskudd og foreldrebetaling. Departe-
mentet legger til grunn at reaksjonsbestemmel-
sene vil ha sterst virkning gjennom den trusselen
om reaksjon som de etablerer, og at antallet saker
der bestemmelsene benyttes, vil veere relativt fa
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sammenlignet med det samlede antall tilskudds-
mottakere.

Departementet foreslar tre typer skonomiske
reaksjonsmidler. Disse er uttemmende oppregnet
i forslagets § 16 a og er folgende:

1. Hel eller delvis tilbakeholdelse av tilskudd
knyttet til fremtidige tilskuddsterminer,

2. Hel eller delvis reduksjon i tilskudd knyttet til
fremtidige tilskuddsterminer,

3. Tilbakebetaling av hele eller deler av tidligere
ytt tilskudd.

Forslaget til ny § 16 a forste ledd omhandler frem-
tidige tilskudd, og fastsetter at kommunene kan
holde tilbake utbetaling av tilskudd eller redusere
tilskudd i kommende terminer. Tilbakeholdelse
av tilskudd vil for eksempel veere en reaksjons-
form som er velegnet 4 benytte der barnehageeier
ikke har fremskaffet tilstrekkelig og tilfredsstil-
lende dokumentasjon som fastsatt i forslaget til ny
§ 14 a og utfyllende forskrifter. Dersom tilstrekke-
lig dokumentasjon fremskaffes og denne godtgjer
at midlene er géatt til formalet, kan tilbakeholdelse
av tilskudd opphere.

P4 den annen side, dersom tilstrekkelig og til-
fredsstillende dokumentasjon ikke fremskaffes,
eller kommunen finner at barnehageeier ikke har
brukt midlene i tradd med formalet etter § 14 a, vil
det etter departementets vurdering veere klart at
disse midlene skal tilbakebetales. Etter forslaget
kan dette da skje gjennom et trekk i fremtidige til-
skuddsterminer eller krav om tilbakebetaling. Til-
bakeholdelse kan dermed vaere en midlertidig
reaksjon, eller et forste steg pa veien til et vedtak
om trekk ogsd i fremtidige tilskuddsterminer,
eller vedtak om tilbakebetaling av tidligere ars til-
skudd som er benyttet i strid med forutsetnin-
gene. Et vedtak om reduksjon i kommende til-
skuddsterminer etter forste ledd vil dermed
kunne fattes forst hvor det er fastslatt et brudd
med forslaget til ny § 14 a eller reglene i utfyl-
lende forskrift, enten det gjelder bruk av til-
skuddsmidler og foreldrebetaling eller krav til
dokumentasjon. Vedtak om tilbakehold eller
reduksjon av fremtidige tilskuddsterminer regnes
som enkeltvedtak i forvaltningslovens forstand,
med de rettssikkerhetsgarantier det innebzrer
for de ikke-kommunale barnehagene.

Horingsforslaget til ny § 16 a andre ledd hjem-
ler et krav om tilbakebetaling av tilskudd. Tilbake-
betalingskrav vil i en del tilfeller kunne veere en
mer inngripende reaksjonsform enn reduksjon av
tilskudd. Krav om tilbakebetaling vil forst og
fremst vaere aktuelt ved bruk av § 10 i forskrift om
likeverdig behandling ved tildeling av offentlige

tilskudd til ikke-kommunale barnehager, som
dekker tilfeller hvor barnehagen har rapportert
feil tall til kommunen og dermed fatt for mye utbe-
talt tilskudd. Et tilbakebetalingskrav vil ogsa
kunne vere aktuelt dersom barnehagen oppherer
eller ny eier overtar driftsansvaret. Departemen-
tet er kjent med tilfeller der eier har slatt driftsel-
skapet konkurs for si 4 starte pa nytt dagen etter i
de samme lokaler, med de samme barna og det
samme personalet. I slike tilfeller ber kommunen
kunne melde sitt krav om tilbakebetaling i kon-
kursboet.

Etter heringsforslaget er det i stor grad opp til
kommunen 4 vedta hvilket reaksjonsmiddel som
er hensiktsmessig & anvende i det aktuelle tilfellet.
Vurderingen vil bero pa blant annet hvilket regel-
brudd man star ovenfor, alvorlighetsgraden av
regelbruddet, og hva som er en hensiktsmessig
losning for bade kommunen og barna i barneha-
gen. Kommunen kan, innenfor rammene av gvrig
regelverk, vurdere hvordan en eventuell reaksjon
i form av tilbakebetaling eller reduksjon/tilbake-
holdelse i kommende tilskudd ber gjennomferes.
Det siktes her til blant annet frister, avbetalings-
terminer og lignende praktiske forhold.

Prinsipper for utmaling av reaksjonen er fore-
slatt i § 16 a tredje ledd, hvor det heter at reaksjo-
nen skal sta i forhold til regelbruddets art og gko-
nomiske betydning. Dette gjelder uavhengig av
om kommunen velger & holde tilbake eller redu-
sere fremtidige tilskudd etter forste ledd, eller om
det fattes vedtak om et tilbakebetalingskrav etter
andre ledd. Kartlagt omfang av offentlig tilskudd
og foreldrebetaling som er misbrukt vil i henhold
til dette vaere et vesentlig kriterium ved utmaéling
av reaksjonen. I tillegg til det skonomiske omfan-
get kan det legges vekt pa hvor alvorlig selve
regelbruddet vurderes. Departementet viser
videre til at eieren og styrende organer i virksom-
heten som driver barnehage, er ansvarlige for
driften, og ma herunder serge for & héandtere
reaksjoner pa lovbrudd pa en méte som ikke ram-
mer barna. Reaksjoner utmaéles dermed ut fra
blant annet regelbruddets skonomiske betydning,
slik at tilbakebetalingskrav og reduksjon i til-
skudd ofte tilsvarer misbrukt belop. Reaksjonen
skal derfor kunne dekkes inn ved & hente midler
fra det formalet som er ulovlig tilgodesett.

Vilkarene for & ta i bruk ekonomiske reak-
sjonsmidler forutsetter en saksgang der kommu-
nen har grunn til 4 tro at regelverket er brutt pa
bakgrunn av blant annet mangelfull eller ufullsten-
dig dokumentasjon, eller har avdekket at barneha-
geeier ikke har overholdt kravene knyttet til
offentlig tilskudd og foreldrebetaling, jf. forslagets
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§ 14 a med tilherende forskrift. Dersom kommu-
nen har mistanke om at et slikt forhold foreligger,
kan kommunen be om ytterligere opplysninger
fra barnehageeier. Barnehagen har en plikt til &
legge fram nedvendig og tilstrekkelig opplysnin-
ger, slik at kommunen kan fatte et vedtak pa for-
svarlig grunnlag. I forskrift med hjemmel i forslag
til ny § 14 a fjerde ledd vil det bli fastsatt naermere
krav til hvilken dokumentasjon og nedvendige
opplysninger barnehagen er palagt 4 fremskaffe.

Departementets heringsforslag er at bestem-
melsen om tilbakebetaling i § 10 i forskrift om
likeverdig behandling ved tildeling av offentlige
tilskudd til ikke-kommunale barnehager viderefo-
res uendret. Bestemmelsen gjelder feil i beregnin-
gen eller beregningsgrunnlaget for kommunale
tilskudd. Siden regelen gjelder rent feilaktige
utbetalinger som ikke befatter seg med forhold
knyttet til bruk av tilskudd eller foreldrepenger
eller drift av barnehage, beholdes regelen i for-
skriften som regulerer tildeling av kommunalt til-
skudd til barnehagene.

Etter gjeldende § 16 andre punktum i barneha-
geloven, som tilsvarer forslagets § 16 andre ledd,
forste punktum, kan kommunen vedta varig eller
midlertidig stenging av kommunale eller private
barnehager i de tilfeller det avdekkes ulovlige
eller uforsvarlige forhold som ikke rettes eller lar
seg rette. Det gjores ikke endringer i retten til &
vedta varig eller midlertidig stenging av private
barnehager hvor det avdekkes brudd pa regelver-
ket, som etter forslaget inkluderer § 14 a og utfyl-
lende forskrift med hjemmel i samme lovbestem-
melse.

8.2.3 Horingsinstansenes syn

En rekke instanser stotter forslaget, og mener det
er positivt at kommunene i sterkere grad gis
mulighet til & gripe inn med differensierte sank-
sjoner i de tilfeller hvor det er mistanke eller det
kan péavises at en ikke-kommunal barnehage ikke
overholder lov og forskriftskrav til bruk av forel-
drebetaling og tilskudd. Nesodden kommune utta-
ler:

“Mulighetene til ulike skonomiske sanksjoner
mot barnehager som ikke folger lov eller for-
skrift er positivt og gir kommunene en mulig-
het for & handheve reglene.”

Horingsinstansene har i mindre grad enn for de
ovrige forslagene kommentert forslaget om a
utvide kommunens reaksjonsmuligheter. Da dette
er en forlengelse av forslaget til endringene i § 16,

maé disse ses i sammenheng i den grad at instan-
sene som ikke stotter forslaget til denne heller
ikke bifaller ny § 16 a. Lederne papeker folgende:

“Ved et kommunalt vedtak om tilbakeholdelse
og/eller krav om tilbakebetaling av tilskudd, vil
smi, enkeltstdende barnehager sti svakere i
klageadgangen pa grunn av feerre ressurser til
innleie av advokat /radgiver for péaklaging av
vedtak. I tillegg vil en enkeltstiende barnehage
uten ekonomiske reservekapital lide mer
under et slikt vedtak enn en barnehage tilknyt-
tet et konsern med kapitalreserver.”

Utdanningsforbundet stiller spersmal ved hvilke
insentiver en kommune har til 4 pafere private
barnehager sanksjoner, jf. at kommunene har
plikt til & tilby barnehageplass til alle rettighets-
barn i kommunen.

8.2.4 Departementets vurdering

Etter dagens regelverk er kommunens reaksjons-
muligheter primeert innrettet mot de reguleringer
som finnes i gjeldende barnehagelov, og i for liten
grad innrettet mot brudd pa bruk av tilskudd og
foreldrebetaling. Dersom kommunen avdekker
brudd pé forslagets regler om bruk av tilskudd og
foreldrebetaling, vil dette i all hovedsak veere
uopprettelige brudd pa lov eller forskrift. Det er
derfor i liten grad mulig & palegge plikt til 4 rette
forholdet, som er den primaere reaksjonen etter
dagens §16. Midlertidig eller varig stenging
iverksettes forst etter at et pilegg om retting ikke
etterkommes eller ikke lar seg utfore. At palegg
om stenging kun skal fattes som en ytterste kon-
sekvens, understreker at dette er en alvorlig reak-
sjon, og et lite differensierende virkemiddel. I lys
av manglende mulighet til & be om retting, vil
stenging kunne veere et uforholdsmessig strengt
virkemiddel, og vil dessuten primaert ga ut over
barna som tilskuddsordningen skal tilgodese.

Kommunenes rolle som tilsynsansvarlig gir
dem et sterkt insentiv til 4 folge pengestreommen,
og til & pase at tilskuddene blir brukt pa barna i
barnehagen. Kommunene kan gjennom en
skjonnsmessig vurdering velge hvilke/hvilken
reaksjon som best mulig kan ivareta dette hensy-
net i de tilfeller hvor man finner at en ikke-kom-
munal barnehage ikke har overholdt kravene til
bruk av tilskudd og foreldrebetaling.

Departementet fremmer etter dette forslag om
ny §16a i barnehageloven i samsvar med
heringsnotatet. Departementet viser ellers til lov-
forslaget og merknadene i kapittel 11.
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9 Fylkesmannens rolle: klageinstans og statlig tilsyn

9.1 Gjeldende rett

9.1.1

Det folger av barnehageloven § 16 at kommunen
forer tilsyn med alle godkjente barnehager. Dette
innebaerer blant annet at kommunen skal fore lov-
lighetskontroll med om barnehagene oppfyller
krav i lov og forskrifter. Dersom det avdekkes
ulovlige eller uforsvarlige forhold ved barneha-
gen, kan kommunen kreve forholdene rettet, og
vedta midlertidig eller varig stengning. Etter gjel-
dende § 16 skal alle vedtak om stengning under-
rettes fylkesmannen. Videre kan vedtak om ret-
ting og stengning péklages direkte til fylkesman-
nen, jf. § 16 siste punktum.

Fylkesmannen som klageinstans

9.1.2 Statlig tilsyn

Det folger av barnehageloven § 9 at fylkesmannen
forer tilsyn med at kommunene utferer de oppga-
ver de som barnehagemyndighet er palagt etter
barnehageloven.

9.2 Forslageti hgringsnotatet

Kommunen vil etter heringsforslaget ogsa kunne
anvende skonomiske sanksjonsmidler, jf. horings-
forslaget § 16 tredje ledd og § 16 a. I samsvar med
lovens system, vil vedtak om retting, stengning og
anvendelse av gkonomiske sanksjonsmidler som
ledd i tilsynet med forslagets bestemmelse om
offentlige tilskudd og foreldrebetaling kunne
paklages til fylkesmannen. Dette foreslis synlig-
gjort gjennom forslag til endringeri § 16.

Forslaget endrer ikke fylkesmannens tilsyns-
myndighet etter barnehageloven § 9.

9.3 Hgringsinstansenes syn

Det er fi heringsinstanser som uttaler seg til
heringsforslaget om at fylkesmannen skal veare

klageinstans for vedtak om anvendelse av gkono-
miske virkemidler, jf. forslaget til endringeri § 16.

Et mindretall av kommunene viser til at fylkes-
mannens rolle ber vere a veilede kommunene og
av den grunn ikke ha ansvaret for klagebehand-
ling. De viser til at det ber vurderes om klagemyn-
digheten kan legges til et annet forvaltningsor-
gan. Fjell kommune mener det ber vurderes om
endelig klageinstans kan vaere kommunestyret
eller lokal klagenemnd. Fylkesmannen i Rogaland
ber om en presisering av forholdet mellom kom-
munens og det statlige tilsynet ved fylkesmannen.

PBL uttaler at fylkemannsembetene ma tilfo-
res betydelig kapasitet og kompetanse for & kunne
fungere bade som veileder og klageinstans pa
samme tid.

9.4 Departementets vurdering

I likhet med systemet i barnehageloven i dag vur-
derer departementet at fylkesmannen, ut fra sin
lokalkunnskap og sin kompetanse, beor vere Kkla-
gemyndighet i klagesaker med utgangspunkt i
kommunens vedtak om retting, stenging og
anvendelse av okonomiske sanksjonsmidler.
Dette harmoniserer med oppgaven fylkesmannen
allerede har som klagemyndighet for vedtak fattet
av kommunen som barnehagemyndighet.

Kunnskapsdepartementet vil som varslet i
Meld. St. nr. 7 (2009-2010), jf. Innst. 180 S (2009-
2010), gjennomgé barnehageloven § 9 og skille ut
hjemmelen for statlig tilsyn i egen bestemmelse.
Departementet vil i forbindelse med dette arbei-
det vurdere narmere om fylkesmannens tilsyn
etter barnehageloven § 9 ogsa skal omfatte de nye
kommunepliktene som folger av departementets
forslag til endringer i barnehageloven som frem-
mes i denne proposisjonen.

Departementet fremmer etter dette forslag om
nytt tredje ledd i § 16 i barnehageloven i samsvar
med heringsnotatet. Departementet viser ellers til
lovforslaget og merknadene i kapittel 11.
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10 @konomiske og administrative konsekvenser

10.1 Kommunene

Kommunalt innsyn i og mulighet for kontroll med
bruk av offentlige tilskudd og foreldrebetaling er
viktig for en effektiv ressursbruk i kommunesek-
toren. Forslaget i denne proposisjonen skal sikre
at offentlige midler brukes til det fastsatte forméa-
let.

Innenfor rammen som denne proposisjonen
setter, vil den enkelte kommune ha et handlings-
rom til & avgjere omfang av tilsynet og hvordan
kommunene vil reagere pa brudd pa regelverket.
Vurderingen av kontrollomfanget kan baseres pa
en risikovurdering fra kommunens side. Kommu-
nene vil ha en egeninteresse av at midlene de har
bevilget blir brukt til det forméalet midlene var til-
tenkt, og kommunene kan fa tilbakebetalt tilskudd
som ikke er brukt til formalet.

Departementet mener at klarere hjemler for
innsyn og kontroll, herunder et tydeligere regel-
verk for dokumentasjon, inkludert revisorattesta-
sjon, vil gjore kommunenes arbeid med oppfel-
ging av ikke-kommunale barnehager enklere.
Dagens system medferer betydelig ressursbruk
for & sikre at de far inn grunnleggende dokumen-
tasjon om barnehagens ekonomiske virksomhet.
Departementet har fatt utarbeidet en revisorberet-
ning spesielt tilpasset revisjon av barnehager som
var vedlagt heringen. Hvis revisor ikke har noe &
bemerke, og barnehagen ikke har foretatt trans-
aksjoner med eier eller eiers neaerstidende, kan
kommunen ta hensyn til dette i sin vurdering av
om det er behov for 4 foreta seerskilte kontroll-
handlinger. Har barnehagen foretatt transaksjo-
ner med eier eller eiers narstiende, bor kommu-
nen vurdere i kontrollere dette, i lys av omfang og
relevans péa transaksjonene.

Det nye finansieringssystemet som ble innfert
1. januar 2011 var en forenkling av det administra-
tive arbeidet for kommunene. Departementet er
av den oppfatning at det samlede opplegget for
finansiering av ikke-kommunale barnehager
inkludert systemet for kontroll og tilsyn som fore-
slas na, totalt sett ikke medferer hoyere adminis-
trative kostnader for kommunene enn det syste-
met som eksisterte for overgangen til rammefi-

nansiering i 2011. Det foreslas derfor ikke seer-
skilt kompensasjon for nye muligheter for kom-
munene til & Kkontrollere at tilskudd fra
kommunene til ikke-kommunale barnehager blir
brukt til formaélet.

Et mer omfattende forslag for regulering av
bruk av offentlige tilskudd og foreldrebetaling var
pa hering sommeren 2010. Det store flertallet av
kommunene var positive til forslaget, til tross for
visse administrative konsekvenser for kommu-
nene. Kommunene stottet et system som skulle
vaere relativt enkelt 4 administrere. I heringen
kom det frem at mange kommuner ensker & fa
bedre muligheter til & kontrollere at tilskudd fra
kommunen til ikke-kommunale barnehager blir
brukt til formalet, samt 4 fa flere muligheter til &
reagere pd manglende etterlevelse av regelverk.
Etter departementets vurdering er oppgaveomfan-
get for kommunene totalt sett lavere enn det som
141 heringen varen 2010. Videre er forslagene som
fremmes enklere 4 administrere enn det som ble
foreslatt i heringen fra 2010, ikke minst siden kra-
vet overfor de ikke-kommunale barnehagene til &
kunne dokumentere bruken av offentlig tilskudd
og foreldrebetalingen vil legge svaert godt til rette
for den kommunale gkonomikontrollen i de tilfel-
lene kommunen vurderer at slik kontroll er ned-
vendig.

10.2 lkke-kommunale barnehager

Det er krav om at ikke-kommunale barnehager
har en alminnelig grunnleggende skonomistyring
som gjer dem i stand til 4 fremskaffe informasjon
om inntekter og kostnader fra barnehagedriften.
Dette folger ogsa av arsregnskapsrapporteringen
som har eksistert siden 2004, og er basert pa
naeringsoppgaver som skal sendes til lignings-
myndighetene, og av bokferingsplikten som om
lag 80 prosent av barnehagene er underlagt per i
dag. Rapporteringsskjemaet dekker behovet for at
myndighetene far inn regnskapsinformasjon.
Departementet legger opp til & utvide regnskaps-
rapporteringen med opplysninger om fordeling av
felleskostnader i barnehager som er del av en
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storre virksomhet og narmere opplysninger om
transaksjoner mellom barnehagen og neersta-
ende. Opplysningene skal rapporteres i regn-
skapsskjemaet, som er grunnlag for revisorbe-
kreftelse. Det er behov for & stille visse krav til
bokferingen som skal til for 4 sikre kvaliteten pa
regnskapsrapportene. I tillegg er det nedvendig a
sikre at barnehagene har et grunnlagsmateriale
for regnskapet, som myndighetene kan fi innsyn i
ved behov. Departementet mener at det ikke vil
bli betydelig merarbeid knyttet til de foreslatte
justeringene i den allerede eksisterende arsregn-
skapsrapporteringen.

Det tas sikte pa a forskriftsfeste krav om at
barnehagenes regnskaper skal revideres i sam-
svar med revisorloven. Departementet vil foresla
et unntak fra hovedregelen om revisjonsplikt, slik
at de aller minste barnehagene kan fortsette
dagens praksis hvor en uavhengig regnskapskyn-
dig attesterer pa regnskapet.

En stor del av virksomhetene med over 5 milli-
oner kroner i inntekter vil allerede veere revisjons-
pliktige, og en del av disse vil ogsé veere pliktige
til & dokumentere at transaksjoner med naersta-
ende har skjedd pa armlengdes avstand. Videre er
stiftelser revisjonspliktige uavhengig av sterrel-
sen pa inntektene. For virksomhetene som ikke
har revisjonsplikt, vil en sakalt forenklet revisor-
kontroll innebzre en ekstra kostnad. Departe-
mentet antar at ekstrakostnaden vil variere mel-
lom 5000 — 15000 kroner for en barnehage med
tre avdelinger, avhengig av om de har revisjons-
plikt fra for eller ikke.

Etter departementets vurdering vil slike kost-
nader vaere av mindre betydning for barnehage-
nes okonomi. I det nye finansieringssystemet fra
1. januar 2011 blir alle barnehager kompensert for
administrasjonskostnader pa samme nivd som
kommunens kostnader til administrasjon av egne

barnehager, og denne typen utgifter ma kunne
forventes av tilskuddsmottakere av offentlige mid-
ler.

Departementet foresldr at barnehageeiere
som sammen med neerstiende kontrollerer ordi-
neere barnehager med til sammen faerre enn 20
barn, familiebarnehager med til sammen faerre
enn 10 barn eller sammen med neerstidende eier
en apen barnehage unntas fra revisjonsplikten.
Dette vil bli presisert i forskrift med hjemmel i
§14 a.

10.3 Fylkesmennene

Fylkesmennene vil, pA samme méate som de er
klageinstans for vedtak om midlertidig eller varig
stenging jf. gjeldende § 16, bli klageinstans for
vedtak om tilbakeholdelse, trekk i tilskudd og til-
bakebetalingskrav, jf. forslagets § 16 fijerde ledd.
Fylkesmennene er i dag klageinstans for saker
som gjelder avkorting av tilskudd etter § 6 om
likeverdig behandling ved tildeling av offentlige
tilskudd til ikke-kommunale barnehager. Disse
sakene vil etter forslaget falle bort, da avkortings-
regelen foreslds opphevet. Departementet antar
derfor at forslaget ikke vil innebzere skonomiske
eller administrative konsekvenser av betydning
for fylkesmannsembetene.

10.4 Samlet vurdering

Etter departementets vurdering er de ekono-
miske konsekvensene smé for ikke-kommunale
barnehager. Videre antas det at oppgavene for
kommunene totalt sett ikke gjor det nedvendig a
kompensere for ekonomiske og administrative
konsekvenser.



38 Prop.98 L

2011-2012

Endringer i barnehageloven (tilskudd og foreldrebetaling i ikke-kommunale barnehager)

11 Merknader til de enkelte paragrafer

Tilny§ 14a

Bestemmelsens forste ledd presiserer prinsippet
om at offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal
komme barna i barnehagen til gode, og at det skal
veere rom for at barnehagene tar ut verdier av bar-
nehagedriften gjennom “et rimelig arsresultat”.
Med rimelig arsresultat siktes det til virksomheter
med positivt rsresultat eller overskudd. Systema-
tikken i bestemmelsen er at dersom barnehagen
oppfyller de kumulative vilkarene i § 14 a forste
ledd bokstav a, b og ¢, anses arsresultatet som
rimelig.

Konsernbidrag fra barnehageselskap vil
kunne representere en bruk av midler som ikke
er i samsvar med forméalet om at tilskuddet skal
komme barna til gode, og konsernbidrag skal i
denne forbindelse vurderes pad samme som
utbytte. Selskaper som driver barnehage, vil der-
for kunne betale konsernbidrag som er av en stor-
relse som tillater at barnehagen kan ha et rimelig
arsresultat.

I bokstav a) fastslas det at alle transaksjoner
som kostnadsferes i barnehagens resultatregn-
skap ma vaere knyttet til den barnehagedrift kom-
munen har godkjent etter barnehageloven. Pa til-
svarende méate som kommunen har plikt til 4 yte
tilskudd til ordineer drift” etter barnehageloven
§ 14, skal kostnadene som feres opp i regnskapet
synliggjore kostnader til ordineer drift. Bestem-
melsen innebarer at kostnader relatert til andre
aktiviteter enn det som faller innenfor den god-
kjente driften av barnehagen ikke kan kostnadsfe-
res i barnehagens regnskap.

I bokstav b) loviestes det at vederlag i transak-
sjoner med eier eller eiers nerstiende eller sel-
skap i samme konsern som eier ikke kan over-
stige alminnelige forretningsmessige vilkir og
prinsipper for prisfastsettelse mellom uavhengige
parter. Forslaget innebzerer ikke begrensninger i
adgangen til slike transaksjoner, men det stilles
krav om 4 dokumentere at transaksjonen ikke
innebaerer overkompensasjon for ytelsen barne-
hagen Kkjoper. Vurderingstemaet knyttet til begre-
pet eier og eiers naerstiende er om prisen ville

veert pad samme niva dersom transaksjonen hadde
blitt gjennomfert mellom uavhengige parter.

Bestemmelsen rammer ogsa lan til eier eller
eiers narstiende som inngds pa vilkdr som er
gunstigere enn markedsvilkidr og transaksjoner
med selskap i samme konsern som eieren.

Det folger av bokstav ¢) at barnehagen ikke
anses a ha et rimelig arsresultat dersom den har
vesentlig lavere personalkostnader per heltids-
plass enn tilsvarende kommunale barnehage.
Bestemmelsen innebarer likevel at det er rom for
at ikke- kommunale barnehager har en noe annen
personalsammensetning og lennsstruktur enn
kommunale barnehager. Det sentrale er om kost-
nadene er vesentlig lavere per heltidsplass. Det er
kommunen som foretar denne vurderingen ut i fra
lokale forhold, gjennom en konkret sammenlig-
ning med egne kostnader i tilsvarende barneha-
ger.

Kommuner som ikke har egne barnehager ma
i vurderingen bruke tallmaterialet som ligger til
grunn for beregning av nasjonale satser fastsatt av
departementet.

Tredje ledd fastslar at barnehageeier til enhver
tid skal kunne dokumentere at kostnader fort i
barnehagens regnskap er i samsvar med kravet i
forste ledd om at offentlig tilskudd og foreldrebe-
taling skal komme barna i barnehagen til gode.
Innholdet i dokumentasjonsplikten kan presiseres
i forskrifter fastsatt av Kongen, jf. fierde ledd.

Etter fjerde ledd har Kongen hjemmel til 4 gi
utfyllende forskrift om krav til regnskap, revisjon
og rapportering, krav til barnehagens dokumenta-
sjon av bruk av offentlige tilskudd og foreldrebe-
taling, og den ikke-kommunale barnehagens opp-
lysningsplikt som ekonomiske forhold i virksom-
heten. Forskriften skal legge til rette for et hen-
siktsmessig og effektivt kommunalt tilsyn med de
ikke-kommunale barnehagenes bruk av midlene.
Forskriften vil gjelde for godkjente ikke- kommu-
nale barnehager som driver virksomhet etter bar-
nehageloven § 14.

Det framgar av § 14 a andre ledd at som eiers
neerstiende regnes de fysiske og juridiske perso-
nene som omtales i det generelle regelverket for
vedkommende organisasjonsform. Dette er kon-
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kretisert med en henvisning til aksjeloven § 1-5
som omfatter bade fysiske og juridiske personer.
Henvisningen til aksjeloven § 1-3 skal ikke forstas
slik at konsernbegrepet er begrenset til konsern-
forhold der morselskapet er et aksjeselskap.

Departementet viser ellers til vurderingene i
kapittel 6.

Til § 16 Tilsyn

1 forste og nytt andre ledd viderefores dagens § 16.

I nytt tredje ledd lovfestes kommunens adgang
til & reagere med seerskilt tilpassede skonomiske
reaksjonsmidler dersom kravene i §14a eller
utfyllende forskrifter ikke er oppfylt. Fylkesman-
nens tilsyn med kommunen som barnehagemyn-
dighet etter barnehageloven § 9 vil etter lovforsla-
get ikke omfatte kommunens virksomhet etter
§ 16 tredje ledd.

I nytt fierde ledd viderefores navaerende § 16,
siste setning. Vedtak om anvendelse av ekono-
miske reaksjonsmidler kan paklages til fylkes-
mannen.

Departementet viser ellers til vurderingene i
kapittel 8 og 9.

Tilny§16a

Bestemmelsen etablerer et sett med gkonomiske
virkemidler som kommunene kan benytte ved
héndheving av kravene i § 14 a og tilherende for-
skrift.

Forste ledd omhandler framtidige tilskudd, og
fastsetter at kommunene kan holde tilbake utbeta-
ling av tilskudd eller redusere framtidige tilskudd.
Et vedtak om reduksjon kan fattes nar det er fore-
ligger brudd pa lovens § 14 a eller forskrift gitt
med hjemmel i denne paragrafen. Vedtak om til-
bakehold eller reduksjon regnes som enkeltved-
tak i henhold til forvaltningsloven.

Andre ledd gir hjemmel for krav om tilbakebe-
taling av tilskudd. Det er i stor grad opp til kom-
munen 4 vedta hvilket reaksjonsmiddel som er
hensiktsmessig a anvende i det aktuelle tilfellet.
Vurderingen vil bero pa blant annet hvilket regel-
brudd man stir ovenfor, alvorlighetsgraden av
regelbruddet, og hva som er en hensiktsmessig

losning. Kommunen kan innenfor rammene av
ovrig regelverk vurdere hvordan en eventuell
reaksjon i form av tilbakebetaling eller reduksjon/
tilbakeholdelse i kommende tilskudd ber gjen-
nomferes. Det siktes her til blant annet frister,
avbetalingsterminer og lignende praktiske for-
hold.

Tredje ledd inneholder prinsipper for utmaéling
av reaksjonen. Omfanget av offentlig tilskudd og
foreldrebetaling som er misbrukt er et vesentlig
kriterium ved utmaéling av reaksjonen. I tillegg til
det skonomiske omfanget kan det legges vekt pa
hvor alvorlig regelbruddet er. Dersom det avdek-
kes brudd pa reglene om dokumentasjon, jf§ 14 a
tredje ledd, kan det i visse tilfeller veere mulig 4 be
barnehagen rette forholdet. Kommunen ber forst
kreve at barnehagen retter forholdet etter § 16
andre ledd eller be barnehagen om a fremskaffe
korrekt og tilstrekkelig dokumentasjon i samsvar
med de fastsatte kravene. Dersom dette ikke fol-
ges opp, eller det ikke er mulig a rette forholdet,
vil skonomiske reaksjonsmidler veere en adekvat
reaksjon. [ mange tilfeller kan det veere praktisk at
henvendelser til barnehagen om retting, ytterli-
gere dokumentasjon mv. kombineres med det
nedvendige forhidndsvarselet etter forvaltningslo-
ven § 16 om mulige skonomiske sanksjoner for
brudd pa regelverket. Barnehageeier er ansvarlig
for driften, herunder & serge for a handtere reak-
sjoner pa lovbrudd pd en mate som ikke rammer
barna. Nar tilfredsstillende beslutningsgrunnlag
foreligger, avsluttes kommunens saksbehandling
med et vedtak i samsvar med forvaltningsloven
kapittel V om enkeltvedtak. Vedtak om bruk av
okonomiske reaksjonsmidler skal inneholde en
beregning av hvilken skonomisk verdi som knyt-
tes til regelbruddet, eventuelle terminer for tilba-
kebetaling og andre skonomiske storrelser. Kom-
munen ma gi begrunnelse for vedtaket i samsvar
med forvaltningsloven § 24 og § 25.

Fylkesmannens tilsyn av kommunen som bar-
nehagemyndighet etter barnehageloven §9 vil
etter lovforslaget ikke omfatte kommunens virk-
somhet etter § 16 a.

Departementet viser ellers til vurderingene i
kapittel 8 og 9.
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12 lIverksetting

Merknad til romertall II om iverksetting Kunnskapsdepartementet
Departementet tar sikte pa at lovendringene lrar:
skal tre i kraft 1. januar 2013. tilrar:

At Deres Majestet godkjenner og skriver
under et framlagt forslag til proposisjon til Stortin-
get om endringer barnehageloven (tilskudd og
foreldrebetaling i ikke-kommunale barnehager).

Vi HARALD, Norges Konge,
stadfester:

Stortinget blir bedt om a gjere vedtak til lov om endringer i barnehageloven (tilskudd og foreldrebe-
taling i ikke-kommunale barnehager) i samsvar med et vedlagt forslag.
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Forslag

til lov om endringer i barnehageloven (tilskudd og
foreldrebetaling i ikke-kommunale barnehager)

I

I lov 17. juni 2005 nr. 64 om barnehager gjores
folgende endringer:

Ny § 14 a skal lyde:

§ 14 a Krav til bruk av offentlige tilskudd og foreldre-

betaling i ikke-kommunale barnehager

Offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal
komme barna i barnehagen til gode. Barnehagen
kan ha et rimelig drsresultat. Dette innebeerer at fol-
gende vilkdr ma veere oppfylt:

a) barnehagen kan bare belastes kostnader som
direkte vedrarer godkjent drift av barnehagen,

b) barnehagen kan ikke overfor eier eller eiers noer-
stdende eller selskap i samme konsern som eier
foreta transaksjoner og belastes kostnader pa vil-
kar eller med belop som avviker fra eller oversti-
ger det som ville wveert fastsatt wmellom
uavhengige parter, og

c) barnehagen kan ikke ha vesentlig lavere perso-
nalkostnad per heltidsplass enn det som er van-
lig i tilsvarende kommunale barnehager.

Som eiers neerstiende menes neerstiende som
nevnt i aksjeloven § 1-5 forste ledd. Med konsern
menes selskaper som star i slikt forhold til hveran-
dre som beskrevet i aksjeloven § 1-3.

Barnehageeier skal kunne dokumentere at
offentlige tilskudd og foreldrebetaling ev brukt i sam-
svar med formalet i forste ledd.

Kongen kan gi utfyllende forskrift om krav til
regnskap, revisjon, og rapportering, krav til barne-
hagens dokumentasjon av bruk av offentlige til-
skudd og foreldrebetaling, og den ikke-kommunale
barnehagens opplysningsplikt om okonomiske for-
hold.

§ 16 skal lyde:
§ 16 Tilsyn

Kommunen forer tilsyn med virksomheter
etter denne lov.

Kommunen kan gi palegg om retting av ufor-
svarlige eller ulovlige forhold ved godkjente
eller godkjenningspliktige virksomheter. Hvis
fristen for 4 etterkomme péalegget ikke overhol-
des, eller hvis forholdet ikke lar seg rette, kan
kommunen vedta tidsbegrenset eller varig sten-
ging av virksomheten. Kommunens stengings-
vedtak skal sendes fylkesmannen til orientering.

1 stedet for eller i tillegg til stenging av virksom-
heten, kan kommunen bruke okonomiske reaksjoner
overfor ikke-kommunale barnehager dersom krav
etter § 14 a, eller forskrift i medhold av samme
bestemmelse, ikke er overholdt.

Vedtak om retting og stenging og vedtak om
anvendelse av okonomiske reaksjonsmidler kan
paklages til fylkesmannen.

Ny § 16 a skal lyde:

§ 16 a Kommunens adgang til d anvende
okonomiske reaksjonsmidler overfor ikke-kommu-
nale barnehager

Kommunen kan holde tilbake tilskudd til ikke-
kommunale barnehager eller redusere tilskudd i
kommende terminer, devsom krav etter § 14 a eller
Jorskrift i medhold av § 14 a ikke er opppyit.

Dersom tilskudd er anvendt i strid med § 14 a
eller forskrift i medhold av 14 a, kan kommunen
kreve tilbakebetaling av tilskudd.

Tilbakehold av tilskudd, reduksjon i tilskudd
eller tilbakebetaling av tilskudd etter forste og andre
ledd skal sta i forhold til regelbruddets art og okono-
miske betydning.

I

Loven gjelder fra den tid Kongen bestemmer.
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