NOU2012:1 9

Til barnas beste

Kapittel 1

Kapittel 1
Innledning/sammendrag

Kapittel 2 gjor rede for utvalgets mandat, sam-
mensetning og arbeidsmate.

Utvalget mener det er viktig & forstd dagens
regelverk 1 lys av den historiske utviklingen av
nasjonal styring av barnehagesektoren. Kapittel 3
gir en gjennomgang av utviklingen av regelverket
pa barnehageomriadet med hovedvekt pa de
senere arenes regelverksutvikling.

Kapittel 4 utdyper gjeldende rett. Barnehage-
sektoren reguleres i dag ferst og fremst av lov 17.
juni 2005 nr. 64 om barnehager (barnehageloven)
med forskrifter. Barnehageloven gir de nasjonale
rammene for hva et barnehagetilbud skal inne-
holde.

I kapittel 5 gjennomgas regulerbare faktorer
som pavirker kvaliteten 1 barnehagene. Denne
gjennomgangen danner bakgrunnen for utvalgets
forslag om kvalitetssikrende bestemmelser og et
godt rammeverk som kan sikre likeverdige barne-
hagetilbud med god kvalitet.

Kapitlene 6 til 10 redegjer for tilstand og utfor-
dringer pd omrader som anses sentrale for a
kunne oppfylle malet om likeverdig barnehagetil-
bud av god kvalitet. Kapittel 6 gjor rede for dagens
barnehagetilbud. Kapittel 7 omhandler styrings-
virkemidler og rammevilkar 1 barnehagesektoren.
Utdanning til arbeid i barnehage utredes 1 kapittel
8. Kompetanseutvikling omtales 1 kapittel 9, og det
blir gjort rede for forskning om og pa barnehager
1 kapittel 10.

Utvalgets vurderinger og forslag presenteres 1
kapitlene 11 til og med 21.

I kapittel 11 Bakgrunn for utvalgets forslag
oppsummeres utvalgets vurderinger av kjenneteg-
nene ved dagens barnehagesektor. Denne til-
standsvurderingen legges til grunn for utvalgets
forslag til virkemidler som kan bidra til hensikts-
messig styring av sektoren i fremtiden. Barneha-
gesektoren har i lepet av kort tid gjennomgitt
omfattende endringer, bade nar det gjelder struk-
tur og omfang. En rekke undersekelser gjennom-
fort de siste arene avdekker store variasjoner
bade 1 barnehagetilbudet og 1 kommunenes tilret-
telegging for hoy og likeverdig kvalitet i alle bar-

nehager. Riksrevisjonen (2009) har pekt pa at et
regelverk som apner for mangfold 1 barnehagene
samtidig gir risiko for uheldige variasjoner, noe
som skaper behov for overordnet styring, kontroll
og etterprovbarhet. Utvalget har merket seg at det
er store variasjoner 1 antall opptak, telletidspunkt,
ventelister, tilskuddsatser, geografisk tilgjengelig-
het, apningstider, tilsyn, pedagogdekning og dis-
pensasjonspraksis, bemanning og leke- og opp-
holdsareal. Samlet finner utvalget at variasjonen
og usikkerheten forbundet med om lovens krav
opptylles, taler for at det er behov for en mer pre-
sis utforming av regelverket. En sterkere regule-
ring foreslds pd de omridene som fremstar som
serlig kritiske for & sikre likeverdighet og hoy
kvalitet. Samtidig har utvalget veert opptatt av &
ivareta kommunenes frihet til & kunne utvikle
gode tilbud 1 trdd med brukernes behov. Tydelige
kvalitetskrav vil forenkle kommunenes behand-
ling av barnehagesaker og gjore det lettere bade
for tilsynsmyndighetene og brukerne & vurdere
tilbudene. Der utvalget har sett at ulike hensyn
kan komme 1 en viss motstrid, har utvalget lagt
vekt pd hensynet til barnas beste.

Endringene 1 sektoren medferer etter utval-
gets vurdering behov for en grundig gjennom-
gang av regelverket: Dekningsgraden har okt
betydelig, andelen barn under tre ar har okt fra
22,6 prosent 1 2000 til 36,6 prosent 1 2010, individu-
ell rett til barnehageplass ble innfort 1 2009 og
rammefinansiering ble innfort fra 2011. Disse end-
ringene tilsier at styringen ma innrettes pa en
annen mate enn tidligere. Utvalgets mandat angir
tre aktuelle styringsvirkemidler: Lovbaserte, oko-
nomiske og «myke» virkemidler. Utvalget legger
til grunn at styringen vil vaere mest effektiv ved a
kombinere disse virkemidlene. Ved innfering av
rammefinansiering er det allerede gjort valg som
utvalget ikke skal ga inn pa. Utvalget har derfor
vurdert lovbaserte og «myke» virkemidler, samt
okonomiske virkemidler av mer stimulerende
karakter. Utvalget har sarlig konsentrert seg om
lovbaserte virkemidler.
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Utvalget har vurdert bade strukturen og inn-
holdet i dagens regelverk. Gjeldende barnehage-
lov har mange skjennsmessige bestemmelser, det
er gitt fa rettigheter og mange viktige bestemmel-
ser er regulert i forskrift. Et lett tilgjengelig regel-
verk er avgjorende for & oppna likeverdighet og
hoy kvalitet. P4 bakgrunn av innferingen av ram-
mefinansiering og utviklingen i sektoren de siste
arene, har utvalget funnet det mest hensiktsmes-
sig 4 utarbeide forslag til en ny lov fremfor en
endringslov.

Utvalget vurderer det ikke som enskelig a
detaljregulere sektoren, men mener det er viktig 4
mnfere noen flere kvalitetssikrende bestemmel-
ser for 4 sikre barna et godt og likeverdig barne-
hagetilbud. Forslaget til nytt regelverk bygger pa
en bevissthet om balansegangen mellom sentral
statlig inngripen og kommunal handlefrihet. Til-
svarende gjelder forholdet mellom et kommunalt
onske om styring og effektiv utevelse av barneha-
gemyndighet og den enkelte barnehageeiers fri-
het til 4 utforme tilbudet innenfor gjeldende regel-
verk og 1 samsvar med formaélene.

Det er gitt 13 forskrifter til dagens lov, noe
som antas a gjore regelverket lite tilgjengelig for
brukerne. Utvalget vurderer det derfor som mest
hensiktsmessig 4 gi én samlet forskrift til barne-
hageloven. I tillegg foreslas rammeplanen videre-
fort som en egen forskrift.

Utvalget vurderer rammeplanen som svert
viktig for & sikre barna et likeverdig barnehagetil-
bud av god kvalitet. Rammeplanen gir personalet,
elerne og tilsynsmyndighetene en forpliktende
ramme & arbeide ut fra og foreldrene informasjon
om hva de kan forvente.

Utvalget har vurdert behovet for fremtidig rap-
portering pa barnehageomradet. Utvalget slutter
seg til departementets vurdering nar det gjelder
behov for et nasjonalt kvalitetsvurderingssystem,
og har merket seg at arbeidet med & bygge opp
systemet overtas av Utdanningsdirektoratet fra
2012.

Kapittel 12 handler om barnas og foreldrenes
rettigheter. Barnehageloven regulerer en virk-
somhet for en brukergruppe som ikke kan utove
brukerinnflytelse i vanlig forstand. Utvalget fore-
slar at barnas rettigheter styrkes 1 fremtidig bar-
nehagelov. I denne forbindelse vises det spesielt
til FNs barnekonvensjon artikkel 3 nr. 1 som sier
at ved alle handlinger som berorer barn skal bar-
nets beste vare et grunnleggende hensyn.

Utvalget foreslar at barna far en lovfestet rett
til et godt fysisk og psykososialt milje i barneha-
gen. Dette vil styrke rettsstillingen til barn under
oppleeringspliktig alder. Innholdet 1 rettigheten

Til barnas beste

ma tilpasses barnehagesektoren og barnehagen
som arena for lek, omsorg, leering og danning.

Foreldrene og barnehagens personale har et
felles ansvar for barnas trivsel og utvikling. Den
daglige kontakten og dialogen mellom foreldrene
og barnehagens personale er etter utvalgets vur-
dering den aller viktigste formen for samarbeid.
Gjeldende bestemmelser om foreldrenes rett til
medvirkning foreslas viderefort.

I kapittel 13 vurderes systemet for tilsyn med
barnehagesektoren. Tilsyn er et sterkt styrings-
virkemiddel og kan defineres som kontroll av om
en virksomhet oppfyller kravene i lover og for-
skrifter. Kommunene og barnehageeierne har et
stort ansvar for & etablere en myndighetsutevelse
og praksis som er faglig forsvarlig. Et godt tilsyn
skal forebygge lovbrudd og sikre kvaliteten.
Behovet for kontroll og informasjon til nasjonale
myndigheter taler for at det uteves tilsyn pa ulike
nivaer. I en rammefinansiert sektor far statlige
myndigheter mindre direkte kontroll og informa-
sjon om tilstanden i sektoren. Sektorens vekst har
medfert at en stor del av fellesskapets ressurser
benyttes til barnehagetilbud. Det er derfor rimelig
at bade nasjonale og lokale myndigheter bidrar til
at barnehagene styres og drives etter lovbestem-
melser der det overordnede malet er 4 skape gode
og likeverdige barnehager. Utvalget ser det som
nedvendig at lovhjemlene for tilsyn viderefores,
bade for & sikre at den enkelte barnehageeierens
drift av barnehagene er 1 samsvar med loven og
for 4 kontrollere at kommunene ivaretar sine opp-
gaver som barnehagemyndighet.

Utvalget er delt 1 synet paA hvem som skal fore
tilsyn med barnehagene.

Flertallet 1 utvalget vurderer det som mest
hensiktsmessig at kommunene fortsatt ivaretar
dette ansvaret, til tross for utfordringene med a
skulle ivareta bade eier- og myndighetsrollene.
Dette tlertallet mener det kan gjores vesentlige
rettslige, organisatoriske og tilsynsfaglige grep
som kan sikre at tilsynet oppleves legitimt og uav-
hengig. Det foreslas videre at fylkesmannens til-
syn med kommunen som barnehagemyndighet
viderefores, og at det gis en ny sarskilt hjemmel
for fylkesmannen til & kunne fere tilsyn med den
enkelte barnehage.

Utvalgets mindretall viser til at kommunene
og fylkesmennene har ulike roller i barnehage-
sektoren og at de kan ha problemer med & skille
mellom de ulike rollene. Utvalgets mindretall fore-
slar derfor at det opprettes et eget statlig tilsyn
som organiseres uavhengig av de instansene som
ellers har myndighets- og veiledningsansvar.
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Et samlet utvalg foreslar at tilsynet kan gi bar-
nehageeler palegg om & etterkomme krav som
avdekkes ved tilsyn. Videre at tilsynet 1 sarlige til-
feller kan vedta reduksjon 1 foreldrebetalingen,
tidsbegrenset eller varig stenging dersom palegg
ikke etterkommes eller lar seg etterkomme.

Tilsynsrapporter og enkeltvedtak med pélegg
er apne for innsyn etter offentlighetsloven. Utval-
get vurderer at en handleplikt for tilsynsmyndig-
heten om offentliggjoring av tilsynsresultater vil
oke den allmenne interessen for kvalitet 1 barne-
hagen, og foreslar derfor a lovieste en slik plikt.

Kommunen som lokal barnehagemyndighet
har et overordnet ansvar for 4 sikre at barna far et
godt barnehagetilbud. Dette ansvaret er naermere
beskrevet og vurdert 1 kapittel 14. Myndighets-
oppgavene omfatter alle barnehagene 1 kommu-
nen, bade kommunale og ikke-kommunale. Utval-
get foreslar at barnehagelovens tydelige oppde-
ling av myndighetsoppgaver og eiers oppgaver
viderefores. Det er grunn til 4 anta at utfordringer
knyttet til kommunens dobbeltrolle vil forsterkes
etter overgangen til rammefinansiering. Utvalget
viser til at myndighetsoppgavene skal sikre barna
et godt tilbud, og at kommunen har best forutset-
ninger for a tilpasse tilbudet til lokale forhold.
Utvalget ser samtidig at myndighetsoppgavene,
og da kanskje szrlig finansieringsansvaret, setter
kommunen 1 en sterk posisjon i en sektor med et
betydelig privat eierskap og sérbare primarbru-
kere. Utvalget har derfor funnet grunnlag for &
tydeliggjore og styrke barnas og foreldrenes ret-
tigheter, jf. kapittel 12,

Utvalgets flertall mener foreldrebetalingen
fortsatt bor reguleres av staten for 4 unnga at eko-
nomiske faktorer hindrer barnas mulighet for &
benytte barnehage. Et mindretall 1 utvalget mener
at ordningen med statlig fastsatt maksimalpris er
uheldig nir ansvaret for barnehagene er lagt til
kommunene og foreslar derfor at maksimalpris-
ordningen oppheves,

Selv om foreldrebetalingen for de fleste barne-
familier er redusert de siste arene, er det fortsatt
familier som av ekonomiske grunmer ikke lar
barna ga 1 barnehage. Utvalget har merket seg at
det er store variasjoner 1 kommunenes modera-
sjonsordninger. Utvalget mener det er av stor
betydning at det finnes reelle moderasjonsordnin-
ger. Utvalget foreslar at dagens regler om sesken-
moderasjon viderefores, men at bestemmelsene
flyttes fra forskrift til lov. Videre foreslar utvalget
at alle kommuner skal ha inntektsgraderte beta-
lingssatser, og at departementet far hjemmel til 4
gi forskrift om minimumssatser for inntektsgra-
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dert betaling og fritak for barnefamilier med lav
betalingsevne.

Utvalget er delt i spersmalet om barnehagene
skal ha mulighet til & gjore unntak fra maksimal-
pris. Utvalgets flertall foreslar at forskriftsadgan-
gen til & gjore unntak fra maksimalprisen fiernes.
Utvalgets mindretall foreslar at det fortsatt skal
veere adgang til 4 gA utover foreldrebetalingens
maksimalgrense 1 sarlige tilfeller.

Kommunens godkjenningsmyndighet fore-
slas viderefort. Det understrekes at kommunens
godkjenningsvedtak alltid skal inneholde en vur-
dering av barnehagens egnethet og informasjon
om hvilke vilkdr som er satt. Utvalget foreslar &
lovfeste at kommunen i vurderingen av barneha-
gens egnethet kan legge vekt pA om barnehage-
eier og andre personer som vil ha vesentlig innfly-
telse pa virksomheten er egnet til 4 drive barne-
hage.

Utvalget foreslar at dagens bestemmelse om
samordnet opptak videreferes med visse endrin-
ger. Utvalget forutsetter at opptaket finner sted
innenfor et system som sikrer bade foreldre og
ikke-kommunale barnehager innsyn i prosessen.

Gjeldende bestemmelse om rett til prioritet
ved opptak foreslas viderefort og plassert som
eget ledd 1 bestemmelsen om barns rett til plass i
barnehage.

Det inngér ikke 1 utvalgets mandat & vurdere
retten til barnehageplass. Utvalget har imidlertid
registrert at bestemmelsen praktiseres ulikt 1
kommunene og at dette kan oppleves som urime-
lig. Utvalget anser det som prinsipielt betenkelig
at retten til plass er knyttet til om barnet blir fodt
for eller etter 1. september og mener derfor at det
ber innfores minimum to hovedopptak per ar.

Utvalget har vurdert om det ber innfares krav
om barnehagefaglig kompetanse 1 kommunead-
ministrasjonen. Etter utvalgets vurdering vil bar-
nehagefaglig kompetanse vare nedvendig for at
kommunen skal kunne utfere sine myndighets-
oppgaver pa en tilfredsstillende mate. Kommu-
nens ansvar folger av kommuneloven og av utval-
gets forslag til krav om forsvarlig system for kom-
munen som barnehagemyndighet. Utvalget fore-
slar at det loviestes et krav om at kommunen skal
sorge for 4 ha tilgang til barnehagefaglig kompe-
tanse pa administrativt niva.

Barnehagen har vart og er en viktig arena for
a utvikle samisk sprak, kultur og identitet. Utval-
get har merket seg at det er vanskelig 4 rekruttere
samiskspraklig personale. Utvalget vurderer sam-
arbeidet mellom Sametinget og Samisk hegskole
som viktig bade for utdanning, kompetanseheving
og forskning, Utvalget foreslar at det opprettes
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arbeidsplassbasert ferskoleleererutdanning (AbF)
for assistenter 1 samiske barnehager. Utvalget
viser for ovrig til Sametingets arbeid for okt
rekruttering gjennom blant annet stipendordnin-
ger. Utvalget peker ogsi pa at Sametinget spiller
en viktig rolle nar det gjelder utvikling og tformid-
ling av samiskspraklig materiell, informasjon om
tilskuddsordninger og om samiske barns rettighe-
ter. Utvalget vil ogsa fremheve betydningen av &
informere foreldre om samiske barns rettigheter
og om Sametingets tilskuddsordninger. Videre
ber rekruttering til samisk ferskolelererutdan-
ning innga i departementets rekrutteringsstrate-
gler.

Gjeldende barnehagelov har ikke et krav om
forsvarlig system eller internkontroll knyttet til
kommunens myndighetsutevelse. Etter utvalgets
vurdering ligger det i dag bade et uloviestet og
lovfestet ansvar for at kommunen er ledet og orga-
nisert pa en slik mate at oppgaver kan utferes pa
lovlig mate. Utvalget foreslar at det innferes et
krav om forsvarlig system i barnehageloven, og at
departementet far hjemmel til a fastsette forskrift
med nermere regler om innholdet i et forsvarlig
system.

Barnehageeier har ansvaret for kvaliteten pa
barnehagetilbudet i den enkelte barnehage. Utval-
get gir naermere inn pa barnehageeiers ansvar og
oppgaver 1 kapittel 15.

Dagens regelverk gir ingen feringer om barne-
hagenes eierstruktur og barnehagenes interne
organisering og sterrelse. Etter utvalgets vurde-
ring vil det ikke vere formalstjenlig med detal-
jerte lovbestemmelser om den enkelte barneha-
gens storrelse eller organisering. Utvalget vil pre-
sisere at det er helt sentralt at eier 1 valg av intern
organisering legger szrlig vekt pa hensynet til
barnets beste, herunder barnegruppens sammen-
setning og eventuelle szrlige behov hos enkelt-
barn.

Barnehageeier fastsetter barnehagens vedtek-
ter. Vedtektene skal gi opplysninger som er vik-
tige for foreldre eller foresatte & kjenne til. Utval-
get foreslar at det stilles krav om at barnehagens
godkjente leke- og oppholdsareal mne og ute samt
barnehagens arealutnyttelse skal fremga av ved-
tektene.

Utvalget ser at barnehagens rett til a
bestemme sin opptakskrets og opptakskriterier
kan skape utfordringer for kommunen som barne-
hagemyndighet. Utvalgets flertall mener at frihe-
ten barnehageeier er gitt pi dette omradet har
hatt stor betydning for innsatsen private eiere har
lagt ned i barnehageutbygging gjennom arene.
Samlet har ikke flertallet funnet at det er enskelig
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a4 mnskrenke eiernes rett til & bestemme opp-
takskrets og opptakskriterier. Utvalgets mindre-
tall har, med noe ulik begrunnelse, funnet at ret-
ten barnehageeier i dag er gitt til 4 bestemme opp-
takskrets og opptakskriterier, bor innskrenkes.

Barnehageloven regulerer ikke barnehage-
nes apningstid eller barnas oppholdstid. Utvalget
har merket seg at det har veert offentlig debatt der
det har blitt tatt til orde for innforing av maksimal
oppholdstid for barna og kortere apningstid 1 bar-
nehagene. Utvalget anser foreldrene som de beste
til & vurdere hvor lenge barnet deres kan og ber
oppholde seg i barnehagen, og foreslar derfor
mgen endringer pa dette omradet.

Etter gjeldende barnehagelov finnes det ikke
krav om forsvarlig system eller internkontroll for
& ivareta lovkrav 1 barnehageloven. Utvalget for-
slar at det innferes krav om at eier etablerer et for-
svarlig system i den enkelte barnehagen.

Kapittel 16 presenterer utvalgets forslag til
kvalitetssikrende bestemmelser i1 barnehagen.
Utvalget legger til grunn at stabil og hensiktsmes-
sig regulering av strukturelle faktorer gir et godt
grunnlag for god og likeverdig kvalitet bade nar
det gjelder prosesser og resultater. Strukturfakto-
rer er faktorer som skaper rammene for de pro-
sessene barna opplever i barnehagen, jf. kapittel
5. Av tilgjengelig torskning om kvalitet 1 barneha-
ger skiller enkelte strukturelle faktorer seg ut
som sarlig betydningsfulle. Antall barn per vok-
sen, pedagogtetthet, personalets kompetanse, bar-
negruppens storrelse og sammensetning, fysiske
rammer som barnehagens lokaler og uteareal,
utstyr og materiell synes a veere allment akseptert
som sentrale faktorer som pavirker kvaliteten 1
barnehagen. En hensiktsmessig regulering av
disse faktorene vil bidra til 4 sikre et likeverdig og
godt kvalitetsniva 1 barnehagene.

Utvalget har hatt som utgangspunkt at et man-
gelfullt barnehagetilbud kan fi negative kortsik-
tige og langsiktige konsekvenser for det enkelte
barnet. De foreslatte kvalitetssikringsbestemmel-
ser er derfor ment & sikre et barnehagetilbud med
tilstrekkelig hoy kvalitet. Utvalget har videre vart
opptatt av 4 oppna en likevekt 1 barnehagelovgiv-
ningen mellom brukere (barn/foreldre), eiere og
lokal barnehagemyndighet. I visse tilfeller fore-
slas nasjonale standarder, siden dette vil kunne gi
starre forutsigharhet for eiere og brukere og for-
enkle saksbehandling, godkjenning og tilsyn. For
4 sikre bide kommunens og eiers handlingsrom,
har utvalget samtidig funnet at nasjonale standar-
der ber vare 1a og direkte knyttet til forhold som 1
vesentlig grad sikrer god kvalitet 1 barnehagetil-
budet.























































































































































































