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Gratis kjernetid i barnehage

Gratis barnehagetid -
et vellykket forsgk?

Fem bydeler i Oslo har fra 2006/2007 tilbudt gratis kjernetid i
barnehagen til alle fire- og femaringer. En evaluering av forsgks-
ordningen foretatt i 2014 viser at bruken av barnehage blant
barn med innvandringsbakgrunn har gkt med om lag 15 pro-
sent. Vi finner ogsa at barn med slik bakgrunn som bor i bydeler
med gratis barnehagetid, har lettere for a lzere a lese og regne.

En rekke studier viser at barn som har gatt i barnehage har bedre sprakutvik-
ling og gjor det bedre pa skolen enn barn som ikke har gétt i barnehage. Noen
studier viser ségar at dette ikke bare avspeiler at barn som uansett ville gjort
det bra péa skolen, ogsa har gatt i barnehagen, men at det & ga i barnehage i
seg selv virker gunstig pé barns spréklige og sosiale utvikling. Dette gjelder
serlig for barn fra familier med lav utdanning og lav inntekt (Mogstad og
Rege 2009, Havnes og Mogstad 2011).

Enkelte studier finner ogsa gode effekter av barnehage for barn av innvan-
drere (Drange og Telle 2010, Dustmann mfl. 2013). Benytter de seg ikke av
barnehage kan det forsinke barnas sprakutvikling, spesielt nér foreldrene har
begrensede ferdigheter i det spraket som snakkes av flertallet i samfunnet
(Bleakly og Chin 2008, Schjglberg mfl. 2008).

Malgruppen er bade barn og foreldre

Generelt er barnehagen derfor trukket frem som et attraktivt politisk vir-
kemiddel bade for integrering av minoritetsspraklige og for & gjgre sosiale
forskjeller i samfunnet mindre (NOU 2009:10, NOU 2010:7, NOU 2010:8).
I trdd med dette er gratis kjernetid i barnehage - i form av 20 timer gratis
barnehage per uke - prgvd ut i ulike forsgk gjennom tre tidr. Malet har veert
a rekruttere flere barn med minoritetsspréklig bakgrunn og bidra til «at alle
barn som er fgdt og oppvokst i Norge, bgr kunne snakke norsk fgr de starter
pa skolen» (St.prp. nr.1. Tillegg nr. 1 (2005-2006), 5.94).

Itillegg til & rekruttere flere barn til barnehagen, har et mal med forsgket veert
& styrke foreldrene i foreldrerollen og bidra til at ogsa de behersker norsk bed-
re. Dessuten skal barnehagenes arbeid med barns sprék og sosiale ferdigheter
styrkes. Barna rekrutteres gjennom helsestasjonene, bydelenes servicesenter,
samt ved at bydelene selv tar direkte kontakt med foreldrene.

Flere veier til malet om bedre norsk

Vart datamateriale (se tekstboks om datagrunnlaget) lar oss se hvordan
barnehagebruken avhenger av kjennetegn ved barnet og dets familie. Slik
bakgrunnsinformasjon er interessant i seg selv, men ogsa viktig 4 ha i mente
ndr vi skal tolke funnene fra analysene av effekter av gratis kjernetid for
barna, samt nér vi skal vurdere funnenes overfgringsverdi. Dersom barn fra
innvandrerfamilier (se tekstboks) starter senere i barnehage enn barn uten
innvandringsbakgrunn, er de ogsa mindre eksponert for tiltak i barnehagen
som er ment a forbedre deres norskferdigheter.

Politiske tiltak med et mal om 4 fa flere til & bruke barnehagen vil da kunne
fore til at barna far nytte av disse sprékoppleggene i en lengre periode.
Dersom barn fra innvandrerfamilier gar i barnehager av lavere kvalitet enn
andre barn, vil tiltak som hever kvaliteten pa de barnehagene de gér i, kunne
forbedre barnas norskferdigheter. En tredje mulighet er tiltak som fgrer til at
foreldrene velger barnehager av hgyere kvalitet.
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Andelen av alle barn som bodde i Oslo ved inngangen til det kalenderaret de
begynte pa skolen (ved fylte 6 ar) og som hadde veart i barnehage i Oslo er
hgy (se figur 1). Om lag 95 prosent hadde vart innom en barnehage i Oslo for
de begynte pa skolen, og denne andelen har vert gkende fra 94 prosent til 97
prosent for arskullene fadt mellom 2004 og 2007.

Samtidig er andelen av barna som har veert innom barnehagen, lavere for
enkelte sdrbare sosiogkonomiske grupper. Eksempelvis var det om lag 90 pro-
sent av barna fra innvandrerfamilier og 85 prosent av barna med en mor som
ikke var sysselsatt - som hadde vert innom barnehagen fgr skolestart. Den
forstnevnte gruppen utgjor 35 prosent av alle barna i de nevnte drskullene i
Oslo, og den sistnevnte utgjgr 26 prosent.

Andelen barn av innvandrere varierer fra 0 til 100 prosent

Har barn med liknende og serlig sdrbar sosiogkonomisk bakgrunn en tendens
til & ga i de samme barnehagene? Pa fagspraket heter en slik tendens hopning
(av ordet opphopning). Vi benytter opplysninger om alle barna som gikk i en
barnehage i Oslo 12011 (ikke bare barna fgdt i perioden 2004-2007). Infor-
masjonen er hentet fra Oslo kommunes register over hvilke barn som gikk i
hvilken barnehage (per 1. januar).

Vi henter ogsa informasjon om foreldrene fra registre i Statistisk sentralbyra
(SSB). Siden et viktig formal med gratis kjernetid er a forbedre norskkunn-
skapene til barn fra innvandrerfamilier, ser vi spesielt pa hvordan disse barna
fordeler seg mellom barnehagene: Finnes det barnehager der alle barna
kommer fra innvandrerfamilier, og andre barnehager der ingen av barna har
innvandringsbakgrunn?

Vi har undersgkt dette, og finner at i omkring 10 prosent av barnehagene i
Oslo gér det ikke noen barn med innvandringsbakgrunn (andelen er null).
Det finnes ogsé enkelte barnehager der alle barna har innvandringsbakgrunn.

I de ti prosentene av barnehagene som har hgyest andel barn fra innvandrer-
familier, varierer andelen mellom 100 og 64 prosent, og i gjennomsnitt er
andelen 83 prosent.

Figur 1. Andel barn' i barnehage totalt og innenfor angitte grupper. Oslo sett under ett
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' Andelen av barna (kohortene 2004-2007) som bodde i Oslo ved inngangen til kalenderaret de fylte 6 ar, som hadde vaert i barne-
hage i Oslo for skolestart. Antall barn i datasettet er 27 544. Tall i prosent.
Kilde: Oslo kommunes barnehageregister og SSBs befolknings- inntekts- og utdanningsregistre.

Datagrunnlaget

Artikkelen bygger pa rapporten Evalu-
ering av gratis kjernetid i barnehage.
Sluttrapport, Fafo-rapport 2014:44,
av Beret Braten, Nina Drange, Hedda
Haakestad og Kijetil Telle. Datagrunn-
laget for SSBs del av rapporten bestar
av tre hovedkilder: Oslo kommunes
barnehageregister, Utdanningsetatens
register over resultater pa nasjonale
kartleggingspraver samt SSBs befolk-
nings-, inntekts-, og utdanningsre-
gistre.

Evaluering av forsgket

Statistisk Sentralbyra og forsknings-
stiftelsen Fafo har pa oppdrag fra
Barne- likestillings- og inkluderingsde-
partementet gjennomfart en evalu-
ering av forsgket med gratis kjernetid
i barnehage. Forsgket startet opp i
utvalgte bydeler i Oslo i 2006. Farst
ut var Stovner. Fra 2007 kom ogsa
Sgndre Nordstrand og de tre gvrige
bydelene i Groruddalen med: Alna,
Bjerke og Grorud. Fra 2010 ble ogsa
bydel Gamle Oslo inkludert i forsgket
med gratis kjernetid, som utgjer 20
timer per uke.

Barn med innvandrings-
bakgrunn

Betegnelsen brukes om barn som
1) er fgdt i utlandet med to uten-
landskfadte foreldre og fire uten-
landskfedte besteforeldre.

2) er fadt i Norge med to utenlandsk-
fadte foreldre og fire utenlandskfgdte
besteforeldre.

3) er fadt i Norge med en norskfadt
og en utenlandskfgdt forelder og fire
utenlandskfgdte besteforeldre.

4) er fgdt i Norge med to norskfgdte
foreldre og fire utenlandskfgdte
besteforeldre.

5) er fgdt i utlandet med en uten-
landskfadt forelder og fire uten-
landskfgdte besteforeldre. De tre siste
gruppene er sma.

SSB, Samfunnsspeilet 2/2015



Tabell 1. Andelen barn fra innvandrer-
familier i barnehager innenfor bydeler.
Prosent

Bydel Gjen-  Lav- Hgy- Antall
nom-  este  este barne-
snitt  desil' desil*> hager

Total 25 1 64 653
Gamle Oslo 29 4 68 60
Grunerlgkka 22 6 43 31
Sagene 25 6 57 29
St. Haugen 16 0 31 39
Frogner 16 3 34 43
Ullern 9 0 18 44
Vestre Aker 6 0 16 60
Nordre Aker 10 0 20 75
Bjerke 39 11 79 35
Grorud 51 9 97 22
Stovner 65 24 100 26
Alna 54 19 90 53
Jstensja 21 2 51 49
Nordstrand 10 0 18 52
S. Nordstrand 46 11 81 35

110 prosent med lavest andel.

210 prosent med hgyest desil.

3Barnehager med faerre enn 10 barn er utelatt.
Kilde: Oslo kommunes barnehageregister og SSBs
befolkningsregister.
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Store forskjeller ogsa innenfor bydelene

Vi kunne tenke oss at hopningen fgrst og fremst skyldtes forskjeller mellom
bydeler, for eksempel at alle barnehagene i Groruddalen har sveert hgy andel
barn med innvandringsbakgrunn, mens alle barnehagene uten barn med inn-
vandringsbakgrunn ligger i Oslo vest (Blom 2012). For a se litt pa dette har vi
itabell 1 fremstilt hver bydel for seg: Tabellen viser andelen barn med innvan-
dringsbakgrunn i de ti prosentene av barnehagene med henholdsvis hgyest og
lavest andel av disse barna, i samtlige bydeler. I tabellen brukes begrepet desil
for tiprosentsandelen.

Andelen er 1 prosent for barnehagen pa den nederste desilen og 64 prosent
pa den gverste desilen. Vi ser ogsa at gjennomsnittlig andel av barn med inn-
vandringsbakgrunn i barnehagene er 25 prosent. Dette er lavere enn andelen
barn bosatt i Oslo i denne alderen som har innvandringsbakgrunn. Arsaken
kan veere at barn fra innvandrerfamilier er underrepresenterte i barnehagene.

Det kan ogsé skyldes at barn fra innvandrerfamilier gar i stgrre barnehager
enn andre barn gjar, slik at et relativt stort antall likevel vil gi en relativt liten
andel. Fra tabellen er det klart at hopningen ogsa skjer innenfor bydelene. Va-
riasjonen mellom barnehagene med hensyn til andel barn med innvandrings-
bakgrunn er stor innenfor alle bydelene.

Hvordan kan virkningen av gratis kjernetid pavises?

Vi har sett at barn med innvandringsbakgrunn er underrepresenterte i bar-
nehagene. Fgrer gratis kjernetid i barnehagen til at flere barn med innvan-
dringsbakgrunn begynner i barnehagene? Gratis kjernetid tilbys de to siste
drene av barnehagelopet, altsd fra hgsten det dret barna fyller fire ar.

Vi har informasjon om barnas bruk av barnehage fgr og etter at de far tilbud
om gratis kjernetid. Denne informasjonen er i seg selv ikke nok til & beregne
hvor stor virkning tilbudet har hatt. Vi vet nemlig ikke hvor mange som ville
gatt i barnehage dersom foreldrene ikke fikk gratistilbudet.

Tall som kan benyttes er de som viser barnehagebruken til barn fra lignende
familier i bydeler som ikke tilbyr gratis kjernetid. Det kan gi oss et mal p&
hvordan bruken av barnehage ville vaert blant fire- og feméaringene i bydeler
som tilbyr gratis kjernetid, dersom de ikke hadde et slikt tilbud. Effekten av
gratis kjernetid pa bruken av barnehage (samt péa foreldres arbeidstilknyt-
ning) beregnes ved & sammenligne bruk fgr og etter hgsten barnet fyller fire
ar i bydeler med og uten gratis kjernetid.

Sammenligning med syv bydeler uten gratistilbud

For & velge en sammenligningsgruppe av bydeler, er det viktig at de skal ligne
mest mulig bydelene som tilbyr gratis kjernetid. Dersom bydelene er altfor
forskjellige, er det heller ikke grunn til & tro at trendene i barnehagebruk fgr
tilbudet gis, er like. Sett for eksempel at innvandrergruppene i bydeler uten
tilbud har hgyere sosiogkonomisk status enn i bydeler med tilbud. Da er det
grunn til & tro at det er vanligere & gé i barnehage i disse bydelene enn i byde-
lene med gratistilbud, uavhengig av tilbudet.

Selv om vi kan kontrollere for noen slike kjennetegn som lgnnsniva, utdan-
ning og bruk av sosiale tjenester, kan det finnes faktorer vi ikke kan ta med i
analysene fordi disse vanskelig kan males. P& samme tid vil vi ikke utelukke
for mange bydeler, for vi gnsker et sa stort utvalg som mulig for & sikre at sam
menligningen blir ngyaktig.

Det er store forskjeller mellom @st og vest i Oslo, sa vi utelukker de tre vestlig-
ste bydelene (Frogner, Ullern og Vestre Aker) for & sikre at sammenlignings-
gruppen av bydeler blir mer lik gruppen av bydeler med gratis kjernetid. Vi
stér da igjen med en sammenligningsgruppe som bestar av barn i syv bydeler:
Griinerlgkka, Gamle Oslo, Sagene, St. Hanshaugen, Nordre Aker, @stensjg og
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Nordstrand. Heretter vil disse syv bydelene for enkelhets skyld omtales som
«sammenligningsgruppen» eller «bydeler uten tiltak». Gamle Oslo innfgrte
gratis kjernetid for barna som er fadt i 2007, altsa den siste barneérgangen i
vér analyse. Barn fgdt i 2007 som var bosatt i Gamle Oslo, vil derfor behand-
les som barn i tiltaksbydel i vare analyser.

Gratisbarnehage nar fgrst og fremst innvandrerfamilier
Andelen barn i barnehage varierer mellom bydeler og mellom familier med
og uten innvandringsbakgrunn. @verste del av figur 2 viser hvordan bruken
av barnehage utvikler seg for barn uten innvandringsbakgrunn. Svert fa
bruker barnehage det fgrste levearet, men allerede mot slutten av det kalen-
deréret barnet fyller ett ar, har naermere 70 prosent av barna startet i barne-
hage. Det er lite som tyder pa forskjeller i bruken av barnehage i de to bydels-
gruppene. Riktignok er det noen flere barn i barnehage ved utgangen av ret
barnet fyller to &r i bydeler uten gratis kjernetid, men for tre-, fire- og fema-
ringene er bruken av barnehage lik pa tvers av bydelsgruppene, og nesten alle
gér i barnehage i disse aldersgruppene.

For barna med innvandringsbakgrunn er det et ganske annerledes mgnster

i barnehagebruken nér barna er smé (se figur 2, nederste del). F4 er i barne-
hage ved utgangen av det aret de fyller ett, og selv ved to ars alder er det bare
om lag 30 prosent som gar i barnehage. Ved utgangen av det dret barna fyller
tre, gker andelen i begge bydelsgruppene; bade i de som tilbyr og de som ikke
tilbyr gratis kjernetid. Den ligger né pa rundt 60 prosent.

Det er en noe hgyere andel barn som gar i barnehage i bydeler som tilbyr
gratis kjernetid, i trdd med hva man kunne forvente av effekten av tilbudet.
Vi kan ikke se en lignende forskjell i bruken nér vi ser pd andelen barn uten
innvandrerbakgrunn i barnehagene (se figur 2, gverste del). Det er lite som
tyder pd at tilbudet om gratis kjernetid pavirker barna uten innvandringsbak-
grunn til 4 bruke barnehage mer.

Bedre resultater pa statlige kartleggingsprsver

For & undersgke om gratis kjernetid i barnehagen pavirker barnas senere pre-
stasjoner pa kartleggingsprgver i lesing og regning, skulle vi ideelt sett hatt
opplysninger om barnas ferdigheter fgr de fikk tilbud om gratis kjernetid. Det
har vi ikke. Vi sammenligner derfor barnas resultater pa kartleggingsprgvene

Figur 2. Andelen barn i barnehage, etter innvandringsbakgrunn og alder®
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Barn fgdt i 2004-2007 som bodde i en bydel med gratis kjernetid eller en sammenligningsbydel ved inngangen til aret de fylte fire ar.

Kilde: Oslo kommunes barnehageregister og SSBs befolkningsregister.
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Tabell 2. A bo i en bydel med gratis
kjernetid. Skoleresultater pa forste trinn,
barn med innvandringsbakgrunn’

Resultater pa kartleggingsprever, fgrste trinn
(barn fadt 2004-2007)"

< grense < grense < grense
lesing regning samlet score

0.039 0.036+ 0.056*

(0.023) (0.019) (0.025)

N 6639 6641 6605

"Resultatene er i prosentpoeng. Standardfeil i paren-
teser, + p<0.10, * p<0.05.

Kilde: Oslo kommunes barnehageregister og SSBs
befolknings- inntekts- og utdanningsregistre.

Tabell 3: A bo i en bydel med gratis
kjernetid. Skoleresultater pa andre trinn,
barn med innvandringsbakgrunn'

Resultater pa kartleggingsprever, andre trinn
(barn fadt 2004-2006)

< grense < grense < grense

lesing regning samlet score

0.036* 0.020* 0.034*

(0.012) (0.008) (0.015)

N 4651 4687 4616

"Resultatene er i prosentpoeng. Standardfeil i paren-
teser, + p<0.10, * p<0.05.

Kilde: Oslo kommunes barnehageregister og SSBs
befolknings- inntekts- og utdanningsregistre.
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i bydeler med og uten gratis kjernetid, kontrollert for en rekke observerbare
kjennetegn ved barna og deres foreldre, slik som foreldres utdanning, inntekt,
bruk av sosialhjelp, botid i Norge og opprinnelseskontinent. Vi risikerer da &
overvurdere virkningen av tilbudet dersom barna i bydeler med gratis kjerne-
tid er forskjellige fra barna i sammenligningsbydelene nér det gjelder forhold
som ikke kan maéles.

For de nasjonale kartleggingsprgvene blir det definert en terskelverdi, den
sdkalte bekymringsgrensen. Dersom barna skarer under denne verdien, skal
skolen gi barnet ekstra oppfglging. I Tabell 2 viser vi forskjellen i skar over
denne grensen mellom barn i bydeler med og uten kjernetid. Et positivt tall i
tabellen betyr at barna i bydeler med gratis kjernetid i stgrre grad ligger over
bekymringsgrensen sammenlignet med barn i bydeler uten tilbud. Vi har ogsé
laget et mél pd om barnet skarer over bekymringsgrensen i begge fag (se siste
kolonne).

Barna i tiltaksbydelene ligger i stgrre grad over bekymringsgrensen, sammen-
lignet med barna i bydeler uten tiltak (se tabell 2). Barn med innvandrings-
bakgrunn har altsa i mindre grad behov for seerskilt innsats i forste klasse i
bydeler med gratis barnehage.

Dette mgnsteret vedvarer pd andre klassetrinns kartleggingspraver. Disse
resultatene vises i tabell 3. Her er det noe feerre barn med, og dette skyldes at
barna som er fgdt i 2007, enna ikke har gjennomfgrt prgvene pa andre trinn.
Resultatene for andreklassingene er ganske lik resultatene for fgrste skoleér,
men estimatene er noe lavere. Det er signifikante, positive resultater: barna

i bydeler som tilbyr gratis kjernetid skarer over bekymringsgrensen i storre
grad enn barna i bydeler uten tiltak. Dette gjelder for bade lesing og regning.

Gratis kjernetid gir ikke gkt inntekt for mgdrene

Har forsgket med gratis barnehage gitt bedre muligheter for foreldrene?
Hvordan har andelen mgdre som tjener mer enn folketrygdens grunnbelgp
(88 370 kroner i 2014), utviklet seg ettersom barnet blir eldre? I figur 3 sam-
menlignes mgdre uten innvandringsbakgrunn (gverst) med mgdre med inn-
vandringsbakgrunn (nederst). Linjen med kvadrater betegner bydeler med
gratis kjernetid, mens linjen med sirkler betegner bydeler uten tiltak.

Figur 3. Andelen madre’ som tjener over grunnbelgpet, etter innvandrer-
bakgrunn og type bydel

Prosent. Mor inntekt over 1 G, uten innvandrerbakgrunn
100

—_—
—_——

80
60

40
20 - Bydeler med gratis kjernetid
= Bydeler uten gratis kjernetid

0

1ar 2ar 3ar 4ar 5ar
Prosent. Mor inntekt over 1 G, med innvandrerbakgrunn

100

= Bydeler med gratis kjernetid

80 = Bydeler uten gratis kjernetid
60
40
20
0 1ar 2ar 3ar 4ar 5ar

"Medre av barn fadt i 2004-2007 som bodde i en bydel med gratis kjernetid eller en sammenligningsbydel ved inngangen til aret
de fylte fire ar.
Kilde: Oslo kommunes barnehageregister og SSBs befolkningsregister.
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Vi ser at andelen mgdre uten innvandringsbakgrunn som tjener mer enn
folketrygdens grunnbelgp (ogsé kalt 1G), er sveert hgy, omtrent 90 prosent,
helt fra barnet er ett ar. Nar det gjelder mgdre med innvandringsbakgrunn, er
andelen som tjener mer enn grunnbelgpet lavere i begge typer bydeler, men
denne andelen vokser noe i begge typer bydeler etter hvert som barnet blir el-
dre. Vi har ogsé beregnet denne forskjellen (resultater er tilgjengelige i Braten
mfl. (2014)), og vi finner ingen stgtte for at gratis kjernetid pavirker andelen
mgdre som tjener over grunnbelgpet.

Gratis kjernetid som bidrag til integrering og sosial utjevning
De politiske mélene for gratis kjernetid i Oslo har veert 8 bidra til integrering
og sosial utjevning ved & forberede fgrskolebarn spréklig og sosialt pa skole-
start, fgrst og fremst gjennom gkt deltakelse i barnehage. Vi har sett at forsg-
ket har lyktes i & gke andelen barn med innvandringsbakgrunn i barnehagen
med om lag 15 prosent. Disse barna Klarer seg bedre pa kartleggingsprgver i
lesing og regning hvis de bor i bydeler med tilbud om gratis barnehage.
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