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FINANSIERING AV BARNEHAGENE ETTER STORTINGETS REVIDERTE
AVTALE

1. Innledning og sammendrag

Et flertall p& Stortinget bestaende av Ap, FrP, SV og SP inngikk i juni 2002 en avtale om
barnehagepolitikken. Avtalen er beskrevet i Innst. S. nr. 255 (2001-2002) og ved presiseringer
1 brev fra avtalepartnerne til Private Barnehagers Landsforbund av 17. juni 2002. Avtalens
siktepunkt er a realisere full barnehagedekning, lav og regulert foreldrebetaling og

likebehandling av kommunale og private barnehager.

Avtalen inneberer at kommunene gis ansvaret for full barnehagedekning, og fra det tidspunkt
full behovsdekning er nddd skal det innfores en lovfestet rett til barnehageplass. De sentrale
elementene i finansieringen er maksimalpris for foreldrebetalingen, eremerket statlig tilskudd
per plass, statlig finansiert kommunal buffer som fordeles til barnehagene, og skjennsmidler
som disponeres til fordeling mellom kommunene. I tillegg kommer et stimuleringstilskudd til
etablering av nye plasser. Det er fastlagt en tidsplan med bestemte belop for

foreldrebetalingen, 2500 kroner fra 1. august 2003 og 1500 kroner fra 1. august 2004.

Sommeren 2002 gjennomferte vi en utredning om hvordan hovedprinsippene for finansiering
i Stortingets avtale kunne gjennomfores i praksis.! Hovedutfordringen i avtalen er innferingen
av et skille mellom eierskap og finansiering som gir uklare ansvarsforhold og mangelfull
kostnadskontroll, og vi diskuterte hvordan eierskap og finansiering for offentlige barnehager

kan samles hos kommunene eller staten og hvordan private barnehager kan handteres.

Stortingets avtale ble revidert i forbindelse med behandlingen av statsbudsjettet for 2003. Den
reviderte avtalen innebzrer at innforing av maksimalpris usettes til 1. januar 2004 og at det

fra 1. august 2003 legges opp til at gjennomsnittsprisen skal vaere 2500 kroner. Videre skal

! Rattsg, J, L.-E. Borge, F. Carlsen og T. Falch (2002): Om barnehagenes finansiering etter stortingets avtale for
2002-2005, Institutt for samfunnsekonomi, NTNU.



den kommunale bufferen ta utgangspunkt i det belop kommunene bruker pé barnehager, og
det slas fast at ’den nye finansieringsmodellen mé innebeere et fortsatt kommunalt
finansieringsansvar gjennom den kommunale bufferen’. Det skal ikke foretas noe uttrekk av

de midlene kommunene bruker pa barnehager i dag.

I Stortingets opprinnelige avtale kunne bufferen forstas som et eremerket rammetilskudd.
Oremerket rammefinansiering innebarer at staten beregner et bestemt belop for barnehagene
for den enkelte kommune. Modellen forutsatte uttrekk av de midler kommunene bruker pa
barnehager i dag, og de samlede utgifter til kommunale barnehager er da bestemt av
statstilskudd, buffer og skjennsmidler. Den samlede statlige finansiering kan i dette
opplegget i prinsippet utformes slik at kommunene far likeverdige forutsetninger for full
dekning, lav foreldrebetaling og om lag samme standard pé tilbudet. Det er en alvorlig
svakhet at kommunen som eier ikke kan pévirke barnehagenes finansiering og den gir derfor

uklare ansvarsforhold og mangelfull kostnadskontroll.

I Stortingets reviderte avtale ma bufferen forstds som kommunenes skonomiske tilskudd til
barnehagene. Gitt at det ikke skal foretas noe uttrekk av de midlene kommunene i dag bruker
pa barnehager, vil kommunenes tilskudd finansieres innen kommunenes samlede
rammefinansiering (frie inntekter). Kommunene bestemmer selv sterrelsen pa tilskuddene til
barnehagene og opplegget gir derved et kommunalt finansieringsansvar. Kommunalt
finansieringsansvar vil gi klarere ansvarsforhold og bedre kostnadskontroll, men vil kunne gi

forskjeller i tilbud avhengig av ekonomiske rammebetingelser og prioritering.

Stortingets reviderte avtale forutsetter at barnehagene hovedsaklig finansieres gjennom
statlige eremerkede drifts- og investeringstilskudd og med begrenset behov for kommunale
tilskudd og dermed begrenset storrelse pa bufferen. @remerket tilskudd per plass fér
imidlertid karakter av rammetilskudd nar kommunene har nadd full barnehagedekning. Det er
naturlig at dette innarbeides i den generelle rammefinansiering av kommunene med faste
kriterier. Bufferen vil da vare en integrert del av kommunens samlede finansiering av

barnehagene.

Utredningen diskuterer den finansieringsmodell som maé etableres pa sikt. Modellen er basert
pa statlig palegg til kommunene om full barnehagedekning og barnehageplass som rettighet,

og med statlig regulering av foreldrebetalingen. Kommunalt finansieringsansvar inneberer at



kommunenes tilskudd til barnehagene inngér i den statlige rammefinansiering av kommunene.
Dette er samme finansieringsmodell som for grunnskolen, hvor det ogsé er full dekning,
rettighet til elevplass og regulert foreldrebetaling (satt lik null). I dette opplegget er det
vanskelig & se begrunnelsen for et eget statstilskudd til barnehagene, og det vil vare enklest &
la dette inngd i kommunenes rammefinansiering. Nar kommunene har finansieringsansvar og
driftsansvar, vil de kommunale barnehagene vere del av kommunenes ordinare
budsjettprosess og kommunen sikrer kostnadskontroll. Kommunene mé selv bestemme sitt
tilskudd til barnehagene og vil generelt ha ansvaret for lokal prioritering mellom barnehager
og andre kommunale tjenester. Det er en utfordring at dette kan gi standardforskjeller i
barnehagetilbudet mellom kommunene. Utjevning av standard kan ivaretas ved

minstestandarder, som krav til lokaler og bemanning.

Private barnehager mé antas & fa en mer begrenset plass i barnehagetilbudet enn idag. Private
barnehager har i stor grad vaert motivert med manglende plasser, men nd vil kommunene vare
pliktig til & gi alle et tilbud. Det er forutsatt at private barnehager skal likebehandles med
kommunale, men det er et problem at private barnehager ikke kan pavirke sin egen gkonomi
nér foreldrebetalingen er regulert. Private barnehager vil dermed bli helt avhengig av
offentlige tilskuddsordninger, og likebehandlingen vil i praksis innebare et skjenn om hvilke
kostnader som skal dekkes og dermed en usikkerhet. Det er enskelig at eierskap kombineres
med ekonomisk ansvar, og private barnehager bor derfor kunne sette foreldrebetalingen fritt.
Pa denne maten vil private barnehager kunne konkurrere med kommunale barnehager om
standard og pris. Likebehandling av private og kommunale barnehager ber ordnes gjennom et
kommunespesifikt tilskuddsgrunnlag for de private, og det er enklest om dette inngar i

kommunenes rammefinansiering og utbetales av kommunene.

Staten kan sikre utbyggingen til full barnehagedekning pd to mater. Den forste lasningen,
utbyggingsplikt og rammefinansiering, legger hovedvekt pa statlig styring gjennom
regulering. Staten gir kommunene et palegg om utbygging av barnehageplasser tilsvarende
full dekning innen en dato. De ekonomiske konsekvenser av utbyggingsplanen méa beregnes,
de ekonomiske forutsetninger for utbyggingen sikres gjennom rammefinansieringen, og
fordelingen mellom kommunene fastlegges pa grunnlag av objektive kriterier. Staten og
kommunene kan bruke konsultasjonene til & klargjore og overvake gjennomferingen av
utbyggingen. Det mé etableres alvorlig sanksjoner mot kommuner som ikke gjennomferer

utbyggingen etter forutsetningene. Skolestart for 6-aringer ble gjennomfort pd denne méten.



Den andre losningen, statlig tilskudd til nye plasser, legger hovedvekt pa statlig styring
gjennom finansiering. Stimuleringstilskuddet kan vere del av en slik ordning. Opplegget kan
gjares etter modell av handlingsplanen for eldreomsorg, hvor tilskudd ble organisert dels som
direkte stotte til investeringen og dels som dekning av renter og avdrag pa 1an. Det forutsettes
da kommunale utbyggingsplaner for barnehagene med detaljering av investeringsbehovet i
den enkelte kommune. For a sikre full barnehagedekning pé kort tid og unngé forskjeller
mellom kommunene ma slike tilskudd gi tilnermet fullfinansiering av investeringene. Ogsa i
denne lesningen kan staten benytte konsultasjonene til & kontrollere gjennomferingen og

etablere sanksjoner overfor enkelt-kommuner, men disse fir en mindre sentral rolle.

Fordi utbyggingsbehovet varierer mye mellom kommuner avhengig av historisk tilbud, kan
det vaere vanskelig for staten & utelukkende ordne utbygging til full dekning gjennom
rammefinansiering basert pa objektive kriterier. Kommuner som har lav dekning pa grunn av
dérlige okonomiske rammebetingelser vil kunne ha vanskeligheter med & bygge ut til full
dekning pa kort tid, selv om investeringene kan ldnefinansieres. Hvis alle kommuner, ogsa de
med stort utbyggingsbehov, skal gis ekonomisk grunnlag for utbyggingen gjennom objektivt
basert rammetilskudd, md kommunenes samlede inntektsrammer gkes betydelig. Staten star
med andre ord overfor en avveining mellom ensket om a begrense veksten i inntektsrammene
og onsket om & unngé 4 straffe kommuner som har prioritert hoy barnehagedekning.
Stimuleringstilskuddet kan betraktes som et kompromiss mellom disse hensyn. En
overgangsfase med et begrenset stimuleringstilskudd kombinert med utbyggingsplikt og

rammefinansiering framstir som den enkleste ordning.

Gitt at full barnehagedekning skal gjennomferes, vil motivasjonen for nye private barnehager
konsentreres til ensket om alternative pedagogiske eller livssynsmessige opplegg. Private
utbyggere vil idag sta overfor usikkerhet om finansieringen og usikkerhet om hvordan det
samlede opptak i kommunene vil pavirke deres kapasitetsutnyttelse i framtida. Det legges til
grunn likebehandling med kommunale barnehager for driftstilskuddet, og dette mé bestemmes
skjennsmessig i den enkelte kommune. Som argumentert ovenfor, ber private barnehager selv

kunne bestemme foreldrebetalingen for & kunne ta gkonomisk ansvar for driften.

I prinsippet kan man bidra til privat utbygging pa to mater, enten ved eget

investeringstilskudd eller at kapitalkostnadene (leiepris for investerte anlegg) inngar i



tilskuddet etter fastlagte normer. Det synes enklest & inkludere kapitalkostnadene 1 tilskuddet.
I utbyggingsfasen ber private barnehager motta driftstilskudd etter nasjonalt fastsatte satser,
siden kommunene ma fa pa plass egne tilskudd. Det vil vere stor usikkerhet om
rammebetingelsene for private barnehager for finansieringssystemet er pa plass, og det ma
derfor forventes liten utbygging av private barnehager hvis det ikke gis serlige garantier om
finansiering til disse. Det synes nedvendig at staten overvaker likebehandlingen av

kommunale barnehager badde med hensyn til tilskudd og praktisering av opptaket.

2. Organisering av statstilskudd og kommunal buffer

I Stortingets opprinnelige avtale kunne bufferen forstis som et eremerket rammetilskudd.
Oremerket rammefinansiering innebarer at staten beregner et bestemt belop for barnehagene
for den enkelte kommune. Belopet bestemmes ut fra faste kriterier som fanger opp
barnehagebehovet i den enkelte kommune, f.eks. antall barn, husholdningsstruktur og
naeringsstruktur. Modellen forutsatte uttrekk av de midler kommunene bruker pa barnehager i
dag, siden disse ville erstattes av eremerket rammetilskudd. De samlede utgifter til
kommunale barnehager er da bestemt av statstilskudd, buffer og skjennsmidler. Den samlede
statlige finansiering kan i dette opplegget i prinsippet utformes slik at kommunene far
likeverdige forutsetninger for full dekning, lav foreldrebetaling og om lag samme standard pa
tilbudet. Det er en alvorlig svakhet at kommunen som eier ikke kan pévirke barnehagenes

finansiering og det gir derfor uklare ansvarsforhold og mangelfull kostnadskontroll.

I Stortingets reviderte avtale ma bufferen forstds som kommunenes ekonomiske tilskudd til
barnehagene. Gitt at det ikke skal foretas noe uttrekk av de midlene kommunene i dag bruker
pa barnehager, vil kommunenes tilskudd finansieres innen kommunenes samlede
rammefinansiering (frie inntekter). Kommunene bestemmer selv sterrelsen pa tilskuddene til
barnehagene og opplegget gir derved et kommunalt finansieringsansvar. Kommunalt
finansieringsansvar vil gi klarere ansvarsforhold og bedre kostnadskontroll, men vil kunne gi

forskjeller i tilbud avhengig av ekonomiske rammebetingelser og prioritering.

Stortingets reviderte avtale forutsetter at barnehagene hovedsaklig finansieres gjennom
statlige eremerkede drifts- og investeringstilskudd og med begrenset behov for kommunale
tilskudd og dermed begrenset storrelse pa bufferen. Gremerket tilskudd per plass far

imidlertid karakter av rammetilskudd nar kommunene har nadd full barnehagedekning. Det er



naturlig at dette innarbeides i den generelle rammefinansiering av kommunene med faste
kriterier. Bufferen vil da vere en integrert del av kommunens samlede finansiering av

barnehagene.

Vi anbefaler saledes at kommunenes bidrag til barnehagefinansieringen pé sikt bygges inn i
beregningen av det utgiftsutjevnede tilskudd i inntektssystemet. Barnehage-elementet i
finansieringen vil da baseres pa faste objektive kriterier slik at alle kommuner behandles
likeverdig. P4 kort sikt vil slik likeverdig normering av kommunefinansieringen skape
omstillingsproblemer i kommuner som i dag har prioritert barnehager relativt lavt, siden disse
vil ha et betydelig behov for utbygging av nye plasser. Dette tilsier en egen
finansieringsordning i utbyggingsfasen. I den fasen hvor full barnehagedekning skal
realiseres, kan det argumenteres for szrlige tilskudd (stimuleringstilskudd) til kommuner som
har lav barnehagedekning i dag, Pa lengre sikt vil det imidlertid vere urimelig at kommuner
som har prioritert barnehager hoyt skal fa darligere betingelser for driften av de ovrige

kommunale tjenester enn kommuner som har prioritert barnehager lavt.

3. Langsiktig organisering av statstilskudd med kommunalt finansieringsansvar

Malsettingene om full barnehagedekning og regulert lav foreldrebetaling kan sikres gjennom
lovpalegg og kombineres med kommunalt finansieringsansvar. En slike losning praktiseres
for grunnskolen og anvendes for barnehagesektoren i Sverige. I den norske grunnskolen er det
rett og plikt til skolegang og det er kommunenes ansvar & sikre at alle far et tilbud. Videre skal
grunnoppleringen vere gratis, dvs at foreldrebetalingen er regulert og lik null. Grunnskolen
finansieres i hovedsak gjennom statlig rammefinansiering, og kommunene har et klart
finansieringsansvar i og med at de beslutter hvordan rammen (frie inntekter) skal fordeles
mellom grunnskole og andre kommunale oppgaver. I Sverige er det innfort sdkalt *'maxtaxa’
og kommunene har plikt til 4 gi de som ensker barnehageplass et tilbud innen 4-5 méneder.
Den svenske modellen innebarer et klart kommunalt finansieringsansvar i og med at
kommunene finansierer barnehagene gjennom skatteinntekter og statlige rammeoverforinger.
I motsetning til i Norge, finnes det ikke noe statlig eremerket driftstilskudd for barnehagene i

Sverige.

Tilsvarende losning kan etableres for barnehagene i Norge. Modellen er basert pé statlig

palegg til kommunene om full barnehagedekning og barnehageplass som rettighet, og med



statlig regulering av foreldrebetalingen. Kommunalt finansieringsansvar inneberer at
kommunenes tilskudd til barnehagene inngar i den statlige rammefinansiering av kommunene.
Nar kommunene har finansieringsansvar og driftsansvar, vil de kommunale barnehagene vare
del av kommunenes ordinare budsjettprosess og kommunen sikrer kostnadskontroll.
Kommunene ma selv bestemme sitt tilskudd til barnehagene og vil generelt ha ansvaret for

lokal prioritering mellom barnehager og andre kommunale tjenester.

I den lesningen som er skissert over realiseres full barnehagedekning og lav foreldrebetaling
gjennom direkte regulering. Gremerkede tilskudd fra staten til kommunene er ikke en
nedvendig del av finansieringsmodellen. Gitt utbyggingsplikt og statlig maksimalpris, vil
statlig medfinansiering gjennom et eremerket tilskudd ha samme effekt som rammetilskudd.
Det gjelder ogsé statstilskudd som er planlagt utbetalt direkte til barnehagene pr. plass. Vi
anbefaler derfor at alle statlige barnehagetilskudd til kommunale barnehager inngar i

rammefinansieringen med faste kriterier.

Standardforskjeller

Modellen med kommunal utbyggingsplikt, regulert foreldrebetaling og kommunalt
finansieringsansvar sikrer ikke nedvendigvis lik standard pa barnehagetilbudet utover landet.
Standarden vil kunne variere mellom kommuner og reflektere forskjeller i skonomiske
rammebetingelser og prioritering. Kommunemodellen kan gi hoyere standard i kommuner
med gode skonomiske rammebetingelse og kommuner som prioriterer barnehager hoyt, og
tilsvarende lavere standard 1 kommuner med dérlige skonomiske rammebetingelser og
kommuner som prioriterer barnehager lavt. P4 tilsvarende méte er det en offentlig diskusjon

om standard-forskjellene i grunnskolen, som sarlig avspeiler kommunenes inntektsniva.

Forskjellene i skonomiske rammebetingelser mellom kommunene gir i dag store utslag nar
det gjelder forskjeller i dekningsgrad og foreldrebetaling for barnehagene. Disse forskjellene
vil fjernes av den nye statlige regulering. Med kommunal utbyggingsplikt og regulert
foreldrebetaling vil konsekvensene av forskjeller i skonomiske rammebetingelser og
prioritering i sterre grad vise seg pd andre omrader i det kommunale tjenestetilbud. P4
barnehageomradet kan det imidlertid fortsatt pavirke standarden pa tilbudet.
Inntektsforskjellene mellom kommunene er uansett en stor utfordring i den nasjonale
velferdspolitikk. Forskjeller i standard pa barnehagetilbudet (og andre forskjeller i

kommunale velferdstilbud) kan generelt begrenses gjennom mer ambisiogs inntektsutjevning



mellom kommuner. Regulering ved minstestandarder, slik som krav til lokaler og bemanning

av samme type som i dag, vil ha mer direkte effekt pa standardforskjellene.

Finansiering av private barnehager

De parallellene vi har trukket til grunnskolen i Norge og barnehager i Sverige halter pa ett
punkt: Andelen private barnehager i Norge er langt hayere enn andelen private grunnskoler,
og ogsé langt heyere enn andelen private barnehager i Sverige. Videre er likebehandling av
kommunale og private barnehager en viktig malsetting i Stortingets avtale. Dette tilsier at det
er svaert viktig & avklare hvordan man kan handtere de private barnehager innenfor en modell

med kommunalt finansieringsansvar.

Selv om andelen private grunnskoler er langt lavere enn andelen private barnehager, kan
erfaringen fra grunnskolesektoren vere svert nyttig nér en skal bestemme handteringen av
private barnehager. Det har for det forste ssmmenheng med at vi har konkrete erfaringer med
finansiering av private grunnskoler innenfor en modell med kommunalt finansieringsansvar
for offentlige grunnskoler. I tillegg er det nylig gjort utredninger? om alternative modeller for
finansiering av private skoler, og Utdannings- og forskningsdepartementet sendte i desember

2002 ut et heringsnotat om nytt finansieringssystem for private grunnskoler.

Private grunnskoler finansieres i dag gjennom statstilskudd og foreldrebetaling.
Statstilskuddet per elev er differensiert etter faktisk skolesterrelse og skal utgjere 85 prosent
av vanlige driftsutgifter per elev i tilsvarende kommunale skoler, og summen av statstilskudd
og foreldrebetaling skal ikke overstige driftsutgiftene i tilsvarende kommunale skoler.
Etablering av private skoler pavirker kommunenes inntekter gjennom den sakalte
trekkordningen 1 inntektssystemet hvor kommunenes rammetilskudd reduseres med et fast
belap per elev 1 private grunnskoler. Etter gjeldende privatskolelov er det kun private
grunnskoler med s&rskilte formal (i hovedsak religiose og pedagogiske) som kan godkjennes
for statstilskudd. Forslag til ny lov om frittstdende skoler inneberer at formalskravet endres,
slik at private grunnskoler kan fa statstilskudd uten & oppfylle saerskilte krav til religion eller
pedagogikk. Med et slikt system blir det mulig & etablere tilskuddsberettigede private skoler
som er identiske med kommunale skoler. Situasjonen innen grunnskolen vil med andre ord bli

svert lik den vi har i barnehagesektoren.



En mulighet er at modellen med kommunalt finansieringsansvar for kommunale barnehager
kombineres med en finansieringsordning for private barnehager som tilsvarer dagens
finansiering av private grunnskoler. Rammefinansiering av kommunene og kommunal
finansiering av kommunale barnehager kan da kombineres med et statlig tilskudd per plass i
private barnehager. Direkte statstilskudd til private barnehager kan kombineres med en
trekkordning i inntektssystemet hvor kommunenes rammetilskudd reduseres med samme

belop som statstilskuddet til de private barnehager i kommunen.

Det statlige tilskudd per plass mé dimensjoneres slik at private barnehager far
hensiktsmessige rammevilkédr. En mulig lesning er 4 ta utgangspunkt i gjennomsnittlig utgift
per barn for landet som helhet. [ Stortingets avtale er det lagt til grunn at offentlige tilskudd
skal dekke 80 prosent av utgiftene og at foreldrebetalingen skal dekke 20 prosent. Man kan da
ha et statlig tilskudd per plass som utgjer 80 prosent av landsgjennomsnittlig utgift per barn. I

tillegg kan private barnehager kreve foreldrebetaling.

Den viktigste fordelen med et slikt statstilskudd til de private barnehagene er at finansieringen
far en stor grad av stabilitet og forutsigbarhet. Det har ssmmenheng med at tilskuddet
relateres til en nasjonal gjennomsnittsutgift som varierer lite fra ar til &r. Den viktigste
ulempen er at den ikke sikrer likebehandling mellom kommunale og private barnehager.
Private barnehager vil fa bedre rammebetingelser enn de kommunale i kommuner hvor det
kommunale tilskuddet er lavere enn statstilskuddet til private, og darligere rammebetingelser
enn de kommunale i kommuner hvor det kommunale tilskuddet er hoyere enn statstilskuddet
til private. Private barnehager vil altsa {4 et konkurransefortrinn i kommuner med darlige
okonomiske rammebetingelser og kommuner som prioriterer barnehager lavt, og en
konkurranseulempe i kommuner med gode skonomiske rammebetingelser og kommuner som

prioriterer barnehager hoyt.

Alternativt kan det statlige tilskudd per plass ta utgangspunkt i et kommunespesifikt
tilskuddsgrunnlag. Likebehandling mellom private og kommunale barnehager i samme
kommune kan bare oppnas dersom de mottar like store tilskudd. Det er dette alternativ
Utdannings- og forskningsdepartementet foreslar i heringsnotatet om nytt finansieringssystem
for private grunnskoler. Det kommunespesifikke tilskuddsgrunnlaget kan utformes pa noe

ulike mater. Det enkleste er at tilskuddet til private barnehager settes lik gjennomsnittlig

2 Bonesrenning, H., L.-E. Borge og B. Strem (2002): Finansiering av private grunnskoler, Rapport, Allforsk.
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kommunalt tilskudd til kommunale barnehager, eventuelt gjennomsnittlig kommunalt tilskudd
til private barnehager av samme type. Et kommunespesifikt tilskuddsgrunnlag vil kunne gi
mindre stabilitet og forutsigbarhet for de private barnehager fordi den enkelte kommunes
tilskudd til kommunale barnehager vil kunne variere fra ar til ar avhengig av inntektsforhold
og prioritering. For de private barnehager vil det folgelig vaere et motsetningsforhold mellom
forutsigbarhet 1 konkurransesituasjonen i forhold til kommunale barnehager og forutsigbarhet
i tilskudd.

Vi har ovenfor antatt at det statlige tilskudd utbetales direkte til den private barnehage fra
staten. Med kommunespesifikke tilskuddsgrunnlag er det naturlig & legge ansvaret for
utbetaling av tilskudd til private barnehager hos kommunene. Kommunal utbetaling av
tilskudd, innenfor et opplegg fastlagt av staten, vil understreke at det er kommunene som har
ansvaret for & finansiere barnehagetilbudet for alle barn bosatt i kommunen. En slik ordning
vil ogsa stette opp under det ansvar Stortingets avtale gir kommunene for & sikre full
barnehagedekning i sin kommune og & gjennomfere samordnet opptak for kommunale og
private barnechager. Kommunal utbetaling av tilskudd vil ogsé legge til rette for bedre dialog
og samarbeid mellom kommunen og de private barnehager. I Sverige er det kommunene som
utbetaler tilskudd til private barnehager og grunnskoler, og Utdannings- og
forskningsdepartementet vurderer en tilsvarende ordning for private grunnskoler i Norge.
Etter var vurdering ber likebehandling av private og kommunale barnehager ordnes gjennom
et kommunespesifikt tilskuddsgrunnlag for de private, og det er enklest om dette inngar i

kommunenes rammefinansiering og utbetales av kommunene.

Private barnehager mé antas & fa en mer begrenset plass i barnehagetilbudet enn i dag. Private
barnehager har i stor grad vert motivert med manglende plasser, men na vil kommunene vaere
pliktig til & gi alle et tilbud. Det er forutsatt at private barnehager skal likebehandles med
kommunale, men det er et problem at private barnehager ikke kan pavirke sin egen ekonomi
nér foreldrebetalingen er regulert. Private barnehager vil dermed bli helt avhengig av
offentlige tilskuddsordninger, og likebehandlingen vil i praksis innebare et skjenn om hvilke
kostnader som skal dekkes og dermed en usikkerhet. Det er enskelig at eierskap kombineres
med gkonomisk ansvar, og private barnehager ber derfor kunne sette foreldrebetalingen fritt.
Pa denne maten vil private barnehager kunne konkurrere med kommunale barnehager om

standard og pris.
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4. Utbygging til full barnehagedekning

Avtalen legger opp til realisering av full barnehagedekning i lopet av 2005. Det innebzrer at
det ma etableres mer enn 30.000 nye plasser i perioden 2003-2005, noe som er en vesentlig
okning av utbyggingstakten i forhold til de senere &rs niva. For & bidra til okt utbygging, ble
det fra 1. juli 2002 innfort et stimuleringstilskudd for nyetablerte plasser.

Det samlede finansieringsopplegg ma inkludere bade driftsutgifter og kapitalutgifter,
Diskusjonen om statstilskudd og foreldrebetaling har konsentrert seg om barnehagenes
driftsutgifter. Satsene for stimuleringstilskuddet for nye plasser (20.000 kr pr. barn under 3 ér
og 16.000 kr pr. barn over 3 ar) er for lave til & fullfinansiere investeringer i nye barnehager.
Det mé derfor forutsettes at barnehage-eierne bidrar med egne midler ved investeringer i nye

barnehager. Her diskuteres alternative opplegg for & sikre full barnehagedekning.

To hovedalternativer
Utgangspunktet er at kommunene skal ha ansvar for at det er full barnehagedekning. Staten
ma sikre utbygging til full barnehagedekning ved en kombinasjon av regulering og

finansiering.

Alternativ 1: Utbyggingsplikt med rammefinansiering

Den forste losningen legger hovedvekt pa statlig styring gjennom regulering. Staten gir
kommunene et palegg om utbygging av barnehageplasser tilsvarende full dekning innen en
dato. De gkonomiske konsekvenser av utbyggingsplanen ma beregnes, de ekonomiske
forutsetninger for utbyggingen sikres gjennom rammefinansieringen, og fordelingen mellom
kommunene fastlegges pa grunnlag av objektive kriterier, spesielt aldersfordelingen (antall
barn), men ogsé andre faktorer som pavirker barnehagebehovet, som familiestruktur og
naringsstruktur. Staten og kommunene kan bruke konsultasjonene til & klargjore og overvike
gjennomfoaringen av utbyggingen. Det mé etableres alvorlig sanksjoner mot kommuner som

ikke gjennomfoerer utbyggingen etter forutsetningene.

Skolestart for 6-aringer ble gjennomfert pa denne maten. Staten pala kommunene a etablere et
tilbud innen en gitt dato, de skonomiske konsekvenser av reformen ble beregnet, og
finansieringen ble i stor grad ivaretatt ved utvidelse av kommunenes rammefinansiering.

Kommunene gjennomforte 6-ars-reformen etter forutsetningene. Alle 6-aringer fikk plass, og
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kommunene dekket driftskostnader og investeringskostnader (utover et investeringstilskudd

pa 20.000 kroner per 6-aring) innen sine rammer.

Fordelen med denne lgsningen er at kommunene har et klart ansvar for gjennomferingen
innen de rammer staten setter og at kommunene har gode insentiver til kostnadskontroll.
Kommunene prioriterer mellom mange tjenester innen sine gkonomiske rammer og har all

grunn til 4 sikre lave kostnader gitt kvalitet.

Kommunene har i utgangspunktet stor forskjell i barnehagedekning pa grunn av store
forskjeller i inntektsniva og forskjellig politisk prioritering (spesielt barnehager i forhold til
eldreomsorg og skoletilbud). Kommuner med god barnehagedekning har bygget ut og driver
barnehager basert pa egne midler (ut over statstilskuddet). Rammefinansieringen sikrer at alle
kommuner gis like ekonomiske forutsetninger for barnehagetilbudet avhengig av antall barn
og andre faktorer som pévirker barnehagebehovet. Utbyggingsbehovet avhenger selvfolgelig
av historisk barnehagetilbud. Kommuner som allerede har full barnehagedekning far frigjort
midler til andre velferdstilbud. Kommuner med lav barnehagedekning ma inn i en intensiv

utbyggingsfase og ma forventes a lanefinansiere deler av utbyggingen.

Ulempen ved losningen er at staten ikke har direkte kontroll med utbyggingen. Det er statens
malsetting og ansvar & sikre full barnehagedekning innen den fastlagte tidsplanen.
Kommunene kan sgke a utnytte statens ansvar ved a utsette utbygging av plasser basert pa
forventning om sterkere medfinansiering fra staten ettersom man neermere seg tidspunkt for
full dekning. Hvis staten &pner opp fra ekstra-tilskudd til kommuner med manglende tilbud i
sluttfasen, vil det motivere kommunene til & forsinke utbyggingen og kan sette hele reformen i
fare. Det forutsettes derfor at staten holder fast ved rammefinansieringen og kan gjennomfore
nedvendige sanksjoner overfor enkelt-kommuner som ikke sikrer full dekning. Overvéking av
giennomforingen gjennom konsultasjonsprosessen kan hindre at man havner i et slikt spill.

Kommunesektoren kan i konsultasjonene pata seg ansvaret for giennomferingen.

Alternativ 2: Tilskudd til nye plasser

Den andre losningen, statlig tilskudd til nye plasser, legger hovedvekt pa statlig styring
gjennom finansiering. Stimuleringstilskuddet kan vaere del av en slik ordning. Opplegget kan
gjares etter modell av handlingsplanen for eldreomsorg, hvor tilskudd ble organisert dels som

direkte stotte til investeringen og dels som dekning av renter og avdrag pa 1an. Det forutsettes
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da kommunale utbyggingsplaner for barnehagene med detaljering av investeringsbehovet i
den enkelte kommune. For a sikre full barnehagedekning pé kort tid og unngé forskjeller
mellom kommunene ma slike tilskudd gi tilnrmet fullfinansiering av investeringene. Ogsa i
denne losningen kan staten benytte konsultasjonene til & kontrollere gjennomferingen og

etablere sanksjoner overfor enkelt-kommuner, men disse far en mindre sentral rolle.

Dimensjoneringen av slike eremerkede investeringstilskudd har betydning for virkningen. Det
stimuleringstilskudd som er innfert subsidierer investeringer i nye plasser, men fullfinansierer

ikke investeringene. Det forutsettes saledes at kommunene medfinansierer utbyggingen.

Staten har gjennomfort eldrereformen med utbygging av enerom etter denne modellen.
Handlingsplanen for eldreomsorgen omfatter detaljerte utbyggingsplaner med beregning av
investeringsbehov i den enkelte kommune og tett oppfelging. Kommunene har bygget ut

kapasiteten i eldreomsorgen betydelig med statlige tilskudd.

Fordelen med denne lgsningen er at staten er mer direkte involvert i utbyggingen. Statens
tilskudd er mélrettet mot nye plasser og virker derfor mer styrende overfor kommunenes
investeringsaktivitet. Kommuner som har lavt barnehagetilbud fra for vil serlig nyte godt av

de statlige tilskudd i finansieringen av store investeringer.

Ulempen med losningen er at kommuner som har satset pa barnehage-utbygging straffes og at
det kan gi mangelfulle insentiver til kostnadskontroll. Omfattende planlegging av utbyggingen
innebaerer ogsd administrative kostnader. Hvis staten stadig skal styre utbyggingen av
kommunenes tilbud gjennom investeringstilskudd (som for enerom og skole-vedlikehold),
oppfordres kommunene til & holde tilbake tilbud som forventes & bli prioritert i nasjonal
politikk. Kommuner som ligger langt framme i nye tilbud straffes, mens kommuner som
ligger etter belennes. Som nevnt har kommunene stor forskjell i barnehagedekning pa grunn
av ulike historiske valg, forst og fremst som resultat av ulikheter i inntektsniva og
velferdspolitisk prioritering. Kommuner som allerede har tilneermet full barnehagedekning vil

ikke nyte godt av stimuleringstilskuddene.

Tilskuddene gjor de kommunale investeringer i nye plasser billigere i forhold til andre

investeringer, og det kan gi insentiv til heyere kostnadsnivd. Det ma forventes at problemet
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med kostnadskontroll gker desto sterre del av investeringskostnaden som dekkes av

statstilskuddet.

Mdlkonflikter og mellomlosning

Alternativ 1 med utbyggingsplikt og rammefinansiering basert pa objektive kriterier gir
likebehandling av kommuner i den forstand at kommuner som i dag har lav dekningsgrad far
samme tilskudd for & gjennomfere reformen som kommuner med hey dekningsgrad. Hvis alle
kommuner, ogsd de med stort utbyggingsbehov, skal gis ekonomisk grunnlag for utbyggingen
gjennom objektivt basert rammetilskudd, ma kommunenes samlede inntektsrammer egkes
betydelig. Siden det faktiske utbyggingsbehovet varierer mellom kommuner, kan slik
likebehandling enten vanskeliggjore full utbygging innen fristen for kommuner som i dag har
lav dekning, eller gjore det nodvendig med en relativt kraftig ekning i kommunenes samlede
inntektsrammer for & sikre utbygging innen fristen i alle kommuner. Det er serlig kommuner

med lav dekning som kan finne det vanskelig & lanefinansiere utbygging til full dekning.

For staten framstéar verken forsinket utbygging eller kraftig ekning i rammen som serlig
attraktive lgsninger. I en overgangsperiode kan det derfor vere fristende & benytte kriterier
som fanger opp det faktiske behovet, slik det ogsa ble gjort ved innfering av skolestart for 6-
aringer. Det ble da etablert et eget driftstilskudd (innenfor inntektssystemet) som var basert pa
beregninger av hvor stor ekningen 1 den enkelte kommunes driftsutgifter ville bli som folge
av reformen. Fordeling etter objektive kriterier ble innfert over tid ved at tilskuddet ble

omfattet av overgangsordningen i inntektssystemet.

Behovet for & basere tilskuddsdelingen pa faktisk eller beregnet utgiftsekning vil trolig vaere
storre 1 barnehagesektoren fordi forskjellene i tilbud er store 1 utgangspunktet. Men fordi
forskjellene er store i utgangspunktet, vil ogsé straffen for de som i utgangspunktet ligger
langt framme 1 utbyggingen bli sterre. Dette vil forsterke de uheldige insentiveffektene av den
type statlige satsinger, nemlig at kommunene for framtiden vil vente pa staten istedenfor &
konsentrere seg om & utvikle et velferdstilbud som er best mulig tilpasset innbyggernes ensker

og behov.

For staten vil det altsa vaere en avveining mellom hensynet til rask utbygging i hele landet
med begrenset vekst i kommunenes samlede inntektsrammer og hensynet til & gi kommunene

gode insentiver som produsenter av nasjonale velferdstjenester. Denne avveiningen kan tilsi at
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statens finansieringsopplegg ber innebare en blanding av de to alternativer.
Stimuleringstilskuddet kan betraktes som et kompromiss mellom disse hensyn. En
overgangsfase med et begrenset stimuleringstilskudd kombinert med utbyggingsplikt og
rammefinansiering framstar som den enkleste ordning. Dimensjoneringen av
investeringstilskuddet kan variere fra marginal betydning til fullfinansiering. Desto mindre del
av kostnadene ved nye plasser som dekkes av tilskuddet, desto mer ma kommunenes selv
bidra til finansieringen. Det gjor samtidig dimensjoneringen og fordelingen av

rammetilskuddet viktigere for reformen.

Kommunenes medvirking i finansieringen av barnehage-utbyggingen kan fa konsekvenser for
den bygningsmessige standard pa barnehageutbyggingen. Som diskutert i avsnitt 2 har
kommunene svert forskjellig inntektsniva pa grunn av ulikheter som skapes i skatteinntekter
og overforingssystemet. Utbyggingens standard vil pavirkes av kommunenes skonomiske
situasjon og prioritering. Slike standardforskjeller mé i noen grad forventes bade om man

finansierer investeringene gjennom ramme eller tilskudd.

Utbygging av private barnehager

Hittil har dreftingen lagt vekt pa at kommunene gis utbyggingsplikt til full
barnehageutbygging og sdledes méa forventes a fa en mer sentral rolle som barnehage-eier.
Utbygging til full barnehagedekning og lovfestet rett til barnehageplass vil kunne redusere
omfanget av private barnehager uavhengig av hvordan finansieringen for disse blir. Det har
sammenheng med at motivasjonen til 4 starte og drive private barnehager ofte har vaert
mangelen pa offentlige tilbud. Nar kommunene né blir forpliktet til & gi et tilbud til alle, kan
det bli mer attraktivt & bruke lokalene til andre formal og/eller redusere foreldreinnsatsen.
Etter noe tid kan private barnehager vare begrenset til tilfeller med mangel pa kommunalt

tilbud i neeromrddet eller ensker om alternative pedagogiske opplegg (livssynsbarnehager).

Private utbyggere vil idag std overfor usikkerhet om finansieringen og usikkerhet om hvordan
det samlede opptak i kommunene vil pavirke deres kapasitetsutnyttelse i framtida. Det legges
til grunn likebehandling med kommunale barnehager for driftstilskuddet. Likebehandling vil i
praksis matte bestemmes skjonnsmessig i den enkelte kommune. Det er vesentlig at det legges
pa plass stabile rammebetingelser for de private. Rammebetingelsene ma sikre dekning av
kostnader til en normal standard. Som argumentert ovenfor, ber private barnechager selv kunne

bestemme foreldrebetalingen for & kunne ta gkonomisk ansvar for driften.
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I prinsippet kan man bidra til privat utbygging pa to mater, enten ved eget
investeringstilskudd eller at kapitalkostnadene (leiepris for investerte anlegg) inngar i
tilskuddet etter fastlagte normer. Det synes enklest & inkludere kapitalkostnadene i tilskuddet.
I utbyggingsfasen ber private barnehager motta driftstilskudd etter nasjonalt fastsatte satser,
siden kommunene ma fa pa plass egne tilskudd. Det vil vere stor usikkerhet om
rammebetingelsene for private barnehager for finansieringssystemet er pa plass, og det ma
derfor forventes liten utbygging av private barnehager hvis det ikke gis serlige garantier om
finansiering til disse. Det synes nedvendig at staten overvaker likebehandlingen av

kommunale barnehager bdde med hensyn til tilskudd og praktisering av opptaket.

0000000
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