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Bemanning i barnehager

Forord
Denne rapporten er et resultat av en forvaltningsrevisjon om bemanning i barnehager.
Rapporten omfatter ogsa en beskrivende del basert pa en sperreundersokelse til alle
bydelene.

Undersokelsen er forankret i kontrollutvalgets vedtak av 26.01.2021 (sak 6}, og tilherer
omradet brukertilpassede tjenester med tilstrekkelig kvalitet, jf. bystyrets vedtak om
Overordnet analyse og plan for forvaltningsrevisjon og eierskapskontroll 2020-2024 av
21. oktober 2020 (sak 283).

Forvaltningsrevisjon er en lovpélagt oppgave for Oslo kommune. Forvaltningsrevisjon er
definert slik i kommuneloven § 23-3:

Forvaltningsrevisjon innebzerer & gjennomfere systematiske vurderinger av gkonomi,
produktivitet, regeletterlevelse, maloppnaelse og virkninger ut fra kommunestyrets eller
fylkestingets vedtak.

Forvaltningsrevisjon i Oslo kommune gjennomfgres iht. gjeldende standard for
forvaltningsrevisjon i kommuner og fylkeskommuner i Norge (RSK 001).

Undersokelsen er gjennomfert av seniorradgiver Jorun Andreassen (prosjektleder) og
forsterevisorene Erik-Andre Hpgseth Haavind og Agnes Eikeland Skodvin. Universitets-
lektor Marianne Hatlem ved OsloMet - storbyuniversitetet har bistatt i giennomfgringen
av enkelte observasjoner i barnehagene.

Vi vil takke Bydel Griinerlgkka og Ola Narr barnehage, Bydel @stensjo og Storgérden
barnehage og Byrddsavdeling for oppvekst og kunnskap for nedvendig bistand i lepet av
prosjektet. Videre vil vi takke barnehagestyrerne i de kommunale barnehagene i Oslo
som har besvart spgrreundersekelsen.

6. april 2022
é Uorun Decbied $$8
Hilde Ludt Jorun Andreassen
assisterende avdelingsdirekter seniorradgiver
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Hovedbudskap

Kommunerevisjonen har gjennom en forvaltningsrevisjon vurdert om bemanningen i Ola
Narr barnehage i Bydel Griinerlokka og Storgarden barnehage i Bydel @stensjo var
tilffredsstillende. Dessuten er det gjennomfgrt en kartlegging av samme tema i alle
bydelene.

Kommunerevisjonen observerte engasjerte og omsorgsfulle voksne som sa og ivaretok
barna i begge barnehagene. Forvaltningsrevisjonen viser samtidig at det var mangler og
svakheter i vurderingen av grunnbemanningen, i praksisen knyttet til vikarbruk og i
melding av avvik ved lav bemanning.

Samlet sett indikerer forvaltningsrevisjonen at bemanningen ikke alltid var tilstrekkelig
til at barnehagene kunne gi et tilfredsstillende pedagogisk tilbud, og til at alle barn fikk
tilstrekkelig voksenoppfalging.

Kartleggingen i alle bydelene viser at et stort flertall av styrerne var enigi at
bemanningen ikke var tilstrekkelig i mange timer hver dag og ved personalets fraveer. Et
flertall av styrerne oppga at det tok noen dager fgr de satte inn vikar ved fraveer. En
betydelig andel av styrerne oppga stram gkonomi som den viktigste arsaken til det.

Sammendrag

Barnehagens personale er avgjgrende for kvaliteten pa barnehagetilbudet. Tilstrekkelig
antall voksne i barnehagen er ngdvendig for a ivareta barnas behov for omsorg, lek og
leering. En nasjonal minimumsnorm for bemanning ble innfgrt i 2018. A mote normen
avgjor imidlertid ikke om bemanningen er tilstrekkelig. Barnehageeier skal gjgre en
konkret vurdering av bemanningsbehovet ut fra barnegruppens stgrrelse og barnas
behov.

Formalet med undersgkelsen har veert 8 gi kontrollutvalg og bystyret informasjon om
bemanningen i barnehagene er tilfredsstillende, samt eventuelt & bidra til forbedring.

Hovedproblemstillingen i forvaltningsrevisjonen er:
e Er bemanningen i barnehager tilfredsstillende?

Problemstillingen er besvart gjennom & belyse:

e vurdering av om bemanningen er tilstrekkelig
o faktisk bemanning i lepet av barnehagedagen
e praksis knyttet til vikarbruk

e tilfredsstillende pedagogisk virksomhet

Forvaltningsrevisjonen er en case-undersgkelse av Ola Narr barnehage i Bydel
Griinerlgkka og Storgarden barnehage i Bydel @stensjg. Undersgkelsen av disse to
bydelene og barnehagene omfatter ogsa en beskrivelse av hvordan barnehagene
opplevde og handterte ulike perioder med strenge smitteverntiltak som folge av
pandemien.

Revisjonskriterier er malestokken som legges til grunn for Kommunerevisjonens
vurderinger i forvaltningsrevisjon. Revisjonskriteriet i denne forvaltningsrevisjonen er i
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hovedsak utledet fra barnehageloven med tilhgrende forarbeider, forskrifter og
rundskriv.

Forvaltningsrevisjonen bygger p& dokumentgjennomgang, observasjoner i barnehagene,
resultater fra foreldreundersgkelser, statistikk og intervjuer med henholdsvis styrerne
og de ansatte i de to barnehagene, lederne av de to barnehagenes samarbeidsutvalg som
begge var foreldre, og barnehageeier i bydelene.

| tillegg har Kommunerevisjonen gjennomfgrt en spgrreundersgkelse om bemanning og
vikarbruk til styrerne i de kommunale barnehagene i alle bydelene i Oslo.

Forvaltningsrevisjonen omfattet perioden januar 2019 til november 2021. Intervjuene i
barnehagene ble gjennomfert i august og september 2021, observasjonene pagikk fram
til midten av november og gvrig datainnsamling fram til utgangen av november. Pa det
tidspunktet var det ingen vesentlige restriksjoner i barnehagene i tilknytning til
pandemien, og situasjonen i barnehagene framsto som tilneermet normal. Selv om det pa
dette tidspunktet var relativt lite smitte i samfunnet, var det noe strengere praksis mht.
fravaer ved sykdomssymptomer og naerkontakter.

| det folgende presenteres forst hovedresultater fra den beskrivende undersgkelsen i
alle bydelene. Videre fglger Kommunerevisjonens sentrale vurderinger og anbefalinger i
forvaltningsrevisjonen.

Oppsummering av resultater fra breddeundersokelsen

Undersgkelsen sa hovedsakelig pa styrers vurdering av bemanningen og praksis knyttet
til vikarbruk. Hva som er tilstrekkelig bemanning skal vurderes utfra barnegruppens
sterrelse og barnas behov. Undersgkelsen viste at sveert fa styrere gjorde en vurdering
av om grunnbemanningen etter hovedopptaket var tilstrekkelig ut fra barnas behov og
barnegruppens stgrrelse, utover en vurdering av om bemannings- og pedagognormen var

oppfylt.

Et stort flertall av styrerne var enig i at bemanningen mange timer hver dag og ved
personalets fraveer ikke var tilstrekkelig. Et flertall av styrerne oppga at det tok noen
dager for de satte inn vikar ved fraveer. En betydelig andel av styrerne oppga stram
gkonomi som den viktigste drsaken til det. Andre arsaker var mangel pa kjent vikar,
generell mangel pa vikar og at de satte inn ansatte fra andre avdelinger. Manglende
bemanning fikk ifglge styrerne konsekvenser for det pedagogiske opplegget, samveeret
med barna og gjennomfgringen av planlagte aktiviteter.

Sentrale vurderinger i forvaltningsrevisjonen

Tilstrekkelig bemanning

Styrerne i Ola Narr og Storgarden barnehage gjorde ikke konkrete vurderinger av om
grunnbemanningen i barnehagen var tilstrekkelig sett opp mot barnas behov og barne-
gruppenes storrelse, utover om grunnbemannings- og pedagognormen var oppfylt. De
oppga at dette var fordi de opplevde at grunnbemanningen var gitt. Barnehageeiernei
Bydel Griinerlokka og Bydel @stensjp gjorde heller ikke slike vurderinger. Det at slike
vurderinger ikke forela for barnehagene er ikke i trad med nasjonale feringer.

De ansatte i barnehagene opplevde bemanningen som tilfredsstillende nar alle ansatte
var til stede samtidig, noe grunnbemanningen ikke ga rom for i hele barnehagens

6 Kommunerevisjonen



Bemanning i barnehager

apningstid. Dette ga en sarbar bemanningssituasjon. Deler av dagen og enkelte dager
(ved fraveer) var det feerre ansatte med barna. Kommunerevisjonen merker seg at de
ansatte oppga at det i disse periodene kunne veere krevende 8 gi alle barna den
oppfalgingen de trengte. Kommunerevisjonen observerte engasjerte og omsorgsfulle
voksne som sa og ivaretok barna i begge barnehagene. Det ble ogsa observert perioder
med lav bemanningstetthet i begge barnehagene og barn som ikke fikk den oppfalging av
voksne som de syntes a ha behov for. Samlet sett indikerer dette at bemanningen ikke
alltid var tilstrekkelig til at personalet kunne drive tilfredsstillende pedagogisk
virksomhet.

Begge barnehageeierne hadde lgpende dialog og faste mgtepunkter med styrerne
gjennom aret. Styrerne rapporterte jevnlig til eier pa blant annet gkonomi, vikarbruk og
sykefraveer, men ingen konkrete rapporteringer pa om grunnbemanningen var
tilstrekkelig utfra barnas behov. Barnehageeierne hadde ikke gitt foringer til styrerne om
at de skulle gjore slike vurderinger, og eierne hadde heller ikke etterspurt vurderinger.
Manglende vurderinger av bemanningssituasjonen og manglende styringsdialog om dette
ga risiko for at barnehageeierne ikke hadde tilstrekkelig kunnskap om bemannings-
situasjonen i barnehagene var i trdd med behovene. Dette ga videre risiko for at
bemanningen ikke alltid var tilstrekkelig til at barnehagene kunne gi et tilfredsstillende
pedagogisk tilbud og til at alle barn fikk tilstrekkelig voksenoppfglging.

Styrerne i de kommunale barnehagene i Bydel Griinerlgkka etterspurte i desember 2019
en naermere presisering av grunnbemanningsavtalens ordlyd om & sette inn vikar ved
behov, samt hvordan avvik knyttet til bemanning skulle meldes. Kommunerevisjonen
mener det er uheldig at styrerne ikke synes & ha fatt dette avklart neermere.

Barnehageeier i Bydel Griinerlgkka hadde lagt til rette for at de ansatte i barnehagene
kunne melde avvik knyttet til grunnbemanningssituasjonen, det hadde ikke eierne i Bydel
@stensjo gjort. Ingen av barnehagene hadde meldt avvik knyttet til for lav bemanning i
undersgkelsesperioden. | begge bydelene kan mangelfull avvikspraksis ha medfert at eier
ikke fikk viktig styringsinformasjon om bemanningen, og at et eventuelt behov for &
korrigere praksis ikke ble fanget opp.

Praksis knyttet til vikarbruk
Manglende tilgang pa vikar og varierende praksis for bruk av vikar ved behov, bidro til a
opprettholde sdrbarheten i bemanningssituasjonen.

Ola Narr barnehage satte inn vikar ved langtidsfravaer, men det ble generelt sjelden satt
inn vikar ved korttidsfraveer i de undersgkte avdelingene hgsten 2021. Styrer oppga at
budsjetthensyn var den viktigste &rsaken nar barnehagen ikke satte inn vikar ved behov.
Konsekvensene var at pedagogisk opplegg av og til ble avlyst. Kommunerevisjonen
merker seg at eier og styrer var uenige i hvorvidt barnehagens vikarbudsjett var
tilstrekkelig for 8 dekke behovet. Samtidig viser undersokelsen at gkonomi hadde
betydning for vurderingen av om det skulle settes inn vikar eller ikke. Dette kan tyde pa
at barnehagen ikke i tilstrekkelig grad satte inn vikar ved behov ved korttidsfraveer.
Kommunerevisjonen understreker barnehageeiers ansvar for & sikre at bemanningen i
barnehagen er tilstrekkelig, og for 8 sikre en god og dpen dialog med styrer om dette.

| Storgadrden barnehage synes vikarbruken i mindre grad & veere direkte pavirket av
budsjetthensyn. Kommunerevisjonen merker seg likevel at vikarbruken varierte i de to
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basene. | den ene basen ble det i all hovedsak satt inn vikar ved fravaer i den undersgkte
perioden. | den andre basen ble det i langt mindre grad satt inn vikar ved fraveer.
Kommunerevisjonen stiller spgrsmal ved om det var i trdd med barnas behov.
Kommunerevisjonen merker seg i den forbindelse utsagnene om at mangel pa vikar
medfgrte gkt belastning for de ansatte, og at planlagte aktiviteter vanskelig lot seg
gjennomfgre.

Tilfredsstillende pedagogisk virksomhet

Begge barnehagene hadde utarbeidet planer for den pedagogiske virksomheten og
evaluert disse, noe som kunne bidra til tilfredsstillende praksis. Barnehageeierne i begge
bydelene oppga at én «indikator» pa om bemanningen var tilstrekkelig, var om barne-
hagene klarte & oppfylle mélene i rammeplanen. Mélene i rammeplanen var operasjona-
lisert i barnehagenes arsplaner. Eier i Bydel @stensjo gjennomgikk arsplanene til de
kommunale barnehagene samlet, og konkluderte med at alle barnehagene hadde
gjennomfert drsplanene som helhet, men at noen hadde utfordringer pa enkelte omrader.
Manglende skriftlig evaluering av arsplanen i Ola Narr barnehage kan gjore det
vanskeligere for styrer og eier & benytte evalueringene som grunnlag for & vurdere om
bemanningen var tilstrekkelig for a oppfylle malene i rammeplanen.

Anbefalinger
Pa bakgrunn av undersgkelsens funn har Kommunerevisjonen anbefalinger til byraden for
oppvekst og kunnskap og til barnehageeierne i Bydel Griinerlgkka og Bydel @stensjg.

Kommunerevisjonen anbefaler at byrdden for oppvekst og kunnskap

e vurderer tiltak for & sikre at bemanningen i barnehager er tilstrekkelig ut fra barnas
behov og barnegruppens stgrrelse.

o folger opp bydelenes forbedringsarbeid pa grunnlag av rapportens vurderinger,
konklusjoner og anbefalinger.

Kommunerevisjonen anbefaler at barnehageeierne i Bydel Griinerlgkka og Bydel @stensjo

iverksetter tiltak som sikrer at

e bemanningen i barnehagene er tilstrekkelig ut fra barnas behov og barnegruppens
stgrrelse, herunder at barnehagene gjgr vurderinger av om grunnbemanningen er
tilstrekkelig, og at det settes inn vikar ved behov

e barnehagene melder avvik ved for lav bemanning

Kommunerevisjonen anbefaler at barnehageeier i Bydel Griinerlgkka

e presiserer overfor styrerne hvordan grunnbemanningsavtalens ordlyd om & sette inn
vikar ved behov skal tolkes, samt hvordan avvik knyttet til bemanning skal meldes

e vurderer tiltak for bedre grunnlag for a vurdere om malene i rammeplanen er
oppnadd

Uttalelser til rapporten

Kommunerevisjonen har mottatt uttalelse fra byraden for oppvekst og kunnskap, Bydel
Griinerlgkka og Bydel @stensjo. Byrdden og bydelene varsler flere relevante tiltak. Bydel
Griinerlgkka varsler ikke tiltak knyttet til anbefalingen om a sikre bedre grunnlag for a
vurdere om malene i rammeplanen er oppnadd. Bydelen varsler relevante tiltak for de
ovrige anbefalingene, forutsatt at den varslede prosedyren for hvordan tilstrekkelig
bemanning skal vurderes, sikrer at det blir satt inn vikar ved behov.
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Det er redegjort neermere for uttalelsene til rapporten i kapittel 8. Uttalelsene er i sin
helhet tatt inn i vedleggene fem, seks og syv.
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1. Innledning

1.1 Bakgrunn

Barnehagens personale og de ansattes kompetanse er avgjerende for kvaliteten pa
barnehagetilbudet. Tilstrekkelig antall voksne i barnehagen er ngdvendig for & ivareta
barnas behov for omsorg, lek og leering.

Barnehageloven § 26 slar fast at «kbemanningen ma veere tilstrekkelig til at personalet
kan drive en tilfredsstillende pedagogisk virksomhet». Hva som er forsvarlig, avhenger
blant annet av antall barn og deres behov. For fa ansatte pa jobb vil gjore det vanskelig &
drive en tilfredsstillende pedagogisk virksomhet. Undersgkelser har papekt at barns
utvikling av sosial kompetanse og sprak er darligere i barnehager med mange barn per
ansatt (NOU 2012 Til barns beste). Ifglge Ot.prp. nr. 72 (2004-2005) Om lov om
barnehager (barnehageloven) er personalets kompetanse den viktigste kvalitetsfaktoren
i barnehagene.

En nasjonal minimumsnorm for bemanning ble innfgrt i 2018. Barnehageloven med
tilhgrende forskrifter stiller krav til bade grunnbemanning og pedagogisk bemanning.
Oslo kommune har i tillegg en grunnbemanningsavtale med Fagforbundet og Utdannings-
forbundet som blant annet har mal om 50 prosent barnehagelaerere og 25 prosent
barne- og ungdomsarbeidere i barnehagene.

Forarbeidene til loven papeker at en lovfestet bemanningsnorm gir risiko for at
barnehageeier ikke gjgr en konkret vurdering av bemanningsbehov ut fra barnegruppens
stgrrelse og barnas behov. En minimumsnorm kan i praksis bli en maksimumsnorm. |
denne undersgkelsen ser vi pd om barnehageeier paser at bemanningen er tilstrekkelig,
ogsa nar bemanningsnormen er nadd.

Oslo kommune startet i 2019 og viderefgrte i 2020 en satsing ved a ansette pedagoger
med ekstra kompetanse utover grunnbemanningen i Bydel Griinerlgkka og Bydel Gamle
Oslo. Seks barnehager i hver av disse to bydelene fikk midler til & ansette én ekstra
fagpedagog hver. Hosten 2021 iverksatte Oslo kommune ogsa et toarig prosjekt med okt
grunnbemanning i barnehager i levekarsutsatte omrader. Malsettingen var a se om gkt
grunnbemanning bedret kvaliteten og pavirket gvrig ressursbruk i barnehagene.

Barnehageeier har det overordnede ansvaret for at barnehagene drives i samsvar med
gjeldende lover og regelverk. | Oslo kommune er bydelen delegert oppgaven som
barnehageeier.

Kommunerevisjonen har tidligere gjennomfgrt forvaltningsrevisjoner om kvalitet i
barnehager. | rapport 9/2017 Barnehagers arbeid med barns sprakutvikling var sentrale
temaer de ansattes sprakkompetanse og barnehagenes arbeid med spréak og sprak-
utvikling hos barna. | Rapport 11/2013 Kvalitet i barnehage sa vi pa kvalitetsaspekt
knyttet til ledelse, bemanning, kompetanse, fagomradene i rammeplanen og samarbeidet
mellom barnehagen og hjemmet.

1.2 Formal og problemstillinger
Formélet med undersgkelsen har veert & gi kontrollutvalg og bystyret informasjon om
bemanningen i barnehagene er tilfredsstillende, samt eventuelt & bidra til forbedring.
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Undersokelsen bestar av en forvaltningsrevisjon og rent beskrivende undersokelser.

Hovedproblemstillingen i forvaltningsrevisjonen:
e Er bemanningen i barnehager tilfredsstillende?

For & svare pa problemstillingen har vi undersokt folgende:
e vurdering avom bemanningen er tilstrekkelig

o faktisk bemanning i lapet av barnehagedagen

e praksis knyttet til vikarbruk

o tilfredsstillende pedagogisk virksomhet

Forvaltningsrevisjonen er gjennomfgrt i Bydel Griinerlgkka og Bydel @stensjg, og i én
barnehage i hver av bydelene: Ola Narr barnehage i Griinerlokka og Storgarden
barnehage i @stensjg. | tillegg har vi beskrevet bemanning og pedagogisk virksomhet i
koronaperioden i disse barnehagene. Vi har ogsa gjennomfert en sporreundersokelse om
bemanning og vikarbruk med styrerne i de kommunale barnehagene i alle bydelene i
Oslo.

1.3 Avgrensninger

Bydelene har bade eier-, drifts- og myndighetsoppgaver overfor de kommunale
barnehagene. Undersgkelsen har veert avgrenset fra 8 se pa hvordan bydelenes
barnehagemyndighet er utgvd. Vi har sett pd om barnehagene oppfyller kravet til
grunnbemanning, men ikke sett hvordan dette kontrolleres av barnehagemyndigheten.

Bydelene har egne seksjoner som blant annet skal gi spesialpedagogisk hjelp til barn som
har vedtak iht. barnehageloven § 31, sikre at barn med nedsatt funksjonsevne far et
tilrettelagt barnehagetilbud iht. barnehageloven § 37 og styrke minoritetsspraklige
barns begrepsforstaelse. Denne undersgkelsen omfatter ikke disse seksjonenes arbeid,
med unntak av at vi ser om barnehagene hadde barn med vedtak og spréakstotte.

Perioden fra mars 2020 til 1. halvar 2021 var i stor grad preget av koronapandemien.
Denne forvaltningsrevisjonen er ikke en revisjon av hvordan de reviderte virksomhetene
handterte sentrale og nasjonale fgringer knyttet til pandemisituasjonen. | den grad
pandemisituasjonen har pavirket de revidertes mulighet for a oppfylle de krav og
foringer som er lagt til grunn for undersgkelsens revisjonskriterium, er det omtalt i
rapporten og tatt hensyn til i vurderinger og konklusjoner. Undersgkelsesperioden er
2019, 2020 og 2021 til og med november. Undersgkelsen bygger pa ulike dokumenter
for de tre arene som belyser bydelens praksis. Intervjuer og observasjoner i barne-
hagene er hovedsakelig gjennomfart i perioden fra august til midten av november 2021.
Situasjonen i barnehagene framsto da som tilnaermet normal, og det var ingen vesentlige
restriksjoner mht. pandemien i barnehagene. Selv om det pa dette tidspunktet var
relativt lite smitte i samfunnet, var det noe strengere praksis mht. fraveer ved sykdoms-
symptomer og naerkontakt for bade barn og voksne. 25. september 2021 apnet
samfunnet i Norge opp, og restriksjoner og tiltak ble i hovedsak avviklet. Da det igjen ble
gjeninnfort nasjonale restriksjoner 14. desember 2021, var datainnhentingen for
undersgkelsen ferdig.

1.4 Metodisk tilneerming og gjennomfering
Rapporten bygger delvis pd underspkelsen i de to bydelene. Forvaltningsrevisjonen er
gjennomfegrt i to avdelinger/baser i hver av de to barnehagene. | tillegg til styrer, har vi
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intervjuet én pedagogisk leder og én ansatt i hver av avdelingene/basene, samt lederen
for hver av de to barnehagenes samarbeidsutvalg, som begge var foreldre. | bydelene
har vi intervjuet barnehageeier - avdelingsdirektor/seksjonssjef med ansvar for de
kommunale barnehagene. Vi har gjennomgéatt dokumentasjon knyttet til de underspkte
problemstillingene fra bade barnehageeier og barnehagene. | tillegg har vi sett pa
resultater fra foreldreundersgkelser.

Vi har ogsa gjennomfert en ren kartlegging ved hjelp av en elektronisk spgrreunder-
sgkelse til styrerne i de kommunale barnehagene i alle bydeler i Oslo. Her har vi stilt
sporsmal ved ulike sider ved praksis knyttet til vurdering av bemanningen og vikarbruk.

1.5 Rapportens oppbygging

| kapittel to presenteres rapportens revisjonskriterium. | kapittel tre beskriver vi
hovedresultatene fra undersgkelsen om bemanning og vikarbruk i de kommunale
barnehagene i Oslo. Kapittel fire og fem inneholder faktabeskrivelser for forvaltnings-
revisjonen i henholdsvis Bydel Griinerlgkka og Bydel @stensjg. Kapittel seks omfatter
vare vurderinger opp mot revisjonskriteriet. | kapittel syv er vare konklusjoner og
anbefalinger. | kapittel atte oppsummerer og vurderer vi vesentlige momenter i
uttalelsene til rapporten fra byraden for oppvekst og kunnskap, Bydel Griinerlgkka og
Bydel @stensjo. De mottatte uttalelsene er i sin helhet lagt i vedlegg fem, seks og syv.
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2. Revisjonskriterium

Revisjonskriterier er den mélestokken som ligger til grunn for Kommunerevisjonens

vurderinger. Kommunerevisjonen har lagt fglgende revisjonskriterium til grunn for denne

forvaltningsrevisjonen:

e Barnehageeier skal pase at bemanningen er tilstrekkelig til at personalet kan drive en
tilfredsstillende pedagogisk virksomhet

I henhold til barnehageloven § 7 har barnehageeier ansvaret for at barnehagen drives i
samsvar med gjeldende lover og forskrifter. Det er presisert i rundskriv at eiers ansvar
blant annet gjelder plikten til & serge for at bemanningen i barnehagen generelt «til
enhver tid er forsvarlig og tilstrekkelig», og at hva som er tilstrekkelig bemanning, skal
vurderes ut fra barnegruppens storrelse og barnas behov. Det papekes ogsé at en
lovfestet bemanningsnorm gir risiko for at barnehageeier ikke gjor en konkret vurdering
av bemanningsbehov ut fra barnegruppens stegrrelse og barnas behov. | Oslo er bydelene
delegert oppgaven som barnehageeier.

Kommunerevisjonen har lagt til grunn at bade barnehageeier og barnehagen ved styrer
har ansvar for & vurdere og konkret ta stilling til om bemanningen er tilstrekkelig. Mye av
det praktiske ansvaret for & vurdere om bemanningen er tilstrekkelig, ligger hos styrer i
den enkelte barnehage, mens barnehageeier er ansvarlig for & ettersporre informasjon
fra styrerne om slike vurderinger og utfra det dekke eventuelle mangler ved & sikre at
bemanningen er tilstrekkelig.

Barnehageloven § 26 fastslar at Bemanningen ma veere tilstrekkelig til at personalet kan
drive en tilfredsstillende pedagogisk virksomhet. Det at barnehagen mgter bemannings-
og pedagognormene, avgjor ikke i seg selv om bemanningen er tilstrekkelig. | henhold til
lovens forarbeider (Prop. 67 L (2017-2018)) skal barnehageeier gjore en konkret
vurdering av bemanningsbehovet ut fra barnegruppens storrelse og barnas behov.
Videre papekes det at barnehageeier ma sorge for at bemanningen er tilstrekkelig
gjennom hele barnehagedagen.

Utledning av revisjonskriteriet er neermere beskrevet i vedlegg 1.
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3. Breddeundersgkelse av bemanningen i kommunale
barnehager i alle bydeler

Kommunerevisjonen har gjennomfert en sporreundersgkelse bant barnehagestyrerne i
de kommunale barnehagene i alle bydeler i Oslo. Et sammendrag av resultatene
presenteres i det fglgende. For flere resultater fra breddeundersgkelsen, se vedlegg 3.

Styrerne ble spurt om de gjorde en vurdering av om grunnbemanningen etter hovedopp-
taket var tilstrekkelig ut fra barnas behov og barnegruppens stgrrelse. 61 prosent
oppga at de gjorde en slik vurdering, og 27 prosent av disse oppga at vurderingen var
skriftlig. De skriftlige beskrivelsene var imidlertid vurderinger av om barnehagen
oppfylte grunnbemannings- og pedagognormen, og/eller gjaldt henvisning av barn til
pedagogisk fagsenter. Sveert fa av styrerne gjorde konkrete vurderinger ut fra barnas
behov og barnegruppens stgrrelse utover dette.

Styrerne ble bedt om & ta stilling til ulike utsagn knyttet til om grunnbemanningen var

tilstrekkelig for & opprettholde og sikre ulike aspekter ved barnehagens drift. Mellom 79

og 87 prosent var helt eller delvis enig i folgende utsagn:

e Det var for mange timer hver dag hvor det ikke var tilstrekkelig bemanning.

e Fraveeret blant personalet gjorde at det ofte var for fa ansatte pa jobb til & drive
tilfredsstillende pedagogisk virksomhet.

e Det var for lite bemanning til at barna fikk den oppmerksomheten fra voksne som de
trengte.

61 prosent av styrerne var helt eller delvis enig i at «barnehagen mé ofte avlyse plan-
lagte aktiviteter pa grunn av for liten bemanning». P4 spgrsmal om hvor lang tid det
vanligvis gikk fgr barnehagen satte inn vikar ved sykefraveer, oppga hgyest prosentandel
av styrerne 2-3 dager, 39 prosent. Videre oppga 20 prosent fra dag 1, 18 prosent dag
4-6 og 16 prosent dag 7-16. 7 prosent av styrerne oppga at de fgrst satte inn vikar fra
og med dag 17.

Styrerne ble bedt om a rangere de tre viktigste av seks oppgitte mulige arsaker til at det
ikke ble satt inn vikar fra fgrste dag. Hgyest andel styrere oppga stram gkonomi [ for lite
vikarbudsjett som den viktigste drsaken - 38 prosent, og ytterligere 15 prosent hadde
det som den nest viktigste arsaken. Mangel pa kjent vikar og generell mangel pa vikar ble
oppgitt som den viktigste arsaken av rundt 20 prosent av styrerne. 72 prosent av
styrerne rangerte hjelp fra andre avdelinger som enten den fgrste, andre eller tredje
viktigste arsaken til at det ikke ble satt inn vikar fra fgrste fraveersdag. 15 prosent hadde
det som den viktigste arsaken. 72 prosent av styrerne oppga at det sjelden (48 prosent)
eller sveert sjelden/aldri (24 prosent) ble satt inn vikar nar de ansatte i barnehagen var
péa kurs, moter o.l.

Styrerne ble stilt spprsmal om hva barnehagen gjorde dersom ett eller flere barn i
perioder hadde behov for ekstra tett voksenoppfelging (ikke behov for vedtak). Styrerne
ble bedt om & oppgi hvor sjelden eller ofte de 1) «Setter inn vikar noen dager», 2) «Setter
inn en ansatt fra en annen avdeling/base i noen dager», og 3) «Setter inn vikar sé lenge
behovet er til stede». 59 prosent av styrerne oppga sjelden eller sveert sjelden [ aldri pa
alle tre spgrsmalene. Andelen av styrerne som svarte alltid [ sveert ofte eller ofte pa de
tre spersmalene, var henholdsvis 27 prosent, 25 prosent og 15 prosent.
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4. Faktabeskrivelse Bydel Griinerlokka

| forst del av kapittelet presenteres fakta om bydelen som barnehageeier, deretter fakta
om Ola Narr barnehage. Vi ser blant annet pa organisering og delegering av ansvaret for
barnehagene, vurdering av bemanningen, fgringer og praksis knyttet til barnehagenes
vikarbruk, og planer og evalueringer av barnehagenes pedagogiske virksomhet. Til sist i
kapittelet har vi kort beskrevet Ola Narrs handtering av pandemien.

4,1 Barnehageeier

4.1.1 Organisering og delegering

| Bydel Griinerlgkka var seksjonen med ansvar for eier- og driftsoppgaver i kommunale
barnehager organisert i avdelingen Tidlig innsats barn. Seksjonen hadde blant annet
ansvar for oppfelging av driften i barnehagene, inkludert implementering av Rammeplan
for barnehagen, lederoppfalgning, kvalitetsutvikling og implementering av Oslobarne-
hagen (en kvalitetssatsing for barnehagesektoren). Seksjonen samarbeidet med seksjon
for barnehagemyndighet, som er organisert under avdelingen Organisasjon og utvikling,
for & oppfylle lovkrav mht. grunnbemannings- og pedagognormen, videreutdanning og
kompetansekrav, jf. barnehageloven § 10 fgrste ledd.

Bydelens delegasjonsfullmakt for 2021 tok utgangspunkt i bydelsdirektgrens fullmakter,
og viser videredelegasjon fra bydelsdirektegr til avdelingsdirekter, videre til seksjonssjef
og sa til barnehagestyrer. Den enkelte avdelingsdirekter var delegert ansvaret for 8 pase
at driften ved de respektive tjenestestedene var i trad med gjeldende lov- og regelverk,
og at npdvendige internkontrollsystemer forela.

Delegasjonsfullmakten til barnehagestyrer i Ola Narr barnehage omfatteti 2021
avgjerelsesmyndighet og personal-, budsjett- og arkivfullmakter. Med avgjorelses-
myndighet menes enkeltvedtak og vedtak i saker som ikke er av prinsipiell betydning.
Styrer hadde ogsé blitt delegert ansvaret for prosessen knyttet til ansettelser, inkludert
a fatte vedtak om faste og midlertidige ansettelser, og beordring av assistenter til
pedagogisk leder pa dispensasjon.

At styrer var blitt delegert budsjettfullmakter, innebar at styrer hadde et ansvar for & ha
en aktivitet og et forbruk i henhold til vedtatt/justert budsjett. R overholde av de
gkonomiske tallbudsjettene var overordnet de vedtatte aktivitetsplanene. Med
fullmakten fulgte ogsa et ansvar for a folge gjeldende lover og regler, samt Oslo
kommunes og bydelens egne interne rutiner. Det var krav til manedlig
pkonomirapportering.

Barnehageeier hadde per september 2021 ikke vedtatt en stillingsbeskrivelse for barne-
hagestyrere eller for seksjonssjefene for barnehage, og det forela ikke signerte full-
makter for hele delegasjonslinjen fra bydelsdirektgr til barnehagestyrer.

4.1.2 Barnehageeiers vurdering av bemanningen

Barnehagene rapporterte bade grunnbemannings- og pedagognorm i sine drsmeldinger
til Utdanningsdirektoratet (per 15. desember). Barnehagemyndighet kontrollerte
meldingene. Barnehageeier oppga at de gjennomgikk meldingene. | 2019 oppfylte
barnehagen grunnbemanningsnormen, og hadde dispensasjon fra pedagognormen og
utdanningskravet. Ifolge arsmeldingen var det uvanlig & ha disse dispensasjonene
samtidig. Ifelge arsmeldingen 2020 oppfylte barnehagen grunnbemanningsnormen.
Barnehagen hadde per 15. desember 2020 ett barn mer enn pedagognormen skulle tilsi
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og hadde ikke dispensasjon, men 18. desember 2020 sluttet ett barn og pedagognormen
ble dermed oppfylt. | 2021 oppfylte barnehagen bade grunnbemannings- og pedagog-
normen uten dispensasjon.

Bydelen hadde foretatt en vurdering av dimensjonering av styrerressurs for 2018 (januar
2019). Barnehagemyndighet og barnehageeier endret da dimensjoneringen pa styrer-
ressursen i Ola Narr barnehage og Keyserlgkka barnehage, som hadde samme styrer. |
2019 hadde Ola Narr barnehage styrerressurs pa 0,7 arsverk, mens det for 2020 var
0,6. Ifolge barnehageeier ble denne reduksjonen i styrerressurs i Ola Narr diskutert med
barnehagemyndighet, men eier oppga til Kommunerevisjonen at de nok burde ha
rapportert inn denne endringen til Byradsavdeling for oppvekst og kunnskap. Eier oppga
at bydelen hadde egne barnehagekonsulenter som bisto styrerne med administrative
arbeidsoppgaver.

Tilstrekkelig bemanning utover grunnbemanningen

Pa spgrsmal om hvordan barnehageeier tolket barnehageloven § 26 om tilstrekkelig
bemanning oppga eier at utgangspunktet for dette var at barnehagene skulle oppfylle
grunnbemannings- og pedagognormen og Oslo kommunes grunnbemanningsavtale.
Videre oppga barnehageeier at tilstrekkelig bemanning handlet om & ivareta det
pedagogiske innholdet i barnehagene og oppfylle malene i rammeplanen.

Barnehageeier pdpekte ogsa situasjoner som kunne tilsi at bemanningen ikke var
tilstrekkelig — for eksempel spesielle utfordringer hos enkeltbarn eller i barnegruppen og
nar barnehagen ventet pa vedtak om spesialpedagogisk hjelp. Videre kunne sykefraveer
ogsa medfere utfordringer knyttet til tilstrekkelig bemanning. Barnehageeier hadde ikke
utarbeidet skriftlig rutine eller fgringer som beskrev hva som var tilstrekkelig
bemanning.

Vurdering av bemanningen sett opp mot behov

Barnehageeier oppga at den ikke gjorde egne vurderinger av om bemanningen i barne-
hagene var tilstrekkelig utover om grunnbemannings- og pedagognormen var oppfylt. Til
det var de for fjernt fra barnehagens hverdag, med mindre styrer, barnehagemyndighet
eller foreldre meldte fra om manglende bemanning. Ifglge barnehageeier var dette
ansvaret delegert til barnehagestyrer. Eier hadde ikke gitt feringer om at, og i sa fall
hvordan, styrer skulle gjgre vurderinger av om grunnbemanningen var tilstrekkelig.

Ved fraveer blant personalet skulle styrer selvstendig vurdere om bemanningen var
tilstrekkelig den aktuelle dagen eller perioden. Spesielle forhold i barne- eller foreldre-
gruppen kunne tilsi at bemanningen ikke var tilstrekkelig, og da kunne styrer kontakte
seksjonssjef, dersom styrer ikke fant en lgsning pd bemanningsutfordringene.

Seksjonssjefene oppga at det ogsa var mulighet til & synliggjere overfor bydelsdirekter
dersom det var behov for & bemanne opp enkelte barnehager utover lovkravet, men
dette hadde de aldri gjort fordi ingen styrer hadde kontaktet eier om dette.

Oppfolging av tilstrekkelig bemanning

Pa sporsmal om hvordan barnehageeier fulgte opp om Ola Narr barnehage hadde
tilstrekkelig bemanning, viste eier til barnehagens drsmelding. Ar‘smelding viser blant
annet om grunnbemannings- og pedagognorm er oppfylt. Eier oppga at i tilfeller hvor
barnehagen ikke oppfylte normene sgkte de sammen med styrer dispensasjon til
barnehagemyndighet i padvente av naturlig avgang for faste ansatte for 8 omgjore
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stillinger og innfri normen. De kunne ogsa reduserte antall barn i barnehagen ved neste
opptak for & oppfylle normene. Som vist i kapittel 4.2 tabell 1 hadde Ola Narr barnehage
fra 2020 til 2021 redusert antall barn per ansatt og oppfylte dermed pedagognormen
uten dispensasjon. Eier hadde ikke noe oppfalging av om grunnbemanningen var oppfylt,
utover at de kontrollerte arsmeldingene, ettersom, ifglge eier, styrer var delegert
ansvar for bemanning etter gjeldende lovverk og avtaler i egen barnehage.

Det var manedlig skonomirapportering fra styrer til barnehageeier. Videre oppga
seksjonssjef at det var dialog med styrer om driften av barnehagen. Barnehageeier
oppga at de hadde faste &rlige ledersamtaler med alle styrerne og mer uformell spontan
dialog ved behov. Barnehageeier oppga videre at de hadde moter med styrerne i alle de
kommunale barnehagene hver tredje uke, hvor de diskuterte ulike faglige sporsmal.

Internkontroll - tilstrekkelig bemanning i barnehagen

Barnehageeier oppga at de hadde utarbeidet en mal for f\rshjul opplaering og oppfelging
av Oslo standarder, som blant annet viste obligatoriske oppgaver barnehagene skulle
gjennomfegre i lgpet av aret.

Eier oppga at mye av ansvaret for internkontroll & hos styrer. Eier fulgte opp om barne-
hagene oppfylte lovkrav, gjennom barnehagens drsmelding og hadde ellers kommunisert
til styrere at de matte kontakte seksjonssjef dersom det skjedde noe spesielt i barne-
hagen - og da ville eier folge opp. De fulgte ogsa opp konkrete tilbakemeldinger fra for
eksempel foreldre.

Videre oppga barnehageeier at styrerne skulle fylle ut en ROS-analyse to ganger i éret,
der det blant annet framkom hva de kunne gjgre dersom bemanningen ikke var god nok.
Siste ROS-analyse i Ola Narr barnehage var utarbeidet i 2016.

Barnehageeier hadde lagt til rette for at ansatte kunne legge inn avvik knyttet til grunn-
bemanningsavtalen i EQS - bydelenes kvalitetssystem. | styrermogtet 17. desember 2019
viser referat at det ble ytret gnske fra styrerne om stotte fra seksjonssjefene pa deres
vurderinger av & melde avvik om grunnbemanningen. Seksjonssjefene oppga at de ville
vente til grunnbemanningsavtalens behov ble mer definert, og komme tilbake med
beskjed etter diskusjon med de andre bydelene. Pa sporsmal fra Kommunerevisjonen om
hva som hadde skjedd pad omradet etter dette matet, kunne ikke seksjonssjefene vise til
at det hadde blitt gjort slike tiltak for vurdering av avvik knyttet til grunnbemanningen
som styrerne hadde bedt om. De pekte pa at alle barnehager skulle gjgre daglige
vurderinger av vikarbehovet, og sette inn vikar ved behov. Dersom dette ikke ble gjort,
skulle ansatte melde avvik i EQS. Se for gvrig andre avsnitt under kapittel 4.1.3. Ola Narr
barnehage hadde ikke meldt avvik knyttet til bemanning i undersokelsesperioden.
Seksjonssjefen oppga videre at de gikk gjennom de meldte avvikene i Kvalitetsutvalg for
barnehager, som ble gjennomfgrt ca. hver 6. uke.

4.1.3 Foringer knyttet til vikarbruk

Barnehageeier hadde ikke noen formell rutine pé nar vikar skulle benyttes, heller ikke
ved stgttepersonalets fraveer, utover at vikar skulle benyttes ved behov. Barnehage-
styrer disponerte budsjett for vikar, og eventuelt behov for vikar var en selvstendig
vurdering som styrer gjorde hver dag. Eier mente at styrerne i bydelens barnehager
gjorde gode vurderinger av barnegruppenes behov og satte inn vikar ved behov dersom
bemanningen ikke var forsvarlig. Eier fulgte med pa barnehagens sykefraveer og utgifter
til vikar og oppga at de hadde tett dialog med styrer om dette.
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| et mote 10. desember mellom Byradsavdeling for oppvekst og kunnskap og de barne-
hageansvarlige i de kommunale barnehagene sto diskusjon og erfaringsutveksling av hva
grunnbemanningsavtalens ordlyd om & sette inn vikar ved behov betyr, p&d dagsordenen.
Ifglge referat fra motet ble saken utsatt til neste mgte. Neste mgte 10. mars 2020 sto
ikke saken pa dagsordenen, og ble ikke behandlet. | styrermgtet mellom barnehageeier
og styrerne 17. desember 2019, som omtalt over, ble det blant annet diskutert hvordan
styrerne tolket og praktiserte grunnbemanningsavtalens ordlyd «det skal settes inn
vikar ved behov». Ifglge referatet oppga de to seksjonssjefene at de «ville vente til grunn-
bemanningsavtalens behov ble mer definert, og komme tilbake med mer beskjed etter
diskusjon med de andre bydelene». Seksjonssjefene oppga at styrerne hadde fatt beskjed
om & drifte «som vanlig» inntil ny beskjed kom. De avventet nye fgringer fra byraden for
oppvekst og kunnskap hvis/nar det kom endringer.

Det var eiers vurdering at styrerne hadde et romslig vikarbudsjett, og at selv om det var
variasjon i sykefraveeret mellom barnehagene, hadde alle nok budsjett til & dekke opp
med vikarer. Budsjettet for vikarbruk i bydelens barnehager var flatt fordelt, etter antall
barn i hver enkelt barnehage. | tillegg oppga barnehageeier at bydelen avsatte noe gkte
vikarmidler i barnehager hvor det var ansatte som hadde barn under tolv ar. Eier
poengterte at barnehagene kunne spare midler ved langtidssykefraveer, ettersom
vikarene ofte var ufagleerte og lavere avlgnnet enn pedagoger og fagarbeidere. Innsparte
midler kunne brukes pa andre omrader i barnehagen.

Barnehageeier hadde gjennom den ménedlige skonomirapporteringen oversikt over hvor
mye av budsjettet som gikk til vikar. Eier oppga at det ville veere dialog mellom dem og
styrer dersom det var behov for ytterligere midler. Videre papekte eier og styrer at Ola
Narr barnehage i sin grunnbemanning hadde 0,5 stilling mer enn barnehagelovens krav
tilsa. | tillegg hadde barnehagen noe redusert barnetall, som ogsa pavirket vikar-
behovet.! Hpsten 2021 tok eier opp med styrer at barnehagen hadde et budsjettmessig
underskudd, hovedsakelig som folge av vikarbruk. Ifglge styrer var arsaken til vikar-
bruken knyttet til behov i tilvenningsperioden. Ifplge seksjonssjefen kunne det tyde pa at
det var behov for en bevisstgjgring rundt hvilke vurderinger som skulle ligge til grunn for
det ble satt inn vikar. Hvis det var behov for gkt vikarbruk, skulle styrer melde dette
spesielt, og tiltak ville bli vurdert sammen med seksjonssjef og eventuelt avdelings-
direktgr. Styrer hadde ikke meldt slikt til eier, og oppga det var lite vikarbudsjett
generelt i barnehager.

4.1.4 Tilfredsstillende pedagogisk virksomhet
Barnehageeier viste til Oslostandarden som verktey for a planlegge og evaluere den
pedagogiske virksomheten, herunder maler for ulike plandokumenter.

Barnehageeier deltok ikke i utarbeidelsen av barnehagenes arsplaner. De sé igjennom
arsplanene, men de ga ikke systematisk tilbakemeldinger pa planene, og de fikk heller
ikke tilsendt barnehagenes evalueringer av planene. Eier oppga at de hadde fulgt opp
barnehager med spesielt lav skar pa enkelt emner i evalueringen av arsplanen eller
generelt lav skar pa foreldreundersgkelsen. Dette var imidlertid ikke dokumentert.

1] en avdeling var det ett barn mindre enn bemanningsnormen tilsa, dette fordi ett barn til ville
medfere krav om en til pedagogisk leder for & oppfylle pedagognormen.
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Barnehageeier hadde utarbeidet Strategisk kompetanseplan 2018-2022 for barne-
hagene i bydelen. Planen bygde pa Nasjonal kompetansestrategi 2018-2022 fra
Kunnskapsdepartementet, tildelingsbrev og Oslobarnehagens standarder. Planen
inkluderte satsingsomréader for barnehagene. Barnehageeier utarbeidet arlige tiltaks-
planer for kompetanse i barnehagene. Tiltaksplanen for 2019 inneholdt fem ngkkel-
kompetanseomrader. Innenfor hvert omrade var det en rekke tiltak. Det var ogséa
tidspunkt for de ulike tiltakene, samt hvem som var ansvarlig.

Barnehageeier oppga at den hadde atte ressursgrupper som arbeidet med kompetanse-
heving for utvalgte temaer som sprék, digitalisering, overgang mellom barnehage og
skole, International Child Development Programmes (ICDP), Barnehjernevernet, Oslo-
standarden for samarbeid mellom barnehage, helsestasjon og barnevern, tilvenning,
rekrutteringsplan for barnehagelaerere og veiledning av nyutdannede barnehagelaerere.
Alle styrerne i barnehagene deltok i hver sine grupper.

Barnehageeier viste til at de i 2019/2020 gjennomfgrte et veiledningsprogram med
manedlige samlinger for pedagogiske ledere i bydelens barnehager som hadde
dispensasjon. Videre at eier i 2020 arrangerte fagdag om samarbeidet mellom barne-
hagene, helsestasjonen og barnevernet i bydelen.

4.2 Ola Narr barnehage

4.2.1 Barnehagens vurdering av bemanningen

Kort om barnehagen

Ola Narr barnehage ligger i Toyen kulturpark i Bydel Griinerlgkka. Per oktober 2021 var
det 68 barn i barnehagen. Barnehagen var organisert som en ordinaer barnehage med tre
avdelinger for barn 1-3 &r og to avdelinger for barn 3-6 &r. Ola Narr hadde delt styrer-
ressurs med Keyserlgkka barnehage. Ordinzer apningstid i barnehagen var fra klokken
07.30til 17.00.

Per august 2021 var det ingen barn i barnehagen som hadde vedtak om spesialpeda-
gogisk hjelp eller styrket norskoppleering med ekstra personalressurser. Ifglge
arsmeldingen for 2020 hadde barnehagen 0,6 arsverk med personale som utfgrte arbeid
knyttet til barn som krevde ekstra ressursinnsats.

Denne undersgkelsen er gjiennomfert i to avdelinger, én for barn i alderen 1-3 ar og én
for 3-6 ar.

Barnehagen hadde et stort og oversiktlig uteomrade. P4 uteomradet var det blant annet
sandkasser, sklier, husker og en gressplen. Begge inngangsportene og store deler av
uteomradet var godt synlig fra barnehagens platting. Barnehagens inneomrader var
relativt komprimerte; i de to undersokte avdelingene var innendgrsarealene delt inn i
flere rom. Sikten mellom rommene varierte mellom de to avdelingene. Den ene
avdelingen hadde god sikt mellom ulike rom, mens den andre hadde begrenset sikt.

Grunnbemanning

Per august 2021 var det 17 ansatte som jobbet direkte med barn i barnehagen. Styrer
var utdannet fgrskoleleerer og hadde ogsa pedagogisk grunnfag. Syv av de ansatte var
pedagogiske ledere, tre ansatte hadde utdanning som barne- og ungdomsarbeidere, og
de resterende syv ansatte var ufagleerte assistenter. Styrer oppga at alle de ufaglaerte
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assistentene fikk &rlig tilbud om 8 ta utdanning. P4 undersgkelsestidspunktet var det to
som holdt pa & utdanne seg til barne- og ungdomsarbeider. Barnehagen hadde i tillegg én
ufagleert assistent i en 50 prosent stilling som kom pé toppen av grunnbemanningen.
Assistenten ble ofte satt inn pé avdelinger med langtidssykemeldte.

Grunnbemanningsnormen tilsier at det skal veere én voksen per tre barn under tre ar og
én voksen per seks barn over tre ar. Pedagognormen tilsier at det skal veere én barne-
hageleerer per syv barn under tre ar, og én per 14 barn over tre ar, kravet gjelder for
barnehagen som helhet. Tabell 1 viser antall barn per ansatt og per barnehagelzerer
omregnet til barn over tre ar for perioden 2019, 2020 og 2021.

Tabell 1 Antall barn per barnehagelaerer og per ansatt. Ola Narr barnehage og
gjennomsnittet for kommunale barnehager (parentes) i Oslo, 2019-2021.

Barn per ansatt Barn per barnehagelarer

- bemanningsnorm - pedagognorm uten dispensasjon
Norm 6,0 14,0
2019 6,0 (5,9) 16,5 (15,3)
2020 5,7 (5,8) 14,1 (14,8)
2021 5,6 (5,8) 14,0 (14,7)

Note: Tall er hentet fra Utdanningsdirektoratets statistikk for barnehage og er per desember gjeldende ar.

Tabellen viser at barnehagen alle tre drene hadde seks barn eller feerre per ansatt og
med det oppfylte bemanningsnormen. Omregnet til store barn hadde barnehagen 14,0
barn per barnehagelaerer i 2021, og oppfylte med det pedagognormen uten
dispensasjon. | 2019 og 2020 hadde barnehagen henholdsvis 16,5 og 14,1 barn per
barnehageleerer. Som tidligere nevnt var dette synliggjort i barnehagens arsmelding.

I henhold til grunnbemanningsavtalen var det et mal at 50 prosent av de ansatte skulle
veere barnehagelaerere og 25 prosent barne- og ungdomsarbeidere. Tabell 2 viser andel
av de ansatte i barnehagen som var barnehageleerere og barne- og ungdomsarbeidere i
perioden 2019-2021.

Tabell 2 Andel barnehagelaerere og barne- og ungdomsarbeidere. Ola Narr barnehage og
gjennomsnittet for kommunale barnehager (parentes) i Oslo, 2019-2021.

Barnehagelzrere Barne- og ungdomsarbeidere
Maltall 50,0 25,0
2019 36,4 (36,9) 18,2 (18,0)
2020 40,0 (38,3) 17,1 (19,9)
2021 40,0 (37,2) 17,1 (15,1)

Note: Tall er hentet fra Utdanningsdirektoratets statistikk for barnehage og er per desember gjeldende ar.

Tabellen viser at de to siste arene var 40 prosent av de ansatte barnehageleerere og 17
prosent barne- og ungdomsarbeidere. Barnehagen oppfylte dermed ikke kommunens
maltall.

Vurdering av om bemanningen er tilstrekkelig

Verken barnehagestyrer eller de pedagogiske lederne vi snakket med gjorde en generell
vurdering av om barnehagens grunnbemanning var tilstrekkelig utfra barnas behov. De
oppfattet grunnbemanningen som en gitt storrelse de ikke kunne pavirke. Styrer hadde
folgelig heller ikke bedt barnehageeier om ekstra midler for a8 oke bemanningen utover
bemanningsnormen i perioder pa grunn av ekstra behov. Styrer mente at det ikke var et
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aktuelt alternativ. Ifplge styrer hadde de heller ikke fatt foringer fra bydelen om at de
skulle gjgre en vurdering av om grunnbemanning var tilstrekkelig eller hva de kunne gjgre
dersom den ikke var det.

Styrer opplevde at barnehageeier var opptatt av & se barnehagens ansatte som en
helhet. Styrer flyttet ansatte mellom avdelinger ved fraveer nar det var mulig. Styrer
vurderte om planlagte aktiviteter, eksempelvis turer, matte avlyses dersom
bemanningen ikke var god nok den aktuelle dagen.

Begge de pedagogiske lederne vi snakket med, opplevde tilvenningsperioden som noe
krevende. De nye barna krevde ekstra oppmerksomhet samtidig som de gamle barna
kunne veere litt urolige etter & ha veert borte fra barnehagen over sommeren. De
opplevde at det var behov for ekstra bemanning i tilvenningsperioden.

Pa spgrsmal om det var noen utfordringer i bemanningen i lopet av barnehagedagen,
oppga lederen i samarbeidsutvalget at foreldre hadde gitt tilbakemelding om at det ikke
alltid var lett & fa informasjon om barnehagedagen ved henting nar det kun var én voksen
tilstede. Under tilvenningsperioden hgsten 2021 var det dessuten flere 2 %-aringer som
gikk fra smabarns- til storbarnsavdelingen. Da var det krevende med kun én voksen for &
ta seg av alle barna, spesielt ved levering. Da hadde det veert en del grating, noe som
forte til utrygghet. | denne fasen mente lederen for samarbeidsutvalget at det var behov
for flere voksne.

Barn med seaerskilte behov

Barnehagen hadde rutiner for hva som skulle gjgres dersom de vurderte at et barn kunne
ha behov for vedtak om spesialpedagogisk hjelp eller sprakstotte. Barnehagen hadde fra
tid til annen barn under vurdering, eller barn som ble henvist til fagsenteret for vedtak.

Styrer oppga at etter at henvisning om spesialpedagogisk hjelp var sendt fra barne-
hagen, tok det som regel tre maneder for vedtak var fattet og spesialpedagog var pa
plass i barnehagen. Som regel ble det ikke satt inn ekstra ressurser for barnet i pavente
av vedtaket, men det kunne skje i spesielle situasjoner. Styrers erfaring var videre at de
ofte ikke fikk vikar dersom stgttepedagogen hadde korttidsfraveer. | en av de undersgkte
avdelingene hadde de fatt ekstra midler for & gi sprakstette, samt veiledning av sprak-
pedagog i pavente av vedtak. Ifplge pedagogisk leder var det imidlertid vanskelig a fa
gjennomfgrt dette ettersom det kun var én pedagog i avdelingen.

Det var bydelens avdeling for spesialpedagogisk hjelp som hadde ansvar for & sette inn
vikar for stettepedagogene. Styrer oppga at det var denne avdelingen som skulle pase at
barna fikk alle vedtakstimene i lgpet av aret. Kommunerevisjonen har ikke kontrollert om
barna fikk det.

| 2019 hadde barnehagen barn som hadde behov for tett oppfelging av de voksne. Vi fikk
oppgitt at det hadde veert mange interne mgter for a diskutere situasjonen og hvordan de
best kunne folge det opp. For & avlaste de ansatte i en krevende situasjon hadde en
avdeling fatt vikar én dag i uken i 2-3 maneder. Pedagogisk leder ved avdelingen oppga
at de nok burde hatt én voksen ekstra hele tiden for & dekke behovet.

En av de ansatte oppga at de hgsten 2021 hadde barn som trengte tett oppfelging fra én
ansatt igjennom hele barnehagedagen, uten at det ble satt inn ekstra ressurser.
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Bemanningen i lopet av barnehagedagen

Smabarnsavdelingen hadde et firedelt vaktsystem. Tidligvakten var klokken 07.30-
15.00, tidlig mellomvakt klokken 08.00-15.30, mellomvakt klokken 08.30-16.00 og
senvakt klokken 09.30-17.00. Mange av barna ble ofte bade levert og hentet tidlig, og
avdelingen hadde tilpasset vaktsystemet etter det. En ansatt var alene med barna den
forste halvtimen pa tidligvakten, hvor det ofte var rundt 5-6 barn. Mellom klokken 16.00
og 17.00 var det ogsa kun én ansatt, men da var det ofte et fatall barn igjen. Vaktene var
organisert slik at de to pedagogiske lederne jobbet fire fulle dager i uken, og én dag tok
de ut ubunden tid ved at de gikk tidlig fra tidligvakten. Siden det var to pedagogiske
ledere i avdelingen, var det to dager i uken hvor det var tre ansatte med barna ca. fra
klokken 11 og ut dagen. Pedagogisk leder oppga at nar situasjonen i avdelingen tilsa at
det var vanskelig a ta ut ubunden tid, kunne de ta det som overtid pa kvelden.

Storbarnsavdelingen hadde et tredelt vaktsystem. Tidligvakten var klokken 07.30-
15.00, mellomvakten klokken 08.30-16.00 og senvakten klokken 09.30-17.00.
Mandager kom og gikk tidligvakten 15 minutter tidligere for 8 sjekke uteomradet og
fijerne eventuelle farlige gjenstander fgr barna kom. En ansatt var alene med barna den
forste timen pa tidligvakten og den siste timen pa senvakten, hvor det ofte var rundt 10
barn i avdelingen. Vi ble fortalt at det kunne vaere krevende nar det kun var to ansatte pa
avdelingen, for eksempel ved fraveer uten vikar. Da var det ikke lett & gi barna som
trengte det litt ekstra oppfolging, og heller ikke a folge de som trengte ekstra sprak-
stimulering. | tillegg matte turer eller reiser med kollektivtransport avlyses, men de ble
forspkte gjennomfort pa et senere tidspunkt.

Ansatte i begge avdelingene oppga at det kunne veere krevende a veere alene med barna,
spesielt pa ettermiddagen nar de var inne og bade skulle passe pa barna og samtidig
forsgke a gi informasjon til foreldre ved henting. Vi ble fortalt at det var vanskelig a fa
hjelp av andre avdelinger pa ettermiddagen, med mindre avdelingene hadde planlagt a
veere ute sammen.

Barnehagens SU-leder oppga at foreldre hadde opplevd at det var barn som hadde behov
for trost pé et fang, men at det ikke var «ledige» fang. De ansatte hadde ikke oppdaget
barnas behov for trgst fordi det var sd mange barn a ta seg av. SU-lederen syntes dette
var leit, men skjonte at det var vanskelig for de ansatte a fglge opp sd mange barn nar de
var alene.

Observasjoner i barnehagen

Vi gjennomfgrte til sammen seks observasjoner i de to undersgkte avdelingene.
Observasjonene ble gjennomfert i oktober og november 2021 og dekket tidlig-, mellom-
og senvaktene. Observasjonene ga gyeblikksbilder av hverdagen i barnehagen der og da
og sier ikke ngdvendigvis noe om situasjonen de andre dagene.

| begge avdelingene var hovedinntrykket at relasjonen mellom barn og ansatte var
engasjert, varm og omsorgsfull under observasjonene. Det var flere eksempler pa at
ansatte avledet urolige eller gratende barn med trgst og oppfordring til lek. Flertallet av
barna virket glade, forngyde og trygge. Dialogen mellom ansatte og foreldre virket god.

Ved én observert hentesituasjon pa ettermiddagen var én ansatt alene med 10 barn.
Mens den ansatte var opptatt med & snakke med en forelder, var det ett barn som satt
alene og grat i omtrent fem minutter. Barnet hadde plukket noen lgvblader, men fant
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ingen ansatte 4 dele dette med. | et annet tilfelle var det et barn som gréat ved levering og
krevde den ansattes fulle oppmerksomhet. Den ansatte var da ikke like tilgjengelig for
resten av barnegruppen.

En annen observasjonsdag var det 10 barn og 3 ansatte i den aktuelle avdelingen ved
bleieskift. Skifterommet var plassert i garderoben og det var begrenset utsikt mellom
skifterom og fellesrom hvor barna befant seg. To ansatte var pa skifterommet, mens én
ansatt var pa fellesrommet. Det var mye energi blant barna. Fellesrommet hadde en liten
krok der flere av barna oppholdt seg. Fra fellesrommet var det ikke utsikt til kroken. Den
ansatte i fellesrommet holdt ekstra oppsyn med et urolig barn, og hadde ikke oversikt
over barna som oppholdt seg i kroken.

Internkontroll - tilstrekkelig bemanning i barnehagen

I henhold til barnehageloven skal barnehagen ha ngdvendige rutiner og prosedyrer.
Videre skal de ansatte kjenne prosedyrene, avdekke og felge opp avvik og risiko for avvik
og gjennomfgre risikovurderinger av prosedyrene i egen barnehage. Vi har sett pa
barnehagens internkontroll knyttet til bemanningen.

Barnehagen hadde en avviksprosedyre, og malet med denne var «a sikre at barn,
foresatte og ansatte til enhver tid har en trygg hverdag i barnehagen». | prosedyren var
det listet opp eksempler pé elleve avvikende situasjoner som skulle rapporteres til
styrer. Ett av eksemplene var «uforsvarlig bemanning som gar ut over sikkerheten til
barn og ansatte». Alle ansatte kunne legge inn avvik i avvikssystemet EQS og avvikene
ville bli fulgt opp av styrer og registrert i bydelen.

Barnehagen utarbeidet i 2016 en risikoanalyse over temaet «Hva kan ga galt ved
pkonomisk innstramming — mindre vikarbruk», jf. tabell 3.

Tabell 3 Barnehagens risikoanalyse knyttet til lav bemanning pé grunn av at det ikke
settes inn vikar ved fraveer.

Hva kan gé galt? Hva kan gjores for & unnga dette?
Redusert trivsel blant barna, da de far mindre Legge lista lavere ved sykdom, prioritere
oppmerksomhet og omsorg og mindre tid fra de a veere til stede for barna, og legge andre

voksne ved sykdom i personalet. Mindre tid til barn | opplegg til side.
med spesielle behov (uten vedtak).
Darligere tilbud til barna, da planlagte opplegg ma Jobbe for & planlegge gode opplegg som

utgé ved sykdom (da vi ikke benytter vikar). ikke krever at alle ansatte er pé jobb.2
Feerre ansatte far anledning til 8 gd pé kurs, da det | Benytte planleggingsdager og mater pa
ikke er noen mulighet for & benytte vikar, og det dagtid til kursing og utvikling av

kan veere flere syke uten at det blir benyttet vikar. personalet.

Dette kan gi darligere kvalitet pa tilbudet til barna.
Note: Ola Narr barnehage

Som det framgar av tabell 3, skisseres det tiltak for & redusere konsekvenser av for lav
bemanning der det ikke settes inn vikar ved fraveer.

Styrer oppga at de ansatte, spesielt tillitsvalgte og verneombud kjente til avviks-
systemet EQS, men sa at det burde vaert mer opplaering pd omradet. Flere ansatte oppga

2 Eksempler péa dette var enkle bordaktiviteter, sma prosjekter, liten tur rett utenfor barnehagen,
piknik i gangen, "verktgykasse" med enkle korte samlingsstunder mm.
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at de ikke hadde fatt oppleering i avvikshandtering og var usikre pa& hvordan de skulle
melde avvik. Ifglge styrer og flere ansatte ble det meldt inn for fa avvik, og én av
arsakene var at de opplevde systemet som tungvint og tidkrevende. | perioden 2019-
oktober 2021 hadde barnehagen meldt inn fem avvik, ingen knyttet til bemanning.

4,2.2 Praksis knyttet til vikarbruk

Budsjett og sykefravaer

Barnehagen fikk en budsjettramme som skulle dekke grunnbemanningen og gvrige
kostnader, inkludert vikarer. Styrer hadde alle budsjettfullmakter. Refusjoner knyttet til
sykelgnn og foreldrepenger var hgyere enn utgiftene til vikar. Barnehagens budsjetterte
utgifter til «lenn i faste stillinger» for de tre siste drene var lavere enn de regnskapsforte
utgiftene. Dette pa grunn av at barnehagen hadde en 50 prosent stilling som var «pa
toppen» av bemanningsnormen, og som det ifglge styrer og eier ikke var budsjettert for.
Stillingen skulle ifplge styrer og eier benyttes for & dekke vikarbehov i avdelingene.
Barnehagen hadde et merforbruk i 2019, 2020 og fra januar til oktober 2021.

Tabell 4 viser tall for barnehagens samlede sykefravaer, samt korttids- og langtidssyke-
fravaer for 2019, 2020 og til og med oktober 2021.

Tabell 4 Sykefravaer for 2019, 2020 og januar - oktober 2021 - for Ola Narr barnehage
og Keyserlokka barnehage samlet.

Periode Samlet Korttidssykefraveer | Langtidssykefraveer
sykefraveer

2019 13,7 % 2,9% 10,8 %

2020 19,8 % 3,8% 16,0 %

2021 (januar-oktober) 18,6 % 4.4 % 142 %

Note: Sykefraveerstall er gitt av styrer.

Det samlede sykefraveeret i 2020 og 2021 var rundt 18-20 prosent. En stor del av dette
var langtidssykefraveer.

Praksis for bruk av vikarer

Styrer oppga i august 2021 at hun hadde god tilgang pa vikarer, selv om det hadde
oppstatt situasjoner hvor det ikke var vikar tilgjengelig. Barnehagen benyttet flere faste
vikarer fra vikarbyréaene, og de hadde fatt telefonnumrene deres slik at de kunne
kontakte dem direkte. Bade barna og foreldrene kjente disse vikarene. Nar de faste
vikarene ikke var ledige, benyttet barnehagen vikarer som barna ikke kjente sa godt.

Styrer oppga at fgringen fra bydelen var a sette inn vikar ved behov, men samtidig var
vikarbudsjettet for lite til 8 dekke barnehagens vikarbehov. Styrer viste til at hun ved
fraveer noen ganger satte inn vikarer kun enkelte timer eller dager for & spare. Styrer
oppga at hun nok ville satt inn vikar oftere dersom hun slapp & tenke pa budsjettet, og at
den viktigste arsaken til at de ikke satte inn vikar ved forste sykefraveersdag, var for lite
vikarbudsjett [/ stram gkonomi. Konsekvensene av at de ikke alltid satte inn vikar ved
fraveer, var at pedagogisk opplegg og ogsa turer av og til ble avlyst. De ansatte kunne
ogsa bli mer slitne. Ved fraveer vurderte styrer om ansatte ved andre avdelinger kunne
bista, for det ble satt inn vikar. Styrer oppga at barnehagen alltid satte inn vikar ved
langtidssykefraveer etter arbeidsgiverperioden pa 16 dager. Det ble sjelden satt inn
vikar nar de ansatte deltok pa kurs, var i moter eller avspaserte. Styrer oppga videre at
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det var sjelden de satte inn vikar nér barn hadde behov for ekstra tett voksenoppfolging,
og aldri for hele perioden behovet var der.

Nar det var fravaer som avspasering/feriedager utenom hovedferien, var det ikke like
vanlig at de satte inn vikar, med mindre det var noe spesielt som skulle skje i avdelingen,
for eksempel turer eller svgmming.

Begge de pedagogiske lederne oppga at de hadde stor grad av medbestemmelse, og at
de som hovedregel fikk vikar dersom de mente det var behov.

Begge avdelingene hadde langtidsvikarer som dekket opp grunnbemanningen. Vi ba de
pedagogiske lederne om en oversikt som viste planlagt og faktisk bemanning i avdelingen
fra august til november 2021. Smabarnsavdelingen hadde i perioden 35 fraveersdager
blant de fire som skulle dekke grunnbemanningen. Det ble satt inn vikar for syv av
dagene, tilsvarende en vikardekning pa 20 prosent. Pedagogisk leder i avdelingen oppga
at det hadde veert vanskelig & fa tak i vikar hgsten 2021, spesielt i november. Ifglge
lederen hadde avdelingen hatt en praksisstudent to uker i november. | tillegg hadde
barnehagen én ansatt i en 50 prosent stilling som hadde dekket opp noe av fraveeret i
avdelingen.

Storbarnsavdelingen hadde i perioden 15 fravaersdager blant de tre som skulle dekke
grunnbemanningen. Det ble satt inn vikar for to av dagene, og vikardekningen var dermed
pa 13 prosent i denne perioden. Pedagogisk leder i avdelingen oppga at det hadde veert
mye fraveer i barnegruppen hgsten 2021 og tidvis unormalt fa barn i avdelingen. Lederen
oppga at vikarbruken hgsten 2021 ogséa hadde blitt begrenset av barnehagens budsjett.
Styrer bekreftet at barnehagen fikk beskjed om a spare der det var mulighet for det
hgsten 2021. Styrer oppga at hun fremdeles ville sette inn vikar ved behov dersom det
framover var mye fraveer i hele barnehagen og ikke mulighet for 8 hjelpe pa tvers av
avdelingene.

4.2.3 Tilfredsstillende pedagogisk virksomhet

Planer

Barnehagens arsplan var relativt overordnet og skulle vise hvordan Ola Narr barnehage
jobbet for 8 oppfylle kravene i den nasjonale rammeplanen for barnehagen og Oslo
kommunes felles malsettinger for barnehagene. ,&rsplanen var strukturert etter
rammeplanens punkter for barnehagens formal og innhold, i tillegg til kommunens mal
for barnehagene.

,&rsplanen ble utarbeidet i pedagogledergruppen sammen med styrer etter evalueringen
av forrige plan. De pedagogiske lederne vi snakket med, oppga at de i evalueringen
vurderte hvilke mal de hadde satt seg, hvorfor malene var viktige, og hva de matte gjore
med de malene som ikke var oppnadd. Evalueringen var muntlig og ikke dokumentert.
Samarbeidsutvalget ga innspill til og godkjente barnehagens arsplan.

Barnehagen hadde periodeplaner som ble utarbeidet avdelingsvis av de pedagogiske
lederne, og de gjaldt for 3-4 maneder av gangen. Planene tok utgangspunkt i fagom-
radene i rammeplanen, med tilhorende aktiviteter og tiltak. Selv om evalueringene ikke
var skriftlige, hadde barnehagen mye annen dokumentasjon som viste hva de hadde
gjennomfgrt — bilder og permer. De pedagogiske lederne mente at det aller meste som
sto i planen, ble gjennomfgrt.
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Lederen for samarbeidsutvalget mente de ansatte hadde tilrettelagt for mange gode og
spennende aktiviteter og opplegg, selv om mange aktiviteter ikke hadde veert mulig &
gjennomfgre pa grunn av pandemien.

Kompetanse

Barnehagen brukte Bydel Griinerlgkkas tiltaksplan for kompetanseheving. Styrer oppga
at det ikke var noen samlet oversikt over hvilke kurs ansatte hadde deltatt pa de siste
arene, eller hvilket kompetansebehov de ansatte hadde.

| den ene avdelingen holdt begge assistentene pa & utdanne seg til barne- og ungdoms-

arbeider. De pedagogiske lederne oppga at ansatte fikk delta pa kurs om de gnsket det,
og at styrer sjelden sa nei. En avdem framhevet at styrer ga god informasjon om hvilke
kurs som ble giennomfert i regi av bade bydelen og Utdanningsdirektoratet.

P& spersmal om det ble satt inn vikar nar ansatte deltok pa kurs, varierte svarene noe.
Flere sa at de enkelte ganger fikk hjelp fra andre avdelinger, og at de kunne fa vikar litt
avhengig av kursets varighet. En annen oppga at de ikke fikk vikar ved kursdeltakelse.

Alle ansatte i barnehagen deltok arlig pa to kurs i regi av @stlandsk Leererstevne (Oslo
Met): ett felles kurs som styrer og de pedagogiske lederne hadde valgt ut, og ett kurs de
ansatte selv kunne velge fra en kurskatalog. Videre deltok ogsa ansatte pa kurs gjennom
Fagforbundet.

| Oslo kommunes medarbeiderundersokelse for 2020 var relevant kompetanseutvikling
den faktoren Ola Narr barnehage skaret lavest pa (3,4 av 5 mulig poeng). Barnehagen
hadde utarbeidet en handlingsplan knyttet til kompetanseutvikling pa bakgrunn av
resultatene. Blant tiltakene var veiledning og fagmeater for barnehagemedarbeiderne,
felles fagmgter for barnehagene Ola Narr og Keyserlgkka, bruk av avdelingsmgter som
faglig fora, oppdatering av ansatte pé ny forskning, lover og hva som skjer innen
barnehageverden mm.

4.2.4 Bemanning og pedagogisk virksomhet i koronaperioden

Helsedirektoratet hadde gjennom pandemien lgpende anbefalinger om smitteverntiltak
til blant annet barnehagene. Smitteverntiltakene skulle tilpasses til den lokale
situasjonen. Smitteverntiltakene var nivainndelt etter en sakalt trafikklysmodell med
gront, gult og redt niva. Tiltakene varierte fra tilneermet normal organisering av barne-
hagehverdag og lek (gront niva) til mer omfattende tiltak med sm3, faste grupper av barn
og ansatte og redusert apningstid (r@dt niva). Forskjellene pa de tre nivaene gjaldt seerlig
tiltakene for & redusere kontakt mellom personer.

Vi har spurt styrer og de ansatte i barnehagen om hvordan de opplevde og handterte de
tidligere «pandemiperiodene» (mars 2020 til 1. halvar 2021). 14. desember ble det
gjeninnfort nasjonale tiltak og restriksjoner pa grunn av gkende smitte. Dette var
imidlertid etter at datainnhentingen var ferdig og omtales derfor ikke her.

Barnehagestyrer oppga at barnehagen var pa redt niva fra april 2020 til juni 2020 og at
det var sveert lite sykdom blant de ansatte i denne perioden. | august 2020 begynte
barnehagen pa gult niva. Da barnehagen var pa redt niva, var apningstiden fra klokken
08.30 til 15.00. Ifglge styrer var alle ansatte da pa jobb samtidig. Barnehagestyrer
opplevde bemanningen som god i periodene med redt og gult niva. Styrer oppga videre
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at pedagogiske mal ble nedprioritert i denne perioden fordi smittevern veide tyngre enn
arsplanen. Det var for eksempel ikke mulig a ta barna med pa tur med kollektivtransport.
De hadde heller ikke mange nok pedagoger til & ha én i hver kohort. Noen kohorter hadde
ufagleerte ansvar for, men de var ofte i samme rom som pedagogen.

Ifolge styrer hadde de hatt en periode med enkelte barn i karantene, og en periode da
bydelsoverlegen stengte én avdeling da flere barn var hjemme med forkjglelse.

| januar 2021 var barnehagen igjen pa redt niva. Styreren oppga at hun fikk beskjed fra
sine overordnede om at avdelingene skulle hjelpe hverandre ved fraveer, noe som ifglge
styrer medfgrte en avveining mellom tilstrekkelig bemanning og smittevernhensyn.

| avdelingen for barn under 3 ar ble barna delt inn i to faste kohorter pa redt niva. Det var
én pedagogisk leder per kohort. De ansatte rullerte mellom kohortene annenhver uke for
at de ikke skulle miste kontakt med barna. De ansatte opplevde koronaperioden som en
god periode med mulighet til & gi mer nzerhet til barna. Pedagogisk leder opplevde at de
ansatte virket mindre slitne i denne perioden. En utfordring kunne vaere at avdelingen
ikke kunne fa hjelp fra andre avdelinger. Den pedagogiske lederen oppga at ledergruppen
var opptatt av 8 bruke de faste vikarene. En kohort ble pd grunn av manglende
bemanning stengt én gang.

| avdelingen for barn over 3 ar forspkte de ansatte fgrst & dele inn barnegruppen i tre
kohorter med seks barn i hver kohort. Ifglge den pedagogiske lederen hadde ikke
barnehagen nok fysiske rom for tre kohorter. Avdelingen delte derfor barnegruppen i to.
En gruppe med 10-11 av de eldste barna var i et stort rom og gruppen med de 5-6
yngste barna var i et mindre rom. Pedagogisk leder oppga at det var vanskelig & avvikle
pauser for den ansatte i det lille rommet, men de dpnet dgerene mellom rommene slik at
de voksne fikk oversikt over barna mens den ansatte tok 15 minutters pause. Avdelingen
rullerte pé ansatte mellom de to kohortene.

Det var sveert lite sykdom i avdelingen i koronaperioden, men pedagogisk leder oppga at
de ansatte var slitne. Pedagogisk leder opplevde at det var vanskelig & drive med
pedagogiske aktiviteter under korona, ettersom det ble lagt mest vekt pa tilstrekkelig
trygghet og smittevern. Hun oppga videre at selv om barna hadde begrensede
muligheter til & leke med mange av de barna de til vanlig lekte med, og tross manglende
leker (som ble tatt bort av frykt for smitte), fikk de tilbakemelding fra foreldrene om at
barna hadde det bra i barnehagen.

Pedagogisk leder mente at koronatiden slo darligst ut for de fgrskolebarna som var
svake i norsk. De fikk ikke sprakgruppe i periodene barnehagen var pa regdt niva, og det
var vanskelig 8 gijennomfgre sprékarbeid i kohortene.
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5. Faktabeskrivelse Bydel Ostensjo

| forst del av kapittelet presenteres fakta om bydelen som barnehageeier, deretter fakta
om Storgarden barnehage. Vi ser blant annet pa organisering og delegering av ansvaret
for barnehagene, vurdering av bemanningen, foringer og praksis knyttet til barnehagens
vikarbruk, og planer og evalueringer av barnehagenes pedagogiske virksomhet. Til sist i
kapittelet har vi kort beskrevet Storgardens handtering av pandemien.

5.1 Barnehageeier

5.1.1 Organisering og delegering

| Bydel @stensjg var seksjonen med ansvar for eier- og driftsoppgaver organisert i
avdeling for barn og kultur. Seksjonen hadde blant annet ansvar for oppfelging av driften
i barnehagene, inkludert implementering av Rammeplan for barnehagen, lederopp-
folgning, kvalitetsutvikling og implementering av Oslobarnehagen (en kvalitetssatsing for
barnehagesektoren).

Bydelsdirektor var delegert myndighet for 8 drifte bydelen. Ansvaret for barnehagene
var videredelegert til avdelingsdirektor, deretter til seksjonssjef, som hadde ansvar for
alle de kommunale barnehagene, og sa til barnehagestyrer. Bydelens delegasjons-
fullmakt til barnehagestyrer for 2021 omfattet budsjett-, personal- og vedtaksfullmakt,
og var signert. | fullmakten star det blant annet at tjenesteleder (styrer) plikter & holde
seg innenfor de pkonomiske rammer som er tildelt, og serge for at de vedtatte maltall
giennomfores, og at tallbudsjettet er overordnet maltall og aktivitetsplaner. Alle
budsjettansvarlige hadde ansvar for 8 avgi manedlig avviksrapportering, kommentarer,
samt utarbeide prognose for forventet arsforbruk for eget ansvarsomrade. Tjeneste-
leder var ogsa delegert ansvaret for prosessen knyttet til ansettelser, inkludert & fatte
vedtak om fast og midlertidige ansettelser og innga avtale med tillitsvalgte om
arbeidsplan/turnus m.m.

| stillingsbeskrivelse for Seksjonsleder — barnehagene (ikke datert) star det at stillingens
formal er at seksjonssjefen har ansvar for drifts- og eieroppgaver innenfor barnehage-
omradet og skal lede, kvalitetssikre og videreutvikle barnehagene i trdd med barnehage-
loven, rammeplan og andre overordnede vedtak og fgringer. Videre under ansvars-
omrader star det at seksjonssjefen har faglig, skonomisk og personalmessig ansvar for
at tjenesten drives iht. gjeldende lover, retningslinjer, fullmakter, vedtak, budsjett- og
aktivitetsforutsetninger, ansvar for internkontroll og utvikling av kvalitetssystemeri
tjenesten m.m.

| stillingsbeskrivelsen for barnehagestyrer (2017) star det blant annet at styrer skal
sorge for at barnehagen framstar som en pedagogisk tilrettelagt virksomhet som
oppfyller barnehagelovens formal, rammeplan og andre overordnede vedtak. Videre star
det at styrer skal forvalte personal- og budsjettressurser i henhold til gitte fullmakter.

5.1.2 Barnehageeiers vurdering av bemanningen

Barnehageeier oppga at barnehagemyndigheten fgrte oversikt over grunnbemannings-
og pedagognormen, og behandlet sgknader om dispensasjoner fra utdanningskravet.
Ifglge eier var dette tilgjengelig for dem digitalt. Barnehagene rapporterte pa grunn-
bemannings- og pedagognormen i sine drsmeldinger (per 15. desember), og barne-
hageeier oppga at de gjennomgikk alle rapporteringene. Eier hadde utarbeidet en
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oversikt over omfang av dispensasjoner og om barnehagene oppfylte grunnbemannings-
og pedagognormen med utgangspunkt i arsmeldingene. ,&rsmeldingene for Storgarden
barnehage for 2019 og 2020 viste at de tilfredsstilte grunnbemanningsnormen, og at de
tilfredsstilte pedagognormen med dispensasjon.

| bydelsutvalgets behandling av bydelsdirekterens forslag til budsjett 2020, sak 188/19,
ble det fattet vedtak om at utvikling i stillinger og oppfyllingen av pedagognormen skulle
rapporteres til bydelsutvalget i annet hvert mgte. Rapporteringene per desember 2020
og mars 2021 viste at samtlige kommunale barnehager i Bydel @stensjp hadde
tilstrekkelig antall pedagogstillinger per barn for & oppfylle pedagognormen. Per
desember 2020 var det dispensasjoner fra utdanningskravet for 36,4 arsverk, og per
mars 2021 var antallet 40,0.

Tilstrekkelig bemanning utover grunnbemanningen

Barnehageeier ansd bemanningen som tilstrekkelig dersom barnehagen oppfylte Oslo
kommunes grunnbemanningsavtale og klarte & oppfylle malene i rammeplanen. Videre
oppga eier at den ikke hadde utarbeidet skriftlig rutine for hva som var tilstrekkelig
bemanning. Eier oppga at bemanningen etter normen i utgangspunktet skulle vaere
tilstrekkelig, men at det kunne veere enkelte situasjoner knyttet til enkeltbarn, enkelt-
situasjoner, barnegrupper eller avdelinger som i perioder kunne kreve bemanning utover
grunnbemanningen. For eksempel om det var flere barn med ekstra behov som ble levert
tidlig/hentet sent. For noen barnehager kunne dette ogsa avhenge av utformingen av
bygget. Om det var lange avstander mellom avdelinger, kunne det veere vanskeligere 8
avlaste hverandre. Det kunne ogsa veere at det tok tid & iverksette vedtak om spesial-
pedagogisk hjelp, og at det i ventetiden var behov for ekstra bemanning. | slike
situasjoner kunne barnehagestyrer kontakte seksjonssjef, som ville gi rdd om hvordan
situasjonen best kunne lgses.

Barnehageeier oppga at det ikke var gkonomiske rammer til 8 gke grunnbemanningen
med nye faste stillinger i den enkelte barnehage utover grunnbemanningsavtalen, men
mente vikarbudsjettene var romslige og kunne brukes til & ke bemanningen i perioder
ved behov.

Videre oppga barnehageeier at det kunne veere utfordringer knyttet til bemanning at
pedagogene hadde fire timer ubunden tid borte fra barna i lgpet av uken, men dette var
noe barnehagene var vant til & forholde seg til. | Oslo kommune var det et mal om 50
prosent pedagogdekning, mens andelen i barnehageloven var pa rundt 40 prosent.

Vurdering av bemanningen sett opp mot behov

Pa sporsmal om barnehageeier gjorde en konkret vurdering av om bemanningen i barne-
hagene generelt var tilstrekkelig utover om grunnbemannings- og pedagognormen var
oppfylt, oppga eier at den ikke vurderte pa generelt grunnlag om bemanningen i bydelen
skulle veere hgyere enn i resten av Oslo. Videre papekte eier at styrene gjorde
vurderinger av tilstrekkelig bemanning daglig nér de planla dagen sammen med sine
ansatte. | tillegg til vikarbudsjettet viste eier til et politisk vedtak om at bruk av vikarer
ikke skulle begrenses.

Barnehageeier hadde ikke gitt fgringer for, og det var heller ikke oppfalging av, om
styrerne gjorde konkrete vurderinger av om grunnbemanningen i barnehagen var
tilstrekkelig, utover om grunnbemannings- og pedagognormen var oppfylt. Pa spersmal
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om eier hadde gitt foringer til styrerne om a gjore slike vurderinger, viste eier til
delegasjonsfullmaktene og stillingsbeskrivelsen for barnehagestyrere. Oppdraget til
styrerne var & drifte barnehagen innenfor de rammene de hadde, og i henhold til ramme-
planen. Utover det ga ikke eier fgringer til barnehagene om at de skulle gjore vurderinger
av bemanningen.

Oppfelging av tilstrekkelig bemanning

Pa sporsmal om hvordan barnehageeier fulgte opp om Storgarden barnehage hadde
tilstrekkelig bemanning, viste eier til barnehagens &rsmelding, budsjett/arsregnskap,
manedlige okonomirapportering og styrers manedlige rapportering. Budsjett og
pkonomirapporteringene viser blant annet utgifter til bruk av vikarer, sykefravaer og
prognosen, avvik og korrektive tiltak for 8 komme i balanse. ,&rsmelding viser blant annet
om grunnbemannings- og pedagognorm er oppfylt. Det var ikke noe i rapporteringene
som direkte tok opp om bemanningen var tilstrekkelig.

Seksjonssjefen oppga at hun hadde god og kontinuerlig dialog med styrerne, ogsa knyttet
til bemanning. Dialogen med styrerne var forsterket i periodene med skjerpede
smitteverntiltak i barnehagene. Seksjonssjefen opplevde a ha generelt god oversikt over
og kjennskap til barnehagene og hvilke utfordringer, styrker og svakheter de hadde.
Seksjonssjefen hadde ogsa nettverkssamling hver 6. uke med styrere fra 5-6
barnehager. Seksjonssjefen viste ogsa til arlige utviklingssamtaler med styrer.

Internkontroll - tilstrekkelig bemanning i barnehagen

Barnehageeier hadde utarbeidet rutiner og mal for internkontrollarbeidet i barnehagen
etter barnehageloven § 9, som tradte i kraft 1. januar 2021. Barnehageeier oppga at
rutinene la i bydelens internkontrollsystem, og at styrerne hadde fatt opplaering selv om
pandemien hadde pavirke oppfelgingen av internkontrollen. Ingen av prosedyrene gikk pa
om bemanningen i barnehagen var tilstrekkelig.

Eier hadde utarbeidet ulike systemer for a falge opp og sikre at styrerne gjennomforte
lovpalagte og andre sentrale oppgaver i barnehagen - Arshjul for barnehage og et
manedlig rapporteringsskjema. ,&r‘shjulet omfattet obligatoriske oppgaver som
barnehagene skulle gjennomfgre i lopet av aret, herunder vurdering av barns sprak,
overgang til skole, m.m. Det var ingen oppgaver knyttet til bemanning [ vurdering av
bemanning.

Manedlig rapportering fra barnehagestyrere var et omfattende Excelark med ulike
oppgaver. Styrer i den enkelte barnehage skulle krysse av for om de ulike oppgavene var
gjennomfgrt. Det var mange oppgaver som ikke var kvittert ut av styrer i skjemaet for
2019. Bemanning/vurdering av bemanning var ikke omfattet av rapporteringen. Eier
oppga at oppfelging av bemanning ble ivaretatt gjennom systemet GAT?, Truegroups
(barnehagens kommunikasjonsplattform med foreldrene), manedlig avviksrapportering
og gjennom eiers dialog med barnehagene.

Barnehageeier gjiennomgikk alle avvikene fra barnehagene en gang i halvaret. Barne-
hagene meldte ikke avvik knyttet til bemanning i undersokelsesperioden. Eiers

3 Som oppgitt i vedlegg 2 kapittel 3) registrerte ikke de ansatte i barnehagene seg systematisk i
GAT nar de kom og gikk, noe som medferte at registreringene der derfor ikke gjenspeiler korrekt
faktisk bemanning.
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gjennomgang av arsmelding for 2020 viste at Storgarden barnehage hadde bemanning i
henhold til grunnbemanningsavtalen.

5.1.3 Fogringer knyttet til vikarbruk
Barnehageeier viste til et vedtak fattet i @stensjo bydelsutvalg i tilknytning til behandling
av bydelsdirektgrens forslag til budsjett for 2015:

Bydelsutvalget forutsetter at det ikke gjennomfgres verken vikarstopp, vikarkontroll eller
andre tiltak som legger begrensninger pa bruken av vikarer i barnehagene i bydelen. Beslutning
om bruk av vikarer, bade ved langtids- og korttidsfraveer, foretas av styrer i den enkelte
barnehage.

Eier oppga videre at det sto i Oslo kommunes grunnbemanningsavtale at ved sykdom
eller annet fraveer blant de ansatte i barnehagen burde det settes inn vikar ved behov.

Som det framgar av kapittel 5.2.2, oppga styrer at foringen fra bydelen var 8 sette inn
vikar ved behov, at barnehagen hadde gode vikarbudsjett og at hun aldri hadde fatt
beskjed fra bydelen om at de brukte for mye pa vikar.

Utover dette viste eier til at barnehagestyrer hadde budsjettfullmakt og var ansvarlig for
budsjettering ved bade korttids- og langtidsfraveer, og skulle vurdere behovet for og
bruke vikar nér det var hensiktsmessig. Seksjonssjefen mente at barnehagene hadde
romslige vikarbudsjett som kunne brukes til & pke bemanningen i perioder ved behov og
hun hadde ikke opplevd en situasjon hvor en barnehage ikke hadde vikarmidler

tilgjengelig.

Bydelen hadde en prosedyre for Vikar ved stottepersonalets fraveer. Ifglge prosedyren
skulle barnehagestyrer vurdere behov for vikar for stettepersonell innenfor arbeids-
giverperioden og ved behov tilkalle vikar. Etter arbeidsgiverperioden var det pedagogisk
forskoleteam som satte inn vikar.

5.1.4 Tilfredsstillende pedagogisk virksomhet

Bydelen hadde et skriv som omhandlet kvalitetskrav til planlegging, vurdering og
dokumentasjon i barnehager. Planleggingen skulle ta utgangspunkt i Rammeplanen og
barnehageloven. Det pedagogiske arbeidet og planene skulle jevnlig vurderes, og
dokumentasjonen skulle synliggjgre hvordan personalet arbeidet.

Seksjonssjefen oppga at hun deltok i barnehagenes arbeid med 8 utarbeide arsplaner.
Barnehagenes evaluering av arsplanene var tilgjengelig digitalt. Seksjonssjefen oppga at
hun ikke gikk inn og vurderte den enkelte barnehages vurdering av egen maloppnaelse. |
moter med alle styrerne i de kommunale barnehagene i bydelen ble méaloppnaelse i ars-
planene gjennomgatt. De sa pa hvilke mal barnehagene ikke hadde oppnadd. Seksjons-
sjefen oppga at de hadde konkludert med at alle barnehagene hadde gjennomfegrt
arsplanene som helhet, men at noen hadde utfordringer pa enkelte omrader.

Bydelen hadde utarbeidet Strategisk kompetanseplan for barnehager 2018-2022. Ifglge
seksjonssjef var denne planen et resultat av en kompetanseanalyse av bydelens behov
opp mot nasjonale fgringer. Kompetanseplanen inneholdt byradets malsettinger for
barnehagene i Oslo, samt bydelenes tiltak for & nd malene. Tiltakene omfattet blant
annet revidering av planen for 8 beholde og rekruttere pedagogisk personale i barne-
hagene. Planen inneholdt en lang rekke tiltak, blant annet basert pa tilbakemeldinger fra
en spgrreundersgkelse i 2015 blant nyrekrutterte pedagoger i bydelens barnehager.
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Bydelens Aorlig tiltaksplan for kompetanseheving 2019 inneholdt fire satsingsomrader
med planlagte kurs og oppleeringstiltak. Bydelens kompetansehevingstiltak ble pavirket
av koronapandemien.

5.2 Storgarden barnehage

5.2.1 Barnehagens vurdering av bemanningen

Kort om barnehagen

Storgarden barnehage ligger mellom Ryen og Manglerud i Bydel @stensjp. Barnehagen
var organisert som en basebarnehage, med seks baser for barn i alderen 1-3 ar og fire
baser med barn i alderen 3-6 ar. Gruppesterrelsen og alderssammensetningen kunne
variere over tid. ,&pningstiden i barnehagen var fra klokken 7.30 til 17.00.

Per august 2021 var det 141 barn pa heltid i barnehagen. Rundt halvparten av barna
hadde et annet morsmal enn norsk, samisk, svensk, dansk eller engelsk, og 14 barn fikk
styrket norskoppleering i form av ekstra personalressurser i 2020. Noen barn hadde
ogsé vedtak om spesialpedagogisk hjelp. Barnehagen hadde 1,2 arsverk til styrket
norskoppleering og spesialpedagogisk hjelp i 2020.

Barnehagen hadde et uteomrade med sandkasser, sklier, husker og gressplen. | begge
etasjene var det et stort fellesrom i hver ende av korridoren. Hver base hadde et
baserom med vindu mot fellesrommet. | forste etasje var det tre temarom - bibliotek,
malingsrom og vannrom. | andre etasje var det to temarom - legorom og malings-
[kreativt rom. Basene rullerte pa & veere i temarommene. | det ene fellesrommet i forste
etasje var det et stort puterom bak en hull-/klatrevegg. Fellesrommene ble blant annet
brukt til fysiske aktiviteter.

Denne undersgkelsen ble gjennomfort i to baser - én base for barn i alderen 1-3 ar og én
base for barn i alderen 3-6 ar.

Grunnbemanning

Per august 2021 var det 34 ansatte fordelt pd 33 arsverk som jobbet direkte med barna
i barnehagen. Styrer var utdannet fgrskoleleerer og hadde i tillegg nasjonal leder-
utdanning for styrere. Barnehagen hadde 15 pedagogiske ledere, hvorav fem hadde
dispensasjon fra utdanningskravet. Ti ansatte var barne- og ungdomsfagarbeidere, og tre
av dem dispenserte som pedagogisk leder. De resterende elleve ansatte var ufagleerte
assistenter. | tillegg hadde barnehagen merkantilt ansatt i 80 prosent stilling som bisto
styrer med diverse oppgaver.

Styrer oppga at barnehagen hadde utlyst pedagogstillinger alle de tre siste drene, men
ikke fatt kvalifiserte sokere til alle stillingene. Styrer oppga videre at det ble arbeidet
systematisk pa bydelsniva for & rekruttere og beholde barnehageleerere, og framhevet
spesielt veiledning av nyutdannede barnehageleerere.
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Tabell 5 viser antall barn per ansatt og per barnehagelserer omregnet til barn over tre ar
for perioden 2019-2021.

Tabell 5 Antall barn per barnehagelaerer og per ansatt. Storgarden barnehage og
gjennomsnittet for kommunale barnehager i Oslo (i parentes), 2019-2021.

Barn per ansatt Barn per barnehagelarer
- bemanningsnorm - pedagognorm - uten
dispensasjon

Norm 6,0 14,0

2019 6,0 (5,9) 23,3 (15,3)
2020 6,0 (5,8) 18,0 (14,8)
2021 5,9 (5,8) 17,8 (14,7)

Note: Tallene er hentet fra Utdanningsdirektoratets statistikk for barnehage og er per desember gjeldende ar.

Tabellen viser at barnehagen alle tre drene hadde seks barn per ansatt eller mindre, og
at de med det oppfylte bemanningsnormen. Omregnet til store barn hadde barnehagen i

2021 17,8 barn per barnehagelaerer uten dispensasjon. Barnehagen oppfylte pedagog-
normen med fem ansatte med dispensasjon. | 2019 og 2020 var ogsa antall barn per
barnehageleerer hgyere enn normen tilsa, og ogsa disse arene oppfylte barnehagen
pedagognormen med dispensasjon.

Tabell 6 viser andel av de ansatte i barnehagen som var barnehagelaerere og barne- og
ungdomsarbeidere i perioden 2019-2021.

Tabell 6 Andel barnehagelaerere og barne- og ungdomsarbeidere. Storgéarden
barnehage og gjennomsnittet for kommunale barnehager i Oslo (i parentes), 2019-2021.

Barnehagelzerere Annen pedagogisk Barne- og ungdoms-
utdanning arbeidere
Maltall 50 25
2019 25,8 (36,9) 9,1(3,3) 31,8(18,0)
2020 33,3(38,3) 6,1 (3,6) 33,3(19,9)
2021 33,3(37,2) 6,1 (6,4) 36,4 (15,1)

Note: Tallene er hentet fra Utdanningsdirektoratets statistikk for barnehage og er per desember gjeldende &r.

Tabellen viser at mellom 25,8 og 33,3 prosent av de ansatte var utdannet barnehage-
leerere, og barnehagen oppfylte ikke kommunens mal. Rundt en tredel var utdannet
barne- og ungdomsarbeidere, og barnehagen oppfylte dermed malet om en fjerdedel
med slik utdanning. Fem av de pedagogiske lederne/ barnehagelaererne hadde
dispensasjon fra utdanningskravet. To av dem var barne- og ungdomsfagarbeidere, én
hadde annen pedagogisk utdanning, og to hadde fullfgrt barnehageutdanning og ventet
pé endelige eksamenspapirer.

Vurdering av om bemanningen er tilstrekkelig

Styrers generelle vurdering var at grunnbemanningen i barnehagene ikke var
tilstrekkelig. Hun papekte at pedagognormen og gkte oppgaver over arene hadde
medfort at flere ansatte var mindre sammen med barna i lopet av barnehagedagen. Nar
alle var samtidig pa jobb var bemanningen tilstrekkelig, men det var kun deler av dagen.
Styrer oppga videre at kvaliteten i barnehagen var god med de forutsetningene de
hadde, men at hun s& at ansatte var slitne.
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Barnehagen hadde ikke fatt foringer fra bydelen om at de skulle vurdere om grunn-
bemanningen var tilstrekkelig utfra barnas og barnegruppenes behov. Verken styrer
eller de pedagogiske lederne vi snakket med, oppga at de gjorde slike vurderinger. De
oppfattet grunnbemanningen som en gitt storrelse som de ikke kunne pavirke. De
pedagogiske lederne oppga at det de kunne gjgre noe med for a sikre beste mulig
utnyttelse av bemanningen, var & forskyve litt pa vaktsystemet i basene.

Styrer hadde ikke bedt bydelen om ekstra midler for & oke bemanningen utover
bemanningsnormen i perioder pé grunn av ekstra behov. Styrer oppga at barnehagens
budsjett var tilstrekkelig til 8 dekke barnehagens utgifter til vikar ved behov, og at
barnehagen alltid hadde gatt i balanse.

Lederen i samarbeidsutvalget hadde fatt tilbakemelding fra foreldre om at de ikke
opplevde bemanningen som en utfordring.

Barn med saerskilte behov
Barnehagen hadde rutiner for hva som skulle gjores dersom de vurderte at et barn
kanskje hadde behov for slike vedtak.

Vi fikk opplyst at etter at henvisning om spesialpedagogisk hjelp var sendt fra barne-
hagen, tok det som regel tre maneder for vedtaket var fattet og spesialpedagog pa plass
i barnehagen. Styrer oppga at de kunne sette inn vikar for barnet i pdvente av spesial-
pedagogisk ressurs, men kun i helt spesielle tilfeller der de var sikre pa at det ville bli
fattet et vedtak for barnet. Nar det gjaldt bruk av vikar ved stottepersonalets fravaer
oppga styrer at de ofte satte inn vikar, men at de benyttet én fra det faste personalet for
a dekke barnets behov, mens vikaren var for de gvrige barna. Dette gikk ikke pa
budsjettet til pedagogisk fgrskoleteam.

De pedagogiske lederne oppga at det kunne vaere barn som krevde voksentetthet utover
det bemanningsnormen ga. Det var diskutert med ledergruppen hvilke tiltak som kunne
gjores for a ivareta behovet, men det hadde ikke veert snakk om & fa ekstra ressurser..
De kunne kanskje fa ekstra ressurser dersom de skulle pa en krevende tur med barna,
men dette var vanligvis ikke noe de brukte vikarbudsjettet pa.

Bemanningen i lopet av barnehagedagen

Smabarnsbasen hadde et tredelt vaktsystem. Tidligvakten var fra klokken 07.30 til
15.00, mellomvakten fra klokken 08.30 til 16.00 og senvakten fra klokken 9.30 til 17.00.
Ansatte opplevde bemanningen som tilstrekkelig nar alle var p& jobb samtidig. En ansatt
var alene med barna én time pd morgenen og pa ettermiddagen. Da kunne det veere 6-8
barn i basen. Nar pedagogisk leder tok sin ubundne tid, kom hun senere og gikk tidligere,
og da var den ansatte lengre tid alene med barna. Ved fraveer uten vikar var én ansatt
alene med barna i to timer bade morgen og ettermiddag. Disse tidspunktene ble trukket
fram som spesielt utfordrende. Den pedagogiske lederen oppga at det ble mange timer i
lepet av dagen hvor det var mange barn per ansatt i basen. Konsekvensene av feerre
ansatte enn planlagt var at planlagte turer og gruppeaktiviteter kunne bli avlyst. Ansatte
oppga at de merket at barna ble mer urolige nar det var fa voksne pa jobb, og at de
voksne ble mer stresset.
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| tilvenningsperioden ble noen barn levert litt senere og hentet litt tidligere pa smébarns-
avdelingen. Basen hadde fatt lite hjelp fra de andre basene fordi det var vanskelig a
hjelpe hverandre i tilvenningsperioden.

Storbarnsbasen hadde et tredelt vaktsystem. Tidligvakten var fra klokken 07.30 til
15.00, mellomvakten fra klokken 08.30 til 16.00 og senvakten fra klokken 9.30 til 17.00.
Den ansatte pa tidligvakten var alene med barna i én time. Mange av barna i basen ble
levert tidlig, og dermed var det ofte at én ansatt var alene med 8-10 barn den forste
timen. Vi ble fortalt at det kunne vaere 17 barn i basen nar senvakten kom kl. 9.30. Noen
barn trengte ekstra hjelp og stotte for 8 komme i gang med aktiviteter og lek, og med 17
barn pé to ansatte, opplevde de ansatte at ikke alle barna fikk den oppfelgingen de hadde
behov for. Pa senvakten kunne det veere opptil 12-14 barn og én voksen, men som oftest
var det 10-12 barn. Disse periodene ble opplevd som hektisk, og de ansatte vi snakket
med folte at ikke alle barna fikk den voksenkontakt og oppfelging som de burde fatt.

Begge basene trakk fram at det kunne veaere vanskelig & fa snakket med foreldrene og gitt
informasjon om hvordan barnets dag hadde veert, ved henting. Basene kunne hjelpe
hverandre litt ved behov ved levering og henting.

Fra klokken 9.30 til 15.00 var i utgangspunktet alle ansatte tilstede i basene. Mgter og
ubunden tid gjorde imidlertid at de pedagogiske lederne ikke alltid var til stede hele
denne tiden. De pedagogiske lederne tok ut ubunden tid ved at kom de noe senere til /
gikk tidligere fra vaktene.

Observasjoner i barnehagen

Vi gjennomfgrte til sammen seks observasjoner i de to undersgkte basene. Obser-
vasjonene ble gjennomfert i oktober og november 2021 og dekket tidlig-, mellom- og
senvakter. Observasjonene ga gyeblikksbilder av hverdagen i barnehagen der og da og
sier ikke ngdvendigvis noe om situasjonen de andre dagene.

Hovedinntrykket fra observasjonene i begge basene er at relasjonen mellom barna og de
ansatte var engasjert, varm og omsorgsfull. Vi sd ogsd mye god lek og godt samspill
mellom de fleste barna. Det var flere eksempler pa at ansatte avledet urolige eller
gratende barn med trgst og oppfordring til lek med andre barn. Flertallet av barna i
barnehagene virket glade, forngyde og trygge. Men i begge basene sa vi ogsa barn som
fikk lite oppmerksomhet fra voksne, selv om det kunne se ut som om de hadde behov for
det. Dialogen mellom ansatte og foreldre virket i god.

Under én av observasjonene pa en senvakt pa storbarnsbasen var en vikar, som ikke
kjente barna fra for, alene med 13 barn da mellomvakten gikk klokken 15.45. Ett barn
ble sittende alene pa gulvet i fellesrommet med en leke, og tok verken kontakt eller ble
kontaktet av voksne eller barna fram til barnet ble hentet 15 minutter senere. De andre
barna virket forngyde, og noen lekte med hverandre, andre satt i en krok og sa i boker,
mens noen sprang rundt i hele etasjen. Fra klokken 16.00 ble de fleste barna samlet i
nabobasen hvor det var ni barn. Vikaren var en periode helt i andre enden av etasjen der
noen av barna var. Nar foreldrene kom til basen for & hente barna, var det den ansatte i
den andre basen som snakket med dem og registrerte at barna var hentet. Noen foreldre
fant ingen voksne og visste ikke hvem de skulle si fra til om at de hentet barna.
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Ved en annen observasjon hvor det var én ansatt i storbarnsbasen, var det ett barn som
ikke lekte godt med de andre barna. Barnet begynte a grate, rope og ta leker fra et annet
barn som prevde & bli med i leken. Barnet lekte for seg selv og spkte mye kontakt med
observatgren, som da var alene med barnet i flere korte perioder. De andre barna var
spredt omkring i barnehagens lokaler, og den ansatte beveget seg rundt for & holde
oversikt.

Ved en observasjon pa tidligvakten i basen for store barn var én ansatt alene i én time. |
rundt halvparten av tiden var det 13 barn i basen. Enkelte av barna satt for seg selvi
denne perioden, mens andre lgp rundt i etasjen. Den ansatte ba barna om 8 holde seg i
neerheten av baserommet for at vedkommende skulle kunne ha oversikt. | dette
tidsrommet ankom et barn som grat da foreldrene dro. Den ansatte brukte rundt fem
minutter pa a roe barnet. Enkelte av barna drev med formingsaktiviteter, et av barna ble
sint da den ansatte ikke hadde muligheten til 8 hjelpe. Den ansatte lovet barnet hjelp nar
senvakten snart kom.

Internkontroll - tilstrekkelig bemanning i barnehagen

Vi har sett pa barnehagens internkontroll knyttet til om bemanningen er tilstrekkelig.
Bydelen hadde utarbeidet en internkontrollprosedyre for barnehagene. Styrer oppga at
barnehagens internkontrollsystem (EQS) var omfattende og at det hadde 48 prosedyrer.
Ingen av prosedyrene gikk pa om bemanningen var tilstrekkelig, og barnehagen meldte
ikke avvik knyttet til eventuelt manglende bemanning - for eksempel dersom de ikke fikk
vikar ved behov for det.

Barnehagen hadde utarbeidet risikovurderinger med lokale tilpasninger, og utarbeidet
tiltak pa bakgrunn av dette. Det var ingen risikovurderinger om bemanningssituasjonen.
P& grunn av pandemien hadde ikke slike vurderinger blitt fullfgrt de siste arene, og
Kommunerevisjonen fikk vurderingen med tiltak fra august 2018.

De pedagogiske lederne oppga at de kjente til EQS-systemet, og at det var satt av tid pa
plandagene til 8 giennomga systemet slik at de ansatte skulle kjenne til de ulike
handlingsplanene og hva de skulle gjgre dersom ulike ugnskede situasjoner oppsto.

De ansatte vi snakket med, kjente til systemet, men oppga at de ikke hadde fatt
veiledning om hvordan avvik skulle meldes inn. Alle vi snakket med, oppga at det for
sjeldent ble meldt inn avvik. En ansatt oppga at det tok tid & melde inn avvik, noe som
betydde tid borte fra basen og faerre voksne med barna.

5.2.2 Praksis knyttet til vikarbruk

Budsjett og sykefravaer

Barnehagen fikk en budsjettramme som skulle dekke grunnbemanningen og gvrige
kostnader, inkludert vikarer. Styrer hadde alle budsjettfullmakter. Barnehagen brukte
mer til vikarutgifter enn den bade hadde budsjettert med, og ogsa fatt i refusjoner
knyttet til sykelgnn og foreldrepenger. Det ble forklart med at barnehagen hadde
relativt store utgifter knyttet til korttidsvikar (under 14 dager). Barnehagen hadde
mindreforbruk i bade 2019, 2020 og fra januar til oktober 2021.
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Tabell 7 viser tall for barnehagens samlede sykefraveer, samt korttids- og langtidssyke-
fraveer for 2019, 2020 og til og med oktober i 2021.

Tabell 7 Sykefraveer for 2019, 2020 og januar - oktober 2021 for Storgérden

barnehage.
Periode Samlet Korttids Langtids
sykefravaer sykefraveer sykefravaer
2019 12,1% 5,3% 6,8 %
2020 15,1 % 8,7% 6,4%
2021 (januar-oktober) 13,0% 4,4 % 8,6%

Note: Sykefraveerstall er gitt av styrer. Vikarutgift som andel av lennsutgift er beregnet av
Kommunerevisjonen.

Tabellen viser at det samlede sykefraveeret var pa 12-13 prosent i 2019 og sé langt i
2021. Langtidsfraveeret var noe hgyere enn korttidsfraveeret, spesielt i 2021. 12020 var
sykefraveeret noe hgyere enn de to andre arene, ca. 15 prosent.

Praksis for bruk av vikarer

Styrer oppga at fgringen fra bydelen var a sette inn vikar ved behov. Styrer opplevde at
barnehagens vikarbudsjetter var gode. Hun hadde aldri fatt beskjed fra bydelen om at de
brukte for mye pa vikar, selv om vikarbruken gikk utover det de hadde budsjettert.

Barnehagen benyttet flere faste vikarer fra to vikarbyraer. Det betydde at bade barna og
foreldrene i stgrre eller mindre grad kjente vikarene. Barnehagen hadde fatt telefon-
numrene til de faste vikarene slik at de kunne kontakte dem direkte. Styrer opplevde at
det vanligvis var greit 8 fa tak i vikar, men at det under pandemien var vanskelig og ogsa
senhgstes 2021. | slutten av oktober oppga styrer at den viktigste arsaken til at
barnehagen ikke satte inn vikar ved fraveer, var mangel pa vikarer generelt. Ved fraveer
vurderte styrer alltid forst om ansatte ved andre avdelinger kunne bista ved fraveer, for
det ble satt inn vikar.

De ansatte vi snakket med i smabarnsbasen oppga at det som regel ikke ble satt inn vikar
de 3-4 fgrste fravaersdagene, og at det heller ikke var uvanlig at det gikk en uke for det
ble satt inn vikar. Under koronaperioden hadde barnehagen ekstra «koronamidler», og
det ble alltid satt inn vikar ved sykefraveer. Basen hadde fatt beskjed fra styrer om at det
na var normal drift igjen og at de derfor matte kutte ned pa vikarbruken.

Oversikten vi fikk over bemanningen i basen for august — november 2021, viste at det
totalt var 46 fraveersdager blant ansatte. Det ble satt inn vikar for 17 av dagene, noe
som tilsvarer 37 prosent av fraveersdagene. Det var to fraveer pd 15 dager hver i denne
perioden. | begge periodene ble det satt inn vikar for tre av dagene. Det var pedagogisk
leder som hadde vurdert om det var behov for & sette inn vikar. Arsaken til at det kun ble
satt inn vikar for et fatall av fraveersdagene var sammensatt. Ifolge pedagogisk leder var
det fordi det var fa tilgjengelige kjente vikarer, det var tidkrevende a leere opp nye, og
det var usikkerhet knyttet til varigheten av fraveeret. Samtidig var det ogsa av hensyn til
barnehagens budsjett. Den pedagogiske lederen oppga at hun jobbet mye overtid og ikke
tok ut den ubundne tiden i disse periodene. Basen hadde barn som krevde tett
oppmerksomhet fra én voksen, og det medfgrte mindre voksenkontakt for de gvrige
barna. Fraveer i flere baser gjorde at det heller ikke var sa mye hjelp a fa. Vi ble fortalt at
det var en krevende periode for de to ansatte i basen, og selv om det hadde gatt greit,
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var de slitne. Pedagogisk leder oppga at det ikke hadde vaert s lett & gjennomfare
planlagte aktiviteter og turer i perioden.

De ansatte i storbarnsbasen oppga at det som regel ble satt inn vikar med én gang nar
noen var syke og det var behov for vikar. Pedagogisk leder oppga at hun aldri hadde fatt
beskjed fra styrer om at de ikke hadde penger til & sette inn vikar. Et unntak var dersom
det var mye sykdom i barnehagen og det var vanskelig & fa tak i vikarer. Sa lenge vikar-
byraene de benyttet, hadde ledige vikarer, ble det satt inn vikar ved behov. Det var
derfor ganske sjeldent at det kun var to voksne i basen. | slike tilfeller matte de to
ansatte jobbe litt overtid for & fa vaktene til 8 g& opp. De ansatte oppga at det var ganske
sjeldent de avlyste aktiviteter pa grunn av fraveer, men det hendte at de noen ganger
matte utsette storre aktiviteter, som turer.

Oversikten vi fikk over bemanningen i storbarnsbasen fra august til november 2021 viste
at det totalt var 43 fraveersdager blant de tre ansatte. Det ble satt inn vikar for 30 av
dagene, noe som tilsvarer 70 prosent vikardekning. Pedagogisk leder oppga at for noen
av dagene uten vikar hadde de vurdert at det ikke var behov fordi flere av barna var syke
eller de hadde fatt hjelp av andre baser. To av dagene fikk de ikke tak i vikar, to av
dagene var vikaren fraveerende og én av dagene tok de ikke inn vikar for & spare vikar-
utgifter for barnehagen. Ved én anledning med fraveer uten vikar var det 18 barn pa to
ansatte. Det var barn i basen som hadde behov for tett oppfelging av en voksen, noe som
ble utfordrende. De fikk litt hjelp fra en annen base.

5.2.3 Tilfredsstillende pedagogisk virksomhet

Planer

Barnehagen hadde rutiner for planlegging av virksomheten. De pedagogiske lederne i
barnehagen hadde sammen med styrer ansvaret for a utarbeide barnehagens arsplan.
Arsplanen var relativt overordnet og skulle vise hvordan barnehagen jobbet for &
oppfylle kravene i den nasjonale rammeplanen for barnehagens innhold og oppgaver og
Oslo kommunes felles mélsettinger for barnehagene. De ansatte var ikke direkte
involvert i & utarbeide planen, men de deltok i evaluering av planen som ble lagt til grunn
for ny plan. Barnehagens samarbeidsutvalg ga innspill til planutkastet.

Alle basene var med pa a evaluere arsplanen, og maloppnaelse for de ulike punktene ble
diskutert. Deretter fortsatte evalueringen i ledermgtet. Barnehagen benyttet et
elektronisk skjema for evaluering av planen. De ansatte skulle krysse av pé en skala fra 1
til 6 for i hvilken grad tiltakene hadde bidratt til at barnehagen nddde mélene. Videre var
det beskrevet hvilke tiltak som hadde fungert godt, og hvorfor, og hva de kunne gjgre for
a komme nzermere malene. Evalueringen av arsplanen for 2019 viser at barnehagen
vurderte de aller fleste temaene til 4-5. | evalueringen for 2020 hadde flere temaer
langt lavere skar, og drsaken var begrensninger pa grunn av smitteverntiltakene under
koronapandemien.

Samarbeidsutvalget ga innspill til og godkjente barnehagens arsplan. | 2020 ble ikke
utvalget involvert i evalueringen av &rsplanen pa grunn av pandemien.

Barnehagen utarbeidet metodeplaner for tre maneder av gangen. Metodeplanene tok
utgangspunkt i fagomradene i rammeplanen. Dokumentasjon av evaluering av metode-
planene viser stor variasjon fra base til base og fra periode til periode.
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Kompetanse

Barnehagen hadde ikke en egen plan for kompetanseutvikling for de ansatte, men
forholdt seg til bydelens plan. Barnehagen hadde ikke oversikt over de ansattes
eventuelle kompetansebehov. De hadde heller ikke en skriftlig oversikt over ansatte som
hadde deltatt pa kompetanseheving, men styrer oppga at hun hadde oversikt over hvem
av de ansatte som hadde gjennomfgrt ulike kurs. Videre oppga styrer at alle barne- og
ungdomsarbeiderne i barnehagen hadde gjennomgatt bydelens kompetanseprogram:
barnehagemedarbeiderskolen, med grunnleggende barnehagefaglige temaer rettet mot
barnehagemedarbeidere, barne- og ungdomsarbeidere og idrettspedagoger-

Styrer oppga at det i liten grad hadde veert kompetanseutvikling under pandemien.
Generelt var det flere kurs for de pedagogiske lederne enn for barne- og ungdoms-
arbeiderne og assistentene, noe som ifglge styrer kunne ha bidratt til de relativt lave
skarene péa dette i medarbeiderundersokelsen.

Styrer oppga at det ble satt inn vikarer ved behov dersom de ansatte deltok pa
kurs/kompetanseheving, noe ansatte bekreftet. Dersom det var mulig, tilpasset de
ansatte vaktplanen i tilknytning til kursdeltakelse slik at vikar ikke var ngdvendig.

Per august 2021 hadde barnehagen syv fast ansatte ufagleerte assistenter, hvorav én var
pa arbeidsplassbasert barnehageleererutdanning.

| Oslo kommunes medarbeiderundersokelse for 2020 var barnehagens laveste skar pa
faktoren om relevant kompetanseutvikling (3,6 av 5 mulige poeng). Barnehagen hadde
utarbeidet en tiltaksplan (2020-2022) pa bakgrunn av resultatene. Tiltak pa
kompetanseomradet var blant annet 8 kartlegge de ansattes kompetanse. Dette var ikke
gjennomfert pa grunn av pandemien.

5.2.4 Bemanning og pedagogisk virksomhet i koronaperioden

Storgarden barnehage hadde, som Ola Narr veert preget av nasjonale og lokale
smitteverntiltak. Styrer oppga at hele barnehagen var stengt noen dager i januar 2021,
og at det blant annet var redusert dpningstid i barnehagen i april og mai 2020. | enkelte
perioder hadde det veert vanskelig & fa vikar og derfor hadde noen kohorter eller baser
veert stengt. | perioder hadde bade ansatte og barn veert i karantene.

Styrer oppga at i rede perioder var dpningstiden i barnehagen redusert til klokken 8.30-
15.00. Det betydde alle ansatte var pa jobb stort sett hele dpningstiden. | denne
perioden kom de pedagogiske lederne klokken 8.45, mens de andre ansatte i barnehagen
jobbet mellom klokken 8.00 og 15.00. Tiden utover barnehagens &pningstid brukte de
ansatte til forsterket renhold. En slik dpningstid var ifolge bade styrer og flere av de
ansatte vi snakket med pa mange mater en «dremmesituasjon [ helt supert» fordi alle
ansatte var pa jobb stort sett hele dpningstiden.

| de rgde periodene ble basene delt inn i to til tre kohorter. Kohortene skulle ikke
samarbeide med hverandre, med enkelte unntak som dopauser og ved stell av barna. |
utgangspunktet skulle kohortene veere faste med samme voksen og barn. Da var det
imidlertid ikke mulig & ha pedagogdekning i alle kohorter. Styrer oppga at de derfor
vurderte at det var best & rullere pa de voksne mellom kohortene. Hver mandag kunne de
voksne rullere mellom kohortene. Videre hadde kohortene fast tildelt utetid og
barnehagen benyttet festivalgjerder for a sikre avstand.
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| smabarnsbasen var verken kohorter eller hele basen stengt i lopet av koronaperioden. |
perioder hvor det var rgdt niva, hadde basen valgt & ha faste kohorter med tre barn og
én voksen (ca. 3-4 uker). Det betydde at kun én av kohortene hadde pedagogisk leder i
denne perioden. Pedagogisk leder oppga at hun hadde vurdert rullering av voksne, men
kom til at faste kohorter ga bedre stabilitet for barna. Hun s& ogsa at alle barna var godt
ivaretatt i sin kohort. Kohortene var mye ute pa tur i neermiljpet. Pedagogisk leder fikk
dags- og ukesrapporter fra de to andre kohortene som ble sendt til foreldrene.

| storbarnsbasen var bade enkelte kohorter og basen stengt noen dager nar det var rodt
niva, pa grunn av manglende bemanning. Pedagogisk leder oppga at hun som hovedregel
rullerte pa kohortene, bade med de voksne og barna. Dette bade for at hun skulle se alle
barna, og fordi foreldrene hadde gnsker om hvilke barn deres barn lekte best sammen
med.

Ansatte i begge baser opplevde det som litt krevende at de ikke kunne hjelpe hverandre
som de vanligvis gjorde. Ogséa det 8 matte forholde seg til strenge tidsskjemaer for nar
kohorten [ basen kunne bruke barnehagens uteomrader og fellesrom inne, ble oppgitt &
veere litt stressende. Det var lagt opp til at barna ble levert og hentet ute av foreldrene,
noe som ga ekstraarbeid for de ansatte.

Nar det gjaldt hvorvidt barnehagen klarte & gjennomfore de planlagte pedagogiske
aktivitetene (metodeplan), trakk styrer spesielt fram at barnehagen ikke fikk gjennom-
fort et planlagt opplegg for de eldste barna om en samtale om vold og seksuelle
overgrep. Videre oppga styrer at det var utfordrende at de ansatte var ganske mye alene
med sin kohort, noe som medfgrte at det ble mindre felles pedagogisk opplegg. Ellers
oppga styrer at barnehagen i perioder ikke planla aktiviteter utenfor barnehagen
(utenom gaturer i neeromradet).

Barnehagens evaluering av arsplanen for 2020 viste lavere egenskar pa flere av
omradene sammenlignet med aret for. Arsaken som oppgis, er begrensninger pa grunn
av smitteverntiltakene under koronapandemien. De ansatte hadde noe ulikt syn pa i
hvilken grad det pedagogiske opplegget i metodeplanene ble gjennomfgrt i korona-
perioden.
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6. Kommunerevisjonens vurderinger

| dette kapittelet har Kommunerevisjonen vurdert faktaene som har blitt presenterti
kapittel &4 og 5, opp mot det overordnede revisjonskriteriet - at barnehageeier skal pase
at bemanningen er tilstrekkelig til at personalet kan drive en tilfredsstillende pedagogisk
virksomhet. Vi har blant annet vurdert om bydelene har gjort vurderinger av om grunn-
bemanningen i barnehagene er tilstrekkelig. Vi har vurdert praksis knyttet til vikarbruk
og vi har vurdert planer og evaluering av pedagogisk virksomhet.

6.1 Tilstrekkelig bemanning

Styrerne i Ola Narr og Storgarden barnehage gjorde ikke konkrete vurderinger av om
grunnbemanningen i barnehagen var tilstrekkelig sett opp mot barnas behov og barne-
gruppenes storrelse, utover om grunnbemannings- og pedagognormen var oppfylt. De
oppga at dette var fordi de opplevde at grunnbemanningen var gitt, og derfor noe de ikke
kunne pavirke. Barnehageeierne i Bydel Griinerlgkka og Bydel @stensjo gjorde heller ikke
slike vurderinger. Det at slike vurderinger ikke forela for barnehagene, er ikke i trad med
nasjonale foringer.

De ansatte i barnehagene opplevde bemanningen som tilfredsstillende nar alle ansatte
var til stede samtidig. Grunnbemanningen var imidlertid ikke tilstrekkelig til at alle
ansatte kunne veere til stede samtidig med barna hele barnehagedagen. Dette ga en
sarbar bemanningssituasjon. Deler av dagen og enkelte dager (ved fraveer) var det feerre
ansatte med barna. Kommunerevisjonen merker seg at de ansatte opplevde at det i disse
periodene kunne vaere krevende a gi alle barna den oppfelgingen de trengte. Kommune-
revisjonen observerte engasjerte og omsorgsfulle voksne som sa og ivaretok barna i
begge barnehager. Det ble ogsa observert perioder med lav bemanningstetthet i begge
barnehagene og barn som ikke fikk den oppfolging av voksne som de syntes a ha behov
for. Samlet sett indikerer dette at bemanningen ikke alltid var tilstrekkelig til at
personalet kunne drive tilfredsstillende pedagogisk virksomhet.

Begge barnehageeierne hadde lgpende dialog og faste mgtepunkter med styrerne
gjennom aret. Styrerne rapporterte jevnlig til eier pa skonomi, herunder vikarbruk og
sykefraveer, og andre lovkrav. En slik dialog kan bidra til at barnehageeier far
informasjon om bemanningssituasjonen, men det var ikke konkrete rapporteringer av om
bemanningen ut fra barnas behov var tilstrekkelig.

Styringsdialogen i begge bydelene mellom barnehage og eier bidro i praksis i liten grad
til at det ble gjennomfgrt vurderinger av om grunnbemanningen var tilstrekkelig og at
slike vurderinger ble tydelig kommunisert til barnehageeier. Eierne hadde ikke gitt
foringer til styrerne om at de skulle gjgre slike vurderinger og hadde heller ikke
etterspurt vurderinger. Manglende vurderinger av bemanningssituasjonen og manglende
styringsdialog om dette ga risiko for at barnehageeier ikke hadde tilstrekkelig kunnskap
om bemanningssituasjonen i barnehagene var i trdd med behovene. Dette ga videre risiko
for at bemanningen ikke alltid var tilstrekkelig til at barnehagen kunne gi et tilfreds-
stillende pedagogisk tilbud, og til at alle barn fikk tilstrekkelig voksenoppfelging.

Barnehageeier i Bydel Griinerlgkka hadde lagt til rette for at barnehagene kunne melde
avvik knyttet til grunnbemanningssituasjonen. De ansatte i Ola Narr hadde imidlertid ikke
meldt slike avvik de tre siste arene. De hadde ikke tilstrekkelig kunnskap om hvordan
avvik skulle meldes, og de opplevde systemet som tungvint og tidkrevende. Ola Narr
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hadde utarbeidet risikovurderinger med tiltak for 8 redusere konsekvenser av for lav
bemanning. Styrerne i de kommunale barnehagene etterspurte i 2019 en naermere
presisering av grunnbemanningsavtalens ordlyd om & sette inn vikar ved behov, samt
hvordan avvik knyttet til bemanning skulle meldes. Kommunerevisjonen mener det er
uheldig at styrerne ikke synes & ha fatt dette avklart neermere.

Barnehageeier i Bydel @stensjg hadde ikke lagt til rette for at de ansatte i barnehagene
kunne melde avvik knyttet til bemanningssituasjonen. Storgarden barnehage meldte ikke
slike avvik. Som i Ola Narr barnehage hadde ikke de ansatte tilstrekkelig kunnskap om
hvordan avvik skulle meldes og de opplevde systemet som tungvint og tidkrevende.

| begge bydelene kan mangelfull praksis knyttet til avvik ha medfgrt at barnehageeierne
ikke fikk viktig styringsinformasjon om bemanningen var tilstrekkelig. Dette kan ha fort
til at et eventuelt behov for 8 korrigere barnehagenes praksis ikke ble fanget opp.

6.2 Praksis knyttet til vikarbehov
Manglende tilgang pa vikar og varierende praksis for bruk av vikar ved behov, bidro til &
opprettholde sdrbarheten i bemanningssituasjonen.

Det ble generelt sjelden satt inn vikar ved korttidsfravaer i de undersgkte avdelingene i
Ola Narr barnehage hgsten 2021, mens det ble satt inn vikar ved langtidsfravaer. Styrer i
barnehagen mente at vikarbudsjettet ikke var tilstrekkelig til 8 dekke barnehagens
vikarbehov, og oppga at budsjetthensyn var den viktigste arsaken nar barnehagen ikke
satte inn vikar ved behov ved korttidsfraveer. Styrer oppga at konsekvensene av at de
ikke alltid satte inn vikar ved fraveer var at pedagogisk opplegg av og til ble avlyst.
Styrer hadde hgsten 2021 fatt beskjed fra barnehageeier om a forsgke a redusere
vikarbruken der det var mulig. Kommunerevisjonen merker seg at eier og styrer var
uenige i hvorvidt barnehagens vikarbudsjett var tilstrekkelig for 8 dekke behovet.
Samtidig viser undersgkelsen at gkonomi hadde betydning for vurderingen av om det
skulle settes inn vikar eller ikke. Undersgkelsen kan tyde pa at barnehagen ikke i
tilstrekkelig grad satte inn vikar ved behov ved korttidsfraveer. Kommunerevisjonen
understreker barnehageeiers ansvar for a sikre at bemanningen i barnehagen er
tilstrekkelig, og til & sikre en god og &pen dialog med styrer om dette.

Undersgkelsen viser at Ola Narr barnehage satte inn vikar ved langtidsfraveer i de
undersgkte avdelingene.

| Storgarden barnehage synes vikarbruken i mindre grad a veere direkte pavirket av
budsjetthensyn. Kommunerevisjonen merker seg likevel at vikarbruken varierte i de to
basene. | den ene basen ble det i all hovedsak satt inn vikar ved fraveer i den undersgkte
perioden. | den andre basen ble det i langt mindre grad satt inn vikar ved fravaer.

Kommunerevisjonen stiller spgrsmal ved om det var i trad med barnas behov. Vi merker
oss i den forbindelse utsagnene om at mangel pa vikar medfgrte gkt belastning for de
ansatte og at planlagte aktiviteter vanskelig lot seg gjennomfgre.

6.3 Tilfredsstillende pedagogisk virksomhet

Begge barnehagene hadde utarbeidet planer for den pedagogiske virksomheten og
evaluert disse, noe som kunne bidra til tilfredsstillende praksis. Barnehageeierne i begge
bydelene oppga at én «indikator» pa om bemanningen var tilstrekkelig, var om barne-
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hagene klarte & oppfylle mélene i rammeplanen. Mélene i rammeplanen var operasjona-
lisert i barnehagenes arsplaner. Eier i Bydel @stensjo gjennomgikk arsplanene til de
kommunale barnehagene samlet, og hadde konkludert med at alle barnehagene hadde
gjennomfert drsplanene som helhet, men at noen hadde utfordringer pa enkelte omrader.
Manglende skriftlige evalueringer av arsplanen i Ola Narr barnehage kan ha gjort det
vanskeligere for styrer og eier & benytte evalueringene som grunnlag for & vurdere om
bemanningen var tilstrekkelig for a oppfylle malene i rammeplanen.

| begge bydeler hadde barnehageeier kompetanseplaner og tiltak som kunne bidra til
kompetanseheving i barnehagene selv om disse de siste arene var pavirket av
koronapandemien.

Ingen av barnehagene hadde samlet oversikt over de ansattes kompetansebehov.
Kommunerevisjonen merker seg at Storgarden barnehage hadde planlagt a utarbeide
slike oversikter, men at dette ifolge barnehagen ikke var gjiennomfert pa grunn av
pandemien.

Li Kommunerevisjonen



Bemanning i barnehager

7. Kommunerevisjonens oppsummering, konklusjoner og
anbefalinger

7.1 Oppsummering av beskrivende breddeundersgkelse
Kommunerevisjonen har gjennomfgrt en sparreundersgkelse om bemanning og vikarbruk
til styrerne i de kommunale barnehagene i alle bydeler i Oslo.

Hva som er tilstrekkelig bemanning, skal vurderes utfra barnegruppens storrelse og
barnas behov. Undersgkelsen viser at sveert fa styrere gjorde en vurdering av om
grunnbemanningen etter hovedopptaket var tilstrekkelig ut fra barnas behov og
barnegruppens sterrelse, utover en vurdering av om bemannings- og pedagognormen var
oppfylt. Et stort flertall var videre enig i at i mange timer hver dag og ved personalets
fraveer var bemanningen ikke tilstrekkelig.

Et flertall av styrerne oppga at det tok noen dager fgr de satte inn vikar ved fraveer. En
betydelig andel av styrerne oppga stram gkonomi som den viktigste arsaken til det.
Andre arsaker var mangel pa kjent vikar, generell mangel pa vikar og at de satte inn
ansatte fra andre avdelinger. Manglende bemanning fikk ifglge styrerne konsekvenser for
det pedagogiske opplegget, samveeret med barna og gjennomfgringen av planlagte
aktiviteter.

7.2 Konklusjoner

Kommunerevisjonen har gjennom en forvaltningsrevisjon vurdert om bemanningen i Ola
Narr barnehage i Bydel Griinerlpkka og Storgarden barnehage i Bydel @stensjo var
tilfredsstillende. Dessuten er det gjennomfgrt en kartlegging av samme temai alle
bydelene.

Forvaltningsrevisjonen har omfattet barnehageeiers og barnehagenes vurdering av om
bemanningen var tilstrekkelig, faktisk bemanning i lapet av barnehagedagen, praksis
knyttet til bruk av vikarer og planer og evalueringer av barnehagenes pedagogiske
virksomhet.

Samlet konklusjon

Kommunerevisjonen observerte engasjerte og omsorgsfulle voksne som sa og ivaretok
barna i begge barnehager. Forvaltningsrevisjonen viser ogsa at det var mangler og
svakheter i begge bydelenes arbeid med & sikre at bemanningen i barnehagene var
tilstrekkelig til & gi et tilfredsstillende pedagogisk tilbud.

e Barnehageeierne sikret ikke at det ble gjort vurderinger av om grunnbemanningen
sett opp mot barnas behov og barnegruppenes sterrelse var tilstrekkelig til at
personalet kunne drive en tilfredsstillende pedagogisk virksomhet. Det er ikke i trad
med nasjonale fgringer.

e Bemanningssituasjonen i begge barnehagene var sarbar deler av dagen, seerlig ved
personalets fraveer og i situasjoner og perioder hvor enkeltbarn hadde behov for
ekstra tett voksenoppfolging. Kommunerevisjonen observerte ogsa perioder med lav
bemanningstetthet i begge barnehagene og barn som ikke fikk den oppfelging av
voksne som de syntes a ha behov for.

e Manglende tilgang pa vikar og varierende praksis for bruk av vikar ved behov, bidro
til 8 opprettholde sarbarheten i bemanningssituasjonen.
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e Barnehagene meldte ikke avvik ved for lav bemanning.

e Det var uheldig at styrene i Bydel Griinerlgkka ikke syntes & ha fatt en neermere
avklaring fra eier pa presisering av grunnbemanningsavtalens ordlyd om & sette inn
vikar ved behov, samt hvordan avvik knyttet til bemanning skulle meldes.

e Manglende skriftlig evaluering av arsplanen i Ola Narr barnehage kan gjgre det
vanskeligere for styrer og eier & benytte evalueringene som grunnlag for & vurdere
om bemanningen er tilstrekkelig for & oppfylle malene i rammeplanen.

Samlet sett indikerer forvaltningsrevisjonen at bemanningen ikke alltid var tilstrekkelig
til at barnehagen kunne gi et tilfredsstillende pedagogisk tilbud, og til at alle barn fikk
tilstrekkelig voksenoppfalging.

7.3 Anbefalinger

Pa bakgrunn av undersgkelsens funn har Kommunerevisjonen anbefalinger til byraden for
oppvekst og kunnskap, barnehageeierne i Bydel Griinerlgkka og Bydel @stensjg og
barnehagene Ola Narr og Storgarden.

Kommunerevisjonen anbefaler at byraden for oppvekst og kunnskap

e vurderer tiltak for & sikre at bemanningen i barnehager er tilstrekkelig ut fra barnas
behov og barnegruppens sterrelse

o folger opp bydelenes forbedringsarbeid pa grunnlag av rapportens vurderinger og
konklusjoner

Kommunerevisjonen anbefaler at barnehageeierne i begge bydelene iverksetter tiltak

som sikrer at

¢ bemanningen er tilstrekkelig ut fra barnas behov og barnegruppens storrelse,
herunder at barnehagene gjor vurderinger av om grunnbemanningen er tilstrekkelig
og at det settes inn vikar ved behov

e barnehagene melder avvik ved for lav bemanning

Kommunerevisjonen anbefaler at barnehageeier i Bydel Griinerlgkka

e presiserer overfor styrerne hvordan grunnbemanningsavtalens ordlyd om & sette inn
vikar ved behov skal tolkes, samt hvordan avvik knyttet til bemanning skal meldes

e vurderer tiltak for bedre grunnlag for a vurdere om malene i rammeplanen er
oppnadd
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8. Uttalelser til rapporten og Kommunerevisjonens
vurderinger av disse

Kommunerevisjonen sendte rapporten til uttalelse 9. mars 2022 til byraden for oppvekst
og kunnskap, Bydel Griinerlpkka og Bydel @stensjg. Uttalelsene folger i sin helhet i
vedlegg fem, seks og syv.

| det folgende oppsummerer og kommenterer Kommunerevisjonen de viktigste punktene i
uttalelsene.

8.1 Byraden for oppvekst og kunnskap

8.1.1 Byradens uttalelse
Byraden skriver at informasjonen om prosjektet har veert god og tydelig.

Byraden merker seg Kommunerevisjonens kommentarer om at situasjonen i barnehagene
framsto som tilneermet normal, selv om undersgkelsen er gjennomfgrt under pandemien.
Byraden skriver at det framgar av rapporten at sykefraveeret i en av de undersokte
barnehagene var betydelig hoyere i 2020 og 2021 enn i 2019. Videre skriver byraden at
lav tilgang pa vikarer kan ha bidratt til at den faktiske bemanningstettheten var lavere
enn den ellers ville veert, samtidig som hoyere sykefraveer ogsa gjelder for
barnegruppen, og dermed mindre behov for vikarer.

Som kommentarer til undersgkelsens revisjonskriterier skriver byraden at selv om regel-
verket legger opp til at det skal gjgres en konkret vurdering av bemanningsbehovet ut
fra barnegruppens storrelse og barnas behov, har verken staten eller kommunen lagt
pkonomisk til rette for at barnehagene ved behov skal ha mulighet til & oke bemanningen
utover normen. Byraden skriver videre at den nasjonale bemanningsnormen regulerer
hvor mange ansatte barnehagen ma ha i grunnbemanningen og peker pa at det ikke er en
norm for hvor mange som ma veere til stede til enhver tid.

Byraden trekker ogsa fram at kompetansen til de ansatte er relevant for vurdering av om
bemanningen er tilstrekkelig til & drive tilfredsstillende pedagogisk virksomhet, men at
Kommunerevisjonen kun synes 8 ha vurdert selve voksentettheten og gjennomfgring av
arsplanen. Byraden peker pa at under vurdering av tilfredsstillende pedagogisk
virksomhet i rapporten, er det et sterkt fokus pa arsplan og gjiennomferte aktiviteter,
mens byrdaden mener at kompetanse og styrers rolle ogsa burde veert vektlagt.

Byradden mener rapporten mangler et overbyggende kunnskapsgrunnlag som setter
funnene inn i en sterre sammenheng, og viser til Spersmal til Barnehage-Norge 2019
hvor det gar fram hvor stor andel av barnehagene som har full bemanning et gitt antall
timer per dag. | rapporten til Kommunerevisjonen gar det blant annet fram at «Deler av
dagen og enkelte dager (ved fraveer) var det feerre ansatte med barna».

Til den samlede vurderingen av rapportens konklusjoner og anbefalinger, skriver byraden
at de vil veere nyttige bidrag i arbeidet med & sikre regleverksetterlevelse og tilstrekke-
lig bemanning i barnehagene. Videre peker byraden pa at utgangspunktet for finansie-
ringen av barnehagene er normen for grunnbemanning, og at det vil veere sveert
kostnadskrevende & sikre hgyere bemanning i barnehagene enn det normen legger opp
til.
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Under sporsmalet om byraden vil vurdere eller iverksette tiltak, viser byraden til at ved
utgangen av 2021 var det 5,8 barn per ansatt i Oslos kommunale barnehager. Dette er i
samsvar med bemanningsnormen og tilsvarer voksentettheten i andre storbykommuner.
Videre refererer byraden til ulike forsgk og satsninger blant annet med okt grunn-
bemanning og ekstra ressurspedagoger i barnehager i levekarsutsatte omrader. | tillegg
er det forsgk med kjokkenassistent i enkelte barnehager i to bydeler og ressurspool for a
sikre faste vikarer i kommunale barnehager i tre bydeler. Byraden oppgir at forsokene
med gkt grunnbemanning blir evaluert av FAFO, og skal ferdigstilles varen 2024.
Byraden oppgir at evalueringen skal benyttes som kunnskapsgrunnlag for videreutvikling
av tiltak og i politikkutforming. Byraden mener det er hensiktsmessig a styrke barne-
hager som har sterst behov, og viser i den forbindelse til barnehager i levekarsutsatte
omrader.

Byraden melder at hun vil fglge opp hvordan formuleringen i kommunens grunnbemann-
ingsavtale om vikarbruk blir praktisert i barnehagene. Videre melder byraden at hun vil
folge opp bydelenes forbedringsarbeid pa grunnlag av rapportens vurderinger og
konklusjoner gjennom den ordinaere styringsdialogen.

8.1.2 Kommunerevisjonens vurdering

Nar det gjelder byradens uttalelse om sykefraveer og vikarbruk, sa vil Kommune-
revisjonen papeke at selv om sykefraveeret var hgyere i 2021 enn i 2019 i den ene
barnehagen, var korttidssykefraveerer lavere i den andre. Det stér videre i kapittel 4.2.2
at begge barnehagene oppga at det vanligvis var greit & fa tak i vikarer, men at det
senhgstes 2021 hadde blitt noe vanskeligere. Dette er mer utfyllende omtalt i kapittel
8.3.2.

Kommunerevisjonen merker seg byradens kommentar om finansiering med utgangspunkt
i den fastsatte normen for grunnbemanning. Barnehagelovens forarbeider viser til at en
lovfestet bemanningsnorm gir risiko for at barnehageeier ikke gjgr en konkret vurdering
av bemanningsbehov ut fra barnegruppen sterrelse og barnas behov, og at en minimums-
norm i praksis kan bli en maksimumsnorm (jf. vedlegg 1).

Det fremgér videre av forarbeidene til barnehageloven at bemanningen skal veere
tilfredsstillende hele barnehagedagen. Kommunerevisjonen vil i den sammenheng vise til
rapportens konklusjon om at bemanningssituasjonen i begge barnehagene var sarbar
deler av dagen, seerlig ved personalets fraveer og i situasjoner og perioder hvor enkelt-
barn hadde behov for ekstra tett voksenoppfoelging. Kommunerevisjonen observerte ogsa
perioder med lav bemanningstetthet i begge barnehagene og barn som ikke fikk den
oppfelging av voksne som de syntes a ha behov for.

Kommunerevisjonen er enig med byraden i at kompetansen er en viktig faktor for barne-
hagenes pedagogiske virksomhet, og ser at det kunne gitt merverdi 8 ogsa undersgke
dette neermere. Kommunerevisjonen vil likevel peke pa at de ansattes kompetanse er
omtalt flere steder i rapporten, for eksempel i kapittel 4.2.1 og 5.2.1, der barnehagenes
maloppnaelse pa pedagognormen og péa Oslo kommunes kompetansekrav belyses, og i
underkapitlene om kompetanse i kapittel 4.2.3 og 5.2.3 om barnehagen har tilfreds-
stillende pedagogisk virksomhet. Begge bydelene framhevet i intervju at gjennomfgring
av arsplanen ga en god indikasjon pa om bemanningen i barnehagene var tilfreds-
stillende. Kommunerevisjonen mener at rapportens fakta er et egnet grunnlag for
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vurderinger og konklusjoner av om bemanningen var tilstrekkelig til at barnehagen kunne
gi et tilfredsstillende pedagogisk tilbud.

Nar det gjelder byraddens gnske om et overbyggende kunnskapsgrunnlag som setter
funnene inn i en stgrre sammenheng, sa har Kommunerevisjonen primaert undersokt
barnehagenes praksis opp mot aktuelle bestemmelser i barnehageloven, og ikke
sammenlignet praksis i Oslo kommune med andre kommuner. Resultatene fra under-
spkelsen byraden viser til kunne veert beskrevet i rapporten, men er - slik Kommune-
revisjonen ser det - ikke relevante for rapportens vurderinger og konklusjoner, etter som
bemanningen skal veere tilfredsstillende hele barnehagedagen.

Kommunerevisjonen vil peke pa at det a sikre hgyere bemanning enn normen tilsier i alle
barnehager, ikke folger av rapportens konklusjoner og anbefalinger. Bemanningen skal
vurderes opp mot barnas behov og barnegruppens stgrrelse, og Kommunerevisjonen
merker seg i den forbindelse at byraden varsler at hun vil styrke barnehager med storst
behov.

Byraden viser videre til tidligere iverksatte tiltak og skriver at rapportens konklusjoner
og anbefalinger vil benyttes i arbeidet med a sikre regleverksetterlevelse og tilstrekkelig
bemanning i barnehagene. Kommunerevisjonen legger til grunn at byradden gjennom dette
vil vurdere tiltak for a sikre at bemanningen i barnehager er tilstrekkelig ut fra barnas
behov og barnegruppens storrelse.

Byraden varsler ogsa relevant tiltak til anbefalingen om & folge opp bydelenes
forbedringsarbeid pa grunnlag av rapportens vurderinger og konklusjoner.

8.2 Bydel Griinerlokka

8.2.1 Bydelens uttalelse

Bydel Griinerlgkka skriver i uttalelsen at informasjonen om prosjektet var klar, men at
tidspunktet for giennomfgring under en pandemi virket lite tilpasset tjenestene som ble
revidert.

Bydelen har ingen merknader til rapportens revisjonskriterier og opplever at metode- og
datainnsamlingen ble gjennomfgrt pa en god mate.

Bydelen skriver at den samlende vurderingen i rapporten gir et beskrivende bilde av
faktiske forhold, men den mener det er en svakhet at behovet for vikarer ikke har blitt
vurdert opp mot antall barn tilstede de utvalgte dagene.

Bydelen skriver videre at rapporten gir konkrete tilbakemeldinger som oppfattes som

nyttige, og som bydelen gnsker a fglge. Til Kommunerevisjonens anbefalinger varsler

bydelen at den vil

e sorge for a det blir foretatt en ROS-analyse som ogsa omfatter tilstrekkelig
bemanning i Ola Narr barnehage

e lage en prosedyre for hvordan tilstrekkelig bemanning skal vurderes

e sprge for at ansatte far oppleering i 8 melde avvik i EQS
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8.2.2 Kommunerevisjonens vurdering

Nar det gjelder tidspunktet for giennomfgring av revisjonen, s har Kommunerevisjonen
forspkt a ta hensyn til belastningen i bade bydelen og barnehagene under datainn-
samlingen. | utgangspunktet skulle datainnsamlingen i barnehagene ha startet 2. kvartal
2021, men bydelene ba om utsettelse til 3. kvartal 2021 pa grunn av pandemisitua-
sjonen, noe Kommunerevisjonen etterkom. Hgsten 2021, da intervjuene og obser-
vasjonene ble gjennomfert, var det ingen vesentlige restriksjoner mht. pandemien i
barnehagene, og det var relativt lite smitte i samfunnet som da var gjenapnet.

Til bydelens presisering at det er en svakhet at behovet for vikarer ikke har blitt vurdert
opp mot antall barn, vil Kommunerevisjonen vise til kapittel &4.2.2. Her framkommer det
at dette er hensyntatt ved at de pedagogiske lederne har angitt de viktigste drsakene til
at vikar ikke ble satt inn, og at tidvis unormalt fa barn i avdelingen er én av de oppgitte
arsakene. Som vist i vedlegg 2 punkt 3) ville det veert arbeidskrevende for barnehagene a
framskaffe informasjon om antall barn hver dag, og det var heller ikke ngdvendig for
rapportens vurderinger. Det viktigste for Kommunerevisjonens vurderinger var & fa
informasjon om arsaker til at det ikke ble satt inn vikar, og om dette indikerte at det ikke
alltid ble satt inn vikar ved behov.

Bydel Griinerlgkka varsler ikke tiltak knyttet til anbefalingen om & sikre bedre grunnlag
for & vurdere om malene i rammeplanen er oppnadd. Bydelen varsler relevante tiltak for
de gvrige anbefalingene, forutsatt at den varslede prosedyren for hvordan tilstrekkelig
bemanning skal vurderes, sikrer at det blir satt inn vikar ved behov.

8.3 Bydel Ostensjo

8.3.1 Bydelens uttalelse

Bydel @stensjo skriver i uttalelsen at rapporten oppfattes som nyttig, at den praktiske
rammen rundt prosjektet har veert klar og at bydelen ikke har kommentarer til revisjons-
kriteriene.

Bydelen har kommentarer til prosjektets metode, anvendte kilder eller data som kan ha
betydning for rapportens konklusjoner. Bydelen bemerker at utvalget har veert
begrenset, med to av ti avdelinger i én barnehage. Videre skriver bydelen at hele
undersgkelsesperioden var i en tid der barnehagen var pavirket av koronapandemien
med de konsekvenser det hadde for driften. Bydelen skriver at det hgsten 2021 ikke var
normal drift i barnehagen, da det var sveert hgyt sykefraveer og unormalt begrenset
tilgang pa vikarer. Personalet hadde pa dette tidspunkt statt i handtering av pandemien
med sveert krevende driftsutfordringer i halvannet ar, noe som ifglge bydelen kan ha
pavirket innhentet data og svarene fra informantene.

Bydelen bemerker at det er avgjgrende a se antall barn tilstede i sammenheng med
bemanning, da dette pavirker vurderinger om & sette inn vikar, og mener at dette ikke
framkommer i rapporten. Bydelen skriver videre at ved a intervjue de observerte ansatte
i etterkant av Kommunerevisjonens observasjoner, kunne de ansattes opplevelse av
situasjoner og faglige vurderinger gitt en gkt innsikt.

Bydelen har videre merknader knyttet til rapportens vurderinger og konklusjoner. Til
vurderingen av at barnehageeierne ikke sikret at det ble gjort vurderinger av om
grunnbemanningen sett opp mot barnas behov og barnegruppens stgrrelse var
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tilstrekkelig, mener bydelen at den sikrer dette. Det begrunnes med at barnehagene har
gode vikarbudsjett, at bydelen kan dokumentere at det ikke er vikarbegrensning i barne-
hagene, og at den har internkontroll og avviksrapportering. Bydelen bemerker ogsé at
barnehagen i perioden 2019-2021 har hatt restmidler i vikarbudsjettet, noe som
indikerer at budsjettet har veert tilstrekkelig. Videre oppgir bydelen at barnehagene
hadde oversikt over alle barn og ansatte som var pé jobb til enhver tid digitalt.

Bydelen deler Kommunerevisjonens vurdering om at bemanningen er sarbar deler av
dagen og skriver at i pandemien har bemanningen veert mer sarbar enn under normal
drift. Til vurderingen av at manglende tilgang pa vikar og varierende praksis for bruk av
vikar ved behov, bidro til & opprettholde sarbarheten i bemanningssituasjonen, sier
bydelen seg enig i at manglende tilgang pa vikarer bidro til & opprettholde sérbarheten.
Bydelen mener at barnehagens praksis er & sette inn vikar ved behov og kan derfor ikke
se at vikarpraksis bidro til 8 opprettholde sarbarheten i bemanningssituasjonen.

Bydelen oppgir at den har gjennomfort eller skal gjennomfgre folgende tiltak:

e Bydelen har revidert prosedyren Internkontroll i barnehagene etter barnehageloven
& 9, slik at det der er tydeliggjort at styrere skal vurdere om bemanningen er
tilstrekkelig utfra barnas behov og barnegruppens storrelse, og at det skal settes inn
vikar ved behov. Det er ogséa tydeliggjort at vurderingene skal gjores bade daglig av
styrer, som eiers representant, i samarbeid med pedagogiske ledere, og manedlig pa
pedagogisk ledermoter som referatfores. Det er tydeliggjort at behov for 8 styrke
bemanning utover grunnbemanning og vikarbudsjett skal meldes inn i avvikssystem
for dokumentasjon og oppfalging. Ansvaret for dette er lagt til seksjonssjef som
barnehageeier.

e Integrere vurdering av bemanning i drshjulet for barnehagene med ménedlig intervall.

e Viderefgre rutinen for oppleering av nyansatte og arlig repetisjon av den oppdaterte
prosedyren Internkontroll i barnehagene etter barnehageloven § 9, herunder melding
av avvik.

e Legge inn vurdering av bemanning i skjema for risikovurdering knyttet til prosedyren.

8.3.2 Kommunerevisjonens vurdering

Bydelen bemerker at utvalget var begrenset med to av ti baser i én barnehage.
Kommunerevisjonen vil peke pa at undersgkelsen i tillegg dekker barnehageeiers praksis
i to bydeler, noe dokumentasjon for hele barnehagen, samt en breddeundersgkelse
rettet mot styrerne i alle de kommunale barnehagene. AR innhente dybdeinformasjon er
tidkrevende og Kommunerevisjonen har derfor valgt en kombinasjon av dybde- og
breddeundersgkelse. Breddeundersgkelsen stotter i stor grad opp om funnene fra
dybdeundersgkelsen i de to barnehagene.

Bydelen skriver at hele undersgkelsesperioden, ogsa hgsten 2021, var pavirket av
koronapandemien. Kommunerevisjonen vil papeke at hosten 2021, da intervjuene og
observasjonene ble gjennomfert, var det ingen vesentlige restriksjoner mht. pandemien i
barnehagene, og det var relativt lite smitte i samfunnet som da var gjenapnet. Kommune-
revisjonen fikk bade gjennom intervjuene med de ansatte og observasjonene i barnehagen
inntrykk av at barnehagen var tilbake til en tilneermet normalsituasjon. Kommune-
revisjonen merker seg at korttidssykefraveeret i Storgdrden barnehage i perioden
januar-oktober 2021 var noe lavere enn normalaret 2019, mens det i 2020 var det
dobbelte, jf. kapittel 5.2.2.
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Bydelen skriver at det ikke framkommer i rapporten om antall barn er sett i sammenheng
med bemanning knyttet til vurdering om a8 sette inn vikar. Kommunerevisjon viser til
rapportens kapittel 5.2.2 der det framkommer at dette er hensyntatt ved at de pedago-
giske lederne har angitt de viktigste arsakene til at vikar ikke ble satt inn, og at flere syke
barn er én av de oppgitte arsakene. Se for gvrig kapittel 8.2.2.

Kommunerevisjonen intervjuet flere av de ansatte vi observerte som en del av datainn-
samlingen. Kommunerevisjonen snakket ogsd med de ansatte under observasjonene i
barnehagen, og fikk utfyllende informasjon om situasjonen der og da. Kommune-
revisjonen merker seg likevel bydelens gnske om intervju rett i etterkant av
observasjonene.

Bydelen er uenig med Kommunerevisjonen i at den ikke sikrer at det ble gjort vurderinger
av om grunnbemanningen er tilstrekkelig. Kommunerevisjonen viser til rapportens
kapittel 5.2.1, der det framkommer at Storgarden barnehage ikke hadde fatt foringer fra
bydelen om at den skulle gjgre slike vurderinger og at verken styrer eller de pedagogiske
lederne gjorde dette, da de oppfattet grunnbemanningen som en gitt storrelse.

Kommunerevisjonen merker seg bydelens opplysning om at barnehagene hadde oversikt
over alle barn og ansatte som var pa jobb til enhver tid digitalt. Kommunerevisjonen har
veert i kontakt med bydelen som opplyste at de med dette viste til turnussystemet GAT.
Kommunerevisjonen fikk i datainnsamlingen opplyst at de ansatte ikke systematisk
registrerte seg i turnussystemet GAT nar de kom og gikk, og at registreringene derfor
ikke ville gjenspeile korrekt faktisk bemanning. | dialogen med bydelen i forbindelse med
rapport til uttalelse, har Kommunerevisjonen fatt bekreftet at GAT blant annet ikke
inneholdt informasjon om vikarer fra vikarbyraer og at det ville vaere sveert arbeids-
krevende a hente ut detaljert informasjon om faktisk bemanning. Kommunerevisjonen
fant andre mater & fa data over faktisk bemanning, jf. kapittel 8.2.2 og vedlegg 2 punkt 3.

Til bydelens merknad om at den kan dokumentere at det ikke er vikarbegrensninger i
barnehagene, vil Kommunerevisjonen vise til rapportens kapittel 5.2.2, der det fram-
kommer at én av de oppgitte drsakene til at det i liten grad ble satt inn vikar ved fravaer
var budsjetthensyn. Kommunerevisjonen har veert i kontakt med bydelen og bedt den
utdype hvordan den kan dokumentere at det ikke er vikarbegrensninger. Bydelen viste da
til vedtaket i bydelsutvalget omtalt i kapittel 5.1.3. Videre viste bydelen til at den ikke
hadde noe dokumentasjon for gvrig pa at den driver med kontroll av vikarbegrensning, og
at heller ingen barnehager hadde blitt nektet 8 bruke vikarer, selv om de hadde
overskredet budsjettene. Kommunerevisjonen kan ikke se at bydelsutvalgets vedtak eller
det faktum at barnehagen hadde et gkonomisk mindreforbruk, ngdvendigvis betyr at
vikar alltid er satt inn ved behov. Kommunerevisjonens vurdering er at vikarbruken i
Storgarden barnehage i mindre grad syntes a veere direkte pavirket av budsjetthensyn.
Kommunerevisjonen merker seg likevel at vikarbruken varierte i de to basene. | den ene
basen ble det i all hovedsak satt inn vikar ved fraveer i den undersgkte perioden. | den
andre basen ble det i langt mindre grad satt inn vikar ved fraveer.

Til bydelens pdpekning om prosedyrer for internkontroll og avviksrapportering, viser
Kommunerevisjonen til kapittel 5.2.1 der det framkommer at ingen av prosedyrene
omfattet bemanning, og at det heller ikke var meldt avvik knyttet til bemanning. Videre
at ansatte oppga at det var mangelfull veiledning pd omradet.
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Bydelen skriver at barnehagens praksis er & sette inn vikar ved behov og kan derfor ikke
se at vikarpraksis bidro til 8 opprettholde sarbarheten i bemanningssituasjonen. |
kapittel 5.2.2 framkommer det blant annet at det i to lange perioder med fraveer ikke ble
satt inn vikar, noe ansatte opplevde som krevende, de var slitne og det ikke var sé lett &
giennomfgre planlagte aktiviteter. Etter Kommunerevisjonens vurdering kan dette ha
forsterket en allerede sérbar bemanningssituasjon bade for de ansatte og for barna.

Bydelen skriver at drsaken til at barnehagen ikke hadde meldt inn avvik om bemanning,
kan veere at det er uklart hva som defineres som «for lav bemanning», og at det er
krevende a definere. Som vist i kapittel 5.2.1 hadde ikke barnehagen prosedyrer eller
praksis for & melde slike avvik.

Bydelen varsler i uttalelsen relevante tiltak til begge Kommunerevisjonens anbefalinger.
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Vedlegg 1 Revisjonskriterier

Revisjonskriterier er en betegnelse pa de forventninger og krav Kommunerevisjonen
legger til grunn for sine vurderinger, det vil si de krav, normer og/eller standarder som
forvaltningsrevisjonsobjektet skal revideres/vurderes mot.

Kilder

Revisjonskriterier skal utledes fra autoritative kilder. | denne undersokelsen er i

hovedsak fglgende kilder lagt til grunn:

e LOV-2005-06-17-64 Lov om barnehager (barnehageloven)

e LOV-2018-06-22-83 Lov om kommuner og fylkeskommuner (kommuneloven)

e FOR-2017-04-24-487 Forskrift om rammeplan for barnehagens innhold og oppgaver
(Rammeplanen)

e FOR-2017-06-22-1049 Forskrift om pedagogisk bemanning og dispensasjon i
barnehager

e Ot.prp. nr.72 (2004-2005) Om lov om barnehager (barnehageloven)

e Ot.prp. nr. 68 (1993-1994) Om lov om barnehager (barnehageloven

e Prop.67L (2017-2018). Endringer i barnehageloven mv. (minimumsnorm for
grunnbemanning, plikt til 8 samarbeide om barnas overgang fra barnehage til skole
og SFO mv.)

e Prop.96L (2019-2020). Endringer i folkehoyskoleloven, barnehageloven og
voksenopplaeringsloven m.m. (samleproposisjon)

e NOU 2012: 1. Til barnas beste — Ny lovgivning for barnehagene

e Utdanningsdirektoratet 2006. Rundskriv F-08/2006 Barnehageloven med forskrifter
og Kunnskapsdepartementets merknader

e Utdanningsdirektoratet, 2012. Rundskriv F-O4-11 Veileder om kravene til
pedagogisk bemanning i barnehageloven med forskrifter

e Grunnbemanningsavtale for Oslo kommunes barnehager (av 1. januar 2017)

e Instruks for virksomhetsstyring i Oslo kommune (byradssak 1070/15)

Problemstilling

Problemstillingen i denne undersgkelsen har veert om bemanningen i barnehager er
tilfredsstillende. Problemstillingen er besvart gjennom fglgende delproblemstillinger:
e barnehagens vurdering av om bemanningen er tilstrekkelig

o faktisk bemanning i lapet av barnehagedagen

e praksis knyttet til vikarbruk

o tilfredsstillende pedagogisk virksomhet

e bemanning og pedagogisk virksomhet i koronaperioden (beskrivende)

Revisjonskriterium

Kommunerevisjonen har lagt fglgende revisjonskriterium til grunn i denne

forvaltningsrevisjonen:

e Barnehageeier skal pase at bemanningen er tilstrekkelig til at personalet kan drive en
tilfredsstillende pedagogisk virksomhet.

Hva innebarer tilstrekkelig bemanning?

Kriteriet er utledet fra barnehagelovens kapittel seks, forskrift om pedagogisk
bemanning og dispensasjon i barnehager og rammeplan for barnehager. Det framgar av
rammeplanen at et kompetent pedagogisk personale er en forutsetning for et
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barnehagetilbud av god kvalitet. Bemanningen ma veere tilstrekkelig, som det framgéar av
barnehageloven § 26:

Barnehageloven § 26 Grunnbemanning

Bemanningen ma veere tilstrekkelig til at personalet kan drive en tilfredsstillende pedagogisk
virksombhet.

Barnehagen skal minst ha én ansatt per tre barn nér barna er under tre &r og én ansatt per seks
barn nar barna er over tre ar. Barn skal regnes for & vaere over tre ar fra og med august det
aret de fyller tre ar.

Kommunen kan gi dispensasjon fra kravet til grunnbemanning i andre ledd fgrste punktum for
inntil ett &r av gangen nar szerlige hensyn tilsier det. Barnehageeieren skal legge uttalelse fra
barnehagens samarbeidsutvalg ved sgknaden.

Oslo kommune inngikk i 2017 en ny grunnbemanningsavtale med Utdanningsforbundet og
Fagforbundet for Oslos kommunale barnehager. Avtalen var gjeldende fra 1. januar 2017
til 31. desember 2018. Videre stér det i avtalen at «S& fremt avtalen ikke sies opp av en

av

partene med tre maneders varsel, gjelder den videre for ett ar av gangen, jf.

arbeidstvistloven § 5 annet og tredje ledd».

Avtalen innebeerer blant annet

at barnehager i Oslo skal bemannes med minst

o énansatt per tre barn under tre ar og

o énansatt per seks barn over tre ar (som tidligere avtale)
en felles malsetting om at

o minst halvparten av barnehagens personale skal ha barnehagelaererutdanning

eller tilsvarende pedagogisk utdanning

o andelen fagarbeidere skal gkes opp mot en fjerdedel av de ansatte
spesialpedagogisk hjelp eller behov for tilrettelegging kommer i tillegg til ordinzer
bemanning.
at det ved sykdom eller annet fraveer bgr settes inn vikar ved behov

Avtalen apner for noe fleksibilitet i antall barn per ansatt i de ulike avdelingene, sa lenge
forholdstallet er oppfylt for barnehagen samlet.

Kravet om at bemanningen ma veere tilstrekkelig til at personalet kan drive en tilfreds-
stillende pedagogisk virksomhet, er beskrevet neermere i Rundskriv F-04-11 Veileder om
kravene til pedagogisk bemanning i barnehageloven med forskrifter, punkt 3.4:

Barnehageloven § 18 femte ledd [na § 26 forste ledd] lovfester kravet til den samlede
bemanning i den enkelte barnehage; «bemanningen i barnehagen ma veere tilstrekkelig til at
personalet kan drive en tilfredsstillende pedagogisk virksomhet.» Hva som er tilstrekkelig
bemanning, skal vurderes ut fra barnegruppens stgrrelse og barnas behov. Med begrepet
tilfredsstillende pedagogisk virksomhet menes at barnehagens bemanning og samlede
kompetanse er tilstrekkelig til at den drives i samsvar med de krav til formal og innhold som
framgar av forméalsbestemmelsen, innholdsbestemmelsen, bestemmelsen om barns rett til
medvirkning og rammeplan for barnehagens innhold og oppgaver.

Kravet inneholder altsa to elementer: Det ene elementet handler om antall voksne i
barnehagen. Hva som er et tilstrekkelig antall voksne, avhenger av antall barn og deres
behov. Det andre elementet handler om personalets samlede kompetanse. Barnehage-
loven kapittel seks angir gjeldende krav til styrers og de ansattes kompetanse. Forskrift
om pedagogisk bemanning og dispensasjon i barnehager angir videre en norm for
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pedagogisk bemanning, jf. § 1. Bd&de bemanningen og den samlede kompetansen hos
bemanningen skal veere tilstrekkelig for & drive barnehagen i samsvar med barnehage-
loven og rammeplanen. Rammeplanens kapittel sju angir krav til barnehagen som
pedagogisk virksomhet. Det framgar blant annet at barnehagen skal utarbeide en
arsplan og vurdere sitt pedagogiske arbeid. Kapittel ni i rammeplanen beskriver de ulike
fagomrédene barnehagen skal dekke.

| barnehagen vil det kunne veere barn med behov for saerskilt hjelp og statte. | barne-
hageloven § 31 Rett til spesialpedagogisk hjelp star det at barn under oppleaeringspliktig
alder har rett til spesialpedagogisk hjelp dersom de har szerlige behov for det.

Formaélet er & gi barn tidlig hjelp og stette i utvikling og leering av for eksempel spraklige
og sosiale ferdigheter. Spesialpedagogisk hjelp kan gis til barnet individuelt eller i
gruppe. Kommunen skal oppfylle retten til spesialpedagogisk hjelp for barn bosatt i
kommunen. | § 35 Vedtak om spesialpedagogisk hjelp star det at kommunen eller
fylkeskommunen fatter vedtak om spesialpedagogisk hjelp. Vedtaket skal blant annet
inneholde informasjon om hvilket timeomfang hjelpen skal ha og hvilken kompetanse de
som gir hjelpen, skal ha. Videre star det i § 37 Barn med nedsatt funksjonsevne blant
annet at kommunen skal sikre at barn med nedsatt funksjonsevne far et egnet individuelt
tilrettelagt barnehagetilbud.

| Ot.prp. nr. 68, side 58, star det: «Barnehagen har et serlig ansvar for a forebygge,
oppdage og s@rge for at ngdvendige tiltak blir satt i gang. | den grad det er mulig bor
tiltak giennomferes innenfor barnehagens rammer, eventuelt med hjelp av ekstern
ekspertise.» | Ot.prp. nr. 72, side 74, star det: «Forskolebarn kan ogsé ha rett til
spesialpedagogisk hjelp nar det etter sakkyndig vurdering er ngdvendig. Spesialpeda-
gogisk hjelp kommer i tillegg til barnehagetilbudet, men kan gis i barnehagen.»

Prop. 96 L (2019-2020) omhandler blant annet barnehagens bruk av vikarer. | en
redegjorelse for gjeldende regelverk papeker proposisjonen at kravet om tilstrekkelig
bemanning gjelder hele dpningstiden. Ifglge proposisjonen innebeerer kravet at
barnehagen ma innkalle vikarer dersom det er ngdvendig for a drive tilfredsstillende
pedagogisk virksomhet. Proposisjonen papeker ogsa at kommunen ma ta med utgifter til
vikarer i beregningen av de gjennomsnittlige ordineere driftsutgifter.

Kommunerevisjonen legger til grunn at det foreligger konkrete vurderinger av om
bemanningen er tilstrekkelig.

Barnehageeiers og barnehagens ansvar

I henhold til barnehageloven § 7 har barnehageeier ansvaret for at barnehagen drives i
samsvar med gjeldende lover og forskrifter. Rammeplanen beskriver dette ansvaret som
et overordnet ansvar for & drive barnehagen i samsvar med gjeldende lover og regelverk.
Rundskriv F-08/2006 Barnehageloven med forskrifter og Kunnskapsdepartementets
merknader presiserer at eiers ansvar blant annet gjelder plikten til & sgrge for at
bemanningen i barnehagen generelt «til enhver tid er forsvarlig og tilstrekkelig».
Ansvaret for & vurdere om bemanningen er tilstrekkelig ligger med andre ord hos
barnehageeier. | Oslo er bydelene blitt delegert oppgaven som barnehageeier.

Det daglige ansvaret for barnehagen ligger ifélge rammeplanen hos styrer. Styrer
representerer barnehageeier, som det framgar av Ot.prp.nr 68 (1993-1994) s. 28, jf.
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ogsa Ot.prp. nr. 72, (2004-2005), s. 91. Videre star det i forstnevnte at det er barne-
hageeierens ansvar a legge forholdene til rette slik at styreren kan utfgre disse
oppgavene pa en best mulig mate. Det framgar av barnehageloven § 24 (jf. ogsa Ot.prp.
nr. 72) at styrer har ansvar for & lede barnehagens pedagogiske virksomhet. Det inne-
beaerer ifglge proposisjonen og rammeplan for barnehagen at styreren skal serge for at
det pedagogiske arbeidet er i trdd med barnehageloven og rammeplanen. | vurderingen
kan styrer blant annet legge vekt pa antall barn og deres behov, de ansattes kompetanse
og barnehagens fysiske arealer.

Kommunerevisjonen legger til grunn at bade barnehagen og barnehageeier har ansvar for
a vurdere og konkret ta stilling til om bemanningen er tilstrekkelig. Mye av det praktiske
ansvaret for vurderingene ligger hos styrer, mens bydelen er ansvarlig for & folge med
pa om bemanningen er tilstrekkelig, og dekke eventuelt behov.

Internkontroll - tilstrekkelig bemanning i barnehagen

Det framgar av kommuneloven § 25-1 forste ledd at kommunale foretak skal ha
internkontroll for 3 sikre at de fglger lover og forskrifter. Videre framgar det av tredje
ledd bokstav d) at internkontrollen skal dokumenteres i den formen og det omfanget som
er ngdvendig. Oslo kommunes instruks for virksomhetsstyring legger ansvaret for
internkontrollen pa virksomhetsleder.

Videre framgar det av rammeplanen at barnehagen skal vurdere det pedagogiske
arbeidet jevnlig. Formélet med dokumentasjonen er & synliggjere hvordan personalet
jobber for & oppfylle kravene i barnehageloven og rammeplanen. Det framgar videre at
barnehagen skal dokumentere sine vurderinger nar det er ngdvendig:

Vurderinger om barnegruppens og enkeltbarns trivsel og allsidige utvikling skal dokumenteres
nar det er ngdvendig for & gi barnegruppen og enkelt barn et tilrettelagt tilbud. Det kan gi
grunnlag for & tilpasse og videreutvikle det pedagogiske arbeidet (Rammeplanen, side 39).

Barnehageloven legger ansvaret for internkontroll hos barnehageeier, jf. § 9
internkontroll i barnehagen:

Barnehageeier skal ha internkontroll for & sikre at kravene i denne loven med forskrifter folges.
Internkontrollen skal veere systematisk og tilpasset barnehagens sterrelse, egenart, aktiviteter
og risikoforhold. Ved internkontroll etter denne paragrafen skal barnehageeier

a) utarbeide en beskrivelse av barnehagens hovedoppgaver, mal og organisering

b) ha ngdvendige rutiner og prosedyrer

c) avdekke og folge opp avvik og risiko for avvik

d) dokumentere internkontrollen i den formen og det omfanget som er ngdvendig

e) evaluere og ved behov forbedre skriftlige prosedyrer og andre tiltak for internkontroll.

P& bakgrunn av dette legger Kommunerevisjonen til grunn at bade barnehagen og
bydelen bgr ha en hensiktsmessig internkontroll av om barnehagen og barnehageeier
vurderer om bemanningen er tilstrekkelig. Systemet bor sikre tilstrekkelig
etterprovbarhet.

Hva er forholdet mellom bemanningsnormen og kravet om tilstrekkelig
bemanning?

Nasjonal bemanningsnorm ble innfert i 2018 for & sikre at alle barn far et trygt og
likeverdig tilbud uavhengig av hvilken barnehage de gar i. Ifelge NOU 2012 Til barnas
beste har antall barn per voksne vesentlig betydning for barnas utbytte av barnehage-

60 Kommunerevisjonen



Bemanning i barnehager

deltakelsen og den generelle kvaliteten pé tilbudet. | henhold til normen skal barnehagen
minst ha én ansatt per tre barn nar barna er under tre ar og én ansatt per seks barn nar
barna er over tre ar. Det finnes ogsé en pedagognorm, jf. forskrift om pedagogisk
bemanning og dispensasjon i barnehager §1 Norm for pedagogisk bemanning. Ifglge
pedagognormen skal barnehagen ha minst én pedagogisk leder per sju barn under tre ar
og én pedagogisk leder per 14 barn over tre ar. Ett barn til utlgser krav om en ny
fulltidsstilling som pedagogisk leder.

Det at barnehagen mgter bemannings- eller pedagognormene, avgjer i seg selv ikke om
bemanningen er tilstrekkelig. Prop. 67 L papeker at en lovfestet bemanningsnorm gir
risiko for at barnehageeier ikke gjgr en konkret vurdering av bemanningsbehov ut fra
barnegruppen stgrrelse og barnas behov (Prop. 67 L (2017-2018), s. 22). En minimums-
norm kan i praksis bli en maksimumsnorm. Prop. 67 L papeker at bemanningsnormen ikke
vil veere oppfylt hele barnehagedagen, men at (s. 25))

barnehageeier uansett ma sorge for at bemanningen er tilstrekkelig til at personalet kan drive
en tilfredsstillende pedagogisk virksomhet gjennom hele barnehagedagen.

Barnas behov kan i perioder tilsi at de trenger ekstra stotte, som det framgar av
Rammeplan for barnehagen (side 40):

Barnehagen skal tilpasse det allmennpedagogiske tilbudet etter barnas behov og
forutsetninger, ogsa nar noen barn har behov for ekstra stotte i kortere eller lengre perioder.
Barnehagen skal sprge for at barn som trenger ekstra stotte, tidlig far den sosiale, pedagogiske
og/eller fysiske tilretteleggingen som er ngdvendig for & gi barnet et inkluderende og likeverdig
tilbud. Tilretteleggingen skal vurderes underveis og justeres i trdd med barnets behov og
utvikling.

Inkludering i barnehagen handler ogsa om tilrettelegging for sosial deltakelse. Barnehagens
innhold mé& formidles pa en mate som gjor at ulike barn kan delta ut fra egne behov og
forutsetninger. Barnehagens viktigste kompetanse og sosialiseringsarena er leken. For noen
barn kan tidlig innsats innebzere at personalet arbeider sarlig malrettet og systematisk - over
kortere eller lengre perioder - med & inkludere barnet i meningsfulle fellesskap.

Undersokelsesperiode og koronapandemien

Perioden fra mars 2020 til 1. halvar 2021 var i stor grad preget av koronapandemien, for
de reviderte som for resten av samfunnet. Det var sentrale og nasjonale fgringer til
barnehagene knyttet til &pningstid, stenging, kohortstgrrelser og andre pandemitiltak.
Denne forvaltningsrevisjonen er ikke en revisjon av hvordan de reviderte virksomhetene
handterte smitteverntiltak og andre foringer knyttet til pandemisituasjonen. Fgringene
knyttet til pandemien legges derfor ikke til grunn for undersgkelsens revisjonskriterium. |
den grad pandemisituasjonen har pavirket de revidertes mulighet for & oppfylle de krav
og foringer som er lagt til grunn for undersgkelsens revisjonskriterium, vil det omtales i
rapporten og tas hensyn til i vurderinger og konklusjoner.
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Vedlegg 2 Metode

1) Generelt om forvaltningsrevisjon

De sentrale delene av en forvaltningsrevisjon er beskrevet i Standard for forvaltnings-
revisjon fra Norges Kommunerevisorforbund (RSK 001 Standard for forvaltnings-
revisjon). Disse delene er like for alle forvaltningsrevisjoner. Kort oppsummert
bestemmer kontrollutvalget problemstillingen i sin bestilling til Kommunerevisjonen.
Kommunerevisjonen utleder relevante revisjonskriterier for problemstillingen. Kriteriene
er méalestokken som vi holder den reviderte enhet opp mot. For 8 svare pa sporsmaélet
om enheten nar de gitte malene/revisjonskriteriene, samler vi inn relevante data som vi
bearbeider og analyserer. Dette gir oss et faktagrunnlag som vi vurderer opp mot
revisjonskriteriene. Vurderingene leder fram til Kommunerevisjonens konklusjoner og
eventuelle anbefalinger.

2) Beskrivelse av prosjektgjennomforing

Kommunerevisjonens undersgkelse har veert rettet mot Bydel Griinerlgkka og Ola Narr
barnehage, og Bydel @stensjo og Storgarden barnehage.

Vi sendte brev om oppstart av undersgkelsen til byraden for oppvekst og kunnskap 15.
mars 2021, til Bydel Griinerlgkka 21. april 2021 og til Bydel @stensjg 24. april 2021. Vi
gjiennomferte oppstartsmote med byradsavdelingen 13. april 2021, Bydel @stensjo 7.
mai 2021 og Bydel Griinerlgkka 10. mai 2021.

Kommunerevisjonen sendte utkast til revisjonskriterier til Byradsavdeling for oppvekst
og kunnskap, Bydel Griinerlpkka og Bydel @stensjg 28. mai 2021. Byradsavdelingen
hadde ingen merknader til kriteriene og oppga at de var bade relevante og dekkende for
de problemstillingene som skulle belyses i revisjonen. Bydel Griinerlgkka etterlyste
Grunnbemanningsavtalen for Oslo kommunes barnehager som grunnlag for kriteriene,
men hadde ingen merknader utover det. Vi tok avtalen inn i utledningen til de endelige
revisjonskriteriene.

| Bydel @stensjgs tilbakemelding 14. juni 2021 viser bydelen til at ansvars- og oppgave-
delingen mellom dem som barnehageeier og barnehagestyrer er i trdd med rollene slik
de er beskrevet i Forskrift om rammeplan for barnehagens innhold og oppgaver. Videre
papeker bydelen at 2020 og sa langt i 2021 i stor grad har veert preget av pandemien, og
at tall og data ikke kunne vurderes uten at de ble sett i sammenheng med situasjonen
som foreld. Utover det hadde de ingen merknader til revisjonskriteriene. | de endelige
revisjonskriteriene la vi inn et nytt siste avsnitt for 8 kommentere pandemisituasjonen. |
ny versjon av revisjonskriteriene som vi sendte byraddsavdelingen, bydelene og barne-
hagene 29. juni 2021, tok vi hensyn til merknadene fra begge bydelene. Vi ba om tilbake-
meldinger innen 12. august. Ingen hadde skriftlige innvendinger.

I intervju med Kommunerevisjonen 15. juni 2021 oppga imidlertid seksjonssjef i Seksjon
barnehage i Bydel @stensjp at hun var uenig i tolkningen av kriteriet. Hun mente at
barnehagens styrer skulle ivareta bade de oppgaver og ansvar som sto oppfert under
styrer og under barnehageeier i rammeplanen. Denne tolkningen ble gjentatt i e-post av
30. juni 2021, og det ble vist til at ogsa avdelingsdirektor for Avdeling barn og kultur var
enig i tolkningen. Vi gjennomgikk utledningen av revisjonskriteriet pa nytt, blant annet i
kort dialog med Byradsavdeling for oppvekst og kunnskap. Gjennomgangen ga ikke ny
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informasjon som tilsa at rammeplanen skulle forstds annerledes enn det vi hadde lagt til
grunn. Dette ble formidlet i brev til Bydel @stensjg 3. september 2021. Vi skrev videre i
brevet at vi derfor ogsa i de endelige kriteriene la til grunn at bédde barnehagen (ved
styrer) og barnehageeier hadde ansvar for & vurdere om bemanningen var tilstrekkelig.
Videre at dersom bydelen kunne vise til ny dokumentasjon som tilsa at var tolkning var
feil, imotesa vi det, og ville da gjore en ny vurdering. Bydelen kom ikke med ytterligere
dokumentasjon.

Vi sendte faktabeskrivelse til verifisering til bydelene og barnehagene 3. januar 2022,
med frist for tilbakemelding 12. januar. Bydel @stensjo ba om utsettelse pa grunn av
utfordringer knyttet til pandemien, og begge bydelene og barnehagene fikk utsettelse til
24, januar 2022. Vi ga en presentasjon av Kommunerevisjonens forelgpige vurderinger
og konklusjoner i et videomgte med de to bydelene og barnehagene samt representanter
for Byradsavdeling for oppvekst og kunnskap 28. februar og 1. mars 2022.

Rapporten fra undersekelsen ble 9. mars 2022 sendt til uttalelse til byraden for
oppvekst og kunnskap, Bydel Griinerlgkka og Bydel @stensjg. Uttalelsene er oppsummert
og vurdert i et nytt kapittel 8 og folge i sin helhet i vedlegg. Det er gjort noen mindre
endringer i teksten som folge av korrektur.

3) Metode for datainnhenting

Undersgkelsen er basert pa flere metoder for datainnhenting. Vi har gjennomgatt
dokumentasjon og gjennomfgrt intervjuer og observasjoner i de utvalgte barnehagene.
Datainnsamlingen ble i hovedsak gjennomfgrt mellom august og midten av november
2021. Intervjuene med styrerne i de to barnehagene ble gjennomfgrt i siste halvdel av
august 2021, mens intervjuene med de ansatte ble gjennomfert i september 2021.
Situasjonen i barnehagene var da tilnaermet normal, og det var ingen restriksjoner mht.
pandemien. 25. september 2021 dpnet samfunnet i Norge opp, og alle restriksjoner og
tiltak ble avviklet.

Vi gjennomfgrte ogsa en elektronisk sperreundersgkelse med styrerne i de kommunale
barnehagene i manedsskiftet oktober/november 2021.

Perioden vi har undersgkt, var fra 2019 til november 2021.

Perioden fra mars 2020 til 1. halvar 2021 var i stor grad preget av koronapandemien, for
de reviderte som for resten av samfunnet. Det var sentrale og nasjonale fgringer til
barnehagene knyttet til &pningstid, stenging, kohortsterrelser og andre pandemitiltak.
Denne forvaltningsrevisjonen er ikke en revisjon av hvordan de reviderte handterte
smitteverntiltak og andre feringer knyttet til pandemisituasjonen. Fgringene knyttet til
pandemien legges derfor ikke til grunn for undersgkelsens revisjonskriterium. | den grad
pandemisituasjonen har pavirket de revidertes mulighet for & oppfylle de krav og
foringer som er lagt til grunn for undersgkelsens revisjonskriterium, er dette omtalt i
rapporten og tatt hensyn til i vurderinger og konklusjoner.

Valg av bydeler og barnehager

Valget av bydeler og barnehager var i hovedsak basert pa resultatene fra foreldre-
undersgkelsen og barnehagenes oppfyllelse av pedagog- og grunnbemanningsnormen.
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Foreldreundersgkelsen gir informasjon om oppfatningen til dem som har besvart, og kan
veere en indikasjon pa utfordringer knyttet til kvaliteten i barnehagen, herunder
bemanningstetthet. Vi tok utgangspunkt i resultatene fra foreldreundersgkelsen for de
kommunale barnehagene i Oslo for &rene 2018 til 2020. Vi valgte ut bydeler og barne-
hager som skaret lavt pa folgende spersmal om bemanningstetthet: «Jeg opplever at
personaltettheten - antallet barn per voksen - i barnehagen er tilfredsstillende.» Dette
fordi vi vurderte det som interessant a se pa hvilke utfordringer barnehagene hadde, og
hvordan de hadde lgst dem.

Bydel Griinerlgkka skilte seg ut med fem barnehager blant de 16 med lavest skar pa
spgrsmalet om bemanning i foreldreundersgkelsen. Nordstrand hadde to barnehager,
mens Alna, Bjerke Frogner, Gamle Oslo, Grorud, Sagene, Ullern, Sendre Nordstrand og
@stensjg hadde én hver. | valg av bydeler tok vi videre hensyn til antall forvaltnings-
revisjoner som var giennomfgrt i bydelene de siste arene, og til barnehagenes storrelse.
Pa bakgrunn av dette valgte vi Ola Narr barnehage i Bydel Griinerlgkka, som er en
relativt liten barnehage og Storgérden barnehage i Bydel @stensjg, som er en relativt
stor barnehage.

Valg av baser og avdelinger var ogsa basert pa foreldreundersgkelsen. Vi valgte basene
og avdelingene som hadde lavest skdr pa spersmalet om bemanningstetthet og ogsa noe
lavere gjennomsnittsskar pa undersgkelsen sammenlignet med resten av barnehagen.

Intervjuer

Vi intervjuet ansvarlige for barnehager i bydelsadministrasjonene. | Bydel @stensjg var
dette avdelingsdirekter og seksjonssjef barnehage i Avdeling for barn og kultur. | Bydel
Griinerlgkka var det de to seksjonssjefene for barnehage i Avdeling Tidlig innsats barn.

| hver av barnehagene gjennomfgrte vi intervjuer med styrer, og med en pedagogisk leder
og en barnehagemedarbeider/barne- og ungdomsarbeider i hver av de to undersokte
basene/avdelingene. Intervjuene med styrerne ble giennomfgrt fysisk, mens intervjuene
med de andre ansatte ble gjennomfgrt digitalt. Vi gjennomfgrte ogsa digitale intervjuer
med lederne i de to barnehagenes samarbeidsutvalg, som begge var foreldre. For Ola
Narr barnehage var det lederen for 2020/2021, som sluttet hgsten 2021, mens det for
Storgarden var sittende leder for 2021/2022. Alle intervjuene var semistrukturerte, det
vil si at vi utformet hovedspgrsmalene pa forhand og stilte oppfolgende spgrsmal
underveis. Intervjuene med styrerne varte ca. 1,5 time, mens intervjuene med de ansatte
og lederne for samarbeidsutvalgene varte ca. 1 time. Det ble skrevet referater fra hvert
intervju, og referatene ble sendt til skriftlig verifisering hos den aktuelle informanten.

Alle intervjuene tok utgangspunkt i temaer som var relevante for & belyse under-
sgkelsens problemstilling og underproblemstillinger.

Dokumentasjon

Vi innhentet relevant dokumentasjon bade fra barnehageeier og fra barnehagene for
arene 2019-2021. Dokumentasjonen fra barnehageeier omhandlet interne rutiner for
barnehageeier, rutiner og prosedyrer for kommunale barnehager, oppfalging av
kommunale barnehager og prosedyrer eller planer for kompetanseutvikling og
internkontroll. Dokumentasjonen fra barnehagene omhandlet prosedyrer og rutiner for
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blant annet vikarbruk, vurdering av bemanning, budsjett, internkontroll, planlegging og
evaluering av pedagogisk virksomhet og rutiner knyttet til barn med spesielle behov.

For informasjon om planlagt og faktisk bemanning i barnehagene hadde vi tenkt & bruke
systemet GAT - et system som kommunen bruker for turnusplanlegging og registrering
av arbeidstid. | utgangspunktet skulle ansatte stemple inn i GAT ndr de kom pa jobb, og
ut nar de gikk fra jobb. Planlagt bemanning var lagt inn i GAT. Begge styrerne og de
ansatte i barnehagene oppga imidlertid at de ansatte ikke systematisk registrerte seg i
GAT nar de kom og gikk, og registreringene ville derfor ikke gjenspeile korrekt faktisk
bemanning. Barnehagene oppga at de hadde opplevd problemer med paloggingen i GAT.
For & fa en oversikt over planlagt og faktisk bemanning - herunder bruk av vikar - ba vi
derfor de pedagogiske lederne i de undersgkte avdelingene/basene om 3 lage en slik
oversikt manuelt. Oversikten var i hovedsak fra august til november 2021. Oversikten
inneholdt informasjon om de ansatte som var pa jobb, og hvem som skulle veert pa jobb,
men hadde fraveer. Vi fikk ogsa informasjon om det ble satt inn vikar ved disse fraveerene.
Vi fikk informasjon fra de pedagogiske lederne om deres vurdering av hva som var de
viktigste arsakene til at det ikke alltid ble satt inn vikar i perioden. De pedagogiske
lederne oppga at drsakene var sammensatte - det var bade fordi det enkelte av dagene
var feerre barn i avdelingen/basen pa grunn av sykdom, og fordi fikk hjelp fra andre
avdelinger/baser, og at det dermed ikke var behov for vikar. Men pedagogene mente det
ogsa var pa grunn av mangel pa kjent vikar eller vikar generelt og pa grunn av hensyn til
budsjettet. Vi ssmmenfattet informasjonen og fikk den verifisert av de pedagogiske
lederne. Vi vurderte & be om informasjon om hvor mange barn som var tilstede i
avdelingen/basen hver dag i den undersgkte tremanedersperioden, men fant ut at det
ville veere for arbeidskrevende for de undersekte barnehagene, og at det heller ikke var
helt ngdvendig for vare vurderinger. Antall barn i seg selv ville heller ikke kunne fastsla
hvilken bemanning som var i trad med barnas behov, fordi behovet ogsa ville variere fra
barn til barn. Det viktigste var a fa informasjon om arsaker til at det ikke ble satt inn
vikar, og om dette indikerte at det ikke alltid ble satt inn vikar ved behov.

Observasjoner

Vi gjennomfgrte tolv observasjoner i de to barnehagene: tre i hver av de utvalgte
avdelingene/basene. Den fgrste observasjonen i hver base/avdeling ble giennomfgrt
sammen med en ekstern konsulent med barnehagefaglig kompetanse, se mer informasjon
under. Disse observasjonene var ogsa meldt til barnehagen i forkant. De resterende atte
observasjonene var uanmeldte og ble gjennomfert separat av undersgkelsens prosjekt-
leder og prosjektmedarbeider. Observasjonene ble gjennomfert i tre ulike perioder i
lopet av barnehagedagen: tidligvakten fra klokken 07.30 til 09.00, mellomvakten ved
planlagt full bemanning fra klokken 09.00 til 10.30 og senvakten fra klokken15.30 til
17.00.

Det er mulig at var tilstedeveerelse i barnehagene kan ha fort til at ansatte og barn i
barnehagene opptradte annerledes enn normalt, men vi har ingen indikasjoner pa at det
var tilfelle.

Registerdata/statistikk

| rapporten viser vi til resultatene fra foreldreundersgkelsen som gjennomfgres av
Utdanningsdirektoratet. | foreldreundersokelsen far foreldre si sin mening om
barnehagetilbudet, barnas trivsel og samarbeidet mellom hjem og barnehage. Det er
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frivillig for barnehagene & delta i undersgkelsen. Undersokelsen blir besvart mellom 1.
november og 20. desember hvert ar. Resultatene for foreldreundersgkelsen som
omhandler de undersgkte barnehagene og avdelingene/basene, fikk vi fra barnehagene.
Resultater fra undersgkelsen for hele Oslo og landet er hentet fra Utdannings-
direktoratets hjemmesider.*

Informasjon i undersgkelsen om antall barnehager med dispensasjoner fra utdannings-
kravet, bemanningsnormen og pedagognormen i ASSS-kommuner er ogsa hentet fra
Utdanningsdirektoratets hjemmesider.

Sperreskjemaundersokelse

Vi gjennomfgrte en digital spgrreundersokelse rettet mot samtlige styrere i de
kommunale barnehagene i Oslo. E-postadressene til styrerne ble oversendt fra Byrads-
avdeling for oppvekst og kunnskap. Listen med e-postadresser inneholdt oversikt over
306 e-postadresser til styrere i kommunale barnehager. Etter 8 ha fjernet styrere som
hadde sluttet eller byttet stilling, ble listen sendt ut til 253 barnehagestyrere.
Differansen skyldes delvis en ufullstendig liste fra byradsavdelingen, delvis ikke
dekkende kontaktinformasjon til de oppgitte styrerne, og delvis at flere styrere var
styrer for mer enn én barnehage. Styrere som arbeidet i mer enn én barnehage, ble bedt
om & besvare spgrreskjemaet for barnehagen med flest barn. Sporreskjemaet ble sendt
ut med Questback. Vi sendte ut to individuelle pdminnelser til respondenter som ikke
besvarte sperreskjemaet innenfor tidsfristene. Vi sendte ogsa paminnelse til bydelsadm-
inistrasjonen i de bydelene hvor det var ubesvarte spgrreskjemaer. 95 prosent av
styrerne svarte, det var 240 styrere.

4) Behandling av personopplysninger

Formalet med Kommunerevisjonens innhenting, behandling og oppbevaring av
personopplysninger er & utfgre den lovbestemte revisjonen av Oslo kommune. Hvilke
personopplysninger vi samler inn og behandler, avhenger av hvilken informasjon vi
trenger for a gijennomfore undersgkelsen. Personopplysningene vil kunne veaere
opplysninger som kommunen er palagt & innhente, som av andre grunner er i kommunens
systemer, som ansatte plikter & oppgi til Kommunerevisjonen, eller som er gitt frivillig.

Kommunerevisjonen fglger bestemmelsene i personopplysningsloven og legger vekt pa 8
begrense lagringen av personopplysninger. Vi legger vekt pa bare a innhente data som er
relevante for formalet med undersokelsen. Vi tar bare vare pa personopplysninger som
er ngdvendige for dokumentasjon av arbeidet vi utfgrer. Personopplysninger lagres
utilgjengelig for uvedkommende.

Retten til & fa slettet personopplysninger er blant annet styrt av at Kommunerevisjonen
har ti ars lagringsplikt for dokumentasjon av revisjonene.

For ytterligere informasjon om Kommunerevisjonens ansvar for og behandling av
personopplysninger, se var personvernerkleering®.

& https://www.udir.no/tall-og-forskning/statistikk/statistikk-barnehage/foreldreundersokelsen-i-barnehager-
resultater/
5 https://www.oslo.kommune.no/getfile.php/13292652-
1535640780/Tjenester%200g%20tilbud/Politikk%200g%20administrasjon/Etater%2C%20foretak%20
0g%20ombud/Kommunerevisjonen/Personvernerkl%C3%A6ring%20for%20Kommunerevisjonen.pdf
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5) Bruk av eksterne ressurser og eksperter

| forbindelse med observasjonene benyttet vi universitetslektor Marianne Hatlem fra
Institutt for barnehagelaererutdanning ved OsloMet som ekstern konsulent. Hatlem har
fagspesifikk kompetanse som forsker pa barnehagefeltet og praktisk erfaring som
tidligere ansatt i barnehage. Hatlem kvalitetssikret observasjonsskjemaene som ble
benyttet. Hun deltok, sammen med en fra Kommunerevisjonen, pa de fire forste
observasjonene i barnehagene og foretok en skriftlig faglig vurdering av disse
observasjonene. Ved at vi giennomforte de fgrste observasjonene sammen med Hatlem,
og ved at hun vurderte disse observasjonene, fikk vi en kort «opplaering» av en fagperson
i hva det var viktig a se etter, og hvordan dette kunne tolkes.

6) Gyldighet og palitelighet

For & sikre datagrunnlaget har vi vurdert dataens gyldighet (validitet) og palitelighet
(reliabilitet). Med gyldighet menes hvor godt man klarer & male det man har til hensikt a
male eller undersgke. Med palitelighet menes hvor ngyaktig innsamlingen av data har
veert.

Dette har ikke veert en «korona-undersgkelse», og vi har derfor bestrebet oss pa a fa
fakta som belyser bemanningen i barnehagene i en normalsituasjon. Som nevnt i punkt 3)
var deler av undersgkelsesperioden, fra mars 2020 til 1. halvar 2021, i stor grad preget
av koronapandemien. Intervjuene med barnehagene ble i hovedsak gjennomfgrt i august/-
september 2021. Situasjonen i barnehagene framsto da som tilneermet normal, og det
var ingen vesentlige restriksjoner mht. pandemien i barnehagene. Selv om det pa dette
tidspunktet var relativt lite smitte i samfunnet, var det strengere praksis mht. fraveer
ved sykdomssymptomer og naerkontakt for bade barn og voksne. Pandemien hadde da
varti 1,5 &r med ulike smitteverntiltak og begrensninger pa hverdagen til bade barn og
ansatte, noe som nok hadde veert krevende & sta i over sa lang tid. 25. september 2021
apnet samfunnet i Norge opp, og restriksjoner og tiltak ble i hovedsak avviklet. |
intervjuene ba vi de ansatte fortelle hvordan det var i barnehagen i en normalsituasjon.
Var forstdelse er at de ansatte opplevde at situasjonen i barnehagen péa det tidspunktet
var tilneermet normal. P& slutten av intervjuene stilte vi noen spgrsmal om hvordan de
ansatte hadde opplevd og handtert de tidligere «pandemiperiodene» med
smitteverntiltak og «gult» og «rgdt» niva i barnehagene.

Observasjonene ble gjennomfegrt fra oktober til begynnelsen av november 2021. Spesielt
i november var det en del sykefravaer i barnehagene, blant bade barn og voksne, og det
var krevende a fa tak i vikar i barnehagene. Under de fleste av observasjonene var det
planlagte antall voksne til stede i de undersgkte avdelingene og basene. Under enkelte av
observasjonene var det svaert fa barn og relativt mange voksne.

Det er var vurdering at vi bade gjennom intervjuene, de fleste observasjonene og
dokumentasjonen fikk tilstrekkelig fakta til & vurdere bemanningen i en tilnaermet
normalsituasjon i barnehagene.

14. desember ble det gjeninnfert nasjonale tiltak og restriksjoner pa grunn av gkende
smitte. Datainnhentingen i barnehagene var pa dette tidspunktet ferdig, og vi har derfor
ikke sett pa hvordan barnehagene opplevde og hdndterte situasjonen med de nye
feringene og tiltakene.
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Dataenes gyldighet og palitelighet er vurdert og kvalitetssikret internt i Kommune-
revisjonen. Kvalitetssikringen er foretatt av andre personer enn dem som har samlet inn
og behandlet dataene. Kommunerevisjonen har kvalitetssikret at revisjonskriteriene er
relevante for undersgkelsens problemstillinger, bade gjennom en intern kvalitetssikring
og ved at Byradsavdeling for oppvekst og kunnskap, barnehageeierne i Bydel
Griinerlpkka og Bydel @stensjo, og barnehagene Ola Narr og Storgarden har hatt
mulighet til 8 kommentere og foresla endringer i kriteriene, se punkt 2 over. Som vist i
punkt 2 over var barnehageeier i Bydel @stensjg uenige med oss i tolkning av rolle og
ansvar til dem som barnehageeiere og styrer.

For & styrke paliteligheten til dataene bygger undersegkelsen pa data fra ulike kilder og er
gjennomfgrt med ulike metoder. Datagrunnlaget er triangulert ved gjennomgang av
dokumentasjon, intervjuer og observasjoner sa langt som mulig innenfor undersgkelsens
rammer. Med trianguleringen har vi kryssjekket utsagn eller praksis ved hjelp av de ulike
metodene for datainnsamling.

Da vi ikke kunne benytte systemet GAT for & hente ut data om barnehagens planlagte og
faktiske bemanning, ba vi om dette fra de pedagogiske lederne i de fire undersgkte
avdelingene/basene. Det er mulig at de pedagogiske lederne kunne oppgi manipulerte
tall enten for & «pynte» pa tallene eller gjgre dem verre enn de var. Vi har ikke noen
indikasjoner pa at sa er tilfellet. De to styrerne hadde mulighet for 8 gi tilbakemelding pa
tallene i faktaverifiseringen, men ingen av dem gjorde det.

Paliteligheten til data som er samlet inn gjennom sperreskjemaer, avhenger blant annet
av i hvilken grad respondentene svarer arlig og korrekt. | sperreskjemaet gjorde vi
respondentene oppmerksomme pa at vi kan be om skriftlig dokumentasjon pa de
vurderingene styrerne gjorde av bemanningen i barnehagen. Dette kan redusere risikoen
for at respondentene oppgir skriftlige rutiner eller vurderinger de ikke har.

For & forsikre oss om at vi gjengir utsagn i intervjuer pa korrekt mate, har alle intervjuene
blitt verifisert av respondentene.

Observasjonene var som nevnt over bade anmeldte og uanmeldte. Det kan ha veert risiko
for at barnehagene planla bemanningen i de underspkte avdelingene/basene for de
forhdndsmeldte observasjonene. De siste dtte observasjonene var derfor uanmeldte.
Risikoen for planlagt bemanning under de siste observasjonene var derfor liten. Data fra
observasjonene var i hovedsak konsistente med andre data vi har innhentet og analysert,
som data fra dokumentasjon og intervjuer.

Vi har kvalitetssikret at det innhentede datagrunnlaget var relevant og dekkende for
kriteriet det skulle vurderes opp mot, og for undersgkelsenes vurderinger og
konklusjoner. Kommunerevisjonens beskrivelser, vurderinger og konklusjoner er
avpasset de muligheter og begrensninger som ligger i datagrunnlaget. Som grunnlag for
vare vurderinger og konklusjoner mener vi at de innsamlede dataene er tilstrekkelig
gyldige og paélitelige
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Vedlegg 3 Resultater fra sporreundersgkelse til
kommunale barnehager i alle bydeler i Oslo

Kommunerevisjonen har gjennomfert en sporreundersgkelse til barnehagestyrerne i de
kommunale barnehagene i Oslo - totalt har undersgkelsen blitt sendt ut til 253 styrere.
Svarprosenten var 95. Undersgkelsen omhandlet bemanningssituasjonen og vikarbruk i
barnehagene. Under presenterer vi hovedresultatene fra undersgkelsen.

Vurderinger av tilstrekkelig bemanning

Styrerne ble spurt om de gjorde en vurdering av om grunnbemanningen etter hovedopp-
taket var tilstrekkelig ut fra barnas behov og barnegruppens sterrelse. 61 prosent
oppga at de gjorde en slik vurdering, og 27 prosent av dem oppga at vurderingen var
skriftlig.

Respondentene ble bedt om a beskrive kort hvordan de gjorde vurderingen, og hva den
inneholdt. Vi gikk gjennom beskrivelsen til de 39 styrerne som oppga at vurderingen var
skriftlig. De fleste av disse vurderingene gikk imidlertid ut pd om barnehagen oppfylte
grunnbemannings- og pedagognormen, og/eller vurderinger knyttet til henvisning av
barn med spesielle behov til pedagogisk fagsenter for eventuelt vedtak om spesialpeda-
gogisk hjelp. | 13 av beskrivelsene sa det ut som om det var en mer generell vurdering av
bemanningen sett opp mot barnas behov. Vi ba styrerne om a fa disse skriftlige
vurderingene tilsendt (i anonymisert form). Tilbakemelding fra styrerne viste at ogséa de
fleste av disse gjaldt oppfyllelse av bemanningsnormen og henvisning til fagsenter. Fire
av styrerne hadde imidlertid gjort mer generelle vurderinger av enkeltbarns og/eller
barnegruppenes behov. De hadde ikke ett skriftlig dokument som viste vurderingene, og
vi ba om utfyllende informasjon om vurderingene. Nedenfor oppsummeres disse.

e Styrer A hadde utarbeidet et skjema som bé&de viste om bemannings- og
pedagognormen var oppfylt, og som hadde anonymisert informasjon om «grasone-
barn» i ulike avdelinger. «Grasonebarna» var barn med ulike utfordringer som trengte
tettere voksenoppfalging og tilrettelegging, uten at det i utgangspunktet var snakk
om vedtak om spesialpedagogisk hjelp. Hver hgst hadde styrer samtaler med de
pedagogiske lederne hvor de sé pa gruppesammensetningen pa avdelingene og
vurderte om det var spesielle hensyn, utfordringer eller uro de matte ta tak i, og
hvilke tiltak de eventuelt skulle sette inn. Styrer oppga at de sjelden fikk ekstra
ressurser knyttet til disse barna, men i noen tilfeller ble det, etter en tids
tilrettelegging som ikke ga @nsket resultat, sendt henvisning til fagsenteret.

e Styrer B oppga at hun sammen med ledergruppen vurderte barna og barne-
gruppenes behov etter oppstart. Hesten 2021 vurderte de at det var to barn som
hadde behov for ekstra voksenstgtte gjennom hele barnehagedagen. Styrer skrev i e-
post til barnehageeier at en avdeling hadde store utfordringer med to barn som
krevde hver sin voksen. | tillegg hadde avdelingen ett barn med vedtak enkelte timer i
uken som krevde full oppmerksomhet ogsa de andre timene. Nar de voksne tok seg
av de barna som trengte en-til-en oppfolging, var det én ansatt igjen pa 18 barn.
Styrer skrev at dette ikke var forsvarlig pa sikt. Avdelingen fikk en ekstra ansatt for 8
forsterke voksenoppfolgingen av barna sa lenge behovet var til stede.
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e Styrer C oppga at lederteamet i barnehagen hgsten 2020 vurderte at de hadde store
utfordringer med 8 mote og stotte alle barnas ulike behov pa en forsvarlig mate.
Barnehagen hadde flere barn med vedtak om spesialpedagogisk hjelp, men de hadde
utfordringer med 4 ivareta barnas behov nar stettepedagog ikke var tilstede. Flere
andre barn hadde ogsa utfordringer knyttet til det emosjonelle, uro og sprak. Styrer
hadde flere samtaler med barnehageeier og inkluderingsteamet, og sendte en
«Behovsmelding om kompetanse- og organisasjonsutvikling» til PPT. Barnehagen fikk
okt personaltetthet og veiledning fra PPT.

e Styrer D oppga at ledergruppen gjorde vurderinger av utfordringer pa avdelingene,
og hadde konkludert med at enkelte barn trengte tettere voksenoppfolging og gkte
ressurser (etter at annen tilrettelegging ikke hadde gnsket resultat). Etter dialog
med barnehageeier fikk hun klarsignal til & sette inn en ekstra vikar ferst én maned,
sa én til. Hun skulle rapportere eventuelt minus i regnskapet. Styreren oppga at
dette var en vurdering knyttet til enkeltbarn og ikke generelt. Hun oppga at hun
«skulle pnske at man i stgrre grad ble bedt om & vurdere grunnbemanningen etter
hovedopptaket, og at det var midler a sette inn der barnegruppene tilsa et behov for
gkt bemanning».

Av de styrerne som ikke hadde gjort vurderinger av grunnbemanningen oppga 90 prosent
at grunnbemanningen var gitt og noe de uansett ikke kunne endre. To styrere skrev
folgende i fritekstfeltet:

Grunnbemanning er gitt og vi har ikke budsjett til flere folk enn grunnbemanningen tilsier.
Men med s& mange barn med behov for ekstra hjelp sé strekker ikke grunnbemanningen til.

Det er veldig utfordrende 8 veere alene med store grupper. Det burde veaert mulig 8 kunne
sgke ekstra bemanning etter en helhetsvurdering av barnegruppene.

Grunnbemanning, fravaer og vikarbruk

Grunnbemanning

Styrerne ble bedt om & ta stilling til hvor enig eller uenig de var i ulike utsagn knyttet til
om grunnbemanningen var tilstrekkelig, se figur 1.
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Figur 1 Utsagn knyttet til tilstrekkelig bemanning og muligheter for & drive god pedagogisk
virksomhet (N = 241). Prosent
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Note: Sporreundersgkelse til styrerne i de kommunale barnehagene.

Figuren viser at 87 prosent av styrerne var helt (55 prosent) eller delvis (32 prosent)
enig i at det var for mange timer per dag hvor det ikke var tilstrekkelig bemanning i
barnehagen. En nesten like hgy andel mente at fraveer av personale gjorde at det ofte var
for fa ansatte pa jobb til & drive tilfredsstillende pedagogisk virksomhet. Rundt 80
prosent var helt eller delvis enig i utsagnene om at leverings- og hentesituasjoner pa
morgen og ettermiddag var utfordrende pa grunn av lav bemanning, og at lav bemanning
forte til at barna ikke fikk den oppmerksomheten av de voksne som de hadde behov for.
61 prosent av styrerne var helt (20 prosent) eller delvis (41 prosent) enig i utsagnet om
at barnehagen ofte matte avlyse planlagte aktiviteter pa grunn av for lav bemanning, og
68 prosent mente at de pedagogiske lederne var for lite sammen med barna. Videre var
26 prosent helt (6 prosent) eller delvis (20 prosent) enig i at grunnbemanningen var
tilstrekkelig til at personalet kunne drive tilfredsstillende pedagogisk virksomhet.
Samlet sett viser svarene at et flertall av styrerne mente grunnbemanningen var for lav
til 8 opprettholde og sikre ulike aspekter ved barnehagens drift.

Styrerne ble bedt om a oppgi hvor mange timer per dag alle ansatte pa hver avdeling/-
base, med unntak av styrer og administrasjon, var sammen med barna samtidig. Litt over
halvparten (54 prosent) av styrerne oppga 4-5 timer per dag, og 40 prosent oppga 2-3
timer per dag. | fritekstsvarene oppga noen av styrerne (14 stykker) at pedagognormen
medfgrte at feerre av de ansatte tilbragte hele dagen sammen med barna. @kt pedagog-
tetthet medforte ifolge styrerne at flere av de ansatte pa hver avdeling tok ut ubunden
tid, alts& mer tid vekk fra barna.

Fraveer og vikarbruk
Styrerne ble spurt om hvor lang tid det gikk for de vanligvis satte inn vikar ved
sykefraveer. Figur 2 viser prosentandel styrere som oppga de ulike alternativene.
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Figur 2 Hvor lang tid gar det vanligvis for barnehagen setter inn vikar ved sykefraveer?
(N =241). Prosent.
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Note: Sporreundersgkelse til styrerne i de kommunale barnehagene.

Det var flest styrere, 39 prosent, som oppga at de satte inn vikar mellom dag 2 og 3.
Videre oppga 20 prosent fra dag 1, 18 prosent mellom dag 4 og 6, og 16 prosent mellom
dag 7 ogl6 og 7 prosent fra og med dag 17.

Styrerne ble bedt om a rangere de tre viktigste av seks oppgitte mulige arsaker til at det
ikke ble satt inn vikar fra fgorste dag. Figur 3 viser prosentandel av styrerne som rangerte
de ulike arsakene som viktighet 1, 2 eller 3.

Figur 3 Arsaker til at det ikke ble satt inn vikar fra forste fraveersdag — andel av styrerne
som oppgir de ulike forklaringene som den viktigste, nest viktigste eller tredje
viktigste av de oppgitte alternativene (N=235). Prosent

Viktigste Nest viktigste Tredje viktigste

Ansatte i andre avdelinger/baser hjelper... m15 31 26
Stram gkonomi/for lite vikarbudsjett 38 5 12
Mangel péa kjent vikar 20 17 14
Mangel pa vikar generelt 19 13 15

Det gér greit noen dager uten vikar 150 14 8

Fraveeret er for kort til at vikar er aktuelt 24 6

0 20 40 60 80
Note: Spgrreundersokelse til styrerne i de kommunale barnehagene

Figur 3 viser at det at ansatte i andre avdelinger eller baser hjalp til ved fraveer, var den
arsaken hoyest andel styrere oppga som den viktigste, nest viktigste eller tredje
viktigste arsaken til at de ikke satte inn vikar fra ferste fravaersdag. 72 prosent av
styrerne oppga det, og av disse hadde 15 prosent det som viktigste arsak. Dette ble
utdypet i fritekstsvarene, der noen styrere (16 stykker) oppga at det ved sykefraveer ble
gjort en vurdering av antall barn og voksne helhetlig i barnehagen. | tilfeller der flere
barn ogsa var syke, ville det vaere mulig & fa hjelp fra ansatte pa andre avdelinger. Videre
ble det pekt pa av enkelte styrere (5 styrere) at ved korttidsfraveer kunne det a sette inn
en ukjent vikar oppleves som belastende for de ansatte ved at de matte bruke tid pé & gi
oppleering. Enkelte styrere (5 stykker) oppga i tillegg at det ved hyppig bruk av ukjente
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vikarer kunne bli mange nye og ukjente relasjoner for barna, og dette kunne fore til
utrygghet blant de mest sarbare barna. Dermed vurderte styrerne det som mer gunstig
a fordele ressursene internt i barnehagen, heller enn & sette inn vikar fra forste
fraveersdag.

Figur 3 viser videre at hgyest andel styrere oppga stram gkonomi eller for lite
vikarbudsjett som den ene viktigste arsaken til at de ikke satte inn vikar fra forste
fraveersdag - 38 prosent. Det var omtrent like stor andel av styrerne i de sma
barnehagene (under 50 barn) som i de store barnehagene (over 100 barn) som oppga
dette (henholdsvis 43 og 44 prosent). Mangel pa kjent vikar og generell mangel pa vikar
ble hver oppgitt som en viktig drsak av rundt 20 prosent av styrerne.

72 prosent av styrerne oppga at det sjelden (48 prosent) eller sveaert sjelden [ aldri (24
prosent) ble satt inn vikar nar de ansatte i barnehagen var pa kurs, meter eller
avspaserte. Pa motsatt ende av skalaen oppga 5 prosent at de alltid eller sveert ofte
satte inn vikar, mens 23 prosent oppga ofte. En noe hgyere andel av styrerne i de stgrste
barnehagene (27 prosent), sammenlignet med de minste barnehagene (20 prosent),
oppga at de sjelden/aldri satte inn vikar i slike tilfeller. | de stgrste barnehagene var det
nok sterre mulighet for 8 hjelpe hverandre pa tvers av avdelinger enn tilfellet var for de
minste barnehagene.

Styrerne ble stilt spgrsmal om hva barnehagen gjorde dersom ett eller flere barn i
perioder hadde behov for ekstra tett voksenoppfglging (ikke behov for vedtak). Dette ble
gjort ved at styrerne ble bedt om & oppgi hvor sjelden eller ofte de i slike tilfeller 1)
Setter inn vikar noen dager, 2) Setter inn en ansatt fra en annen avdeling/base i noen
dager, og 3) Setter inn vikar sa lenge behovet er til stede. 59 prosent av styrerne oppga
sjelden eller sveert sjelden [ aldri pa alle tre spgrsmalene. Andelen av styrerne som
svarte alltid / sveert ofte eller ofte pa de tre spgrsmalene, var henholdsvis 27 prosent,
25 prosent og 15 prosent.

| fritekstfeltet skrev noen styrere (13 stykker) at det ikke var ressurser til a sette inn
vikar sa lenge grunnbemanningen [ fast personale var til stede. Enkelte pekte pa at det
ble forsokt & organisere dagene pa en best mulig mate for at disse barna skulle fa tett
oppfelging av voksne. Dette ble for eksempel gjort ved a fa hjelp fra en annen avdeling i
leverings- og hentesituasjonene, samt a organisere smagrupper pa tvers av avdelinger
slik at barna fikk tettere voksenkontakt sterre eller mindre deler av dagen. Det ble ogsa
papekt at det stort sett var barn pa alle avdelinger som hadde behov for ekstra tett
oppfolging av personalet. Dette gjorde det utfordrende & flytte pa ansatte mellom
avdelingene.

P& spgrsmal om barnehagen satte inn vikar [ ekstra bemanning nar sgknad om vedtak for
spesialpedagogisk hjelp var under behandling, oppga en tredjedel av styrerne pa tvers av
bydeler at det ikke ble satt inn vikar, mens i overkant av halvparten (54 prosent) oppga
at det ble gjort av og til. De resterende oppga at dette som oftest (12 prosent) eller
alltid (2 prosent) ble gjort. Sma vikarbudsjetter ble trukket fram som viktigste arsak til
hvorfor ekstra bemanning ikke ble satt inn (20 styrere pekte pa dette i fritekstsvaret).
Enkelte styrere pekte imidlertid pa at dersom det var helt tydelig at barnet ville fa
vedtak, kunne det settes inn vikar, eller pedagogisk ressursteam kunne sette inn
stotteressurs i forkant av vedtaket.
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Oppsummert gir undersgkelsen et bilde av at barnehagene ved fraveer blant ansatte i
mindre grad enn det styrerne gnsket, satte inn vikar, og at grunnbemanningen opplevdes
som for liten. Manglende bemanning fikk ifelge styrerne betydning for det pedagogiske
opplegget, samveeret med barna, og giennomfgring av planlagte aktiviteter. | tillegg
opplevdes det som belastende for barnehagens ansatte ved at ustabil bemanning skaper
okt stress og uro, samt at de ansatte opplever a komme til kort i planlegging av
aktiviteter og oppfelging av barnegruppen og enkelte barn.
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Vedlegg 4 Foreldreundersokelse og dispensasjoner

Foreldreundersokelsen

Utdanningsdirektoratet gjennomfgrte arlig en foreldreundersokelse i alle barnehager. |
foreldreundersokelsen far foreldre og foresatte si sin mening om barnehagetilbudet,
barnas trivsel og samarbeidet mellom hjem og barnehage. Det er frivillig for barne-
hagene a gjennomfgre undersgkelsen.

Tabell 8 viser resultatene pa utvalgte spersmal fra foreldreunderspkelsen i kommunale
barnehager i 2019 og 2020.

Tabell 8 Svar p4 utvalgte spersmal fra foreldreundersokelsen 2019 og 2020 i parentes.

Hele Oslo Bydel Bydel Ola Narr Stor-

landet Kommune  Griinerlokka  @stensjo gérden
Relasjon mellom barn og 4.4 (4,5) 4.4 (4,5) 4.4 (4,5) 4.4 (4,5) 4,1 (4,6) 4,3 (4,5)
voksne
Barnets trivsel 4.7 (4,7) 4,7 (4,7) 4,7 (4,7) 4,7 (4,8) 4,4 (4,8) 4,6 (4,6)
Henting og levering 4.3 (4,4) 4.4 (4,4) 4.4 (4,4) 4.4 (4,4) 4.2 (4,4) 4,1 (4,2)
Tilfredshet 44 (4,4) L4 (4,4) 4.3 (4,4) 4,4 (4,5) 4 (4,6) 4,3 (4,3)
Bemanningstetthet 3,8 (3,9) 3,8(3,9) 3,6 (3,8) 3,6 (3,8) 2,9(3,8) 3,6(3,9)

Note: Resultatene for Norge, Oslo kommune, bydel Griinerlgkka og bydel @stensjo er hentet fra Utdannings-
direktoratets hjemmeside. Resultatene for Ola Narr og Storgéarden har vi fatt oppgitt av barnehagene.

De to undersokte bydelene Griinerlgkka og @stensjo har litt lavere skar pa foreldrenes
tilfredshet med bemanningstettheten, mens de gvrige skarene ligger nzer landsgjennom-
snittet. De to undersgkte barnehagene har skarer som ligger litt under lands-
gjennomsnittet og Oslo kommune. Ola Narr skiller seg ut med en skar pa 2,9 pa
foreldrenes tilfredshet med bemanningstetteheten i 2019.

Dispensasjoner i barnehager

Ifolge forskrift om pedagogisk bemanning og dispensasjon i barnehager kan barnehage-
eier spke dispensasjon fra utdanningskravet til styrere og pedagogiske ledere dersom
stillingen det sgkes for, har veert offentlig utlyst og det ikke har meldt seg kvalifiserte
spkere.

Ifolge pedagognormen skal barnehagene ha minst én pedagogisk leder per sju barn under
tre &r og én pedagogisk leder per 14 barn over tre ar. Ett barn til utlgser krav om en ny
fulltidsstilling som pedagogisk leder. Dispensasjon fra pedagognormen kan innvilges for
inntil ett ar om gangen dersom det foreligger seaerlige hensyn for spknaden.

Ifelge bemanningsnormen skal barnehagene ha minimum én ansatt per tre barn under tre
ar, og minimum én ansatt per seks barn over trer ar. Dispensasjon fra bemannings-
normen kan innvilges for inntil ett &r om gangen dersom szrlige hensyn tilsier det.

Tabell 9 viser andelen barnehager med dispensasjoner fra utdanningskravet for
pedagogisk leder og styrer, bemanningsnormen og pedagognormen.
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Tabell 9. Andel ordinaere kommunale barnehager med dispensasjoner per kommune

2019 og 2020 (i parentes).

Dispensasjon fra Dispensasjon fra Dispensasjon fra

utdanningskravet bemanningsnormen pedagognormen
Oslo 54 (55) 1(0,3) 11 (6)
Trondheim 1(0) 1(0) 7 (3)
Stavanger 73 (59) 1(0) 3(0)
Kristiansand 7 (0) 4 (0) 11 (0)
Bergen 0 (0) 0(0) 0 (0)
Baerum 54 (50) 2 (0) 0 (0)
Drammen 75 (28) 4 (0) 0 (0)
Fredrikstad 0 (0) 0(0) 9 (0)
Tromsg 18 (8) 3(0) 13 (5)
Sandnes 92 (75) 0(0) 0 (0)

Note: Tallene er hentet fra Utdanningsdirektoratet. Med barnehager menes ordinsere kommunale barnehager.

Familiebarnehager og apne barnehager er ikke med i tallgrunnlaget.

Andel kommunale barnehager i Oslo som hadde dispensasjon fra utdanningskravet, var
55 prosent i 2019. Andelen var omtrent like hgy i Beerum. Sandnes kommune hadde i
2019 hgyest andel barnehager med slike dispensasjoner, 92 prosent, etterfulgt av
Drammen og Stavanger med i overkant av 70 prosent. Bergen og Fredrikstad hadde
ingen barnehager med dispensasjon, mens Trondheim hadde 1 prosent.

| Oslo hadde i 2019 11 prosent av barnehagene dispensasjon fra pedagognormen, og i
2020 var andelen redusert til 6 prosent. Andre kommuner med hgyest andel
dispensasjon fra pedagognormen var Tromsg, Kristiansand og Fredrikstad. Det var flere

kommuner som ikke hadde slike dispensasjoner.

Sveert fa barnehager hadde dispensasjon fra bemanningsnormen.
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Vedlegg 5 Uttalelse fra byraden for oppvekst og kunnskap

o
Byradsavdeling for oppvekst og kunnskap  @fs) Oslo

Kommunerevisjonen Unntatt offentlighet

Fredrik Selmers vei 3 Offl. § 5 forste ledd

0663 OSLO

Deres ref.. Var ref. (saksnr.): Saksbeh.: Dato:
211015 -5 211435 -6 @yvind Kaspersen, 977 15 707 29.03.2022

Kommentarer til rapport - bemanning i barnehager

Jeg viser til brev fra Kommunerevisjonen av 09.03.2022 der jeg er bedt om & kommentere rapporten
Bemanning f barnehager.

1. Har informasjonen om prosjektet veert tilstrekkelig klar?
Svar: Jeg oppfatter at vi har fatt god og tydelig informasjon om prosjektet.

2. Har byrdden kommentarer til prosjektets metode, anvendte kilder eller data som kan ha
betydning for rapportens konklusjoner? | tilfelle hvilke?

Svar: Jeg merker meg kommunerevisjonens kommentarer om at situasjonen i barnehagene
framsto som tilneermet normal, selv om undersgkelsen er giennomfgrt under pandemien. Det
framgar av rapporten at sykefraveeret i en av de undersekte barnehagene var betydelig hayere i
2020 og 2021 enn i 2019. Lav tilgang pa vikarer i denne perioden kan ha bidratt at den faktiske
bemanningstettheten var lavere enn den ellers ville veert. Heyere sykefraveer gjelder ogsa for
barnegruppen, og det kan ha fart til mindre behov for vikarer.

3. Har byraden kommentarer til revisjonskriteriet som ligger til grunn for vare vurderinger og
konklusjoner? | tilfelle hvilke?

Svar: Revisjonskriteriet i denne revisjonen er barnehageloven § 26 ferste ledd.

Bestemmelsen om at bemanningen i barnehager ma vaere tilstrekkelig til at personalet kan drive
en tilfredsstillende pedagogisk virksomhet, har ligget fast siden den ferste barnehageloven i
1975. 12018 ble det innfert en regel om at barnehagen skal minst ha én ansatt per tre barn nar
barna er under tre ar og én ansatt per seks barn nar barna er over tre ar. Den nasjonale
bemanningsnormen regulerer hvor mange ansatte barnehagen méa ha i grunnbemanningen ut
fra antall barn over og under tre ar. Det er ikke en norm for hvor mange som ma vaere til stede til
enhver tid. Selv om regelverket legger opp til at det skal gjeres en kKonkret vurdering av
bemanningsbehovet ut fra barnegruppens starrelse og barnas behov, har ikke staten lagt
skonomisk til rette for at barnehagene ved behov skal ha mulighet til & ake bemanningen utover

normen.
Oslo kommune Besgksadresse: Telefon: 21 80 21 80
Byradsavdeling for oppvekst og kunnskap Rédhuset postmottak@byr.oslo.kommune.no
Postadresse: Org. Nr.: 974767597
Rédhuset, 0037 OSLO oslo.kommune.no
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Jeg vil ogsé trekke fram at kompetansen blant de ansatte i barnehagen er relevant for
vurderingen av om bemanningen er tilstrekkelig til & drive en tilfredsstillende pedagogisk
virksomhet. Kommunerevisjonen synes kun & ha vurdert selve voksentettheten.

Rammeplanens intensjoner om et helhetlig leeringssyn forutsetter at pedagogikk utaves i alle
hverdagssituasjoner (jf. Ot.prp. nr. 72 Om lov om barnehager). Pedagogene har derfor en viktig
rolle. Under vurdering av tiffredsstillende pedagogisk virksomhet er det et sterkt fokus pa
arsplan, herunder giennomfarte aktiviteter. Kompetanse burde ogsa vaert vektlagt, herunder
stillingskategorier og fordeling/tilstedeveerelse. Videre mangler det et fokus pa styrers rolle under
«tilfredsstillende pedagogisk virksomhet». Styrer har ansvar for & lede barnehagen som
pedagogisk virksomhet. Byradet har et sterkt fokus pa kompetanse og har mal om 50 prosent
barnehageleerere og inntil 25 prosent barne- og ungdomsarbeidere, i tillegg til tilstedeveerende
styrere.

Hva er byradens samlede vurdering av rapportens konklusjoner og anbefalinger?

Svar: Konklusjonene og anbefalingene vil vaere nyttige bidrag i arbeidet med & sikre
regleverksetterlevelse og tilstrekkelig bemanning i barnehagene.

Jeg vil imidlertid peke pa at utgangspunktet for finansieringen av barnehagene, bade fra statlig
hold og i Oslo kommune, er den fastsatte normen for grunnbemanning. Det vil veere sveert

kostnadskrevende & sikre heyere bemanning i barnehagene enn normen legger opp til. Jeg vil
ogsa tilfeye at grunnbemanningsnormen ifalge KS er betydelig underfinansiert fra statens side.

Vil byréden vurdere tiltak, eller iverksette tiltak, p& bakgrunn av rapportens vurderinger,
konklusjoner og/eller anbefalinger? | tilfelle hvilke?

Svar: Ved utgangen av 2021 var det 5,8 barn per ansatt i Oslos kommunale barnehager. Dette
er i samsvar med bemanningsnormen og tilsvarer den voksentettheten andre storbykommuner
har.

Byradet har allerede igangsatt flere satsinger som bidrar til & styrke bemanningen og frigjare tid
til at de ansatte kan tilbringe mer tid sammen med barna.

Hasten 2021 ble det satt i gang et toarig forsek med gkt grunnbemanning i utvalgte barnehager i
levekarsutsatte omrader i bydelene Alna, Stovner, Grorud, Bjerke, Sendre Nordstrand og Gamle
Oslo. Totalt er 21 kommunale barnehager styrket med til sammen 38 stillinger. Formalet er &
styrke det allmennpedagogiske tilbudet til alle barn og samtidig eke ansattes mulighet til & vasre
tett pé og felge opp det enkelte barn.

Det har over flere ar ogsa veert en satsing med ekstra ressurspedagog i seks barnehager i
levekarsutsatte omrader i bydelene Gamle Oslo og Grunerlgkka.

Videre blir det gjennomfert forsak med ekstra kjskkenassistent i enkelte barnehager i bydelene
@stensje og Nordre Aker gjennom Helseetatens satsing Flere i tilrettelagt arbeid. Det bidrar til &
frigjare tid til at andre medarbeidere i barnehagene kan tiloringe mer tid sammen med barna.

| bydelene Alna, Grorud og Stovner blir det i perioden 2020-2022 gjennomfert et forsgk med
ressurspool i kommunale barnehager. Forméalet er blant annet & sikre faste, stabile vikarer i
barnehagene.
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Byradsavdeling for oppvekst og kunnskap sendte i 2017 et brev til bydelene om praktisering av
grunnbemanningsavtalen som kommunen inngikk i 2016 med Fagforbundet og
Utdanningsforbundet. Her framgikk det bl.a. at det alltid skal foretas en vurdering av behovet for
vikar ved fraveer. Faktorer som kan legges til grunn ved denne vurderingen, er for eksempel
antall barn som er til stede og den generelle personalsituasjonen i barnehagen. Jeg vil felge opp
hvordan formuleringen i avtalen om vikarbruk blir praktisert i barnehagene.

6. Huvilket tidsperspektiv gjelder for iverksettelse og giennomfering av eventuelle vedtak?

Svar: | rapporten anbefaler Kommunerevisjonen at byraden for oppvekst og kunnskap
a. vurderer tiltak for & sikre at bemanningen i barnehager er tilstrekkelig utfra barnas behov
og barnegruppens starrelse
b. felger opp bydelenes forbedringsarbeid pa grunnlag av rapportens vurderinger og
konklusjoner

Som nevnt over har vi allerede igangsatt forsgk med gkt grunnbemanning i barnehagen.
Forsgkene med akt grunnbemanning blir evaluert av FAFO, og sluttrapport vil foreligge véren
2024. Evalueringen skal benyttes som et kunnskapsgrunnlag for videreutvikling av tiltakene og i
politikkutforming. Det er szerlig barnehager i levekarsutsatte omrader som trengs a styrkes. Pa
bakgrunn av at det er sveert kostnadskrevende & sikre hgyere bemanning enn normen legger
opp til i alle barnehager, mener vi at det er hensiktsmessig & styrke barnehager som har stgrst
behov. Bydelenes forbedringsarbeid vil bli fulgt opp giennom den ordinegere styringsdialogen.

7. Oppfattes rapporten som nyttig? Oppgi gjerne begrunnelse hvis dette ikke allerede har
fremkommet som svar pa ovenstaende sp@rsmal.

Svar: Rapporten vil veere et nyttig bidrag i arbeidet med en sak byradet skal legge fram for
bystyret om kvalitet | barnehagen i [@pet av hasten 2022. | tillegg til at den vil veere en del av et
st@rre kunnskapsgrunnlag nér videre satsinger skal vurderes.

8. Hvordan vurderes rapportens oppbygning og sprakbruk?

Svar: Jeg mener rapporten mangler et overbyggende kunnskapsgrunnlag som setter funnene
inn i en sterre sammenheng. Dette spilte byradsavdelingen inn til kommunerevisjonen pa
forhandspresentasjonen 01.03.2022. Da ble det blant annet vist til Sparsmal til barnehage —
Norge 2019 hvor tema var bemanningsnormen og pedagognormen. Der gér det frem at
halvparten av alle barnehager oppgir at de har full bemanning 4-5 timer per dag, og over én av
fire barnehagestyrere oppgir at de kun har full bemanning 2-3 timer per dag. | rapporten til
kommunerevisjonen gar det blant annet frem at; «Deler av dagen og enkelte dager (ved fraveer)
var det feerre ansatte med barna». Jeg har ellers ingen kommentarer til rapportens oppbygning
og sprakbruk.
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Med vennlig hilsen

Sunniva Holmas Eidsvoll

byrad
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Vedlegg 6 Uttalelse fra Bydel Griinerlokka

<2
Bydel Griinerlgkka Oslo

Barnehageseksjonen

25.03.22

Tilbakemelding pa Revisjonsrapport - tilstrekkelig bemanning

1.Har informasjonen om prosjektet vaert tilstrekkelig klar?
Bydelen opplever at informasjonen var klar, men tidspunkt for gjennomfgring under en pandemi virket
lite tilpasset tjenestene som ble revidert.

2. Har bydelen kommentarer til prosjektets metode, anvendte kilder eller data som kan ha
betydning for rapportens konklusjoner? | tilfelle hvilke?
Bydelen opplever at metode- og data innsamlingen ble gjennomfgrt pa en god mate.

3. Har bydelen kommentarer til revisjonskriteriet som ligger til grunn for vire vurderinger og
konklusjoner? | tilfelle hvilke?

4. Hva er bydelens samlede vurdering av rapportens konklusjoner og anbefalinger?

Bydelen opplever at den samlende vurderingen i rapporten gir et beskrivende bilde av faktiske forhold,
men vi gnsker 3 presiser det er en svakhet i rapporten at behovet for vikarer ikke har blitt vurdert opp
mot antall barn tilstede de utvalgte dagene.

5. Vil bydelen vurdere tiltak, eller iverksette tiltak, p3 bakgrunn av rapportens vurderinger,
konklusjoner og/eller anbefalinger? I tilfelle hvilke?

Bydelen vil sgrge for & det blir foretatt en ros analyse i Ola Narr barnehage, og at ros analysen ogsa
omfatter tilstrekkelig bemanning.

Bydelen vil lage en prosedyre vedrgrende hvordan vurdere tilstrekkelig bemanning

Bydelen vil sgrge for at ansatte far oppleering i & melde avvik i EQS

6. Hvilket tidsperspektiv gjelder for iverksettelse og giennomfgring av eventuelle tiltak?
Tiltakene vil planlegges gjennomfgrt var og hgst 2022

7. Oppfattes rapporten som nyttig? Oppgi gjerne begrunnelse hvis dette ikke allerede har
fremkommet som svar pd cvenstdende spgrsmal.

Rapporten gir konkrete tilbakemeldinger som oppfattes som nyttige, og som bydelen gnsker a fglge
opp

8. Hvordan vurderes rapportens oppbygning og sprikbruk?
Rapporten er grei 3 lese, og forstaelig i sin oppbygging.

Med vennlig hilsen

Endre Hakonsen Kate Hansen
Seksjonssjef Seksjonssjef

Bydel Griinerlokka
Barnehageseksjonen
Oslo kommune
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Vedlegg 7 Uttalelse fra Bydel Ostensjo

o
@
Bydel @stensjg e Oslo

Kommunerevisjonen Unntatt offentlighet

Fredrik Selmers vei 3 Offl. § 5 andre ledd

0663 OSLO

Deres ref.: Var ref. (saksnr.): Saksbeh.: Dato:
2210022 - 4 Torunn Nyrnes, 23.03.2022

Rapport til uttalelse - Bemanning i barnehager, tilbakemelding fra
Bydel @stensja

Det vises til oversendt rapport om Bemanning i barnehager med tilhgrende brev datert
09.03.2022, der det bes om tilbakemelding pa rapporten innen 25.03.2022.
Kommunerevisjonen, heretter KRV, har bedt seerskilt om tiloakemelding pé 8 spgrsmal.
Under folger spgrsmélene, med bydelens kommentarer og svar i kursiv.

1. Harinformasjonen om prosjektet veert tilstrekkelig klar?
Den praktiske rammen rundt prosjektet har veert klar.

2. Har bydelen kommentarer til prosjektets metode, anvendte kilder eller data som kan
ha betydning for rapportens konklusjoner? | tilfelle hvilke?

Bydelen bemerker at utvalget har vaert begrenset, med to av 10 avdelinger i én
barnehage.
Det vises til side 49 | rapporten der det stér folgende: «Perioden fra mars 2020
tit 1. halvdr 2021 var i stor grad preget av koronapandemien, for de reviderte
som for resten av samfunnet»
Undersgkelsesperioden var i en tid der barnehagen hele tiden var pdvirket av
covid-19-pandemien, med de konsekvenser det har gitt for barnehagens drift.
Dette gjelder ogsa hesten 2021. Driften var ikke normal, blant annet var det
sveert hoyt sykefraveer og unormalt begrenset tilgang pd vikarer. Personalet
hadde pé dette tidspunkt statt i hdndtering av pandemi med sveert krevende
driftsutfordringer i halvannet &r. Dette kan ha pévirket innhentet data og svarene

Oslo kemmune Besgksadresse: Telefon: 23438500
Bydel @stensjo Olaf Helsets vei 6, 0694 OSLO, postmottak@bos.oslo.kommune.no
Barn og kultur Postadresse: Org. nr.: 974778807

Postboks 39 Bogerud, 0621 OSLO oslo.kommune.no
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fra de som er intervjuet. Bydelen har veert opptatt av § opprettholde forsvarlig
drift i en unntakstilstand.

Videre bemerkes det at det er avgjgrende & se antall barn tilstede i sammenheng
med bemanning, da dette pdvirker vurderinger om & sette inn vikar. | rapporten
fremkommer det ikke at disse forholdene er sett opp imot hverandre.

Det er gjennomfart flere observasjoner. Ved & intervjue de observerte ansatte i
etterkant om observasjonene, kunne de ansattes opplevelse av situasjoner og
faglige vurderinger gitt en gkt innsikt.

3. Har bydelen kommentarer til revisjonskriteriet som ligger til grunn for vare
vurderinger og konklusjoner? | tilfelle hvilke?
Bydel @stensjo har ingen kommentarer til revisjonskriteriene som ligger til grunn
for KRVs vurderinger og konklusjoner.

4, Hva er bydelens samlede vurdering av rapportens konklusjoner og anbefalinger?
Bydel Ostensjos vurdering av rapportens konklusjoner:

KRV:

«Barnehageeierne sikret ikke at det ble gjort vurderinger av om
grunnbemanningen sett opp mot barnas behov og barnegruppens storrelse var
tilstrekkelig til at personalet kunne drive en tilfredsstillendepedagogisk
virksomhet. Det er ikke i tr&d med nasjonale foringer.»

Kommentar fra Bydel @stensjg:

Slik bydelen ser det, har bydelen som barnehageeier sikret at det gjgres
vurderinger av om grunnbemanningen sett opp mot barnas behov og
barnegruppenes stgrrelse er tilstrekkelig til at personalet kunne drive en
tilfredsstillende pedagogisk virksomhet.

Utover grunnbemanning har barnehagene gode vikarbudsjetter og skriftlige
rutiner for oppfalging av fraveer. Bydelen kan dokumentere at det ikke er
vikarkontroll eller vikarbegrensing i barnehagene.

Videre er det prosedyre for interkontroll etter hele barnehageloven, herunder
pedagogisk bemanning og grunnbemanning. Ved brudd pd prosedyre meldes
avvik. Det er etablert rutiner for oppleering av alle ansatte i bydelens
avvikssystem, inkludert melding av avvik. Barnehagene har digital oversikt over
alle ansatte som er pd jobb til enhver tid og tilsvarende oversikt finnes for barn.
Bemanning og organisering drgftes pa daglig basis | barnehagene med styrer, for
eksempel pd morgenmote.

KRV:
«Bemanningssituasjonen i begge barnehagene var sdrbar deler av dagen, seerlig
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ved personalets fraveer og i situasjoner og perioder hvor enkeltbarn hadde behov
for ekstra tett voksenoppfalging. Kommunerevisjonen observerte ogsé perioder
med lav bemanningstetthet i begge barnehagene og barn som ikke fikk den
oppfolging av voksne som de syntes & ha behov for.»

Kommentar fra Bydel @stensjs:

Bemanningen er lavere p& morgen og ettermiddag enn midt pd dagen.
Bemanningen styres slik at det er flest ansatte er tilstede nér det er flest barn i
barnehagen.

Bydelen deler vurderingen om at bemanningen er srbar deler av dagen. Det er
avgjorende & se antall barn som er tilstede | sammenheng med bemanning. Dette
pavirker vurdering om & sette inn vikar. | pandemien har bemanningen veert mer
sdrbar enn under normal drift.

KRV:

«Manglende tilgang pa vikar og varierende praksis for bruk av vikar ved behov,
bidro til & opprettholde sdrbarheten i bemanningssituasjonen.»

Kommentar fra Bydel @stensjg:

Bydelen statter KRVs vurdering om at manglende tilgang pa vikar bidro til &
opprettholde sérbarheten i bemanningssituasjonen. Dette hadde sin bakgrunn i
pégéende pandemi, da det var sveert krevende tilgang pé vikar.
Samfunnsoppdraget var 8 holde barnehagene dpne, blant annet for & sikre tilbud
til barn av ansatte i samfunnskritiske funksjoner.

Barnehagens praksis er d sette inn vikar ved behov. Vurderingene gjores pa
daglig basis. Bydelen kan ikke se at barnehagens praksis bidro til & opprettholde
sérbarheten i bemanningssituasjonen.

KRV:

«Barnehagene meldte ikke avvik ved for lav bemanning»

Kommentar fra Bydel @stensjg:

Storgdrden barnehagen har ikke meldt avvik knyttet til for lav bemanning i
perioden.

Arsaken til dette kan vaere at det er uklart hva som defineres som “for lav
bemanning”

A gi en slik definisjon er, slik bydelen ser det, sveert krevende da det vil veere
avhengig av mange forhold. | tilfeller der styrer har vurdert bemanningen som
«for lav», har &pningstiden blitt redusert eller avdelinger stengt. Under
pandemien har dette veert praktisert i stort omfang.

Bydel @stensjos vurdering av rapportens anbefalinger
KRV:
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«Kommunerevisjonen anbefaler at barnehageeiere i begge bydelene iverksetter
tiltak som sikrer at bemanningen er tilstrekkelig utfra barnas behov og
barnegruppens storrelse, herunder at barnehageeier gjor vurderinger av om
grunnbemanningen er tilstrekkelig og at det settes inn vikar ved behov, og at
barnehagen melder avvik ved for lav bemanning.»

Kommentar fra Bydel @stensjg:

Bydelen mener vurdering om tilstrekkelig grunnbemanning sikres ved at styrer,
som barnehageeiers representant i barnehagen, pd daglig basis vurderer
bemanning opp mot antall barn. | tillegg vurderer styrer kontinuerlige behov for
bemanning utover grunnbemanning. Bydelens barnehager har gode
vikarbudsjetter, og styrerne har delegert fullmakt til & forvalte budsjettene
innenfor vedtatte rammer. Det bemerkes ogsa at Storgérden barnehage i
perioden 2019-2021 har hatt restmidler i vikarbudsjettet ved 8rets slutt. Dette
indikerer at vikarbudsjettet har veert tilstrekkelig.

Det er prosedyre for internkontroll etter hele barnehageloven, herunder
pedagogisk bemanning og grunnbemanning. Ved brudd pad prosedyre meldes
avvik. Det er etablert rutiner for oppleering av alle ansatte i bydelens
avvikssystem, inkludert melding av avvik. Storgdrden barnehage har ikke meldt
avvik om for lav bemanning i perioden, men det har andre barnehager gjort.

5. Vil bydelen vurdere tiltak, eller iverksette tiltak, pd bakgrunn av rapportens
vurderinger, konklusjoner og/eller anbefalinger?

Bydel @stensjo har gjennomfart/ skal gjennomfare falgende tiltak:

- Bydelen har revidert prosedyren “Internkontroll i barnehagene etter
barnehageloven § 97 slik at det det er tydeliggjort at styrere skal vurdere om
bemanningen er tilstrekkelig utfra barnas behov og barnegruppens stgrrelse og
at det skal settes inn vikar ved behov. Det er ogsd tydeliggjort at vurderingene
skal gjgres bdde daglig av styrer, som ejers representant, i samarbeid med
pedagogiske ledere, og ménedlig pé pedagogisk ledermater som referatfgres.
Det er tydeliggjort at behov for & styrke bemanning utover grunnbemanning og
vikarbudsjett skal meldes inn i avvikssystem for dokumentasjon og oppfalging.
Ansvaret for dette er lagt til seksjonssjef som barnehageeier.

- Integrere vurdering av bemanning i drshjul for barnehagene med ménedlig
intervall.

- Viderefare rutinen for oppleering av nyansatte og arlig repetisjon av den
oppdaterte prosedyren “Internkontroll i barnehagene etter barnehageloven § 97,
herunder melding av avvik.

- Legge inn vurdering av bemanning i skjema for risikovurdering knyttet til
prosedyren.
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6. Hvilket tidsperspektiv gjelder for iverksettelse og gjennomfgring av eventuelle
tiltak?
Tittakene er iverksatt/ under iverksetting.

7. Oppfattes rapporten som nyttig? Oppgi gjerne begrunnelse hvis dette ikke allerede
har fremkommet som svar pd ovenstdende spgrsmal.

Rapporten oppfattes som nyttig.

8. Hvordan vurderes rapportens oppbygning og sprakbruk?
Bydel @stensjo har ingen kommentarer til rapportens oppbygging og sprékbruk.

Med vennlig hilsen

Lars Henrik Bghler Nina Lgnnes Corneliussen
bydelsdirektar avdelingsdirektor
Lars Henrik Bghler Nina Corneliussen
bydelsdirektar avdelingsdirektar
Mottakere:
Kommunerevisjonen Fredrik Selmers vei 3 0663 QosLO
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