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ALTERNATIVER TIL EGET RETTSSUBJEKT KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

SAMMENDRAG

I henhold til barnehageloven § 14 a skal offentlige tilskudd og foreldrebetaling komme barna i
barnehagen til gode. Barnehagen har i tillegg rett til & beholde et rimelig arsresultat. | de
tilfellene hvor ett rettssubjekt driver flere barnehager eller annen virksomhet er det krevende
for tilsynsmyndigheten a fa oversikt over eiendelene, gjelden og egenkapitalen til den enkelte
barnehage. Dette pavirker tilsynsmyndighetenes arbeid med a etterprgve at kostnadene som
fores i barnehagens regnskaper er korrekt, og at tilskudd og foreldrebetaling kommer barna til
gode.

Med bakgrunn i dette har Kunnskapsdepartementet foreslatt en regulering hvor det fastsettes et
krav om at hver private barnehage skal organiseres som et eget rettssubjekt.
Kunnskapsdepartementet har engasjert BDO AS for a foreta en analyse av konsekvensene ved
innfaring av dette forslaget og to andre alternative reguleringer:

1. Krav til at hver privat barnehage ma vaere organisert som et eget rettssubjekt
2. Utvidet BASIL-rapportering
3. Krav til regnskapsmessig skille

Det overordnede sparsmalet denne rapporten skal svare ut er i hvilken grad de ulike
alternativene bidrar til a sikre at offentlige tilskudd og foreldrebetaling kommer barna i
barnehagen til gode. Konsekvensanalysen vurderer virkningene for de private barnehagene og for
offentlige myndigheter. Virkningene er kategorisert i bade prissatte og ikke-prissatte virkninger.

Vare analyser viser at de prissatte og de ikke-prissatte virkningene peker i motsatt retning og at
det derfor ikke er ett alternativ som samlet sett kommer best ut. De prissatte virkningene er i
denne sammenheng merkostnadene for barnehagene og for de offentlige myndighetene, sett opp
mot dagens regelverk og dagens valgte organisering i sektoren. | vurderingen av hvilket alternativ
som er best ma de ikke-prissatte virkningene derfor veies opp mot merkostnadene som de ulike
alternativene vil medfere.

Det er vesentlig at leseren av rapporten er klar over at vurderingen av virkningene er gjort med
utgangspunkt i formalet om at offentlig tilskudd og foreldrebetaling skal komme barna til gode.
Med bakgrunn i dette vurderes de fleste ikke-prissatte virkningene som relativt ngytrale for
barnehageaktgrene. De fleste private barnehageaktgrene mener selv at de kan ivareta dette
formalet i dag. De ikke-prissatte virkningene er derimot vurdert sterkt positivt av myndighetene,
som mener formalet ikke kan ivaretas med dagens regelverk og organisering i sektoren. | sum blir
de ikke-prissatte virkningene derfor positive for barnehagesektoren samlet sett og ma vurderes
opp mot merkostnadene ved de ulike alternativene.

Det er viktig a papeke at vurderingene forutsetter at alternativene innferes som beskrevet.
Usikkerhetsanalysene vare peker blant annet pa at offentlige myndigheter per i dag har lite
erfaring med tilsyn med barnehager og at flere av KDs avrige forslatte endringer i
hgringsutkastet kan pavirke gjennomfgring av og forutsetninger for tilsyn. Det er ogsa usikkerhet
knyttet til kostnadsanslagene som ligger til grunn for de prissatte virkningene. Disse er
kvalitetssikret sa langt dette har vaert mulig innenfor oppdragets rammer.

Oppsummert viser vare analyser at bade de prissatte og de ikke-prissatte virkningene varierer
vesentlig mellom de tre alternativene. Innfgringen av krav om eget rettssubjekt har de hayeste
prissatte virkningene og er dermed det mest kostnadskrevende alternativet. Samtidig har dette
alternativet flest positive ikke-prissatte virkninger. Alternativet om regnskapsmessig skille har
noe lavere kostnader, men her er de ikke-prissatte virkningene vurdert & ha noe lavere positiv
konsekvens for offentlige myndigheter enn kravet om eget rettssubjekt.

Fordi de prissatte virkningene er hgyest for barnehagene og de ikke-prissatte virkningene er
hgyest for offentlige myndigheter, uansett alternativ, er det i praksis merkostnadene til
administrativ byrde som vil palgpe for barnehageaktarene, som ma vurderes opp mot de positive
konsekvensene for offentlige myndigheter. Den endelige vurderingen vil avhenge av
myndighetenes vekting mellom disse virkningene.
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2.2

ALTERNATIVER TIL EGET RETTSSUBJEKT KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

INNLEDNING

BAKGRUNN OG FORMAL

De siste ti arene har barnehagehagesektoren i Norge hatt en framvekst av starre private aktorer.
Samtidig har det vaert en gkende oppmerksomhet fra blant annet politisk hold og media om
inntjeningen i de private barnehagene, og sarlig i de starre kjedene. Tidligere undersgkelser
viser at det pagar en konsolidering i den private barnehagesektoren med en framvekst av starre
aktgrer som har gkt sine markedsandeler betydelig de siste ti arene.’

Per i dag er det ikke satt krav til hvordan private barnehager skal vaere organisert juridisk. Ulike
typer juridisk organisering stiller ulike krav til regnskapsfering, forskjellige muligheter for uttak
av midler, og innebaerer ulikt ansvar for deltakere og eiere. Dagens regelverk er i stor grad
utformet med utgangspunkt i et marked hvor barnehagesektoren bestod av enkeltstaende
barnehager. Regelverket tar ikke hgyde for en situasjon der flere av dagens private barnehager
ikke er selvstendige rettssubjekt, men registrert som en avdeling i et rettssubjekt som driver
flere barnehager eller annen virksomhet.? Pliktene etter regnskapsloven og bokfaringsloven
retter seg mot rettssubjektet. | tilfeller hvor barnehagene er registrert som en avdeling stilles
det dermed ingen andre krav til regnskapsrapportering og dokumentasjon enn det som
fremkommer av barnehageloven § 14 a og gkonomiforskriften til barnehageloven.
@konomiforskriften til barnehageloven krever at alle godkjente private barnehager skal
utarbeide et resultatregnskap for hver barnehage, men det kreves ikke rapportering av balanse.?

I henhold til barnehageloven § 14 a skal offentlige tilskudd og foreldrebetaling komme barna i
barnehagen til gode. Barnehagen kan imidlertid ha et rimelig arsresultat. | de tilfellene hvor ett
rettssubjekt driver flere barnehager eller annen virksomhet reiser dette en rekke
problemstillinger. Slik regelverket er i dag er det krevende for tilsynsmyndigheten a fa oversikt
over eiendelene, gjelden og egenkapitalen til den enkelte barnehage. Det er dermed
utfordrende a etterprgve at kostnadene som fares i barnehagens regnskaper er korrekt, og at
tilskudd og foreldrebetaling kommer barna til gode.*

For a sikre at offentlige tilskudd og foreldrebetaling kommer barna til gode er det viktig at
nasjonale myndigheter, kommunen og foreldre far tilstrekkelig informasjon om private
barnehagers skonomiske situasjon og finansielle stilling. Kunnskapsdepartementet (KD) foreslo
pa denne bakgrunn en regulering hvor det fastsettes et krav om at hver private barnehage skal
organiseres som et eget rettssubjekt. KD har opplyst at flertallet av haringsinstansene var
positive til forslaget, men at noen ogsa var kritiske. Enkelte av haringsinstansene mener det er
ungdvendig a stille krav om at hver private barnehage skal vaere et eget rettssubjekt, og har
kommet med forslag til andre alternativer.

MANDAT

BDO har fatt i mandat av KD a vurdere ulike alternativer til krav om at private barnehager skal
vaere egne rettssubjekter. Fglgende alternativer vil bli vurdert:

1. Krav til at hver private barnehage ma vaere organisert som et eget rettssubjekt
2. Utvidet BASIL-rapportering
3. Krav til regnskapsmessig skille

112016 hadde seks av de starste private barnehageaktarene en markedsandel pa til sammen over 30 prosent.
BDO, pa oppdrag fra Kunnskapsdepartementet. (2018). Markedssvikt, lennsomhet og gevinstrealisering i barnehagesektoren.

2 Kunnskapsdepartementet. (2019). Heringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Ny regulering av
private barnehager).

3 BDO, pa oppdrag for Kunnskapsdepartementet. (2019). Transaksjoner i forbindelse med oppkjep av private barnehager.

4 Kunnskapsdepartementet. (2019). Heringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Ny regulering av
private barnehager).
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KD opplyser at formalet med regelendringen er a sikre at offentlige tilskudd og foreldrebetaling
kommer barna i barnehagen til gode, og at dette pa en effektiv mate kan etterproves av
tilsynsmyndigheten. Det overordnede formalet er derfor a fa frem i hvilken grad de ulike
alternativene bidrar til a sikre at offentlige tilskudd og foreldrebetaling kommer barna i
barnehagen til gode. BDOs mandat innebaerer en vurdering av alternativene i henhold til et sett
med vurderingskriterier fastsatt av KD. For hvert av alternativene skal det ogsa gjares en
estimering av kostnader og innsparinger for de private barnehagene og offentlige myndigheter.
Videre skal det vurderes om innfering av alternativene vil kreve endringer i gkonomiforskriften
mv.

| analysen vil de tre alternativene vurderes opp mot nullalternativet® (dagens situasjon) og
hverandre (herunder spesielt alternativ 2 og 3 opp mot alternativ 1).

SENTRALE BEGREPER

Med hver enkelt barnehage referer vi i denne rapporten til en barnehage som er godkjent etter
barnehageloven § 10 om godkjenning. Den enkelte barnehage kan for eksempel vaere organisert
som et enkeltpersonforetak, et eget rettssubjekt eller som en avdeling i et rettssubjekt som
driver flere barnehager eller annen type virksomhet.

Med offentlige myndigheter referer vi i denne rapporten til kommuner og andre offentlige
myndigheter (KD, Utdanningsdirektoratet (Udir), mv). Begrepet offentlige myndigheter omfatter
dermed ogsa tilsynsmyndigheten.

Med rettssubjekt menes enhver som har evnen til a ha rettigheter og forpliktelser (rettsevne).
Bade mennesker og juridiske personer har rettsevne, og er dermed rettssubjekter.® Med en
juridisk person menes et rettssubjekt som ikke er en fysisk person, men et selskap, en
institusjon, en stiftelse, en forening eller lignende.”

Med regnskapsmessig skille menes det krav til at en virksomhet skal skille regnskapsfering av
ulike segmenter. | denne sammenheng innebaerer det krav om regnskapsmessig skille mellom
hver enkelt private barnehage i tilfeller der en barnehageaktgr har organisert flere barnehager,
eller driver annen type virksomhet, i ett rettssubjekt. Ved krav om regnskapsmessig skille skal
regnskapet skal settes opp med ulike ansvarssteder og fgres lapende etter reglene i
bokfgringsloven. Regnskapsmessig skille er standarden som for eksempel E@S’ overvakingsorgan
EFTA Surveillance Authority (ESA) har lagt seg pa som det vanlige kravet til skille mellom
virksomheter av ulike formal i statsstgttesaker. Regnskapsmessig skille representerer et krav til a
matte skille virksomhetens gkonomi i to eller flere separate regnskaper, og innebaerer ikke noe
organisatorisk inngripen i virksomheten. | kapittel 3 beskrives regnskapsmessig skille mer
detaljert.

Med barnehagesektoren mener vi barnehageaktgrer (eiere av private barnehager), foreldre,
offentlige myndigheter med ansvar for sektoren (KD, Udir, kommuner mv.) samt andre
interessenter. Et avgjerende prinsipp som ligger til grunn for reguleringen av private barnehager,
er at offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal komme barna i barnehagen til gode. Dette
prinsippet er lagt til grunn for de vurderingene som fremkommer av denne rapporten.

Med juridisk ansvar mener vi at barnehager som er organisert som egne rettssubjekter, rettslig
kan bli stilt ansvarlig for eventuelle unnlatelser/lovstridige handlinger. Med gkonomisk ansvar
referer vi i denne rapporten til i hvilken grad det er tydelig hvilke gkonomiske forpliktelser,
herunder hvilke eiendeler og gjeld, den enkelte barnehage har. Videre i hvilken grad den enkelte
barnehage star ansvarlig for et gkonomisk tap (rettslig, noe som derfor ogsa vil ligge under
juridisk ansvar). For ytterligere informasjon om styrets ansvar i et aksjeselskap, se vedlegg 1.

«Internkontroll er en prosess, utfart av en virksomhets styre, ledelse og gvrige ansatte utformet
for a gi rimelig sikkerhet for oppndelse av malsettinger relatert til drift, rapportering og
etterlevelse.»® Per i dag stilles det ikke krav til at barnehageaktarene skal ha et

5> Nullalternativet defineres som en viderefgring av dagens situasjon.
6 Store norske leksikon. (2018). Rettssubjekt. Hentet 6. februar 2020 fra https://snl.no/rettssubjekt
7 Store norske leksikon. (2017). Juridisk person. Hentet 6. februar 2020 fra https://snl.no/juridisk_person

8 COSO (2013). Internkontroll - et integrert rammeverk. Sammendrag.
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ALTERNATIVER TIL EGET RETTSSUBJEKT KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

internkontrollsystem som systematisk skal legge til rette for a folge opp at barnehagen oppfyller
kravene i barnehageloven med forskrifter.

AVGRENSNINGER

De tre alternativene vurderes opp mot nullalternativet og hverandre (herunder spesielt
alternativ 2 og 3 opp mot alternativ 1), som omtalt over under mandat. KD har i 2019 sendt ut
flere forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter der det ogsa nevnes en rekke andre
forslag til endringer.® '° Disse forslagene er utenfor vart mandat a vurdere og de er i
utgangspunktet derfor ikke hensyntatt i de ulike alternativene. Enkelte av forslagene er
imidlertid inkludert i en usikkerhetsanalyse i slutten av denne rapporten. | sluttfasen av BDOs
oppdrag uttrykte KD at de gnsket saerskilte vurderinger knyttet til forslaget om at ansvar for
gkonomisk tilsyn overfgres fra kommunene til nasjonale myndigheter. Slike vurderinger er
dermed inkludert sa langt dette har vaert praktisk mulig.

Videre forutsetter analysen at de ulike alternativene innfares som beskrevet nedenfor. Dersom
det gjores endringer i innretningen av alternativene, vil dette kunne medfere endringer i
virkningene. Vi har ikke utredet skatte- og avgiftsmessige konsekvenser ved innfgring av
alternativene. Beregninger av eventuelt kompensasjonsbehov ved innfgring av de ulike
alternativene er ikke en del av BDOs mandat. Innfgring av en eventuell kompensasjonsordning i
forbindelse med innfgring av alternativene ma utredes naermere.

Alternativene som analyseres behgver ikke implementeres alene slik de er foreslatt. For
eksempel kan elementer av alternativ 3 benyttes i alternativ 1 og 2. Dette er avveininger som
myndighetene kan vurdere i et endelig valg av modell.

Analysen er basert pa informasjon og estimater fremlagt i haringsnotat, haringssvar, intervjuer
og dokumentasjon fra bergrte parter. Vi finner det riktig a presisere at vi ikke kan pata oss
ansvaret for fullstendigheten eller riktigheten i det grunnlagsmaterialet som har vaert
utgangspunktet for vare vurderinger. Dersom vi har mottatt uriktige eller ufullstendige
opplysninger, har vi ikke hatt anledning til & avdekke dette ut over overordnende
rimelighetsvurderinger.

Pa bakgrunn av fgringer fra KD er analysene og vurderingene i denne rapporten basert pa
informasjon fra private barnehageaktgrer og offentlige myndigheter. Ettersom formalet med
regelendringen er a sikre at offentlige tilskudd og foreldrebetaling kommer barna i barnehagen
til gode, er det imidlertid viktig a fa frem hvordan de ulike alternativene pavirker sektoren som
en helhet. Innhentet informasjon fra private barnehageaktgrer og offentlige myndigheter er
dermed supplert med innspill og vurderinger fra BDO. | vurderingene og analysene hensyntar vi
dermed hvordan innfaring av de ulike alternativene pavirker barnehagesektoren og dens
interessenter som en helhet. Dette inkluderer barnehageaktgrene, foreldre, offentlige
myndigheter (KD, Udir, kommuner mv.) og andre interessenter.

9 Kunnskapsdepartementet. (2019). Heringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Ny regulering av
private barnehager).

10 Kunnskapsdepartementet. (2019). Haringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven (Innfering av lovregler om psykososialt
barnehagemiljo og internkontroll mm.).
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ALTERNATIVER TIL EGET RETTSSUBJEKT KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

METODE OG ANALYSEGRUNNLAG

Analysegrunnlaget i denne rapporten er basert pa intervjuer, dokumentasjon fra bergrte parter,
KDs hgringsnotater og tilharende hgringsuttalelser, mater med oppdragsgiver og informasjon fra
offentlige kilder. Materialet er sammenstilt og kvalitetssikret for a kunne benyttes som grunnlag
for rapporten.

For hvert av alternativene er det gjort en estimering av merkostnader og innsparinger for private
barnehager og offentlige myndigheter. Ettersom flere av virkningene ikke er hensiktsmessige a
verdsette i kroner, inkluderer analysen bade kvantitative (prissatte) og kvalitative (ikke-
prissatte) vurderinger. | slike tilfeller ma en beregning av prissatte virkninger veies opp mot en
kvalitativ beskrivelse og verdsettelse av ikke-prissatte virkninger. BDO har analysert og vurdert
omfanget av virkningene, og verdsatt prissatte og ikke-prissatte virkninger ved bruk av
elementer fra en forenklet samfunnsgkonomisk analysemetode basert pa Direktoratet for
gkonomistyrings (DF@) rammeverk.

Rapporten vil ikke ta for seg en fullstendig analyse, som beskrevet i DF@s veileder for
samfunnsgkonomiske analyser, men fokusere pa fasene som omhandler beskrivelse av relevante
tiltak (alternativer), identifisering av virkninger samt tallfesting og verdsetting av virkninger."

BESKRIVELSE AV ALTERNATIVER

| denne rapporten vil vi vurdere ulike alternativer til krav om at hver enkelt barnehage skal vaere
et eget rettssubjekt. Nedenfor folger en beskrivelse av dagens situasjon og de ulike
alternativene med tilhgrende aktiviteter.

Nullalternativet - Viderefering av dagens situasjon

Dagens regelverk inneholder ikke krav til hvordan private barnehager skal vaere organisert
juridisk. Flere barnehager er i dag registrert som en avdeling i et rettssubjekt som driver flere
barnehager eller annen type virksomhet. Kravene i regnskapsloven og bokfgringsloven retter seg
mot rettssubjektet. | tilfeller hvor barnehagene er registrert som en avdeling stilles det dermed
ikke krav til regnskapsrapportering og dokumentasjon utover det som fremkommer av
barnehageloven § 14 a og gkonomiforskriften til barnehageloven.'?

De private barnehagene finansieres av offentlige tilskudd og foreldrebetaling, og far i dag et
driftstilskudd per heltidsplass fra det offentlige. Starrelsen pa driftstilskuddet til private
barnehager per heltidsplass er beregnet ut fra gjennomsnittlige ordinaere driftsutgifter per
heltidsplass i samme kommunes barnehager.'3 | henhold til forskrift om tildeling av tilskudd til
private barnehager § 5 skal kommunen gi paslag for administrasjonsutgifter pa 4,3 prosent av
gjennomsnittlige brutto driftsutgifter i kommunale ordinaere barnehager, familiebarnehager og
apne barnehager. Dette paslaget hensyntar at enkelte kommunale administrasjons- og
fellesutgifter som kan henfgres til produksjon av barnehagetjenester ikke er regnskapsfert pa
tjenestefunksjonene for barnehage.™

Det fremkommer av gkonomiforskrift til barnehageloven at forskriften skal sikre at tilskudd og
foreldrebetaling kommer barna til gode. | henhold til gkonomiforskrift til barnehageloven § 2 skal
det for hver enkelt private barnehage utarbeides et resultatregnskap som er godkjent etter
barnehageloven. Av forskriftens § 4 fremkommer det at opplysninger om bruken av offentlige
tilskudd og foreldrebetaling hvert ar skal rapporteres inn til kommunen og KD via barnehagens
resultatregnskap. Innrapporteringen skal skje pa et standardisert skjema fastsatt av
departementet, og barnehageakterene rapporterer inn resultatregnskapet i

! Direktoratet for gkonomistyring. (2018). Veileder i samfunnsgkonomiske analyser.
12 BDO, pa oppdrag for Kunnskapsdepartementet. (2019). Transaksjoner i forbindelse med oppkjep av private barnehager.
'3 Forskrift om tilskudd til private barnehager, (2015), § 3.

4 BDO, pa oppdrag for Kunnskapsdepartementet. (2019). Rapport om differensiering av driftstilskudd til private barnehager.
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rapporteringslgsningen BASIL.™ | tillegg til resultatregnskapet rapporterer barnehageaktgrene
informasjon om antall barn og antall arsverk i arsmeldingen for barnehager.'® 7

Videre fremkommer det av forskriftens § 3 at den enkelte barnehages resultatregnskap revideres
av statsautorisert eller registrert revisor, og at revisjonen skal folge revisorloven.'® Unntatt fra
dette er barnehageaktgrer som sammen med naerstaende eller selskap i samme konsern som
eier, kontrollerer ordinaere barnehager med til sammen faerre enn 20 barn eller
familiebarnehager med til sammen faerre enn 10 barn. Disse kan i stedet for revisor velge en
uavhengig regnskapskyndig til & attestere regnskapet. Tilsvarende gjelder for eiere som sammen
med naerstaende eller selskap i samme konsern som eier kun har én apen barnehage.

Revisors oppgave er a revidere regnskapet. Revisor avgir en uttalelse (revisjonsberetning) om
hvorvidt et regnskap i det alt vesentlige er i samsvar med et definert rammeverk,
regnskapsloven/BASIL/barnehageloven, for a gke sikkerheten for den eller de som skal godkjenne
regnskapet.' | et aksjeselskap skal generalforsamlingen godkjenne regnskapet. BASIL-
rapporteringen fra barnehager godkjennes av kommunen. Gjeldende revisjonsstandarder krever
at revisor ma forsta hvilke lover og forskrifter barnehagen er underlagt og hvordan barnehagen
overholder disse reglene. Videre kreves det at revisor ma revidere potensielle lovbrudd som kan
ha direkte betydning for vesentlige belgp i regnskapet, samt foresparre de ansvarlige om andre
lover og regler er overholdt og gjennomga korrespondanse med tilsynsmyndigheter knyttet til
dette.

Uavhengig av om barnehager er egne rettssubjekt eller ikke, skal revisor som nevnt revidere de
enkelte barnehagenes resultatregnskap. For barnehager skal revisors revisjon baseres pa at
gyldige og korrekt verdsatte/malte transaksjoner ligger til grunn for barnehagens regnskap, blant
annet i henhold til kravene i barnehageloven § 14 a farste ledd punkt a-c.?° Revisor avgir
imidlertid ikke en konklusjon om at pengene har kommet barna til gode, eller at alle krav i
barnehageloven er fulgt. Revisors revisjonsberetning kan derfor generelt ikke tolkes som en slik
konklusjon. Denne vurderingen ma foretas av kompetent myndighetsorgan basert pa tilgjengelig
informasjon der regnskapsinformasjon og revisjonsberetninger er et viktig bidrag. Uavhengig av
omtale i revisjonsberetningen papeker revisor lovbrudd av betydning i nummerert brev til
barnehagen. Det kan vaere hensiktsmessig at kopi av nummererte brev til barnehagen sendes
tilsynsmyndighet pa samme mate som nummererte brev til stiftelser sendes stiftelsestilsynet.

Alternativ 1 - Krav til eget rettssubjekt

Ved innfgring av alternativ 1 ma hver enkelt private barnehage organisere seg som et eget
rettssubjekt. | denne sammenheng defineres hver enkelt barnehage etter samme niva som i
BASIL,%" men sma barnehager er unntatt (ordinaere barnehager med faerre enn 20 barn under
samme eier, familiebarnehager med faerre enn ti barn under samme eier eller apne barnehager

15 For ytterligere informasjon om hvilke opplysninger barnehagene skal rapportere inn i resultatregnskapet se:
https://www.udir.no/contentassets/9cdf20aa29a4469594b144ba344ea887/aarsregnskapskjema_179-bm.pdf

16 For ytterligere informasjon om hva barnehageaktarene skal rapportere inn i arsmeldingen se:
https://www.udir.no/contentassets/3c671436c56c41aaacbabd14366408be/aarsmeldingskjema_204_bokmal.pdf

7 For ytterligere informasjon om hva barnehagene skal rapportere inn se: https://www.udir.no/tall-og-
forskning/datainnsamling--kilder/basil/

'8 |ht. revisorloven skal revisor «vurdere om arsregnskapet er utarbeidet og fastsatt i samsvar med lov og forskrifter, og om den
revisjonspliktiges ledelse har oppfylt sin plikt til a serge for ordentlig og oversiktlig registrering og dokumentasjon av
regnskapsopplysninger i samsvar med lov og forskrifter» (revisorloven § 5-1). Videre skal revisor «utfgre revisjonen etter neste
skjenn, herunder vurdere risikoen for at det kan foreligge feilinformasjon i arsregnskapet som falge av misligheter og feil»
(revisorloven § 5-2).

19 Revisor kan konkludere med positiv konklusjon (at regnskapet er i samsvar med rammeverket), med positiv konklusjon med
forbehold pa angitte omrdader, med negativ konklusjon (at regnskapet ikke er i samsvar med rammeverket) eller med
konklusjon om at revisor ikke kan uttale seg.

20 Barnehagelovens § 14 a, punkt a-c, vil normalt identifiseres som risikoomrader ved revisjonen av barnehager.

21 De som er godkjent som barnehage etter barnehageloven §§ 1 og 2. Jf. Forskrift om regnskapsplikt for godkjente ikke-
kommunale barnehager (gkonomiforskrift til barnehagelovens) § 2, skal barnehageeier «utarbeide et resultatregnskap for hver
barnehage som er godkjent etter barnehageloven».
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der det kun er én apen barnehage under samme eier). Store enkeltpersonforetak vil dermed
rammes av nye regler.?

Innfering av alternativ 1 (eget rettssubjekt) medfgrer at den enkelte barnehage blir underlagt
eksisterende regelverk for rettssubjekter, med klare krav fastsatt i lover og forskrifter. Flere
selskapsformer kan defineres som et eget rettssubjekt, herunder aksjeselskap (AS), stiftelse,
ansvarlig selskap med delt ansvar (DA/ANS), selskap med begrenset ansvar (BA), samvirkeforetak
(SA) og kommandittselskap (KS). Fordi vi ikke har kunnskap om hvilken selskapsform de ulike
barnehagene vil bli, vil vi ikke kunne utrede de gkonomiske konsekvensene av saerskilte krav
knyttet til de enkelte selskapsformene. Regnskapsmessige krav er stort sett likt for alle
selskapsformer. | eksempler har vi lagt til grunn det regelverket som gjelder for aksjeselskaper.

Vi vet ikke hvordan private barnehagene vil velge a etablere de nye rettssubjektene. Dette kan
etter gjeldende rett gjgres via fisjon, eller ved opprettelse av en ny enhet og gjennomfering av
en transaksjon, med ulike kostnadskonsekvenser for barnehagene. KD bgr avklare
overgangsregler som sikrer at regnskapsmessige, skattemessige og avgiftsmessige virkninger er
ngytrale og avklart i forkant. Dette som alternativ til ordinaere fisjons- eller transaksjonsregler.

Alternativet medfarer folgende krav:

e Eget regnskap etter regnskapslovens og bokfgringslovens krav

e Eget styre?

e Revisjon (for noen selskapsformer kan mindre virksomheter ha fravalg eller fravaer av krav til
revisor etter naermere regler)?

e Selskapsavtale (gjelder KS og DA/ANS)

Ovennevnte krav tilsier at dette alternativet ogsa innebaerer en etablerings- eller
omstillingskostnad for barnehager.

Egne rettssubjekter har som hovedregel revisjonsplikt.?> For barnehager som er unntatt krav om
eget rettssubjekt, vil dagens bestemmelser om krav til regnskap, bokfering og dokumentasjon i
gkonomiforskriften til barnehageloven viderefgres. Samtidig vil unntaket fra revisjonsplikten i
forskriften § 3 oppheves, og barnehagene som ikke blir palagt a vaere et selvstendig rettssubjekt
skal fa resultatregnskapet revidert av en statsautorisert eller registrert revisor.?®

Det forutsettes i dette alternativet at de private barnehagenes BASIL-rapportering erstattes av
en rapportering til Altinn. Arsregnskap er en definert aggregert rapport som ikke inneholder
informasjon pa regnskapskontoniva. For a sikre tilstrekkelig detaljniva pa innrapporterte
opplysninger fra barnehagene, vil det utarbeides en tilpasset lgsning i Altinn for innrapportering
pa regnskapskontoniva. Videre vil opplysninger som tidligere ble rapportert til BASIL, det vil si
opplysninger utover det som vanligvis fremkommer av et arsregnskap, rapporteres i Altinn.?’
Alternativet innebaerer at det utvikles en mer standardisert rapporteringslasning og at det
utarbeides en rapporteringsinstruks.

22 Kunnskapsdepartementet. (2019). Heringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Ny regulering av
private barnehager).

2 For informasjon om styrets ansvar i et aksjeselskap, se vedlegg 1.

24 For eksempel har aksjelovens § 7-6 unntak knyttet til starrelsen pa driftsinntekter, selskapets balansesum og gjennomsnittlig
antall ansatte.

25 Barnehager som etableres som et AS har revisjonsplikt jf. aksjelovens kapittel 7 (der det, jf. aksjelovens § 7-6 er noen unntak
for selskaper under gitte terskelverdier). Stiftelser har alltid revisjonsplikt. ANS/KS og DA (og SA/BA) har kun revisjonsplikt
dersom de kommer inn under regnskapslovens krav til regnskapsplikt, uavhengig av om de kan vaere bokferingspliktige, og kun
dersom de overstiger gitte terskelverdier som er noe mer begrenset enn for aksjeselskap (AS).

26 Kunnskapsdepartementet. (2019). Heringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Ny regulering av
private barnehager).

27 Informasjon fra offentlige myndigheter.
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Alternativ 2 - Utvidet BASIL-rapportering

Dette alternativet innebaerer ikke et krav om at hver private barnehage skal vaere ett eget
rettssubjekt, men en utvidelse av hvilke opplysninger som skal rapporteres til BASIL
sammenlignet med i dag. Opplysningene skal rapporteres inn arlig.

Utvidelsen vil omfatte falgende:

e Krav om rapportering av balanse

e Krav til spesifisering av lgnn (lann til daglig leder, per ansatt og per barnehage)

e Krav til spesifisering av pensjon (fordelt mellom pensjonskostnader knyttet til de ansatte og
administrasjonskostnader til forsikringsselskap)

e Krav til rapportering av transaksjoner med narstaende uavhengig av om de er innenfor
samme rettssubjekt eller ikke

| dette alternativet skal regnskapslovens prinsipper fortsatt legges til grunn.
Rapporteringslasningen i BASIL skal i tillegg standardiseres og utfylles med en klarere instruks.

Alternativet innebaerer i utgangspunktet krav om rapportering av fullstendig balanse. Vi ser ogsa
pa muligheten for & stille krav om at en begrenset del av balansen skal rapporteres. Den
begrensede balansen bgr inkludere barnehagens eiendeler?®, akkumulerte opptjente overskudd
og hvordan barnehagene er finansiert (hovedsakelig langsiktig gjeld). Ved hjelp av disse
opplysningene kan man i prinsippet gjgre en vurdering av den enkelte barnehages gkonomiske
situasjon.

| dette alternativet skal den enkelte barnehages resultatregnskap og balanse revideres av
statsautorisert eller registrert revisor. Revisjonen skal fglge revisorloven. Vi forutsetter at
unntaket som er formulert i departementets haringsnotat gjelder for alle alternativer der det er
relevant. Naermere bestemt betyr det at barnehager som unntas krav om eget rettssubjekt i
alternativ 1, ogsa unntas kravet om rapportering av balanse i alternativ 2.%

Alternativ 3 - Krav til regnskapsmessig skille

En mellomlgsning mellom alternativ 1 (eget rettssubjekt) og alternativ 2 (utvidet BASIL-
rapportering) er krav til regnskapsmessig skille via utarbeidelse av segmentregnskap som fullt ut
er basert pa lgpende ajourhold og prinsippene i regnskapsloven og bokfgringsloven.

Ved innfgring av dette alternativet ma det utarbeides en instruks som ma reguleres i forskrift.
Hvilke krav som stilles i dette alternativet vil avhenge av kravene som fremkommer av
instruksen. For myndighetene apner denne lgsningen for at det i instruksen kan legges inn
sarskilte krav til regnskapsferingen, for eksempel en angivelse av hvilke kostnader som skal
innga i rapporteringen.

| denne analysen antar vi at det innfares et krav om at atskilte regnskap (segmentregnskap) skal
fares lapende slik at det til enhver tid kan trekkes ut et regnskap for hver enkelt private
barnehage. Dette innebaerer at regnskapet skal vaere avstemt minst hver 2. maned for
merverdiavgiftpliktige og hver 4. maned for andre. | prinsippet innebaerer dette nesten like
strenge regler som kravene som stilles til eget rettssubjekt, uten at dette alternativet medferer
kostnader til skattemeldinger, arsrapport, revisjon av fullstendig arsregnskap, eget styre, krav
om aksjonaerregisteroppgave, terminoppgaver for merverdiavgift og arbeidsgiveravgift, og ev.
andre krav den valgte selskapsformen stiller. Sett opp mot krav til eget rettssubjekt vil dette
likevel apne opp for starre grad av skjgnn, spesielt knyttet til fordelingsngkler. Dette omhandles
naermere nedenfor.

Kravene ved innfgring av regnskapsmessig skille innebaerer:

e Utarbeidelse av atskilte regnskaper for resultat og balanse for a skape et tydelig skille mellom
hver enkelt barnehage. Dette innebaerer at alle transaksjonene skal kunne spores fra start til

28 Herunder hovedsakelig anleggsmidler og avskrivningsgrunnlag for eiendeler, som fast eiendom.

29 Barnehager som er unntatt i henhold til Kunnskapsdepartementets hgringsnotat: ordinare barnehager med faerre enn 20 barn
under samme eier, familiebarnehager med faerre enn 10 barn under samme eier og apne barnehager der det kun er én apen
barnehage under samme eier. Se Kunnskapsdepartementet (2019). Heringsnotat - Forslag til endringer i barnehageloven med
forskrifter (Ny regulering av private barnehager).
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slutt, og at transaksjoner mellom naerstaende ogsa innenfor samme rettssubjekt
dokumenteres.

e Alle fordelingsngkler som brukes skal dokumenteres, samt vaere transparente og
etterprevbare. | alternativ 3 gjgres fordelingen av kostnader internt i virksomheten, og
kommer ikke isolert sett til barnehagen fra en uavhengig tredjepart. Interne
fordelingsmodeller bgr dokumenteres pa linje med kravene i aksjelovens § 3-9 vedrarende
konserninterne transaksjoner. Sjablongmessige tilnaerminger bar som hovedregel ikke
aksepteres, det bar heller fremga et grunnlag for faktisk forbruk.

e Med tanke pa at rapportering til BASIL kun skjer en gang i aret, bar det ogsa foreligge
separate bankkonti for hver enkelt barnehage.

| tillegg innebaerer dette alternativet:

e Innfgring av ledelsesrapportering hvor ledelsen ma bekrefte at praksis for utarbeidelse av det
regnskapsmessige skillet er riktig, eksempelvis at fordeling av felleskostnader og prinsippene
bak dette er transparente og etterprevbare i trad med kravene i aksjelovens § 3-9. Dette
innebaerer for eksempel at klar og etterprgvbar dokumentasjon knyttet til grunnlaget for
vurdering av den enkelte barnehages forbruk av en fellestjeneste/-innkjep ma fremga.

e Krav om avstemming og kontroll mot selskapsregnskapet (alle barnehagenes regnskaper skal
utgjgre summen av selskapsregnskapet).

e Definering av kostnader som ikke anses som tilknyttet barnehagedriften: goodwill, rene
investeringsaktiviteter og eierskapskostnader unntatt styre og daglig ledelse.

e Standardisering av praksis for innrapportering til BASIL.

Segmentregnskapet skal rapporteres inn i BASIL.

| dette alternativet skal de opplysningene som barnehagen rapporterer inn til BASIL, inkludert
segmentregnskapet, revideres av statsautorisert eller registrert revisor. Revisjonen skal folge
revisorloven. Vi forutsetter at unntaket som er formulert i departementets hgringsnotat gjelder
for alle alternativer der det er relevant. Naermere bestemt betyr det at barnehager som unntas
krav om eget rettssubjekt i alternativ 1, ogsa unntas kravet om regnskapsmessig skille i
alternativ 3.3°

BERGRTE PARTER

| denne rapporten har vi, etter KDs @nske, innhentet informasjon fra private barnehageaktgrer
og offentlige myndigheter. Offentlige myndigheter omfatter i denne sammenheng bade
kommuner og andre offentlige myndigheter, og inkluderer som nevnt dermed ogsa
tilsynsmyndigheten. Innhentet informasjon er i analysene supplert med BDOs innspill og
vurderinger.

Intervjuer og dokumentasjonsinnhentingen ble gjennomfart i perioden 13-29. januar 2020. Vi har
gjennomfart intervjuer med og samlet inn dokumentasjon fra et utvalg bestaende av seks private
barnehageaktarer: tre starre aktarer og tre mindre aktgrer.?' | utvalget er det en spredning i
type barnehage (ordinaere barnehager og familiebarnehager) og hvordan barnehagen er
organisert (aksjeselskap, stiftelse og enkeltpersonforetak). Videre har vi gjennomfgrt intervjuer
og samlet inn dokumentasjon fra fire kommuner av ulik stgrrelse, samt et interkommunalt
selskap som har utfert tilsyn i den private barnehagesektoren. Det er i lgpet av prosjektet
innhentet dokumentasjon fra og gjennomfart to intervjuer med Udir, ett for a avklare de tre
alternativene og ett for & diskutere virkningene.

Det er kommunene som er ansvarlig for tilsyn med de private barnehagene. Ifglge Agenda
Kaupangs rapport «Kartlegging av kommunenes erfaringer med G praktisere regelverket om bruk

30 Barnehager som er unntatt i henhold til KDs hgringsnotat: ordinaere barnehager med faerre enn 20 barn under samme eier,
familiebarnehager med faerre enn 10 barn under samme eier og apne barnehager der det kun er én apen barnehage under
samme eier. Se Kunnskapsdepartementet (2019). Heringsnotat - Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Ny
regulering av private barnehager).

31 Vi har vaert i kontakt med flere barnehageakterer, men pga. prosjektets tidsramme var det kun et utvalg som hadde anledning
til a stille. Dette gjaldt spesielt mindre aktgrer og apne barnehager, der de personene som ville vaert aktuelle for intervju ogsa
daglig arbeider med barna og ikke kun administrativt.
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av offentlige tilskudd og foreldrebetaling i private barnehager»3* er det fa kommuner som
gjennomfarer tilsyn med de private barnehagene (og disse tilsynene har samtidig hatt liten
effekt). Det er foreslatt a overfgre ansvaret for gkonomisk tilsyn fra kommunene til nasjonale
myndigheter, vurderinger knyttet til dette forslaget er til en viss grad inkludert i analysene. Udir
er i dag tilsynsmyndighet for friskoler. Med bakgrunn i dette er opplysninger om alternativenes
virkning relatert til tilsyn ogsa innhentet fra Udir.

3.2.1 Omfanget av barnehager som blir bergrt

Med utgangspunkt i datagrunnlag fra BASIL for 201833 har vi identifisert hvilke barnehager som vil
bli pavirket ved en innfaring av de ulike alternativene. Datagrunnlaget inneholder totalt 3 057
private barnehager. Mer detaljert informasjon om metoden for identifisering av hvilke private
barnehager som blir bergrt finnes i vedlegg 2.

Pa bakgrunn av de ovennevnte punktene er andelen barnehager som pavirkes i de ulike
alternativene som falger:

e Alternativ 1 (eget rettssubjekt): 30 prosent av barnehagene.

- Enkeltstaende barnehager som ma endre eierform fordi de per i dag ikke er definert
som eget rettssubjekt: 7 prosent

- Barnehager som ma skilles fra andre barnehager i samme rettssubjekt: 23 prosent3

- | tillegg vil alternativ 1 fare til at 19 prosent® av de private barnehager ikke lenger er
unntatt krav om revisjonsplikt

e Alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering): 100 prosent av barnehagene.

- Andel barnehager som ma rapportere utvidet resultatregnskap og balanse: 89 prosent
- Andel barnehager som kun ma rapportere utvidet resultatregnskap (fordi de vil veere
unntatt krav om balanserapportering): 11 prosent

e Alternativ 3 (regnskapsmessig skille): 28 prosent av barnehagene.

- Andel barnehager i samme rettssubjekt som vil bli pavirket av regnskapsmessig skille:
28 prosent3¢

3.3 IDENTIFISERTE VIRKNINGER
KD gnsker at de ulike alternativene skal vurderes i henhold til felgende vurderingskriterier:

o Apenhet og transparens om gkonomiske forhold i den enkelte barnehage og pa konsernniva,
herunder for tilsynsmyndighet, kommuner og foreldre

e | hvilken grad de rapporterte gkonomiopplysningene er etterprgvbare og sporbare

o Tilrettelegge for effektivt tilsyn, herunder digitaliseringsvennlige og effektive
rapporteringslasninger

e Tydelig plassering av det juridiske og skonomiske ansvaret, herunder begrense det
gkonomiske ansvaret til den enkelte barnehage

e Ansvarsplassering og styrende organer

e Vil oppfylle dokumentasjonsbehov i en eventuell rettstvist

e Behov for kontroll og vedlikehold av data hos offentlige myndigheter

32 Agenda Kaupang, pa oppdrag for Utdanningsdirektoratet. (2017). Kartlegging av kommunenes erfaringer med d praktisere
regelverket om bruk av offentlige tilskudd og foreldrebetaling i private barnehager.

33 Data fra 2018 er siste tilgjengelige datagrunnlag for private barnehager. Dette innebaerer at antall barnehager i de ulike
grupperingene kan ha endret seg noe i etterkant.

34 Antall barnehager i samme rettssubjekt fratrukket antall eiere / totalt antall barnehager. Her forutsetter vi at det allerede er
ett eget rettssubjekt for hver akter, og at de resterende barnehagene ma skilles ut i egne rettssubjekt.

3 Antall barnehager som unntas pluss antall enkeltstaende barnehager som per i dag er egne rettssubjekter, men som ikke har
revisjonsplikt / totalt antall barnehager.

36 Antall barnehager i samme rettssubjekt / totalt antall barnehager. Her forutsetter vi at det fgres et regnskap per barnehage i
tillegg til et samlet regnskap for hele rettssubjektet.
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e Forutsetningene for barnehagenes interne kontroll

e Grunnlaget for den eksterne revisors kontroll

e Likebehandling mellom ulike eiere (standardiserte opplysninger)

e Behov for kontroll og vedlikehold av data hos offentlige myndigheter
e Regnskaps- og rapporteringsbyrde for barnehagene

e Administrasjon hos tilsynsmyndighet og andre offentlige myndigheter

KD @nsker videre at det for hvert alternativ beregnes kostnader og innsparinger for den enkelte
private barnehage, kommunen og offentlige myndigheter.

Det fremkommer av DF@s veileder i samfunnsgkonomisk analyse at kjeden av arsaker og
virkninger kan vaere lang (tiltaket kan gi en virkning som igjen fgrer til en ny virkning). |
samfunnsgkonomiske analyser skal man som hovedregel unnga dobbelttelling, det vil si at man
ikke skal inkludere bade den direkte virkningen og den indirekte virkningen av et tiltak.%” For
eksempel vil innfering av alternativ 1 (tiltak) kunne fare til etterprevbare og sporbare
gkonomiopplysninger, som igjen kan pavirke effektiviteten i tilsynsarbeidet.

Noen av vurderingskriteriene som er foreslatt av KD er sammenfallende og er dermed
sammenfattet til en virkning. Pa denne maten unngar vi at de samme virkningene blir vurdert og
verdsatt flere ganger (dobbelttelling). Vurderingskriteriene er dermed kategorisert i tre
virkninger: administrativ byrde, ansvar og myndighet og transparens, tilsyn og kontroll.

Vurderingskriterier

Administrativ byrde e Merkostnader og kostnadsbesparelser for offentlige myndigheter og private

barnehager

Ansvar og myndighet Plassering av det juridiske og skonomiske ansvaret, herunder ansvaret til den

enkelte barnehage og styret

Transparens, tilsyn og Kvaliteten pa rapporterte opplysninger?®

kontroll o Etterprgvbare, sporbare og offentlig tilgjengelige skonomiopplysninger
e Oppfyllelse av dokumentasjonsbehovet i en rettstvist
e Grunnlaget for den eksterne revisors kontroll

e Forutsetningene for barnehagenes internkontroll

Tabell 1: Virkninger for berarte parter. Virkningene er kategorisert av BDO med bakgrunn i kriterier foresldtt av KD.

Kilde: KD, bearbeidet av BDO.

VERDSETTELSE AV VIRKNINGENE

De identifiserte virkningene vil tallfestes og verdsettes i kroner sa langt det er mulig og
hensiktsmessig. Virkningene deles inn i to hovedkategorier, prissatte og ikke-prissatte virkninger,
og sammenlignes med nullalternativet (dagens situasjon) og opp mot hverandre.

Nedenfor har vi klassifisert de ulike virkningene som prissatte og ikke-prissatte virkninger.

37 Direktoratet for gkonomistyring. (2018). Veileder i samfunnsgkonomiske analyser.
38 Dette punktet inkluderer om alternativene er digitaliseringsvennlige.
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Prissatte virkninger

Administrativ byrde

e Pavirkning pa administrativ byrde

Ikke-prissatte virkninger

Ansvar og myndighet
e Pavirkning pa plassering av ansvar og myndighet

Transparens, tilsyn og kontroll
e Pavirkning pa transparens, tilsyn og kontroll

Tabell 2: Oversikt over prissatte og ikke-prissatte virkninger. Kilde: DF@, samt informasjon og dokumentasjon fra

private barnehageakterer og offentlige myndigheter.

Metode for vurdering av prissatte virkninger

De prissatte virkningene vil bli beregnet basert pa kostnadsanslag fra ulike kommuner, nasjonale
myndigheter og private barnehageakterer. Innhentet informasjon er supplert med BDOs innspill
og vurderinger. Dette innebaerer at vi tallfester endringen i kostnader til administrativ byrde for
offentlige myndigheter og private barnehager som folge av at de ulike alternativene blir innfart.
Dette inkluderer merkostnader de private barnehagene vil fa knyttet til regnskaps- og
rapporteringsbyrde og merkostnader og eventuelle kostnadsbesparelser som offentlige
myndigheter vil fa til kontroll og vedlikehold av data og annen administrasjon som
tilsynsmyndighet eller ansvarlig myndighet for sektoren. Vi deler merkostnaden i fglgende to
kategorier (for mer informasjon se vedlegg 3):

e Engangskostnader er merkostnader som gjerne skjer i lapet av oppstartsfasen ved innfgring av
alternativet. Eksempelvis vil alternativ 1 (eget rettssubjekt) medfere etableringskostnader for
de private barnehageaktgrene som ma skille ut barnehager i egne juridiske enheter.

Arlige merkostnader er merkostnader som vil palgpe hvert ar etter at alternativet er innfert.
Dette vil for eksempel omfatte merkostnader til revisjon, regnskap og administrasjon.

Vi har forsgkt a synliggjere flest mulig kostnadsdrivere for a fa sa presise estimater som mulig.
Detaljnivaet pa disse vil imidlertid variere basert pa informasjon fra aktgrene. Det er viktig a
presisere at det er usikkerhet knyttet til de tallfestede virkningene ettersom det er utfordrende
for de ulike aktgrene a ansla hvordan de vil bli pavirket av de ulike alternativene pa navaerende
tidspunkt.

Metode for vurdering av ikke-prissatte virkninger

For a kartlegge de ikke-prissatte virkningene benytter vi pluss- og minusmetoden i henhold til
DF@s veileder for samfunnsgkonomiske analyser.3 Vi vil i dette kapitlet farst beskrive metoden
slik det fremkommer av DF@s veileder for vi kommer med et eksempel pa hvordan metoden vil
benyttes i praksis.

Det fremkommer av DF@s veileder at konsekvensen av de ulike kvalitative virkningene vurderes
og bestemmes ved hjelp av betydningen av omradet som bergres og omfanget av den konkrete
virkningen. Konsekvensen er endringen fra dagens situasjon (nullalternativet), og vurderes basert
pa plusser og minuser. Farst gjgres en vurdering av hvilken betydning omradet som blir berart
har for grupper i samfunnet eller for samfunnet som helhet. Betydningen angis pa en tredelt
skala: liten, middels eller stor. Deretter vurderes i hvilken grad tiltaket vil pavirke dette
omradet. Dette angir virkningens omfang, og fastsettes ut ifra en sju-delt skala der det i tillegg
til liten/middels/stor, skilles mellom negativ, positiv eller ingen pavirkning. Den samlede
vurderingen av virkningens konsekvens er et resultat av disse to vurderingene, og angis pa en ni-

39 Direktoratet for skonomistyring (2018). Veileder i samfunnsgkonomiske analyser.
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delt skala fra meget stor positiv konsekvens (++++), ingen konsekvens (0), til meget stor negativ
konsekvens (----) i henhold til konsekvensmatrisen som fremgar av matrisen under.

Betydning
I N N R
Ny oo e Ny

Tabell 3: Konsekvensmatrise for ikke-prissatte virkninger. Kilde: DF@.

De ikke-prissatte virkningene vil vurderes samlet for barnehagesektoren og dens interessenter.
Dette inkluderer barnehageaktarene, foreldre, offentlige myndigheter (KD, Udir, kommuner mv.)
og andre relevante interessenter. Et avgjgrende prinsipp som ligger til grunn for reguleringene av
private barnehager er at offentlige tilskudd og foreldrebetaling skal komme barna i barnehagen
til gode.* Det vil derfor vaere viktig a fa frem hvordan de ulike virkningene bidrar til & oppfylle
dette overordnede prinsippet, som er gyldig for alle relevante interessenter.

I henhold til DF@s veileder vil vi i verdsettelsen av de ikke-prissatte virkningene forst vurdere
hvilken betydning omradet som tiltaket pavirker, har for barnehagesektoren. For eksempel vil vi
for virkningen «pavirkning pa plassering av ansvar og myndighet» farst vurdere betydningen av
tydelig plassering av ansvar og myndighet for barnehagesektoren, uavhengig av de alternative
tiltakene. Deretter vurderer vi i hvilken grad de ulike alternativene pavirker dette omradet,
hvilket angir virkningens omfang.

40 Lov om barnehager (barnehageloven) § 14a Krav til bruk av offentlige tilskudd og foreldrebetaling i ikke-kommunale
barnehager.
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BESKRIVELSE OG VERDSETTELSE AV
VIRKNINGER

| dette kapittelet beskriver vi hvilke virkninger en innfering av de ulike alternativene kan ha for
offentlige myndigheter og private barnehager. Beskrivelsene gir en objektiv beskrivelse av hva
alternativene vil innebaere i praksis, i tillegg til informasjon og synspunkter fra aktgrene. Etter
beskrivelsene av hver virkning, verdsetter vi hvordan virkningene vil sla ut for hvert av de tre
alternativene. Verdsettelsen bygger pa den innhentede informasjonen og BDOs egne vurderinger.
Den prissatte virkningen (administrativ byrde) verdsettes per aktgr, mens de ikke-prissatte
virkningene (ansvar og myndighet og transparens, tilsyn og kontroll) vurderes samlet for
barnehagesektoren som helhet.

PAVIRKNING PA ADMINISTRATIV BYRDE

Som gjengitt i tabell 2 vil administrativ byrde behandles som en prissatt virkning. Fordi det i
forbindelse med innhenting av informasjon viste seg a vaere vanskelig & estimere kostnader for
enkelte av de potensielt endrede oppgavene til myndighetene, er noen av disse ikke prissatt
direkte. Vi har i stedet synliggjort i hvilken retning kostnadene knyttet til disse oppgavene vil bli
pavirket i de ulike alternativene.

Beskrivelse av virkninger for offentlige myndigheter

Alle de tre alternativene kan i utgangspunktet pavirke offentlige myndigheters administrative
byrde.

Ved innfgring av alternativene ma KD eller Udir endre eller utarbeide ny rapporteringsinstruks.
Ved alternativ 1 (eget rettssubjekt) gjelder dette instruks for rapportering til Altinn, ved
alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) og 3 (regnskapsmessig skille) oppdatert BASIL-instruks.
Ved innfgring av alternativ 3 ma ogsa instruks til regnskapsmessig skille utarbeides. Informasjon
fra Udir tilsier at de vil ha kostnader ved utarbeidelse og/eller oppdatering av instruks, og at
kostnadene vil variere noe avhengig av hvilket alternativ som innfgres. Fordi alle alternativene
innebaerer endringer i krav til rapportering for de private barnehagene, vil innfaring ogsa kreve
at KD endrer lovverk med tilhgrende forskrifter.

Innfaring av alternativene kan ogsa pavirke offentlige myndigheters kostnader til vedlikehold og
kvalitetssikring av data. Alternativ 1 legger til grunn at rapportering i BASIL erstattes av
rapportering i Altinn. Ifglge Udir vil dette fare til at kostnader til vedlikehold og kvalitetssikring
av data blir noe redusert, til tross for at omfanget av informasjon gker. Samtidig opplyser Udir at
gkt rapportering av blant annet balanse i forbindelse med alternativ 2 og 3 vil kunne kreve mer
ressurser som fglge av at omfanget av informasjon som skal gjennomgas er starre.

Pa en annen side kan en starre mengde innrapporterte opplysninger gjgre det lettere for
offentlige myndigheter a fa oversikt og kunne fare kontroll med de gkonomiske forholdene i de
private barnehagene. Dette kan redusere offentlige myndigheters administrative byrde, spesielt i
forbindelse med analyser i forkant av og under gjennomfgring av tilsyn. Informasjonen fra
kommunene tilsier imidlertid at pavirkningen pa deres kostnader vil vaere marginal i alle
alternativene. Dette er fordi kommunene har et gitt ressursniva som ikke vil bli pavirket i saerlig
grad av en innfaring av de ulike alternativene. Alternativene vil heller kunne pavirke antall tilsyn
som kommunene far gjennomfart med samme ressursbruk, og kvaliteten pa disse.

Samtidig har kommuner som tilsynsmyndighet et begrenset antall barnehager a analysere og fa
oversikt over. Dette innebaerer at mer informasjon ikke ngdvendigvis vil gjere tilsynsarbeidet
lettere for kommunene. Dersom tilsynet legges til en nasjonal tilsynsmyndighet vil eventuelle
kostnadsbesparelser knyttet til at det blir lettere a fa oversikt og kunne fare kontroll med
gkonomiske forhold ved et stort antall barnehager kunne bli stgrre. Samtidig vil overfaring av
gkonomisk tilsyn til nasjonal myndighet gke nasjonale myndigheters ressursbruk.
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Beskrivelse av virkninger for de private barnehagene

Alle de tre alternativene kan fare til gkt regnskaps- og rapporteringsbyrde for aktgrene i den
private barnehagesektoren.

Ved innfgring av alternativ 1 (eget rettssubjekt) ma barnehageaktgrer som har organisert flere
barnehager (som avdelinger) eller annen virksomhet i samme rettssubjekt omorganisere
enhetene i selvstendige rettssubjekter.' | forbindelse med dette ma det opprettes en
apningsbalanse, noe som innebaerer at navaerende balanse ma splittes opp og fordeles mellom
hver enkelt barnehage og eventuell annen type virksomhet. | forbindelse med opprettelsen av
selvstendige rettssubjekt vil det ogsa palgpe andre kostnader, eksempelvis kostnader til
registrering i Branngysundregistrene og utarbeidelse av vedtekter. Samtidig vil innfgring av
alternativet ogsa medfgre lapende utgifter, for eksempel kostnader relatert til styrearbeid og
merkostnader knyttet til regnskapsfering, revisjon og annen administrasjon. Annen
administrasjon kan i denne sammenhengen vaere forberedelse og gjennomfering av
generalforsamling.

Ogsa ved innfering av alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) og 3 (regnskapsmessig skille) ma
barnehageaktgrer som har organisert flere barnehager (som avdelinger) eller annen virksomhet i
samme rettssubjekt fordele balansen. For alternativ 2 vil den administrative byrden avhenge av
om det stilles krav til hele eller bare deler av balansen. | tillegg vil det ogsa ved disse
alternativene palape merkostnader knyttet til regnskap, revisjon og annen administrasjon. For
alternativ 3 vil kostnader knyttet til annen administrasjon for eksempel vaere gkte kostnader i
forbindelse med ledelsesrapportering. Som alternativ 1 stiller ogsa alternativ 3 strenge krav til
egen bankkonto og kontinuerlig sporbarhet og avstemming av kostnadene per barnehageenhet,
noe som vil medfgre en merkostnad.

| alternativ 1 legges det til grunn at all rapportering fra private barnehager skal skje via en
utvidet lasning i Altinn, som vil erstatte dagens BASIL-rapportering. Dette legges ikke til grunn i
alternativ 2 og 3, noe som tilsier at disse alternativene fremdeles vil innebaere
dobbeltrapportering for de barnehagene som i dag er eget rettssubjekt. De utvidede
rapporteringskravene som stilles for alternativ 2 og 3 vil dermed kunne medfgre merarbeid for
de private barnehagene. Standardisering av innrapportering kan imidlertid fere til at
rapporteringen blir mindre ressurskrevende i alle alternativer.

Barnehageaktgrer har gitt oss kostnadsanslag og/eller informert om hvordan alternativene vil
pavirke deres ressursbruk. Utover dette stiller flere av barnehageaktarene, bade sma og store
aktgrer, spgrsmal ved hvilken nytte gkt rapportering vil ha, og hvem denne nytten kommer til
gode. Dette vil analyseres naermere i verdsettingen av de ikke-prissatte virkningene.

Verdsettelse av pavirkning pa kostnader

Pavirkning pa kostnadene til offentlige myndigheter

Beregningen av merkostnader for offentlige myndigheter er basert pa innhentet informasjon fra
kommuner og Udir. Myndighetene opplyser at estimatene er usikre.

Ifalge Udir, vil standardisering av innrapportering av opplysninger vare mindre kostnadskrevende
i alternativ 1 (eget rettssubjekt) sammenlignet med alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) og
alternativ 3 (regnskapsmessig skille). Dette er fordi det da kan benyttes funksjoner for
regnskapsrapportering i Altinn. Videre tilsier informasjon fra Udir at merkostnaden knyttet til
utarbeidelse av ny instruks for rapportering vil vaere hgyere i alternativ 3 sammenlignet med de
andre alternativene. Dette med bakgrunn i omfanget av nye retningslinjer og saerkrav til
rapportering som dette alternativet medfgrer.

Fordi regnskapsregelverket for egne rettssubjekter allerede er utarbeidet antas det at det
behgves faerre tilpasninger og endringer i lovverk med tilhgrende forskrifter dersom alternativ 1
innfares, sammenlignet med de de @vrige alternativene. Blant annet er naerstaende
transaksjoner i stagrre grad regulert i allerede eksisterende regelverk ved innfaring av alternativ 1
enn for de ovrige alternativene. Dette antas a redusere den administrative byrden relativt sett

41 Som nevnt under kapittel 3.1 Alternativ 1 - krav til eget rettssubjekt vil enkelte barnehager vaere unntatt dette kravet.
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for alternativ 1 fremfor alternativ 2 og 3. Vi har ikke kostnadsestimater for hva disse endringene
i regelverk vil koste myndighetene.

Som nevnt, tilsier informasjonen fra kommunene at alternativene vil ha en marginal innvirkning
pa deres kostnader til tilsyn og kontroll. Dette er fordi kommunene har et gitt ressursniva som
ikke vil bli pavirket i saerlig grad av en innfering av de ulike alternativene. Det er snarere antall
tilsyn som blir utfgrt med tilsvarende ressursbruk, og kvaliteten pa disse, som vil kunne pavirkes.
Med andre ord vil alternativene kunne fgre til at kommunene kan gjennomfare hvert enkelt
tilsyn mer effektivt, men kommunenes totale ressursbruk til tilsyn og kontroll vil ikke pavirkes i
saerlig grad sammenlignet med dagens situasjon. Det antas derfor at ingen av alternativene vil
medfere noen endringer i kostnader til tilsyn og kontroll.

Ifalge Udir vil alternativ 1 kunne redusere kostnader til vedlikehold og kvalitetssikring av data
ettersom Altinn allerede har prosesser for dette. Alternativ 2 og 3 vil derimot kunne kreve noe
okt ressursbruk da flere opplysninger skal innrapporteres i BASIL sammenlignet med i dag. Vi har
fatt informasjon om at disse arlige endringene i kostnader er vanskelige a tallfeste i kroner,
dette er derfor ikke inkludert i anslatte merkostnader for offentlige myndigheter.
Standardisering av opplysningene kan utligne noen av merkostnadene forbundet med flere
opplysninger for alle alternativer. Denne eventuelle effekten har vi heller ikke hatt grunnlag for
a tallfeste.

Tabellen nedenfor viser de anslatte merkostnadene for offentlige myndigheter forbundet med
innfgringen av de ulike alternativene.

Alternativ 1 - eget rettssubjekt

Ny instruks for rapportering i Altinn 0,5 mill. kr
Standardisering av innrapportering 1,0 mill. kr
Sum 1,5 mill. kr

Alternativ 2 - Utvidet BASIL-rapportering

Ny instruks for BASIL-rapportering 0,5 mill. kr
Standardisering av innrapportering 2,0 mill. kr
Sum 2,5 mill. kr

Alternativ 3 - Regnskapsmessig skille

Ny instruks for innfaring av regnskapsmessig skille 1,0 mill. kr
Standardisering av innrapportering 2,0 mill. kr
Sum 3,0 mill. kr

Tabell 4: Beregnede merkostnader for offentlige myndigheter ved en innfering av de ulike alternativene. Kilde:
Offentlige myndigheter, sammenstilt av BDO.

Som vi kan se av tabellen over, tilsier de beregnede merkostnadene at det er alternativ 3 som vil
vaere mest ressurskrevende for offentlige myndigheter. Dette skyldes hayere anslatte
engangskostnader ved innfgringen av alternativet.
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Endringer i kostnader til vedlikehold og kvalitetssikring, som ikke er prissatt i tabellen over, er
antatt a redusere kostnadsanslaget noe for alternativ 1 og gke kostnadsanslagene for alternativ 2
og 3. Dette er fordi det for alternativ 1 antas at deler av vedlikeholds- og
kvalitetssikringsarbeidet vil overtas av Altinn. P4 samme mate vil det ved alternativ 1 vaere
antatt lavere kostnader knyttet til endring i lovverk med tilhgrende forskrifter enn ved de andre
alternativene.

Ogsa overfaring av ansvar for gkonomisk tilsyn fra kommuner til nasjonal tilsynsmyndighet vil
kunne pavirke disse kostnadsestimatene. Overfgring av tilsyn til nasjonal myndighet vil gke
nasjonale myndigheters ressursbruk. | hvilken grad dette pavirker offentlige myndigheters totale
ressursbruk avhenger av om dette er friske midler, eller midler som skal omfordeles fra
kommunene.

Pavirkning pa kostnadene til private barnehagers administrative byrde

Beregning av merkostnader for de private barnehageaktgrene krever informasjon om hvilke
barnehager som blir bergrt, samt hvilke kostnader som vil palgpe for de som blir berart.

Med utgangspunkt i datagrunnlag fra BASIL for 20184 har vi derfor farst identifisert hvilke
barnehager som vil bli pavirket ved en innfaring av hvert enkelt alternativ, se kapittel 3.2.1.
Videre har vi innhentet, gjennomgatt og utarbeidet ulike kostnadsanslag for barnehagene. Det er
viktig & understreke at kostnadsanslagene kunne vaert kategorisert annerledes og at de er
sjablongbaserte. Innhentede anslag er kun fra et fatall aktgrer, og flere av de vi har snakket med
uttrykker at dette er vanskelig a tallfeste og at deres anslag er usikre. Anslagene er sammenstilt
og supplert med BDOs egne analyser, men vil ikke fa fram alle nyanser blant barnehagene i
sektoren. For denne utredningens formal, har vi lagt oss pa en forsiktig linje, det vil si at vi har
tatt med heller mer enn mindre kostnader og samtidig uttrykt usikkerheten ved bruk av
intervaller. Dette innebaerer at anslagene bgr behandles som grove estimater, og ikke tas for gitt
som grunnlag for de faktiske kostnadene som vil palgpe for sektoren. Ved innfgring av et av
alternativene og vurderinger av eventuell kompensasjon for barnehager som blir bergrt av
innfgringen, ma det gjgres en grundigere utredning.

Tabellen nedenfor viser anslatte engangskostnader som vil palgpe for private barnehager som
blir pavirket ved en innfgring av hvert enkelt alternativ. For alternativ 2 skiller vi mellom et krav
om rapportering av fullstendig balanse og et krav om rapportering av begrenset balanse.
Bakgrunnen for skillet i kostnadsanslag er at flere barnehageaktgrer har papekt at det er mer
krevende a etablere en fullstendig apningsbalanse enn en begrenset apningsbalanse.*

Starrelsen pa anslaget vil ogsa avhenge av om barnehagen i dag er enkeltstaende (men far krav
om a organisere seg som et eget rettssubjekt fordi dagens organisasjonsform ikke er eget
rettssubjekt), eller om den inngar i et rettssubjekt bestaende av flere barnehager. Dette fordi
sistnevnte kategori kan ha en mer kompleks struktur, med flere interntransaksjoner, interne
avtaler mv. Mer detaljert informasjon om hva som ligger til grunn for de ulike kostnadsanslagene
finnes i vedlegg 3.

42 Data fra 2018 er siste tilgjengelige datagrunnlag for private barnehager. Dette innebaerer at antall barnehager i de ulike
grupperingene kan ha endret seg noe i etterkant.

43 Ved innfgring av alternativ 2 vil alle private barnehager bli bergrt. Engangskostnadene for dette alternativet gjelder imidlertid
ikke for private barnehager som allerede er et eget rettssubjekt. Merkostnader til etablering av apningsbalanse er for disse
antatt a vaere lik null.
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Engangskostnad

per barnehage

Etablering av
apningsbalanse

Andre kostnader
ved etablering av

eget rettssubjekt

Sum per
barnehage

Alternativ 1

10 000 - 30 000 kr

10 000 - 25 000 kr

20 000 - 55 000 kr

Alternativ 2
(fullstendig

balanse)

10 000 - 30 000 kr

10 000 - 30 000 kr

Alternativ 2
(begrenset
balanse)

1 000 - 2 000 kr

1 000 - 2 000 kr

KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

Alternativ 3

10 000 - 30 000 kr

10 000 - 30 000 kr

Tabell 5: Anslag for engangskostnader per barnehage i hvert alternativ. Kilde: Private barnehageakterer og BDO.

Basert pa innhentet informasjon fra barnehager og egne analyser har vi utarbeidet anslag for
arlige merkostnader. | disse er ogsa bortfall av stordriftsfordeler inkludert, noe som medfgrer at
det er spesielt stor usikkerhet til disse arlige merkostnadene. Dette skyldes at det kan vaere
betydelig starre forskjeller i merkostnader per barnehage for aktarer som har svaert mange
barnehager i ett rettssubjekt enn for aktgrer med fa barnehager i ett rettssubjekt.* Mer
informasjon om hva som inngar i de ulike kostnadene og usikkerheten knyttet til disse fremgar i

vedlegg 3. Kostnadsanslagene presenteres i tabellen nedenfor.

Arlige mer-

kostnader per

barnehage

Revisjon

Regnskap

Styre

Administrasjon

Sum per

barnehage

Alternativ 1

10 000 - 20 000 kr

20 000 - 50 000 kr

2 500 - 5 000 kr

10 000 - 15 000 kr

42 500 - 90 000 kr

Alternativ 2
(fullstendig

balanse)

5000 - 10 000 kr

5000 - 10 000 kr

10 000 - 20 000 kr

Alternativ 2
(begrenset
balanse)

1 000 - 2 000 kr

1 000 - 2 000 kr

2 000 - 4 000 kr

Alternativ 3

5000 - 10 000 kr

5000 - 20 000 kr

5000 - 10 000 kr

15 000 - 40 000 kr

Tabell 6: Anslag for drlige merkostnader per barnehager i hvert alternativ. Kilde: Private barnehageaktarer og BDO.

Med bakgrunn i anslagene for merkostnader og anslag for hvor mange barnehager som blir
pavirket av de ulike alternativene, har vi beregnet merkostnadene for barnehageaktarene som
en helhet ved innfaring av de ulike alternativene. Disse fremgar i tabellen under. Vi har her lagt

4 Dersom vi for eksempel ser pa kostnadene knyttet til regnskap, vil merkostnadene her variere veldig avhengig av hvilket
alternativ som innfgres. For alternativ 1 inkluderer denne posten merkostnader ved lennskjering og utgifter til regnskapsklient
med brukere, der antall brukere og antall transaksjoner er prisdrivende og antas a vaere hgyere for barnehager i samme
rettssubjekt. Kostnadene knyttet til dette vil ogsa variere med bakgrunn i hvilket regnskapssystem barnehagen har. Bortfall av
stordriftsfordeler kan ogsa vaere avgjerende for denne kostnadsposten. Samlet gjor dette at ogsa variasjonen i
regnskapskostnader ved innfering av alternativ 1 er stor. Enkelte barnehager melder om svaert hgye merkostnader til regnskap
ved dette alternativet. For alternativ 2 og 3 inkluderes merarbeid knyttet til fordelingsmodeller og -ngkler samt rapportering. |
disse alternativene er ikke utgifter til regnskapsklient mv. relevant ettersom et segmentregnskap vil veere tilstrekkelig ved

innfgring av alternativ 3.
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til grunn det laveste kostnadsanslaget for enkeltstaende barnehager og det hayeste for
barnehager som inngar i samme rettssubjekt. Dette pa bakgrunn av forutsetningen om at
barnehager som inngar i samme rettssubjekt, kan ha en mer kompleks struktur, flere
interntransaksjoner og et stgrre behov for interne avtaler enn enkeltstaende barnehager, som
nevnt over. For alternativ 3 benyttes kun det hgyeste kostnadsanslaget da var analyse legger til
grunn at dette vil pavirke barnehager som inngar i samme rettssubjekt, og ikke de enkeltstaende
barnehagene. Det ma igjen understrekes at beregningene er usikre, og ikke direkte kan legges til
grunn for eventuelle kompensasjonsordninger uten naermere utredning.

Alternativ 1 - Eget rettssubjekt
Barnehager som ma endre eierform (7 %) 4,0 mill. kr 8,6 mill. kr
Barnehager i samme rettssubjekt (23 %) 38,9 mill. kr 63,6 mill. kr

Barnehager som pavirkes av opphevet unntak
fra revisjonsplikt (19 %) 5,7 mill. kr

Sum 42,9 mill. kr 78,0 mill. kr

Alternativ 2 - Utvidet BASIL-rapportering
(fullstendig balanse/begrenset balanse)

Barnehager som ma rapportere utvidet
resultatregnskap og balanse (89 %) 27,4 mill. kr / 1,9 mill. kr 22,1 mill. kr / 6,9 mill. kr

Barnehager som kun ma rapportere utvidet
resultatregnskap (11 %) 0,3 mill. kr / 0,3 mill. kr

Sum 27,4 mill. kr / 1,9 mill. kr 22,4 mill. kr / 7,2 mill. kr
Alternativ 3 - Regnskapsmessig skille
Barnehager i samme rettssubjekt (28 %) 25,4 mill. kr 33,8 mill. kr

Sum 25,4 mill. kr 33,8 mill. kr

Tabell 7: Beregnede merkostnader for private barnehager som blir pavirket ved en innfering av de ulike alternativene.
Total andel private barnehager som blir pavirket er angitt i parentes. For alternativ 2 er kostnadsanslagene angitt for
bdde delalternativet som innebcerer fullstendig balanse (foran skrdstrek) og for delalternativet som innebcerer

begrenset balanse (bak skrdstrek). Kilde: BASIL, private barnehageaktarer og BDO.

Som vi kan se av tabellen ovenfor, tilsier beregningene at en innfgring av alternativ 1 vil
medfare de hgyeste merkostnadene for de private barnehageaktgrene samlet. Alternativ 2
(begrenset balanse) vil vaere det minst kostnadskrevende alternativet for de private barnehagene
samlet.

PAVIRKNING PA PLASSERING AV ANSVAR OG MYNDIGHET

Pavirkning pa ansvar er myndighet er klassifisert som en ikke-prissatt virkning. | dette kapittelet
beskriver vi fgrst virkninger for henholdsvis offentlige myndigheter og private barnehager.
Deretter oppsummerer vi disse opplysningene og legger til vare egne vurderinger. Verdsettelsen
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av virkningens konsekvens for sektoren gjennomfgres ved hjelp av pluss- og minusmetoden i
henhold til DF@s veileder for samfunnsgkonomiske analyser.#

Som nevnt i kapittel 2.3 om sentrale begreper innebaerer juridisk ansvar at barnehagen rettslig
kan bli stilt ansvarlig for eventuelle unnlatelser/feil. @konomisk ansvar handler om at den
enkelte barnehage selv star ansvarlig for et gkonomisk tap, og at det er tydelig hvilke
gkonomiske forpliktelser den enkelte barnehage har.

Beskrivelse av virkninger for offentlige myndigheter

Ved organisering av flere barnehager (som avdelinger) eller annen virksomhet i samme
rettssubjekt vil avdelingens gjeld vaere en del av rettssubjektets gjeld, samtidig vil avdelingens
eiendeler ogsa vaere en del av rettssubjektets eiendeler. Dette innebarer at barnehagen selv
ikke har et tydelig juridisk eller gkonomisk ansvar. Ved innfering av alternativ 1 (eget
rettssubjekt) vil den enkelte barnehage bli juridisk og skonomisk ansvarlig, og vaere ansvarlig for
kun eget laneopptak og egne eiendeler.

Udir mener at alternativ 1 vil fare til en tydeligere plassering av det juridiske og gkonomiske
ansvaret til den enkelte private barnehage. Videre papeker Udir at det er enklere a forholde seg
til barnehagen nar den er underlagt et allerede etablert regelverk.

Ved innfgring av alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) eller alternativ 3 (regnskapsmessig
skille) ma balansen splittes opp og eiendeler og gjeld fordeles til den enkelte barnehage. |
motsetning til alternativ 1 vil det fortsatt vaere den juridiske enheten som er juridisk og
gkonomisk ansvarlig. Offentlige myndigheter mener at ogsa disse alternativene vil fare til en
tydeliggjoring av den enkelte barnehages gkonomiske forpliktelser, alternativ 3 i starre grad enn
alternativ 2. Bakgrunnen for dette er at alternativ 3 har krav til regnskapsmessig skille,
sporbarhet og ledelsesrapportering. | alternativ 2 vil graden av tydeliggjgring variere noe ut ifra
om det stilles krav til fordeling av fullstendig eller begrenset balanse. Ifalge offentlige
myndigheter fgrer verken alternativ 2 eller 3 til en tydeligere plassering av juridisk ansvar.

Ved innfgring av alternativ 1 ma hver private barnehage opprette et eget styre og gjennomfgre
generalforsamling. Tilsynsmyndigheten kan da rette henvendelser til barnehagens styre.
Alternativ 2 og 3 har ikke tilsvarende direkte tilgang pa et styre med eneansvar for barnehagen.

Offentlige myndigheter mener at innfgring av alternativ 1 vil redusere risikoen for
kryssubsidiering.“ Alternativ 2 og 3 vil fortsatt innebaere en skjgnnsmessig fordeling av
eksempelvis felleskostnader, noe som kan innebaere en risiko for kryssubsidiering mellom
barnehager eller annen type virksomhet. Risikoen vil i noe grad kunne reduseres ved innfgring av
alternativ 3 fordi den enkelte barnehages resultatregnskap og balanse kan avstemmes mot
rettssubjektets.

Beskrivelse av virkninger for private barnehager

En objektiv beskrivelse av hvordan alternativene pavirker plasseringen av juridisk og gkonomisk
ansvar beskrives i kapitlet over og gjengis derfor ikke her.

Enkelte barnehageaktarer mener at alternativ 1 (eget rettssubjekt) vil fgre til at det blir
tydeligere hvilke forpliktelser den enkelte barnehage har. Flere aktarer mener likevel at
alternativet i praksis vil ha liten betydning for ansvarsplassering fra barnehagenes stasted. Dette
begrunnes med at barnehageaktarene selv mener at de internt har god kontroll pa den enkelte
barnehages juridiske og gkonomiske ansvar allerede i dag, og at rettssubjektene fremdeles vil
vaere underlagt konsernet og dets ledelse og strategi etter innfgring av alternativ 1. | tillegg
opplyser enkelte aktgrer at de ved innfering av krav om eget rettssubjekt vil forenkle
styresammensetningen.

Noen barnehageaktgrer mener at alternativ 1 kan medfgre utfordringer for barnehagene, blant
annet ved fordeling av selskapets balanse. En av de stgrre aktgrene mener at det vil vaere

4 Direktoratet for gkonomistyring. (2018). Veileder i samfunnsekonomiske analyser.

46 Subsidiering vil i dette tilfellet si at offentlig tilskudd til en enkelt barnehage benyttes til ikke-barnehagerelaterte aktivitet
eller til aktivitet i annen barnehage (lokalisert enten i samme kommune eller i en annen kommune).
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vanskelig a flytte over gjeld til barnehager som drives med underskudd. Dette begrunnes med at
disse barnehagene alene ikke vil vaere kredittverdige, og derfor ikke ville fatt lan i dag. Dette vil
kunne svekke soliditeten til barnehagene og kan, ifglge barnehageaktarene, fgre til konkurs,
herunder styrt avvikling,* av barnehager som gar med underskudd. Videre mener aktgren at det
vil bli utfordrende a apne barnehager dersom alternativ 1 innfares. Dette er fordi det vil bli
vanskelig & garantere en positiv avkastning for hver enkelt barnehage de farste ti arene, noe
aktgren mener at er ngdvendig blant annet for a fa lan av Husbanken.

| tillegg mener noen av barnehageaktgrene at et krav om at hver enkelt privat barnehage skal
vaere et eget rettssubjekt vil fore til at det ikke lenger er mulig & benytte midler fra en
barnehage til a subsidiere driften i andre barnehager innad i selskapet. Enkelte av de mindre
aktgrene papeker imidlertid at de synes den subsidieringen som per i dag ser ut til a finne sted
mellom barnehagene innenfor enkelte barnehageselskaper er problematisk. Noen
barnehageaktgrer mener ogsa at alternativ 1 kan fere til mindre oversikt og kontroll
sammenlignet med dagens situasjon, fordi det eksempelvis ma utarbeides mer omfattende
innkjgpsrutiner og fullmaktsmatriser.

Enkelte barnehageaktagrer mener at den enkelte barnehages gkonomiske ansvar vil bli like tydelig
ved innfgring av alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering), som ved innfgring av alternativ 1.
Andre aktgrer mener at en innfgring av alternativ 2 eller 3 (regnskapsmessig skille), fra deres
stasted, ikke vil pavirke plassering av juridisk og gkonomisk ansvar.

Verdsettelse av pavirkning pa plassering av ansvar og myndighet

Betydningen av plassering av ansvar og myndighet

For tilsynsmyndigheten er tydelig plassering av juridisk og skonomisk ansvar avgjgrende for a
kunne identifisere den enkelte barnehages ansvar, og for foreldre er det viktig for a vite hvem de
kan rette klager eller eventuelle krav mot. Det er ogsa for barnehageaktarene viktig at det
juridiske og skonomiske ansvaret av barnehagens drift er tydelig plassert. Pa et overordnet niva
legger vi derfor til grunn at tydelig plassering av juridisk og gkonomisk ansvar, slik at man vet
hvem som er ansvarlig for at offentlige tilskudd og foreldrebetaling kommer barna til gode, er
viktig. Med bakgrunn i dette vurderer vi at tydelig plassering av juridisk og gkonomisk ansvar er
av stor betydning for sektoren.

Alternativ 1s pavirkning pa plassering av ansvar og myndighet

Offentlige myndigheter mener at alternativ 1 (eget rettssubjekt) vil fagre til en tydeligere
plassering av det juridiske og skonomiske ansvaret til den enkelte private barnehage. Videre
mener Udir at det er enklere a forholde seg til barnehagen nar den er underlagt et allerede
etablert regelverk.

Med bakgrunn i at tilsynsmyndigheten ved innfgring av alternativ 1 vil ha en juridisk enhet a
forholde seg til, og rettssubjektet samtidig har et ansvarlig styre, vurderer vi at dette vil
tydeliggjgre den enkelte barnehages juridiske og gkonomisk ansvar. Alternativet vil gjore det
enklere for tilsynsmyndigheten fordi den enkelte barnehages juridiske og gkonomiske ansvar er
tydelig definert og avgrenset.

Samtidig har barnehageaktgrene vi har vaert i kontakt med opplyst at de selv erfarer a ha god
kontroll internt i dag. Ved krav om eget rettssubjekt ma barnehageaktarer som i dag er
organisert med flere avdelinger organisere hver enkelt barnehage som et eget rettssubjekt, og
fordele gkonomisk ansvar mellom hver enkelt barnehage. Barnehageaktgrene mener at dette kan
veere utfordrende og samtidig fore til darligere oversikt. Videre opplyser enkelte
barnehageaktgrer at de vil forenkle styresammensetningen, noe som kan fgre til at endringene i
ansvarsplassering og styrende organer i praksis ikke blir s& store.*® Enkelte av barnehageaktarene
mener ogsa at den enkelte barnehage ved innfaring av alternativ 1 fortsatt vil vaere underlagt
konsernet og dets ledelse og strategi, og at ansvarsplassering i realiteten vil bli uendret.

47 Dette innebaerer at eierne slar selskapet konkurs, for eksempel pa grunn av darlig lannsomhet.

48 Jf. § 6-1 i aksjeloven om styret vil barnehager organisert som aksjeselskap med mindre enn 200 ansatte krav om ett
styremedlem. Dersom barnehagen har flere enn 30 ansatte kan imidlertid flertallet av de ansatte kreve at opptil flere
styremedlemmer velges av og blant de ansatte.
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Det er krevende a vurdere hvordan innfering av alternativ 1 totalt sett vil pavirke barnehagene
og deres ansvarsplassering. Selv om flere barnehageaktagrer papeker at de i dag har god kontroll
internt og at innfgring av alternativ 1 kan fgre til darligere oversikt, sier de samtidig at det er
utfordrende a splitte balansen. Vi vurderer at dette i seg selv ikke er motstridende. Det er per i
dag ikke et krav om at barnehagene skal ha full oversikt over den enkeltes barnehages balanse.
For virksomheter som har hatt felles virksomhet over tid er det ikke overraskende at det vil vaere
krevende a splitte balanseposter. Dette gjelder for eksempel poster som kortsiktig gjeld (som
gjerne ma dokumenteres ned pa bilagsniva), opptjent egenkapital og kontantinnskudd. Var
vurdering er derfor at barnehageaktgrenes utsagn om at det er vanskelig a splitte balansen ikke
ngdvendigvis er motstridende sett opp mot utsagn om at de erfarer a ha god kontroll i dag.
Videre vurderer vi at barnehageaktgrenes innspill om at ansvarsplassering i realiteten vil bli
uendret til en viss grad ikke er riktig. Styret vil vaere juridisk og skonomisk ansvarlig for den
enkelte barnehagen, uavhengig av om det er samme styremedlemmer i flere barnehager i samme
konsern.

Barnehageaktarene papeker videre at de mener at flere av de enkelte barnehagene ikke ville
fatt lan i dag ved innfering av alternativ 1. De mener at alternativet vil kunne svekke soliditeten
og i verste fall fore til konkurs, herunder styrt avvikling av barnehager som gar med underskudd.
Aktgrene mener ogsa at de ved innfaring av alternativ 1 ikke lenger vil kunne benytte midler fra
en barnehage til a subsidiere driften i andre barnehager innad i selskapet.

Disse tilbakemeldingene tyder pa at alternativet vil kunne pavirke etableringsviljen i sektoren,
men det er vanskelig a fastsla hvordan innfgring av krav om at hver enkelt private barnehage
skal vaere et eget rettssubjekt vil pavirke eventuell etablering og/eller videre drift av
barnehager. Ved organisering av flere rettssubjekter i et konsern, vil morselskapet ha mulighet
til & ta opp lan i banker, med mulighet til & gi konserninterne lan til sine datterselskaper. Det
kan ogsa gis adgang til & opprette et sakalte konsernkontosystem, hvor konsernets samlede
likviditet effektivt kan styres etter transparente regler. Dette er vanlig i starre konsern.
Morselskapet bar ogsa kunne gi garantier for barnehagenes finansiering. Var vurdering er derfor
at barnehagene ikke ngdvendigvis er avhengig av a ta opp lan i markedet. Videre er subsidiering,
i form av at kostnader som ikke er direkte relatert til barnehagens drift likevel belastes
barnehagen, ikke lov i henhold til dagens regelverk.*’ Per i dag er det lov a ta ut utbytte eller
overfgre konsernbidrag dersom barnehagen gar med rimelig overskudd. Dette innebaerer at
enkeltbarnehager i konsern vil kunne fa konsernbidrag dersom andre barnehager i konsernet gar
med rimelig overskudd og utdelingen av bidrag tilfredsstiller @vrig regelverk. Ingen av
alternativene vil pavirke denne muligheten. Vi mener derfor at barnehagekonsern fortsatt har
mulighet til & stotte enkeltbarnehager med darlig skonomi.

Oppsummert tilsier informasjon fra offentlige myndigheter at virkningens omfang ved innfaring
av alternativ 1 er stort, positivt. For de private barnehagene synes informasjonen a tilsi at
omfanget av virkningen er noe lavere. Vare vurderinger tilsier, som diskutert i avsnittene
ovenfor, at enkelte av disse argumentene ikke ngdvendigvis bar tale for at omfanget for sektoren
reduseres i saerlig grad. Samtidig vil innfgring av alternativ 1 kunne fgre til tydeliggjoring av den
enkelte barnehages juridiske og skonomiske ansvar for foreldre og andre interessenter. Samlet
vurderer vi derfor at denne virkningen ved innfering av alternativ 1 har et stort, positivt omfang
for sektoren. Vi vurderer dermed virkningen til a ha stor positiv konsekvens (+++) for sektoren i
dette alternativet.

Alternativ 2 og 3s pavirkning pa plassering av ansvar og myndighet

Offentlige myndigheter mener at alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) og 3 (regnskapsmessig
skille) til en viss grad vil fare til en tydeliggjering av den enkelte barnehages gkonomiske
forpliktelser, alternativ 3 i starre grad enn alternativ 2.

Det er ogsa var vurdering at alternativ 2 og 3 vil kunne fare til en tydeliggjoring av den enkelte
barnehages gkonomiske ansvar, hovedsakelig fordi eiendeler og gjeld vil fremkomme som falge
av krav om innrapportering av balanse. Alternativ 3 innebaerer et krav om regnskapsmessig skille,

49 Dette folger av barnehagelovens § 14 a) «barnehagen kan bare belastes kostnader som direkte vedrarer godkjent drift av
barnehagen~». Videre fremkommer fglgende av gkonomiforskriften til barnehageloven § 2 femte ledd: «Inngdr barnehagen i et
foretak eller en foretaksgruppe (konsern) sammen med andre barnehager, skal regnskapet dokumentere at administrasjons- og
felleskostnader er fordelt forholdsmessig.»
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og gir derfor en tydeligere plassering av det gkonomiske ansvaret enn alternativ 2. For alternativ
2 vil plasseringen av gkonomisk ansvar vaere tydeligere ved krav om full balanse enn ved krav om
begrenset balanse. | motsetning til alternativ 1 vil ikke ansvaret vaere juridisk plassert hos den
enkelte barnehage ved innfgring av alternativ 2 eller 3, og den enkelte barnehage vil heller ikke
vaere gkonomisk ansvarlig for egne eiendeler og gjeld eller matte opprette eget styre.

Enkelte barnehageaktarer mener at den enkelte barnehages skonomiske ansvar vil bli like tydelig
ved innfgring av alternativ 2, som ved innfgring av alternativ 1. Andre aktgrer mener at innfering
av alternativ 2 eller 3, fra deres stasted, ikke vil pavirke plassering av juridisk og skonomisk
ansvar.

Etter var vurdering vil ikke alternativ 2 fare til en like tydelig plassering av gkonomisk ansvar
som alternativ 1. Ved innfering av alternativ 1 vil den enkelte barnehage veere fullt ut ansvarlig
for egne gkonomiske forpliktelser, dette er ikke tilfellet i alternativ 2.

Oppsummert vil ikke alternativ 2 og 3 medfere de samme juridiske endringene som alternativ 1.
Det er fortsatt den juridiske enheten som er bade juridisk og skonomisk ansvarlig for
barnehageavdelinger i samme rettssubjekt. Selv om den enkelte barnehages eiendeler og
forpliktelser blir tydeligere fordelt, er det fortsatt rettssubjektet som er ansvarlig. Samlet
vurderer vi derfor at virkningens omfang er lite, positivt for begge alternativene. Vi vurderer
dermed virkningen til & ha liten positiv konsekvens (+) for sektoren i alternativ 2, og middels
positiv konsekvens (++) for sektoren i alternativ 3.

Pavirkning pa plassering av juridisk og Betydning Konsekvens

okonomisk ansvar (se tabell 3)

Alternativ 1 - Eget rettssubjekt Stort, positivt e+

Alternativ 2 - Utvidet BASIL-rapportering

- Fullstendig balanse Stor Lite, positivt +
- Begrenset balanse Lite, positivt +
Alternativ 3 - Regnskapsmessig skille Lite, positivt o=

Tabell 8: Kvalitativ vurdering av betydning og omfang av innfering av alternativene pa plassering av det juridiske og
okonomiske ansvaret til en enkelt barnehage. Kilde: Aktarer i den private barnehagesektoren, offentlige myndigheter

og BDOs vurderinger.

PAVIRKNING PA TRANSPARENS, TILSYN OG KONTROLL

Pavirkning pa transparens, tilsyn og kontroll er klassifisert som en ikke-prissatt virkning. Ogsa her
beskriver vi fgrst virkninger for offentlige myndigheter og private barnehager. Sammen med vare
egne vurderinger verdsetter vi virkningens konsekvens for sektoren ved hjelp av pluss- og
minusmetoden.

Beskrivelse av virkninger for offentlige myndigheter

Kvaliteten pa rapporterte opplysninger

Det er viktig at innrapporterte opplysninger fra private barnehager er av god kvalitet og
innrapporteres i et standardisert format.>® Dagens BASIL-rapportering gir rom for ulik praksis for
innrapportering blant de private barnehagene. Ulike organisasjonsformer og ulik tolkning av
opplysningene som skal rapporteres inn, ferer til at informasjonen i BASIL ikke er fullstendig eller

%0 Med standardisert format mener vi ikke bare at samme sparsmal stilles til alle, men ogsa krav om at informasjonen som
rapporteres skal ha samme type format (eksempelvis tall og ikke tekstfelt), at enkelte opplysninger/felt er obligatoriske a fylle
ut, etc.
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fremstar fullt ut standardisert. Dette gjor at det kreves manuell behandling av informasjonen nar
den skal benyttes til analyseformal.

Alle alternativer innebaerer en forbedring av dagens rapporteringslgsning, enten via Altinn eller
BASIL. Dette vil gi offentlige myndigheter en merverdi i form av bedre grunnlag for vurderinger i
forkant av tilsyn, under tilsyn eller i andre analysesammenhenger. Udir papeker imidlertid at
nytteverdien vil vaere ulik for de tre alternativene, der alternativ 1 (eget rettssubjekt) vil gi
mest og alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) vil gi minst. Videre vil alternativ 1 ifglge Udir
kunne fare til store muligheter for digitalisering av kontrollarbeidet. De opplyser videre at en
standardisering av BASIL-innrapportering vil tilrettelegge for digitalisering.

Etterprovbare, sporbare og offentlig tilgjengelige skonomiopplysninger

| tillegg til forbedret rapporteringslgsning, vil alle alternativene gi mer informasjon til offentlige
myndigheter. Alternativ 1 (eget rettssubjekt) vil, gjennom lovverk og krav til rapportering for
juridiske enheter, gi klarere rammer for rapportering og dermed mer sammenlignbar og
etterpragvbar informasjon fra hver enkelt private barnehage. Ifalge myndighetene vil dette gi gkt
apenhet og transparens og et bedre grunnlag for risikovurderinger knyttet til barnehagenes
gkonomiske forhold. Videre papeker de at alternativet vil tilgjengeliggjere barnehagenes
gkonomiopplysninger og annen sentral informasjon for foreldre og andre interessenter og
samtidig tilrettelegge for sammenligning av gkonomiske stgrrelser med andre sektorer.

Alternativ 3 (regnskapsmessig skille) stiller krav til at det lepende skal fgres adskilte regnskap,
slik at det til enhver tid skal kunne trekkes ut et regnskap for hver enkelt barnehage.
Sammenlignet med alternativ 1 vil dette alternativet innebaere rapportering i BASIL etter
sarskilte krav for private barnehager, og ikke i Altinn etter eksisterende lovverk for egne
rettssubjekter. Kostnader per barnehage vil dessuten vaere fordelt etter fordelingsngkler.
Offentlige myndigheter anslar derfor at alternativ 3 vil gi gkt apenhet og transparens, men ikke i
like stor grad som alternativ 1.

Alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) vil ogsa til en viss grad fare til gkt apenhet og
transparens, men i mindre grad enn de to andre alternativene. Graden vil avhenge av om det
stilles krav til full eller delvis rapportering av balanse.

Sammen med tydelig plassering av juridisk og gkonomisk ansvar er apenhet og transparens viktig
for at offentlige myndigheter skal kunne fare effektivt tilsyn med private barnehager. En
rapporteringslgsning som gir et datagrunnlag av god kvalitet, vil i tillegg kunne effektivisere
tilsynsprosessen ytterligere. Som fglge av dette og det ovennevnte, mener nasjonale
myndigheter at alternativ 1 er det alternativet som best vil tilrettelegge for et mer effektivt
tilsyn. Med bakgrunn i erfaring fra tilsyn i friskolesektoren, mener Udir at krav til eget
rettssubjekt vil fare til en sterk forbedring av gkonomiopplysningenes etterprgvbarhet og
sporbarhet. Dette er fordi den enkelte barnehages kostnader, gjeld og eiendeler kan ettergas
ned pa bilagsniva via hovedbok, og kun omfatter kostnader dokumentert med eksterne
salgsdokumenter/bilag relevant for den enkelte barnehage. En antatt fordel for tilsyn og kontroll
er dermed at det for egne rettssubjekter vil vaere krav til at ledelsen har ansvar for at all
dokumentasjon forefinnes pa ett sted, og at det ikke henvises til dokumentasjon og beslutninger
pa et annet niva.

Alternativ 3 antas ogsa a tilrettelegge for et mer effektivt tilsyn ettersom transaksjoner skal
kunne spores ned pa bilagsniva og fordelingsnagkler ma kunne dokumenteres. Myndighetene
papeker imidlertid at det i alternativ 3 vil foreligge en mulighet for at det regnskapsmessige
skillet fremdeles vil vaere preget av en mer skjgnnsmessig fordeling enn alternativ 1. Alternativ 2
vil ifglge nasjonale myndigheter i liten grad effektivisere tilsynsprosessen og
tilsynsmyndighetenes kontrollfunksjon. Enkelte kommuner mener imidlertid at alternativ 2 med
en oppdatert BASIL-instruks som sikrer bedre kvalitet pa innrapporterte opplysninger, vil gi
tilstrekkelig informasjon til & kunne gjennomfare tilsyn.> Kommunen vektlegger at ytterligere
informasjon knyttet til pensjon vil fare til gkt transparens.

51 De private barnehagene i denne kommunen er hovedsakelig organisert som egne rettssubjekter per i dag.
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Oppfylle dokumentasjonsbehov i en rettstvist

Basert pa erfaring fra tilsyn i friskolesektoren, mener Udir at alternativ 1 (eget rettssubjekt) vil
fore til en vesentlig forbedring av mulighetene for oppfyllelse av dokumentasjonsbehov i en
rettstvist. Dette fordi det, ifglge Udir, vil kunne gke mengden tilgjengelig dokumentasjon og
samtidig gjere tilsynsmyndighetens informasjonsinnhenting enklere.

Alternativ 3 (regnskapsmessig skille), med lepende regnskapsfering, vil etter myndighetenes
synspunkt ogsa medfgre en forbedring av mulighetene for a oppfylle dokumentasjonsbehovet i en
rettstvist. Alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) vil kun fare til en liten forbedring med
bakgrunn i den utvidede rapporteringen som kreves. Likevel mener myndighetene at alternativ 2
og 3 fortsatt vil gi rom for skjenn og svakere dokumentasjon av kostnader, eiendeler og gjeld.

Grunnlag for den eksterne revisors kontroll

Revisor kontrollerer virksomheters regnskap, hovedsakelig ved a undersgke om arsregnskapet er
avgitt i henhold til lover og regler. Revisjonens konklusjon er offentlig. Pa denne maten gir det
offentlige myndigheter og eventuelle andre interessenter en bekreftelse pa at regnskapet er
avgitt i henhold til gjeldende lover og regler.

Innfgring av alternativ 1 (eget rettssubjekt) medfgrer at den enkelte barnehage er underlagt
allerede eksisterende regelverk for rettssubjekter, med klare vilkar fastsatt i lover og forskrifter.
| tilfeller hvor revisor ser det nadvendig & kontrollere enkelte regnskapsposter i dybden, vil alle
alternativene gi mer utfyllende dokumentasjonsgrunnlag. Fordi alternativ 2s (utvidet BASIL-
rapportering) delalternativ om begrenset balanse gir informasjon om faerre regnskapsposter, vil
denne effekten vaere minst for dette delalternativet.

Offentlige myndigheter opplyser at de mener at alternativ 1 vil fgre til bedre kvalitetssikring via
revisjon. Videre opplyses det at, uavhengig av hvilket alternativ som innfgres, bgr det vurderes
om det kan settes spesifikke krav til hva revisor skal revidere.

Barnehagenes forutsetninger for internkontroll

Barnehagene er palagt a folge de krav til private barnehager som fremkommer av
barnehageloven og gkonomiforskrift til barnehageloven. Gjeldende lovverk inneholder ikke krav
om internkontroll eller tilsvarende systematisk arbeid for barnehageaktgrer. Selv om
barnehageaktgren er rettslig ansvarlig hvis barnehagen ikke oppfyller kravene i regelverket, er
de ikke palagt & gjennomfare bestemte aktiviteter som er definert pa forhand for a sikre at
barnehagen oppfyller disse kravene.>?

Offentlige myndigheter mener det er viktig at barnehagene har god internkontroll, men at ingen
av de tre alternativene isolert sett vil ha innvirkning pa dette.

Beskrivelse av virkninger for private barnehager

Kvaliteten pa rapporterte opplysninger

Dagens BASIL-rapportering gir, som nevnt, rom for ulik praksis for innrapportering blant de
private barnehagene. Dette innebaerer at enkelte barnehager bruker mer tid pa rapportering enn
andre, samtidig som kvaliteten pa innrapporterte opplysninger varierer.

Alle alternativene legger til grunn en standardisering for innrapportering av opplysninger. Ved
innfgring av alternativ 1 (eget rettssubjekt) vil denne standardiseringen skje i Altinn, der alle
opplysninger skal innrapporteres. Innfgring av alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) og
alternativ 3 (regnskapsmessig skille) innebaerer en standardisering av dagens BASIL-rapportering,
og har til hensikt a tilrettelegge for bedre kvalitet pa opplyshingene som blir innrapportert der.
Barnehageaktarene mener at en slik standardisering i enten Altinn eller BASIL med tilhgrende
rapporteringsinstruks vil kunne gjare det enklere a rapportere riktige opplysninger i rett format.

52 Kunnskapsdepartementet. (2019). Heringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven (Innfering av lovregler om psykososialt
barnehagemiljo og internkontroll mm.).
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Etterprovbare, sporbare og offentlig tilgjengelige skonomiopplysninger

Ved innfgring av alternativ 1 (eget rettssubjekt) vil det enkelte rettssubjektets gkonomi vaere
atskilt, noe som innebaerer at alle transaksjoner til enhver tid ma henfares til det enkelte
rettssubjekt. Ved innfering av alternativ 3 (regnskapsmessig skille) vil lignende krav som ved
alternativ 1 gjelde. Dersom alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) innferes vil det ikke vaere
krav om at fordelinger mellom barnehagene skal gjennomfgres lapende.

Enkelte barnehageaktgrer mener at det vil bli enklere a falge transaksjoner dersom hver enkelt
barnehage er et eget rettssubjekt. Dette vil igjen fare til gkt apenhet og transparens om de
gkonomiske forholdene i den enkelte barnehage og pa konsernniva. Barnehageaktarene som
papeker dette har allerede organisert sine barnehager som egne rettssubjekter. Flere storre
barnehageakterer som i dag har organisert sine barnehager som avdelinger, mener imidlertid at
krav om eget rettssubjekt ikke vil fare til gkt apenhet og transparens. Dette begrunnes blant
annet med at omfanget av interne transaksjoner vil gke betraktelig og at mer omfattende
innkjgpsrutiner og fullmaktsmatriser vil kunne gi mindre kontroll. Flere barnehageaktarer
opplyser videre at det allerede er et krav om innrapportering av transaksjoner med naerstaende
og fordeling av felleskostnader i dagens BASIL-innrapportering. De mener derfor at innfgring av
alternativene ikke vil gi noe mer transparens rundt interne transaksjoner.

Alle de tre alternativene krever at barnehagene rapporterer inn mer informasjon enn det de
behgver i dag. Dette kan gjore det mindre ressurskrevende a finne frem til ngdvendig
informasjon og dokumentasjon under tilsyn. Samtidig kan det vaere lettere for de private
barnehagene a forklare pengestremmene i selskapet. Fordi mer informasjon allerede vil vaere
tilgjengelig for myndighetene, kan alternativene ogsa kunne redusere behovet for
dokumentasjonsinnhenting hos de private barnehagene ved tilsyn eller i andre tilfeller der
myndighetene har behov for informasjon. Ingen av barnehagene har imidlertid opplyst at dette
vil pavirke dem.

Oppfylle dokumentasjonsbehov i en rettstvist

Som nevnt ovenfor, vil alle de tre alternativene kreve at barnehagene rapporterer inn mer
informasjon enn det de behgver i dag. Det kan dermed bli mindre ressurskrevende a finne frem
til ngdvendig informasjon og dokumentasjon i en rettstvist. Flere av barnehagene, bade de
stgrre konsernene og de mindre enkeltstaende barnehagene, opplyser imidlertid at de har god
kontroll internt i dag og at alternativene derfor ikke vil pavirke i hvilken grad de oppfyller
dokumentasjonsbehov i en rettstvist.

Grunnlag for den eksterne revisors kontroll

Pa samme mate som for oppfyllelse av dokumentasjonsbehovet i en rettstvist kan det at alle
alternativene vil gi mer utfyllende dokumentasjonsgrunnlag gjere det lettere for barnehagene a
legge frem den dokumentasjonen som revisor trenger. Ingen av barnehagene har imidlertid
opplyst at dette vil pavirke dem.

Barnehagenes forutsetninger for internkontroll

Informasjonen vi har mottatt fra de private barnehageaktarene tilsier at ingen av alternativene
vil ha direkte innvirkning pa forutsetningene for den enkelte barnehages internkontroll. Ved
innfgring av alternativ 1 (eget rettssubjekt) vil styret for rettssubjektet vaere ansvarlig for at
barnehagen driver i samsvar med barnehageloven med forskrifter. Det vil vaere styret som er
ansvarlig for internkontrollen. De fleste barnehageaktgrene vi har snakket med papeker selv at
de internt har god kontroll i dag, og at innfgring av de ulike alternativene ikke vil fgre til bedre
forutsetninger for internkontroll. En av de starre aktgrene opplyser imidlertid at de ulike
alternativene kan fgre til darligere forutsetninger for internkontroll fordi navaerende rutiner,
avtaler og fullmaktsmatriser vil kunne bli mer komplekse.

Verdsettelse av pavirkning pa transparens, tilsyn og kontroll

Betydningen av transparens, tilsyn og kontroll

For at det skal vaere mulig a kontrollere at offentlige tilskudd og foreldrebetaling kommer barna
i barnehagen til gode, er det avgjerende at barnehagenes skonomiske forhold er transparente og
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at det tilrettelegges for effektivt tilsyn og kontroll med sektoren. Dette innebaerer at
barnehagenes gkonomiopplysninger bar vaere av god kvalitet og at de er etterprevbare og
sporbare for tilsynsmyndigheten, ekstern revisor og barnehagen selv. Informasjon fra
tilsynsmyndigheter og barnehageaktarer underbygger dette. Samtidig er offentlig tilgjengelighet
avgjerende for at foreldre og eventuelle andre interessenter skal ha mulighet til a fa kunnskap
om barnehagenes gkonomiske forhold. Vi vurderer derfor at transparens, tilsyn og kontroll er av
stor betydning for barnehagesektoren.

Alternativ 1s pavirkning pa transparens, tilsyn og kontroll

Informasjon fra offentlige myndigheter tilsier at innfering av alternativ 1 (eget rettssubjekt) i
stor grad vil gi gkonomiopplysninger av god kvalitet som samtidig er etterpravbare og sporbare.
Alternativet vil gjgre det enkelt & innhente og behandle nadvendig dokumentasjon i forkant av
og i forbindelse med gjennomfgringen av tilsyn. Bevisbyrden i en rettstvist ligger hos
tilsynsmyndigheten. Udir mener at det for a oppfylle dokumentasjonsgrunnlaget i en rettstvist er
avgjerende at tilsynsobjektet er et eget rettssubjekt. Da vil det vaere mulig a spore alle
transaksjoner ned pa bilagsniva i hovedbok samtidig som transaksjonens vederlag vil vaere avtalt
pa forhand. Offentlige myndigheter mener ogsa at alternativ 1 vil fgre til bedre kvalitetssikring
via revisjon.

Vi vurderer at innfering av alternativ 1 vil forbedre kvaliteten pa gkonomiopplysningene fra
barnehagene, noe som igjen kan fgre til mer effektivt tilsyn. Samtidig innebaerer alternativet at
den enkelte barnehage er underlagt allerede eksisterende regelverk og ma rapportere
tilsvarende gkonomiopplysninger som virksomheter i andre sektorer. Dette kan for eksempel gi
tilsynsmyndigheten et bedre sammenligningsgrunnlag i vurderinger av hva som er rimelig
overskudd, etc. Samtidig stetter vi delvis nasjonale myndigheters vurderinger om at
dokumentasjonsgrunnlaget i en rettstvist vil forbedres sammenlignet med dagens situasjon. Det
er allerede i dag et krav om at barnehageaktarer skal kunne dokumentere at offentlig tilskudd og
foreldrebetaling har kommet barna til gode. Vi mener derfor at barnehagene, jf. gjeldende
lovverk,> allerede i dag burde kunne fremlegge tilsynsmyndigheten tilstrekkelig dokumentasjon
relatert til dette. | forbindelse med revisjon, vil revisors kontrolloppgaver vaere de samme som i
dag, bortsett fra at de na skal revidere arsregnskapet i sin helhet, ikke kun resultatregnskapet.
Innfaring av alternativet kan derfor gjgre det enklere for revisor a undersgke fullstendigheten® i
den enkelte barnehages innrapporterte opplysninger. Som i dag innebaerer revisjonen imidlertid
fortsatt at revisor uttaler seg om at regnskapet i det vesentlige er korrekt, og vil fortsatt ikke
vaere en bekreftelse/godkjennelse av at barnehagens midler har kommet barna til gode.

De private barnehageaktarene har delte meninger om hvordan alternativ 1 pavirker
dokumentasjonsgrunnlag, apenhet og transparens. Enkelte papeker at det vil bli enklere a folge
transaksjoner, mens andre mener at krav om eget rettssubjekt ikke vil fare til gkt apenhet og
transparens fordi omfanget av interne transaksjoner vil gke betraktelig og mer omfattende
innkjgpsrutiner og fullmaktsmatriser vil kunne gi mindre sentralisert kontroll. Samtidig mener de
at alternativet ikke vil pavirke i hvilken grad de klarer a fremlegge ngdvendig dokumentasjon i
tilsyn, til revisor eller i en rettstvist og at de heller ikke vil pavirke barnehagenes internkontroll.

Etter var vurdering vil ikke innfaring av alternativ 1 ngdvendigvis gi barnehagene mindre
kontroll. Selv om innfgring av alternativet kan fgre til flere interntransaksjoner, mer omfattende
innkjepsrutiner og fullmaktsmatriser, er det var vurdering at dette i hovedsak vil fare til
merarbeid for de sterre aktgrene. For barnehagesektoren som en helhet kan vi ikke se at dette
alene vil fare til vesentlig darligere kontroll. Nar det gjelder internkontroll mener vi at mer
detaljert rapportering vil kunne ha en gkt verdi for eier og daglig leder i deres oppfalging og
kontroll med virksomhetens gkonomi. Samtidig antar vi at denne muligheten allerede er utnyttet
av virksomhetene hvis denne verdien er av betydning. Erfaringsmessig er det grunnlag for a utgve
like stor grad av kontroll i ulike juridiske strukturer, sa lenge konsernstyringen/den samlede
styringen er ivaretatt i systemene og i styringslinjene. Alternativene bgr derfor ikke pavirke

33 Barnehageloven, § 14a og gkonomiforskrift til barnehagelovens § 2.

4 Dette innebaerer at revisor har bedre forutsetning for a kontrollere at barnehagenes gjeld er fullstendig (at de ikke har gjeld
som ikke star oppfert i balansen), og at alle inntekter er resultatfart.
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muligheten til & ha god internkontroll. Det er i dag ikke uvanlig at store konsern har helt andre
rapporteringsstrukturer enn den juridiske strukturen.

Oppsummert tilsier informasjon fra offentlige myndigheter at omfang av pavirkning pa
transparens, tilsyn og kontroll ved innfering av alternativ 1 er stort, positivt. Ogsa for denne
virkningen tilsier private barnehagenes synspunkter i noen tilfeller at omfanget er en god del
lavere. Vare vurderinger tilsier at enkelte av argumentene fra offentlige myndigheter og private
barnehager ikke ngdvendigvis medferer riktighet. | motsetning til offentlige myndigheter
vurderer vi at kvalitetssikringen gjennom ekstern revisjon ikke nedvendigvis blir mye bedre ved
innfaring av alternativet. Samtidig statter vi ikke de private barnehagenes argumenter om at
alternativet vil gi mindre kontroll. Fordi alternativet innebaerer at egne rettssubjekters regnskap
offentliggjeres, vil ogsa foreldre og andre interessenter i stgrre grad enn i dag ha mulighet til a
fa kunnskap om barnehagenes gkonomiske forhold. Samlet sett vurderer vi derfor at virkningen
ved innfgring av alternativ 1 har et middels, positivt omfang for sektoren. Vi vurderer dermed
virkningen til & ha stor positiv konsekvens (+++) for sektoren i dette alternativet.

Alternativ 2 og 3s pavirkning pa transparens, tilsyn og kontroll

Offentlige myndigheter opplyser at ogsa alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) og alternativ 3
(regnskapsmessig skille) til dels gir bedre dokumentasjonsgrunnlag enn dagens ordning. Ifglge
offentlige myndigheter vil dette i minst grad vil vaere tilfelle for alternativ 2, fordi alternativet
ikke krever lgpende fordeling av resultatregnskap og balanse. Ved innfering av alternativ 3 vil
lignende krav som ved alternativ 1 gjelde, men offentlige myndigheter mener at det vil vaere
rom for stgrre skjgnnsmessige vurderinger enn ved innfering av alternativ 1. Med bakgrunn i disse
vurderingene mener offentlige myndigheter at innfgring av alternativ 2 og 3 ikke gir like
tilstrekkelig dokumentasjonsgrunnlag i en rettstvist som alternativ 1.

Det er var vurdering at innfering av krav om regnskapsmessig skille som foreslatt i alternativ 3, i
utgangspunktet skal gi samme dokumentasjonsgrunnlag, apenhet og transparens som alternativ
1. Dette innebaerer at dokumentasjonsgrunnlaget i en rettstvist ogsa bar vaere like godt ved
innfgring av alternativet. Vi er imidlertid enige i at det kan vaere rom for mer skjgnnsmessige
fordelinger, fordi transaksjonene ikke ngdvendigvis kan henfares til et enkelt rettssubjekt, men
skal fordeles ved hjelp av avtaler med fordelingsngkler. Samtidig ser vi eksempler pa at
segmentregnskap benyttes som bevisfarsel i rettsaker. Fordi alternativ 3 stiller samme krav til
regnskapsrapportering som det stilles for egne rettssubjekter, skal i prinsippet
dokumentasjonsgrunnlaget vaere like godt. Alternativet inkluderer samtidig avstemning av
segmentregnskap mot selskapsregnskap og krav til ledelsesrapportering. Modellen for
regnskapsmessig skille er ogsa den anbefalte metoden fra ESA i saker relatert til statsstatte, som
vi mener er et relevant sammenligningsgrunnlag.

Videre deler vi offentlige myndigheters vurdering av at innfgring av alternativ 2 til dels vil gi
bedre dokumentasjonsgrunnlag enn dagens ordning. Dette vil i noe stgrre grad vaere gjeldende
for alternativet med full balanse sammenlignet med alternativet med begrenset balanse. Som
nevnt ovenfor skal barnehagene ogsa i dag kunne dokumentere at offentlig tilskudd og
foreldrebetaling har kommet barna til gode, noe som innebaerer at barnehagene ogsa i dag burde
kunne fremlegge tilsynsmyndigheten tilstrekkelig dokumentasjon relatert til dette. Av dagens
regelverk folger det at administrasjons- og felleskostnader er fordelt forholdsmessig.>® % Vi
mener det likevel ma tillegges vekt at tilsynsmyndighetene har erfart at
dokumentasjonsgrunnlaget er darlig eller preget av skjgnnsmessige vurderinger i tilfeller der
tilsynsobjektet er en avdeling i et rettssubjekt.

Flere barnehageaktgrer mener at innfering av alternativ 2 og 3 ikke vil ha pavirkning pa
transparens, tilsyn og kontroll. En aktgr papeker at alternativene vil medfgre darligere
forutsetninger for internkontroll fordi navaerende rutiner, avtaler og fullmaktsmatriser vil bli
mer komplekst.

Det er var vurdering at flere avtaler, rutiner og fullmaktsmatriser ikke bgr medfgre darligere
forutsetninger for internkontroll. Som for alternativ 1 vil mer detaljert rapportering i

% @konomiforskrift til barnehagelovens § 2, 4. ledd.

% Inntekter og kostnader skal regnskapsferes i trad med regnskapslovens grunnleggende regnskapsprinsipper i § 4-1. Sma foretak
er delvis unntatt disse kravene.
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utgangspunktet kunne ha en gkt verdi for eier og daglig leder i deres oppfalging og kontroll med
virksomhetens gkonomi.

Oppsummert tilsier informasjon fra offentlig myndigheter at omfang av pavirkning pa
transparens, tilsyn og kontroll ved innfgring av alternativ 3 er middels, positivt. Enkelte
barnehageakterer argumenterer at alternativ 3 vil gi mindre kontroll. Vi vurder imidlertid ikke at
dette vil trekke ned virkningens omfang for sektoren som en helhet. | motsetning til alternativ 1
innebaerer ikke alternativet offentliggjoring av skonomiopplysninger.®” Med bakgrunn i at
alternativet innebaerer tilsvarende krav til dokumentasjon som alternativ 1, og dermed bedre
tilrettelegger for effektivt tilsyn, er det likevel var vurdering at virkningens omfang ved innfaring
av alternativ 3 er middels, positivt for sektoren. Vi vurderer dermed virkningen til & ha middels
positiv konsekvens (++) for sektoren i dette alternativet.

Heller ikke alternativ 2 innebaerer offentliggjoring av ekonomiopplysninger. Informasjon fra
offentlige myndigheter tilsier at virkningens omfang ved innfering av alternativet er lite,
positivt. Det er var vurdering at dokumentasjonsgrunnlaget, og dermed ogsa kvalitet,
transparens og etterprgvbarhet i barnehagenes skonomiopplysninger, i alternativ 2 er darligere
enn i de andre alternativene. Dokumentasjonsgrunnlaget vil vaere noe svakere for delalternativet
med begrenset balanse. Vi mener likevel at alternativet vil gi bedre forutsetninger for tilsyn enn
dagens situasjon og vurderer derfor virkningens omfang som lite, positivt. Vi vurderer dermed
virkningen til a ha liten positiv konsekvens (+) for sektoren i dette alternativet.

Pavirkning pa transparens, tilsyn og Betydning Konsekvens

kontroll (se tabell 3)

Alternativ 1 - Eget rettssubjekt Middels, positivt e+

Alternativ 2 - Utvidet BASIL-rapportering

- Fullstendig balanse Stor Lite, positivt +
- Begrenset balanse Lite, positivt +
Alternativ 3 - Regnskapsmessig skille Middels, positivt ++

Tabell 9: Kvalitativ vurdering av betydning og omfang av innfering av alternativene pa pdvirkning pd transparens, tilsyn

og kontroll. Kilde: Aktarer i den private barnehagesektoren, offentlige myndigheter og BDOs vurderinger.

57 Det anses ikke som spesielt ressurskrevende a offentliggjere lignende opplysninger i alternativ 2 og 3, dette er imidlertid ikke
behandlet var analyse av alternativene.
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5.1.1

5.1.2

ALTERNATIVER TIL EGET RETTSSUBJEKT KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

SAMMENSTILLING AV VIRKNINGER OG
USIKKERHETSANALYSER

SAMMENSTILLING AV VIRKNINGER

Sammenstilling av prissatte virkninger

| tabellen under har vi sammenstilt de beregnede prissatte virkningene for offentlige

myndigheter og private barnehager. Disse virkningene gir uttrykk for mindre- og merkostnader

som vil palgpe for aktgrene som en fglge av endringer i den administrative byrden, herunder
regnskaps- og rapporteringsbyrden for de private barnehagene.

Alternativ Sum engangskostnader Sum arlige merkostnader

Alternativ 1 - Eget rettssubjekt

Offentlige myndigheter 1,5 mill. kr
Private barnehager 42,9 mill. kr 78,0 mill.
Sum 44 4 mill. kr 78,0 mill.

Alternativ 2 - Utvidet BASIL-rapportering (fullstendig balanse / begrenset balanse)

Offentlige myndigheter 2,5 mill. kr / 2,5 mill. kr
Private barnehager 27,4 mill. kr / 1,9 mill. kr 22,4 mill. kr / 7,2 mill.
Sum 29,9 mill. kr / 4,4 mill. kr 22,4 mill. kr / 7,2 mill.

Alternativ 3 - Regnskapsmessig skille

Offentlige myndigheter 3,0 mill. kr
Private barnehager 25,4 mill. kr 33,8 mill.
Sum 28,4 mill. kr 33,8 mill.

Tabell 10: Sammenstilling av prissatte virkninger for offentlige myndigheter og private barnehager som falge av en

innfering av de ulike alternativene. Kilde: BASIL, private barnehageaktarer, offentlige myndigheter og BDO.

Som tabellen over viser, vil alternativ 1 (eget rettssubjekt) medfgre bade de hgyeste totale
engangskostnadene og de hgyeste totale arlige merkostnadene for barnehagesektoren. Dette
skyldes i hovedsak at et krav om eget rettssubjekt vil medfere flere kostnader for de private
barnehagene bade ved etablering og i forbindelse med drift. Samtidig vil flere av
kostnadspostene vaere hayere i dette alternativet, eksempelvis kostnader til regnskap.

Sammenstilling av ikke-prissatte virkninger

kr

kr

kr

kr

kr

kr

Tabellen under viser en sammenstilling av de identifiserte ikke-prissatte virkningene forbundet

med de ulike alternativene.
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5.2.1

ALTERNATIVER TIL EGET RETTSSUBJEKT KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

Vurdert konsekvens

Alternativ 1 - | Alternativ 2 - Alternativ 2 - Alternativ 3 -

Ikke-prissatt virkning Eget Utvidet BASIL- Utvidet BASIL- Regnskaps-

rettssubjekt rapportering rapportering messig skille
(full balanse) (begrenset

balanse)

Pavirkning pa plassering av

+++ + + ++
juridisk og gkonomisk ansvar
Pavirkning pa transparens,

+++ + + ++
tilsyn og kontroll
Samlet vurdering av ikke-
prissatte virkninger

1 3 4 2

(rangering basert pa pluss-
minusmetoden)

Tabell 11: Sammenstilling av verdsatte ikke-prissatte virkninger ved innfaring av de tre alternativene. Kilde:

Sammenstilling av informasjon fra bererte parter, bearbeidet og vurdert av BDO.

Sammenstillingen av de ikke-prissatte virkningene viser at alternativ 1 (eget rettssubjekt) er
rangert som det beste alternativet da dette alternativet har flest positive virkninger. Alternativ 2
(utvidet BASIL-rapportering) har faerrest positive virkninger.

USIKKERHETSANALYSER

Virkningene av alternativene vi har analysert er vurdert opp mot nullalternativet (dagens
situasjon) og hverandre (eksempelvis alternativ 1 mot alternativ 2 og 3). | tillegg til forslag om
innfaring av krav om eget rettssubjekt, stiller KD i hgringsnotatet til endringer i barnehageloven
med forskrifter® >° forslag om en rekke andre tiltak. Dette innebaerer at det er usikkerhet
knyttet til beskrivelsene og beregningene som er foretatt. Disse usikkerhetene er det viktig a
synliggjare i en usikkerhetsanalyse. | dette kapittelet beskriver vi noen usikkerhetsfaktorer som
potensielt kan endre utfallet av de prissatte og ikke-prissatte virkningene. Det understrekes at
dette ikke er en uttemmende oversikt over usikkerheter som kan inntreffe og potensielt pavirke
analysenes vurdering av virkninger.

Usikkerhetsanalysen er delt i to. Den farste omhandler usikkerheter som vi har identifisert nar vi
har verdsatt prissatte og ikke-prissatte virkninger. Den andre omhandler alternative tiltak som
KD har foreslatt i hgringsnotatet.

Usikkerhet i vare estimater

Utforming av instruks i forbindelse med innfgring av krav om regnskapsmessig skille

Innfaring av alternativ 3 (regnskapsmessig skille) innebaerer krav om at det utarbeides
segmentregnskap for hvert enkelt private barnehage. | tillegg stilles det flere rapporteringskrav,
for eksempel krav om ledelsesrapportering. For & sikre en standardisert og god tilnaerming skal
det ved innfgring av alternativ 3 utarbeides en saerskilt instruks for regnskapsmessig skille.

8 Kunnskapsdepartementet. (2019). Heringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Ny regulering av
private barnehager).

%9 Kunnskapsdepartementet. (2019). Heringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven (Innfering av lovregler om psykososialt
barnehagemiljo og internkontroll mm.).
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ALTERNATIVER TIL EGET RETTSSUBJEKT KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

Dersom instruksen ikke utformes like strengt som vi foreslar, for eksempel dersom den ikke
inkluderer krav til ledelsesrapportering, krav om egne bankkonti eller krav om interne avtaler,
vil den administrative byrden for de private barnehagene reduseres. Samtidig vil muligheten for
a etterprave og spore de rapporterte gkonomiopplysningene reduseres, noe som igjen kan ha
negativ pavirkning pa effektiviteten ved gjennomfering av tilsyn.

Annen type virksomhet er ikke hensyntatt i var gruppering av barnehager

Vare analyser av prissatte virkninger hensyntar ikke barnehageaktgrer som driver annen type
virksomhet (enn barnehagevirksomhet) i samme rettssubjekt. Arsaken til dette er at
informasjonen i BASIL er uklar pa dette punktet; i tilfeller der aktgrene opplyser at de driver
annen type virksomhet har det ikke vaert mulig a fastsla om det gjelder den enkelte barnehage
eller om det er eier selv som driver annen type virksomhet.® Dette innebarer at antall
barnehager som blir pavirket av de ulike alternativene kan vaere noe hgyere enn antatt i vare
analyser.®' Ved innfgring av alternativ 1 (eget rettssubjekt) kan det vaere flere barnehageaktgrer
som ma opprette egne rettssubjekter enn antatt. Ved innfgring av alternativ 2 (utvidet BASIL-
rapportering) og 3 (regnskapsmessig skille) kan arbeidet med a fordele balansen bli mer
komplekst og kostnadskrevende enn antatt. Innfering av alternativene kan dermed medfgre noe
hgyere kostnader for sektoren som en helhet.

Begrenset omfang av gkonomisk tilsyn i kommuner i dag

Informasjon innhentet gjennom intervjuer med et utvalg kommuner viser at kommunene per
dags dato bruker relativt lite ressurser pa gkonomisk tilsyn av private barnehager. Dette
innebaerer at vi ikke har hatt tilstrekkelig informasjonsgrunnlag til & estimere de prissatte
administrative virkningene for tilsynsmyndighetene.

Alle de tre alternativene tilrettelegger i starre eller mindre grad for effektivisering av
tilsynsprosessen gjennom mer etterpragvbare og offentlig tilgjengelige skonomiopplysninger.
Fordi vi ikke har informasjon om kostnadene kommuner har til tilsyn per i dag, er det usikkerhet
knyttet til omfanget av de prissatte og ikke-prissatte virkningene for tilsynsmyndighetene.
Eksempelvis kan noen kommuners kostnader knyttet til kartlegging i forkant av, og under
gjennomfaringen av et tilsyn reduseres. Arsaken til dette er at gkt omfang og bedre kvalitet av
innrapporterte gkonomiopplysninger vil kunne gjgre tilsynsarbeidet mindre ressurskrevende.
Samtidig vil dette igjen kunne medfgre at antall tilsyn gker, slik at de totale kostnadene til
tilsynsvirksomheten likevel ikke endres.

Usikkerhet som falge av KDs alternative forslag

| sine hgringsnotat om endringer i barnehageloven har KD foreslatt falgende endringer som vil
kunne pavirke alternativene:®?

e Forbud mot a drive annen virksomhet i samme rettssubjekt som barnehagevirksomheten

e Endringer i kravene om bruk av offentlig tilskudd og foreldrebetaling

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

e Endring i ansvaret for a fare gkonomisk tilsyn

e Hjemmel til a fa nedvendige opplysninger for gjennomfaring av tilsyn

e Innfaring av reaksjoner ved brudd pa regelverket om bruk av offentlige tilskudd og
foreldrebetaling

e Innfgring av hjemmel til & fastsette meldeplikt ved nedleggelse, eierskifte eller andre
organisatoriske endringer

60 Se ogsa vedlegg 2 Gruppering av barnehagene.

61| vart uttrekk fra BASIL fra 2018 er det totalt 570 barnehager som oppgir at de, eller eier, driver annen virksomhet. 376 av
disse er «enkeltstaende~, det vil si at de har et unikt eierorganisasjonsnummer (ingen andre av barnehagene i utvalget har
samme eierorganisasjonsnummer). Dersom vi ekskluderer barnehagene som eies av FUS (der konsernet driver byggeteknisk
konsulentvirksomhet), er det totalt 176 barnehager som oppgir at de, eller eier, driver annen virksomhet.

62 Forslag om «Endring i krav om at barnehagens lokaler og utearealer skal ligge samlet» og «Endring i krav til internkontroll i
barnehagen~ er forslag i hgringsnotatet Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Innfering av lovregler om
psykososialt barnehagemiljo og internkontroll mm. De resterende er i hagringsnotatet Forslag til endringer i barnehageloven
med forskrifter (Ny regulering av private barnehager).
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e Endring i krav om at barnehagens lokaler og utearealer ligger samlet
e Endring i krav til internkontroll i barnehagen

| dette kapittelet diskuterer vi tre forslag som vi mener det er saerskilt viktig a belyse i
forbindelse med vare analyser. Dette er forbud mot a drive annen virksomhet i samme
rettssubjekt som barnehagevirksomheten, endring i ansvaret for a fare gkonomisk tilsyn og
endring i krav om at barnehagens lokaler og utearealer ligger samlet.

Forbud mot a drive annen virksomhet i samme rettssubjekt som barnehagevirksomheten

KD mener at det bgr innfares en bestemmelse om at det som hovedregel ikke skal vaere tillatt a
eie eller drive annen type virksomhet i et rettssubjekt som «er godkjent for barnehagedrift.» Det
foreslas a innfgre en forskriftshjemmel der departementet kan regulere hvilke andre
virksomheter det eventuelt skal vaere tillatt a drive, hvordan barnehagen skal bruke et eventuelt
overskudd fra annen virksomhet og krav til regnskap, bokfering og revisjon. Dette forslaget vil
kunne redusere risikoen for kryssubsidiering.

Forslaget vil ha liten pavirkning ved innfgring av alternativ 1 (eget rettssubjekt) fordi krav om at
hver enkelt private barnehage skal vaere et eget rettssubjekt i seg selv innebaerer at annen
virksomhet ma skilles fra barnehagevirksomheten. Dette tilsier at vare vurderinger og analyser av
dette alternativet i all hovedsak vil vaere uendret. Barnehager som er unntatt krav om etablering
av eget rettssubjekt (ordinaere barnehager med mindre enn 20 barn eller familiebarnehager med
mindre enn 10 barn), men som driver annen virksomhet, vil derimot bli pavirket av dette
forslaget.

Ved innfgring av alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) eller alternativ 3 (regnskapsmessig
skille) vil forbud mot a drive annen virksomhet i samme rettssubjekt som barnehagevirksomheten
medfere gkte kostnader for barnehageaktarer som driver annen type virksomhet i samme
rettssubjekt. Disse aktgrene vil matte skille ut annen type virksomhet i et eget rettssubjekt.
Samtidig vil forslaget kunne innebaere gkt transparens for offentlige myndigheter, foreldre og
andre interessenter.

Som nevnt ovenfor, er ikke barnehageaktarer som driver annen type virksomhet i samme
rettssubjekt hensyntatt i vare analyser. Dette innebaerer at omfanget dette forslaget vil ha pa
vare analyser dermed er usikkert, da saerlig for alternativ 2 og 3.

Endring i ansvaret for a fare gkonomisk tilsyn

KD foreslar a legge ansvaret for tilsyn med gkonomiske forhold ved private barnehager til
departementet, og videre at KD delegerer oppgavene som tilsynsmyndighet til Udir. Forslaget
innebaerer at kommunen fortsatt vil vaere tilsynsmyndighet for gvrige reguleringer i
barnehageloven med forskrifter.

Endring i ansvaret for gkonomisk tilsyn vil kunne pavirke bade de prissatte og ikke-prissatte
virkningene for alle alternativene. Dette forslaget innebaerer at Udir ma bygge opp en
tilsynsenhet, noe som vil kunne medfgre bade engangskostnader og arlige merkostnader.
Ettersom det er stor usikkerhet knyttet til hvor mye ressurser kommunene i dag bruker pa
gkonomisk tilsyn ved private barnehager, er det vanskelig a estimere den samlede prissatte
effekten ved a flytte tilsynsmyndigheten fra kommunene til Udir.

Videre kan forslaget pavirke offentlig myndigheters tilsynsvirksomhet ved at man far samlet
kompetanse og kapasitet i ett fagmilje og at man kan fgre samordnet tilsyn med konsern med
virksomhet i flere kommuner. Udir har i dag ansvaret for a fgre tilsyn med friskoler, og kan dra
nytte av erfaring og kompetanse fra denne tilsynsvirksomheten. Dersom tilsynsmyndigheten
tillegges Udir, innebaerer dette samtidig at en tilsynsmyndighet far ansvaret for tilsyn av
samtlige private barnehager. Fordi tilsynsmyndigheten da ma gjennomga og gjare foranalyser av
et mye stgrre omfang av rapporterte opplysninger, innebarer dette at behovet for
standardiserte gkonomiopplysninger av god kvalitet sammen med digitaliserte lgsninger kan gke.

Sa langt det har vaert praktisk mulig er vurderinger knyttet til dette forslaget ogsa inkludert i
rapporten.
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Endring i krav om at barnehagens lokaler og utearealer ligger samlet

KD foreslar a innfgre et krav om at barnehagens lokaler og utearealer skal ligge samlet, det vil si
at det skal vaere liten avstand mellom de ulike avdelinger. Avstanden skal ikke vaere sterre enn
at barna og de ansatte enkelt kan bevege seg mellom de ulike enhetene som barnehagen bestar
av. Dersom det er saerlige hensyn som tilsier at det bgr gjeres unntak, foreslas det a gjore
enkelte unntak fra kravet.

Flere av barnehageaktgrene ser dette forslaget i sammenheng med forslaget om eget
rettssubjekt og har papekt dette forslaget i intervjuer. Avhengig av hvordan «liten avstand»
defineres kan dette innebaere at enkelte private barnehager ma deles opp. Hvor mange
barnehager som vil pavirkes av dette har vi ingen informasjon om. Ved innfaring av alternativ 1
(eget rettssubjekt) kan det vaere flere barnehageaktgrer som ma opprette egne rettssubjekter
enn antatt. Ved innfgring av alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) og 3 (regnskapsmessig
skille) kan arbeidet med a fordele balansen bli mer komplekst og kostnadskrevende enn antatt.
Innfering av alternativene kan dermed medfgre noe hgyere kostnader for sektoren som en
helhet.
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SAMLET VURDERING

Det overordnede formalet med denne rapporten er a fa frem i hvilken grad de ulike
alternativene bidrar til a sikre at offentlige tilskudd og foreldrebetaling kommer barna til gode. |
denne analysen har vi vurdert bade kvantitative (prissatte) og kvalitative (ikke-prissatte)
virkninger alternativene vil medfere for barnehagesektoren. Alternativene og virkningene som er
vurdert er bestemt av departementet.

Vare analyser viser at de prissatte og de ikke-prissatte virkningene peker i motsatt retning og at
det derfor ikke er ett alternativ som samlet sett kommer best ut. | vurderingen av hvilket
alternativ som er best ma de ikke-prissatte virkningene veies opp mot kostnadene som de ulike
alternativene vil medfere.

Vare analyser, basert pa innhentet informasjon, viser at alternativ 1 (eget rettssubjekt) er det
mest kostbare. Videre viser vare analyser at alternativ 3 (regnskapsmessig skille) er mer kostbart
enn alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering med fullstendig/begrenset balanse). Dette skyldes i
hovedsak at et krav om eget rettssubjekt vil medfgre hgyere kostnader for de private
barnehageaktarene bade ved etablering og i forbindelse med drift.

Til tross for at innfgringen av krav om eget rettssubjekt er det mest kostnadskrevende
alternativet, har dette alternativet flest positive ikke-prissatte virkninger. Det er vesentlig at
leseren av rapporten er klar over at vurderingen av virkningene er gjort med utgangspunkt i
formalet om at offentlig tilskudd og foreldrebetaling skal komme barna til gode. Med bakgrunn i
dette vurderes de fleste ikke-prissatte virkningene som relativt ngytrale for barnehageaktgrene.
De fleste private barnehageaktgrene mener selv at de kan ivareta dette formalet i dag. De ikke-
prissatte virkningene er derimot sterkt positivt for myndighetene, som mener formalet ikke kan
ivaretas med dagens regelverk. | sum blir de ikke-prissatte virkningene derfor positive for
barnehagesektoren samlet sett.

Oppsummert viser vare vurderinger i denne rapporten at de ikke-prissatte virkningene for
alternativ 1 har stor positiv konsekvens (+++) for barnehagesektoren samlet sett. For alternativ 3
er konsekvensen for sektoren middels positiv (++), mens begge delalternativene om utvidet
BASIL-rapportering gir liten positiv konsekvens (+). Det er pavirkning pa plassering av juridisk og
gkonomisk ansvar og pavirkning pa transparens, tilsyn og kontroll som gir denne rangeringen av
alternativene. Det er i hovedsak de store, positive virkningene som fremsettes av offentlige
myndigheter som gir disse positive konsekvensene av alternativ 1 og 3, fremfor alternativ 2.

Det er viktig a papeke at vurderingene forutsetter at alternativene innferes som beskrevet.
Usikkerhetsanalysene vare peker blant annet pa at offentlige myndigheter per i dag har lite
erfaring med tilsyn med barnehager og at flere av KDs forslatte endringer kan pavirke
gjennomfaring av og forutsetninger for tilsyn. Det er ogsa usikkerhet knyttet til
kostnadsanslagene. Disse er kvalitetssikret sa langt dette har vaert mulig innenfor oppdragets
rammer.

Fordi de prissatte og de ikke-prissatte virkningene peker i motsatt retning, ma disse vurderes opp
mot hverandre. | praksis innebaerer dette en vurdering av merkostnadene til administrativ byrde
som vil palgpe for barnehageaktgrene, sett opp mot de ikke-prissatte positive konsekvensene for
offentlige myndigheter, foreldre og andre interessenter i deres kontroll og tilsyn med sektoren.
Den endelige vurderingen vil avhenge av myndighetenes vekting mellom disse virkningene.
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ANDRE RELEVANTE TILTAK

Det avdekkes per i dag kritikkverdige forhold ogsa hos barnehageaktarer som har organisert hver
enkelt barnehage som et eget rettssubjekt. | pressen er det oftest de store barnehagekonsernene
som er omtalt, men vi ser ogsa at det rettes kritikk mot mindre barnehager. Utfordringene i
dagens regelverk er derfor ikke isolert til store eller sma barnehager og heller ikke ngdvendigvis
til deres juridiske organisering.

Det kan vaere flere arsaker til dette. Per na har det vaert gjennomfart fa tilsyn med sektoren.
Samtidig kan manglende transparens eller regulering av rapportering i sektoren medvirke til at
det er utfordrende for barnehagene a vite hvilke regler de skal forholde seg til. Dette gjor det
ogsa vanskelig for offentlige myndigheter a avdekke kritikkverdige forhold ved gjennomfaring av
tilsyn. Videre er det heller ikke standardiserte nivaer for hvilke gkonomiske starrelser som er
tillatt for lederlgnninger eller personalkostnader per heltidsplass.® En annen utfordring er at det
per i dag ikke er tilstrekkelig transparens rundt gkonomiske forhold til at foreldre og andre
interessenter enkelt kan fgre en egen kontroll med barnehagene.

Innfaring av de forslatte alternativene kan bidra til & motvirke noen av disse utfordringene, men
ikke n@dvendigvis alle. Utover de analyserte alternativene ser vi, basert pa var erfaring og
innspill som har kommet fra ulike akterer underveis i vart arbeid, ogsa andre tiltak som det kan
vaere hensiktsmessig a vurdere a innfare samtidig som de foreslatte alternativene. Vi er bedt av
KD om a redegjgre for disse avslutningsvis i denne rapporten. Nedenfor beskrives slike
alternative tiltak. Disse tiltakene, samlet eller enkeltvis, vil kunne innebare en merkostnad for
barnehagene. Vi har ikke analysert og vurdert hva dette kan utgjare.

Mer definerte kontrollhandlinger for revisors kontroll med avdelingsregnskaper

Ifalge gkonomiforskrift til barnehagelovens § 3 skal «barnehagens resultatregnskap revideres av
statsautorisert eller registrert revisor». Videre folger det at «revisjonen skal fglge revisorloven».

Ved en revisjon fastsetter revisor sine kontrollhandlinger basert pa vurdering av vesentlighet og
risiko. Revisor avgir sin konklusjon i en revisjonsberetning.

Dersom det ikke innfgres krav om at hver private barnehage skal vaere eget rettssubjekt, kan det
veere et alternativ & innfgre to rapporteringer fra revisor, en revisjonsberetning og en rapport
om faktiske funn basert pa avtalte kontrollhandlinger per barnehage. Hvis man velger dette
alternativet, er det viktig at disse kontrollhandlingene er konkrete. Revisor skal da ikke foreta
vurderinger - det skal gjgres av mottaker av rapporten. | henhold til internasjonal standard for
beslektede tjenester (ISRS 4400) Avtalte kontrollhandlinger kan revisors oppgaver spesifiseres.
Hensikten med standarden er & fastsette normer og gi veiledning for revisors oppgaver nar
avtalte kontrollhandlinger skal gjennomfagres, noe som kan innebaere at revisor utferer kontroller
rettet mot saerskilte regnskapsposter, transaksjoner eller lignende.

Ved innfgring av krav om revisors bekreftelse av avtalte kontrollhandlinger legges det til grunn
en rapporteringsinstruks som beskriver krav til eiers rapportering og hvilke kontrollhandlinger
revisor skal gjennomfgre. Slike krav har vaert benyttet av myndighetene i andre sektorer der
gkonomisk og regnskapsmessig regulering er sentralt.

Eksempler pa kontrollhandlinger som man kan be revisor uttale seg om er:

e a kontrollere lann for hver barnehage mot total lgnn i selskapsregnskapet

e 4 kontrollere pensjonskostnader for hver barnehage mot total pensjon i selskapsregnskapet

e 4 kontrollere sum rentekostnader i hver barnehage mot totale rentekostnader i
selskapsregnskapet

o & kontrollere sum avskrivning pa goodwill i hver barnehage mot totale avskrivninger pa
goodwill i selskapsregnskapet

e a kontrollere at fordelingsngkler knyttet til felleskostnader for hver enkelt barnehage er
beregnet slik de er oppgitt i note av eier

63 Jf. barnehagelovens § 14 a skal barnehagen blant annet «ikke ha vesentlig lavere personalkostnad per heltidsplass enn det som
er vanlig i tilsvarende kommunale barnehager.» Dette spesifiseres ikke.
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e a kontrollere note over naerstaendetransaksjoner mot underliggende avtaler godkjent av
styret

Krav om styresammensetning og krav om godkjennelse av enkelte transaksjoner av styret

Innfering av krav om at hver private barnehage skal vaere et eget rettssubjekt krever opprettelse
av styre. Per dags dato er sammensetting og stgrrelse pa styret i all hovedsak betinget av
starrelsen pa selskapet. Vi mener at det er mulig a stille andre krav til styresammensetning for
private barnehager. For eksempel kan det innferes krav om at ansatte eller foreldre skal (eller
har rett til) a vaere representert i styret, noe som kan sikre apenhet og transparens rundt
barnehagens drift og ekonomiske forhold. Dette kan innferes som krav for alle rettssubjekter i
den private barnehagesektoren, og kan dermed ogsa innfgres som krav for allerede eksisterende
rettssubjekter (ogsa for de som har flere barnehager under samme eier i dag).

Videre kan det stilles krav om at enkelte transaksjoner ma godkjennes av styret. Endrede regler i
aksjeloven § 3-8 gjeldende fra 1. januar 2020 stiller krav om at konserninterne transaksjoner skal
godkjennes av styret. Det kan i tillegg innfgres krav om at bemanning, vikarbruk, med mer og
fordelingsngkler for fordeling av kostnader mellom avdelinger skal godkjennes av styret.

Innfgring av restriksjoner som forhindrer at goodwill belastes barnehagene

Nar et selskap kjgpes opp vil det kunne oppsta goodwill®* dersom kjepesummen overstiger
verdien av de identifiserbare eiendelene, for eksempel bygninger og inventar, fratrukket gjelden
i selskapet. Med andre ord er goodwill en effekt av de finansielle transaksjonene, de
underliggende verdiene i virksomheten og kjapers forventninger til fremtidig inntjening.®

I henhold til dagens regelverk skal det i prinsippet ikke veere tillatt a belaste barnehagene med
slike kostnader eier har i forbindelse med oppkjgp. Vi har imidlertid tidligere identifisert tilfeller
hvor disse kostnadene belastes barnehagene, herunder bade rente pa lan og avskrivning pa
goodwill. Nar det gjelder goodwill oppstar utfordringen i form av etterfalgende avskrivninger pa
goodwill. Dersom avskrivningene belastes barnehagenes regnskaper, vil eiers betaling for
merverdien i form av goodwill bli finansiert av driften i barnehagen.

For a hindre disse tilfellene, kan det innfares restriksjoner som forhindrer at goodwill og rente
ved lan benyttet til anskaffelsen av goodwill belastes barnehagene, inkludert krav om
fremleggelse av dokumentasjon av kjgpeprisallokering (PPA) ved oppkj@p, hvor det blant annet
fremkommer om det var goodwill knyttet til oppkjgpet.

Krav om at eiendom ma ligge i samme rettssubjekt, eventuelt forbud mot naerstaende eierskap
av eiendom

| dag er det ingen regler knyttet til hvilket selskap barnehagens eiendom skal ligge i. Nar
barnehagens eiendom ligger i et annet naerstaende selskap, innebaerer dette at leiekostnadene
tilknyttet eiendommen blir en intern transaksjon mellom barnehagen og det naerstaende
selskapet. Jf. barnehagelovens § 14 a skal ikke barnehagen «overfor eier eller eiers naerstdende
eller selskap i samme konsern som eier foreta transaksjoner og belastes kostnader pad vilkdr
eller med belap som avviker fra eller overstiger det som ville veert fastsatt mellom uavhengige
parter».

En stor del av kritikken mot de private barnehagene er rettet mot verdioppbyggingen og
realiseringen av verdier som skjer gjennom eiendomstransaksjoner med naerstaende. @nsker man

64| henhold til regnskapsloven § 5-7 er goodwill «... differansen mellom anskaffelseskost ved kjop av en virksomhet og virkelig
verdi av identifiserbare eiendeler og gjeld i virksomheten». Goodwill er altsa en restverdi som ikke kan tilordnes identifiserbare
eiendeler eller forpliktelser i det oppkjopte selskapet.

5 BDO. (2019). Rapport om transaksjoner i forbindelse med oppkjep av private barnehager for Kunnskapsdepartementet. Hentet
fra https://www.regjeringen.no/contentassets/fc2ed7c5f7d14257b97f01c959fab751/bdo-rapport-om-transaksjoner-i-
forbindelse-med-oppkjop-av-private-barnehager.pdf

% BDO. (2019). Rapport om transaksjoner i forbindelse med oppkjep av private barnehager for Kunnskapsdepartementet. Hentet
fra https://www.regjeringen.no/contentassets/fc2ed7c5f7d14257b97f01c959fab751/bdo-rapport-om-transaksjoner-i-
forbindelse-med-oppkjop-av-private-barnehager.pdf
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a unnga dette, kan et tiltak vaere a kreve at eiendom ma ligge i samme rettssubjekt, eventuelt
et forbud mot naerstaende eierskap av eiendom.

Alternativt kan det vurderes om det skal settes et maksimalt leieniva ved naerstaende eierskap
av eiendom. Et slikt leieniva kan for eksempel knyttes opp mot de nasjonale satsene for
kapitaltilskudd, men konsekvensene av dette ma naturligvis utredes narmere.

Innfgring av varslingskanaler

Det er flere eksempler pa at foreldre har rettet spgrsmal rundt barnehagedrift og skonomiske
forhold tilknyttet denne. Det vil derfor vaere fornuftig a legge til rette for at foreldre og andre
kan varsle om sine bekymringer, samt hvordan slike bekymringer skal behandles.
Tilsynsmyndigheter bar pa et selvstendig grunnlag legge til rette for varsling innenfor sine
tilsynsomrader dersom de finner det hensiktsmessig.

| dag er det ingen krav om varslingskanaler for foreldre eller andre som gnsker a rapportere om
forhold de mener bar undersgkes. Innfgring av slike kan gjere terskelen, for a rapportere om
forhold som gnskes undersgkt, lavere for foreldre eller andre interessenter. Lett tilgjengelige
varslingskanaler kan ogsa gjare flere foreldre oppmerksomme pa muligheten for & undersgke om
det er forhold de mener bar undersgkes. Barnehagene kan palegges a opprette varslingsrutiner
for foreldre mv., der det orienteres om ulike muligheter for a varsle, herunder til
tilsynsmyndigheter, revisor eller til styret.

Videre kan det gis faringer for nar man ber vurdere ekstern behandling av et varsel. Dette vil
avhenge av hvem som er mottaker av varselet og hva varselet gjelder.

Offentliggjering av BASIL

Per i dag offentliggjgres ikke informasjonen barnehagene rapporterer inn i BASIL. Dette gjor det
vanskelig for foreldre og eventuelt andre interessenter a falge med pa skonomiske eller andre
interessante forhold i barnehagen. En offentliggjaring av dagens BASIL-rapportering vil gjgre det
enklere for disse a falge med pa, og eventuelt ogsa reagere eller varsle om, forhold ved
barnehagen som de mener bgr undersgkes naermere.

Krav om samme revisor i naerstaende selskaper

| dag kan den private barnehagens rettssubjekt og naerstaende selskaper ha ulik revisor. Ved
innfgring av krav om samme revisor vil revisor i stgrre grad enn i dag ha oversikt over de
gkonomiske forholdene i konsernet, herunder om interne transaksjoner, eventuelle interne lan,
med mer. Revisor kan da ogsa vurdere om inntjeningen i naerstaende transaksjoner er rimelig.

Mulighet til tilsyn mot naerstaende selskaper

Per i dag har tilsynsmyndigheten kun mulighet til & apne tilsyn ved en enkelt privat barnehage.
Fordi mange av de skonomiske forholdene som tilsynsmyndighetene @nsker a etterga kan
omhandle transaksjoner og eventuelle andre gkonomiske forhold barnehagen har med
naerstaende selskaper, kan dette gjgre det krevende for tilsynsmyndighetene a fa tak i den
dokumentasjonen de trenger. | haringsforslaget foreslar KD at tilsynsmyndigheten skal ha
mulighet til & innhente opplysninger fra naerstaende ved behov.¢” Innfgring av dette forslaget vil
bidra til at tilsynsmyndigheten i starre grad enn i dag vil fa tilgang til den informasjonen de
trenger. Dersom det ogsa innfares mulighet for tilsyn mot naerstaende selskaper, vil
tilsynsmyndigheten ha mulighet til & kreve denne dokumentasjonen. Samtidig vil muligheten til
tilsyn mot naerstaende ansvarliggjere og dermed ogsa gi mulighet til a reagere pa narstaende
selskapers virksomhet.

Klargjore dagens regelverk

Definisjonen av hvilke kostnader som kommer barna i barnehagen til gode kan tolkes ulikt fra
kommune til kommune og revisor til revisor. Det kan derfor vaere hensiktsmessig a utarbeide
tydelige retningslinjer for hvilke kostnader som defineres som a komme barna til gode og ikke.

67 Kunnskapsdepartementet. (2019). Heringsnotat: Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Ny regulering av
private barnehager). Dette er ogsa nevnt i kapittel 7 Usikkerhetsanalyser.

Side 40 av 45



ALTERNATIVER TIL EGET RETTSSUBJEKT KUNNSKAPSDEPARTEMENTET

Det vil ogsa vaere hensiktsmessig a tydeliggjore kravene som stilles i barnehagelovens § 14a,
herunder for eksempel hva som er akseptable nivaer pa lgnninger, bade minstelgnninger og
lederlgnninger.

Krav til bruk av opptjent egenkapital

Det ses at det over tid kan oppsta hagy andel opptjent egenkapital, uten at regelverket fastsetter
krav til hvordan denne skal kunne disponeres. En naermere veiledning om dette vil gjore det
lettere for tilsynsmyndighetene, foreldre og andre a folge opp og ettersparre hvordan opptjent
egenkapital skal benyttes til barnas beste. Det kan ogsa stilles krav om at styret ma uttalelse seg
om dette nar egenkapitalen overstiger en viss andel, og om det overskytende da skal kunne
kreves benyttet til barnas beste.
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VEDLEGG

VEDLEGG 1: GENERALFORSAMLING, STYRE OG DAGLIG LEDER | AKSJESELSKAP

Det fremkommer av aksjeloven § 5-1 (1) at aksjeeierne utgver den gverste myndigheten i
selskapet gjennom generalforsamlingen. Av § 5-5 folger det at generalforsamlingen blant annet
skal godkjenne arsregnskapet og eventuell arsberetning, herunder utdeling av utbytte.
Styremedlemmene velges hovedsakelig av generalforsamlingen.

Det fremkommer av aksjeloven § 6-12 at styret er ansvarlig for forvaltningen av selskapet og skal
sgrge for forsvarlig organisering av virksomheten. Videre skal styret i nedvendig utstrekning
fastsette planer og budsjetter for selskapets virksomhet, samt holde seg orientert om selskapets
gkonomiske stilling og plikter. Styret skal pase at selskapets virksomhet, regnskap og
formuesforvaltning er gjenstand for betryggende kontroll. Styret skal, dersom de anser det som
ngdvendig, iverksette undersakelser for a kunne utfgre sine oppgaver.

I henhold til aksjeloven § 6-13 (1) skal styret fare tilsyn med den daglige ledelse og selskapets
virksomhet for gvrig. Videre fremkommer det av § 6-14 at daglig leder har ansvar for daglig
ledelse av selskapets virksomhet, vedkommende skal folge de retningslinjer og palegg som styret
har gitt. Daglig leder skal sgrge for at selskapets regnskap er i samsvar med lov og forskrifter,
samt at formuesforvaltningen er ordnet pa en betryggende mate. Det fremkommer av aksjeloven
§ 6-15 at daglig leder minst hver fjerde maned gi styret en underretning om selskapets
virksomhet, stilling og resultatutvikling. | tilfeller hvor selskapet ikke har en daglig leder star
styret for den daglige ledelsen.®

VEDLEGG 2: GRUPPERING AV BARNEHAGENE

For a tallfeste merkostnadene for de private barnehagene har vi forst identifisert og gruppert
hvilke barnehager som vil bli pavirket ved en innfering av hvert enkelt alternativ. Denne
grupperingen av barnehager tar utgangspunkt i datagrunnlaget fra BASIL for 2018 (det mest
oppdaterte tilgjengelige datagrunnlag for private barnehager pa det tidspunktet denne
rapporten ble utarbeidet), noe som innebaerer at antall barnehager i de ulike grupperingene kan
ha endret seg noe i etterkant. | grupperingene har vi tatt utgangspunkt i rapporterte
opplysninger og begreper benyttet i BASIL-rapporteringen. | arsregnskapsskjemaet til BASIL ma
barnehagene rapportere inn «Eiers org.nr» og «Organisasjonsnummer.» %° Organisasjonsnummer
er i denne sammenheng ikke ngdvendigvis sammenfallende med begrepet
«organisasjonsnummer» i Branngysundregistrene. To (eller flere) barnehager kan ha ulikt
organisasjonsnummer i BASIL, de kan allikevel ha sammen eier og/eller ligge i samme
rettssubjekt. Grupperingen av barnehager bygger pa fglgende forutsetninger og vurderinger:

e Enkeltstaende barnehage er en barnehage som har oppfaert et unikt «Eiers org.nr» (som ingen
andre av barnehagene har) og som derfor ikke ligger i samme rettssubjekt som andre private
barnehager. Barnehager som har oppfart samme «Eiers org.nr», antas a ligge i samme
rettssubjekt. Ifglge datasettet, inngar det 852 barnehager i sistnevnte kategori, fordelt pa
141 eiere.

o Enkeltstaende barnehager som har oppfert en av fglgende eierformer, antas a vaere et eget
rettssubjekt per i dag: aksjeselskap (AS), stiftelse, ansvarlig selskap (ANS), samvirkeforetak
(SA), selskap med delt ansvar (DA) eller annet foretak ifglge saerskilt lov.”® Enkeltstaende
barnehager som har oppfert andre eierformer, antar vi at ma endre eierform dersom
alternativ 1 (eget rettssubjekt) blir innfert. Disse vil derfor vaere blant barnehagene som blir
pavirket. Dette innebaerer at vi i var analyse har antatt at enkeltstaende barnehager som har
oppfaert forening/lag/innretning (FLI) som eierform blir pavirket ved innfering av krav om at

8 Aksjeloven § 6-14 (1).

% For ytterligere informasjon om hva barnehagene skal rapportere inn i BASIL se: https://basil.udir.no/login.aspx?ReturnUrl=%2f.

70 Ingen barnehager i datasettet fra 2018 har oppfert felgende eierformer: virksomhet til ikke-naeringsdrivende person, allment
aksjeselskap og bedrift. Disse ville ogsa vart ansett som egne rettssubjekter i var analyse.
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hver enkelt barnehage skal vaere et eget rettssubjekt. Dette med bakgrunn i at ikke alle
foreninger har plikt til a registrere seg i Enhetsregisteret.”!

e Det er ikke tatt hensyn til selskap som driver annen type virksomhet i samme rettssubjekt.
Denne vurderingen er gjort pa bakgrunn av at informasjonen i BASIL er uklar pa dette
punktet, og at det vil vaere krevende og lite hensiktsmessig a vurdere dette enkeltvis for hver
barnehage.”? Vi tar derfor forbehold om at antall barnehager som blir pavirket av de ulike
alternativene kan vaere noe hgyere enn anslatt i var analyse.

e Vi forutsetter at unntaket som er formulert i departementets hgringsnotat gjelder for alle
alternativer der det er relevant.”® Naermere bestemt betyr det at barnehager som unntas krav
om eget rettssubjekt i alternativ 1, ogsa unntas kravet om rapportering av balanse i alternativ
2 samt regnskapsmessig skille i alternativ 3.

e Vi forutsetter at opphevelsen av revisjonsplikten (endringer i gkonomiforskriftens § 3) i
departementets hgringsnotat kun vil gjelde for alternativ 1.74

e Vi forutsetter at opprettelse av egne rettssubjekter innebaerer at selskapets regnskap
(herunder bade resultatregnskap og balanse) ma revideres av ekstern revisor, jf. lover og
regler gjeldende for den gitt selskapsform.”> Denne revisjonsplikten er ikke sammenfallende
med revisjonsplikten av resultatregnskapet til barnehagene jf. gkonomiforskriftens § 3, men
kostnadene til ogsa «denne» revisjonen er inkludert i kostnadsanslagene i kategorien
«revisjon» av egne rettssubjekter i vare analyser.

VEDLEGG 3: KOSTNADSANSLAG FOR DE PRIVATE BARNEHAGENE

Engangskostnadene og de arlige merkostnadene til drift for de private barnehagene inneholder
ulike elementer. Det er usikkerhet knyttet til kostnadsestimatene. For eksempel vil valg av
metode for etablering av eget rettssubjekt kunne pavirke engangskostnadene estimert for
alternativ 1 (eget rettssubjekt).

Engangskostnadene inkluderer:

o Etablering av apningsbalanse vil vaere en merkostnad for private barnehager i alle
alternativene. Dette innebaerer en fordeling av alle balanseposter, med unntak av alternativ 2
(begrenset balanse) som kun fordrer en fordeling av enkelte balanseposter. Kostnadsanslaget
inkluderer revisorattest for alle alternativer.

e Andre kostnader ved etablering av eget rettssubjekt vil kun vaere relevant i alternativ 1.
Dette kostnadsanslaget innebaerer utgifter til innmelding til Branngysundregisteret og
stiftelsesdokumenter i tillegg til utgifter forbundet med utarbeidelse av vedtekter,
fisjonsplaner mv. For enkelte selskapsformer vil dette ogsa inkludere selskapsavtaler. Vi
legger til grunn at det ikke vil oppsta krav om dokumentavgift ved omregistrering av
selskapet. For egne rettssubjekter ma det ogsa betales inn aksjekapital. Dette er en
investering og vil inn i balansen til hver enkelt barnehage, og inkluderes derfor ikke i
barnehagenes etableringskostnader.

Innhentede arlige estimater for merkostnader inkluderer ogsa ulike elementer. | tillegg er
bortfall av stordriftsfordeler inkludert i anslagene for merkostnader. Dette medfarer at det er

71 For ytterligere informasjon se https://www.brreg.no/lag-og-foreninger/kan-alle-fa-et-organisasjonsnummer/

72 Vi har heller ikke informasjon om hvordan barnehagene som driver annen virksomhet ville handtert et slikt krav. Barnehager
med lite «gvrig virksomhet» vil kunne vurdere det som mer hensiktsmessig a avvikle denne virksomheten enn a opprette flere
rettssubjekt.

73 Barnehager som er unntatt i henhold til Kunnskapsdepartementets hgringsnotat: ordinaere barnehager med fzaerre enn 20 barn i
samme rettssubjekt, familiebarnehager med faerre enn 10 barn i samme rettssubjekt og apne barnehager der det kun er én
apen barnehage i samme rettssubjekt. Se Kunnskapsdepartementet (2019). Haringsnotat - Forslag til endringer i
barnehageloven med forskrifter (Ny regulering av private barnehager)

74 Se Kunnskapsdepartementet (2019). Haringsnotat - Forslag til endringer i barnehageloven med forskrifter (Ny regulering av
private barnehager)

75 Der det eksempelvis for AS er ulike terskelverdier for driftsinntekter, balanse og antall arsverk, der selskapet kan velge bort
revisjon om disse oppfylles. Iht. aksjelovens terskelverdier for revisjon vil de fleste barnehagene i utvalget vart, basert pa
driftsinntekter og antall arsverk, ha revisjonsplikt dersom de velger a bli et AS. Vi har ikke informasjon om barnehagenes
balanse, og kan derfor ikke undersgke dette ytterligere.
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spesielt stor usikkerhet til disse da forskjellene i merkostnader per barnehage for eiere som har
svaert mange barnehager i ett rettssubjekt kan vaere betraktelig stgrre enn merkostnadene per
barnehage for eiere med fa barnehager i ett rettssubjekt. De arlige merkostnadene legger til
grunn og inkluderer falgende om de ulike kostnadselementene:

Revisjon: For alternativ 1 inkluderer denne posten revisjon av fullstendig arsregnskap av
ekstern revisor, som for eksempel krav til revisjon av aksjeselskap i aksjelovens kapittel 7.
Fordi disse er egne rettssubjekt som ma levere ligningspapirer, inkluderer denne posten ogsa
kostnader til utarbeidelse av disse. | alternativ 2 (utvidet BASIL-rapportering) og 3
(regnskapsmessig skille) falger revisjonsplikten av barnehagelovens gkonomiforskrifts krav til
revisjon av resultatregnskap, eventuelt oppdateringer/endringer av denne. Her er ikke
ligningspapirer relevant, men revisor ma i stgrre grad kontrollere fordelingsmodeller og -
nekler. Vi har lagt til grunn at rapportering av begrenset balanse vil gjgre revisjonen mindre
omfattende.

Regnskap: For alternativ 1 inkluderer denne posten merkostnader ved lgnnskjering og utgifter
til regnskapsklient’® med brukere. Antall brukere og antall transaksjoner antas a vare hgyere
for barnehager i samme rettssubjekt, hvilket ofte er prisdrivende. Kostnadene knyttet til
dette vil ogsa variere med bakgrunn i hvilket regnskapssystem barnehagen har. For alternativ
2 og 3 inkluderes merarbeid knyttet til fordelingsmodeller og -ngkler samt rapportering. |
disse alternativene er ikke utgifter til regnskapsklient mv. relevant ettersom et
segmentregnskap vil vaere tilstrekkelig ved innfering av alternativ 3. Alle anslagene inkluderer
mindre-/merarbeid som fglge av endret rapportering til Altinn eller BASIL. Innhentede anslag
for merkostnader knyttet til regnskap har variert en god del, det er derfor stor usikkerhet
knyttet til spesielt dette anslaget.

Styre: Denne merkostnaden er kun relevant i alternativ 1, og inkluderer merkostnader til
styrearbeid og utarbeidelse av styreprotokoller mv. Det er styrets oppgave a behandle
eksempelvis interne avtaler, hvilket vil vaere mer kostnadskrevende for stgrre konsern.
Anslaget inkluderer ikke merkostnader til styregodtgjerelse ettersom informasjon fra de
private barnehageaktgrene tilsier at de i dette alternativet vil innfere en minimumslgsning
som ikke vil medfgre vesentlige merkostnader.

Administrasjon: For alternativ 1 inkluderer dette merkostnader til generalforsamling,
administrering av bankkonti og interne avtaler, terminoppgaver, aksjonaerregistrering og
andre arlige rapporteringskrav. For alternativ 3 inkluderer denne kostnadsposten
merkostnader til administrering av bankkonti og interne avtaler samt ledelsesrapportering.

76 Eget regnskap for en juridisk enhet i et regnskapssystem.
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