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Sammendrag
Norske barnehager eies både av kommuner og av private virksomheter som kommersielle selskaper, menigheter, selv-
stendig næringsdrivende og lokale foreldre. Denne artikkelen er en oversikt over forskning i perioden 2008–2018 om
forskjeller i barnehagekvalitet etter eierskap. Jeg tar for meg kvalitetsdimensjonene pedagogisk virksomhet, sosial og
integrerende virksomhet og trygt barnetilsyn. 23 relevante arbeider er inkludert i oversikten, og i hovedsak er disse
basert på spørreundersøkelser.

Jeg finner få forsøk på teoriutvikling om forskjeller etter eierskap i sektoren i de inkluderte bidragene. To tredje-
deler av arbeidene dreier seg om barnehagen som pedagogisk virksomhet og viser små forskjeller etter eierskap. Det
er gjort minst forskning på barnehagens sosiale funksjoner, men materialet antyder at kommunale barnehager vekt-
legger dette mest. Synliggjøringsstrategier på områder der også allmennheten kan vurdere kvalitet, er tydeligst blant
privateide barnehager. Forskjeller etter eierskap er små, men samsvarer med forventninger basert på institusjonell
logikk hos eieren, og hvor synlige ulike kvaliteter ved barnehagen er. Artikkelen peker på behov for mer finkornede
analytiske eierkategorier enn dikotomien kommunal–privat. Det reises dessuten spørsmål om hvordan institusjonene
i barnehagesektoren faktisk skaper likhet på tvers av eierskap.

Nøkkelord
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Abstract
Norwegian kindergartens are owned both by local government and by private organizations like enterprises, chur-
ches, and local parents’ associations. This is a scoping study of quality differences due to ownership in kindergartens
in Norway. I investigate differences in the kindergartens’ pedagogical, social and integrative and childcare functions.
The review includes 23 papers published between 2008–2018.

I find few attempts to build theory on quality differences due to ownership. Two thirds of the papers deal with the
kindergarten as a pedagogical undertaking and show small differences between public and private kindergartens. The
kindergartens’ social and integrative functions have received the least research attention, but publicly owned kinder-
gartens seem to pay more attention to this quality dimension. Private kindergartens deploy more visualization stra-
tegies to show their qualities. The differences due to ownership are small, but they do correspond to my expectations
based on the institutional logics of the owners and the visibility of the kindergartens’ qualities in question. The article
requests more research on ownership based differences and makes a claim for more refined categories to describe
different kindergarten owners. It also points to a need to study and understand how institutions make kindergartens
similar despite different ownerships.

Keywords

kindergarten ownership, scoping study, public–private partnership, ECEC

Copyright © 2019 Author(s). This is an open access article distributed under the terms of the Creative Commons CC-BY-NC 4.0

License (https://creativecommons.org/licenses/by-nc/4.0/ ).

DOI: https://doi.org/10.18261/issn.2464-3076-2019-03-05

Årgang 22, nr. 3-2019, s. 240–254

ISSN online: 2464-3076

VITENSKAPELIG PUBLIKASJON



Innledning
Norske barnehager eies både av kommuner og av private virksomheter som kommersielle
selskaper, menigheter, selvstendig næringsdrivende og lokale foreldre. Den norske barneha-
gen startet som en i hovedsak privat tjeneste for et lite mindretall, og fra cirka 1970 er den
gradvis bygd ut og integrert i velferdsstaten (Haug, 2014; Korsvold, 2005). Barnehagen er i
dag en universell, rettighetsfestet velferdstjeneste som arrangeres og i stor grad finansieres
av det offentlige, men der private virksomheter står for om lag halvparten av plassene som
tilbys (Børhaug, 2018a). Barnehageeiere har fått tydeliggjort sitt ansvar og tildeles en mer
aktiv og integrert rolle i sektoren i nyere styringsdokumenter (Kunnskapsdepartementet,
2017; Utdanningsdirektoratet, 2017). Samtidig har ambisiøse politiske mål om et likeverdig
barnehagetilbud av høy kvalitet til alle barn gitt stor oppmerksomhet på kvalitetsforskjeller
i barnehagene (Kunnskapsdepartementet, 2016). I denne konteksten er det viktig å identifi-
sere og forstå eventuelle forskjeller som kan knyttes til ulikt eierskap, for hele bredden av bar-
nehagens funksjon som velferdstjeneste. Denne artikkelen har som formål å gi en oversikt
over nyere forskning om forskjeller mellom kommunale og privateide barnehager i Norge
når det gjelder barnehagen som pedagogisk virksomhet, som sosial og integrerende virk-
somhet og som trygt barnetilsyn.

Kommuner og private eierorganisasjoner har ulike ansvarsområder og preges av ulike
institusjonelle ordener (Thornton, Ocasio & Lounsbury, 2012, s. 73). Kommunene har et
bredt ansvar for velferd og deltakelse i samfunnet, der barnehagen er en del av velferdstil-
budet på oppvekstområdet. Flertallet av kommunale og private barnehageeiere eier relativt
få barnehager, men de få, store eierne rår over en betydelig andel av barnehagene (Børhaug,
2018b). Private barnehageeiere er en svært mangfoldig kategori med store og små eiere som
kan ha ideelle, pragmatiske eller kommersielle formål med driften (ibid., s. 120). Det er
rimelig å anta at man kan finne ulikheter i barnehagene basert på eiers formål med driften,
så vel som etter størrelsen på eiers barnehageportefølje. I forvaltningen av barnehagesekto-
ren benytter en imidlertid bare eierkategoriene kommunal og privat, og vi vet lite om hvor
mange henholdsvis ideelle, pragmatiske og kommersielle private barnehager som finnes.

Haug (2014) karakteriserer forholdet mellom myndigheter og private barnehager som
et «public–private partnership», det vil si en løpende, ikke kontraktsbasert samproduksjon
der også den private partneren deltar i beslutninger og deler risiko (Forrer, Kee, Newco-
mer & Boyer, 2010). Innenfor lovverket kan barnehageeierne påvirke blant annet innhold
og læringsformer, økonomiske prioriteringer (Børhaug, 2016), verdiforankring (Hovdelien,
2013) og opptakskriterier (barnehagelova § 7). Ut over barnehageloven med forskrifter er
myndighetene henvist til bruk av ulike myke styringsstrategier overfor private barnehager
for å sikre kvalitet og likeverdighet i barnehagetilbudet (Haugset, Osmundsen, Caspersen,
Haugum & Ljunggren, 2016; Ljunggren, Moen, Seland, Naper, Fagerholt, Leirset & Got-
vassli, 2017). Også barnehagelærerprofesjonens stillingsmonopol er en integrerende faktor
i sektoren (Børhaug, 2018b; Korsvold, 2005), men eierne har likevel et handlingsrom som
kan tenkes å slå ut i systematiske forskjeller.

Temaet er også aktuelt fordi nye typer eierorganisasjoner med store styringsressurser,
mange barnehager i porteføljen og kommersielt formål har skapt politisk debatt om «vel-
ferdsprofitører» (Herning, 2015). I internasjonale faglige debatter om konsekvenser av pri-
vatisering av velferdstjenester pekes det på behov for mer kunnskap om kvalitetsforskjeller
(Petersen, Hjelmar & Vrangbæk, 2018). Forholdet mellom kommersielle og ideelle private
tilbydere av velferdstjenester i de nordiske landene diskuteres blant annet her i Tidsskrift for
velferdsforskning (Sivesind, 2018; Sivesind & Saglie, 2017). Med denne artikkelen ønsker jeg
å legge et grunnlag for forståelse av og videre forskning på forskjeller mellom barnehager
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med ulike eiere. Først utvikles et analyserammeverk. Dette tar utgangspunkt i bredden i mål
og funksjoner som barnehagen er tillagt, i ulike kvalitetsdimensjoners synlighet og vurder-
barhet og i egenskaper ved eierorganisasjonene. Etter å ha gjort rede for forskningsmetoden
presenterer jeg funn knyttet til barnehagen som henholdsvis pedagogisk virksomhet, sosial
og integrerende virksomhet og trygt barnetilsyn. Disse funnene drøftes, og konklusjoner om
videre forskningsbehov trekkes i lys av analyserammeverket.

Analyserammeverk: Kvalitetsdimensjoner, konkurranse og transparens

Rammeverket som benyttes i denne analysen (Booth, Sutton & Papaioannou, 2016), bygger
på funksjoner som barnehagen er tillagt (Utdanningsdirektoratet, 2017), og synliggjør tre
ulike kvalitetsdimensjoner. De tre funksjonene overlapper delvis med tidligere kategorise-
ringer (Børhaug, Helgøy, Homme, Lotsberg & Ludvigsen, 2011; Hanspers & Mörk, 2011;
Haug, 2014) og har vært ulikt vektlagt av ulike interessenter til ulike tider (Haug, 2014; Kors-
vold, 2005; Skjæveland, 2016):

• Pedagogisk virksomhet, både som utvikling av barnets personlige og sosiale
kompetanse, skoleforberedelse og investering i framtidas kunnskapssamfunn.

• Sosial utjevning og integrering gjennom inkludering av utsatte grupper og prioritering
av barn med spesielle behov.

• Barnetilsyn og service, som oppleves trygt og godt tilpasset til familiens behov, og som
muliggjør deltakelse i arbeidslivet.

Barnehagekvalitet er et komplekst konsept som oppfattes og tolkes ulikt, både av ulike
aktører (Hunkin, 2017) og til ulike tider. Barnehagen balanserte lenge mellom pedagogenes
ønske om å gi et utviklende pedagogisk tilbud til alle barn og politikernes syn på barnehagen
som sosialhjelp til utsatte familier (Korsvold, 2005). Økt likestilling mellom kjønnene, kvin-
ners inntog på arbeidsmarkedet og sterk økning i behovet for arbeidskraft på 70-tallet gjorde
også trygt tilsyn med arbeidende foreldres barn til en viktig kvalitet ved barnehagen (Haug,
2014; Korsvold, 2005). I dag er både norsk og internasjonal diskurs om barnehagekvalitet
rammet inn av institusjonaliserte forestillinger om barnehagen som investering i framti-
das kunnskapssamfunn (Paananen, Kumpulainen & Lipponen, 2015; Vannebo & Gotvassli,
2018). Dette har gitt en sterk vektlegging av læring og barnehagen som læringsarena og
pedagogisk virksomhet (Nygård, 2015; Skjæveland, 2016). Barnehagen har imidlertid fort-
satt tilsyns-, sosialt utjevnende og integrerende funksjoner (Utdanningsdirektoratet, 2017,
s. 11), og jeg vil derfor vise til oppfyllelse av alle de tre funksjonene som kvalitetsdimensjoner
ved barnehagene. Innenfor hver av disse dimensjonene kan en snakke om henholdsvis struk-
tur-, prosess-/innholds- og resultatkvalitet (Sommersel, Vestergaard & Larsen, 2013). Mens
strukturer som for eksempel bemanning, arbeidsrutiner og fysiske fasiliteter er konkrete og
målbare, er det krevende å måle og vurdere komplekse pedagogiske og sosiale prosesser som
involverer både ansatte, barn og foreldre. Prosesskvaliteten påvirkes av strukturkvaliteten,
men har mer direkte innvirkning på barna. Resultatkvalitet dreier seg om effekter av barne-
hagen for barn, familier og samfunnet (Sommersel mfl., 2013).

Full barnehagedekning og fritt brukervalg har i en del kommuner skapt en konkurransesi-
tuasjon som påvirker både kommunale og private barnehager (Børhaug & Lotsberg, 2012).
Markedsmekanismer kan gi forskjeller dersom ulike typer eiere vektlegger ulike kvalitetsdi-
mensjoner. Kommersielle barnehageeiere kan ha økonomiske incentiver til å senke kvalite-
ten på områder som ikke er observerbare for kundene, det vil si foreldrene (Morris, 1999).
Spesielt foreldre med lav utdanning strever med å gjøre kvalifiserte vurderinger av hvor god
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barnehagen er (Hanspers & Mörk, 2011, s. 61). Det kreves både tilstedeværelse i barne-
hagen og et faglig blikk for å vurdere kvaliteten på den pedagogiske virksomheten. Barneha-
gelærernes profesjonsmonopol jevner ut forskjeller mellom ulike eierskap, og i det rådende
investeringsparadigmet i utdanningssektoren (Nygård, 2015) er også styringsfokuset på det
pedagogiske området. Derfor forventer jeg små forskjeller mellom private og kommunale
barnehager her.

Mens den pedagogiske virksomheten begrenser seg til det som skjer i barnehagen, har
barnehagen som sosial og integrerende institusjon grenseflater til flere andre velferdsinstan-
ser for barn og familie. Kvalitet på dette området er ikke synlig for andre enn de relativt
få som berøres, eller for aktører med evne til å se effekter i et sosialt, helhetlig samfunns-
perspektiv. Kommunen som barnehageeier har gjennom sitt brede velferdsansvar et bedre
utgangspunkt for å prioritere denne dimensjonen ved barnehagene. Barnehagens tilsyns-
funksjon kan sees som en form for service overfor familien og er konkret, observerbar og
lett å vurdere på områder som åpningstider, voksentetthet, sikring av lekeplasser, hygiene
og skriftlige rutiner for forebygging og håndtering av uhell og ulykker. Dette gjør at forhol-
dene ligger godt til rette for konkurranse på dette området, og land som vektlegger denne
funksjonen, har ofte høy andel kommersielle barnehager (Lloyd & Penn, 2014). Jeg forven-
ter derfor at private barnehager legger mer vekt på denne dimensjonen. Tabell 1 oppsum-
merer analyserammeverket.

Tabell 1: Analyserammeverket og forventede funn i forskningsgjennomgangen.

Pedagogisk virksomhet Sosial og integrerende
virksomhet

Trygt barnetilsyn

Særtrekk Barnehagens egen
kjernevirksomhet

Grenseflater til andre
velferdsinstanser

Grenseflate mot kundene

Aktører som
observerer og
vurderer kvaliteten

Profesjonen,
barnehagemyndighet, eier

Kommunal eier,
barnehagemyndighet,
profesjonen

Foreldre, profesjonen,
barnehagemyndighet, eier,
allmennheten

Institusjonell logikk Pedagogisk profesjonell Velferdsorientert Markedsorientert

Forventede funn Små forskjeller Vektlegges mest av
kommunale barnehager

Vektlegges mest av private
barnehager

Metode
Jeg har gjort en forskningsgjennomgang som i store trekk følger framgangsmåten til en sco-
ping-oversikt (Arksey & O’Malley, 2005). De inkluderte arbeidene har bredde både i tema,
studiedesign og publikasjonskanaler (Levac, Colquhoun & O’Brien, 2010). Jeg har gjort
systematiske søk etter forskning publisert i perioden januar 2008–april 2018, som undersø-
ker forskjeller mellom norske barnehager med ulike eiere. Perioden er valgt fordi jeg ønsker
en oversikt over ny forskning på et felt der det har vært store endringer de siste ti årene
(Skjæveland, 2016). Følgende søk og gjennomganger er gjort:

• Gjennomgang av samtlige publikasjoner kategorisert med «Norge» i forskningsdatabasen
NB-ECEC1 for perioden 2008–20162

1. Nordic Base of Early Childhood Education and Care, se www.nb-ecec.org.
2. Pr. april 2018 var årgangen 2016 den siste som var lagt til i NB-ECEC.
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• Søk i biblioteksdatabasen Oria og i Open Access-basen NORA i perioden 2008–april 2018
på følgende termer:
– Barnehageeierskap/barnehage eierskap
– Barnehageeier
– Private barnehager
– Norway ECEC public–private partnership
– Norway ECEC private
– Norwegian kindergarten public private

• Gjennomgang av tidsskriftet Nordisk barnehageforskning (2008–april 2018) og
Tidsskrift for pedagogikk og kritikk (20153–april 2018)

I tillegg har jeg gjort en gjennomgang av vitenskapelige publiseringer fra to forskningspro-
sjekter som jeg vurderer som relevante. Prosjektet «Ledelse for læring: Utfordringer i norske
barnehager» (2012–2018) er inkludert fordi det vier oppmerksomhet til barnehageeiers
rolle. «Better provision for Norway’s children in ECEC: A study of children’s wellbeing and
development in ECEC, and new tool for Quality Evaluation» (2012–2018) er inkludert fordi
det tilpasser og anvender et internasjonalt måleverktøy for barnehagekvalitet. Relevante
artikler fra referanselistene i disse artiklene ble også inkludert. For å bli inkludert måtte
studiene være empiriske undersøkelser av norske barnehager. Funnene måtte skille mellom
barnehager med ulike typer eiere, uten at dette behøvde å være primærfokus i studien. Vur-
deringen for inklusjon ble basert på tittel, sammendrag og søk i fulltekstdokumenter ved
behov.

De 19 arbeidene som ble inkludert på bakgrunn av denne søkestrategien, har en kvantita-
tiv tilnærming4, men ofte i kombinasjon med andre datatyper. De er med ett unntak (Bac-
ke-Hansen, 2009) fagfellevurdert enten før publisering eller i forbindelse med inntak i NB-
ECEC-basen.

I tillegg er fire rapporter fra årlige rundspørringer i barnehagesektoren inkludert (Fager-
holt, Naper, Sivertsen, Haugset, Nilsen & Stene, 2018; Haugset, Nilsen & Haugum, 2015;
Naper, Haugum, Nilsen, Sivertsen, Stene & Ekman, 2017; Sivertsen, Haugum, Haugset,
Carlsson, Nilsen & Nossum, 2015) til tross for at de ikke er i NB-ECEC. NB-ECEC
avviser en stor andel av publikasjonene etter en systematisk kvalitetsvurdering (Bondebjerg,
Jenssen, Jusufbegovic & Vestergaard, 2018). I rundspørringsrapportene gjøres systematiske
og statistisk generaliserbare sammenligninger mellom kommunale og private barnehager
på en rekke tema. De mangler imidlertid klart definerte forskningsspørsmål, forankring i
forskningsfeltet og drøfting av måleinstrumentenes validitet, jamfør kvalitetskriterier5 som
NB-ECEC opererer med. Jeg har likevel valgt å inkludere dem fordi målet med denne forsk-
ningsoversikten er en bred oversikt som kan danne utgangspunkt for videre forskning.

I alt omfatter forskningsgjennomgangen 23 arbeider: elleve forskningsrapporter, syv
artikler i antologier, fire artikler i tidsskrifter og én forskningsbasert lærebok. Flere av bidra-
gene, spesielt forskningsrapportene, har innhold og funn som gjør at de er plassert i mer enn
én av kvalitetsdimensjonene.

3. Tidsskriftet ga ut sin første årgang i 2015.
4. Et unntak er (Sando, Lundheim, Sandseter & Pareliussen, 2014), som er basert på et kvalitativt materiale. Denne

er imidlertid en utdypende oppfølging av en spørreundersøkelse (Sandseter, Sando, Pareliussen & Egset, 2013)
som også er inkludert i analysen.

5. Notat om forskningskvalitet på NB-ECECs nettsider: https://www.nb-ecec.org/notat_om_forskningskvalitet_
for_dansk_clearinghouse_for_uddannelsesforskning-4.pdf (lesedato 3. januar 2018).
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Konsekvenser for barnehagen som pedagogisk virksomhet
16 arbeider tar for seg eierskap og barnehagen som pedagogisk virksomhet (tabell 2).

Tabell 2: Arbeider om konsekvenser av eierskap for barnehagen som pedagogisk

virksomhet. Arbeidene merket med * har utfyllende kvalitative data i tillegg til kvantitativ

data.

Forfatter og årstall Type arbeid

(Østrem, Bjar. Føsker, Hogsnes, Jansen, Nordtømme & Tholin, 2009)* Rapport i NB-ECEC

(Winsvold & Gulbrandsen, 2009) Rapport i NB-ECEC

(Børhaug mfl., 2011)* Forskningsbasert lærebok

(Børhaug & Lotsberg, 2012) Artikkel i tidsskrift

(Gulbrandsen & Eliassen, 2013) Rapport i NB-ECEC

(Haugset mfl., 2015) Rapport

(Sivertsen mfl., 2015) Rapport

(Moen, 2016) Artikkel i antologi

(Moen & Gotvassli, 2016)* Artikkel i antologi

(Moen, 2017)* Artikkel i tidsskrift

(Naper mfl., 2017) Rapport

(Bjørnestad & Os, 2018) Artikkel i tidsskrift

(Fagerholt mfl., 2018) Rapport

(Moen, 2018a) Artikkel i antologi

(Moen, 2018b)6* Artikkel i antologi

(Moen & Gotvassli, 2018)7* Artikkel i antologi

Bjørnestad og Os (2018) benytter et veletablert, internasjonalt måleverktøy8 i sin analyse av
kvalitet for de yngste barna i barnehagen. Måleverktøyet gir en totalvurdering av kvaliteten
på barnas lærings- og utviklingsmiljøer, basert på observasjoner av rom og møblering, stell
og omsorg, verbal kommunikasjon med barna, aktiviteter, interaksjon og organisering av
barnehagedagen. Metodisk skiller denne studien seg dermed fra de øvrige arbeidene, som i
hovedsak er basert på spørreundersøkelser til barnehagestyrere og registerdata. Funnene viser
ingen systematiske forskjeller mellom kommunale og private barnehager (ibid., 2018, s. 123).
Også andre finner små forskjeller etter eierskap i pedagogtetthet, kompetansenivå, stabilitet i
personalet og opplæringstiltak for ansatte, og forskjellene i strukturell kvalitet etter eierskap
har blitt mindre i perioden 2002–2012 (Gulbrandsen & Eliassen, 2013). I 2009 gjorde kom-
munale barnehager klart mer for å forberede og lette overgangen mellom barnehage og skole
(Winsvold & Gulbrandsen, 2009), men få år senere har spesielt store private barnehager tettet
dette gapet (Gulbrandsen & Eliassen, 2013). Det jobbes med skoleforberedelser uavhengig av
eierskap, men samarbeidsrutiner, møteplasser og felles planer med skolen er fortsatt litt mer
vanlig i kommunale barnehager (Børhaug mfl., 2011; Sivertsen mfl., 2015).

6. Bygger på det samme empiriske materialet som (Moen, 2016).
7. Bygger på det samme empiriske materialet som (Moen & Gotvassli, 2016).
8. Infant/Toddler Environment Rating Scales – Revised Edition.
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Det er små forskjeller etter eierskap i de pedagogiske arbeidsmåtene i barnehagene (Fager-
holt mfl., 2018; Haugset mfl., 2015; Sivertsen mfl., 2015). Å arbeide mye med alle fagområ-
dene i rammeplanen er vanligst i store, private barnehager (Gulbrandsen & Eliassen, 2013).
Kommunale barnehager benytter seg mer av nasjonale læringssenter (Naper mfl., 2017) og
legger mer vekt på språkkompetanse, mens de private prioriterer lek, omsorg, barnehagen
som kulturarena, praktisk-estetiske fag, natur, etikk og nærmiljø noe høyere (Børhaug mfl.,
2011; Gulbrandsen & Eliassen, 2013; Sivertsen mfl., 2015; Winsvold & Gulbrandsen, 2009;
Østrem mfl., 2009). Vektleggingen av «populære» områder kan bety at private barnehager
er mer opptatt av profilering (Børhaug mfl., 2011; Børhaug & Lotsberg, 2012).

Store kommuner og store private eiere har høyest forventninger om at barnehagen skal
vektlegge barns læring, mens religiøse eierorganisasjoner har lavest forventninger (Moen,
2016, 2018b). Kommunale barnehagestyrere opplever mer uenighet med eierne (Moen &
Gotvassli, 2016) og med skolen (Moen, 2017) om læringssyn. For private barnehager er
uenigheten størst når eieren er en privat bedrift/organisasjon, og minst når eieren er en reli-
giøs organisasjon. Dette kan handle om størrelse og styringskapasitet og at kommunene har
mer komplekse mål for sin virksomhet enn private barnehageeiere (Moen & Gotvassli, 2018).

Konsekvenser for barnehagen som sosial og integrerende
virksomhet
Ni arbeider, i hovedsak rapporter, kaster lys over forskjeller etter eierskap relatert til barne-
hagen som sosial og integrerende virksomhet (tabell 3).

Tabell 3: Arbeider om konsekvenser av eierskap for barnehagen som sosial og

integrerende virksomhet. Arbeidene merket med * har utfyllende kvalitative data i tillegg

til kvantitative data.

Forfatter og årstall Type arbeid

(Winsvold & Gulbrandsen, 2009) Rapport i NC-ECEC

(Backe-Hansen, 2009)* Rapport

(Børhaug mfl., 2011)* Forskningsbasert lærebok

(Børhaug & Lotsberg, 2012) Artikkel i tidsskrift

(Sivertsen mfl., 2015) Rapport

(Haugset mfl., 2015) Rapport

(Wendelborg mfl., 2015)* Rapport i NB-ECEC

(Haugset, 2016)* Artikkel i tidsskrift

(Naper mfl., 2017) Rapport

Kommunale barnehager har mer kontakt og samarbeid med andre kommunale instanser
som for eksempel barnevern og helsestasjon enn de private (Børhaug & Lotsberg, 2012;
Haugset mfl., 2015; Winsvold & Gulbrandsen, 2009). Dette kan handle om «at de kommu-
nale er bundet til ansvar for barn med særlige behov, som en del av det kommunale syste-
met» (Børhaug & Lotsberg, 2012, s. 39), eller om kommunale anstrengelser for å bygge bro
over tjenesteområder (Børhaug mfl., 2011, s. 159). De kommunale styrerne vurderer også
dette samarbeidet mer positivt enn de private (Børhaug mfl., 2011, s. 207). Kommunale
barnehager sender flere bekymringsmeldinger til barnevernet enn private (Backe-Hansen,
2009; Børhaug mfl., 2011; Naper mfl., 2017). Skriftlige rutiner rundt bekymringsmelding
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er derimot vanligst i private barnehager (Backe-Hansen, 2009). Lite kunnskap om og dialog
med barnevernet oppleves som et større hinder for å melde bekymring i private barnehager
enn i kommunale (Haugset mfl., 2015, s. 54).

Barn med nedsatt funksjonsevne og behov for spesialpedagogisk hjelp (Wendelborg, Cas-
persen, Kittelsaa, Svendsen, Haugset, Kongsvik & Reiling, 2015), minoritetsspråklige barn
(Haugset mfl., 2015; Winsvold & Gulbrandsen, 2009) og barn som har fått barnehageplass
som et barnevernstiltak (Backe-Hansen, 2009), er overrepresentert i kommunale barneha-
ger. Barn med nedsatt funksjonsevne og barn med vedtak fra barnevernet har lovfestet rett
til prioritering ved opptak. Kommunale barnehager prioriterer disse barna i litt større grad
også utenfor egen opptakskrets, men forskjellene er små (Sivertsen mfl., 2015). I private bar-
nehager får barn med særskilte behov i snitt tildelt færre assistenttimer, og de møter et noe
smalere tiltaksspekter enn i kommunale barnehager. Foreldrene er imidlertid like fornøyde
her som i kommunale barnehager (Wendelborg mfl., 2015). Kommunale barnehager tar i
større grad hensyn til barn av eneforsørgere, minoritetsspråklige barn og familier med eks-
traordinære belastninger i hjemmet i opptaksrutinene sine. Private barnehager prioriterer
kjønns- og alderssammensetning i barnegruppa og ansattes egne barn høyere enn de kom-
munale. Private barnehager opplever at de har en viss frihet til å velge barn, og majorite-
ten er tilfreds med dagens regulering av opptaket (Sivertsen mfl., 2015). Kommunale åpne
barnehager arbeider mer aktivt enn private for å rekruttere barn til ordinær barnehageplass
(Haugset, 2016).

Konsekvenser for barnehagen som trygt barnetilsyn
Elleve forskningsbidrag berører forhold rundt barnehagen som trygt barnetilsyn (tabell 4).

Tabell 4: Arbeider om konsekvenser av eierskap for barnehagen som barnetilsyn.

Arbeidene merket med * har utfyllende kvalitative data i tillegg til kvantitative data.

Forfatter og årstall Type arbeid

(Winsvold & Gulbrandsen, 2009) Rapport i NB-ECEC

(Børhaug mfl., 2011)* Forskningsbasert lærebok

(Børhaug & Lotsberg, 2012) Artikkel i tidsskrift

(Sandseter mfl., 2013) Rapport i NB-ECEC

(Sando mfl., 2014)9* Rapport i NB-ECEC

(Sivertsen mfl., 2015) Rapport

(Christensen & Lindén, 2017) Artikkel i antologi

(Lindén, Fladmoe & Christensen, 2017) Artikkel i antologi

(Naper mfl., 2017) Rapport

(Bjørnestad & Os, 2018) Artikkel i tidsskrift

(Fagerholt mfl., 2018) Rapport

Bjørnestad og Os (2018, s. 118) finner forbedringspotensial når det gjelder barnehagenes
hygiene, sikkerhet og utstyr til lek, men ingen systematiske forskjeller mellom kommunale
og private barnehager på dette området. Økt oppmerksomhet på sikkerhet i samfunnet

9. Basert på kvalitative data, men er en utdyping av (Sandseter mfl., 2013).
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synes å virke på tvers av eierskap, og det er små forskjeller i sikkerhetsopplæring og i registre-
ring av skader og uhell (Sandseter mfl., 2013). Ulykker og skader i private barnehager forstås
som et eieransvar og rapporteres sjelden til kommunen (Sando mfl., 2014). Arbeidet med
beredskap mot alvorlige hendelser og med å oppdage, forebygge og stanse mobbing er likt i
kommunale og private barnehager (Fagerholt mfl., 2018). Styrere i private barnehager føler
seg litt mer sikre på at sikkerheten er godt ivaretatt i barnehagen, men forskjellene er små
(Sandseter mfl., 2013). Det rapporteres om noe mer mobbing i kommunale enn i private
barnehager (Winsvold & Gulbrandsen, 2009, s. 84). Flere private enn kommunale barne-
hager har etablert skriftlige rutiner for hygiene og renhold, forebygging av overgrep (Naper
mfl., 2017), hente- og bringesituasjonen og konflikthåndtering (Børhaug & Lotsberg, 2012).
At private barnehager er mer opptatt av å gjøre rutinene sine skriftlige, tolkes som et ønske
om å bygge tillit gjennom synliggjøring av kvalitet (ibid.). Tiden pr. dag når hele perso-
nalet er til stede på avdelingene, er i snitt lengre for private enn for kommunale barneha-
ger og lengst i små, private barnehager (Sivertsen mfl., 2015). Styrer i store og mellomstore
private barnehager er mest fornøyd med budsjetter, ansatte og fysiske fasiliteter i barneha-
gen (Winsvold & Gulbrandsen, 2009). For fysiske fasiliteter betyr imidlertid størrelse mer
enn eierskap, og forskjellen mellom kommunale og private barnehager minker (Fagerholt
mfl., 2018; Winsvold & Gulbrandsen, 2009).

I perioden 2002–2008 utviklet små og mellomstore private barnehager seg til å bli bedre
enn kommunale på rutiner for kontakt og informasjon til foreldrene, mens store barne-
hager er like uavhengig av eierskap (Winsvold & Gulbrandsen, 2009, s. 58). Foreldreun-
dersøkelser brukes i cirka 85 prosent av både kommunale og private barnehager (Haugset
mfl., 2015). Norske foreldre er generelt svært tilfreds med barnehagetilbudet og mest til-
freds i private barnehager. Tilfredsheten henger sammen med hvor fornøyd foreldrene er
med ratioen barn–voksne i barnehagen, og hvorvidt de opplever personalet som imøte-
kommende (Christensen & Lindén, 2017). Lindén, Fladmoe og Christensens (2017) bidrag
er unikt i sin inndeling av private barnehager i kommersielle/ikke-kommersielle foretak og
viser at foreldretilfredsheten er høyest i barnehager eid av kommersielle organisasjoner. For-
eldrene i ikke-kommersielle, private barnehager er derimot litt mindre fornøyd enn i kom-
munale barnehager.

Profilering av barnehagen benyttes som markedsstrategi både i kommunale og private
barnehager, men samtidig er profilering og «foreldrefrieri» innrammet av strenge, sektor-
vide institusjonelle standarder (Børhaug & Lotsberg, 2012). En del profileringstiltak er «slike
som kan bidra til å avhjelpe foreldre i en travel hverdag» (Børhaug mfl., 2011, s. 187). For
eksempel er servering av ferdiglagede sunne måltider i stedet for matpakke mest vanlig i
private, større barnehager (Fagerholt mfl., 2018).

Drøfting og analyse
De fleste bidragene i analysen baserer seg på at nøkkelinformanter vurderer ulike forhold
ved barnehagen som svar på spørsmål med faste svarkategorier. Det er krevende å fange opp
kvaliteten på prosesser i barnehagen med slike design. Forskeren er ofte henvist til å spørre
om definerbare kategorier som utbredelse av konkrete arbeidsformer som samhandlings-
praksiser med barnevernet (Backe-Hansen, 2009; Winsvold & Gulbrandsen, 2009) og skolen
(Sivertsen mfl., 2015), pedagogiske arbeidsmåter (Fagerholt mfl., 2018; Haugset mfl., 2015)
og skriftlige rutiner (Børhaug & Lotsberg, 2012). Bare ett bidrag bygger på et etablert og
validert måleinstrument for barnehagekvalitet (Bjørnestad & Os, 2018), og her finner man
ingen forskjeller mellom kommunale og private barnehager.
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En svakhet ved mange av studiene er at eierskap kun kategoriseres som privat eller kom-
munal. Jeg ser et behov for mer finkornede kategorier, spesielt for ulike typer private eiere.
De som har gjort inndelinger etter egenskaper ved eierorganisasjonen som størrelse, reli-
giøs tilknytning (Moen, 2016, 2018b; Moen & Gotvassli, 2016) og kommersielt eller ikke-
kommersielt formål (Lindén mfl., 2017), gjør interessante funn. Lindén med flere (2017,
s. 270) presenterer surveydata som skiller mellom kommersielle og ikke-kommersielle
private barnehager i Norge, men det er ikke mulig å lese ut av artikkelen hvordan dette skillet
er operasjonalisert. Det er flere utfordringer med å kategorisere eiere som kommersielle eller
ideelle. Kategoriene er ikke nødvendigvis entydige fordi det også finnes foretak med blandet
formål (Bekkelund, 2018, s. 78). Spennet fra lokale enmannsforetak til nasjonale barne-
hagekjeder basert på utenlandsk aksjekapital vil dessuten gi enorm variasjon internt hos
kommersielle barnehageeiere (Børhaug, 2018b, s. 120). Sannsynligvis ligger det spennende
analytiske kategorier i kombinasjonen av eiers størrelse og tilgang på ressurser og henholds-
vis ideell, pragmatisk eller kommersiell innretning.

Beskjeden teoriutvikling

Av de 23 inkluderte arbeidene tar 16 for seg barnehagens pedagogiske virksomhet. Majori-
teten av disse arbeidene er vitenskapelige publiseringer, der funn om forskjeller er satt inn
i en teoretisk kontekst om læring og barnehageledelse (Børhaug mfl., 2011; Moen, 2016,
2017; Moen & Gotvassli, 2018), måling av barnehagekvalitet (Bjørnestad & Os, 2018) og
konkurranse mellom barnehager (Børhaug & Lotsberg, 2012). Barnehagen som barnetilsyn
kobles til forskning på konkurranse og brukertilfredshet i ulike typer virksomheter (ibid.;
Christensen & Lindén, 2017; Lindén mfl., 2017). Barnehagens funksjon som sosial virksom-
het behandles i ni arbeider, og disse er i hovedsak rapporter der teoretisk drøfting har liten
plass. Jeg argumenterte innledningsvis for at det er i barnehagen som sosial virksomhet og
trygt barnetilsyn at vi kan forvente størst forskjeller etter eierskap. Det synes likevel å være
gjort få forsøk på å sette disse forskjellene i en teoretisk kontekst. Analyserammeverket som
ble presentert innledningsvis (tabell 1), er et verktøy for å studere og teoretisere rundt for-
skjeller etter eierskap på tvers av barnehagens ulike funksjoner og kvalitetsdimensjoner. I det
følgende avsnittet drøfter jeg funnene i de inkluderte bidragene med utgangspunkt i analy-
serammeverket.

Små forskjeller, men på forventede områder

Jeg finner gjennomgående små forskjeller mellom kommunale og private barnehager, spe-
sielt for barnehagen som pedagogisk virksomhet. Som påpekt ovenfor kan dette bero på
at dikotomien kommunal–privat forenkler virkeligheten og maskerer interne forskjeller i
kategoriene. Men det kan også tyde på at en lykkes godt med standardisering og styring av
barnehagesektoren (Jacobsen & Vollset, 2012), herunder barnehagelærernes profesjonsmo-
nopol, og med å integrere alle barnehager i dette systemet (Børhaug & Lotsberg, 2012). Mye
av materialet baserer seg på spørring om strukturkvalitet og arbeidsmåter. Å kunne vise til
struktur og arbeidsmåter synliggjør omtanke for kvaliteter som ikke er målbare, og gir både
private og kommunale barnehager legitimitet overfor myndighetene. Private barnehager
prioriterer imidlertid kulturelle og praktisk-estetiske fagområder som er mer gjenkjennbare,
populære og kommuniserbare også utenfor profesjonsfellesskapet. Det kan tolkes som et
forsøk på å gjøre også den pedagogiske virksomheten synlig og vurderbar, noe Børhaug og
Lotsberg (ibid.) ser i sammenheng med profilering i et marked.

Forskjellene jeg finner, synes å være tydeligst for barnehagen som sosial og integrerende
virksomhet. Kommunale barnehager har en mer sosial opptakspraksis, tar mer ansvar for
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barn med særskilte utfordringer og samarbeider tettere med resten av oppvekstfeltet. Dette
er ikke uventet, da denne funksjonen er sterkt forankret i kommunenes oppgaver og insti-
tusjonelle logikk. Private barnehager sender færre bekymringsmeldinger, men har i større
grad laget skriftlige rutiner for slike meldinger. Kanskje viser dette et behov for å synliggjøre
og legitimere egen praksis på et område som oppleves som krevende. Fordi om lag halvpar-
ten av norske barn går i private barnehager, kan forskjeller etter eierskap på dette området
få stor betydning. Materialet denne analysen bygger på, er spinkelt og mangler teoretisk for-
ankring, og jeg ser derfor behov for mer forskning på dette området.

Jeg forventet at private barnehager, spesielt de kommersielle, ville utmerke seg på barne-
hagen som trygt og veltilpasset barnetilsyn. Datamaterialet viser imidlertid et nyansert bilde:
Arbeidet med sikkerhet er likt, og barnehagestørrelse ser ut til å bety like mye som eier-
skap når det gjelder fysiske fasiliteter og informasjon og kontakt med foreldrene. Personalet
i store, kommunale barnehager bruker mest arbeidstid utenfor barnehageavdelingene, noe
som trolig kan knyttes til møtevirksomhet både internt og med andre oppvekstinstanser.
Skriftliggjøring av rutiner for sikkerhet og samarbeid og service i form av serverte måltider er
vanligst i private barnehager. Igjen ser vi aktiv synliggjøring i form av skriftlige rutiner spesielt
i private barnehager og dessuten ekstrainnsats på områder som er synlige og viktige for fami-
lien. Foreldretilfredsheten er høyest i private, kommersielle barnehager (Lindén mfl., 2017).

Oppsummering og implikasjoner
Det synes å være gjort lite teoretisk arbeid om forskjeller mellom barnehager etter eierskap
og få forsøk på å nyansere kategoriene kommunal eller privat eier. Materialet som foreligger,
egner seg bedre til å utvikle nye forskningsspørsmål enn til å gi klare svar, og det er behov
for mer systematisk og teoretisk fundert forskning om forskjeller etter eierskap. Dette gjelder
alle tre kvalitetsdimensjonene, men spesielt forskjeller i barnehagen som sosial og integre-
rende virksomhet.

Funnene i bidragene som foreligger, faller delvis sammen med forventningene i analy-
serammeverket (tabell 1): Det er små forskjeller i barnehagen som pedagogisk virksomhet,
og kommunale barnehager er mer oppmerksom på den sosiale og integrerende funksjo-
nen enn private. Private barnehager gjør i større grad trygt tilsyn og service synlig gjennom
skriftlige rutiner. Den samme aktive synliggjøringen finner vi også når det gjelder rutiner
rundt bekymringsmeldinger til barnevernet, og i profileringen gjennom populære og kom-
muniserbare fagområder i rammeplanen. Det er interessant at barnehager med kommer-
sielle eiere har de mest fornøyde foreldrene (ibid.). Det skilles ikke mellom kommersielle og
ikke-kommersielle eiere i forvaltningen av norsk barnehage, men dimensjonen kan ha stor
betydning fordi disse aktørene reagerer ulikt i mange situasjoner (Sivesind, 2018).

Selv for barnehagen som sosial og integrerende virksomhet er forskjellene etter eierskap
moderate. Kanskje bør vi også spørre hvorfor private barnehager tross alt bidrar og deltar
aktivt i barnehagens sosiale prosjekt, og sette søkelyset på hele det institusjonelle landskapet
rundt barnehagene. Institusjoner som sørger for likhet i tilbudet på tvers av ulike eierskap,
må vedlikeholdes gjennom aktivt institusjonelt arbeid (Lawrence & Suddaby, 2006), blant
annet fra barnehagemyndighetenes side. Andre aktører og organisasjoner med store ressur-
ser kan også forventes å arbeide institusjonelt for å fremme sine interesser og mål (Børhaug,
2018b; Haug, 2014; Szebehely, 2012). Jeg ser derfor et behov for teoretisk funderte analy-
ser av institusjonell endring og stabilitet i barnehagesektoren, av endringsagenter og forsva-
rere av status quo, av institusjonelt arbeid og entreprenørskap og av tilsiktede og utilsiktede
resultater av ulike aksjoner (Mahoney & Thelen, 2010).
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