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Tidlig lcering og sosial mobilitet:
Norske barns muligheter til & lykkes |
utdanningslgpet og arbeidslivet”

Familiebakgrunn har stor betydning for barns utvikling. Flere internasjonale studier viser at
skoleprestasjoner, utdanningsniva, arbeidsmarkedstilknytning og lenn er avhengige av familie-
bakgrunn. Spesielt viser studiene at barn av foreldre med lav utdanning eller lav inntekt har
darligere muligheter til 4 lykkes i utdanningslopet og arbeidslivet. Betydningen av familiebak-
grunn for barns utvikling har motivert omfattende internasjonal forskning pa tiltak i tidlig
barndom som kan bedre utviklingsmulighetene til barn fra vanskeligstilte familier. Spesielt har
det blitt forsket pad virkninger av forskoletiltak som gir barna et trygt og stimulerende laerings-
miljo. I denne artikkelen gir vi en introduksjon til denne faglitteraturen, samt diskuterer hvilke
implikasjoner litteraturen ber ha for norsk familie- og barnehagepolitikk.

1 INTRODUKSJON Ogsd i Norge har familiebakgrunn stor betydning for
Familiebakgrunn har stor betydning for barns utvikling. | barns utvikling. Allerede i tredrsalderen har barn av forel-
Flere studier fra USA og Europa viser at skoleprestasjoner, | dre med hey utdanning bedre sprikferdigheter sammen-
utdanningsnivd, arbeidsmarkedstilknytning og lenn er | lignet med barn av foreldre med lav utdanning (Schjolberg
avhengige av familiebakgrunn. Spesielt viser studiene at | et al. 2008). I norsk grunnskole er det store forskjeller i
barn av foreldre med lav utdanning eller lav inntekt har | karakterer mellom barn av foreldre med hoy og lav utdan-
darligere muligheter til & lykkes i utdanningslopet og | ning (Heegeland et al. 2005). I tillegg viser flere studier at

arbeidslivet.! barn av foreldre med hey utdanning i sterre grad lykkes

" Artikkelen er skrevet pd oppdrag fra Finansdepartementet. En tidligere versjon av artikkelen er trykket som vedlegg 2 i NOU 2009 :10. Vi takker medlemmer
i fordelingsutvalget, samt sekretariatet for nyttige innspill. I tillegg er vi takknemlige for nyttige diskusjoner med Gerd Abrahamsen, Marit Alvestad, Ingerid
Bo 0og Monika Rothle ved Universitetet i Stavanger. Vi takker ogsd Steinar Vagstad og en anonym konsulent for nyttige kommentarer. Forfatterne er alene
ansvarlige for alt innhold.

I Se for eksempel oversiktsartikkelen d’Addio (2007).
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med 4 fullfore videregéende skole og ta universitetsutdan-
nelse.? Barn av foreldre med lav lenn har dessuten storre
sannsynlighet for & tjene lite som voksne (Bratberg et al.
2008). En ny studie viser ogsa at barn av sosialhjelpsmot-
takere har storre sannsynlighet for & motta sosialhjelp som
voksne (Lorentzen og Nilsen 2008). Sosiale og ekonomis-
ke forhold gar i arv, ogsé i Norge.

Det er flere forklaringer pa hvorfor familiebakgrunn har
stor betydning for barns utvikling. Selv om arv antakelig
spiller en rolle, viser omfattende forskning at oppvekst-
miljeet har stor betydning for barns utvikling (Shonkoff
og Phillips 2000). Spesielt peker forskningen p4 at stimu-
lering tidlig i barndommen er viktig, bide for barnas kog-
nitive (som matematikk- og leseferdigheter og sprakforsta-
else) og ikke-kognitive evner (som sosiale, motoriske, og
emosjonelle ferdigheter). Av ulike grunner evner foreldre i
forskjellig grad 4 gi barnet en slik stimulering. En mulig
grunn er at lav familieinntekt har direkte negative konse-
kvenser for barnas utvikling fordi det medforer darlig
kosthold og begrenset tilgang til hjelpemidler som kan
engasjere barna i aktiviteter som stimulerer leering (boker,
datamaskin). I tillegg kan foreldre, uavhengig av familiens
inntekt, ha ulike evner til &4 engasjere barna i lek og akti-
viteter som er utviklende for barnet.

Etter familien er barnehagen antakelig den viktigste
omsorgs-, leke- og leeringsarena for norske barn i tidlig
barndom. Serlig har den okende yrkesdeltakelsen blant
smabarnsmedre gjort barnehagen til et viktig supplement
— og til dels erstatning — for familiens omsorg og laring.
Selv om det i 2007 var kun 16 prosent av alle norske barn
i alderen 1-5 &r som ikke benyttet barnehage, er noen
grupper sterkt underrepresenterte.® Spesielt tydelig er det
at barn av foreldre med lav utdanning og barn med frem-
medspréklig bakgrunn benytter barnehage relativt sjelden
(Pettersen 2003). Hvis tid i barnehage bidrar til & sikre et
solid leeringsgrunnlag, sd vil disse gruppene av barn ha
darligere muligheter til & lykkes i utdanningslopet og
arbeidslivet.

Betydningen av familiebakgrunn for barns utvikling har
motivert omfattende internasjonal forskning pa tiltak i tid-
lig barndom som kan bedre utviklingsmulighetene til barn

Se «Tidlig innsats for livslang leerings (St.meld. nr.16, 2006-2007).
Se http://www.ssb.no/barnehager/arkiv/tab-2008-03-14-04.html
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fra vanskeligstilte familier.* Spesielt har det blitt forsket pa
virkninger av forskoletiltak som gir barna et trygt og sti-
mulerende laeringsmilje. I denne artikkelen gir vi en intro-
duksjon til denne faglitteraturen®, samt diskuterer hvilke
implikasjoner litteraturen bor ha for norsk familie- og bar-
nehagepolitikk.

Den internasjonale faglitteraturen viser at forskoletiltak
rettet spesielt mot vanskeligstilte barn i tre- til femarsalde-
ren kan veere av stor betydning for barnas utvikling. Et
godt forskoletilbud til denne gruppen kan forventes a oke
barnas sjanse for 4 fullfore videregéiende skole, ta univer-
sitetsutdannelse og lykkes pa arbeidsmarkedet.
Forskoletiltak med fokus pé lering, hoyt kvalifiserte for-
skolelzerere og f4 elever per leerer ser ut til & ha storst
effekt. Det finnes ogsa noe dokumentasjon pa at forskole-
tiltak kan veere positivt for ett- og todringer fra vanskelig-

stilte familier.

I den senere tid har ogsd en rekke studier dokumentert
positive effekter pa barns utvikling av universelle forsko-
leordninger som er rettet mot alle typer barn og barnefa-
milier. Flere studier finner positive kortsiktige effekter p4
barns kognitive ferdigheter, mens det er ingen entydige
effekter p4 barnas ikke-kognitive ferdigheter. En ny studie
av Havnes og Mogstad (2009) som analyserer langtids-
virkningene av barnehageutbyggingen i Norge p4 midten
av 1970-tallet finner store positive effekter, blant annet p4
barnas utdanningsniva og arbeidsmarkedstilknytning i
voksen alder. Effektene er storst for barn av foreldre med
lav utdanning.

Faglitteraturen som ser p4 betydningen av forskoletiltak
for barns utvikling er s& omfattende og entydig at det er pa
hoy tid med en diskusjon om hvorvidt vi ensker & endre
dagens tilbud til norske barn i forskolealder. Spersmalet er
om norske barnehager sikrer barna et godt nok grunnlag
for videre lzering og utvikling. I politikkdiskusjonen argu-
menterer vi for at det er gnskelig & videreutvikle det nor-
ske barnehagetilbudet for & sikre at alle barn far et godt
forskoletilbud. Sentrale mél i en barnehagereform bor
vaere 4 sikre at barn fra vanskeligstilte familier gar i barne-
hage, samt oke fokuset pé laring av bade kognitive og
ikke-kognitive egenskaper i barnehagen.

I kapittel 2 definerer vi vanskeligstilte familier som familier med sveert lav inntekt og utdanning.
Se Bremnes, Falch og Strom (2006) for en tidligere norsk oversiktsartikkel av litteraturen som underspker betydningen av barnehagetilbud.
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For 4 sikre at vanskeligstilte barn far ga i barnehage foreslar
vi gratis barnehage for alle barn, i hvert fall en daglig kjer-
netid pa 3-4 timer. Kjernetiden ber gjores obligatorisk for
femaringer. I tillegg bor kontantstotten avvikles, i hvert fall
for toaringer. Disse tiltakene vil gjore barns barnehagedelta-
kelse mindre avhengig av familiebakgrunn. P4 denne maten
vil barn i sterre grad ha samme laeringsgrunnlag ved skole-
start, og mulighetene deres til 4 lykkes i utdanningslepet vil
dermed veaere mindre avhengige av familiebakgrunn.

For 4 oke fokuset p# leering i barnehagen, kan det vaere
nyttig 4 tydeliggjore hva det forventes at barna skal lzere og
hvordan de skal leere det. En konkretisering av barneha-
gens rammeplan er derfor onskelig. Formélet er 4 sikre at
barn far likere leeringsutbytte av barnehagens pedagogiske
tilbud, samt redusere kvalitetsforskjeller mellom barneha-
ger. Rammeplanen ber inneholde konkrete leeringsmal for
béde kognitive og ikke-kognitive egenskaper, og en plan
for hvordan disse leeringsmaélene skal nds. Rammeplanen
ber ogsd inneholde et krav om en daglig kjernetid pa 3-4
timer med okt fokus pa lering. I kjernetiden mé det vaere
flere pedagoger per barn sammenlignet med i dag. T deler
av kjernetiden skal alle barna delta i laeringsaktiviteter lagt
opp av pedagoger og ledet av voksne.

Litteraturen tilsier at en slik reform, som spesielt oker
leeringsutbyttet for barn fra vanskeligstilte familier, kan gi
betraktelig hoyere gevinster enn kostnader, gjennom mer
produktive arbeidstakere og lavere trygdeutbetalinger. Fra
et fordelingsperspektiv kan en slik reform ogsa vere
onskelig, ved & sprge for at barn har likere muligheter til &
lykkes i utdanningslopet og i arbeidslivet. Dette vil pa lang
sikt bidra til 4 redusere forskjellene i inntekt og levekar i
samfunnet.

2 AVGRENSNING

Denne artikkelen gir en introduksjon til faglitteraturen om
betydningen av forskoletiltak for barns utvikling.
Artikkelen gir pa ingen madte en totalgjennomgang av hele
litteraturen. Mélet er & gi en oversikt over de viktigste
resultatene, samt diskutere hvilke implikasjoner disse
resultatene ber ha for norsk familie- og utdanningspoli-
tikk. Vi vil fremheve studier med overferingsverdi til nor-
ske forhold.

Hovedutfordringen i litteraturen omkring tidlig leering er
a etablerere kausale sammenhenger mellom ulike tiltak
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rettet mot barn i forskolealder og deres utvikling. Et sen-
tralt spersmél er for eksempel om forskole har en kausal
effekt pd barns kognitive og ikke-kognitive ferdigheter.
For & svare pd dette er det flere studier som sammenligner
utviklingen til barn som gar i forskole med barn som ikke
gar 1 forskole, etter & ha kontrollert for enkelte observer-
bare forskjeller. Dette er problematisk fordi det kan vere
uobserverbare forskjeller mellom barn, avhengig av om de
gér i forskole eller ikke. For eksempel, hvis det viser seg at
barn som gikk i forskole gjor det bedre pa skolen, kan
man ikke uten videre konkludere med at dette skyldes tid
i forskolen. Det kan like gjerne veere at foreldrene til disse
barna er mer opptatt av barnas utdanning og derfor hjel-
per de mer med lekser etter skoletid.

I denne artikkelen vil vi vektlegge studier som pa en over-
bevisende mate forspker a identifisere kausale sammen-
henger. De forste studiene som omhandler tidlig leering
baserer seg pa eksperimentelle forskoletiltak for 4 identifi-
sere kausale sammenhenger mellom tiltakene og barnas
utvikling. I den senere tid har ogsa flere studier benyttet
en kombinasjon av avanserte ekonometriske metoder og
politikkreformer i et forsek pd 4 identifisere kausale
sammenhenger.

Litteraturen om tidlig leering er sveert omfattende, og det
gar et viktig skille mellom forskning pa universelle tiltak
og tiltak rettet spesielt mot barn fra vanskeligstilte famili-
er. Vi bruker betegnelsen vanskeligstilte familier for fami-
lier som har svert lav inntekt og utdanning,

Avsnitt 3 presenterer Heckman’s teori for hvorfor leering i
smabarnsalderen er spesielt viktig. Avsnitt 4 gir en intro-
duksjon til litteraturen som studerer forskoletiltak rettet
mot vanskeligstilte barn. I avsnitt 5 diskuterer vi studier
av universelle tiltak for barn i ferskolealder. T avsnitt 6
avslutter vi med en diskusjon av hvilke politikkimplika-
sjoner faglitteraturen kan ha for Norge.

3 TIDLIG L/ERING

Som pépekt i introduksjonen viser omfattende forskning at
stimulering av barnas kognitive og ikke-kognitive evner i
tidlig barndom har avgjerende betydning for barns utvik-
ling (Shonkoff og Phillips 2000). Nobelprisvinner i gkono-
mi, James Heckman, forklarer dette med at leering er en
selviorsterkende prosess der tidlig lering fostrer mer laering
(Heckman 2006; Cunha og Heckman 2007). Det vi leerer i
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sméabarnsalderen forsterkes gjennom det Heckman kaller
en «multiplikatoreffekt». Forskoletiltak vil derfor veere seer-
skilt virkningsfulle fordi de sikrer barnet et storre leerings-
utbytte i forste klasse, noe som forer til ytterligere storre
leeringsutbytte i andre klasse og sa videre. For eksempel vil
et barn som har en velutviklet sprakforstéelse ved skolestart
leere mer i skolen fordi et godt sprak gjor leering lettere. Det
samme gjelder for ikke-kognitive egenskaper. Et barn som
kan konsentrere seg for skolestart, vil lzere mer i skolen.

En viktig konsekvens av multiplikatoreffekten er at for-
skjellene som eksisterer blant barn allerede i smébarnsal-
deren, vil forsterke seg i skolealder. Dette betyr at jo senere
vi setter inn leeringstiltak, jo mindre effektive vil slike til-
tak veere. Det blir derfor dyrt & gjennomfere spesialunder-
visning i grunnskolen og videregéende skole for & ta igjen
manglende oppfelging i forskolealder. Av samme grunn
kan det vanskelig la seg gjore a ta igjen tapt leering i sma-
barnsalderen gjennom arbeidstrenings- og tiltaksprogram
i voksen alder. Heckman (2006) underbygger sin teori
med en rekke empiriske studier som viser at tiltak i sko-
len og arbeidsmarkedstiltak har svaert begrenset betydning
sammenlignet med forskoletiltak.

4 FORSKOLETILTAK FOR BARN FRA VANSKELIG-
STILTE FAMILIER

Fra tidlig p4 1960-tallet har flere titalls empiriske studier
fra USA undersekt betydningen av forskoletiltak for barn
fra vanskeligstilte familier. Forskoletiltakene har variert i
mange dimensjoner: alder pa barnet, kvalifikasjoner p4
leererne, antall barn per lerer, varighet, oppholdstid,
pedagogisk innhold, og hvorvidt ferskoleopplegget sup-
pleres med hjemmebespk og oppfolging nir det gjelder
sporsmél omkring kosthold og helse. Flere av studiene
som evaluerer disse tiltakene har metodiske begrensning-
er. Dette gjelder ogsé eksperimentelle studier med betyde-
lig frafall. De ikke-eksperimentelle studiene kan gi skjeve
evalueringsresultater pa grunn av uobserverbare forskjel-
ler mellom eksperiment- og kontrollgruppen.

Til tross for metodiske begrensninger, danner litteraturen
samlet sett et klart bilde fordi mange forskjellige studier
(basert p& ulike metoder) av forskjellige forskoletiltak
finner sammenfallende resultater. To interessante over-
siktsstudier av Barnett (1995) og Karoly et al. (2005)
gjennomgir henholdsvis 16 og 19 analyser av forskjellige
forskoletiltak. Begge studiene konkluderer med at forsko-
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letiltak rettet mot barn fra vanskeligstilte familier har stor
betydning for barns utvikling. Fra oversiktsartiklene kan
vi trekke folgende konklusjoner:

Kognitive egenskaper: Forskoletilbud for barn fra vanske-
ligstilte familier har en positiv og signifikant virkning p4
barnas IQ pa kort sikt. I de mest intensive programmene
er virkningen péd 1Q svert stor. I de fleste programmene
avtar imidlertid effekten p4 1Q helt eller delvis etter at til-
taket er avsluttet.

Utdanning: Selv om virkningen pa IQ avtar over tid, forer
forskoletilbud rettet mot barn fra vanskeligstilte familier til
at barna presterer bedre i skolen pa bade kort og lang sikt.
[ tillegg fullforer flere videregiende skole og flere tar uni-
versitetsutdannelse.

Arbeidsliv: Sa langt er det kun to av forskoletiltakene som
har hatt mulighet til & folge barnas arbeidsdeltakelse i vok-
sen alder. Disse to fgrskoletiltakene hadde stor positiv
betydning for hvordan barna lyktes i arbeidslivet.

Nedenfor gjennomgir vi enkelte sentrale studier fra USA
som underspker betydningen av forskoletiltak for barn fra
vanskeligstilte familier, samt en europeisk studie. Vi

avslutter med & diskutere betydningen av kvalitet i forsko-
letilbudet.

4.1 Eksperimentelle forskoletiltak

De mest kjente studiene av forskoletiltak rettet mot barn
fra vanskeligstilte familier baserer seg pa flere eksperimen-
telle tiltak 1 USA pa 1960- og 1970-tallet. I disse eksperi-
mentene ble barn fra en utvalgt gruppe, for eksempel barn
som levde i fattigdom i et bestemt geografisk omréade, til-
feldig plassert i en kontroll- og en eksperimentgruppe.
Barna i eksperimentgruppen deltok i et forskoleopplegg,
mens barna i kontrollgruppen fortsatte som for. I begge
gruppene ble utviklingen av forskjellige egenskaper malt
over tid. I noen eksperimenter ble barna fulgt helt opp til
voksen alder. Siden barna var helt tilfeldig plassert i en
kontroll- og en eksperimentgruppe, kan vi ha storre tiltro
til at forskjellen i utvikling over tid mellom gruppene fak-
tisk skyldes forskoletiltaket rettet mot eksperimentgrup-
pen. Dette gjorde det mulig 4 identifisere kausale sammen-
henger mellom fgrskoletiltakene og barnas utvikling.

Selv om eksperimenter er bra i teorien, kan det vare van-
skelig 4 utfore et vellykket eksperiment i praksis.
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Hovedutfordringen er & sikre minst mulig frafall. Dersom
frafallet gir systematiske forskjeller mellom eksperiment-
og kontrollgruppen, kan dette fore til forskjeller i utvik-
lingen mellom de to gruppene som ikke skyldes forskole-
tiltaket. Stort frafall er ofte et problem i studier med lang
oppfolging. Nedenfor beskriver vi to forskjellige eksperi-
mentelle forskoletiltak. Disse har fatt spesiell oppmerk-
sombhet fordi barna har blitt fulgt opp til voksen alder. I til-
legg har disse eksperimentene, til tross for lang oppfel-
gingstid, svert lite frafall.

THE PERRY-PRESCHOOL

The Perry-Preschool er det mest kjente forskoletiltaket
som demonstrerer hvordan et godt tilrettelagt forskole-
opplegg kan gi barn fra vanskeligstilte familier bedre
muligheter til & lykkes i skolen og senere i arbeidslivet. P4
1960-tallet ble svarte tre- og firefringer med lav IQ og fra
lavinntektsfamilier fra Ypsilanti i Michigan tilbudt gratis
forskole to og en halv time hver ukedag i tillegg til ukent-
lige hjemmebesok. Undervisningstilbudet var svert inten-
sivt og av hey kvalitet. Alle lzererne hadde en relevant uni-
versitetsgrad og det var kun seks barn per lerer.
Forskoletiltaket ble gjennomfert som et eksperiment med
en kontrollgruppe og en eksperimentgruppe. Totalt deltok
123 barn i eksperimentet, hvorav 65 var i eksperiment-
gruppen. Alle deltakerne har si langt blitt observert helt
frem til de var 40 ar.%

En omfattende studie av Perry-Preschool viser at forskole-
tiltaket hadde stor betydning for barnas utvikling
(Schweinhart et al. 2005). Ved skolestart hadde barna som
deltok i The Perry-Preschool betraktelig bedre resultater
pa 1Q tester enn barna i kontrollgruppen. Den positive
effekten pa 1Q var imidlertid kortvarig. Allerede i tredje-
klasse hadde kontroll- og eksperimentgruppen samme IQ.
Likevel hadde forskoletiltaket viktige langsiktige virkning-
er. Barn som mottok forskoletilbudet gjorde det bedre pé
ferdighetstester, og flere hadde fullfort videregéende skole
sammenliknet med kontrollgruppen (65% vs. 45%).
Forskoletiltaket gjorde ogsa at flere var i jobb og lyktes pé
arbeidsmarkedet. Nar barna hadde blitt 40 ar var den
gjennomsnittlige inntekten i eksperimentgruppen
$20,800 sammenlignet med $15,300 i kontrollgruppen.
Studien viser ogsa at forskoletiltaket gjorde at flere eide
sitt eget hus, flere hadde sparekonto og feerre hadde blitt

arrestert.
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THE ABECEDARIAN PROJECT

Abecedarian programmet var i hovedsak rettet mot svarte
medre med lav inntekt fra Chaper Hill i North Carolina.
Béde mor og barn fikk omfattende hjelp og omsorg i lopet
av barnets fem forste levear. Tiltaket inkluderte et omfat-
tende forskoleopplegg i tillegg til regelmessig oppfolging
av lege og sykepleier. Forskolen varte hele dagen hver
ukedag og var av hoy kvalitet. For de yngste barna var det
tre barn per leerer, mens for de eldste var det seks barn per
leerer. Alle laererne hadde fullfert relevant universitetsut-
dannelse. I tillegg fulgte undervisningsopplegget et fastsatt
pensum for hver aldersgruppe. Ogsa dette tiltaket ble
implementert som et eksperiment med en kontrollgruppe
og en eksperimentgruppe. Totalt deltok 111 barn i
Abecedarian eksperimentet mellom 1972 og 1977, hvorav
omtrent halvparten mottok forskoleopplegget. Alle delta-
kerne ble observert frem til de var 21 &r.”

Abecedarian programmet, som startet allerede fra barnets
fodsel, var mer intensivt enn Perry- Preschool og hadde
ogsé storre effekter. Ved skolestart hadde barna i eksperi-
mentgruppen vesentlig bedre resultater pa IQ tester
sammenliknet med barna i kontrollgruppen (Campbell
and Ramey 1994). I motsetning til Perry-Preschool tiltaket
hadde Abecedarian programmet en vedvarende positiv
effekt pa IQ (Campbell et al. 2002): Nar barna var blitt 21
ar var det fortsatt en stor forskjell i IQ mellom eksperi-
ment og kontrollgruppen. Barna i eksperimentgruppen
presterte i tillegg vesentlig bedre p# ferdighetstester.
Studien viser ogsé at Abecedarian programmet hadde stor
betydning for barnets utdanning og arbeidsmarkedstilk-
nytning. Sammenlignet med kontrollgruppen var det flere
som fullferte videregaende skole (67% vs 51%) og betrak-
telig flere som tok universitetsutdannelse (36% vs 14%).
Det var ogsé flere i eksperimentgruppen som var i jobb
som 40 aring (64% vs 50%), men denne forskjellen var
ikke signifikant. Blant de som jobbet, var det imidlertid
signifikant flere som var i jobber som krevde kvalifisert
arbeidskraft i eksperimentgruppen sammenlignet med
kontrollgruppen (67% vs 41%).

4.2 Ikke-eksperimentelle studier

De aller fleste forskoletiltak i USA har blitt innfert uten at
barn har vert tilfeldig plassert i kontroll- og eksperiment-
grupper. Ikke-eksperimentelle tiltak omfatter ofte flere

Se Schweinhart et al. (2005) for en mer detaljert gjennomgang av Perry Preschool.
Se Campbell et al. (2002) for en mer detaljert gjennomgang av The Abecedarian Project.
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barn og gjor det derfor mulig & undersoke om forskjellige
barn reagerer forskjellig pa tiltakene. Utfordringen for
disse studiene er a finne en god kontrollgruppe. Selv om
studiene kontrollerer for en rekke bakgrunnsvariabler, kan
det likevel veere uobserverbare forskjeller mellom barna
som deltok 1 forskoleopplegget og barna som ikke deltok.
For eksempel, sa kan familiene som har valgt 4 benytte seg
av forskoletilbudet ha et storre gnske om at barnet skal
lykkes i skolen sammenliknet med familiene som ikke vel-
ger & benytte seg av tilbudet. I s fall kan forskjeller malt i
utdanning like gjerne skyldes at foreldrene til barna som
gikk pa forskole engasjerte seg mer i barnas skolehverdag,
som at forskoletiltaket i seg selv hadde en virkning. Flere
studier av ikke-eksperimentelle forskoletiltak har benyttet
avanserte gkonometriske metoder for & handtere slike
seleksjonsproblemer. Nedenfor diskuterer vi to ikke-
eksperimentelle tiltak som begge fokuserer p4 langsiktige
kausale virkninger. Det viser seg at resultatene sammen-
faller med den eksperimentelle litteraturen.

HEAD START

Det storste forskoletiltaket i USA for barn fra vanskelig-
stilte familier er Head Start som begynte i 1965. I dag del-
tar mer enn 800 000 tre- og firedringer i Head Start. I all
hovedsak er Head Start et daglig tre-timers forskoleopp-
legg som tilbys familier med lav inntekt over hele USA.
Head Start er mindre intensivt enn Perry Preschool og
Abecedarian programmet. Tiltaket har betydelig flere ele-
ver per lerer. Det er heller ingen krav til at leererne m4 ha
universitetsgrad, men de ma gjennomg4 et tilrettelagt opp-
leeringsprogram. Karoly et al. (1998) estimerte at kostna-
den ved Head Start tiltaket er om lag 70% av kostnaden
ved Perry Preschool tiltaket.®

Garces et al. (2002) forspker & utnytte variasjon mellom
sosken til 4 identifisere en kausal sammenheng mellom
Head Start og barns utvikling. I en slik sammenligning eli-
mineres faste, uobserverbare familieforskjeller mellom
barna som deltok i forskoleopplegget og barna som ikke
deltok som mulig feilkilde.® Studien viser at hvite barn
som deltok i Head Start p& 1960- og 1970-tallet hadde 22
prosentpoeng storre sannsynlighet for & fullfore viderega-
ende skole og 19 prosentpoeng storre sannsynlighet for &
ta universitetsutdannelse, ssmmenlignet med deres spsken
som ikke deltok i programmet. For svarte barn var det

8
9

Se Blau and Currie (2006) for en mer detaljert giennomgang av Head Start.

ingen signifikante effekter av Head Start pa utdanning. De
hadde imidlertid 12 prosentpoeng lavere sannsynlighet for
a ha blitt demt for kriminell atferd, sammenlignet med
deres spsken som ikke deltok i Head Start. Konsistent med
utdanningsresultatene viser en tidligere studie av Head
Start (Currie and Thomas 1995) at tiltaket hadde en posi-
tiv virkning pa hvite barns skoleprestasjoner.

En ny studie av Ludwig og Miller (2007) benytter geogra-
fisk variasjon i Head Starts dekningsgrad pd 1960- og
1970-tallet for 4 identifisere kausale virkninger av tiltaket.
Ideen her er at selv om to barn er sveert like med hensyn
til familiebakgrunn, kan geografiske forskjeller i tilbudet
av Head Start fore til at kun en av dem deltar i program-
met. Studien viser at Head Start reduserte sannsynligheten
for tidlig dedsfall. T tillegg tyder resultatene fra denne stu-
dien pd at Head Start hadde store positive virkninger pa
béde svarte og hvites utdanning. Forfatterne peker imid-
lertid pa svakheter i data som tilsier at vi ma vere forsik-
tige med en streng kausal tolkning av dette resultatet.

CHICAGO CHILD-PARENT CENTER

The Chicago Child-Parent Center ble startet i 1967.
Programmet tilbpd tre- og firedringer fra fattige familier
heldagsbarnehage med en kjernetid med 3 timers daglig
forskole. Programmet ga ogsd familiene gratis méltider,
oppfolging omkring kostholds- og helseproblematikk, sa
vel som foreldrestotte. Etter forskoleprogrammet fikk
barna frem til de var 9 ar tilbud om skolefritidsordning.
Chicago Child-Parent Center programmet var av noe
lavere kvalitet enn Perry-Preschool og Abecedarian pro-
grammet, med 8.5 barn per lerer i kjernetiden og ellers
12.5 barn per laerer. I likhet med Head Start programmet
var det ikke noe krav til at leererne matte ha en relevant
universitetsgrad.'®

Reynolds et al. (2001) studerer langsiktige effekter av
Chicago Child-Parent Center programmet. For 4 sikre en
kontrollgruppe som for start av forskoletilbudet var mest
mulig lik gruppen med barn som mottok tilbudet, benyt-
ter studien barn som deltok i andre tilsynsordninger fra
hovedsakelig svarte familier med lav inntekt. Forfatterne
utforer en rekke tester for 4 underspke om de har lykkes i
a finne en kontrollgruppe som ikke var systematisk for-
skjellig fra de som mottok ferskoletilbudet. Studien viser

En slik tilnerming tar ikke hensyn til eventuelle uobserverbare forskjeller mellom barn fra samme familie.

10" Se Reynold and Temple (1998) for en detaljert giennomgang av Chicago Child-Parent Center programmet.
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at forskoletiltaket okte sannsynligheten for & fullfore
videregdende skole og reduserte sannsynligheten for a bli
arrestert for kriminell atferd. Tidligere studier har ogsé vist
positive kortsiktige virkninger av Chicago Child-Parent
Center programmet pd barnas skoleprestasjoner (Reynold
og Temple 1998).

4.3 Europeiske studier

Hittil har vi beskrevet forskoletiltak rettet mot fattige barn
i USA. Et viktig sporsmadl er om resultatene er overforbare
til barn i Europa, og ikke minst norske barn. I Europa er
de fleste forskoleordninger dpne for alle familier. T avsnitt
5 diskuterer vi studier av slike universelle program, og
viser at ogsa disse kan ha stor positiv betydning for barns
utvikling. Vi har kun funnet frem til en europeisk studie
av forskoletiltak rettet mot barn fra vanskeligstilte famili-
er. Det kan diskuteres om dette tiltaket i det hele tatt kan
karakteriseres som et forskoletiltak siden hovedfokuset
har vert foreldrestotte og barns helse. Vi har likevel valgt
a diskutere det her i mangel pa andre gode europeiske stu-
dier av forskoletiltak rettet spesielt mot barn fra vanske-
ligstilte familier.

SURE START LOCAL PROGRAMS

Sure Start Local Programs er rettet mot barn i fattige
bostedsomrader i England. Da programmet startet i 1999
hadde det sveert liten fastsatt struktur. Programmets over-
ordnede mal var & sikre barnas utvikling gjennom forel-
drestotte og andre tiltak som fremmet barnets helse, samt
et trygt og leringsrikt oppvekstmiljo. Hvordan dette
arbeidet skulle organiseres var opp til hvert enkelt lokale
programomrdde. Siden 2003 har Sure Start Local
Programs vaert noe mer strukturerte. Dette har i hovedsak
skjedd gjennom etablering av barnesentre som fokuserer
pé barns lering, gir foreldrestotte og folger opp barnets
helse.

En tidlig evaluering av Sure Start Local Programs tyder pa
at tiltaket hadde begrensede virkninger pa barna for 2003
(Belsky et al. 2006). En ny studie som har evaluert pro-
grammet etter at det ble mer strukturert med etablerte
barnesentre viser imidlertid positive virkninger pa barna
(Melhuish et al. 2008). Denne studien benytter barn fra
andre vanskeligstilte omrader i England som kontroll-
gruppe i tillegg til & kontrollere for en rekke bakgrunnsva-
riabler. Resultatene demonstrerer at tredringer som bodde
i et omrdde med Sure Start Local Programs gjorde det
vesentlig bedre p4 tester for sosial utvikling. I tillegg viser
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studien at foreldre bergrt av tiltaket hadde tilrettelagt for
flere stimulerende leeringsaktiviteter i hjemmet.

4.4 Er kvalitet viktig?

Vi vet lite om hva som er det optimale forskoleopplegget
for vanskeligstile barn. Selv forskoletiltak med lav inten-
sitet som Head Start har vist positive langsiktige virkning-
er for barns utvikling. Virkningen av Head Start var imid-
lertid betydelig mindre enn tiltak som Perry-Preschool og
Abecedarian programmet. En forklaring er at Head Start
hadde betydelig flere elever per leerer. I tillegg var det ikke
noe krav til at leererne métte ha en relevant universitets-
grad, selv om de maétte gjennomga et tilrettelagt opplee-
ringsprogram.

Selv om det er en klar tendens til at forskoleprogram med
hoyere intensitet har storre positive virkninger pd barna, mé
vi understreke at en slik sammenligning kan vere proble-
matisk. Grunnen er at tiltakene varierer p4 flere omrader
enn lerernes utdanning og antall elever per lerer. For
eksempel, grunnen til at Perry-Preschool hadde storre posi-
tive effekter enn Head Start kan ogsd vere at Perry-
Preschool var rettet mot barn med enda sterre forbedring-
spotensial enn gjennomsnittsbarnet som deltar i Head Start.

For & studere betydningen av kvalitet i forskoletiltak
utnytter Currie og Neidell (2007) at Head Start varierte i
intensitet i forskjellige omrader. Studien viser at mer res-
surskrevende Head Start program hadde storre positive
effekter p4 barnas lese- og skriveferdigheter. For & sikre at
effekten av intensitet er kausal, og ikke skyldes forskjeller
mellom barn i omrader med hey og lav intensitet p4 Head
Start, trekker studien fra forskjellen i utvikling til barn fra
omrader med hoy og lav intensitet som ikke deltok i Head
Start. Ogsa da finner de at gkte ressurser gir storre positi-
ve effekter pa barnas utvikling.

Selv om Currie og Neidell (2007) sin studie viser at pkte
ressurser til forskoletiltak kan gi storre effekter, vet vi
sveert lite om hvor intensivt et forskoletilbud ber vere.
Dette krever en totalvurdering av béde kostnad og nyttesi-
den av tilbudet. En rekke analyser viser at selv de dyreste
programmene som Perry-Preschool og Abecedarian ga
betraktelig hoyere nyttegevinster enn kostnader (Barnett
and Masse 2007; Schweinhart et al. 2005). Grunnen er at
programmene medforte store gevinster i form av mer pro-
duktive arbeidstakere, i tillegg til 4 redusere kostnader
som skyldtes kriminalitet og trygdeutbetalinger.
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5 UNIVERSELLE BARNEHAGE- OG FORSKOLE-
PROGRAM

Som diskutert ovenfor, er det gjennomfert mye forskning
pé tiltak rettet mot barn fra vanskeligstilte familier, og
resultatene er entydige: Forskoletiltak har en positiv effekt
pé barns utvikling. Man skal imidlertid veere forsiktig med
a overfore funnene basert pa evalueringer av sarskilte til-
tak til diskusjonen omkring universelle barnehage- og for-
skoletilbud, som er rettet mot alle typer barn og barne-
familier og ikke bare spesielt svake grupper. For det forste
har tiltakene gremerket barn fra vanskeligstilte familier et
sveert intensivt undervisningstilbud, med langt hoyere
kvalitet enn det som er vanlig i universelle tiltak. Dessuten
kan det veare at barn fra vanskeligstilte hjem har mer nytte
av forskoletiltak enn andre barn, som kanskje i storre grad
opplever lering i hjemmet. Nedenfor fokuserer vi uteluk-
kende pa empiriske analyser av universelle tiltak. Vi vil
skille mellom studier som ser pa barnehage, som forst og
fremst gir barna mulighet til lek og samveer med jevnal-
drende, og de som ser pa forskole, hvor tilbudet har sko-
leforberedende hensikt og dermed fokuserer mer pé
leering.

Faglitteraturen som ser pd sammenhengen mellom barns
utvikling og tid 1 barnehage og forskole er omfattende. Ved
forste pyekast ser det ut til & vaere liten grad av overens-
stemmelse i funnene. Flere deskriptive analyser tyder p4 at
tid i formelt barnepass gir et viktig grunnlag for skolegang
og videre utvikling. Et eksempel er det internasjonale PISA
prosjektet som viser en sterk korrelasjon mellom bruk av
barnehage og forskole og barns matematikk- og lesefer-
digheter i skolealder (OECD, 2004). Samtidig argumente-
rer flere studier for at tilbud av formelt barnepass kan for-
trenge medreomsorg og dermed pdvirke barna negativt.
Ruhm (2004) rapporterer for eksempel resultater som
tyder pd at modres yrkesdeltakelse de forste tre arene etter
fodselen gar pa bekostning av barnets utvikling.!! I stedet
for & gi en bred oversikt over litteraturen fokuserer vi pa
enkelte sentrale studier som kan bidra til & forklare hvor-
for resultatene tilsynelatende avviker s4 mye. En slik opp-
klaring gjor det ogsd mulig 4 identifisere en rekke viktige
og robuste funn av hvilken betydning barnehage og for-
skole har for barns utvikling.

Det er minst fire viktige grunner til den manglende kon-
sensusen om effektene av barnehage og forskole. For det
forste avhenger effektene av den relative kvaliteten av bar-
nehage og forskole sammenlignet med alternative former
for barnepass. @kt bruk av formelt barnepass kan enten
redusere foreldreomsorg, og dermed kontakten mellom
barn og foreldre i oppveksten, eller fortrenge bruken av
uformelt barnepass som venner, familie og dagmamma.
Som papekt i Datta Gupta og Simonsen (2008) tar de fles-
te empiriske analyser ikke tilstrekkelig hensyn til om over-
gangene til formelt barnepass skjer fra foreldreomsorg
eller uformelt barnepass som kan veaere av lavere kvalitet.
Enkelte studier har imidlertid forsekt & beregne i hvilken
grad formelt barnepass erstatter uformelt barnepass eller
foreldreomsorg, og tolker effektene av tid i barnehage og
forskole i forhold til den alternative formen for barnetil-
syn. Vi vil nedenfor framheve slike studier.

En annen grunn til de forskjellige funnene er at effektene
av barnehage og forskole kan avhenge av kjennetegn ved
barna (som alder, kjenn og iboende evner) og foreldrene
(som familietype, alder, utdanning og inntekt), sa vel som
kvaliteten pé det formelle barnepasset (som andelen barn
per ansatte, gruppestorrelse, driftstype, oppholdstid,
pedagogisk innhold og personalets kompetanse). Neden-
for vil vi derfor vektlegge studier som tar hensyn til at barn
kan reagere forskjellig pa tid i barnehage og forskole,
avhengig av deres bakgrunn si vel som kvaliteten pa det
formelle barnepasset.

En tredje grunn til de forskjellige resultatene er at det ikke
er opplagt hvordan barns utvikling ber tallfestes. Ulike stu-
dier bruker ulike mal pa barns utvikling, og kan derfor fa
forskjellige resultater selv om effektene av formelt barne-
pass hadde vert like. P4 grunn av datamessige begrens-
ninger ser de fleste evalueringsstudier av universelle barne-
hage- og forskoletiltak kun pa kortsiktige effekter
(Goodman og Sianesi, 2005). Evalueringene er typisk
basert pé resultater fra tester av kognitive ferdigheter (slik
som sprik- og leseferdigheter og tall- og matematikkunn-
skaper) og/eller ikke-kognitive ferdigheter (slik som sosial
og emosjonell utvikling og atferdsmessige aspekter som
konsentrasjon, selvkontroll og aggresjon). Testene er

Det er en betydelig litteratur pd effektene av smabarnsmodres yrkesdeltakelse pd barns utfall; Resultatene spriker. En god del studier finner smd negative effek-

ter av yrkesdeltakelse det forste dret etter fodselen. I flere studier ser effektene ut til d, i alle fall delvis, bli sldtt i hjel av positive effekter av yrkesdeltakelse i
det andre og tredje dret av barnets liv (se for eksempel Waldfogel, 2002; Han et al., 2001). Gregg et al. (2005) viser imidlertid at den alternative formen for
barnepass har stor betydning for estimatene. Modrenes yrkesdeltakelse de forste 18 mdnedene gar utover barns kognitive ferdigheter hvis de benytter uformelt
barnepass som venner og familie, mens det er ingen signifikante forskjeller mellom foreldreomsorg og formelt barnepass.
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gjennomfert tidlig i barnets liv, for eksempel ved skolestart.
Slike studier har flere tolkningsmessige begrensinger. For
det forste er det ikke opplagt hvordan man skal sammen-
ligne og aggregere opp slike testresultater (Cunha og
Heckman, 2008). Dessuten er det uklart om de kortsiktige
effektene av formelt barnepass avtar eller forsterker seg over
tid, og hvorvidt de er representative for de langsiktige kon-
sekvensene, for eksempel pa barns lenn og utdanningsnivé
i voksen alder. Nedenfor vil vi drofte konsekvensene av bar-
nehage og forskole bade pé kort og lang sikt.

Den fjerde grunnen til de forskjellige resultatene er hvordan
ulike studier behandler seleksjonsproblemet knyttet til valg
av barnepass.!? En rekke studier viser at barn som er i for-
melt barnepass skiller seg vesentlig fra barn som har annen
form for barnepass, blant annet med hensyn til familiebak-
grunn. Sannsynligheten er dermed stor for at disse gruppene
av barn ville hatt forskjellig utvikling, vavhengig av valg av
barnepass. En direkte sammenligning vil derfor fange opp
forskjeller 1 barns utvikling som ikke bare skyldes ulike for-
mer for barnepass, men ogsd forskjeller mellom barna. For &
lgse seleksjonsproblemet er det nedvendig & kontrollere for
alle observerbare og uobserverbare faktorer som pavirker
barnas utvikling og som er korrelert med valg av barnepass.
Det er kun en hindfull studier som tar sikte pé & estimere de
kausale effektene av universelle barnehage- og forskoletiltak.
I diskusjonen av litteraturen vil vi legge spesielt vekt pa
disse, og framheve i hvilken grad malgruppen, omfanget og
innholdet relaterer seg til norske forhold.

Nedenfor gjennomgdr vi sentrale studier som underspker
betydningen av universelle barnehage- og forskoleprogram
for barns utvikling. Vi avslutter med en gjennomgang av to
nye norske studier som ser pa de kortsiktige og langsiktige
effektene av barnehage pa barns utvikling. P4 bakgrunn av
gjennomgangen av denne faglitteraturen identifiserer vi fol-
gende viktige og robuste funn av hvilken betydning univer-
sell barnehage og ferskole har for barns utvikling.

- Barnehage: Barnehage har positive effekter pa kognitive
ferdigheter. Effektene avtar over tid, unntatt for barn fra
vanskeligstilte familier. Tid i barnehage bidrar imidlertid
til okte atferdsproblemer ved skolealder. Lang opp-
holdstid ser ut til & styrke kognitive ferdigheter, men
reduserer ikke-kognitive ferdigheter.

- Forskole: Forskole har positive effekter pa kognitive fer-
digheter, serlig for barn fra vanskeligstilte familier.
Ingen entydige effekter pd ikke-kognitive ferdigheter.
Forskoletilbud av hey kvalitet ser imidlertid ut til 4 ha
positive virkninger ogsd pd ikke-kognitive egenskaper.
Ogsa tegn pa positive langtidseffekter.

- Norske erfaringer: Det er en positiv korrelasjon mellom
tid i barnehage og barns sprakutvikling, szrlig for barn
av modre med lav utdanning og barn med annet mors-
mél enn norsk. Barnehage har store positive langtidsef-
fekter, blant annet med hensyn til barnas utdanningsni-
va og arbeidsmarkedstilknytning i voksen alder.
Effektene pa utdanning er storst for barn av medre med
lav utdanning, mens effektene pa arbeidsmarkedstilk-
nytning er storst for jenter.

5.1 Universelle barnhageprogram

Nedenfor ser vi naeermere pé tre viktige studier som vurde-
rer effektene av barnehage p# barns utvikling. De to forste
studiene er av spesiell interesse siden de gjor grundig rede
for effekten av 4 veere 1 barnehage sammenlignet med ulike
former for alternativ barnepass. Fordelen med den siste
studien er at den kontrollerer for uobserverbare forskjeller
mellom barna som er i ulike former for barnepass, og de
estimerte effektene kan derfor lettere gis en kausal tolk-
ning.

Loeb et al. (2007) studerer effektene av tidligere form for
barnepass basert pa et representativt utvalg av amerikan-
ske barn som var i barnehage i 1998. Det ble da gjennom-
fort kognitive og ikke-kognitive tester av barna og forel-
drene ble stilt en rekke spersmal om tidligere bruk av bar-
nepass, som inkluderte fire typer: barnehage (64 %), Head
Start programmet (8 %), foreldreomsorg (17 %) og ufor-
melt barnepass (12 %) som venner, familie og dagmamma.
Hovedmalsetningen med studien er & evaluere effektene
av deltakelse i disse ulike formene for barnepass pa barns
utvikling. I tillegg ensker Loeb et al. & kaste lys over even-
tuelle forskjeller i effektene av & ha vert i barnehage
avhengig av oppholdstid og alder pa barnet.

Som forventet var det systematiske forskjeller mellom
barna avhengig av valg av barnepass, sarlig med hensyn
til etnisitet og familiebakgrunn. Spesielt tydelig var det at
de mest ressurssterke barna var relativt ofte 1 barnehage,

12° Det er to sider ved dette seleksjonsproblemet. For det forste er det grunn til @ tro at egenskapene til smdbarnsforeldre som begge velger d jobbe skiller seg fra
dem som velger d veere hjemme for @ passe pd barnet. I tillegg kan man forvente at egenskaper ved barnet pavirker foreldrenes arbeidstilbud sd vel som deres

valg mellom ulike former av barnepass.
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mens barn fra vanskeligstilte familier deltok oftere pé
Head Start programmet. For & redusere seleksjonsproble-
met kontrollerer Loeb et for en rekke observerbare kjen-
netegn ved barna, foreldrene og bosted. Studien viser at
deltakelse i barnehage sammenlignet med foreldreomsorg,
har en positiv effekt pd kognitive egenskaper malt
gjennom tester av lese- og matematikkferdigheter, serlig
for barn av foreldre med lav inntekt eller lavt utdannings-
niva. Det er ogsd klart at de positive effektene er storst for
barn som starter barnehage i 2 og 3-arsalderen sammen-
lignet med barna som begynte tidligere eller senere.
Resultatene tyder dessuten pa at oppholdstid pa minst 15
timer i uka forer til storst forbedring i kognitive ferdighe-
ter. P4 den andre viser det seg at barnehage sammenlignet
med foreldreomsorg har en negativ effekt pa klasserom-
satferd, serlig for de yngste barna. Lang oppholdstid
bidrar ogsa til pkte atferdsproblemer, unntatt for barn fra
vanskeligstilte familier.!3

Magnuson et al. (2007) gjennomferer en lignende studie
basert pa de samme dataene, og finner at mesteparten av
de kognitive gevinstene av barnehage er tapt ved utgang-
en av forsteklasse pa grunnskolen, mens atferdsproble-
mene vedvarer. Unntaket er barn fra vanskeligstilte famili-
er som har vedvarende kognitive gevinster av 4 ha veert i
barnehage. Man skal imidlertid vaere varsom med a kon-
kludere at det ikke kan veare langsiktige effekter.
Schweinhart et al. (2005) papeker for eksempel at et mye
studert forskoletiltak rettet mot barn fra vanskeligstilte
familier 1 USA (the Perry-Preschool Program) kun hadde
en kortvarig effekt pd 1Q tester. Likevel var det betydelige
positive sosiopkonomiske konsekvenser av tiltaket for
barna i voksen alder.

En annen malsetning med studien til Magnuson et al.
(2007) er & estimere kausale effekter av tid i barnehage ved
4 anvende en instrumentvariabel metode. Magnuson et al.
konstruerer to instrumenter for hver stat i USA som kilder
til antatt eksogen variasjon i sannsynligheten for at et barn
er i barnehage: Offentlige utgifter til barnehage (per fatti-
ge barn under 6 ar) i forhold til gjennomsnittsprisen for
barnehage, og andelen barn under 6 ar som er i barneha-
ge. Instrumentvariabelmetoden gir kvalitativt samme

resultater, men bor tolkes med forsiktighet siden det er
vanskelig 4 akseptere antakelsen om at utgiftene til barne-
hage og dekningsgraden kun pdavirker barns utvikling
gjennom sannsynligheten for & veere i barnehage, som er
nodvendig for 4 unnga skjeve estimater.!*

En innvending mot bdde Loeb et al. (2007) og Magnuson
et al. (2007) er at studiene ikke (lykkes med &) kontrolle-
rer for uobserverbare forskjeller mellom barna som er i
ulike former for barnepass. Man mé derfor vaere varsom
med 4 tolke effektene som kausale. Baker et al. (2008) loser
imidlertid seleksjonsproblemet p& en mer tilfredsstillende
mate, ved & utnytte en radikal barnehagereform som ble
giennomfert i provinsen Quebec i Canada i 1997.
Reformen okte offentlig subsidier til universelt tilgjengelige
barnehager, og maksimalprisen p& barnehageplass ble sen-
ket til kun $5 per dag. Ordningen var rettet mot barn som
var 4 4r eller yngre og inkluderte bade familiebarnehager
og formelt senterbasert barnehagetilbud. T de péfelgende
arene okte tilbudet av slike barnehager raskt i Quebec,
relativt til resten av Canada. Baker et al. estimerer effektene
av denne reformen p& medres arbeidstilbud og valg av bar-
nepass sa vel som pd barna deres sin utvikling.

For 4 identifisere de kausale effektene av denne barneha-
gereformen benytter Baker et al. en difference-in-differen-
ce metode, der de sammenligner utviklingen til barn i for-
skolealder for og etter reformen, mellom Quebec og resten
av Canada. Dermed blir det tatt hensyn til faste, uobser-
verbare forskjeller mellom kohorter og pa tvers av provin-
ser. I tillegg kontroller de for en rekke kjennetegn ved
barna og foreldrene. Den identifiserende antakelsen er at
forskjellen i utviklingen til barna for og etter reformen
ville veert lik i Quebec som 1 resten av Canada, hadde det
ikke veert for reformen. Det er grunn til 4 tro at denne
antakelsen holder, da tidstrenden i barns utvikling er for-
holdsvis lik mellom Quebec og Canada for reformen.
Forfatterne evaluerer reformen b&de med hensyn til barns
kognitive og ikke-kognitive ferdigheter, malt ved forskole-
alder. Det viser seg at reformen ikke hadde noen effekt p4
barnas kognitive ferdigheter. Derimot forte barnehagere-
formen til en signifikant pkning i atferdsproblemer og en
reduksjon i emosjonell utvikling.

Loeb et al. (2007) finner ingen signifikante forskjeller mellom foreldreomsorg og deltakelse i Head Start programmet for kognitive ferdigheter. Disse effektene

er imidlertid upresist estimert og man kan ikke utelukke betydelige forskjeller. Til sammenligning finner Loeb et al. en signifikant negativ effekt pé klasserom-

sadferd av deltakelse i Head Start sammenlignet med foreldreomsorg.
14

For det forste virker det rimelig at kvaliteten pd barnehagene pavirkes av instrumentene, som dermed har en direkte effekt pd barns utvikling. I tillegg kan

forskjeller i utgiftsniva og barnehagedekning reflektere uobserverbare forskjeller mellom barn fra ulike stater; som kan veere av betydning for deres utvikling.
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For 4 kunne tolke disse resultatene benytter Baker et al. en
tilsvarende difference-in-difference metode, som gir
reformeffektene p4 modrenes arbeidstilbud og valg av bar-
nepass. Resultatene viser at reformen forte til 14,6 pro-
sentpoeng ekning i bruken av barnehage, som delvis
skyldtes en reduksjon i foreldreomsorg, men ogsa mindre
bruk av uformelt barnepass. Mesteparten av den okte bru-
ken av barnehage kom gjennom senterbasert barnehage.
Nar det gjelder arbeidstilbud sa forte reformen til 7,7 pro-
sentpoeng okning. I lys av disse funnene er det ikke opp-
lagt hvordan man skal tolke effektene pa barns utvikling.
Grunnen er at reformeffektene reflekterer kombinasjonen
av mindre foreldreomsorg og uformelt barnepass, mer
bruk av familiebarnehage og serlig senterbasert barneha-
ge, og hoyere husholdningsinntekt gjennom billigere bar-
nehager og okt arbeidstilbud blant medrene. Dessuten
kan man ikke utelukke at de negative effektene er et for-
bigdende fenomen som skyldes at den voldsomme utbyg-
gingen reduserte kvaliteten i barnehagene, eksempelvis
fordi det ble vanskelig 4 rekruttere kompetent personell.

5.2 Universelle forskoleprogram

Nedenfor ser vi narmere pd fire studier som vurderer
effektene av forskole pa barns utvikling. Den forste studien
skiller seg ut ved & fokusere pd betydningen av kvalitet i
forskolen. Den andre studien ser pa effektene av forskole
pé danske barn, og resultatene kan derfor lettere overfores
til norske forhold. I motsetning til de to ferste studiene,
kontrollerer den tredje studien for (enkelte) uobserverbare
forskjeller mellom barna. Resultatene kan dermed lettere
gis en kausal tolkning. Den fjerde studien er den eneste
som vurderer de langsiktige effektene av tid i forskole.

Melhuish og medforfattere har i en rekke artikler vurdert
betydningen av tid i forskole for britiske barn.!> Studiene
er basert pd et utvalg av 3000 barn fra ulike regioner og
med varierende familiebakgrunn. I analysene estimerer de
effekten av forskole pd kognitive og ikke-kognitive ferdig-
heter ved 6- og 7-arsalderen, etter & ha kontrollert for en
rekke kjennetegn ved barna og foreldrene. I tillegg tas det
hensyn til avhengighet i utviklingen til barna som var i
samme forskole (gitt at denne avhengigheten ikke er kor-
relert med andre kontrollvariable).

Resultatene fra studiene viser at tid i forskole er positivt
for barnas kognitive og ikke-kognitive utvikling sammen-

15" Se for eksempel Melhuish et al. (2004; 2008).

liknet med alternative former for barnepass, serlig for
barn med ressurssvake foreldre. Tidlig start i forskole
(under 3 4r) er ogsé positivt korrelert med barnas kogniti-
ve ferdigheter. I tillegg viser studiene at kvaliteten pa for-
skoletilbud er sentralt for utbytte av ordningene. Spesielt
viktig ser kompetansen og utdanningsnivéet til personel-
let ut til & vaere. Det er ogsd klart at jenter har storre utbyt-
te av tid i forskole enn gutter, bade nér det gjelder kogni-
tive og ikke-kognitive evner. Et annet interessant funn er
at pedagogiske programmer som fokuserer pé sprakutvik-
ling og leseferdigheter gir stort utbytte for barn med frem-
medspréklige foreldre.

Som forfatterne papeker ber man vere forsiktig med &
tolke disse resultatene som kausale sammenhenger.
Studiene gjor ikke noe forsok pé & ta hensyn til uobser-
verbare forskjeller mellom barna avhengig av valg av bar-
nepass. Det er ogsd grunn til & tro at hvilken forskole
barna benytter er korrelert med foreldrenes bakgrunn sa
vel som kjennetegn ved bostedet. Likevel skal man ikke
underkjenne at studien kaster lys over viktige kvalitetsa-
spekter ved forskole som andre studier av datamessige
begrensninger ikke kan se narmere pa.

Datta Gupta og Simonsen (2008) studerer effekten av bar-
nepass da barna var 3 4r p4 deres ikke-kognitive ferdighe-
ter 4 ar senere. De ser pa et utvalg av danske barn fedt i
1995, og vurderer tre former for barnepass: forskole, fami-
liebarnehage og foreldreomsorg. Kommunene tilbyr plas-
ser i offentlig eide forskoler sa vel som private, offentlig
subsidierte familiebarnehager, og kommunene kan selv
bestemme hva slags type barnepass de gnsker & prioritere.
Ved ventetid tilbys ledige plasser avhengig av tid pa ven-
telisten og alder pa barnet.'® En forskole bestir av
omkring 60 barn som er delt inn i tre grupper, med om lag
9 leerere 1 tillegg til en rekke assistenter og enkelte admi-
nistrativt ansatte. Leererne ma ha universitets- eller hoy-
skoleutdanning med spesialisering i undervisning av sma
barn. Familiebarnehagene finner sted i private hjem, og
har en bestyrer som har lov til 4 passe pd maksimalt fem
barn. Det er ingen utdanningskrav for bestyrerne av fami-
liebarnehagene. Det er derfor ikke overraskende at det
gjennomsnittelige utdanningsnivéet til forskoleleererne er
vesentlig hoyere enn for bestyrerne av familiebarneha-
gene. Forfatterne papeker at kvaliteten pa danske forsko-
ler er hoy sammenliknet med hva som er tilfelle i de fles-

16" Kun funksjonshemmede barn, innvandrere og barn med eldre sosken som allerede har plass blir prioritert.
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te andre EU-land, blant annet nar det gjelder andelen barn
per ansatt og personalets kompetanse.

Som forventet var det vesentlige forskjeller mellom barna
avhengig av valg av barnepass, szrlig med hensyn til for-
eldrenes utdanningsniva og arbeidsmarkedserfaring. For &
redusere seleksjonsproblemene kontrollerer Datta Gubta
og Simonsen for en rekke observerbare kjennetegn ved
barna, foreldrene og bosted. Evalueringsresultatene viser
en negativ effekt pé ikke-kognitive ferdigheter av familie-
barnehage sammenlignet med bade forskole og foreldre-
omsorg, seerlig for gutter og barn fra vanskeligstilte famili-
er; Den negative effekten av & vere i familiebarnehage
kontra foreldreomsorg er omtrent like stor som effekten av
4 ha en mor som ikke har fullfert mer enn videregiende
skole sammenlignet med 4 ha en mor som har tatt hoyere
utdanning. Det framkommer imidlertid ingen signifikante
forskjeller mellom forskole og foreldreomsorg for barns
utvikling. Studien til Datta Gubta og Simonsen illustrerer
dermed viktigheten av 4 skille tydelig mellom ulike former
for formelt barnepass.

I tillegg til 4 kontrollere for observerbare kjennetegn
benytter Datta Gupta og Simonsen en instrumentvariabel-
metode for 4 ta hensyn til at foreldrenes valg av barnepass
kan skyldes uobserverbare forhold. Instrumentet deres er
at enkelte kommuner garanterte for forskoleplass, mens
andre ikke gjorde det. En slik garanti tvinger kommunene
til & oke tilbudet av forskoleplasser som igjen oker sann-
synligheten for at barn er i forskole. Instrumentvariabel-
metoden gir kvalitativt samme resultater, selv om de er
noe mer upresise. Det er imidlertid gode grunner til 4 tvile
pé om instrumentet er gyldig. Innferingen av slike garan-
tier er neppe tilfeldig, snarere korrelert med kommunes-
pesifikke kjennetegn som kan ha betydning for barns
utvikling. Dessuten kan en rask utbygging av ferskole-
plasser redusere kvaliteten pa tilbudet, dels pa grunn av de
okte kostnadene, men ogsd pd grunn av vanskeligheter
med & tiltrekke seg kompetent personell. Enda mer pro-
blematisk er antakelsene Datta Gupta og Simonsen er nedt
til & gjore fordi de kun har ett instrument, men to poten-
sielt endogene forklaringsvariabler (forskole og foreldre-
omsorg). De antar at garantert forskoleplass verken pévir-
ker valget mellom forskole og hjemmearbeid eller familie-
barnehage og hjemmearbeid — kun forskole og familiebar-
nehage. Selv om det er grunn til & veere kritisk til resulta-
tene fra instrumentvariabelmetoden sa trenger man ikke
avfeie de andre funnene, serlig siden Datta Gupta og

MAGNE MOGSTAD 0G MARI REGE

Simonsen inkluderer et rikt sett av kontrollvariable.
Dessuten kan denne danske studien ha stor overferings-
verdi til norske forhold.

En annen interessant analyse er Berlinski et al. (2009) som
studerer effekten av en forskolereform gjennomfort i
Argentina i 1993 pd barns kognitive og ikke-kognitive
utvikling. Malsetningen med denne reformen var 4 gjore
forskole obligatorisk for 3-5 aringer. Forskoletilbudet
skulle veere (fysisk og administrativt) tilknyttet grunn-
skolene, og vare tre og en halv time hver dag, fem dager i
uken over hele skoledret. Fokuset skulle veere pé lering,
med et pedagogisk innhold som var skreddersydd for 4
forberede barna til skolestart. P4 grunn av plassmangel var
kommunene nedt til 4 bygge flere skolebygninger for &
kunne oke forskoletilbudet. 1 lppet av 10 dr okte
dekningsgraden for forskole fra 49 prosent for til 64
prosent pé landsnivd, med stor variasjon mellom kom-

munene.

For 4 tallfeste effekten av forskolereformen pé barns utvik-
ling anvender Berlinski et al. en difference-in-difference
metode, der de utnytter variasjonen i dekningsgrad for
forskole pa tvers av kommuner og mellom kohorter av
barn bosatt i samme kommune. For & ta hensyn til at
utbyggingen var klart storst i de fattigste kommunene,
som i utgangspunktet hadde lavest dekningsgrad for for-
skole, kontrollerer Berlinski et al. for faste, uobserverbare
kjennetegn ved kommunene. I tillegg kontrollerer de for
felles, uobserverbare forskjeller mellom barn fodt i ulike
ar og bosatt i samme region, sa vel som mellom barn fodt
i samme ar og bosatt i ulike regioner. Dessuten tar de hen-
syn til endringer over tid i skolepolitikk og gkonomiske
forhold i ulike regioner av landet, som ellers kunne fort til
skjevhet i resultatene.

Evalueringen viser at et 4r med forskole forbedret det
gjennomsnittlige resultatet fra matematikk- og spraktester
gjennomfort i tredjeklasse et sted mellom 5 og 10 prosent
av det gjennomsnittlige testresultatet blant barna i landet
som en helhet; @kningen var klart storst blant barna som
var bosatt i de fattigste kommunene. Nér det gjelder ikke-
kognitive ferdigheter viser resultatene at tid i ferskole
reduserte atferdsproblemer rapportert av lereren. Det er
imidlertid verd 4 merke seg at Berlinski et al. ikke kon-
trollerer for individuelle forskjeller mellom barna, slik
som familiebakgrunn, og man kan derfor ikke utelukke
skjevhet i resultatene. Dessuten er det ikke opplagt at
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resultatene fra Argentina er overforbare til norske forhold,
seerlig siden de storste effektene kom fra de fattigste omra-
dene.

Et fellestrekk med studiene ovenfor er at de ser uteluk-
kende pé korttidseffektene av forskole. Grunnen er at de
mangler opplysninger om utfall for barna i voksen alder,
slik som utdanningsnivé, arbeidsmarkedstilknytning og
lonn. Vi har imidlertid funnet en internasjonal artikkel
som ogsd evaluerer de langsiktige konsekvensene.
Goodman og Sianesi (2005) studerer effektene pa kort og
lang sikt av kombinasjonen av tid i forskoleliknende ord-
ninger og tidlig skolestart, for et utvalg av britiske barn
(fedt 1 1958). Forskoleordningene var ikke rettet spesielt
mot barn fra vanskeligstilte familier, men besto av bdde
formelle senterbaserte omsorgalternativ og mer uformelle
lekegrupper som ga barna mulighet til samvaer med jevn-
aldrende. Studien sammenligner utviklingen til barna som
var i slike forskoleordninger og/eller begynte grunnskolen
om lag et halvt 4r for normert tid (5 &4r) med utviklingen
til barna som kun var passet pa av foreldrene, venner eller
familie fram til obligatorisk skolestart. Den forste gruppen
bestod av om lag 60 prosent av barna, og av disse begyn-
te flesteparten tidligere enn normalt pa skolen. For & redu-
sere seleksjonsproblemet kontrollerer de for en rekke
observerbare kjennetegn ved barna, foreldrene og bosted.

Resultatene til Goodman og Sianesi viser at kombinasjo-
nen av tid i forskolelignende ordninger og tidlig skolestart
forte til at barna presterte signifikant bedre i kognitive tes-
ter av matematikk- og leseferdigheter som 7 og 16 aring-
er; Effektene var faktisk storre enn effekten av mors utdan-
ning, og storst for de dérligst stilte barna. Nar det gjelder
ikke-kognitive effekter er det ingen klare effekter. Pa den
ene siden rapporterer leererne noe lavere sannsynlighet for
atferdsproblemer og spesialundervisning i grunnskolen
hvis barna har brukt ferskoleordninger og/eller begynt pé
skolen tidlig. P4 den andre siden rapporterer foreldrene at
barna er mer ukonsentrerte og oppfarende ndr barna er 7
ar. De ikke-kognitive effektene avtar over tid. De langsik-
tige konsekvensene av kombinasjonen av tid i forskolelig-
nende ordninger og tidlig skolestart er positive, men sma:
Nér barna er 33 4r er sannsynligheten for & ha lavt utdan-
ningsnivd redusert med 3 prosentpoeng og sjansen for &
veere i jobb 2 prosent hoyere.

Det er god grunn til 4 vaere varsom med a tolke resultatene
til Goodman og Sianesi som kausale effekter. Arsaken er at
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barna som benyttet forskoleordninger og/eller startet sko-
len tidlig var systematisk forskjellige fra barna som var
passet pé av foreldrene, venner eller familie fram til skole-
start. Dette gjelder bade med hensyn til kjennetegn ved
barna, foreldrene og bosted, blant annet foreldrenes sosio-
pokonomiske bakgrunn og utdanningsniva. Siden barna
var sdpass forskjellige pd observerbare kjennetegn er det
grunn til & forvente at det ogsd er uobserverbare forskjel-
ler som var viktig for deres utvikling og kan eventuelt fore
til misvisende evalueringsresultater.

5.3 Den norske erfaringen

Vi har ovenfor diskutert internasjonale studier som vurde-
rer effektene av barnehage- og forskoleprogram pd barns
utvikling. En tolkningsmessig begrensning med disse stu-
diene er at resultatene ikke nodvendigvis er overforbare til
norske forhold, der barnehagesystemet vektlegger lzering
gjennom lek og opplevelser mer enn i mange andre land
(OECD, 2006). Nedenfor ser vi naermere pé to nye studi-
er som vurderer effektene av barnehage pa utviklingen til
norske barn.

Schjoelberg et al. (2008) studerer sprakutviklingen til barn
ved 3 4rs alderen, basert pd data fra 'Den norske mor og
barn underspkelsen’. I underspkelsen ble gravide modre
fra og med 1999 spurt om & gi opplysninger om seg selv
og sitt barn. Frafallet var hele 57 prosent, og det endelige
utvalget er i overkant av 20 000 barn. I sperreunderse-
kelsene beskriver foreldrene barnas ferdigheter pd en
rekke omrader, blant annet sprakutvikling. I tillegg gir for-
eldrene opplysninger om familieforhold, valg av barne-
passordninger nar barna er 3 ar, samt egen utdanning,
morsmal og inntekt.

Om lag 84 prosent av barna i undersokelsen har deltids
eller fulltids barnehageplass. Resten passes enten hjemme
eller er i familiebarnehage, i park eller hos dagmamma.
Studien finner ingen store forskjeller i sprakferdigheter
mellom barn som er i ulike former for barnepass. Storst
forskjell er det mellom barn som passes hjemme og de
som gar i barnehage. Blant barn som passes hjemme har 9
prosent forsinket sprakutvikling, mens kun 4 prosent av
barnehagebarna har forsinket sprakutvikling. Videre er
det ogsa flere som snakker i lange og sammensatte set-
ninger blant barn som er i barnehage enn blant barn som
passes hjemme. Sprikutviklingen er svakest blant barn
som er hjemme og har medre med lav utdanning eller for-
eldre med et annet morsmél enn norsk.
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Det er gode grunner til 4 veere varsom med 4 tolke resul-
tatene til Schjolberg et al. (2008) som annet enn enkle
korrelasjoner. Studien finner at barn som benytter barne-
hage skiller seg vesentlig fra barn som benytter andre for-
mer for barnepass, blant annet med hensyn til mors
utdanning. Likevel kontrolleres det verken for observer-
bare eller uobserverbare kjennetegn ved barna eller
modrene. Det er ogsd verdt 4 merke seg at studien er
basert pa et skjevt utvalg av populasjonen av gravide
medre. Eksempelvis er barn av medre med lav utdanning
og barn av foreldre med annet morsmal enn norsk, bety-
delig underrepresentert. Denne utvalgsskjevheten gjor det
vanskelig 4 tolke resultatene fra studien som et bilde pa en
direkte eller indirekte effekt av barnehager. Studien opp-
gir heller ingen mél for den statistiske usikkerheten knyt-
tet til resultatene, og det er derfor uklart om forskjellene
mellom barna som benytter ulike former for barnepass er
statistisk signifikante. Sprakutviklingen til barna er i til-
legg rapportert av foreldrene, og ikke malt gjennom tester
eller vurdert av eksperter. Man kan derfor ikke utelukke at
vurderingen av barnas sprakutvikling avhenger systema-
tisk av blant annet foreldrenes utdanningsnivd og mors-
mal, som i sa fall ville gi et skjevt bilde pa effekten av bar-
nehage.

Havnes og Mogstad (2009) studerer langtidseffektene pé
barna av en norsk barnehagereform gjennomfort i 1975.
Reformen innebar at kommunene fikk ansvaret for barne-
hagetilbudet. Fra 1976 til 1979 gkte dekningsgraden for
barnehage for 3-6 dringer fra om lag 10 til 28 prosent pé
landsniva, med stor variasjon mellom kommunene. I ana-
lysen deler Havnes og Mogstad (2009) kommunene inn i
en eksperimentgruppe bestdende av kommuner som
hadde en stor gkning i barnehagedekningen, og en kon-
trollgruppe som bestdr av kommunene med liten eller
ingen pkning i dekningsgraden. For 4 tallfeste effektene av
reformen pd barnas utfall i voksen alder anvender de diffe-
rence-in-difference metoder, der de utnytter variasjonen i
dekningsgrad for barnehage pa tvers av kommuner og
mellom kohorter av barn bosatt i samme kommune.
Dermed fér de tatt hensyn til felles, uobserverbare forskjel-
ler mellom barn fodt i ulike &r og bosatt i samme omréade,
sd vel som mellom barn fodt i samme ar og bosatt i ulike
omrédder. Utfallene til barna er malt tidlig i trettiarene, og
burde dermed gi et godt bilde av langtidskonsekvensene.

Tolkningen av resultatene som kausale effekter hviler pa
en antakelse om at endringen i utfallene fra de barna som
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var i barnehagealder for reformen til de som var i barne-
hagealder etter reformen, ville veert den samme i eksperi-
ment- og kontrollgruppen, hadde det ikke veert for refor-
men. Det er grunn til & tro at denne antakelsen holder,
siden tidstrenden i utfallene er svert lik mellom barn i de
to gruppene i arene for reformen. Det er ogsd verdt &
merke seg at det ikke er noen systematiske endringer over
tid i kjennetegnene til barna (eller foreldrene) i eksperi-
mentgruppen sammenliknet med kontrollgruppen.
Dessuten er det sma forskjeller i kommunale utgifter og
inntekter, samt befolkningssammensetning, mellom
eksperiment- og kontrollkommunene. For & likevel ta
hensyn til uobserverbare forskjeller mellom kommunene
inkluderer Havnes og Mogstad faste, kommunespesifikke
effekter sd vel som en linezer kommunespesifikk tidstrend.
[ tillegg kontrollerer de for en rekke observerbare kjenne-
tegn ved barna og foreldrene. Som en robusthetssjekk
inkluderer de ogsa familiespesifikke effekter for & elimi-
nere faste, uobserverbare forskjeller i familiebakgrunn
mellom barna. Dessuten dropper de Oslo, Trondheim og
Bergen for & forsikre seg at effektene ikke er drevet av
barna i disse byene.

Studien finner store positive og robuste langtidseffekter av
tilgang pa barnehage, bade med hensyn til barnas utdan-
ningsnivd og arbeidsmarkedstilknytning. Utbyggingen av
17 500 nye barnehageplasser forte til om lag 6 000 ar eks-
tra utdanning. Dessuten ble sannsynligheten for & ikke
gjore ferdig videregiende skole redusert med 6 prosentpo-
eng per barn i barnehage, mens sjansen for 4 ta universi-
tetsutdannelse gkte med over 7 prosentpoeng per barn i
barnehage. Effektene p4 utdanning er storst for barn av
modre med lav utdanning. 1 tillegg er det klart at sann-
synligheten for yrkesdeltakelse okte betraktelig, sezrlig
blant jenter, mens sjansen for & motta stenader ble vesent-
lig redusert.

For a kunne tolke resultatene benytter Havnes og Mogstad
en tilsvarende difference-in-difference metode, som gir
reformeffektene p& medrenes arbeidstilbud. Resultatene
viser at reformen ikke pavirket medrenes arbeidstilbud.
De argumenterer derfor for at resultatene reflekterer at det
okte barnehagetilbudet fortrengte uformelt barnepass av
lavere kvalitet som venner, familie og dagmamma. [ tillegg
underspker Havnes og Mogstad om utbyggingen var kom-
binert med en egkning i kvaliteten pa barnehagene i ekspe-
rimentgruppen sammenlignet med kontrollgruppen, blant
annet med hensyn til antall forskoleleerere per barn. Hvis
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dette var tilfellet, kunne de positive reformeffektene skyl-
des kvalitetsforbedringen og ikke pkningen i barnehagetil-
budet. Imidlertid var kvaliteten forholdsvis stabil over
perioden, og om noe sa falt kvaliteten pa barnehagetilbu-
det i eksperimentgruppen relativt til kontrollgruppen.
Havnes og Mogstad viser ogsa at kostnadene per barneha-
geplass er forholdsvis sma sammenlignet med kommuna-
le utgifter per elev til barne- og ungdomsskole, og at
avkastningen per barnehageplass i form av okt forventet
arbeidsinntekt i yrkeslivet ser ut til veere hoyere enn denne
kostnaden.

Havnes og Mogstad er den forste studien som ser pé de kau-
sale langtidseffektene av universelle tiltak for barn i barne-
hagealder, og resultatene er entydige: Barnehage har positiv
effekt pa barns utvikling. Man kan imidlertid stille spersmal
ved om resultatene er overferbare til dagens situasjon i
Norge, der barnehagedekningen er langt hoyere enn den
var for 30 4r siden. I dag er det forst og fremst barn av for-
eldre med lav utdanning og barn med fremmedspraklig
bakgrunn som ikke benytter barnehage. Siden dette er
grupper som har vist seg 4 ha forholdsvis stort utbytte av tid
i barnehage, er det grunn til 4 forvente at de positive effek-
tene rapportert i Havnes og Mogstad er mindre enn hva
som ville veert konsekvensene av ytterliggere gkning av bar-
nehagetilbudet i dag. P4 den andre siden bor man vzre for-
siktig med 4 konkludere at de positive effektene for 3-6
aringer er overferbare til virkningen av barnehage blant
yngre barn, der alternativet i storre grad kan vere foreldre-
omsorg i stedet for uformelt barnepass.

6 IMPLIKASJONER FOR DET NORSKE BARNE-
HAGESYSTEMET

Utgangspunktet for denne artikkelen var & undersoke
hvordan vi kan sikre barn likere muligheter til & lykkes i
utdanningslgpet og i arbeidslivet. Litteraturgjennom-
gangen viser at forskoletiltak rettet mot barn fra vanske-
ligstilte familier har betydelige positive virkninger pa kort
og lang sikt. Tiltakene forer til at barna presterer bedre pa
skolen samt at flere fullforer videregédende skole, tar hoy-
ere utdanning og lykkes pa arbeidsmarkedet. I den senere
tid er det ogsa kommet en rekke studier som finner posi-
tive effekter pa barns utvikling av universelle forskoleord-
ninger som er rettet mot alle typer barn og barnefamilier.

Faglitteraturen som ser pd betydningen av forskoletiltak
for barns utvikling er s& omfattende og entydig at det er pa
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hoy tid med en diskusjon om hvorvidt vi ensker 4 endre
dagens tilbud til norske barn i forskolealder. Siden 84 pro-
sent av norske barn i alderen 1-5 4r gikk i barnehage i
2007 er barnehagen et naturlig utgangspunkt for denne
diskusjonen. Spersmélet er om norske barnehager sikrer
barna et godt nok grunnlag for videre leering og utvikling.
Pa bakgrunn av vér gjennomgang av den empiriske forsk-
ningen pa feltet konkluderer vi med at det er gnskelig &
videreutvikle det norske barnehagetilbudet for & sikre at
alle barn far et godt forskoletilbud. Som utdypet nedenfor
bor sentrale mal i en barnehagereform vaere 4 sikre at barn
fra vanskeligstilte familier gar i barnehage og oke fokuset
pé leering 1 barnehagen.

6.1 Alle barn md med.

Reformforslag: For & sikre at barn fra vanskeligstilte famili-

er far ga i barnehage foreslér vi at:

- Barnehage er gratis for alle barn, i hvert fall en daglig
kjernetid pa 3-4 timer

- En daglig kjernetid pd 3-4 timer er obligatorisk for
feméringer

- Kontantstotten avvikles, i hvert fall for toaringer

Gratis kjernetid vil veere en samfunnsgkonomisk effektiv
investering i utdanning. I tillegg vil gratis kjernetid, sam-
men med obligatorisk kjernetid for femaringer og avvik-
ling av kontantstetten, gjore barns barnehagedeltakelse
mindre avhengig av familiens gkonomi. P4 denne maten
vil barn i storre grad ha samme leeringsgrunnlag ved sko-
lestart, og barns muligheter til & lykkes i utdanningslepet
vil dermed vare mindre avhengige av familiebakgrunn.

Begrunnelse: 1 Norge ma vi betale for barnehage, mens vi
har gratis skolegang og gratis universitetsutdannelse.
Motivasjonen er uklar og stir i skarp kontrast til resulta-
tene diskutert ovenfor som tyder pa at det er samfunns-
pkonomisk mer lpnnsomt & investere i barns utvikling for
skolealder. Leering i forskolealder sikrer barnet et storre
leeringsutbytte i forste klasse, noe som forer til ytterligere
storre leringsutbytte i andre klasse, og s& videre. Dette
betyr at avkastningen av investeringer i skolen og i uni-
versitetet pker hvis leeringsgrunnlaget fra tiden i barneha-
ge er solid. Fra et fordelingsperspektiv kan det ogsé vaere
viktig 4 investere i et bedre barnehagetilbud. Mange barn
fra familier med lav utdanning og lav inntekt kan ikke ta
hoyere utdanning fordi de aldri fullferer eller har dérlige
resultater fra videregdende skole. Gratis universitetsutdan-
nelse inneberer 4 investere mer i de som allerede har lyk-
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kes med 4 fullfore videregdende skole. En mer rettferdig
fordelingspolitikk vil vaere & investere mer i forskolealde-
ren for & sikre at barn har likere muligheter i det videre
utdanningslopet.

Sosiopkonomiske forhold ser ut til & spille en rolle for
hvorfor enkelte barn ikke gar i barnehage.!” Selv om det i
2007 var kun 16 prosent av alle barn i alderen 1-5 som
ikke brukte barnehage, var noen grupper svart overrepre-
senterte. Barn som ikke er i barnehage har forholdsvis ofte
foreldre med lavere utdanning (Pettersen 2003). I tillegg
benytter barn med minoritetsspraklig bakgrunn barneha-
ge relativt sjelden. Dette er spesielt uheldig siden det net-
topp er barn med en slik familiebakgrunn som ser ut til &
ha sterst utbytte av tid i barnehage (Havnes og Mogstad
2009; Schjolberg et al 2008).

Kontantstotteordningen gir foreldrene insentiver til & ta
barna ut av barnehagen. Ordningen ble innfert i 1998 og
gir foreldre med barn mellom et og tre ar ménedlige kon-
taktoverforinger dersom barnet ikke benytter offentlig
subsidiert barnetilsyn. Kontantstotteordningen kan ha
bidratt til & gke de sosiookonomiske skjevhetene med
hensyn til hvilke barn som gar i barnehagen. Det er uro-
vekkende at barn fra familier med lav inntekt eller utdan-
ning sa vel som barn med minoritetsbakgrunn er kraftig
av  kontantstotte

overrepresentert som mottakere

(Pettersen 2003).

6.2 Okt fokus pad leering

Reformforslag:

For a fa gkt fokus pa lering i barnehagen foreslar vi at

rammeplanen konkretiseres og at barnehagene far flere

pedagoger:

- Rammeplanen ber inneholde konkrete leeringsmal for
béade kognitive og ikke kognitive egenskaper, og en plan
for hvordan disse lzeringsmalene skal nés.

- Rammeplanen m4 inneholde et krav om en daglig kjer-
netid pa 3-4 timer. I deler av kjernetiden skal alle barna
delta i leeringsaktiviteter som utvikler bade kognitive og
ikke-kognitive egenskaper. Leringsaktivitetene skal
veere lagt opp av pedagoger og ledet av voksne.

- 1 kjernetiden mé det veere flere pedagoger per barn
sammenlignet med i dag.

- For 4 tiltrekke seg kompetent personell er det nedven-

7 Tidlig innsats for livslang leering. St.meld. nr.16 (2006-2007).

18 Se «Tidlig innsats for livslang leering» (St.meld. nr:16, 2006-2007).
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dig & oke lonningene og bedre arbeidsvilkarene for bar-
nehageansatte. For de som allerede er ansatt ber det
komme etterutdannings- og opplaeringstiltak.

@kt fokus p4 lering og flere pedagoger vil kunne oke kva-
liteten pa barnehagetilbudet. Konkrete leeringsmal, i til-
legg til et krav om en daglig kjernetid der alle barna deltar
i leeringsaktiviteter, vil sikre at barn far likere leeringsut-
bytte av barnehagens pedagogiske tilbud, samt redusere
kvalitetsforskjeller mellom barnehager.

Begrunnelse: En rekke studier tyder p4 at det er forskole-
program med fokus pé leering som har storst betydning for
barnas utvikling. I tillegg kommer det tydelig frem at kva-
lifisert personell er eviktig. I Norge er andelen barnehage-
ansatte med forskoleleererutdannelse forholdsvis lav. For
3-5 aringene kreves det kun en pedagogisk leder per 18
barn i Norge. Til sammenligning er det om lag 11 barn per
pedagog i Sverige, mens i Danmark er det 7 barn per
pedagog. 8

Barnehagens rammeplan inneholder i dag ingen konkrete
leeringsmél. Det naermeste man kommer er formuleringer
som:
«Gjennom arbeid med antall, rom og form skal bar-
nehagen bidra til at barna
- opplever glede over & utforske og leke med tall og
former
- tilegner seg gode og anvendbare matematiske begre-
per
- erfarer, utforsker og leker med form og menster
- erfarer ulike typer storrelser, former og mal
gjennom 4 sortere og sammenligne
- erfarer plassering og orientering og pa den maten
utvikler sine evner til lokalisering»

Siden tidlig leering er viktig, kan det vaere nyttig & klargjo-
re hva det forventes at barna skal lzere og hvordan de skal
leere det. Konkrete laeringsmal vil bidra til 4 sette fokus pé
den skoleforberedende malsetningen ved barnehagetilbu-
det, samt redusere forskjellene i det pedagogiske tilbudet
blant forskjellige barnehager.

[ barnehagens rammeplan er det heller ikke et krav om at
barna daglig skal delta i lzeringsaktiviteter som er planlagt

«Rammeplan for barnehagens innhold og oppgaver» (Kunnskapsdepartementet, 20006, s 42).
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og ledet av voksne. Den sosialpedagogiske tradisjonen
som preger det norske barnehagesystemet har et sdkalt
helhetlig leeringssyn, som vektlegger leering gjennom opp-
levelser og lek. Det fremheves at det 4 se omsorg, oppdra-
gelse, lek, hverdagsaktiviteter og leering i sammenheng er
et seertrekk ved norsk barnehagetradisjon. I det hele tatt
stdr det lite om organiserte laeringsaktiviteter i rammepla-
nen:

«Barnehagen skal styrke barns lering i formelle og
uformelle leeringssituasjoner. De formelle situasjonene
er planlagt og ledet av personalet. Uformelle leerings-
situasjoner er naermere knyttet til hverdagsaktiviteter
og her-og-na-situasjoner, i lek, oppdragelse og annen
samhandling. Det er ikke hensiktsmessig & trekke et
klart skille mellom formelle og uformelle leeringssitu-
asjoner. Begge har en pedagogisk hensikt. De sju fag-
omrédene mé knyttes til bide formelle og uformelle

leeringssituasjoner.» 2

Fraver om krav til at alle barna skal delta i daglige
leeringsaktiviteter ledet av voksne er problematisk fordi
det kan bidra til & pke sosiale forskjeller. Vi ser to grunner
til dette:

1) Det kan fore til stor variasjon i barnehagers fokus pé
leering avhengig av de ansattes kompetanse. Dette kan
bidra til & gke sosiale forskjeller dersom ressurssterke for-
eldre benytter barnehager av hoyere kvalitet.

2) Det kan fore til at barnets lering i barnehagen i stor
grad er avhengig av egne evner til &4 innlede og delta i
leeringsopplevelser. I rammeplanen star det for eksempel:

«Barns undring mad metes pa en utfordrende og utfor-
skende mate slik at dette danner grunnlaget for et aktivt
og utviklende leeringsmiljo i barnehagen. Barns egne inter-
esser og sporsmél ber danne grunnlaget for leeringsproses-

ser og temaer i barnehagen.»*!

Med en slik tilnzerming til leering ber vi veere bekymret for
at det er barna som har mange positive laeringsopplevelser
i hjemmet som er flinkest til 4 uttrykke sin undring og stil-
le personalet sporsmal. I sé fall kan disse barna fa et stor-
re leeringsutbytte av barnehagen enn barn som har ferre
positive laeringsopplevelser i hjemmet.
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Det er viktig 4 understreke at et krav om at deler av kjer-
netiden skal benyttes til daglige leeringsaktiviteter ledet av
voksne, ikke strider med dagens helhetlige laeringssyn
som er beskrevet ovenfor. Dette synet kan veere viktig 4 ta
med seg, bdde i og utenfor kjernetiden.
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