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Forord

Telemarksforsking har pa oppdrag fra Utdanningsforbundet gjennomfert en kartlegging av mulige
konsekvenser av overgangen fra eremerkede midler til rammefinansiering av barnehagesektoren.

Oppdragsgiver onsket sarskilt 4 fa belyst hvilke kvalitetsmessige konsekvenser som en kan ha fatt
av okt lokal handlefrihet i lys av endringene i finansieringssystemet.

Kjetil Lie fra Telemarksforsking har vart prosjektansvarlig, mens Audun Thorstensen fra Tele-
marksforsking har vert prosjektleder.

Andre sentrale prosjektmedarbeidere og bidragsytere har vaert @yvind Lexau, Ase Streitlien og
Anette Hagen (Telemarksforsking-Notodden) og Tor Erik Baksds (Ernst & Young).

Var kontaktperson hos oppdragsgiver har i forste rekke vert Hege Hagevik Bogen, som vi vil tak-
ke for godt samarbeid i prosjektperioden. Vi vil takke for god kommunikasjon og oppfelging un-
derveis i prosjektet.

Utredningsarbeidet er gjennomfert i perioden oktober 2012 til ultimo februar 2013.
Bo, 28.2.2013

Kjetil Lie Audun Thorstensen

Prosjektansvarlig Prosjektleder
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Sammendrag

P4 oppdrag fra Utdanningsforbundet har Telemarksforsking sett pd mulige konsekvenser av over-
gangen fra eremerkede midler til rammefinansiering av barnehagesektoren. For kommunesektoren
er rammefinansiering et hovedtrekk, og kommunene overtok det formelle skonomiske ansvaret

for barnehagesektoren fra 1.1.2011.

Prosjektet har hatt som mal 4 vurdere kvalitetsmessige effekter som kan ha kommet i kjolvannet
av overgangen til ny finansieringsordning. Fra Utdanningsforbundets side har ett utgangspunkt
vert at barnehagesektoren fortsatt har opplevd sterk vekst og fortsatt ikke er «stabil» samt at sek-
toren er underlagt relativt svake kvalitetskrav i regelverket. Et annet utgangspunkt har vert at den
store satsingen pa barnehageutbygging i de senere drene har tatt bort et viktig fokus fra kvalitets-

arbeidet i barnehagene.

Vi har lagt opp undersokelsen med et bredt perspektiv. Vire informanter og respondenter for un-
dersokelsen omfatter yrkesgrupper i barnehagesektoren som har det overordnede skonomiske
ansvaret, lederansvaret i barnehagen, det operative pedagogiske ansvaret i barnehagen, samt til-

litsvalgte pd kommuneniva.

I prosjektets innledende fase erfarte vi at endringer som har inntruffet de senere drene bade bestar
av ny finansieringsordning og omfattende vekst i utbygging av barnehageplasser, men ogsa at de
bestar av endringer pd lokalt plan; som politiske sceneskifter, overgang til parlamentarisme og nye
personer i nokkelposisjoner i enkelte kommuneadministrasjoner. Samlet gir dette et fragmentert
bilde, og det er tidvis utfordrende for informanter & beskrive hvilken eller hvilke hendelser som er

mest avgjorende for den situasjon som i dag foreligger.

Sentralt i prosjektet er vurderinger av finansieringsreformens virkninger pa begrepene struktur- og
prosesskvalitet. Strukturkvalitet defineres gjerne som kvalitet knyttet til rammebetingelser, mens
prosesskvalitet assosieres med forhold som barns medvirkning og trivsel, samarbeid med foreldre,
arbeid med arsplan osv. Et viktig funn i var studie er at det gér et klart skille mellom endringer i
strukturkvaliteten og endringer i prosesskvaliteten. For strukturkvaliteten viser studien en generell
nedgang i ressursbruken etter innfering av rammefinansiering. Omrader som peker seg ut, er lave-
re voksentetthet og wkte barnegruppestorrelser (jf. tabell 4 s. 21), fysiske forhold som investering-
er til og vedlikehold av bygg og lokaler, samt innkjop og vedlikehold av lekeutstyr og leker. Bildet
nyanseres ogsd ved at ikke-kommunale barnehager melder om en svak, men positiv utvikling nar
alle strukturkvalitetsomradene er regnet med (jf. tabell 6 s. 42 som viser gjennomsnittstall). Det er
seerlig de fysiske rammebetingelsene som trekker opp resultatet for de ikke-kommunale barneha-

gene. | sporreundersokelsens oppsummering peker vi ogsé pa at den samlede virkningen av en
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nedgang i sentrale strukturkvalitetsindikatorer i kommunale barnehager, slik underseokelsen tyder

p4, kan fore til ekstra belastning og slitasje pa personalet i en del kommuner.

For prosesskvaliteten virker utviklingstendensen & vaere motsatt. Her er det samlede inntrykk at
utviklingen har veert positiv. Imidlertid nyanseres ogsa bildet her nar vi kategoriserer pa eierform,
ved at ikke-kommunale barnehager melder om en mer positiv utvikling enn kommunale barneha-
ger. Det er ogsa et trekk ved undersokelsen at mindre kommuner overveiende skarer bedre pa
begge kvalitetsindikatorene enn de storre kommunene. Kategorisering mellom avdelingsinndelte
og avdelingsfrie barnehager viser at avdelingsinndelte barnehager har en bedre utvikling totalt

sett, men at dette hovedsakelig skjer pa prosesskvalitetsomradet.

Undersokelsen peker ogsd i retning av at det er en tilbakegang i ressursbruken til barn med spesiel-
le behov. Dette kan vaere barn som det er knyttet vedtak til etter oppleringsloven, eller som av
andre arsaker har behov for ekstra oppfelging. Pa dette omradet virker tilbakegangen & vere
storst i kommunal sektor. I folge undersokelsen er det ogsa relativt flere barn med denne type be-

hov i de kommunale barnehagene.

Som en del av den nye finansieringsreformen skal ekonomiske midler fordeles mellom kommunale
og ikke-kommunale barnehager. I grove trekk danner kommunale barnehagers ressursbruk basis
for den tildeling som skjer til ikke-kommunale barnehager. Tildelingen til ikke-kommunale barne-
hager skjer i form av en arlig opptrappingsplan, og i enkelte kommuner er opptrappingen til 100
prosent realisert. Fra undersokelsen erfarer vi uheldige virkninger ved maten denne utjevningsme-
kanismen fungerer pa i praksis. Personalet i kommunale barnehager gjengir til oss at en tenker seg
om bdde en og to ganger for en ber om penger f.eks. til utskifting av utslitt lekeutstyr, fordi dette i
praksis blir dobbelt s3 dyrt for kommunen. Ordningen skaper en uoversiktlig budsjettsituasjon og
har tendenser i seg til & skape unedvendige fronter mellom personalgrupper og akterer i barneha-

gesektoren.

Fra oppdragsgiver er det i tilknytning til prosjektet framsatt en hypotese om at et likeverdig og
inkluderende utdanningstilbud med hoy kvalitet krever statlig styring, nasjonale standarder og
god tilgang pa ressurser. Med utgangspunkt i undersegkelsen som ogsa omfatter statistikk og do-

kumentstudier, gjor vi oss folgende refleksjoner om hypotesens relevans:

Sentrale myndigheter har de senere drene innlemmet barnehagene som en del av en samlet utdan-
ningskjede, og ofte brukes begrepet ”tidlig innsats” som en form for konkretisering av myndighe-
tenes plassering av barnehagene i utdanningskjeden. At barnehagesektoren i 2005 ble overfort til
Kunnskapsdepartementet er en synliggjering av sentrale myndigheters behov for statlig styring
over en samfunnsmessig viktig sektor. Nar myndighetene innlemmer barnehagene i det sentrale
styringssystemet i utdanningssektoren, gir dette forestillinger om at nasjonale standarder som lo-

ver og forskrifter vil bli tilpasset den virkeligheten som gjelder. NOU-rapporten ”Til barnas beste”
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fra 2012 foreslar bl.a. et lovfestet krav til grunnbemanning og fra 2020 et lovfestet krav til peda-
gogisk bemanning. Stortingsmelding som inneholder disse tema er ventet i lopet av 2013. Det er
lov & ha forhdpninger til at myndighetene her viser nedvendig styringsvilje. For & kunne avgjore
om ressurstilgangen til barnehagesektoren er tilstrekkelig sikret gjennom kommunenes egne priori-
teringssystemer er trolig for tidlig 4 si, til det har reformen hatt for liten virketid. Som vi viser til
foran, er bildet fragmentert, men mye tyder pa at ressurstilgangen til kommunale barnehager ser-
lig i storre kommuner er i tilbakegang, og at barn med spesielle behov ser ut til & veere i en utsatt
posisjon. Ogsa fysiske rammebetingelser som ressurser til lekeutstyr og bygg og lokaler er pressede

budsjettposter i kommunale barnehager.
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1. Om oppdraget

1.1 Oppdragsbeskrivelse

1.1.1 Prosjektets bakgrunn og formal

Utdanningsforbundet har tildelt Telemarksforsking oppdraget med & utrede konsekvenser av

overgangen til rammefinansiering av barnehagesektoren.

Rammefinansiering er hovedfinansieringsmodellen for kommunesektoren. Fram til og med 2010
har barnehagesektoren vert unntatt fra denne modellen, siden den da i sin helhet var finansiert av
oremerkede tilskudd (NOU, 2012:1a). Rammefinansiering av barnehagesektoren har videre vart
et politisk mal lenge, jf. St.meld. nr. 24, 2002-2003 (Regjeringen, 2003). Fra 1.1.2011 finansieres
saledes barnehagesektoren av rammetilskudd fra staten. Dog gis noen tilskudd fortsatt i form av
oremerkede midler (NOU, 2012:1a), men disse utgjor na belopsmessig en svert beskjeden andel
av samlede bevilgninger til barnehageformal over statsbudsjettet. For de private barnehagene var
ordningen for 2011 at de mottok eremerkede midler direkte fra staten, mens de i dag (med effekt
fra 1.8 i 4r) mottar minst 92 prosent av gjennomsnittlige driftskostnader i tilsvarende kommunale

barnehager som i den kommunen den private barnehagen er lokalisert.
Hypotesen som Utdanningsforbundet ensker testet, er folgende:

”Et likeverdig og inkluderende utdanningstilbud med hoy kvalitet krever statlig styring, nasjonale

standarder og god tilgang pé ressurser.”

Oppdragsgiver onsker da seerskilt 4 fa belyst hvilke kvalitetsmessige konsekvenser som en kan ha

fatt av okt lokal handlefrihet i lys av endringene i finansieringssystemet.
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1.1.2 Tolking av prosjektets problemstillinger

Oppdragsgiver har formulert fire hovedproblemstillinger som prosjektet skal seke & besvare:

1. Hvordan har fokuset pd kvantitet og overgangen til rammefinansiering pavirket kvaliteten

i barnebagesektoren?

Regjeringens budsjettforslag for 2008, der siktemalet var full barnehagedekning, forte til en inten-
sivering av barnehageutbyggingen i Norge. Med bakgrunn i dette kan det antas at bevilgende
myndigheter har hatt det kvantitative elementet som et hovedfokus innenfor barnehagesektoren de
senere arene. Nar det gjelder rammefinansiering, er dette hovedfinansieringsmodellen for kommu-
nesektoren. Fram til og med 2010 har barnehagesektoren vert unntatt fra denne modellen, etter-
som den fram til da har vert finansiert av gremerkede tilskudd (NOU, 2012:1a). Rammefinansie-
ring av barnehagesektoren har vert et politisk mal lenge, jf. St.meld. nr. 24, 2002-2003
(Regjeringen, 2003). Den nye finansieringsordningen innebzrer at den enkelte kommune selv pri-

oriterer ressursbruken til egen barnehagesektor.

Et sentralt spersmal blir da hvilke virkninger den kvantitative satsningen og overgang til ny finan-
sieringsordning kan ha fitt for kvaliteten i barnehagesektoren. Med utgangspunkt i dette kan det
antas at sektoren selv har forventninger om at kvaliteten i barnehagene ber std i fokus, etter at
malsetningen om full barnehagedekning i stor grad er realisert. I dette perspektivet vil begrepene
struktur-, prosess- og resultatkvalitet std sentralt, og kvantitative og kvalitative metoder vil bli

brukt for a belyse problemstillingen.

2. Houilke konsekvenser har finansieringssystemet og det faktum at om lag halvparten av sek-

toren er private barnehager for kvaliteten?

Det er assosiert med oversikt, ansvar og kontroll ndr en virksomhet er offentlig drevet. Det er vi-
dere et faktum at i flere kommuner er andelen private barnehager storre enn andelen kommunale
barnehager. P4 fylkesbasis ser vi ogsa at flere fylker i Ser-Norge har flere barn i ikke-kommunale
barnehager enn i kommunale barnehager (SSB, 2011). Utviklingen kan tyde pé at denne prosessen
fortsetter, selv om ogsa enkelte kommuner har gétt tilbake til ordineer kommunal barnehagedrift
etter 4 ha provd andre organiseringsformer. Rammefinansieringssystemet som ble innfert
1.1.2011 inneberer ogsd at ekte bevilgninger til kommunale barnehager automatisk forer til okte
overforinger til private barnehager. I undersokelsen belyser vi hvordan kvalitetsutviklingen har
veert i kommunale og ikke-kommunale barnehager etter at finansieringssystemet ble endret. Ogsa
her har vi benyttet flere metoder for 4 fa kunnskaper og innsikt i de temaene som problemstilling-

en etterspor. Serlig vil surveyen kunne si noe om det eventuelt foreligger kvalitetsforskjeller mel-
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lom kommunale og ikke-kommunale barnehager. I surveyen er det lagt inn spersmal som serlig

vinkles mot de sentrale sidene av struktur- og prosesskvalitetsbegrepet.

3. Er det sammenbeng mellom andelen private barnehager i kommunen og insentivet til kuit

i barnehagebudsjettene?

Denne problemstillingen tolker vi slik, at det er onskelig 4 f4 belyst om det er noen sammenheng
mellom & gke antallet ikke-kommunale barnehager; som motivasjon for & redusere kommunens
totale barnehagekostnader. Kostnader som er igynefallende i forhold til eventuell innsparing er
personalkostnader, her under ogsa pensjonskostnader. Ogsa finansielle kostnader og kostnader til
drift og vedlikehold av bygg er relevante i sd mate. PWCs utredning pa oppdrag fra Oslo kommu-
ne om et eventuelt salg av barnehager i Oslo, er et eksempel pa vurderinger basert pa innsparte
finans- og driftskostnader (PWC, 2012). Problemstillingen vil vi preve 4 belyse bl.a. ved bruk av

dokumentstudier, tilgjengelig statistikk og enkeltintervjuer.

4. Hvordan legitimeres bruken av offentlige midler til private barnehager?

Vir tolkning av denne problemstillingen er en sektor som har beveget seg i retning av 4 bli mer og
mer privatisert, og at dette har skjedd uten den motberen som en kanskje kunne forvente fra ulike
deler av samfunnet. Hva er hovedmotivene for at denne utviklingen finner sted? Hvilke arsaker

framstar som mest forklarende for denne utviklingen?

Barnehagesektoren er likevel ikke alene om 4 bli privatisert. Helse- og omsorgssektoren er et ek-
sempel pd en annen sektor hvor vi ser at privatisering pagér, om enn ikke i samme omfang som i

barnehagesektoren.

P4 landsbasis er barnehagesektoren i dag naermest likt delt mellom kommunale og ikke-
kommunale barnehager. I kommune-Norge finner vi siledes flere kombinasjoner av barnehage-
drift. En grovinndeling vil vise at der finnes kommuner med storst andel kommunale barnehager;
kommuner med stort sett lik fordeling mellom kommunale og ikke-kommunale barnehager, samt
ogsa eksempler pd kommuner med flest ikke-kommunale barnehager. Utviklingstrekket de senere
arene er likevel at andelen ikke-kommunale barnehager oker i omfang. Neerliggende forklarings-
arsaker kan ogsa her vere sparte personal-, finans- og driftskostnader, for 4 balansere allerede
stramme kommunebudsjetter. For best mulig 4 kunne besvare denne problemstillingen, vil vi ta
utgangspunkt i dokumentstudier, tilgjengelig statistikk og enkeltintervjuer i utvalgte casekommu-

ner.
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1.1.3 Kvalitet

St.meld. nr. 41 Kvalitet i barnehagen (Regjeringen, 2009) angir tre mal for kvalitet i barnehage-

sektoren. Disse malene er:

1. Sikre likeverdig og hoy kvalitet i alle barnehager:
Noe av bakgrunnen her er at myndighetene onsker 4 fa til en tilnzermet lik kvalitet innen-
for sektoren, uavhengig av barnehagens storrelse, om barnehagen er ny eller gammel, stor

eller liten eller er eid av det offentlige eller er privat.

2. Styrke barnehagen som leringsarena. Her framgdr det som sentralt at alle barn skal fa ut-

folde seg, lzere og vaere godt forberedt ndr de begynner pa skolen (jf. utdanningskjeden).

3. Alle barn skal f3 delta aktivt i et inkluderende fellesskap. Det understrekes at det skal gis

god og tidlig statte til barn som trenger ekstra omsorg og tilrettelagte tilbud.

Strukturkvalitet

Strukturkvaliteten er hovedtema for prosjektet, og det er en rekke av indikatorer i folge St.meld.
nr. 41 som i dag skal indikere maloppndelse. De antatt viktigste indikatorene for strukturkvalitet

er (nevnes forst i meldingen):
a. Andel ansatte med forskolelererutdanning/pedagogisk utdanning
b. Andel styrere med godkjent utdanning
c. Andel pedagogiske ledere med godkjent utdanning

Videre nevnes bl.a. andel menn i barnehagen, antall barn pr. drsverk, andel barnehager som det er

fort tilsyn med (offentlige og private), foreldres tilfredshet med barnehagetilbudet m.m.

NOU-rapporten ”Til barnas beste” (NOU, 2012:1a) viser til internasjonal forskning pa omradet,
og peker pa at voksentetthet har stor betydning for kvalitet i barnehagen. Sentrale forskere bak
disse funnene er bl.a. Burchinal m.fl. (2000) og Huntsman (2008). Med bakgrunn i dette ber det
vurderes om voksentetthet bor inngd som en fjerde indikator dersom dette framgar av statistisk

materiale:
d. Voksentetthet i barnehagen

I undersokelsen vil vi behandle strukturkvaliteten fra flere innfallsvinkler; stastistisk, gjennom in-

tervjuer, ved sporreundersokelse og dokumentstudier.
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Prosess- og resultatkvalitet

I Utdanningsforbundets temanotat ”Kvalitetsbegrepet i norsk utdanning. Hva dreier det seg
egentlig om?” (Harsvik & Skulberg, 2012), utdypes begrepene prosesskvalitet og resultatkvalitet. I

folge forfatterne er folgende indikatorer relevante:
Prosesskvalitet:

e Fagpersonalets arbeidsmetoder og holdninger
e Samspillet mellom de voksne og barna

e  Samspillet mellom barna
Resultatkvalitet:

e Hva har barnehagen 4 si for barnas utvikling?

e Hva har barna leert i barnehagen?

KOSTRA som er et nasjonalt informasjonssystem som gir styringsinformasjon om kommunal
virksomhet, legger til grunn felgende definisjoner for struktur-, prosess- og resultatkvalitet
(KOSTRA, 2012):

e Kuvalitet er helheten av egenskaper og kjennetegn et produkt eller tjeneste har, som vedre-
rer dens evne til 4 tilfredsstille krav eller behov

e En kvalitetsindikator viser status eller utvikling i disse egenskapene.

Narmere om definisjonene

e Kuvalitet tar utgangspunkt i brukerbehovet for de aktuelle produktene eller tjenestene
e Kuvalitet og dermed kvalitetsindikatorer kan grupperes fra produksjon av tjenester til den

nytten brukerne har av disse, som i figuren nedenfor.

Strukturkvalitet [—= FProsesskyalitet —  Produktkvaliet —#  Resultatkvalitet

Ressurser Rutiner Tjenestens innhold Dekning av
Kompetanse mv. brukerbehov

Figur 1 Kvalitetsindikatorer

e  Strukturkvalitet omfatter forhold som kan knyttes til institusjonen (strukturen) som pro-

duserer varer og tjenester, og defineres ved den standard som finnes pa innsatsfaktorene.
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Dette er for eksempel skonomiske rammebetingelser, personalets kompetanse og utdan-
ning.

e Prosesskvalitet er knyttet til produksjonsprosessene, og defineres ved den smidighet og ef-
fektivitet som ligger til grunn for tjenesteproduksjonen. Dette kan dreie seg om organise-
ringen av arbeidet, oversiktlige rutiner, metodebruk og klare ansvarsforhold.

e Produktkvalitet er egenskaper ved produktet og/eller tjenesten som er viktige for bruke-
ren, og defineres ved tjenestens innhold og service

e Resultatkvalitet er den vikning eller det resultat leveransen av produktet og/eller tjenesten
har for brukeren. Resultatkvalitet defineres gjerne ved den behovsdekningen som er opp-

nddd ved hjelp av tjenesten/produktet.

St. melding 16 vektlegger tidlig innsats for livslang leering (Kunnskapsdepartementet, 2006-2007)
og legger med dette foring for utvikling av samarbeidet mellom barnehage og skole. Utdanningsdi-
rektoratet har i ettertid sendt ut veiledningshefte om temaet til alle landets kommuner. Fra heftet
framgar det at tidlig innsats handler om at utdanningssystemet skal legge til rette for at alle inklu-
deres i gode leeringsprosesser tidlig. T Oslo har man innarbeidet det som kalles ”Oslostandarden”
(Oslo kommune, 2011), som er en plan for forpliktende samarbeid mellom barnehager og skoler

og der ogsa private barnehager oppfordres til 4 folge planen.
I hovedsak vil struktur- og prosesskvaliteten bli behandlet i sporreundersekelsen.

Nar det gjelder vikarbruk sa eksisterer det ikke noe formell statistikk pa dette omrddet. Imidlertid

berores temaet i intervjudelen.
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2. Metode

2.1 Metode

For 4 kunne besvare oppdragets problemstillinger pd en formalstjenlig mate, har vi lagt til grunn
en metodebruk (triangulering), som inkluderer en landsomfattende nettbasert sparreundersokelse
til pedagogiske ledere (kapittel 3.2) statistisk analyse (kapittel 3.1), enkeltintervjuer og fokusgrup-
peintervjuer (kapittel 3.3) i et utvalg casekommuner, samt dokumentstudier som det vil bli vist til i

flere av kapitlene.

Den statistiske analysen tar utgangspunkt i nasjonalt niva. Enkeltintervjuer og fokusgruppeinter-
vjuer tar utgangspunkt i casekommuner som er lokalisert bade i sentrale strok av landet og i dist-
riktskommuner. Casekommunene som er representert, dekker Nord-Norge, Ostlandet og Vestlan-

det.

2.2 Utvalg og generalisering
Sperreundersokelsen (survey)

Nar det gjelder utvalg til den e-post utsendte sperreundersgkelsen, har vi benyttet Utdanningsfor-
bundets medlemsliste over pedagogiske ledere, og hvor det er hentet ut et skjennsmessig utvalg pa
ca. 700 personer fra hele landet. Det er altsa ikke gjort et tilfeldig utvalg blant landets pedagogiske
ledere (sannsynlighetsutvalg). I denne type prosjekter og gjerne i pedagogiske undersokelser er en
ofte bundet opp av forenklede utvalgsmetoder av rasjonelle drsaker som gkonomiske hensyn og
tidsfaktorer (Lund & Christophersen, 1999). Fordi det i denne studien er benyttet et hensiktsmes-
sig utvalg (ikke-sannsynlighetsutvalg), sd felger det av dette at mulighetene for generalisering
svekkes, i forhold til om vi ellers skulle benytte et tilfeldig utvalg fra populasjonen pedagogiske
ledere i norske barnehager. Som det framgar, har vi benyttet Utdanningsforbundets medlemslister
som utgangspunkt for sperreundersekelsen. Det er en viss fare for at lojalitetsbindinger kan pa-
virke svarene som avgis, og av den grunn er undersgkelsen gjennomfert som en anonym undersg-
kelse. Vi antar at dette langt pd vei gir grunnlag for at respondentenes integritet er ivaretatt, og at
svarene som er avgitt er zrlige svar. Lojalitetsbinding som handler om medlemmers generelle
sympatisering med det arbeidet en fagorganisasjon stér for, er derimot vanskeligere 4 gardere seg
mot. Vi antar likevel at det er en hoy andel pedagogiske ledere som er fagorganisert, og at svarene
som avgis uansett avspeiler viktige forhold i barnehagene, uavhengig av hvem som er oppdragsgi-
ver for prosjektet. Som nevnt foran, er det i mange sammenhenger for krevende 4 benytte mer
kompliserte utvalgsmetoder, og dette vil i sa fall pavirke og begrense omfanget av forskning /

oppdragsforskning innenfor det pedagogiske omradet (Lund & Christophersen, 1999).
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Undersokelsen ble sendt ut til ca. 700 respondenter, og vi endte til slutt opp med en svarprosent
pa ca. 30 prosent (186 respondenter). 26 prosent (49 respondenter) kommer fra ikke-kommunale
barnehager. Ovrige er fra kommunale barnehager. Fra faglitteraturen (bl.a. Jacobsen, 2005) frem-
gér det at en kan forvente lavere deltakelse pa e-post utsendte undersgkelser enn vanlig post-
utsendte (papirbaserte) undersekelser. I folge forfatteren er det ikke uvanlig med en svarprosent
pd ca. 10 til 20 prosent pa e-post utsendte undersgkelser. Med bakgrunn i de forhold vi her trek-
ker fram, vurderer vi pd generelt grunnlag svarprosenten pa 30 i sperreundersekelsen som et ut-
gangspunkt for & trekke konklusjoner. Andelen respondenter fra ikke-kommunale barnehager
skulle imidlertid kunne forventes & vere tilneermet lik med andelen i kommunale barnehager. Nar
andelen er sapass lav som den er, vil dette nadvendigvis svekke noe av utsagnene fra denne grup-
pen der spersmaélene er splittet pa eierform. Generalisering fra sperreundersgkelsen ma derfor skje
med varsomhet og med de begrensninger som folger av utvalgsmetoden, samt med henblikk p
den noe lave representasjonen fra pedagogiske ledere i ikke-kommunale barnehager. Det er neer-
liggende 4 sitere forfatterne Lund og Christophersen (1999): «Ogsa usikker kunnskap kan danne
grunnlag for fornuftige konklusjoner. Det viktige er imidlertid at tolkningene skjer med varsom-

het».

Intervjuer

Bade enkeltintervjuer og fokusgruppeintervjuer er foretatt i til sammen seks casekommuner. Ut-
valget er videre fordelt blant store og mindre kommuner og den geografiske spredningen ber kun-
ne sies & vere god, jf. foran. Ulike yrkesgrupper innenfor barnehagesektoren er intervjuet, og
sporsmalene som er stilt er avpasset til den rolle informanten har. Folgende yrkesgrupper inngdr i
intervjuene: styrere, pedagogiske ledere, tillitsvalgte pA kommuneniva og raidmenn / budsjettan-
svarlige. For enkeltintervjuer inngdr bide kommunale og ikke-kommunale barnehager i data-
grunnlaget. Intervjuene foregikk over telefon eller ved personlig oppmete. Fokusgruppene er
sammensatt av styrere i kommunale barnehager for 4 ivareta hensynet til homogenitet (nzrmere
om dette nedenfor). Antallet intervjuer som er gjennomfert er imidlertid ikke s omfattende at

resultatene uten videre kan generaliseres til landet som helhet.

For 4 sikre en best mulig validitet i undersokelsen har vi valgt & anonymisere bide informanter og
casekommuner. Begrunnelsen er at vi antar at informanter som er anonyme i storre grad vil avgi
erlige svar. Ettersom noen av intervjuene er foretatt i mindre kommuner har vi ogsd valgt 4 ano-
nymisere casekommunene, for 4 vere sikre pa at uttalelsene ikke kan spores tilbake til noen av

informantene.
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Oppsummering

Hver for seg har sporreundersokelse og intervjuer visse begrensninger med hensyn til generalise-
ringsstyrke. Ettersom studien bestdr av et bredt utvalg av metoder (triangulering), vil dette likevel
et stykke pd vei kunne veie opp for disse svakhetene. Eksempelvis vil eventuelle sammenfallende
funn som gjores i analysene av sperreundersokelse, intervjuer, statistisk analyse og dokumentstu-
dier ha sterre konkluderende kraft enn funn som gjores i deler av eller enkeltdeler av undersokel-

sen.
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3. Analyse

3.1 Statistikk

I dette kapittelet vil kartlegge om barnehagene generelt har hatt en endring i kvalitet etter innfo-
ring av rammefinansieringssystemet, og dette gjores med utgangspunkt i de viktigste indikatorene

som framgar under avsnittet strukturkvalitet (a, b, c og d).

a) Andel ansatte med forskolelererutdanning/pedagogisk utdanning
b) Andel styrere med godkjent utdanning

¢) Andel pedagogiske ledere med godkjent utdanning

d) Voksentetthet

Barnehageansatte er en mangfoldig gruppe. Personalet bestar av forskolelaerere, personale med
annen pedagogisk utdanning, personer med barne- og ungdomsarbeiderfag fra videregaende skole,
assistenter og annet personale. Statistikken under viser at andelen personale med forskolelarerut-

danning og annen pedagogisk utdanning er over tid har vert rimelig stabil.

Barnehageloven (2005-2006) med forskrifter setter krav til pedagogisk bemanning og utdannings-

krav for styrere og pedagogiske ledere.

Tabell 1 Personale barnehage. Hele landet. 2007-11 Kilde: KOSTRA

2007 2008 2009 2010
Andel ansatte med forskolelzrerutdanning 31,7 32,3 32,0 32,0
Andel ansatte med annen pedagogisk utdanning 3,5 3,8 3,4 3,9
Andel styrere og pedagogiske ledere med godkjent forskolelererutdanning 83,1 83,7 83,4 84,6
Andel styrere med annen pedagogisk utdanning 8,7 6,7 6,3 6,1
Andel pedagogiske ledere med annen pedagogisk utdanning 5,9 4,1 4,3 6,2
Andel assistenter med forskolelzrerutd, fagutd, eller annen pedagogisk utdanning 20,2 24,8 23,6 24,2
Andel ansatte menn til basisvirksomhet i barnehagene 7,5 7,3 7,9 8,3
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32,4
3,9
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25,1
8,3



I beregningen av pedagogtetthet under er det tatt hensyn til barns oppholdstid i barnehagen, jf.

bl.a. virkningene av utvidet dpningstid i barnehagene.

Tabell 2 Pedagogtetthet 2008-2011. Kilde: Utdanningsforbundet

2008 2009 2010 2011
Pedagogtetthet 13,2 13,8 13,9 14,1

Tabellen nedenfor viser utvikling i voksentetthet fra 2008 til 2011. Det er en stabil utvikling i
voksentetthet i denne perioden. Antall barn pr ansatt gker med 0,1 prosentpoeng fra 2010 til
2011. Statistikk for 2012 foreligger forst i juni 2013.

Tabell 3 Antall barn pr ansatt, 2008-2011. Kilde: SSB (Konsern) !

2008 2009 2010 2011
Antall barn pr ansatt 6,2 6,2 6,2 6,3

Antall drsverk til basisvirksomhet. Inkluderer styrere, styrerassistenter, pedagogiske ledere og assistenter.
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3.2 Survey

Sperreundersokelse rettet mot pedagogiske ledere om kvalitetsendringer etter at
ordningen med rammefinansiering ble innfert. Undersokelsen er nettbasert og

dekker landet som helhet.

Sperreundersokelsen bestdr av totalt 11 spersmal som skal si noe om eventuelle endringer i struk-
turkvaliteten og prosesskvaliteten (se definisjoner i kapittel 1.1.3 foran). I oppsummeringen av
kapittelet kommenterer vi hovedtrekk i sperreundersekelsen, samt viktige nyanser som fram-
kommer ved kategorisering av variablene. I behandlingen av en del av variablene nedenfor, foretar
vi sammenlikninger med funn som vi gjer i den kvalitative del av undersokelsen samt en sammen-

likning med statistiske data. For ovrig viser vi til kommentarer i kapittelets oppsummeringsdel.

Strukturkvalitet

Nar det gjelder strukturkvalitetsbegrepet, vil vi serlig ta for oss spersmal knyttet til pedagogtett-
het, voksentetthet og barnegruppesterrelser, fordi disse omrddene er sentrale innenfor dette kvali-
tetsbegrepet, jf. St.meld. nr 41 ”Kvalitet i barnehagen”. Vi vil ogsa ta for oss spersmal som uthe-
ver seg fordi de skdrer enten hayere eller lavere enn hva flertallet av spersmal (variabler) i denne
gruppen gjor. P4 samme mdte ser vi neermere pa variabler som skiller seg ut ved kategorisering.
Tabell 4 viser oversikt over alle spersmal knyttet til strukturkvaliteten (variabler) og hvordan sva-
rene fordeler seg nér vi splitter tallene pA kommunestarrelse, geografi, eierform osv. For lesere

som vil studere resultatene for hver enkelt variabel, sa viser vi til den fulle oversikten som tabellen

gir.

For strukturkvaliteten er det et gjennomgdende trekk, at pedagogiske ledere opplever en redusert
ressurssituasjon etter at ordningen med rammefinansiering ble innfort. Ved kategorisering av

spersmdlene framkommer det en del viktige funn som vi vil kommentere etter hvert.

Resultattallene som vi viser til forholder seg til folgende verdiskala som respondentene ble infor-

mert om:

Middeltall 3 = Ingen endring. < 3 Negativ endring. > 3 Positiv endring.
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Tabell 4 Endringer etter 1.1.2011. Strukturindikatorer. Gjennomsnitt

Barnehagens
Kommune- eierform Organisa- Barnehage-
Utdanning storrelse Geografi sjonsform storrelse
Endringer etter 1.1.2011 (1=meget s s - c
negativ, 5=meget positiv og 3=ingen § 3 § 2 % > £7Z |5 oz %}_ g 5?
endring) > 5 =8 |58 Eo 2% |9 2E |2 g =85 |8 |3 5
F |z |FT |8 |F8 (5% |8 |FE |FEF |25 |82 |8 |32
B OI®E | 5| 8| = R (52 |"% |"&|E |E
8 3 S < = s
Respondenter 186 109 69 75 105 148 25 132 49 154 28 127 52
1. Pedagogtetthet 2,95 3,14| 2,75| 320 2,75| 2,93| 3,06| 2.82| 3,32] 3,00| 2,67 3,03| 2,72
2. Voksentetthet 2,66 2,78 2,56 | 2,79| 2,58| 2,65| 2,89| 2,56 2,97 2,69 2,54| 2,73| 2,52
3. Barnegruppestorrelse 2,66| 2,76 249| 259 272| 2.62] 3.41| 2,59 2.87| 2,69| 2,50| 2,66| 2,65
4. Andel ansatte med barne- og
ungdomsarbeiderutdanning 2,99 3,00 3,00 298| 2,99| 3,00 3,00| 3,01 2,95 298| 3,08| 2,95 3,11
5. Stabilitet og kontinuitet i
personalgruppen 286| 2,90| 2,79| 298| 2,76| 2,971 27| 2.80| 3,06| 2.88| 2,78| 2,82| 3,00
o)
S | 6. Bruk av dispensasjon fra
:_‘m: pedagognormen 291 2.85| 3,02 2,96| 2,89| 2,96| 2,67| 2,85 3,08 294| 2,77| 2,89| 2,95
B
§ 7. Bruk av dispensasjon fra krav
£ | il styrers utdanning 3,07 2,96| 3,31 3,08| 3,05| 3,05| 3,12| 305| 3.1 3,01| 344| 3,06| 3,10
£ | 8. Spesialpedagogisk kompetan-
S e 2,92| 2,79| 3,09 2,81 3,00| 2,95| 2,71| 2,94 2.87| 2.88| 3,14 2,91| 2,91
9. Bruk av ekstra ressurser til
barn med nedsatt funksjonsevne 2,87 2,82 293| 293| 2,83| 2,92| 2,68| 2,83 297 | 2,86| 2,92| 291 2,78
10. Ressurser til leker, lekeutstyr
og annet materiell, inne og ute 2,61 2,65| 2,53 2,58| 2,64| 2,62| 2,50| 241 3,181 2,59 2,70 2,56 | 2,70
11. Leke- og oppholdsareal 2,80 | 2,88 266 2.86| 2,75| 2,81| 2,79| 2,70 311 2,77 | 2,96 | 2,72| 3,00
12. Ressurser til barnehagens
bygg, lokaler og uteomrdde 2,68 2,78 2,50 2,64| 2,72 | 2,68| 2,56| 2,48 3,30 2,69 | 2,65| 2,66| 2,78

Variabel 1. Endring i pedagogtetthet

Respondentene som sddan gir uttrykk for en svak nedgang i pedagogtetthet (2,95) siden

rammefinansieringen ble innfort.

Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage

Forskole-leerer m/ tilleggsutdanning

Over 80 barn
Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet
Avdelings-inndelt

Oslo

Alle ekskl Oslo
Over 20.000 innb.
Under 20.000 innb

Forskole-lzrer

Alle

2,67

2,72

2,75

2,75

2,5

Figur 2 Endringer etter 1.1.2011. Pedagogtetthet. Gjennomsnitt
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Fordelt p4 kommunestoarrelse, antydes det imidlertid en gunstig utvikling (3,20) blant pe-
dagogiske ledere i mindre kommuner (5 000 — 20 000 innbyggere). I storre kommuner

(over 20 000 innbyggere) registreres det derimot en nedgang i pedagogtettheten (2,75).

En geografisk inndeling viser en mindre nedgang i pedagogtettheten for landet som siddan
pa 2,93 (utenom Oslo ?). Mer positiv vurdering gjeres blant pedagogiske ledere i Oslo
(3,06). Disse utgjor vel 14 prosent av totaltallet (25 stk). I Oslo registreres det m.a.o. en

nzrmest uendret situasjon nér det gjelder pedagogtetthet etter innfering av ny finansie-

ringsordning.

Fordelt pd kommunale og ikke-kommunale barnehager tyder det pa en oppfatning av
nedgang i pedagogtettheten i kommunale barnehager (2,82) og en bedring i pedagogtett-

heten i ikke-kommunale barnehager (3,32).

Pedagogiske ledere i avdelingsinndelte barnehager vurderer utviklingen med pedagogtett-
het som uforandret (3,0) de siste to drene. I avdelingsfrie barnehager vurderes utviklingen

som negativ (2,67).

Nedgangen i pedagogtetthet har stotte i beregninger gjort av Utdanningsforbundet pa bakgrunn
av offisiell statistikk (tabell 2 s.19). Denne viser en samlet tilbakegang i pedagogtettheten pa 0,4 i
perioden fra 2007 til 2011. Ogsa under apent svaralternativ i sperreundersgkelsen er nedgang i
pedagogtettheten kommentert. I fokusgruppeintervju med styrere i kommunale barnehager nevnes
det mer generelt at det flyttes personale fra de store barna til de sméa barna, fordi ”det er her be-
hovet er storst”. Slike forhold vil ogsa kunne influere pa pedagogtettheten. Med bakgrunn i vére
data og statistiske data, kan det tyde pa at det er en viss tilbakegang i pedagogtettheten i kommu-

nale barnehager.

? Slik undersokelsen er lagt opp er det kun mulig ved en geografisk inndeling & kategorisere etter fylke. Dette har sammen-

heng med omfanget av undersekelsen. Oslo som bdde er fylke og kommune sammenlignes i flere tilfeller med landet for
ovrig. I de tilfeller dette skjer, gjores dette mellom Oslo og evrige fylker i landet.
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Variabel 2. Endring i voksentetthet

Totalt opplever respondentene en merkbar nedgang (2,66) i voksentetthet siden innforing
av rammefinansieringen. Dette er nest laveste verdi) som registreres for gruppen av peda-
gogiske ledere nar alle variabler regnes med.

Over 80 barn 2,52
Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet 2,54

Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage

Kommunal barnehage 2,56
Oslo
Alle ekskl Oslo 2
Over 20.000 innb. 2,5
Under 20.000 innb
Forskole-lerer m/ tilleggsutdanning 2,56

Forskole-laerer
Alle 2

2,00 2,50 3,00 3,50

Figur 3 Endringer etter 1.1.2011. Voksentetthet. Gjennomsnitt

En kategorisering av variabelen viser at respondenter fra storre kommuner opplever denne

utviklingen som mer folbar (2,58) enn respondenter fra mindre kommuner (2,79).

En sammenligning mellom Oslo og landet som sddan (evrige fylker), viser at utviklingen i

voksentettheten vurderes som mindre negativ her enn for resten av landet (2,89 vs. 2,65).

Sammenligner vi voksentettheten etter eierform viser studien at det er i de kommunale
barnehagene nedgangen i forste rekke registreres (2,56). I ikke-kommunale barnehager

registreres det knapt noen endring (2,97).

Kategoriserer vi pa avdelingsinndelte og avdelingsfrie barnehager ser vi at nedgangen i

voksentetthet oppleves som sterst i avdelingsfrie (hhv. 2,69 og 2,54).

Til slutt viser en sammenligning mellom store og sma barnehager at nedgangen i voksen-
tettheten oppleves som mest merkbar i barnehager med 80 eller flere barn (2,52) enn i

barnehager med ferre enn 80 barn (2,73).

Voksentettheten er et av de kvalitetsomrddene som i folge undersekelsen ser ut til & veere i storst
tilbakegang, og dette gjelder serlig i kommunale barnehager. I dpent svaralternativ utdypes dette
av enkelte informanter. Sperreundersekelsen styrkes ogsa av funn vi gjer i fokusgruppeintervju
med styrere i kommunale barnehager. Utvidet dpningstid kan ogsa fa felger for voksentettheten,
her viser sporreundersekelsen (figur 18 s. 40) at utvidet 4pningstid kun kompenseres med ekt be-

manning i 13 prosent av tilfellene. I folge tabell 3 s. 19 (tall fra SSB) registreres det en mindre til-
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bakegang pa 0,1 i voksentettheten fra 2010 til 2011. Her vil tall fra SSB som kommer i juni 2013

kunne gi mer utfyllende informasjon.

Variabel 3. Endring i barnegruppestorrelse

Samlet viser studien at det har skjedd en negativ utvikling mbt. barnegruppestorrelse
(2,66). 1 folge studien tyder det pd at utviklingen siden innforingen av rammefinansiering
generelt gdr i retning av storre barnegrupper. Sammen med voksentetthet er dette den va-
riabelen som har nest lavest verdi i den generelle delen sporreundersokelsen (uten katego-
risering).

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet 2,50
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage

Kommunal barnehage 2,5
Oslo

Alle ekskl Oslo 2,
Over 20.000 innb.

Under 20.000 innb 2,5

Forskole-leerer m/ tilleggsutdanning 2,49
Forskole-laerer
Alle
2,00 2,50 3,00 3,50

Figur 4 Endringer etter 1.1.2011. Barnegruppestorrelse. Gjennomsnitt

Nar tallene splittes pd kommunestorrelse oppfattes utviklingen som mer negativ i mindre

kommuner (2,59) enn i sterre kommuner (2,72).

Hele landet utenom Oslo viser i folge undersokelsen en negativ utvikling (2,62). I Oslo

tyder det derimot pa at utviklingen har gétt i positiv retning (3,11).

I bide kommunale og ikke-kommunale barnehager tyder studien p4 at en ekning i grup-

pestorrelser er et gjeldende utviklingstrekk (hhv. 2,59 og 2,87).

For avdelingsinndelte og avdelingsfrie barnehager registreres det en negativ utvikling i

barnegruppestorrelser, og mest negativ i avdelingsfrie (hhv. 2,69 og 2,50).

Malt etter barnehagestorrelse er utviklingstrekket stort sett sammenfallende med det gene-
relle bildet (2,66), og det er ingen nevneverdig forskjell mellom mindre og store barneha-

ger.

Barnegruppestorrelser kan assosieres med voksentetthet, og nar undersokelsen tyder pd en ned-
gang i voksentetthet, kan dette ogsd ha sammenheng med en ekning i gruppestorrelser. Under

apent svaralternativ nedenfor, kommenteres det ogsa at rammefinansiering og satsingen pa full
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barnehagedekning sammen kan drive opp barnegruppesterrelsene. Serlig den kvantitative satsing-
en (full barnehagedekning) kan, bevisst eller ubevisst vaere en padrivningsfaktor for 4 eke barne-

gruppestorrelsene.

Variabel 5. Endring i stabilitet og kontinuitet i personalgruppen

Samlet for alle respondenter viser undersokelsen en negativ utvikling (2,86) mbt. stabilitet
og kontinuitet i personalgruppen.

Over 80 barn
Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet

3,00

Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage 3,06
Kommunal barnehage
Oslo 2
Alle ekskl Oslo
Over 20.000 innb.
Under 20.000 innb
Forskole-leerer m/ tilleggsutdanning
Forskole-lerer

Alle

2,0 2,5 3,0 3,5

Figur 5 Endringer etter 1.1.2011. Endring og stabilitet og kontinuitet i personalgruppen. Gjennomsnitt

Fordeles tallene pd kommunestorrelse ser vi at storre kommuner har hatt en mer uheldig
utvikling enn mindre kommuner nér det gjelder stabilitet og kontinuitet blant personalet

(2,76 vs. 2,98).

Fordelt mellom Oslo og landet for gvrig tyder utviklingen pa at det har skjedd en markert
negativ endring i Oslo mht. stabilitet i personalgruppen (2,17). Dette er det laveste tallet
som framkommer uansett kategorisering i undersokelsen. For landet for gvrig tyder det pa
liten eller ingen endring (2,97) pa dette omraddet. Det er altsd respondentene i storre

kommuner (bl.a. Oslo) som i sterst grad bidrar til det utviklingstrekket som studien viser.

Inndelt etter eierform viser studien ogsd en negativ utvikling for kommunale barnehager

(2,80), mens ikke-kommunale har en mindre/ubetydelig framgang (3,06).

For kategoriene avdelingsinndelte og avdelingsfrie barnehager, samt mindre og storre

barnehager er det kun mindre forskjeller.

Vi antar at stabilitet og kontinuitet i personalgruppen er en av katalysatorene for hvordan de ge-
nerelle arbeidsmiljomessige forholdene er pa en arbeidsplass. Hoyt sykefraveer og hoy turn—over

betyr nok i mange tilfeller at det er noe som ikke fungerer optimalt — enten dette er en forbigdende
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tilstand eller at den er av mer permanent karakter. Under dpent svaralternativ kommenteres dette
spesielt, og flere av informantene uttrykker frustrasjon over en ressurssituasjon som forer til syke-
fraveer blant personalet. Ogsa i intervju med tillitsvalgte framkommer det at saker om arbeidstid
og personalsaker fortiden er framtredende saksomrdder. Ogsad manglende vikarbruk virker inn pa
arbeidsmiljoet pa en arbeidsplass. I intervjuer med barnehageansvarlige vises det til trange vikar-
budsjetter over tid, og dette bekreftes i enkeltintervjuer med pedagogiske ledere. Som sperreunder-
sokelsen viser virker utfordringene 4 vare storst i kommunale barnehager i storre kommuner, og

situasjonen i Oslo ser ut for & veere mer negativ enn i gvrige deler av landet.

Variabel 6. Endring i bruk av dispensasjon fra pedagognormen

Samlet mener pedagogiske ledere at det har veert en okning i bruk av dispensasjon fra pe-
dagognormen (2,91).

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet 2,77
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage 3,08
Kommunal barnehage

Oslo | 2,67

Alle ekskl Oslo

Over 20.000 innb.

Under 20.000 innb

Forskole-lerer m/ tilleggsutdanning 3,02
Forskole-laerer
Alle

2,5 3,0 3,5

Figur 6 Endringer etter 1.1.2011. Endring i bruk av dispensasjon fra pedagognormen. Gjennomsnitt

Splittes tallene pa kategorier viser undersekelsen at pedagogiske ledere i Oslo vurderer
dispensasjonsbruken som mer utbredt nd enn for finansieringsordningen ble endret (2,67).
I landet ellers tyder det pd liten endring (2,96). Kommunale barnehager melder ogsa om
mer bruk av dispensasjon enn gjennomsnittet (2,85). I ikke-kommunale barnehager ser
det imidlertid ut for at bruk av dispensasjon har hatt en nedgang (3,08). Ovrige kategorier

avviker i mindre grad fra gjennomsnittet pa 2,91.

Resultatene fra sporreundersokelsen samsvarer med uttalelser i intervjuer med tillitsvalgte og sty-
rere, der det papekes en okt bruk av dispensasjon fra pedagognormen etter innfering av rammefi-
nansieringen. Fra tillitsvalgte vises det til at enkelte / en del kommuner har utfordringer med re-
kruttering av pedagoger, og at dette trolig forklarer noe av skningen i dispensasjonsbruken. Et
uheldig utviklingstrekk som denne og pa andre strukturkvalitetsindikatorer; er den samlede virk-

ningen dette kan fore til for bade barn og personale i barnehagene. Vi kan forestille oss at nar fle-
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re omrader er under press, sa kan dette skape en uheldig hverdagssituasjon i barnehagen.

Variabel 9. Endring i bruk av ekstra ressurser til barn med nedsatt funksjonsevne

Studien viser at respondentene samlet sett oppfatter en viss nedgang i ressursbruken til
barn med nedsatt funksjonsevne (2,87).

Over 80 barn 2,78
Under 80 barn 2,91
Avdelingsfri/ annet 2,92
Avdelings-inndelt 2,86

Ikke-kommunal barnehage 2,97
Kommunal barnehage 2,83
Oslo |2,68
Alle ekskl Oslo 2,92

Over 20.000 innb. 2,83

Under 20.000 innb 2,93

Forskole-lzerer m/ tilleggsutdanning 2,93
Forskole-lzrer 2,82

Alle 2,87
2,50 3,00 3,50

Figur 7 Endringer etter 1.1.2011. Bruk av ekstra ressurser til barn med nedsatt funksjonsevne. Gjennomsnitt

Inndelt etter kommunesterrelse viser studien en utvikling som er noe mer negativ blant

storre kommuner (2,83) enn i mindre kommuner (2,93).

En geografisk inndeling viser at pedagogiske ledere i Oslo vurderer dette utviklingstrekket

som mer merkbart enn landet for gvrig (hhv. 2,68 og 2,92).

Pedagogiske ledere i kommunale barnehager vurderer utviklingen ogsd noe mer ugunstig

enn kollegane i ikke-kommunale barnehager (2,83 mot 2,97).

Forskjellen mellom avdelingsinndelte og avdelingsfrie barnehager virker & vere ubetyde-
lig, men vi registrerer en storre forskjell nar vi kategoriserer pd barnehagestorrelse. Her
viser undersokelsen en utvikling der storre barnehager skdrer svakere enn mindre barne-

hager (2,78 vs. 2,91).

I tillegg til tallene foran, viser sperreundersokelsens dpent svaralternativ at barn med spesielle be-
hov er en utsatt gruppe. Ogsa i intervjuer med barnehageansvarlige og i fokusgruppeintervjuene
ble det uttrykt bekymring for nedgang i ressurser til denne gruppen. Som figuren over viser, er
dette mest merkbart i kommunale barnehager i storre kommuner. Det er vart inntrykk at bade
barn som har vedtak om szrlig oppfelging etter opplaeringsloven, samt de barna som lett faller i
en grasone er i fokus ndr dette spersmalet besvares. Bide svar i dpent svaralternativ og uttalelser i

intervjuer styrker var oppfatning av dette.
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Det er tre sporsmdl som knytter seg til barnehagens fysiske milja. For og lette oversikten har vi
valgt ut to av spersmailene, fordi det er her vi registrerer storst endringer. Det ene handler om le-

ker og lekeutstyr og det andre handler om barnehagens lokaliteter.

Variabel 10. Endring i ressurser til barnehagens leker og lekeutstyr

For leker og lekeutstyr oppfatter pedagogiske ledere generelt at det har skjedd en utvikling
med mindre ressurser til dette omrddet etter at rammefinansiering ble innfort (2,61). Det-

te er den laveste verdien som registreres for gruppen pedagogiske ledere bele sporreunder-

sokelsen sett under ett. Som vi skal se nedenfor innebholder svarene nyanser.

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage
Oslo

Alle ekskl Oslo

Over 20.000 innb.

Under 20.000 innb
Forskole-lerer m/ tilleggsutdanning
Forskole-leerer

Alle

2,00 2,50 3,00 3,50

Figur 8 Endringer etter 1.1.2011. Ressurser til barnehagens leker og lekeutstyr. Gjennomsnitt

Ved geografisk kategorisering ser vi i at Oslo skérer lavt (2,50) og at landet for ovrig ogsa
skdrer lavt (2,62), om enn noe bedre enn Oslo. Kommunale barnehager skarer relativt sett
sveert darlig (2,41). I ikke-kommunale barnehager tyder utviklingen derimot pé & gé i po-
sitiv retning (3,18). Det er altsa oppfatningen blant pedagogiske ledere i kommunale bar-

nehager som bidrar til at variabelen far den lave rangeringen som den gjor.

Figuren ovenfor utfylles av svar i dpent svaralternativ, enkeltintervjuer med pedagogiske ledere og
fokusgruppeintervju, som samlet viser en utvikling med mindre ressurser til innkjep og vedlike-
hold av lekeutstyr og leker. Det er grunn til & anta at oppdaterte leker og lekeutstyr har en viktig
betydning for utvikling av barns motoriske evner, og at mangler eller fraver av denne type utstyr

ogsa vil pavirke barns trivsel i barnehagen.
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Variabel 12. Endring i ressurser til barnehagens bygg og lokaler

Blant pedagogiske ledere er det en oppfaining av at det brukes mindre ressurser til vedli-
kebold av bygg og lokaler etter innforing av ny finansieringsordning (2,68). Ogsd her ap-
ner det seg nyanser ndr svarene fra respondentene kategoriseres.

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage
Oslo

Alle ekskl Oslo

Over 20.000 innb.

Under 20.000 innb
Forskole-lzerer m/ tilleggsutdanning
Forskole-leerer

Alle

2,00 2,50 3,00 3,50

Figur 9 Endringer etter 1.1.2011. Ressurser til barnehagens bygg og lokaler. Gjennomsnitt

En sammenligning mellom mindre og storre kommuner viser at det er kommuner med
under 20 000 innbyggere som skarer svakest (2,64). I storre kommuner registreres det
ogsd mindre ressurser til investeringer til og vedlikehold av bygg og lokaler (2,72). Ved

geografisk inndeling kommer Oslo svakere ut enn landet for avrig (2,56 vs. 2,68).

Nar vi sammenligner mht. eierform ser vi at kommunalt eide barnehager bidrar til den

svake skiren for denne variabelen (2,48) mot ikke-kommunale (3,30).

Undersokelsen peker altsd i retning av en utvikling med storre ressurser til anskaffelse og
vedlikehold av leker og lekeutstyr i ikke-kommunale barnehager, og at dette utviklings-
trekket ogsa gjelder for investeringer til og vedlikehold av bygninger, lokaler og uteomra-

der. For kommunale barnehager er utviklingstrekket motsatt pa begge omrader.

Nedgang i ressursbruken til barnehagens bygg og lokaler stottes av de funn vi gjer i fokusgruppe-
intervju med styrere i kommunale barnehager. I enkeltintervju med pedagogiske ledere registrerer
vi at vedlikeholdet har vaert bra, men at forholdene ser ut for 4 vaere i endring. Noe av forklaring-
en til nedgangen, tror vi kan vare det store fokuset pa prioritering av nye barnehageplasser de
siste drene som folge av malsetningen om full barnehagedekning, og som kan ha medfert en ned-
prioritering av vedlikehold og nyinvesteringer i eksisterende barnehagebygninger. I fokusgruppein-
tervjuene ble det tematisert at fraveret av vedlikehold forte til en folelse av ikke 4 nd fram eller 4

bli tatt pa alvor i kommunens budsjettplanlegging.
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Prosesskvalitet

Det er en overveiende trend i sparreundersokelsen at det gér et skille mellom skar pa variabler for

strukturkvalitet pa den ene siden, og skér pd variabler for prosesskvalitet pd den andre siden. I det

store og det hele er pedagogiske ledere mer forneoyd med prosesskvaliteten enn de er med struk-

turkvaliteten etter innforingen av rammefinansiering. Tabell 5 viser oversikt over alle spersmail

knyttet til prosesskvaliteten (variabler) og hvordan svarene fordeler seg ndr vi splitter tallene pa

kommunestorrelse, geografi, eierform osv. For lesere som vil studere resultatene for hver enkelt

variabel, sa viser vi til den oversikten som tabellen gir.

Tabell 5 Endringer etter 1.1.2011. Prosessindikatorer. Gjennomsnitt

Barnehagens
Kommune- eierform Organisa- Barnehage-
Utdanning storrelse Geografi sjonsform storrelse
Endringer etter 1.1.2011 (1=meget o o
negativ, 5=meget positiv og 3=ingen e -l Z > g7 g5 | .. = c o
endring) > & 2 “:3385 L 12° |9 SE|2EHE¢8 |55 |g& ga
= Sx g8 FSa |BER |2 |2 28 |e373a |BS |BEg |88
® 88 |®z8s58 |T2|°o% |° S |[EEF2S |BE |B% |Bw
? S95 3 & ®E |5 |78 (8% S <
o S -
Respondenter 186 109 69 75 105 148 25 132 49 154 28 127 52
13. Foreldresamarbeid 3,53| 3,59| 347| 3,56| 3,51| 347| 3,84| 346| 3,75| 3,54| 3,48| 3,47| 3,69
14. Samarbeid mellom barneha-
ge og skole 3,28 3,29| 3,25| 3,18| 3,36| 3,24| 3,85| 3,32| 3,17| 3,29| 3,19| 3,18| 3,43
15. Samarbeid med barnehage-
eier 3,08| 3,10| 3,04| 3,15| 3,03| 3,06| 3,06| 2,97| 3,38| 3,09| 3,05| 2,98| 3,30
16. Samarbeid med kommunen
som barnehagemyndighet 282 2,81] 2,84| 290 2,76| 2,89] 240| 2,79 291| 2,83| 2,77| 2,78| 2,92
17. Samarbeid med helsestasjon 3,22 3,30 3,18] 3,33| 3,13| 3,23| 3,00 3,29| 3,03| 3,23| 3,17| 3,21| 3,26
18. Samarbeid med PPT 3,27 3,35| 3,23| 3,32| 3,23| 3,30 2,93| 3,25| 3,35| 3,28| 3,26| 3,34| 3,12
19. Samarbeid med barnevern 3,11 3,16| 3,09| 3,19| 3,04| 3,12| 2,93| 3,13| 3,08| 3,14| 3,00| 3,11 | 3,13
20. Samarbeid med andre bar-
nehager i kommunen 3,09 3,09| 3,14| 3,06| 3,10| 3,10 2,94| 3,10| 3,05| 3,10| 3,00| 3,12 | 3,02
21. Foreldremedvirkning 3,33| 3,36| 3,32 3.33| 3,32| 3,32| 3,39| 3.29| 345| 3,36| 3.17| 3.28| 3,46
. | 22. Medvirkning fra barna 3,60| 3,70| 3,50| 3,77| 3,48| 3,60| 3,63| 3,52| 3,86| 3,64| 3.42| 3,64| 3,54
o
.g 23. Arbeid med drsplan 345| 3,55| 3.31| 3,56| 3,35| 3.46| 3,53| 3,35| 3,76| 3,50| 3.17| 349| 3,37
2
% | 24. Pedagogisk planlegging 39| 324 3.0 323| 35| 3,20] 326 3,00| 346| 3.24| 2,92 3,19| 3,20
§ 25. Personalsamarbeid 3,18 3,27| 3,02| 3,26| 3,12| 3,18| 3,26| 3,14| 3,29| 3,23| 2,92| 3,15| 3,26
© | 26. Veiledning av ansatte pa
&~ | avdelingen 2,87 | 291| 2,76 | 3,05| 2,73| 2,89| 2,68| 2,79| 3,08| 298| 222| 286| 2,87
27. Vurdering av egen virksom-
het 30| 3,04 3,02| 3,08| 3,12| 3,06| 3,41 3,09| 3,13| 34| 291 3,01| 3,30
28. Utviklingsarbeid i barneha-
gen 34| 3,06| 325| 3,09| 36| 3,11 328| 3,13| 3,06| 3,18| 2,91| 3,05| 3,33
29. Kompetanseheving for bar-
nehageansatte 3,16 | 3,29| 297| 3,23| 3,11| 3,19| 2,89| 3,08| 3,39| 3,21| 2,92| 3,11| 3,24
30. Oppfolging av enkeltbarn 3,07| 3,07| 3,09| 3,12| 3,04| 3,00| 3,06| 301| 324| 3,00| 2,87 3,08| 3,07
31. Trivsel blant ansatte 3,28 3,30 3,28| 3,38| 3,19| 3,29| 3,16| 3,23| 342| 3,32| 3,08| 3,30| 3,26
32. Trivsel blant barna 3,57 3,61| 3.54| 3.68| 348| 3,50| 4,00| 3,54| 3,68| 3,61| 3.38| 3,65| 3,43
33. Samarbeid med styrer/leder 3,29 3,36| 3,23| 341| 3,17| 325| 322| 324| 342| 3,31| 3,17| 3,31| 3,26
34. Medarbeidertilfredshet 315| 3,18 3.4 329| 3,01] 33| 3,17 3,00| 329] 3,18| 2,96 3,12| 3,22
35. Informasjonsflyt 3,03| 3,02] 3,02| 3,11| 294| 3,020| 2,88] 293 332| 3,07] 2,77| 2,92| 3,30
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Nedenfor tar vi for oss en del omrader som ma sees pd som sentrale innenfor prosesskvalitetsbe-
grepet, samt variabler som skiller seg ut med enten best eller darligst skar. Videre tar vi for oss

variabler ut fra kriteriet om forskjeller ved kategorisering.

Variabel 13. Endring i foreldresamarbeidet

Foreldresamarbeid er et av de sporsmdlene som skdrer hayest for pedagogiske ledere som
belbet (3,53). Det er altsi en generell oppfatning av at det er en positiv utvikling i samar-
beidet mellom barnehage og foreldre.

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage
Oslo

Alle ekskl Oslo

Over 20.000 innb.

Under 20.000 innb
Forskole-lerer m/ tilleggsutdanning
Forskole-leerer

Alle

2,50 3,00 3,50 4,00

Figur 10 Endringer etter 1.1.2011. Foreldresamarbeid. Gjennomsnitt

En geografisk inndeling viser at pedagogiske ledere i Oslo er serlig forneyde med utvik-
lingen (3,84). Vi minner her om at pedagogiske ledere i Oslo kun teller 25 personer (vel
14 prosent av de som besvarte spersmélet), og at dette svekker grunnlaget for & kunne si

at denne oppfatningen deles av alle pedagogiske ledere i barnehagene i Oslo.

Ved 4 splitte tallene pd kommunale og ikke-kommunale barnehager, ser vi at det er de
ikke-kommunale barnehagene som skarer hayest (3,75 vs. 3,46). Begge grupper mener
altsd at foreldresamarbeidet har vist en positiv utvikling etter at ny finansieringsordning

ble innfort.

Vi merker oss ogsa at det er noe bedre skir i de store barnehagene (3,69) enn i de mindre

barnehagene (3,47).

Variabel 15. Endring i samarbeidet med barnehageeier

Samlet mener pedagogiske ledere at det har skjedd en beskjeden men positiv utvikling i
samarbeidet med barnehageeier (3,08). Ogsd her synliggjores nyanser.

Fordelt pa eierform tyder undersokelsen pa at pedagogiske ledere i ikke-kommunale bar-

nehager er mer forneyde med utviklingen i samarbeidet med barnehagens eier (3,38) enn
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kollegaene i kommunale barnehager (2,97). Vi ser ogsd at det er et liknende utviklings-

trekk mellom store barnehager (3,30) og mindre barnehager (2,98). Ovrige kategorise-

ringer avviker i liten grad fra hovedtrekket (3,08).

Variabel 16. Endring i samarbeidet med kommunen som barnehagemyndighet

Det er et generelt trekk at pedagogiske ledere mener at samarbeidet med kommunen som

barnehagemyndighet har endret seg i negativ retning etter innforing av ny finansierings-

ordning (2,82).

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage
Oslo

Alle ekskl Oslo

Over 20.000 innb.

Under 20.000 innb
Forskole-leerer m/ tilleggsutdanning

2,40

2,89
2,76
2,90
2,84

Forskole-lzeerer 2,81
Alle 2,82

2,00 2,50 3,00 3,50

Figur 11 Endringer etter 1.1.2011. Samarbeidet med kommunen som barnehagemyndighet. Gjennomsnitt

Ved kategorisering pa geografi finner vi at pedagogiske ledere i Oslo er szrlig misforngy-
de med utviklingen (2,40). Pedagogiske ledere i landet for ovrig er mindre kritiske (2,89).

Ovrige kategoriseringer avviker lite fra hovedtrekket (2,82).

Antall respondenter fra Oslo utgjer 25 personer. Dette betyr at generalisering méa skje med var-
somhet. Likevel viser indikatoren nest lavest skir for Oslo nar alle kategoriseringer er tatt med. I
intervju med tillitsvalgte beskrives det generelle samarbeidet som enten godt eller som utfordren-
de. Ogsd i intervju med styrere oppfatter vi ensker om at kommunikasjonen med kommunen som
barnehagemyndighet kan bli bedre. Vi registrerer at det er et forbedringspotensiale serlig i kom-

munale barnehager i storre kommuner.

Variabel 21. Endring i foreldremedvirkning

Generelt mener pedagogiske ledere at foreldres medvirkning i barnebagen har beveget seg
i positiv retning (3,33).

Ved kategorisering av dette spersmalet vises ingen nevneverdige forskjeller.
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Variabel 22. Endring i barnas medvirkning

Pedagogiske ledere generelt oppfatter at barnas medvirkning i barnebagen har endret seg i
positiv retning (3,60). Denne variabelen representerer den hoyeste skdren for gruppen av
pedagogiske ledere (uten kategorisering).

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage
Oslo

Alle ekskl Oslo

Over 20.000 innb.

Under 20.000 innb
Forskole-leerer m/ tilleggsutdanning
Forskole-leerer

Alle

2,50 3,00 3,50 4,00

Figur 12 Endringer etter 1.1.2011. Barnas medvirkning. Gjennomsnitt

Ved fordeling av variabelen pa eierform, ser vi at pedagogiske ledere i ikke-kommunale
barnehager er szrlig forneyde med utviklingen (3,86). I kommunale barnehager er peda-
gogiske ledere ogsd forneyde (3,52). Og i mindre kommuner er man er mer tilfreds med
utviklingen enn i storre kommuner, selv om begge grupper melder om positiv utvikling pa
dette omradet (3,77 vs. 3,48). Ovrige kategoriseringer adskiller seg ikke nevneverdig fra
hovedtrekket (3,60).

Variabel 23. Endring i arbeid med arsplan

Alle pedagogiske ledere under ett oppfatter en gunstig utvikling i arbeidet med drsplan
(3,45).

O8]
O8]
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Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage
Oslo

Alle ekskl Oslo

Over 20.000 innb.

Under 20.000 innb
Forskole-leerer m/ tilleggsutdanning
Forskole-lerer

Alle

2,50

4,00

Figur 13 Endringer etter 1.1.2011. Arbeid med arsplan. Gjennomsnitt

Ogsa pa denne variabelen skérer ikke-kommunale barnehager bedre enn de kommunale
barnehagene (3,76 vs. 3,35). For ovrige kategorier er hovedtrekket noksa likt med den

generelle oppfatningen (3,45).

Variabel 26. Endring i utviklingen med veiledning av ansatte pa avdelingen

Pedagogiske ledere generelt oppfatter en mindre tilbakegang i arbeidet med veiledning av
medarbeidere pd avdelingen (2,87).

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet 2,22
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage

3,08

Oslo 68
Alle ekskl Oslo 2,89
Over 20.000 innb. 2,73
Under 20.000 innb 3,05
Forskole-leerer m/ tilleggsutdanning 2,76
Forskole-lzrer 2,91
Alle 2,87
2,00 2,50 3,00 3,50

Figur 14 Endringer etter 1.1.2011. Veiledning av ansatte pa avdelingen. Gjennomsnitt

Nar vi skiller mellom mindre og storre kommuner ser vi at pedagogiske ledere oppfatter

utviklingen bedre i mindre kommuner enn i sterre kommuner (3,05 vs. 2,73).

I Oslo synes utviklingen & vaere mindre gunstig enn i landet for evrig (2,68 vs. 2,89). Vi
registrerer ogsa at avdelingsfrie barnehager kommer vesentlig svakere ut enn avdelings-
inndelte (2,22 vs. 2,98). Dette er undersokelsens nest laveste kategoriskar. Det er grunn til

4 papeke at spersmalet kan misforstds av pedagogiske ledere i avdelingsfrie barnehager et-

34 Konsekvenser av overgangen til rammefinansiering av barnehagesektoren



tersom en ikke benytter begrepet avdeling i denne barnehagetypen. Vi tror likevel at sva-
rene som er kommet inn sier noe om et behov for 4 styrke veiledningen i avdelingsfrie

barnehager.

Variabel 32. Endring i barns trivsel

Pedagogiske ledere oppfatter generelt at barns trivsel har utviklet seg i en gunstig retning
(3,57). Dette er en av undersokelsens hoyeste skdr (uten kategorisering).

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage
Oslo

Alle ekskl Oslo

Over 20.000 innb.

Under 20.000 innb
Forskole-lerer m/ tilleggsutdanning
Forskole-lzrer

Alle

2,50 3,00 3,50 4,00

Figur 15 Endringer etter 1.1.2011. Barnas trivsel. Gjennomsnitt

Det er gjennomgdende hoye skir pa denne variabelen uansett kategori, og pedagogiske le-
dere i Oslo star for hoyeste skir (4,0), slik kategoriseringen er lagt opp. Det er grunn til &
papeke at dette er en subjektiv vurdering, der pedagogiske ledere er bedt om & gi sin vur-
dering av barnas trivsel. NTNU-rapporten ”Barns trivsel og medvirkning i barnehagen”
(Bratterud m.fl. 2012) viser at voksnes vurdering av barns trivsel ikke alltid er lik med
barns egen oppfatning. Undersokelsen gir sdledes ikke noe grunnlag for ensidig & fastsla at
barnas trivsel har gkt. P4 den annen side si arbeider pedagogiske leder nzert innpd barna

og har erfaring med 4 observere barn. Synspunktene deres ma derfor tillegges vekt.

(O8]
D
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Variabel 14. Endring i samarbeidet mellom barnehage og skole

Samlet sett er pedagogiske ledere av den oppfaining at samarbeidet mellom barnebage og
skole har utviklet seg i positiv retning (3,28).

Over 80 barn

Under 80 barn
Avdelingsfri/ annet
Avdelings-inndelt
Ikke-kommunal barnehage
Kommunal barnehage

Oslo 3,85
Alle ekskl Oslo
Over 20.000 innb. 3
Under 20.000 innb 3,18
Forskole-leerer m/ tilleggsutdanning 3,25
Forskole-lzerer 3,29
Alle 32
2,50 3,00 3,50 4,00

Figur 16 Endringer etter 1.1.2011. Samarbeidet mellom barnehage og skole. Gjennomsnitt

Det viser seg at pedagogiske ledere i Oslo er mest tilfredse med den utviklingen som har
funnet sted (3,85). Dette er hoyeste skir uansett kategori pa dette sparsmalet, og en god
del bedre enn landet for evrig (3,24). Den ovrige kategoriseringen skiller seg ikke nevne-
verdig fra pedagogiske lederes generelle oppfatning (3,28). Det er her naturlig & trekke inn
at Oslo kommune de senere drene har innarbeidet den sdkalte ”Oslostandarden” som er
et forpliktende samarbeid mellom kommunale barnehager og skoler, og hvor ogsa ikke-
kommunale barnehager oppfordres til 4 folge denne standarden (Oslo kommune 2011).
At pedagogiske ledere i Oslo gir variabelen hey skir antar vi kan sees i sammenheng med

dette planarbeidet.

Apent svaralternativ

Respondentene ble spurt om de onsket & gi egne kommentarer til endringer som har funnet sted
etter innforingen av ny finansieringsordning. 36 av respondentene har benyttet seg av denne mu-
ligheten, og vi gjengir et utvalg av kommentarene nedenfor. Mange av utsagnene berarer flere si-

der av barnehagens innhold. Vi har provd 4 kategorisere svarene si lang dette har veert mulig.

Denne informanten samt ogsd andre mener at noe er som for, og at endringene som merkes stort

sett berorer strukturkvaliteten:

- Endel fungerer som for, men der det merkes endringer er det stort sett negativt, darligere
bemanning, utilgjiengelige styrere og generelt misfornoyd med Oslo kommune som ar-
beidsgiver.
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Flere har kommentert utviklingen i voksentetthet, og undersokelsen som sddan viser at dette er en
av variablene som totalt sett kommer darligst ut. En annen informant sier dette om strukturkvali-

teten:

- Pedagogtetthet mangler — lite midler til utstyr, leker, mabler osv

Utsagnet ovenfor er representativt for undersgkelsen. Her gjentas mangler ved pedagogtettheten,
samtidig som det pekes pd darligere vilkar for leker og utstyr. Variabelen ressurser til leker og le-

keutstyr registreres ogsa med en av undersokelsens laveste skar.

To andre informanter uttaler seg om virkninger av begrensede ressurser som f.eks. stress og syke-

fraveer:

- Det blir bare mer og mer d gjore i barnehagen og mindre og mindre resurser til d gjore
det. Dette sliter pd ansatte og jeg ser at flere blir langtidssykemeldt. Noe som igjen er vel-
dig negativt for kvaliteten pd arbeidet i barnegruppa og det faste personalet som er igjen.
Barnehagen drives pd minimum kostnad.

- Jeg synes kvaliteten pd barnebagen som institusjon bar gdit drastisk ned - spesielt for bar-
na, men ogsd for oss som jobber der. Jeg vurderer alvorlig d byite jobb til neste dr. Det
skal bare spares hele tiden - og sykefraveeret stiger blant de ansatte. Dette blir en evig ond
sirkel. Opplever at de ansatte er utslitt.

I undersokelsen er det ikke eksplisitt stilt spersmal om sykefraver. Imidlertid er det spurt om sta-
bilitet og kontinuitet i personalgruppen, og denne variabelen skdrer serlig svakt i Oslo, men ogsd i
kommunale barnehager generelt. Utsagnene ovenfor ma kunne sies a forklare noe av arsakene til

at variabelen slar svakt ut.
Om rammefinansiering og virkninger av fokus pa kvantitet:

- Rammefinansieringen og mdlet om full barnebagedekning har medfort flere barn pa hver
avdeling og flere barn totalt sett i barnebagen (...).

Utviklingen med ekning i barnegruppesterrelse er ogsa en av variablene som skarer lavt, og kom-

mentaren ovenfor sier noe om at malsetningen om full barnehagedekning bl.a. realiseres ved okte

barnegruppestorrelser. Informanten mener ogsé at innfering av rammefinansiering forklarer noe

av arsaken til denne gkningen.

En annen informant fokuserer pa en uoversiktlig skonomisk situasjon som felge av ny finansie-

ringsordning, og at barn med spesielle behov er blitt mer utsatt:

- Veldig uforutsigbart med den kommunale stotten. Det er vanskelig d sette opp budsjetter
ndr det er sd usikkert hvor mye penger vi fdr fra kommunen. Tror ikke politikerne vet
hvor urettferdig dagens finansieringssystem er i dag. Darlige tider i barnebagen om dagen
og spesielt ddrlig for barn med spesielle behov. Det gis kun hjelp som de sier er godt nok,
men absolutt ikke optimalt for barna. Det vil jo bare si at barna vil trenge enda mer res-
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surser videre i skolelopet. Uten tilstrekkelig med ressurser sliter det ogsd pd personalet og
det gar utover NAV (pga sykemeldinger).

Flere andre har ogsd kommentarer om endringer nar det gjelder barn med spesielle behov:

- Barnebagen vdr har mange barn med spesielle bebov, IOP, dette krever veldig mye opp-
folging av ped.leder som blir tatt av grunnbemanningen.

- Selv om barnegruppene ikke har okt i antall, bar det skjedd en endring i alderssammen-
setning, bakgrunn og ekstra behov. Yngre barn, flere med lite sprak, flere som begynner i
barnehage tett oppunder skolealder og flere med sosiale, fysiske og sprakmessige utford-
ringer stiller storre krav til personalkompetanse, barnehagens fysiske rom og disponering
av tid enn tidligere.

- Jeg strever iberdig for d rekke alt jeg "bor". Er for lite av arbeidsdagen i barnegruppa i
forbold til for. Er misfornoyd med enkeltbarn som krever mye md fd mye voksent fokus i
forhold til de barna som er "selvgdende". Dette er pga mangel pd ekstra — personale til
barn som f.eks. er meldt til ppt. Har og mange tosprdklige hvor det palegges mye ekstra-
arbeid i form av sprakoppleering, foreldresamarbeid og dokumentasjon. Her er det om-
trent umulig d fa morsmadlsassistenter pga pengemangel. Vi legger ned mye arbeid i d
soke, men vet det blir avslag.

Undersokelsen viser totalt sett at det er en nedgang i ressurstilgangen til barn med spesielle behov,
og uttalelsene ovenfor illustrerer dette. Vi ser av utsagnene at barn med spesielle behov ikke er en

ensartet gruppe, men bestar av barn med fysiske, sosiale og sprakmessige utfordringer.

Denne informanten tar opp den skonomiske utjevningsmekanismen mellom kommunale og ikke-

kommunale barnehager:

- Twdr barnehage har vi ikke merket sd mye "pd kroppen" enda, men vi horer om det ndr
vi trenger penger til ting. Huis vi bruker penger til noe i de kommunale barnehagene, ma
den private barnebagen fd overfort lik sum slik at kommunen bruker dobbelt sd mye
penger som de egentlig behover...
I andre deler av undersokelsen er temaet med utjevningsmekanismen ogsé berert (bl.a. i fokus-
gruppeintervjuene), og kommentaren ovenfor er i trdd med var oppfatning om at ekstra bruk av
midler til kommunale barnehager kan vaere kontroversielt. Systemet kan virke slik at personalet i
kommunale barnehager settes under press: - & f4 dekket ekstra kostnader til egen barnehage blir i
praksis dobbelt s dyrt. Vi oppfatter det slik at personalet i flere kommunale barnehager tenker

seg om bade en og to ganger for de soker om ekstra midler.
En av informantene vil at viktige rammevilkar skal lovfestes:

- Onsker en lov som sier hvor mange barn kan ha pr. voksen og pedagog. Ikke fd dispensa-
sjon fra denne. Oke antall studenter og status for yrket.
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Denne kommentaren avspeiler den pagdende politiske diskusjonen om formelle lovfestede beman-
ningsregler for barnehagene, som bl.a. springer ut av NOU-rapporten ”Til barnas beste. Ny lov-
givning om barnehagene”. Rapporten foreslar at det lovfestes et krav til grunnbemanning, og at
det fra 2020 lovfestes et krav til pedagogisk bemanning (NOU, 2012:1b). I forlengelsen av dette er
det ventet en ny Stortingsmelding i inneveerende dr som bygger bade pA NOU-rapporten og ho-

ringsuttalesene som har kommet i etterkant.
Vi lar folgende informant avrunde med kommentarer som bererer flere forhold:

- (...) jeg svarer en del pd de lave skdringstallene, hvor jeg har sett tiltak har veert til stede,

men pd grunn av nye tiltak og oppgaver har kvaliteten pd barnebagetilbudet til barna blitt
i mine oyne vanskelig d innfri. Mye utfylling av papirer og motevirksombeter som har gdtt
utover den praktiske hverdagen for personalet sammen med barna. Stress, overfladisk til-
stedeveerelse av voksne sammen barna er realiteten for d komme gjennom hverdagens ar-
beidskrav (...). Bemanningstettheten stemmer antallmessig pd papiret i forbold til barne-
antallet, men i praksis er det ikke slik, med alle pdlagte moter og alle praktiske og skriftli-
ge oppgaver vi har i vdar hverdag sd blir mye av dagen oppstykket med personaltettheten.
Organisering loser ber ikke kvalitetstid sammen med barna.

Endringer i apningstiden

Respondentene ble ogsé presentert for spersmal om det har skjedd endringer i dpningstiden siden
innfering av rammefinansiering, og i hvilken grad dette eventuelt har fitt noen virkning for be-

manningen i barnehagen.

I folge respondentene har det inntruffet endringer ved at 10 prosent melder om at dpningstiden

har blitt utvidet og 2,7 prosent melder om en mer begrenset dpningstid (figur 17).

Uforandret dpningstid 87,3%

Redusert apningstid 2,7 %

Utvidet dpningstid 10,0 %

0,0% 200% 40,0% 60,0% 80,0% 100,0 %

Figur 17 Har det skjedd endringer i dpningstiden siden 1.1.2011?

I hvilken grad utvidet dpningstid har fort til skt bemanning framkommer i figur 18 s. 40. Denne

viser i grove trekk at utvidet dpningstid som regel ikke kompenseres ved okt bemanning. Det er
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viktig & papeke at antallet som har besvart sparsmaélet utgjer 20 personer, og av disse er det 14
som svarer at bemanningen ikke er okt. Det lave antallet begrenser mulighetene for 4 generalisere;
likevel er dette en indikator pd at utvidet dpningstid som regel ikke blir kompensert ved okt be-
manning. Dette stottes ogsd av den oppfatningen respondentene har gitt uttrykk for foran, ved at
det trolig har skjedd en nedgang i voksentettheten. For & kunne ha en enda klarere formening om
utvidet apningstid kompenseres, bor temaet fokuseres over tid eller eventuelt mer malrettet mot

denne aktuelle milgruppen.

Uendret bemanning 70,0 %

Redusert bemanning

Jkt bemanning 10,

0,0 % 20,0 % 40,0 % 60,0%  80,0% 100,0 %

Figur 18 Har endringen pavirket bemanningen?

Oppsummering av sperreundersgkelsen

Undersokelsen sett under ett peker i retning av at flere omrader som herer innunder strukturkvali-
tetsbegrepet er under press. Dette gjelder serlig variablene voksentetthet og barnegruppesterrelser.
Oppdelt i kategorier gjor dette seg mest utslag i kommunale barnehager som er hjemmehorende i
storre kommuner (over 20 000 innbyggere). Avdelingsfrie barnehager virker ogsd & veere mer ut-
satt enn avdelingsinndelte barnehager. Presset pa voksentetthet ser ut til & vaere noe mindre i Oslo
enn i landet for evrig, men ogsa i Oslo tyder undersokelsen pa at det er en tilbakegang. Dette kan
ha sammenheng med at avtalen om bemanningsnorm i Oslo formelt ble oppsagt i 2012. Nar det
gjelder barnegruppesteorrelser viser datagrunnlaget vart at Oslo har en framgang. I landet for ovrig

er tilfellet det motsatte.

Pedagogtettheten viser en svak nedgang nar gruppen av pedagogiske ledere som helhet besvarer
dette sporsmalet. Imidlertid synliggjer kategoriseringen ogsa her viktige nyanser. Bl.a. svarer pe-
dagogiske ledere i kommunale barnehager at pedagogtettheten har hatt en merkbar nedgang. For
ikke-kommunale barnehager tyder undersokelsen derimot pa at det har skjedd en ekning. For av-

delingsfrie barnehager ser utviklingen ogsad her ut for & peke i motsatt retning.
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Nar det gjelder bruk av dispensasjon fra pedagognormen, tyder undersokelsen pa at det har vert
en gkning siden innfering av ny finansieringsordning. Fordelt pa kategorier ser det imidlertid ut til
at dispensasjonsbruken har gkt mer i Oslo enn ellers i landet, og at kommunale barnehager har

okt bruken av dispensasjon i en storre grad enn ikke-kommunale barnehager.

Barn med spesielle behov ser ut til & f& mindre oppfelging nd enn for rammefinansieringen ble inn-
fort. Ogsd her virker utviklingen 4 vaere mer uheldig i Oslo enn i landet ellers. Det er riktig & legge
til at dette trolig kan vare et fenomen som ikke bare er knyttet til Oslo, men at det ogsa kan gjel-
de for andre storre byer. Dette synliggjores til en viss grad av at storre kommuner skdrer lavere pa
denne variabelen enn mindre kommuner. Undersokelsen gir derfor ikke noe utgangspunkt for 4 si
at situasjonen verken er bedre eller verre i Oslo enn i andre av landets byer (se fotnote 2 foran).
Undersokelsen viser videre at det har vart en ressursnedgang til barn med spesielle behov i kom-
munale barnehager, men at situasjonen er mer eller mindre uforandret i ikke-kommunale barne-

hager.

For de fysiske rammebetingelsene som ressurser til leker og lekeutstyr og ressurser til bygg, lokaler
og uteomréde viser undersokelsen generelt en entydig tilbakegang i ressursbruken. Kategorisering
viser ogsa her nyanser ved at ressursutviklingen har vart merkbar positiv i ikke-kommunale bar-

nehager. Bildet viser seg altsd 4 veere sammensatt.

Variabler som foreldresamarbeid, veileding av ansatte, barns trivsel og liknende variabler, katego-
riserer vi under begrepet prosesskvalitet. Undersokelsen viser som hovedtrekk at pedagogiske lede-

re oppfatter at utviklingen pa disse omradene er positiv, selv om visse unntak forekommer.

Nar pedagogiske ledere uttaler seg, sa er det kun to prosesskvalitetsvariabler som registreres med
negativ utvikling. Dette er samarbeid med kommunen som barnehagemyndighet og veiledning av
ansatte pd avdelingen. Uansett kategoriinndeling er trenden den samme for begge. Respondentene
er blitt spurt om hvordan forholdet til kommunen som barnehagemyndighet har utviklet seg etter
innfering av ny finansieringsordning, og mye tyder altsd pa at samarbeidsklimaet er blitt darligere.
Nedgangen i veiledningen av ansatte pd avdelingen kan pa sin side vere en faktor som av priorite-
ringshensyn blir skadelidende p& bakgrunn av nedgang i strukturelle forhold som voksentetthet og

pedagogtetthet. Undersokelsen gir imidlertid ikke grunnlag for 4 fastsld at dette er drsaken.

Omrdder som utmerker seg med positiv utvikling er foreldresamarbeid, medvirkning fra barna,
arbeid med arsplan og trivsel blant barna. Det ma kunne sies 4 vare et godt utgangspunkt for

framtiden at utviklingen pa disse omradene gér i riktig retning.

Det er grunn til & sperre seg om hvorfor det er slik at nar hovedtrekket for strukturkvaliteten bee-
rer preg av en utvikling med redusert ressurstilgang, sa er det motsatte tilfelle for prosesskvalite-
ten. I utgangspunktet skulle en kanskje tro at en utvikling med nedgang i strukturelle forhold som

voksentetthet og til en viss grad pedagogtetthet (kommunale barnehager) slik undersegkelsen tyder
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pa, ville virke negativt inn pa omrader som for eksempel foreldresamarbeid og medvirkning fra
barna. Det er vanskelig 4 ha noen klar formening om hvorfor det er slik, og temaet bar trolig be-
lyses over tid for 4 kunne gi noen sikre svar. En mulig mate & forklare framgangen i prosesskvali-
teten pa, er likevel at det her kan dreie seg om robuste prosesser som er igangsatt og som fortsatt
pagéar. Et annet forklaringsalternativ kan vere at prosessindikatorene er et omrade som personalet
i stor grad kan styre selv, mens strukturindikatorene er rammebetingelser som vesentlig avgjares
av instanser utenfor barnehagen. Kanskje kan forklaringen veere kombinasjoner av dette og even-
tuelt andre forhold som matte spille inn. P4 generelt grunnlag vil vi tro at langvarig press pa sent-
rale deler av strukturkvalitetsomradet etter hvert vil gi seg utslag i en nedgang i prosesskvaliteten,

og med trolig virkning ogsa for resultatkvaliteten (barnas leringsutbytte).

Tabell 6 Endringer etter 1.1.2011. Struktur- og prosessindikatorer. Gjennomsnitt

Bakgrunnsvariabler Struktur- Prosess-
indikatorer indikatorer
(1) )

Kommunestorrelse <20 000 2,87 3,27
> 20 000 2,81 3,15
Geografi Landet 2,85 3,20
Oslo 2,77 3,21
Barnehagens eierform | Kom 2,75 3,17
Ikke kom 3,07 3,33
Organisasjonsform Avd. inndelt 2,83 3,24
Avd. fri 2,85 3,03
Barnehagestorrelse Under 80 2,83 3,19
Over 80 2,85 3,26

I tabell 6 over viser vi gjennomsnittet for bdde struktur- og prosessindikatorene (1 og 2). Tabellen
illustrerer hovedtrekkene vi har diskutert foran; at prosesskvaliteten vurderes av pedagogiske lede-
re & veere i framgang og at strukturkvaliteten vurderes & vere i tilbakegang. Denne forskjellen i
utviklingstrekkene mellom strukturindikatorer og prosessindikatorer framstar som et viktig trekk

ved sperreundersokelsen.

Legges kategoriseringen i tabell 6 til grunn, ser vi at mindre kommuner generelt skarer bedre pa
utvikling enn storre kommuner pa begge indikatorer, selv om forskjellene ikke er store. Geogra-
fisk inndeling viser at landets samlede fylker generelt har noe mindre negativ utvikling pé struk-
turindikatoren enn det Oslo har. Fordelt etter eierform viser studien at ikke-kommunale barneha-
ger har bedre utvikling enn kommunale barnehager, serlig pa strukturindikatoren. Sammenliknes
det mellom avdelingsinndelte og avdelingsfrie barnehager, viser utviklingen seg 4 veere bedre i av-
delingsinndelte mht. prosessindikatoren. Mellom store og mindre barnehager registrerer vi mindre

forskjeller.

Som en oppsummering av dette kapittelet, er det nzerliggende & peke pa sperreundersokelsens in-

dikering av tilbakegang pd de fleste av strukturkvalitetsindikatorene. Kanskje kan den samlede
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virkningen av dette forklare noen av drsakene til at det oppstér slitasje pa personalet og som igjen
kan fore til okt sykefraveer? Hvis vikarmidler ogsa er vanskelig tilgjengelig i enkelte kommuner,
slik dette til en viss grad indikeres i den kvalitative delen av undersokelsen, si er gjerne veien kort

til at en i en del kommuner befinner seg i en ond sirkel.
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3.3 Intervjuer

Innledning

I dette kapitlet vil vi presentere resultater fra intervjuene som ble gjennomfert i novem-
ber/desember 2012 og januar 2013. De som ble intervjuet var barnehageansvarlige, hovedtillits-
valgte i Utdanningsforbundet, barnehagestyrere og pedagogiske ledere. Intervjuene foregikk over
telefon eller ved personlig oppmete og ble organisert bide som individuelle intervju og som grup-

peinterviju (fokusgrupper).

For intervjuene sendte vi ut pa e-post intervjuguide/oversikt over intervjutema. Vi ga melding til
informantene om at intervjuene var semi-strukturerte. Det medferer at de som blir intervjuet kan

bringe inn egne temaer/problemstillinger i intervjuet.

Hensikten med intervjuene var 4 identifisere organisatoriske og strukturelle forhold som hadde
endret seg siden rammefinansieringen ble innfert i barnehagesektoren og hvilke konsekvenser de

eventuelt hadde hatt pa kvaliteten i barnehagene.

3.3.1 Intervju av barnehageansvarlige

Som en del av utredningsoppdraget har vi intervjuet barnehageansvarlige pd kommunalt nivd i 5
kommuner. De utvalgte kommunene er her valgt ut fra felgende dimensjoner: Vi sgkte 8 komme i
kontakt med bdde store og mindre kommuner. Vi har ogsa dekket opp kommuner med god geo-
grafisk spredning i Norge, og bdde kommuner som har bide kommunale og offentlige barnehager,
og kommuner som kun har private barnehager.

De utvalgte intervjupersonene har i noen grad ulik bakgrunn. Dette skyldes forskjeller i hvordan
kommunene har organisert seg pd omradet. Noen av kommunene har organisert seg slik at det er
samme personen som folger opp barnehagene bade faglig og delvis skonomisk med en ekstra bi-
standsressurs fra kommunens gkonomistab. Andre kommuner vi har intervjuet har organisert seg
slik at det er egne og adskilte personer innenfor barnehageadministrasjonen som har ansvaret for
henholdsvis fag og skonomi. Gjennomgaende er det de storre kommunene som har organisert seg
med adskilte gkonomi- og fagpersoner, mens de mindre kommunene i storre grad har fagressurse-
ne knyttet til en oppvekstetat eller tilsvarende og trekker inn bistand fra kommunens skonomistab
ved behov. I vdre intervjuer i de utvalgte kommunene har vi intervjuet bade personer med gkono-
mifaglig bakgrunn og personer med skole- og barnehagefaglig bakgrunn. I enkelte av kommunene
vi har intervjuet har vi ogsa gjennomfert to intervjuer med hver av disse personene for 4 dekke

opp spersmal knyttet til bade faglige og skonomiske forhold.
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Om oppgaver som barnehageansvarlig

Som nevnt over er det ulik bakgrunn pd de barnehageansvarlige i kommunene som vi har inter-
vjuet. Dette forer ogsa til at det blir et relativt stort spenn over aktuelle arbeidsoppgaver for disse
medarbeiderne.
Arbeidsoppgavene kan grovt sett deles inn i to hovedgrupper:

1. Ansvar for skonomisk oppfelging

2. Ansvar for forvaltning og faglig utvikling
I de utvalgte kommunene varierer det i hvor stor grad en enkelt medarbeider er involvert i begge
disse hovedgruppene av arbeidsoppgaver.
Innenfor skonomifeltet er arbeidsoppgavene ytterligere delt opp knyttet til budsjettarbeid, og
regnskapsoppfelging pa den ene siden til administrering og utregninger knyttet til finansieringssys-
temet for private barnehager pa den andre siden.
Vire intervjurespondenter har gitt tilbakemelding pa at arbeidet med budsjett til barnehagene
endret seg som folge av at finansieringen ikke lenger er oremerket. Arbeidsoppgavene de siste are-
ne i storre grad arbeidsoppgavene pa skonomifeltet dreid seg om 3 fastsld hva som er rett niva pa
de kommunale bevilgningene til barnehageomradet. Disse forholdene kommer vi neermer inn pa i
neste avsnitt.
De barnehageansvarlige har ogsa ansvaret for den kommunale forvaltningen og faglige utviklingen
i barnehagesektoren i egen kommune. Med forvaltning menes de faglige tilsynsoppgavene kom-
munen ma ha bdde med de private barnehagene og med egne barnehager. Slikt sett er de barneha-
geansvarlige ogsd 4 oppfatte som et bindeledd mellom kommunen, fylkesmannen og barnehagene,
bide de kommunale og de private. P4 den faglige utviklingen har de barnehageansvarlige pa
kommunalt niva for en stor del ansvaret for etter- og videreutdanning bide for kommunale og
private barnehager. I dette ligger ogsd mye koordinering mellom de kommunale og private barne-

hagene.

Okonomiske konsekvenser av rammefinansiering

Som et ledd i vire undersokelser har vi sekt 4 kartlegge hvilke skonomiske konsekvenser over-
gangen fra eremerket tilskudd til rammefinansiering har hatt & si for barnehagesektoren sett fra de
overordnede ansvarlige i kommunen sitt stasted.

Overgangen til rammefinansiering av barnehagesektoren forte ifolge en av vire intervjupersoner,
til at skonomien hva gjelder oppbygging av budsjettprosess ble snudd pa hodet. Fra 4 vere en
sektor som i liten grad ble viet oppmerksomhet der budsjettnivdet for en stor del var en eksternt
gitt faktor i det kommunale budsjettarbeidet er det etter overgangen til rammefinansiering blitt
mer arbeid knyttet til 4 fastsette rett nivd pad de kommunale budsjettbevilgningene. Nir barneha-

gene ble finansiert gjennom eremerket tilskudd, ble det fra kommunenes side gitt mindre opp-
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merksomhet til denne sektoren i de kommunale budsjettprosessene. Dette nevnes ogsd som en mu-
lig fordel ved overgangen til rammefinansiering, at det blir fremhevet en styrket mulighet til & pri-
oritere barnehage i storre grad enn ndr de var finansiert ved sremerket tilskudd. Kommunene
hadde ogsé mulighet til & prioritere barnehagene ekstra nar de var finansiert med eremerket til-
skudd, men det var da en sterkere tilboyelighet til 4 tilpasse seg til tilskuddet og ikke bevilge mid-
ler utover dette. En slik pastand kan ogsa finne sin stotte i kostnadsstyringslitteraturen. Horngren
et al. (2003) skiller mellom hvordan ulike avdelinger far tildelt sine skonomiske rammer og hvor-
dan dette pavirker oppfelgingen av de enkelte enhetene. Under et regime med eremerket tilskudd
vil barnehagesektoren i storre grad bli 4 anse som et bevilgningssenter, det vil si de ytre rammebe-
tingelsene er eksternt gitt og den etterfolgende daglige driften vil i sterre dag dreie seg om 4 tilpas-
se driften innenfor de skonomiske rammene som er eksternt gitt.

Nar barnehagene nd er blitt en del av kommunenes rammefinansiering, vil barnehagesektoren ut-
vikle seg til 4 bli mer lik det som omtales som et kostnadssenter (Horngren, et al., 2003). I et
kostnadssenter vil det fortsatt vaere forbruket av ressursene internt i enheten (barnehagene) som er
det mest sentrale, men en vil i sterre grad ogsa arbeide med inntektssiden til enheten. I dette tilfel-
let vil barnehagenes inntekter vere bevilgningene fra kommunen. Denne endringen i finansierings-
form ferer pd mange mater til at skonomistyringsprosessen fra kommunens side blir organisert &
pa en helt ny méte.

Under regimet med finansiering av barnehagene gjennom et sremerket tilskudd er det var oppfat-
ning - etter 4 ha gjennomfert intervjuer med flere kommuner, at nivaet pa det sremerkede tilskud-
det mer eller mindre i sin helhet avgjorde nivdet pd barnehagebudsjettet og derigjennom ogsa fast-
slo nivaet pa tjenesteproduksjonen hva gjelder ressursbruk. Figuren under viser hvordan vi oppfat-
ter at de skonomiske rammebetingelsene pavirker skonomistyringsprosess og ressursbruk i bar-

nehagesektoren mens barnehagene enna var finansiert med eremerket tilskudd.

@remerket tilskudd Detaljbudsjettering Tjenesteutgvelse

Figur 19 Budsjett og skonomistyring under eremerket tilskudd

Med en slik tilnzerming ser det ut til at nivdet pa ressursbruken i sektoren har blitt fastlagt ved det
oremerkede tilskuddet. Med andre ord er det sentrale myndigheters vilje til & prioritere sektoren
som ser ut til & ha vert avgjorende for hvilke gkonomiske rammer sektoren har hatt.

Ved overgangen til rammefinansiering har vi undersegkt i vare intervjuer hvilke konsekvenser dette
har fatt for skonomien i sektoren. I utgangspunktet ser tilbakemeldingen da mer tvetydige ut, i

alle fall hvis vi sammenstiller dette med opplysninger som er fremkommet i vare intervjuer med
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tillitsvalgte, som omtales i neste delene i denne rapporten. I det folgende vil vi gjennomga og vur-
dere hvordan overgangen til rammefinansiering av barnehagesektoren ser ut til 4 ha pavirket sko-
nomi og ekonomistyring i sektoren.

Etter det vi har kunnet komme frem til ser det ut til at hele prosessen rundt hvordan ressursbruken
styres i barnehagesektoren har forandret seg etter overgang til rammefinansiering. Tidligere var
ressursene en mer eller mindre eksternt gitt faktor gjennom det eoremerkede tilskuddet. Det ble i
liten grad gjort endringer i prioriteringer lokalt, selv om det var mulig.

I denne overgangsfasen har flere pekt pa at det var en stor utfordring & vite hvilket niva en skulle
legge seg pa hva gjaldt kommunale bevilgninger til sektoren etter overgang til rammefinansiering.
Dette medforte at de fleste av vére intervjukommuner startet med 4 viderefore ressursnivéet fra
tiden der det var gremerket tilskudd. For de intervjukommunene som kun har private barnehager
hadde imidlertid denne overgangen liten eller ingen relevans, siden de utbetaler tilskudd til private
barnehager etter det serskilte regelverket.

Flere av intervjukommunene oppgir at de i ettertid har mattet komme med flere tilleggsbevilgning-
er til barnehagesektoren pa grunn av for knappe rammer. Dette er delvis i strid med pédstandene
fra tillitsvalgte som blir presentert i neste avsnitt, der det oppgis at det er blitt mindre penger.
Regnskapstallene for de utvalgte kommunene viser, som de barnehageansvarlige sier, at ressurs-
bruken er gitt opp i kommunene etter overgangen til rammefinansiering. Med okt ressursbruk
mener vi reell gkning gitt det samme nivaet pa tjenesteproduksjonen utover den arlige deflator-
justeringen for 4 kompensere for pris- og lonnsvekst. Disse midlene har stort sett kommet som
ekstrabevilgninger gjennom éaret i de aktuelle kommunene for 4 dekke opp et okt ressursbehov.
Disse midlene har stort sett gatt til & dekke opp lepende driftsutgifter i barnehagene der det har
palopt kostnader utover det som er budsjettert. Administrasjon av barnehagene pad kommunalt
niva ser ut til 4 veere relativt uendret. Et forhold som imidlertid skiller seg ut for de intervjukom-
munene som har en relativt hoy andel private barnehager, er at kommunene har opplevd at avkla-
ringer fra sentralt hold har kommet sent og med et til dels uklart innhold. Dette har i minst en av
intervjukommunene fort til ekstra utbetalinger til de private barnehagene som ellers kunne veert
unngdtt. Den vedtatte opptrappingsplanen for tilskudd til private barnehager for 4 oppna likebe-
handling har ogsa ekt kostnadene for kommunene totalt sett. Det er imidlertid usikkert om dette
skyldes finansieringsmodell. Som vi ser senere, uttaler de tillitsvalgte seg heller ikke om ressurstil-
gangen pd kommuneniva, men heller om hvordan gkonomien oppfattes ute pd de enkelte barne-
hagene.

Noen av vdre intervjupersoner har ogsd nevnt at en overgang til rammefinansiering vil gjore det
lettere for den enkelte kommune & prioritere 4 bruke mer ressurser pa barnehage. Sa langt er det
imidlertid for tidlig & si om dette har skjedd. De ekstrabevilgninger som trekkes frem i de utvalgte
kommunene, baerer i storre grad preg av 4 vaere strakstiltak undervegs i dret enn & vere en bevisst
og ensket prioritering i utgangspunktet. Et annet poeng som har vert sentralt fra flere av inter-

vjupersonene, er at det kan synes noe prematurt 4 vurdere de skonomiske konsekvensene av en
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overgang fra eremerket tilskudd til rammefinansiering av barnehagesektoren. Det blir hevdet fra
flere hold at eventuelle konsekvenser neppe vil vise seg for det har gitt 4-5 ar. Flere av intervju-
personene har ytret at det ogsa burde ses pa de ekonomiske konsekvensene om ett til to dr for 4 i
storre grad fange opp eventuelle langsiktige konsekvenser av overgang fra eremerket tilskudd til
rammefinansiering.

Som nevnt tidligere har overgangen til rammefinansiering fort til at prosessen med bevilgninger og
ogsé pafelgende skonomioppfelging av sektoren har blitt endret. Ved overgangen til rammefinan-
siering startet det med bevilgning, og vi har tidligere omtalt utfordringer enkelte kommuner har
hatt med 4 finne det de mener er et riktig nivd pa bevilgningene. Deretter finner det sted en detalj-
budsjettering pd de enkelte postene og de enkelte barnehagene. Dette folges av tjenesteutovelsen
som folges opp og rapporteres om vedrerende ressursbruk som til slutt danner grunnlag for arbei-

det med & fastsette nivet pa neste periodes bevilgning.

Bevilgning

/7 N

Detaljbudsjettering

Rapportering

Oppfelging Tjenesteutgvelse

Figur 20 Budsjett og skonomistyring under rammefinansiering

For vi gir videre pd 4 se pa hvordan endringen til rammefinansiering har pavirket organiseringen
av barnehagen, oppsummerer vi de skonomiske effektene av endret finansieringssystem sett ut fra
de som har det overordnede koordineringsansvaret i barnehagene i et bredt utvalg intervjukom-
muner slik: Det ser ut til 4 ha blitt en endring i hvordan kommunene bevilger midler til barneha-
gesektoren og hvordan bevilgningene folges opp. Fra 4 vere en trinnvis sekvens, beerer dagens
oppfelging mer preg av & vere en syklisk prosess, som figurene viser. Nar det gjelder ressursnivaet
er det per né ikke mulig, basert pd intervjuene av de barnehageansvarlige i kommunene, & fastsld

hvorvidt brukes mer eller mindre penger pd barnehagesektoren etter at den ble rammefinansiert.
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Imidlertid vil det veere interessant & se pa mulige konsekvenser pa litt lengre sikt om kommunene i

tilstrekkelig grad prioriterer midler til barnehage.

Konsekvenser for organisering og sterrelse

Flere av kommunene som har vert intervjuet i denne utredningen har gjennomgatt strukturend-
ringer i barnehagesektoren de seneste arene. For & belyse eventuelle kausale sammenhenger mel-
lom strukturendringer og finansieringsmodell, har vi stilt en rekke sparsmal rundt dette til perso-
nene vi har intervjuet.

En gjennomgdende trend i barnehagesektoren, noe som ogsa viser seg i de utvalgte intervjukom-
munene, er at det gdr mot sterre barnehager med flere barn per voksen. Isolert sett skulle en anta
at dette ville fore til lavere kostnader for kommunene. Parallelt med dette ser vi at de samme
kommunene har gitt ekstrabevilgninger de siste drene. Med andre ord ser vi at det kan vare en
logisk brist i denne sammenhengen. Ved narmere undersekelser og spersmal fra var side ser det ut
til & veere en kombinasjon av flere tilfeller som medferer dette utfallet. Pd en del barnehager har
det nok bygd seg opp et vedlikeholdsbehov pa en del av bygningsmassen som né ser ut til & ha
blitt realisert. Videre rapporterer flere av kommunene om problemer med & treffe riktig pa sine
estimater pd vikarbudsjettene, og at disse budsjettene bade har vart og delvis er for lavt budsjet-
tert. P4 vedlikeholdssiden har en i motsatt retning strukturendringer som forer til at kommunene
far feerre barnehageanlegg 4 drifte pa eiendomssiden. Hva gjelder private barnehager blir vi ogsa
presentert for en to-delt utvikling. P4 den ene side er det konsolidering blant de starre private ak-
terene som driver mange barnehager over hele landet, mens det pd den annen side er de mer fritt-
stdende foreldredrevne private barnehagene. Kommunene vi har intervjuet har valgt ulik tilneer-
ming til hvordan en innlemmer de private barnehagene i totaltilbudet pd barnehagesektoren i den
enkelte kommune. Forskjeller knyttet til dette ser ut til 4 skyldes flere faktorer, bade historie, for-
delingen mellom offentlige og private barnehager i kommunen, strukturen pd private barnehager i
kommunen og ulike samarbeidsformer og —arenaer i de ulike kommunene. Vi vil behandle disse
forholdene i kronologisk rekkefelge uten at det har konsekvenser for vektingen av de ulike for-
holdene.

Forst hva gjelder historie. Det er store forskjeller mellom kommunene pa hvordan de historisk har
organisert sitt barnehagetilbud. Noen av kommunene har relativt liten andel private barnehager,
mens to av intervjukommunene har 100 % andel pa private barnehager. De kommunene som har
en blanding av kommunale og private barnehager har et szrlig koordineringsansvar for sektoren
og fordelingen mellom de kommunale og private barnehagene. Blant annet gjelder dette hvilke
barnehager som tar imot barn med spesielle behov. I de utvalgte intervjukommunene stir barn
med spesielle behov fritt til 4 seke seg til de barnehager de ensker pa lik linje med alle andre. Li-
kevel ser en i noen av kommunene at de barna som trenger szrskilt oppfelging har hatt en tendens

til 4 samle seg i de kommunale barnehagene. En av vare intervjupersoner trekker frem at et poeng
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her kan vere at den kommunale barnehagen oppfattes som tryggere for foreldre til barn med spe-
sielle behov. P4 dette omrddet oppleves det ikke & vere noen serskilt endring etter at barnehagene
er blitt rammefinansiert.

Vére intervjukommuner har til dels ulik struktur pd de private barnehagene. I noen av kommune-
ne er det klar overvekt av familiedrevne private barnehager, mens i andre kommuner er det de
storre private barnehageselskapene som dominerer.

De aktuelle intervjukommunene ser ut til & ha gjennomgaende gode samarbeidsarenaer mellom
barnehagene bade mellom de kommunale og de private. Vi kommer narmere tilbake til dette un-
der avsnittet om konsekvenser for kompetanse mv. Flere av vdre intervjupersoner nevner at det er
har vert en del uro i samarbeidet mellom kommunen og de private barnehagene, serlig hva gjel-
der utregning av tilskudd. Dette har imidlertid blitt mye bedre det siste aret, og det er na lite uro
rundt dette. Det trekkes blant annet frem at et tettere samarbeid mellom Private Barnehagers
Landsforbund (PBL) og Kommunenes Sentralforbund (KS) har bidratt til 4 redusere konfliktnivaet
bade nasjonalt og lokalt. Flere av vére intervjupersoner har imidlertid nevnt at de er meget kritiske
til maten dette systemet har blitt handtert pd. Avklaringer fra sentralt hold har kommet for seint,
og det har vert et lite forutsigbart styringsverktoy som etter sigende har kostet kommunene mye
ekstra arbeid og penger.

De siste arene har det vert et utviklingstrekk i retning av sterre barnehager og konsolidering blant
de private aktorene i vare intervjukommuner. Vire intervjupersoner mener imidlertid at dette har
skjedd uavhengig av overgangen fra eremerket tilskudd til rammefinansiering. Det som imidlertid
blir trukket frem som en effekt, er opptrappingen i tilskuddet til de private barnehagene som har

fort til merarbeid og merkostnader for kommunene.

Valg av organiseringsform pa et overordnet kommunalt niva

Valg av organiseringsform kan dreftes pa to mater. For det forste handler det om hvordan en or-
ganiserer seg i fordelingen mellom private og kommunale barnehager. For det andre handler det
om hvordan en organiserer de kommunale barnehagene; enten som barnehager skilt ut i et kom-
munalt foretak, eller 4 ha de kommunale barnehagene i egen organisasjon.

Vart inntrykk er at det er store forskjeller i vire intervjukommuner i hvordan en har valgt 3 tilpas-
se seg i fordelingen mellom private og kommunale barnehager. For det forste har private barneha-
ger blitt brukt som en nedvendighet for 4 bygge ut tilstrekkelig kapasitet i forbindelse med innfe-
ring av full barnehagedekning. For det andre har det i flere kommuner vert et politisk snske om
at en vil ha private barnehager. I de storre kommunene ser vi jevnt over at antall barnehageplasser
i kommunen er relativt jevnt fordelt mellom private og kommunale barnehager, mens det i mindre
kommuner i storre grad er enten sveert hoy andel private barnehager, eller en svert lav andel. I
vére intervjukommuner blir valg av tilpasning her oppgitt & vere helt uavhengig av om barneha-

gene er finansiert med oremerket tilskudd eller rammefinansiering.
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En av vare intervjukommuner har ogsa hatt sine kommunale barnehager skilt ut som et eget
kommunalt foretak. Dette er senere reversert og barnehagene er na tilbake i den rendyrkete kom-
munale organisasjonen. Vi géar ikke dypt inn i dette saksfeltet, da det anses & vaere litt pd siden av
utredningsmandatet, men vi vil presentere det vi i vire intervjuer har oppfattet som hovedtrekkene
i avveiningen om hvordan en skal organisere de kommunale barnehagene. I avveiningen av dette
ble det hevdet at en foretaksorganisering kunne bidra til en tydeligere profil, klarere ansvarsforde-
ling og okt profesjonalisering av tilbudet innenfor sektoren. Det ble ogsd hevdet at en slik organi-
sering lettere ville legge til rette for likebehandling mellom kommunale og private barnehager.
Imidlertid ble det i ettertid hevdet at disse gevinstene ikke var betinget av at en organiserte virk-
somheten som et eget foretak. P4 den annen side vil en organisering gjennom kommunens organi-
sasjon, som klart er den mest vanlige maten a organisere driften pa bidrar til 4 legge bedre til rette
for administrativ integrasjon og politisk styring av virksomheten. Ut fra det vi har fitt oppgitt i
vére intervjuer var det ensket om administrativ og politisk kontroll, innflytelse og oversikt som

var avgjerende for 4 ta barnehagene tilbake til egen organisasjon.

Konsekvenser for kompetanse og bemanning

Som en folge av at barnehagene na er en del av rammefinansieringen, har flere av de utvalgte in-
tervjukommunene laget egne budsjettfordelingsmodeller for fordeling av sektorens midler til de
enkelte barnehagene. Det er et gjennomgdende trekk at budsjettfordelingsmodellene som si langt
er utviklet i serlig grad fordeler ressurser etter 3 variabler:

1. Antall barn

2. Personalnormer

3. Arealnormer
Hvordan disse variablene er vektet, varierer, men et viktig styringsincentiv er at sa lenge personal-
normer er en del av fordelingsgrunnlaget, vil barnehagene ikke ha store incentiver til & styre bar-
nehagene inn mot et absolutt minimum pd bemanning siden det vil fore helt eller delvis til bortfall
av tilsvarende inntekter med lennskostnadene som motpost. Med dette mener vi at budsjettforde-
lingsmodellen fordeler midler til barnehagene, og denne fordelingen ses pa som inntekter for bar-
nehagenes del sett fra styrernes stasted. Der personalnormer er angitt som fordelingskriterie, noe
alle de undersgkte modellene har, om enn i noe ulik grad, vil en stor del av budsjettet og siledes
inntekten til barnehagene vere gitt. P4 den maten sikres det ogsa i sterre grad at ressursbruken
hva gjelder antall ansatt per barn i stor grad vil veere relativt lik fra barnehage til barnehage. Det
underbygges ogsa av vdre intervjuer der det kommer frem at det er sma forskjeller mellom be-
manningsnivaet i de ulike barnehagene i kommunen.
Vart inntrykk er at slike budsjettfordelingsmodeller i storre grad har blitt innfaset etter overgang-
en til rammefinansiering. Slike modeller, forutsatt at de er bygd opp pa en mate som legger vekt

pa personalnormene, bidrar til 4 sikre bemanningen i den enkelte barnehage. Imidlertid vil den
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enkelte kommune sta fritt til hvordan en bygger opp slike systemer og hvordan en eventuelt vil
vektlegge de ulike komponentene. Et mulig innspill kan vere 4 utvikle modeller som kan brukes
pa tvers av flere kommuner og som sikrer bemanningen i den enkelte barnehage.

Som en del av ressurstildelingen i barnehagesektoren, er ogsd midler og programmer til kompetan-
seheving. Her har vi spurt vare intervjukommuner om og eventuelt hvordan de private barnehage-
ne blir involvert i kompetanseutviklingen. Bildet her er ganske entydig. Kommunene involverer i
stor grad de private barnehagene i sine programmer for kompetanseheving. Dette trekkes naturlig
nok fra i grunnlaget for beregning og utbetaling av tilskudd til de private barnehagene, jf retnings-
linjene for hvordan de private barnehagene fir beregnet og utbetalt sitt tilskudd fra kommunen.
De aller fleste kommunene har felles og systematiske samhandlingsarenaer mellom kommunen, de
kommunale barnehagene og de private barnehagene nir det kommer til kompetanseheving. I noen
kommuner har det vert noen utfordringer med 4 f3 de private barnehagene til 4 sende sine ansatte
pa kurs, siden tiden som brukes pa kurset, og eventuelt innleie av vikar, ma dekkes av den enkelte
barnehage, selv om kommunen barer de gvrige kostnadene til kursholder, -lokaler osv.

Nar det gjelder bemanningsnivaet, ser det ikke ut til 4 ha blitt vesentlige endringer her etter over-
gangen til rammefinansiering. Det trekkes imidlertid frem at det er noe lavere bemanning i de pri-
vate barnehagene sammenlignet med de kommunale, men forskjellene er sma. Nar det gjelder
sammensetningen av bemanningen (assistenter og ferskolelerere), ser det ikke ut til 4 veere syste-
matiske forskjeller, men det trekkes frem i en kommune at det er noe mer deltidsstillinger blant
assistentene i de private barnehagene. Nir det gjelder lonnsniviet, er det noe lavere lennsniva i de

private barnehagene sammenlignet med de kommunale, serlig blant styrerne i barnehagene.

Konsekvenser for det pedagogiske arbeidet

Flere av vdre intervjukommuner har nevnt at serlig rammene til innleie av vikarer er for trange,
og at de har vert for trange uavhengig av om barnehagene var finansiert med eremerket tilskudd
eller rammetilskudd. Dette forholdet ser ut til 4 vaere en post som har vaert vedvarende underbud-
sjettert i flere kommuner. Som nevnt i forrige avsnitt, har lave rammer til vikarbruk ogsd konse-
kvenser for arbeidet knyttet til kompetanseheving og kursdeltagelse.

Et annet forhold som nevnes szrskilt fra flere av vare intervjukommuner, er hvordan en fordeler
bidde bemanning og skonomiske ressurser til 4 gi et tilbud til barn med spesielle behov. I kommu-
ner der det bade er kommunale og private barnehager stir, som tidligere nevnt, barn med spesielle
behov fritt til 4 velge barnehage pa lik linje med alle andre. Likevel ser en at det er en klar tendens
til at barn med spesielle behov har en tilbayelighet til 4 soke seg til de offentlige barnehagene. Nar
det gjelder hvordan tilbudet til denne gruppen blir organisert og finansiert, oppgir de fleste av vire
intervjukommuner at de har satt av egne midler til dette pd barnehagebudsijettet. De fleste kom-
munene, serlig de kommunene med hey andel private barnehager, har i liten grad ansatt faste

spesialpedagoger til & folge opp barnegruppen med spesielle behov. Det engasjeres gjerne beman-
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ning ved behov i den aktuelle barnehagen. De aktuelle barnehagene gis deretter serskilt akono-
misk kompensasjon for tilbudet til gruppen med spesielle behov.

Et sentralt poeng som kom frem i vare intervjuer om tilbud til barn med nedsatt funksjonsevne, er
at det ikke lenger er noen szrskilt pott til ”barn med nedsatt funksjonsevne” (*10 %-regelen” blir
det omtalt som i flere av vare intervjuer). I en av vére intervjukommuner hevdes det at dette har
fort til at flere barn enn tidligere blir meldt opp til PPT-tjenesten og blir ”§ 5-7 barn” I vére inter-
vjuer har det kommet frem at dagens system pa dette forer til at en har mindre muligheter enn

tidligere til & hjelpe disse barna pa et sd tidlig stadium som mulig.

Ut fra dette er var vurdering at de fleste kommunene har svert godt systematiserte ordninger for 4
gi et barnehagetilbud til barn med spesielle behov. Imidlertid ser det ut til at de fleste kommunene
har for knappe rammer til vikarbudsjettet. Vikarrammene har nok vaert knappe ogsé tidligere nér
det var gremerket tilskudd til barnehagene, men en ser at vikarbudsjettet er en tilbakevendende
salderingspost nar merforbruk skal dekkes inn. Dette far naturlig nok konsekvenser for det peda-

gogiske arbeidet fordi man ofte gar med for lav bemanning ved fraver.

Vurdering av barnehagene

I vare intervjuer har vi ogsa bedt vare respondenter om 4 gi sin overordnede vurdering av kvalite-
ten i barnehagene. Vi far oppgitt at kommunene i sin vurdering av barnehagene i stor grad bygger
pa bruker- og medarbeiderundersekelser. Jevnt over gir de fleste kommunene uttrykk for at vur-
deringen er at kvaliteten i barnehagene er god, men at en i de tilfellene en har hoyt sykefraver,
registrerer synkende bruker- og medarbeidertilfredshet. Noen av kommunene vi har intervjuet har
over tid slitt med vedvarende hoyt sykefraveer i sektoren. Det har blitt arbeidet malrettet med det-
te, og det gir resultater, men en ser samtidig at dette er et arbeid som ma pdgd over lengre tid for a
gi onsket effekt.

Gjennom vdre intervjuer har vi merket oss at de ulike kommunene vurderer sine barnehager er
avhengig av andelen private barnehager i kommunen. Kommuner med hey andel private barneha-
ger vurderer kvaliteten i storre grad ut fra antall klagesaker eller fraveer av klagesaker. En annen
parameter det legges vekt pd er samarbeidsklimaet mellom kommunen og barnehagene. Kommu-
ner med en hoyere andel kommunale barnehager ser ut til 4 legge mer vekt pa brukerundersokel-
ser, altsé foreldrenes vurdering av barnehagene. Kommunene med hey andel kommunale barne-
hager ser med andre ord ut til 4 vere i tettere interaksjon med brukerne nar de skal gi sin vurde-

ring av kvaliteten i barnehagene enn de kommunene med en hoy andel private barnehager.

(9]
(O8]
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Arbeid videre

I oppsummeringen har vi spurt vire intervjukommuner direkte om de opplever at det har vert
konsekvenser knyttet til overgangen til rammefinansiering. I intervjuene av de barnehageansvarli-
ge pa kommunalt niva har det storste fokuset pa 4 vurdere konsekvenser ligget pd ekonomi. En
kommune ga folgende svar — et svar som anses 4 vare dekkende for majoriteten av vére intervju-
kommuner:

”Om det er noen konsekvenser om en har gaitt over til rammefinansiering er konklusjo-

nen at det ikke har veert noen vesentlige konsekvenser ennd.”

I forlengelse av dette ble det presisert at inntrykket er at de fleste kommunene videreforer satsing-
en fra tiden det var eremerket tilskudd fordi dette forelopig er et beste estimat pa hvilket niva
kommunen ber ligge pd. P4 den méten har barnehagene vert litt beskyttet budsjettmessig, men

effektene kan nok ventelig bli storre om noen ar.

Et annet poeng som kom frem i oppsummeringen er ikke direkte knyttet til kommunenes finansie-
ring, men snarere til hvordan barnehageplasser tildeles, og hvilke konsekvenser dette kan fa for
den demografiske sammensetningen i samfunnet vart. Det ble i den forbindelse reagert pa at en
snakker om ”full barnehagedekning”. Det er en definisjon som ikke er dekkende, ble det hevdet.
Hvis en har en 1-aring som fyller 1 ar i september, sd kan en bli nesten 2 ar for en har rett pa bar-
nehageplass. Dette forer til en veldig opphoping av fedsler i sommerméanedene, og i neste omgang
til demografiske utfordringer i samfunnet i lang fremover nar fadslene ikke lenger er relativt jevnt
fordelt utover aret. Flere av vare intervjukommuner har trukket frem at det som et svar pa dette
ber gjores endringer i regelverket slik at det som et minimum er opptak til barnehagene to ganger

per ar.
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3.3.2 Intervju av tillitsvalgte

Vi intervjuet fire tillitsvalgte fra Utdanningsforbundet. Intervjuene foregikk over telefon.

Om oppgaver som tillitsvalgt

Informantene sier de har mange og varierte oppgaver. I hovedsak arbeider de med saker pa kom-
muneniva og passer pa at hovedavtalen blir fulgt opp. Saker som har dominert det siste aret er
spersmdl om arbeidstid og andre personalsaker, i tillegg til arbeid med kommunebudsjett og ar-
beidsgiverstrategi. Ellers nevnes skolering og kursing av tillitsvalgte, deltakelse pa virksomhetsmo-
ter, gi og utarbeide informasjon, lede moter og ha oversikt over det som dukker opp av aktuelle
saker, som viktige arbeidsoppgaver. Det kommer fram at skolerte tillitsvalgte er spesielt viktig ved
ansettelser i barnehagene, da det har vert en tendens til & godta andre utdanninger enn forskole-

leererutdanning ved ansettelser av pedagogiske ledere de senere arene.

De hovedtillitsvalgte vi intervjuet, sier at de hovedsakelig har oppgaver knyttet til medlemmer i
kommunale barnehager, selv om de bistir med rddgivning og tilbud om kurs til medlemmer som
er ansatt i private barnehager. Viktige samarbeidspartnere for de hovedstillitsvalgte er andre fagfo-
reninger. Det kan ofte vere en utfordring 4 finne felles motetid slik at ulike fagforbund kan metes.
Samarbeidet med ledelsen i kommunen/sektoren beskrives som godt enkelte steder, mens det and-
re steder framheves at samarbeidet kan vare en utfordring, serlig i forbindelse med budsjettarbeid

og med 4 f politikerne til 4 forsta viktigheten av en god barnehagedrift.

Slik som informantene ser det, er det ikke mye diskusjon om rammefinansiering ute i barnehage-
ne. En informant forteller at hun opplever stor uvitenhet rundt temaet i sektoren. Hun mener ogsa

at det er en svakhet at pedagogiske leder og styrere ikke har gkonomiutdanning.

Konsekvenser av rammefinansiering med hensyn til privatisering, konkurranseutsetting m.m.

For flere av informantene er det uklart om endringer som de har registrert, har skjedd pd grunn av
innfering av rammefinansiering eller av andre arsaker. Slik uttrykker to informanter at de har

opplevd endringene (sitater):

- Det har blitt mindre penger, sies det. For de private har det blitt mindre penger da det
prosentvise tilskuddet har gditt ned.

- Kuttene kommer ved at barnebagene ikke lenger fdar vikarer. De har nok spart inn en del
penger pa stillinger som ikke blir erstattet, og det spares pd sykefraver.

Alle er klare pa at budsjettene til barnehagene er blitt strammere. En informant forteller at kom-

munen, i forlengelsen av endringen av finansieringsform for barnehagen, har bestilt en utredning

D
D
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med ulike alternativer for endring av eierskapet til de kommunale barnehagene. I en annen kom-
mune er en utredning om ulike eierskap/privatisering av barnehager og barnehagedrift allerede
gjennomfert. En tillitsvalgt mener det er blitt trangt i de kommunale barnehagene fordi de private

skal f4 tilsvarende dersom de far ekstra bevilgninger, og uttaler:

- Det er mye, mye viktigere d holde budsjettet nd. For hver krone man bruker i kommunal
sektor skal jo private ogsd ha. Sd ei krone koster jo to kroner nd.

De hovedstillitsvalgte i kommunene ser pa seg selv forst og fremst som de kommunale barnehage-
nes representant. De kan imidlertid melde om at inntrykket de fir ndr de snakker med ansatte i
private barnehager, er at de ogsa har fatt det trangere skonomisk. I flere kommuner har de private
barnehagene gatt ut i media og uttrykt misneye med den skonomiske situasjonen etter overgangen

til rammefinansiering.

Konsekvenser for organisering, plassering, storrelse

Det er, i folge vare informanter, en utvikling mot stadig sterre barnehager og flere barn per ansatt.
For eksempel er det en tendens til at mindre barnehager blir lagt ned, og at barn fra disse barne-
hagene da far plass i sterre barnehager. En grunn til nedleggelser av mindre barnehager kan vare
at eier ikke har rad til vedlikehold av bygningsmassen og derfor velger 4 legge ned. Men storre

barnehager kan ogsa vere positivt, sier en informant:

- Det blir bedre kvalitet med et storre fagmiljo. En liten barnebage — veldig lite fagmiljo.

En tillitsvalgt kan fortelle om at kommunen hun arbeider i har satset pd 4 bygge store basebarne-
hager pa bekostning av de tradisjonelle, mindre avdelingsbarnehagene de siste drene. Hun mener &
se at driften i disse store barnehagene er svert utfordrende, og at den blir vanskeligere jo sterre
barnehagene er. Det er vanskelig & f4 til et godt pedagogisk opplegg i disse barnehagene, mener

informanten, og hun viser til forskoleleerere som av den grunn har sagt opp jobben sin.

Konsekvenser for kompetanse, bemanning m.m.

En utfordring for barnehagen er lite eller ingen vikarmidler. Det vil si at barnehagen ikke kan leie
inn vikarer ved sykefraveer i personalet. Det igjen har konsekvenser for voksentettheten. En av

grunnene er at vikarbudsjettet er ett av de f4 omrddene hvor det er mulig 4 spare inn.

- Det blir mindre voksne ndr man skal stramme inn pd vikarbudsjettene. Det blir mindre
trygghet blant barna og mer sliting av personalet. Og hvis det badde veert mer romslig,
hadde det kanskje vaert enklere d ha faste vikarer.

Det 4 ta opp barn gjennom hele dret, medferer en gkning i barn per voksen, for eksempel ved at
det tas inn barn tidlig pd nydret slik at det blir 10 barn i stedet for 9 barn pd smabarnsavdelinger

og 19 i stedet for 18 pa storbarnavdelinger.
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I en kommune diskuteres det nd om den gjeldende bemanningsnormen skal endres, noe den til-

litsvalgte ikke ensker. Det pekes ogsad pa at stramme budsjetter gar ut over bemanningen generelt:

- Viser nd at vi md fjerne noen stillinger fra barnebagesektoren.

I en av kommunene har det blitt registrert en viss nedgang i styrerstillinger. Tendensen i kommu-
nen er at én styrer skal dekke flere barnehager. I en annen kommune har det i flere ar veert en
struktur der en enhetsleder har ansvar for atte barnehager, og har en fagansvarlig hvert sted. Den-
ne ordningen ble bestemt og gjennomfert mens det fortsatt var eremerking av midlene til barne-
hagene. Ien kasus deler tre barnehager én styrer mellom seg, en ordning det blir uttrykt misneye

med.

Det finregnes ogsd pa pedagognormen i kommunene, etter at den tradte i kraft. Mange steder er
det lite rom for 4 ha flere pedagoger enn det minstekravet i pedagognormen tilsier. Andre steder er
problemet at det er for fa forskolelerere tilgjengelige, og at sveert mange har dispensasjon fra ut-

danningskravet.

I intervjuene kommer det fram at det har vert en satsning pa lederopplering i barnehagene. Det
samme gjelder veiledningspedagogikk. Informantene er opptatt av at det er viktig med kompetan-
seutvikling av personalet. Det arrangeres en del kurs og etterutdanning, men muligheten for 4 ta
videreutdanning, er sma. De ansatte far heller ikke noe uttelling for 4 ta utdanning som gir studie-
poeng. I en kommune forteller hovedtillitsvalgte at det overhodet ikke satses pa etter- og videreut-
danning for de barnehageansatte. Dette begrunnes med at det ikke finnes eremerkede midler til

kommunen til dette lenger:
- Vifdr ikke noe ekstra for d ta videreutdanning.

Nyansatte forskolelzerere fair mange steder veiledning det forste dret de er ansatt slik Kunnskaps-
departementet og KS anbefaler. I en kommune er det usikkerhet ndr det gjelder om slike tiltak er
iverksatt, og hvordan de er organisert. Hovedtillitsvalgte har bedt om svar pa dette fra kommune-

niva. Svaret er, etter ett ars ventetid, ikke kommet.

Konsekvenser for det pedagogiske arbeidet

Feerre ansatte og mindre midler til 4 sette inn vikarer pavirker den pedagogiske kvaliteten, slik

flere informanter ser det:

- Det er press pd arbeidstiden til de pedagogiske lederne.

Som eksempel nevnes det her at de pedagogiske lederne blir oppfordret til 4 ta foreldresamtaler

utenfor den ordinzere arbeidstiden.

Konsekvenser av overgangen til rammefinansiering av barnehagesektoren 57



Stramme budsjetter og innsparinger virker ogsd inn pa det pedagogiske arbeidet fordi det blant
annet er mindre midler til kulturelle utflukter og kulturelle «<happenings» med barna. En infor-
mant svarer slik pa spersmélet om overgangen til rammefinansiering har hatt betydning for den

pedagogiske kvaliteten i barnehagen:

- Ja det tror jeg, fordi da man hadde oremerka penger til barnebagene, og da har det ikke
veert noen diskusjon pd kommuneplan. Det er en stor uvitenbet blant politikere om hva
barnehage er og hva det koster, at det ikke bare er oppbevaring. Og ndr man ikke engang
far kjopt inn det pedagogiske materiale som skal til, sd fdr det direkte konsekvenser.

Vurdering

Informantene sier at det hovedsakelig benyttes brukerundersokelser og medarbeiderundersokelser
for 4 vurdere kvaliteten i barnehagene. Resultatene blir rapportert til eier som igjen kommer med
utfordringer til barnehagene pa bakgrunn av evalueringsresultater. Inntrykket er at resultatene blir
naye fulgt opp og har hayt fokus. Oppfelging og tiltak i den enkelte barnehage er det plasstillits-

valgte som far ansvaret for.

Arbeid videre

I drene framover er det flere utfordringer som peker seg ut. Oppussing av flere barnehager er satt
pa vent. Det gjelder inventar, ventilasjon m.m. En informant sier at hennes hovedutfordring er &

arbeide for & «slippe privatisering» og a arbeide mot endring av bemanningsnormen som gjelder i
kommunen. Flere nevner at de ensker & f3 synliggjort konsekvensene av kutt i barnehagesektoren
pd administrativt nivd i kommunen, og & fa politikernes forstdelse for hva barnehagearbeid inne-

barer.

Det blir ogsé utfordringer med hensyn til arbeidsmengde pa ferre personer. Som en sier:

- Det er demotiverende d spare og spare ndr vi ikke har noe d spare pd. Det trekker bort
grunnpilarene. Det er slitsomt d std i det.

Andre synes at den gkonomiske situasjonen for barnehagene i kommunen gjor at barnehagedrif-

ten ikke er forsvarlig:

- Men man horer jo og at noen sier: «dette gidder jeg ikke mer». Jeg hadde sjol hatt store
problemer med d ga tilbake som ped. leder med de rammene som er nd, for det er ikke fo-
renelig med det som stdr i Rammeplanen og Barnebageloven.
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3.3.3 Intervju av pedagogiske ledere

De pedagogiske ledernes arbeidsoppgaver er som oftest arbeid og daglig samvaer med barn, plan-
legging, samarbeid med foreldre, samt ogsd kompetanseutvikling og/eller veiledning Det er derfor
de som best kan beskrive hvordan eventuelle konsekvenser av rammefinansiering kan sld ut i bar-

nehagens indre liv.

Vi valgte & intervjue pedagogiske ledere fra to barnehager i samme kommune. Intervjuene fore-

gikk ved at to forskere besgkte barnehagene og gjennomferte intervjuene der som gruppeintervju.
De to barnehagene omtales som barnehage A og barnehage B. Barnehage A er kommunal. Barne-
hage B er en foreldreeid andelsbarnehage. Det er foreldre som sitter i barnehagens styre. Der sitter

ogsd og en representant for de ansatte, samt at daglig leder er til stede som informant.

Kompetanse

Kompetansen i barnehage A beskrives som god. Det er for tiden en pedagogisk leder pa dispensa-
sjon, men det er ikke det vanlige. Arsaken til at slike ordninger oppstar kan vere svangerskaps-

permisjoner i personalet, eller at pedagogiske leder tar etter/videreutdanning.

Informantene legger vekt pa at god kompetanse og stabilitet i personalet er viktig, bade for foreld-
re, barn og arbeidsmiljoet i barnehagen. Ettertraktet kompetanse er spesialpedagogikk. Det kan

synes som det er noe som det blir mer og mer bruk for i barnehagen. Som en sier:
- Det er forventninger fra foreldrene om at vi skal kunne mer enn vi kan.

I kommunen har det vert satset pa lederopplaering, noe som har fungert svert bra. Men denne

oppleringen ga ikke mulighet for 4 ta eksamen:
- Det kunne jeg godt ba tenkt meg. A ha papirene i orden.

Nar det gjelder kompetanse, har barnehage B en forskolelerer ansatt pa hver avdeling, samt at
styrer er utdannet forskolelerer. I tillegg har barnehagen en stottepedagog som er utdannet all-
mennlerer. Flere av forskolelzererne har videreutdanning. I tillegg deltar de ansatte jevnlig pa
kurs, blant annet et ledelsesutviklingsprogram arrangert av kommunen. De pedagogiske lederne

foler at det er fokus pad kompetanseheving i barnehagen og at det er mulighet for deltakelse.

- Daglig leder stiller seg veldig positiv til d veere med pd sanne ting. Dette var samlinger
som gikk pad dagtid, og det mdtte jeg ha fri fra jobbene til, men det var hun veldig positiv
til.

En informant sier at barnehagen tidligere hadde en ekstrapedagog pa tvers av avdelingene, som

blant annet kunne ga inn som vikar. P4 grunn av et lite overbelegg av pedagoger og strammere
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okonomi, matte denne stillingen spares inn for 1,5-2 ar siden.

Om det pedagogiske arbeidet

Lek er et viktig satsningsomrade i barnehage A. Rammeplanens fagomrader jobbes det med hele
tiden. Ellers har det vert foringer fra barnehageeier om & satse pa spesielle temaer som alle barne-
hager i kommunen har arbeidet med, blant annet Mat og helse og Sprak. Men som det sies i inter-

vjuet:

- Det aller viktigste her — vi skal leke.

I den sammenheng reiser spersmaélet seg om hvordan voksne skal delta og vaere med i leken. Det
har de arbeidet med over tid. Slik de ser det, kan en voksen vare limet i en lekegruppe. Barns

medvirkning gdr igjen som et grunnprinsipp i det pedagogiske arbeidet.

Sosial kompetanse er satsningsomrade i barnehage B. Det legges ekstra vekt pa rollelek og lek som

metode for & utvikle den sosiale kompetansen.

Rammeplanen blir brukt nér det utarbeides drsplan og avdelingsplaner. Den blir ogsa brukt i for-
bindelse med fokus pd lek, den blir tatt med pa avdelingsmeter og er sentral i alt temaarbeid som

foregér i barnehagen.

Samarbeid (internt og eksternt)

Et tegn pa trivsel og et godt samarbeidsmiljo kan vare at barnehage A har veldig lavt sykefraveer.
Nar det gjelder samarbeid med barnehageeier, er det i forste rekke styrerens oppgave. Det sies at
barnehageeier gir tilbakemeldinger til barnehagene som de ma ta tak i, og at det er noe de setter
pris pa.

Stabilitet i personalet, tillit blant alle parter og hey integrasjon gir en god arbeidskultur.

Nar det gjelder eksternt samarbeid, er samarbeid med PPT viktig. Spesialpedagogisk kompetanse
er viktig for 4 identifisere behov for spesialpedagogisk hjelp hos barn i barnehagen.

Barnehage A opplever imidlertid at PPT har mye og gjore og at det er vanskelig 4 4 tak i dem nar
de er onsket.

- PPT er sd opptatt, de har en altfor stor arbeidsmengde.

Informantene mener at behovet for spesialpedagogiske hjelp og veiledning er storre nd nér ore-
merkede midler er borte. Det forklares med at det ikke er midler til barn som er i «grasonen». For
hadde stottepedagogen/spesialpedagogen tid til 4 snakke med de pedagogiske lederne. Det er det

slutt pa na.
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- Ber jeg om en samtale, tar jeg midler fra barnet. Spesialpedagogen md lope fra avdeling til
avdeling.

Barnehage A er ellers fornoyd med samarbeidet med helsestasjon og barnevern. De samarbeider
spesielt med en grunnskole som de sender barna til. Alle barn, selv om de skal begynne pd andre
skoler i kommunen, blir invitert til 4 besoke denne skolen, og det fungerer veldig bra, slik infor-

mantene ser det.

Barnehage B kan fortelle om et tett samarbeid mellom de ansatte i barnehagen, men at de har pla-

ner om 4 gjore samarbeidet pa tvers av avdelingene enda bedre.

De pedagogiske lederne synes ogsa de har et tett samarbeid med Pedagogisk-psykologisk tjeneste
og at de i den forbindelse ogsa er i kontakt med helsestasjon og til tider barnevernet. Ellers deltas
det pd tverretatlige samarbeidsmeter ved helsestasjonen, med blant annet barnevern, PPT og

tannhelsetjeneste.

Dessuten samarbeider barnehagen med nzrskolen, som de fleste barna skal begynne pa. Det ar-
rangeres mote med skolen i forkant av skolestart. Det er ogsa ekstra mater som gjelder de barna

som har spesielle behov. Barnehagen pleier ogsd 4 gd en tur og se pa utomradet pa skolen.

Foreldresamarbeid

I begge barnehagene avholdes foreldresamtalene vanligvis to ganger i aret. Det avholdes dessuten
oppstartsamtale med nye foreldre. Disse samtalene gjennomferes for barnet begynner i barneha-
gen. Ellers er det jevnlige samtaler med foreldre ved bringing og henting, seerlig med foreldre til
barn pa smabarnsavdelingen. I barnehage A sendes det manedlige rapporter pd enkeltbarn hjem til
foreldrene. Det er uttrykt behov fra foreldre om 4 fa mye og mange tilbakemeldinger, men som en

ansatt pa en storavdeling sier, ma barna prioriteres:

- Vikanikke gd fra barna halv fire for d gi tilbakemeldinger til foreldrene.

Barnehage B er en foreldreeid barnehage, og personalet mener de er «godt representert pa alle om-
rader.» Barnehagen har ogsd dugnader som foreldrene arrangerer i samarbeid med barnehagen.

Foreldrene er ogsa med pa 4 arrangere nissefest til jul og sommerfest.

Trivsel

For a folge opp trivselen til barna, benyttes det mye observasjon. Det satses pd vennskap mellom
barna, slik at alle skal fole at de har en venn. Hver hest brukes det lang tid for 4 skape gode sosia-

le relasjoner. I arbeidet er det viktig & legge merke til om et barn er trist og lei seg, og folge opp
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dette. Nar det gjelder de yngste barna, legges det vekt pd 4 lese deres kroppssprak og andre méter

de viser trivsel, eventuell mistrivsel pa.

Personalet i barnehage A registrerer at barn uttrykker glede ved & vere i barnehagen. Det er viktig
at barna far opplevelsen av & vare ventet. Det er spesielt viktig ndr barna skal gd over fra sma-

barnsavdeling og til storbarnsavdeling.

Barnehage B har, som nevnt, brukt rollelek som metoden de gnsker & bruke for & fremme sosial
kompetanse. De tenker at barn leerer mye sosial kompetanse gjennom lek og knytter vennskap og

far god lekekompetanse, sd vil ogsa den sosiale kompetansen utvikles gjennom det.
En av de pedagogiske lederne i barnehage B uttaler:

- Viskal vaere bevisste voksne og registrere hva du faktisk ser, reflektere over det og er ty-
delig pd onsket og uonsket avstand.

Oppfelging av enkeltbarn

I barnehagene vi besokte, er det er vanlig at alle todringer blir kartlagt. Det gir, i folge de ansatte,
trygghet med tanke pa hvilke barn som kan trenge spesiell oppfelging. Kartleggingsprover som
benyttes er TRAS og Nya SIT.

I Barnehage B blir SATS brukt pa alle todringer, og det fylles ut ekstra pa de barna som har
sprakvansker eller det er andre bekymringer for. «Alle med» brukes i forbindelse med foreldre-
samtaler. Disse kartleggingsverktayene blir sett pd som nyttige og ikke for tidkrevende for det pe-

dagogiske personalet.

Ressurser 0g utstyr

De pedagogiske lederne i barnehage A er veldig forneyde med vedlikehold av bygninger o.l. De
mener at kommunen er flink til 4 vedlikeholde barnehagene. Samtidig merkes det at budsjettene

ikke er sa store lenger.

- Det er alltid slik at vi er forsiktige ndr vi bestiller materialer.

Samtidig understrekes det at barnehagen kan bruke mye materiale som de finner ute i skogen,
bide som formingsmateriale og som lekeapparater ute i naturomrader. Barnehagen har neer til-

gang til gode uteomrader og benytter disse i stor utstrekning.

Barnehage B forteller at det ikke har vaert skonomi til ressurser og utstyr de to siste drene. Som en

av de ansatte uttaler:
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- Det har ikke veert veldig mye pluss for beller, men det har gdtt rundt, pd en mdte, og vi
har kunnet reise pd tur og kjope inn noen nye leker, men det har det veert slutt pd i et par
ar.

Vurdering

Vurderingen av egen virksomhet foregdr pa ulike mater. I begge barnehager evaluerer de ansatte
satsningsomrader de har arbeidet med, det gjennomferes brukerundersokelser og medarbeiderun-
dersokelser. Personalmetene benyttes gjerne til 4 vurdere arbeide/prosjekter som er avsluttet. Nar
et prosjekt eller temaarbeid er gjennomfert, blir resultatet alltid tatt opp pa mete. Evalueringen
blir skrevet ned i referatet fra meotet og arkivert. Neste gang det skal gjennomfares liknende ar-
beid, gdr man tilbake til evalueringen og gjor eventuelle forandringer i opplegget. Det legges vekt

pé at alle ansatte er deltakere i evalueringen.

Om rammefinansierng

Informantene i barnehage A uttaler seg ikke spesifikt om rammefinansiering eller om konsekven-

ser av rammefinansiering.

I den private barnehage B var det sterke meninger om overgangen til rammefinansiering. De me-

ner at rammefinansieringen slik den er i dag gjor at de private barnehagene blir tapere:

- Ogsd er de private barnehagene helt og holdent avhengig av de pengene som kommer inn,
vi bar ikke egne lonningskontor eller vaktmestertjenester, eller pensjonsordninger, det er
kun de pengene som er der.

Informantene mener ogsa at innstrammingen av en pedagogstilling (nevnt over) skyldes strammere
wskonomi etter overgangen til rammefinansiering. I tillegg mener informantene at kommunen ikke

er tilstrekkelig opptatt av 4 sikre driften av de kommunale barnehagene:

- Men ber i kommunen har jo de private barnehagene bidratt til full barnehagedekning, og
det blir jo sdnn at de gir med den ene handa og tar med den andre, og det er ikke greit.
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Veien videre

Informantene ser at drene framover vil bringe en del utfordringer. Som de nevnte tidligere i inter-
vjuet, savner de den spesialpedagogiske hjelpen de kunne fa tidligere. Da kunne spesialpedagogen
observere hele barnegrupper, og pd den mdten skaffe seg et storre innblikk i hvordan enkeltbarnet
fungerte pa forskjellige omrader. Det er pd denne bakgrunnen at de mener de trenger mer spesial-
pedagogiske kompetanse i barnehagens eget personale. Barnehage B har planer om en liten om-
strukturering fra nyttdr. Barnehagen ensker 4 satse pa kompetanseutvikling. De pedagogiske le-

derne ser at skonomien blir en utfordring fremover.

Avsluttende kommentar

INOU 2012:1 pekes det pa at strukturelle og prosessuelle faktorer virker sammen for 4 skape en
god barnehage. God kompetanse og en stabil personalgruppe med hey tillit til hverandre kan sees
pa som en trygghetsfaktor for barn, da det er de samme voksne barna stadig treffer igjen. Dette

blir ogsa papekt av Vassenden og medarbeidere (2011). I tillegg er gode opplevelser og tilfredshet

med barnehagen sentrale aspekter ved kvalitet i barnehagene.

Informantene pd kommuneniva i de fire kasusene har noe ulike erfaringer med tanke pa hva som
er endringer i barnehagesektoren og eventuelt hva disse endringene skyldes. For noen er ikke end-
ringene forst og fremst koblet til innfering av rammefinansieringen. Det de har registrert, er et
stadig strammere budsjett. Det som tillitsvalgte understreker i intervjuet, er at de har fitt en stadig
viktigere funksjon med 4 folge med pa utviklingen i barnehagesektoren og holde seg oppdatert pa
aktuelle saker. De har en viktig rolle for eksempel ved ansettelser av personale og spersmal som
angdr bemanning i barnehagene, bade ndr det gjelder pedagogisk kompetanse og voksentetthet.
En endring som peker seg ut, er ressurser til styrerstillinger. Det kan se ut til at det blir mer og mer
vanlig at en styrerressurs skal dekke flere barnehager. Det betyr mindre tid til ledelse i den enkelte
barnehage, noe informantene mener har konsekvenser bade for den strukturelle og den pedago-
giske kvaliteten. Nedskjzring av vikarbudsjett skaper problemer for arbeidsmiljoet og muligheten

for de ansatte til 4 folge opp enkeltbarn slik det er onsket.

De pedagogiske lederne i de to barnehagene er samstemte pa en del av spersmalene vi stilte under
intervjuet. De holder hoyt fokus pd kvaliteten i det pedagogiske arbeidet, bide ved 4 folge opp
Rammeplanens temaer og ved 4 ha egne satsningsomrader. De er opptatt av kompetanse og kom-

petanseutvikling, men savner at de kan f3 anledning til & ta videreutdanning.

Det kommer tydelig fram at det i dette tilfellet er den private barnehagen som har merket over-
gangen til rammefinansiering som mest negativ. For dem har det blitt tydelig verre bide med tan-

ke pd innkjep av utstyr til barnehagen, bemanning og budsjetter generelt.
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Etter informantenes syn vil trang ekonomi og krav om innsparing pa sikt virke demotiverende pa
ansatte. I denne situasjonen blir barnehagens ledelse spesielt viktig. Nedskjeering av styrerstillinger
slik vdre informanter har erfart, vil da vaere en kritisk faktor for at den pedagogiske kvaliteten kan

opprettholdes.

Konsekvenser av overgangen til rammefinansiering av barnehagesektoren 65



66

3.3.4 Fokusgruppeintervjuer av styrere

Bakgrunn

Vi benyttet fokusgruppeintervju i to casekommuner. Kommunene er lokalisert i sentrale strok pa
hver sin kant av landet. Det var invitert til sammen 12 medlemmer i de to fokusgruppene, og med-
lemmene var rekruttert blant styrere i kommunale barnehager. Til sammen tre meldte forfall
samme dag som intervjuene fant sted. Deltakerantallet ble etter dette fem i den ene gruppen og fire
i den andre gruppen. Faglitteraturen legger vekt pa at antallet ber vaere fra fire til seks deltakere i
en fokusgruppe, bl.a. Dunbar (1997) og Wibeck (2011). Antallet i begge gruppene var siledes in-

nenfor rammene av det som faglitteraturen anbefaler.

Fokusgruppeintervjuene er gjennomfert som ustrukturerte intervju. Den ustrukturerte intervju-
formen legger vekt pd 3 lytte til og observere debatten som utspiller seg blant deltakerne i grup-
pen. Det er videre viktig at forskerne i denne intervjuformen skal vere tilbakeholden med styring
av debatten (bl.a. Wibeck, 2011). Intervensjon fra forskernes side skal likevel skje hvis debatten
avviker fra de oppsatte tema. I begge intervjuene ble det benyttet noe inngripen fra forskernes

side.

Begge gruppene ble presentert for to tema. Det forste temaet var felles og omhandlet eventuelle
virkninger av overgangen fra eremerkede midler til rammefinansiering av barnehagesektoren. Det
andre temaet handlet for den ene gruppen om nylig reversering av ordning med kommunale bar-
nehageforetak tilbake til ordineer kommunal driftsform. For den andre gruppen dreier tema to seg
om det motsatte; en sannsynlig eller mulig overgang til foretaksmodell for barnehagesektoren i

neer framtid.

I var sammenheng var det aktuelt & finne ut noe om eventuelle virkninger av endringer i barneha-
gesektorens rammebetingelser pd den ene siden (tema én), og eventuelle forskjeller i synspunkter
og erfaringer pa ulike organiseringsmodeller for barnehagedrift pad den andre siden (tema to). For
best mulig & kunne sammenligne data fra gruppene, er det konvensjon for at gruppene er sd ho-
mogent sammensatt som mulig (Morgan, 1998). Dette er ogsa noe av utgangspunktet for at re-

krutteringen ble gjort blant styrere i én av sektorene (kommunal sektor).

Flere forhold som har betydning

Prosjektets hovedtema er eventuelle virkninger av overgangen fra oremerkede midler til rammefi-

nansiering av barnehagesektoren.

I begge casekommunene gis det uttrykk for usikkerhet om hvilke faktorer som er utslagsgivende
for de utfordringer som sektoren for tiden har. I begge kommuner har det i sammenfallende peri-

ode med endringene i overferingsmidlene, ogsd skjedd andre strukturelle endringer som heyst tro-
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lig har betydning for barnehagedriften. Ettersom det er knapt to ar siden overgang til rammefi-

nansiering ble innfert, medvirker dette ogsa til et uoversiktlig bilde for sektoren.

Andre strukturelle forhold

I den ene kommunen inntreffer det omtrent samtidig med endring i overforingsmidlene, utskift-
ning av ledelsen for barnehagesektoren. Slik vi forstar, er dette ogsd en medvirkende drsak til at
det skjer en omorganisering (reversering) fra kommunalt foretak til vanlig kommunal barnehage-

drift.

I den andre casekommunen inntreffer det endringer i flere forhold, ved at det i kommunevalget i
2011 skjer et politisk sceneskifte og samtidig ogsa en overgang til parlamentarisme med byrads-

inndeling.

Disse forhold, sammen med at overgangen til rammefinansiering er av relativ ny dato, gjer for-
holdene generelt uoversiktlige i begge casekommunene, og det er dermed vanskelig 4 isolere even-
tuelle virkninger av rammefinansieringen fra andre forhold som matte spille inn. P4 den ene siden
kan det her vere tale om andre strukturelle forhold som kan ha likhetstrekk med virkninger av
endringer i overforingsmetoden, samt forhold som eventuelt kan ha en dempende effekt pd denne
endringen. Folgende utsagn fra to informanter i begge intervjuene illustrerer pa sett og vis den si-

tuasjonen som foreligger.

En informant forteller: «I tillegg har det vart politisk skifte ved overgang fra redt styre til borger-
lig styre. Man vet ikke helt hva som er hva [...]. Det har vert sd kort tid, bare to ar, til 4 se effek-
tene av endringen fra eremerkede midler til rammefinansiering». Og en annen informant uttaler:
«Det er sa mange uklare faktorer. Jeg skjonner det ikke. Men ndr vi skal spare og kommunens

ramme gjelder, s ser vi kanskje mer endringer etter hvert?».

Med dette som bakgrunn, blir utgangspunktet 4 vurdere hvilke eventuelle virkninger som er mest

ioynefallende som folge av overgangen fra eremerkede midler til rammefinansiering.

Fra eremerkede midler til rammefinansiering (hovedtema 1)

Barn med behov for ekstra ressurser

I begge casekommunene var det likhetstrekk i oppfatningen av at vilkdrene for barn med spesielle
behov er under endring. I den ene gruppen nevnes dette som forste tema etter at debatten er
kommet i gang. I den andre gruppen omtales temaet ogsé tidlig, men etter at det har foregatt en
mer generell diskusjon om ”tingenes tilstand”. I den ene av fokusgruppene har en informant fel-

gende kommentar:
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Jeg tenker konkret i forbold til rammefinansiering pd midler til barn med nedsatt funk-
sjonsevne da, for var jo det oremerka men nd er jo det litt mer i ramma. Og jeg kan ikke
akkurat si vi har fdtt okt bemanning for d kompensere for det.

Og fra en annen faller denne kommentaren: «Nei, den bemanninga har vi jo mista. Det har ikke

okt noen bemanningsnorm for gvrig».

Forste informant legger til: «Vi har tapt masse pd det, vi som har mange barn som trenger noe

ekstra».

Vi lar denne informanten ha den avsluttende kommentaren:

Barna kommer fra ulike familier med ulike bebhov. Mange fdar mye bjemmefra og kan tdile
d ikke fd sd stor oppfolging fra barnehagen, men vi har mange som er prisgitt den opp-
merksombeten de fdr fra barnebagen.

Fra den andre fokusgruppen siterer vi folgende utsagn om samme tema fra en av informantene:

Jeg bar kanskje storst bekymring for midler til barn som trenger ekstra hjelp og stotte. Jeg
vet ikke bvor mange dr siden denne summen har stdtt fast. 1 ettertid har det jo kommet
mange nye barnehageplasser til. I de nye barnehagene har det jo ogsd kommet til barn
som har bebov for ekstra hjelp og stotte. Pd dette omrddet skjer det heller ingen endring
til neste dr — hvis forslagene gdr igjennom.
Temaet med eventuelle endringer i ressurser til barn med spesielle behov, opptok styrerne i begge
gruppene. Med utgangspunkt i var gjengivelse av diskusjonene mellom styrerne ovenfor, er det
grunn til 4 anta at det i casekommunene gradvis er i ferd med 4 skje en uheldig utvikling i ressurs-
tilgangen til barn med spesielle behov. Det er likevel ikke grunnlag for, med bakgrunn i intervjue-
ne, & trekke noen konklusjon om at innferingen av rammefinansiering alene er forklaringen pd
dette. Imidlertid registrerer vi en oppfatning av at utviklingen gar i feil retning, og at man generelt

er mer skeptisk til framtiden nar det gjelder ressurstildelingen for & mete disse barnas behov.

Folgende uttalelser fra to informanter kommer lengre ut i diskusjonen, men har relevans for tema-

et:

Barn med spesielle bebhov gdr ogsd i private barnebager — det vet vi jo. Men det er nesten
ingen barn med minoritetsbakgrunn som gadr i de private. Vi har mange barn som fir
sprakopplering — og stotten til dette har ikke veert okt pd 17 dr.

«QOg asylbarna som skulle prioriteres — dem var jo det ogsé bare vi som tok inn».

Uttalelsene dekker ogsa delvis den oppfatningen vi har fitt gjennom fokusgruppeintervjuene, om
at det pa styrerniva i kommunal sektor i begge casekommunene, eksisterer oppfatninger av at
barnehager i privat sektor noen ganger kommer “heldigere” fra enkelte oppgaver, noe kommenta-
ren ovenfor kan tyde pa. Det ligger imidlertid utenfor oppdraget & ha noe formening om dette,
men vi registrerer at det i fokusgruppeintervjuene eksisterer et ”vi” og ”dem” — oppfatning blant

personalet i kommunal sektor. Trolig eksisterer denne type ”vi” og ”de andre” — oppfatninger
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ogsd blant personale i private barnehager. P4 bakgrunn av dette bor en kanskje starte en prosess
med tanke pé & styrke kommunikasjonen mellom personalgruppene i de to sektorene? Dermed
unngdr en kanskje at det skapes grobunn for uheldige oppfatninger om ”de andre”, og trolig vil
en dempe noe av den polariseringen som ser ut til 4 finne sted mellom kommunale og private ak-

torer i barnehagesektoren.

Bemanning

Begge gruppene ble bedt om & uttale seg om eventuelle endringer; som krav til styrers utdanning,
pedagogtetthet og voksentetthet i barnehagene, om bruk av dispensasjon fra pedagognormen, om
avvik fra pedagognormen med mer. Her folger utdrag fra begge debattene, og vi starter der en

informant fra den ene fokusgruppen tar ordet:

I forbold til krav til styrers utdanning har vi ikke merket okning i dispensasjonsbruk. Men
i forbold til dispensasjon fra pedagognormen har det veert okning i dr. Vi har flest dispen-
sasjoner fra bemanningskraveti § 18.

Kommentaren far tilslutning fra de andre.
I den andre gruppen utvikler diskusjonen seg mer og en av informantene starter slik:

Det er jo bare pedagognormen som er vedtatt, det er jo ingen bemanningsnorm som er
vedtatt. Vi ligger jo lavt ber i (sier navnet pd kommunen), vi sd jo det at i Oslo sd er det
omtrent 0,33 per lite barn og vi er 0,28... det er stor forskjell pd det altsd.

En annen informant utfyller: «Det er 0,28 voksen for barn under 3 dr, 0,16 for barn over tre ar i

de kommunale barnehagene i ... » (sier navnet pA kommunen).

En av informantene folger opp: «De foreslar & stramme inn i Oslo. At bemanningsnormen skal

vere opp til barnehagene. S4 det er mer likt sdnn som vi har det».
For en ny informant tar ordet og utdyper:

Vi ser jo at flere av oss tar fra de store og gir til de smd barna. For de klarer seg ikke uten.
De fleste har mdttet omrokere personale for at de smd barna skal fd det de md ha, og det
gdr igjen utover de store barna.

Den siste informanten avslutter: «Vi ma gjore det synlig, at vi faktisk gjor denne omfordelingen

internt. Ellers vet ingen om det».

Vi tar ogsd med en debattuttalelse som referer seg til bemanningsnormen, der informanten viser til
at en ikke ber ha en voksentetthet under 0,33, hvis den voksne skal ha tilstrekkelig sensitivitet i
forhold til barna. NOU 2012 ”Til barnas beste” (s. 263) viser for evrig til at interaksjonen og
samspillet mellom barn og voksne endres, nir forholdet mellom barn og voksne endres mellom

1:3 og 1:5. Med bakgrunn i debattene som utspant seg, oppfatter vi at det i den ene casekommu-
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nen, i den siste tiden har skjedd en gkning i bruk av dispensasjon fra pedagognormen. Debatten i
den andre gruppen berorte ikke dette temaet i samme grad. Her ble det i stedet papekt at man 1&

under den gjeldende bemanningsnormen.

Ressurser til bygg, vedlikehold og utstyr

I den ene av fokusgruppene ble vedlikehold av bygg, lokaler og anlegg tematisert ved at vi ba om
at det ble benyttet tid til denne delen av strukturkvaliteten. Som det framkommer nedenfor, kan

det se ut for at denne delen av strukturkvaliteten kan vere under press i enkelte kommuner:

En av informantene sier: «Det er trist 4 se at pd de nyere barnehagene [...], at de baerer preg av for

darlig vedlikehold. Malingen flasser — ting blir ikke tatt vare pa».

En annen uttaler seg: «Jeg har ikke til dags dato blitt invitert med pa & prioritere hva som ber ut-

fores i barnehagen. Jeg tror ikke de har oversikt over hva som trengs — og vi blir ikke tatt med

Denne informanten retter blikket mot inventar: «Ogsa usikkerhet til inventarutskiftninger seerlig
for de eldre barnehagene. Framtiden er blitt mer uforutsigbar. Det har skjedd en endring ved at

midlene tidligere ble brukt gjennom aret — nd er det mer sann lop og kjop i januar».

Utdragene fra samtalen over viser at styrerne opplever at det faktiske vedlikeholdet kan bli bedre,
at den langsiktige planleggingen kan styrkes og at styrerne i storre grad ber trekkes inn i planleg-
gingen. Med utgangspunkt i at fokus for debatten er eventuelle endringer med hensyn til den nye
finansieringsmodellen, tolker vi det slik at vilkarene for vedlikehold trolig ikke har blitt bedre i

denne aktuelle kommunen etter at den nye finansieringsmodellen ble innfort.

Kompetanseheving

Begge gruppene diskuterte eventuelle endringer i muligheter for kompetanseheving for personalet.
Forholdet i casekommunene synes noe forskjellig, ved at det i den ene kommunen fra sentralt hold
i kommunen er avsatt prosjektmidler til kompetansetiltak, men at involvering fra styrerne sann-
synligvis ikke har veert prioritert i prosjektet. I begge kommuner knytter det seg usikkerhet til hva
framtiden vil gi av muligheter for kompetanseheving. Vi gjengir her noe av diskusjonen som fore-

gikk i den ene gruppen.

En informant sier: «[Sier navnet pd prosjektet]... Det er satt av en del mill. til kompetanseheving,
og jeg forstdr at hva det skal satses pa ikke nedvendigvis er det vi vil satse pa. Det virker som

sprak er uinteressant, og det er vart viktigste satsningsomrdde over mange ar».

Det falger en diskusjon etter dette, om hvem som har det overordnede ansvaret for innholdet og

kompetansehevingen i prosjektet. Det er konsensus i gruppen om at dette er sektorleder. Noen av
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deltakerne konkluderer med at det her er fare for at barnehagene ikke ndr fram med sine uttalte

onsker og behov for kompetanseheving.

Diskusjonen i den andre gruppen bererer et trekk som trolig mer kan relateres til endring i finan-

sieringsformen. En av informantene uttrykker det slik:

«Langsiktig planlegging blir vanskelig. Jeg tenker veldig pd dette nd. Hadde planlagt d
bruke midler pd kompetanseheving — men nd vet jeg ikke om dette blir noe av». Det ui-

trykkes enighet i gruppen om at kompetanseheving er sdarbart.

En annen informant kommenterer rekruttering:

Rekruttering er ogsd under press, det er ikke mulig d gi permisjon med lonn til videreut-
danning. Dette gjelder slik som samlingsbasert utdanning som vi kunne gjore tidligere dr,
i forbindelse med assistenter som onsker d videreutdanne seg til forskoleleerer, nar bebo-
vet for fagutdannet personale er stort.
Informanten forklarer at slike rekrutteringsmidler brukes til & oppmuntre medarbeidere til 4 ta
forskoleleererutdanning nar rekruttering av forskoleleerere er utfordrende, men at slike midler ikke
er tilgjengelig lengre. En oppsummering av denne delen av debatten er at kompetanseheving for-
toner seg forskjellig i de to casekommunene. Dette har sammenheng med at det er avsatt pro-
sjektmidler til kompetanseheving i den ene kommunen, men at styrerne her er hayst usikre med
hensyn til hvordan det aktuelle prosjektet vil dekke barnehagenes reelle behov. I den andre kom-
munen erfarer vi av debatten at det knyttes uforutsigbarhet til, og lite positive forventninger til
hvordan kompetansebehovene i framtiden vil bli dekket. Gruppen er ogsa urolig for hvordan en
allerede utfordrende rekrutteringssituasjon skal bli i framtiden, nir en vet at nyutdannende net-

topp prioriterer faglige hensyn ved valg av arbeidsplass.

Virkninger av at gkte ressurser til kommunale barnehager automatisk forer til
okte ressurser til private barnehager

Begge gruppene ble presentert for denne problemstillingen. I begge gruppene var det deltakere som
bidro til en engasjert debatt. Fra den ene gruppen gjengir vi falgende, og starter med denne infor-

manten:

Det er veldig mye fokus pd det fra kommuneledelsens side de to siste drene. Husk at dere
md holde kostnadene nede, for ellers ... Sann var det aldri for. Vi md lete med lys og lyk-
ter slik at de private ikke far for mye eller mer.
En annen deltaker responderer: «Jeg opplever at de private barnehagene gir uttrykk for at de far
mindre midler nd enn tidligere». En annen har denne oppfatningen: «Mitt inntrykk er at de (priva-

te) opplever mer trygghet og forutsigbarhet nd — men det kan jo bare vere et inntrykk jeg har».
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I den andre gruppen ble temaet bergrt mer impulsivt tidlig i debatten, og falgende kommentar ble
gitt fra en av deltakerne: «Og det jeg tenker er at for hver krone vi far, skal de private f3 tilsva-

rende, og da koster det jo dobbelt sd mye».
Kommentaren ble fulgt opp slik av en annen informant:

Ogsd er det noe med det tekniske i det der, for det er jo ikke alltid lett d forstd det oko-
nomiske systemet og forstd hvordan pengene blir fordelt, men det er ogsd noe med det at
de pengene som vi far og hvordan vi bruker dem har vi klare foringer for hva vi skal bru-
ke dem til, men ndr de private far penger sd har de mindre foringer enn oss for hvordan
de trenger d bruke de pengene. Og den okonomiske — nesten konflikten som er mellom
kommunale og private barnebager, den er ikke dlreit.

En annen sier: «Nei, den er ikke alreit».

Tar en utgangspunkt i samtalen ovenfor, kan en si at mekanismen som benyttes, ved at overfe-
ringer til kommunale barnehager, automatisk ferer til overferinger til private barnehager, lett kan
fa utilsiktede virkninger som mistenksomhet og feiloppfatninger. Som vi er inne pa foran, sa kan
dette gi grobunn for polarisering mellom kommunale og private barnehager. Vi registrerer at en
stor yrkesgruppe som av samfunnsmessige arsaker ber std samlet, splittes i to leire, og som i stedet
for & utvikle fellesskap, utvikler mistenksomhet overfor hverandre. En kan selvsagt heller ikke ute-
lukke at enkelte kommuner bevisst benytter fordelingsmaten til 3 holde kostnadsniviet i kommu-

nale barnehager nede.

Endringer 1 driftsform (hovedtema 2)

Det er redegjort for innledningsvis, men vi gjentar her i korthet: I den ene casekommunen valgte
man etter en kortere periode 4 reversere ordningen med et kommunalt drevet barnehageforetak,
tilbake til ordineert drevne kommunale barnehager (gruppe A). I den andre casekommunen (grup-
pe B) utredes det for oyeblikket om den kommunale barnehagedriften i framtiden skal organiseres

som et kommunalt foretak.

Vi spurte gruppe A om hvilke motiver som foreld for forst & opprette et kommunalt barnehagefo-
retak. Folgende kommentar kom fra en av informantene: «Noe av tanken var 4 skille drift og
kontroll, bukken og havresekken, det var noen av drsakene». Og en annen foyer til: «Faglig kvali-
tet etter barnehageloven og ulike formalsparagrafer, at kommunen ikke skulle kontrollere seg selv,

fore tilsyn med seg selv».

Vart neste spersmdl var hvilke arsaker som 14 til grunn for at man valgte & ga tilbake til den opp-
rinnelige ordningen. En av informantene svarer slik: «Jeg har en klar formening om at det handlet
om at (.. nevner at det skjedde ny tilsetting av leder for seksjonen), som ensket a4 samle alt innen

oppvekst under ett tak». En annen sper: «Det har ingen sammenheng med den evalueringa som
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ble gjort?». Den forste informanten svarer: «Ingen som helst». Enda en tar ordet: «Vi fikk en ny
leder som ville samle oppvekst. Det var en skinnevaluering». Kommentaren far tilsutning fra flere.
Til slutt avrunder folgende informant temaet: «Det var vel det 4 ha mer kontroll, og kunne styre

innholdet i barnehagene».

Vi ville ogsa vite hvilke erfaringer styrerne hadde med foretaksmodellen. Her var synspunktene
delte, ved at noen mente at foretaksmodellen samlet barnehagene pé en god mate, og at det faglig
sett skjedde en del positive ting. Noen synspunkter dreide seg ogsa om at barnehagedriften ble mer
effektiv, bl.a. fordi det ble mindre avstand mellom medarbeidere og ledelse. Flere utsagn handlet

likevel om at en stort sett var forneyd med & vere tilbake i ordineer driftsform igjen.

I gruppe B er situasjonen at styrerne mentalt forbereder seg pa en eventuell overgang til et kom-
munalt eiet aksjeselskap. Vi ville vite hvilke tanker og betraktninger styrerne hadde med hensyn til

et slikt eventuelt scenario. Debatten starter opp slik, ved at en informant tar ordet:

Jeg vet ikke hva det egentlig betyr. Hva det betyr for personalet og hvilke konsekvenser
som kan folge av dette. Det er ingen som har fortalt oss dette. Vi bar etterspurt informa-
sjon om dette i nesten et dr. Forbdpentlig vis vil en utredning gi noen svar.

En annen deltaker uttaler seg:

Det er skummelt at de gjor dette her. For det er ikke sdnn at de gjor dette for d fd hoyere
kvalitet. De tenker pd at det skal bli mer lonnsomt for kommunen. Vi kan gjore det mer
lonnsomt allerede nd. Hvis vi kutter ut pd personalet og pd kompetansetiltak, men da gir
jo kvaliteten ned. Og da er det vel beller ingen som vil jobbe her lenger.
Deler av diskusjonen handler videre om at utredningen ikke dreier seg om hvordan framskaffe
bedre kvalitet i de kommunale barnehagene, ut fra resonnementet om at utredningen trolig ikke
stiller denne type sporsmal. Det er vart inntrykk fra debatten, at det over tid er bygget opp for-
ventninger eller forhdpninger om at ndr malsettingen om full barnehagedekning er nidd, sa skulle
det veere tid for konsolidering, for utvikling av kvalitet. Det ser ogsd ut for at deltakerne opplever

den pdgdende prosessen som noe som skjer over hodene pa dem:

Jeg vet ikke om det er en onskedrom eller noe jeg egentlig tror pd. Men jeg tror at de vil
oppleve at det egentlig ikke er sda mye d spare. At de allerede har en veldig lav personal-
tetthet og hoy barnehagedekning. Vi bar jo noe av den laveste personaltettheten i [...], og
noe av den hoyeste prosentuelle dekningen av barn under tre dr. Hvis man ser pd det —
hvor fins det penger d hente?

«Jeg syns i bvertfall at vi md bli tatt med, fa komme med innspill».

«Huor er foraene for d bli hort?»
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Oppsummering

Fra eremerkede midler til rammefinansiering

Det er et hovedinntrykk, at det i begge debattene i fokusgruppene tegnes et bilde av en uoversikt-
lig situasjon som gjer det problematisk & skille ut eventuelle virkninger for barnehagesektoren som
overgangen til rammefinansiering isolert sett har fort til. Begge gruppene gir ogsa uttrykk for at
ordningen med rammeoverforing er sdpass ny, at dette i seg selv gjor det vanskelig & se hvilke
konsekvenser den nye ordningen inneberer. I den ene kommunen skjedde det omtrent samtidig en
utskiftning av eksisterende ledelse i sektoren, og som folge av dette gikk kommunen bort fra en
ordning med barnehagene organisert i en kommunal foretaksmodell. Medlemmene av denne fo-
kusgruppen var noksa unisone i oppfatningen av at det var vanskelig 4 se hvilke faktorer som vir-

ket inn pa hva.

I den andre fokusgruppen var bildet kanskje mer uoversiktlig, fordi man her nylig bdde hadde inn-
fort parlamentarisme med byrddsinndeling, og at det samtidig ogsd hadde skjedd et politisk sty-
ringsskifte i kommunen. Ogsd i denne gruppen var oppfatningen at virkninger av overgang til

rammefinansiering var vanskelig 4 fa oversikt over.

Fra debattene i begge fokusgruppene erfarer vi noen hovedtrekk. I en innledende fase i begge in-
tervjuene (debattene) ble det uttrykt bekymring for en utvikling som innebzrer ferre ressurser til
barn med spesielle behov. Det fortelles om at det generelt er faerre i personalet til & folge opp den-
ne gruppen av barn, og for 4 kompensere for dette, ma det overfores personale fra grunnbeman-
ningen. Det papekes ogsd at summen av midler til barn som trenger ekstra hjelp og stette har vert
uendret i mange 4r, til tross for at det i de senere drene har kommet nye barnehager til, og en folge
av dette er at antallet barn med spesielle behov ogsd har okt. Med bakgrunn i uttalelsene vil det
saledes vaere mindre ressurser per barn med behov for ekstra hjelp og stette i dag, enn for noen ar
tilbake. Dette utviklingstrekket ma en kunne anta vil sl negativt ut pa voksentettheten generelt i

barnehagene.

Nar det gjelder bruk av dispensasjon fra pedagognormen, meldes det ogsd om at bruken av dette
har okt i den senere tid. Det vises ogsa til at bemanningsnormen er under press, og at det derfor
flyttes personale internt for 4 gi sterre prioritet til de minste barna. Det uttrykkes ogsd bekymring

for at dette ikke er tilstrekkelig kjent for omgivelsene.

Fra intervjuene fester det seg et inntrykk av at vedlikehold av bygg og lokaler nedprioriteres, og at
styrere ikke involveres i planleggingen av vedlikeholdet. Vi far inntrykk av at dette ikke er et nytt
fenomen, men at dette har foregatt over tid. Nar noe blir utbedret, sé skjer dette mer etter inn-
fallsmetoden, slik en av informantene uttrykker det. Videre beskrives det for oss, at nyere byg-

ninger ikke ivaretas, og at det er usikkerhet med hensyn til inventarutskiftninger i de eldre barne-
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hagene. Serlig for det siste gjelder det, at tidligere kunne det brukes midler pa slike ting lopende

gjennom aret, men at: «nd er det mer sann lep og kjep i januar».

Med hensyn til kompetanseheving for personalet, tolker vi intervjuene slik at det er usikkerhet og
fa positive forventninger til, om barnehagenes egne planer kan bli realisert innenfor de rammene

som na gjelder.

Debattene i de to gruppene berorte ogsd erfaringer med at okt ressurstildeling for kommunale
barnehager, automatisk forer til okt ressurstilgang til private barnehager. Her bidrar debattene til
a synliggjore at denne tildelingsmdten kan ha en polariserende effekt for personalgruppene i
kommunale og ikke-kommunale barnehager. En kan kanskje ikke utelukke at maten dette prakti-
seres pd er en mdte 4 holde ressursbruken nede pd. Uansett registrerer vi at en samfunnsmessig
viktig yrkesgruppe splittes i to leire. Selv om dette er en utilsiktet virkning av en mdte & fordele
wskonomiske midler pd, og som myndighetene har bestemt, s er det vanskelig 4 mene annet enn at
det er en uheldig effekt at to store personalgrupper settes opp mot hverandre. Intervjuene peker
ogsd i retning av at tildelingsmekanismen skaper et uoversiktlig skonomisk bilde for kommunale
barnehager. Trolig er situasjonen den samme ogsd for ikke-kommunale barnehager, ved at man

her bl.a. vil fa utfordringer med langsiktig planlegging.

Ordinzr driftsform vs foretaksmodell

I den kommunen som har reversert ordningen med et eget kommunalt foretak for barnehagene,
viser intervjuet at oppfatningene til dels er delte i gruppen. Innledningsvis redegjorde gruppen for
at et av hovedmotivene for 4 opprette et kommunalt foretak for barnehagedrift, var at en ville
skille drift og kontroll, at kommunen ikke skulle fore tilsyn med seg selv. Det vises til positive er-
faringer med at barnehagene opplevde seg som en mer samlet enhet, samt hoyere effektivitet fordi
kommandoveiene var kortere enn i en ordinzer kommunal driftsform. Flertallet i gruppen synes
likevel & veere komfortable med & veare tilbake igjen i ordiner driftsform. Pa spersmal om hvorfor
ordningen ble reversert, virker det relativt entydig at dette har sammenheng med tilsetting av ny
ledelse i sektoren, og dennes behov for bedre kontroll og muligheter til & styre innholdet i barne-

hagene.

Fokusgruppen i kommunen som beveger seg i retning av 8 omgjere kommunale barnehager til et
kommunalt aksjeselskap, synliggjorde gjennom debatten (intervjuet) skepsis mot en slik utvikling.
I denne kommunen, og i sikkert mange andre kommuner, har det blant personalet bygget seg opp
forventninger om, at nir den omfattende barnehageutbyggingen som har funnet sted de senere
arene var ferdig, sa skulle fokus rettes mot kvalitet og innhold i barnehagene. I stedet ser deltaker-

ne i fokusgruppen na for seg en framtid som hovedsakelig vil beere preg av hensynet til hvor kost-
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nader kan spares. Gruppen tegner ogsa et bilde av en pdgaende omstillingsprosess, som ikke i til-

strekkelig grad involverer barnehagenes personale, og hvor det etterlyses fora for 4 bli hert.
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4. Oppsummering

I flere deler av studien har vi erfart at det kan vaere problematisk & bestemme hvilke endringer
som har skjedd siden rammefinansiering ble innfert fra 1.1.2011. En hovedarsak til dette er den
relativt korte tiden som er gétt siden endringen ble innfert. Dette kan bl.a. illustreres ved at til-
gjengelig statistikk fra SSB for en del strukturkvalitetsindikatorer for 2012 fortsatt ikke foreligger,
men forst er tilgjengelige i juni 2013. Dette gjelder indikatorer som f.eks. voksentetthet i kommu-
nale og private barnehager 3. Informanter i en del intervjuer har ogsa kommentert det relativt kor-
te tidsforlepet som har gétt siden innferingen av rammefinansiering, som en utfordring i forhold
til & kunne papeke eventuelle utviklingstrekk. En annen hovedarsak er at informanter underveis
har orientert oss om lokale strukturelle endringer som har funnet sted i samme periode. Eksempler
pa det siste er politisk regimeskifte, ny sektorledelse, nye medarbeidere i administrative nekkelpo-
sisjoner samt overgang til parlamentarisme. Tidvis ser vi at slike endringer kan gi effekter som er
vanskelige & skille fra effekter av rammefinansieringen. Samlet bidrar disse forholdene til & tegne
et noe uklart bilde av situasjonen. Altsd; 4 avgjore hva som pavirker hva. Vi mener likevel at vi i
oppsummeringsdelen vil kunne si noe om sentrale utviklingstrekk siden 1. januar 2011, og der den

nye finansieringsformen utgjer et viktig element i dette.

4.1.1 Hvordan har fokuset pa kvantitet og overgangen til rammefi-
nansiering pavirket kvaliteten i barnehagesektoren?

Pedagog- og voksentetthet

Statistisk materiale fra SSB viser et utviklingstrekk med flere pedagoger i barnehagene i perioden
2007 — 2011. I samme periode er det imidlertid foretatt en omfattende barnehageutbygging som
gjor at malsetningen om full barnehagedekning stort sett er innfridd. Spersmalet er derfor om det

okte pedagogantallet star i forhold til antall nye barn i barnehagene.

Utdanningsforbundets beregninger med utgangspunkt i offentlig statistikk (tabell 2 s. 19) som er
korrigert for utvidet dpningstid i barnehagene, viser pa sin side at det generelt har vert en ned-
gang i pedagogtettheten fra 2007 — 2010, og at nedgangen fortsetter fra 2010 til 2011. Vi er ikke
kjent med om det foreligger tall fra 2012.

1 rapporten benytter vi i hovedsak begrepene kommunale og ikke-kommunale barnehager nér vi skiller pa eierform. I

SSBs statistikker omtales ikke-kommunale barnehager som private barnehager. Der vi gjengir eller viser til statistikker fra
SSB har vi valgt & benytte begrepet private barnehager pa denne eierformen.
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I var studie viser resultater fra sperreundersokelsen at pedagogtettheten er i en viss tilbakegang, og
sporreundersgkelsen blant pedagogiske ledere gir dermed statte til tallene som framkommer i ta-
bell 2 s. 19. I sparreundersokelsen er det serlig i kommunale barnehager i storre kommuner hvor

utslaget er storst.

Med utgangspunkt i tabell 3 s. 19, viser tallene en liten tilbakegang i voksentettheten i perioden
2010 - 2011 pa 0,1 og at dette gjelder for bide kommunale og private barnehager. I var studie
vises det ogsd en nedgang i voksentettheten, og hvor utslaget er storst i kommunale barnehager i
storre kommuner. I intervjuer med styrere kommenteres det at det er nedgang i bemanningsressur-
sen siden innferingen av finansieringsreformen. Nar tallene for voksentetthet for 2012 fra SSB
foreligger i juni 2013, vil utgangspunktet vaere bedre egnet for & si noe om hvilken utvikling statis-
tisk sett som har vert siden innfering av rammefinansiering. Barnegruppesterrelser kan assosieres
med voksentetthet, og her viser sperreundersekelsen en merkbar gkning i gruppesterrelsene. Dette

kan ha sammenheng med en nedgang i voksentettheten.

Vir studie tyder pd at voksentetthet og til en viss grad pedagogtetthet er i tilbakegang.

Vikarbudsjetter, dispensasjon fra pedagognormen og stabilitet i personalgruppen

I intervjuer med barnehageansvarlige, tillitsvalgte og pedagogiske ledere i casekommunene fram-
kommer det at vikarbudsjettene over tid har vert under press, og at situasjonen her generelt ikke
har bedret seg etter at kommunene har overtatt budsjettansvaret. Under dpent svaralternativ i

sporreundersgkelsen kommenteres det ogsd mangel pa vikarressurser. Sa vidt vi kan se foreligger
det ikke statistisk materiale som sier noe om vikarbruk og heller ikke utviklingstrekk for bruk av

vikarer i barnehagene.

Ut fra var vurdering tyder det pa at vikarbudsjettene er budsjettposter som lett blir hengende etter,
bl.a. fordi dette er et av de omradene som det er mulig 4 foreta innsparing pd. Det er grunn til &
anta at utviklingen ikke har bedret seg siden rammefinansieringen ble innfert, men at vikarbud-

sjettene trolig er blitt mer utsatt.

Spersmadlet om det har vert okt bruk av dispensasjon fra pedagognormen synliggjores i flere av
intervjuene, og kommentarene tyder pa at dispensasjonsbruken har gkt siden innfering av ramme-
finansieringen. Dette stottes ogsa av resultater fra sporreundersokelsen, som viser at dispensa-

sjonsbruken serlig har okt i Oslo, samt til dels i storre kommuner.
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Nar det gjelder stabilitet i personalgruppen, er dette et sparsmal som hovedsakelig berores av
sporreundersgkelsen, og hvor denne totalt sett viser en utvikling med mindre stabilitet blant per-

sonalet. Serlig virker Oslo & vere preget av denne utviklingen.

Barn med spesielle behov

Sperreundersokelsen viser en generell tilbakegang i tildeling av ressurser til barn med spesielle be-
hov. Dette stottes ogsd av intervjuer med styrere. I intervju med barnehageansvarlige framkommer
det at barn med spesielle behov i regelen gar i en kommunal barnehage. Dette korresponderer
ogsd med utsagn fra intervju med styrere. Sparreundersokelsen viser pa sin side at tilbakegangen i
ressurser til denne barnegruppen er storre i de kommunale barnehagene enn i de ikke-kommunale
barnehagene. Det er vart inntrykk at ressurstilgangen til disse barna peker i feil retning. Et relativt
hoyere antall barn med spesielle behov i kommunale barnehager kombinert med nedgang i ressur-

ser til denne barnegruppen,er ingen god kombinasjon.

Lokaler, lekeutstyr og uteomrade

Var studie tyder pa at de fysiske betingelsene som barnehagene drives under generelt er i tilbake-
gang i de kommunale barnehagene. I de ikke-kommunale barnehagene viser undersokelsen en
framgang. I sperreundersokelsen illustreres tilbakegangen ved at ressurser til leker og lekeutstyr og
ressurser til bygg og lokaler samlet viser lavest skdr. Utviklingstrekket stottes av enkeltintervjuer
og fokusgruppeintervju. At oppfatningen er sd ulik som den er mellom kommunale og ikke-
kommunale barnehager, kan ha sammenheng med at de kommunale barnehagene i sterre grad
disponerer eldre bygninger, inventar og lekeutstyr enn de ikke-kommunale barnehagene, men det-

te vet vi sd langt for lite om.

Prosesskvaliteten

Det er et hovedtrekk ved sparreundersokelsen at strukturkvaliteten vurderes & vere i tilbakegang
og at prosesskvaliteten vurderes 4 vaere i framgang. Nar det gjelder strukturkvaliteten, er denne
belyst fra forskjellige innfallsvinkler; ved enkeltintervjuer, fokusgruppeintervjuer, sperreunderse-
kelse og statistikk. For prosesskvaliteten er utgangspunktet for vare vurderinger i hovedsak spor-
reundersgkelsen og enkeltintervjuer. Vart inntrykk fra sperreundersokelse og intervjuer er at bar-
nehagepersonalet holder et hoyt fokus pa flere viktige sider av prosesskvaliteten, bl.a. foreldre-

samarbeid, medvirkning fra barna, arbeid med arsplan og barnas trivsel, for & nevne noen omra-

der.
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Oppsummering

I var studie har vi blant personale i barnehager registrert forventninger om at nar utbyggingen av
nye barnehageplasser var sluttfort, s skulle det rettes et fokus mot kvaliteten i barnehagene. Blant
personalet i de kommunale barnehagene oppfatter vi en misngye mot at dette ikke ser ut til 4 skje.
Vi registrerer en generell tilbakegang i ressursbruken pa strukturkvalitetsomradet, og serlig pa
omrdder som voksentetthet, barnegruppestorrelser, samt innkjep, investeringer og vedlikehold
knyttet til leker og lekeutstyr og bygg og lokaler. Serlig kommunale barnehager virker & vere ut-
satt for dette. I ikke-kommunale barnehager er bildet noe mer nyansert. Her ser vi bl.a. at de fy-

siske rammebetingelsene ser ut til & vere i framgang.

Hvor stor del av drsakene til nedgangen i strukturkvaliteten som kan tilskrives hhv. den kvantita-
tive satsingen og den nye rammefinansieringen vil bygge pa antakelser. Ut fra de intervjuer vi har
gjort, oppfatter vi at nedgangen i strukturkvaliteten har foregdtt over tid, altsa lengre enn fra
1.1.2011 da kommunene selv overtok den skonomiske prioriteringen av egen barnehagesektor. I
dette kan det ligge en forklaring om at den kvantitative satsingen har skjovet investeringer og
nyinnkjep til eksisterende barnehager nedover pa prioriteringslisten, uten at vi dermed kan fastsla

dette med bakgrunn i de data vi har hatt tilgang til.

Nar det gjelder virkninger av rammefinansieringen, tyder mye pd at det er gatt for kort tid siden
innferingen ble iverksatt til at denne endringen kan tillegges stor betydning for en nedgang i struk-
turkvaliteten slik var studie tyder pa. Imidlertid er det lite som tyder pd at rammefinansieringen
har fort til bedre vilkar for de kommunale barnehagene. Til en viss grad kan det i stedet virke som
at ikke-kommunale barnehager i denne perioden har fitt noe bedre vilkdr nar det gjelder pedagog-
tetthet, samt fysiske kvalitetsfaktorer som leker, lekeutstyr og bygg og lokaler. For den kommuna-
le delen av sektoren tyder imidlertid mye pd at den nye finansieringsformen har fort til uforutsig-
barhet og usikkerhet. Som vi nevner foran, si foregér det tidvis endringer i andre strukturelle for-
hold i kommune-Norge som kan ha innvirkning pa den enkelte barnehage. Dette kan bl.a. vere
politiske regimeskifter, endringer i sektorledelse og andre nekkelposisjoner som hver for seg kan
fore til ulike skonomiske prioriteringer i barnehagesektoren. Slike forhold gjeor det problematisk &

skille ut hvilke endringer den nye finansieringsformen har fort til for barnehagesektoren.

Der det foreligger en kombinasjon av ekonomisk usikkerhet og en nedgang i strukturelle deler av
kvaliteten, tror vi dette kan gi grobunn for misneye og frustrasjon i personalgruppen. Den storste
andelen av barn med spesielle behov finnes i kommunale barnehager. Utviklingen med nedgang i

ressurser til disse barna er storst i de kommunale barnehagene. Ressurstilgangen til barn med spe-

sielle behov ber etter vart syn folges neye i tiden som kommer.
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4.1.2 Hvilke konsekvenser har finansieringssystemet og det faktum at
om lag halvparten av sektoren er private barnehager hatt a si
for kvaliteten?

Effekter av endret finansieringssystem

I vére intervjuer og evrige analyser har vi viet mye oppmerksomhet pd det skillet som eksisterer i
sektoren mellom kommunale og private barnehager. Gjennomgdaende ser det ut til 4 ha blitt et
bedre samarbeid mellom kommunene og de private barnehagene og mellom de kommunale bar-
nehagene og de private barnehagene gjennom de siste par drene knyttet opp mot samarbeidsare-
naer og begrepet prosesskvalitet som vi tidligere har presentert i denne utredningen. Flere av vére
casekommuner trekker ogsa frem at private barnehager har vert helt nedvendig for 4 kunne opp-
nd den nasjonale mélsettingen om full barnehagedekning.

Samtidig som finansieringen av sektoren som helhet er endret fra oremerket tilskudd til rammefi-
nansiering, har ogsa finansieringen av de private barnehagene kommet inn i et opptrappingsregi-
me der det pa sikt skal gis 100 % kompensasjon til de private barnehagene for 4 sikre likebehand-
ling , riktignok med en trinnvis opptrapping. For en del kommuner har beregningen av dette til-

skuddet vert utfordrende, ogsa fordi retningslinjene fra sentralt hold har vert uklare.

Andelen private barnehager

Av gjennomferte intervjuer har vi fatt inntrykk av at endringer i finansieringssystemet har hatt
tilnaermet ingen betydning for de kommunene som utelukkende har private barnehager.

Dette henger sammen med at kommuner som ikke har tilsvarende kommunale barnehager, skal
benytte nasjonale gjennomsnittssatser for tilskudd til driftskostnader fastsatt av departementet ved
beregning av tilskudd til driftskostnader til ikke-kommunale barnehager.

P4 denne mdten har endringen av det totale finansieringssystemet ikke fitt betydning for finansie-
ring av barnehagesektoren p4 et operativt niva.

Virt inntrykk er at kommuner med en hoy andel private barnehager har overgangen til rammefi-
nansieringer hatt relativt liten betydning for ressursbruken i sektoren, i alle fall pa kort sikt. Men
her pekes det samtidig pa at det kan fa effekt pa lengre sikt.

For de kommunene med en lavere andel private barnehager har det vart mer fokus pa 4 finne
”rett bevilgningsniva” til sektoren etter endring av finansieringssystem. Dette har medfert at det i
flere av kommunene har blitt endringer i bevilgningene i lopet av dret for 4 i noen grad imete-

komme innmeldt behov fra barnehagene.

Tilbudet til enkeltgrupper og barn med nedsatt funksjonsevne
Ved flere anledninger har vére analyser avdekket at forholdene for barn med nedsatt funksjonsev-
ne og ovrige grupper med spesielle behov som krever spesialpedagogisk arbeid, har blitt svekket

etter overgangen til rammefinansiering. Gjennom et system med oremerket tilskudd hadde ogsa
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disse barna sin del av eremerkingen. Ved overgangen til rammefinansiering ble ogsd disse barna
en del av rammefinansieringen. Dette har medfert at en del av postene til barn med nedsatt funk-
sjonsevne har kommet under press og forsvunnet litt i mengden. Flere av vare casekommuner har
kompensert dette ved & fortsatt ha ulike ordninger for hvordan en finansierer tilbud i kommunene
til denne gruppen barn. Like fullt er det et relativt entydig bilde at denne gruppen pa sikt antagelig
vil fa en svakere stilling i kampen om ressurser.

Et gjennomgéende trekk i vire undersokelser er at denne gruppen barn gjennomgéende soker seg
til barnehagetilbud i kommunale barnehager, det samme gjelder barn med innvandrerbakgrunn.
Vi far oppgitt at en del av disse gruppene antagelig opplever det som tryggere d vere en del av et

kommunalt barnehagetilbud sé lenge barnet trenger ekstra oppfelging pa ulike mater.

Kvalitetsindikatorer

I folge var studie er det en generell nedgang i ressursbruken pd omrider som dekkes av struktur-
kvalitetsbegrepet. Bide i sperreundersokelse og intervjuer gir dette seg mest utslag i voksentetthet,
barnegruppestarrelser og mer fysiske rammebetingelser som bygg og lekeutstyr, samt det som
nevnes foran om barn med spesielle behov. Nar dette er sagt, viser studien at prosessorienterte
indikatorer er i framgang. Bildet er imidlertid nyansert, fordi mye tyder pa at det totale utviklings-
trekket for strukturkvaliteten er bedre for ikke-kommunal sektor enn for kommunal sektor. Jam-
for tabell 6 s. 42 som viser en gjennomsnittlig, om enn liten vekst for alle strukturindikatorer i
ikke-kommunale barnehager. Ogsd den gjennomsnittlige skdren for prosesskvalitetsindikatorene
er hoyere i de ikke-kommunale barnehagene. Det er grunn til her 8 minne om de forbehold vi har
tatt med hensyn til generalisering og som knytter seg til utvalgsmetode og lav deltakelse fra ikke-
kommunale barnehager i sperreundersgkelsen (se kapittel 2.2 foran). Med de begrensninger som
folger av dette, samt andre forhold som maétte virke inn (jf. kapittel 4.1.1) tegnes det likevel et bil-

de av at kvalitetsutviklingen for tiden er bedre i de ikke-kommunale barnehagene.

Utjevningsmekanismen som skal fore til en likere fordeling av ressursene mellom kommunale og
ikke-kommunale barnehager ser ut til 4 ha noen utilsiktede virkninger. Ute i de kommunale bar-
nehagene kan det noen ganger erfares som at en utsettes for et ”splitt og hersk — spill”, selv om
dette dpenbart ikke har vert hensikten. Som vi kommenterer i gjennomgangen av dpent svaralter-
nativ i sperreundersokelsen, sd tenker personalet seg om bade en og to ganger for de ber om mer
penger fra kommunen, fordi utskiftning av et lekeapparat i en kommunal barnehage fortoner seg
som “dobbelt sa dyrt” for kommunen. Ogsa i intervju med styrere trekkes dette fram som uheldi-
ge forhold. Vi oppfatter at dette kan virke dempende pd personalets motivasjon og de ambisjoner
personalet métte ha pa vegne av barnehagen. Vi kommenterer ogsé lengre framme i rapporten at
utjevningsmadten kan medvirke til en polarisering i forholdet mellom personalet i kommunale og
ikke-kommunale barnehager, og vi ser det uheldige at dette skjer i en samfunnsmessig viktig yr-

kesgruppe.
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4.1.3 Er det sammenheng mellom andelen private barnehager i kom-
munen og insentivet til kutt i barnehagebudsjettene?

Kommuner med hey andel private barnehager

Som nevnt tidligere er dette relativt uproblematisk i de kommunene som utelukkende har private
barnehager, siden disse kommunene bruker de nasjonale satsene for a beregne tilskuddet til de
private barnehagene. Det samme ser ut til & vere tilfelle for de kommunene med en hey andel pri-
vate barnehager. Dette er egentlig i noen grad overraskende siden disse kommunene vil ha et rela-
tivt sett storre potensiale ved & kutte i rammene til en liten kommunal sektor pa omradet for sd &
spare betydelige midler til utbetaling til en stor privat sektor. Disse kommunene ser imidlertid ikke
ut til 4 se det pd denne maten. Det antas at dette er fordi det eksisterer et gjensidig avhengighets-
forhold mellom de private barnehagene og kommunen. De private barnehagene er naturlig nok
avhengige av tilskuddet som kommunen utbetaler, og flere av barnehagene driver ogsa sin barne-
hagevirksomhet i kommunalt eide lokaler. P4 den annen side er kommunene med et lite utbygd
kommunalt barnehagetilbud avhengige av de private barnehagene for 4 gi et viktig tjenestetilbud
til kommunens innbyggere. Dette medferer at det ser ut til 4 vaere svake insentiver til 4 kutte i

barnehagebudsjettene i de kommunene som har en hoy andel private barnehager.

Kommuner med lavere andel private barnehager

I kommuner med en lavere andel private barnehager, eller mer eller mindre jevn fordeling mellom
private og kommunale barnehager, ser det i storre grad ut til 4 vaere et ris bak speilet at ekstra
midler til de kommunale barnehagene vil innebzere ekstra midler til de private. P4 denne méten vil
okt ressurstilgang til sektoren fa storre effekt enn kun pd de kommunale barnehagenes driftsbud-
sjett. Vart inntrykk er imidlertid ikke at det er serlig utbredt at kommunene har forsegkt 4 reduse-
re ressurstilgangen for 3 slippe billigst mulig unna vis a vis de private barnehagene. Fokus har i
storre grad vert pd 4 finne «riktig» niva pa bevilgningene. Samtidig har nok dette forholdet ligget
der i underbevisstheten. Det har nok ogsa vert slik at kommuner med en lavere andel private bar-
nehager i mindre grad foler det gjensidige avhengighetsforholdet mellom kommunen og de private
barnehagene som eksisterer i kommunene med heyere andel private barnehager. Dette ser ut til 4
ha fort til en okt bevissthet pa at ekstra midler til kommunale barnehager for en stor del ogsa be-
tyr ekstra midler til de private barnehagene uten at vi kan konkludere med at det har fort til ve-
sentlige insentiver til kutt i de kommunale barnehagebudsjettene.

En del av kommunene har ogsd trukket frem at de har veart usikre og tidvis ikke folt at de har
kontroll p4 hvor mye ressurser barnehagene skal/burde ha i den forste tiden etter overgang til
rammefinansiering, og at dette har veert et viktigere fokus det siste dret enn det 4 begrense ressurs-
overferingen til de private barnehagene.

Overgangen til rammefinansiering er av relativt nyere dato, det samme er opptrappingsplanen for

finansieringen for 4 oppna likebehandling for private barnehager. En kan nok dermed forvente seg
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at eventuelle effekter som denne problemstillingen soker 4 belyse, i storre grad vil vise seg om
noen ar nar bade rammefinansieringen og finansieringen av de private barnehagene har fatt ga seg

til og man har hestet erfaringer med de nye systemene.

4.1.4 Hvordan legitimeres bruken av offentlige midler til private bar-
nehager?

Flere av vare casekommuner har trukket frem at utbygging av private barnehager har vert ned-
vendig for sentrale politiske myndigheters uttalte mal om oppndelse av full barnehagedekning over
hele landet. For mange av vare casekommuner har dette kapasitetsargumentet vert sentralt i legi-
timeringen av den private delen av denne sektoren.

Et annet funn gjennom vart arbeid har vert endringen i forholdet mellom de private barnehagene
pa den ene siden og kommunen som forvaltningsorgan og de kommunale barnehagene pa den
andre siden. I lopet av de siste ett til to drene har samarbeidsklimaet blitt bedre. For noen ar siden
var det flere klagesaker og mer mistenksomhet mot utmdlingssystemet og praktiseringen av det. I
disse sakene var de private barnehagene gjennomgaende godt hjulpet av Private Barnehagers
Landsforbund (PBL). I vire casekommuner fremgar det at disse klagesakenes utfall gikk bade i
kommunenes faver og i kommunenes disfaver. Det har blitt anslétt i vire casekommuner at
kommunen fikk medhold i rundt 60 % av klagesakene. Det hevdes videre at mange av klagesake-
ne ikke nadvendigvis hadde sitt utspring i uenighet og konflikter, men snarere usikkerhet fra beg-
ge parter om hvordan systemet skulle praktiseres.

De siste drene har imidlertid forholdet til de private barnehagene gjennomgdende bedret seg. Flere
av kommunene har etablert gode rutiner for egne samhandlings- og koordineringsarenaer mellom
de private barnehagene, kommunen og de kommunale barnehagene. Dette har ogsd medfert i
storre grad at de private barnehagene har fatt ta del i kommunens opplegg for kompetanseheving
og -utvikling i barnehagene. De private barnehagenes andel av kostnader knyttet til dette har na-
turlig nok kommet til fratrekk i tilskuddsberegningene, men etter sigende oppfattes det som posi-

tivt for begge parter at en kan bidra til felles kompetanseutvikling.

4.1.5 I hvilken grad har organisering av barnehagedriften som egne
kommunale foretak hatt noe a si for kvaliteten?

En av vare casekommuner har tidligere organisert sin barnehagedrift som et kommunalt foretak
fremfor & ha det som en del av den kommunale organisasjonens kjernevirksomhet. Denne kom-
munen har senere reversert denne beslutningen og barnehagedriften er nd tilbake i den kommuna-
le organisasjonen.

Det har kommet frem béade fordeler og ulemper ved & vere organisert som et foretak. Pa fordels-

siden har flere av vdre intervjuer avdekket at en som et kommunalt foretak hadde bedre forutset-
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ninger for & utvikle en enhetsfolelse og folte storre eierskap til egen virksomhet. En organisering
som kommunalt foretak bidro ogsa til 4 skille eierrollen som kommunene har vis a vis barnehage-
ne og driftsrollen som barnehagene i stor grad selv er ansvarlige for. P4 denne méaten utviklet det
seg i storre grad en bestiller-utforer relasjon mellom kommunen og barnehagene. Dette forte til at
det ble en klarere arbeidsdeling og tilsvarende tydeliggjoring av ansvarsfordelingen som bidro til 4
utvikle sektoren. P4 den annen side medferte en foretaksorganisering at kommunen matte aksep-
tere 4 miste deler av kontrollen med virksomheten; bdde administrativt og politisk. I vare intervju-
er har det ogsa kommet frem at det i noen grad oppleves «tryggere» & vare en del av kommunen
fremfor et foretak.

Vi har videre undersokt bade motiver for og mulige effekter av at foretaksmodellen i denne case-
kommunen er reversert. Nar det gjelder motiver for reverseringen, ser det ut til at det forela et
administrativt enske om & samle sektoren under den kommunale organisasjonen for 4 bygge opp
en enhetsfolelse der. Selve foretaksmodellen blir vurdert til & ha fungert godt organisatorisk og de
involverte var relativt forneyd med de effekter foretaksmodellen hadde for bade styringsformer og
kvalitetsfremmende barnehagearbeid. Det blir ogsd papekt at en viktig jobb etter at organiserings-
formen ble reversert, var 4 f4 med seg fordelene ved 4 vere foretaksorganisert, i form av gkt en-

hetsfolelse og ansvarliggjering, over i den kommunale organiseringen etterpa.
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Vedlegg

Resultater fra sporreundersokelsen

Bakgrunnsopplysninger

Din navarende stilling i barnehagen (N=182)

Annet 3,3%

Styrer 1,1%

Pedagogisk leder/avdelingsleder

95,6%

0,0% 20,0%  40,0%  60,0%  80,0%

100,0%

Figur 21 Din ndverende stilling i barnehagen. N: Alle

Utdanningsbakgrunn (N=178)

Annen utdanning | 0,6%

Annen universitets-’hogskoleutdanning I 1,1%

Forskolelerer med tilleggsutdanning _ 37,1%

Forskolelaerer m 61,2%

0,0% 20,0%  40,0%  60,0%  80,0%

100,0%

Figur 22 Utdanningsbakgrunn. N: Alle
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Over 20 000 innbyggere

5000 - 20 000 innbyggere _ 333%

Under 5 000 innbyggere

Kommunestorrelse (N=180)

8,3%

58,3%

0,0%

20,0% 40,0% 60,0%

80,0%

100,0%

Figur 23 Kommunesteorrelse: N: Alle
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Fylke (N=173)

Finnmark

Troms

Nordland

Nord-Trendelag

Ser-Trondelag

More og Romsdal

Sogn og Fjordane

Hordaland

Rogaland

Vest-Agder

Aust-Agder

Telemark

Vestfold

Buskerud

Oppland

Hedmark

Oslo

Akershus

Ostfold

0,0% 2,0% 4,0% 6,0% 8,0% 10,0% 12,0% 14,0% 16,0%

Figur 24 Fylke. N: Alle
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Annet

Avdelingsfri

Avdelingsinndelt

0,0%

Organisasjonsform (N=182)

8,8%

o)

6%

84

10,0% 20,0% 30,0% 40,0% 50,0% 60,0% 70,0%

6%

80,0% 90,0%

Figur 25 Organisasjonsform. N: Alle

80 barn eller flere

60-79 barn

46-59 barn

Under 45 barn

0,0% 10,0%

Barnehagestorrelse (N=179)

|

24,6%

22,3%

24,0%

|

29,1%

20,0%

30,0%

40,0%

Figur 26 Barnehagestorrelse. N: Alle
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Hverdagen i barnehagen

ingen endring) Gjennomsnitt N=152

Informasjonsflyt
Medarbeidertilfredshet
Samarbeid med styrer/leder
Trivsel blant barna
Trivsel blant ansatte
Oppfolging av enkeltbarn
Kompetanseheving for barnehageansatte
Utviklingsarbeid i barnehagen
Vurdering av egen virksomhet
Veiledning av ansatte pa avdelingen
Personalsamarbeid
Pedagogisk planlegging
Arbeid med arsplan
Medvirkning fra barna
Foreldremedvirkning
Samarbeid med andre barnehager i kommunen
Samarbeid med barnevern
Samarbeid med PPT
Samarbeid med helsestasjon
Samarbeid med kommunen som barnehagemyndighet
Samarbeid med barnehageeier
Samarbeid mellom barnehage og skole
Foreldresamarbeid
Ressurser til barnehagens bygg, lokaler og uteomrade
Leke- og oppholdsareal
Ressurser til leker, lekeutstyr og annet materiell, inne..
Bruk av ekstra ressurser til barn med nedsatt..
Spesialpedagogisk kompetanse
Bruk av dispensasjon fra krav til styrers utdanning
Bruk av dispensasjon fra pedagognormen
Stabilitet og kontinuitet i personalgruppen
Andel ansatte med barne- og..
Barnegruppestorrelse
Voksentetthet

Pedagogtetthet

I hvilken grad oppfatter du at det etter 1.1.2011 har skjedd endringer innenfor
de omradene som nevnes nedenfor? (1= meget negativ 5= meget positiv og 3=

3,57

3,45
3,60

3,53

2,0

4,0

Figur 27 Endringer etter 1.1.2011. Gjennomsnitt. N: Alle 1-5.
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Tabell 7 Endringer etter 1.1.2011. Gjennomsnitt rangering. Lav til hay. N: Alle 1-5.

Gjennomsnitt

Ressurser til leker, lekeutstyr og annet materiell, inne og ute 2,61
Barnegruppestorrelse 2,66
Voksentetthet 2,66
Ressurser til barnehagens bygg, lokaler og uteomrade 2,68
Leke- og oppholdsareal 2,80
Samarbeid med kommunen som barnehagemyndighet 2,82
Stabilitet og kontinuitet i personalgruppen 2,86
Veiledning av ansatte pd avdelingen 2,87
Bruk av ekstra ressurser til barn med nedsatt funksjonsevne 2,87
Bruk av dispensasjon fra pedagognormen 2,91
Spesialpedagogisk kompetanse 2,92
Pedagogtetthet 2,95
Andel ansatte med barne- og ungdomsarbeiderutdanning 2,99
Informasjonsflyt 3,03
Oppfelging av enkeltbarn 3,07
Bruk av dispensasjon fra krav til styrers utdanning 3,07
Samarbeid med barnehageeier 3,08
Samarbeid med andre barnehager i kommunen 3,09
Vurdering av egen virksomhet 3,10
Samarbeid med barnevern 3,11
Utviklingsarbeid i barnehagen 3,14
Medarbeidertilfredshet 3,15
Kompetanseheving for barnehageansatte 3,16
Personalsamarbeid 3,18
Pedagogisk planlegging 3,19
Samarbeid med helsestasjon 3,22
Samarbeid med PPT 3,27
Samarbeid mellom barnehage og skole 3,28
Trivsel blant ansatte 3,28
Samarbeid med styrer/leder 3,29
Foreldremedvirkning 3,33
Arbeid med &rsplan 3,45
Foreldresamarbeid 3,53
Trivsel blant barna 3,57
Medvirkning fra barna 3,60
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Har det skjedd endringer i apningstiden siden 1.1.2011? N=150

Uforandret dpningstid 87,3 %
Redusert dpningstid I 2,7 %
Utvidet apningstid 10,0 %
0,0 % 20,0 % 40,0 % 60,0 % 80,0 % 100,0 %
Figur 28 Har det skjedd endringer i dpningstiden siden 1.1.2011? N: Alle.
Har endringen pavirket bemanningen? N=20
Uendret bemanning 70,0 [
Redusert bemanning - 20,0 %
Jkt bemanning 10,0 Do
0,0 % 20,0 % 40,0 % 60,0 % 80,0 % 100,0 %

Figur 29 Har endringen pévirket bemanningen? N: Redusert/utvidet apningstid.
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