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INNLEDNING

BAKGRUNN OG MANDAT

Av hgringsnotat 26. april 2019 fremkommer forslag til endringer i barnehageloven med
forskrifter. | forbindelse med arbeidet med haringsforslaget innhentet Kunnskapsdepartementet
(KD) et notat fra BDO om kapitalstruktur i private barnehager og en betenkning fra Geril Bjerkan
om private barnehagers adgang til a stifte gjeld.

Det er observert tilfeller hvor starre barnehagekonsern har kjept opp flere barnehager, og
oppkjgpene i stor grad er finansiert med laneopptak. Lanekostnadene er deretter belastet
barnehagenes regnskap. | forbindelse med oppkjgpene kan det oppsta goodwill i regnskapene til
barnehagene. Disse kostnadene er ogsa belastet barnehagene i form av avskrivninger.
Kostnadene i barnehagene gker dermed betraktelig etter oppkjopet.

BDO har fatt i oppdrag av KD a gi en utdypende utredning om oppkjgp av barnehager, med sarlig
fokus pa goodwill og gjeld i forbindelse med oppkjap.

Naermere bestemt gnsker KD at fglgende problemstillinger skal vurderes:

e Hvordan pavirker oppkjepet den framtidige driften i henholdsvis den kjepende barnehagen og
den oppkjepte barnehagen?
e Hvordan kan verdistrammer mellom barnehagen og tidligere og nye eiere spores ved oppkjep?
e Hvordan synliggjgres oppkjep i regnskapet (bade selve oppkjgpet og virkningene i fremtidige
ar)?
- egenkapitaltransaksjoner i forbindelse med oppkjap av barnehager
- andre transaksjoner og disposisjoner i forbindelse med oppkjgp

e Hvordan vil mulighetene for disse transaksjonene og disposisjonene pavirkes av den
reguleringen som er foreslatt i hgringsnotatet?

e Er den foreslatte reguleringen tilstrekkelig til a sikre at regnskapet gir nok informasjon til a
fgre tilsyn med disposisjoner i forbindelse med oppkjap?

e Er den foreslatte reguleringen tilstrekkelig til & forhindre at barnehagene belastes med
kostnader eierne har i forbindelse med oppkjep?

e Hvilke forhold kan medfare goodwill ved oppkjep av barnehager?

e Hvordan vurderes goodwill i lys av formalskravet om at offentlig tilskudd og foreldrebetaling
skal komme barna i barnehagen til gode (§ 14 i lovforslaget) og kravene til bruk av offentlige
tilskudd og foreldrebetaling (8 15 i lovforslaget)?

METODE OG AVGRENSNINGER

Det er foretatt en rekke oppkjop av barnehager de senere ar. Innenfor rammene av dette
oppdraget har vi ikke mulighet til & undersgke alle disse tilfellene enkeltvis. Eksemplene som
fremkommer i denne rapporten er i stor grad basert pa oversikten over salg av barnehager som
ble publisert i BDOs rapport om markedssvikt, lgnnsomhet og gevinstrealisering i
barnehagesektoren.'

Det er viktig a presisere at de tilfellene vi omtaler i dette notatet, selv om de kan vaere
observert i enkelte barnehager eller barnehagekonsern, ikke er gjennomgaende eller
representative for hele bransjen som sadan. Omfanget av tilfellene er ikke kartlagt.
Gjennomgangen er saledes mer a anse som en «stresstest» av reglene som skal regulere oppkjap;
det vil si hvilke typer tilpasninger og effekter regelverket kan motivere til.

Flere av forslagene i departementets hgringsnotat vil medfere ekstra kostnader for de private
barnehagene. Disse kostnadene ma vurderes opp mot nytten ved de ulike forslagene. BDO har
ikke gjort en slik kost-nytte-vurdering i dette notatet.

" BDO, pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet. (2018). Markedssvikt, leannsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren.
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TRANSAKSJONER VED OPPKJ@P AV
BARNEHAGER

OPPKJ@P KAN PAVIRKE KOSTNADENE SOM BELASTES BARNEHAGEDRIFTEN

Oppkjop av barnehager skjer ofte gjennom overordnede holdingsselskaper. Det er dermed ikke
noe som tilsier at driften i barnehagen som sadan vil endres ved oppkjgp, men vi ser likevel
eksempler pa at dette skjer.

Hvordan oppkjgpet pavirker den framtidige driften i barnehagen er betinget av hvordan eier
innretter seg. Ved oppkjap finnes det ulike mater a inkludere en oppkjgpt barnehage inn i et
eksisterende barnehagekonsern. | de tilfellene hvor den oppkjgpte barnehagen inkluderes i
barnehagekonsernet som et datterselskap (AS) vil barnehagen forbli en egen juridisk enhet. |
andre tilfeller innfusjoneres den oppkjgpte barnehagen i sin helhet som en avdeling i et
eksisterende barnehageselskap.

Den fremtidige driften i barnehagen kan pavirkes gjennom synergieffekter, herunder at
smadriftsulempene blir redusert. Per i dag gir finansieringssystemet darligere driftsvilkar for sma
private barnehager enn for store, de sma far samme tilskudd per barn som stgrre barnehager. En
rapport fra Telemarksforskning viser at barnehager som inngar i konsern, har hgyere overskudd
enn andre private barnehager.?

En annen mate barnehagedriften kan bli pavirket pa er ved at det kjgpende holdingsselskapet
krever at barnehagene kjgper varer eller tjenester av et annet selskap i konsernet
(internhandel). Dette kan for eksempel vaere at barnehagen palegges a kjope konserntjenester,
varer produsert av andre selskaper i konsernet eller lighende. Presumptivt skal dette da redusere
barnehagens samlede kostnader, ved at tjenestene utfgres mer effektivt samlet for alle
barnehagene i konsernet. Men samtidig kan det bli beregnet en fortjeneste i den interne
transaksjonen som gjgr at kostnaden ikke ngdvendigvis blir lavere for barnehagen isolert og
dermed ikke kommer barna i barnehagen direkte til gode.

| tilfeller hvor den oppkjgpte barnehage innfusjoneres i et eksisterende barnehageselskap som en
avdeling har vi identifisert tilfeller hvor kostnadene til barnehagene har gkt i forbindelse med
oppkjgpet. | disse tilfellene kan det se ut til at den enkelte barnehages kostnader har gkt i form
av avskrivninger pa eiendom og goodwill. Kostnadene kan ogsa gke med bakgrunn i at konsernet
har tatt opp lan for a finansiere oppkjgpet der kostnadene ved lanet er belastet
barnehagevirksomheten.

Ved oppkjep hvor barnehagen forblir en egen juridisk enhet (datterselskap), har vi identifisert
tilfeller hvor driften i den oppkjopte barnehagen pavirkes ved at barnehagedriften og
barnehageeiendommen splittes opp. Det blir da dannet to juridiske enheter, en for
barnehagedriften og en for barnehageeiendommen. Deretter kan den juridiske enheten som
inneholder barnehagedriften ta opp lan hos finansforetak for a kjape tilbake
barnehageeiendommen, potensielt ogsa til en hayere pris. Pa denne maten realiseres verdier
gjennom eiendomsselskapet og kostnadene dekkes av barnehagevirksomheten. Alternativt ser vi
at barnehagen belastes en leiekostnad for eiendommen som er kalkulert med basis i den
forhgyde eiendomsverdien som har oppstatt som falge av oppkjapet.

DET ER UTFORDRENDE A SPORE TRANSAKSJONER | FORBINDELSE MED
OPPKJ@P

Per i dag er det ikke satt krav til hvordan private barnehager skal vaere organisert juridisk. Ulike
typer juridisk organisering stiller ulike krav til regnskapsfaring. Det gir ogsa forskjellige
muligheter for uttak av midler og innebaerer ulikt ansvar for deltakere og eiere.

Flere av de private barnehagene er i dag registrert som en underenhet (avdeling) i et
rettssubjekt som driver flere barnehager eller annen virksomhet. For disse barnehagene stilles

2 Telemarksforskning, pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet. (2018). @konomiske resultater i private barnehager. Hvilken
betydning har tilskuddsmodellen?
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det ingen andre krav til regnskapsrapportering og dokumentasjon enn det som fremkommer av
barnehageloven § 14 a og gkonomiforskriften til barnehageloven. @konomiforskriften til
barnehageloven krever at alle godkjente private barnehager skal utarbeide et resultatregnskap
for hver barnehage, men det kreves ikke rapportering av balanse. Dette resultatregnskapet
rapporteres inn til Utdanningsdirektoratet. Mangelen pa balanserapportering per barnehage gjar
det utfordrende a spore transaksjoner fordi balansedata er ngdvendig for a kunne spore
endringer i barnehagenes eiendeler og gjeld

Nedenfor falger eksempler pa transaksjoner som muliggjer skonomisk uttak fra
barnehagevirksomheten og hvordan disse synliggjares i regnskapet. Av de transaksjonene som
nevnes nedenfor er det enkelte som vil vaere aktuelle a undersgke pa oppkjepstidspunktet, mens
andre er aktuelle nar de gkonomiske virkningene i fremtidige ar skal undersgkes. De ulike
transaksjonene er for denne drgftelsen delt inn i henholdsvis egenkapitaltransaksjoner og andre
transaksjoner i forbindelse med oppkjap.

Transaksjonene som nevnes er ikke ngdvendigvis bare aktuelle i forbindelse med oppkjop, men
generelt. Videre er de ikke bare aktuelle i den private barnehagesektoren. De kan ogsa vaere
aktuelle i andre sektorer eller organisasjoner som mottar statsstatte.

Vi gjor oppmerksom pa at omfanget av de ulike transaksjonene ikke er kartlagt, og at dette kun
er eksempler. Det at det er avdekket konkrete tilfeller i enkelte barnehager tilsier ikke at
tilfellene representerer et gjennomgaende og systematisk forhold i bransjen.

Eksempler pa egenkapitaltransaksjoner

Egenkapitaltransaksjoner omhandler transaksjoner mellom selskap og eiere. Nedenfor fglger
eksempler pa egenkapitaltransaksjoner som kan vaere aktuelle i forbindelse med eller i etterkant
av et oppkjap.

Salg av virksomheten (juridisk organisasjonsniva)

Ved salg av en barnehage, selges ofte hele barnehagevirksomheten. Det vil si hele den juridiske
enheten. Ved salg betaler kjgper for verdiene i virksomheten, og eventuelt gevinst i form av
opparbeidede verdier og overskudd fra tidligere ar kan realiseres for selger.

Salg av deler av virksomheten

Selskapet kan ogsa velge a selge kun deler av virksomheten, dvs. «innmaten» i
barnehageselskapet. Ved salg av deler av virksomheten er det i prinsippet mulig & tesmme
virksomheten for verdier. Det er da barnehageselskapet som er selger, ikke eier. Deretter kan
gevinst fra salget benyttes til utbytte eller utbetales til aksjonaerene ved avvikling av det
selgende selskapet.

Utdeling av utbytte fra aksjeselskaper

| henhold til aksjeloven § 3-6 kan utbytte forstas som enhver overfgring av verdier som direkte
eller indirekte kommer aksjeeieren til gode, og som ikke skjer etter reglene om
kapitalnedsetting, fusjon eller fisjon av selskaper eller tilbakebetaling etter opplasning. Videre
fremkommer det av aksjeloven § 8-1 bestemmelser knyttet til hva som kan deles ut som utbytte.

Utbytte er en form for uttak av verdier som er opparbeidet i selskapet. Eventuelle begrensninger
i uttaksmuligheter fra barnehagen vil variere avhengig av organisasjonsform. Utbytte eller annet
uttak av overskudd er i tillegg lovbestemt begrenset for private barnehager. Det fremkommer av
barnehageloven § 14 a at offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal komme barna i barnehagen
til gode. Videre fremkommer det at barnehagen kan ha et rimelig arsresultat, gitt at de fastsatte
kravene er tilfredsstilt. Det a ta ut utbytte fra dette arsresultatet er ansett & vaere en
akseptabel form for gevinstrealisering.

BDOs rapport om markedssvikt, leannsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren viste
imidlertid at det i lgpet av perioden 2007 til 2016 har funnet sted en oppbygging av opptjent
egenkapital i bransjen. Den opptjente egenkapitalen har i snitt bygd seg opp med 400 millioner
kroner hvert ar i denne perioden, pa landsbasis. Dette tilsier at selv om den private
barnehagebransjen, de store aktarene spesielt, har god lennsomhet og avkastning, tas det i liten
grad ut utbytte og arsresultatet blir en del av egenkapitalen som kan reinvesteres i barnehagene
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til det beste for barna. Imidlertid kan det samtidig skje en oppbygging av urealiserte gevinster,
for eksempel i barnehageeiendommen, som kan realiseres ved salg eller omstrukturering.

Utdeling av konsernbidrag

I henhold til aksjeloven § 1-3 (1) og regnskapsloven § 1-3 farste ledd vil et morselskap sammen
med et datterselskap utgjore et konsern. Det fremkommer av aksjeloven § 1-3 (2) at et
aksjeselskap er et morselskap dersom det etter avtale eller som eier av aksjer har bestemmende
innflytelse over et annet selskap (et sakalt datterselskap). Videre fremkommer det av aksjeloven
§ 8-5 at selskap kan utdele konsernbidrag til et annet konsernselskap, jf. skatteloven §§ 10-2 til
10-4.

| de tilfellene hvor den oppkjgpte barnehagen blir innlemmet i et konsern, er konsernbidrag en
transaksjon som kan finne sted i etterkant av et oppkjgp. Konsernbidrag gir muligheten til a
overfgre overskudd fra et selskap til et annet innenfor samme konsern/gruppering, dog innenfor
visse rammer. Dermed kan et overskudd flyttes fra en barnehage et annet selskap, hvor eier kan
ta ut utbytte eller pa annen mate investerer som bidrar til egen formuesoppbygging. Ved
konsernbidrag gjelder med andre ord i hovedsak de samme reglene og muligheten for gkonomisk
uttak som ved utdeling av utbytte.

Omklassifisering av egenkapital

@konomisk uttak kan gjgres gjennom omklassifisering av egenkapital (sakalt fondsemisjon). Det
fremkommer av aksjeloven § 10-20 (1) at en forhgyelse av aksjekapitalen ved bruk av
fondsemisjon kan skje ved at midler selskapet kan benytte til utdeling av utbytte etter
aksjeloven § 8-1 overfgres til aksjekapitalen.

| regnskapsloven skilles det mellom innskutt og opptjent egenkapital. Innskutt egenkapital kan
forstas som den egenkapitalen som er innbetalt, det vil si midler som eier selv har plassert i
selskapet. Opptjent egenkapital er midler som er opptjent gjennom driften av selskapet, det vil
si tidligere ars overskudd som er holdt igjen i selskapet. Ved & omdanne opptjent egenkapital til
for eksempel aksjekapital kan det vaere utfordrende a spore om dette er midler som er innskutt
av eier eller opptjent i virksomheten.

Eksempler pa andre transaksjoner og disposisjoner mellom eier og barnehagen

| tillegg til egenkapitaltransaksjoner, kan det finne sted transaksjoner og disposisjoner som skjer
gjennom barnehagedriftens ordinaere regnskap og ikke som en egenkapitaltransaksjon. Nedenfor
falger eksempler pa slike transaksjoner. Transaksjonene er i seg selv ikke direkte relatert til
oppkjgp, men slike kan dukke opp i etterkant av et oppkjgp, som en indirekte del av oppgjgret.

Uberettiget lann eller annen godtgjarelse

@konomisk uttak kan gjgres gjennom utbetaling av uberettiget lann eller styrehonorar til eier
og/eller dens narstaende. Det kan for eksempel utbetales lenninger over markedslann, lgnn for
stillinger vedkommende ikke er kvalifisert for, lann for arbeid som ikke er utfart eller uttak av
for mye samlet lgnn fra flere virksomheter. Som det fremkommer av BDOs rapport om
markedssvikt, leannsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren er det for eksempel ikke
realistisk at en daglig leder arbeider 700 prosent selv om vedkommende er daglig leder for syv
barnehager. Dersom vedkommende far utbetalt full lenn fra alle de syv barnehagene anser vi
dette som en urimelig hay kompensasjon. Det er mer realistisk at dette kan kategoriseres som
gevinstuttak i forbindelse med et oppkjgp eller en form for skjult utbytte.

En annen mulighet for gkonomisk uttak er andre uberettigede godtgjarelser til eier og/eller dens
naerstaende. Dette kan for eksempel vaere svaert gode pensjonsordninger, kurs uten direkte
faglig relevans eller reiser. Vi har for eksempel indentifisert tilfeller hvor det er kjopt leilighet
eller feriehus til bruk for ansatte.

Omdisponering av ressurser, herunder inntekter, til andre formal enn barnehagevirksomhet

@konomisk uttak kan gjgres gjennom overprisede vare- eller tjenesteleveranser fra eier og/eller
dens naerstaende. Et eksempel kan vaere betaling for konsulentbistand i tillegg til lannskostnader
eller styrehonorarer, uten dokumentert nytteverdi for barnehagevirksomheten.
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Uberettiget bruk av virksomhetens ressurser til eiers og/eller dens naerstaendes produksjon er en
annen mulighet for gkonomisk uttak. Her kan for eksempel eier eller andre virksomheter i
konsernet benytte ressurser fra barnehagevirksomheten (personell, lokaler mv.) til produksjon av
varer eller tjenester, uten at dette godgjgres virksomheten.

Internhandel

@konomisk uttak kan ogsa skje mer indirekte, gjennom internhandel (konserninterne
transaksjoner). Ifalge aksjeloven § 3-9 skal transaksjoner mellom selskap i samme konsern
gjennomfares pa vanlige forretningsmessige vilkar og prinsipper. Videre sier skatteloven § 13-1 at
transaksjoner mellom naerstaende parter iht. armlengdeprinsippet skal prises slik uavhengige
parter ville priset tilsvarende transaksjoner under tilsvarende omstendigheter.

Internhandel kan i utgangspunktet fore til en effektiv bruk og deling av ressurser, og er ikke i seg
selv problematisk. Internhandel kan imidlertid ogsa benyttes indirekte til a realisere gevinster/
uttak av gkonomiske verdier ved at en narstaende virksomhet for eksempel selger varer og
tjenester til priser som ikke er markedsmessige, som barnehagen ikke har bruk for eller ikke far
levert. Slik bruk av internhandel er i strid med aksjeloven, skatteloven og barnehageloven. Det
er viktig a vaere klar over at markedsmessig pris ikke ngdvendigvis er den prisen som observeres i
markedet. For & vurdere om prisen som observeres i markedet er en relevant sammenlignbar pris
for den aktuelle transaksjonen er det flere forhold som ma tas i betraktning, for eksempel
risikofordeling mellom partene. Prisen for en intern transaksjon er derfor ikke nadvendigvis
korrekt selv om den er lik som den observerbare markedsprisen.

BDOs rapport om markedssvikt, lennsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren viste at
andelen interntransaksjoner i bransjen ligger pa det BDO etter erfaring vil omtale som forventet
niva. Gjennomgangen viste ogsa eksempler pa enkelttilfeller hvor de gjennomfarte
transaksjonene ikke ngdvendigvis kommer barna til gode, dog er ikke dette transaksjoner som
preger bransjen i stor grad.

Et forhold av spesiell interesse kan vaere kombinasjonen av internhandel og salg av eiendom. En
mulighet er her at barnehagevirksomheten selger deler av virksomheten, for eksempel eiendom,
til et naerstaende selskap, som deretter leier eiendommen tilbake til barnehagevirksomheten.
Ved a gjore dette oppnas tidlig realisering av verdier og likviditetsoverfgring til eier, som over
tid belastes den barnehagevirksomheten ved betaling av forhayede leiekostnader til det
naerstaende selskapet sammenlignet med hva barnehagen selv hadde i utgifter pa eiendommen.

Vi har ogsa sett et tilfelle hvor et barnehagekonsern i forbindelse med oppkjgp av en barnehage
fisjonerte ut barnehageeiendommen far selve barnehagedriften ble fusjonert inn i
barnehagekonsernet. Barnehageeiendommen forble dermed i et eget aksjeselskap hvor formalet
med selskapet ble endret til a drive med utleie av eiendom. Da det ikke ser ut til a ha blitt
foretatt noen andre praktiske endringer er det rimelig & anta at kostnadene i eiendomsselskapet
burde tilsvare barnehagens kostnader til eiendom nar barnehagedriften og eiendommen fortsatt
la i samme selskap. Arsregnskapet til eiendomsselskapet viser imidlertid at driftsinntektene, som
i hovedsak bestar av leieinntekter, gir eiendomsselskapet en driftsmargin pa 76 prosent etter
oppsplittelsen. Videre var avkastning pa bokfart egenkapital 100 prosent, reel avkastning malt i
kjgpesum er ukjent.

Lan mv. fra naerstaende

Lan fra naerstaende skal, slik som internhandel, gjennomfgres pa vanlige forretningsmessige
vilkar og prinsipper. | tilfeller hvor morselskapet laner midler til datterselskapet (i dette tilfellet
barnehagevirksomheten) kan det imidlertid for eksempel kreves hgye renter med en henvisning
til at lanet er usikret. P& denne maten skjer det indirekte uttak av verdier fra barnehagen som
eier senere kan realisere ved uttak fra morselskapet.

Likeledes kan barnehagevirksomheten gi garantier eller utvidede kreditter til eierselskapet eller
andre selskaper i konsernet, uten at det stilles krav om tilstrekkelig sikkerhet, gebyrer og renter.
Ogsa dette representerer et indirekte uttak av verdier fra barnehagen, som kommer eieren til
gode gjennom at denne kan oppta mer lan eller oppna rimeligere lan hos en finansinstitusjon, til
a for eksempel gjare andre investeringer utenfor barnehagevirksomheten.
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Det kan vaere vanskelig a identifisere om transaksjonene har sammenheng med oppkjgpet

De overnevnte eksemplene viser at det er bade en rekke egenkapitaltransaksjoner og andre
transaksjoner som kan finne sted og som reelt sett innebaerer et uttak av gkonomiske verdier til
barnehageeier. Transaksjonene har ikke ngdvendigvis sammenheng med oppkjap, men vi ser
likevel at slike transaksjoner skjer nettopp knyttet til oppkjep og/eller restruktureringer
(fisjoner/fusjoner).

Alle egenkapitaltransaksjoner vil innebaere en form for rapporteringsplikt. Eksempelvis vil
kjep/salg av en juridisk enhet fremkomme av arsregnskapet og aksjonaerregisteret, mens
utbetaling av utbytte fremkommer av arsregnskapet. Med arsregnskapet menes her regnskapet
som rapporteres inn til Brenngysundregistrene.

Verdistremmen mellom barnehagen og tidligere og nye eiere i form av kjepesum finnes i notene i
virksomhetens regnskap.? Informasjonen som fremkommer her er imidlertid ofte pa et aggregert
niva. Det vil si at dersom den samme juridiske enheten har kjgpt eller solgt flere barnehager i
lepet av samme ar, sa kan informasjonen som fremkommer av notene gi samlet kjgpesum og ikke
kjgpesum per barnehage.

Ovennevnte illustrerer at de ulike egenkapitaltransaksjonene er rapporteringspliktig til ulike
registre, dette kan gjgre prosessen med a spore transaksjonene kompleks. En annen faktor som
kompliserer ytterligere er at arsregnskapet som rapporteres til Branngysundregistrene er pa
selskapsniva, og ikke pa barnehageniva.

Alle transaksjoner over driften til barnehageselskapet vil fremkomme av virksomhetens
regnskap. Denne informasjonen finnes pa barnehageniva, i regnskapene som rapporteres inn til
Utdanningsdirektoratet. Det kan imidlertid vaere utfordrende a identifisere eventuelle
sammenhenger mellom den enkelte transaksjonen og oppkjepet. Samtidig krever sporing av
transaksjonene ofte sarskilt kompetanse, det kan vaere behov for data fra flere kilder, selskaper
og ar.

En rekke forhold kan gjgre det saerskilt utfordrende a identifisere transaksjoner knyttet til
oppkjep

Fra et rent regnskapsteknisk perspektiv er det utfordrende a identifisere virkningene av et
oppkjgp da det per i dag ikke er noen sarskilt rapporteringsplikt knyttet til oppkjgp. Dersom en
slik rapporteringsplikt skal innfares kan det vaere hensiktsmessig at den fremkommer i en egen
forskrift. Videre er det en rekke forhold som kompliserer dette ytterligere, herunder lite
transparens, omfattende eller komplekse konsernstrukturer, interessefellesskap uten formelle
juridiske koblinger, fisjoner og fusjoner samt navnebytter.

Som nevnt innledningsvis i kapittel 2.2 er det ulike krav knyttet til ulike formelle juridiske
organiseringer. Ved bruk av organiseringer hvor det er begrenset med formalistiske krav til
strukturer og regnskap, kan det vaere utfordrende a falge verdier pa grunn av lite transparens.
Videre kan det vaere utfordrende a spore midler hos virksomheter som er en del av et stgrre
konsern som opererer i flere land. Utenlandske virksomheter kan ha ulike nasjonale regler og
forhold rundt mulighet for innsikt og transparens i gkonomi og eierskap. Dersom det bedrives
ulike typer virksomhet eller flere barnehager innenfor samme juridiske enhet kan ogsa dette
vanskeliggjgre identifisering av virkningene ved oppkjap.

Omfattende og/eller komplekse konsernstrukturer er et annet tilfelle som gjor det utfordrende a
identifisere virkningene. Kjop og salg av virksomhet, eiendom, varer eller tjenester mellom
naerstaende skal skje med bakgrunn i prinsippet om armlengdes avstand, dette i henhold til
regnskapslovgivning, selskapslovgivning og skattelovgivning. Dette prinsippet legitimerer at
transaksjoner skjer til markedsverdi. Hvorvidt prisen hensyntar saerskilte forhold i transaksjonen,
som f.eks. risikofordeling mellom partene, avgjer om det kan sies a skje en overprising og
overfgring av verdier direkte til eier eller indirekte til en annen virksomhet hvor det kan tas ut
utbytte. Handel mellom flere virksomheter i samme konsern gjor det utfordrende a ha
fullstendig oversikt over prisingen, nytteverdien og risikofordeling mellom partene, og dermed er
det vanskelig & bedemme om prisen som benyttes er relevant. Det er ogsa vanskelig a bedsmme

3 Regnskapet som rapporteres inn til Brgnngysundregistrene
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om varer- eller tjenester som er levert representerer en reell nytteverdi for
barnehagevirksomheten i samme gkonomisk starrelsesorden som denne har mattet betale.

Transaksjoner som skjer i et interessefellesskap hvor det ikke finnes noen formell juridisk kobling
er en annen type transaksjoner som gjgr det utfordrende a identifisere virkninger av
transaksjonene. Et eksempel kan vaere et uformelt samarbeid mellom for eksempel venner eller
bekjente der det mottas honorar eller utveksles varer og tjenester til ikke-markedsbaserte
priser. Interessefellesskap er samarbeid som ikke direkte treffes av regelverket der man sgker a
begrense overfgring av verdier til eiere eller dens naerstaende, men interessefellesskapet bidrar
allikevel med verdioverfgring til eierne.

Videre vil det, dersom det gjennomfares fusjoner, fisjoner eller andre omrokkeringer vaere
utfordrende a spore gjennomfarte transaksjoner etter hvert som midlene blandes inn i andre
virksomheter. Det vil kreve spesiell kompetanse for & spore transaksjonene. En annen mate a
vanskeliggjgre sporing av midlene pa er navnebytter. Dersom man har flere virksomheter i
sammen konsern, kan man ved direkte ombytting av navn, samtidig som man endrer
virksomhetenes formal, etablere tvil om hvor midlene i selskapene stammer fra. Det er dermed
viktig i en analyse a falge organisasjonsnummeret og ikke navnet pa virksomheten ved sporing av
transaksjoner.

BDOs rapport om markedssvikt, lennsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren viste at de
aller fleste konsernene i sektoren har transparente og ordinaere strukturer i tradisjonell
forretningsmessig forstand. Samtidig ble det identifisert konsern hvor det er gjennomfart
fisjoner, fusjoner, omrokkeringer og navnebytter. Dette reduserer transparensen i strukturen, og
gjor det utfordrende a spore transaksjoner for eksempel i forbindelse med oppkjap.

NY REGULERING AV PRIVATE BARNEHAGER

FORESLATT REGULERING VIL Gl @KT TRANSPARENS, MEN IKKE FORHINDRE
ALLE TYPER UGNSKEDE TRANSAKSJONER

Det fremkommer av KDs hgringsnotat med forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter
(heretter kalt hgringsnotatet) at regjeringen mener at forslaget til endringer i regelverket samlet
sett vil bidra til nedvendige innstramminger og sikre bedre gkonomisk tilsyn med de private
barnehagene.*

Vi har i denne rapporten tatt utgangspunkt i de foreslatte reguleringene som vi vurderer at har
direkte relevans for problemstillingene vi soker & besvare. Det vil si forbud mot a drive annen
virksomhet i samme rettssubjekt, krav om at private barnehager skal vaere selvstendige
rettssubjekt, forbud mot a ta opp lan pa andre mater enn i finansforetak, lovhjemmel som gir
rett til innsyn i dokumentasjon hos eier eller naerstaende virksomhet og meldeplikt ved
nedleggelse, eierskifte eller andre organisatoriske endringer.

Forbud mot a drive annen virksomhet i samme rettssubjekt som barnehagevirksomheten

Forbud mot & eie eller drive annen virksomhet i samme rettssubjekt som barnehagevirksomheten
vil vaere med pa a gke transparensen i sektoren. Dette blant annet fordi et rettssubjekt som
driver med barnehagevirksomhet ikke vil ha mulighet til a ta opp lan til andre formal enn
godkjent barnehagevirksomhet. | tillegg kan omfanget av problemstillinger knyttet til fordeling
av felleskostnader mellom barnehagevirksomheten og annen virksomhet reduseres. Forbud mot a
drive annen virksomhet i samme rettssubjekt som barnehagevirksomheten kan dermed redusere
risikoen for at offentlige tilskudd og foreldrebetaling blir benyttet til & dekke kostnadene ved
annen type virksomhet (kryssubsidiering).

Videre kan det vare rimelig a anta at omfanget og kompleksiteten knyttet til sporing av
transaksjoner vil reduseres dersom det er forbud mot a drive annen virksomhet i samme
rettssubjekt.

4 Kunnskapsdepartementet. (26. april 2019). Heringsnotat. Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter.
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Selv om lovforslaget kan gke transparensen, vil det fortsatt vaere en rekke muligheter for
gkonomisk uttak.

Av hgringsnotatet fremkommer det videre at dersom dette forbudet blir innfegrt kan det vaere
behov for a gjgre unntak for noen typer virksomhet. BDO anbefaler at selve eieroppgaven ved a
handtere alle barnehagene som en finansiell eier ogsa laftes ut, og at dette sees pa som en type
virksomhet som ikke bgr innga i rettssubjekt som barnehagevirksomheten.

Krav om at hver private barnehage skal vaere et selvstendig rettssubjekt

Et krav om at hver enkelt private barnehage skal vaere et selvstendig rettssubjekt vil gke
transparensen hos den enkelte barnehage. Kravet innebaerer at det ma utarbeides arsregnskap,
herunder balanseregnskap, for hver enkelt barnehage. De ulike rapporteringspliktige
egenkapitaltransaksjonene nevnt i kapittel 2.2.1 vil ogsa matte rapportertes for hver enkelt
barnehage. Dette vil gjore det enklere a se hvilke midler som er tatt ut av
barnehagevirksomheten, og om kostnadene i regnskapet stammer fra annen virksomhet enn
barnehagevirksomhet. Det vil videre vaere enklere a falge kapitalen i hver barnehage, herunder
forholdet mellom innbetalt og annen egenkapital.

Departementet mener at kravet ikke bgr gjelde for de minste barnehagene hvor det er lite
administrative ressurser, og foreslar at grensen settes slik at den tilsvarer barnehager som ikke
har revisjonsplikt etter gkonomiforskrift til barnehageloven § 3. Departementet vil samtidig
oppheve unntaket fra revisjonsplikten for disse barnehagene, det vil si at deres resultatregnskap
ikke behaver vaere revidert av en statsautorisert eller registrert revisor. Barnehager som ikke blir
palagt a vaere et selvstendig rettssubjekt vil heller ikke vaere omfattet av forbudet mot a drive
annen virksomhet i samme rettssubjekt som barnehagevirksomheten.

Kravet om at hver private barnehage skal vaere et selvstendig rettssubjekt vil gke transparensen,
herunder vil balansekravet muliggjgre etterfglgelse av verdier. Det er imidlertid fortsatt en
rekke muligheter for gskonomiske uttak, for eksempel kan barnehagene fortsatt bygge opp
egenkapitalen for sa a dele ut utbytte, realisere midlene ved et eventuelt salg eller ved
omklassifisering av egenkapital. Kravet vil heller ikke forhindre muligheten til a belaste
barnehagene med kostnader i form av avskrivninger. Dette vil fremdeles vaere mulig ved a for
eksempel skille ut eiendommen som et eget selskap som deretter kjgpes av barnehagen.
Transaksjoner med naerstaende vil ogsa vaere mer transparente, men problemstillingen med for
eksempel mulig overprising av slike transaksjoner vil uansett matte folges opp for mulig
overprising.

Forbud mot a ta opp lan pa andre mater enn i finansforetak

Det fremkommer av hgringsnotatet at ulik risikovilje mellom kommunen og de private
barnehagene kan medfgre at private barnehagevirksomheter tar opp mer lan enn kommunen
gnsker. Per i dag reguleres ikke opptak av lan gjennom barnehageloven, utover at det ma
dokumenteres at eventuelle interne lan er inngatt pa markedsmessige vilkar, jf. barnehageloven
§14 a.

| haringsnotatet foreslas det & innfare et forbud mot a ta opp lan pa andre mater enn i et
finansforetak, eventuelt om andre typer lan bgr veere tillatt. Dette forbudet vil innebaere at det
ikke kan gis lan fra naerstaende, og sannsynligheten for at barnehagevirksomheten belastes
renter eller gebyrer som ikke er basert pa markedsmessige vilkar reduseres.

Forbud mot a ta opp lan pa andre mater enn i finansforetak, sammen med krav om at hver
private barnehage skal vaere et selvstendig rettssubjekt, vil kunne redusere mulighetene for,
men ikke forhindre, at barnehagene belastes med konsernets lanekostnader forbundet med
oppkjop. For eksempel kan eiendom organiseres utenfor barnehageselskapet, og leien som
barnehagen ma betale til dette kan indirekte dekke hele finansieringen av eiendommen.

Lovhjemmel som gir rett til innsyn i dokumentasjon hos eier eller narstaende virksomhet

Per i dag gir ikke barnehageloven rett til innsyn i dokumentasjon hos andre virksomheter enn den
barnehagevirksomheten det fares tilsyn ved. | haringsnotatet foreslas det at private barnehager,
eier og naerstaende skal ha plikt til a legge fram alle opplysninger den statlige
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tilsynsmyndigheten trenger for a fore tilsyn med barnehagens bruk av offentlig tilskudd og
foreldrebetaling.

Retten til innsyn vil ikke i seg selv pavirke mulighetene for a utfgre ulike transaksjoner og
disposisjoner i forbindelse med oppkjap, men vil bidra til & gke transparens. Det kan fremdeles
ogsa vaere i transaksjoner i et interessefellesskap som defineres utenfor innsynsretten.

Meldeplikt for private barnehager ved nedleggelse, eierskifte eller andre organisatoriske
endringer

Gjeldende lovverk inneholder i dag ingen bestemmelser som palegger private barnehager a
melde fra til kommunen ved nedleggelse, eierskifte eller andre organisatoriske endringer.
Departementet foreslar i haringsnotatet a innfare en lovhjemmel til & fastsette bestemmelser
om meldeplikt ved nedleggelse, eierskifte eller andre organisatoriske endringer i forskrift.

Denne meldeplikten vil ikke ngdvendigvis pavirke mulighetene til & gjennomfaere transaksjoner
eller disposisjoner i forbindelse med oppkjap. Utover den meldeplikten som foreslas burde det
o0gsa vaere en rapporteringsplikt ved oppkjep, som krever informasjon om hvem som kjaper
barnehagevirksomheten og til hvilken kjgpesum.

Ny reguleringer forhindrer ikke at Barnehagene belastes med kostnader eierne har i forbindelse
med oppkjap

| henhold til dagens regelverk skal det i prinsippet ikke vaere mulig & belaste barnehagene med
kostnader eier har i forbindelse med oppkjgp. Vi har imidlertid tidligere identifisert tilfeller hvor
kostnadene belastes barnehagene. Dersom den oppkjapte barnehagen innlemmes som en
avdeling i en eksisterende barnehagevirksomhet, kan eier for eksempel ta opp lan i forbindelse
med oppkjepet, og fordele finanskostnadene og lignende pa barnehagene. | henhold til
barnehageloven § 14 a skal imidlertid barnehagen kun belastes med kostnader som direkte
vedrgrer godkjent drift av barnehage. Gjennomgangen av lovforslagene i kapittel 3.1 viser
imidlertid at det fremdeles finnes muligheter for & belaste barnehagene med kostnader eierne
har i forbindelse med oppkjgp.

NY REGULERING HINDRER IKKE AT EIER KAN FA FINANSIERT SIN MERVERDI VED
OPPKJ@P

I henhold til regnskapsloven § 5-7 er goodwill «... differansen mellom anskaffelseskost ved kjop
av en virksomhet og virkelig verdi av identifiserbare eiendeler og gjeld i virksomheten~». Med
andre ord er goodwill en restverdi som ikke kan tilordnes identifiserbare eiendeler eller
forpliktelser i det oppkjgpte selskapet. Nar en barnehage kjgpes opp vil det oppsta goodwill nar
kjgpesummen overstiger verdien av de identifiserbare eiendelene, for eksempel bygninger og
inventar, fratrukket gjelden i selskapet.

Ved oppkjep av barnehagevirksomheten (aksjekjap) vil ikke goodwill spesifiseres i
selskapsregnskapet, men fremkomme som en del av kjgpsprisen pa aksjen. Ved kjap av deler av
barnehagevirksomheten eller ved oppkjgp hvor barnehagen fusjoneres inn i et
barnehagekonsern, vil goodwill fremkomme eksplisitt av regnskapet.

Det kan veere flere kilder til goodwill ved oppkjgp av barnehager. Av BDOs rapport om
markedssvikt, lannsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren fremkommer det at det i
hovedsak er tre forhold som prises inn ved verdsettelsen av barnehagevirksomhet:

e Retten til & drive barnehage med sikker inntekt fra det offentlige
e Verdien av barnehageeiendommen
e Synergieffekter/stordriftsfordeler

En kilde til goodwill ved oppkjep av barnehagevirksomhet kan vaere at private barnehager
godkjent etter barnehageloven § 10 vil ha en langvarig rett pa driftstilskudd fra kommunen. Den
langvarige retten pa driftstilskudd reduserer den forretningsmessige risikoen, og ved salg
overdras bade godkjenningen og dermed retten til driftstilskudd til ny eier.

En annen kilde til goodwill kan vaere at kjaper ser for seg a fa interne synergieffekter ved
oppkjop. BDOs rapport om markedssvikt, lannsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren
fant imidlertid at for barnehager der det foreligge kvantitative stordriftsfordeler kommer dette
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ikke barna til gode. | den grad det foreligger stordriftsfordeler antas det at dette tas ut andre
steder i konsernet. Goodwill som oppstar i en oppkjgpstransaksjon representerer den merverdi
som eier kan vaere villig til a betale fordi eier ser en mulighet for fremtidig skonomisk gevinst
som fglge av oppkjgpet. Med andre ord er goodwill en ren effekt av de finansielle
transaksjonene og eiers forventninger til egen inntjening, og vil dermed ikke komme barna til
gode. Rent regnskapsteknisk vil det allikevel kunne vaere situasjoner der det i selskapsregnskapet
star oppfart goodwill etter oppkjgp, men hvor deler av denne ikke er a anse som reell goodwill,
men som falge av at eiendommene er regnskapsfert med for lav historisk verdi.

Utfordringen oppstar i form av etterfglgende avskrivninger pa goodwill. Dersom avskrivningene
kan belastes barnehagenes regnskaper, vil eiers betaling for merverdien i form av goodwill
indirekte bli finansiert av driften i barnehagen. De nye lovforslagene vil, som diskutert i kapittel
3.1, ikke hindre at barnehagene kan bli belastet avskrivninger i etterkant av oppkjap.

MULIGE NYE REGULERINGSTILTAK KAN Gl KT TRANSPARENS OG REDUSERE
RISIKOEN FOR UGNSKEDE TRANSAKSJONER

Ordinare utbytter eller liknende uttak til eier som falge av et rimelig arsresultat er legitim
avkastning for eierne i barnehagesektoren, slik reglene er utformet i dag. Et nytt regelverk er
tenk a forhindre andre typer gkonomiske uttak og formuesoppbygging pa eiers hand som senere
kan tas ut i utbytte, dersom verdiene stammer fra eller er muliggjort gjennom foreldrebetalinger
og offentlige tilskudd.

Den foreslatte reguleringen er ikke tilstrekkelig til a sikre at regnskapet alene gir nok
informasjon til a fere tilsyn med disposisjoner i forbindelse med transaksjoner ved oppkjap eller
andre transaksjoner som kan innebaere en verdioverfgring til eier. For a sikre tilstrekkelig
informasjon er det behov for krav utover det som fremkommer av regnskapsloven,
barnehageloven og gkonomiforskrift til barnehageloven, herunder ytterligere rapporterings- og
transparensplikt.

For a kunne fare tilsyn med disposisjoner i forbindelse med oppkjgp trenger man informasjon om
kjgpesum per barnehage. | tillegg bar PPA (kjepesumallokering) fremlegges, her vil det blant
annet fremkomme om det var goodwill knyttet til oppkjapet mv.

Det vil vaere utfordrende a lage et uttemmende regelverk hvor alle ugnskede transaksjoner
forbys. Vi mener at dagens regler om markedsbasert prising kunne vaert tydeliggjort i forhold til
at sammenlignbar pris kun er relevant dersom risikofordelingen og nytten for partene er lik som
for den observerte markedsprisen. Dette ma ogsa gjelde ved restrukturering internt i et konsern,
der for eksempel eiendom skilles ut i egne selskaper, verdien gkes og leien som belastes
barnehagene okes tilsvarende. Vi mener ogsa det ma innfgres restriksjoner som forhindrer at
eiere kan kjope opp barnehager og belaste barnehagene for kjgpt goodwill gjennom a
regnskapsfgre bade lanekostnader og avskrivninger i barnehagens regnskaper, og dermed i
praksis fa fullfinansiert barnehagekjgpet, herunder betalt merverdi i form av goodwill.
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