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1. Innledning

1.1. Oppgavens problemstilling og ambisjon

Det har i lgpet av de siste 20 arene skjedd store forandringer i barnehagesektoren. Fra a vaere
en liten sektor i velferdssamfunnet har den vokst til & bli stor og omfattende. | 1990 gikk om-
lag 35 prosent av barna i alder 1-5 ar i barnehage, na er det pa landsbasis en dekningsgrad pa
88,5 prosent. (SSB, 2010). Antallet barnehager og antallet barn som har plass i barnehage har
dermed gkt kraftig i denne tidsperioden. | felge SSB har barnehagesektoren nesten 85 000
ansatt og omsetter for i underkant av 40 mrd. kroner arlig. | sum har disse endringene gjort at
bade den enkelte barnehage og det kommunale apparatet har fatt store utfordringer i lgpet av
forholdsvis fa ar. Denne oppgaven vil konsentrere seg om deler av kommunens mange opp-
gaver, nermere bestemt oppgaven som tilsynsmyndighet pa barnehagesektoren og barneha-

genes opplevelse av det kommunale tilsynet.
Mitt inntak og videre fokus er konsentrert omkring falgende tre hovedspgrsmal:

e Hva er barnehagetilsyn og hvordan kan det organiseres?
e Opplever barnehagene at barnehagetilsynet har legitimitet, opplever f.eks. barnehage-
ne at kommunen har kompetanse og "rett" til & utfare sin myndighetsrolle?

e Hva er forklaringen pa en eventuell variasjon i opplevd legitimitet?

Oppgaven tar utgangspunkt i ulike utviklingsprosesser som har pagatt parallelt og til sammen
farer frem til spgrsmalet om de ulike akterene i barnehagemarkedet opplever at kommunen

har legitimitet som barnehagemyndighet. Dette er et interessant spgrsmal fordi:

a. Tilsynsordningen er spesiell; kommunen er bade barnehageeier og tilsynsmyndighet
og Fylkesmannens tilsyn blir et metatilsyn.
b. Barnehagesektoren bestar av en stor andel privat eierskap, hvor eierstrukturen er i end-
ring fra sma aktarer til store profesjonelle driftsselskap.
c. Statstilskudd til barnehagesektoren gar i 2011 fra & veere gremerkede tilskudd til a
veere en del av kommunens rammetilskudd
d. Barnehageplass har gatt fra a veere et tilbud til & veere en rettighet, kommunen har fatt
plikt til & sgrge for at det er nok barnehageplasser
e. Barnehagene har som en del av kunnskapsdepartementets portefalje blitt en del av vart

utdanningssystem.
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Disse prosessene skaper et press pA kommunen for & handtere utviklingen Det kritiske spars-
malet her blir om kommunen klarer & handtere dette presset, og om kommunen fremstar som
legitim tilsynsmyndighet. Grunnen til disse kritiske spagrsmalene er at tilsynsordningen pa
barnehageomradet fraviker fra normalordningen med fylkesmannen som den utgvende part.
Spersmalet blir da som i undertittelen pa oppgaven om det er bukken som passer havresek-

ken?

Gjennom oppgaven gis en bakgrunn for hva barnehagetilsyn er i dag, hvordan det er organi-
sert og hvilke teoretiske modeller denne organiseringen har sitt utspring i. Samtidig blir det
gjennom en empirisk, kvantitativ undersgkelse undersgkt om den kommunale tilsynsmyndig-
heten oppleves & ha legitimitet, om ulikheter i legitimitetsoppfatningen kan skyldes f.eks. uli-
ke eierforhold i barnehagene. Barnehagesektoren bestar av mange ulike akterer, bade i for-
hold til eierskap og administrasjon. Aktgrene er kommunale, statlige og private eiere, kom-
munen som lokal barnehagemyndighet, staten ved fylkesmannen som regional myndighet, og
Kunnskapsdepartementet som overordnet premissleverander. Sektoren styres gjennom ulike
styringsvirkemidler, og grovt sett kan de deles inn i tre ulike typer; Juridiske virkemidler som
lover og forskrifter, skonomiske styringsvirkemidler som statstilskudd og “mykere” styrings-
virkemidler som veiledere, temahefter, etc. Barnehageloven gir samtidig mange generelle
mal, og apner for stor lokal tilpasning pa flere omrader. Dette gir muligheter for lokalt hand-
lingsrom og skjennsmessige vurderinger, noe som kan vere utfordrende i forhold til regje-
ringens mal om et likeverdig tjenestetilbud med hgy kvalitet. Fra 2011 er statstilskuddet til
barnehager lagt inn i kommunenes rammetilskudd, noe som ytterligere gker presset pa den

kommunale administrasjonen.

Barnehagen er en del av det offentlige tjenestetilbudet, og kommunene har plikt til & sarge for
at det er tilstrekkelig antall barnehageplasser tilgjengelig. Den lokale tilpasningen har resultert
i at sektoren er en god blanding av bade private og offentlige aktarer, iflg. SSB(2010) er ca.54
prosent av barnehagene i privat eie. De private aktgrene er bade enkeltpersoner, ideelle orga-
nisasjoner og kommersielle utbyggere og drivere. De senere ar har den siste gruppen gkt be-
tydelig, noe som har sammenheng med den rekordstore utbyggingen som har funnet sted og

relativt gode gkonomiske rammer.

Barnehagesektoren har vert gjennom stor vekst og omstilling de senere arene. Det har kom-
met ny rammeplan og kravene til dokumentasjon av den jobben som blir gjort er hevet. De har

blitt en del av utdanningssystemet ved en politisk beslutning om overordnet organisering i
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Kunnskapsdepartementet. Den rekordstore utbyggingen har skapt behov for mye ny arbeids-
kraft, og mangelen pa utdannede pedagoger har forsterket seg. Dette er elementer som til
sammen har gitt gkt interesse rundt barnehagens styrings- og forvaltningsniva. Kommunen
skal vaere myndighetsutgver for hele barnehagesektoren og har ansvar for a fere tilsyn med
alle barnehager uavhengig av eierskap, jf. Barnehagelovens § 8. For den enkelte kommune
blir da utfordringen a skape arenaer der barnehagene kan oppleve at de omfattes av de samme
styringstiltak og rutiner som sikrer likebehandling.(Utdanningsforbundet, 2007).

1.2. Oppgavens teoretiske og normative utgangspunkt

Oppgaven tar sitt teoretiske utgangspunkt i Max Weber og hans teorier om legitimitet,
beskrevet i flere av sine skriftlige arbeider.(Weber, 2000). Oppgaven statter seg i tillegg pa
Scarpf (1999) og Bekkers og Edwards(2007) arbeider, som har Webers teorier som bakgrunn

for sine arbeider.

Det teoretiske grunnlaget for begrepet "tilsyn" er basert pa offentlige utredninger og veiledere
i forhold til tilsynsutfarelse. Det er s&rlig Statskonsult som har laget rapporter og utredninger
rundt tema, samtidig som det er utgitt noen offentlige utredninger (NOUer), som er benyttet.
Dette gir muligheter for & plassere tilsyn inn i en starre normativ teoretisk ramme, spesielt

rettet mot offentlig sektor.

| forhold til oppgavens farste spgrsmal: Hva er barnehagetilsyn, har litteraturen fatt en nor-
mativ rolle. Det gjares i den forbindelse en gjennomgang av litteratur som er relevant i for-
hold til hva barnehagetilsyn er, bar vare og hva det kan vare. Nar det gjelder spgrsmalet om
hvordan det kommunale barnehagetilsynet blir organisert og utevet i praksis benyttes i hoved-
sak organisasjonsteori. Selv om vi de senere arene har fatt hgre at det ikke er bedrevet mye
forskning pa barnehagesektoren.(se f.eks. St. m. 41, 2010) finnes det flere relevante arbeider,
bl.a. Telemarksforskning 2008, Sunnhordland 2009, og PricewaterhouseCoopers(PwC) utred-
ning fra 2010. Disse er benyttet i oppgaven for & belyse ulike sider ved styringen av barneha-

gesektoren og barnehagetilsyn spesielt.

Kunnskapsdepartementet (KD) gav videre i 2007 ut ”Veileder for barnehagetilsyn”, og sam-
men med St. melding 17 (2002-2003) er de bakgrunn for oppgavens praktiske tilnerming til
tilsynshegrepet. For a fa et bredere grunnlag for & forsta hvordan tilsyn kan veere og hvordan
det praktiseres i andre sektorer er Statskonsults rapport 2002:12 (Be)grep om tilsyn,
St.melding 2009:7 Gjennomgang av sarlovhjemler for statlig tilsyn med kommunene og Sta-

tens Helsetilsyn, -tilsyn med barnevern, sosial og helse, er benyttet som bakgrunnsmateriale.
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Utdanningsdirektoratets tilsynsinstruks for tilsyn med utdanningsinstitusjonene har bidratt til
a sette spkelyset pa hvilke krav og tilsynsmetodikk som benyttes i andre deler av Kunnskaps-
departementets portefalje. Det er imidlertid verd & merke seg at for de nevnte institusjoner er

tilsyn bare en del av deres totale arbeidsoppgaver.

Innen organisasjonsteorien er vekten lagt pa teorien om organisasjonsstruktur og atferd. | fal-
ge Jacobsen og Thorsvik (2009;63) har organisasjonsstruktur tre generelle effekter pa atferd;
fokus, koordinering og stabilitet. Anvendt pa tilsyn betyr at maten tilsynet er organisert pa er
forventet a skape ulike typer atferd, bade hos den som er utgver og den som er utsatt for til-
syn. Organisasjonsstrukturen i den enkelte barnehage eller eierorganisasjon pavirker ogsa
hvordan de opplever barnehagetilsynet og det & bli utsatt for tilsyn. Her er kilden til en av

mine hypoteser, organisering pavirker legitimitet.

Oppgavens siste sparsmal; har det kommunale barnehagetilsynet legitimitet og hva er forkla-
ringen pa en eventuell variasjon i opplevd legitimitet i barnehagesektoren besvares ved a kob-

le den normative teorien til organisasjonsteorien.

1.3. Bakgrunn og motivasjon

Regjeringen har de senere ar satset mye ressurser pa a gi barnehageplass til alle barn. Sats-
ningen har gatt ut pa a gi tilskudd til a bygge barnehager og gkonomisk tilskudd til & opprette
midlertidige barnehageplasser. Ot.prp. nr 52 (2007-2008) om lov om endringer i barnehagelo-
ven ble behandlet i Stortinget den 12. juni 2008. Fra 1. januar 2009 tradte loven i kraft, og
dette farte til endringer i barnehageloven som omhandler serlig to perspektiver; kommunens

plikt til & tilby barnehageplass og barnets rett til plass.

Kommunens plikt til & tilby barnehageplass er begrenset til & sgrge for at det er tilstrekkelig
med barnehageplasser i kommunen. Det betyr at det er opp til kommunene a sgrge for byg-
ging av barnehageplasser, men at de kan velge ulike eierformer. | den kommunale plikten er
det pnet for at utbyggingsmenster og driftsformer skal tilpasses lokale forhold og behov. Det
har resultert i at mange kommuner har valgt a la private eie og drive barnehager. Men det er
store variasjoner; noen kommuner har satset utelukkende pa kommunal utbygging, andre pa

private utbyggere.

Barns rett til barnehageplass har lagt press pa kommunene for raskt a kunne tilby nok plasser.
Kommunen er gjennom barns rett til barnehageplass forpliktet til & sgrge for at barn som sg-

ker innen fastsatt hovedopptak tildeles plass i lgpet av aret.
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Barnehagesektoren er blant de sektorer som har kommet langt i markedstilpasning og konkur-
ranse. Gjennom flere ar har private og kommunale barnehager eksistert side om side, og det at
det na er barnehageplass til alle barn betyr reell konkurranse mellom de enkelte barnehagene
og et behov for markedsfgring av tilbudet som vi ikke har hatt tidligere. | forbindelse med
markedstilpasning vil det veere avgjerende for den enkelte barnehage a kunne drifte et kvalita-
tivt godt tilbud, et tiloud som brukerne er villige til & betale for. Kvaliteten pa tilbudet henger
ngye sammen med hvilke ansatte som er i den enkelte barnehage, og Kunnskapsdepartementet
beskriver personalet som den viktigste ressursen for a skape god kvalitet pa barnehagene (St.
m. 41). Siden god kvalitet henger sa ngye sammen med personalressursen, blir det viktig for

alle barnehager & ha kompetent personale.

Kan det tenkes at enkelte eiere er villige til & ga pa akkord med formelle krav for a bruke mid-
lene pa annen mate i konkurransegyemed? Utgifter til bemanning med formell kompetanse er
den starste posten pa et barnehagebudsjett, det er ogsa her det kan spares midler ved ubesatte
stillinger etc. jf. Telemarksforskning 2008. Ved & kontrollere at bemanningsnorm og areal-
norm er fulgt, tvinges barnehageeiere over til & konkurrere pa kvaliteten av tjenesten de leve-
rer. Noe som igjen bar fare til et kvalitativt godt barnehagetilbud uansett eierskap i barneha-

gen.

NOU viser til en annen side som ogsa er med pa a gjare barnehagetilsyn til et issue i tiden,
nemlig endringer i samfunnet."Fremveksten av tilsyns- og kontrollvirksomheten synes & henge
sammen med fremveksten av New Public Management (NPM) inspirerte reformer for offentlig
forvaltning” NOU 2004:17. Disse reformene kjennetegnes av desentralisering, det er ikke
lenger en skolesjef eller en barnehagesjef, men den enkelte institusjon far utvidede fullmakter
og selvstendig ansvar for budsjett og styring. | kommunen blir det dannet en stab rundt rad-
mannen, med direktgrer som har store ansvarsomrader, ofte pa tvers av tidligere sektorgren-

ser. Dette gjar at behovet for tilsyn og kontroll endres.

Andre kjennetegnes er ogsa at de i stor grad legger starre vekt pa konkurranse enn tidligere,
bade gjennom anbud, privatisering og rangeringer. Dette bidrar til & skape starre spennvidde i
driften av de organisasjoner kommunen er satt til a fare tilsyn med, og press pa kommunead-

ministrasjonen for a takle dette presset..

Barnehagesektoren er en sektor som er delt sin eierstruktur. 54 prosent av de godkjente barne-
hagene eies av private (SSB 2010), den andre halvparten eies og drives av det offentlige ved

kommunene (45 prosent) og staten (1 prosent). Ingen annen sektor med lovpalagte tilbud har
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en sa stor andel private eiere, og dette gir utfordringer for kommuneadministrasjonen. De ma
forholde seg til mange ulike eiere, organisasjoner av ulik stgrrelse, med varierende kompetan-
se for oppgaven, og med ulike krav til kommunens deltakelse. Siden det er fritt frem for &
etablere barnehager, det skrives ingen driftsavtaler med kommunen og barnehagene opererer i
det frie marked, gir det andre utfordringer enn der hvor kommunale tjenester blir outscorcet

eller privatisert etter anbudsrunder.

| de senere ar har mange sma private barnehageeiere valgt a ga sammen i ulike sammenslut-
ninger, enten ved a danne egne driftsselskap, som Trygge barnehager (FUS) eller interessefel-
lesskap som Private barnehager landsforbund (PBL). Dette er begrunnet ut fra bade gkono-
miske og administrative forhold. Parallelt har kravene til barnehageeierne gkt bade i forhold
til dokumentasjon, arbeidsgiveransvar og stgrre krav til innholdet i barnehagene. Mange
kommuner er dessuten omstrukturert til ulike varianter av to-niva kommuner og det er ikke
lenger sikkert at den kommunale administrasjonen har barnehagefaglig kompetanse og ressur-

ser til & veere en samarbeidspartner for den enkelte som tidligere.

Sammenslutninger av private barnehageeiere, som driver barnehager pa en mer profesjonell
mate og med starre tyngde, setter ogsa stgrre krav til kommunene. Til sammen skaper dette
nye utfordringer for kommunene, bade hva angar ansvar og forpliktelser. Nar departementet
sier at na er tiden inne for a satse pa innholdet i barnehagene og kvaliteten pa tilbudet bidrar
dette til ytterligere gkt trykk pa kommunenes barnehageadministrasjon. Dette medfarer blant
annet at det er gjennomfert en evaluering av rammeplanens innhold (1-2-3, mange flere med)

0g utgivelse av kvalitetsmeldingen (St. meld. 41/2009).

Med tanke pa denne satsningen oppstar det et ikke ubetydelig behov for & fare kontroll med
hvordan de ulike barnehagene satser pa kvalitet og innhold, samtidig som de formelle reglene
for bemanning og areal skal kontrolleres. Dette er samlet i tilsyn med barnehager og lagt til

kommunens ansvarsoppgaver jf. barnehagelovens § 8 og 16:

“8§ 8. Kommunen er lokal barnehagemyndighet. Kommunen skal gi veiledning og
pase at barnehagene drives i samsvar med gjeldende regelverk ........ Kommunen har
rett til innsyn i dokumenter og adgang til barnehagelokaler i den utstrekning dette
anses ngdvendig for & ivareta kommunens oppgaver.

8 16 " Kommunen fgrer tilsyn med virksomheter etter denne lov. Kommunen kan gi
palegg om retting av uforsvarlige eller ulovlige forhold ved godkjente eller godkjen-
ningspliktige virksomheter. Hvis fristen for a etterkomme palegget ikke overholdes,
eller hvis forholdet ikke lar seg rette, kan kommunen vedta tidsbegrenset eller varig
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stenging av virksomheten. Kommunens stengingsvedtak skal sendes fylkesmannen til

orientering. Vedtak om retting og stenging kan paklages til fylkesmannen."
Hovedpoengene i loven er at kommunen skal gi veiledning og sikre overholdelse av lovkrav.
samt gi palegg om retting av kritikkverdige forhold. Fylkesmannen skal ha slike palegg til

orientering og den enkelte virksomhet kan paklage vedtak til fylkesmannen.

| en sektor med ulike eierstrukturer kan kommunen oppleve a veere bade eier og tilsynsmyn-
dighet, og far en utfordring i a sikre legitimitet i tilsynsutfarelsen. Det blir derfor viktig hvor-
dan kommunen velger & organisere det kommunale barnehagetilsynet og hvilke metoder de
benytter. Sett i forhold til organiseringen av tilsyn med andre kommunale oppgaver er ansva-
ret for barnehagetilsyn organisert litt spesielt. For tilsyn med bl.a. skoler og barnevern er opp-
gaven lagt til Fylkesmannen og det er i den forbindelse etablert rutiner og feringer for tilsyns-
oppgaven, det er ogsa hjemlet i kommuneloven kapittel 10 A, om statlig tilsyn. Eksempelvis
er fylkesmannen tilsynsmyndighet i forhold til barnevernet, med administrativ tilknytning til
Statens helsetilsyn. Utdanningsdirektoratet foretar tilsvarende tilsyn med skoler og skoleeiere

ved at fylkesmannen er den utgvende tilsynsmyndighet.

| forhold til barnehagetilsyn gar man utenom Fylkesmannen, og legger ansvaret direkte til
kommunen. Fylkesmannen har riktignok ansvar for a fare tilsyn med at kommunene gjennom-
farer tilsyn, et metatilsyn jf. Barnehagelovens § 9, men det er kommunen som er den lokale
barnehagemyndighet. For en kommuneadministrasjon kan det a skille mellom eieroppgaver
og oppgaven som tilsynsmyndighet av og til vaere utfordrende. Mange kommuner er sma, de
administrative ressursene er begrenset, og det finnes ikke ngdvendigvis et tungt fagmiljg som

sammen kan lgse tilsynsoppgaven.

Det er dermed flere forhold som kan pavirke barnehagemyndighetens legitimitet, bade forhold
hos barnehagemyndigheten selv, hos tilsynsobjektene, og forhold i omgivelser og samar-
beidsklima. Oppgaven vil lgfte frem noen av disse omradene i kapittel. 3 og 4. Det gjelder
spesielt konkurransen mellom barnehagene, endringer i eierstruktur og kommunens valg av
tilsynsmetodikk. Barnehager og barnevern har en felles og til dels parallell historie som sosia-
le institusjoner og det gjer at en sammenlikning med hvordan tilsyn er organisert i barnever-

net kan gi nyttige innspill, noe som omhandles i kapittel 2.
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1.4. Tidligere forskning og utredninger

Barnehagesektoren har opp gjennom arene veert gjenstand for lite forskning, spesielt forsk-
ning pa styringsverktgy og barnehagens roller i samfunnet (@strem, 2009, St.meld. 41). Noen
evalueringsrapporter om hvordan kommunene har gjennomfart prosjekter med tilsyn de sene-
re ar finnes, sarlig prosjekter med vekt pa interkommunalt samarbeid (Sunnhordland 2009,
Knutepunkt Sgrlandet 2009). Disse rapportene konkluderer med at det er en fordel for sma
kommuner & kunne samarbeide med hensyn til barnehagetilsyn, bade for & ivareta habilitet og
legitimitet, og & sikre kompetanse hos utevende myndighet. Begge rapportene peker pa at det
er en ressurskrevende jobb, og at det trengs mye tid til samordning og praktiske avklaringer
mellom deltakere i slike interkommunale tilsynsteam. Samtidig peker de pa at dette kan vare
en mate & sikre barnehagefaglig god nok kompetanse i kommuneadministrasjonen pa for
mindre kommuner. Utredningen som PwC har gjort til Kunnskapsdepartementet i 2010 peker
pa at tilsyn er en oppgave som har fatt mer oppmerksomhet som myndighetsoppgave de sene-
re arene, og at kommunene er i gang med systematisering av utfgrelsen. Ogsa rapporten fra
storbynettverket (2010) viser at barnehagetilsynet i kommunene er i utvikling og at oppgaven

prioriteres.

| departementets stortingsmelding 17 (2002-2003) om tilsyn trekkes det opp noen tanker rundt
uhildethet og troverdighetsproblemer for tilsynsmyndigheter generelt.
"Der hvor offentlige og private tjenestetilbydere kan st i et konkurransemessig for-
hold, blir hensynet til tilsynenes faglige autoritet og legitimitet enda viktigere. Dette

er et sparsmal om & sikre borgernes tiltro til at ikke staten blander sine ulike roller
pa en tilslgrende mate." St. meld 17 (2002-2003).

Siden barnehagesektoren har 54 prosent private eiere (SSB, 2010), er dette ord som gar rett
inn i hverdagen for mange barnehager. Private barnehageeiere kan fa en opplevelse av at det
kommunale barnehagetilsynet er konkurransevridende i forhold til de kommunale barnehage-
ne. Private barnehager landsforbund (PBL) er blant de som er opptatt av denne uklarheten i
roller og har flere ganger fremmet gnske om et uavhengig tilsynsorgan for barnehagesektoren.
".... presset mot tilsynene i det alt vesentlige vil komme fra sektorinteressene, som
ogsa vil vaere de som i det alt vesentlige paklager avgjarelser, herunder vilkar knyttet
til avgjarelser. Markedet som sadan vil generelt p.g.a. manglende innsikt i de ofte
meget kompliserte saksforhold som vil foreligge, ikke utave sa&rlig press mot tilsyne-

ne, og Vil generelt av samme grunn heller ikke klage. Det vil altsa ikke veare et ba-
lansert press tilsynene vil sta overfor." St meld 17 (2002-2003).

For barnehagenes vedkommende betyr det at det sjelden vil veere brukerne/foreldrene som vil

klage pa tilsynets avgjerelser, men som oftest interesseorganisasjoner innen fagomradet. Det

Side 15



kan veere Private barnehager Landsforbund (PBL), fagforeninger, eller driftselskap som FUS,

Espirael.

Nar det gjelder eierstrukturer i de private barnehagene har jeg benyttet SSB og deres tallmate-
riale om private barnehagers eierstruktur. Denne inndelingen er i oppgaven utvidet noe ved a
klassifisere de private eierne i ulike kategorier. Det er laget et skille mellom barnehager eid av
en eller flere enkeltpersoner, barnehager eid av ideelle organisasjoner og barnehager knyttet
til kommersielle kjeder eller sammenslutninger. Denne inndelingen benyttes til & undersgke
om det kan veere ulik legitimitetsoppfatning av det kommunale barnehagetilsynet avhengig av
eierskap. Er det virkelig slik at det kommunale barnehagetilsynet har ulik legitimitet avhengig
av om barnehagen er eid av kommunen selv, en foreldregruppe, en ideell organisasjon eller en

organisasjon som er profesjonell pa barnehagedrift?

1.5. Studiets design og metodiske valg

Den metodiske tilnaeermingen baserer seg pa to ulike teknikker. For det farste er det gjennom-
fart litteraturstudie. Nar det gjelder litteratur om begrepet legitimitet har jeg valgt a ga til Max
Weber og hans teorier rundt legitimitet, samtidig som utredninger fra Statkonsult rundt begre-
pet tilsyn har vert sentral litteratur. Oppgaven prgver i den forbindelse & gjere en begreps-
messig avklaring pa legitimitet og tilsyn, begge i forhold til barnehagene og kommunens rolle

som tilsynsmyndighet.

For det andre er det gjennom et empirisk studie undersgkt om det er slik at legitimiteten til
tilsynet varierer. Det er her benyttet en kvantitativ tilneerming for & ga i bredden i undersgkel-
sesfasen. Malet med dette var & bygge opp et materiale det er mulig & benytte for a teste hypo-
teser om hva som kan vere arsaken til eventuelle legitimitetsbrister og om disse bristene

henger sammen med eierskapsformen.

For a gi en god oversikt over tema hadde det veert gnskelig med sa mange respondenter som
mulig, men ut fra begrenset tid og omfang pa oppgaven ble det valgt & undersgke hvordan det
er i én kommune. Den utvalgte kommunen har bade sma og store barnehager, offentlig og
privat eierskap og stort nok antall til at det gir muligheter til @ anonymisere. Det er gjennom-
fart telefonintervju med styrer eller daglig leder i 47 av kommunens 63 barnehager. Respon-
dentene ble bedt om & komme med sin oppfatning av en rekke pastander ved a score dem fra 1
(lav) til 10 (hay).
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1.6. Oppgavens struktur

Det er i oppgaven benyttet et deduktivt opplegg fra teori til empiri via problemformuleringer.
| farste kapittel er det gitt en oversikt over bakgrunn, problemstilling, motivasjon og oppbyg-
ging av oppgaven. | det andre kapittelet gis en gjennomgang av barnehagehistorikken, med
vinkling mot organisering av tilsyn og kontroll, departementstilknytning og fylkesmannens
rolle. Dette kapittelet omhandler ogsa det kommunale engasjementet i forhold til barnehage-
tilsyn. | det tredje kapittelet presiseres oppgavens teoretiske utgangspunkt. Fjerde kapittelet
inneholder en gjennomgang av oppgavens variabler, hva pavirker legitimitetsoppfatningen.
Her omhandles de prosessene som kan sies a veare bakgrunnen for det store fokuset som na er

pa kommunes rolle som barnehagemyndighet.

Det femte kapittelet er en metodisk drgfting av forskningsdesignet, en nermere redegjarelse
for hvordan respondenter er valgt, hvilke metoder som er benyttet og hvilke feilkilder det kan
veere knyttet til utvalget. | kapittel seks redegjeres det for resultatene av forskningsprosjektet
og i kapittel syv er det draftinger av forskningsresultatene far det trekkes noen konklusjoner

av forskningsarbeidet, og pekes pa noen mulige veier videre.
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2. Historikk om barnehager og tilsynsoppgaver

Dette kapittelet skal vise fremveksten av barnehager i Norge, og legge vekt pa synet pa barnet
og barndom, som har gitt barnehagene ulik organisatorisk tilknytning gjennom tidene. End-
ringene i synet pa barn og barndom har fart til at barnehager ble opprettet med ulike formal,
og at styringen av dem har variert. Hvem som har startet barnehager, hvordan de har veert
organisert og hvordan de er drevet har variert. Barnehagene i Norge har sin opprinnelse i to
ulike tradisjoner, bgrneasylene og korttidsbarnehagene jf. Teammerbakke (1987). Kapittelet
viser at barnehagene er og har vart en institusjon pa vandring mellom ulike departement, som
oftest avhengig av endring i syn pa barn og barndom bade politisk og pedagogisk. Det er ing-

en statisk struktur rundt barnehagene som organisasjon.

2.1 Barnehagenes fremvekst

Barneasylene startet opp i 1837 og hadde tilknytning til ulike deler av den kommunale for-
valtningen. De ble drevet av idealistiske arsaker, som oftest av kunnskapsrike og velstaende
mennesker som tok ansvar for medmennesker og i seerlig grad oppdragelsen av barna. Asyle-
ne skulle gi barna tilsyn, omsorg og oppdragelse og ta hand om barn av fattige og arbeiderfa-
milier som ikke greide & gi omsorg selv (St.melding 41). Foregangspersoner var ofte folk fra
den hgyere middelklasse, folk med tid og anledning til & gjere sosialt arbeid. 1 1924 skiftet
asylene navn til daghjem.

“I barneasylene kom (disse) driftige foretaksmenn og kvinner selv pa tilsyn, enkelte steder sa
ofte som en gang i uken, og deltok ogsa til en viss grad selv i undervisningen av barna".
(Temmerbakke, 1987). Det betyr at dette var folk som etter hvert kjente institusjonen og det

som skjedde der.

Pa slutten av 1800-tallet dukket de private korttidsharnehagene opp, og de var i farste rekke et
tilbud til borgerskapets barn. De var tenkt som et supplement til hjemmets egen oppdragelse
og deres aktiviteter bestod for det meste av lek og beskjeftigelse. Denne type aktivitet eller
institusjon ble finansiert gjennom foreldrebetaling (Temmerbakke, 1987). Disse to typene
institusjoner er bakgrunnen for den norske barnehagetradisjonens utvikling. Men det var ikke
noen nasjonal standard verken for opprettelse eller drift av institusjoner for barn under skole-

alder.

Frem til 1946 hadde norske barnevernsinstitusjoner, som barnehagenes forlgpere sorterte inn
under, ingen vesentlig gkonomisk statte eller kontroll fra staten. Kun barnehjemmene mottok

noen mindre bevilgninger, og det fantes en bestemmelse om at de skulle std under tilsyn av de
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lokale helsetilsynene. Sosialdepartementet satte sa i gang en del utredninger som ogsa skulle
fa falger for utviklingen av barnehagene. Det ble ansatt tre statlige barnevernsinspektarer, og
det kom forskrifter om tilsyn med barnevernsinstitusjoner, alt hjemlet i en midlertidig endring
av pleiebarns- og barneforsorgsloven. Farst i 1953 kom barnevernsloven, og i forskriften fra
1954 § 42 fremgar det at barnevernsnemnda skal fare tilsyn med barnehagene. Deres oppgave
var 4 passe pa at barns ikke led overlast og at de fikk det stell de hadde behov for, men tilsyn
med barnehager var fortsatt bare en liten del av barnevernsnemdas oppgaver.

§ 42. "Barneverninstitusjoner star under tilsyn av barnevernsnemnda i den kommune
der institusjonen ligger. Kommunal institusjon star dog alltid under tilsyn av nemnda
I den kommune som eier eller driver institusjonen.

Nemnda skal se ngye etter at virksomheten ved institusjonen blir drevet i samsvar
med gjeldende lov og forskrifter dog slik at barna kan trives og fagle seg trygge.
Kroppslig refsing ma ikke nyttes.

Medlemmene av nemnda eller den som nemnda gir fullmakt har adgang til institu-
sjonen og kan kreve at styreren og styret eller tilsynskomiteen gir de opplysninger
som er ngdvendige for tilsynet." Innst. O. XVII (1953) Innstilling fra sosialkomiteen
om Lov om barnevern.

I merknader til de enkelte paragrafer sies det videre:

Bestemmelsene om at daginstitusjoner skal godkjennes av departementet eller den
det gir fullmakt, ble farst innfgrt ved den midlertidige lov av 22. august 1947. Denne
ordning foreslas opprettholdt i barnevernloven, men slik at barnevernsnemnda skall
ha det lokale tilsyn istedenfor helseradet"

Denne lange lovteksten er tatt med for & vise deler av den felles historien og til dels parallelle
historien til barnehager og barnevern, og for a tydeliggjere det sosial aspektet som var frem-

tredende pa denne tiden.

2.2. Barnehageloven av 1975

Ut over 1970 tallet skjedde utformingen av en statlig oppvekst- og familiepolitikk, og da kom
ogsa myndighetenes interesse for barnehager for alvor i gang. Farst i 1975 ble forskriften av
1954 avlgst av en egen lov om barnehager. Kommunene har siden loven av 1975 pliktet & fare
tilsyn med barnehagene, men sett pa bakgrunn av det lave antallet barnehager pa den tiden var
dette ingen stor jobb. Veksten i antallet barnehager og stgrre fokus pa barnehagens innhold
har gitt kommunene gkt press som tilsynsmyndighet. | forhold til sine gvrige oppgaver som
tilsynsmyndighet har ogsa kommunen opplevd en sterk gkning, krav om utbygging, rett il
barnehageplass og samordnet opptak er bare noen eksempler pa dette. | loven av 1975 gis

fylkesmannen i oppgave a fare tilsyn med barnehagene, en oppgave fylkesmannen beholdt
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frem til 2006. Da fikk fylkesmannen i oppgave a fare tilsyn med at kommunene gjennomfarer

sin del av tilsynet med den enkelte barnehage, barnehagelovens 8§ 9.

Med barnehageloven av 1975 fulgte ogsa opprettelsen av de kommunale barnehagenemdene,
et politisk valgt organ med rett og plikt til & fremme barnehagens interesser. Dette medfarte
starre oppmerksomhet pa barnehagen som institusjon og barnehagene fikk etter hvert plass i
kommunale utbyggingsplaner, dog uten kommunal utbyggingsplikt men med utbyggingsan-
svar. Barnehageforliket i Stortinget i 2003 endret dette til en utbyggingsplikt, og ved aktiv
bruk av gkonomiske og juridiske virkemidler la staten press pa lokale myndigheter og satte

fart i utbyggingen.

2.3. Revideringer av barnehageloven pa 2000- tallet

Barnehageloven av 1975 ble revidert i 1995, sarlig med tanke pa barnehagens innhold og i
forhold til plikt om samordnet opptak. | forbindelse med barnehageforliket i 2003 kom beho-
vet for & revidere barnehageloven frem igjen og i 2006 kom en revidering hvor det blant annet
ble gjort endringer i forhold til barnehagetilsyn. Fra na av er det kommunene som farer det
lokale tilsynet med barnehagene etter barnehagelovens § 16 for & pase at vilkarene i barneha-
geloven er innfridd. Kommunen godkjenner uteomrader og lokaler, og skal ved tilsyn falge
opp om driften er forsvarlig og gvrige krav i lovverket er innfridd. Det vil for den kommuna-
le tilsynsmyndigheten bety at de gjennom veiledning og palegg skal pase at driften er forsvar-
lig, og kan gi palegg om retting av ulovlige og uforsvarlige forhold. Uforsvarlige forhold er
forhold som ikke er direkte regulert av barnehageloven, men som kan oppfattes som uforsvar-
lige for barna. Sanksjonsmuligheten er en tidsbegrenset eller varig stenging av virksomheten.
Dette er i sa fall et vedtak fylkesmannen skal orienteres om og eier kan paklage vedtaket til
fylkesmannen.

Kommunestyret bestemmer hvilket organ barnehagetilsynet skal legges til, jf. kommuneloven
88 10, 12 og 23 nr. 4. Barnehageloven gir ingen bindende regler for hvordan og hvor ofte til-
syn skal gjennomfares, det skal derimot veere en kontinuerlig prosess. Hvordan kommunene
velger a lgse dette er forskjellig, og hvilke valgmuligheter de har vises i kapittel 3. Riksrevi-
sjonen (2008-2009) papeker i sin rapport at lovteksten er full av skjgnnsmessige begreper og
dette gir utfordringer for kommunene som tilsynsmyndighet.

2.4. Departementstilknytning
Organisatorisk har barnehagene tilhgrt ulike departement opp gjennom tiden noe tabellen vi-

Ser.
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Arstall Departementstilknytning
Sosialdepartementet

1959 Departementet for familie og for-
brukersaker*

1972 Forbruker og administrasjonsdepar-
tementet

1990 Familie og forbrukerdepartementet

1991 Barne- og familiedepartementet

2006 Kunnskapsdepartementet

*departementet ble nedlagt i 1972 og barnehagene overfort til nytt departement

Endringene i departementstilknytning kan antas & komme av endringen i synet pa barnehage-
ne, fra en institusjon med sosiale formal, & hjelpe familier i en vanskelig periode, til institu-
sjoner som er en del av utdanningstilbudet. I tiden under Sosialdepartementet var det radende
synet i samfunnet at barndom var et stadium pa veien til voksen, det samme synet gjorde seg
gjeldende i pedagogikken, og at barnehager var til for a stette de foreldre som ikke selv klarte
a ta seg av sine barn, en klar sosial profil. Dette synet var forgvrig ogsa det radende synet i
pedagogikken pa denne tiden. Overfaringen til departementet for familie- og forbrukersaker
viser at tanken pa familien som enhet stod sterkt, og at man begynte a se pa barndommen som
en egen verdi. Dette ble klarere i 1991, da barne- og familiedepartementet ble opprettet som et
tegn pa at barn og barndom var viktig. Overfgringen til Kunnskapsdepartementet kan tolkes
som et tegn pa at synet pa barnehager og barn er i ferd med & bli mer leringsorientert, og at
barnehagene sees pa som en del av det totale utdanningslgpet.

2.5 Fylkesmannens rolle

Departementet har det overordnede ansvaret for barnehagetilbudet og fylkesmannen utfarer
forvaltningsoppgaver for departementet. Kommunen er den lokale barnehagemyndighet, jf.
barnehagelovens § 8 (2010). Fylkesmannens oppgaver er regulert i 8 9 i samme lov. Her er
fylkesmannen gitt hjemmel til & fere tilsyn med at kommunene utfarer sine oppgaver som
lokal tilsynsmyndighet. For kommunen blir i slike tilfeller departementet klageinstans, men
klagen skal fremsettes for fylkesmannen Kunnskapsdepartementet gir fylkesmannen faringer
og krav gjennom de arlige fullmaktsbrevene og embetsoppdragene.

Fylkesmannen skal drive aktiv veiledning overfor kommunen som forvaltningsmyndighet og

alle barnehageeiere jf. barnehagelovens 8§ 9. "Tilsyn vil ogs sikre at staten kan gripe inn i situ-
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asjoner der kommunene avstar fra a handle som barnebagemyndighet” (Ot.prp. nr. 72 (2004-
2005). Fylkesmannens tilsyn med kommunene skal bidra til & sikre kvaliteten pa barnehagetil-
budet, og sikre at kontrollmyndigheten kan gripe inn hvis kommunen ikke utfarer sine oppga-

Ver.

Kunnskapsdepartementet har ikke lagt noen faeringer om hvor ofte, hvor omfattende et tilsyn
skal veere eller hvilke metoder som skal benyttes. Fylkesmannens tilsyn med kommunene
gjennomfgres for det meste som systemrevisjon. | riksrevisjonens dokument 3:13,2008-2009
vises det at 23 prosent av barnehagene aldri har hatt tilsyn i trad med barnehageloven, og at i
80 prosent av de tilsynene fylkesmennene har gjennomfert med kommunene har kommunene

hatt mangelfulle tilsyn med barnehagene.

Etter dagens ordning med kommunalt barnehagetilsyn har fylkesmannen en rolle som et slags
metatilsyn i forhold til kommunene. Tilsyn er en av flere metoder det offentlige kan benytte
for & kontrollere innholdet i barnehagene, og en mate a sjekke ut om lovkrav er overholdt pa.
Et spgrsmal vil imidlertid veere om tilsyn i dagens form er et godt verktgy for a gjgre dette,

eller om det finnes bedre egnede verktgy.

2.6 Kommunalt engasjement

Barnehagesektoren har som sektor gjennomgatt en enorm ekspansjon. 1 1990 gikk som vist i
innledningen omlag 35 prosent av barna i alder 1-5 ar i barnehage, na er det pa landsbasis en
dekningsgrad pa 88,5 prosent (SSB, 2010). Politiske vedtak om full barnehagedekning har
lagt stort press pa kommunene for a sgrge for utbygging av barnehager. Dette betyr at de fles-
te barn na har gatt i barnehage for de starter pa skolen, og at antallet barnehager har gkt kraf-
tig de senere ar.

Men ekspansjonen startet tidligere, midt pa 1950 tallet begynte kommunene & engasjere seq i
barnehagedriften for fullt. Da var det et gkende behov for arbeidskraft og flere foreldre trengte
tilsynsordninger for sine barn. Frem til dette hadde det stort sett veert ideelle organisasjoner og

idealistiske enkeltpersoner som hadde drevet barnehagelignende institusjoner.

Forskriftene om daginstitusjoner for barn av august 1954 regulerte bade barnehager, daghjem
og fritidshjem for skolebarn. Det ble lagt vekt pa at daginstitusjonene skulle ha et hjemlig
preg, og det var detaljerte bestemmelser om materielle og hygieniske forhold. All kontroll

som ble utfert i barnehagen var frem til 1954 utfgrt i henhold til sunnhetsloven fra 1860. Fra

Side 22



1954 til 1975 1a barnehagevirksomheten regulert av barnevernsloven og ble kontrollert etter
dette lovverket (Korsvold 1998).

"Forskriftene hadde bestemmelser om at hver institusjon skulle lage en plan, ha et styre, om
institusjonenes starrelse, lokaler, innredning og utstyr, tiltak til vern mot brann, legekontroll,
godkjenning av institusjoner og styrere og tilsyn. Disse forskriftene gjaldt helt til den farste
barnehageloven kom i 1975." (ibid). Som vi ser var fokus pa materielle forhold, og det er ikke

sa rart i en tid hvor det ikke var selvsagt for alle.

Barnevernskomiteen, som fremmet forslaget til barnevernsloven i 1953, hevdet at det var so-
siale behov, herunder foreldrenes behov for tilsyn, som farte til opprettelser av barnehagen.
Barnehagene matte derfor ses under familie- og sosialpolitikken og dermed legges til sosial-
departementet.l 1959 ble barnehagene overfort til departementet for familie- og forbrukersa-
ker (NOU 2007:6), som senere endret navn til Barne- og familiedepartementet. 1 2006 ble

barnehagene overfart til Kunnskapsdepartementet. | barnehageloven er det presisert slik:

"Barnehagene skal drives innenfor rammen av godkjenningen, i samsvar med lov om
barnehager, rammeplan for barnehager og annet regelverk som gjelder barnehager.
Gjennom godkjenning, aktiv veiledning og tilsyn skal kommunen bidra til at barne-
hagene drives i samsvar med lov om barnehager med forskrifter. Barnehagemyndig-
heten skal ved godkjenning og tilsyn legge opp til et nart samarbeid med instanser
som forvalter annet regelverk som gjelder barnehagene. | denne sammenheng er hel-
semyndighetene, plan og bygningsmyndighetene relevante instanser (KD, 2006)

For barnehagene betyr dette at de skal ha tilsyn, og at tilsynene kan ha ulike tema de velger a
ha fokus pa. Praksis derimot viser ofte at det i falge riksrevisjonen ikke holdes tilsyn i det hele
tatt, 23 prosent av barnehagene har i deres undersgkelse ikke hatt tilsyn etter barnehageloven,
og at fylkesmennene har avdekket mangelfullt tilsyn ved s& mye som 80 prosent av sine kont-

roller med kommunene. (Riksrevisjonen, 2008-2009)

For mange kommuner skapte det & skulle fare tilsyn med barnehagene utfordringer, bade i
forhold til ledelse, rettssikkerhet og i forhold til en kulturell endring. Kommunene opplever et
okt press ved at det er et hgyere antall barnehager enn tidligere, kommunen sitter med en plikt
til 4 tilby plasser, en plikt til & sgrge for samordnet opptak til barnehagene og fra 2011 er de
gkonomiske rammene for barnehagedrift en del av det kommunale rammetilskuddet, ikke som

tidligere et gremerket tilskudd.

Det finnes ingen reell individuell klagemulighet for foreldre eller andre dersom de mener at

barnehagetilbudet er uforsvarlig eller ikke i samsvar med krav i lovverket. De kan ta saken
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opp med barnehagens ansatte og barnehagens eier, eller de kan henvende seg til kommunen,
og be kommunen uteve tilsyn. Dette vil da vere en henstilling fra foreldrene side, og det er
opp til kommunen a avgjare hvordan de vil forholde seg til denne henstillingen.(Ot.prp. nr. 72
(2004-2005)

Fylkesmannen har samme tilsynskompetanse som kommunen, og kan av eget tiltak gripe

inn som tilsynsmyndighet, jf. bhg.loven 2010. Dersom fylkesmannen finner forhold ved en
barnehage som gir grunn til reaksjon, ber han farst be kommunen som tilsynsmyndighet om &
undersgke saken nermere. Hvis kommunen ikke finner grunn til & reagere, kan fylkesmannen

ga inn pa eget initiativ.

2.7 Eksisterende kontroll og tilsynsregime i kommunene

Tilsyn er bare ett av flere virkemidler som benyttes for a falge opp en lovs formal, sa ogsa pa
barnehageomradet. Barnehagene har en plikt til & skaffe seg godkjenning fra kommunen for
de starter opp, en godkjenning som sier noe om at lokalene er egnet, at antallet barn er tilpas-
set arealet og at barnehagen drives innenfor lovens rammer jf. barnehagelovens § 10: "Kom-
munen avgjer sgknad om godkjenning etter en vurdering av barnehagens egnethet i forhold til
formal og innhold, jf. 88 1 og 2. Kommunen kan ved godkjenningen sette vilkar for driften
med hensyn til antall barn, barnas alder og oppholdstid." Dette medfarer ogsa en sanksjons-
mulighet, man kan nekte a gi godkjenning eller trekke godkjenningen tilbake ved en senere
anledning om vilkarene ikke lenger er oppfylt.

Som gverste ansvarlige forvaltningsorgan i kommunen er kommunestyret tillagt en vesentlig
tilsynsfunksjon, og bestemmer hvilke organ i kommunen tilsynet skal legges til jf. kommune-
loven88 10, 12 og 23, og i kommunestrukturen finnes kontrollutvalget og kommunerevisjo-
nen. | flg. kommunelovens § 23 nr 1 har rddmannen ogsa et klart ansvar for & fare kontroll
med kommunens virksomhet. Radmannen kan eventuelt delegere ansvar videre til etatsjefer,
enhetsledere eller andre i administrasjonen. De vil da utgve myndighet pa radmannens vegne.
Det kan ogsa skilles pa hvem som faktisk utfarer tilsynet og hvem som fatter vedtak om pa-
legg i forhold til resultater av tilsynet. | noen kommuner er dette en mate a sikre at bade det
politiske og administrative nivaet blir informert i saken, og det gir ogsa tilsynsutaverne en noe

friere stilling, ved at de observerer og rapporterer mens andre star for vedtakene.

Fylkesmannens ansvar er a veilede kommuner og barnehageeiere, og a fare tilsyn med at
kommunen utfarer de oppgaver den er palagt som lokal barnehagemyndighet. Som lokal bar-

nehagemyndighet har kommunen ansvaret for godkjenning, tilsyn og veiledning ovenfor alle
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barnehagene i kommunen, bade ikke-kommunale og kommunale barnehager. Kommunen skal
pase at barnehagene drives i samsvar med krav i Lov om barnehager og rammeplanen for bar-
nehager. Denne tilsynsfunksjonen innebzrer ogsa et aktivt veiledningsansvar. Her ligger ogsa
en mulig hypotese, nemlig at en aktiv Fylkesmann gir bedre tilsyn og derved gkt legitimitet.

Dette er en hypotese jeg ikke omhandler i denne oppgaven.

Pa kommunalt niva har reformer basert pa New public Mangement (NPM) endret arbeidsfor-
mer og antallet lederniva siden 1980-tallet. Flere kommuner har gatt over til en sakalt to-niva
organisering, noe som betyr mer autonomi og mer kontroll. Det betyr igjen at det er endrede
krav til styringsbehov. | Makt- og demokratiutredningen (NOU 2003:19), konkluderes det
med at rettsliggjeringen av det norske samfunnet er tiltagende, det innfares stadig flere rettig-
hetslover som igjen farer til at skillet mellom lovgivning og lovfortolknings forsvinner
(ibid:30). Rett til barnehageplass er en slik rettighetslov og fremveksten av uavhengige tilsyn,

klageorganer og nemnder er med pa a bidra til denne rettsliggjeringen ifglge utredningen.

2.8. Tilsyn etter annet regelverk enn barnehageloven

Det er mange ulike myndighetsinstitusjoner som driver tilsyn med ulike aktiviteter i samfun-
net, og tilsynet utfares etter ulike lover og forskrifter. Fra statens side utfgres det tilsyn gjen-
nom ulike statlige organer, bade i departementene og skilt ut som egne tilsyn eller direktora-
ter. Fylkesmannen er i mange av tilfellene utevende myndighet. | forhold til fylkesmannens

rolle sier Statskonsult:

"Fylkesmannen skal pa departementenes vegne formidle Stortingets og Regjeringens
politikk til kommunene, og i etterkant fgre tilsyn med at den blir gjennomfert innen-
for de rammer som er fastsatt. Fylkesmannens rolle har pa mange mater blitt mer og
mer tilsynsspesifikk, da tilsynsfunksjonen, sammen med det & veere klageinstans, etter
hvert har blitt hovedelementene i fylkesmannens rettssikkerhetsrolle overfor befolk-
ningen" (Statskonsult 1999).

Dette er en utvikling som har fortsatt de senere ar med utviklingen av New Public Manage-
ment (NPM) og ulike varianter av to-niva organisering i kommunene. Noe ogsa PwC viser til

i sin rapport; Tilsyn til besver (2010).

Men kommunen har ansvar for tilsyn ogsa etter annet lovverk enn barnehageloven, noe figu-

ren under illustrerer:

"Kommunen er ogsa gitt et overordnet ansvar for & kontrollere at barnehagene oppfyller de
krav som annet regelverk stiller til virksomheten.” Ot.prp.72. For kommunen betyr det at de
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har ansvar for flere typer tilsyn i barnehagene og at det er flere aktarer som driver tilsyn viser
falgende figur:

figur 2.8. Ulike tilsyn i barnehagene

lekeplasstilsyn

arbeidstilsynet lovom

kommunen ved produktkontroll

helse arbeidsmiljgloven 4.

feb. 1977 nr 4
kommunehelse-

tjenesteloven § Branntilsyn

4a-2 lov om vern mot

lov om brann
miljgrettet
helsevern
1.des.1995 §25

kommunen ved kommunz.alt
plan og ba rnehagen barnehagetilsyn
bygningsloven barnehageloven
14.jun.1985 nr 77 §
10-1

og §89

Som vi ser av figuren er det mange etater som skal drive tilsyn med barnehagene, men denne

oppgaven fordyper seg kun i det kommunale barnehagetilsynet etter barnehageloven.

Tilsyn etter barnehageloven er organisert med kommunen som tilsynsmyndighet, i motsetning
til f.eks. tilsyn med skolene og skoleeierne som det kanskje ville veere naturlig & sammenligne
seg med. Tilsynet med skolene er organisert til utdanningsdirektoratet (UDIR), der fylkes-
mannen er den utfgrende makt. Siden bade skoler og barnehager er organisatorisk underlagt
Kunnskapsdepartementet kan det hende at en organisering i samme direktorat ogsa ville vare
rasjonell og sikre kvaliteten pa tilsynet.

Men hva er sa et direktorat? "Et direktorat er en statlig forvaltningsenhet underlagt et depar-
tement, og som har et avgrenset arbeidsomrade." Statskonsult: 2000. Det vil si at det for bar-
nehagenes del i sa fall skapes et nytt forvaltningsniva. Private barnehagers landsforbund
(PBL) tar til ordet for at barnehagene burde organiseres pa denne maten. De argumenterer
med at fra deres synspunkt er det en mate a sikre at det blir likebehandling av private og of-
fentlige barnehager, og en mate & skille ut myndighetsrollen til kommunene pa. Det & ha et
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uavhengig organ som foretar tilsynet vil etter deres mening sikre kvaliteten pa utfarelsen, og
sikre sakshehandlingene i etterkant ved eventuelle klager etc., og bidra til & gke legitimiteten i
barnehagetilsynet. Dette er ogsa i trad med tanker M. Albrow (1972) fremmer, han er opptatt
av de offentlige tjenestemennenes makt og hva som kan gjares for & sikre de demokratiske
verdier. | denne oppgaven velger jeg a se det i forhold til det kommunale barnehagetilsynet.
En offentlig tjenestemann kan utgve innflytelse pa beslutninger far de blir fattet ved a gi rad,
lage utredninger etc. Og beslutningene kan gi dem som skal iverksette den mulighet og makt
til a bruke skjgnn. Et av mange alternativ er da iflg. Albrow a opprette nye formelle kontroll-
organer utenfor de etablerte representative og juridiske institusjonene, et direktorat eller om-
bud som et botemiddel mot byrakrati. Men hvem skal vokte vokterne? Dette kan igjen bli
fremveksten av et kontrollbyrakrati (Mintzberg 1979,331). Ingen administratorer er ngytrale,
alle ma utgve skjgnn. Slik er det ogsa for den eller de som skal utgve barnehagetilsyn uav-

hengig av organisering.

Ogsa St.meld. 30 (2003-2004) pekte pa muligheten av a la utdanningsdirektoratet fa faglig ansvar
for barnehagene og rapporten til BFD (2005) fremmet forslag om et eget barnehagedirektorat,
begrunnet med at det ikke finnes noen nasjonale organer som har det helhetlige ansvaret. | Kunn-
skapsdepartementet (KD) jobbes det ogsa med & vurdere de ulike styringsvirkemidlene i en
endret barnehagesektor. Slik sett vet vi ikke hva som kommer til & skje fremover, og det kan
vaere nyttig & se pa hvilke muligheter kommunene har til organisere sin tilsynsoppgave i dag,

bade metodisk og organisatorisk, noe som gjares i kapittel tre.

3. Hva er legitimitet og hvordan kan det males?
Oppgavens tre teoretiske deler vil veere avklaring av begrepet legitimitet, en vurdering av hva
tilsyn er og kan vare og en gjennomgang av organisasjonsstrukturer med hypoteser om at

struktur pavirker atferd ogsa i barnehagenes eierskapsformer.

| denne oppgaven er det to begrep det er viktig & fa avklart, legitimitet og tilsyn. Begge begre-
pene kan sies a veaere samlebegrep, eller begrep med tildels varierende innhold avhengig av
hvor og nar de brukes. For a kunne utgve sin tilsynsrolle trenger kommunen & ha tillit og tro-
verdighet i forhold til samfunnet generelt og de involverte parter spesielt. En del av denne
tilliten og troverdigheten vil vere avhengig av at kommunen har avklart sin rolle som til-
synsmyndighet, har kommunisert hva tilsyn er og hvilket lovgrunnlag tilsynet tuftes pa. Be-

grepet legitimitet blir i denne oppgaven en avhengig variabel.
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Her ligger det ogsa en tese omkring selve utfgrelsen av tilsyn. Utgvelsen kan vaere uavhengig
av struktur. Det er ikke sikkert at en god struktur i tilsynet og tilsynsoppgavene er nok til a
sikre et godt utfart tilsyn, et tilsyn som av barnehagene oppfattes som legitimt. Tilsynets kva-
litet vil ogsa vaere avhengig av den kompetanse den utgvende person innehar og hvordan den-
ne kompetanse formidles under tilsynet. Dette undersgkes ved a be barnehagestyrerne rangere

pastanden: Barnehagemyndigheten har god kompetanse i forhold til oppgaven.

3.1. Modell av oppgavens tanker om hva som pavirker legitimitet

For & forklare hvordan de ulike elementene i oppgaven henger sammen henvises til figur 3.1.
Som det fremgar av denne har barnehageloven og fylkesmannen en direkte pavirkning pa det
kommunale barnehagetilsynet og den maten kommunen velger a organisere det. Naturligvis er
det flere elementer som spiller inn i hvilke valg kommunen gjar, men i denne oppgaven er det
disse to som blir omtalt. De fire neste bolkene er de uavhengige variablene i oppgaven, ele-
menter som pavirker legitimiteten; ledelse, struktur, ressurser og organisering. Disse elemen-

tene vil til sammen si 0ss noe om den avhengige variabelen; legitimitet og tillit.

Barnehage- Fylkesmannen
loven
ledelseshypotesen
(metatilsyn) yp struktur hypotesen
rammeplanen . radmann . bhg.eierskap
. politiker . bhg.stgrrelse
. admin . effektivitet
v
. styrere
l Avhengig variabel:
Det kommunale \4 1.Legitimitet
barnehagetilsynet
A A a. manigeralistisk.
(myndigheten)
organisering ( erfarings- b. institusjonell.
ressurseshypotesen hypotesen)
c. legal.
. nok komp. . antall tilsyn /
2. Tillit
. nok pers. frekvens
. nok ress. . type tilsyn
. . org. av tilsyn
Figur 3.1 modell av oppgaven.
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3.2. Begrepet legitimitet

Ordet legitimitet kan sies a veere et babelsk begrep, populart men vanskelig a begrense, i fal-
ge Bekkers og Edwards (2007). De betegner det som en samrgre av definisjoner, perspektiver
og fortolkninger (ibid). De ulike perspektivene gjer at det kan vaere vanskelig a si ngyaktig
hva legitimitet er. Man kan si at begrepet legitimitet er for den politiske forskeren det den
"usynlige hand" er for gkonomen. Legitimitet finnes som en kraft, men det er vanskelig a gi
en god forklaring pa hvordan eller hvorfor den skapes, hvordan den svekkes eller hvorfor den
noen ganger mangler.(Fritt etter Stone 2002;285). Dette gjar at begrepet kan ha litt ulik klang
alt etter i hvilken sammenheng det benyttes. Og det gjer ogsa at det er vrient & vite hvordan

man kan gripe begrepet og gjare seg nytte av det.

| ordboken er begrepet forklart slik: Legitimitet (av lat. lex, lov), som stemmer med gjeldende

lov, lovlig, rettmessig, eksempelvis om offentlig myndighetsutaving. (Caplex, 2007).

En mate & naerme seg begrepet pa kan vaere a se det sammen med autoritet. Legitimitet ser ut
til & veaere naer knyttet til makt eller autoritet.( Jacobsen og Thorsvik, 2007, Weber, 2000) En
legitim autoritet vil oppfattes som gyldig eller rettferdig blant de den angar. Avgjarelser som
blir tatt oppfattes som bindende, som autoritative. En fortolkning av legitimitet vil da veere at
et vedtak er legitimt hvis det er i overensstemmelse med lovverket, noe som ogsa ma sies i
ligge innenfor leksikondefinisjonen pa legitimitet. Betraktet slik vil begrepet henge ngye
sammen med legalitet, ogsa det avledet av ordet lov. Avgjarelsen er bade lovlig og den er i

overensstemmelse med den alminnelige oppfatning.

En litt annen mate a se begrepet pa, er a se pa en avgjerelse som legitim hvis ordinzre prose-
dyrer og regler er fulgt frem til avgjerelsen. Det er ikke sikkert man er enig i avgjarelsen, men
man ser at saksgangen har fulgt de gjeldende prosedyrer og da blir det prosessen og ikke inn-
holdet som er avgjarende for legitimiteten. I dette tilfelle blir det viktig & se pa om alle har fatt
komme frem med sine synspunkter, har det veert rom for "svakere" interessegrupper til a

fremme sine synspunkter, eller er det bare de sterkestes rett som gjelder?

Hvis man kan konkludere med at de demokratiske spilleregler er fulgt, involverte parter har
fatt legge frem sine synspunkter og avgjgrelsen deretter er fattet, kan man si at prosessen har
veert legitim og de involverte vil godta beslutningen. (Bekkers og Edwards 2007;38) Legitimi-
tet blir da noe som er avhengig av miljget og ma jamfares med det. Dette skiller seg fra den
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farste tilnsermingen ved at dette ikke har noe med legalitet & gjgre, jamfaringen kan vare helt
uavhengig av legalitet. Legitimiteten vil her referere til en delt tro pa rettigheter, plikter og
tillit til systemet. Man kan si at det er et rettferdighetssystem, og at systemet er legitimt sa
langt som det blir oppfattet rettferdig. (Ibid 2007;37)

Denne delte troen pa rettigheter, plikter og tillit til systemet blir skapt over tid, og hos de in-
volverte parter far det ofte preg av rettferdighetstenkning, og gjer at avgjgrelser blir akseptert

som legitime.

3.3. Webers "idealtyper”
Det er mange som har skrevet om legitimitet og hvordan politiske systemer kan utgve sin
makt for & legitimere sine vedtak. (Beetham, 1991. Weber, 2000. Etzioni, 1982).

Max Weber framstar som klassikeren blant teoretikerne som har jobbet med maktbegrepet.
Weber knytter begrepet makt til situasjoner hvor den som utgver makten, gar utover legitime
grenser. Han tar her utgangspunkt i begrepet "herredemme” for a forklare legitim maktutgvel-

Se. Herredgmme kan ideelt legitimeres pG 3 ulike mater (Weber 2000:5).

Max Weber har beskrevet tre ulike "idealtyper™ av autoritetsstrukturer, som gjar politiske sys-
temer i stand til & legitimere sin maktutfoldelse. Han deler det opp i legitimitet basert pa ka-
risma, tradisjon og rasjonell-legalitet. Den farste typen er basert pa en leders karismatiske
egenskaper og evne til & fa med seg folket. Den tradisjonsbundne typen er mer basert pa legi-
timitet som maktutaver fordi det er i den tradisjon som folket er vant til. Den siste typen refe-
rerer til at folket deler moralsk oppfatning, en liberal men moralsk oppfatning av rettsstaten.
Disse tre typene er som tidligere nevnt idealtyper, og det er ofte blandinger av dette i ethvert
politisk system. I styringen av enhver kommune vil det ogsa ligge ulike elementer av disse tre
typene, og det kan kanskje veere avgjerende for hvordan barnehagetilsynet blir oppfattet i den
enkelte barnehage.

Karlsen (2006:75) definerer styring eller lederskap som utevelse av makt med legalt og legi-
timt fundament. Lederskap blir en viktig del av legitimiteten, enten dette lederskapet er tuftet
pa en enkelt persons lederskap, eller pa et systems lederskap, og det er ut fra tanken om et

systems lederskap jeg velger a ta opp legitimitetsbegrepet i denne oppgaven.

3.4. Tre former for legitimitet
Hvis vi oppsummerer de ulike perspektivene presentert over utkrystalliserer det seg tre former

for legitimitet, manigerialistisk, legal og institusjonell.(Morgan i Terry(2005) Den manageria-
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listiske formen omhandler styring og effektivitet. Den legale legitimiteten bygger pa at de
lover og regler som er vedtatt blir fulgt. Den institusjonelle legitimiteten ser pa legitimitet som
noe som er evolusjonert og sosialt konstruert over tid. Det handler om tillit. | felge Ter-
ry(2005) krever byrakratisk lederskap omhyggelig pleie av alle tre legitimitetsformene. 1 min
survey kommer jeg med pastander barnehagene skal ta stilling til i forhold til disse tre forme-

ne.

a) Managerialistisk legitimitet: Dette handler om tilsynet gjar en jobb som kan defineres som

effektiv og ikke minst leererik og kvalitativt god. Far barnehagene nytte av tilsynet? Bidrar det
til refleksjon over egne handlinger og holdninger slik rammeplanen vektlegger, og slik
St.melding nr.41 papeker at god kvalitet skapes. Hovedpoenget er styring og ledelsesperspek-

tivet.

Er det slik at barnehagetilsynet er opptatt av kvaliteten pa det arbeidet som utfares i barneha-
gene? Pa hvilken mate kontrollerer de i sa fall kvaliteten, og i hvilken grad ettersper barneha-
getilsynet systemer rundt refleksjon og leering i den enkelte institusjon. Her vil det veere av-
gjerende for den enkelte barnehagen ikke bare at barnehagetilsynet ettersper disse opplys-
ningene, men i like stor grad hvordan de bidrar til at barnehagen selv kan fortsette utviklings-
prosesser og refleksjoner rundt de samme tema. Det er fremmet fem pastander som i svar pa
om barnehagene opplever dette. Pastandene fokuserer pa ledelse, foreldres oppdragerrolle,
kompetanse hos de ansatte i tilsynsoppgaven og om de benyttede verktgyene er godt tilpasset

barnehagene og deres utfordringer.

b)Institusjonell legitimitet: Dette handler om det er slik at barnehagene er av den oppfatning

at tilsynet ikke bryter de normene og verdiene som ligger innbakt i barnehagesystemet og i
samfunnets forventninger til barnehagene. Dette er normer og verdier omgivelsene finner ver-
difulle og som benyttes med tanke pa relasjonen mellom kommunale og private barnehager.

Dette kan ga pa forhold som konkurransevridning, forfordeling osv.

Dette handler om organisasjonskultur og holdninger. Er det slik at barnehagene har tillit til
kommunen, er de positive til innsyn og opplever de at de blir tatt pa alvor av kommunen ved
at det settes av bade tid og ressurser til oppgavene, eller opplever de det motsatte. Er de forut-
inntatte? Har det blitt en kultur for at det kommunale apparatet ikke skal like det private. Og
er i tilfelle dette en kultur som falger skillet mellom private og offentlige aktarer, eller er det
skillet avhengig av barnehagens eierforhold? Barnehagene er derfor bedt om a svare pa i hvil-

ken grad de opplever at effektivitet, kvalitet, arbeidsmiljg og leeringsmiljg er tema for det

Side 31



kommunale barnehagetilsynet. Det er ogsa lagt inn en pastand i om i hvilken grad barnehagen
selv opplever mye laring ved & ha tilsynshesgk av det kommunale barnehagetilsynet. Med
disse pastandene mener jeg a finne ut i hvilken grad er det opplevd at det kommunale barne-

hagetilsynet har institusjonell legitimitet

c) Legal legitimitet: Handler om tilsynet i barnehagenes gyne gjar en jobb som falger de ret-

ningslinjene og lovene som ligger til grunn for tilsynet. Er f.eks. lover og retningslinjer kjent
av begge parter? Har tilsynet pa forhand klargjort sin rolle i forhold til barnehagen? Oppleves
lovverket, her barnehageloven, som hensiktsmessig? Klarer tilsynet & skape forstaelse for og
etterlevelse etter det lovverket som eksisterer, og kan samtaler rundt tema skape bedre forsta-
else for tilsynets rolle i den enkelte barnehage? Det handler ogsa om at tilsynet kan lovverket
godt, og evner & formidle dette til den enkelte barnehage. I surveyen er dette tydeliggjort ved
folgende pastander; i hvilken grad det kommunale barnehagetilsynet er opptatt av barneha-
gens HMS, rammeplanen, barnehageloven, om det hjelper barnehagen med fokus pa lover og
regler og om barnehagene finner regelverket hensiktsmessig for sin drift. Svarene her gir meg
grunnlag for a finne ut i hvilken grad er det opplevd at det kommunale barnehagetilsynet har
legal legitimitet.

Gjennom en slik tredeling av legitimiteten far vi en mate a vurdere legitimitetsvariasjoner
mellom barnehager pa. | oppgaven vurderes det om det er legitimitetsvariasjoner pa bakgrunn
av eierstrukturen i barnehagene, om skillene gar mellom offentlige og private barnehager,
mellom stor og sma enheter eller mellom barnehager som har opplevd tilsyn og de som ikke
har opplevd det. Det gir en oversikt over hva som er mulighetene i det kommunale tilsynet, og
hvor legitimitetsbrister kan oppsta.

3.5. Begrepet tilsyn

Begrepet tilsyn kan veere vanskelig a fa tak pa, det kan inneholde ulike momenter etter hvilket
omrade vi snakker om. Internasjonalt finnes det heller ikke noe ord eller begrep som kan hjel-
pe oss til & finne den eksakte betydningen av begrepet. "I tilsynslitteraturen snakker man
gjerne generelt om «regulation» (Hood m.fl.1999),«insepction,» «supervision» (SOU
2002:14), eller bruker fellesbetegnelser som «supervisory agencies/bodies» «independent
regulators» eller «independent bodies»(OECD 2003)."(NOU2004:17) Denne begrepsuklarhe-
ten kan veere problematisk i forhold til tilsynets effektivitet, det kan gjare
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tilsynsorganene usikre i forhold til oppdrag, metode og reaksjonsmidler. | oppgavens empiri
sparres det spesifikt i forhold til om barnehagene opplever det kommunale barnehagetilsynet
som effektivt.

Trolig er det bedrevet en eller annen form for tilsyn sa langt tilbake som man har vedtatt lover
og retningslinjer, eller som helsedirekter Lars E. Hanssen sa treffende oppsummerte pa en
konferanse om tilsyn med barnevernstjenesten i 2009: "Hvem var den fgrste som innfarte til-
syn? Jo iflg. Bibelen ma det veere Gud, da han satte Moses til & kontrollere at to av hver art
fikk plass i Noas ark fer syndefloden."

Her ligger en del av forklaringen pa hva tilsyn er eller kan vaere; en kontroll i forhold til en
palagt eller vedtatt forutsetning. | Norge er det serlig Statskonsult som i forbindelse med
ulike utredningsarbeid har gitt oss definisjoner pa hva tilsyn er. Forklaringene er ofte ikke en
konkret forklaring pa begrepet, men en forklaring ut fra mal og aktiviteter. I en utredning fra
1997 har de konkretisert tilsyn til & veere: "myndighetenes utadrettede virksomhet for & pase at
lover og forskrifter overholdes." Denne definisjonen pa tilsyn viderefgres i Ot.prp. 105 2001-
02 " Tilsyn er myndighetenes utadrettede virksomhet for & pase at myndighetskravene etterle-
ves" kap3.1. "Hva som inngar i ulike tilsynsorganers oppgaveportefglje varierer imidlertid.
Det finnes ikke en autorisert definisjon av begrepet tilsyn. Begrepet kan defineres vidt eller
mer begrenset." Den vide definisjonen vil ligge tett opp til definisjonen fra 1997, der det &

sikre at politiske mal for samfunnsutviklingen blir ivaretatt er det vesentlige.

| sin utredning om de statlige tilsynene fra 2000 har Statskonsult falgende definisjon pa hva
tilsyn er: "Myndighetsapparatets kontroll med hvordan rettslige forpliktelser knyttet til eks-
tern produksjon, aktivitet eller posisjon etterleves, samt eventuelle etterfglgende reaksjoner
ved avvik"(Statskonsult Notat 2000:8)

Her er det en betydelig smaler definisjon pa hva tilsyn er. Enna smalere ma definisjonen fra
2002 sies & vere: "tilsyn forstds som konkret kontroll av et pliktsubjekts etterlevelse av en
formell regel "(Statskonsult 2002). Denne definisjonen peker pa et tilsyn hvor man kontrolle-
rer utfgrende praksis i forhold til rettslige forpliktelser. Disse definisjonene er gitt i forhold til
statlig tilsyn med kommunesektoren, men kan ogsa overfares til det kommunale tilsynet med

tjenester.

Felles for de definisjoner som er nevnt over er at de vektlegger tilsyn som en kontrollaktivitet.
Og det er en side vi kan kjenne igjen i forhold til det kommunale barnehagetilsynet, de skal

kontrollere at barnehagene faglger opp de vilkar som er gitt ved godkjenning av barnehagen, de
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lover og regler som falger av barnehageloven og dens forskrifter. For det kommunale barne-
hagetilsynet vil valg av definisjon pa begrepet kunne ha betydning for hvor omfattende tilsy-
net utgves. Men det kommunale tilsynet skal romme mer enn bare kontroll i forhold til lov-

verket, det skal ogsa fer tilsyn med innholdet, kvaliteten i barnehagen.

Siden lovgrunnlaget for kommunalt tilsyn med barnehager er basert pa relativt fa lovparagra-
fer, er mye overlatt til myndighetenes faglige skjgnn. Dette er arsaken til at vi forventer varia-
sjon. | barnehagelovens 8 8 og 16 listes det opp to sider av tilsynsoppgaven, veiledning og
kontroll.

Uavhengighet: For statsapparatet har det pa 2000-tallet vert viktig at tilsynene skal ha uav-
hengighet, og i Ot.prp. 105. 2001-02 sies det fglgende: " Departementet legger vekt pa at til-
synsmyndigheten pa& helseomradet i forbindelse med forvaltningsreformene i regional stat
fortsatt skal fremsta som uavhengig i forhold til politiske myndigheter, eiere, utavere av helse-
tjenestene og andre interessenter." Dette var en del av Bondevik 11 regjeringens prosjekt for a
gjere den statlige og de kommunale organisasjonene mer effektive og lettere tilgjengelige for
befolkningen. Ogsa sett i forhold til endrede krav til kommunal og statlig sektor om effektivi-
tet og skonomisk styring var det oppgaver det ble satt fokus pa. | samme periode endret ogsa
en del kommuner pa sin organisering fra flerniva til toniva, flatere struktur, noe som ogsa
gjorde at kommunene matte tenke nytt i forhold til organisering av sine drifts- og forvalt-
ningsoppgaver.(SSB, KOSTRA)

Bemanningen i de sentrale leddene i kommunene ble svert ofte redusert ved overgangen til
tonivd kommuner, og mange kommuner har ikke lenger barnehagefaglig ekspertise i sentrale
administrative stillinger. Dette skaper et behov for & finne andre lgsninger i forhold til oppga-
ven med tilsyn, noe kommunene sa langt har lgst ulikt. Noen kommuner har valgt a samarbei-
de i interkommunale ordninger, andre har valgt 3 kjgpe tjenesten av styrere i sine egne barne-
hager mens noen har valgt & legge oppgaven til en eller flere barnehagestyrere i samarbeid
med en fra kommuneadministrasjonen. Dette er et punkt jeg kommer tilbake til under tesen

om at struktur har betydning for legitimiteten.

Barnehagetilsynets tre funksjoner: For det kommunale tilsynet med barnehagene finnes det

ikke tilsvarende krav til uavhengighet fra statens side, og siden tilsyn med barnehager er or-
ganisert som en kommunal oppgave er det gitt andre rammer. | veileder for barnehagetilsyn
fra 2007 setter staten fglgende tre funksjoner som den kommunale myndigheten skal ivareta i

forhold til barnehagene:
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"Aktiv veiledning av barnehager som sikrer de krav som settes i barnehageloven
med tilhgrende forskrifter.

Godkjenning etter vurdering av barnehagens egnethet i forhold til formal og inn-
hold, jf. § 10, jf.881 og 2.

Tilsyn som virkemiddel for & sikre at kvaliteten pa tilbudet til barna er tilfreds-
stillende."

Det farste punktet i denne oppstillingen vil kunne fa preg av kontrollbasert tilsyn. "Et kont-
rollbasert tilsyn tar utgangspunkt i en pessimistisk grunntanke der man reiser tvil om tilsyns-
objektenes evne eller vilje til a falge de fastsatte regler, og der tilsynsmyndighetens forhold til
tilsynsobjektet for en stor del kan karakteriseres som et mistillitsforhold.” (Helgey og Se-
rigstad, 2004.) | et kontrollbasert tilsyn vil det vere viktig & holde avstand til tilsynsobjektet,
og det vil legges stor vekt pa ngytralitet og likebehandling. Tilsynet vil pa denne maten fa en
klar profil og legitimeringsgrunnlaget hviler pa det Weber (2000) kaller legal autoritet. Det
betyr at tilsynsobjektet anerkjenner myndighetens autoritative posisjon fordi den er i samsvar

med gjeldende lover og regler.

Godkjenning etter vurdering, som er uttrykket i punkt nummer to, apner for mer skjenn i ut-
gvelsen. Her ma det er vurdering inn i bildet for & finne ut om det skal godkjennes eller ikke,
og vurderingskriteriene er ikke bestandig av en slik karakter at man kan si ja eller nei. Her ma
det vurderes og vektes for og imot. Lovparagrafene det vises til er ogsa av en slik art at de
apner for en viss grad av skjgnn, men fortsatt er det noen klare forutsetninger som ma innfris,
jf. utearealer, beliggenhet etc. Dette er ogsa punktet som innholder sanksjonsmuligheter, ved &

trekke godkjenningen tilbake.

Det tredje punktet apner opp for starre bruk av skjgnn, for hva er kvalitet og hvem skal avgjg-
re at den er tilstrekkelig? Her gir rammeplanen for barnehager noen omrader som det ma fares
tilsyn med, men den gir ingen klare definisjoner pa hva som er bra nok. Her er det tro pa til-
synsobjektets evne til selv & reflektere over egen praksis, og det er apent for mye mer dialog
mellom tilsynsmyndighet og tilsynsobjekt. "Faglighet og kunnskapsakkumulasjon star sent-
ralt, og man aksepterer at det kan finnes mange veier til det endelige malet, og at regelverket
ikke er et mal i seg selv." (Helgay og Serigstad, 2004.)

"Dette fokuset pa konsekvensorientering framfor regelorientering gjer at den viktigste kunn-
skapen en veileder kan ha, er fagkompetanse pa de relevante fagfeltene (Halgunset og Svarva
1980). Resultatlikhet er viktigere enn behandlingslikhet. | forhold til det kontrollbaserte tilsy-
nets vektlegging av etterkontroll, vil et veiledende tilsyn i like stor grad omfatte x ante for-

handsvurderinger og tilsyn i form av erfarings- og kunnskapsutveksling underveis i en prosess
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(Sejersted 2002). Det veiledningsbaserte tilsynet vil veere mer apent for a bruke flere tilsyns-

metoder enn bare kontroll og veilederrollen, det vil ha mange former.

"Veilederrollens profil er mangetydig, og legitimeringsgrunnlaget hviler pa en profesjonell
autoritet. Dette inneberer at tilsynsobjektene anerkjenner og har stor tiltro til tilsynets fag-
kyndige ekspertise pa omradet. Veilederen innehar formelt sett en myndighetsposisjon, men

agerer pa en ikke-autoriteer mate i denne tilsynsrollen "(Helleren, 2004:9).

Dette sjekkes i min empiri ut ved at barnehagene tar stilling til i hvor stor grad de finner det

riktig at det kommunale barnehagetilsynet inneholder disse delene.

3.6. Hva slags redskaper kan kommunene benytte i tilsynet

De ulike redskapene skal bidra til at kommunen nar sine mal med barnehagetilsynet, slik det
er definert i barnehageloven med forskrifter. Ofte er lovdefinisjonene lite konkrete og derfor
blir det ogsa vesentlig at kommunen selv har konkretisert hva som er deres mal med det tilsy-
net de utfgrer i barnehagene. Jeg vil derfor komme med en typologi over ulike tilsynsorgani-

seringer.

Sjekklistekontroll: Her kan malekriterier operasjonaliseres pa en relativt enkel mate som ikke

krever store ressurser til gjennomfgringen. Mange kommuner praktiserer dette i forhold til
arsrapportering fra barnehagene, en form for "selvangivelse". Det blir imidlertid et spgrsmal
om dette er tilstrekkelig for & kunne si at en har tilsyn med barnehagens kvalitet. Det vil i
mange tilfeller si at en far oversikt over barnehagens struktur og planer for aktiviteter, men
det sier lite eller ingen ting om utfgrelsen av arbeidet, og det er kanskje der kvaliteten er mest
synlig. Utfgrt som en egenmelding er det heller ingen utenforstaende som ser pa barnehagens

praksis med et kritisk blikk og kan hjelpe institusjonen til & oppdage brister i egen aktivitet.

Sjekklistekontroll kan ogsa benyttes av inspektgrer eller tilsynsmyndighet ved fremmgte i
institusjonen. Det kan vaere en forholdsvis enkel mate a skaffe seg oversikt over hva som er pa
plass og ikke i forhold til klare krav, for barnehagene bemanning, areal, internkontroll etc. Det
vil imidlertid ikke sa lett fremkomme hvorvidt det er samsvar mellom planer og praksis, og i

hvilken grad det er styring i forhold til maloppnaelsen

Systemrevisjon: "Systemrevisjon er en internasjonalt akseptert revisjonsmetode. Metoden tar

hensyn til at det er neer sammenheng mellom faglige og styringsmessige utfordringer™ (Helse-
tilsynet 1/2008.) 1 falge Helsetilsynet anses systemrevisjon som en velegnet mate & undersgke

om institusjonens praksis er underlagt styring, eller om det er opp til den enkelte ansatte a
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sgrge for at myndighetskravene blir overholdt. Ogsa forsgket i Hordaland viste at systemrevi-
sjon kan veare en velegnet metode i barnehagene. | barnehagene hvor sa mye som 2/3 av per-
sonalet kan veere ute formell oppleering i faget kan det veere vanskelig for den enkelte a vite

hva som er myndighetskravet og hvordan dette skal etterleves.

NOU 2004:17 viser til at systemrevisjon er nar knyttet til internkontrollprinsippet. Begge er
ner knyttet til at lover og forskrifter blir fulgt opp. Internkontrollforskriften er en forskrift
som palegger den enkelte virksomhet a planlegge, organisere, gjennomfare og forbedre det
systemet som sikrer at deres egen utfarelse er i trad med lover og forskrifter. Systemrevisjon

er en metode barnehagetilsynet kan benytte for a kontrollere internkontrollsystemet.

| 2001-2002 ble det gjennomfart et forsgk med statlig tilsyn med kommunene i regi av fyl-
kesmannen i Hordaland hvor systemrevisjon ble brukt som metode. Forsgket omfattet to by-
deler i Bergen og tre andre kommuner, og konkluderer med at statlig tilsyn med kommunene
som tilsynsmyndighet kan veare hensiktsmessig. Systemrevisjon ser ut til a veere en metode
som er egnet for & avdekke omrader med forbedringspotensiale.(Ot.prp.72(2004-2005) Til-
synsmyndigheten ettersper alltid hvilke handlinger som blir gjort, og undersgker dette i an-
svarslinja, det gjeres en gjennomgang av hva barnehagen gjer for a ivareta det ansvar og de
plikter som er fastsatt i regelverket. | den forbindelse er det viktig a ha klart for seg at det er
organisasjonen som er ansvarlig, ikke de enkelte ansatte. Fylkesmannens tilsyn med kommu-

nene som barnehagemyndighet fares i dag hovedsakelig som systemrevisjon.

Resultat og malstyring: Mange barnehager har ulike typer resultat eller malstyring. Mange

kommuner styres i forhold til balansert malstyring(BMS) og dette kan danne grunnlag ogsa i
forhold til tilsynet. Men det forutsetter at tilsynsmyndigheten er godt kjent med verktayene,
og behersker & operasjonalisere dette inn i den hverdagen som finnes i institusjonen.

Andre kvalitetsregistreringsverktgy: Det finnes mange ulike systemer for kvalitetsregistrering,
0gsa noen som er spesielt tilpasset barnehagesektoren(ECKERS skala, total kvalitetsledelse,
storbynettverkets kvalitetsrapportering etc.). Felles for de fleste av disse systemene er at de
bestar av en selvregistreringsdel for institusjonene og en kommentardel fra en fagperson uten-
for organisasjonen, Til sammen kan dette danne grunnlaget for en kvalitetsavklaring i institu-
sjonen, og gir muligheter for systematisk kvalitetsutvikling. Redskapene kan ogsa benyttes av

tilsynsmyndigheten som grunnlag tilsyn med kvaliteten.
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Varslet vs. ikke varslet tilsyn: Ved et varslet tilsyn far begge parter muligheter til & forberede

seg pa de samme sakene, og det foregar en kommunikasjon mellom partene i forkant av tilsy-
net. Det er ofte vanlig med utveksling av dokumenter i forkant av tilsynet, og avtaler om hvil-
ke tema tilsynet skal konsentrere seg om ved varslede tilsyn. Ved et ikke varslet tilsyn er den
ene parten uforberedt, og tilsynet vil kanskje fa mer preg av umiddelbar kontroll. Det vil kun-
ne avdekkes hendelser i forhold til den daglige praksis, eller man kan fa frem de daglige hen-
delsene pa en annen mate. Der hvor det forekommer klager eller henvendelser om uregelmes-
sigheter ved driften kan et ikke varslet tilsyn kanskje vaere med pa & avdekke dette for til-

synsmyndigheten.

3.7. Hvordan kan kommunene organisere barnehagetilsynet

Kommunen har mange valgmuligheter ogsa nar de skal velge bade organisering av sitt barne-
hagetilsyn. Hvilke organisering de velger kan vere avhengig av bade ressurstilgang og den
kunnskap de har om oppgaven. Men det kan ogsa veere avhengig av hvilken kompetanse den

kommunale myndigheten har om den oppgaven som skal utfares.

Sektorovergripende/tverretatlig/tverrfaglig: Barnehagetilsynet kan kombineres med andre

tjenester som ogsa har tilsynsansvar for barnehagene, dog med fokus pa sine spesialomrader.
Departementet sier i forarbeidene til lov om barnehager at dette kan veaere en mate & organisere
tilsyn med barnehagene pa. kommunens tilsynsansvar gjelder ogsa i forhold til forskrift om
sikkerhet pa lekeplassutstyr, forskrift om systematisk helse, miljg og sikkerhetsarbeid i virk-
somheten, forskrift om miljarettet helsevern i skoler og barnehager, brannforskriften, forskrif-
ter etter plan og bygningsloven etc. Organisert pa denne maten vil tilsynet fra den kommunale
barnehagemyndigheten bare bli en liten del av et starre organisert tilsyn. Muligheten for at det
da blir et tilsyn uten dybde pa de ikke lovpalagte delene av arbeidet kan veere til stede, og det-
te er et omrade barnehagemyndigheten ma veere spesielt oppmerksom pa ved valg av denne

organiseringen.

Interkommunalt: Omfanget av interkommunalt samarbeid er stort hvis vi ser kommunesekto-
ren under ett, og mye av samarbeidet er opprettet som selvstendige selskap. Det er ikke det vi
her snakker om. Her er det tenkt pa samarbeid over kommunegrensene, et samarbeid som er
tuftet pa at den enkelte kommune ikke selv har den fagekspertise som trengs, eller er stor nok
til & sikre habilitet hos utever av tilsynet. | forbindelse med overgangen til tonivakommuner
ble det mange steder ikke fagekspertise pa barnehageomradet igjen i administrasjonen. Dette

kan nd skape vansker ved utgvelse av tilsyn, og mange kommuner har derfor valgt a samar-
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beide slik at man utgver tilsyn i hverandres kommuner, og slik at man har noen a samarbeide
med om tilsynet. Kommunene i Sunnhordland er noen av de som har prevd ut litt ulike orga-
nisatoriske modeller for samarbeid. De konkluderer i sin erfaringsrapport med at det a utgve
hva de kaller regionalt tilsyn er en viktig kompetanseheving, bade for de som utfarer tilsynet
og de som far tilsyn. De opplever det dessuten som en styrke & komme pa tilsyn i en kommu-
ne de ikke selv er ansatt i. Det regionale tilsynet i Sunnhordland har praktisert & veere tilsyns-
par satt sammen fra to kommuner og utgve tilsyn i en tredje. P4 denne maten mener de at de
best ivaretar det a veere uhildet. Ogsa flere av kommunene pa Nordmgre benytter denne meto-

den, eks. Kristiansund og Sunndal.

Spesialistoppgave: Kommunen kan ogsa velge a lage tilsyn med barnehagevirksomheten til en

spesialistoppgave, ved enten a kjgpe tjenesten av ekstern tilbyder eller ved selv & utdanne en
eller flere personer som far dette som sin hovedoppgave. Pa denne maten sikrer kommunen at
utfarelsen av tilsynet blir likeverdig og tilnaermet lik i alle barnehager, de sikrer at tilsynsper-
sonen(e) har tilstrekkelig kompetanse pa arbeidet, og kan til en viss grad ogsa sikre seg at
tilsynet over tid blir gjennomfgrt systematisk. Ulempen ved en slik organisering vil veere at
den eller de som gjennomfarer tilsynet vil std i ytterkanten av den daglige barnehagedriften,
mangle den direkte kontakten med hverdagslivet i barnehagen, og pa sikt kunne utvikle byra-
kratiske tendenser i tilsynet. Drammen kommune har pregvd seg med en variant av dette, ved a
Kjepe et verktay som benyttes for & kartlegge kvaliteten i den enkelte barnehage, mens de
frikjoper styrere fra private og offentlige barnehager innen egen kommune til & gjennomfare
dette.

Administrativt: Kommunen som barnehagemyndighet kan ogsa velge & la barnehagetilsynet

innga som en del av de administrative oppgavene i sin egen administrasjon. De kan da opple-
ve vansker med & skille eier og myndighetsrollen i forhold til egne barnehager, og ma jobbe
ekstra for & oppna legitimitet i forhold til de private barnehagene. Hvis denne organiseringen
velges blir det viktig & veere meget tydelig pa hva tilsynet skal inneholde og hva som er drifts-

oppgaver som barnehageeier, og a skille disse i utavelsen.

Desentralisert: Oppgaven kan ogsa i videste forstand desentraliseres. Det vil si at den legges
til omradeledere eller virksomhetsledere i organisasjonen. Det kan bety at det er en styrer i en
barnehage som far ansvaret for tilsyn med barnehagene i sitt omrade. Ogsa her blir det viktig
a skape et skille mellom eier og tilsynsoppgaver, og det er en vanskelig balansegang for den

involverte utgvende part. For de som blir utsatt for tilsyn kan det ogsa veere vanskelig a vite
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nar vedkommende innehar hvilken rolle, og om opplysninger som fremkommer i den ene rol-
len blir med over i den andre. Dette kan skape manglende tillit til tilsynet og manglende legi-

timitet i den rollen som utgves.

Hvilke organisering som velges kan veaere med pa a pavirke det kommunale barnehagetilsy-
nets legitimitet i barnehagens gyne. Et annet moment som kan veaere med pa a pavirke legiti-
miteten er den enkelte barnehages organisering og organisasjonskultur. Eller som Jay
Galbraith sier: "Det finnes ingen beste mate & organisere pa, men enhver organisering er ikke
nedvendigvis effektiv". Og et mal med barnehagetilsynet er jo at det skal veere effektivt slik at

barnehagene opplever det som nyttig og utviklende.

3.8 Organisasjoner og kultur

For a kartlegge de ulike typene eierskap og struktur brukes organisasjonsteori. Men hva er
egentlig en organisasjon, og hvorfor tar jeg dette inn i en oppgave om legitimitet? Det er
mange som har forsket rundt den ferst delen av spgrsmalet og i denne oppgaven vil jeg legge
hovedvekten pa Etzioni som sier: "Organisasjoner er et sosialt system som er bevisst konstru-
ert for & lgse spesielle oppgaver og realisere bestemte mal ".(Ibid, 1982; 295) Begrepet et
sosialt system leder oppmerksomheten pa at det bestar av mennesker i forhold til hverandre,
bevisst konstruert peker pa at det ligger en ide eller et formal bak, og spesielle oppgaver og
realiser bestemte mal peker pa at de skal veere en effektiv mate a fa gnsket oppgave utfart pa.
Men denne definisjonen mangler kanskje en vesentlig dimensjon i forhold til barnehagene,
nemlig samarbeid. Jeg velger derfor & ta med nok en definisjon;

"The development of organizations is the principal mechanism by which in a highly differen-
tiated society, it is possible to get things done to achieve goals beyond the reach of the indi-
viduals." (Pearson 1960;41 gjengitt i Scott 2003;3)

Her tydeliggjeres det med en dimensjon til, nemlig at det ma samarbeides eller samhandles
for & oppna malsettingen. Dette samarbeidet eller samhandlingen skjer innad i organisasjoner,
men organisasjoner er ogsa avhengig av a samarbeide eller samhandle utenfor egen organisa-
sjon, de er avhengige av sine omgivelser pa en eller annen mate. Det kan vare i forhold til
arbeidskraft, ravarer, kunder og kapital. Usikkerhet i omgivelsene vil prege organisasjonen og
de vil mgte denne usikkerheten ulikt, alt etter hvordan organisasjonen er organisert og hvilke
strategier den velger. Dette skaper bade makt og avmakt i organisasjonens forhold til omgi-
velsene, men kan ogsa pavirke organisasjonens indre maktforhold. For barnehagene kan en av

disse usikkerhetene vare utgvelsen av det kommunale barnehagetilsynet. Det er kanskje ikke
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klart hva de skal forvente av det kommunale barnehagetilsynet, de er usikre pa hvilket grunn-

lag barnehagetilsynet har og hvilke virkemidler de rar over.

Men en organisasjon eksisterer ikke i et vakuum, ogsa for barnehagene og barnehagetilsynet
er det av betydning hvilke oppfatning omgivelsene har av organisasjonen. "Kultur i omgivel-
sene har ogsa betydning for hvordan andre akterer tenker omkring organisasjonen, og dan-
ner seg oppfatninger som er bestemmende for organisasjonens omdgmme og legitimitet i om-

givelsene" (Jacobsen og Thorsvik 2009;186)

Som dette sitatet viser er ogsa denne dimensjonen med pa & pavirke en organisasjons legitimi-
tet, en legitimitet fra omgivelsene som er viktig for organisasjonenes eksistens pa lang sikt.
En mate & dele inn omgivelsene til en organisasjon pa er iflg. Jacobsen og Thorsvik a dele de i
to, de tekniske og de institusjonelle omgivelsene. De tekniske omgivelsene er omgivelser som
direkte pavirker hvordan organisasjonen lgser oppgavene for & realisere sine mal(lover, for-
skrifter etc.). De institusjonelle omgivelsene er hva som kjennetegner kulturen i organisasjo-
nens omgivelser, oppfatninger og verdier som gjelder der organisasjonen er og som pavirker
hvordan organisasjonen oppfattes i nermiljget sitt. Dette er grunnleggende antakelser i omgi-
velsene og de skaper forventninger om hvordan organisasjonen skal vere og hvordan den skal
lgse sine oppgaver. Barnehager og andre servicebedrifter kan oppleve et sterkt institusjonelt
press fra omgivelsene iflg. Jacobsen og Thorsvik, ved at de fleste har klare krav og forvent-

ninger til organisasjonen.

regulerende tiltak og kontrollorganer

tekniske omgivelser institusjonelle

omgivelser

Figur 3.7. etter Jacobsen og Thorsvik (2009;188.)

| overlappingen mellom disse to sirklene oppstar regulerende tiltak og kontrollorganer, hvor
tilsyn er et av flere tiltak. Alle organisasjoner ma forholde seg til begge typene omgivelser,
men pa ulike mater. For offentlige organisasjoner blir det ofte viktig a forholde seg til institu-

sjonelle omgivelsene mer enn de teknisk, bade fordi de er avhengig av legitimitet i utfgrelsen
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av sine oppgaver og fordi de henter sine ressurser fra andre steder enn markedet. “Den kom-
munale organisasjonen er multidimensjonal. Den er en politisk organisasjon, en administrativ
organisasjon og en serviceorganisasjon." (Baldersheim, 2005;226). Denne multidimensjona-
liteten medvirker til at de offentlige organisasjonene har vanskeligere oppgave enn de private,
som kan forholde seg til feerre aktgrer i de institusjonelle omgivelsene. Offentlig virksomhet
er ofte sterkt regulert og det legger begrensninger pa hvordan de kan tilpasse seg omgivelsene.
Eller for & si det som Pikkala: "Hvis man vil anvende kontingensperspektivet pa offentlige
organisasjoner som kommuner, ma man ta hensyn til egenskaper som skiller dem fra private

markedsorganisasjoner.” (1bid:226).

For enhver organisasjon blir det viktig hvordan man fremstar. Det vil si hvordan omgivelsene
oppfatter at organisasjonen gjegr tingene pa den rette maten. Organisasjonen ma kunne vise
omgivelsene noe synlig, og en del som ofte er synlig er de formelle elementene mal, strategi
og struktur. For a fremsta som en troverdig aktgr pd markedet kan organisasjonen benytte
disse elementene bevisst. For a signalisere spesifikt hva organisasjonen star for kan de ansette
folk i spesielle stillinger som alle er interessert i, eks. kokk, dramalerer eller sprakpedagog i
bhg. Bruk av skriftlig materiale som arsrapporter, planer og profileringsmateriell ut i omgi-
velsene er ogsa en mate a synliggjere den formelle strukturen pa. Formelle strukturer er de-

signet for a regulere handlinger i forhold til spesifikke mal.(Scott, 2003)

For & mestre krysspress fra de tekniske og institusjonelle omgivelsene og gjennom det gke sin
legitimitet i omgivelsene kan organisasjoner iflg. Jacobsen og Torsvik(2007) benytte ulike
strategier. Gjennom dette skaper organisasjonen et image av seg selv som presenteres ut i of-
fentligheten. | en konkurransesituasjon kan dette veere meget viktig for organisasjonen, men
like viktig blir det at det kommunale barnehagetilsynet forholder seg til hva som skjer i orga-

nisasjonen og kontrollerer kvaliteten pa det arbeidet som faktisk utfares.

Det er stor variasjon mellom organisasjoners stgrrelse, og ogsa mellom deres struktur. Frivil-
lige organisasjoner har en tendens til & ha flater struktur enn arbeids- og offentlige organisa-
sjoner (ibid). Dette kan gi ulike samarbeidsklima, ikke bare innad i organisasjonen men 0gsa i
forhold til omgivelsene. Det kommunale barnehagetilsynet stater pa ulike forhold i barneha-
gene, en variabel vil vere eierforhold som kan prege barnehagene pa ulike mater. Ved hjelp
av hypotetisk deduktiv metode vil jeg komme med en pastand jeg gnsker a sjekke ut. Det kan
tenkes at store profesjonell organisasjoner har tilstrekkelig med personell og kompetanse til
selv a utvikle gode kontrollrutiner, stabile systemer og god koordinering i arbeidet, mens
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mindre profesjonelle organisasjoner kan streve med dette. Det vil igjen gi utslag i hvordan de

opplever det kommunale barnehagetilsynet og hvordan de opplever tilsyn generelt.

| falge Hofstede (1991) baerer organisasjoner preg av den tiden de ble opprettet i. Dette gir seg
utslag i maten de er organisert og maten de arbeider pa. Skal vi gi gyldighet til dette utsagnet
vil det si at barnehager som ble opprettet tidlig i barnehagehistorien, mens barnehagene ble
sett pa som en del av det sosiale arbeidet i samfunnet, og hvor de som fikk plass i barnehage-
ne fikk det for & avhjelpe sosiale vansker, enten atferdsmessig, gkonomisk eller sosialt, som
oftest er organisert annerledes enn barnehager opprettet pa 90 -tallet av foreldregrupper for a
skaffe plass til deres barn. Denne ulikheten i organisering kan vare en variabel i forhold til

synet pa barnehagetilsynets legitimitet.

Store organisasjoner kan iflg. Scott(2003) enten kritiseres fordi de er regelstyrte, tungvinte
eller ineffektive, eller de kan kritiseres for a bruke sin starrelse og kraft til & utnytte andre.
Dette kan ogsa gjelde pa barnehagesektoren hvor barnehagene blir mer og mer forskijellige i
sin eierstruktur. Vi har pa eiersiden offentlige barnehager, enkelteierbarnehager, eller kjede-
barnehager(lokalt, regionalt eller landsdekkende). Serlig i den sistnevnte gruppen har vi de
siste 10 arene sett en klar gkning. Mange sma selvstendige aktgrer har de senere ar kjgpt opp
og lagt under en form for kjedebarnehage og kjedene har ogsa veert sveart aktive pa utbyg-

gingssiden.

"Den beste mate & organisere pa er avhengig av omgivelsene organisasjonen skal eksistere i"
(Scott2003; 82). Dette har veert gjeldende for barnehagesektoren i forhold til de ulike kom-
munene og den lokale tilspasningen. Men vi ser na fremveksten av kjedekonsepter med like
barnehagebygg uavhengig av lokal kultur, og organisering som ikke er spesifikt tilpasset det
miljg barnehagen skal operere i, og rammer for internkultur som er styrt fra et hovedkontor
uten lokal tilpasning. Hva dette vil bety for barnehagen pa sikt skal veere usagt, men at det vil

skape utfordringer for den enkelte kommune er sikkert.

Innen organisasjonsteorien er vekten lagt pa teorien om organisasjonsstruktur og atferd. An-
vendt pa tilsyn betyr at maten tilsynet er organisert er forventet a skape ulike typer atferd hos
begge parter i et tilsyn. Organisasjonsstrukturen i den enkelte barnehage eller eierorganisasjon
kan pavirke hvordan de opplever barnehagetilsynet og det a bli utsatt for tilsyn. Her er kilden

til en av mine hypoteser, organisering pavirker legitimitet.
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3.9. Hvordan er den avhengige variabelen legitimitet malt i min studie?

Legitimitet vil variere ut fra omgivelsene. | denne oppgaven er legitimitet malt ved a benytte
ulike pastander i et ferdig strukturert skjema barnehagenes ledere skal svare pa. Pastandene
tar for seg hvordan de har opplevd barnehagetilsynet, malt ved en maleskala fra 0-10 i forhold
til hver pastand, hvor 0 er i liten grad og 10 er i stor grad opplevd. Pastandene er utviklet spe-
sielt for denne surveyen. Ved & sammenligne barnehagenes opplevelse av barnehagetilsynet
kommer jeg frem til en antakelse om hvor legitimt det kommunale barnehagetilsynet blir opp-
fattet. Det er kun barnehagestyrer/daglig leder som er forespurt om sin opplevelse, jeg har
ikke kontaktet den kommunale barnehagemyndigheten. Barnehagestyrerne er forespurt om a
ta stilling til pastandene pr. telefon, noen gnsket & svare pr. e-post og fikk muligheten til det.
Basert pa de teoretiske presiseringene er det som vist i kapittel 3.4 utviklet tre former for legi-

timitet som oppgaven benytter.

a) Managerialistisk legitimitet: Dette handler om tilsynet gjar en jobb som kan defineres som

effektiv og ikke minst lererik og kvalitativt god. Far barnehagene nytte av tilsynet? Bidrar det
til refleksjon over egne handlinger og holdninger slik rammeplanen vektlegger, og slik
St.melding nr.41 papeker at god kvalitet skapes. Hovedpoenget er styring og ledelsesperspek-

tivet.

b)Institusjonell legitimitet: Dette handler om det er slik at barnehagene er av den oppfatning

at tilsynet ikke bryter de normene og verdiene som ligger innbakt i barnehagesystemet og i
samfunnets forventninger til barnehagene. Dette er normer og verdier omgivelsene finner ver-
difulle og som benyttes med tanke pa relasjonen mellom kommunale og private barnehager.
Det kan ga pa forhold som konkurransevridning, forfordeling osv. og handler om organisa-

sjonskultur og holdninger.

c) Legal legitimitet: Handler om tilsynet i barnehagenes gyne gjar en jobb som falger de ret-

ningslinjene og lovene som ligger til grunn for tilsynet. Og i hvilken grad kan og bruker de
lover og retningslinjer som gjelder for tilsynsobjektet aktivt i utgvelsen av tilsyn.

Disse tre delene legitimitet blir malt hver for seg, og det lages en summeringsvariabel som
benyttes til bivariate analyser. En slik summeringsvariabel kan komme til & viske ut noen av

skillelinjene i resultatene, og tallene kan fremsta som litt "snillere™ enn de ellers ville gjort.
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4. Hva kan forklare variasjon?

Forrige kapittel viser at barnehagetilsyn har sitt utspring i statens behov for a vite hva som
skjer i de ulike organisasjonene, og deres behov for & ha kontroll med bruken av offentlige
midler som overfares til sektoren. | dette kapittelet skal jeg fordype meg i studiens uavhengi-
ge variabler (forklaringsvariabler) og beskrive de ulike hypotesene og hva som ut fra teorien
kan forklare variasjon i legitimitet. Helt siden starten pa de institusjonene som var forlgperen
til barnehagene har det vaert personer som ikke har sitt daglige arbeid i institusjonen som har
fulgt institusjonens aktiviteter og hatt en form for tilsyn med driften. Kompetansen om jobben
som tilsynsmyndighet har veert varierende, og styringen med tilsynets oppgaver tildels mang-
elfull gjennom tidene. Men det offentlige kom etter hvert pa banen for a ta ansvar for noen
sider av tilsynet, og det er en prosess som fremdeles pagar. Det kan vaere mange arsaker til

ulike legitimitetsoppfatninger og oppgaven setter sgkelys pa noen av dem.

Kapittelet skal pa en systematisk mate forene de normative og de deskriptive observasjonene
gjort over og forankre hypotesene teoretisk. Det teoretiske utgangspunktet er organisasjons-
teori. Figur 3.1 viser en skjematisk oversikt over variablene i oppgaven, og denne inndelingen

blir benyttet gjennom oppgaven.

4.1. Hypotese 1: Barnehagens struktur pavirker legitimitet (strukturhypotesen)

Eierskap er ett av punktene jeg har valgt a sette sgkelyset pa under struktur. Det kommunale
barnehagetilsynet er i den situasjon at kommunen ogsa i de fleste tilfeller er eier av en eller
flere barnehager. Dette kan skape uoversiktlige situasjoner for de som utsettes for tilsyn og for
tilsynsmyndigheten selv. Kan det veere slik at det kommunale barnehagetilsynet har ulik legi-
timitet i forhold til barnehagens eierskap? Det vil si, er det slik at det kommunale barnehage-
tilsynet har hgyere legitimitet i sine egne barnehager enn i barnehager eid av private? Er det i
sa fall slik at legitimiteten varierer likt med variasjonen i eierforhold? Opplever private barne-
hageeiere knyttet sammen i ulike kjeder det kommunale barnehagetilsynets legitimitet anner-
ledes enn private eneeiere eller ideelle organisasjoner som eiere? Hva har det kommunale
barnehagetilsynet har for agenda? Hvordan fungerer det, og hva skal resultatene brukes til?
Hvor skal resultatene rapporteres, hvem far tilgang til resultatene? Kommunen som barneha-
geeier kan fa en rollekonflikt i forholdet til den enkelte barnehage. Klarer barnehagetilsynet a

vare effektivt?

Kan man veere sikker pa at tilsyn gjeres likt, uavhengig av om tilsynsmyndigheten er hos en

offentlig eller en privat barnehage. Og hvis det forskjellsbehandles er det ut fra eierforholdet
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eller er det ut fra lokale forhold i den enkelte barnehage. Kan de private barnehageeiere vere
sikker pa at den kommunale myndigheten er klar pa nar den utaver eierskapsforvaltning og
nar den utgver tilsyn? Hva med habilitet? Tilsynsmeldingen (2002) nevner noen forhold som
tilsynsmyndigheten ma vare spesielt oppmerksom pa. Det farste punktet er a klargjgre hva
som er tilsyn vs hva som er veiledning og radgivning. Spgrsmalet blir hva som er forskjellen
og hvordan en skal fa alle involverte parter til a forstd den. Det andre punktet er a skille pa
hva som er tilsyn og hva som er politisk rolle i egen kommune. Hvordan kan tilsynsmyndig-
heten trygge tilsynsobjektene pa at det de finner ved tilsyn ikke vil prege deres rolle som poli-
tisk akter og /eller saksbehandler. Hvordan sikre uhildethet og upartiskhet. Det tredje punktet
er a sikre skillet mellom tilsyn og eierskapsforvaltning, ogsa PwC er inne pa dette i sin rapport
(2010). I forhold til disse elementene kan vi state pa habilitetsproblemer, og dette er elemen-

ter det er viktig at kommuneadministrasjonen behandler ngye.

Kan det tenkes at sma barnehager opplever barnehagetilsynet som mer legitimt enn store bar-
nehager fordi de ofte er ensomme i sin fagutevelse og opplever oppmerksomhet som en hjelp
I det daglige arbeidet, eller er det tvert imot slik at store barnehager opplever det som mer
legitimt da de gjerne vil ha oppmerksomhet rundt egen drift.

Kan det ogsa hende at store barnehager opplever barnehagetilsynet som mindre legitimt, da de
ikke gnsker utenforstaende/konkurrenter som far innblikk i deres drift. Bade konkurranse i
forhold til kunder og arbeidskraft kan spille inn pa forholdet mellom en privat barnehageeier
og den kommunale tilsynsmyndigheten. Den geografiske beliggenheten til barnehagen i for-
hold til kommunens egne barnehager kan spille inn. Det samme vil mulighetene til & konkur-

rere om den samme kvalifiserte arbeidskraften gjare.

Barnehagene opplever na i sterkere grad enn tidligere at kundene(foreldrene) har muligheter
til & velge barnehageplass for sitt barn, og da vil alt fra lokalenes beskaffenhet, tilbudet til
aktiviteter og antallet faglerte ansatte spille inn pa foreldrenes valg. Nettopp derfor vil barne-
hagene oppleve at de konkurrerer om de samme kundene, og gnsket om a skjerme sine interne

forhold for konkurrentene kan forekomme.

Empirien vil undersgke om det er statte for noen av disse pastandene, pavirker barnehagens

eierskap eller dens starrelse opplevelsen av barnehagetilsynets legitimitet?
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4.2. Hypotese 2: Organiseringen av tilsynet pavirker legitimitet.(erfaringshypotesen)

Hvilken mate barnehagetilsynet organiseres pa kan pavirke legitimiteten. Organisert som en
kommunal oppgave vil det gi utfordringer i forhold til opplevd likebehandling. Organisert
interkommunalt kan det som vi sa i kapittel 3, fa utfordringer i forhold til samordning osv.
Hypotesen tar utgangspunkt i at flere tilsyn genererer mer trygghet om hva tilsyn er og mer
legitimitet. Det kan ogsa resultere i mer apenhet om hva tilsynet inneholder, og derved skape
mindre skepsis hos tilsynsobjektene.

Opplevelsen av om verktayene er nyttige eller ikke pavirker tilsynsobjektets opplevelse av
legitimitet. | kapittel tre viste jeg at kommunen har flere verktay a velge mellom, verktgy av
tildels ulik karakter. Hvis tilsyn oppleves som nyttig og utviklende for barnehagen vil det

medvirke til at synet pa tilsyn blir mere positivt og at tilsynet oppleves a ha mer legitimitet.

For mange barnehager oppleves det relativt nytt at kommunen er en aktiv tilsynsmyndighet,
og de har kanskje ikke opplevd noe annet enn et papirtilsyn tidligere. (Riksrevisjonen 2008-
09) Det kan derfor vare at mange eiere og drivere av barnehager er usikre pa hva et tilsyn
skal inneholde, hva som er hensikten og hvordan resultatene skal benyttes. Det blir derfor
viktig & avklare forventninger og klargjere roller, slik at alle parter vet hva de kan forvente
seg, og hvordan resultatene skal benyttes. Det kommunale barnehagetilsynet kan velge a ha
ulikt fokus hos de ulike barnehagene eller a ha likt fokus over en runde med tilsyn i alle sine
barnehager. Oppgavene kan deles inn i falgende hovedelementer: Veiledning, kontroll, god-
kjenning og sanksjoner (Statkonsult 2002). Kommunens vektlegging og Kklargjering av disse

fire elementene kan vare med pa a skape gkt legitimitet.

De ulike redskapene skal bidra til & na mal, og det blir derfor viktig for tilsynsmyndigheten a
ha klare mal for sine oppgaver, slik at verktgyene kan velges ut fra behov. Et grunnleggende
mal med de aller fleste tilsyn, uavhengig av fagsektor, er leering. Det er et genuint gnske om at
organisasjonen som blir utsatt for tilsyn skal oppleve at tilsynet bidrar til lering og bedre kva-
litet for brukere og ansatte. For & synliggjere dette har jeg omarbeidet en modell fra Scarpf
2004 og Bekkers og Edwards 2007.

I modell 4.3 er tilsynsoppgaven satt inn i en skjematisk modell av hvordan laring og ledelse
kan oppfattes som to sider av samme sak, og at samme handling kan skape utvikling pa begge

omradene.
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Tilsynsoppgaven koblet til tidsdimensjon

o forskrifter
e etablering
e godkjenning

Modell 4.3 tilsyn koblet til tid

ledelse

o drift o resultat
o tid  evaluering

leering

Denne modellen viser at tilsynsoppgaven i teorien kan pavirke bade en organisasjons laring
og ledelse, og at det er tett kobler til en tidsdimensjon. Ogsa i forhold til tilsynsoppgaven vil
denne lzringsslgyfen vere gjeldende bade for tilsynsmyndigheten og for tilsynsobjektet. Men

dette er igjen avhengig av organisasjonen og dens omgivelser.

4.3. Hypotese 3: Ledelse pavirker legitimitet (ledelseshypotesen)

Ledelse generelt, og ledelsesforankring spesielt, lgftes ofte frem i litteraturen som sentrale
funksjoner (Christensen, 2004. Jacobsen,2007). Dette har bade med mikroorienterte og mak-
roorienterte forhold & gjgre. Mikroorienterte faktorer er knyttet til psykologiske og motive-
rende forhold som oppmerksomhet fra "sjefen”, anerkjennelse og veiledning. Makroorienterte
faktorer gjelder momenter som f.eks. relasjoner mellom administrasjon og politisk ledelse,
relasjoner til media osv. | denne studien har jeg vektlagt nettopp ledelsesforankringen. For-
ventningen er at jo bedre forankret det kommunale barnehagetilsynet er i den kommunale og
politiske ledelsen jo starre legitimitet oppleves det av barnehagestyrerne i forhold til det

kommunale barnehagetilsynet.

Generelt sett kan kommunen oppleve legitimitetsvansker fordi det oppleves som om kommu-
nen sarbehandler seg selv. Kommunen opptrer som myndighet - der de selv er underlagt
samme regler som eier- oppleves av noen som et normativt problem, som "bukken som passer
havresekken". Ved a ha klare retningslinjer om hva som er gjenstand for tilsyn, og hva som
skal vektlegges og pa hvilken mate kan den kommunale barnehagemyndigheten redusere mu-
lighetene for mistillit fra ulike barnehageeiere. Som vi sa i modell 4.3 henger tilsynsoppgave-
ne ngye sammen med ledelse, og her vil i empirien vil vi undersgke om barnehagene opplever
at barnehagetilsyn er en oppgave som blir gitt oppmerksomhet fra de ulike administrative

nivaene i kommunen.
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4.4. Hypotese 4: Ressurser pavirker legitimitet (ressurshypotesen)

Hvor mye og hvilke ressurser man avsetter vil vaere med pa a pavirke hvordan legitimiteten
oppfattes. Det man avsetter gkonomiske eller personellmessige ressurser til, blir oppfattet som
viktig og man kan oppleve en signaleffekt og derigjennom gkt legitimitet. | noen kommuner
er det fa samarbeidsfora mellom offentlige og private barnehager. Dette kan i seg selv veere

opphav til mistro, og antakelser om en bevisst forskjellsbehandling.

Den eller de som utfarer tilsynet ma ha tilsynskompetanse, de ma ha fatt opplaring bade i hva
de skal se etter og hvordan de skal stille de rette spgrsmalene i forhold til tilsynsobjektet. Hvis
tilsynsperson og tilsynsobjektet har samme utdannelse kan det skape for stor naerhet mellom
tilsyn og objekt. Man forstar sa inderlig vel hva som skjer og evner ikke a stille de rette
spgrsmalene for a fremme refleksjon og eventuell endring. Dette kan vare et av problemom-
radene der hvor det er barnehagefaglig kompetanse i kommunen eller der hvor ansvaret for
tilsynet er delegert til en enhetsleder som selv sitter som leder av en barnehage. For en del
barnehager fales det kanskje godt at det er en med samme bakgrunn som dem selv som kom-
mer, men det gjgr som sagt at det kan vere vanskelig a se etter de rette tingene og stille

spgrsmal som resulterer i refleksjon og endring.

Hvordan den enkelte barnehageeier, eller den enkelte styrer tidligere har opplevd mgtet med
barnehagemyndigheten kan veere med pa & pavirke i hvilken grad de har tillit til tilsynet. Ogsa
her kan klare retningslinjer veere med pa a minske gapet, og fremme tillit. Om barnehageeier
har hatt gode mater med barnehagemyndigheten tidligere, og opplev den som kvalitativ god
vil dette kunne medvirke til hvordan barnehagetilsynet blir sett pad og mottatt i den enkelte

barnehage.

Som nevnt i kapittel 3.5 har det fremkommet argumenter fra flere parter med gnsker om et
uavhengig kontrollorgan for barnehager, organisert som et direktorat. Arbeidsoppgavene i det
profesjonelle byrakratiet er for komplekse til & bli standardiserte direkte ved analyse. Outputs
kan vanskelig bli malt, jf. figur 3.1. I det profesjonelle byrakrati er diagnostisering viktig, men
begrenset. Den profesjonelle identifiserer seg mer med faget enn organisasjonen, og det kan
veere et dilemma bade for barnehagen og tilsynsmyndigheten. Dette er en profesjonsfremvekst

0g kan veere en kilde til legitimitetsbrist.

Kan det vere slik at kommunen far noen av disse vanskene fordi regelverket er uklart, har

uklare mal. Inneholder barnehageloven og forskriften mange skjgnnsmessige bestemmelser
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som overlater for mye av tilsynet til skjgnnsmessige vurderinger? Er dette noe som kan bidra

til at tilsynet far en uklar rolle og at det oppleves som svekket legitimitet?

4.5. Oppsummering

| dette kapittelet har jeg pavist den teoretiske sammenheng mellom studiens forklaringsvariab-
ler og hva som i teorien kan forklare variasjon i legitimitet. Ulike oppfatninger av et eller flere
av de forhold som er nevnt overfor kan bidra til & svekke det kommunale barnehagetilsynets
legitimitet hos barnehagene. I min empiri skal jeg ved hjelp av en rekke pastander undersgke

om det finnes statte for disse hypotesene.
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5. Metodisk drgfting av forskningsdesignet

Overfor har jeg gjort rede for begrepet legitimitet, samt den operasjonelle definisjonen (kap.
3). Deretter har jeg presentert en del mulige forklaringer pa faktorer som potensielt kan pavir-
ke barnehagetilsynet. Disse ble teoretisk forankret og formulert som et sett av hypoteser (kap.
4). Vi skal na ta dette et skritt videre. | dette kapittelet skal vi se n&ermere pa de metodiske og

designmessige valg som er tatt, og konsekvensene av disse valgene.

5.1.Valg av metode

Etter & ha valgt tema og definert problemstillingen er det viktig & finne ut hvilke tilneer-
mingsmetoder som er aktuelle i oppgaven. Det vil si hvilke redskaper er det mulige & benytte
for a belyse det valgte tema og den valgte problemstillingen. Man ma velge metode.

”En metode er en fremgangsmadte, et middel til d lose problemer og komme frem til ny kunn-
skap. Et hvilket som helst middel som tjener til dette formalet, hgrer med i arsenalet av meto-
der”’(Hellevik 2002:12)

Det er mange fremgangsmater og redskaper som kan gi innsikt eller svar, og valg av metode
vil handle om alle de valg en foretar for a finne ny kunnskap. Valg av metode vil vare knyttet
til hva en gnsker & finne ut, den vei en gnsker & dreie oppgaven og de valg en tar underveis.
Metodevalget vil ogsa veere med pa a prege de konklusjoner en kan trekke, de gjeres jo ut fra
det materialet en har samlet og vurdert. For at andre skal kunne bade forsta arbeidet og even-
tuelt kunne etterprgve resultatene er det viktig & veere klar pa hvilke metoder som er benyttet
og de forutsetninger som ligger til grunn. En apenhet om dette vil kunne vaere med pa a gi

resultatene starre troverdighet og legitimitet.

I samfunnsvitenskapelig metode trekkes det vanligvis et skille mellom kvalitativ og kvantita-
tiv metode. Kvantitativ metode er knyttet til et positivistisk eller naturvitenskaplig syn pa ver-
den. Ting kan kvantifiseres, males og kategoriseres ved hjelp av tall. Bade kvalitative og
kvantitative metoder har styrker og svakheter og det vil derfor vere optimalt & bruke en kom-
binasjon av disse, ogsa kalt metodetriangulering. Jeg har valgt a foreta et kvalitativt litteratur-
studie av fagartikler og artikkelsamlinger for a belyse den teoretiske delen av oppgaven. Der-
etter ble det gjennomfart en kvantitativ undersgkelse av barnehagenes opplevelse av det
kommunale barnehagetilsynet.
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Kvalitative metoder

Kvalitative sekundeerdata er benyttet for a belyse problemstillingen. Disse bestar av relevante
fagartikler og tidligere undersgkelser som gir nyttige innspill til drgftinger opp mot problem-
stillingen. Slike sekunderdata gir en forstaelse av hva barnehagetilsyn er, og et mer nyansert

bilde av hvordan kommunen kan utfgre denne delen av sin myndighetsrolle.

Kvantitative metoder

Den starste forskjellen mellom de to metodene ligger hovedsakelig i at det er lettere a tallfeste
resultater fra en kvantitativ metode. | den kvantitative metoden er det fgrst og fremst sparre-
skjema som regnes som primzrdata, mens arsrapporter, statistikker, tidligere undersgkelser og
andre former for data i databaser regnes som sekundzrdata.

Ved en survey er at det er mulig & male enkle og forhandsdefinerte responser hos relativt
mange mennesker og jeg valgte a lage et sparreskjema med faste svaralternativer. Typisk for
en slik utspgrring er at spagrsmalene stilles pa en forhandsbestemt mate, noe gjer det forskijel-
lig fra uformelle intervjuer og samtaler. Det finnes flere ulike typer sparreskjemaundersgkel-
ser, som for eksempel telefonintervju, besgksintervju, postintervju eller bruk av e-post. De
ulike alternativene ble vurdert og jeg valgte telefonintervju. Noen respondenter gnsket imid-

lertid & svare pa e-post, og det ble det gitt muligheter for.

De kvantitative data representerer en oversikt over forhold jeg i teoridelen har funnet er av
betydning for barnehagetilsynets legitimitet. Analysen av mine data tar sikte pa & oppna en
representativ oversikt over barnehagenes forhold til den kommunale barnehagemyndighet i
den utvalgte kommune. Begrensningen ved a benytte kvantitative data kan vere at de ikke gir
noe godt grunnlag for & forsta dynamiske forhold, prosesser eller samhandlingsmgnstre, noe

som kan veaere grunnlaget for noen av de forskjeller som fremkommer i surveyen.

Selv om kvantitative forskningsmetoder forholder seg til ulike tallstarrelser som systematise-
res ved hjelp av ulike statistiske metoder, er de ikke selvforklarende. Derfor er fortolkning et

viktig element ogsa i kvantitativ forskning.

Jeg har ogsa benyttet meg av hypotetisk deduktiv metode, det vil si at jeg har fremsatt en pa-
stand uten teoriforankring, hypotesen om at barnehagestarrelse er av betydning for opplevel-
sen av legitimitet er en av disse. Jeg har gatt ut fra at starre enheter har mer ressurser til a spe-
sialisere seg og klare a bygge opp sitt eget kvalitetskontrollsystem, bygget pa en intuisjon. Sa

er denne hypotesen testet ut i empirien og jeg har kunnet avkrefte eller styrke hypotesen. Ved
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a benytte en hypotetisk deduktiv metode kan hypoteser aldri bekreftes, bare styrkes iflg. Pop-

per.

5.2. Utvelgelse av utvalg

| forbindelse med valg av utvalg har jeg tatt utgangspunkt en kommune. Jeg har gnsket a fa
inn data fra bade store og sma barnehager, barnehager med ulike styringsstrukturer og eier-
strukturer. Det var i valget av kommune viktig at kommunen hadde kommet i gang med det
kommunale tilsynet, og at barnehagene hadde rukket a gjere noen erfaringer. Pa denne bak-
grunn valgte jeg kommune, jeg foretok med andre ord et strategisk utvalg.

Kommunen er en stor bykommune beliggende pa @stlandet, den har en fordeling mellom of-
fentlige og private barnehager omtrent som landsgjennomsnittet. Dette forholdet gjenspeiler
seg ogsa i respondentene i min survey. Samlet antall barn i de utvalgte barnehagene er 3561
fordelt omtrent likt pa private og offentlige barnehager.(XX kommune.2010). Kommunen er
en kommune i vekst, har full barnehagedekning etter departementets definisjon, og i enkelte
bydeler er det overdekning. Kommunen administreres etter to-niva modellen, driver med
byutvikling og satser aktivt pa skole og utdanning. Kommunen hadde i 2010 frie inntekter i
kroner per innbygger 32 355, og en netto lanegjeld i kroner per innbygger 53 679( XX kom-

mune, 2010). Dette gjer at kommunen har en viss gkonomisk handlefrihet.

5.3. Frafall

Av 63 mulige respondenter kom det inn svar fra 54. Av disse 54 respondentene var det syv
som gjorde rede for hvorfor de ikke kunne delta, slik at det endelige antallet respondenter ble
47. Frafallet er pa 25,4 prosent av bruttoutvalget, noe som ma sies a veare en akseptabel fra-
fallsprosent. Svarprosenten er pa et niva som gjar at svarene ma kunne sies a veere representa-
tive for barnehagene i kommunen. Det er slik at det er en noe hgyere svarprosent blant de
offentlige barnehagene enn de private. Det er imidlertid ikke grunnlag for i datamaterialet til &
trekke slutninger utover gjeldende kommune. | svargrunnlaget er alle typer barnehager repre-

sentert, men det er forholdsvis lavere svarprosent blant de stgrste barnehagene.

5.4 Pilotundersgkelse

| desember 2010 gjennomfarte jeg en pilotundersgkelse i seks barnehager, en eksplorerende
undersgkelse basert pa kvalitative tilneerminger. Kvalitative forskningsmetoder brukes oftest
som selvstendige verktay, men de kan ogsa brukes til & utdype en problemstilling som utfors-
kes med kvantitative metoder.(Grenmo, 2004) Respondentene i pilotundersgkelsen kom med

kommentarer til sparsmalene og egne forslag til tema som ikke ble bergrt i surveyen i tillegg
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til & score de pastander som ble fremsatt. Dette resulterte i at jeg omarbeidet store deler av
spgrreskjema, presiserte spraket og justerte flere av pastandene. Gjennom denne prosessen ble
sparreskjema grundig gjennomarbeidet.

5.5. Hvordan analysere kvantitative data?

Analysering av dataene ble gjennomfart pa en enkel mate. Spgrreskjema ble kodet, og det ble
deretter laget en analyse av hvert enkelt sparsmal, ogsa kalt en univariat analyse (Jacobsen,
2003). En slik analyse er todelt, og for meg innbar dette at jeg laget enkle fordelinger pa de
ulike spegrsmalene, en analyse av hva som var de mest typiske svarene og hvor stor variasjo-
nen i disse svarene var. SPSS er benyttet til & lage grafiske fremstillinger av funnene og for a
beherske SPSS har jeg fatt hjelp av veileder. Denne formen for beskrivende kvalitativ analyse
er den enkleste formen for analyse.

Det finnes i flg. Granmo(2004) fire ulike malenivaniva en kan benytte i analysen av informa-
sjonen. | denne oppgaven er det i utgangspunktet benyttet nominalt niva, et maleniva som
legger vekt pa ulikheter mellom verdier pa variabelen.

| lgpet av analyseprosessen har jeg valgt & endre maleniva ved & omkode noen variabler med
sikte pa & lage mer oversiktlige fremstillinger av surveyens funn. Da er mine maleverdier over
i ordinalniva, som kjennetegnes ved at verdiene ikke bare er forskjellige og gjensidig uteluk-
kende, men ogsa ordnet i en bestemt rekkefglge(ibid) Maleniva er et uttrykk for hvor nyansert

og detaljert informasjon variablene og indekser gir.

5.6. Hvor gode er mine konklusjoner?

Forskning er en systematisk undersgkelse av ett eller flere spgrsmal (Jacobsen, 2005) og
kjennetegnes av at innsamling av data, behandlingen av informasjonen og presentasjonen er
systematisk. Datamaterialets kvalitet er hgyere jo mer velegnet materialet er til & belyse prob-
lemstillingen. Validiteten til dataene bestemmes av det som males, og spgrsmalet blir om
mine pastander i empirien gir svar pa de problemstillinger jeg har fremmet.

Datamaterialets reliabilitet handler om datamaterialets palitelighet, om undersgkelsen er gjen-
nomfgrt pa en ngyaktig mate.

Datakvaliteten kan iflg. Granmo (2004) forbedres ved at forskeren i analysen legger liten eller
ingen vekt pa de delene av materialet/variablene som har liten reabilitet eller validitet.
Empiriens siste del var syv pastander jeg gnsket a fa barnehagestyrerne til a ta stilling til. Pa-
standene omhandlet hvordan barnehager med ulike eierforhold sa pa det kommunale barneha-

getilsynet. Pastandene var imidlertid av en slik art at svaert mange reserverte seg fra a svare,
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eller svarte vet ikke, og jeg konkluderte derfor med at denne delen av undersgkelsen fikk for

lav svarprosent til & kunne benyttes i min oppgave.

5.8. Mulige feilkilder

| en undersgkelse ma det alltid tas hensyn til mulige feilkilder. Er jeg sikker pa at min under-
sgkelse maler det jeg gnsker, det som er viktig for & kunne komme frem til resultater pa de
spgrsmalene jeg stiller. Surveyen blir ikke bedre enn de spgrsmalene som stilles, eller som
Kaplan og Norton sa treffende sier i balansert malstyring: "Du far det du maler" (Kaplan og
Norton 1992;71).

Hadde jeg stilt andre sparsmal ville jeg fatt andre svar. Det kan vere at jeg har utelatt spers-
mal som burde veert stilt og som ville gitt bedre svar pa mine problemstillinger, men som i
denne sammenheng ikke teller med eller som Marcela Linkova sa treffende sier: "Det som

telles teller".

Har jeg som forsker vert forutinntatt i forhold til hvilke resultater jeg ville finne eller gnsket a
finne? Jeg har forsket pa mitt eget fagomrade og har hatt med meg min personlige historie inn
i mitt forskningsarbeid. Kanskje har jeg bade i valg av litteratur, utarbeidelsen av sparreskje-
ma, og i tolkning av resultatene latt det gamle utsagnet om at: - ”Den som kun har hammer
som verktoy har lett for a definere alle problemer som spiker”, gjelde fortsatt. jeg har gjort
mitt ytterste for a veere oppmerksom pa dette, men det kan ha preget min forskning.

Legitimitet bestar i denne oppgaven av tre deler, manigeralistisk, institusjonell og legal. I ana-
lysen har jeg laget en summeringsvariabel (legitimitet), ved & gjare dette visker jeg ut noen av
skillene mellom gruppene, og resultatene av arbeidet med summeringsvariabelen kan veere at
tallene egentlig skulle vert enda sterkere. Dette er et viktig moment & huske pa, og kan veere

en feilkilde i materialet.

En feilkilde kan vere at spgrsmalene er stilt personlige, de etterspar den enkelte styrers opp-
levelse av, ikke ngdvendigvis innholdet i. Det & legge pastandene pa det subjektive planet,
ikke pa institusjonens eller lederteamets oppfatning av tilsynet, gjegr at det er den enkeltes
opplevelse og egenrefleksjon som gir bakgrunn for svarene. Det er ikke bedt om objektivitet i

svarene, og det kan svekke min empiri.

Tolkningsteoretiske variasjoner: Tolker respondent og forsker spgrsmalene pa samme mate?
Jeg har benyttet hva Blumer i Granlund og Andersen(2008) kaller sensitiviserende begrep

som f. eks kultur og kvalitet. Dette er begrep hvor det er apent for mange fortolkninger av hva
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innholdet skal vaere og kommer i motsetning til definitive begreper, begrep man umiddelbart
kan samles om meningsinnholdet i, eks. hus. Jeg kan ikke ved a benytte sensitiviserende ord
sikre meg at respondenten har samme tolkning som meg og det kan derfor vare en kilde til
feiltolkning.

Begrensningen ved & benytte kvantitative data kan veere at de ikke gir noe godt grunnlag for &
forsta dynamiske forhold, prosesser eller samhandlingsmenstre, noe som kan veare grunnlaget
for noen av forskjellene som fremkommer i surveyen. Samtidig kan det veere en kilde til feil-

tolkninger, ved at svarene blir sett separat og ikke i sammenheng med en utvikling.

Den avhengige variabelen, legitimitet er delt i tre grupper med fem pastander i hver gruppe.
Svartallene innen hver gruppe er delt i tre like store grupper, det vil si at det er tilneermet like
mange svar i hver gruppe. Dette gjer at spranget i hver gruppe blir ujevnt, og at jeg ved a fore-

ta en annen inndeling kunne fatt andre resultater.

sier: "Den som gnsker endring, far garantert fiender blant alle dem som frykter & miste makt
og posisjon, og aldri mer enn forsiktig stette fra dem som haper at de far det bedre under det
nye regimet." (Machiavelli, 2007) Slik er det ogsa ofte i barnehagene ogsa, de som er forngyd
sier lite eller ingen ting, mens de som er misforngyd og @nsker endring markedsfaerer sine
synspunkter tydelig. Kanskje har jeg fatt svar fra de som har sterkest meninger om tingenes

tilstand, de som har satt seg inn i tema og gjort seg opp en mening.
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6. Analyser og funn i studien: Bukken som passer havresekken?
Den grunnleggende problemstillingen introdusert innledningsvis gjelder det kommunale bar-
nehagetilsynets legitimitet. Er det slik at barnehagene oppfatter det kommunale barnehagetil-

synet som bukken som passer havresekken eller har de en mer nyansert opplevelse?

PBL(Private barnehagers landsforbund) har som fremkommet i kapittel 2.8. tatt til orde for en
organisering av barnehagetilsyn som et direktorat, samme tanken er nevnt i PWC utredning til
Kunnskapsdepartementet sa sent som i 2010. Begge disse partene gnsker et tilsyn som er
uavhengig og som sikrer det statlige malet om barnehager med god kvalitet. Kan denne sur-
veyen gi noen innspill i forhold til denne diskusjonen? Som nevnt i innledningen er mitt inn-

tak og fokus konsentrert omkring fglgende tre hovedspgrsmal:

e Hva er barnehagetilsyn og hvordan kan det organiseres?
e Opplever barnehagene at barnehagetilsynet har legitimitet, opplever f.eks. barnehage-
ne at kommunen har kompetanse og "rett" til & utfare sin myndighetsrolle?

e Hva er forklaringen pa en eventuell variasjon i opplevd legitimitet?

Gjennom litteraturstudiet i kapittel tre og fire har jeg belyst hvordan begrepene barnehagetil-
syn og legitimitet kan forklares, hva barnehagetilsyn kan inneholde og hvordan det kan orga-
niseres. Kunnskapen herfra er tatt med nar pastandene i surveyen er utformet og analysene
gjennomfart. De to neste hovedspgrsmalene er sgkt besvart gjennom en survey hvor barneha-
gene i en kommune har uttalt seg i forhold de forhandsdefinerte pastander. Pastandene er po-
sitivt formulert og gitt score fra 0 til 10.

6.1. Bakgrunnsopplysninger

Studieenheten er barnehagestyrere og survey er utfgrt i en kommune med mange barnehager
fordelt pa flere typer eierskap. Populasjonen hadde 63 potensielle respondenter, hvorav 54
responderte. Av de 54 respondentene var det 7 som av ulike grunner ikke kunne besvare spgr-
reskjema. Disse var fordelt pa to kommunale og 5 private barnehager. Det gjer at oppgaven
baserer seg pa svar fra i alt 47 respondenter, noe som er 74,6 prosent av utvalget. Svarprosen-
ten er akseptabel, men oppgavens N kan kanskije sies & veere i minste laget. Det er ikke grunn-

lag i oppgaven til & trekke slutninger utover den kommunen som er studert.

Fordelingen av barnehager mellom offentlig og privat eierskap er pa landsbasis omlag 40-
60.(SSB, 2010). Fordelingen har veert slik gjennom mange ar, men innen det private eierska-

pet har det skjedd endringer. Flere og flere barnehager inngar i ulike kjeder, sammenslutning-
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er som har felles mal for driften, standarder for innhold og areal, samt samordnede administ-
rative systemer. Det gjer at det blir flere "profesjonelle” barnehageeiere enn tidligere. | tabell

6. 1 ser vi en oversikt over fordelingen av barnehager i den kommunen surveyen er utfart.

Tabell 6.1. Brutto og nettoutvalg

Barnehagetype Bruttoutvalg Nettoutvalg

Offentlig 38,5% 39,8%

Privat 61,5 % 60,2 %
N=63 N=47

Bruttoutvalg= 100 prosent av barnehagene i utvalgte kommune. Nettoutvalg er mitt "utvalg”,
de som svarte pa undersgkelsen= datagrunnlag. | den utvalgte kommunen er som vi ser av
tabell 6.1 fordelingene nesten pa landsgjennomsnittet. Etter frafall viser det seg at svarforde-
lingen mellom offentlige og private barnehager ligger pd samme niva som den statistiske for-
delingen av eierforhold pa landsbasis (SSB, 2010). Avviket fra bruttoutvalg til nettoutvalg er

sveert lite, og anses ikke & ha avgjerende betydning for resultatene.

6.2. Har barnehagetilsynet legitimitet? Funn og fortolkninger.

Hva sa med hovedspgrsmalet: Har barnehagetilsynet legitimitet? For & nzerme oss en avkla-
ring pa dette sparsmalet er det i tabellen nedenfor foretatt en undersgkelse av hvilke typer
tilsyn som er gjennomfart i kommunen i perioden 2006 - 2010 fordelt pa offentlige og private
barnehager. Som vi skal se av tabellen er det noen ar ikke registrert bruk av enkelte verktgy,
og de cellene er da tomme. Det er ogsa gjort en samleregistrering pa papirtilsyn og fremmate,

da ingen har hatt bare fremmgtetilsyn, det har alltid ogsa veert papirtilsyn samme ar

Tabell 6.2 Barnehagetilsyn antall og type.

papir telefon Uanmeldt Anmeldt sum

fremmate fremmgte

0g papir
2006 Off 83.3 16.7 18
privat 94.7 5.3 19
2007 Off 100.0 19
privat 95.8 4.2 24
2008 Off 100 19
privat 92.6 7.4 27
2009 Off 89.5 10.5 19
privat 89.3 10.7 28
2010 Off 211 78.9 19
privat 86.2 13.8 28
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Tabellen viser at frem til og med 2009 var det hovedsaklig papirtilsyn, tilsyn ved innsending
av meldingsskjema, som ble benyttet. 1 2010 er dette naermest radikalt endret, dette aret er
fysisk tilsyn med fremmgte og papirtilsyn toneangivende i kommunen. Uvarslet tilsyn er ikke
registrert i empirien, og vi ma derfor kunne anta at dette er en metode tilsynsmyndigheten
ikke benytter. Vi ser ogsa av tabellen at tilsyn ved bruk av telefon ikke er benyttet i vesentlig

grad.

| tabell 6.2 fremgar det at det stort sett er de offentlige barnehagene som har fatt denne gk-
ningen i tilsyn med fremmgte. De tidligere arene er det ingen markant skjevfordeling, og un-
dersgkelsen gir ikke grunnlag for & si noe om hvorfor denne skjevfordelingen skjer. @kningen
i antallet papirtilsyn med de private barnehagene faller ssmmen med utbyggingen av private
barnehager i kommunen, noe som er et naturlig ledd i oppstart med godkjenning. Det fremgar
videre av tabellen over en Kklar tendens til gkning gjennom hele tidsperioden, med en markant
gkning det siste aret. | 2010 har 40 prosent av barnehagene hatt to tilsyn, men det altsa de
offentlige barnehagene som gjennomgaende blir eksponert for fysiske tilsyn. Dette kommer vi
tilbake til senere i analysen, den fordelingen er utgangspunkt for & undersgke om det finnes en
sammenheng mellom antallet tilsyn og tilfredshet med tilsyn og tilsynsmyndighet.

Hva sa med barnehagestyrernes egne preferanser med hensyn til tilsyn? Slik dette ble angre-
pet empirisk fikk styrerne muligheten til a rangere de fire hovedformene for tilsyn; kontroll,
veiledning, godkjenning og sanksjoner. Det ble med andre ord fremsatt fire pastander om hva
styrerne oppfatter som "riktig" i forhold til barnehagetilsyn. Resultatene fremkommer i tabel-
lene nedenfor. | den farste tabellen (tabell 6.3) er den avhengige variabelen (her preferanser)
malt pa en skala som varierer fra 0-40 poeng, deretter kategorisert i tre like poenggrupper
(lav, middels og heye preferanser). Hay score betyr enkelt sagt at barnehagestyrerne vektleg-

ger samtlige tilsynsfunksjoner, eller at tilsynsinstitusjonen samlet sett oppleves som viktig.

Tabell: 6.3 Preferanser hos styrerne i forhold til det kommunale barnehagetilsynets oppgaver

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes samlede prefe- Lav (0-13 poeng) 5.3 .0
ranser med hensyn til sentrale tilsyns-  Middels (14 — 26 poeng) 31.6 10.7
funksjoner Hey (27 til 40 poeng) 63.2 89.3
Total (N = 47) 19 28
(100.0 %) (100 %)
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Hovedfunnet er tydelig: Bade privat og offentlig eide barnehager opplever at de funksjoner
som barnehagetilsynet er satt til & gjare er samlet sett viktige. Mellom 60 og nermere 90 pro-
sent vekter de samlede tilsynsoppgavene som “heye”. De fleste ensker m.a.o. at barnehagetil-
synet skal utfare de oppgaver de i dag gjar. Her er det viktig & presisere at vi ikke har spurt
om hvem, kun hva. Vi ser her at de private barnehagene er de som foretrekker de oppgaver
som utferes i dag i sterst grad. Forskjellen blant de med hay score er pa nermere 30 prosent.
Dette betyr i praksis at potensialet for barnehagetilsynet — spesielt hos de private aktarene —

fremstar som omfattende.

Dette er et interessant funn, men tabellen over er en summeringsvariabel. Hva sa med de en-
kelte tilsynsfunksjonene? Om vi bryter opp tabellen i de fire hovedfunksjonene som barneha-
getilsyn skal uteve (kontroll, veiledning, godkjenning og sanksjoner) far vi et mer nyansert
bilde.

| den farste tabellen er det den mest klassiske tilsynsfunksjonen, kontroll, som er etterspurt.
Kontrollelementet inneholder en rekke momenter som for eksempel etterlevelse av lover og
regler knyttet til bade barnehagenes gkonomiske og faglige drift. Ser vi pa hovedresultatene er
det ikke vesentlige forskjeller fra summeringstabellen over. Kontrollaspektet fremstar som
viktig for barnehagestyrerne. En nyanse er dog at andelen offentlige barnehager er noe starre i
kategorien hgy. Dette betyr i praksis at barnehagestyrerne i bade private og offentlige barne-

¢ 2

hager faktisk er gjennomgédende positive til & bli “gitt etter i sommene”. Samtidig er fremde-
les de private barnehagene mest positive; de private foretrekker kontrollaspektet i starre grad

enn de offentlige barnehagestyrerne.

Tabell: 6.4 Preferanser hos styrerne i forhold til det kommunale barnehagetilsynets kontrolloppgave

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes preferanser med Lav (0-3.3 poeng) 5.3 .0
hensyn til kontrollaspektet ved tilsyns-  Middels (3.4 -6 poeng) 15.8 3.6
funksjoner Hoy (7 -10 poeng) 78.9 96.4
Total (N = 47) 19 28
(100.0 %) (100 %)

Nar det gjelder tilsynets andre hovedfunksjon, godkjenning, gjentar mgnsteret seg. Godkjen-
ning inkluderer oppgaver som formell godkjenning av antall barn i forhold til areal, byggets

beskaffenhet og bemanningsnorm. Dette er et viktig arbeid som tilsynet utfgrer, bade for a
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sikre forsvarlig drift, men ikke minst fordi hele eksistensgrunnlaget til barnehagen faktisk star
og faller pa er rettslig lgyve til & drive barnehagen.

Her er det to momenter som serlig er igynefallende. Det farste er at styrerne ikke overrasken-
de har positive preferanser til godkjenningsordningen. Det & godkjenne eller ikke godkjenne
barnehager fremstar som viktig for styrerne pa tvers av eierforhold. Antakelig er dette en in-
dikasjon pa absolutte minstestandarder og en “ryddig” bransje. Det andre momentet gjelder
igjen et litt pussig skille mellom de offentlige, som i noe mindre grad vektlegger godkjen-
ningsordningen, og de mer positive private aktgrene. Hva dette skyldes er sa langt litt uklart,
men som Vi skal se senere ligger det muligens en indikasjon nar vi ser pa - ikke hva tilsynet

skal gjgre - men hvem som utfgrer oppgaven.

Tabell: 6.5 Preferanser hos styrerne i forhold til det kommunale barnehagetilsynets godkjenningsoppgave

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes preferanser med Lav (0-3.3 poeng) 5.3 .0
hensyn til godkjenningsaspektet ved  Middels (3.4 -6 poeng) 21.1 0
tilsynsfunksjoner Hay (7 -10 poeng) 73.7 100
Total (N = 47) 19 28
(100.0 %) (100 %)

Sett i forhold til barnehagetilsynets tredje hovedfunksjon, sanksjoner, finner vi et litt annet
mgnster. Sanksjoner handler om et sterkt kontrollaspekt, med muligheter til & hindre fortsatt
drift i institusjonen grunnet brudd pa godkjenningen eller andre uforsvarlige forhold. Sett ut
fra funnene i tabell 6.4 hvor de private barnehagestyrerne var svart positive til godkjennings-
aspektet, ville vi kunne forvente at de ogsa var positive til sanksjoner, men sa er ikke tilfelle -
blant de private barnehagestyrerne er det 50 prosent som scorer sanksjonsaspektet hgyt, mens

32 prosent scorer det lavt.

Tabell: 6.6 Barnehagestyrernes preferanse i forhold til det kommunale barnehagetilsynets sanksjonsoppgave

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes preferanser med  Lav (0-3.3 poeng) 15.8 32.1
hensyn til sanksjonsaspektet ved \iddels (3.4 -6 poeng) 31.6 17.9
tilsynsfunksjoner Hay (7 -10 poeng) 52.6 50
Total (N =47) 19 28
(100.0 %) (100 %)
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Grunnen til denne relativt lave scoren pa sanksjonsaspektet er uklar. Det ville kanskje veere
logisk a tenke seg at nar de private barnehagestyrerne har sa sterk preferanse pa godkjenning
og kontroll, at de ogsa ville score hgyt pa sanksjoner - som ma kunne sies & vare riset bak
speilet. Nar det likevel ikke er tilfelle indikerer det antakelig et utslag av usikkerhet pa om
kommunen vil utstede sanksjoner til seg selv som barnehageeier, og denne usikkerheten gjer
at man er tilbakeholden i forhold til preferanse pa sanksjonsmulighetene til barnehagetilsy-

net.

Hvis vi vender oppmerksomheten mot det fjerde hovedpunktet i tilsyn, nemlig veiledning, er
dette et sensitiviserende begrep. Kort sagt betyr det at den enkelte barnehagestyrer kan ha
lagt sin egen tolkning av dette begrepet, og at denne tolkningen ikke ngdvendigvis er lik
forskerens tolkning. Veiledning inneholder dialoger rundt et eller flere tema, muligheter til
meningsutveksling og refleksjon, samt i de fleste tilfeller valgfrihet til konklusjon og opp-
falging. Samtidig er det for barnehagestyrerne en mulighet til pa en relativt uforpliktende

mate fa innblikk i myndighetens syn pa aktuelle saker som opptar barnehagene.

Tabell 6.7 Barnehagestyrernes preferanse i forhold til det kommunale barnehagetilsynets bruk av veiledning

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes preferanser med Lav (0-3.3 poeng) 0 3.6
hensyn til bruk av veiledning som me-  Middels (3.4 -6.6 poeng) 15.8 3.6
tode i barnehagetilsynet Hay (6.7 -10 poeng) 84.2 92.9
Total (N = 47) 19 28
(100.0 %) (100 %)

Som vi ser i tabell 6.7 er barnehagestyrerne stort sett forngyd med veiledning, iseer har de
private scoret dette hgyt, de finner at det er en tilfredsstillende metode. Omlag 93 prosent av
styrene i de private barnehagene har scoret dette hgyt, mens det blant de offentlige er scoret
pa 84 prosent. Det viser at det uansett eierforhold blir vurdert som en metode barnehagetilsy-
net er gnsket a benytte. Barnehagestyrerne finner ogsa at de andre oppgavene ved tilsyn; god-
kjenning, kontroll og sanksjoner er greit. Det kan ut fra svarene virke som de private er noe
mer opptatt av godkjenning og kontroll enn de offentlige. Det kan som tidligere nevnt vaere en
indikasjon pa at de gnsker en ryddig bransje, med klare krav a forholde seg til.
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Hva sa om vi vender tilbake til et av oppgavens hovedsparsmal, har det kommunale barneha-
getilsynet legitimitet? Oppgavens modell for legitimitet er tredelt, som vist i kapittel 3.1. De
tre delene er manigeralistisk, institusjonell og legal legitimitet.

Kort oppsummert handler manigeralistisk legitimitet handler om styring og ledelsesperspek-
tiv, institusjonell legitimitet omhandler organisasjonskultur og holdninger og legal legitimitet
om de retningslinjene og loversom ligger til grunn for tilsynet. Vender vi oss sa mot resultate-
ne fra denne delen av undersgkelsen, ble respondentene farst bedt om & angi - helt generelt - i
hvilken grad de hadde tillit til barnehagetilsyn generelt pa en skala fra 1-10 hvor 10 er hgy
tillit.

Tabell: 6.8 Barnehagestyrernes oppfatning av om de har tillit til barnehagetilsynet generelt.

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes oppfatning av om  Lav (0-5 poeng) 0 0
de har tillit til barnehagetilsynet gene-  Middels (5-7 poeng) 5.3 21.4
relt Hay (7-10 poeng) 94.7 78.6
Total (N = 47) 19 28
(100.0 %) (100 %)

Ser vi pa tallene er det en soleklar overvekt pa hgy score- noe som tilsier at barnehagestyrerne
har relativt hgy tillit til barnehagetilsynet generelt. Det finnes ingen i utvalget som har angitt
at de har lav tillit til barnehagetilsynet generelt, og det er en tillitserklering til tilsyn som insti-

tusjon. Hvis vi velger a se pa eierforhold i forhold til hay tillit nyanseres bildet noe.

De private barnehagestyrerne har en score tett oppunder 80 prosent, men styrerne i de offent-
lige barnehagene har en score pa nesten 95 prosent. Det at det er sa hgy generell tillit til bar-
nehagetilsynet gir store muligheter for a videreutvikle bade metodikk og organisering. Resul-
tatet er en klar indikasjon pa at institusjonen tilsyn oppleves som bade viktig og nyttig for

barnehagene.

Ser vi pa om det samme gjelder den lokale barnehagemyndigheten og tillit til dem far vi et
mer nyansert bilde. Ogsa her er det spurt om i hvilken grad barnehagestyrerne har tillit til bar-
nehagemyndigheten, men denne gangen konkretisert til det kommunale barnehagetilsynet.

Side 63



Tabell: 6.9 Barnehagestyrernes oppfatning av om de har tillit til det lokale barnehagetilsynet.

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes oppfatning av om  Lav (0-5 poeng) 53 21.4
de har tillit til barnehagetilsynet gene-  Middels (5-7 poeng) 0 10.7
relt Hay (7-10 poeng) 94.7 67.9
Total (N = 47) 19 28
(100.0 %) (100 %)

Funnene stetter det foregaende funnet, dvs. at barnehagene har generelt relativ hay tillit ogsa
til det lokale barnehagetilsynet. Men det er verdt & merke seg at de private barnehagene har
lavere score enn de offentlige. 31,4 prosent av styrerne i de private barnehagene har lav eller
middels tillit til tilsynet, mot 5,3 prosent av de kommunale, og at scoren i begge grupper er
lavere enn ved tillit til barnehagetilsyn generelt. Justert for barnehagesterrelse gir det ingen
spesifikke utslag. Dette er et interessant funn som indikerer at selv om tilliten til generelt sett
er relativt hgy, er det mer variasjon nar vi spgr om tilliten til det lokale kommunale tilsynet.
Andelen som har lav eller middels tillit til det kommunale barnehagetilsynet er klart starst

blant de private aktgrene.

En av fglgene av barnehagetilsyn er at barnehagemyndigheten far innsikt i interne driftsfor-
hold og rutiner, dette falger av barnehageloven § 8 og 16, og vart neste sparsmal ble derfor
om barnehagestyrerne synes dette er greit. | en konkurransesituasjon som barnehagene mer og

mer kommer opp i kan det tenkes at enkelte vil vaere reserverte til denne siden ved tilsynet.

Tabell: 6.10. Barnehagestyrernes oppfatning av om det er greit at tilsynet far innsikt i indre driftsforhold.

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes oppfatning avom  Lav (0-3.3 poeng) 0 0
det er greit at tilsynet fér innsyn i indre  Middels (3.4 -6.6 poeng) 10.5 71
driftsforhold. Hay (6.7 -10 poeng) 89.5 92.9
Total (N = 47) 19 28
(100.0 %) (100 %)

Tabellen viser oss at uavhengig av eierforhold hilses barnehagetilsyn velkommen i barneha-
gene. Dette er et positivt funn som igjen gir inntrykk av en ordning med legitimitet. Sa mye
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som 90-93 prosent av barnehagestyrerne angir innsikt i barnehagen hgyt, som noe som er helt
i orden i deres gyne. Som vi ser er det ingen score i gruppe lav og kun 17.6 prosent er i den
midterste gruppa, litt usikre eller tvilende til om det innsynet tilsynet far er greit. Ser vi dette i
forhold til resultatene under tillit til barnehagetilsynet, bade generelt og lokalt er det samsvar
og likhetstrekk i tallene. Tilliten til barnehagetilsyn og viljen til & gi innsyn i intern drift og
rutiner peker, om enn noe laver i private barnehager, i retning av en tilsynsordning med statte

blant barnehagestyrerne i kommunen.

Hva sa med spersmalet om legitimitet mer presist? Som vist innledningsvis ble legitimitets-
begrepet brutt opp i tre hovedtyper: Manigeralistisk, institusjonelt og legalt. Barnehagestyrer-
ne ble konfrontert med 15 pastander de skulle rangere fra 1(lav) til 10(hgy). Vender vi sa til-
bake til resultatene er den ferste pastanden rett og slett om de opplever at barnehagetilsynet
har hgy legitimitet, og vi ser falgende:

Tabell: 6.11. Barnehagestyrernes oppfatning av om barnehagetilsynet har legitimitet.

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes oppfatning av om  Lav (0-18.6 poeng) 211 39.3
de opplever at barnehagetilsynet har  Middels (18.7 — 20.6 poeng) 105 46.4
legitimitet Hey (20.7 -30 poeng) 68.4 14.3
Total (N = 47) 19 28
(100.0 %) (100 %)

Hovedfunnet er meget interessant: Det er en markant forskjell mellom de offentlige og de
private barnehagene. Nesten 70 prosent av de kommunale barnehagene mener barnehagetilsy-
net har hgy legitimitet, mens bare drgyt 14 prosent av de private er av samme oppfatning.
Resultatet er tydelig, - men hva er det som gjer forskjellen sa klar-?

En mate & undersgke dette resultatet naermere pa er a se det i forhold til barnehagestarrelse. |
teorikapittelet fremmet vi en hypotese om at barnehagestarrelse hadde betydning for opple-
velsen av barnehagetilsynets legitimitet. Benytter vi en summeringsvariabel pa legitimitet
(hvor de tre legitimitetsdimensjonene summeres pa legitimitet) og setter opp en krysstabell

med barnehagestgrrelsen ser vi fglgende mgnster:
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Tabell: 6.12. Barnehagestyrernes oppfatning av om barnehagetilsynet har legitimitet fordelt pa barnehagestgrrelse.

Barnehagestarrelse etter antall barn

0-35 36-63 64-120
Barnehagestyrernes oppfatning  Lav (0-18.6 poeng) 20.0 % 40.0 % 35.3%
av om de opplever at bamneha-  \jigdels (18.7 — 20.6 poeng)  46.7 % 26.7 % 23.5 %
getilsynet har legitimitet fordelt Hoy (20.7 -30 poeng) 33.3 % 33.3 % 41.2 %
pa barnehagestarrelse. Total (N = 47) 15 15 17

100.0 % 100.0 % 100.0 %

Hovedfunnet er at sterrelse ikke i vesentlig grad skiller barnehagene fra hverandre nar det
gjelder legitimitet generelt. Men det finnes noen nyanser i materialet. Vi kan lese av tabellen
over at de minste barnehagene synes a oppleve at barnehagetilsynet har en middels legitimitet,
de mellomstore opplever lav legitimitet og de store opplever hgy legitimitet. | forhold til hy-
potesen om at de store barnehagene godt klarer seg selv, har ressurser og systemer og synes
det er greit & bli kikket i kortene, synes funnene a styrke tesen. Her skal det legges til at un-
dersgkelsen har forholdsvis fa respondenter, og at vi derfor ma ta forbehold om funnene, men
som indikasjon pa potensielle sammenhenger er dette en interessant observasjon.

En annen mate & nerme seg barnehagestyrernes opplevelse av legitimitet pa er & undersgke de
tre ulike delene vi i kapittel tre delte legitimitet opp i- manigeralistisk, institusjonell og legal.
Kan det veere forskjeller i hvordan de ulike delene oppfattes, og kan det i sa fall gi oss noen
nye tanker om hvorfor skillet er som det fremkom i tabell 6.11.

| den neste tabellen er Manigeralistisk legitimitet undersgkt. Som nevnt over handler dette om
styring og effektivitet. Hvordan begrepet er operasjonelt definert (indeks) fremkommer i ka-
pittel 4. Ved & holde variabelen opp mot eierforhold ser vi fglgende mgnster:

Tabell: 6.13. Manigeralistisk legitimitet fordelt pa eierforhold i barnehagen.

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes oppfatning avom  Lav (0-18.6 poeng) 0 0
de opplever at barnehagetilsynet har  Middels (18.7 — 20.6 poeng) 55.6 95.8
manigeralistisk legitimitet Hgy (20.7 -30 poeng) 44 .4 4.2
Total (N = 47) 19 28
(100.0 %) (100 %)
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De offentlige barnehagene scorer gjennomgaende hgyere enn de private, dvs. at barnehagetil-
synet har i de offentlige barnehagestyrernes gyne hgyere manigeralistisk legitimitet enn de har
hos de private. | klartekst er det mer skepsis til hvordan barnehagetilsynet er ledet og styrt i
private barnehager sammenlignet med offentlige barnehager. Men vi kan ogsa legge merke til
at det ikke er noen barnehagestyrere som opplever at barnehagetilsynet har lav manigeralistisk
legitimitet. Forklaringen pa det kan veere at barnehagetilsynet oppleves relativt godt organisert
innholdsmessig, og sammenholder vi med tabell 6. 16 om effektivitet vil vi finne likhetstrekk

(se nedenfor).

Vender vi oss sa til den andre delen av legitimitetsbegrepet, institusjonell legitimitet, som om-
handler tillit finner vi igjen et spennende resultat. Institusjonell legitimitet kan ga pa forhold
som konkurransevridning, forfordeling, effektivitet osv., men det handler ogsa om organisa-

sjonskultur og holdninger.

Tabell: 6.14. Institusjonell legitimitet fordelt pa eierforhold i barnehagen.

Eierforhold
offentlig privat
Institusjonell legitimitet Lav (0-3 poeng) 0 3.6
fordelt pa eierforhold i barnehagen Middels (3.1-7poeng) 23.3 75.0
Hay (7.1 -10 poeng) 73.7 214
Total (N = 47) 18 28
(100.0 %) (100 %)

Her er forskjellen er ennd mer markant, 3 av 4 styrere i de private barnehagene opplever at
barnehagetilsynet har institusjonell legitimitet, mens nesten 3 av fire styrere i de offentlige
barnehagene opplever at tilsynet har hgy legitimitet. Av de private barnehagene er det kun
21,4 prosent som opplever at det kommunale barnehagetilsynet har hgy institusjonell legitimi-
tet, noe som indikerer at de private barnehagestyrerne opplever at det kommunale barnehage-
tilsynet er uklart i forhold til sine oppgaver, sin metodikk og at de derved blir usikre i forhold

til dets oppgaver og innhold.

Den tredje delen av begrepet legitimitet er legal legitimitet, den handler om regelkontroll og
om barnehagetilsynet oppleves som en legitim ordning for a fare tilsyn med om lover og reg-
ler overholdes Det handler ogsa om at tilsynet kan lovverket godt, og evner a formidle dette til

den enkelte barnehage.
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Tabell: 6.15. Legal legitimitet fordelt pa eierforhold i barnehagen

Eierforhold
offentlig privat
legal legitimitet Lav (0-3 poeng) 0 0
fordelt pa eierforhold i barnehagen Middels (3.1-7poeng) 526 35.7
Hay (7.1 -10 poeng) 47.4 64.3
Total (N = 46) 18 28
(100.0 %) (100 %)

En litt overraskende observasjon er at bildet na er snudd. | forhold til legal legitimitet ser vi at
det er de private som scorer det hgyest, si mye som 64,3 prosent har scoret hgy legal legitimi-
tet, mens kun 47.4 prosent av de offentlige har gjort det. Det kan gi indikasjoner pa at de pri-
vate er mer opptatt av at ting skal forega etter lov er og regler enn de offentlige, noe som kan
ha sammenheng med den frie etableringen som finnes for barnehager og at de private barne-

hagene er de som opplever konkurransen mellom barnehagene sterkest.

Fordelt pa de tre typene legitimitet setter de offentlige barnehagene institusjonell og manige-
ralistisk legitimitet hgyere enn de private. De private setter legal legitimitet hgyere enn de
offentlige. Det er en meget spennende observasjon, den fortjener ytterligere oppmerksomhet
og for & skaffe oss det skal vi undersgke barnehagestyrenes opplevelse av effektivitet. | teori-
kapittelet ble effektivitet fremholdt som en av forholdene som kan pavirke legitimitet, derav
kommer hypotesen om at effektivitet pavirker legitimitet. Antakelsen er at om barnehagetil-
synet blir opplevd som effektivt gir det mening til tilsynsobjektene a bruke tid og ressurser pa
det, og de sitter igjen med et redskap de selv kan benytte til utvikling av egen organisasjon.
Oppleves det derimot som ineffektivt vil det lett kunne bli en oppgave som oppleves som en

tidstyv og dermed mer som en belastning enn en hjelp.

Tabell: 6.16. Barnehagestyrernes opplevelse av at barnehagetilsynet er effektivt.

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes opplevelse av at  Lav (0-3 poeng) 0 3.6
barnehagetilsynet er effektivt. Middels (3.1-7poeng) 42.1 67.9
Hay (7.1 -10 poeng) 57.9 28.6
Total (N = 47) 18 28
(100.0 %) (100 %)
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Ut av tabell 6.16 kan vi lese at det kommunale barnehagetilsynet oppleves som middels effek-
tivt av nesten 70 prosent av de private barnehagene, mens blant de offentlige barnehagene
mener 57.9 prosent at tilsynet har hgy effektivitet. Vi kan ogsa legge merke til at det kun er
3.6 prosent av styrene som opplever at barnehagetilsynet har lav effektivitet. Hva kan det sa
veere som gjar at de offentlige barnehagene opplever at barnehagetilsynet er mer effektivt enn
de private? Kan det ligge i ulikhetene de offentlige og de private barnehagene opplever i for-

hold til krav fra omgivelsene, organisasjonsstruktur innad i den enkelte barnehage

Hittil er det presentert funn som viser at det er stor variasjon i oppfatninger av det kommunale
barnehagetilsynet. Hay tillit til barnehagetilsyn generelt, gjennomgaende lavere tillit til bar-
nehagetilsynet lokalt, men i begge tilfeller ma vi kunne si at det er relativt hgy score uavheng-

ig av barnehagens eierskap.

Det er i forhold til legitimitet vi finner den store forskjellen mellom offentlige og private bar-
nehager. Begrepet legitimitet sammenlignet med begrepet tillit, fremstar som en tydeligere
indikator som skiller privat og offentlig sektor i synet pa kommunen som tilsynsmyndighet.
De private barnehagene opplever imidlertid at barnehagetilsynet har mer legal legitimitet,
men samtidig betydelig lavere institusjonell legitimitet enn de offentlige. Dette ma kunne sies
a veere studiens hovedfunn. Spissformulert har barnehagestyrerne i kommunen — pa tvers av
privat og offentlig eierskap — hay tillit til barnehagetilsynet som institusjon. Derimot er det til
dels store sprik i forhold til om eksisterende ordning med kommunalt barnehagetilsyn har
legitimitet. Private barnehagestyrere opplever gjennomgaende at det kommunale barnehage-
tilsynet har laver legitimitet enn styrerne i kommunale barnehager. Slik sett har kommunene

en noksa tydelig legitimitetsutfordring i forhold til den sterste gruppen barnehager, de private.

6.3. Forklarende analyse
Men hva forklarer variasjon mer presist? Er det andre faktorer enn eierskap (privat vs. offent-

lig) som forklarer variasjon? Vi skal na ga enna litt dypere inn i disse spagrsmalene.

Utgangspunktet teoretisk for a forklare variasjon var organisasjons og ledelsesteori. Flere hy-
poteser ble i den forbindelse satt frem jmf. fig. 3.4 (variabeloversikten), det vil si ut over skil-

let mellom offentlig og privat eierskap. For a "teste™ hypotesene er det nedenfor benyttet biva-

riate krysstabeller hvor den avhengige variabelen er legitimitet (samleindeksen).

| teorikapittelet er det fremsatt en hypotese om hvorvidt barnehagetilsynet er forankret i le-

delsen eller ikke vil ha innvirkning pa hvor legitimt barnehagetilsynet blir oppfattet i den
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enkelte barnehage. Det ble derfor fremsatt fire pastander barnehagestyrerne skulle ta stilling
til, pastander om hvorvidt dette var tilfelle eller ikke i deres kommune. Farst ble det fremsatt
en generell pastand; jeg opplever at barnehagetilsynet blir tatt pa alvor i kommunen.

Tabell: 6.17. Barnehagestyrernes opplevelse av at barnehagetilsynet blir tatt pa alvor i kommunen

Eierforhold
offentlig privat
Barnehagestyrernes opplevelse av at  Lav (0-5) 0 25.0
barnehagetilsynet blir tatt pa alvor i \jiddels (6-8) 31.6 53.6
kommunen. Hoy (9-10) 68.5 21.4
Total (N = 47) 18 28
(100.0 %) (100 %)

Svarene her er meget klare, det er igjen et skille mellom barnehagestyrere i offentlige og pri-
vate barnehager. 25 prosent av barnehagestyrerne i de private barnehagene opplever kun i
liten grad(lav score) at barnehagetilsynet blir tatt pa alvor i kommune, mens dragyt 50 prosent
har gitt middels score. Styrerne i de offentlige barnehagene opplever i stgrre grad at barne-

hagetilsynet blir tatt pa alvor, her scorer nesten 70 prosent i gruppen hgy.

Hypotese 1. Ledelse pavirker barnehagetilsynets legitimitet.

Oppgaven har i teorikapittelet fremsatt en hypotese om hvorvidt barnehagetilsynet er forank-
ret i ledelsen eller ikke vil ha innvirkning pa hvor legitimt barnehagetilsynet blir oppfattet i
den enkelte barnehage. Det ble i den forbindelse derfor fremsatt fire pastander barnehagesty-
rerne skulle ta stilling til, pastander om hvorvidt dette var tilfelle eller ikke i deres kommune
ut i fra ulike typer ledere/ ledelsesfunksjoner. | den farste tabellen fremkommer resultatene
for sammenhengen mellom om radmannen tar barnehagetilsyn "pa alvor" og legitimitet.

Er det slik at barnehagestyrerne oppfatter at radmannen tar barnehagetilsyn "pa alvor".

Tabell: 6.18. Barnehagestyrernes opplevelse av at radmannen tar barnehagetilsyn pa alvor.

Radmannen
ja nei Vet ikke
Totalsum legitimitet Lav (0-18.6 poeng) 20.0 40.0 35.3
Middels (18.7 — 20.6 poeng) 46.7 26.7 235
Hay (20.7 -30 poeng) 33.3 33.3 41.2
Total (N = 47) 15 15 17

100.0 % 100.0 % 100.0 %
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Her kan vi lese at av de som mener at barnehagetilsynet i deres kommune har lav legitimitet,
mener ogsa 40 prosent at det ikke er forankret godt pa radmannsniva. Siden studien etterspar
barnehagestyrernes opplevelse av fenomenet, er dette en hgyst reell oppfatning, selv om den
kanskje ikke er i overensstemmelse med virkeligheten. Hvorvidt den er riktig eller ikke i den
undersgkte kommune kan ikke denne oppgaven gi noe svar pa. Svaret slik det foreligger, er et
signal til kommuneledelsen om at det ma settes inn mer ressurser i a tydeliggjare ledelsesfor-
ankringen i barnehagetilsynet. Svarprosenten pa vet ikke gruppen er i alle tre legitimitets-
gruppene ganske hgy, mellom 23 og 41 prosent, og understreker den jobben kommunen ma
gjere i forhold til tydeliggjering av forankringen. Et lite paradoks er kanskje at blant gruppen
barnehagestyrere som opplever at barnehagetilsynet har hgy legitimitet er vet ikke gruppen i
forhold til ledelsesforankring pa toppniva i kommunen starst.

Det & ha en opplevelse av at det kommunale barnehagetilsynet har legitimitet henger for dem
ikke sammen med ledelsesforankring pa toppniva. Ser vi imidlertid videre pa den enheten i
kommunen som barnehagestyrerne forholder seg mer direkte til, administrasjonen, far vi kan-

skje et "svar" pa paradokset.

Tabell 6.19. Barnehagestyrernes opplevelse av at administrasjonen tar barnehagetilsyn pa alvor.

Administrasjonen

ja nei Vet ikke
Totalsum legitimitet Lav (0-18.6 poeng) 275 57.1 0
Middels (18.7 — 20.6 poeng) 325 28.6 0
Hay (20.7 -30 poeng) 40.0 14.3 0
Total (N = 47) 40 7 0

100.0 % 100.0 % 100.0 %

Her er nemlig vet ikke gruppen redusert til 0, i forhold til den kommunale administrasjonen
har alle barnehagestyrerne en opplevelse - positiv eller negativ- av at barnehagetilsyn blir
tatt pa alvor. Videre kan vi lese at nesten 60 prosent av de som har scoret pa lav legitimitet
mener at administrasjonen ikke tar det pa alvor. Administrativ ledelsesforankring synes a
henge systematisk positivt sammen med om barnehagetilsyn har legitimitet eller ikke; jo mer

opplevd ledelsesforankring, jo hayere legitimitet har barnehagetilsynet i kommunen.

A forankre det som skjer i ledelsen er béde riktig og viktig, her ser vi at radmannens engasje-

ment er viktig, og ikke minst at administrasjonen generelt har engasjert seg. Ledelsesforank-
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ring gir statte til lederskapshypotesen om at ”leadership matters”. Men det er ikke alle som er
sikre pa forankringen hele veien. | svarene som ble angitt ifm datainnsamlingen var det for
eksempel en barnehagestyrer som sa fglgende: "Jeg er usikker pa hvor hgyt opp i organisa-

sjonen det er forankret” (barnehagestyrer 9)

Hvis vi sa vender oss fra den administrative delen i kommunen over pa den politiske delen, sa
lurer vi pa hvordan er det med politikerne. Opplever barnehagestyrerne at politikerne i kom-
munen tar barnehagetilsynet pa alvor, og er det mulig & se sammenhenger mellom legitimitet

og politisk lederskap? I tabell 6.19 fremkommer resultatene i analysen.

Tabell 6.20. Barnehagestyrernes opplevelse av at politikerne tar barnehagetilsyn pa alvor.

Politikerne
ja nei Vet ikke
Totalsum legitimitet Lav (0-18.6 poeng) 24 44 .4 25.0
Middels (18.7 — 20.6 poeng) 28 27.8 75.0
Hay (20.7 -30 poeng) 48 27.8 0
Total (N = 47) 25 18 4

100.0 % 100.0 % 100.0 %

Vi ser at nesten 50 prosent av barnehagestyrerne som opplever at politikerne tar barnehagetil-
syn pa alvor, samtidig mener at barnehagetilsynet har hgy legitimitet. Tilsvarende angir 44
prosent av de som mener at politikeren ikke tar tilsynet pa alvor, samtidig at tilsynet ikke lav
legitimitet. Den andre tingen vi skal legge merke til her er at andelen barnehagestyrere som
svarer vet ikke er lav. Andelen barnehagestyrere som scorer hgy legitimitet og at politikerne
tar tilsyn pa alvor er stgrre enn andelen som mener radmannen tar tilsyn pa alvor. Det store
spgrsmalet blir da hvordan har politikerne gatt frem for & markedsfare sitt engasjement i for-
hold til barnehagetilsyn kontra hva har rédmannen gjort? Arsakene til denne forskjellen kan
vaere flere, det at politikere benytter andre informasjonskanaler enn raddmannen kan vare en.
En annen kan veere at pa bakgrunn av ulikt eierskap i barnehagene er det ogsa ulikt hvem bar-
nehagene forholder seg til i sin kommune. Noen vil velge a jobbe i forhold til det politiske

niv4, andre i forhold til det administrative.

Hva sa med barnehagestyrerne selv, tar de barnehagetilsyn pa alvor? Er det slik at de selv er
opptatt av barnehagetilsyn og de oppgaver det farer med seg?
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Tabell 6.21. Barnehagestyrernes opplevelse av at de tar barnehagetilsyn pa alvor.

Barnehagestyrerne
ja nei Vet ikke
Totalsum legitimitet Lav (0-18.6 poeng) 30.4 100 0
Middels (18.7 — 20.6 poeng) 32.6 0 0
Hgy (20.7 -30 poeng) 37.0 0 0
Total (N = 47) 46 1 17

100.0 % 100.0 % 100.0 %

Starter vi med 4 lese tabellen over hvor mange som mener de ikke er opptatt av barnehagetil-
syn, ser vi at dette kun er én av respondentene, og vedkommende mener at barnehagetilsynet
har lav legitimitet. Resten svarer at ja, de er opptatt av barnehagetilsyn. Dette betyr at barne-
hagetilsyn er noe barnehagestyrerne helt klart synes er viktig. Funnene er positive sett i lys av
de oppgaver tilsynet er tiltenkt, og potensialet for tilsyn er stort. Ser vi resultatene i forhold til
legitimitet finner vi imidlertid en tilneermet tredeling av svarene, fordelt pa lav, middels og
hgy legitimitet. En liten overvekt scorer pa hgy legitimitet med 37 prosent mot lav pa 30,4
prosent, men alt i alt er det slik at barnehagestyrerne vil ha tilsyn, men de er noksa sprett i
synet pa det eksisterende tilsynsregimes legitimitet.

Hovedfunnet — alt i alt — er at det synes a vere en relativt klar positiv sammenheng mellom
lederskap — politisk og administrativt — og opplevd legitimitet. Der barnehagestyrerne opple-
ver ledelsen i kommunen som aktive, er sjansen starst for & finne barnehagestyrere som mener
at barnehagetilsynet har legitimitet. Ut fra funnene i forhold til ledelseshypotesen (H1) kan vi
si at undersgkelsen gir stgtte til at forankring i ledelsen er viktig. Det gir gkt legitimitet a vite
at andre er opptatt av bade utgvelse og innhold i barnehagetilsynet, og det gir statte i gjen-
nomfaringen at egen ledelse er opptatt av det.

Vender vi oss til den andre hypotesen som ble fremsatt, er tesen at struktur pavirker barneha-
getilsynets legitimitet. Oppgaven tar utgangspunkt i barnehagens eierskap og barnehagens
starrelse som hovedpunkter i denne bolken. Eierskapet blir fgrst delt i offentlig og privat, der-
etter deles det private eierskapet inn i tre ulike deler; ideelle organisasjoner, eneeiere og bar-
nehager med Kjedetilknytning. Ideelle organisasjoner er alt fra menigheter, husmorlag og
foreldreforeninger, eneeiere er enkeltpersoner som selv eier og driver barnehagen, den siste
gruppen er barnehager som har valgt & ga inn i eller er opprettet i en kjede med en eller flere

andre barnehager, og har en administrativ ressurs i tillegg til barnehagens grunnbemanning og
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styrer. Scott(2003)mener at store organisasjoner enten kan kritiseres fordi de er regelstyrte,
tungvinte eller ineffektive, eller de kan kritiseres for a bruke sin starrelse og kraft til & utnytte
andre. Hypotesen er at struktur pavirker barnehagetilsynet legitimitet ved at den maler i hvil-

ken grad

Hypotese 2. Struktur pavirker barnehagetilsynet legitimitet.

Hypotesen tar for seg tre forhold, barnehagens eierskap, barnehagens starrelse og barnehage-
tilsynets effektivitet. e tilsyn. Disse tre elementene er malt mot sumvariabelen legitimitet, men
farst har vi tatt for oss pastanden ; er kommunen den rette myndighet til & utgve tilsyn og vi

finner da falgende resultater.:

Tabell 6.22. Barnehagestyrernes opplevelse av at kommunen er rette myndighet til 3 utgve tilsynet

eierforhold
offentlig privat
Kommunene er rette myndighet Lav (3-5) 0 57.2
til & utgve tilsynet i sumvariabel  \jigdels (6-8) 421 21.4
Hoy (9-10) 57.9 21.4
Total (N = 47) 19 28

100.0 % 100.0 %

Blant de private barnehagestyrerne er det nesten 60 prosent som angir en score pa lav i for-
hold til om de opplever at kommunen er den rette til & uteve barnehagetilsynet, mens det ikke
er noen av styrene i de offentlige barnehagene som har angitt svar i gruppen lav. Tvert imot
har nesten 60 prosent av dem angitt hgy som score, de mener altsa at kommunen er den rette
instans til & uteve barnehagetilsyn. Dette resultatet gir en meget klar todeling av svarene.
Kommunen har med andre ord en utfordring i & utave sin rolle som tilsynsmyndighet hos de
private. Her kommer det klart frem at de private barnehagestyrerne gnsker seg en annen orga-
nisering av barnehagetilsynet. Skal vi se pa de andre elementene i denne hypotesen, har vi
allerede i tabell 6.12 vist legitimitet fordelt pa barnehagens stgrrelse, noe som gav oss fglgen-
de tendens; starrelse skiller ikke barnehagene fra hverandre nar det gjelder legitimitet gene-

relt. Men det finnes noen nyanser i materialet. (se omtale under tabell 6.12)

Og i tabell 6.29 visers legitimitet i forhold til barnehagens starrelse, en tabell som ikke gir
noen klare tendenser. En liten overvekt av de sma barnehagene opplever middels legitimitet
til barnehagetilsynet, men ser vi pa totalen er opplevelsene spredt i alle tre kategorier. Her gis
det med andre ord ikke statte for hypotesen om at sterrelse spiller inn i forhold til legitimitet.
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Ut fra disse tabellene kan vi si at hypotesen om effektivitet og eierforhold far stgtte, mens

hypotesen om starrelse pa barnehagen ikke far statte.

Hypotese 3. Ressurser pavirker barnehagetilsynets legitimitet.

Gar vi sa videre i figur 3.1 og plukker opp den tredje hypotesen, om at ressurser pavirker
barnehagetilsynets legitimitet skal vi vende blikket mot ressurser, personell og kompetanse.
Nar en oppgave skal utfares er det alltid vesentlig a ha tilstrekkelig av disse tre elementene,
men det er slik at mer ressurser skaper mer legitimitet? Barnehagestyrerne ble bedt om a for-
holde seg til pastander om det var nok ressurser, igjen pa en skala fra 1 (lav) til 10(hgy). Vi
starter med det generelle utsagnet nok ressurser og ser det mot de samme styrernes score pa
legitimitet

Gar vi sa videre i figur 3.1 og plukker opp den tredje hypotesen, om at ressurser pavirker bar-
nehagetilsynets legitimitet skal vi vende blikket mot tilstrekkelig ressurser, personell og kom-
petanse. Nar en oppgave skal utfgres er det alltid vesentlig a ha tilstrekkelig av disse tre ele-
mentene, men det er slik at mer ressurser skaper mer legitimitet? Eller finnes det et skjeerings-
punkt hvor de kan bli for mye? Barnehagestyrerne ble bedt om & forholde seg til pastander om
det var nok ressurser og score det pa skalaen fra 1 (lav) til 10(hgy). Vi starter med det generel-

le utsagnet nok ressurser og ser det mot de samme styrernes score pa legitimitet.

Tabell 6.23. Barnehagestyrernes oppfatning av at barnehagetilsynet har nok ressurser.

Nok ressurser

ja nei Vet ikke
Totalsum legitimitet Lav (0-18.6 poeng) 21.1 40.9 33.3
Middels (18.7 — 20.6 poeng) 26.3 31.8 50.0
Hay (20.7 -30 poeng) 52.6 27.3 16.7
Total (N = 47) 19 22 6

100.0 % 100.0 % 100.0 %

Ut fra krysstabellen ser vi en tendens til at tilgangen pa ressurser henger sammen med barne-
hagetilsynets legitimitet. | overkant av 50 prosent av de som mener ressursene er tilstrekkeli-
ge, har samtidig hay score pa legitimitetsindeksen. Tilsvarende mener omlag 40 prosent av de
som svarer at barnehagetilsynet ikke har nok ressurser, lavt pa legitimitetsindeksen.
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Vi vender oss sa over pa en neste pastand, nemlig om de opplever at barnehagetilsynet har
nok personale til & utfare oppgaven.

Tabell 6.24. Barnehagestyrernes opplevelse av at barnehagetilsynet har nok personale.

Nok personale

ja nei Vet ikke
Totalsum legitimitet Lav (0-18.6 poeng) 14.3 44.4 57.1
Middels (18.7 — 20.6 poeng) 33.3 27.8 28.6
Hgay (20.7 -30 poeng) 52.4 27.8 14.3
Total (N = 46) 21 18 7

100.0 % 100.0 % 100.0 %

Ogsa her ser vi samme mgnster. Legitimitet krysset mot nok personale til & utfgre tilsynet
indikerer samme resultat. 44,4 prosent av de som sier at tilsynet ikke har nok personale, me-
ner ogsa at tilsynet har lav legitimitet, mens drayt 50 prosent av de som svarer ja pa pastanden
om nok personale ogsa scorer ut pa hgy legitimitet.

Den tredje pastanden som ble testet i forbindelse med ressurshypotesen, var om barnehagesty-
rerne opplevde at tilsynet har nok kompetanse til 4 utfgre jobben. Kompetanse er i fglge teori-
en i kapittel tre en av de delene som fremheves for & opparbeide legitimitet. for barnehagetil-
synet er det a bli oppfattet som kompetent et viktig element i utevelsen, uten det blir bade
habilitet og legitimitet satt spgrsmal ved.

Tabell 6.25. Barnehagestyrernes opplevelse av at barnehagetilsynet har nok kompetanse.

Nok kompetanse

ja nei Vet ikke
Totalsum legitimitet Lav (0-18.6 poeng) 13.6 46,7 62.5
Middels (18.7 — 20.6 poeng) 36.4 26.7 125
Hgay (20.7 -30 poeng) 50.0 26.7 25.0
Total (N = 47) 22 15 8

100.0 % 100.0 % 100.0 %

Ogsa her finner vi samme mgnster. 46,7 prosent av de som angir at tilsynet ikke har nok kom-
petanse, angir ogsa at legitimiteten er lav. i den andre enden av skalaen er det 50 prosent som

angir at tilsynet har nok kompetanse, og de angir ogsa at tilsynet har hgy legitimitet.
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Oppsummert gis det stotte til ressurshypotesen. Hypotesen ble testet gjennom tre variabler,
ressurser generelt/skonomi, personale og kompetanse. Samtlige viser tilsvarende mgnster:
ressurser henger systematisk sammen med opplevd legitimitet. Jo mer barnehagestyrerne opp-

lever ressursene tilgjengelige, jo mer legitimitet.

Hypotese 4. Organisering pavirker barnehagetilsynets legitimitet.

Nar vi sa vender blikket mot den fjerde hypotesen, organisering paviker legitimitet, skal vi
igjen se pa antallet tilsyn (frekvens), hvilke type tilsyn som er gjennomfart og hvordan det er

organisert.

Tabell.6.26. Barnehagestyrernes opplevelse av legitimitet krysset mot fysisk tilsyn

2006 2007 2008 2009 2010
lav 333 .0 .0 26.3
middels .0 100.0 50.0 10.5
Hoy 66.6 .0 50.0 63.2

100.0 % 100.0 % 100.0 % 100.0 %

N=3 N=2 N=2 N=19

Som vi ser av denne tabellen er N sa liten at det ikke far i 2010 gir noen god mening a benytte
tallene til analyse. Det vi kan se i 2010 er at legitimiteten oppfattes som hgy hos over 60 pro-
sent av de som har hatt fysisk tilsyn. Dette kan gi et svar som ikke henger sammen med eier-
forhold, men med erfaring. | 2010 har 40 prosent av barnehagene hatt to tilsyn, men det altsa
de offentlige barnehagene som gjennomgaende blir eksponert for fysiske tilsyn. Maten & ska-

pe legitimitet pa kan iflg. resultatene i tabell 6.26 veere a ha flere tilsyn.

Vender vi farst blikket mot de som har hatt tilsyn og deres opplevelse av legitimitet som er

presentert i tabell 6.27 ser vi fglgende:

Tabell 6.27. Antallet barnehager som har hatt tilsyn og sum legitimitet

Har hatt tilsyn

sum legitimitet fordelt pa tre like sto- lav 0;00-18,6 31.9
re grupper(antall) middels 18,7-20,6 31.9
hay 20,7-30 36.2
Total N=47
100.0%
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Alle respondenter har hatt tilsyn, men de er omtrent tredelt i sitt forhold til barnehagetilsynet
legitimitet, en liten overvekt 36,2 prosent opplever at tilsynet har hgy legitimitet. Hvis vi
vinkler det i forhold til papirtilsyn som er gjennomfart det enkelte arene og hvilken type det er

finner vi fglgende resultater;

Tabell 6.28. papirtilsyn 2006 -2010 og sumvariabel legitimitet

papirtilsyn
2006 2007 2008 2009 2010
sumvariabel legi- lav 33.3 34.1 34.9 33.3 35.7
timitet middels .0. 26.8 27.9 28.6 46.4
hay 66.7 39.0 37.2 38.1 17.9

N=33 N=41 N=43 N=42 N=28
100.% 100.% 100.% 100.% 100.%

| 2006 har 33,3 prosent av de som opplevde papirtilsyn opplevd lav legitimitet hos tilsynet,
mens 66,7 prosent av de som hadde papirtilsyn og tilsyn ved fremmgte opplevd hgy legitimi-
tet. Kan fallet i legitimitet i 2010 for papirtilsyn henge sammen med gkningen i legitimitet pa
tilsyn med fremmagte, vi ser N har sunket betraktelig her.

| 2010 ser vi at blant barnehager som har fatt papirtilsyn og tilsyn med fremmagte er det 63.2
prosent som mener de opplever hgy legitimitet. Det kan over tid se ut som andelen barnehager
som opplever papirtilsyn og opplever lav legitimitet er relativt stabilt, ca 30 prosent, mens
barnehager som opplever papirtilsyn og en annen metode, enten telefontilsyn eller tilsyn ved
fremmgte opplever hgyere legitimitet hos barnehagetilsynet.

Det kan gi stotte til hypotesen om at hyppighet er med pa & pavirke legitimitet. Det kan ogsa
gi stette til hypotesen om at organisering pavirker legitimitet. Det er korrelasjon mellom an-
tallet tilsyn og grad av opplevd legitimitet. For & finne ut om det er stette til hypotesen om
barnehagestgrrelse som en variabel i forhold til legitimitet skal vi na se pa det i tabell 6.29..

Tabell 6.29. Totalsum legitimitet og barnehagestgrrelse

barnehagestarrelse

0-35 36-63 64-120
Totalsum legitimitet Lav (0-18.6 poeng) 20 40.0 35.3
Middels (18.7 — 20.6 poeng) 46.7 26.7 235
Hay (20.7 -30 poeng) 33.3 33.3 41.2
Total (N = 47) 15 15 17

100.0 % 100.0 % 100.0 %
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Ser vi pa legitimitet vs barnehagestarrelse, og vi finner ingen systematisk sammenheng. En
liten overvekt av de sma barnehagene opplever middels legitimitet til barnehagetilsynet, men
ser vi pa totalen er opplevelsene spredt i alle tre kategorier. Her gis det med andre ord ikke
stgtte for hypotesen om at stgrrelse spiller inn i forhold til legitimitet.

Helt til slutt ble barnehagestyrerne bedt om 4 ta stilling til syv pastander vet a svare ja eller
nei. Denne siste biten ble tatt med for a stille noen kontrollspgrsmal i forhold til de foregaende
pastandene de har vektet fra 1 (lav) til 10(hgy). Imidlertid ble svarprosenten pa disse pastan-

dene sveert lav, slik at de ble darlig egnet som utgangspunkt for analyser.

Dette kapittelet har gitt en oversikt over funnene i empirien, forklart de funnene som er gjort

og vi skal na bevege oss over pa konklusjoner og veien videre.
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7. KonKklusjoner og veier videre

Barnehagesektoren er som vist innledningsvis en sektor i rask utvikling, en utvikling som
omfatter mange ulike faktorer. Antallet barnehager har gkt betraktelig de senere ar, barneha-
gene regnes na som en del av utdanningslinjen og det stilles stgrre krav til barnehageeier hva
angar dokumentasjon i forhold til bade driften generelt og innholdet spesielt. Barnehagesekto-
ren har alltid hatt stort innslag av privat eierskap, og med en andel private eiere i dag pa over
50 prosent stiller det krav til tilsynsmyndigheten, i dette tilfelle kommunen. Tidligere var de
private eierne ofte ideelle organisasjoner, menigheter, husmorlag etc. Denne gruppen minsker
raskt, og vi ser i stedet konturene av starre kjeder eller ssmmenslutninger som blir profesjo-
nelle barnehageeiere. Sammen med endringer i konkurranseforholdene ved at det er full bar-
nehagedekning, endringer i de gkonomiske rammene til barnehagene, og omstrukturering i
kommunesektoren stilles det sterre krav til kommunen som forvaltningsmyndighet. Men
kommunen har flere roller, den skal ogsa veere tilsynsmyndighet for en samlet sektor, i tillegg
er kommunen i de fleste tilfeller ogsa barnehageeier. Dette gir utfordringer i forhold til habili-

tet og legitimitet, noe denne oppgaven har belyst.

7.1. De grunnleggende spgrsmalene

Det ble innledningsvis identifiser tre grunnleggende sparsmal. Det farste spgrsmalet var rett
og slett: Har det kommunale barnehagetilsynet legitimitet, eller er det slik at det er bukken
som passer havresekken? De private barnehagene er mindre eksponert for fysisk tilsyn enn de

offentlige jmf. tabell 6.2. Spesielt de to siste arene har denne utviklingen skutt fart.

Empirien peker videre pa at det er variasjon i oppfatningen av legitimitet blant barnehagesty-
rerne i kommunen som er undersgkt. De private barnehagestyrerne har faktisk mest positive
preferanser til selve tilsynet (helt generelt) det vil si gjennomgaende positive til  bli kontrol-
lert jf. tab. 6.4, godkjent jf. tab 6 5, og veiledet jf. tab 6.7. Nar det gjelder sanksjoner, tab 6.6
er imidlertid bildet noe mer uklart.

Nar det gjelder legitimitet, slik det ble definert og malt, er det gjennomgaende slik at de of-
fentlige barnehagene mener det kommunale barnehagetilsynet har hgyere legitimitet enn det
de private mener (tabell 6.11) Variasjonen nyanseres noe nar vi deler opp legitimitetsbegrepet
i tre deler. Da ser vi at de offentlige barnehagene opplever at barnehagetilsynet har hgy mani-
geralistisk og institusjonell legitimitet,( tabell 6.13 og 6. 14), mens de private setter legal legi-

timitet hgyere enn de offentlige. (tabell 6.15.)
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Barnehagetilsyn generelt er en aktivitet som gnskes velkommen i barnehagene, men det er
signifikante forskjeller mellom opplevelsen av tillit til barnehagetilsyn hos offentlige og pri-
vate barnehager. Starst er forskjellen i opplevelsen av om det er riktig at det er kommunen
som bedriver tilsynet. Her kan vi lese ut av svarene at de private barnehagene gnsker seg en
annen organisering av barnehagetilsyn enn den som finnes i dag. Som vi ser av svaret fra en
av barnehagestyrerne i empirien etterlyses mer kommunalt engasjement. En av respondentene

i undersgkelsen sier det slik:

Det(barnehagetilsynet) er ikke vekt lagt nok i kommunen. Dagens situasjon med at
kommunen selv driver barnehager og skal fgrer tilsyn med konkurrentene tror jeg ska-

per mistillit (Barnehagestyrer 24)

Resultatet tyder pa at kommunene har en utfordring i forhold til at alle barnehagene skal opp-
leve likebehandling, og i det & skape en plattform for barnehagetilsynet. Den relativt lave legi-
timiteten de private barnehagene opplever at det kommunale barnehagetilsynet har, gir kom-
munen insitament til & intensivere sin oppgave med a klargjgre barnehagetilsynets lovgrunn-

lag, innhold og gjennomfaring.

7.2. De fire hypotesene
For & forkare variasjon i synet pa legitimitet, ble det mer presist utviklet fire hypoteser. Deret-
ter ble hypotesene sgkt testet gjennom noen enkle krysstabeller (bivariat).

Den farste hypotesen var ledelseshypotesen. Dataene gir grunn til 4 statte hypotesen om at

ledelse er viktig. Radmann og politikere korrelerer med hgy score pa legitimitet, og generelt
sett er bade administrativ og politisk ledelse viktig. Ledelsesforankring i kommunens topple-
delse gjar barnehagene opplever barnehagetilsynet mer legitimt. En av respondentene sa det
slik, og har kanskje fanget opp essensen i denne hypotesen: Hvorfor tror du barnehagetilsynet
skjer slik det skjer i din kommune? "Ambisigs og malrettet utdanningsdirekter.” (Barnehage-

styrer 7).

Samtidig kan ikke variasjonen forklares med ledelse alene. Tvert om er det behov for flere og

supplerende momenter. Den andre hypotesen omhandler struktur. Hypotesen tar utgangs-
punkt i barnehagens egen organisering i forhold til eierskap og barnehagestarrelse og stiller
spgrsmal ved om det pavirker i hvilken grad barnehagestyrerne opplever at tilsynet har legiti-
mitet (H2). Her finner vi falgende resultater; barnehagestarrelse ser ikke ut til & ha noen di-

rekte sammenheng med opplevelsen av legitimitet hos det kommunale barnehagetilsynet, nar

Side 81



det gjelder eierskap fremkommer et annet bilde. Det er et skille mellom offentlige og private
barnehager, ikke bare i forhold til opplevd legitimitet, tabell 6.11 men ogsa i forhold til tillit
til det kommunale barnehagetilsynet, tabell 6.9.

Den tredje hypotesen tar analysen ett steg videre og retter fokuset mot sammenhenger mellom

ressurser og legitimitet. Ogsa her ser vi en sammenheng mellom hgy legitimitet og de som er

forngyd med ressursbruken. De som scorer lav legitimitet er ogsa de som scorer hgyt pa
manglende ressurser. Det kan veer slik at denne sammenhengen er litt forenklet. Det kan vaere
en stokratisk eller tendensiell arsakssammenheng. Den statistiske sammenhengen mellom
disse to fenomen kan veere spurigs, det vil si en virkning av et tredje fenomen.(Grgnmo, 2004:
361) Det er ikke gjort videre undersgkelser i forhold til dette, men vi skal straks vende tilbake
til dette fenomenet. En mulig forklaring pa hvorfor ressurser er viktige ble fanget opp av fal-
gende merknad til spgrreskjemaet:

Barnehagestyrer 22 gir oss i en kommentar til det faste sparreskjema sin oppfatning av hvor-
for barnehagetilsynet i egen kommune er slik det er: "For lite ressurser og kanskje kompetanse i

kommunen til a gjennomfgre tilsyn med fremmgte av tilsynsutgvere."

Velger vi sa den fjerde hypotesen, som omhandler organisering, ser vi fglgende: Forvent-

ningen var at maten barnehagetilsynet er organisert pa, herunder hvilke metoder som benyttes
og antallet tilsyn som gjennomfares vil veere med pa a skape forventninger og legge grunnla-
get for samarbeidsklima, bade hos den som er utgvende og den som er utsatt for tilsyn. Fun-
nene i denne delen viser oss at ja, erfaringshypotesen, antallet tilsyn en har veert med om gker
opplevelsen av legitimitet. Det samme ser ut til & skje ved bruk av ulike metoder, barnehager
som har opplevd ulike metoder benyttet til barnehagetilsyn angir hgyere legitimitet enn de
som bare har opplevd papirtilsyn.

Samler vi sa tradene fra de fire hypotesene ser vi at empirien stgtter ledelseshypotesen, men
den hypotesen kan ikke forklare variasjon alene. Veder vi blikket til strukturhypotesen (H2)
ser vi at den bare stattes pa det ene av de to punktene. Det virker ikke som barnehagens star-
relse pavirker opplevelsen av legitimitet. Derimot far hypotesen om at eierskap spiller inn i
opplevelsen av legitimitet sterk statte. Hypotese tre om ressurser far ogsa statte, ved at de som
opplever hgy legitimitet i barnehagetilsynet ogsa opplever en tilfredsstillende ressurssituasjon
hos tilsynet. Den fjerde hypotesen, struktur eller erfaringshypotesen far ogsa statte, opplevelse
av ulike metoder og flere tilsyn gir gkt legitimitet. Ut fra funnene over kan vi si at det i varie-
rende grad oppleves at barnehagetilsynet fungerer som det system det er tenkt a vare.
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7.3. Avvik fra forventet resultat, og noen metodiske refleksjoner
Resultatene gir noen avvik fra det som var forventet av resultater. Empirien gir ikke statte for
at hypotesen om at barnehagens starrelse spiller inn i forhold til opplevelsen av det kommuna-

le barnehagetilsynets legitimitet.

Empirien gir heller ikke stgatte til hypotesen om eierforhold, ut over skillet offentlig og privat
er av avgjegrende betydning for legitimitetsoppfatningen. Det den derimot gir statte til er at
skillet mellom offentlige og private barnehager er markant i oppfatningen av det kommunale

barnehagetilsynets legitimitet. Et skille som fremstar som klarere enn forventet.

En hypotese som denne oppgaven ikke har tatt for seg er tanken om at et aktivt fylkesmanns-
embete med metatilsyn gir flere tilsyn i den enkelte barnehage, ved at presset pd kommunen
gker. Siden empirien omfatter kun en kommune er heller ikke hypotesen om at kommunens

organisering i to- eller flerniva pavirker legitimiteten undersgkt.

Multivariate analyser av data vil klart bade supplere og nyansere funnene i analysen, men da
er det behov for a gjennomfere studien i en sterre sammenheng, dermed oppna hayere ”N”.
Dette skaper i neste omgang muligheter for a gjennomfare multivariate analyser, for eksempel
regresjonsanalyser. Hovedpoenget med disse analysene er & se flere variabler i sammenheng,
dvs. kontrollert for hverandre, samt forklaringsvariablenes samlede forklaringskraft mht vari-
asjon i studiens avhengige variabel (legitimitet).

7.4. Konsekvenser av funnene i analysen

Rent praktisk avdekker funnene i denne oppgaven — til tross for de metodiske refleksjonene
og begrensningene - at det kommunale barnehagetilsynet ma gjgre en jobb i forhold til a bli

en klarere instans i forhold til barnehagene. Det ma legges arbeid i hva tilsynet skal inneholde,
ledes, lovgrunnlaget for tilsynet og hvordan tilsynet skal forega. | dette ligger det sist, men
ikke minst, et noksa tydelig funn i analysen: Kommunen som tilsynsmyndighet for barneha-
gene oppleves gjennomgaende som mest legitimt av de kommunale barnehagene selv. De
private barnehagene, med enkelte unntak, er vesentlig mer skeptisk til den rolleblandingen
som er antydet i hele oppgaven Gitt dette, er det grunn til & vurdere hvem som skal ha ansvaret
som tilsynsmyndighet. Dagens lgsning, i det minste i den kommunen som er undersgkt, har

utfordringer med hensyn til legitimitet for den stgrste delen barnehager, nemlig de private.

Hva sa med de teoretiske implikasjonene? I all hovedsak fremstar de teoretiske inntakene som

hensiktsmessig. Begrepet legitimitet er omdiskutert i litteraturen, og det finnes mange defini-
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sjoner og presiseringer i bade akademisk litteratur og ulike offentlige utredninger. Mine valg
0g presiseringer gir en oversikt over vesentlige deler av dette, spesielt i kapittel 2 og 3. Samti-
dig er det viktig at variasjon med hensyn til opplevd legitimitet forklares, ikke minst fordi det
da er mulig & si noe systematisk om teoretiske inntak er egnet som forklaringsmekanisme. |
denne sammenhengen valgte jeg a legge vekt pa bade organisasjons- og ledelseslitteratur.
Hovedinntrykket er at det er forskjeller i opplevd legitimitet mellom offentlige og private bar-
nehagestyrere, styrere i private barnehager har lavere tillit til det kommunale barnehagetilsy-
net enn styrere i offentlige barnehager. Hovedfunnet — alt i alt — er at det synes a veere en rela-
tivt klar positiv sammenheng mellom lederskap — politisk og administrativt — og opplevd legi-
timitet. Ut fra funnene i forhold til ledelseshypotesen (H1) kan vi si at undersgkelsen gir stotte
til at forankring i ledelsen.

Samtidig er det begrensninger i analyseopplegget som gjer at resultatene ma tas med forbe-
hold. Multivariate analyser av data vil klart bade supplere og nyansere funnene i analysen.
Samtidig er det vanskelig a vekte resultatene. Likevel er det nzrliggende a tro at organise-
ringen av tilsyn med barnehager forklarer variasjon. Struktureringen — ansvarsdelingen og
myndighetsutgvelsen — gitt den naermest eksplosive veksten av private barnehager, ber etter

mitt skjgnn vurderes pa nytt.

Det kommunale barnehagetilsynet har en jobb & gjere i forhold til & skape legitimitet og tillit.
Det er ogsa gitt nok et innspill i forhold til at leadership matters, og hvor viktig det er & ha
oppgaver ledelsesforankret. For den undersgkte kommunen kan resultatene veere et utgangs-
punkt for & fortsette allerede igangsatte jobbingen med barnehagetilsyn

Fremover kan dette bety at det er behov for en diskusjon rundt organiseringen av barnehage-
tilsyn, og en grundig gjennomgang av hvilke elementer som inngar i barnehagetilsyn. Den av
Kunnskapsdepartementet nedsatte arbeidsgruppen, som skal levere sin innstilling 1. desember
2011 i forhold til behovet for endringer i barnehagelovverket, har dette med som et element i
sitt arbeid. Mitt rad til denne arbeidsgruppen er & se naermere pa om — som denne studien an-
tyder — det er behov for & overfare tilsynsmyndigheten til et annet forvaltningsorgan enn
kommunen. Hvorvidt dette er naturlige oppgaver for Fylkesmannen eller statlige tilsynsord-

ninger skal jeg ikke ta stilling til.

7.5. Veien videre

Det vil i den forbindelse vaere mulig a trekke denne oppgaven videre med to analysetyper.

1. Gjare undersgkelsen med et stagrre utvalg, det vil si skape en hgyere N.
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2. Jeg har satt strek ved krysstabeller. Jeg har ikke kompetanse til regressjonsanalyse og opp-
gaven er her begrenset til bivariater. Ved a lage stgrre analyser, med starre N, ville man om

mulig kunne finne sammenhenger som ikke fremkommer i denne oppgaven.

Det & se pa om barnehagetilsynet fortsatt skal veere administrativt lagt til kommunene, eller
om en organisering i et direktorat eller som et selvstendig tilsyn med Fylkesmannen som
myndighetsutgver vil tvinge seg frem. Den av Kunnskapsdepartementet nedsatte arbeidsgrup-
pen, som skal levere sin innstilling 1. desember 2011 i forhold til behovet for endringer i bar-
nehagelovverket, har dette med som et element i sitt arbeid.

For 4 sikre statens mal om et likeverdig tiloud av hgy kvalitet blir det kanskje viktig a stille
noe flere krav til enten tilsynsmetodikk eller tilsynsomfang fremover. I sin rapport til Kunn-

skapsdepartementet i 2010 nevner ogsa PwC dette som en av oppgavene fremover.

Samtidig blir det viktig a sikre at det finnes nok ressurser til & gjennomfagre tilsyn som en kon-
tinuerlig aktivitet fra kommunens side. Som vi ser av empirien mener de som opplever at bar-

nehagetilsynet har lav legitimitet ogsa at det er brist pa ressurser.

Gjennom denne oppgaven har jeg satt sgkelys pa det kommunale barnehagetilsynet og hvor-
dan dette oppleves av barnehagene og dette er et bidrag til a tydeliggjgre det kommunale bar-
nehagetilsynets oppgaver og utfordringer. Omleggingen av statstilskuddet for barnehager til en del
av kommunens rammetilskudd vil fgre til at staten far mindre direkte innflytelse pa den lokale penge-
bruken i barnehagesektoren, og det apner for starre grad av lokale prioriteringer og skjennsutgvelse.

Samtidig setter det ytterligere press pa kommunen for a sikre likebehandling av barnehagene.

Er det kommunale barnehagetilsynet bukken som passer havresekken? Er det slik at den orga-
niseringen som finnes i dag gir rom for favorisering av egne barnehager, en ordning uten

kontrollmekanismer og et system som preges av manglende likebehandling?

Slik barnehagetilsynet er organisert i dag med Fylkesmannen som et slags metatilsyn finnes
kontrollordningen. Iflg. rapporten fra PwC (2010) skjer det flere tilsyn med barnehagene i dag
enn da Riksrevisjonen (2008-2009) laget sin rapport. Flere kommunene har laget planer for
gjennomfgringen av tilsyn, og fylkesmennene gjennomfarer flere metatilsyn. Empirien fra

denne kommunen viser ogsa at antallet tilsyn gker, og at kommunen tar i bruk flere metoder.

Gitt denne positive utviklingen skal vi veare forsiktig med a trekke klare konklusjoner, men
gitt de forbehold som er papekt i denne studien er det likevel tydelige legitimitetsutfordringer

med dagens lgsning hvor kommunen er tilsynsmyndighet pa seg selv.

Side 85



8. Litteraturliste

Administrasjonsdepartementet (1994). Samordning av myndighetenes tilsyn- internkontroll
fra mars 1994. Sist oppdatert: 7.10.2004, referansedokumenter Helsedirektoratet.

Albrow, M. (1972).Byrakratiet. Oslo: Cappelen forlag as.

Baldersheim, H. et al. (2005). Det kommunale laboratorium. Bergen: Fagbokforlaget.
Barne- og familiedepartementet (1997). Tilsyn fra plan til handling. Oslo: Nettverk A4,
samordning av barnehagesektoren.

Beetham, D. (1991). The legitimation of power. Atlantic Highlands: Humanities Press Inter-

national.

Bekkers, V. Edwards, A.(2007).Legitimacy and Democracy: A Conseptual framework for
Assessing Governance practices in "Governance and the democratic Deficit". Aldreshot:
Ashgate

Caplex. (2007) Oslo: Cappelen forlag
Christensen, T. et al. (2002). Forvaltning og politikk. Oslo: Universitetsforlaget

Christensen, T. et al. (2006). Organisasjonsteori for offentlig sektor. Oslo: Universitetsforla-
get.

Donaldson, L. (2001). The Contigency Theory of Organizations. London: Sage publications.

Douglas F. M.(2005). Forord i Larry D. Terry. "Leadership of public bureaucracies™ 2. ed.
London: M.E. Sharpe

Egeberg, M. (1984) Organisasjonsutforming i offentlig virksomhet. Oslo: Tano
Etzioni, A. (1982). Moderne organisasjoner. Oslo: Tanum.
Fimreite, A.L. Medalen, T.(2005). Governance i norske storbyer. Oslo: Spartacus forlag.

Fimreite, A.L. Grindheim, J.E. (2007). Forvaltningskunnskap. Oslo: Universitetsforlaget.

Side 86



Forum for oppvekst i Sunnhordland (2008-2009). Interkommunalt tilsyn for barnehagar i
Sunnhordland. Prosjektrapport.

Fra ord til handling (2002). Redegjgrelse om modernisering, effektivisering og forenkling i
offentlig sektor

Granlund, L. Andersen, G. (2008). Samfunnsvitenskapelige tenkemater, Oslo: Universitets-
forlaget.

Grenmo, S. (2004). Samfunnvitenskapelige metoder. Bergen: Fagbokforlaget.
Gulbrandsen, L. og Winsvold, A.(2009). Kvalitet og kvantitet. NOVA rapport 2/09.

Hansen, T. et al. (2009). Fylkesmannen mellom lokalt folkestyre og statlig styring, NIBR-
rapport 2009:19.

Haug, A.V.(2007). Rolleblandinger i interkommunalt samarbeid? Stat og styring, 2(04) 30-34.

Halgunset, J. Svarva, A. (1980) Arbeidstilsynet - politi eller radgiver. SINTEF -IFIM. Rapport
STF82 A80004.

Helgay, I. Serigstad, S.(2004). Tilsyn som styringsform i forholdet mellom staten og kommu-
nene. Rokkansenteret 9-2004.

Helleren, S. (2004). Arbeidstilsynets rollekonflikt: Vekslende tilsynsstrategier mellom kontroll
og veiledning. Bergen: Rokkansenteret. Notat 26-2004.

Hellevik, O. (2002). Forskningsmetode i sosiologi og statsvitenskap, Oslo: Universitetsforla-
get.

Helsedepartementet. Ot.prp. nr 105 (2001-2002). Om lov om endringer i lov 30.mars 1984 nr.
15 om statlig tilsyn med helsetjenesten og i enkelte andre lover.

Helsetilsynet (2008). Prosedyre for tilsyn utfgrt som systemrevisjon. Internserien 1/2008.

Hofstede, G. (1991). Cultures and Organizations: Software of the mind. London: Mcgraw-
Hill.

Horrigmo, K.J. Nylehn, B. (2004). Samfunnsfaglige perspektiver pa barnehagen. Bergen:
Fagbokforlaget.

Side 87



Hakonsen, L. Lunder, T. E. (2008). Kostnadsforskjeller i barnehagesektoren TF- rapport nr.
243: 2008.

Innst. O. XVII (1953). Innstilling fra sosialkomiteen om Lov om barnevern. § 42.

Jacobsen, D.I. (2005). Hvordan gjennomfgre undersgkelser. Oslo: Hgyskoleforlaget.

Jacobsen, D.I. Thorsvik, J. (2009) (3 utgave) Hvordan organisasjoner fungerer. Bergen: Fag-

bokforlaget.

Jacobsen, D.I. Thorsvik, J. (2002). (2 utgave) Hvordan organisasjoner fungerer, Bergen:

Fagbokforlaget.

Jacobsen, D. 1.(2004). Organisasjonsendringer og endringsledelse, Bergen: Fagbokforlaget,
Johansen, V. (2007). Det lille kvantitative metodeheftet, @F-notat nr. 17/2007.

Kaplan, R. Norton, D. (1992). The Balanced Scorecard - Measures that Drive Performance. Har-
vard Business Review.

Karlsen, G. E. (2006). Utdanning, styring og marked. Norsk utdanningspolitikk i et internasjonalt
marked. (2. utgave) Oslo: Universitetsforlaget.

Korsvold, T.(1998). For alle barn! Barnehagens fremvekst i velferdsstaten.

Knutepunkt Sgrlandet. Forslag til utvikling av tilsynsrutiner etter barnehageloven i Knute-

punkt Sgrlandet.
Kunnskapsdepartementet (2011). Rammeplan for barnehager. Revidert utgave.

Kunnskapsdepartementet (2006). Lov om barnehager med forskrifter og departementets

merknader til bestemmelsene. Rundskriv F-08.
Machiavelli, N.(2007) Fyrsten. Oslo: Damm og sgn.
Mintzberg, H. (1979). The Structuring of Organizations. New Jersey, USA: Prentice-Hall Inc.

Moen, K. (2006). 3 utg. Styring og samarbeid i barnehagesektoren. Oslo: Universitetsforla-
get.

Moser, T. Rgthle, M. (2007). Ny rammeplan - ny barnehagepedagogikk? Oslo: Universitets-
forlaget.

Side 88



Nguyen-Duy, I. Smith, E. Baldersheim, H. (2009). Tvistelgsningsordninger mellom stat og
kommune, rapport fra UIO til KS.

NOU 2003:19. Makt og demokrati.

NOU 2004:17. Statlig tilsyn med kommunesektoren.

NOU 2010:8. Med forskertrang og lekelyst.

NOU 2010:7. Mangfold og mestring.

OECD. (2006). Starting Strong Il, Early childhood, education and care.
Ot.prp. nr 72 (2004-2005). Om lov om barnehager.

Ot.prp. nr. 47(2007-2008). Om lov om endring i barnehageloven.

PricewaterhouseCoopers AS. (PwC).(2010). Tilsyn til besveer? Undersgkelse av kommunene

som barnehagemyndighet. Rapport fra PWC til Kunnskapsdepartementet.
Riksrevisjonen (2008-2009). Om barnehagetilsyn Dokument 3:13.

Roness, P. og Seeren, H. (2009). Change and continuity in public sector Organizations. Ber-

gen: Fagbokforlaget.
Scarpf, F. (1998). Governing in Europe: Effective and democratic. Oxford University Press.

Scott, W. R. (2003). Organizations, Rational, Natural and Open System. New Jersey, USA:

Prentice Hall Inc.

Sejersted, F. (2002). Kontroll og konstitusjon. Oslo: Cappelen Akademisk forlag.
Skogen, E. et al. (2005). A vere leder i barnehagen. Bergen: Fagbokforlaget.
SOU 2002:14. Tillsynsutredningen.

Statskonsult (2002). Rapport 2002:12. (Be)Grep om tilsyn.

Statskonsult (2003). Rapport 2003:03. E@S og tilsyn.

Statskonsult (2008). Statlig tilsyn. Notat 2000:8.

Side 89



Storbynettverket (2010). Vurdering av pedagogisk kvalitet i barnehagen. Trondheim:
DMMH. Senter for FEI.

St. Meld. 17 /2002-2003. Om statlige tilsyn.

St. Meld 41 /2008-2009. Kvalitet i barnehagen.

St. Meld 7/ 2009-2010. Gjennomgang av s&rlovshjemler for statlig tilsyn med kommunene.
St. Meld.30/2003 -2004. Kultur for lering.

Telemarksforskning (2010). Innlemming av barnehagetilskuddet i det kommunale inntektssys-
temet. TF rapport 269/2010.

Til BFD (2005) Klar, Ferdig, Ga! Tyngre satsing pa de sma. Rapport fra Arbeidsgruppe om
kvalitet i barnehagen.

Temmerbakke, E. Miljeteig-Olssson, P. (1987). Fra asyl til barnehage. Oslo: Universitetsfor-
laget.

Utdanningsforbundet(2007). Fylkesinfo 41/2007.

Utdanningsforbundet(2007). Ledernytt 1/2007.

Weber, M. (2000). Makt og byrakrati. Oslo: Gyldendal akademisk forlag.
XX kommune (2010). Arsmelding 2010, XX kommune.

@strem, S. et al (2009). Alle teller mer: en evaluering av hvordan Rammeplan for barneha-
gens innhold og oppgaver blir innfart, brukt og erfart. Tansberg: Hggskolen i Vestfold. Rap-
port 1/20009.

Lastet ned 22.05.11. http://www.udir.no/Tema/Lover-og-regelverk/Tilsyn/

lastet ned 22.05.11. http://www.ssb.no/emner/02/barn og unge/2011/barnehage/

Side 90


http://www.udir.no/Tema/Lover-og-regelverk/Tilsyn/
http://www.ssb.no/emner/02/barn_og_unge/2011/barnehage/

9. Vedleggsliste

Vedlegg 1. Spgrreskjema

Hvordan oppleves barnehagetilsyn hos tilsynsobjektene?

1. Bakgrunnsopplysninger

Barnehagens navn

Antall barn i bhg / ant. avdelinger

Eierforhold

Har bhg. hatt tilsyn fra kommunen siden

20067 ja/nei

2006 2007 2008 2009 2010
Hvor mange?
2. Typer av tilsyn
Hva slags tilsyn er 2006 2007 2008 2009 | 2010
gjennomfart?

Papirtilsyn/egenrapportering

Telefontilsyn/samtale

Uanmeldt tilsyn med frem-
mgte av tilsynsmyndigheten

Varslet tilsyn med fremmgte
av tilsynsmyndigheten

3. Vektlegging av oppgaver

Pa en skala fra 1 til 10. Hvilke av falgende oppgaver opplever du at er riktige i
forbindelse med tilsyn?

Veiledning R
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Kontroll

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10 g

Godkjenning

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
Sanksjoner
0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

4. Generelle pastander

P& en skala fra 1 til 10 hvor 1 er opplevd i sveert liten grad og 10 er opplevd i stor grad ensker jeg at

du besvarer fglgende pastander.
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4.1. Jeg har tillit til barnehagetilsynet generelt. (som en oppgave som skal utfgres)?

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

4.2. Jeg har stor tillit til barnehagetilsynet i min kommune.

4.3. Jeg opplever at barnehagetilsynet i min kommune har hgy legitimitet.

v

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

4.4, Jeg synes det er helt greit at barnehagetilsynet far innsyn i driften i min barnehage.

»
»

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

4.5. Jeg opplever at kommunen er den rette myndighet til & utave tilsyn?

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

4.6. Jeg opplever at kommunen tar barnehagetilsyn pa alvor?

v

Sa har jeg noen mer detaljerte pastander jeg gnsker at du tar stilling til:

5. Opplevelsen av tilsynet i din kommune

5.1. Jeg opplever at barnehagetilsynet er effektivt

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.2. Jeg leerer sveert mye av a ha barnehagetilsyn

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.3. Jeg opplever at tilsyn bidrar til refleksjon rundt ledelse(

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.4. Jeg opplever at barnehagetilsynet stiller spgrsmal i forhold til barnehagens kvalitet

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.5. Jeg opplever at barnehagetilsynet er opptatt av barnehagen som arbeidsplass/
arbeidsmiljget
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v

5.6. Jeg opplever at tilsynet er opptatt av leeringsmiljget i barnehagen

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.7. Jeg opplever at barnehagetilsynet hjelper oss med & fglge lover og regler

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.8. Jeg opplever at barnehagetilsynet stiller spgrsmal i forhold til HMS

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.9. Jeg opplever at barnehagetilsynet stiller spgrsmal i forhold til rammeplanen

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.10. Jeg opplever at barnehagetilsynet stiller spgrsmal i forhold til barnehageloven

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.11. Jeg opplever at tilsynet er opptatt av hvordan vi styrker foreldrene i deres
oppdragerrolle?

v

v

5.13. Verktgyene/sjekklistene o.l. var godt tilpasset barnehagesektoren

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10
5.14. Opplever du at barnehagens lovverk er hensiktsmessig for din barnehage?

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

5.15. Jeg opplevde at barnehagetilsynet var godt tilpasset barnehagen som institusjon og de
utfordringer vi mater.

v

0 1 2 3 4 5 6 7 8 9 10

6. Vektlegging av redskaper

Side 93



Er det gjennomfart/tatt i bruk noen av falgende arbeidsteknikker under tilsynet:

Benchmarking

(  sammenlikning med
andre barnehager satt i
system)

Sjekklistekontroll
(‘avkryssningslister)
Systemrevisjon

(ser pa planer for eks.
HMS og ser pa praksis
rundt det samme)

Mal og resultatstyring
Etterspgr planer og eva-
lueringer av maloppnael-
se

7. Jeg har avslutningsvis noen pastander om mulige forklaringer pa variasjon i holdningene til
barnehagetilsynet i din kommune.

7.1. Hva mener du forklarer hvorfor tilsynet skjer som det skjer?

7.2 Svar ja eller nei pa fglgende pastander:
Hypotese 1. Ledelse

1. Radmannen tar barnehagetilsyn pa alvor?

2. Politikerne tar barnehagetilsyn pa alvor?

3. Administrasjonen tar barnehagetilsyn pa alvor?

4. Barnehagestyrerne tar barnehagetilsyn pa alvor?

Hypotese 2. Struktur
1. Barnehagetilsynet benytter ulike metoder i ulike tilsyn med min barnehage?

2. Det er et velfungerende samarbeidsforum mellom kommunale og private barnehager i min kom-
mune?

3. Hvordan er barnehagetilsynet organisert i din kommune?
2.3.1.byrakratisk
2.3.2.nettverksbasert (samarbeid mellom ulike kommuner, instanser etc.)
2.3.3.markedsbasert(tjenester kjgpt av konsulenter etc.)

4. Organiseringen av barnehagetilsynet er etter forholdene det beste vi kan forvente?
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Hypotese 3. Ressurser
1. Det avsettes nok ressurser til barnehagetilsyn i min kommune?
2. Det avsettes nok personell til barnehagetilsyn i min kommune?

3. Det satses pa kompetanse, slik at tilsynsmyndigheten har god kompetanse i min kommune?

Hypotese 4. Eierforhold

1. Kommunale barnehager har naert samarbeid med kommunen og ser ikke noen problemer med
tilsyn

2. Kommunale barnehager opplever det som merkelig at den som gir rammene bedriver tilsyn i neste
runde

3. Private enkelteiere i sma barnehager synes tilsyn er ok, fordi de opplever a bli sett og hgrt.
4. Private enkelteiere opplever kommunalt tilsyn som innsikt i interne driftsforhold og som ugnsket.

5. Private kjedeeiere( ESPIRA, FUS, etc.) opplever kommunalt tilsyn som innsikt i interne driftsforhold
og som ugnsket

6. Private kjedeeiere opplever at de har kontroll selv og trenger ikke kommunen til 3 ha tilsyn

7. Private kjedeeiere opplever a ha kontroll og gnsker kommunalt tilsyn velkommen.

Takk for at du tok deg tid til 8 besvare min undersgkelse.
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Vedlegg 2. Kodebok

faktabokser koding kilde
4-20 barn=1 SSB

Barnehagens stgrrelse 21-40 barn=2 Kommunens nettside
41-60 barn=3 Egen survey
61-80 barn=4

81-100 barn=5
Over 100barn=6

Barnehagens eierforhold

Offentlig bhg=1
Ideell org=2
Kjedetilknyttet bhg=3
Eneeier =4

SSB
Kommunens nettside
Egen survey

Antall tilsyn siden 2006 antall Egen survey
2. Form for tilsyn Papir=1 Egen survey
a) papirtilsyn Telefon=2
b) telefontilsyn Uanmeldt=3
c)uanmeldt tilsyn med frem- | Anmeldt=4

mgte
d)anmeldt tilsyn med fremmg-
te

3. Vektlegging av oppgaver
a) veiledning

B) kontroll

c)godkjenning
d)sanksjoner

Skala fra 0-10

Egen Survey

Generelle pastander

koding

kilde

4.1. Tillit til tilsynet generelt

4.2 tillit til tilsynet i egen kom-
mune

4.3 hgy legitimitet

4.4 innsyn i driften

4.5 kommunen rette myndighet
4.6 kommunen tar tilsyn pa
alvor

Max 60p

Skala fra 0-10

Egen survey

5. detaljerte pastander

koding

kilde

Manigeralistisk legitimitet
5.1.effektivt

5.2 leerer mye

5.4 kvalitet

5.5. arbeidsmiljg

5.6. leeringsmilj@

Max 50 p

Institusjonell legitimitet

Skala fra 0-10

Egen survey
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5.3 refleksjon rundt ledelse
5.11 oppdragerrolle

5.12.hgy kompetanse

5.13 tilpassede verktgy

5.15. tilpasset bhg og utford-
ringene vare

Max 50p

Legal legitimitet
5.7 lover og regler

5.8 HMS

5.9 rammeplanen

5.10 barnehageloven

5.14 hensiktsmessig lovverk

Max 50 p

6. redskaper

koding

kilde

a) benchmarking

b) sjekkliste

c) systemrevisjon

d)mal og resultatstyring

Benchmarking=1
b) sjekkliste=2
c) systemrevisjon=3

d)mal og resultatstyring=4

Egen survey

maks 4 p
7. koding kilde
Avhengig variabel: Legiti-
mitet
Hypotese 1. Ledelse(pa alvor) Ja =2 Egen survey
a)Radmannen Nei =1
b)Politikere Vet ikke =0
c) Administrasjonen Missing =tom
d)Barnehagestyrerne
maks
8p

Hypotese 2 Struktur
a)ulike metoder
b) fungerende samarbeid

Max 4 p

Ja =2
Nei =1
Vet ikke =0

Missing =tom

Egen survey

c)organisering

maks 6p

Byrakratisk =1
Nettverk =2
Markedsbasert =3

Egen survey

d)det beste vi kan forvente

maks 2 p

Ja =2
Nei =1
Vet ikke =0

Missing =tom

Egen survey
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Hypotese 3 Ressurser Ja =2 Egen survey

a)gkonomiske ressurser Nei =1
b)personell Vet ikke =0
c)kompetanse Missing =tom
Max 6p
Hypotese 4 . eierforhold Ja =2 Egen survey
_a) uproblematisk kom. Bhg. Nei =1
b)problematisk kom. Bhg. Vet ikke =0
c)private blir sett og hgrt Missing =tom

d)ugnsket innsikt i privat drift
e)ugnsket innsikt i kjededrift
f)kjeder har kontroll, kom
styring ugnsket

g) kjeder har kontroll, gnsker

kom tilsyn

Max 14 p

Legitimitet: 3=8,17-10.0 Egen survey
-Manigeralistisk 2 =6,55-8,16

-Institusjonell 1=0,0-6,54

-Legitim
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Vedlegg 3. Avhengig variabel

Manigeralistisk legitimitet

Offentlige bhg

Private bhg

Spersmal 5.3 Jeg | 4.7
opplever at tilsyn bidrar
til refleksjon rundt le-
delse

5.6

Spersmal 5.11 Jeg | 5.4
opplever at tilsynet er
opptatt av hvordan vi
styrker foreldrene i
deres oppdragerrolle?

4.25

Spersmal 5.12 Jeg | 7.4
opplever hgy kompe-
tanse hos de som gjen-
nomfgrer tilsynet

6.5

Sparsmal 5.13 Verk- | 7
tayene/sjekklistene o.l.
var godt tilpasset bar-
nehagesektoren

5.7

Spersmal 5.15 Jeg | 7.8
opplevde at barneha-
getilsynet var godt
tilpasset barnehagen
som institusjon og de
utfordringer vi mgter.

5.4

Institusjonell legitimitet

Offentlige bhg

Private bhg

Spersmal 5.1 8.2
Jeg opplever at bar-
nehagetilsynet er
effektivt

6.9

Spersmal 5.2 Jeg | 5.5
leerer sveert mye av
& ha barnehagetilsyn

5.2

Spersmal 5.4 Jeg | 8.1
opplever at barne-
hagetilsynet  stiller
spgrsmal i forhold til
barnehagens kvalitet

6.4

Spersmal 5.5 Jeg| 7.5
opplever at barne-
hagetilsynet er opp-
tatt av barnehagen
som arbeidsplass
/arbeidsmiljg

5.8
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Spersmal 5.6 Jeg | 8.2 6.4
opplever at tilsynet
er opptatt av lee-
ringsmiljget i barne-
hagen

legal legitimitet

Offentlige bhg Private bhg

Spersmal 5.7 Jeg | 6.1 7.9
opplever at barne-
hagetilsynet hjelper
oss med a falge
lover og regler

Spersmal 5.8 Jeg | 6.5 6.5
opplever at barne-
hagetilsynet  stiller
spgrsmal i forhold til
HMS

Spersmal 5.9 Jeg | 8.2 6.4
opplever at barne-
hagetilsynet  stiller
spgrsmal i forhold til
rammeplanen

Spersmal 5.10 Jeg | 6.3 8.2
opplever at barne-
hagetilsynet  stiller
spgrsmal i forhold til
barnehageloven

Sparsmal 5.14 Opp- | 8.1 8.2
lever du at barneha-
gens lovverk er hen-
siktsmessig for din
barnehage?
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