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 Sammendrag  
 

Fylkesmannen i Østfold har gjennomført tilsyn med Sarpsborg kommune som 

barnehagemyndighet. Tema for tilsynet er kommunens ansvar etter barnehageloven § 8 

første ledd for å påse at barnehagene drives i henhold til gjeldende regelverk og kommunens 

adgang etter barnehageloven § 16 til å føre tilsyn med barnehagene.  

 

Fylkesmannen har undersøkt hvordan kommunen påser at barnehagene drives i henhold til 

gjeldende regelverk, og da med spesielt fokus på risikovurdering, valg av virkemidler og 

oppfølging etter tilsyn og veiledning.  

 

Det overordnede målet med tilsynet er å føre til en styrking av barnehagebarnas og 

barnehagenes rettsikkerhet. Dette gjør vi ved å kontrollere at kommunen overholder rettslige 

krav. Dersom tilsynet avdekker lovstridig praksis skal kommunen rette opp dette. 

 

Tilsynet er gjennomført ved å gjennomgå dokumentasjon fra Sarpsborg kommune, 

Kurland barnehage, Hannestad barnehage, Alvimhaugen barnehage og Løkke barnehage, 

samt ved å intervjue personer fra kommunen og barnehagene. Kommunen har tidligere 

mottatt en foreløpig rapport. Denne ble gjennomgått på sluttmøte i kommunen. Kommunen 

har hatt anledning til å kommentere den foreløpige rapporten.  

 

Fylkesmannen har i tilsynsrapporten ikke konkludert med lovbrudd. Tilsynet avsluttes dermed 

ved oversendelse av denne rapporten. 

  



1 Innledning  
Fylkesmannen har i perioden fra 06.01.17 til dags dato gjennomført tilsyn med 

barnehagemyndigheten i Sarpsborg kommune. 

 

Fylkesmannen har ikke avdekket lovbrudd i tilsynet med Sarpsborg kommune. Våre 

observasjoner og vurderinger går fram av denne tilsynsrapporten. 

 

Tilsynet med Sarpsborg kommune anses med dette som avsluttet. 

2 Om tilsynet med Sarpsborg kommune  

2.1 Fylkesmannen fører tilsyn med kommunen som barnehagemyndighet 

Fylkesmannen fører tilsyn med kommunen som barnehagemyndighet jf. barnehageloven § 9 

første ledd. Fylkesmannens tilsyn etter barnehageloven er lovlighetstilsyn jf. kommuneloven 

§ 60 b 

 

I de tilfeller Fylkesmannen konkluderer med at et rettslig krav ikke er oppfylt, betegnes dette 

som lovbrudd, uavhengig av om det er barnehageloven eller forskrift fastsatt i medhold av 

denne, som er brutt. 

2.2 Tema for tilsyn  

Tema for tilsynet er kommunens ansvar etter barnehageloven § 8 første ledd for å påse at 

barnehagene drives i henhold til gjeldende regelverk og kommunens adgang etter 

barnehageloven § 16 til å føre tilsyn med barnehagene.  

 

Det overordnede målet med tilsynet er å føre til en styrking av barnehagebarnas og 

barnehagenes rettsikkerhet. Gjennom kontroll med kommunens overholdelse av de rettslige 

kravene skal eventuell lovstridig praksis avdekkes og rettes opp.  

 

Kommunens tilsyn og veiledning med barnehagene er sentralt i barnehagemyndighetens 

arbeid med å sikre at barna får et godt og forsvarlig barnehagetilbud. Kommunens tilsyn er 

dermed også et sentralt tilsynstema for Fylkesmannen.  

2.3 Om gjennomføringen av tilsynet  

Fylkesmannens vurderinger og konklusjoner er basert på skriftlig dokumentasjon og 

opplysninger fra intervju. Oversikt over de dokumenter som er lagt til grunn i tilsynet finnes i 

vedlegg 1. Oversikt over de som ble intervjuet kommer fram i vedlegg 2.  

 

Tilsynets gang 

 Varsel om tilsyn med pålegg om å sende inn dokumentasjon, datert 06.01.17 

 Veiledning 14.02.17 

 Dokumentasjon og redegjørelse mottatt 03.03.17 

 Brev med dagsorden for tilsynet, datert 14.03.17 

 Åpningsmøte og intervjuer 28.03.17 

 Varsel om vedtak og foreløpig rapport 05.04.17. 

 Sluttmøte 07.04.17  

 Frist for tilbakemelding på varsel om vedtak og foreløpig rapport 28.04.17 

 Endelig rapport og avslutning av tilsyn 01.06.17 



3 Kommunens ansvar som barnehagemyndighet – tilsyn og veiledning 

3.1 Rettslig krav  

Barnehageloven § 8 første ledd lyder: 
Kommunen er lokal barnehagemyndighet. Kommunen skal gi veiledning og påse at 

barnehagene drives i samsvar med gjeldende regelverk. 

 
Barnehageloven § 16 om tilsyn lyder: 

Kommunen fører tilsyn med virksomheter etter denne lov. 

Kommunen kan gi pålegg om retting av uforsvarlige eller ulovlige forhold ved godkjente eller 

godkjenningspliktige virksomheter. Hvis fristen for å etterkomme pålegget ikke overholdes, eller 

hvis forholdet ikke lar seg rette, kan kommunen vedta tidsbegrenset eller varig stenging av 

virksomheten. Kommunens stengingsvedtak skal sendes fylkesmannen til orientering. 

I stedet for eller i tillegg til stenging av virksomheten, kan kommunen bruke økonomiske 

reaksjoner overfor ikke-kommunale barnehager dersom krav etter § 14 a, eller forskrift i medhold 

av samme bestemmelse, ikke er overholdt. 

Vedtak om retting og stenging og vedtak om anvendelse av økonomiske reaksjonsmidler kan 

påklages til fylkesmannen. 

 
Kommunen er lokal barnehagemyndighet og skal påse at barnehagene drives i samsvar med 

gjeldende regelverk, jf. barnehageloven § 8. Etter barnehageloven § 16 fører kommunen 

tilsyn med barnehagene i kommunen. Tilsynet skal bidra til å sikre at barna får det de har 

krav på etter ulike regelverk, og at foreldrene skal føle trygghet når barna oppholder seg i 

barnehagen.  

 

Ot.prp. nr. 72 (2004-2005) angir at tilsynsmyndigheten skal vurdere om barnehagene drives 

etter barnehagelovens regler og ellers er forsvarlige. ”Kommunen skal ved godkjenningen og 

gjennom aktiv veiledning og tilsyn påse at barnehagene i kommunen drives i tråd med de 

krav som settes i barnehageloven med forskrifter”. I dette ligger at kommunen har tre 

virkemidler til rådighet for å påse regelverksetterlevelse; godkjenning, veiledning og tilsyn. 

Kommunen må bruke disse virkemidlene slik at brudd på gjeldende regelverk avdekkes og 

følges opp. 

 

Barnehagemyndigheten må ha nok og egnet informasjon om barnehagene til å gjøre 

risikovurderinger. Uten informasjon om regelverksetterlevelsen, kan ikke 

barnehagemyndigheten vurdere risikoen for brudd på regelverket og behovet for veiledning 

og tilsyn, jf. barnehageloven § 8 første og femte ledd. Kommunen må bruke kunnskapen om 

barnehageeierne til å foreta løpende vurderinger av sannsynlighet for og konsekvensen av 

brudd på barnehageeiers plikter i barnehageloven med forskrifter. På bakgrunn av 

informasjon om regelverksetterlevelsen, må kommunen vurdere behovet for veiledning og 

tilsyn. 

 

Barnehageloven gir ingen bindende regler for hvordan og hvor ofte tilsyn skal gjennomføres. I 

Ot.prp. nr. 76 (2002-2003) heter det at tilsynsansvaret innebærer at kommunen gjennom 

veiledning og pålegg skal se til at virksomheter som omfattes av barnehageloven drives etter 

barnehagelovens bestemmelser og ellers er forsvarlige. For å kunne påse regeletterlevelse i 

tilsynet, må kommunen vurdere forholdene i barnehagen opp mot det aktuelle regelverket og 

konkludere med om forholdene er i tråd med dette. Barnehagen har gjennom ulovfestede 

regler om god forvaltningsskikk krav på å få vite kommunens vurderinger og konklusjon i 

tilsynet. Dette må gjøres skriftlig.  

 

Dersom kommunen oppdager ulovlige eller uforsvarlige forhold, kan den gi pålegg om retting. 

Pålegget skal gis i form av et vedtak, og forvaltningslovens regler skal følges. Dersom pålegg 

om retting ikke overholdes, kan kommunen vedta tidsbegrenset eller varig stenging av 

virksomheten. Kommunens vedtak om retting og stenging kan påklages til Fylkesmannen.  



3.2 Fylkesmannens observasjoner 

Det framkommer av dokumentasjon og intervjuer at i Sarpsborg kommune er 

barnehagemyndighetsrollen etter lov om barnehager delegert fra rådmannen til 

kommunesjef for oppvekst. Hun har videredelegert myndigheten til enhetsleder for 

kompetanse og kvalitet oppvekst. Stedlige tilsyn og andre tilsynsaktiviteter gjennomføres av 

to barnehagefaglige rådgivere i denne enheten. Det er kun enhetsleder som er delegert 

myndighet som barnehagemyndighet og som også undertegner på vedtak og tilsynsrapporter.  

 

I intervjuer og dokumentasjon framkommer det at kommunen har flere områder hvor de får 

kunnskap om hvordan alle barnehageeierne oppfyller sine plikter etter barnehageloven. 

Dette er gjennom ulik type dokumentasjon så som barnehagenes vedtekter og årsplan, 

BASIL, bekymringsmeldinger, dokumentkontroll og nettbasert tilsyn. Videre arrangerer 

barnehagemyndigheten Fagarena 4 ganger pr år hvor styrere fra kommunale og private 

barnehager møter. Kommunen trekker også fram deltakelse på ulike kompetansetiltak, 

kvalitetsvurderinger i kommunale barnehager, plan for tilsyn og gjennomførte tilsyn som 

viktige områder.  

 

Kommunen opplyser å bruke denne kunnskapen til å gjøre risikovurderinger for å vurdere 

behovet for veiledning og tilsyn. Her trekker de bl.a. fram en arbeidsgruppe i kommunen som 

jobber med tilsyn som ett av sine områder. Denne arbeidsgruppen består av representanter 

fra kommunale og private barnehager, Utdanningsforbundet, Fagforbundet, PPT, enhet 

spesialpedagogisk førskoleteam og barnehagemyndigheten. Det gjennomføres møter 3- 4 

ganger i året. Det framkommer av dokumentasjon og intervjuer at barnehagemyndigheten 

sammen med arbeidsgruppen gjennomgår de tilsyn som er gjennomført, samt avvik og 

merknader som er kommet og diskuterer tema for tilsyn. I Reflex opplyser 

barnehagemyndigheten at de fanger opp barnehagenes praksis spesielt gjennom det 

nettbaserte tilsynet som gjennomføres i oktober hvert år. På bakgrunn av dette gjennomføres 

bl.a. dokumentkontroll. Kommunen opplyser at dette gir en pekepinn på fokusområder/tema 

på barnehagemyndighetens fagarena og stedlig tilsyn. 

 

Gjennom dokumentasjon og intervjuer framkommer det at kommunen har utarbeidet et 

årshjul for veiledningsarena og tilsyn i 2017. Her er det en oversikt over ulike aktiviteter 

gjennom året, så som kontroll av årsrapportering i januar, fagarena i februar, møte i 

kompetansegruppen i mars, stedlig tilsyn i april osv. Kommunen har i tillegg  

utarbeidet flere prosedyrer og rutiner for sin oppgave i å påse regelverksetterlevelse i 

barnehagene;  

 «Veiledning og tilsyn» 

 «Ulike type tilsyn» 

 «Oppfølging av avvik og merknader etter tilsyn» 

 «Oppfølging av bekymringsmeldinger» 

 «Kontroll av årsmeldinger» 

 «Kontroll av årsregnskap i private barnehager» 

 «Gjennomføring av stedlig tilsyn» 

 Informasjonsbrosjyre for «Tilsyn etter barnehageloven» til alle barnehager i Sarpsborg 

 Plan for barnehagetilsyn – 2017  

 

Det framkommer av dokumentasjon og intervjuer at kommunen gjennomfører stedlige tilsyn 

med utvalgte tema og barnehager. Dette gjennomføres i 8-9 barnehager pr år. og har de siste 

3 årene handlet om barnehagelovens formål og innhold, samt barn og foreldres medvirkning. 

I prosedyre for stedlig tilsyn står det at barnehagemyndigheten sender ut «Varsel om tilsyn» 

før gjennomføring av selve tilsynet til barnehageeier. Videre at varsel om tilsyn informerer 

barnehageeier hvordan tilsynet skal gjennomføres, når tilsynet skal gjennomføres, 



tema/fokusområder for tilsynet, hvilke dokumenter tilsynet tar utgangspunkt i, hvem som 

skal representere barnehagen og hvem som skal utføre tilsynet. Som vedlegg sendes 

«Pedagogisk tilsyn» som barnehagen skal fylle ut og returnere til barnehagemyndigheten før 

det stedlige tilsynet gjennomføres. «Pedagogisk tilsyn» omfatter tilsyn med barnehagens 

innhold og kvalitet og tar utgangspunkt i rammeplanens innhold og fagområder. Tilsynet 

starter med et oppstartsmøte med alle representerte før barnehagemyndigheten observerer i 

barnehagen og intervjuer styrer, ped.leder, assistent og foreldrerepresentant. Etter tilsynet er 

det et oppsummeringsmøte med alle representerte der barnehagemyndigheten gjennomgår 

sine funn, hva som kommer til å stå i tilsynsrapporten og når barnehagen kan forvente å 

motta vedtak med tilsynsrapport. Her informeres det også om barnehagen har fått 

merknader og avvik. Før endelig tilsynsrapport fra Fylkesmannen ble utarbeidet endret 

kommunen sine rutiner når det gjelder forhåndsvarsel ved gjennomføring av tilsyn. Nye 

rutiner er at foreløpig rapport (forhåndsvarsel) sendes barnehagen og barnehagen får en frist 

til å uttale seg før vedtak med endelig tilsynsrapport sendes. Etter utløp av fristen utarbeider 

kommunen et vedtak med endelig tilsynsrapport.   

 

Av intervjuer framkom det at barnehagemyndigheten følger opp enkeltbarnehager basert på 

nettbaserte tilsyn og BASIL. Det framkommer av dokumentasjon ett stedlig tilsyn og flere 

hendelsesbaserte tilsyn med en konkret barnehage. Dette tilsynet er igangsatt på bakgrunn 

av opplysninger etter nettbasert tilsyn.   

 

I tillegg til nettbaserte tilsyn og kontroll av årsmeldinger og årsregnskap gjennomførte 

kommunen i 2016 et dokumenttilsyn i 15 av kommunens 52 barnehager. Dokumenttilsynet 

tok utgangspunkt i funn i det nettbaserte tilsynet. Barnehagemyndigheten etterspurte i dette 

tilsynet rutiner for internkontroll etter forskrift om miljørettet helsevern og barnehagens 

rutiner/system for innhenting og behandling av politiattest.  

 

3.3. Fylkesmannens vurderinger 

Kommunen er lokal barnehagemyndighet, jf. barnehageloven § 8. Plikten etter 

barnehageloven § 8 til å påse at barnehagene drives i samsvar med gjeldende regelverk 

innebærer både å vurdere risiko for lovbrudd, og en plikt til å bruke kommunens virkemidler 

for å påse regelverksetterlevelse. For å vurdere risikoen for lovbrudd, må kommunen ha en 

viss kjennskap til regeletterlevelsen i barnehagene. Uten denne kunnskapen kan ikke 

kommunen vurdere hva slags risiko for lovbrudd som foreligger, og hvilket behov 

barnehagene har for veiledning eller tilsyn. Kommunen må deretter gjennomføre veiledning 

og tilsyn som svarer til behovet.   

 

Risikovurdering 

Barnehagemyndigheten må bruke kunnskapen om barnehageeierne til å foreta løpende 

vurderinger av sannsynlighet for og konsekvensen av brudd på barnehageeiers plikter i 

barnehageloven med forskrifter. Barnehagemyndigheten må gjøre dette både på bakgrunn av 

informasjon om regelverksetterlevelse i den enkelte barnehage og samlet for alle 

barnehagene.  

 

Fylkesmannen ser at kommunen innhenter informasjon om barnehagene gjennom flere 

kanaler; nettbaserte tilsyn, dokumenttilsyn, BASIL, fagarena og ulike kompetansetiltak. Vi ser 

videre at kommunen bruker denne informasjon til å planlegge veiledning og tilsyn, både 

gjennom planlagte tiltak og hendelsesbaserte tilsyn. Fylkesmannen merker seg imidlertid at 

mye av informasjonen kommunen innhenter er basert på barnehagenes egenvurdering. Dette 

gjelder bl.a. pedagogisk bemanning og ulike rutiner som politiattest og opplysningsplikt til 

barneverntjenesten. Fylkesmannen ser at det kan være knyttet stor usikkerhet til denne 

informasjonen dersom en barnehage ikke ønsker å oppgi riktige informasjon eller ikke forstår 



regelverket på riktig måte. Fylkesmannen ser imidlertid at barnehagemyndigheten per i dag 

har mye kunnskap om barnehagene og mange ulike treffpunkt for å påse 

regelverksetterlevelse i den enkelte barnehage. Vi ser også at barnehagemyndigheten følger 

tett opp barnehager som gjennom nettbasert tilsyn og dokumentasjon viser en praksis som 

ikke er i henhold til regelverket.  

 

Etter en helhetlig vurdering finner ikke Fylkesmannen grunnlag til å konkludere med lovbrudd 

på dette området.   

  

Valg av virkemidler 

Barnehagemyndigheten har tre virkemidler til rådighet for å påse regelverksetterlevelse; 

godkjenning, veiledning og tilsyn. Kravet til å påse regelverksetterlevelse gjennom veiledning 

og tilsyn innebærer imidlertid at kommunene må kunne vise hvordan de anvender sine 

virkemidler og hvorfor de har valgt denne løsningen, for å oppfylle kravet i § 8.  

 

Sarpsborg kommune har valgt ulike virkemidler for å påse regelverksetterlevelse. De 

gjennomfører ulike type tilsyn og veiledning så som nettbasert tilsyn, dokumenttilsyn, BASIL, 

stedlig tilsyn og fagarena. Tilsynsansvaret innebærer at kommunen skal se til at virksomheter 

som omfattes av barnehageloven drives etter barnehagelovens bestemmelser og ellers er 

forsvarlige. Hensikten med tilsyn er altså regeletterlevelse. Tilsynet må vurdere barnehagens 

praksis opp mot de kravene som kan utledes av lovverket, og konkludere med om forholdene 

i barnehagen er i tråd med disse. Sarpsborg kommune har i de nettbaserte tilsynene en 

kontroll av mange av barnehagelovens bestemmelser hvert år og de henter i den forbindelse 

inn barnehagenes årsplan og vedtekter. I de stedlige tilsynene har kommunen i stor grad 

rammeplanens innhold og formål som tema. Fylkesmannen kan ikke se at kommunen har 

utledet noen konkrete lovkriterier i de stedlige tilsynene og det kan således være utfordrende 

å konkludere med om en barnehage har en praksis som faller innenfor eller utenfor 

forskriftens bestemmelse. Kommunens stedlige tilsyn alene kan ikke påse 

regelverksetterlevelse i alle barnehagene i kommunen da det går mange år mellom hvert 

tilsyn i hver barnehage, samt at tilsynstemaet i stor grad kun er knyttet til rammeplanens 

bestemmelser. Imidlertid ser Fylkesmannen at kommunens samlede tilsyns- og 

veiledningsaktiviteter gir et grunnlag for å påse regelverksetterlevelse i barnehagene.  

 

Ut fra informasjon i intervjuene er dokumenttilsynet igangsatt basert på informasjon fra det 

nettbaserte tilsynet. I dette tilsynet kontrollerte barnehagemyndigheten barnehageeiers 

plikter etter barnehageloven § 7; rutiner for internkontroll etter forskrift om miljørettet 

helsevern og rutiner for politiattest. Ut fra dokumentasjon og intervjuer framkommer det at 

barnehagemyndigheten ikke er delegert myndighet til å gjennomføre tilsyn etter forskrift om 

miljørettet helsevern. Barnehagemyndigheten har heller ikke slik myndighet gjennom 

barnehageloven. Slik Fylkesmannen ser det har imidlertid ikke barnehagemyndigheten 

konkludert med lovbrudd knyttet til forskrift om miljørettet helsevern i dokumenttilsynet og 

Fylkesmannen har dermed ikke grunnlag for å konkludere med lovbrudd på dette området.  

 

Fylkesmannen ser at barnehagemyndigheten har mange ulike tilsyns- og 

veiledningsaktiviteter. Kommunen fatter også skriftlige enkeltvedtak hvor de vurderer og 

konkluderer ved lovbrudd, samt følger opp at brudd på barnehageloven blir rettet.  

 

3.4 Fylkesmannens konklusjon 

Etter Fylkesmannens vurdering har Sarpsborg kommune systemer og rutiner som er egnet til 

å kartlegge hvorvidt barnehagene i kommunen følger regelverket. Kommunen har også valgt 

virkemidler for å følge opp, både veiledning og tilsyn. Gjennom stedlig tilsyn og 

dokumenttilsyn innhenter kommunen informasjon som er egnet til å avdekke lovbrudd.  



 

På bakgrunn av dette konkluderer Fylkesmannen med at Sarpsborg kommune ivaretar sitt 

ansvar for å påse regeletterlevelse i barnehagene gjennom veiledning og tilsyn. jf 

barnehageloven § § 8 og 16.  

4. Endelig rapport  
Fylkesmannen har i denne rapporten ikke konstatert lovbrudd. Rapporten inneholder derfor 

ingen frist for retting. Tilsynet med Sarpsborg kommune avsluttes med denne 

tilsynsrapporten.  

 

 

Moss, 01.06.2017 

 

 

 

Karianne Åsheim  Kari Smith-Meyer Trond Skarsgard Haugerud  

Tilsynsleder Revisor Revisor 

  



Vedlegg: 
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 Tilsyn gjennom veiledning 
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 Prosedyre for veiledning og tilsyn 
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 Prosedyre for kontroll av årsregnskap 

 Prosedyre for oppfølging av bekymringsmelding 

 Notat — varsling 
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 Mal varsel om tilsyn med stor barnehage 
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 Pedagogisk tilsyn 2017 

 Prosedyre — gjennomføring av stedlig tilsyn 

 Mal — tilsynsrapport 

 Mal — vedtak etter tilsyn 

 Mal — forhåndsvarsel 

 Forhåndsvarsel etter tilsyn Bikuben barnehage 

 Prosedyre for vedtak etter tilsyn 

 

Dokumentasjon oversendt fra kommunen:  

 Organisasjonskart 

 Delegeringsbrev fra rådmann til kommunesjef og fra kommunesjef til enhetsleder 

 Oversikt over planlagte tilsyn i 2017 

 Årshjul for veiledning og tilsyn for 2017 

 Oversikt over gjennomførte tilsyn for 

 Oversikt over fagarena — gjennomført veiledning 

 Vedtak med avvik og oppfølging med nytt tilsyn 

 Vedtak med avvik og lukking 

 Tilsynsrapporter for stedlig tilsyn for 2014, 2015, 2016 

 Rapporter for nettbasert tilsyn for 2015, saks nr: 15/00089 

 Oppfølging av bekymringsmeldinger, saks nr: 15/07996 og 15/0089 

 Dokumentkontroll 2016, saks nr: 15/07996 

 Reviderte maler for vedtak og tilsynsrapport mottatt 28.04.17 

 Reviderte rutiner for gjennomføring av tilsyn mottatt 28.04.17 



2: Oversikt over navn og funksjon på de som har deltatt i tilsynet 

 

Navn Tittel Intervju Sluttmøte 

 

Kristia Svendsen Kommunalsjef X X 

Ingrid F. Larsen Enhetsleder X X 

Gøril Pedersen Rådgiver  X X 

Christin Tveter Rådgiver X X 

Elisabeth Grønberg Langvik Rådgiver  X 

Leid Roar Pettersen Repr. Hannestad barnehage X X 

Monica Huseby Styrer Løkke barnehage X X 

Lars Thomas Flekkum Styrer Alvimhaugen barnehage X X 

Karin B.Olsen  Styrer Kurland barnehage  X X 

 

Fra Fylkesmannen i Østfold deltok: Kari Smith-Meyer, Trond Skarsgard Haugerud og Karianne 

Åsheim 

 

 

 


