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Trondheim kommune

Saksframlegg

Hoeringsuttalelse til utkast til endringer i barnehageloven:
Rett til barnehageplass, rammefinansiering, finansiering av ikke-kommunale barnehager og
innhenting av nedvendige data til barnehagesektoren

Arkivsaksnr.: 07/39697

Forslag til vedtak:
Trondheim kommune gir sin tilslutning til:

1. Innforing av en lovfestet rett til barnehageplass. Retten knyttes til et barnehagetilbud i den
kommunen barnet er bosatt. Kommunen skal ha minimum ett opptak 1 dret med seknadsfrist
fastsatt av kommunen. Barnehageloven ny §12a, §8, tilfoyelse andre ledd.

2. Innforing av rammefinansiering av barnehagesektoren. Trondheim kommune vil i denne
sammenheng presisere at barnehagesektoren ma vere fullfinansiert ved overgangen til
rammefinansiering. Det er ogsa vesentlig at kostnadsnekkelen for fordeling av midler gjennom
inntektssystemet blir hensiktsmessig utformet slik at den fanger opp variasjoner mellom bade
utgiftsbehov og ettersporselsforhold i kommunene.

3. Kommunene gis ansvaret for 4 fatte vedtak om etablering av nye ikke-kommunale barnehager
etter 2009 med grunnlag i "fritt skjenn”. Et helhetlig ansvar for finansieringsplikten ovenfor
ikke-kommunale barnehager legges til kommunene. Kommunene skal utarbeide lokale
forskrifter om finansiering av de ikke-kommunale barnehagene.

Barnehageloven ny § 14 og § 8 nytt syvende ledd, alternativl.

4. Innhenting av individdata i barnehagesektoren for statistikkformal, forskning og analyser.

Barnehageloven ny §5a, §7 andre ledd og §8 nytt fjerde ledd.

Trondheim kommune gir ikke sin tilslutning til:

5. Nedre aldersgrense pé ett ar knyttet til retten til barnehageplass. Barnehageloven ny §12a.
6. Innfering av krav om minimum to barnehageopptak i aret.

Forhold som begr utredes nermere:

7. Beregningsgrunnlaget for dagens skjennsmidier til nye barnehageplasser etablert etter 2003, méa
kvalitetssikres slik at kommunene far dekket sine kostnader til drift av nye barnehageplasser i
kommunale og ikke-kommunale barnehager, for de gremerkede barnehagetilskuddene innlemmes
i rammefinansieringen. ‘

8. Kostnader knyttet til full gkonomisk likeverdig behandling av kommunale og ikke-kommunale
barnehager.

9. Sammenhengen mellom vedtak om godkjenning og vedtak om eventuelt kommunalt tilskudd til

nye ikke-kommunale barnehager.
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Saksutredning:

1. Bakgrunn

Regjeringen har som maél & innfere en rett til barnehageplass og innlemme gremerkede statstilskudd
til barnehager i rammetilskuddet til kommunene nar det er full barnehagedekning pa nasjonalt niva.
Kunnskapsdepartementet har sendt pa hering utkast til endringer i lov 17. juni 2005 nr 64 om
barnehager (barnehageloven), med heringsfrist 3. januar 2008.

Heringsnotatet omfatter:
e Lovfestet rett til barnehageplass for alle barn som har fylt ett ar ved oppstart, med ett opptak
1 aret (kap 3)
¢ Innfering av rammefinansiering av barnehagesektoren gjennom objektive kriterier (kap 4)
e Kommunal finansiering av ikke-kommunale barnehager (kap 5)
e Ny lov- og forskriftshjemmel for innhenting av individdata i barnehagesektoren (kap 6)

2. Sammendrag

Kunnskapsdepartementet har sendt pa hering utkast til endringer i lov 17. juni 2005 nr 64 om
barnehager (barnehageloven), med heringsfrist 3. januar 2008. Heringsutkastet omfatter lovfestet
rett til barnehageplass, innforing av rammefinansiering av barnehagesektoren, kommunal
finansiering av ikke-kommunale barnehager og ny lov- og forskriftshjemmel for innhenting av
individdata i barnehagesektoren.

Rédmannen slutter seg til departementets forslag om innforing av rett til barnehageplass med ett
opptak i dret, og at retten til et barnehagetilbud gjelder innenfor kommunegrensen. Rddmannen er
ikke enig i at retten skal avgrenses til barn som fyller ett ar ved oppstart. Rddmannen stotter heller
ikke forslaget om at det pé sikt innferes krav om minimum to opptak i aret. Videre mener
rddmannen at barnehagelovens bestemmelser om samordnet opptaksprosess i kommunene, bor
strammes inn.

Rédmannen slutter seg videre til forslaget om innfering av rammefinansiering av
barnehagesektoren. Det er imidlertid viktig at barnehagesektoren er fullfinansiert ved overgangen til
rammefinansiering. For & kvalitetssikre dette er det viktig at staten gar gjennom
beregningsgrunnlaget for dagens skjennsmidler til nye barnehageplasser og kostnadene ved full
okonomisk likeverdig behandling av ikke-kommunale barnehager. Det er ogsa vesentlig at
kostnadsnekkelen for fordeling av midler gjennom inntektssystemet blir hensiktsmessig utformet
slik at den fanger opp variasjoner mellom bade utgiftsbehov og ettersperselsforhold i kommunen.

Radmannen slutter seg til alternativ 1 i departementets forslag om finansiering av ikke-kommunale
barnehager. Dette innebaerer at kommunene gjennom “fritt skjenn” skal kunne avgjere hvilke nye
ikke-kommunale barnehager som skal gis kommunal finansiering og at kommunene skal utarbeide
lokale forskrifter for finansiering av ikke-kommunale barnehager. Kommunens vurdering av soknad
om godkjenning og seknad om kommunal finansiering av nye, ikke-kommunale barnehager bor
vere en samlet prosess. Departementet ber vurdere denne problemstillingen narmere i forhold til
lovverket.

Radmannen stotter forslaget om en ny lov- og forskriftshjemmel for innhenting av individdata 1
barnehagesektoren.

Saksfremlegg - arkivsak 07/39697 2
193726/ 07



Trondheim kommune

3. Rett til barnehageplass

Departementet foreslér:
¢ Innfering av lovfestet rett til barnehageplass
e Rett til barnehageplass knyttes til at barnet har fylt ett &r ved oppstart i barnehage
e Barnet har rett til et barnehagetilbud i den kommunen det er bosatt
¢ Kommunen skal ha minimum ett opptak i aret, og seknadsfrist til opptaket fastsettes av
kommunen

Departementets mélsetting pa sikt er & redusere ventetiden og innfere krav om minimum to opptak i
aret. Departementet ber om heringsinstansenes vurdering av dette og de gkonomiske konsekvensene
knyttet til to opptak i &ret. Videre ber departementet om heringsinstansenes syn pa om
barnehagelovens bestemmelser om samordnet opptaksprosess 1 kommunene, ber strammes inn.

3.1 Raidmannens vurdering

Lovfestet rett til barnehageplass
Ré&dmannen er enig i forslaget om innfering av lovfestet rett til barnehageplass. Retten forutsettes
innfert nar det er oppnédd full barnehagedekning pé nasjonalt niva.

Alder

Réadmannen er ikke enig i at retten skal knyttes til at barnet har fylt ett ar ved oppstart i barnehage.
Dette vil falle seerlig uheldig ut for blant annet studenter og foreldre som ikke har opparbeidet rett til
ett &r svangerskapspermisjon. Forslaget inneberer at disse gruppene nedprioriteres. I Trondheim
fikk 275 barn under ett ar barnehageplass ved hovedopptaket 2007. Dette tallet er hentet fra et kull
pé ca 2000 barn, og viser at behovet for plass er tilstede for mange for fylte ett &r.

Tilgjengelig tilbud

Radmannen er enig i at retten skal gjelde et barnehagetilbud innenfor kommunegrensen. Dette
folger av at kommunene har ulike utfordringer nar det gjelder bl a geografi, bosettingsmeonster og
andre lokale forhold. I folge Trondheim kommunes erfaringer er dette imidlertid ikke i tr&d med
foreldres forventninger om full barnehagedekning. Foreldre ensker primzrt plass for sitt barn i
nermiljoet. Det ber derfor pa sikt vaere et mal for alle landets kommuner at barnehagetilbudet ligger
i naermiljoet, hvor kommunene selv definerer hva som er naermilje.

Ventetid
Trondheim kommune gir alle som seker tilbud om barnehageplass innen fristen 1. mars tilbud om
plass innen 1. august. Videre har kommunen supplerende opptak til ledige plasser.

Radmannen vurderer det slik at to opptak i &ret vil veere svaert vanskelig & gjennomfere. Forslaget
ber i sa fall ses i sammenheng med alternativ skolestart 1. februar. For Trondheim kommune vil to
opptak i aret medfere at kommunen ma ha omlag 1000 ledige plasser fra august til februar. Dette vil
vere svart utfordrende bade mht gkonomi og bemanning, i tillegg til darlig arealutnyttelse i
barnehagene. Under dagens eremerkede finansieringsordning kan ekstra kostnader ved en buffer-
kapasitet pa 1000 ledige plasser i seks maneder, spredt p& mange kommunale og ikke-kommunale
barnehager, anslas til 70-100 mill kroner, avhengig av fordelingen pa smabarns- og storbarnsplasser.

Trondheim kommune vurderer at det er bedre med ett hovedopptak, men at det eventuelt gis en
seksméneders garanti. Det er mer gkonomisk og lettere & handtere et suppleringsopptak med garanti
innen 6 mnd, selv om dette ogs vil medfere okte kostnader, da kommunen ogsd i dette tilfellet ma
ha en viss grad av overkapasitet.
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Samordnet opptak

Dagens barnehagelov gir en plikt for kommunen og ikke-kommunale barnehageeiere til &
samarbeide om opptaket. Begge parter har imidlertid stor frihet 1 & velge samarbeidsniva. For &
oppfylle retten til barnehageplass ser vi et behov for at kommunen mé kunne legge foringer for
samarbeidet som forplikter badde kommunen og de ikke-kommunale barnehagene. Dette innebzrer
at barnehagelovens bestemmelser om samordnet opptaksprosess 1 kommunene, ber strammes inn.

4. Rammefinansiering

Departementet foreslér at kommunene far det finansielle ansvaret for barnehagesektoren ved at de
oremerkede statlige barnehagetilskuddene innlemmes 1 rammetilskuddet til kommunene. De
gremerkede statstilskuddene er ordinzrt driftstilskudd, skjennstilskudd, investeringstilskudd,
tilskudd til barn med nedsatt funksjonsevne og tilskudd til minoritetsspraklige barn.

Kommunal- og regionaldepartementet vil i samarbeid med Kunnskapsdepartementet utarbeide en
kostnadsnekkel for barnehager som inneholder faktorer som skal forklare variasjoner 1 utgiftsbehov
og ettersparselsforhold mellom kommunene. Innlemmingen av barnehagetilskudd vil etter planen
bl a omtales i kommuneproposisjonen for 2009. Dette arbeidet ses i sammenheng med nytt
inntektssystem for kommunesektoren som planlegges innfort fra 2009.

4.1 Radmannens vurdering

Rédmannen er prinsipielt enig i at kommunene far et helhetlig ekonomisk ansvar for
barnehagesektoren gjennom rammefinansiering. Horingsnotatet gir imidlertid bare en generell
omtale av bakgrunn, prinsipper og planer for rammefinansiering av barnehagesektoren. Det er ikke
mulig 4 ta stilling til mulige fordelingsvirkninger for Trondheim kommune uten 4 bli presentert et
forslag til ny kostnadsnekkel for barnehager i1 det framtidige inntektssystemet.

Underfinansiering av nye barnehageplasser

Stortingets barnehageavtale forutsetter at staten fullfinansierer behovet for ekt offentlig finansiering
som folger av barnehagereformen. Statlige overferinger til kommunene til finansiering av
barnehagereformen forutsetter at kommunene minst opprettholder sitt nominelle bidrag til
barnehagesektoren pa samme niva som i 2003.

For & oppna full barnehagedekning startet Trondheim kommune hesten 2005 en omfattende
etablering av nye barnehageplasser, hovedsakelig i kommunal regi. I 2006 ble det opprettet om lag
900 nye barnehageplasser i midlertidige barnehager, som i &rene framover skal erstattes med
permanente barnehager. Trondheim kommune oppnadde full barnehagedekning hasten 2006.

Til sammen bygges det i overkant 1 500 nye barnehageplasser i Trondheim i perioden 2008-2011.

Trondheim kommune har gjennom gkonomiske analyser av utbyggingen av permanente barnehager
i Trondheim, dokumentert at nye barnehageplasser ikke blir fullfinansiert av staten, slik Stortingets
barnehageavtale forutsatte. I tillegg kommer merkostnader knyttet til de midlertidige barnehagene,
som heller ikke er fullfinansiert av staten. Med dagens eremerkede barnehagefinansiering er det
anslatt at Trondheim kommune fra 2007 arlig ma bruke 30 — 50 mill kroner mer enn 1 2003 av sine
frie inntekter til barnehageformal.

Radmannen mener at underfinansieringen alt vesentlig skyldes at kommunenes kapitalutgifter
knyttet til investeringer i nye barnehageplasser er alt for lavt vurdert i de statlige satsene for
skjennsmidler til nye barnehageplasser. Det er derfor nedvendig at staten gjennomgér
beregningsgrunnlaget for skjennsmidler til nye barnehageplasser for 4 sikre at kommunesektoren far
dekket sine kostnader for de eremerkede statlige barnehagetilskuddene innlemmes 1
rammefinansieringen.
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Finansiering av full okonomisk likeverdig behandling av alle barnehager

Ett av malene i barnehageforliket var 4 innfore full skonomisk likeverdig behandling av kommunale
og ikke-kommunale barnehager. Staten har sé& langt ikke fullfinansiert dette malet. De statlige
skjennsmidlene til kommunene tar i dagens eremerkede barnehagefinansiering ikke hoyde for
samme kostnadsniva i kommunale og ikke-kommunale barnehager. Unntak er beregningen av
statlige skjonnsmidler til nye barnehageplasser etablert etter 1. august 2005, der det legges til grunn
samme kostnadsnivé i ikke-kommunale som 1 kommunale barnehager.

Av heringsnotatets pkt 5.6 framgér det:

”Sett i sammenheng med at det innfores en lovfestet rett til barnehageplass, antar departementet at
kommunene vil sikre de ikke-kommunale barnehagene en tilstrekkelig og forutsigbar finansiering
gjennom kommunale tilskudd. Kommunen har som barnehagemyndighet et hovedansvar for full
barnehagedekning bade pa kort og lang sikt. Det vil sdledes veere i kommunens interesse  gi de
ikke-kommunale barnehagene tilskudd og okonomiske rammevilkdar som gjor at tilbudet i
kommunen opprettholdes”

For at alle kommuner skal kunne gi kommunale og ikke-kommunale barnehager like gkonomiske
rammevilkar, ma staten for overgang til rammefinansiering serge for finansiering p& nasjonalt niva
av full gkonomisk likeverdig behandling av alle barnehager.

5. Finansiering av ikke-kommunale barnehager
Slik rdidmannen oppfatter haringsnotatet dreier det seg om en avklaring av to prinsipielle spersmal:

- P& hvilket grunnlag beslutninger om finansiering av nye ikke-kommunale barnehager etter 2009
skal fattes. P& dette punktet skisseres det i heringsnotatet to mulige losninger:

e A gi kommunene selvstendig rett, med grunnlag i fritt skjenn, til & avgjere spersmélet.

o A gi kommunene selvstendig rett, med grunnlag i begrenset skjonn, til 4 avgjere spersmalet.
Med begrenset skjonn menes at en sgknad ma avgjeres etter angitte kriterier. Det anfores i
heringsnotatet at departementet vil komme med retningslinjer til hvilke forhold som
kriteriene ber omfatte.

Det er 1 heringsnotatet lagt til grunn at det skal vere klageadgang pa det kommunale vedtaket til
fylkesmannen, uansett hvilket av de to alternative lgsningene som velges.

- Hvordan ikke-kommunale barnehager skal finansieres. P4 dette punktet skisseres det to
alternative lgsninger:

¢ Ansvaret for gjennomfering av finansieringsplikten legges i sin helhet til den enkelte
kommune. Ordningen forutsetter at kommunen utarbeider en lokal forskrift om
finansieringen av de ikke-kommunale barnehagene. Denne lgsningen innebearer at staten
ikke legger detaljerte foringer pa hvor stort det kommunale tilskuddet til ikke-kommunale
barnehager skal vare.

¢ Finansieringsplikten gjennomfores ved at staten gjennom lov regulerer nivéet pé tilskuddet
til de ikke-kommunale barnehagene.

5.1 Ridmannens vurdering

Beslutning om finansiering

Det er ikke umiddelbart klart hva som er forskjellen mellom de to alternativene som er skissert i
heringsnotatet.

I det ene alternativet brukes begrepet “fritt skjenn” og i det andre begrenset skjonn”. R&dmannen

Saksfremlegg - arkivsak 07/39697 5
193726/ 07



Trondheim kommune

oppfatter det slik at det her dreier det seg om i hvilken grad staten skal legge foringer p& hvordan
kommunene skal handtere fremtidige seknader om kommunalt tilskudd. Velges alternativet med
fritt skjenn” vil ikke staten utarbeide serskilte retningslinjer for saksinnhold, og det vil i stor grad
veaere opp til kommunene selv & velge hvilke kriterier som skal veere avgjerende om en spknad
imetekommes eller ikke. Eksempler pé slike kriterier kan vare dekningsgrad i ulike omrader av
kommunen, rehabilitering/utvidelse av eksisterende barnehager, prosjektets egnethet og kvaliteter,
arealutnyttelse og type drift som bidrar til variasjon og mangfold i barnehagetilbudet.

Her er det imidlertid viktig a presisere at de alminnelige forvaltningsrettslige regler setter rammer
for kommunenes vurderinger; saklighet, rimelighet og likebehandling. I tillegg kommer det forhold
at avslag pé seknader kan ankes til fylkesmannen. Dette stiller ogsa krav til den kommunale
saksbehandlingen, og reduserer muligheten for vilkarlighet.

Ut fra de betraktninger som er gjort ovenfor synes det ikke & veere stor reell forskjell mellom en
losning basert pa fritt skjenn” og en basert pa “begrenset skjonn”. Av dette folger at rdidmannen
ikke ser noen grunn til at staten skal gi detaljerte feringer pa hvordan kommunene handterer slike
saker. Kommunene mé uansett forholde seg til de forvaltningsrettslige prinsipper, og foreta naye
faglige vurderinger i hver enkelt sak.

I heringsnotatet blir det poengtert at kommunen vil komme i en dobbeltrolle, bade som eier av
barnehager og som myndighetsutaver ovenfor ikke-kommunale barnehager. Det er selvsagt
vesentlig at kommunen er seg denne rollen bevisst, og at rollen som eier i seg selv ikke pavirker
beslutningen. At slike saker skal behandles politisk og at det skal foreligge en ankemulighet, bidrar
etter ridmannens vurdering til 4 sikre bade en juridisk og faglig forsvarlig behandling av slike saker.

Radmannen forstar heringsnotatet slik at kommunen skal vurdere om det skal gis finansiering til
nye, godkjente ikke-kommunale barnehager. En kan derfor tenke seg tilfeller der en ikke-kommunal
barnehage forst blir godkjent, men deretter far avslag pa seknad om kommunal finansiering. Selv
om prinsippet om fri etableringsrett for barnehager enskes opprettholdt, mener rddmannen at verken
kommunen eller de ikke-kommunale barnehagene er tjent med at slike situasjoner oppstar.
Kommunens vurdering av sgknader om godkjenning og om kommunal finansiering av nye, ikke-
kommunale barnehager, bar vaere en samlet prosess. Departementet ber vurdere denne
problemstillingen narmere i forhold til lovverket.

Finansieringslosning

De to alternative méatene 4 utforme finansieringslesningene pé, som lanseres i heringsnotatet, skiller
ogsa mellom detaljert statlig styring og kommunal frihet med basis i rammelovgivning. Her vil
rddmannen poengtere at en losning med rammefinansiering for barnehagesektoren ligger som
premiss for de forslag som staten presenterer i heringsnotatet. Rammefinansiering, det vil si at den
statlige finansieringen av barnehagesektoren innlemmes 1 inntektssystemet, har som grunnleggende
idé at kommunene skal ha frihet til & disponere midlene til de omréder og tjenester som gir mest
velferdsmessig effekt. I realiteten er friheten begrenset da kommunene er utferere av en rekke statlig
lovpéalagte oppgaver, men dette er i hovedsak styrt av rammelover.

Rédmannen ser det ikke som hensiktsmessig at prinsippet om kombinasjon mellom
rammefinansiering og rammelovgivning skal fravikes nar det gjelder barnehageomradet. At
kommunene tildeles en begrenset frihet til & utforme lgsninger for praktisering av
finansieringsplikten gir etter raidmannens vurdering den samfunnsmessige mest effektive bruk av
ressursene.

Det er i haringsnotatet imidlertid lagt relativt stramme rammer p& hvordan en lgsning med
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kommunalt ansvar for gjennomfering av finansieringsplikten skal utformes. Av heringsnotatets
pkt 5.6 framgér det: .

”Det ene alternativet innebeerer at det ikke gis detaljerte regler for beregning av det kommunale
tilskuddet. Kommunene far imidlertid en plikt til G utforme lokale forskrifter for tilskudd til ikke-
kommunale barnehager i sin kommune.”

P34 den ene siden sies det altsa 1 haringsnotatet at staten ikke skal detaljregulere beregningen av det
kommunale tilskuddet, men i omtalen av forslagene til de lokale forskriftene det stilles krav om, gar
departementet langt i detaljregulering:

”Det foreslas at de kommunale forskrifiene skal gi klare og tydelige regler for hvordan kommunalt
tilskudd til den enkelte barnehage skal beregnes, gi klagerett for barnehagen og bestemmelser om
soknadsprosedyrer samt revisjon, og de rutiner og regler som er truffet for G unnga
overkompensasjon og sikre tilbakebetaling av eventuell overkompensasjon.”

Man kan stille spersmal om hvor langt det er hensiktsmessig & g nar det gjelder & gi detaljerte
regler for hvordan kommunene skal praktisere sitt ansvar pa dette omradet. Det er etter radmannens
vurdering nedvendig & vurdere neye de fordeler en statlige regulering medferer opp i mot de
ulemper dette gir med hensyn til praktisering og oppfelging i den enkelte kommune.

6. Innhenting av nye data i barnehagesektoren

Til utarbeiding av statistikk, forskning og analyse for & underseke langsiktige effekter av deltakelse
i barnehage i forhold til senere utdanning og andre forhold som har betydning for sosial utjevning,
onsker departementet 4 opprette en nasjonal database med opplysninger pa individniva. For 4 kunne
koble de innsamlede dataene med andre data i Statistisk Sentralbyré sine registre, er det behov for &
kunne identifisere hvilke personer opplysningene gjelder giennom bruk av fadselsnummer.
Departementet foreslar derfor at innhenting og behandling av opplysninger om deltakelse i
barnehager pa individniva far en sarskilt hjemmel i barnehageloven. Dagens nasjonale
innrapporteringssystem for barnehagesektoren er ikke egnet for innhenting av individdata.
Kunnskapsdepartementet har derfor igangsatt et prosjekt hvor individrapportering av barnehagedata
kan gjeres elektronisk.

6.1 Raddmannens vurdering

Rédmannen er enig i1 departementets forslag til ny lov- og forskriftshjemmel for & innhente
individdata i barnehagesektoren for statistikkformal, forskning og analyser, ny § 5a, §7 andre ledd
og §8 nytt fjerde ledd.

Réadmannen i Trondheim, 03.12.2007

Jorid Midtlyng

kommunaldirekter
Elen Cecilie Isdahl
radgiver

Trykt vedlegg:

Horingsnotat fra Kunnskapsdepartementet om utkast til endringer i barnehageloven
Heringsnotatet finnes ogsé pa www.regjeringen.no/nb/dep/kd/dok/hoeringer
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