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Forord

Denne rapporten er skrevet pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet. Den er den
forste av to delrapporter som skal evaluere moderasjonsordningene for barne-
hagen. Den andre rapporten skal bruke registerdata til & studere om modera-
sjonsordningene far flere til & bruke barnehage og dermed kan pévirke arbeids-
tilbudet til foreldrene, om familiene som betaler mindre for barnehage, bruker
det skonomiske handlingsrommet til & investere i utdanning, og om foreldre
tilpasser arbeidstilbudet sitt for & maksimere reduksjonen i foreldrebetaling.
Evalueringen kommer som to delrapporter grunnet uventet lang behandlingstid
for konsesjonsseknaden til Datatilsynet for & fa tilgang til de nedvendige
registerdataene.

Denne rapporten er basert pd nettbaserte undersokelser til alle landets kommuner,
nettbaserte undersgkelser blant foreldre i utvalgte kommuner og kvalitative
intervjuer med en rekke ansatte i forskjellige deler av det kommunale tjeneste-
apparatet samt foreldre til barn i barnehagealder. Vi er veldig takknemlige for at
alle har stilt opp og delt sine oppfatninger med oss, det var nedvendig for at vi
kunne skrive denne rapporten. En serlig takk til Hanne Meinert, Ketil Aldrin og
Asta Farstad Vedeler, som har bistétt i 4 distribuere sperreskjemaer til foreldre i
barnehagen.

Mange takk til Ida Erstad, som har vart var kontaktperson hos Utdannings-
direktoratet. Vi har fatt konstruktiv og positiv oppfelging underveis. Ida og
hennes kollegaer ga ogsé nyttige innspill til et utkast til denne rapporten. Takk
ogsé til Lars Gulbrandsen ved OsloMet — Storbyuniversitetet, som har utgjort
Utdanningsdirektoratets eksterne forskerpanel og har gitt nyttige tilbake-
meldinger til et utkast til rapporten.

Vi er takknemlige for den konstruktive innstillingen etter som forsinkelser i
tilgangen pé registerdata gjorde at vi matte dele arbeidet i to rapporter.

Oslo, april 2018

Hékon Solbu Traetteberg og Hilde Lidén
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Hakon Solbu Treetteberg og Hilde Lidén
Evaluering av moderasjonsordningene for barnehagen. Delrapport 1

Denne rapporten evaluerer moderasjonsordningene for barnehagen og er
utfert pa oppdrag av Utdanningsdirektoratet. Det har siden 2015 eksistert
to nasjonale ordninger der familier med darlig gkonomi skal betale redusert
pris for barnehage, eventuelt ha gratis kjernetid. Minstekravet i den
nasjonale ordningen er at foreldrebetalingen til barnehage ikke skal
overstige 6 prosent av husholdningens samlede skattbare person- og
kapitalinntekt. Gratis kjernetid utgjer 20 timer gratis barnehage i uken for
familier som tilfredsstiller det gjeldende inntektskravet (450 000 kroner

per 1. august 2017). Ordningene er iverksatt og handhevet i kommunene.
Evalueringen er basert pa to metodiske tilnaerminger. Den ene omfatter et
elektronisk spgrreskjema som er sendt til alle landets kommuner, og opp-
felgende telefonintervju med 10 av disse kommunene. Den andre til-
naermingen er basert pa casestudier basert pa en kombinasjon av kvalita-
tive intervjuer med offentlig ansatte og foreldre og et elektronisk spgrre-
skjema til foreldre i 13 barnehager i utvalgte kommuner/bydeler. Analysene
viser at kommunene mener at moderasjonsordningene er et godt verktgy
for a rekruttere til barnehagebruk, og at den reduserte foreldrebetalingen
blir oppfattet som en malrettet statte til barnefamilier med lav inntekt.
Likevel kommer det tydelig fram at det er utfordrende & na alle familiene i
malgruppa med ngdvendig informasjon. Dette gjelder i noe grad familier
som allerede bruker barnehage, og som man ikke vet om kunne ha krav pa
moderasjon, men sannsynligvis i starre grad familier som i dag ikke bruker
barnehage. Det ser dermed ut til at potensialet i moderasjonsordningene
som verktay for gkt barnehagebruk ikke er uttemt. Undersgkelsene viser
ogsa at det ikke bare er gkonomi som er arsak til at familier velger ikke a
bruke barnehage, men ogsa forhold som oppfatningen av at det er best for
de yngste barna a veere sammen med foreldre, bekymring for morsmals-
innlzering, praktiske overgangstilpasninger og manglende tillit til barne-
hagen. Gitt at barnehagebruken i dag er veldig hay, er det fglgelig et apent
spgrsmal hvor mye barnehagebruken kan gkes gjennom gkonomiske
virkemidler. For at flere skal benytte seg av moderasjonsordningene, vil det
mest effektive vaere a fierne sgknadsplikten. Alternative tiltak er & utvikle
nasjonalt informasjonsmateriell om ordningene samt at kommunene jobber
enhetlig pa tvers av kommunale enheter og ogsa involverer organisasjoner
for & na flest mulig familier med informasjon.

barnehage, moderasjonsordninger
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Hakon Solbu Treetteberg and Hilde Lidén

Evaluation of the arrangements for reduced parental pay in daycare
centers. Report 1

This report evaluates the arrangements for reduced parental pay in the day-
care center, and is commissioned by the Norwegian Directorate for Education
and Training. Since 2015, there have existed two national schemes where low
income families pay a reduced price for day care centers, or giving access
to free core time. The minimum requirement in the national scheme is that the
parent pay to kindergarten should not exceed 6 per cent of the household’s
total taxable personal and capital income. Free core time in day-care centers
consists pf 20 hours a week for families that meet the current income requi-
rement (450,000 NOK per 1 August 2017). The schemes have been applied
and enforced in the municipalities. The analysis in the report is based on
two empirical strategies: one that includes an electronic questionnaire sent
to all municipalities in the country and subsequent telephone interview with a
representative of 10 of these municipalities. The second strategy is focused
on only a few municipalities/borrows and takes the perspective of families in
the target group, the strategy consists of case studies based on a combination
of qualitative interviews with public employees and parents and electronic
questionnaire for parents in 13 kindergartens in selected municipalities. The
analyzes show that the municipalities believe that the reduced payment
schemes are good tool for recruiting to day-care centers and that the reduced
parental benefit is perceived as targeted support for low-income families.
Nevertheless, it is clear that it is challenging to reach all the families in the
target group with the necessary information. This applies to some extent to
families who already use kindergartens and who do not know if they are
entitled to reduced payment, but probably to greater extent families who do
not currently use day-care centers. Thus, it appears that the potential in
moderation schemes as tools for increased use of day- care centers is not
exhausted. The study also show that it is not only economic consideration
that causes families to choose not to use day-care centers, but also aspects
such as conviction that it is best for the youngest children to stay home with
their parents, concern about mother tongue learning, pragmatic transition
adaptations and lack of trust in day-care centers. Given that the current use
of day-care centers is very high, it is therefore an open question how much
the use of day-care centers can be increased through economic incentives.
In order for more people to use the reduced payment schemes, the most
effective action will be to remove the application requirement. Alternatively, we
propose to develop national information material about the schemes, and that
the municipalities work unified across municipal units and also involve non-
profit organizations to reach as many families as possible with information.

Day-care center, reduced payment



1 Innledning

Rapporten undersgker moderasjonsordninger for bruk av barnehage. Det har
siden 2015 eksistert to nasjonale ordninger der familier med dérlig ekonomi
skal betale redusert pris for barnehage, eventuelt ha gratis kjernetid.

Formélet med & innfere moderasjonsordningene har fra nasjonale myndigheters
side vert todelt. For det forste var det et verktoy for & treffe familier med dérlig
okonomi med et mélrettet tiltak. Dette kommer blant annet til uttrykk i omtalen
av redusert foreldrebetaling i Innst. 14 S (2013-2014): «Flertallet er opptatt av a
redusere barnefattigdommen i Norge, og da er rimeligere barnehage for familier
med darlig rad et godt virkemiddel som ber innferes raskt.»

Dernest er det et virkemiddel for & gjore barnehagetilbudet mer tilgjengelig,
ogsé for dem med darlig rdd. Dette formuleres blant annet slik i Prop. 1 S
(2014-2015): «Forslaget vil medverke til at fleire far moglegheit til & nytte
tilbodet om barnehageplass.»

Dette illustrerer hvordan redusert foreldrebetaling er et politisk verktay for & gi
alle barn mulighet til & gd i barnehage, uavhengig av foreldrenes gkonomi. Dette
skal vaere et gode for a sikre gode oppvekstbetingelser for alle barn, men ogsa et
tiltak for & né andre samfunnsmal knyttet til for eksempel utdanning, arbeidsliv
og familiepolitikk. Slik sett inngar moderasjonsordningene i en lang tradisjon i
norsk familiepolitikk der gkonomiske virkemidler rettet mot barnefamilier skal
gi konkrete utfall for de enkelte familier, men samtidig veere gunstige for over-
ordnede malsettinger i samfunnet (Vollset, 2000).

Et eksempel pé slike ordninger er utviklingen av foreldrepermisjonen, hvor
staten har reservert en egen kvote til barnets far, fordi man ensker & gi barn og
fedre mulighet til mer tid sammen, men ogsé fordi man ensker at foreldrene skal
dele pa fraveeret fra arbeidslivet med de konsekvensene det har for karriere-
utvikling. Et annet eksempel er kontantstetten, som er ment & gi familier
mulighet til & velge & veere hjemme med barna nér de er mellom ett og to ar.
12017 ble det innfert fem ars boplikt for & fa kontantstette, for & gi insentiver til
nyankomne i landet om & seke deltakelse i arbeidslivet. Dette viser hvordan
familiepolitikken er nert knyttet til andre politikkomrader som integrerings-
omrédet og arbeidslinja i velferdsstaten.



Barnehagene har siden 1970-tallet gradvis gatt fra & veere et selektivt til & bli et
universelt velferdsgode, en utvikling som bade har vert drevet av og har bidratt
til at kvinnenes arbeidstilbud har ekt (Ellingsaeter & Gulbrandsen, 2003). Barne-
hageforliket fra 2003 forte til en massiv utvidelse av barnehagetilbudet, og
barnehagebruken har gkt fra 7; av alle barn i barnehagealder den gangen til over
90 prosent i dag (Gunnesdal, 2010; Moafi, 2017). Moderasjonsordningene kan
slik ses som det siste steget i en lang prosess der myndighetene gjennom
nasjonal politikk stadig utvider tilgjengeligheten til barnehagetilbudet. Dette
skjer som et resultat av behov hos barnefamiliene, men ogsé som en effekt av

at myndighetene ensker & fremme de positive effektene som er assosiert med
barnehagebruk.

Samtidig har tidligere tiders motstand mot barnehager og institusjonalisering av
barneomsorgen veert i stadig tilbakegang, og de positive sidene ved barnehager
har fatt mer oppmerksomhet. Vi vil i det videre gd inn pa noen tilnaerminger
som brukes som begrunnelse for myndighetenes enske om gkt barnehagebruk.
Politisk initiert okt bruk av barnehager kan ses fra bade et utdanningsperspektiv,
et arbeidslivsperspektiv og et integreringsperspektiv.

Utdanningsperspektivet

Barnehagen er anerkjent som en stadig viktigere del av det norske utdannings-
systemet (Meld. St. 21 (2016-2017), 2017; Meld. St. 24 (2012-2013), 2013,

s. 17). Den store oppmerksomheten knyttet til tidlig innsats bunner i forskning
som viser at forskjeller allerede i tidlig barnehagealder vil forplante seg videre i
skole- og utdanningslep, og at tidlig intervensjon derfor er viktig (Heckman,
2008). En konsekvens av dette er at barnehagen ses pa som en intervensjons-
arena, siden barnehageaktivitet virker positivt inn pa sosial kompetanse og
sprakutvikling spesielt og lering generelt (Nordahl & Hansen, 2015).

Nytten av dette perspektivet har ogsa vist seg i empiriske studier fra inn- og
utland. For eksempel viser Drange og Havnes (2015) basert pa studier fra Oslo
at barnehagebruk for 1- og 2-aringer har positive effekter for skoleferdigheter
i syv érs alder. Havnes og Mogstad (2009) bruker den store barnehageutbyg-
gingen pa 1970-tallet for & vise at barnehagebruk har store positive effekter pa
utdanningsniva og arbeidsmarkedstilknytning i voksen alder. I en oppsum-
mering av den internasjonale forskningen pé feltet viser Rege og Mogstad
(2009) at slike positive effekter av barnehagebruk er helt i trdd med den inter-
nasjonale forskningen. Basert pa dette mener de & kunne anbefale & gjore barne-
hagebruk tilgjengelig for sterre grupper av befolkningen, siden serlig barn fra
familier med darlige levekar kan forventes a ha stor nytte av & ga i barnehage.
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1 Innledning

Dette bekreftes langt pa vei av Drange (2016), som har studert effektene av
forsek med gratis kjernetid i utvalgte bydeler i Oslo. Hun finner at «barn med
innvandrerbakgrunn i bydeler med gratis kjernetid gjeor det jevnt over bedre pa
kartleggingsprovene [i skolen] sammenlignet med barn i bydeler uten slikt
tilbud» (Drange, 2016, s. 4).

Som nevnt var barnehagebruk i tidligere tider en mer omstridt form for barne-
tilsyn, og fortsatt kan man finne argumenter om at serlig de yngste barna ikke
har godt av & gé i barnehage. Noen studier fra USA kan ogsa underbygge en slik
bekymring knyttet til den emosjonelle utviklingen til de yngste barna. Fra
norske forhold finner imidlertid Zachrisson, Dearing, Lekhal og Toppelberg
(2013) at det ikke er grunn til slik bekymring, og at stressfaktorer som eventuelt
matte finnes hos de minste barnehagebarna, ikke lar seg pavise ved fem éars
alder.

Arbeidslivsperspektivet

INOU 2012: 1 (s. 56-57) framheves det hvordan utvidelsen av barnehagetil-
budet gjor at barnehagen fér en stadig viktigere samfunnsrolle, blant annet
gjennom at et godt barnehagetilbud gjer det mulig for foreldrene & delta i
arbeidslivet, og slik kan bidra til likestilling mellom kjennene.

Maksprisen som ble introdusert som en del av det store barnehageforliket som
ble innfert i 2003, er vist & ha mobilisert medre som tidligere sto utenfor
arbeidslivet, til & komme inn i arbeidslivet. Det var imidlertid mindre endringer
for dem som allerede hadde tilknytning til arbeidslivet (Hardoy & Schene,
2015).

Hardoy og Schene (2008) viser ogsé at det & fa barn er en viktig forklaring pa
lennsgapet mellom kvinner og menn. En viktig del av dette er at kvinner er
lenge borte fra arbeidslivet i forbindelse med fodsel og foreldrepermisjon. I den
forbindelse er det interessant at Rensen og Kitterad (2015) har funnet at sam-
tidig som fedrekvoten ble introdusert og utvidet parallelt med utvidelsen av bar-
nehagetilbudet, har kvinner kommet stadig raskere tilbake til arbeidslivet etter
fodsel. Slik sett kan familiepolitikken ha nadd et av sine spesifikke formal
gjennom samvirket mellom barnehagepolitikk og politikken knyttet til foreldre-
permisjon. Ellingsater og Gulbrandsen (2007) finner at kvinners ekende enske
om a vere 1 arbeidsmarkedet er en sentral forklaring pa satsingen pé kapasitets-
utvidelse som et sentralt virkemiddel i barnehagepolitikken.
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I en kvalitativ studie viser Nadim (2017) hvordan synet pa barnehagebruk er i et
brytningsforhold mellom generasjoner i innvandrerfamilier, og at barnehagebruk
oppfattes som en sentral betingelse for & delta i arbeidslivet. I en oppsummering
av forsgk med gratis kjernetid i bydeler i Oslo finner man imidlertid fa eller
ingen tegn til at dette har pavirket tilknytningen til arbeidslivet eller antallet
fullferte utdanninger (Braten, Drange, Haakestad, & Telle, 2014, s. 115).

Integreringsperspektivet

Barnehagen har ogsa blitt sett som et politisk virkemiddel for & integrere
minoritetsspraklige og for & minske sosiale forskjeller (se f.eks. NOU 2011: 14;
Meld. St. 6 (2012-2013); Meld. St. 30 (2015-2016)). Det har vert et politisk
maél & gke barnehagebruken blant innvandrerforeldre, bade for & sikre at barna
har et tilstrekkelig norsk sprakgrunnlag nar de starter pa skolen, og for at
medrene blir integrert gjennom a vaere aktive samfunnsdeltakere og yrkesaktive.
Bruk av kontantstette og begrenset barnehagebruk har blitt trukket fram som
viktige grunner til at innvandrerkvinner har en lavere yrkesdeltakelse (se f.eks.
Kavli og Nadim 2009; Statistisk sentralbyra, 2017). Innvandrerforeldre bruker
barnehagen i mindre omfang enn resten av befolkningen, og dette gjelder serlig
for de yngste barna (se f.eks. Braten et al., 2014; Braten og Bogen, 2015).
Barnetilsynsundersgkelsen til Statistisk sentralbyra (SSB) fra 2016 viser imidler-
tid at forskjellen ikke er veldig stor, for eksempel er 85 prosent av barn med
foreldre fra ikke-vestlige land i barnehage, mot 93 prosent av hele befolkningen.
For aldersgruppa 3-5 ar er 96 prosent av barna i denne foreldrekategorien i
barnehage (Moafi, 2017).

Béde fra statlig og kommunalt hold er det gjennomfort flere tiltak for & inklu-
dere familier som ikke bruker barnehagen. Ulike innretninger av gratis kjernetid
kombinert med aktiv rekruttering av familier har vert malrettede tiltak helt
siden 1998 i enkelte nabolag og bydeler (Nergard, 2002, 2006; Braten mfl.,
2014; Braten og Bogen, 2015). Gratis kjernetid ble i en periode kombinert med
aktivitetsplikt for foreldrene (Braten og Bogen, 2015). Erfaringene fra tiltakene
med gratis kjernetid viste at for lavinntektsfamilier var familieskonomien
vesentlig for om de brukte en barnehageplass eller ikke.

Sosial mobilitet gjennom utdanning er et viktig verktoy sa vel som en indikasjon
pa hvor vellykket integrering er for barn av innvandrerforeldre. Internasjonal
forskning vektlegger kjennetegnene ved ulike nasjonale utdanningssystemer for
a forstd hvorfor integrering gér bedre i noen land enn i andre (Alba, Kasinitz og
Waters, 2011; Alba og Foner, 2015; Crul og Schneider, 2010; Heath og Brinbaum,
2014). En starre europeisk komparativ studie, TIES, vektlegger alder ved
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1 Innledning

skolestart, tilbud til barn fer skolestart og foreldrebetaling som vesentlige
faktorer for hvordan innvandrerbarn greier seg i skoleforlapet. Hovedvekten
ligger likevel pd omfanget av og kvaliteten pa private og offentlige skoletilbud
og hvor tidlig linjevalgene som forer til akademiske eller yrkesfaglige utdan-
ningsforlep, kommer (Crul, Schneider og Lelie, 2012). Tyskland, som trekkes
fram som et eksempel pa et land med lav mobilitet, har sen skolestart, foreldre-
betalt barnetilsyn og kulturell aksept for at barn er hjemme inntil skolealder.

I tillegg kommer tidlig valg av akademisk/yrkesfaglig utdanningsspor, noe som
vedlikeholder sosial segregering. | Nederland starter barn pa skolen nér de er

4 ar. Segregering i skolen skjer blant annet gjennom en stor privatisert skole-
sektor, og landet er et eksempel pa polarisert integrering. Sverige brukes som
eksempel pa et land med sosial mobilitet. Med heoy barnehagedeltakelse har
Sverige et felles utdanningsforlep som starter tidlig. Segregering skjer likevel
gjennom ekt privatisering av skolesektoren. TIES-studien og andre inter-
nasjonale studier understreker betydningen av at utdanningssystemet kan skape
sosial og kulturell tilherighet og inkludering, i tillegg til at det sikrer at barn
uavhengig av familiebakgrunn far rask og tilstrekkelig sprakopplering og sosial
og faglig kompetanse, noe som sikrer dem likere betingelser i arbeidsmarkedet.
Ogsa norsk forskning understreker dette (se f.eks. Drange og Havnes, 2015).
Barnehager anses a gi et viktig grunnlag for en felles sosial og kulturell for-
ankring.

Moderasjonsordningene — regelverket

Foreldrebetalingen den enkelte barnehage kan kreve inn, er regulert i forskrift
om foreldrebetaling i barnehage. Her heter det at foreldrebetaling for en plass i
barnehage ikke skal settes hoyere enn en maksimalgrense, som for tiden er pa
2910 kroner per méaned. Barnehagene kan i tillegg ta betalt for maten som
serveres til barna. Dette skal kun dekke de reelle kostnadene for barnehagen, og
det gis ikke moderasjon for dette belapet.

Moderasjonsordningene denne rapporten tar for seg, ble innfort den 1. mai 2015.
For dette var det et krav om at kommunene métte ha ordninger som gjorde at
barnefamiliene med lavest betalingsevne fikk reduksjon i eller fritak fra foreldre-
betalingen. Det var imidlertid opp til den enkelte kommune & utvikle og innfere
ordninger slik kommunen selv fant best. Det nye med ordningene fra 2015 var
at det ble innfort et felles nasjonalt minstekrav til redusert foreldrebetaling og
gratis kjernetid. Minstekravet i den nasjonale ordningen er at foreldrebetalingen
til barnehage ikke skal overstige 6 prosent av husholdningens samlede skattbare
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person- og kapitalinntekt for forste barn. Dersom husholdningen har flere barn,
skal betalingen for gvrige barn settes i trid med bestemmelsene om segsken-
moderasjon. Altsé skal foreldrene for barn nummer to betale 70 prosent av (den
reduserte) foreldrebetalingen for barn nummer én. For tredje barn er det 50
prosent av (den reduserte) foreldrebetalingen for barn nummer én.

Ordningen med gratis kjernetid for husholdninger med lav inntekt ble forst
innfort som en nasjonal ordning for 4- og 5-aringer 1. august 2015, og senere
utvidet til & gjelde ogsé 3-aringene 1. august 2016. Gratis kjernetid utgjor 20
timer gratis barnehage i uken for husholdninger som tilfredsstiller det gjeldende
inntektskravet (450 000 kroner per 1. august 2017). Dersom barnet har heldags-
plass, ma foreldrene betale for oppholdet utover de 20 timene.

Ordningene med redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid virker sammen.
Det vil si at en lavinntektshusholdning med barn i alderen 3—6 ar forst vil &
redusert foreldrebetaling slik at den ikke overstiger 6 prosent av husholdningens
inntekt, og s& fa 20 timer gratis kjernetid av den reduserte prisen. Dersom hus-
holdningen har rett p& seskenmoderasjon, trekkes denne fra for kjernetiden
trekkes fra.

Foreldrebetalingen skal beregnes ut fra husholdningens samlede skattepliktige
kapital- og personinntekt. Dette gjelder bade for ordningen med reduksjon i
foreldrebetalingen og for ordningen med gratis kjernetid. Som en husholdning
regnes ektefeller, registrerte partnere og samboere. Bor et barn fast hos begge
foreldrene, skal foreldrebetalingen beregnes ut fra inntekten i husholdningen der
barnet er folkeregistrert. Moderasjon innvilges for ett &r av gangen. Dersom
man har lav inntekt over flere ar, ma man derfor soke flere ganger.

Den nasjonale ordningen legger ikke foringer for hvordan kommunene skal inn-
rette arbeidet med ordningene, ut over at de mé sikre at foreldre med lav inntekt
fér den reduksjonen de har rett til. Skattemeldingen(e) skal vaere hovedformen
for dokumentasjon pa inntekt. Sekere kan legge fram annen dokumentasjon for
inntekt eller soke underveis i aret dersom det skjer en vesentlig og varig endring
i inntekten til husholdningen.

Omfang i bruk av moderasjonsordningene

12016 fikk 25 881 husholdninger innvilget redusert foreldrebetaling grunnet lav
inntekt, og dette utgjorde redusert foreldrebetaling for til sammen 33 272 barn.
Dette er en gkning pé hele 5 500 husholdninger og 8 000 barn sammenlignet
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1 Innledning

med 2015. I tillegg ble det i 2016 innvilget gratis kjernetid for 18 225 barn. Det
er en gkning pd 8 000 barn (Utdanningsdirektoratet, 2017a). Dette inneberer at

det for 12 prosent av barna i barnehage er innvilget redusert foreldrebetaling, og
at 6 prosent har gratis kjernetid (Moafi, 2017, s. 77).

Tall fra 2016 viser at det er fem kommuner som rapporterer at de ikke folger det
nasjonale minstekravet som er fastsatt i forskrift for foreldrebetaling. Disse har
enten en lavere sats eller gratis barnehage til alle barn i kommunen. Ut over
dette folger altsa alle kommuner det nasjonale minstekravet, men en del kom-
muner har ogsa andre ordninger i tillegg: 111 kommuner har innvilget friplasser
grunnet lav inntekt, 148 kommuner har innvilget friplasser gjennom andre
tjenester (som for eksempel barnevern), og 53 kommuner har andre ordninger
for reduksjon 1 foreldrebetalingen i kommunen (Myklatun, 2017, s. 10-11). De
sistnevnte ordningene faller utenfor de nasjonale moderasjonsordningene som er
tema for denne rapporten, men er et viktig bakteppe for tilbudet som finnes for
husholdninger med dérlig ekonomi.

Barnehagebruk i Norge

A finne virkemidler som gjor at flere far mulighet til 4 bruke barnehage, er
krevende all den tid barnehagebruken i Norge er svart hay. 93 prosent av barna
i barnehagealder (1-5 ar) gar i barnehage. Barnehagebruken er noe lavere for de
yngste arsklassene, men nar barna har blitt 3 ar, gar 98 prosent i barnehage, og
99 prosent av 5-aringene gér i barnehage (Moafi, 2017, s. 19). Dette inneberer
en vekst fra det allerede heye nivaet som ble dokumentert i 2010, da 90 prosent
av barna i barnehagealder gikk i barnehage (Moafi & Bjerkli 2010, s. 20).

Den heye barnehagebruken generelt tilslorer imidlertid at det er betydelige
skjevheter i hvem som bruker barnehage. Blant foreldre med heyere utdanning
bruker 94 prosent barnehage, mens blant foreldre med kun grunnskole bruker
81 prosent barnehage; blant lavinntektsfamilier (OECD-def. 50 %)’ bruker

79 prosent barnehage, mens 94 prosent av ikke-lavinntektsfamilier bruker
barnehage; blant medre fodt i Norge bruker 95 prosent barnehage, mens blant
medre fodt utenfor Vesten bruker 85 prosent barnehage (Moafi, 2017, s. 19).

Mye oppmerksombhet er rettet mot barnehagebruk hos minoritetsspraklige.
Tall fra 2015 viser at 15 prosent av barna da var minoritetsspraklige.

1 Denne definisjonen brukes av OECD og inkluderer familier som har en inntekt under 50 prosent av
medianinntekten. Lavinntektsgrensene er utarbeidet pa bakgrunn av mediangjennomsnittet for en
trearsperiode, der belgpene er hentet fra den arlige inntekts- og formuesundersgkelsen.
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Dekningsgraden blant minoritetsspraklige var lavere enn blant majoritetsspraklige.
Av alle barn i alderen 1-5 ar gikk 93 prosent i barnehage, mot 78 prosent av
minoritetsspraklige barn. Andelen minoritetsspraklige barn som gar i barnehage,
oker med barnas alder. De siste ti drene har det vert en betydelig ekning i
andelen minoritetsspraklige barn som gar i barnehage (Utdanningsdirektoratet,
2017b). Det er imidlertid en sammenheng mellom disse forholdene; familier
med darlig rad er ofte ogsa minoritetsspraklige. Virkemidler som treffer familier
langs én av disse dimensjonene for mindre barnehagebruk, vil derfor gjerne
ogsa treffe de samme familiene langs andre dimensjoner for lavt barnehagebruk.

Moderasjonsordningenes ambisjon om & gjere barnehagen mer tilgjengelig for
flere familier handler med andre ord om & treffe en relativt liten gruppe familier.
I barnetilsynsundersekelsen fra SSB er imidlertid foreldre som ikke bruker
barnehage, spurt om hvorfor de velger ikke & bruke barnehage. Her oppgir
knappe 30 prosent «det er for dyrt» som en av grunnene. Andre forklaringer pa
at de ikke bruker barnehage, framstar som mer sentrale:

... fire av fem foreldre [oppgir at det er] «viktig at barnet er ssmmen med
mor de forste drene» som en viktig grunn til ikke a soke om barnehage-
plass for sine ett- til femaringer. Ni av ti av foreldrene til ett- og todringer
og over halvparten av foreldrene til barn i alderen 3—5 ar oppgir denne
begrunnelsen. «En av foreldrene er likevel hjemmey oppgis av 76
prosent av foreldrene til barn i alderen 1-2 ar og 80 prosent av foreldrene
til barn i alderen 3—5 &r som en veldig eller ganske viktig grunn til at de
ikke har sekt om barnehageplass for barnet. (Moafi, 2017, s. 17)

Tidligere studier har imidlertid pekt i forskjellige retninger. Studier av forsek
med gratis kjernetid i Oslo kan tyde pa at ekonomi har stor betydning for om
utsatte familier velger & benytte seg av barnehagetilbudet. Serlig gjelder dette
minoritetsspraklige familier (Nergard, 2002, 2006). Drange og Telle (2015)
viser at forskjellen i barnehagedeltakelse mellom barn med og uten innvandrer-
bakgrunn ble halvert i bydelene med et slikt tilbud sammenlignet med kontroll-
gruppa. Gratis kjernetid hadde imidlertid ingen effekt pa foreldrenes deltakelse
1 arbeidslivet eller utdanning.

Imidlertid synes det klart at arsaker til at minoritetsspraklige barn i lavere grad
gar i barnehage, ogsé kan vare geografisk avstand til hjemmet og manglende
kjennskap til barnehagene, i tillegg til skonomi (se f.eks. Bogen og Reegérd,
2009, og Braten og Sandback, 2014). Dessuten tyder mye pa at verdimessige
vurderinger kan vere styrende nar familier velger bort barnehage. I en kvalitativ
undersokelse blant foreldre med barn i alderen 3—5 ar synes verdivalg & spille en
viktig rolle 1 vurderingen av & ikke ha barn i barnehagen (Seeberg, 2010).
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Tidligere forsgk med redusert betaling og gratis kjernetid

De forste forsekene med gratis kjernetid kan spores tilbake til St.meld. nr. 17
(1996-1997), s. 69, hvor det ble beskrevet en «trearig forseksordning med gratis
pedagogisk korttidstilbud i barnehage for alle femaringer i en bydel i Oslo indre
ost». Begrunnelsen har gjenklang fram til vire dager med basis i den store
nytten barnehagen har for sprakutvikling, forankring i lokalsamfunn og sosial
utvikling. Bydel Gamle Oslo ble valgt som forsgksbydel, ordningen omfattet
alle 5-aringer i bydelen, og det ble arbeidet aktivt for & rekruttere familier til &
velge barnehage. | forseket ble det opprettet egne forseksbarnehager med
primeert barn uten norsk som morsmal. I en evaluering av forsegket fant Sand og
Skoug (2002) at barna hadde bedret norskkunnskapene sine gjennom barne-
hagen, men at de fortsatt 1 et stykke bak barn med norsk som morsmal. Videre
fant de at det var uheldig med egne barnehager uten barn med norsk som
morsmal, og at mer blandede barnehager derfor ville veere mer formalstjenlig.

Etter disse forste forsgkene, samt noen kortere tiltak, var det forst 1 2006 at man
fikk nye runder der statlige midler ble brukt til & preve ut gratis kjernetid. Dette
skjedde forst i bydel Stovner i Oslo for Alna, Bjerke, Grorud og Sendre Nord-
strand ble innlemmet som en del av Groruddalssatsingen og Oslo-Ser-satsingen
(Bréten & Bogen, 2015, s. 17). 1 2010 ble det innfort lignende forsek i deler av
Drammen og Bergen. Disse forsegkene ligger til grunn for noe av forskningen vi
har beskrevet over, blant annet om at gratis kjernetid forer til at flere minoritets-
spréklige bruker barnehage, og at barn i bydeler med gratis kjernetid gjor det
bedre pé skolen enn barn i bydeler uten gratis kjernetid (Drange, 2016; Drange
& Telle, 2015).

Fra hesten 2014 har det i bydel Gamle Oslo, Drammen og Bergen vert gjort
forsek med behovsprevd gratis kjernetid med aktivitetsplikt for foreldrene.
Dette var forste gang man forsekte & behovspreve gratis kjernetid, tidligere har
det kun veert universelt innenfor et begrenset omrade. Behovsprevingen har
gjort at man har fatt ekonomisk rom til & utvide ordningen til flere aldersgrupper
og et storre geografisk omradde. Moderasjonsordningene i sentrum for denne
rapporten er imidlertid nasjonale og omfatter, nér det gjelder gratis kjernetid,
barn fra tre ar og fram til skolestart. I evalueringen av forseket finner imidlertid
Braten og Bogen (2015) flere forhold som er interessante for oss. Det forste er
betydningen av kommunens oppsekende rekruttering for at tiltaket skal gi okt
barnehagebruk. Det at kommunene aktivt arbeider med & informere og opp-
fordre til barnehagebruk, ser ut til & vere nedvendig for 4 fa fullt utbytte av
moderasjonsordningen. Den andre erfaringen er at det er nedvendig med nok
barnehageplasser. Dersom kapasitetsproblemer gjor at familier rekrutteres til en
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venteliste, undergraver det intensjonen om at flere skal rekrutteres til barne-
hagen. Til slutt ser vi at lokale forhold og forhistorie gir ulike utslag for hvordan
den behovsprevde ordningen med gratis kjernetid slar ut. Et eksempel pa dette
er grensen for hvor det gis gratis kjernetid, som har variert mellom byene. To av
byene har funnet det nedvendig 4 justere grensen underveis i det forste dret.
Dette er serlig interessant fordi, som vi skal se, stort sett alle kommunene har
lagt seg pé det nasjonale maksbelopet for innslag av gratis kjernetid.

Denne rapporten

Moderasjonsordningene er nasjonale ordninger som skal gjelde for alle barne-
hager i Norge. Det er imidlertid den enkelte kommune som innferer og folger opp
ordningen. Det er ogsé i kommunen at meatet mellom foreldre og det offentlige
finner sted. Denne rapporten naermer seg derfor moderasjonsordningene i to
perspektiver: Det ene perspektivet ser pa kommunene, hvordan disse jobber
med ordningene, og deres perspektiv pa hvordan ordningene passer inn i
arbeidet med barnehagetilbudet. Her har vi fatt barnehagekontorene i tale og ser
derfor ikke bare i kommunenes perspektiv, men perspektivet til dem som har
barnehage som ansvarsomrade.

Det andre perspektivet ser pa familiene i malgruppa og deres vurderinger
knyttet til bruk av barnehage generelt og moderasjonsordningene spesielt. Som
del av dette perspektivet har vi ogséa gétt naermere inn pa andre deler av kom-
munen, slik som helsestasjoner og apne barnehager, for a studere hvordan de i
kommunene som jobber tettest med familiene i malgruppa, bruker og opplever
moderasjonsordningene.

Denne rapporten bestér av fem kapitler. I det kommende kapittelet oppsummerer
vi perspektivet fra kommunene om hvordan moderasjonsordningene fungerer,
hvilke positive og negative sider kommunene ser ved ordningene, og vi far fram
forskjeller i hvordan kommunene bruker og iverksetter ordningene. Et avgjerende
aspekt ved moderasjonsordningene er informasjonsarbeidet overfor familiene i
malgruppa. Vi vier derfor et kapittel til dette arbeidet. Det fjerde kapittelet
handler om foreldrene og deres valg om & bruke eller ikke bruke barnehage og
hvordan de begrunner valget. Til slutt samler vi hovedkonklusjonene i et av-
slutningskapittel hvor vi ogsé drefter mulige veier framover for at ordningene
skal bli et bedre redskap for & nd mélsettingene de er knyttet til.

Denne rapporten er den ferste av to rapporter fra prosjektet som evaluerer
moderasjonsordningene i barnehager. Den andre rapporten skal bruke registerdata
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for & studere om moderasjonsordningene far flere til & bruke barnehage og slik
kan pavirke arbeidstilbudet til foreldrene, om familiene som betaler mindre for
barnehage, bruker det skonomiske handlingsrommet til & investere i utdanning,
og om foreldre tilpasser arbeidstilbudet sitt for & maksimere reduksjonen i forel-
drebetaling.

Data og metode

Rapporten har nermet seg problemstillingene langs to metodiske spor. For det
forste er det gjennomfort en elektronisk sperreundersekelse til alle landets
kommuner samt bydeler i Oslo. Med ti av kommunene gjennomforte vi senere
telefonintervjuer for a fa en dypere forstéelse av svarene i undersgkelsen.

Det andre sporet har vert kvalitative intervjuer med foreldre i malgruppa som
har valgt ikke & bruke barnehage, med foreldre som benytter seg av ordningene,
og med noen av dem 1 kommunen som jobber tettest pa denne gruppa. Som del
av denne studien har vi ogsa gjennomfert en begrenset elektronisk sperre-
undersokelse til barnehageforeldre. Tabell 1.1 gir en oversikt over hvilke typer
data som er brukt i rapporten.

Tabell 1.1 Data og metode som ligger til grunn for rapporten

Hovedtema Metode Data
Kommunens elektronisk spgrreskjema til alle landets kommuner 307 svar (70 %)
barnehage-
administrasjon oppfelgingsintervju med utvalgte kommuner 10 telefonintervju
Familier i mal- sparreskjema til foreldre med barn i barnehage, 250 svar
gruppa og deres utfyllende intervju med foreldre som har barn i barne- | 5 foreldre
mote med hage og benytter moderasjonsordningene
kommunale
enheter kvalitative intervjuer med foreldre som har valgt ikke & | 9 foreldre

bruke barnehage

kvalitative intervjuer med ansatte i kommunale 21

enheter som er i kontakt med familier i malgruppa

Data fra kommunenes barnehageadministrasjon

Hoveddatakilden i denne delen av undersgkelsen har vaert en nettundersokelse
som ved hjelp av QuestBack ble sendt ut til alle landets kommuner samt bydeler
i Oslo. Denne undersgkelsen ble for publisering pilotert i fem kommuner og
etter dette tilpasset for & sikre et relevant og forstaelig design. Undersekelsen
ble publisert 2. oktober 2017, og det ble sendt tre purringer for undersokelsen
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stengte den 9. november samme &r. Det kom totalt inn 307 svar, noe som gir en
svarprosent pa 70.

Undersgkelsen ble sendt til kommunenes postmottak med forespersel om & videre-
sende den til kommunenes administrativt ansvarlige for barnehagesektoren. Det
ble i skjemaet spurt om stillingstittelen til den som besvarte undersekelsen. I all
hovedsak er skjemaene fylt ut av personer som er leder for kommunens barne-
hageseksjon, barnehagefaglig radgiver eller lignende. Noen fa rdidmenn og kom-
munaldirekterer har fylt ut skjemaet, og det er en del tilfeller der det kun er opp-
gitt «radgiver» eller «konsulenty uten at fagtilherigheten er presisert. Hovedbildet
er altsa at det er de som jobber tett pa implementeringen og forvaltningen av
moderasjonsordningene som har besvart skjemaet. Dette er ogsa bekreftet i tele-
fonintervjuene, hvor intervjuobjektene bekrefter at det i deres kommuner er de som
innehar denne type stillinger som har hovedansvaret for moderasjonsordningene.
Noen av spersmélene handler om samarbeid mellom kommunale instanser og
arbeid som gjeres i Nav og pa helsestasjoner. Vurderingene som er gjort av
arbeidet her, er med andre ord ikke nedvendigvis basert pa forstehdnds erfaring.

Den andre datakilden er ti intervjuer med ansvarlige i utvalgte kommuner.
Kommunene ble valgt ut for & sikre geografisk spredning og variasjon i sterrelse.
Dernest var det viktig & ha med kommuner som arbeidet systematisk med & gke
andelen barn som bruker barnehage, og kommuner som ikke prioriterte dette pa
samme mate. Til slutt var det bade kommuner som tidligere hadde moderasjons-
ordninger, og kommuner som oppgir at de ikke hadde slike ordninger for disse
ble lovpalagt nasjonalt.

Data fra offentlige institusjoner og foreldrene

Formalet med denne delen av prosjektet er todelt. Vi har undersekt om og pa
hvilken méte aktuelle offentlige institusjoner formidler informasjon om modera-
sjonsordningene. Videre har vi gjennom en survey og intervjuer med foreldre
spurt om hvordan foreldrene har fatt kjennskap til moderasjonsordningene, og
familienes bruk og vurderinger av de ulike ordningene.

Den forste informantgruppa har vert ledere ved ulike offentlige instanser som
kommunale tjenester (helsestasjoner, kommunalt servicetorg, Nav, ansvarlige for
introduksjonsordningen for flyktninger, barnehageetaten), &pne barnehager, sprak-
grupper og et nermiljetiltak rettet mot innvandrerkvinner. Vi har fatt inn informa-
sjon fra syv helsestasjoner, som ga tilbakemelding enten skriftlig eller gjennom
telefonintervju. I alt har vi snakket med 21 representanter for offentlige institusjoner.
Vi har spurt dem om deres praksis med & informere om moderasjonsordningene,
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hjelp og barrierer ved seknadsprosessen, og om deres forstéelse av foreldrenes
motivasjon for & bruke barnehage og grunner til at foreldrene ikke gjor dette.

Den andre informantgruppa har vert foreldre. Utvalget av foreldre bestér av to
grupper: de som bruker barnehage, og de som ikke bruker barnehage. For a fa
kunnskap om hvordan foreldrene har fatt kjennskap til moderasjonsordningene,
familienes bruk og vurderinger av de ulike ordningene har vi gjennomfort en
surveyundersgkelse i til sammen 15 barnehager fordelt pa to kommuner: Oslo
(der bydelene Gamle Oslo og Griinerlekka inngar) og en forstadskommune
(Ski kommune). Begge kommunene inngar i utvalget hvor vi har gjennomfert
intervjuer med barnehagekontorene, og er valgt ut fordi de representerer for-
skjellige typer kommuner med en sammensatt befolkning, ogsé nar det gjelder
dem med lav inntekt. Undersekelsen ble i én barnehage gjennomfert i form av
et sparreskjema som foreldrene fikk utdelt, og som de sa returnerte til barne-
hagen. I de resterende barnehagene ble surveyen gjennomfort i form av en nett-
undersekelse som ble sendt ut gjennom bydelens/kommunens barnehagekontor.
Utvalget av barnehager dekker bade familier med en inntekt som gjer at de har
rett til moderasjonsordningene, og familier som ikke har en slik rett. Til sammen
kom det inn 250 svar pa denne undersgkelsen. Vi har ogsé intervjuet en student
som har erfaring med at det kan oppsté problemer nar man skal seke om mode-
rasjonsordningene.

Den andre gruppa foreldre er de familiene som ikke bruker ordiner barnehage.
Vi har rekruttert informantene gjennom apne barnehager. Utvalget her bestér av
ni familier, noen med barn under tre ar og noen med barn over tre ar. Vi kontaktet
lederne for seks apne barnehager, hvorav to hadde foreldre med barn over tre ar
innom. I disse ble prosjektet presentert samlet for foreldrene, og intervjuet med
foreldrene foregikk i barnehagen. I ett tilfelle foregikk intervjuet pa engelsk.

Vi har ogsé intervjuet tre foreldre gjennom en organisasjon, Bydelsmedrene,
hvor motivasjon for & bruke barnehage inngér som en av mange oppgaver i
deres arbeid rettet mot marginaliserte kvinner i lokalsamfunnet.

Til sammen bestér det kvalitative datamaterialet av 34 intervjuer. Utvalget i de
ulike delundersokelsene dekker til sammen foreldre og representanter i instanser
i flere kommuner og bydeler 1 Oslo med viktige variasjoner, som informasjons-
og opptaksprosedyrer, bevisste strategier for a kartlegge familier som ikke
bruker barnehage (se f.eks. Braten mfl., 2014), og erfaring med overgang fra
universell (innen bydel) til seknadsbasert tilgang til gratis kjernetid. Barnehager
som inngar i utvalget, er ogsa valgt ut fordi de ligger i1 bydeler/omrader med en
stor andel barnefamilier med lavlennsprofil.

21



2 Den kommunale
barnehagemyndighetens perspektiv

Det er i kommunene at moderasjonsordningene iverksettes. Kommunene har
noe frihet til & velge hvordan de gjennomferer ordningene, for eksempel i
utvikling av informasjon til innbyggerne. Nar kommunene implementerer
ordningene, skjer ikke dette i et vakuum. Noen kommuner hadde lignende
moderasjonsordninger for de nasjonale ordningene kom pé plass, mens det for
andre kommer er helt nytt. Noen kommuner arbeider aktivt med a rekruttere til
barnehager, mens andre kommuner vektlegger dette mindre og slér fast at det er
et legitimt valg ikke & bruke barnehage.

For kommunen endrer moderasjonsordningene to relasjoner: for det forste hvor
mye staten styrer deres organisering av barnehagetilbudet, og for det andre for-
holdet mellom brukerne, som far nye rettigheter de kan seke om, og kommunen
som forvalter disse. Det har alltid vaert mulig for kommuner & tilby gratis kjernetid
eller redusere egenbetalingen til vanskeligstilte familier, det nye er at en spesiell
modell for dette er palagt alle kommuner gjennom statlig regulering. Denne
formen for statlig styring av hvordan kommunen lgser sine tjenesteoppgaver,
skal kun brukes nar «tungtveiende nasjonale hensyn tilsier det, noe som
begrunnes med frihet til lokal deltakelse i politikkutformingen og effektivitet
gjennom at lokale krefter best kjenner behovene lokalt (NOU 2012: 1, s. 114).
Dermed er det til enhver tid nedvendig & undersgke hvordan nye, nasjonale
reguleringer pavirker den lokale barnehagepolitikken.

Mer spesifikt er det nedvendig & klargjere hvordan ordningene fungerer i
kommunene generelt, og ogsa hvordan bruken av ordningene varierer mellom
kommuner. Barnehagesektoren er en sektor med stort innslag av ikke-offentlige
leveranderer, og en eventuell variasjon i hvordan kommunene forholder seg til
private og offentlige barnehager, for eksempel nar det kommer til organise-
ringen av kompensasjon til barnehagene, er av interesse. Barnehageloven slar
fast at kommunale og ikke-kommunale barnehager skal likebehandles nar det
gjelder offentlige tilskudd. Dermed ma kommunene finne praktiske losninger
som sikrer at de private barnehagene blir kompensert for moderasjonen i
foreldrebetalingen.
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Dette gjor at det er variasjon mellom kommunene i hvordan de implementerer
ordningene, hvordan ordningene virker, og hva de synes om ordningene. I dette
kapittelet vil vi derfor se pd mangfoldet av norske kommuner og identifisere
omrader med variasjon og omrader der kommunene har sammenfallende til-
narminger. Kommunene har sarlig ansvar for & felge opp sdrbare grupper
(sosialtjenesteloven §§ 1 og 3). Barnehagen er et viktig virkemiddel for & gi alle
en god start pé livet, serlig dem som kommer fra familier uten store ressurser.
Vi retter derfor spesiell oppmerksomhet mot kommunenes arbeid med dem som
velger ikke & bruke barnehage, som, slik vi omtalte i innledningen, ofte sam-
menfaller med dérlig ekonomi, minoritetsbakgrunn og kort utdanning.

Moderasjonsordningene representerer ogsa noe nytt ved at innbyggere som
onsker & benytte seg av ordningene, ma sgke kommunen om moderasjon

(i tidligere forsgk har hovedregelen vert at forsek har veert universelle innenfor
begrensede geografiske omrader ((Bréten et al., 2014, s. 51)), og at det er to
parallelle ordninger som blir tilgjengelige til om lag samme tid.

Tidligere studier av forsek med moderasjonsordninger og barnehagebruk har
kun hatt anledning til & se pé et lite utvalg kommuner og bydeler. I dette
kapittelet forseker vi & fange opp denne tematikken i bredden av norske kom-
muner ved hjelp av data fra nettundersekelsen som ble sendt til alle kom-
munene. Der det er oppgitt, er funnene fra nettundersekelsen supplert med data
fra ti telefonintervjuer med kommuner som ble valgt ut med basis i svarene i
nettundersokelsen.

Kommunenes tilfredshet med ordningene

Kommunene har siden 2015 veert lovpalagt & tilby moderasjonsordningene til
sine innbyggere. Det er da heller ingen av respondentene som svarer at de ikke
har gjennomfert ordningene. 88 prosent av kommunene oppgir at de nasjonale
moderasjonsordningene er de eneste ordningene de har, mens 12 prosent har
innfort ordningene, men har i tillegg andre ordninger, som gjor at de samlet sett
har mer omfattende moderasjonsordninger. Av disse oppgir over halvparten av
dem som har svart pa hvilke ordninger de har, at de har seskenmoderasjon som
er mer omfattende enn den nasjonale lovgivningen krever. Det er altsa ytterst fa
som har ordninger som gar lenger enn de nasjonale nér det gjelder innslags-
punktet pa 6 prosent av inntekten for & fa moderasjon, eller tilsvarende innslags-
punkt for gratis kjernetid. Videre har noen kommuner mer omfattende modera-
sjonsordninger knyttet til lav inntekt, og noen har ordninger knyttet til flyktnin-
gers situasjon, som for eksempel gratis barnehageplass hvis foreldrene deltar pa
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introduksjonsprogrammet. Disse resultatene stemmer godt overens med hva
SSB finner basert pa kommunenes egen rapportering gjennom BASIL
(Myklatun, 2017), slik dette ble referert i innledningen. Avvikene som er der,
skyldes sannsynligvis ferst og fremst forskjellige spersmélsformuleringer samt
at alle kommuner er palagt & svare gjennom BASIL.

Det dominerende bildet fra kommunenes besvarelser er at de er forneyde med
moderasjonsordningene, og at de er viktige verktoy for a tilrettelegge for okt
barnehagebruk. I tabell 2.1 ser vi at moderasjonsordningene har blitt et sveert
sentralt virkemiddel for kommunene for & tilgjengeliggjore barnehagetilbudet.
Hyvis vi legger sammen kommunene som har svart at moderasjonsordningene er
svert eller noksé viktige, svarer 90 prosent at gratis kjernetid er viktig, og

83 prosent at redusert betaling er viktig. Det ser med andre ord ut til at modera-
sjonsordningene hurtig har fatt en sentral rolle i kommunenes arbeid med barne-
hagebruk.

Figur 2.1 Hvor viktige er de falgende moderasjonsordningene i
kommunenes arbeid med a gjere barnehagetilbudet tilgjengelig for alle,
inkludert lavinntektsfamilier? Svarfordeling (prosent)
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40 |

30

20 -

10 4
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Interessant nok oppgir nesten halvparten av kommunene, 47 prosent, at de ikke
hadde moderasjonsordninger som ble erstattet av de nasjonale ordningene.

42 prosent av kommunene svarer at de hadde egne, lokale moderasjonsordninger,
mens 11 prosent ikke vet. Det var imidlertid lovpélagt at kommunene ogsa for
2015 skulle ha ordninger med reduksjon eller fritak for betaling for barne-
familiene med lavest betalingsevne. Det er derfor en urimelig tolkning at disse
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kommunene ikke hadde noen slike ordninger. Som vi tidligere var inne pa,
finnes det i kommunene ogsé en rekke andre ordninger der det for eksempel gis
friplasser til familier med lav inntekt. I 2016 var det for eksempel 148 kommuner
som ga friplasser gjennom andre etater enn barnehageadministrasjonen, for
eksempel barnevernet (Myklatun, 2017, s. 10). Siden sperreundersokelsen som
ligger til grunn for analysene, gikk til barnehageadministrasjonen, er det grunn
til & tro at besvarelsene gjenspeiler om det fantes generelle ordninger i kom-
munen, forvaltet av barnehageadministrasjonen. Dette kommer ogsa fram i tele-
fonintervjuene, hvor kommuner som har svart at de hadde ordninger, beskriver
ordninger forvaltet av barnehageadministrasjonen, mens i kommuner som har
oppgitt ikke a ha hatt ordninger, var ikke barnehageadministrasjonen involvert
nér det ble gitt friplasser. I én kommune ble det trukket fram som negativt at de
nye moderasjonsordningene hadde fort til at Nav ikke lenger gjorde vedtak om
friplasser til lavinntektsfamilier.

Ogsa kommunene som tidligere hadde egne ordninger, er positive til de nasjonale
moderasjonsordningene, som vist i figur 2.2. Da vi spurte kun de kommunene
som tidligere hadde moderasjonsordninger, om & sammenligne sine tidligere
ordninger med de nye nasjonale ordningene, var de overveldende positive til de
nasjonale ordningene nér det gjelder & tilrettelegge for barnehagebruk.

Figur 2.2 Hva synes du om kommunenes tidligere ordninger sammen-
lignet med de nasjonale ordningene nar det kommer til a tilrettelegge for
at familier velger a bruke barnehage? Svarfordeling (prosent)
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Vurderingene til representantene for barnehageadministrasjonene i kommunene
er altsd at de nye moderasjonsordningene er et bedre verktoy i arbeidet med a
tilrettelegge barnchagetilbudet til lavinntektsfamilier. Dette er tilsynelatende et
paradoksalt resultat. Kommunenes tidligere ordninger var utviklet av kommu-
nene selv, og dersom de ikke var tilfreds med virkeméten, hadde de alle mulig-
heter til & forbedre ordningene. Likevel finner vi altsé sterre tilfredshet med en
losning kommunene ikke selv har valgt og utviklet, men som er blitt palagt dem
fra statlig hold. Det er nerliggende a peke pé to forhold som en forklaring pa
dette. For det forste er denne ordningen pélagt fra statlig hold, men ogsé finan-
siert av staten. Det er dermed en ordning som ikke ma prioriteres i konkurranse
med mange gode formal i kommunen. Dermed kan ressursbruken i de fleste til-
feller vaere storre i den statlige ordningen, noe som gjer ordningene til mer vir-
kningsfulle tiltak overfor familier i malgruppa. Dernest er besvarelsene i denne
undersokelsen gitt av administrativt ansatte med ansvar for barnehagetilbudet —
folk som er opptatt av & gi tilbud til s& mange som mulig. Et eventuelt inn-
skrenket kommunalt handlingsrom kan derfor vaere mindre problematisk for den
som opplever & fa bedret rammebetingelsene for egen virksomhet (barnehage).

Spesifikke spersmél knyttet til bruk av redusert egenbetaling og gratis kjernetid
viser at representanten for kommunens barnehageadministrasjon mener at det
ikke er stor forskjell pa disse nér det gjelder 4 tilrettelegge for barnehagebruk.
En viktig forskjell er imidlertid at gratis kjernetid ikke er et tilgjengelig tilbud
for 1- og 2-&ringer, og dette blir uoppfordret papekt som en svakhet i to av tele-
fonintervjuene.

Telefonintervjuene gir ogsé inntrykk av at nytten av ordningene avhenger av
hvor aktivt kommunen jobber overfor familier som ikke bruker barnehager.

I kommunene hvor dette arbeidet er minst utviklet, fanges de fleste familiene
som benytter seg av ordningene opp nér de seker om barnehageplass, eller
gjennom kontakten med barnehagen der barna gar. Dermed ville mange av disse
familiene uansett ha brukt barnehage, selv med full pris. Moderasjonsordnin-
gene er i disse tilfellene et bidrag til 4 bedre familienes skonomi, men er ikke
utslagsgivende for bruken av barnehage.

Kommuner som er mer aktive i rekrutteringen til barnehage, bruker disse ord-
ningene aktivt i informasjonsarbeidet og finner at det senker terskelen for barne-
hagebruk hos familier. Informantene i disse kommunene oppgir derfor at den
reduserte prisen gir nye argumenter som kan gjore barnehagebruk mer attraktivt
for familier i mélgruppa.
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Sweknadsplikten

Tidligere forsek med gratis kjernetid har primaert vaert universelle innenfor
avgrensede geografiske omrader. Denne ordningen er nasjonal, men behovs-
provd. Som vi har sett, har ordningen med redusert betaling ogsa erstattet
mange lignende ordninger i kommuner som hadde det. Det er et generelt
fenomen at seknadsplikt heyner terskelen for & motta tjenester og ytelser, siden
sokerkompetanse er nedvendig for & kunne tilegne seg et gode (Galaasen,
2012). Hvor stort hinder seknadsplikten er for at familier skal kunne benytte seg
av ordningen, er imidlertid avhengig av forhold som krav til dokumentasjon,
tilgang til informasjon og hjelp og stette til & fylle ut seknadsskjema.

Hvor mye slik stotte som er tilgjengelig i kommunene, skal vi komme tilbake til
senere i rapporten, men som det framkommer av tabell 2.1, svarer 46 prosent av
kommunene at seknadsplikten heayner terskelen noe, mens 5 prosent mener det
hayner terskelen betydelig for bruk av ordningene. Like interessant er det at

20 prosent ikke vet, noe som kan indikere at det fra kommunenes side er stor
usikkerhet knyttet til hvor viktig seknadsplikten egentlig er for innbyggere i
malgruppa.

Tabell 2.1 Ordningene er sgknadspliktige. Opplever kommunen at dette
pavirker hvor mange som benytter ordningene? Svarfordeling (prosent)

Prosent
Hoyner terskelen betydelig 5
Hgyner terskelen noe 46
Hoyner ikke terskelen 29
Vet ikke 20
N 301

Det er med andre ord kun 30 prosent som mener at seknadsplikten ikke hayner
terskelen for bruk av ordningene. Man kan se for seg at hvor stort hinder sek-
nadsplikten utgjer, er avhengig av hvordan kommunene jobber med & informere
om barnehagebruk generelt og moderasjonsordningene spesielt. Det er imid-
lertid ingen sammenheng mellom svarene kommunene gir pa spersmalet om
seknadsplikten pavirker hvor mange som benytter ordningene, og hvor god
oversikt over ikke-bruk kommunene oppgir a ha. Vi ser imidlertid en svak
tendens til at kommuner som bruker andre informasjonskanaler enn nettsider og
barnehagene, er mer bekymret for at seknadsplikten pavirker hvor mange som
bruker ordningene.
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De som mener at seknadsplikten heyner terskelen betydelig eller noe, ser pa
spraklige utfordringer som det fremste hinderet, slik det kommer fram av figur
2.3. Som vi var inne pa i innledningen, er familier der mor er fodt utenfor
Vesten, overrepresentert blant familier som ikke bruker barnehage. Dette funnet
kan dermed indikere at utfordringer med sprak hindrer kommunene fra & na
viktige deler av mélgruppa med tilstrekkelig informasjon. Disse familiene har
gjerne lavere sgknadskompetanse til & fylle ut skjemaer og kan ha problemer
med & orientere seg om ordningene som finnes. Generelt er det grunn til a tro at
en spknadsplikt for & fa et gode vil vere en sterre terskel jo mindre spraklige
ressurser familien har, og nylig ankomne familier vil ofte mangle sprak-
kompetanse, men ogsé kjennskap til samfunnet og hvordan de forholder seg til
velferdsstatsinstitusjoner.

I telefonintervjuene kommer det fram at i ni av de ti kommunene mangler
soknadene ofte vedlegg. Dette kan vaere fordi sekeren ikke har forstétt behovet
for eller har klart & framskaffe riktig dokumentasjon, som i de fleste tilfeller er
siste ars skattemelding. I andre tilfeller er sekeren nyankommen til landet, og
det er uklart hva som kan vere riktig dokumentasjon nar man ikke har skatte-
melding. Et illustrerende eksempel fra telefonintervjuene er at fire av inter-
vjuobjektene (av ti totalt) uoppfordret beskriver hvordan servicetorg eller barne-
hagekontor jevnlig mé hjelpe foreldre med a fylle ut nettseknad om barnehage-
plass. Det er grunn til & tro at familier som har utfordringer med denne sok-
naden, ogsé vil ha vansker med & orientere seg om moderasjonsordningen og a
soke pa korrekt vis. I én kommune viser de til hvordan dette har fatt som konse-
kvens at familier opparbeider seg gjeld til kommunen. Néar en familie ikke soker
om moderasjon, blir den fakturert for maksbelepet for foreldrebetaling. Nar
dette over tid ikke kan betales, akkumulerer familien gjeld. Denne gjelden
kunne vert unngatt hvis familien hadde sekt om moderasjon og pa den maten
fatt en naer sagt gratis barnehageplass.

Syv av de ti kommunene vi intervjuet over telefon, oppgir at det er flyktning-
kontoret som har oversikt over familier som ikke benytter seg av barnehage-
tilbudet, noe som er en indikasjon pé at dette mange steder er en tematikk som
er nert knyttet til innvandring. Familiene som far oppfelging av flyktningkon-
toret, fir ofte rdd og veiledning om ordningene, slik at seknadsplikten ikke blir
noe stort hinder for disse familiene. Dette viser ogsa hvordan forskjellige deler
av det kommunale tjenesteapparatet kan spille en rolle i & veilede familier om
moderasjonsordningene nar de kommer i kontakt med de aktuelle familiene.
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Figur 2.3 Hvorfor er det et problem at ordningen er sgknadspliktig?
Prosent (flere svar mulig)

Annet

Innbyggerne har spraklige utfordringer

Det er vanskelig for innbyggerne
a skaffe korrekt informasjon

Sgknadsprosedyrene er for
kompliserte for innbyggerne

Innbyggerne vet ikke om ordningene

Hva skal til for at foreldre velger barnehage?
Barnehageadministrasjonens perspektiv

I det elektroniske sporreskjemaet vi sendte til barnehageadministrasjonen i alle
landets kommuner, spurte vi om hva det er som far familier til & velge barne-
hage etter & ha veert i kontakt med kommunen. Svarene grupperer seg i tre
hovedkategorier.

Den forste og sterste kategorien svar omhandler generelt informasjonsarbeid om
fordeler ved barnehagebruk og praktisk hjelp til 4 seke barnehageplass. Denne
mellomstore kommunen beskriver pd en mate som har gjenklang i vart mate-
riale, hva kommunen opplever at hjelper familier over «kneikay til & velge
barnehage: «Fortelle viktigheten av at barna gar i barnehagen — lek og laering,
sosialt, venner osv. [...] Hjelp med utfylling av skjemaer.» Det er altsé de posi-
tive sidene ved barnehagebruk for barnet som er i sentrum for veiledningen,
men samtidig trenger foreldrene hjelp til & soke. Manglende kjennskap til barne-
hagens positive effekter samt utfordringer med & sgke er betegnende for familier
som har begrenset med ressurser til & orientere seg om grunnleggende offentlige
tjenester. Svarene fra kommunene gir dermed ogsd noen antydninger om vanlige
kjennetegn ved familiene som benytter seg av ordningene, nemlig at det er
familier med betydelig behov for stette og oppfelging.

Den andre kategorien svar handler om kostnader ved barnehagebruk. Her er
informasjon om moderasjonsordninger et sentralt virkemiddel for at utgiften til
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barnehagebruk skal oppleves mer overkommelig for mange. Denne typen infor-
masjon er ikke atskilt fra informasjonen om barnehagens positive pavirkning pa
barna, men er altsa framhevet noe sjeldnere av kommunene. Ifolge barnetilsyns-
undersekelsen til SSB oppgir kun tre av ti foreldre som ikke bruker barnehage-
plass, «det er for dyrt» som begrunnelse for dette (Moafi, 2017), men svarene
fra sperreundersekelsen til alle landets kommuner tyder pa at kommunene ser ut
til & vurdere dette som en viktigere faktor. Flere kommuner refererer spesifikt til
moderasjonsordningene nir de beskriver hvordan gkonomi er en viktig del av
foreldrenes overveielser. Uttalelsen fra denne kommunen er talende: «De fleste
som tar kontakt ensker & benytte barnehagetilbud. For noen er det avgjerende at
det er moderasjonsordninger. Vi opplever at flere velger barnehageplass nar de
har muligheter for redusert foreldrebetaling.»

Dette er serlig interessant sett i lys av at en forskjell fra SSBs barnetilsyns-
undersokelse 1 2010 og 2017 var at det i 2010 kun var én av ti foreldre som
oppga «det er for dyrt» som begrunnelse for ikke & bruke barnehage. 1 2017 var
denne andelens altsd okt til tre av ti, og det skjer pa tross av at man i mellom-
tiden har innfert moderasjonsordninger (Moafi, 2017; Moafi & Bjerkli, 2010).
Det er tilsynelatende en paradoksal situasjon at den reelle barnehageutgiften for
lavinntektsfamilier har gatt mye ned, samtidig som en sterre andel av familiene
som ikke bruker barnehage trekker fram ekonomi som begrunnelse for dette. Vi
har ikke grunnlag for med sikkerhet & fastsla hvorfor det er slik, men vi vet at
det er en hoyere andel som bruker barnehage i 2016 enn 1 2010. Noe av forkla-
ringen kan derfor vere at for den resterende gruppa som ikke bruker barnehage,
er kostnader viktig. I tilknytning til dette momentet er det ogsa en del kom-
muner som framhever at kontantstetten trekker i motsatt retning. Kontantstetten
gjor det skonomisk gunstigere & ikke bruke barnehage, og folgelig er det mange
som venter med barnehagestart til kontantstetteperioden er over. [ 2012 ble kon-
tantstetteordningen endret ved at den oppherte for barn over to &r, mens belopet
ble okt for barn mellom ett og to ar. Dette gjorde at kontantstetten fra da av ikke
lenger gjorde barnechage mindre attraktivt for 2-aringer, mens det for 1-aringer
ble et, skonomisk sett, enda bedre alternativ til barnehage.

Den tredje kategorien svar handler om praktisk tilgjengelighet: Familier velger
barnehage nar det finnes ledige plasser i barnehagen og plassene finnes i nar-
heten av der familiene bor. Det er krevende 4 rekruttere til barnehageplasser
som pé tidspunktet ikke er ledige. A oppfordre til barnehagebruk er lettere enn &
oppfordre til a sette seg pd venteliste til barnehage. Videre er det et spersmél om
hvor mye besvar som er knyttet til & bruke barnehagen. Denne kommunen
beskriver besver knyttet til transport til barnehagen: «Vi ser at familier som ma
nytte kollektivtransport til barnehage ofte velger & ikke nytte barnehagen — eller
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nytter den lite om de har barnehageplass. Tilgjengelighet, narhet til hjem/bosted
er avgjerende.» I tillegg til dette kommer praktiske forhold som vaer og fere-
forhold i Norge, som for nylig innflyttede kan heve terskelen til & forplikte seg
til & ta seg til barnehage med fullt vinterutstyr hver morgen. Barnehagen er for
de fleste familier en méte & fa hverdagen til & «henge i hop» pa; for noen av
familiene i mélgruppa kan barnehagen derimot gjore det vanskeligere a fa hver-
dagen til & henge i hop.

Nér kommunene skal beskrive forhold som gjer at familier velger ikke & benytte
seg av barnehagetilbudet, er det to forhold som peker seg ut. Det ene er at
mange kommuner opplever kontantstetten som et hinder for barnehagebruk.
Dette antyder at kontantstetten er en ordning som peker i motsatt retning av
moderasjonsordningene ved at de gjor alternativet til barnehage mer attraktivt.
Det er imidlertid verdt & merke seg at i SSBs barnetilsynsundersokelse er det
kun tre av ti kontantstettemottakere som sier de vil velge barnehage dersom
kontantstetten avvikles (Moafi, 2017, s. 36). Ut over dette er det flere som
papeker at for noen familier kan barnehage utgjare en stor utgift til tross for
moderasjonsordningene, s&rlig hvis det er flere barn. Nér slike ekonomiske
betraktninger kommer i kombinasjon med at én av foreldrene ikke jobber, blir
det et naturlig valg at barna blir hjemme med forelderen som ikke er i jobb.

Det andre forholdet som peker seg ut, er at foreldrene «ensker & ha barnet
hjemme lenger». At dette er et viktig moment for mange familier, er noe som
gér igjen gjennom hele vart materiale. I den forbindelse er det nedvendig &
minne om at 99 prosent av 5-aringene gar i barnehage. Det er altsé primaert i
den yngste aldersgruppa at ikke-bruk av barnehage er et tema. Det er grunn til &
tro at ensket om & ha barnet hjemme er sterst i denne alderen, og det er ogsa
barn mellom ett og to ar som nyter godt av kontantstetten.

Vi ser at det kommunene i1 materialet vért svarer om familienes valg om & ikke
bruke barnehage, stemmer godt overens med hva tidligere studier har vist,
nemlig at foreldre i sin alminnelighet slutter opp om barnehagen som et gode
for barnas utvikling, men at noen familier opplever det tryggest & ha de minste
barna hjemme hos en av foreldrene (Braten et al., 2014). @konomiske over-
veielser er en sentral forklaring pa barnehagebruk, og moderasjonsordningene er
et malrettet tiltak for & redusere denne barrieren mot barnehagebruk, men
gkonomi spiller ofte en rolle sammen med andre praktiske eller overbevisnings-
baserte forhold (Seeberg, 2010). Spersmal knyttet til kulturelle og ideologiske
forestillinger om hva som er best for barn og familier, er ogsa en viktig faktor
nar familier overveier barnehagebruk, og stilt overfor denne type problem-
stillinger er moderasjonsordningene mindre relevante.
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Kommunens administrering av ordningen

Som vi har sett, er representantene fra barnehageadministrasjonen i kommunene
i all hovedsak positive til moderasjonsordningen som verktey for & tilgjenge-
liggjore barnehagetilbudet for lavinntektsfamilier. Representantene fra kom-
munene som tidligere hadde andre moderasjonsordninger som er blitt erstattet
av de nasjonale ordningene, er som sagt ganske samstemte i at de nasjonale
ordningene er et bedre verktoy i arbeidet med malgruppa. De samme papeker
imidlertid at det var enklere a4 administrere de tidligere ordningene. Dette er
konsistent, da de tidligere ordningene etter alle indikatorer var mindre omfattende
ordninger med mindre ressursbruk, noe som gjorde dem lettere & administrere.

Imidlertid var det per utgangen av 2016 fattet vedtak om at det for 33 272 barn
skulle vaere lavere oppholdsbetaling, og at 18 225 barn skulle ha gratis kjernetid
(Utdanningsdirektoratet, 2017a). Alle disse reduksjonene i foreldrebetaling er
utfallet av enkeltvedtak. Seerlig nar det i telefonintervjuene framkommer at det
ofte trengs oppfelging av sekerne for a sikre at riktig dokumentasjon er pa plass,
framstar det som klart at det brukes betydelig med administrative ressurser pa a
forvalte ordningene. Fra telefonintervjuene er det kommet fram eksempler pa
kommuner som har mattet bruke stillingshjemler pa administrasjon i stedet for
pedagogisk arbeid som konsekvens av ordningen.

De nasjonale moderasjonsordningene tvinger ogsa kommunene til 4 finne
praktiske administrative losninger nér de innferer moderasjonsordningene.
Barnehagenes inntekter bestér av foreldrebetaling og offentlige overferinger.
Nar foreldrene betaler mindre, ma dette handteres. Dette kan gjores gjennom at
barnehagene driftes med faerre midler, eller ved at kommunene kompenserer for
inntektsbortfallet. I nettundersekelsen er det to spersmal om dette, og det later
til at samtlige kommuner kompenserer de private barnehagene krone for krone,
slik loven sier. I telefonintervjuene beskrives dette som overferinger som regnes
ut og gjennomfores to til fire ganger i dret. En droy fjerdedel av kommunene
gjor imidlertid ikke dette for de kommunale barnehagene. De har enten en
rammebevilgning som ikke pavirkes av nivaet pa foreldrebetalingen, eller de ma
dekke inn manglende inntekter gjennom driften.

I de oppfelgende telefonintervjuene har vi spurt neermere om hvordan barne-
hagene kompenseres for inntektsbortfallet. Ikke i noen av kommunene opplevde
representanten for barnehageadministrasjonen at det var saerlige utfordringer
knyttet til denne prosessen. I den sammenheng er det verdt & merke seg at vi
ikke har informasjon om hvordan barnehagene opplever denne prosessen, men
fra perspektivet til myndighetene er ikke dette krevende & handtere. Bade i nett-
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undersgkelsen og i telefonintervjuene spurte vi om kompensasjonen kommunene
far av staten for 4 finansiere ordningene. I telefonintervjuene var det imidlertid
en entydig tilbakemelding at dette ikke var noe man hadde sikker kunnskap om,
at det er andre deler av kommunen der man jobber med dette. Vi har derfor
vurdert at besvarelsene knyttet til dette ikke er tilstrekkelig valide til at vi
presenterer dem i denne rapporten.

Moderasjonsordningene for barnehagen er betydningsfulle nar de gjor det mulig
for familier & bruke barnehage. Neer sagt alle barnefamilier har imidlertid
kontakt med andre kommunale enheter, som for eksempel helsestasjonen, og
mange velger a bruke apen barnehage. Dessuten har en del av familiene 1 mal-
gruppa ogsé utfordringer som tilsier at de har kontakt med kommunene ogsa
gjennom for eksempel barnevern eller Nav. Det er dermed av betydning i
hvilken grad moderasjonsordningene passer sammen med kommunenes ovrige
arbeid rettet mot familier i malgruppa. Til dette svarer 68 prosent at ordningene
passer godt eller sveert godt med kommunens gvrige arbeid. Resten har enten
ingen mening eller svarer verken eller. Det er med andre ord praktisk talt ingen
som synes at ordningene passer darlig med kommunens ovrige tiltaksapparat.

I de utfyllende telefonintervjuene kommer det fram at moderasjonsordningene
fra perspektivet til barnehageadministrasjonene er gunstige i to sammenhenger.
For det forste ensker kommunen at familiene i malgruppa skal bruke barnehage
pa grunn av de positive sidene det er forventet & ha for barn og familie. Dernest
er déarlig skonomi en utfordring for familiene, og moderasjonsordningene er
saledes malrettet skonomisk statte.

I flere av kommunene stilles det krav om barnehagebruk i forbindelse med
ytelser fra Nav, og familier som bruker barnehage, ma alltid seke om moderasjon
for & fa behovsprevde ytelser fra Nav. Dette bidrar til & bedre samarbeidet
mellom barnehagekontoret og Nav. I telefonintervjuene uttrykker representantene
for kommunene ogsa tilfredshet med at moderasjonsordningene treffer familier
man gjerne vil hjelpe ekonomisk, og at reduksjon i barnehagebetaling er et mal-
rettet tiltak i s mate.

Avslutning

Samlet sett er det et ganske entydig bilde som kommer fra dem som jobber med
barnehage i kommunene: at de er tilfredse med moderasjonsordningene. De er
forneyde med at ordningene fungerer som et nyttig virkemiddel for a tilrette-
legge for okt barnehagebruk. Flere trekker serlig fram at dette er nyttig overfor
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minoritetsspraklige familier, da de ser det som serlig viktig at barn fra disse
familiene gar i barnehage og drar nytte av sprakutviklingen som finner sted der.

I om lag halvparten av kommunene fantes det ikke moderasjonsordninger for de
nasjonale ordningene kom pa plass. I disse kommunene representerer dette altsa
en helt ny ordning for familiene i mélgruppa. I kommunene som tidligere hadde
egne moderasjonsordninger, mener praktisk talt alle at de nasjonale ordningene
er bedre (72 prosent) eller like gode (23 prosent) med tanke pé & bidra til okt
barnehagebruk. Denne tilfredsheten gjelder bade for gratis kjernetid og redusert
egenbetaling og for maten de to ordningene virker sammen pa. Pa apent spors-
mal om mulige bedringer av ordningene er det tre kommuner som kommenterer
at det er uheldig at gratis kjernetid kun gjelder fra tre ars alder, siden barnehage-
bruken er lavere i de yngre aldersgruppene.

Det later til at det varierer hvordan kommunene bruker moderasjonsordningene
i arbeidet sitt. Noen kommuner har en bevisst og offensiv strategi for at flest
mulig familier skal velge barnehage. Disse kommunene kartlegger hvilke
familier som ikke bruker barnehage, og oppfordrer til barnehagebruk. Dette
gjores primert gjennom & informere om fordelene ved barnehagebruk og i
forsek pé a ufarliggjere barnehageinstitusjonen som et tilbud til barna. For disse
familiene er moderasjonsordningene et svert nyttig verktoy siden det bidrar til
a bygge ned de gkonomiske hindrene for familiene i mélgruppa. I andre kom-
muner har man en mindre offensiv holdning til barnehagebruk og ensker heller
a anerkjenne at bruk av barnehage er opp til familiene og saledes noe kommu-
nene ma respektere. Ogsa i disse kommunene er moderasjonsordningene
innfort, og man ser positive effekter for familiene, men ordningene kan i mindre
grad beskrives som et verktgy for kommunene. Moderasjonsordningene er altsa
i alle tilfeller en rettighet for innbyggerne, men ikke alle kommunene velger
ogsé a bruke dem som et verktey i sitt arbeid.

Svarene fra kommunene tyder pa at moderasjonsordningene treffer godt som

en gkonomisk stette til familier i malgruppa. Dette trekkes i flere av telefon-
intervjuene fram som et vel s viktig aspekt som okt barnehagebruk. Det ligger
i ordningenes natur at familiene har darlig ekonomi og har barn. Disse familiene
er ofte 1 kontakt med forskjellige deler av kommunene, og opplevelsen er at
ordningene passer godt inn i dette arbeidet.

Nar det gjelder negative aspekter, er bildet entydig i at det er en del byréakrati og
administrasjon knyttet til ordningene. Det er en stor jobb & behandle alle sok-
nadene. For mellomstore og store kommuner dreier seg om hundrevis eller
tusenvis av seknader. Som eksempel var det i en stor kommune planlagt &
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omgjere en administrativ stilling til en pedagogisk stilling. Da moderasjons-
ordningen ble introdusert, s& man imidlertid at dette krevde administrative
ressurser, slik at dette ikke ble mulig. Slik er en negativ bieffekt av ordningen
at kommunen ma bruke ressurser pa seknadsbehandling framfor pedagogisk
arbeid.

I samtlige kommuner er det stor usikkerhet om hvor stor andel av malgruppa de
nar med informasjon. Dette gjelder for det forste de familiene som ikke bruker
barnehage, og man vet derfor ikke om moderasjonsordningene kunne vart
avgjerende for barnehagebruk. Dernest er det de som allerede bruker barnehage,
og som man ikke vet om har rett pA moderasjon fordi de ikke har sgkt. Det er
ikke mulig for kommunene & vite hvor mange familier som kunne hatt rett til
moderasjon, sé lenge de ikke sgker. Dette kommer av at familier ikke har for-
stétt at ordningen er tilgjengelig for dem, eller at de ikke klarer & soke. De
ansatte 1 barnehageadministrasjonene etterlyser derfor ordninger der moderasjon
kan innvilges automatisk, men det er uklart hvilke praktiske og legale ut-
fordringer det vil veere knyttet til at barnehageforvaltningen far tilgang til
ligningsopplysningene som ligger til grunn for & innvilge moderasjon.
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3 Informasjon om
moderasjonsordninger

En forutsetning for at moderasjonsordningene skal fore til gkt bruk av barne-
hage, er at informasjon om ordningene nér familiene i malgruppa. I dette
kapittelet skal vi neerme oss dette spersmalet fra to kanter. Vi skal se pd hvordan
de ansatte 1 barnehageadministrasjonen i kommunene beskriver informasjons-
arbeidet sitt, og hvordan de ansvarlige for moderasjonsordningene oppfatter at de
nar ut med informasjon. Denne delen av analysen er basert pa det elektroniske
sperreskjemaet som ble distribuert til alle landets kommuner.

Dernest skal vi drefte hvordan dette ser ut fra familienes perspektiv og fra
stastedet til ulike instanser i kommunen som jobber tettest pd familiene. Vi vil
0gsé se pa noen prosjekter disse instansene har iverksatt, hvor informasjon om
barnehage og moderasjonsordningene inngér. Denne delen av kapittelet er
basert pé kvalitative intervjuer med familier i malgruppa, ansatte i forskjellige
kommunale etater og en elektronisk sperreundersekelse distribuert til foreldre
med barn i barnehage i casekommunene.

Motivasjonen bak ordningene er at de skal senke terskelen som gkonomisk
utsatte familier har for & velge barnehage. Ordningen vil dermed vere et viktig
virkemiddel for & né sektormélet om «et tilgjengelig barnehagetilbud for alle
barn» (Prop. 1 S. 2016-2017:111).

Kommunenes beskrivelse av eget arbeid

Alle kommunene som svarte pa den landsdekkende, elektroniske sperreunder-
sokelsen, sier at de arbeider aktivt med & informere innbyggerne om modera-
sjonsordningene. Figur 3.1 viser hvilke som er de vanligste virkemidlene
kommunene bruker for & na ut til aktuelle innbyggere.
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Figur 3.1 Hvordan informerer kommunen innbyggerne om
moderasjonsordningene? Prosent (flere svar mulig)
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Som det tydelig gar fram av figuren, tar kommunene i bruk flere forskjellige
tiltak for sikre at informasjon kommer ut til innbyggerne. Praktisk talt alle
kommuner har denne informasjonen liggende pé sine nettsider, samtidig som det
informeres gjennom barnehagene. I én kommune forteller barnehagekontoret at
ndr det er & seknader om moderasjon i forbindelse med barnehagestarten i
august, sender de ut beskjed til barnehagene om & informere om moderasjons-
ordningene, noe som kan fore til at de da kan oppleve en dobling i antall sekere.
Dette er da familier som uansett ville brukt barnehage, men som far bedret sin
privatekonomi pa grunn av ordningene. Utfordringen for barnehagene er at de
ikke nadvendigvis kjenner privatekonomien til familiene, noe som kan gjere
mélrettede informasjonsframstet vanskelig. Dette eksemplifiserer den iboende
spenningen i dette arbeidet mellom & gi generell informasjon til alle familier
med barn i barnehagealder 1 hap om at familiene ordningene er ment & treffe,
fanger opp informasjonen, og & malrette informasjonen inn mot det mindretallet
av familier som er omfattet av ordningene. Utfordringen med sistnevnte strategi
er at man i mange tilfeller ikke vet hvem disse familiene er, noe som gjor
strategien sarbar for at malrettingen av informasjon ikke blir presis nok.

I tillegg bruker mange kommuner Nav og helsestasjonen til & na ut til brukerne.
Ifolge telefonintervjuene er det saerlig store kommuner med mange minoritets-
spraklige familier som bruker helsestasjonen aktivt. Helsestasjonen er i kontakt
med de fleste familier og nyter tillit hos foreldrene. A bruke helsestasjonen for &
na familier i mélgruppa oppleves dermed som konstruktivt for & na familier der
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man tenker at barnehage vil vaere sarlig gunstig for barnas sprakutvikling.

I noen av de sm& kommunene har barnehagekontoret ogsé oversikt over
situasjonen til familiene som velger ikke & bruke barnehage, slik at samarbeid
mellom instanser er mindre pakrevd. Her gjor mindre forhold det ogsa mindre
nodvendig & etablere formelle rutiner for samarbeid, da den uformelle kontakten
mellom kommunens forskjellige enheter sikrer tilstrekkelig informasjonsflyt.

Et eksempel fra en stor kommune er der hvor barnehagekontoret lonner en
helsesgster pé helsestasjonen for & drive med informasjonsarbeid om barnehage-
bruk. Dette har fort til stor rekruttering til barnehagen. Nar man ikke har kom-
plette lister over alle familier som ikke benytter barnehage, er helsestasjonen en
av fa offentlige instanser som praktisk talt alle smabarnsfamilier er innom, og er
séledes oppfattet som en egnet arena for & snakke om barnehager.

Det er kun ca. 9 prosent av kommunene som har utarbeidet skriftlig informasjon
om moderasjonsordningene pa andre sprak enn norsk. Gitt at det ikke finnes noen
nasjonal ordning med oversettelse til andre sprak, ma den enkelte kommune
selv sta for oversettelsene. Dermed er det ikke & forvente at andre enn store
kommuner med mange minoritetsfamilier utvikler slikt materiell. Det er ogsé
slik at ved alle endringer i ordningene ma materiellet oppdateres pé alle sprak,
noe som gjor at & ha materiell pé flere sprak krever kontinuerlig innsats. Selv
om det er et lavt antall kommuner som har slikt materiale pa andre sprak, er det
mange mennesker som bor i de aktuelle kommunene. Det er med andre ord en
langt sterre andel av landets befolkning som har tilgang pé skriftlig materiale pa
andre sprak enn norsk.

En sentral malsetting ved innferingen av moderasjonsordningene var at de skal
bidra til et tilgjengelig barnehagetilbud for alle barn. For at tiltaket skal ha en
slik effekt, er det nedvendig & né de familiene som velger ikke & benytte seg av
barnehagetilbudet fordi det er for dyrt. En forutsetning for & mélrette informa-
sjon til denne gruppa er at man vet hvem de er. Tidligere forskning har antydet
at kommunene kan deles i tre kategorier, nemlig (1) de som systematisk kart-
legger hvilke barn som ikke bruker barnehage, (2) de som har en viss oversikt
over hvor mange forskolebarn i kommunen som ikke gér i barnehage, men som
ikke har en samlet oversikt over hvilke barn det dreier seg om, og (3) de som
ikke har oversikt over dette (Braten & Sandbaek, 2014, s. 47-48). Inspirert av
dette spurte vi kommunene hvor god oversikt de har over hvilke familier som
velger ikke & benytte seg av barnehagetilbudet. Svarene ser vi i figur 3.2.
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Figur 3.2 Hvor god oversikt har kommunen over hvilke familier som velger
ikke a benytte seg av barnehagetilbudet? Svarfordeling (prosent)
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Ut fra tallene ser vi at praktisk talt alle kommuner mener at det er en naturlig
oppgave for kommunene a ha oversikt over hvilke familier som ikke benytter
barnehage. Gjennom telefonintervjuene kommer det fram at kommunene ser pa
det & legge til rette for okt barnehagebruk som en selvfolgelig del av kommunens
arbeid grunnet den sosiale og spraklige utviklingen dette er forbundet med.
Informantene framstér naermest overrasket over at dette er noe som maé forklares.
A ha oversikt over hvilke familier som ikke bruker barnehage, er derfor noe
«alle» gnsker, men som man av praktiske eller ressursmessige arsaker ikke
makter a prioritere en del steder.

Det er en veldig hey andel av barna i Norge som bruker barnehage, og blant
dem som ikke bruker barnehage, er det grunn til & tro at en forheyet andel kan
ha behov for andre typer tiltak fra det offentlige. Dette gjor at selv om
kommunen ikke har systematisk oversikt over ikke-bruk, sa har de likevel
kontakt med store deler av denne gruppa. Samtidig kan manglende barnehage-
bruk ogsa vaere et uttrykk for at man ikke ensker kontakt med det offentlige,
eller ikke onsker at det offentlige skal ha innsyn i familiens liv. Det er derfor
ogsé grunn til & tro at det er en del av denne gruppa som pa denne maten gar
«under radareny til det offentlige hjelpeapparatet, selv om det kunne vere
behov for denne type bistand.
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Hvis vi sirkler inn p4 kommunene som har noe eller god oversikt over hvilke
familier som velger ikke a benytte seg av barnehagetilbudet, ser vi av figur 3.3
at det er flere instanser som deler pé & ha oversikt over ikke-bruk av barnehage.
Helsestasjonen er den instansen som oftest har en slik rolle, tett fulgt av barne-
hagekontoret. Her bor vi ogsé ta litt forbehold om at de som svarer pa vegne av
kommunene, som regel jobber pd barnehagekontoret og séledes ikke nedvendig-
vis har oversikt over det som gjeres pa de gvrige av kommunenes avdelinger.
Respondentene kunne svare pa flere av svaralternativene, s tallene under gir en
indikasjon pé hvor sentral rolle de forskjellige kommunale instansene har relativt
til hverandre, men de totale nivaene kan framstad som heyere enn de faktisk er.

Figur 3.3 Hvilken instans i kommunen har oversikt over familier som ikke
benytter barnehagetilbudet? Prosent (flere svar mulig)
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Informasjonsrutiner i praksis

I denne delen av kapittelet ser vi nermere pa hvilke instanser som informerer
om moderasjonsordningene, og hvilke erfaringer disse har med & formidle og
eventuelt bista i seknadsprosessen. Framstillingen er basert pa intervjuer med
offentlige instanser og foreldre. Problemstillingen er: Opplever den aktuelle
instansen at de nar ut med informasjonen til malgruppene? Hva ser de som
barrierene for & ta i bruk moderasjonsordningene? Hva anser instansene som
gode informasjonskanaler og -tiltak?
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Det er flere offentlige instanser som informerer om barnehage og moderasjons-
ordninger i sitt arbeid, som helsestasjoner, Nav, kommunenes informasjons-
tjenester, 4pne barnehager og ansvarlige for tiltak overfor nyankomne flykt-
ninger, som for eksempel introduksjonsordningen. Vi har ogsa tatt med
eksempler pa en organisasjon som formidler informasjon og motiverer til bruk
av barnehage til foreldregrupper som vanligvis ikke har brukt barnehagen like
mye som andre foreldre. Flere av disse instansene gir konkret hjelp til & soke
eller henviser til andre instanser der foreldrene kan fa hjelp.

Informasjon pa kommunens og barnehagens hjiemmesider

P& kommunenes hjemmesider der foreldre kan seke om barnehageplass, er det
ogsa informasjon om muligheten til & soke om moderasjonsordninger. Som det
kommer fram i kommuneundersegkelsen, erfarer opptakskontorene at langt fra
alle som sgker barnehageplass, har fitt med seg informasjonen om muligheten
til & seke om redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid eller vet hvordan de
kan sgke om dette. Bade barnehagekontorene og servicetjenester vi har snakket
med, forteller at noen foreldre blir klar over moderasjonsordningene forst nir de
soker hjelp, for eksempel i etterkant av at de har fatt barnehageplass og mottar
et betalingskrav de ikke kan betjene. Det kan ogsa vere foreldre som kan sgke
om moderasjonsordninger etter at de har hatt barn i barnehagen en stund. De mé
da finne fram pé nettet for a finne lenker til seknadsskjemaene, og skjemaet
passer ikke alltid for deres situasjon.

For & konkretisere hvordan foreldre kan oppleve elektronisk seknadsprosedyre
som en barriere, vil vi komme med et eksempel. Dette er en mor som kjente til
at det skulle finnes slike moderasjonsordninger, fra tiden hun selv arbeidet i
barnehage, men var usikker pa betingelsene for a fa stotte ut fra den sarlige
situasjonen hun var i som nyskilt med delt bosted for barna. Hun fant informa-
sjon pa nettet og leste om ordningene, men opplevde likevel flere problemer nar
hun skulle seke. For det forste var det vanskelig & finne selve seknadsskjemaet
pa nettet. Hun googlet skjemaet, men fikk det ikke opp, og var ikke klar over at
det sto pé barnehagens hjemmeside. Dette gjorde at seknaden ble liggende en
tid. Den andre barrieren var at hun var usikker pa hvilket inntakskontor hun
skulle kontakte. Da hun sekte, hadde de flyttet til en ny bydel, men barnet gikk
fortsatt i barnehagen i den tidligere bydelen. Hvor herte saken hennes hjemme?
Hun opplevde ogsé at det var vanskelig a fylle ut skjemaet, gitt hennes situa-
sjon. Det ble ikke gitt god nok informasjon om hva slags dokumentasjon som
krevdes. Hun ensket derfor ekstra informasjon og hjelp og ringte flere ganger til
inntakskontoret i bade den gamle og den nye bydelen, men opplevde at det var
vanskelig & komme gjennom og na riktig person. Dette opplevde hun som
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frustrerende. For & fa sendt inn skjemaet gjettet hun seg til hvilke dokumenter
de ville ha, og sendte disse, men fikk brev om avslag pd seknaden fordi hun
hadde sendt inn feil dokumenter.

Et annet problem denne moren forteller om, er at det ikke finnes dekkende
kategorier i skjemaet. Siden barna har delt bosted, syntes hun det ikke passet at
hun var eneforserger. Hun var dessuten usikker pa om hun hadde rett til redusert
betaling basert pa egen inntekt, siden de praktiserte delt bosted, noe det viste
seg at hun hadde fordi barna var registrert hos henne. Dette var informasjon hun
kom over tilfeldig gjennom en bloggside pa internett. Hun var ogsa uforberedt
pa at hun matte fornye seknaden arlig.

Det kan veere at kommunen har forbedret og tilpasset sgknadsskjemaet siden
denne moren sgkte i 2016, men eksempelet viser hvordan mange kan befinne
seg i en «uvanligy situasjon der de seker etter at de har fatt barnehageplass, og
har ulike typer spersmal som gér ut over den informasjonen som ligger pa
nettet. Det er derfor viktig at det finnes lett tilgjengelig informasjon om hvilken
instans de som skal fylle ut seknadsskjema, kan henvende seg til for enkelt & fa
svar pa spersmalene sine.

Personlig hjelp

Informasjon om barnehager og moderasjonsordningene omfatter ikke bare
kjennskap til ordningene, men ogsd gangen i sekeprosessen. Det & fa forklart
slike prosedyrer er viktig for dem som ikke kjenner til norsk offentlig forvalt-
ningspraksis. En del foreldre ma bli klar over at de ma seke innen fristen for
hovedopptaket 1. mars for & fa plass fra hesten. De ma i praksis forst seke
barnehageplass, og nér de far plass, kan de seke moderasjonsordningene. Hvis
de for eksempel ensker en annen barnehage enn den de ble tildelt, slik noen
foreldre ensker, mé de forst takke ja til plassen og s& seke om a fa bytte. Ofte
mé de da stille seg pa venteliste. De som ikke kjenner til denne typen prose-
dyrer, vil ofte forsta informasjonen bedre dersom den blir formidlet personlig.

Foreldrene kan i noen kommuner kontakte barnehagekontoret eller oppseke en
servicetjeneste for a fa forklart prosedyrer. De vil da ogsa kunne fa informasjon
om for eksempel hva som er riktig og tilstrekkelig dokumentasjon pa inntekt.
Foreldre har ofte ikke bare behov for informasjon om prosedyrer og skjema-
utfylling, men ogsa for praktisk hjelp til & seke. De kan trenge tilgang til PC og
PC-hjelp. Et eksempel pa slik hjelp er bydel Gamle Oslos to lavterskeltilbud
som har til formal & bisté bydelens innbyggere med & né fram til riktig instans i
forvaltningen, forstd informasjon, fa hjelp til & tolke og fortolke papirer som
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sendes ut fra det offentlige, og forstd forvaltningsstrukturer og -prosesser. Det
ene tilbudet er servicetorget, som i tillegg til & gi informasjon over telefon gir
hjelp direkte til folk som meter opp personlig. Her kan de f2 tilgang til PC og
hjelp av de ansatte i resepsjonen til & utfylle skjemaer, blant annet for & seke

om barnehage eller moderasjonsordningene. Kontoret har tilgang til sprak-
kompetanse som kan tilkalles, og kan bisté innbyggere med tolk slik at de kan
forsta informasjon, skjemaer og lignende. Et annet lavterskeltilbud er bydelens
Link-kontor, som ogsa er et sted der folk kan komme innom for a fa hjelp til &
lese brev fra det offentlige eller fa annen veiledning. Ogsa dette kontoret har all-
sidig sprakkompetanse.

Som vi skal se under, er det ogsé flere andre kommunale instanser, som Nav,
helsestasjoner og dpne barnehager, som hjelper familier med a fylle ut skjemaer
for & seke om bdde barnehageplasser og moderasjonsordninger.

Nav

Nav har en egen stonad som gjelder tilsynspenger ved deltakelse pa kurs og
lignende.

I intervjuer med Nav-ansatte i Oslo kommune kommer det fram at barnetilsyn
og barnchage alltid er et tema nar familier ber om ekonomisk hjelp. Nav opp-
fordrer familiene til & bruke barnehage som barnetilsyn fordi de anser at dette er
et gode for barnet. Barnehage blir del av hvordan saksbehandlerne argumenterer
overfor medre for at det er viktig at de kommer seg i jobb, fordi dette gir dem
grunnlag for bedre betingelser, ogsa for en eventuell ny fedselspermisjon og for
a opparbeide pensjonspoeng.

Barnetilsyn er et vilkar for sosialhjelp, og saksbehandleren skal understreke at
begge foreldrene ma vere i aktivitet hvis de skal fa akonomisk stette. Barne-
tilsyn er nedvendig for at foreldrene skal vere disponible for jobb og kurs, og
gjelder fra barnet er om lag ett ar gammelt. For dem som mottar sosialhjelp, vil
ikke kontantstette vaere en lgsning som de kan kombinere med gkonomisk stette
fra Nav. Kontantstette er dermed bare et mulig valg for familier som har til-
strekkelig inntekt slik at de er selvforserget. Etter innfering av fem ars boplikt
for & fa kontantstette vil nybosatte familier heller ikke ha rett til kontantstette.

Erfaringene er at de megdrene som er motivert for & ha barn i barnehage, ofte
ordner spknad pa egen hind. For dem som er mer skeptisk, kan bruk av barne-
hage bli et tema som gjentas pa flere moter. Enkelte familier ensker & benytte
dagmamma for de minste barna, hvor dagmamma blir rekruttert gjennom eget
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sosialt nettverk. Dette er fordi foreldrene synes det er for tidlig & bruke barne-
hage nar barna er ett—to ar gamle. Saksbehandlere tematiserer dagmamma-
ordningen i metene med modrene og understreker for eksempel at dette ikke
gjores «svart,» og at det er et like forpliktende og stabilt barnepass som & ha
barn i en barnehage.

Ofte er det 4 komme i arbeid et lengre lop for kvinnene. Madrene Nav faolger
opp, blir disponible for aktivitetstiltak. Medrene mater opp pa skole/tiltak/jobb,
men kan ogsa ha fraver pé grunn av innkjeringstid i barnehagen og sykdom hos
barna. Hvis et barn er mye borte pa grunn av sykdom, folger saksbehandlere
opp familien med en samtale for & se om barnet holdes hjemme. I en del saker
der familier seker sosialhjelp, inngar restanse for ikke betalt foreldrebetaling i
familiens heye gjeld. Nav-kontoret har egne midler som kan brukes til & hjelpe
foreldre med & betale utgifter til barnehage.

Erfaringene er at mange soker barnehageplass fordi Nav setter dette som et krav
for sosialhjelp og aktivitetstiltak. En av saksbehandlerne i undersekelsen var
sier det er sjelden at Nav-kontoret mater pé at barn over tre ar ikke har barne-
hageplass. Av og til kan de komme over en 5-aring som ikke er i barnehage, og
da kontakter de for eksempel inntakskontoret for at dette barnet skal bli
prioritert ved tildeling av plass. Ofte er dette et barn som har vert i barnehage,
men har mistet plassen for eksempel pa grunn av manglende foreldrebetaling.

Saksbehandlere i Navs familieavdeling kan eventuelt hjelpe til med & soke
barnehageplass. Fra enkelte Nav-kontorer er det eksempler pa at de har arrangert
gruppemgte for & hjelpe til med a utforme seknader i forkant av seknadsfristen
1. mars. Nav bidrar med teknisk hjelp og informasjon om hva slags dokumenta-
sjon foreldre trenger for & sgke om redusert foreldrebetaling. De folger ogsa opp
nar foreldrene far svar pa barnehagesoknaden, for a sikre at de svarer innen
fristen, og for & fa fram om foreldrene har andre spersmal.

Saksbehandlerne vi snakket med, har opplevd at mange foreldre ikke har visst
om moderasjonsordningene. De erfarer at foreldre de kommer i kontakt med,
betaler mer for barnehage enn de trenger, fordi de ikke har visst at de kunne
soke om redusert foreldrebetaling. De meter ogsa foreldre som ikke har visst
hvordan de skal seke om reduksjon, serlig hva slags dokumenter de ma sende
inn, og hvordan de kan skaffe seg disse. De erfarer at det & dokumentere
begrenset inntekt kan veere en hindring for & fa redusert sats: «Det er her det

glipper.»
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Saksbehandlere i Nav anser den nye moderasjonsordningen som en bedre
ordning enn tidligere, trinnvise satser for redusert foreldrebetaling. De kunne
den gang oppleve at foreldre da de kom ut i jobb, akkurat kom over et satstrinn,
noe som gjorde at de matte betale relativt mye mer for barnehageplass, noe som
igjen gjorde at familien vurderte at det ikke lonnet seg & jobbe. For lavinntekts-
familier blir ikke en tilpasning til trinnvise satser en unnskyldning for ikke &
bruke barnehageplass.

Saksbehandlerne erfarer at det er behov for bedre informasjon om moderasjons-
ordningene. Det er familier som har rett til ordningene som ikke vet om dem.
Det er derfor viktig at ulike instanser formidler informasjon, og at foreldre kan
fé hjelp til a soke.

Helsestasjonens informasjonsrutiner

Helsestasjonene er den instansen som jevnlig har kontakt med familier til sma
barn. Ved to- og firedrskontrollene inngar blant annet barnets sosiale og sprak-
lige utvikling. Bruk av barnehager er et tema som kommer opp i disse konsulta-
sjonene. Som én helsestasjon formulerer det: «Det & snakke om barnehage har
vaert en oppgave som helsesgstre har tatt opp over tid, det inngar som naturlig
del av kartlegging av barnet og familien pa to- og firearskontrollene, der vi ogsa
gjor enkle spréaktester.» Ogsé en annen helsestasjon pépeker denne oppgaven:
«Vi har som en viktig oppgave & reklamere for barnehage, og hjelper i visse
tilfeller med a soke barnehage. Vi skriver ogsa dokumentasjon pa prioritet der
begge foreldre har morsmal andre enn norsk og engelsk.» En helsestasjon
rapporterer at ogsa jordmeadre tar opp bruk av barnehager i kontakten de har
med gravide. Flere helsestasjoner sier de aktivt anbefaler at foreldrene seker
barnehageplass, og minner dem om denne muligheten. For eksempel ved en
helsestasjon med mange minoritetsspraklige familier deltar en sprakpedagog,
som selv er minoritetsspraklig, pa todrskontroller, hvor hun bade kan vere tolk,
formidle betydningen av flerspréklighet og gi informasjon om barnehagens
innhold.

Helsestasjonene er opptatt av at ogsé barn i lavinntektsfamilier far mulighet til &
veere 1 barnehage, slik én stasjon formidlet dette:

«Vi anser det som svert viktig at familier med darlig rad far barna inn i

barnehage. Disse familiene trenger som oftest VIRKELIG & bryte en

dérlig trend for & fa bedre start og sjansen til en god utvikling!»

Hva sier helsestasjonene om foreldrenes kjennskap til moderasjonsordningene?
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Tilbakemeldingen er at foreldrene ofte ikke kjenner til ordningene med redusert
foreldrebetaling og gratis kjernetid. «Har inntrykk av at dette er et tilbud som er
lite kjent.» «Ofte kjenner de ikke til denne ordningen.» «Vi har inntrykk av at
moderasjonsordningene ikke er kjent blant folk flest.»

Ikke alle helsestasjoner er kjent med ordningene. «P& generell basis ma jeg
meddele at vi i liten grad kjenner til og informerer om moderasjonsordningen.»

Andre sier at familiene de er i kontakt med som har dérlig rd, har en saks-
behandler hos Nav som de forutsetter informerer om ordningen. Det er ogsa
helsestasjoner som sier de informerer aktivt om moderasjonsordningene pa
to- og firearskontroller.

Bildet er dermed sammensatt. Mens noen har god kjennskap til mulighetene for
a soke om redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid, sier andre at de har lite
kjennskap til ordningene. Helsestasjonene formidler ogsa at foreldre synes det
er komplisert & soke elektronisk:

«Generelt synes de at det er vanskelig & soke elektronisk, de ensker hjelp.
Det har hendt at uteteamet har dratt hjem og hjulpet dem med a soke,
eller bedt dem mete opp pé administrasjonen og fa hjelp direkte der.»

Denne helsestasjonen har medarbeidere som aktivt oppseker familier de ellers
ikke far kontakt med. De kan ogsé bisté foreldrene med praktisk hjelp som
seknader om barnehageplass og moderasjonsordningene.

I en bydel med mange minoritetsspréklige familier er det satt i gang et prosjekt
kalt «gratis kjernetid»?. Prosjektlederen er forankret pa bydelens helsestasjon.
I tillegg til at helsesostre og jordmedre informerer nar barn og medre er pa
konsultasjoner, gir prosjektet mulighet for at prosjektmedarbeidere folger opp
familier gjennom jevnlig kontakt. Utgangspunktet for prosjektet er at de ikke far
tid til & bli kjent med familiene pa de faste konsultasjonene pa helsestasjonene.
Prosjektet gjor at de kan ga mye mer i dybden og bruke andre metoder for &
mete utfordringene med barns helsesituasjon (se mer under). Sgknad om
moderasjonsordning er et eksempel pa hva disse prosjektmedarbeiderne kan
hjelpe medrene med. P& andre helsestasjoner er tilbakemeldingen at de ikke
kjenner til sokeprosessen og i stedet formidler familiene videre til Nav.

2 Fra 2015 har Arstad bydel i Bergen inngatt som prosjektbydel i «Gratis kjernetid», med statlige midler
(se Braten og Bogen, 2016). Helsestasjonene inngikk da i samarbeidet med fagavdelingen for barn og
oppvekst. Prosjektet har blitt viderefart de siste arene, og fortsatt kaller de dagens prosjekt «Gratis
kjernetid», selv om moderasjonsordningene i dag ogsa innebaerer redusert foreldrebetaling. For helse-
stasjonene er prosjektet unikt i Bergen og avsluttes i sin navaerende form 1. mars 2018, med usikker
viderefering.
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«Hvordan denne sgknaden foregér, er det ingen av mine kollegaer som vet noe
om, de har henvist til Nav i de fa tilfellene det har vert dpenbart at familien
faller inn under kriteriene for reduksjon.» Deres oppgave er forst og fremst a
motivere til barnehagebruk ogsé for lavinntektsfamilier: « Vi helsesgstre gjor
imidlertid det vi kan for & informere og motivere folk som trenger det, til & sake.
Noen far hjelp av Nav til & seke digitalt.»

Tilbakemeldingen fra helsestasjoner er blant annet at de har behov for mer til-
rettelagt informasjon:

«Mer informasjon til oppslag pa helsestasjonen og informasjon som vi
helsesostre for eksempel kan dele ut til familier er velkomment.»

Apne barnehager

Apne barnehager er en aktuell arena der foreldre kan bli informert om modera-
sjonsordningene. Mange apne barnehager har et tilbud til barn i alderen 0-3 ar,
mens det ogsé finnes de som har tilbud til foreldre og barn fra 0 til 5 ar. De
fleste foreldrene bruker tilbudet mens de ennd er i mamma-/pappapermisjon, og
for de kan fa eller har ensket & ta i bruk en barnehageplass. Vi har spurt hva
slags informasjonspraksis dpne barnehager har, og hva foreldrene som brukte
dpen barnehage, kjente til av moderasjonsordninger. Apne barnehager i tre
bydeler i Oslo og to mindre kommuner er inkludert.

De fire dpne barnehagene i Oslos bydeler som vi har snakket med, og som alle
har et tilbud til barn over 3 &r, sier at de informerer aktivt om muligheten til &
soke gratis kjernetid og redusert betaling, og at de hjelper foreldre med & soke.
De bruker for eksempel lederens kontor til dette eller et annet egnet sted. Erfa-
ringene er at foreldrene trenger hjelp til & bruke det elektroniske skjemaet,
eventuelt hjelp til tolkning, hjelp til & forsta begreper som brukes i skjemaet, og
konkretisering av hva slags dokumenter de trenger a skaffe til veie, og fra hvilken
instans. Av foreldrene vi snakket med som brukte tilbudet med apen barnehage,
var det noen som var godt kjent med muligheten for & f& redusert foreldre-
betaling, mens andre ikke var kjent med ordningen. De hadde enna ikke orien-
tert seg mot a seke barnehage, fordi barnet ennd ikke var i den aktuelle alderen.
Som en mor med bakgrunn fra et EU-land og en senn pa 18 méneder svarte:

«Nei — jeg kjente ikke til denne muligheten. Det er s tilfeldig hvordan vi
far vite om slike ting. Vi vil sgke barnchage nér sennen min er to ar, jeg
arbeider ogsa na deltid, og mé ikke nedvendigvis ha fulltidsjobb selv.
Men jeg kjenner ikke betingelsene for redusert pris i barnehagen. Det er
kanskje ikke for oss.»
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Foreldre som bruker apen barnehage, er en sammensatt gruppe, og for ansatte
kan det vaere vanskelig & malrette informasjon mot dem som faller inn under
ordningen. Det er gjerne nér foreldrene forteller om at de skal seke barnehage,
at ansatte tar opp temaet med foreldrene og orienterer om ordningene og
eventuelt hjelper foreldrene som trenger bistand.

Tilbakemeldingen fra de dpne barnehagene bade i og utenfor Oslo er at det er fa
barn over tre ar som bruker det &pne barnehagetilbudet. Mens ledere i de fleste
av de dpne barnehagene i Oslo klart ansd det & motivere foreldre til & bruke
vanlig barnehage som en del av deres jobb, var de ansatte ved en annen apen
barnehage mer tilbakeholdne med dette. De stattet heller foreldrene nér foreldrene
onsket informasjon og hjelp. I denne apne barnehagen var det flere modre med
eldre barn som brukte barnehagen jevnlig, og det var ogsa organisert et eget
tilbud en gang i uken til barn over tre ar. Ogsa i denne barnehagen var det noen
foreldre som var velkjent med moderasjonsordningene, mens andre hadde lite
informasjon om muligheter for redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid. Flere
av disse var foreldre som ikke vil falle inn under moderasjonsordningene.

I de to andre kommunene opplyser lederne av apne barnehager at informasjon
om moderasjonsordningene ikke er en prioritert oppgave. Kjennskapet til
ordningene var ogsa ulikt blant disse lederne. I den ene kommunen 14 informa-
sjon om sgknad om barnehageplass og eventuelt moderasjonsordninger under
styreren i barnehagen som den apne barnehagen var tilknyttet. Moderasjons-
ordningene var ikke et tema i den daglige dialogen med foreldrene i de &pne
barnehagene i denne kommunen. I den andre kommunen antok lederen for den
apne barnehagen at foreldrene var kjent med moderasjonsordningene.

De épne barnehagene i disse to kommunene blir i dag hovedsakelig brukt av
barn i ett- til toarsalderen. Eldre barn kan fra tid til annen bruke &pen barnehage,
dette gjelder for eksempel barn av nylig bosatte flyktningfamilier eller sgsken til
yngre barn som unntaksvis er hjemme, har mistet barnehageplass eller blitt tatt
ut av barnehagen fordi mor likevel er hjemme.

Tiltak rettet mot minoritetsspraklige familier

I Meld. St. 30 (2015-2016) Fra mottak til arbeidsliv — en effektiv integrerings-
politikk uttrykker regjeringspartiene at deres politiske malsetting er & gke barne-
hagedeltakelsen blant minoritetsspraklige barn gjennom malrettet informasjons-
og rekrutteringsarbeid. Begrunnelsen er at sarlig for barn med innvandrer-
bakgrunn kan det & ga i barnehage vere gunstig for deres spraklige og sosiale
utvikling, bade for a leere norsk for skolestart og for & kunne lykkes i det norske
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samfunnet senere i livet. Moderasjonsordningene er ett at tiltakene regjeringen
har satt i verk for & ake rekrutteringen av barn med innvandrerbakgrunn til
barnehagen.

Nyankomne flyktninger: informasjon og prioriterte plasser

Barn av flyktninger er en prioritert gruppe ved tildeling av barnehageplasser i
trdd med de politiske signalene som er gitt. Den ansvarlige instansen for flykt-
ninger i kommunen skal gi informasjon om barnehager og ogsa om
moderasjonsordninger. Hvem som er gitt ansvar for & organisere introduksjons-
ordningen for nyankomne flyktninger og a felge opp nylig bosatte flyktninger,
varierer i1 ulike kommuner. I de fleste bydeler i Oslo er det for eksempel Nav
som har dette ansvaret, mens i bydel Gamle Oslo er det lagt til bydelens flykt-
ningtjeneste. Ledelsen av dette programmet forteller at det & informere barnefa-
milier om barnehage og folge opp foreldrene med hjelp og samtaler er et viktig
ansvar som ligger hos programradgiverne, som er de som organiserer delta-
kernes tilbud og oppfelging. Informasjon om moderasjonsordningene skal
dermed bli gitt til foreldre som deltar pa introduksjonskurs. I Oslo er det et
byomfattende tiltak: Kvinner i permisjon, i regi av flyktningtjenesten i Gamle
Oslo. For at kvinner som er i fedselspermisjon, skal vedlikeholde norskkunn-
skap, er det igangsatt et prosjekt som gir tilbud om norskopplering én gang i
uken, kombinert med barnepass. Tilbudet fungerer ogsé som en barselgruppe,
hvor medrene fér et utvidet nettverk. Pa kursdagen blir det i tillegg til sprak-
opplering tatt opp aktuelle barseltemaer der representanter for ulike kommunale
etater deltar. I dette inngar ogsa informasjon om innholdet i barnehagen, betyd-
ningen av barns sprakopplaering og ordninger som redusert foreldrebetaling.

Et annet tilpasset tiltak er en barnehage i en bydel i Oslo som har eremerkede
plasser for barn av flyktninger med kort botid.> De aktuelle familiene far inntil
ett ar med gratis barnehage. Barnehagen har tilsatt en ekstra pedagogisk leder,
som blant annet folger opp med informasjon og veiledningssamtaler til foreldrene.
Disse informerer om sgknadsprosessen og kan hjelpe til med & sgke barnehage-
plass og moderasjonsordninger. Lederen ved barnehagen sier at de sender ut
skriv om moderasjonsordningene til alle barn i barnehagen, og at temaet blir tatt
opp muntlig. Ansatte oppfordrer ogsa foreldre til & ta kontakt med barnehage-
administrasjonen for & fa hjelp og mer informasjon. Lederen opplyser at hun

3 Dynekilen barnehage overtok etter flyktningbarnehagen som brant og ble lagt ned i 2014. Dette var en
2-avdelingsbarnehage med et belegg pa ca. 10 barn. Dynekilen barnehage har seks gremerkede
plasser og ligger ved siden av Rosenhoff voksenopplaeringssenter i bydel Griinerlgkka. Mange for-
eldre pa denne skolen har barna i denne barnehagen. Barnehagen vektlegger sprakstimulering for alle
barn og bruker ulike sprakverktay.
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ikke har opplevd at foreldre ikke vil soke barnehageplass etter at de har hatt
gratis, eremerket plass for nyankomne flyktningfamilier.

Sprakgrupper

Sprékgrupper er et tilbud til barn med et annet morsmal enn norsk som trenger
ekstra sprakstimulering. Barn kan trenge et tilpasset norsktalende tilbud eller
ekstra sprakoppfelging. I en bydel i Oslo forteller en sprakpedagog om hvordan
tillit er viktig for & na fram med informasjon om barnehage og ordninger med
redusert foreldrebetaling. Inntil sommeren 2017 hadde bydelen organisert et
eget sprakgruppetilbud to ganger i uken for foreldre med flerspraklige barn som
ikke gikk i barnehagen. Sprakgruppa var et gratis tilbud med bindende pamelding
der foreldrene deltok sammen med barna. I sprakgruppa kunne personalet
utvikle kontakten med foreldre over tid. Erfaringen fra denne sprakgruppa var at
bade barna og foreldrene hadde svart godt utbytte av & vaere i en apen barne-
hage sammen med andre barn, og dette gjorde dem tryggere pa & plassere barnet
i vanlig barnehage. Foreldrene observerte andre barns sprakutvikling og sa at
barnet kunne ha begrenset ordforrad og trengte mer sprakstimulering. De fikk
veiledning ut fra det de selv funderte pa. Sprakutvikling og kommunikasjon
(f.eks. forskjellen pa & snakke til og snakke med) ble det sammenbindende
temaet, og de ble kjent med hvordan sprakverktoy (boker, spill, sanger) kunne
brukes. I utgangspunktet var foreldrene skeptisk til at barn kan leere seg to sprak
samtidig: «Alle har hert fra bekjente at de mister morsmalet.» Sprakpedagogen
forklarte tydelig for foreldrene at barnet leerer morsmalet ved at foreldrene
bruker spréket aktivt overfor barnet, men at barnet ogsé kan lere seg et annet
sprak samtidig, og at det er viktig fordi de skal bo og utdanne seg i Norge.

I dag jobber sprakpedagogen tett opp mot barnehagene i bydelen i tillegg til en
apen barnehage. Hun beroliger foreldrene, ogsé gjennom helsestasjonen, om at
barnehagen er et trygt og godt tilbud, og bistar ogséd med & informere og & hjelpe
til med & seke om moderasjonsordninger nar det er aktuelt. Hennes forstaelse er
at «hensikten med apen barnehage er & motivere foreldre til & bruke vanlig
barnehage».

Ogsa andre bydeler bruker sprakpedagoger i barnehagene framfor a tilby
alternative sprakstimulerende tiltak, mens det ogsa i en bydel i Oslo finnes
eksempler pé egne tilbud for minoritetsspraklige barn. Ansatte ved et av disse
tiltakene uttrykte at foreldrene verdsatte tilbudet fordi de inkluderte mangfold i
det barnekulturelle repertoaret.

50



Informasjon om moderasjonsordninger

Informasjon gjennom ICDP foreldreveiledning

En ansvarlig i fagavdelingen for barn og oppvekst i en bydel trekker fram at de
formidler informasjon om barnehager og redusert betaling gjennom veilednings-
grupper i regi av International Child Development Programme (ICDP). Mal-
settingen med veiledningsgruppene er a bidra til a stette og styrke foreldre i
foreldrerollen (se icdp.no). Utformingen varierer noe, hver gruppe metes
ukentlig over en 12-ukersperiode, og samlingene kan forega pa foreldrenes
morsmal. I den aktuelle bydelen kommer representanter for ulike tjenester og
forteller om sin virksomhet pa samlingene. Dette omfatter blant annet barne-
vernet, Nav av og politiet. Lederen for disse gruppene understreker betydningen
av at barna gar i barnehage, og informerer detaljert om moderasjonsordningen.
Lederen erfarer at de som deltar i gruppene, ofte er lavinntektsfamilier som er
opptatt av hva ting koster.

Offentlige prosjekter rettet mot minoritetsforeldre

I de siste arene er det iverksatt en del satsinger rettet mot minoritetsspraklige
familier, ofte i form av samarbeidsprosjekter mellom flere instanser. Vi vil
beskrive ett slikt prosjekt, som er et samarbeid mellom helsestasjonen og fag-
avdelingen for barn og oppvekst i en bydel i Bergen. Prosjektet belyser behovet
for & arbeide mer helhetlig overfor familiene, bade for a fa kontakt, sikre en reell
kommunikasjon og né fram med informasjon og behov for bistand. Utgangs-
punktet for prosjektet var erfaringen med at de faste konsultasjonene pa helse-
stasjonene ikke ga tid til 4 bli kjent med familiene som helsestasjonen ensket

a folge opp, og de trengte andre metoder for & mete utfordringene med barns
helsesituasjon. I prosjektet inngér to prosjektmedarbeidere med innvandrer-
bakgrunn og med relevant sosialfaglig utdanning fra hjemlandet og utdanning
fra Norge. De dekker til sammen sprakene norsk, somali og arabisk. Prosjekt-
medarbeiderne folger opp familier ved at de kontakter dem hjemme, blant annet
for & gi informasjon og bistand. Prosjektet bestar ogsa av et sosialt metepunkt:
en sykafé som holdes to ganger i uken, og som er dpen ogsé for kvinner utenfor
bydelen. Ogsé jordmedre henviser gravide med lite nettverk og kort botid til
sykafeen. Madrene kan vere innom der iblant, eller ha stedet som et mer fast
knutepunkt. I tillegg jobber prosjektmedarbeiderne utadrettet, de kan for
eksempel ta kontakt med medre som de meter i naerbutikker/moskeer/nabolag.

Informasjon om barnehager og moderasjonsordninger inngér i temaer som tas
opp med medrene. Prosjektmedarbeiderne vektlegger betydningen av at barna
leerer seg norsk for skolestart. Prosjektlederen har inntrykk av at det i dag er
akseptert a bruke barnehagen, og at foreldre har tillit til barnehagen. Medrene ser
betydningen av at barna gér i barnehagen, at de tilpasses til en sosialisering,
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knytter vennskap og ikke minst forberedes spraklig til & klare seg godt i skolen.
At barna er flinke pé skolen og kan fa en god utdanning, er viktig for foreldrene.

Noen av familiene som ikke har barn i barnehage, gar for eksempel pa intro-
duksjonsprogrammet, men de fleste har en mann i arbeid mens kvinnene er
hjemmeverende. Foreldrene foretrekker gjerne kontantstette til barnet er to ér,
og seker barnehage etter dette. De ma da opplyses om at medrene ma seke
innen seknadsfristen for & i barnehage etter aret med kontantstette, ellers kan
det ga ett ekstra ar uten barnehage. Prosjektansattes erfaring er at de ma infor-
mere om gangen i sgkeprosessen i tillegg til barnehagenes innhold og mulig-
hetene for & bruke barnehage selv om man har darlig rdd. Medrene kjenner lite
til norsk offentlig forvaltningspraksis og mé f& detaljer i sekeprosessen klargjort
i tillegg til & fa praktisk hjelp til & soke.

Bydelsmgdrene

Bydelsmadrene et prosjekt og en organisasjon som har forankring i tre av Oslos
bydeler: Alna, Grorud og Stovner.* Deltakerne bestér av frivillige kvinner som
har som formal & stette andre kvinner til a styrke seg selv, deres barn og familier,
slik at de kan ta egne valg og fa et bedre liv. De arbeider gjennom samtaler,
brobygging og nettverk og meter hjemmevarende, isolerte megdre som trenger
informasjon og kontakter, og hjelper til praktisk, blant annet med & oppseke
offentlige tjenester. Kjerneverdier er anerkjennelse, respekt, tillit, mangfold og
likeverd. Bydelsmadrene bestar av kunnskapsrike kvinner med ulik utdanning
og yrkeserfaring (saksbehandler i Nav, leerer, IKT-utdanning osv.) som til
sammen dekker mange minoritetssprak. For & bli bydelsmedre gjennomgar de
et kompetansebyggende program pé 17 tematiske moduler der de skolerer seg i
regelverk og lerer seg hvordan de skal gé fram overfor ulike hjelpetjenester. De
har et strategisk samarbeid med bydelens ulike etater, hvor etatenes kontakt-
personer ogsa underviser pa modulene.

Motivering av familier til & bruke barnehage er ett av innsatsfeltene de arbeider
med. For eksempel var det organisert et forste mate mellom en mor med en
1-aring og personalet fra en dpen barnehage under den ukentlige &pne motetiden
der vi var til stede. En av bydelsmedrene var tolk i metet, og moren fikk dermed
svar pd alle spersmalene hun hadde, og personalet kunne forklare rutinene til
den dpne barnehagen.

4 Prosjektet startet opp i 2016 i bydel Alna, og de hentet inspirasjon fra tilsvarende prosjekt i Danmark.
Prosjektet har statte av Redd Barna / ExtraStiftelsen og har ogsa fatt skonomisk stette over byradets
budsjett for 2018. Bydelsmadrene er na etablert som en organisasjon. | 2016 fikk de bydelsprisen i
Alna, og de har fatt politisk oppmerksomhet, se f.eks. https://www.facebook.com/pg/bydelsmor.no/
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Bydelsmedrene erfarer at mange marginaliserte familier er skeptisk til barne-
hage. Ogsé flere av bydelsmadrene forteller at de selv har vaert skeptisk til bruk
av barnehage, men har endret oppfatning. De var engstelig for at barnehagen
hadde kontakt med barnevernet, og dette gjorde dem utrygge. Denne engstelsen
meter de ogsd hos mange de né far kontakt med. «Informasjon ma na fram til
medrene, og det ma bygges tillit til barnehagen hvis de skal sende barnet dit.»

Bydelsmadrene opplever at mange av medrene de har kontakt med, er redde for
a henvende seg til offentlige kontorer pa grunn av manglende sprakkompetanse
og begrenset kunnskap om forvaltningen og hva kontoret kan hjelpe dem med.
De kan oppfatte det som skremmende & snakke med de ansatte. Bydelsmadrene
har ogsa fatt tilbakemelding fra kvinnene de bistar, om at metet med offentlige
instanser, inkludert barnehagekontoret, har vert belastende: «De som sitter i
posisjonene har makt til & misbruke denne. De nedvurderer kvinnene som
kommer med spersmal. Dette forer til at kvinnene mister selvtilliten og isolerer
seg. Da er det mye som skal til for de engasjerer seg igjen.»

Samtalene som bydelsmedre har med kvinnene de kommer i kontakt med,
bergrer ofte helse- og familieforhold. Spersmalet om barnehage blir satt inn i
denne helheten, slik at informasjonen om barnehage svarer p4 medrenes
bekymringer. Bydelsmadrene legger vekt pa betydningen av sprék og sosial
tilherighet gjennom barnehagen, men ogsé mulighetene barnepass gir for
kvinnene til & bli mer sosialt aktive og engasjerte. For mange medre er det ikke
snakk om ikke & enske a jobbe, utfordringen er heller & fa en reell mulighet til
a fa en jobb. Dette understreker de at ogsa gjelder de ressurssterke med heyere
utdanning fra enten hjemlandet eller Norge.

For den arlige seknadsfristen annonserer Bydelsmedrene at de kan hjelpe
kvinnene de meter, med & soke om barnehageplass. I dette inngar ogsa hjelp til
a soke om redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid. Dette arbeidet gjores
gjennom frivillig innsats. De sier samtidig at hvis bydelen og samfunnet skal se
synlige resultater av integreringen, ma samfunnet ogsé investere i den kompe-
tansen slike som Bydelsmedrene sitter med. De mé bruke deres formelle og
reelle kompetanse, blant annet fra deres flerkulturelle og minoritetsspraklige
bakgrunn, ogsa i betalte jobber.

«Flerkulturell kompetanse skal brukes, ikke misbrukes. De mé ansette
folk for & gjere det de ensker skal bli gjort av integreringsarbeid. Det ma
ressurser til for & gi resultater.»

Bydelsmedrene er ogsé klare nér det gjelder at tillit til barnehagen ogsd ma
bygges gjennom & sikre kvalitet i tilbudet familiene far. De papeker at det ma
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settes inn tilstrekkelige ressurser i barnehagen for at barnehagen skal bli et
tilbud som gir barn det de trenger.

Foreldreundersgkelse om moderasjonsordninger

I den siste delen av kapittelet vil vi belyse hvordan foreldre som har barn i
barnehagen, har fatt kjennskap til ordningene, hvilke ordninger de bruker, og
eventuelt hvorfor de ikke bruker dem. Framstillingen baserer seg pa en survey-
undersokelse blant foreldre 1 15 barnehager i nabolag der det antas at en del av
familiene har rett til moderasjonsordningene. Den inneholdt béde faste svar-
kategorier og dpne kommentarfelt. Surveyundersekelsen dekker to bydeler i
Oslo (ni barnehager) og én forstadskommune (seks barnehager). Vi har til
sammen fatt inn 250 svar. Svarene dekker ulike kategorier foreldre, bade de som
har rett til moderasjonsordningene, de som lurer pa om de inngér, og de som
ikke inngér. Likevel er det flere begrensninger som ligger i dette materialet, som
relativt lav svarprosent (fra om lag en tredjedel til nermere halvparten). Et fler-
tall av dem som har svart, sier at de ikke har rett til redusert foreldrebetaling
eller gratis kjernetid. Undersekelsen er dessuten avgrenset til to kommuner og
egner seg derfor ikke til & generalisere for landet som helhet. Vi presenterer
derfor ikke tabeller og neyaktige prosenter. Svarene gir likevel verdifull infor-
masjon, ogsa for a vise hvordan det kan vere forskjeller mellom kommunene.
Undersgkelsen kan likevel gi indikasjoner pa hvor kjent ordningene er, hvilke
informasjonskanaler som er viktige for a gjere ordningene kjent, og hvordan de
som bruker moderasjonsordningene, opplever sekeprosessen.

Langt fra alle kjenner til ordningene

I SSBs barnetilsynsundersekelse fra 2016 (BTU-2016) ble foreldres kjennskap
til og bruk av moderasjonsordninger kartlagt (Moafi, 2017). Denne underso-
kelsen ble gjort kort tid etter at ordningene var iverksatt. SSB-undersekelsen
viser at halvparten av foreldre med barn i alderen 1-5 ar i barnehage kjente til
ordningen med redusert foreldrebetaling. En del som var innenfor malgruppa,
kjente ikke til denne ordningen. For eksempel svarte en fjerdedel av ene-
forsergere uten inntektsgivende arbeid og en tredjedel av husholdninger med lav
inntekt at de ikke kjente til muligheten for & fa redusert foreldrebetaling. SSB-
undersegkelsen fant ogsé at andelen foreldre som kjenner til ordningen redusert
foreldrebetaling, varierer med mors arbeidstidsordning og mors fedeland.

Nar det gjelder gratis kjernetid, fant barnetilsynsundersekelsen 2016 at foreldrene
til tre av fem barn i alderen 3—5 ar i barnehage ga uttrykk for & kjenne til denne
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ordningen, litt feerre i lavinntektsfamilier og 1 husholdninger hvor mor ikke er
yrkesaktiv; her kjente to av fem til ordningen. Kjennskapet til denne ordningen
var sterst blant eneforsergere uten inntektsgivende arbeid.

Viar foreldreundersokelse fra vinteren 2017-2018 er gjort etter at de nye
ordningene med redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid har fatt virke i vel
to ar. Fortsatt ser vi at de nye ordningene ikke er kjent av alle. Ordningen med
redusert foreldrebetaling er kjent av tre av fem i utvalget vart. Det er flere i Oslo
som kjenner til denne ordningen enn i forstadskommunen. Nar det gjelder gratis
kjernetid, er det litt under halvparten som kjenner til denne ordningen i vér
undersokelse. Dette er feerre enn i SSB-undersekelsen. I bydel Gamle Oslo
kjenner om lag halvparten til gratis kjernetid, en ordning som helt siden 1998
har vert utprevd i perioder i denne bydelen, og som tidligere var et gratis tilbud
til alle familier (Braten & Bogen, 2016). I barnehagen som ligger i bydel
Griinerlekka, en bydel som ikke har veert omfattet av gratis kjernetid de siste
arene, er det langt feerre av dem som har svart som sier de kjenner til redusert
gratis kjernetid. I forstadskommunen er gratis kjernetid kjent av én av fire.

Det er stadig en god del som ikke kjenner til gratis kjernetid i dag, slik det ogsa
kom fram i SSBs undersokelse. Et poeng her er at barnehageforeldre som
gruppe stadig skiftes ut etter som barna vokser ut av barnehagen. Dette betyr at
det kontinuerlig mé gis informasjon om moderasjonsordninger fordi det stadig
kommer til nye barnehageforeldre.

Langt fra alle kjenner til ordningene med redusert foreldrebetaling og gratis
kjernetid. Vi finner at tre av ti sier at de ikke har skt disse nye ordningene fordi
de ikke har visst om dem, eller at de er usikre pa om de har rett til ordningene.
Ogsa familier hvor den ene eller begge foreldrene enten ikke har jobb eller
jobber deltid, studerer eller er eneforserger i heltidsjobb eller er uten jobb,
svarer at de ikke har visst om redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid. Flere
av disse er minoritetsspraklige. Familiene oppga at de ensket hjelp til utfylling
av skjema, at de onsket skjemaet pé flere sprak, og/eller at de ikke visste hvor
de skulle henvende seg for a fa hjelp.

Dette betyr at det fortsatt er behov for & nd fram med informasjon til mélgruppa
for ordningene med redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid.

Soskenmoderasjon er den mest kjente ordningen for 4 fa redusert betaling for en
barnehageplass. Denne ordningen har veert i bruk lenger enn de nye ordningene,
og det er en ordning som trer i kraft uten at foreldrene ma seke om den. Likevel
er det bare fire av fem i utvalget som svarer at de kjenner til ordningen med
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seskenmoderasjon. Av respondentene i forstadskommunen svarer tre av ti at de i
dag har seskenmoderasjon, og én av ti har brukt det tidligere. Andelen som
benytter soskenmoderasjon eller tidligere har hatt dette, er lavere i Oslo-
bydelene.

Brukere av ordningene

I vart utvalg inngar til sammen 24 familier som oppgir at de har redusert
foreldrebetaling, og 8 har gratis kjernetid. I Ski kommune har de aller fleste
redusert foreldrebetaling, bare 2 familier har gratis kjernetid. Disse var enten
eneforsargere, studenter eller par med utenlandsk bakgrunn hvor den ene var
under utdanning, arbeidsledig eller i arbeidspraksis. I bydelene i Oslo har ogsa
flest familier fatt redusert foreldrebetaling, men her er andelen familier som har
gratis kjernetid, storre. Ogsa her inngar eneforsergere eller par hvor begge eller
én er i utdanning, arbeidssekende eller uten arbeid. De er med og uten uten-
landsk bakgrunn. Flere oppgir at de har fatt kjennskap til moderasjonsordningene
gjennom venner / andre foreldre. En hadde blitt kontaktet av barnehagekontoret.
Selv om flere sier det har gétt greit a seke, er det ogsa tilbakemeldinger fra
denne gruppa om at det er komplisert & fylle ut det elektroniske skjemaet, at de
har fatt hjelp til & seke, eller at de ensker slik hjelp, og enkelte ensker skjemaet
pa flere sprék.

Gjennomgaende svarer de som tidligere hadde rett til moderasjonsordninger,
men som i dag ikke har det, at de i dag jobber heltid. De fleste av disse har
benyttet ordningen med seskenmoderasjon tidligere. I Oslo-utvalget kan noen ha
hatt erfaring med ordningen med gratis kjernetid for alle barn 1 bydelen tidligere.

Informasjonskanaler

Informasjon om moderasjonsordningene kan enten blir formidlet direkte til
foreldrene, eller de ma selv oppseke informasjonen. I surveyundersakelsen vi
har gjennomfert, har vi undersegkt hvordan foreldrene har fatt vite om modera-
sjonsordningene. Vi finner her en forskjell mellom de to kommunene. Informa-
sjon via barnehagens eller kommunens hjemmeside pa nettet er den viktigste
informasjonskilden for foreldrene i de to bydelene i Oslo; en tredjedel oppgir at
de har fatt informasjon pa denne maten. Ogsa i forstadskommunen oppgir til-
svarende andel at de har fatt informasjon via nettsider. Den storste forskjellen
mellom kommunene er at i forstadskommunen oppgir 60 prosent at de har fétt
informasjon om moderasjonsordningene gjennom barnehagen, mens bare

15 prosent av dem som svarer i Oslo, sier at barnehagene har informert om
moderasjonsordningene. Det kan se ut som om barnehagene har blitt brukt som

56



Informasjon om moderasjonsordninger

informasjonskanal direkte til foreldrene i sterre grad i forstadskommunen enn i
Oslo-bydelene. I Oslo-bydelene var en viktig informasjonskilde nettsidene
foreldrene selv oppseker nér de blant annet seker om barnehageplass.

Videre har vi spurt hvor viktig ulike offentlige instanser har veert for at foreldre
har mottatt informasjon om redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid. Nav
peker seg ut som informasjonskanal framfor helsestasjonen. Flere som benytter
seg av moderasjonsordningene, oppgir at de har fatt informasjon gjennom Nav.
Det kommer ogsé fram at &pen barnehage ikke er en viktig informasjonskilde;
sveert fa har krysset av for dette svaralternativet.

Vi har ogsé undersekt betydningen av uformelle kanaler, som tips fra bekjente
og via sosiale nettverk. I Oslo-utvalget svarer to av ti at de har fatt kjennskap til
ordningene via venner eller andre foreldre, mens i forstadskommunen svarer vel
¢én av ti at de har fatt informasjon pd denne maten. Vi antar at det er storre
anledning til & formidle muligheten til & soke om & fa redusert betaling til andre
der flere befinner seg i samme situasjon, for eksempel kvinner som gar pa kurs,
er i praksis eller er studenter. Foreldre som er i en overgangssituasjon, for
eksempel er nyskilt og far endret gkonomi, vil ikke nedvendigvis ha noen rundt
seg som har relevante erfaringer a formidle. En mor som er i en slik situasjon,
forteller at hun ikke kjenner noen andre som har rett til redusert foreldrebeta-
ling. Hun har ikke snakket med venner eller andre foreldre om dette, selv om
hun gjerne skulle ha forhert seg om andres erfaringer med for eksempel sok-
nadsskjemaet. Hun har heller ikke tatt dette opp med personalet i barnehagen,
siden dette ikke har veert et tema for samtaler og hun ikke opplever at det har
veert naturlig & gjore.

Innferingen av redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid har veert fulgt av
politisk debatt. Foreldre som har fortalt at de er politisk aktive, har sagt at de har
fétt kjennskap til ordningen pa denne méaten. Redusert foreldrebetaling og gratis
kjernetid har vert et tema som har vert diskutert i media, og om lag en fjerdedel
1 Oslo og en femtedel i Ski sier at de har fétt kjennskap til ordningen gjennom
media.

I den landsdekkende barnetilsynsundersekelsen fra 2016 svarer bare 12 prosent
at de fikk vite om ordningen via internett. De viktigste kildene den gang var
skriftlig informasjon fra kommunen (halvparten svarer dette), mens én av fire
fikk kjennskap til ordningen via personalet i barnehagen, noe som er langt fzerre
enn i utvalget fra forstadskommunen. Det var ogsa faerre i 2016 som hadde fatt
kjennskap til ordningene gjennom media. [ var undersokelse er det altsé en
tredjedel som har fatt informasjon om redusert foreldrebetaling og gratis kjerne-
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tid via barnehagens eller kommunens nettsider. I Oslo er det for eksempel lagt
inn informasjon om moderasjonsordningen pa den enkelte barnehages nettsider,
slik at denne informasjonen kommer klart fram nar foreldre vil undersegke ulike
barnehagers profil nér de skal sgke om barnehageplass.

Selv om kjennskap til moderasjonsordningene kommer gjennom mange informa-
sjonskanaler, er budskapet fra noen av foreldrene klart: «Barnehagen ma bli
bedre til & informere om ordninger som allerede finnes. Mange av oss kjenner
ikke denne type ordninger.» De ensker ogsa bedre informasjon om hvem som
faller inn under ordningene. «Det er sé tilfeldig hvordan vi far vite slike ting.»
«Vi har fatt sveert lite info. Aner ikke om vi gar under kriteriene for & fa dette.»
Flere sier at skrivet som fulgte med speorreundersekelsen, var det forste stedet de
hadde fatt vite om moderasjonsordningene.

Ogsé informasjon om mulighet til & fa soskenmoderasjon har ikke nadd alle.
Noen av dem som far seskenmoderasjon, hadde oppdaget denne ordningen fordi
de hadde fatt moderasjonen automatisk pa regningen. De var ikke klar over
soskenmoderasjonsordningen i utgangspunktet.

Sgknadsprosedyren

Utgjor det at ordningene er seknadspliktige, en barriere mot & sgke? Kan for
eksempel sprak og elektroniske seknadsprosedyrer hoyne terskelen for foreldre
som er i malgruppa? I intervjuer med foreldre kommer det fram at seknads-
prosessen kan oppleves frustrerende, slik en mor beskriver over. Hun strever
med & finne fram til seknadsskjemaet pa nettet og er usikker pa hvilken bydel
som er riktig mottaker nar hun har flyttet til en ny bydel, mens barnet fortsatt
gér 1 en barnehage som ligger 1 den gamle bydelen. Hun er ogsé usikker pa hva
slags dokumenter hun skal legge ved nar barnet har delt bosted etter en skils-
misse. [ sporreskjemaundersekelsen har vi spurt foreldrene som har sekt om
redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid, om hva de tenker om seknadspro-
sedyren. Flest svarer at det gar greit & svare pa skjemaet, men det er ogsa for-
eldre som sier de ensker hjelp eller har fatt hjelp til & soke, og at de ensker skje-
maet pé flere sprak. I forstadskommunen er det flere som sier at de har fatt hjelp
eller ensker hjelp til & seke, enn det er i de to Oslo-bydelene, hvor de som har
svart pa sperreundersokelsen, ogsd omfatter for eksempel studenter. Derimot er
det flere 1 Oslo enn i forstadskommunen som opplever at det er vanskelig &
skaffe dokumentene de trenger for a soke.
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Betyr ordningene noe for bruk av barnehage og yrkesdeltakelse?

Tilsvarende som i SSBs barnetilsynsundersekelse (Moafi, 2017) finner vi at
familiene med rett til redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid bestar av hus-
holdninger med eneforsargere eller er familier der foreldrene har en kombina-
sjon av heltidsarbeid/utdanning/kurs/arbeidsledighet. De aller fleste som ikke
har rett til moderasjonsordninger, oppgir at begge foreldrene er i heltidsjobber,
eventuelt at den ene av foreldrene er i utdanning eller jobber deltid. De fleste
som har seskenmoderasjon, oppgir at begge foreldrene jobber heltid.

I foreldreundersekelsen har vi spurt om ordningene med redusert foreldre-
betaling og gratis kjernetid har pavirket foreldrenes arbeidslivsdeltakelse og
barnas deltakelse i barnehage. De fleste respondentene som bruker disse
ordningene, sier at dette ikke har pavirket bruken av barnehage eller deltakelsen
i arbeidslivet. De ville uansett mattet bruke barnehage for a kunne vaere i arbeid
eller fullfere studiene. Det er ogsa enkelte familier med rett til disse moderasjons-
ordningene hvor en av foreldrene er hjemmevarende.

Reduserte utgifter til barnehage har likevel positiv betydning for familiene og
deres gkonomi. A kunne ha barna i barnehagen har gjort det mulig 4 konsentrere
seg om jobb og studier. En enslig forserger sier for eksempel: «For meg som
enslig forserger gjor dette det mulig for meg & ha fast jobb og overleve med de
andre levekostnadene.» En annen sier at hun kan prioritere studier, slik at hun
blir raskt ferdig, ved at hun ikke er s& avhengig av & ha en ekstra jobb. Flere sier
det hjelper dem 4 bli raskere selvhjulpne. De understreker at den reduserte
foreldrebetalingen gir litt romsligere ekonomi for familien, selv om de fortsatt
har det trangt.

Ogsa foreldre som mottar seskenmoderasjon, understreker at denne ordningen
er viktig for familiens ekonomi. En familie oppgir at de tjener akkurat for mye
til & ha rett til redusert foreldrebetaling, men seskenmoderasjon hjelper dem:
«Seskenmoderasjon gjor det overkommelig & bruke barnehagen, men det er
fortsatt dyrt. Vi tjener sa vidt over det som er grensen for a fa reduksjon. Men
det hjelper oss.»

Vi har ogsé fatt noen refleksjoner om tilpasninger for dem som er i grenseland
for & ha rett til redusert pris: «Hvis man tjener mindre, sa betaler man mindre til
barnehagen og.» En annen familie sier at de har mattet jobbe ved siden av
studier for & ha rad til barnehagen. «Samtidig hindrer det oss i & f4 moderasjon.»
Denne familien kommer akkurat over grensen for & fa moderasjon. Et annet par
bemerker: «Siden vi ikke har vert klar over disse ordningene, kan en si at
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mangelen pa informasjon om moderasjonsordningene har fort til at den i var
familie som har inntekt har vert nadt til & jobbe ekstra for & betale barnehagen.»

Oppsummering av kapittelet

Dette kapittelet har belyst hvordan informasjon om moderasjonsordningene blir
formidlet, og om denne informasjonen nér familiene i malgruppa. Vi har nermet
oss dette spersmalet fra to kanter. Forst sa vi pd hvordan kommunene beskriver
informasjonsarbeidet sitt, og hvordan de ansvarlige for moderasjonsordningene
oppfatter at de nér ut med informasjon. Her finner vi forskjeller mellom kom-
munene pa hvor malrettet de arbeider for & nd mélgruppa. Undersekelsen vi har
gjennomfert, viser at noen kommuner har en offensiv strategi for & eke barne-
hagebruken, og at disse bruker moderasjonsordningene aktivt for & na dette
malet. Andre kommuner er mindre aktive i arbeidet for & gke barnehagebruken,
og her er moderasjonsordningene innfort for & sikre innbyggernes rett til
moderasjon, men ikke pd samme mate ansett som et rekrutteringsverktey for
kommunen. Det er imidlertid utbredt ogsa blant de aktive kommunene at saks-
behandlerne erfarer at det er behov for bedre informasjon om moderasjons-
ordningene. Det er familier som har rett til ordningene som ikke vet om dem.
Det er derfor viktig at ulike instanser formidler informasjon, og at familiene kan
fa hjelp til & soke.

Svarene fra sperreundersekelsen som gikk til alle landets kommuner, viser godt
samsvar med caseundersegkelsen nér det gjelder & beskrive hvem som har ansvar
for & informere om moderasjonsordningene. Den generelle informasjonen gar ut
til alle via nettsider og gjennom barnehagen, og dette suppleres med at sarlig
Nav og helsestasjonene informerer familiene de er i kontakt med. Néar det gjelder
a spesifikt informere familier som ikke bruker barnehage, ser det imidlertid ut til
a vaere noe avvik. Her er det helsestasjonene som trekkes fram som viktigst i
den landsomfattende undersekelsen til de kommunale barnehagemyndighetene,
mens caseresultatene tyder pa at bildet er mer sammensatt. Helsestasjonene har
en viktig oppgave med & informere om barnehager. Nar det gjelder moderasjons-
ordningene, kan de spille en slik rolle dersom kommunen eksplisitt har bestemt
a organisere seg slik. Vi har funnet gode eksempler pé at dette er vellykket. Det
later imidlertid til at det finnes en forestilling om at helsestasjonen gjeor denne
jobben siden de har bred kontakt med alle barnefamilier, men det ser ikke ut til
a vaere noen automatikk i dette. Denne typen arbeid mé derfor forankres i
bredden av kommunale etater.

Det ser imidlertid ut til at Nav har en viktig rolle. Dette handler dels om at
flyktningtjenesten i mange kommuner er en del av Nav, og at disse felger opp
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familiene med tanke pa barnehagebruk og de tilgjengelige moderasjonsord-
ningene. I tillegg er Nav i kontakt med mange familier som bruker barnehage og
har rett p& moderasjon, eller familier som Nav mener ber bruke barnehage for &
gjore seg tilgjengelig for arbeidsmarkedet, og da er moderasjonsordningene en
del av informasjonen Nav gir. Funnene fra den nasjonale sperreundersokelsen
med oppfolgingsintervju til 10 kommuner kan tyde pa at barnehagemyndighe-
tene i mange kommuner ikke er helt innforstatt med den faktiske kontaktflaten 1
Nav og hvilket potensial som ligger der. En annen type akterer som i noen
kommuner kan spille en konstruktiv rolle for & rekruttere til barnehager, er
sivilsamfunnsorganisasjoner, men heller ikke disse ser barnehagemyndighetene
ut til & veere seerlig bevisst pa.

Videre har vi som del av caseundersgkelsene gjennomfert en elektronisk survey
blant foreldre til barn i barnehage for & underseke informasjonsarbeidet fra
familienes perspektiv. Undersekelsen viste at ikke alle foreldre kjente til
moderasjonsordningene, inkludert noen som kunne vare i en situasjon der de
kunne ha rett til ordningene. I tillegg til de formelle kanalene oppgir foreldre at
ogsa uformelle kanaler, som medier og eget sosialt nettverk, har vert viktig for
at de har fatt kjennskap til ordningene. Mens noen som har rett til moderasjons-
ordningene, for eksempel studenter, opplever det som enkelt & seke, er det andre
som opplever sgkeprosessen som mer utfordrende og trenger bistand. En viktig
leerdom er at for en del familier i malgruppa vil informasjonsarbeidet omfatte
informasjon om sgknadsprosedyrer og forvaltningspraksis. Et annet trekk er at
mange kan sta i1 en «uvanligy situasjon der de ensker a sgke om redusert
foreldrebetaling etter at de har fatt barnehageplass. De har ulike typer sporsmal
som gar ut over den informasjonen som ligger pa nettet. Det er derfor viktig at
det finnes lett tilgjengelig informasjon om hvilken instans de som skal fylle ut
soknadsskjema, kan henvende seg til for enkelt & fa svar pa spersmélene sine.
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4 Utsatt barnehagestart

Moderasjonsordningene skal bidra til at familiens ekonomi ikke skal vere en
arsak til at foreldre ikke bruker barnehage. I dag gar sé a si alle barn i barne-
hagen for skolestart. Dette betyr at barnehagen har blitt en betydelig leerings-
arena og et motested for barn fra ulike samfunnslag og med ulike familie-
bakgrunner. Barnehagen er en betydelig sosial og kulturell integreringsarena og
utgjer bunnlinjen i dagens utdanningssystem. @kt bruk av barnehage fra tidlig
alder er en drastisk endring i barns oppvekstbetingelser sammenlignet med
hvordan disse var for bare et par tiar siden.’ At barn i gkende grad vokste opp
innen felles strukturelle og profesjonaliserte rammer, betinget av offentlige
ressurser og prioriteringer, skapte bekymringer og ble debattert, bade faglig og i
media (se f.eks. Kjorholt, 1994; Haug, 2013). Diskusjonen om gkt institusjo-
nalisering av den norske barndom har stilnet. De politiske tiltakene som barne-
hageforliket pa Stortinget i 2003 og andre barnehagepolitiske virkemidler som
er iverksatt for & utvide bruk av barnehagen, kan, slik vi viste til innledningsvis,
forstas ut fra bade et utdanningsperspektiv, et arbeidslivsperspektiv og et
integreringsperspektiv. Disse perspektivene har ogsa formet foreldres forstéelser
og begrunnelser for & bruke barnehagen.

Men ikke alle barn gér i barnehage. For familier med barn mellom ett og to ar
er et alternativ til barnechage & motta kontantstette. En del bruker kontantstette
ogsé fordi de venter pa en barnehageplass. Mens 28 prosent av barna i denne
aldersgruppa ikke er i barnehage, er det bare 5 prosent av 2-aringene som ikke
er i barnehage. For 3- og 4-aringer er det 2 prosent, og for 5-dringer er det bare
1 prosent som ikke er i barnehage. Det er dermed snakk om en liten andel fami-
lier som ikke bruker barnehage. De aller fleste barn gar i barnehage for
skolestart.

I dette kapittelet skal vi se neermere pa grunnene et utvalg foreldre gir til at de
ikke bruker barnehage for sine barn. Dette kan gi viktig bakgrunnskunnskap om
hvilke hensyn og perspektiver som kan vare vesentlige & inkludere i informa-
sjonsarbeidet rettet mot familier som ikke har sekt om plass 1 barnehagen.
Foreldrene er rekruttert gjennom &pne barnehager og en lokal innvandrer-
organisasjon, og det var foreldrene med barn som var i to—trearsalderen eller

5 1ar 2000 var seks av ti barn i alderen 1-5 ar i barnehage, i dag er ni av ti barn i barnehage. Endringen
har veert sterst blant dem under tre ar. 1 2000 var bare 37 prosent av barn under tre ar i barnehage.
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eldre, vi var mest interessert i & mote. Vi spurte om deres begrunnelser og var
serlig opptatt av hvordan de vektla verdimessige, praktiske eller skonomiske
argumenter for ikke & bruke barnehagen. Videre spurte vi om de kjente til
ordningene med redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid, og om disse
ordningene ville vaere vesentlige for deres valg na og i framtiden.

Vi hadde et begrenset utvalg foreldre og gjorde i alt ni intervjuer. Til sammen
far disse foreldrene likevel fram nyanserte forstaelser av hva som er grunnene til
at de selv ikke har barna i barnehagen, og de viser ogsa til andre familier de
kjenner som har samme vurderinger. Det er variasjonsbredden i begrunnelsene
deres vi vil legge vekt pa i framstillingen. Felles for dem vi intervjuet, var at det
a ha barna hjemme var tidsbegrenset, og alle sier at de har tenkt at barna skal ga
i barnehage for de begynner pa skolen. De anser barnehagen som nedvendig for
a gi barna en god skolestart. De fleste trakk fram flere arsaker til at barna var
hjemme, hvor gkonomi kunne vere en av grunnene. Vi har identifisert fire ulike
grunner: Den ene er at de ensker selv a felge barnas utvikling, en annen er at de
vil at barna skal lzere eget morsmal for de begynner i barnehagen. Arsaken
kunne for det tredje vare av mer pragmatisk og midlertidig art, som at de hadde
flyttet og ventet pa ny barnehageplass eller plass i en foretrukket barnehage.
Den siste grunnen var mer sammensatt og hadde sammenheng med familienes
relative isolasjon og begrensede sosiale nettverk. De ulike grunnene finner vi
igjen i andre studier som undersegker familiers bruk av barnetilsynsordninger, og
vi vil bruke sarlig to norske studier for a plassere funnene vére i en storre
helhet: SSBs barnetilsynsundersekelser fra 2010 og 2016 og en NOVA-studie
basert pa kvalitative intervjuer med foreldre som ikke brukte barnehage
(Seeberg, 2010). Det er samtidig viktig & ha i bakhodet at det ogsé i lepet av den
relativt korte perioden disse studiene dekker, har blitt iverksatt flere politiske
virkemidler pa bade integrerings- og barnehageomradet som har pavirket moti-
vasjon og bruk av barnehage.

SSBs barnetilsynsundersgkelser har sett neermere pé hvilke forhold foreldrene
oppgir som er viktige grunner til at de ikke saker barnehageplass (se f.eks. Moafi
& Bjerkli, 2010; Moafi, 2017). I 2010 utgjorde denne gruppa ti prosent av
familiene i undersgkelsen med barn i alderen 1-5 ar, og i 2016 syv prosent av
familiene. Andelen familier i undersekelsen med barn mellom 3 og 5 &r som det
ikke var skt plass for, var betydelig lavere, og forholdsvis feerre var i denne
aldersgruppa i 2016 sammenlignet med 2010. Barnetilsynsundersgkelsene
finner at det ofte er flere arsaker til at foreldrene ikke seker barnehageplass.
12016 oppgir ni av ti foreldre med barn i alderen 1-2 ar at for dem er det viktig
at barnet er sammen med mor de forste drene. Nesten like mange sier at én av
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foreldrene uansett er hjemme, og at de ikke trenger barnehageplass. Vel halv-
parten oppgir at det er viktig at barna forst laerer seg morsmalet.

For barna mellom tre og fem ar oppgir atte av ti at foreldrene likevel er hjemme.
Vel halvparten av foreldrene sier at det er viktig at barnet er sammen med mor
de forste arene, og at barnehagetilbudet ikke passer dem. Blant foreldrene med
barn i denne alderen er det litt feerre sammenlignet med dem som har de yngste
barna som svarer at barna ma ferst leere seg morsmalet for de soker om plass i
barnehagen.

SSBs barnetilsynsundersegkelser har dessuten spurt om ekonomi er avgjerende
for bruk av barnehage. Sammenlignet med i1 2010 var det i 2016-undersekelsen
en storre andel av foreldrene som oppga at én av grunnene til at de ikke hadde
sokt om barnehageplass, var at «det er for dyrt». 1 2010 var det én av ti, og i
2016 var det tre av ti foreldre som oppga at de ikke hadde barn i barnehage pa
grunn av kostnader. Barnetilsynsundersgkelsene underbygger dermed at det
finnes en gruppe foreldre som ikke har sekt barnehageplass som er i malgruppa
for moderasjonsordningene.

Tilsvarende som i SSBs barnetilsynsundersekelser svarer foreldrene i NOVA-
studien fra 2010 at det gjerne er flere og sammensatte grunner til at de ikke har
barn i barnehagen. Denne studien omfattet intervjuer med 30 familier med barn
i alderen 3-5 ar fra ulike deler av landet (Seeberg, 2010). Den sterkeste felles-
nevneren blant foreldrene var verdimessige hensyn, som at barn trenger ro og
frihet, og at foreldrene er de beste omsorgspersonene for sine barn. Ogséa gkono-
miske og praktiske forhold var utslagsgivende. Dette framkom pa tvers av
klasse, etnisitet og bosted. For de minoritetsspraklige medrene som ble intervjuet,
var barnas tilegnelse av morsmalet ogsa et vesentlig argument. De aller fleste
som ble intervjuet, var positive til en eller annen form for skoleforberedende
tilbud. Antakelser om at familiene tilhorte den mest ressurssvake delen av
befolkningen, ble ikke bekreftet i denne studien. For enkelte var foreldre-
betaling likevel en viktig grunn for ikke & bruke barnehage, selv om andre
prioriteringer kunne veare mer avgjerende for nar barnet startet i barnehagen.

«Staten far ikke mitt barn»

En del av medrene som var hjemme, fortalte at de ensket & folge med pé barnets
utvikling og ta del i de gledene det er & ha sméabarn som vokser opp. Kari® hadde
for eksempel hayere utdanning og fortalte at da de fikk det siste barnet, hadde
familien en livssituasjon og ekonomi som gjorde at hun kunne vere hjemme

6 For a ivareta anonymitet er navnene forandret.
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noen ekstra ar, med en liten deltidsjobb som hun kunne tilpasse familielivet.
Forhold pé arbeidsplassen bidro ogsa til at hun ikke ensket & vende raskt
tilbake. A vaere hjemme virket positivt inn pa hele familien, for skolebarna,
yngstebarnet pa tre ar, henne selv og parforholdet. Hun hadde vaert i utdanning
mens hun hadde fatt de tre eldste barna, og hadde alltid «hengt i stroppen». Hun
hadde vert disiplinert og travel, og dette hadde preget familielivet. Hun ville
derfor unne seg noen fa ar der hun kunne oppleve gleden over a se et barn vokse
opp, ha tid til familien, og til seg selv.

Ogsa en annen mor, Marita, begrunner det & vaere hjemme med de tre barna
under fire ar med eget onske om & folge med pa barnas utvikling. «Jeg vil opp-
leve denne tiden — jeg vil ikke gi barna til staten.» Hun er utdannet barne- og
ungdomsarbeider og har tidligere jobbet i barnehage. Da det forste barnet var ett
ar, jobbet hun om dagen, mens faren jobbet natt og passet sennen pé dagtid. En
stund var sennen ogsa i barnehage. Da de fikk neste barn, bestemte hun seg for
at hun ville bruke arene med smébarn hjemme. @Onsket om & formidle sin
kulturelle ballast til barna ble sterkere. «Da jeg fikk barn ble det viktigere a
folge tradisjonene som ogsa moren min hadde gitt til meg.»

Jeg meoter kvinnene i en dpen barnehage. For Marita var den apne barnehagen et
sted hun traff venninner som ogsé var hjemme med barn. For henne inngikk den
faste dagen 1 dpen barnehage i det pedagogiske opplegget hun hadde laget for
seg selv og barna. Hver ukedag hadde et fast program, som hun mente ivaretok
barnas behov for sosial kontakt, spraklig stimulering og utelek. Venninnene
mettes ogsé fast en annen dag i uken, hvor barna kunne leke sammen ute.

Ogsé Kari forteller at hun tenker gjennom hva slags erfaringer det er viktig & gi
sennen, slik at han holder tritt med det som skjer i barnehagen. Gjennom hver-
dagsoppgaver far han kunnskap hun mener han trenger & leere. Men hun opp-
lever at det er f steder de kan mete andre barn, derfor er 4pen barnehage en god
mulighet. Kari sier at hun er overrasket over hvordan hennes egne vurderinger
om & vaere hjemme i sa stor grad finner gjenklang hos medrene til sterre barn
som hun meter her. «Det var fint & finne ut at vi har s& mye til felles selv om vi
har sé ulik bakgrunn, det er ikke sé ofte jeg snakker om viktige familietemaer
og verdier med kvinner med chador.» Utenom den dpne barnehagen meter Kari
f4 medre som har tatt samme valg som henne, men hun har kontakt med andre
hjemmeverende medre via internett.

Béde Kari og Marita understreker at de hele tiden vurderer ndr det er best at
barna starter i barnehage. Deres valg har vert en utsettelse av oppstart, de mener
at barna vil trenge de sosiale og faglige ferdighetene som barnehagen gir dem
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for de begynner pé skolen. De er likevel glad for manedene og arene de og
barna har sammen, og at de har mulighet til & velge & veere hjemme en stund.
«Staten far ikke mitt barny, avslutter Kari, med et smil.

Madre som Kari og Marita protesterer mot det de oppfatter som en massiv for-
ventning om 4 tilpasse seg en foreldreskapsnorm og en livsstil som barnehagen
muliggjer. Madrene vi har snakket med som har sterre forskolebarn hjemme,
forteller at de mater mange kritiske blikk nar de er ute pd dagtid. Kari, for
eksempel, forteller om hvordan naboer og butikkansatte har spurt henne om
hvorfor sennen ikke er i barnehagen. Hun kjenner ogsé blikk pa seg nar de tar
T-banen. Marita forteller at helsestasjonen alltid tar opp at hun ikke har barna i
barnehage. Hun er imidlertid klar i sin tale, hun forteller dem at hun vil oppleve
disse arene sammen med barna, og hun mener at hun gir dem en oppdragelse og
et grunnlag som er like bra som i barnehagen. Hun vet selv hva barnehagen star
for. «Men mistenksombhet er overalt.» Deres motstand mot & bruke barnehage er
ideologisk begrunnet, likevel slutter de seg til og tilpasser det pedagogiske
prosjektet til barnehagene, hvor dette er en norm som ogsa pavirker deres mate
a sette barnets behov og utvikling i sentrum pé. Barnas tid hjemme er ogsa
begrenset; det er snakk om en utsettelse, og de vil plassere barna i barnehage i
god tid for skolestart.

Valget om & ha barn hjemme har gkonomiske konsekvenser. For familiene er
dette en prioritering for en periode. De tilpasser forbruket deretter. Mannen
arbeider eventuelt ekstra, slik tilfellet er for Marita. Som tidligere barnehage-
ansatt kjenner Marita til at det finnes moderasjonsordninger, og hun tenker at
noen i hennes vennekrets vil kunne falle inn under ordningen med redusert
foreldrebetaling, men de har forelopig ikke undersokt dette naermere.

«Ma farst laere morsmalet»

En del minoritetsspraklige modre uttrykte bekymringer for sprékopplaringen.
De var opptatt av at barna ber ha lert morsmalet for de begynner i barnehagen,
samtidig som de var bevisst pa betydningen av a laere seg norsk tidlig og ha god
norsk sprakforstaelse for skolestart. Spréksituasjonen i familien kunne vere
kompleks. Flere vi har intervjuet, forteller at foreldrene selv har hvert sitt
morsmal. Noen bruker ett av disse sprakene for & kommunisere sammen og med
barnet. Andre bruker for eksempel engelsk som felles sprak, men kommuniserer
ogsd med barnet pa hvert sitt morsmal. I tillegg vil barnets sgsken og foreldre
bruke norsk i det daglige. I andre familier var familielivet dominert av et felles
minoritetssprak.
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Madrene verdsatte at barnet skulle kunne kommunisere pa morsmalet med slekt
og familie, og at det at barnet leerte seg foreldrenes sprak, var et uttrykk for at
familien verdsatte deres bakgrunn og sosiale tilherighet. Morsmal er neert
knyttet til foreldrenes identitet og hvem de onsker at barnet skal bli. A beherske
foreldrenes sprak blir et tegn pa barnets forankring og anerkjennelse av egen
bakgrunn, livshistorie og levemate. Flere medre uttrykte bekymring for at
barnet ikke ville tilegne seg foreldrenes morsmél om de startet tidlig i barne-
hagen. De stottet seg til en forstaelse av sprakutvikling som hevder at barnet mé
leere seg ett sprak tilstrekkelig for det kan lere et nytt, slik at det ikke blander
ord og sprakformer. De var redd for at for sterk eksponering for norsk tidlig i
sprakutviklingen ville ga pa bekostning av morsméalsopplaringen. «Barn ma
leere morsmalet for de kan laere norsk.» «Barn kan ikke leere to sprak samtidig.»
Dette var en forstéelse de motte i sitt eget sosiale miljo: «Alle har hert fra
bekjente at de mister morsmalet nér de er i barnehagen.»

Madrene brukte morsmalsargumentet sammen med andre grunner for at de
ventet med & seke om barnehageplass. Samtidig bidrar argumentet om at barnet
leerer norsk gjennom & vare sammen med andre barn i barnehagen, til at de
soker barnehageplass. Noen vi intervjuet, hadde erfaring med at det ble
organisert sprakgrupper for minoritetsspraklige familier. Yasmin, for eksempel,
hadde erfaring fra tidligere med 4 ga i en dpen barnehage som ogsa organiserte
en sprakgruppe. Denne ble lagt ned hesten 2017. Hun mente spraktilbudet de
hadde i sprakgruppa, var bedre enn det barnehagedeltakelse kunne gi. «Her var
barn sammen med foreldrene, og vi foreldrene fulgte opp det barna leerte av nye
ord. Og vi laerte ogsa nye ord og sanger.» Ved a folge sprakutviklingen til barna
fikk de selv bedre norskkunnskaper. De fikk tillit til opplegget ved at de visste
hva det gikk ut pa, og kjente lederne. Yasmin var skeptisk til at spraktilegnelsen
for de minste barna var sa god de ferste arene i1 barnehagen, nar det var sa
mange barn og travle og slitsomme dager. Hun var ikke overbevist om at sprak-
opplegget i barnehager med mange minoritetsspraklige var tilstrekkelig.

Overgangsperioder

For flere moadre var det mer tilfeldig at de var hjemme med barn en lengre
periode enn de hadde tenkt i utgangspunktet. En mor med en gutt pa nesten tre
ar hadde akkurat flyttet til kommunen og mistet den tidligere barnehageplassen.
De ventet pa & {4 en barnehageplass i den nye kommunen. En annen mor ventet
pa plass i en barnehage med en spesiell profil og utsatte barnehageoppstarten til
de fikk plass i riktig barnehage. En mor med tre barn under skolealder, der én
var under to ar, var uansett hjemmeverende. Hun opplevde at det & ha de to
eldste i barnehagen skapte praktiske utfordringer med & bringe og hente, noe
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hun ikke prioriterte. Det var dessuten mindre kostbart & ha alle tre barna
hjemme nar hun allikevel var hjemmevarende.

En mor vi snakket med i en dpen barnehage, hadde fatt barnehageplass i en
barnehage som 14 langt unna boligen. De matte bytte fra buss til T-bane for & na
fram til barnehagen og syntes dette var veldig slitsomt. Det ble for tungvint &
skulle frakte to barn pa denne maten, og dessuten innebar det ekstra utgifter til
manedskort, noe som tynget skonomien ytterligere. Hun hadde derfor sagt fra
seg plassen og ventet pd & fa en barnehageplass i nerheten av boligen.

At bruk av kollektivtransport kan vere en grunn til at foreldre sier fra seg barne-
hageplassen, blir bekreftet ogsa fra representanter for ulike instanser i kom-
munene vi har snakket med. For eksempel forklarer representanten for et barne-
hagekontor i en bydel i Oslo hvor skjev utbyggingen av barnehagene er i
bydelen, slik at noen boomréder der det bor mange minoritetsspraklige barn,
har lang og kronglete vei for & komme til og fra barnehagen. Erfaringene her er
at foreldre sier fra seg plassen, men fordi det er lav barnehagedekning i denne
bydelen, vil disse foreldrene ikke vere sikret prioritering ved neste ledige plass.
Om barnet fyller tre ar i denne perioden, kommer de ogsé inn pé en ny priorite-
ringsliste, hvor de eldre barna pé sekerlisten vil ha forrang. Barnet kan da igjen
fé tildelt barnehageplass i et annet nabolag. «De kan komme inn i en vond
sirkely, er erfaringene fra dette barnehagekontoret.

Mangefasetterte kommunikasjonsbarrierer

Den siste grunnen til ikke & bruke barnehage er mer sammensatt og har sammen-
heng med familienes relative isolasjon og begrensede sosiale nettverk. Dette
gjelder familier som gjerne har lite kontakt med eller kunnskap om offentlige
institusjoner. Her kunne en blanding av generell avstand og mistillit til sam-
funnsinstitusjoner, gkonomi, kommunikasjonsproblemer, utilstrekkelig informa-
sjon og kunnskap om barnehagen vaere momenter som begrenset barnechagebruk.
Ofte hadde disse familiene hjemmevarende familiemedlemmer som kunne
passe barnet, og de foretrakk familiebasert barnetilsyn framfor barnehage.
Barnehagen ble forbundet med et offentlig kontrollregime som de var fremmed
for og fryktet. Vi har ikke snakket direkte med foreldre som formidler denne
forstaelsen, men snakket med medre som selv har vert i denne situasjonen, og
som selv var skeptisk til barnehage og andre offentlige institusjoner tidligere. De
har fortsatt kontakt med isolerte medre i lokalsamfunnet. Flere av representantene
for organisasjonen Bydelsmedrene erfarer at mange av medrene de er i kontakt
med, trenger hjelp til & bruke offentlige tjenester, inkludert helsetjenester. De
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opplever at madrene selv ensker & komme ut av isolasjonen og er takknemlige
for hjelp. Offentlig informasjon nér sjelden fram til disse familiene. De trenger
derfor kunnskap om hvordan forvaltningen er organisert og fungerer, formidlet
pa et sprak de forstar, og a bli mett med respekt og likeverd. Begrenset sprak-
kompetanse og manglende kunnskap om forvaltningspraksis og seknadsprose-
dyrer forsterker kommunikasjonsvanskene. Bydelsmedrene kommer med flere
eksempler pa at minoritetsspraklige medre foler seg misforstatt, eller at de ikke
har fatt med seg innholdet i meter pé offentlige kontorer eller i meldinger og
brev. Madrene sier derfor at de kvier seg for a ta kontakt med offentlige
instanser, og at det kan vaere skremmende a snakke med de ansatte. Dette virker
inn pa motivasjonen for a ta kontakt, engasjere seg og delta.

I tillegg til egne kommunikasjonsutfordringer virker andres gjenfortellinger og
rykter om mater med forvaltningen inn pa tilliten familiene har til offentlige
instanser (se f.eks. Friberg og Elgvin, 2016). Dette inkluderer tillit til barne-
hagen. Ogsa Bydelsmadrene forteller om at de selv tidligere var engstelig for at
barnehagen hadde direkte kontakt med barnevernet, og dette gjorde dem
utrygge. Etter at de har fatt mer kunnskap om forvaltningssystemet og selv fatt
erfaring med a ha barn i barnehage, har denne frykten blitt mindre.” Likevel
mener de at det er nedvendig aktivt & eke tilliten til offentlige instanser hvis
man skal kunne forvente at familiene skal bruke barnehage.

For mange i denne foreldregruppa vil dessuten husholdets trange ekonomi
forsterke deres forstaelse av at barnehage ikke er aktuelt for deres barn.
Familiene er derfor i kjerneomradet for de politiske intensjonene bak modera-
sjonsordningene. Beskrivelsene over viser til sammensatte kommunikasjons-
barrierer som det er nedvendig & overkomme for & nd ut med informasjon om
barnehager, inkludert informasjon om ordningene som reduserer de gkonomiske
belastningene med & ha barn i barnehage. Informasjonsarbeidet ma ta heyde for
en helhetlig innretning for & bryte disse kommunikasjonsbarrierene. I tillegg til
spraklige barrierer kan det ogsa for noen vare sosiale og kulturelle barrierer
man ma kommunisere om. Bruk av ressurspersoner og formidlere, slik
Bydelsmadrene er et eksempel pa, kan vaere en god strategi i dette arbeidet.

7 Tillit til barnevernet, inkludert barnehagenes ansvar for eventuelt & sende bekymringsmeldinger til
barnevernstjenesten, er et omdiskutert tema. Gjennomgang av meldeinstanser til barnevernet i 2016
viser at barnehagene er den viktigste melderen om barn fra 3 til 5 ar og sto for 19 prosent av alle
meldingene for denne aldersgruppa. Dette utgjorde likevel bare 5 prosent av alle meldingene til barne-
vernet dette aret (https://www.bufdir.no/Statistikk_og_analyse/Barnevern/Bekymringsmeldinger/,
se ogsa Backe-Hansen, 2009).
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Integreringsmal og motstand

Vi vil avslutningsvis reflektere over informantenes begrunnelser for at de ikke
bruker barnehage, sett i sammenheng med intensjonene i offentlig familie- og
integreringspolitikk. I et utdanningsperspektiv er intensjonen at gkt barne-
hagebruk kan bidra til & forbedre utdanningsresultatene, serlig for barn fra
familier med darlige levekar. I et arbeids- og likestillingsperspektiv legges det
vekt pa barnehagens betydning for at medrene deltar i arbeidslivet, noe som sa
kan sikre likestilling mellom kjonnene. Ut fra integreringshensyn er intensjonen
at barn har tilstrekkelig norsk sprakgrunnlag og sosial kompetanse nér de starter
pa skolen, samt at magdrene blir integrert gjennom a vare yrkesaktive. Barne-
hagen har fatt en sentral rolle i realiseringen av de politiske mélene pa familie-
og likestillingsfeltet og har blitt en grunnbjelke i pregingen av barn og familier
til samfunnsdeltakelse. Her tilegner barna seg grunnleggende normative,
kulturelle, relasjonelle og kommunikative ferdigheter. Barnehagen star for en
profesjonsforankret forstaelse av utvikling og leering, en forstaelse som faglaerte
har til felles med mange foreldre, men ikke alle. Som Kari og Marita formidler,
er de profesjonsforankrede forstaelsene av utvikling og lering ogsa styrende for
hvordan disse meadrene legger opp programmet for barnas dager hjemme. Sam-
tidig er det velkjent hvordan holdninger til barnehager og sosialiseringspraksiser
kan vere forskjellige mellom ulike sosiale klasser (Gullestad, 2006; Lareau,
2003; Stefansen og Farstad, 2010; Stefansen, 2011). Dette gjelder ogsa religiose
og etniske minoriteter og innvandrerforeldre (Lidén, 1990, 2005; Erstad, 2015;
Gedalof, 2009). Forskjellene mellom barnehagen og foreldrenes egne referanse-
rammer for oppdragelse kan dermed ogsa oppleves som kontrastfulle og ambi-
valente. Slike forskjeller kan prege metene med barnehagen, men ogsé gjen-
speile fortellingene om barnehagens praksis og rolle. Dette forsterkes om for-
eldre opplever at barn fra ulike familiebakgrunner blir mett med ulike forvent-
ninger. Nér ulike forstéelser og familiepraksiser metes i barnehagen, kan det
ifolge den tyske filosofen Norbert Elias (1994) foregé ikke-intenderte sivilise-
rende prosesser i institusjonenes hverdagspraksiser og relasjoner, et forhold som
blant annet har blitt studert i en sterre dansk studie (Gilliam og Gullev, 2012).
Forskerne har her analysert de siviliserende intensjonene og praksisene i barne-
hager og skoler og hvordan disse fungerer som grunnleggende normativt for-
mende institusjoner i den danske velferdsstaten. Elias finner at dette gir grunn-
lag for en normativ hierarkisering av barn og familier, basert pa etablerte
diskurser om forskjeller. I den offentlige debatten har for eksempel minoriteters
omsorgspraksiser blitt politisert og polarisert med referanser til velferdsinstitu-
sjonenes standarder (se f.eks. BLD, 2016). Foreldre kan i forlengelsen av dette
oppfatte barnehagen som del av myndighetenes kontrollsystem overfor familiene
(Erstad, 2016). Barnehagen er pa sin side forventet & ta ansvar for a utjevne
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sosiale forskjeller og ivareta kjerneverdier som sosial likhet, likestilling mellom
kjennene og utdanning (Gilliam og Gullev, 2014, 2014; Gullav, 2014).

Slike perspektiver pa barnehagens samfunnsoppdrag, og at dette kan mete
ambivalente holdninger og motstand, kan vare vesentlig 4 ha med seg for a
forsta foreldrenes motivasjon og forstéelser av barnehagen i ulike befolknings-
lag, og dermed utgangspunktet for kommunikasjon om barnehagen og om
moderasjonsordningene. Vi vil med utgangspunkt i de fire grunnene vi har
presentert over for ikke & bruke barnehage, trekke fram perspektiver som er
relevante for & utforme en mer helhetlig tilnaeerming til informasjon om bruk av
barnehage og moderasjonsordninger.

Foreldreskapets to tidsdimensjoner

Foreldreskap formes av egne barndomserfaringer og forstaelser av omsorg og er
neart knyttet til selvforstielse og egenverd. Barn er nert knyttet til foreldrenes
identitet og verdigrunnlag, og barnet forbinder foreldrenes fortid med framtiden.
Som Marita formidlet: Da hun selv ble mor, ble hennes minner om og forstaelser
av hvordan moren hadde oppdratt henne, en referanse og bevissthet som hun
ikke tidligere hadde tenkt pa. Dette var til stede i hennes valg og preferanser for
hva slags tilvaerelse hun ville gi sine barn. Dette beskriver ogsa andre foreldre,
bade i majoritetsbefolkningen og blant minoriteter. For migranter kan over-
gangen til et nytt samfunn med uvante forstaelser av oppvekst og barneopp-
dragelse forsterke refleksjon rundt tilherighet, forankring og tradisjonsformid-
ling. For eksempel beskriver Feldman-Savelsberg (2016) hvordan det & fode et
barn som ung migrant kan skape naerhet til egen barndom og forsterke ensket
om & vedlikeholde transnasjonale band til familien, samtidig som barnet knytter
foreldrene sosialt til nye arenaer gjennom barnehage, helsetjenester og nabolag.
Samtidig ser de at betingelsene for oppveksten og framtiden til deres eget barn
er vesentlig endret. Dragninger mellom egen fortid og barnets framtid skaper
ambivalens, men gir ogsé retning til eget liv. Feldman-Savelsberg beskriver
hvordan migrantmedre far et storre sosialt nettverk gjennom barnehagen. Det
blir ogsé en spore og en mulighet til & komme videre med eget liv for & trygge
barnets oppvekstbetingelser og utdanningsmuligheter, ogsa gjennom egen inte-
grering gjennom arbeid og sosiale nettverk. Foreldre velger ulike strategier for &
handtere de ulike forventningene og orienteringene. Dette skaper muligheter for
dem selv og barnet, men ogsa bekymringer, usikkerhet og motstand.

Viderefore fellesskap og flersprdklighet

Vi finner to slike former for bekymringer, usikkerhet og motstand i materialet
vart. Den ene gjelder sprék. En del foreldre til minoritetsspraklige barn er, som
vi har sett, bekymret for at tidlig barnehagestart bidrar til at barnet mister
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morsmalet. I dette ligger ogsa bekymringen for at de heller ikke vil identifisere
seg med foreldrenes kulturelle orientering (Seeberg, 2010; Braten og Sandbzak,
2014). De opplever sprak som nert knyttet til egen identitet. Sprakutvikling for
flerspréklige barn er et stort forskningsfelt med ulike teorier og posisjoner, og
ligger utenfor vart anliggende. Men siden det a sikre morsméalsopplaringen
kommer opp som et sentralt tema for minoritetsmedrene i undersekelsen var, vil
vi reflektere over et aspekt som vi finner er lite diskutert i forbindelse med at en
okende andel minoritetsspraklige barn begynner i barnehagen allerede som 1-2-
aringer, og dermed tidlig i sin sprékutvikling. I rammeplanen for barnehager
(2017) og 1 Utdanningsdirektoratets veileder om sprakstimulering (Udir, 2013)
er flerspréklige perspektiver loftet fram som et viktig satsingsfelt. Rammeplanen
vektlegger at spraklig mangfold er en berikelse for hele barnegruppa, at fler-
spraklige barn ma bli stettet 1 & bruke morsmalet sitt, og at barnehagen samtidig
arbeider aktivt med & fremme barnas norskspraklige kompetanse. Videre under-
streker veilederen foreldres behov for informasjon fra barnehagen om hvordan
det er & leere flere sprak samtidig, og om morsmalets betydning for andrespraks-
utvikling. Nar barn i minoritetsspraklige familier oppholder seg i barnehagen
allerede som 1- og 2-dringer, gar de gjennom en flerspréaklig utvikling (simultant
tospraklige), som innebzrer en annen sprakutviklingsprosess enn nar barnet
starter senere i barnehagen, hvor det da leerer norsk som annetsprak, et sprak de
andre barna (i sterre eller mindre grad) behersker allerede.

I vére intervjuer er foreldrenes forstaelse av sprakutvikling at morsmal ma til-
egnes forst, altsé at det mé skje en suksessiv tospraklig utvikling for & sikre at
barnet ogsa lerer seg foreldrenes morsmal. Dette er altsd ikke nedvendigvis 1
trad med sprékekspertenes forstaelse av sprakutvikling (se f.eks. Sandvik og
Surkland, 2012). Forskning pé hverdagslivet i barnehagen viser ogsé at andre-
sprakstilegnelse kan vere en krevende lerings- og tilpasningsprosess nar litt
starre minoritetsspraklige barn skal inkluderes i et veletablert sosialt miljo og i
en barnegruppe (Kalkman, Hoppestad og Valenta, 2017). Forskning viser at selv
om minoritetsspraklige barn gjor bruk av et bredt spekter kommunikasjons-
former nar de forhandler om sosial integrering i lek og samveer, vil den sprak-
lige kompetansen vaere vesentlig, og betydningen av spraklig kompetanse er
mer avgjerende jo eldre barna er (Sandvik og Spurkland, 2012; Kalkman et al.,
2017).

At mange familier erfarer i praksis at det gar bra a ivareta morsmalet samtidig
som barna larer & beherske norsk i barnehagen, kan bidra til at sprékbekym-
ringen avtar i etablerte minoritets- og innvandrermiljoer.
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«Mange familier ser at det spraklige har gatt bra for barn som har vokst
til, bade skolebarn og barnehagebarn. De far erfaringer over tid av at de
ikke mister morsmalet. Dette bevisstgjor dem.»

(sprakpedagog)

Likevel vil det & nd fram med en nyansert forstéelse av sprékutvikling til
foreldrene vere vesentlig for & imagtekomme bekymringer om sprakopplering
og morsmaél for de yngste barna, en bekymring som vi mette hos nyinnvandrede
s vel som 1 mer veletablerte minoritetsspraklige miljeer. De to utgangspunktene
for sprakoppleering, simultan vs. suksessiv tospraklig utvikling, gir forskjellige
utfordringer bade for barnet og for opplegget for en god sprakutvikling. Ut-
viklingen av barns flerspraklighet krever tilstrekkelig voksenkontakt og sprak-
kompetanse hos personalet, og et godt samarbeid med foreldrene, slik at de
utfyller sine respektive oppgaver. Tilstrekkelig kvalitet i det sprakstimulerende
arbeidet er dermed en av utfordringene okt mangfold i gruppa av helt sma barn
innebzrer. At foreldrene har tillit til dette arbeidet, vil dermed vare vesentlig for
motivasjonen for & starte tidlig med barnehage. Samtidig vil anerkjennelsen av
foreldrenes behov for & forankre barnet i sitt eget sprék, sitt fellesskap og sine
tradisjoner vere viktig 1 barnehagens foreldresamarbeid.

Lavinntekt og gjensidig anerkjennelse

En annen form for bekymringer, usikkerhet og motstand finner vi blant de
familiene som har begrenset nettverk og tilknytning til ulike samfunnsinstitu-
sjoner. Dette kan vaere familier som selv velger & avgrense kontakten med
offentlige institusjoner, eller som har blitt isolert fordi de har fa band til nettverk
og representanter for samfunnet rundt og kommunikasjonen blir begrenset av
sprakproblemer. Kontakten kan ogsé vere preget av gjensidig mistillit ved at
offentlige instanser bekymrer seg for barna, foreldreskapet og utenforskap,
mens foreldrene foler seg invadert, overvaket og mistrodd. Familienes situasjon
kan vere nart forbundet med vanskelige levekar og barnefattigdom. Manglende
oversikt over og innsikt i samfunnet og forvaltningen er ogsa en del av bildet.
En kritikk av den offentlige innsatsen overfor marginaliserte familier er at
myndighetene har iverksatt en politikk som er innrettet pa & korrigere familienes
omsorgspraksiser mer enn & endre deres sosiale og ekonomiske forhold (Gillies,
2007; Braten og Sensterudbriten, 2016). Moderasjonsordningene er pa sin side
et eksempel pé at det offentlige ogsé iverksetter tiltak som imegtekommer
lavinntektsfamilienes skonomiske utfordringer.

At familier med lav inntekt er blant dem som ikke bruker barnehagen, kom fram
gjennom intervjuene vi har hatt om denne foreldregruppa. Barnetilsynsunder-
sokelsen TBU-2016 (Moafi, 2017) bekrefter bildet som tegnes i undersekelsen

73



vér. Den finner at andelen som ikke har barn mellom 3-5 ar i barnehage, er
starst blant familier med heyst én arbeidsinntekt eller eneforsergere uten
inntektsgivende arbeid. For eksempel er 5 prosent av barn i lavinntektsfamilier®
ikke i barnehage, og den sterste andelen finner vi i husholdninger med den aller
laveste inntekten (6 prosent). Ogsa blant familier med en inntekt mellom kr
300 000 og 600 000 er andelen som ikke bruker barnehage, relativt hey

(5 prosent for barn mellom 3 og 5 ar). Dette kan romme familier som lever pa
én arbeidsinntekt, og som dermed har mulighet til for eksempel a tilpasse ako-
nomien slik at de bruker kontantstette for det yngste barnet. Likevel er det
viktig & papeke at det ogsa i disse gruppene er tallmessig svaert fa familier som
ikke bruker barnehage.

Noen av lavinntektsfamiliene vi snakket med, fortalte hvordan bruk av barne-
hage belastet gkonomien selv med lav eller ingen foreldrebetaling. Det & utruste
ett, to eller tre barnehagebarn med tilstrekkelig vintertoy og regntoy er kostbart.
«Vima stadig f.eks. kjope nye votter fordi de forsvinner i barnehagen, og selv
om vi far tak i vinterteyet brukt, si blir det dyrt i lengden.» Ogsé ménedskort
for & kjore kollektivt til og fra barnehagen blir trukket fram som en ekstra utgift.
Nar utgiftene til barnehage belaster vesentlige deler av inntektsgrunnlaget, blir
behov for barnepass og tillit og motivasjon for a ha barna i barnehagen serlig
viktig.

Foreldrene formidler andre bekymringer de har som kan taere pa tilliten til barne-
hagen som institusjon. I tillegg til at de er fremmed for & overlate de yngste
barna til en offentlig institusjon og kan vere usikker pa innholdet i barnehagen,
har de ogsé betenkninger nar det gjelder kvaliteten pa barnehagetilbudet. De
opplever at personaltettheten er lav ved hoyt sykefraver hos de ansatte, og de er
engstelige for om barnet blir godt nok ivaretatt, blir godt nok passet pa, stelt
med, sett og fulgt opp. I bydeler med en heay andel minoritetsspraklige barn
tematiserer medrene ogsé personalets sprakkompetanse og bekymrer seg for om
barna far god nok sprakstimulering. Bekymringene de har, bygger pa egne og
andres erfaringer og er vesentlige for tilliten de har til barnehagene.

Kunnskapen om moderasjonsordningene er begrenset blant foreldrene med lite
kontakt med offentlige instanser og lav norsk sprakkompetanse. Et tiltak som
Bydelsmedrene, som i dag dekker flere bydeler i Groruddalen, er et eksempel pa
informasjonskanaler som kan na fram til medre med sammensatte bekymringer
og spersméil. Bydelsmodrene formidler til oss at for kvinnene kan motivasjonen
for & bruke barnehage vere & kunne delta pé felles arrangementer og bedre egen

8  Vibruker her kategorien definert ut fra «KOECD def. 50 %».
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helse og sprakkompetanse, som et forste skritt for & komme ut av isolasjonen.
De sier at dette har hjulpet dem selv, men at terskelen for & fa en jobb og bedre
okonomi kan vare hay, ikke minst fordi det er vanskelig & fa en langvarig jobb
for kvinnene, selv med utdanning og kompetanse.

Oppsummering av kapittelet

I dette kapittelet har vi sett neermere pa grunnene et utvalg foreldre gir for at de
ikke har sgkt barnehageplass for sine barn. Intervjuene viser at det kan vere
flere og sammensatte grunner til dette. Foreldrene viser til bade verdimessige,
praktiske og ekonomiske argumenter for ikke a bruke barnehagen. Vi finner
samtidig stor tilslutning til at barn ber starte i barnehage som en forberedelse pa
skolen. A ha barna hjemme er derfor en utsatt oppstart i barnehage.

Vi har skilt mellom fire grunner for utsatt barnehagestart: verdiforankret mot-
stand mot & bruke barnehage for de yngste barna, bekymring for morsmaéls-
opplering, pragmatiske overgangstilpasninger og sammensatte kommunika-
sjonsbarrierer. Foreldrene kommer med flere typer bekymringer: at «staten»
gjennom barnehagen overtar oppdragelsen av barna, at barna far for liten for-
ankring 1 familiens verdigrunnlag og fellesskap, at de mister morsmalet
gjennom tilpasning til flerspréklighet, at det ikke er tilstrekkelig bemanning og
kvalitet i omsorgsarbeidet overfor sma barn i barnehagen, og at de ikke mater
anerkjennende dialog og foreldresamarbeid. Funnene peker mot at informa-
sjonsarbeidet mé inkludere en helhetlig tilneerming til familienes situasjon, og
forskjeller mellom dem, for & sikre at de har tillit og motivasjon til & bruke
barnehage. Dette gjelder ogsa hvilket sprak informasjonen formidles pa,
hvordan den formidles, og hvem den formidles av.

For flere familier spiller skonomi inn som en viktig, men ikke utslagsgivende
faktor. For andre kan foreldrebetaling og andre kostnader, som for eksempel
store utgifter til vintertay eller reisekostnader som skal til for & ha barna i barne-
hage, veere en vesentlig bekymring. Langt fra alle informantene har hert om
muligheten til & fa redusert foreldrebetaling og gratis kjernetid. Familier med
sprakproblemer, vanskelige levekér og fa tilknytningspunkter til offentlige
institusjoner er blant dem som kjenner lite til moderasjonsordningene. Det inne-
barer at de som har minst kjennskap til moderasjonsordningene, kan sammen-
falle med nettopp de familiene hvor gkonomi spiller inn nér de vurderer & bruke
barnehage. At informasjon ikke nér fram til vesentlige malgrupper, begrenser
realiseringen av intensjonen om at barnehagen skal vere et tilbud til alle.
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5 Konklusjoner og sentrale funn

I denne rapporten har vi systematisk sett pd hvordan moderasjonsordningene i
barnehagen virker — hvordan de virker for kommunale barnehagemyndigheter
og andre kommunale instanser som treffer familier i mélgruppa, og hvordan de
virker for familiene de er ment & hjelpe. Funnene vare viser ganske entydig at
moderasjonsordningene fungerer godt. Kommunene opplever a ha fatt et nytt vir-
kemiddel for & n& barnefamiliene med dérlig ekonomi, og for familiene som
nyter godt av moderasjonsordningene, er dette enten stetten de trenger for &
kunne ta i bruk barnehagetilbudet i kommunene, eller det er en kjeerkommen
okonomisk overforing til noen av barnefamiliene med dérligst skonomi. Siden
finansieringen av ordningene er statlig, finnes det fa utfordrende aspekter ved
ordningene bade for kommunene og for familiene som nyter godt av dem.

Barnehagebruken i Norge har veert 1 kontinuerlig vekst i flere tiér, og barne-
tilsynsundersegkelsene til SSB viser at veksten har fortsatt til i dag. Andelen som
bruker barnehage, har gatt opp fra 90 prosent i 2010 til 93 prosent i 2016. Dette
innebarer at gruppa som ikke bruker barnehage, blir stadig mindre, noe som vil
gjore det vanskelig & fortsette veksten i barnehagebruk — saerlig for de eldste
kullene, hvor 99 prosent bruker barnehage i dag. Det er i dette lyset at var
rapport ma forstas. Barnehagen skal vere tilgjengelig for alle barn og familier, og
for at det skal kunne oppnas, ser vi noen forhold som fortjener oppmerksombhet.

Okonomi pavirker barnehagebruken, og det er nettopp dette forholdet modera-
sjonsordningene tar tak i. De er et virkemiddel for & tilgjengeliggjore barnehage-
bruk for familiene som ikke har sett seg rad til 4 ha barn i barnehagen. Samtidig
gis det kontantstette til familier som velger & la barna vokse opp hjemme de
forste arene. Det er i de yngste alderskullene at ikke-bruk av barnehage er mest
utbredt, og her er altsé de ekonomiske insentivene i form av statlige overforinger
innrettet for at familier skal kunne ha barna hjemme de to forste drene. Det &
kunne ha de minste barna hjemme fram til de er to ar, kan vere verdifullt for
familier, pd samme vis som barnehager gir barn og foreldre andre fordeler. Det
er ikke var oppgave & konkludere hvilke av disse verdiene de skonomiske insen-
tivene fra staten ber fremme, men det synes klart at det her er en reell avveining.
I fortsettelsen av dette er det viktig & merke seg at for familier der moderasjons-
ordningene er avgjerende for bruk av barnehage, vil ogsé andre kostnader knyttet
til barnehagebruk spille en rolle. Det gis ikke moderasjon for matpengene som
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skal dekke maten barnet far i barnehagen, og det er forventninger til at barnet
skal ha en del utstyr. Som det kom fram i kapittel 4, kan kostnadene ved &
utstyre barnehagebarn, serlig nir familien har mange barn, vere en betydelig
utgift. Det er ogsa slik at dersom familien har flere barn, kan den totale utgiften
til barnehage langt overstige seks prosent av husholdningens inntekt.

Det er imidlertid en utfordring & na fram til familiene som i dag ikke bruker
barnehage. Av barnetilsynsundersekelsen til SSB gér det fram at mange familier
ikke kjenner til moderasjonsordningene, og at dette ogsa gjelder familier i mal-
gruppa. Dette finner vi ogsa igjen i materialet vart, bade i undersgkelsene som
omfatter kommunene, hva representanter fra ulike offentlige instanser som meter
familiene erfarer, og hva familiene selv sier. A n4 fram til familiene med informa-
sjon er en forutsetning for at samfunnet skal oppna malet om gkt barnehagebruk,
men er ogséd en forutsetning for at familiene skal fa de rettighetene de har krav pa.

For de familiene som allerede bruker barnehage, men som ikke har sgkt og
dermed heller ikke har fatt innvilget moderasjonen de har krav pé, er seknads-
plikten et springende punkt. Alle datakildene vare viser entydig at seknads-
plikten hayner terskelen for bruk av ordningene. Sett bort fra redusert egen-
betaling for alle vil det mest mélrettede tiltaket veere hvis moderasjon ble inn-
vilget uten at man matte seke. For familiene vil dette vaere pad samme vis som de
i dag far seskenmoderasjon. Dette forutsetter at riktig instans i kommunene far
tilgang til data fra skatteetaten. Vi har ikke vurdert de juridiske og praktiske
sidene ved dette. En slik ordning ville sikre at de som bruker barnehage, far den
moderasjonen de har krav pa, men vil ikke hjelpe de familiene som ikke bruker
barnehage og ikke er kjent med moderasjonsordningene. Seknadsplikter forer
ogsa til administrativt arbeid i kommunene. Det er mange seknader som méa
behandles, og selv om den enkelte soknad ikke er saerlig omfattende, er det
samlet sett et betydelig arbeid som legges ned i & behandle seknader, spesielt
siden det ofte mangler dokumentasjon, noe som gir merarbeid for den ansatte og
er til irritasjon for brukeren.

Uavhengig av seknadsplikten ser vi i dag store variasjoner mellom kommuner i
hvordan de utferer dette informasjonsarbeidet. Gjennom moderasjonsordnin-
gene gar betydelige ressurser med til & redusere prisene til familier og til &
administrere ordningene. Det kan se ut som om det trengs mer ressurser til ogsa
a informere om ordningene, noe som til dels allerede er iverksatt som folge av
barnetilsynsundersokelsen til SSB.

Det meste av dette ma nedvendigvis finne sted i kommunene. Men det er en
utfordring a allokere nok ressurser i kommunene, og det er uklart om det er
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nedvendig & gjore alt arbeidet parallelt i kommunene. Man kan for eksempel se
for seg at det pa nasjonalt hold blir utviklet informasjonsmateriell pa flere sprak.
Slikt materiell inkluderer oppslag til bruk pé helsestasjoner og i &pne barnehager
samt brosjyrer og tekst til nettsider. Selv om maten ordningene er gjennomfert
pa, varierer noe mellom kommunene, er det ikke steorre avvik enn at det ber
veere mulig 4 lage generell informasjon som dekker de fleste kommuner.

P4 det lokale planet viser denne studien at barnehageavdelingen i kommunene
som forvalter ordningen til daglig, har et begrenset register med verktay til-
gjengelig. Imidlertid er det en rekke andre kommunale instanser som ofte er i
lopende kontakt med de aktuelle familiene. I noen kommuner ser vi hvordan
forskjellige instanser, som helsestasjon, Nav og barnevern, alle er informert om
moderasjonsordningene og bruker denne informasjonen aktivt i oppfordringer
om & benytte barnehagetilbudet. I andre kommuner er det imidlertid mindre
bevissthet om dette i de ovrige kommunale instansene, noe som gjor at ferre
familier far den nedvendige informasjonen.

Den sikreste maten & né ut med informasjonen pé ser vi imidlertid i de kom-
munene som har oversikt over samtlige familier som velger ikke a bruke barne-
hage. Dette gjelder en del mindre kommuner, hvor forholdene ofte er veldig
oversiktlige, men ogsé noen storre kommuner som satser mélrettet p& barne-
hagebruk. I disse tilfellene er framgangsmaten & sammenholde lister fra folke-
registeret med lister over barnehagebruk for slik & identifisere de barna som ikke
er i barnehage. Nar man sa aktivt oppseker familiene som ikke bruker barne-
hage, med informasjon og veiledning, gker man rekrutteringen, og man sikrer at
alle familier har mulighet til & fa et gode de har rett pa. At dette gir okt barne-
hagebruk, er vist i tidligere studier (Braten & Bogen, 2015) og det er noe
kommunene rapporterer i materialet vart. En mindre inngripende og omfattende
strategi er eksempelet fra Bergen som er beskrevet i kapittel tre. Her brukes
helsestasjonen til & etablere kontakt med medre gjennom en sykafé, og dette
rommet kan brukes til & informere om blant annet barnehagebruk og modera-
sjonsordninger.

Det vi ogsa ser i materialet vart, er at informasjonsarbeid overfor mange familier
1 malgruppa pé noen maéter skiller seg fra det informasjonsarbeidet som ofte
gjores i den generelle befolkningen. Familiene har ofte lav sekerkompetanse, og
det kan vere krevende & orientere seg om hva barnehagetilbudet innebeerer,
hvordan man seker barnehageplass, og hvordan man seker om moderasjon.
Hvis man har ambisjoner om & na alle, ma informasjonsarbeidet derfor vere
omfattende, og noen familier kan oppleve det som pagaende. Dermed er man
ved et av de pagéende dilemmaene i den skandinaviske tilneermingen til velferd
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— spearsmalet om hvor grensen gér mellom det offentlige som en utever av
paternalistisk kontroll og det offentlige som et serviceorgan som gir trygghet.
At representanter for det offentlige skal troppe opp pé trappen til familier fordi
de har valgt ikke & bruke barnehage, kan for noen oppleves som et utilberlig
press om & institusjonalisere barndommen til barna deres. Etter som det blir
feerre som ikke bruker barnehage, vil det ogsa kunne bli mer stigmatiserende &
fa slikt besgk. Den tradisjonelle lasningen pé dette i den skandinaviske velferds-
modellen er universelle lasninger (Rothstein, 1998), men moderasjonsordnin-
genes funksjon er nettopp & gé bort fra det universelle og mélrette ekonomisk
stotte til utsatte familier. Avveiningen av forholdet mellom overdreven inngripen
i folks liv og god stette for at folk skal leve livet de selv ensker, i dette tilfellet
med barnehageplass til redusert pris, er dermed til dels avhengig av ideologisk
stasted, men selvfelgelig ogsa avhengig av hvordan den offentlige servicen/
inngripenen innrettes og utaves.

En méte & handtere denne spenningen pa ser vi i eksempelet med Bydelsmadrene
1 Oslo. Sivilsamfunnet kan altsé spille en rolle néar det gjelder holdninger til og
kunnskap om barnehager. Fordelen med slike frivillige initiativ er at de kan nyte
legitimitet i miljeer der man ensker innpass med informasjon, og de kan, som i
tilfellet med Bydelsmadrene, ha spraklig og kulturell kompetanse som er nyttig
i denne kommunikasjonen. Kommuner som kan spille pa lag med denne typen
sivilsamfunnsakterer, kan dermed oppleve en mer effektiv kommunikasjon med
familier i malgruppa enn hvis kommunene skulle gjore dette selv.

Dette betinger imidlertid at kommunen er villig til & frasi seg kontroll over
hvordan dette informasjonsarbeidet gjores. Sivilsamfunnets styrke ligger nett-
opp 1 autonomien fra offentlige myndigheter. Informasjon om moderasjons-
ordningene framstar imidlertid som et omrade der det ber vere relativt uproble-
matisk for kommunene & oppgi denne type kontroll. En sterre utfordring er nok
derfor at det i mange kommuner ikke finnes egnede sivilsamfunnsakterer &
samarbeide med, slik at dette er en strategi som kun vil vare tilgjengelig for
utvalgte kommuner.

Moderasjonsordningene er uttrykk for en iboende spenning mellom det univer-
selle og det malrettede. Det er ordninger som er malrettet mot spesielle familier,
men med et universelt siktemal, nemlig & gjore barnehagetilbudet mer universelt
ved at flere familier far gkonomisk handlingsrom til & benytte seg av barnehage-
tilbudet. Slik inngar moderasjonsordningene i et utdanningsperspektiv. Ettersom
barnehagen blir en viktigere arena for leering, utvikling og forberedelse til skole-
gang, blir det viktigere & senke terskelen for deltakelse for den enkelte. Pa
samme vis gir moderasjonsordningene nye grupper tilgang til det ekspanderende
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barnehagetilbudet, slik at kvinner i lavinntektsfamilier i stedet for & ta hele
ansvaret for omsorgsoppgaver i hjemmet kan velge a tre inn i arbeid eller ut-
danning. Ordningene treffer per definisjon de lavere skonomiske klassene, og
med det en overrepresentasjon av etniske minoriteter, og bidrar saledes til inte-
grering av familier i disse gruppene — integrering av familienes barn i barne-
hagefelleskapet, sosialt og som en del av utdanningslepet, og integrering i
arbeidslivet for foreldrene nér de far frigjort tid. Vi finner imidlertid ikke i vér
foreldreunderseokelse at moderasjonsordningene pavirker foreldrenes deltakelse
i arbeidslivet. Dette er et spersmal som vil bli fulgt opp i den kvantitative
studien i prosjektet (delrapport 2). Men uansett: De malrettede moderasjons-
ordningene bidrar til & gjere politisk enskede utviklingstrekk knyttet til utdan-
ning, arbeidsliv og integrering mer universelle gjennom & utvide gruppa som har
tilgang til barnehage. Det er imidlertid ikke tvil om at denne effekten ville vert
sterkere dersom moderasjonsordningene ikke hadde vaert mélrettet, men at man
heller satte ned egenandelen for alle. Dette ville imidlertid vere langt dyrere, og
er saledes en politisk avveining.

Var studie bekrefter ogsa tidligere studier som viser at moderasjonsordningene
kan bidra til & gi flere familier mulighet til & bruke barnehage, men at det for
mange familier ikke vil ha avgjerende betydning for om de velger dette. Dette
kommer dels av at de som velger ikke & bruke barnehage, i betydelig grad har
dérlig ekonomi, men det gjelder ikke alle, og mange av dem som ikke bruker
barnehage, vil ikke ha rett pa moderasjon. Dette er uttrykk for at grunnene til
ikke & bruke barnehage bunner i andre forhold enn ekonomi. Serlig for de
yngste barna er det mange som ensker a ha barna hjemme, da dette oppleves
som tryggere og til barnets beste. Madrene ensker selv a folge barnas utvikling i
det daglige. For noen av disse familiene kan informasjon om barnehagetilbudet
vaere nyttig for & ufarliggjere hva tilbudet inneberer, og slik luke ut misfor-
stdelser om barnehagen. Det er imidlertid ogsé en viktig gruppe som er godt
informert om barnehagen, men likevel velger andre lgsninger. I et mangfoldig
samfunn der barnehage ikke er palagt, er det naturlig at denne kategorien finnes,
og pa mange maéter er det mest pafallende at gruppa ikke er storre.

Familier som velger ikke & bruke barnehage, har de samme enskene om positiv
utvikling av sprak, sosiale evner og andre ferdigheter hos sine barn som foreldre
til barnehagebarn. For disse familiene er det gunstig & kunne benytte seg av
andre kommunale tilbud, som for eksempel apen barnehage, spraksti, barnepark
og lignende. Vi mener & se en voldsom satsing fra det offentliges side pa & oke
barnehagebruken, men gitt at alle familier aldri vil velge barnehage, kan det
vaere mulig at ogsa denne typen tilbud ber anerkjennes som et nyttig supplement
til barnehagetilbudet.
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Appendiks 1: Spgrreskjema sendt til
norske kommuner

Moderasjonsordninger i barnehagen

Det finnes i dag tre nasjonale ordninger for redusert foreldrebetaling til barne-
hagen:

1) Redusert foreldrebetaling. Fra 2015 skal foreldrebetalingen til barnehage ikke
overstige 6 prosent av husholdningens samlede skattbare person- og kapitalinntekt.

2) Gratis kjernetid utgjor 20 timer gratis barnehage i uken for familier som har
inntekt under 450 000 kroner (per 1. august 2017).

3) Seskenmoderasjon pa minimum 30 % for det andre barnet og minimum
50 % for det tredje barnet.

Pé oppdrag fra Utdanningsdirektoratet gjennomferer Institutt for samfunnsforsk-
ning for tiden en evaluering av de to ferste moderasjonsordningene. Denne under-
sokelsen er en viktig del av dette arbeidet. Takk for at du besvarer undersekelsen.

1) Hva slags moderasjonsordninger har din kommune?

L] Vi benytter kun de nasjonale minimumsordningene

[] Vi har ordninger som gar lenger enn de nasjonale minimumsordningene
[ Vi har ikke fullstendig implementert de nasjonale minimumsordningene
L] Vet ikke

2) Hvilke ovrige moderasjonsordninger har kommunen?

3) Hadde kommunen tidligere moderasjonsordninger som ble erstattet av
de nasjonale ordningene?

L] Ja

[] Nei

0 Vet ikke
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4) Hva synes du om kommunenes tidligere ordninger sammenlignet med de

nasjonale ordningene nir det kommer til i tilrettelegge for at familier

velger 4 bruke barnehage?

[[] Kommunens tidligere ordninger var et bedre verktay for 4 tilrettelegge for at
familier velger & bruke barnehage

L] Det er ikke sa stor forskjell

[l De nasjonale ordningene er et bedre verktoy for 4 tilrettelegge for at familier
velger a bruke barnehage

L] Vet ikke

5) Hvordan er det 4 administrere de nasjonale ordningene sammenlignet
med ordningene kommunen hadde tidligere?

[] Det er enklere & administrere de nasjonale ordningene

[ ] Det er ikke sa stor forskjell

[l Det var enklere & administrere ordningene kommunen hadde tidligere

[] Vet ikke

6) Hvordan informerer kommunen innbyggerne om moderasjons-
ordningene? (flere svar mulig)

[] Gjennom barnehagen

[] Gjennom dpen barnehage

[] Gjennom helsestasjon

[ ] Gjennom Nav

[l Gjennom direkte kontakt med inntakskontoret
[] Gjennom barnevernet

[] Via vare nettsider

] Har ingen informasjonstiltak

[] Annet

7) Hvilke andre kanaler bruker kommunen for i informere innbyggerne?

8) Hvilken type informasjon gir kommunen om ordningen? (flere svar
mulig)

[[] Muntlig informasjon pa norsk/samisk

[ ] Muntlig informasjon pa fremmedsprak

[ Skriftlig informasjon pé norsk/samisk

[] Skriftlig informasjon pa fremmedsprak

[ ] Annet
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9) Pa hvilke sprak har kommunen utviklet skriftlig informasjon?

10) Hvor god oversikt har kommunen over hvilke familier som velger ikke
4 benytte seg av barnehagetilbudet?

[J Kommunen har god oversikt

[ ] Kommunen har noe oversikt

[ | Kommunen har ikke oversikt

[] Dette er ikke kommunens ansvar

[] Vet ikke

11) Hvilken instans i kommunen har oversikt over familier som ikke
benytter barnehagetilbudet? (flere svar mulig)

[ | Barnehagekontoret

[ Apen barnehage

[ ] Barnevernet

[ | Helsestasjonen

[ ] Nav

[ ] Andre

12) Hvordan er samarbeidet og informasjonsdelingen mellom instansene
som skal ha oversikt over familier som velger ikke a benytte barnehage-
tilbudet?

L] Sveert godt

[ ] Godt

[] Verken eller

L] Darlig

[] Sveert darlig

[] Vet ikke

13) Hvor systematisk jobber kommunen med 4 informere om moderasjons-
ordningene til familier som ikke benytter barnehage?

[ ] Kommunen har gode systemer

[ ] Kommunen jobber med dette, men skulle gjerne hatt bedre oversikt

[ | Kommunen har dessverre ikke noe arbeid med dette

[] Dette er ikke kommunens ansvar

[] Vet ikke
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14) Hvilken instans i kommunen har ansvaret for a informere familier som
ikke benytter barnehagetilbudet? (flere svar mulig)

[] Barnehagekontoret

[] Helsestasjonen

[ ] Nav

[ Andre

15) Hvilke faktorer bidrar til at familier velger & benytte barnehagetilbudet
etter 4 ha hatt kontakt med kommunen?

16) Hva opplever kommunen at er grunnen til at familier velger ikke a
benytte barnehage, selv etter 4 ha mottatt informasjon fra kommunen?

17) I hvilken grad er det i kommunen tilgjengelige barnehageplasser hvis
familier ensker & benytte barnehage etter i ha fitt informasjon fra kommunen?
[] Det er alltid tilgjengelig plass

[ ] Det kan vaere noe ventetid for & fa plass

[ Det er vanskelig & fa plass

[] Vet ikke

18) Hvor viktige er de folgende moderasjonsordningene i kommunenes
arbeid med a gjere barnehagetilbudet tilgjengelig for alle, inkludert
lavinntektsfamilier?
Svert Noksa Verken Mindre Ikke Vet
viktig viktig eller viktig viktig ikke
Gratis kjernetid O O d O d O

Redusert egenbetaling O O O ] O ]

19) Ordningene er seknadspliktige. Opplever kommunen at dette pavirker
hvor mange som benytter ordningene?

L] Heyner terskelen betydelig

[ ] Heyner terskelen noe

[ | Hoyner ikke terskelen

[] Vet ikke
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20) Hvorfor er det et problem at ordningen er seknadspliktig? (flere svar
mulig)

L] Innbyggerne vet ikke om ordningene

[ ] Seknadsprosedyrene er for kompliserte for innbyggerne

[ ] Det er vanskelig for innbyggerne a skaffe korrekt dokumentasjon

L] Innbyggerne har spraklige utfordringer

[] Annet

21) Hvordan opplever kommunen at de to moderasjonsordningene redusert
egenbetaling og gratis kjernetid fungerer sammen?

[ ] Sveert godt

[ ] Noksa godt

[] Verken eller

[ ] Noksa darlig

L] Veldig darlig

[] Vet ikke

22) Hvor godt passer ordningene sammen med kommunens evrige arbeid
rettet mot familiene i malgruppen?

[ ] Passer sveert godt

] Passer godt

[] Verken eller

[ ] Passer darlig

] Passer svaert darlig

[] Vet ikke

23) Hvorfor passer ordningene darlig sammen med kommunens ovrige
arbeid rettet mot malgruppen?

24) Kompenserer kommunene reduserte inntekter til barnehagene fra
foreldreinnbetaling?

[] Ja, i alle tilfeller

] Ja, men bare til private barnechager

[] Ja, men bare til kommunale barnehager

[] Nei

L] Vet ikke
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25) Kompenseres private og kommunale barnehager pa forskjellig vis?
[]Ja

[] Nei

L] Vet ikke

26) Hvordan kompenseres private og kommunale barnehager forskjellig?

27) Hvordan kompenseres kommunen av staten for utgiftene til ordningen?
[ | Kommunen kompenseres fullt ut

[ Kommunen far noen, men ikke alle utgifter kompensert

[ ] Kommunen blir ikke kompensert

[ Annet

28) Alt i alt, bidrar felgende ordninger til at flere familier benytter
barnehage?

Istor Inoen Vet

grad  grad Nei ikke
Redusert foreldrebetaling O d O O
Gratis kjernetid O O O O

29) Til slutt lurer vi pa noen forhold knyttet til deg som har fylt ut skjemaet
Navnet pa din kommune:
Din stilling:

Hvis det er greit at vi kontakter deg for utfyllende spersmal, kan du oppgi navn
og telefonnummer.

[Send]
100 % fullfert

© Copyright www.questback.com. All Rights Reserved.
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Evaluering av moderasjonsordningene
for barnehagen

Delrapport 1

Det har siden 2015 eksistert to nasjonale ordninger der familier med darlig gkonomi
skal betale redusert pris for barnehage, eventuelt ha gratis kjernetid. Minstekravet i den
nasjonale ordningen er at foreldrebetalingen til barnehage ikke skal overstige 6 prosent
av husholdningens samlede skattbare person- og kapitalinntekt. Gratis kjernetid utgjer
20 timer gratis barnehage i uken for familier som tilfredsstiller det gjeldende inntekts-
kravet (450 000 kroner per 1. august 2017). Ordningene er iverksatt og handhevet i
kommunene.

Analysene viser at kommunene mener at moderasjonsordningene er et godt verktay
for & rekruttere til barnehagebruk, og at den reduserte foreldrebetalingen blir oppfattet
som en malrettet stgtte til barnefamilier med lav inntekt. Likevel kommer det tydelig
fram at det er utfordrende & na alle familiene i malgruppa med ngdvendig informasjon.
Det ser dermed ut til at potensialet i moderasjonsordningene som verktgy for gkt
barnehagebruk ikke er uttamt.

Undersgkelsene viser ogsa at det ikke bare er gkonomi som er arsak til at familier
velger ikke a bruke barnehage, men ogsa forhold som oppfatningen av at det er

best for de yngste barna a veere sammen med foreldre, bekymring for morsmals-
innlaering, praktiske overgangstilpasninger og manglende tillit til barnehagen. Gitt

at barnehagebruken i dag er veldig hay, er det felgelig et apent spgrsmal hvor mye
barnehagebruken kan gkes gjennom gkonomiske virkemidler. For at flere skal benytte
seg av moderasjonsordningene, vil det mest effektive vaere & fjerne sgknadsplikten.
Alternative tiltak er & utvikle nasjonalt informasjonsmateriell om ordningene samt

at kommunene jobber enhetlig pa tvers av kommunale enheter og ogsa involverer
organisasjoner for & na flest mulig familier med informasjon.
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