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Forord

Denne antologien presenterer sentrale undersokelser og analyser fra eva-
lueringen av implementeringen av rammeplanen og er sluttrapporterin-
gen fra prosjektet. Evalueringen er gjennomfort i perioden desember 2018
til desember 2023 pa oppdrag fra Utdanningsdirektoratet og skal bidra til
et forskningsbasert grunnlag for videre politikkutvikling pa barnehagefeltet.

Evalueringen gir kunnskap om og perspektiver pa endringer i barnehagene
etter at rammeplanen tradte i kraft 1. august 2017. Siden 1996 har norske
barnehager veert regulert giennom barnehageloven og en nasjonal rammeplan.
Ambisjonen for statlige myndigheter har veart & sikre barn et likeverdig og
kvalitativt godt barnehagetilbud og samtidig gi barnehagens ansatte et felles
styringsdokument. Sammen med barnehageloven gir forskrift om rammeplan
for barnehagens innhold og oppgaver (rammeplanen) foringer for innholdet
i barnehagen. Rammeplanen er altsa en forskrift til barnehageloven som
utdyper og presiserer loven. Rammeplanen har utdypende bestemmelser
om barnehagens formal og innhold og er barnehagens viktigste pedagogiske
verktgy. Rammeplanen er ogsa det viktigste statlige styringsdokumentet for
a regulere planlegging, giennomfoering og vurdering av innhold og oppgaver
i norske barnehager og synliggjor samfunnets krav til kvaliteten pa barnehage-
tilbudet. Implementeringen av rammeplanen fra 2017 ble planlagt i fem faser
over en periode pa vel fire ar, fra mars 2016 og frem til august 2020. Kunn-
skapsdepartementet ga Utdanningsdirektoratet i oppdrag a sette rammeplanen
ut i livet. Det var et viktig grep fra direktoratets side at implementeringen av
rammeplanen skulle starte allerede for den var ferdig utformet. I de planlagte
fasene inngikk samordning av styringssignaler til sektoren samt koordinering
av eksisterende satsinger og strategier for barnehagene, slik at de skulle sam-
svare med den nye rammeplanen.

Den sentrale malsettingen med oppdraget er a undersgke implementerin-
gen av rammeplanen pa barnehageniva over tid. Oppdraget innebaerer ogsa
a undersoke sentrale akterers tilpasninger til rammeplanen og tar opp to
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overgripende problemstillinger (1 og 2) og to mer spesifikke problemstillinger
knyttet til bestemte temaer i rammeplanen (3 og 4):

1. Hvordan tolker sentrale aktorer malene og intensjonene i den reviderte
rammeplanen, og hvordan erfarer de iverksettingsprosessen?

2. Hvordan arbeider aktorer pa ulike nivaer for a iverksette rammeplanen?

3. Hvordan arbeider sentrale aktorer og barnehager for a inkludere og sikre
de samiske rettighetene som er inkludert i rammeplanen?

4. Hvordan tilrettelegger og sikrer sentrale akterer og barnehager barns
overgang til barnehagen, internt i barnehagen og fra barnehagen til skolen?

Denne rapporten handler om hvordan rammeplanen blir til praksis, det vil
si hva som skjer med politikken nar den settes ut i livet.

Evalueringen retter oppmerksomheten mot ulike nivéer, organisasjoner
og akterer med ulik rolle i implementeringen. Evalueringen inkluderer hele
bredden i barnehagefeltet som en del av undersekelsen: barnehagene, eierne,
de lokale barnehagemyndighetene (kommunene), de statlige myndighetene
og andre aktgrer med interesser i feltet, slik som KS, Sametinget, Utdannings-
forbundet, Fagforbundet og Foreldreutvalget for barnehager.

Evalueringen er gjennomfert ved NORCE Norwegian Research Centre
i samarbeid med Universitetet i Bergen (UiB) og Hogskulen pa Vestlandet
(HVL). I alt har tolv forskere deltatt i evalueringen: Anne Homme (NORCE/
UiB), Dag Arne Christensen (NORCE), Dag @yvind Lotsberg (HVL), Hanne
Kvilhaugsvik (NORCE), Helene Marie Kjargard Eide (NORCE), Hilde Dani-
elsen (NORCE), Havard Thorsen Rydland (NORCE), Kari Ludvigsen (HVL/
NORCE), Kjetil Berhaug (UiB), Svein Ole Satagen (HVL), Torjer Andreas
Olsen (NORCE/UIT) og Asta Dyrnes Norde (NORCE).

Datainnsamlingen har veert organisert i seks delstudier eller arbeidspakker:
Styrerundersekelsen under ledelse av Dag @yvind Lotsberg, Barnehagestu-
dien under ledelse av Helene Marie Kjeergard Eide, Brukerundersokelsen
under ledelse av Havard Thorsen Rydland, Policystudien under ledelse av
Kari Ludvigsen samt Eierstudien og Kommuneundersokelsen som har veert
ledet av Kjetil Borhaug.

Antologien i stor grad et felles produkt. Hele forskningsgruppen har vaert
involvert i store deler av antologien, og flere forskere har bidratt pa hvert kapit-
tel. Asta Dyrnes Norde har hatt hovedansvaret for de kvantitative analysene
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i prosjektet og har ssmmen med Dag Arne Christensen og Hévard Thorsen
Rydland kvalitetssikret de kvantitative analysene.

Vi vil takke Utdanningsdirektoratets sekretariat for evalueringen ved sekre-
tariatsleder Camilla Vibe Lindgaard for godt samarbeid i programperioden
1. desember 2018 til 1. desember 2023. Vi vil ogsa takke evalueringens pro-
gramstyre ledet av Henrik Zachrisson for sveert konstruktive kommentarer
og innspill underveis i prosjektet.

Prosjektet har ogsa hatt en egen referansegruppe som har bidratt med
viktige korrigeringer og avklaringer til forskningsdesign og utkast til kapitler.
Tusen takk!

Takk ogsa til Fagbokforlagets anonyme fagfelle for konstruktiv tilbake-
melding og forlagsredakter Balder Holm for samarbeidet i forbindelse med
utgivelsen.

Sist, men ikke minst, vil vi rette en stor takk til alle som har bidratt til
evalueringens datagrunnlag gjennom 4 la seg intervjue, svare pa sporreskjema
og bidra med skriftlig materiale vi har etterspurt. Uten velvilje i barnehager,
blant eiere, kommuner og andre interessenter i barnehagefeltet hadde ikke
denne evalueringen vert mulig & gjennomfere. Spesielt er vi takknemlige
overfor alle som stilte opp i den vanskelige perioden med nedstenging grunnet
koronapandemien.

Bergen, november 2023

Anne Homme
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Sammendrag

I denne antologien presenterer vi resultater fra prosjektet Evaluering av imple-
mentering av rammeplanen for barnehage. En ny rammeplan for barnehagen
ble gjeldende fra august 2017, og det er implementeringen av denne ramme-
planen som er undersekt (i evalueringen). Prosjektet har to overgripende
problemstillinger: 1) Hvordan tolker sentrale aktorer méalene og intensjonene
i den reviderte rammeplanen, og hvordan erfarer de iverksettingsprosessen?
og 2) Hvordan arbeider akterer pa ulike nivaer for & iverksette rammeplanen?
I tillegg har prosjektet undersekt to problemstillinger rettet mot spesifikke
temaer i rammeplanen, overganger og samiske innhold: 3) Hvordan arbeider
sentrale aktorer og barnehager for 4 inkludere de samiske rettighetene som
er inkludert i rammeplanen? og 4) Hvordan tilrettelegger og sikrer sentrale
akterer og barnehager barns overgang til barnehagen, internt i barnehagen
og fra barnehagen til skolen.

Rammeplanen har en innholdsside og en styringsside. Evalueringen vekt-
legger derfor bade implementeringen av rammeplanens innhold og bestem-
melser om rammeplanen som styringsverktey. Mye av innholdet er videre-
fort fra tidligere rammeplaner, men en viktig ambisjon var a styrke enkelte
innholdselementer, som for eksempel arbeidet med overganger, fagomrader
og arbeidsmater. Klargjoring og fordeling av ansvar og roller er avgjorende
for a nd myndighetenes mal om kvalitetsheving og sosial utjevning gjennom
en styrking av barnehagens innhold og oppgaver. Da den nye rammeplanen
tradte i kraft i 2017, medforte det en storre vekt pa hva barnehagene skal gjore,
tremfor hva de bor gjore. Samtidig ble det fastsatt rammer for relasjonen mel-
lom myndighet, eier og barnehage. Antologien er organisert i ulike kapitler
som representerer dypdykk pa sentrale omrader i rammeplanen: arbeid med
fagomradene, progresjon, samiske temaer og overganger. I tillegg tar vi opp
ny styringsstruktur for barnehagene med vekt pa den styrkede eierrollen og
kommunenes tilsyn med barnehagenes arbeid med rammeplanen.

This work is licensed under the Creative Commons Attribution 4.0 International License. To view a copy of
this license, visit https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
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Arbeidet med fagomrader, progresjon og
overganger

Undersgkelsene av barnehagenes implementering av fagomradene kon-
kluderer med at rammeplanens fagomréader hovedsakelig er viderefort fra
foregaende rammeplaner. Barnehageansatte arbeider med rammeplanens
fagomrader ut fra en helhetlig didaktikk hvor fagomradene ses i sammen-
heng og som overlappende. Det vektlegges at arbeidet med fagomradene
og sammenhengen mellom dem inngar som en naturlig del i hverdagsak-
tivitetene i barnehagen.

En av hensiktene med den nye rammeplanen fra 2017 var at begrepet
progresjon skulle fa en mer fremtredende plass enn i tidligere rammeplaner,
og progresjon viser seg a vere et flertydig begrep i rammeplanen og barne-
hagefeltet. Det er stor variasjon i forstaelsen og bruken av progresjon blant
eiere og styrere, og det varierer hvordan ansatte i barnehagene forstir og
arbeider med progresjon. Nar det gjelder arbeidet med overganger, er dette
viderefort og ytterligere styrket i barnehagene. Det er et hovedfunn at over-
gangsarbeidet i barnehagene i betydelig grad er rutinisert og skriftliggjort.
Kommunene er spesielt involvert i arbeidet med overgangen fra barnehage
til skole og skolefritidsordning.

Inkludering av samiske rettigheter

Sapmi/Sabme/Saepmie forstas i antologien som et mangfoldig samfunn der
det finnes flere mater & veere samisk pa, flere ulike utfordringer og mulighe-
ter for en barnehage avhengig av sted, flere ulike situasjoner for barnehager
og flere spraksituasjoner. En hovedutfordring for barnehager med samiske
barn er leererkrisen og problemene med & rekruttere barnehagepersonale
med relevant og tilstrekkelig kompetanse. En annen sentral utfordring er
behovet for samisk sprakkompetanse i barnehagetilbudet. I arbeidet med
samisk i barnehagen - pa alle nivaer, i alle barnehager og over hele Norge - er
det behov for mer systematisk arbeid pa tvers for a folge opp rammeplanens
foringer og den generelle gkte anerkjennelsen av samene som urfolk.

12
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Styrkingen av rammeplanen som
styringsinstrument

En ambisjon med rammeplanen fra 2017 var a skjerpe rammeplanen som
styringsinstrument for & kompensere for forskjeller og sikre utjevning. Ram-
meplanen fikk ogsa et eget punkt med bestemmelser som angir barneha-
geeierens, styrerens og den pedagogiske lederens ansvar og roller i barne-
hagen. De nye ansvarsbestemmelsene i rammeplanen representerer i sa mate
en tydeliggjoring av eieransvaret for barnehagene. Undersokelsene vare peker
imidlertid pé et paradoks: Styrking av eieransvaret skjer i en sektor preget av
desentralisert struktur og store kommunale forskjeller i styringskapasitet. At
eierstrukturen og ressurstilgangen i tillegg er variert, kan, sammen med den
sterke tendensen til sammenslainger, forsterke forskjeller mellom barnehager
nar det gjelder muligheten til & arbeide systematisk med rammeplanen.

Styrking av rammeplanen som styringsvirkemiddel skulle ogsa gi et bedre
grunnlag for tilsyn med barnehagene. De kommunale tiltakene for & felge opp
barnehagenes implementering av rammeplanen varierer i omfang, i orga-
nisatorisk form og tematisk fokus. Flertallet av kommuner som er under-
sokt, mener at tilsynet er styrket, slik at kommunen kan stille krav til at hele
rammeplanen er dekket, og hvordan barnehagene sikrer dette. Kommunene
har ogsa inkludert nye regler for internkontroll og arbeid med psykososialt
barnehagemiljo i tilsynet, noe som sammenfaller med oppfatningen av til-
synet som et sterkere styringsmiddel. Analysen viser imidlertid et paradoks
ved at andelen som bruker tilsynet for a folge opp rammeplanen, har gatt ned
i perioden fra 2020 til 2023. Kommunene benytter imidlertid en rekke andre
styringstiltak i forbindelse med rammeplanen, slik som nettverk, veiledning,
ulike satsinger og prosjekter, kvalitetssikring og kompetanseheving.

Spenninger i rammeplanen skaper utfordringer
og dilemmaiimplementeringen

Rammeplanen rommer en spenning mellom forskrift og leereplan. Den mer
presist formulerte rammeplanen kan bidra til en rettsliggjoring i barnehage-
feltet. En mer kortfattet tekst med klargjering avansvar og oppgaver vil vere
enklere & gjennomfoere og fore kontroll med. Rammeplanen er ogsa en lere-
plan som angir formal og innhold i barnehagen som pedagogisk virksomhet.

13
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Denne doble statusen som bade forskrift og leereplan utfordrer bade kommu-
nenes tilsyn med og det daglige pedagogiske arbeidet i barnehagen.

Rammeplanen rommer ogsa en iboende spenning mellom styring og
autonomi. Strammere styring gjennom revidert rammeplan indikerer en mer
hierarkisk styring av barnehagefeltet. Samtidig finner vi i evalueringen at
styringen er preget av en rekke myke styringsvirkemidler som veiledere og
nettverk. For eksempel er Utdanningsdirektoratets veiledere mye brukt av
barnehagene. Kombinasjonen av mer hierarkisk styring og stort tilfang av
myke styringsmidler kan karakteriseres som post-New Public Management.
Ved denne formen for styring seker statlige myndigheter & kompensere for
ulikheter i lokalt ansvar og for variasjoner i eierressurser og eierinvolvering,
noe som kan utfordre malsettinger om lokal autonomi.

Rammeplanen kjennetegnes videre av en spenning mellom standardisering
og lokal tilpasning. Rammeplanen skal fremme likhet i kvaliteten pa tilbudet
samtidig som den kan tilpasses lokale behov. Den gir altsa rom for & fremme
likhet og variasjon pa samme tid. Standardisering av det pedagogiske arbei-
det i barnehagen kan erfares som en trygg mate a folge opp rammeplanens
bestemmelser pa, men samtidig kan barnehagene miste en drivkraft til faglig
utvikling tilpasset lokale behov. De ulike spenningene i rammeplanen synes
a skape utfordringer og dilemma i implementeringen.

Evalueringen viser at implementeringen av rammeplanen bade represen-
terer videreforing av tidligere rammeplaner og endring. Tilpasninger mellom
rammeplanen og barnehageloven og mellom barnehageloven og opplaringslo-
ven, for eksempel om overgangen mellom barnehage og skole, bidrar til at tiltak
trekker i samme retning. Det samme gjor bemannings- og pedagognormer
for barnehagen og veiledninger og kompetansehevingstiltak. Parallelle tiltak
pé barnehagefeltet synes & vere avgjorende ressurser for gjennomferingen
av rammeplanen og bidrar til at man kommer naermere mal om kvalitetshe-
ving og sosial utjevning. Dette understreker betydningen av a se barnehagen
i relasjon til andre institusjoner og politikkfelt.
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Executive summary

In this anthology, we present results from the project Evaluation of imple-
menting the framework plan for kindergartens. A new framework plan for
early childhood education and care (ECEC) came into force in August 2017,
and the implementation of this framework plan is investigated in the evalu-
ation. The project has two overarching research questions: 1) How do key
actors interpret the goals and intentions of the revised framework plan, and
how do they experience the implementation process? and 2) How do actors
at different levels work to implement the framework plan? In addition, the
project has investigated two issues related to specific topics in the framework
plan - transitions and Sdmi content: 3) How do key actors and kindergartens
work to include Sdmi rights in the framework plan; and 4) How do key actors
and kindergartens facilitate and ensure children’s transition from home to
daycare institution, internally in kindergarten and from kindergarten to
school.

The framework plan has a content side and a management side. The evalu-
ation, therefore, emphasises both the implementation of the framework plan’s
content and provisions of the framework plan as a management tool. Much
of the content is known from previous framework plans. Still, an important
ambition was to strengthen certain content elements, such as the work on
transitions, subject areas and working methods. Clarifying and allocating
responsibilities and roles is crucial to achieving the authorities” goals of rais-
ing quality and social equalisation by strengthening the content and tasks
of kindergarten. When the new framework plan came into force in 2017, it
emphasised what kindergartens must do rather than what they should do.
At the same time, a framework was established for the relationship between
authorities, owners and kindergartens. The anthology is organised into dif-
ferent chapters that dives into key areas of the framework plan: work with
the subject areas, progression, Sami themes, and transitions. In addition, we

This work is licensed under the Creative Commons Attribution 4.0 International License. To view a copy of
this license, visit https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
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discuss the new governance structure for ECEC, emphasising the strengthened
role of the owner and the municipalities’ supervision of kindergartens’ work
with the framework plan.

Work with subject areas, progression and
transitions

The investigations of the kindergartens’ implementation of the subject areas
conclude that the subject areas of the framework plan have mainly been
carried over from previous framework plans. Kindergarten staff work with
the framework curriculum’s subject areas on the basis of a holistic didactic
approach where the subject areas are seen in context and as overlapping. It is
emphasised that working with the subject areas and the connections between
them is a natural part of everyday activities in kindergarten.

One of the intentions of the framework plan from 2017 was to give the
concept of progression a more prominent place than in previous framework
plans, and progression is proving to be an ambiguous concept in the framework
plan and in ECEC. There is significant variation in the understanding and use
of the concept of progression among owners and directors and in how staff in
kindergartens understand and work with progression. The work on transitions
has been continued and further strengthened in the kindergartens. A key finding
is that transition work in kindergartens is, to a considerable extent, routinised
and written down. The municipalities are particularly involved in the work on
the transition from kindergarten to school and after-school programmes.

Strengthening the framework plan as a
management instrument

One ambition of the 2017 framework plan was to strengthen the framework
plan as a management instrument to compensate for differences and ensure
equalisation. The framework plan was also given a separate section with provi-
sions specifying the responsibilities and roles of the provider, the director and
the pedagogical leader in the kindergarten. In this respect, the new responsi-
bility provisions in the framework plan clarify ownership responsibility for

16
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kindergartens. However, our research points to a paradox: The strengthening
of ownership responsibility occurs in a sector characterised by a decentral-
ised structure and major differences in municipal governance capacity. The
ownership structure is also varied, and the availability of resources and a
strong tendency to merge can exacerbate differences between kindergartens
in terms of their ability to work systematically with the framework plan.

Strengthening the framework plan as a governing tool should also provide
a better basis for supervising kindergartens. The municipal measures to fol-
low up kindergartens’ implementation of the framework plan vary in scope,
organisational form and thematic focus. The majority of the municipalities
surveyed find that supervision has been strengthened as a governing tool so
that the municipality can demand that the entire framework plan is covered
and that the kindergartens ensure this. The municipalities have also included
new rules for internal control and work on the psychosocial kindergarten
environment in their supervision, which coincides with the perception of
supervision as a stronger governing tool. However, the analysis reveals a
paradox: the proportion of municipalities using supervision to follow up the
framework plan decreased between 2020 and 2023. However, the municipali-
ties use several management measures to support the implementation of the
framework plan, such as networks, guidance, various initiatives and projects,
quality assurance and competence enhancement.

Tensions in the framework plan create
challenges and dilemmas in implementation

The framework plan contains a tension between regulations and curricu-
lum. The more precisely formulated framework plan can contribute to the
legalisation of ECEC. A more concise text that clarifies responsibilities and
tasks will be easier to implement and monitor. The framework plan is also
a curriculum that specifies the purpose and content of kindergarten as an
educational activity. This dual status as both a regulation and a curriculum
challenges the municipalities’ supervision and the day-to-day pedagogical
work in the kindergarten.

The framework plan also harbours an inherent tension between control and
autonomy. Tighter governance through the revised framework plan indicates

17
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a more hierarchical management of the kindergarten field. At the same time,
the evaluation finds that governance is characterised by several soft instru-
ments, such as supervisors and networks. For example, the Directorate for
Education and Training’s guidelines are widely used by kindergartens. The
combination of more hierarchical governance and many soft instruments can
be characterised as post-New Public Management. In this form of governance,
state authorities seek to compensate for differences in local responsibility,
varied owner resources, and owner involvement, which can challenge the
objectives of local autonomy.

The framework plan is also characterised by a tension between standardi-
sation and local adaptation. The framework plan is intended to promote
uniformity in the quality of the programme while at the same time being
adaptable to local needs. In other words, it provides scope for promoting both
uniformity and variation at the same time. Standardisation of the pedagogi-
cal work in kindergarten may be perceived as a safe way of following up on
the provisions of the framework plan. Still, at the same time, kindergartens
may lose the impetus for professional development adapted to local needs.
The various tensions in the framework plan appear to create challenges and
dilemmas in implementation.

The evaluation shows that the implementation of the framework plan
represents both a continuation of previous framework plans, and a change.
Adaptations between the framework plan and the Kindergarten Act, and
between the Kindergarten Act and the Education Act, for example, regarding
the transition between kindergarten and school, contribute to measures pull-
ing in the same direction. The same applies to staffing and pedagogical stan-
dards for kindergarten and guidance and competence enhancement measures.
Parallel measures in the kindergarten field appear to be crucial resources for
implementing the framework plan and help move closer to quality improve-
ment and social equalisation goals. This emphasises the importance of viewing
kindergarten in relation to other institutions and policy areas.
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Kapittel 1

Introduksjon

Anne Homme, Hilde Danielsen og Kari Ludvigsen

1.1 Rammeplanen og samfunnet

Barnehagen spiller en sveert viktig rolle i alle barns og barnefamiliers liv. 97
prosent av alle barn i alderen tre til fem i Norge gar i barnehage (Statistisk
sentralbyra, 2023). Barnehagen er en del av velferdsstaten og utdanningssek-
toren og har offentlig regulert tilgjengelighet for barn i alderen ett til fem ar.
Barnehagetilbudet reguleres gjennom barnehageloven (2005) med forskrifter,
og rammeplanen (Utdanningsdirektoratet, 2017) er den forskriften som har
storst betydning for barnehagehverdagen. Rammeplanen er forpliktende for
alle barnehager i Norge. Den er utgangspunktet for aktivitetene i barnehagen,
for innhold og oppgaver og for barn og foreldres rett til medvirkning. Ramme-
planen gir en felles ramme for eier, for styrer og for personalet i barnehagen
og skal vaere et verktoy for dem som arbeider i barnehagen. Rammeplanen
angir tydelig hvem som har ansvaret for at bestemmelsene i rammeplanen
gjennomfores. Samtidig er den et grunnlag for tilsyn og kontroll. Formalet
med rammeplanen er & gi et likeverdig barnehagetilbud av god kvalitet over
hele landet og slik bidra til at alle barn far en god start i utdanningslepet
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https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://doi.org/10.55669/oa301001

FRA «B@R» TIL « SKAL»

(Utdanningsdirektoratet, 2017, 2022). Styringen av innholdet i barnehagen er
viktig for 4 nd malsettingen. Bade styringen av barnehagetilbudet og innholdet
i barnehagehverdagen er derfor omfattet av rammeplanen.

Rammeplanen for barnehagen kan sammenlignes med leereplanene for
skolen, som er innflytelsesrike tekster ved at de former undervisningen til
barn, elever og leerere. Dermed setter de preg pa fremtidens samfunns- og
arbeidsliv (Heie, 2019). Rammeplanen former hverdagen til barna og de
ansatte i barnehagen, den er et uttrykk for samfunnets rddende syn pa barn
og barns oppvekst (jf. Heie, 2019). Rammeplanen fra 2017 kan dermed ses
pa som et inkluderende og forpliktende dokument for alle som har ansvar og
oppgaver i barnehagen, som skal sikre alle barn en likeverdig og kvalitativt
god barnehagehverdag. I denne antologien underseker vi hvordan ramme-
planen virker i barnehagen og i barnehagefeltet — fra ulike vinkler og gjennom
ulike metoder og typer av kilder. Med barnehagefeltet forstar vi barnehagene
(inkludert personalet), eierne, de lokale barnehagemyndighetene (kommu-
nene), de statlige myndighetene og andre aktorer med interesser i feltet, slik
som KS§, Sametinget, Utdanningsforbundet, Fagforbundet og Foreldreutvalget
for barnehager.

Vi tar opp to overgripende tema: Den forste problemstillingen handler
om hvordan sentrale akterer tolker mal og intensjoner med den gjeldende
rammeplanen, og hvordan de erfarer prosessen med a ta den i bruk. Sentrale
akterer er personer, grupper, organisasjoner eller institusjoner som spiller
en aktiv rolle i barnehagefeltet. Den andre problemstillingen undersoker
hvordan akterer pa ulike nivier bruker rammeplanen. I tillegg tar vi opp to
mer spesifikke problemstillinger knyttet til bestemte temaer i rammeplanen.
Problemstillingene er formulert som folgende fire sporsmal:

1. Hvordan tolker sentrale aktorer malene og intensjonene i den reviderte
rammeplanen, og hvordan erfarer de iverksettingsprosessen?

2. Hvordan arbeider aktorer pa ulike nivaer for a iverksette rammeplanen?

3. Hvordan arbeider sentrale aktorer og barnehager for a inkludere og sikre
de samiske rettighetene som er inkludert i rammeplanen?

4. Hvordan tilrettelegger og sikrer sentrale akterer og barnehager barns
overgang til barnehagen, internt i barnehagen og fra barnehagen til skolen?
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I dette kapitlet vil vi forst se den gjeldende rammeplanen i ssmmenheng med
barnehagesektoren og utdanningsfeltet i Norge gjennom en kort historisk
gjennomgang der vi bygger pa offentlige dokumenter og tidligere forskning.
Deretter vil vi introdusere antologiens overordnede teoretiske ramme og
avslutningsvis presentere de ulike kapitlene.

1.2 Frabarnevern til utdanningspolitikk

Den forste norske loven om barnehager ble vedtatt i 1975 (Barnehageloven,
1975). Formélet med loven var «a sikre barn gode utviklings- og aktivitetsmu-
ligheter i neer forstaelse og samarbeid med barnas hjem» (§ 1). For 1975 var
barnehagen for de fa. Den var lagt inn under barnevernet og ble regnet som
en sosial institusjon pa den ene siden og, pa den andre siden, som et sted for
danning av smé barn. Barnehageloven definerte barnehagen som en peda-
gogisk institusjon. Bak det endelige lovvedtaket i 1975 14 en lang kamp, ledet
av barnehagelarere og godt stettet av barnas medre, for at barnehagen skulle
bli et sted for alle barn (Korsvold, 1998). Barnehageloven var et viktig skritt
pa veien mot en barnehage for alle barn, ikke minst var barnehagen et viktig
virkemiddel for a fa flere kvinner og flere hender i lonnsarbeid. Barnehage var
derfor ogséa familiepolitikk og likestillingspolitikk (Danielsen et al., 2015).
Politikken pa feltet har altsa rettet innsatsen mot ulike omrader over tid for
a na det naveerende malet om a inkludere alle barn i et tilbud av hey kvalitet.
Et viktig omrade har veert loven, der formalsparagrafen tradisjonelt har hatt
en viktig funksjon som uttrykk for samfunnets normer og verdier (Ot.prp.
nr. 47 (2007-2008)). Et annet viktig omrade for a inkludere alle barn har
veert utbygging av barnehagetilbudet og antallet plasser for barn i barnehage.

Den forste barnehageloven var tuftet pa kristne grunnverdier, selv om den
ga apning for private barnehager til a fremme andre verdisyn (Barnehageloven,
1975, § 1). Formalet var «a sikre barn gode utviklings- og aktivitetsmuligheter»
(Barnehageloven, 1975, § 1), men loven sa ikke noe om hvordan barna skulle
sikres disse mulighetene, og nevnte altsa ikke noe verken om omsorg, lek eller
leering. I 1995 ble ny barnehagelov vedtatt. Det ble da tatt inn en ny bestem-
melse som ga departementet adgang til a fastsette en egen rammeplan for
barnehagen. Lovendringene ble begrunnet med at man egnsket 4 tilpasse barne-
hagesektoren til samfunnsutviklingen gjennom et hensiktsmessig lovverk.
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Det var videre et onske om 4 tydeliggjore barnehagens oppgaver overfor
barna, foreldrene og samfunnet generelt (Ot.prp. nr. 68 (1993-94)). Den forste
rammeplanen for barnehagen kom like etter loven, i 1996. Rammeplanen var
omfattende og inneholdt forpliktende mal for arbeidet, kvalitetskrav til det
sosiale samspillet samt fem fagomrader som alle barn skulle mote i lopet av
barnehagearet. Rammeplanen innforte ogsa begreper om basiskompetanser
som barna skulle utvikle. Basiskompetanse ble definert som «utvikling av
sosial handlingsdyktighet og utvikling av sprak og kommunikasjonsevne i vid
forstand» (Barne- og familiedepartementet, 1995, s. 57) og ble forstatt som
barnas grunnleggende kompetanse for sitt fremtidige liv (se ogsa Meld. St. 19
(2015-2016)). Rammeplanen beskrev barns utbytte av a ga i barnehagen bredt,
der bade den gode barndom, basiskompetanse og grunnleggende kunnskaper,
terdigheter og holdninger inngikk. Det het at «[bJarndommen er en livsfase
med egenverdi i menneskets livslop» (Barne- og familiedepartementet, 1995,
s. 31), og med dette ble et barnesentrert syn betonet. Rammeplanen fra 1996
inneholdt ogsa en del om bruk av planen og de ulike aktorenes ansvar og
oppgaver. I tillegg hadde planen et eget kapittel om samisk sprak og kultur
og en relativt omfattende omtale av vurdering i barnehagen.

Ved artusenskiftet ble det pa ny rettet politisk oppmerksomhet mot
barnehagefeltet med en omfattende tverrpolitisk satsing pa a na malet om
en barnehage for alle gjennom lavere foreldrebetaling og en massiv utbyg-
ging av sektoren. @kt statlig satsing og et forsterket kommunalt ansvar for
barnehager var sentrale virkemidler. Satsingen pa utbygging ble fulgt opp
med en gjennomgang av de juridiske virkemidlene og okt oppmerksomhet
pé innhold og kvalitet. En ny barnehagelov tradte i kraft i 2006 med mal om
a styrke forutsetningene for at barnehagen kunne gi barna omsorg og et godt
pedagogisk tilbud (Ot.prp. nr. 72 (2004-2005)). For a skape helhet og sam-
menheng ble barnehageomréadet formelt en del av utdanningslepet gjennom
flytting av ansvaret fra det daveerende Barne- og familiedepartementet til
Kunnskapsdepartementet ved regjeringsskiftet i 2005 (Helsvig, 2017), da Jens
Stoltenbergs andre og red-grenne regjering (Arbeiderpartiet, Senterpartiet
og Sosialistisk Venstreparti) overtok etter en borgerlig koalisjonsregjering
(Kristelig folkeparti, Hoyre og Venstre), den sakalte Bondevik II-regjeringen.
I den forbindelse kom det ogsa en ny forskrift om rammeplan for barnehagene
i 2006. Denne rammeplanen erstattet rammeplanen fra 1996, men ivaretok
de sentrale prinsippene og fikk samme inndeling som den foregaende planen.
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Arbeidet med revideringen av rammeplanen fra 1996 startet for regjeringsskif-
tet12005. 2006-rammeplanen var mer kortfattet og klar, og den utdypet lovens
bestemmelser (Ot.prp. nr. 72 (2004-2005)). Det samiske innholdet ble videre
en integrert del av rammeplanen fra 2006. Revideringene av barnehageloven og
rammeplanen tydeliggjorde myndighetenes prioriteringer for a oke kvaliteten
i barnehagen. Loven og rammeplanen okte spesifiseringen av oppgaver og
innhold i barnehagen og tydeliggjorde hvilket ansvar barnehagens personale
hadde. I tillegg vektla rammeplanen barns rett til medvirkning og understrekte
barnehagens koblinger til barneskolen og utdanningssystemet. Rammeplanens
mal og metoder for leering ble tydeliggjort, og barnehagen ble definert som
en kulturell arena (Meld. St. 19 (2015-16)). Det ble ogsa utarbeidet en rekke
temahefter til de ulike fagomradene og temaene i rammeplanen.

Tittelen til rapporten Alle teller mer (Qstrem et al., 2009) viser til flere
sentrale funn fra evalueringen av hvordan rammeplanen fra 2006 ble innfort,
brukt og erfart. For det forste indikerer tittelen at rammeplanens vektlegging av
barns medvirkning i barnehagens indre liv hadde fort til en okt bevissthet om
a la barns interesser fd betydning for innholdet: Alle er verdt noe, eller alle blir
lyttet til. For det andre viser tittelen til en gkt bruk av dokumentasjonsverktoy
for & registrere ferdigheter som kan males. Det tredje funnet som dekkes av
tittelen, er rammeplanens da nye fagomrade Antall, rom og form, som viste
seg i et okt fokus pa tall og telling i barnehagen. Et fjerde hovedfunn var knyt-
tet til barnehagens knappe ressurssituasjon, som ble erfart som strammere
og mer apenbar etter at barnehagen ble innlemmet i utdanningssektoren og
underlagt Utdanningsdepartementet. Evalueringen var rettet mot bestemte
temaer i rammeplanen: barns medvirkning, omsorg, oppdragelse, lek og
leering, fagomradene i barnehagen - forst og fremst Kommunikasjon, sprak
og tekst og Antall, rom og form, som hadde fatt mest oppmerksomhet pa den
politiske agendaen - og, til sist, dokumentasjon som grunnlag for refleksjon
og leering. Evalueringen pekte ogsd pa en rekke utfordringer i sektoren knyt-
tet til innferingen, bruken av og erfaringene med rammeplanen i sektoren,
men ogsa knyttet til et generelt kompetansebehov. Kompetansebehovet var
spesielt stort i kommunene, men det ble ogsé identifisert behov for en storre
andel forskolelerere i barnehagene. Videre understreket evalueringen at vel-
lykket implementering av rammeplanen innebar at de finansielle rammene
i sektoren matte okes. Internt i barnehagene var det utfordringer knyttet til
den gkte andelen av barn under tre ar og til hvordan dokumentasjonsarbeidet
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kunne brukes som grunnlag for refleksjon og leering. At likestilling ikke ble
prioritert i sektoren, verken med hensyn til rekruttering av menn til stillinger
i barnehagen eller i arbeidet med barna, ble ogsa loftet frem som en sentral
utfordring (@Dstrem et al., 2009, s. 200-201).

Rapporten Barnehagens rammeplan mellom styring og skjenn (Ljunggren
etal,, 2017) fant at rammeplanen fra 2006 var et mykt styringsmiddel som ble
oppfattet som lite bindende i sektoren. For eksempel hadde barnehagemyndig-
hetene fa sanksjonsmuligheter overfor eiere og barnehager som ikke arbeidet
i samsvar med rammeplanen. Det var ytterligere kompliserende i tilsyns- og
sanksjonspyemed at rammeplanen var mangetydig. Eierrollen fremsto som
sarbar; hvordan eierne handterte sitt ansvar, hang sammen med eiers tid og
ressurser. I barnehagene ble rammeplanen forst og fremst brukt av styrer til
dokumentasjon og planarbeid.

Sentrale endringer i 00-arene var altsa at barnehagen ble organisert under
Kunnskapsdepartementet og slik ble en del av utdanningssektoren i 2005, og,
ikke minst, at alle barn fikk lovfestet rett til barnehagetjenesten i 2009. Disse
endringene har bidratt til a skjerpe kravene til kvalitet i innhold i barnehage-
tilbudet og styring av barnehagen.

1.3 Nyrammeplani2017 - alle skal med?

Den 1. august 2017 tradte en ny rammeplan for barnehagen i kraft. Ambisjo-
nen for de statlige myndighetene var at den nye rammeplanen skulle sikre
alle barn et likeverdig og kvalitativt godt barnehagetilbud og samtidig gi alle
barnehagens ansatte et felles styringsdokument. Som for tidligere ramme-
planer gir ogsa 2017-rammeplanen, sammen med barnehageloven, feringer
for innholdet i barnehagen. Rammeplanen har utdypende bestemmelser om
barnehagens formal og innhold, den er barnehagens viktigste pedagogiske
arbeidsinstrument (Ljunggren et al., 2017), og den synliggjor med det samfun-
nets krav til kvaliteten pa barnehagetilbudet (Jonassen, 2016). Rammeplanen
er fortsatt en forskrift til barnehageloven og utdyper og presiserer loven.
I tilknytning til denne rammeplanen innferte de statlige utdanningsmyn-
dighetene ogsa nye bestemmelser i barnehageloven. De ga ut veiledningsma-
teriell og bevilget ressurser til kompetanseutvikling og forskning for & sikre
ivaretakelsen av barnehagens formal. Rammeplanen er det viktigste statlige
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styringsdokumentet for a regulere planlegging, gjennomfering og vurdering
av innhold og oppgaver i norske barnehager (Ljunggren et al., 2017), og det
har altsa veert viktig for myndighetene & folge opp rammeplanen med virke-
midler som bidrar til 4 sette den ut i livet.

Rammeplanen fra 2017 har - sammen med en rekke virkemidler rettet
mot barnehagesektoren - forsekt a bote pa utfordringene som evalueringen
12009 (Dstrem et al., 2009) og kunnskapsstatusen fra 2017 (Ljunggren et al.,
2017) dokumenterte. For det faorste har flere tiltak blitt innfort for & lofte
kompetansen i sektoren. Barnehagelererutdanningen ble endret i 2013 med
mal om & skape en innovativ og krevende utdanning som ogsa var helhetlig
og integrert, praksisnaer, profesjonsrettet og forskningsbasert (Kunnskaps-
departementet, 2017a). I 2007 kom det egne strategier for kompetanse og
rekruttering (Kunnskapsdepartementet, 2007a, 2007b), og i 2014 lanserte
Kunnskapsdepartementet en felles strategi for kompetanse og rekruttering
for barnehagen (Kunnskapsdepartementet, 2013), som ble reviderti 2017 for
a eksplisitt stotte opp om implementeringen av den nye rammeplanen (Kunn-
skapsdepartementet, 2017b). Strategien legger til grunn at kvalitetsutvikling
i barnehagen inneberer en stadig utvikling av personalets kompetanse, og
har som hovedmal 4 sikre alle barn et likeverdig barnehagetilbud av hey kva-
litet. I strategien fra 2017 ble ogsa nye regionale strukturer for samarbeid og
samstyring av arbeidet med kompetanseutvikling lansert. Her er ogsa lokale
UH-institusjoner som tilbyr barnehagelererutdanning en viktig akter innen-
for regionale samarbeidsfora og nettverk (Haugset et al., 2022). I tillegg bidrar
den nye pedagognormen fra 2018 (Endr. i forskrift om pedagogisk bemanning
og dispensasjon i barnehager (2018)) og den nye bemanningsnormen fra 2019
(Prop. 67 L, 2017-2018) til a styrke kompetansenivéet i barnehagen og sikre
antallet ansatte som skal implementere rammeplanen.

Ljunggren et al. (2017) loftet frem utfordringer med rammeplanen som
styringsvirkemiddel, spesielt knyttet til barnehagemyndighetenes mulighet
til a styre barnehager og eiere. Ambisjonen til Kunnskapsdepartementet har
nettopp vert a styrke rammeplanen som styringsvirkemiddel (Ludvigsen &
Homme, 2020). Rammeplanen fra 2017 er i storre grad enn tidligere ram-
meplaner formulert som et juridisk dokument, og formuleringer om akto-
renes ansvar og oppgaver er i stor grad endret fra & uttrykke anbefalinger til
a uttrykke krav (Utdanningsdirektoratet, 2017).
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Innrykk gverst pa siden?amtidig som rammeplanen fra 2017 imgtekommer
tidligere identifiserte utfordringer i sektoren, er store deler av rammeplanen
en viderefering av tidligere rammeplaner (Homme et al., 2020). Rammepla-
nen understreker at barndom er en verdi i seg selv, og at barnehager ber ha
en helhetlig tilnaerming til barns utvikling. I samarbeid og samforstaelse med
hjemmet er barnehagene forpliktet til a ivareta barns behov for omsorg og lek
og 4 fremme leering som grunnlag for barnets allsidige utvikling. Barns lek,
omsorg, leering og danning ses i sammenheng, og innholdet i barnehagen
ma veaere variert og tilpasset det enkelte barnet, s vel som barnegruppen.
Rammeplanen er tydelig pa at barnehager er kulturarenaer der barn er med-
skapere av sin egen kultur, noe som er i trdd med Norges ratifisering av den
internasjonale barnekonvensjonen, ILO-konvensjonen nr. 169 og Grunnloven
§ 108. Vektleggingen av urfolk innebeerer at alle barnehager har et ansvar for
a gjore barna kjent med samisk kultur og bakgrunn og med samene som urfolk.
Videre understreker rammeplanen betydningen av trygge og gode overganger
for barn nar de begynner i barnehagen, nar de skifter gruppe i barnehagen,
og ndr de skal begynne pa skolen, noe som ogsa tidligere rammeplaner har
vektlagt.

1.4 Barnehagen og rammeplaneniNorge og
Norden

Den nordiske barnehagemodellen er et etablert begrep som betegner en hel-
hetlig tilnserming til arbeidet i barnehagen der barnet er i sentrum. Trivsel,
lek og leering stdr sentralt. Det samme gjor profesjonalitet og like muligheter
for alle (Urban et al., 2022). Hvordan ser den norske barnehagen ut sammen-
lignet med barnehagen i de gvrige nordiske landene? Har alle nordiske land
en rammeplan for barnehagens oppgaver og innhold? I en rapport fra Nordisk
ministerrdd (Urban et al., 2022) slas det fast at det er stor likhet mellom de
nordiske landene nar det gjelder innhold, verdier og prinsipper for barne-
hagen, og at vi fortsatt kan identifisere en nordisk barnehagemodell. I alle
de nordiske landene har barnehagene et dobbelt samfunnsoppdrag: pa den
ene siden a ivareta barnas behov for omsorg og lek og pa den andre siden
a fremme leering og danning som grunnlag for allsidig utvikling. Samtidig
er barnehagen et viktig virkemiddel for a tilrettelegge for foreldres deltakelse
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iarbeidslivet. Videre vektlegger alle de nordiske landene heldagspedagogikk,
trivsel, demokrati, likestilling, deltakelse, barns rettigheter, fellesskap og
sosial rettferdighet (Urban et al., 2022). Det doble oppdraget gjenspeiles altsa
i en pedagogisk vektlegging av omsorg og trivsel pa den ene siden og leering
pa den andre (Urban et al., 2022). Andre understreker betydningen av den
nordiske velferdsmodellens fokus pa like muligheter, sosial inkludering og
universell tilgang til barnehagetjenester (Einarsdottir, 2015; Traetteberg et al.,
2023) og pa barnehagens rolle i & forebygge marginalisering (Dannesboe &
Kjer, 2021). Rapporten fra Nordisk ministerrad (Urban et al., 2022) konklu-
derer med at den tydelige nordiske barnehagemodellen bestar, til tross for
reformer med innflytelse fra sterke internasjonale anbefalinger som peker
i retning av okt leeringsfokus. Alle de nordiske landene organiserer barne-
hagen under sine utdanningsdepartement og har nasjonale direktorat eller
tilsvarende organer med mandat til & stotte lokal evaluering og vurdering.
Videre har alle landene nasjonale ramme- eller leereplaner som beskriver
et bredt spekter av leeringsomrader med konkrete prosess- og verdiorienterte
leeringsmal (Urban et al., 2022).

Danmark har hatt en pedagogisk leereplan for alle dagtilbud til barn fra
null til seks ar siden 2004. Den siste leereplanen tradte i kraft i 2018 samtidig
med endringer i dagtilbudsloven. Med laereplanen fikk alle dagtilbud til barn
fra null til seks ar og kommuner som eier et felles pedagogisk grunnlag for
arbeidet med barns trivsel, laering, utvikling og danning (Berne- og undervis-
ningsministeriet, 2018). Den svenske rammeplanen som tradte i krafti 2019,
har mange fellestrekk med de danske og norske rammeplanene (Skolverket,
2018). Den finske planen for smébarnspedagogikk skal ligge til grunn for
lokale planer som kommunen eller private tjenesteprodusenter har ansvaret
for a utarbeide (Utbildningsstyrelsen, 2022). De lokale planene skal ta hen-
syn til gvrige lokale planer som for eksempel gjelder smabarnspedagogikk,
forskoleundervisning, leereplan for grunnskolen, integrasjonsplan og plan for
likebehandling og likestilling. Planen peker pa fem leeringsomréader knyttet til
sprak, uttrykksformer, barnets plass i fellesskapet og barnets omgivelser samt
barnets fysiske utvikling (Utbildningsstyrelsen, 2022). Den islandske ramme-
planen for barnehager skiller seg noe fra de ovrige nordiske rammeplanene.
Den islandske rammeplanen tradte i kraft i 2012 samtidig med leereplaner
for grunnskolen og videregdende opplaring, som alle er del av et felles gjen-
nomgaende leereplanverk. Lareplanene hviler pa seks felles grunnpilarer:

27



FRA «B@R» TIL « SKAL»

leseferdighet (literacy), baerekraft, demokrati og menneskerettigheter, likhet,
helse og velferd samt kreativitet. Grunnpilarene omfatter arbeidsmetoder,
innhold og leeringsmilje for hvert nivé i utdanningssystemet, som skal sikre
helhet og kontinuitet (Ministry of Education, Science and Culture, 2011).
Selv om rammeplanene/leereplanene har elementer som peker mot skolens
leereplaner, skiller de seg fortsatt fra skolens leereplaner i alle landene, med
mer generelle formuleringer og uten leeringsmal.

1.5 Rammeplanen og Kunnskapsloftet

I forarbeidene til den nye rammeplanen ble betydningen av barnehagen
som grunnlag for videre skolegang, studier, samfunnsliv og arbeidsliv loftet
frem (Meld. St. 19 (2015-2016), s. 61). Barnehagens og grunnopplaringens
formélsbestemmelser bygger pa det samme verdigrunnlaget, og fagomradene
i barnehagen speiler fagene i skolen. Dette er grep som er gjort for a binde
barnehagen og skolen sammen. Ambisjonen med den videre utviklingen
av leereplanverket i grunnopplaringen til Kunnskapsloftet 2020 var ogsa at
barnehagen og grunnoppleringen skulle ses i sammenheng (Meld. St. 19
(2015-2016), s. 61). Reformer og styring pa barnehagefeltet ma altsa ses i lys
av reformer i utdanningssektoren. Enkelte innsikter fra evalueringene av
de siste leereplanreformene i grunnopplaeringen belyser implementeringen
av rammeplan for barnehagen og utfordringer med a finne egnede virke-
midler for villet politikk. Aasen et al. (2012) beskriver forvaltningsnivaenes
og institusjonenes rolle i implementeringen av Kunnskapsloftet og hvordan
denne reformen ble mer et lofte enn et loft. Den viktige forutsetningen om at
skolene métte styres nedenfra for a skape endring i skolenes leeringsarbeid,
ble ikke fulgt opp. I stedet styrket man sentralforvaltningen (Aasen et al.,
2012). Forfatterne hevdet derfor at implementeringen av Kunnskapsloftet
resulterte i okt spenning mellom sentral og lokal styring og forvaltning, og
mellom politisk styring og profesjonell styring.

Seks ar etter at Kunnskapsleftet ble innfort, pekte Nordenbo (2013, s. 405)
pa at folgeevalueringen hadde gitt begrenset innsikt i om reformens mal, tiltak
og pedagogiske prinsipper hadde fort til forbedret laererpraksis og elevlering
sammenlignet med situasjonen for reformimplementeringen, og at i de tilfel-
lene evalueringen hadde gitt denne innsikten, hadde reformen ikke vist seg
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i endringer verken i laererpraksis eller elevleering. Innsiktene fra evalueringen
av Kunnskapsleftet viser at veien fra ord til handling kan vzre lang, og at
implementering av leereplaner ikke nedvendigvis er rett frem. Leereplanre-
formene kan fortolkes pa ulike mater avdem som skal gjennomfere dem, og
endring kan ta tid (se for eksempel Pendergast et al., 2005).

I Fagfornyelsen, prosessen med & utvikle og innfere nye leereplaner i Kunn-
skapsloftet fra 2020, ble det lagt opp til en langt sterre involvering av akterer
i implementeringsprosessen pa lokalt niva, men ogsa pa tvers av nivaene.
I en underveisrapport fra folgeevalueringen av fagfornyelsen finner Gunnulf-
sen et al. (2022) at det nevnte aktermangfoldet skaper utfordringer nar det
gjelder a utvikle en felles begrepsforstaelse i sektoren, og bidrar til at fortolk-
ninger av sentrale begreper i reformen enna ikke er integrert i skolens praksis.
Evalueringen finner at ledelsen av fagfornyelsen delvis synes a veere outsourcet
til eksterne kompetansemiljo ved at skoler benytter seg av fagpersoner utenfra
som stette i implementeringen av leereplanene. Disse kompetansemiljoene
stiller krav til skolen, noe som kan gi skoleeier en uklar rolle overfor skolen.

Eksemplene fra evalueringene av Kunnskapsleftet og fagfornyelsen viser at
utdanningsfeltet er krevende & styre ved at ansvar og roller ikke npdvendigvis
utoves slik ambisjonene med reformene har vert, men ogsa at lereplane-
nes innhold og sentrale begreper kan vere gjenstand for ulike fortolkninger
basert pa ulike kunnskapsgrunnlag. Det er derfor grunn til a anta at det ogsa
pa barnehagefeltet kan vaere styringsutfordringer, og at rammeplanens inn-
hold, oppgaver og ansvar blir fortolket pa ulike mater.

Med bakgrunn i rammeplanens kontekst vil vi i det neste avsnittet pre-

sentere evalueringens teoretiske tilnaerming.

1.6 Teoretisk tilnaerming

1.6.1 Perspektiver pa laereplanen

Vi har vist at rammeplanen for barnehagen kan ses som et ledd i et nasjo-
nalt leereplanverk som omfatter alle nivaer i utdanningssystemet til og med
videregaende opplering. For & gripe kompleksiteten i hvordan rammeplanen
fungerer, tar vi i bruk Goodlads begreper om leereplanpraksiser (Goodlad,
1979). Goodlad skiller mellom fem ulike leereplaner. Den ideelle lcereplanen
representerer ideene og verdiene som ligger til grunn for rammeplanen.
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Den formelle leereplanen representerer rammeplanens tekst og veiledninger
knyttet til denne. Selv om bade den ideelle og den formelle rammeplanen har
innebygd bestemte pedagogiske ideer og perspektiver pa barnas utvikling,
lek og leering, kan andre ideer og perspektiver vektlegges nar det kommer
til praksisnivaet. Den oppfattede leereplanen viser til hvordan barnehagens
aktorer eller interessenter pa ulike nivaer forstar og fortolker rammeplanen.
Den operasjonelle leereplanen er rammeplanen uttrykt i den daglige praksisen
i barnehager, og sist, men ikke minst, er den erfarte leereplanen slik barneha-
gebarn, foreldre og barnehagepersonale opplever rammeplanen, og hvordan
rammeplanen gir mening i det daglige samspillet i barnehagen. Goodlads
leereplanteori begrepsfester hvordan rammeplanen forstas pa ulike mater.
Dermed er det sentralt & vurdere hvordan viktige akterer og interessenter
fortolker og praktiserer rammeplanen ut fra de ideologiske, samfunnsmes-
sige og politiske sammenhengene som pavirker barnehageomradet. Good-
lads begreper om leereplanpraksiser kan dermed knyttes til implementering
av rammeplanen. Begrepene om de ulike leereplanpraksisene kan bidra til
a illustrere ulike forstaelser av rammeplanen og hvordan den blir gjennom-
fort i praksis.

1.6.2 Perspektiver pd implementering

Denne evalueringen av implementeringen av rammeplan for barnehagen leg-
ger vekt pa a identifisere fortolkninger av rammeplanen og erfaringer fra den
praktiske iverksettingen og bruken av planen. Evalueringen skal ogsa peke
pa hva som hemmer og fremmer implementeringen. Vr tilnaerming til evalu-
eringsoppdraget bygger pa en forstéelse av at politikk formes pa flere og ulike
nivaer, noe som i statsvitenskapelig litteratur betegnes som flernivastyring.
Barnehagen formes pa ulike arenaer, bade vertikalt og horisontalt, gjennom
hierarkiske styringsstrukturer og gjennom innflytelse fra sentrale aktorer og
interessenter i samfunnet som i ulik grad er gjensidig avhengige av hverandre
(Bache & Flinders, 2004). Ved & se utformingen av barnehagen som en prosess
preget av flernivastyring legger vi i evalueringen opp til analyser av hvordan
rammeplanen forstéds og tas i bruk av ulike akterer: barnehageassistenter, fag-
arbeidere, barnehagelerere, styrere / daglige ledere og eiere samt kommunale
myndigheter, statsforvaltere, andre statlige myndigheter og andre nasjonale
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aktorer over tid (Ogden & Fixsen, 2014; Roland, 2015). I denne antologien bruker
vi begrepet implementering synonymt med iverksetting og gjennomfering.

Ulike perspektiver pa implementering vektlegger ulike faktorer. Et tradi-
sjonelt og instrumentelt perspektiv pa implementering er det sikalte oven-
fra-og-ned-perspektivet. Det vil si at etter at politikken er vedtatt, settes den
ut i livet slik den var forutsatt av beslutningstakerne (Offerdal, 2014). Andre
vektlegger betydningen av at politikkutformingen skjer der den gjennomfo-
res, og at reformer ofte er formalisering av praksis, det vi kan kalle neden-
fra-og-opp-perspektivet (Offerdal, 2014). Nyere perspektiver tar inn over
seg at politikkutforming og implementering skjer i motet med eksisterende
praksiser og verdier der politikken skal virke, og at uplanlagte resultater kan
oppsté (Offerdal, 2014; Helgoy & Homme, 2013, 2014).

Fixsen et al. (2005) har gjennomfert en kunnskapsoppsummering av
forskning om vellykket implementering. De understreker at implementering
ikke er en engangsforeteelse, men en pagédende prosess fra utvikling til full og
beerekraftig iverksetting. Vellykket iverksetting kjennetegnes av ulike faser:
1) utforskning og adapsjon, 2) program/prosjektinstallasjon, 3) innledende
iverksetting, 4) full gjennomfering, 5) innovasjon og 6) barekraftig videre-
foring (Fixsen et al., 2005). En slik faseinndeling kan veaere et nyttig redskap
i planleggingen av en prosess der konkrete tiltak skal iverksettes, og for & iden-
tifisere stadier i et forlop. Men faseinndelingen kan veere vanskeligere & bruke
i en sektor preget av stor lokal variasjon og der tiltakene som skal iverksettes,
er omfattende, slik som rammeplanen.

I denne evalueringen er det viktig & understreke at alle aktorene i barne-
hagefeltet er viktige deltakere i implementeringen. Evalueringen ma ogsa se
pa kommunenes rolle som myndighet og eier samt eierstrukturen i sektoren.
Barnehageeierne er kommuner eller private eiere, inkludert kommersielle og
ideelle organisasjoner av varierende storrelse. Barnehagens styring og eierskap
er desentralisert til et komplekst system av lokale myndigheter og private og
offentlige eiere (Urban et al., 2022). Delegering av ansvaret til kommuneniva
forer til variasjoner i praksis og kan trekke tjenestene i ulike retninger. Videre
kan strukturelle forhold knyttet til storrelsen pa eierkonsern og rekruttering
av ansatte pavirke evnen til 4 leve opp til nasjonale retningslinjer pa barne-
hageniva (Urban et al., 2022).

For a forklare den type endring rammeplanen representerer, trenger vi
a stotte oss pa teorier som vektlegger kompleksiteten nar offentlig politikk
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skal settes ut i livet. Evalueringen av hvordan rammeplanen fra 2017 meoter
praksis i den norske barnehagesektoren, ma derfor ta hensyn til konkrete
og varierte lokale kontekster nar det gjelder tjenestetilbud og demografi og
kommune- og eierkapasitet. Dermed blir det viktig & studere hvordan politikk
utformes og tolkes av akterer pa ulike nivéer, og a vurdere den institusjonelle
konteksten til de spesifikke tolkningene av politikken. Pa bakgrunn av denne
kompleksiteten i barnehagefeltet har vi valgt en syntetiserende tilnaerming til
studien av hvordan rammeplanen blir implementert.

1.6.3 Ensyntetiserende tilneerming
Vi bygger pa innsikt fra det som er blitt kalt en syntetiserende tilneerming
iimplementeringsstudier (Goggin et al., 1990; Saetren, 2005; Seetren & Hupe,
2017). Slike studier er preget av en nedenfra-og-opp-tilneerming som under-
streker hva som skjedde, og ikke hva som burde ha skjedd, og som fokuse-
rer pa variasjon i gjennomfering snarere enn overholdelse av politiske mal
(Hill & Hupe, 2003; Winter, 2006). Denne tilneermingen kombineres med
et ovenfra-og-ned-perspektiv som ogsa tillegger de politiske beslutningene
for politikken betydning (Winter, 2012). Hill og Hupe argumenterer (2003)
for en vektlegging av prosesser som innebzerer a forstd implementering langs
et kontinuum mellom politikk og handling, der politikkutformingen fort-
setter i utevelsen av politikken. I trad med Ingraham (1987) foreslir de at
handlingene til dem som gjennomferer politikken, betraktes som en del av
den politiske prosessen. I denne evalueringen betyr det at vi legger til grunn
at rammeplanen gjores til gjenstand for fortolkning og gjennomferes pa ulike
mater i ulike kontekster eller sammenhenger. Slike endringer kan skje som
tolge av bevisst planlegging eller ved at akterene har ulik forstéelse for ver-
diene som er innebakt i rammeplanen (Schneider & Ingram, 1997). Dette
betyr ikke nedvendigvis at implementeringen er mislykket. Tvert imot kan
det bety at tiltakene justeres mer i trad med behovene i sektoren. Hvordan
sentrale akterer vurderer utbyttet av endringene som iverksettingsprosessen
krever, vil vaere viktig a undersoke (O’ Toole & Montjoy, 1984).

Winter (1990, 2012) har samlet innsikter fra implementeringsforskningen
i et felles rammeverk, en integrert implementeringsmodell, og denne evalu-
eringen er organisert rundt enkelte nekkelfaktorer i den integrerte imple-
menteringsmodellen.
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For a identifisere resultater avimplementeringsprosessen fokuserer model-
len bade pa implementeringsatferd og maloppnaelse. I denne evalueringen
har vi ikke mulighet til & identifisere om rammeplanen har fort til en generell
kvalitetsutjevning pa barnehagefeltet og sosial utjevning, men vi kan under-
soke implementeringsatferden og erfaringene til aktorene i barnehagefeltet
og kan derfor si noe om resultatene av gjennomferingen av rammeplanen de
forste fem drene etter den tradte i kraft.

Hva er det sa som pavirker resultatene? Ifolge Winter er det to sett av
faktorer som har betydning:

« prosessen for politikkutformingen og selve politikkformuleringen (policy
design pa engelsk)

« prosessen for implementeringen: organisatorisk og mellomorganisatorisk
atferd

Mange implementeringsstudier har vist til begrensninger ved gjennomfo-
ringen av politikken som arsak til manglende maloppnéelse, mens andre
evalueringsstudier derimot har forklart mislykket implementering med selve
utformingen av politikken (Winter, 2012, s. 259). Arsaken til manglende
maloppnaelse kan imidlertid ofte identifiseres i selve prosessen som leder
frem til politikken, en reform eller en rammeplan. For eksempel kan konflikter
fore til at politikken er preget av tvetydige mal eller av manglende forbindel-
ser mellom mal og virkemidler. Noen ganger er politikken mer av symbolsk
karakter enn at den bidrar med virkemidler som kan lgse samfunnsmessige
utfordringer. Bade konflikter og manglende oppmerksomhet om politikken
kan altsa bidra til mislykket implementering. Policydesignet inneholder van-
ligvis et sett med mal og ulike virkemidler for & oppna disse malene, men ogsa
en fordeling av ansvar og roller til offentlige og/eller ikke-offentlige enheter
som far i oppgave a serge for at malene blir nadd, og en tildeling av ressurser
til utferingen av de nedvendige oppgavene (Winter, 2012, s. 259). Policy-
designet pavirker implementeringsprosessen og resultatene pa ulike mater,
folge Winter (2012). Ikke alle virkemidler er like effektive for a na malene, og
effekten av ulike virkemidler er ofte bestemt av omgivelsene. Det innebaerer
at et godt policydesign ikke er en enkel prosess, men kan avhenge av den
politiske, sosiopkonomiske og/eller historiske konteksten.
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Implementeringsprosessen er karakterisert av organisatorisk og mellom-
organisatorisk atferd som kan vere preget av ulike grader av tilslutning og
koordinering. Mellomorganisatorisk atferd omhandler relasjonen mellom
organisasjoner som er involvert i gjennomferingen av politikken. Antallet
organisasjoner eller aktorer, og ulikheter i interesser og perspektiver, kan bidra
til & gjore gjennomferingen kompleks. Ifolge Pressman og Wildawsky (1973) er
vellykket implementering antatt 4 vaere negativt relatert til antallet akterer. For
a si det litt flasete: jo flere kokker, desto mer sel. Men mange aktorer behgver
ikke bety at implementeringen mislykkes. Det er blant annet avhengig av hvor-
dan de involverte aktorene vurderer mélsettingen med endringene som iverk-
settingsprosessen krever (O’ Toole & Montjoy, 1984). Rammeplanen angir hvem
som har ansvaret for at bestemmelsene i rammeplanen gjennomfores: eier,
styrer eller barnehagens ovrige ansatte. I tillegg har lokal barnehagemyndighet
(kommunen) og statlige myndigheter ansvar for a implementere planen samt
justere virkemidler i policydesignet. Aktgrenes ansvar og roller og hva de kan
forvente & oppna med a implementere rammeplanen, vil altsa vere avgjorende
for resultatet. De involverte aktorene i barnehagefeltet er i storre og mindre
grad avhengige av hverandre for a implementere rammeplanen, noe som kan
kreve koordinering, og utfordringene vil vaere storst der en aktor er spesielt
avhengig av én eller flere andre i implementeringsprosessen (Winter, 2012).

Winter (2012) trekker frem to grupper som er sentrale i implementerings-
prosessen: ledelsen (management) og forstelinjen eller bakkebyrakratene
(street-level bureaucrats, jf. Lipsky, 1980). I barnehagen er det forstelinjen,
pedagogiske ledere, fagarbeidere og assistenter, som tar de viktige skjennsmes-
sige beslutningene i direkte mote med barna og med foreldrene deres — og som
i praksis formidler rammeplanens innhold til mélgruppen. Barnehageansattes
arbeidshverdag er preget av mange krav og begrensede ressurser, noe som kan
bidra til en tilpasning og justering av mal i den daglige yrkesutovelsen. Ogsa
ledelsen antas & ha betydning for implementeringen, selv om forskning i liten
grad kan vise til en direkte sammenheng mellom ledelse og maloppnaelse
(Boyne, 2004 referert i Winter, 2012). Innenfor teorien om bakkebyrakra-
tene er antakelsen at ledelsen har mindre betydning fordi frontlinjen ma ta
fortlepende skjonnsmessige vurderinger og prioriteringer pa grunn av stort
arbeidspress (Lipsky, 1980). Barnehagen har tradisjonelt vaert preget av en flat
organisasjonsstruktur (Berhaug et al., 2011), der forholdet mellom styrer
og ovrige ansatte har vert preget av tette relasjoner. Med storre variasjon
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i barnehageorganisering og storrelse kan vi forvente at relasjonen mellom
ledelsen (styrer) og de ovrige ansatte varierer. Noen barnehager kan vere pre-
get av en felles tilneerming til arbeidet i barnehagen og implementeringen av
rammeplanen, for eksempel ved at barnehagen star samlet overfor eieren eller
barnehagemyndigheten som stiller krav til barnehagen. Styrer kan innvirke
pa implementeringsatferden i barnehagen gjennom delegering av oppgaver og
bruk av ulike former for insentiver. Styrers betydning for rammeplanimple-
menteringen pa barnehageniva er derfor ikke gitt, men avhengig av konteksten.

Winter (2012) trekker ogsé frem malgruppen som viktig, bade fordi det
er den politikken skal gi virkninger for, og fordi den kan pavirke atferden til
bakkebyrakratene. Barnegruppen og ikke minst foreldregruppen pavirker
atferden til barnehageansatte gjennom respons pa barnehagetilbudet, krav og
onsker. Barns medvirkning er slatt fast som rettighet i barnehageloven § 1 og
§ 3 og er ogsa spesielt trukket frem i rammeplanens kapittel 4 (Utdanningsdi-
rektoratet, 2017). I tillegg er foreldrenes rett til medvirkning og samarbeidet
mellom foreldre/foresatte og barnehage lovfestet (§ 1 og § 4 i barnehageloven)
og vektlagt i rammeplanen. I denne evalueringen anerkjenner vi at barna og
foreldrene/foresatte har innvirkning pa barnehageansattes implementering-
satferd — og vi har observert ansatte og barn i barnehagen, intervjuet ansatte
om arbeidet med barna og undersokt foreldres innflytelse pa rammeplanens
policydesign og tilfredshet med trekk ved rammeplanen. I fortsettelsen bruker
vi som oftest foreldre om bade foreldre og foresatte.

Vi har som nevnt valgt a bruke teorier som retter oppmerksomheten mot
kompleksiteten i & sette politikk ut i livet. Offentlig politikk er ofte tvetydig
og motstridende. Selv om politiske mal ikke er motstridende i seg selv, blir de
altsa tolket av ulike aktgrer som er involvert i implementeringen av malene.
Prosjektets ambisjon er a utforske hva som skjer nar rammeplanen implemen-
teres, ved a analysere verdier, tradisjoner, interesser og akterer som pavirker
praksis i barnehager med ulike ledelses- og styringsstrukturer. Ved a rette
oppmerksomheten mot implementering som bade struktur og prosess er vi
ogsa opptatt av de prosessene som etablerer, vedlikeholder og endrer politikk
og praksis (Bardach, 1977). I tillegg til evalueringens overordnede teoretiske
perspektiver pa implementering bruker de ulike delstudiene annen relevant
teori som presenteres underveis i de ulike kapitlene i antologien.

35



FRA «B@R» TIL « SKAL»

1.7 Metoder og datagrunnlag

Winters rammeverk er sentralt for denne evalueringens forstaelse av imple-
mentering som en omfattende prosess som inkluderer alle aktorer i barne-
hagefeltet, og ligger ogsé til grunn for evalueringens forskningsdesign og
valg av forskningsmetoder.

Implementeringen av rammeplanen skjer ikke i et vakuum, men er avhen-
gig av barnehagens relasjoner til andre barnehager, til eier og til barneha-
gemyndighet. Ambisjonen er at evalueringen skal gi oppdragsgiver og de
ulike akterene i barnehagefeltet innsikt i hvordan rammeplanen fortolkes,
operasjonaliseres og settes ut i livet. Oppdragets kompleksitet tilsier at det er
hensiktsmessig & kombinere forskjellige metoder for a fa allsidig informasjon
om implementeringsprosessen i barnehagefeltet. For a besvare de fire problem-
stillingene benytter vi en kombinasjon av kvalitative og kvantitative metoder.
Vibenytter bade et parallelt («concurrent» pa engelsk) og et sekvensielt mixed
methods forskningsdesign (Creswell, 2015). Det vil si at vi gjennomferte
kvalitative og kvantitative datainnsamlinger samtidig i 2019 og 2020. Den
neste runden datainnsamling i 2022 og 2023 bygger pa innsikter fra forste
runde. Det innebzerer at vi reviderte opplegget for innsamling for & dekke opp
sporsmal vi ensket utdypet eller for a fa mer presise svar ogsa pa tvers av de
kvantitative og kvalitative undersokelsene.

Evalueringen er organisert som et prosjekt med seks arbeidspakker som hver
ivaretar ulike deler av datainnsamlingen. De seks arbeidspakkene retter oppmerk-
somheten mot ulike nivaer, organisasjoner og akterer med ulik rolle i implemen-
teringen med utgangspunkt i Winters integrerte implementeringsmodell.

Policystudien undersoker i hovedsak prosessen for politikkutformingen
og selve politikkformuleringen gjennom dokumentstudier og intervjuer med
sentrale aktgrer pa nasjonalt og regionalt niva. Policystudien belyser ogsa sider
ved den mellomorganisatoriske implementeringsatferden pa statlig niva (se
appendiks A, kapittel A1.8).

Kommuneundersokelsen undersoker den lokale barnehagemyndighetens
rolle i rammeplanimplementeringen og relasjonen til kommunale og private
barnehager i den enkelte kommunen. Kommuneundersgkelsen har samlet
inn data gjennom et elektronisk sporreskjema som ble sendst til alle kommu-
ner (lokal barnehagemyndighet) i Norge i 2020 og 2023. Spersmalene i de
to undersekelsene er i hovedsak de samme, men med smé justeringer i siste
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runde. Vi har ogsa analysert et utvalg kommunale tilsynsrapporter pa barne-
hagenes arbeid med rammeplanen (se appendiks A, kapittel A1.4).

Eierstudien er en kvalitativ undersekelse gjennomfert blant et strategisk
utvalg barnehageeiere som representerer bredden i eierstrukturen: store, mel-
lomstore og sma kommuner samt ulike kategorier private eiere, kommersielle
og ideelle, av ulik storrelse. Datagrunnlaget i Eierstudien er transkriberte
intervjuer og eierdokumenter. Eierstudien gir innsikt i eieres rolle i implemen-
teringen av rammeplanen samt relasjonen til andre aktorer, forst og fremst
lokale barnehagemyndigheter og barnehager (se appendiks A, kapittel A1.7).

Styrerundersokelsen underseker barnehagens implementeringsatferd og
relasjon til eier samt lokal barnehagemyndighet sett fra styrer / daglig leders
stasted. Et elektronisk sperreskjema ble sendt til styrer i alle barnehager i landet
to ganger, forst i 2019, deretter i 2022. Noen sporsmal ble stilt i begge runder,
mens andre sporsmal er ulike i de to rundene (se appendiks A, kapittel A1.3).

Barnehagestudien er rettet mot implementeringsarbeidet i et strategisk
utvalg pa 22 barnehager som representerer mangfoldet av barnehager. I utval-
get er atte av barnehagene samiske eller har samisk avdeling. Her under-
soker vi fortolkninger og praksis i barnehagen, men ogsa ivaretakelsen av
rammeplanen i det daglige arbeidet. Barnehagestudien omfatter kvalitative
intervjuer, fokusgruppeintervjuer, dokumentanalyser samt observasjoner av
ansatte og barn. Datainnsamlingen ble gjennomfert i to omganger, i 2019/2020
0g 2021/2022 (se appendiks A, kapittel A1.6).

Brukerundersokelsen maler foreldres tilfredshet med barnehagetilbudet
som kan knyttes til rammeplanen, og kan dermed belyse tilfredshet med
implementeringen for mélgruppen foreldre/foresatte. Brukerundersokelsen
bruker tallmateriale fra Utdanningsdirektoratets foreldreundersokelser for
arene 2016-2021. Brukerundersokelsen skiller seg ut ved at den ikke er utfor-
met av prosjektgruppen (se appendiks A, kapittel A1.5). Brukertilfredshet som
kvalitetsmal har ogsa blitt kritisert — spesielt innenfor barnehagesektoren, hvor
brukerne som svarer, bare er indirekte mottakere av tjenesten. Vi har derfor
villet undersoke denne datakilden grundigere: I en publikasjon tilknyttet
evalueringen utnytter vi det rike datamaterialet som er tilgjengelig gjennom
brukerundersgkelsen og barnehagenes statistikkinnrapportering BASIL, til
a pavise en robust sammenheng mellom subjektive og objektive mal pa kvalitet
i barnehagen (Rydland et al., 2022).
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Det er utarbeidet en grundig oversikt over det metodiske arbeidet som
ligger til grunn for undersokelsene. En kort oversikt over metodene for
hver undersokelse er gjengitt i hvert enkelt kapittel. I tillegg gis en grundig
metodeoversikt og nodvendige vedlegg i appendiks A, B og C. For a fa bred
kunnskap om implementeringen av rammeplanen har vi gjennomfert to
nasjonale kvantitative elektroniske sporreundersokelser. De kvantitative
analysene gir evalueringen representative oversikter over generelle forhold
knyttet til implementeringen av rammeplanen for kommuner og barneha-
gestyrere. Hensikten med analysene av policydokumenter og intervjuene
med nekkelinformanter i Policystudien og Eierstudien er a underspke ram-
mene rammeplanen blir iverksatt innenfor, for & forsta sammenhengen
mellom nivaene i barnehagefeltet, jf. barnehagen som et flernivésystem. De
tre kvalitative undersokelsene startet opp parallelt med at de elektroniske
sporreundersokelsene, Kommuneundersokelsen og Styrerundersokelsen,
ble utformet og gjennomfert. Men forste runde av datainnsamlingen i de
kvalitative undersokelsene ble forsinket grunnet koronapandemien og ble
forst ferdigstilt hesten 2020. For en beskrivelse av datagrunnlaget for de
ulike analysene i antologien viser vi til de enkelte kapitlene. I tillegg gir vi
mer detaljerte metodebeskrivelser for bade de kvantitative og kvalitative
underseokelsene i appendiks A.

I underveisrapportene (Homme et al., 2020; Rydland & Christensen,
2021) besvares evalueringens problemstilling gjennom analyser fra hver av
arbeidspakkene. I denne antologien utforsker vi problemstillingene ved a se
arbeidspakkene og de ulike datasettene pa tvers, gjennom metodetriangule-
ring. Pa bakgrunn av sentrale funn i underveisrapporten har vi valgt ut seks
temaer eller omdreiningspunkter for analysene. Disse temaene utgjor hvert
sitt kapittel i boken.

Gjennom metodetriangulering (Denzin, 2009; Noble & Heales, 2019) kan
vi si noe generelt om implementeringen pa nasjonalt niva. Dessuten kan vi
utdype den generelle kunnskapen med grundige analyser pa barnehageniva
som kan belyse og forklare hva som hemmer og fremmer implementeringen
av rammeplanen eller enkelte deler av den. Det gir grunnlag for antakelser
om betingelser som mé vere til stede for at rammeplanen skal tas i bruk
etter intensjonene. Metodetriangulering gir oss ogsa muligheter til a sette
delundersokelser opp mot hverandre, og dette er spesielt viktig i analysene
som presenteres i boken.
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1.8 Innsikter fra underveisrapport

Forelppige resultater fra fem av prosjektets delundersekelser ble presentert
i en underveisrapport fra 2020 (Homme et al., 2020). Rapporten tok utgangs-
punkt i de to overgripende problemstillingene for prosjektet og analyserte
hvordan sentrale aktorer tolket mal og intensjoner i rammeplanen, og hvor-
dan akterene pé ulike nivaer arbeidet for a iverksette rammeplanen. Videre
presenterte rapporten funn fra de to problemstillingene som omhandler
spesifikke temaer i rammeplanen: Hvordan sentrale akteorer og barnehager
arbeider for a inkludere og sikre de samiske rettighetene som er inkludert
i rammeplanen, og hvordan sentrale akterer og barnehager tilrettelegger og
sikrer barns overgang til barnehagen, internt i barnehagen og fra barnehagen
til skolen. Vi vil her gi et ssmmendrag av rapportens hovedfunn.

1.8.1 Underveisrapportens hovedfunn: en bredt
forankret rammeplan

Rapporten hadde sokelys pa hvordan ulike aktorer bade utenfor og i barne-
hagene har bidratt til & fortolke og sette planen ut i livet. Et hovedfunn var at
rammeplanen har stor legitimitet blant sentrale aktorer og er bredt forankret
i barnehagesektoren. Sentrale aktorer utenfor og i barnehagene oppfatter
rammeplanen som en videreforing av barnehagens verdigrunnlag og sam-
funnsmandat mer enn som en endring. Videre anser akterene at planen har
blitt tydeligere, og den oppleves som et godt styringsverktoy.

Et av formalene med rammeplanen var & utvikle den som en tydeligere
forskrift enn tidligere rammeplaner. Rapporten viser at rammeplanen blir
oppfattet som tydelig og klar og som et godt styringsredskap, samtidig som
enkelte aktorer papeker at det fremdeles er vanskelig @ fore tilsyn med grunnlag
irammeplanen. Ansatte opplever rammeplanen som et godt pedagogisk verk-
toy med stort handlingsrom til a fylle begreper og fagomrader med innhold
med utgangspunkt i faglig skjenn.

Vi fant at rammeplanen er godt kjent blant akterene, og at alle har tatt den
ibruk. Det var imidlertid stor variasjon nar det gjaldt iverksettingsprosessen.
Rammeplanen blir ansett som omfattende og gir ogsa akterene pa feltet hand-
lingsrom til & fortolke og prioritere hvordan de vil oppfylle kravene. Planen
fungerer som et pedagogisk verktoy og apner for at ansatte tar i bruk sitt faglige
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skjonn for a fylle begrepene og fagomradene med innhold. Viloftet ogsa frem
at sentrale aktorer pa feltet ser implementeringen av rammeplanen i sam-
menheng med andre reformer og pagaende endringer i barnehagesektoren.

1.8.2 Alle ansattgrupper involveres i implementeringen
Vi fant at styrere og pedagogiske ledere er sentrale iverksettere som har tatt
ansvar for a gjore sine ansatte kjent med rammeplanen i trad med forutset-
ningene. Rammeplanen star sterkt som arbeidsdokument og pedagogisk
verktoy i barnehagene, ifolge funn fra bade Styrerundersokelsen og Barne-
hagestudien. Videre fant vi at alle ansatte synes a oppfatte at rammeplanen
har blitt tydeligere, og at ansvarsbestemmelsene er klarere. Analysene viste
likevel variasjon i hvordan rammeplanen blir brukt i det daglige arbeidet, og
i hvilket omfang. Noen barnehager bruker planen aktivt som grunnlag for
planlegging, mens andre kan vise til planen i etterkant og som begrunnelse,
for eksempel i forbindelse med dokumentasjon.

Funn fra Styrerundersokelsen avdekket at styrerne peker pa tydelig ledelse
og engasjert personale som den viktigste betingelsen for at rammeplanen
skal bli implementert etter intensjonen. Rammefaktorer som tid, sterrelsen
pa barnehagen og styrerens ledererfaring synes ogsa a ha betydning for hvor-
dan rammeplanen implementeres. Samtidig finner vi at barnehagens storrelse
har mest betydning for skriftliggjeringen av rammeplanarbeidet. Jo storre
barnehage, desto mer er arbeidet formalisert i form av skriftlige rutiner.

Barnehagestudien viser at styrerne og de pedagogiske lederne utforer ansva-
ret for implementeringen av rammeplanen péa noe forskjellig mater. Noen
barnehager har vektlagt at alle ansatte skal kjenne planen. I andre barnehager
er det forst og fremst styrer og pedagoger som forholder seg aktivt til ramme-
planen. En planlagt prosess for involvering av alle ansatte, for eksempel gjen-
nom tilbud om kompetanseheving, synes a vere en viktig faktor for a oppna
organisatorisk iverksetting.

Nér det gjelder det faglige innholdet i rammeplanen fant vi at barne-
hagene arbeider mye med fagomradene, men prioriterer ulikt mellom dem.
Styrerunderekelsen viste at fagomradet Kommunikasjon, sprak og tekst har
blitt sterkere prioritert sammen med Kropp, bevegelse, mat og helse. Bade
Styrerundersokelsen og Barnehagestudien viste at ansatte vurderer barns
medvirkning som viktig, men utfordrende & arbeide med. Spesielt i forhold
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til de yngste barna er dette krevende. Det fremstar ogsa noe uklart for ansatte
hvordan de skal legge til rette for digital praksis i barnehagen. Arbeidet med
progresjon er et annet omrade der ansatte opplever usikkerhet, ifolge Bar-
nehagestudien. Antologiens kapittel 2 gir en analyse av barnehagers arbeid
med fagomradene i rammeplanen, og kapittel 3 utforsker barnehageansattes
og eieres forstaelse av og arbeid med progresjon, som er et sentralt begrep
knyttet til arbeidsméter i rammeplanen.

1.8.3 Bred innsats og en sterk eierrolle

Rapporten la vekt pa a studere hvordan sentrale aktorer utenfor barnehagen
har bidratt til iverksettingen av rammeplanen nasjonalt, regionalt og lokalt.
Pé nasjonalt niva fikk Utdanningsdirektoratet ansvar for implementeringen
av rammeplanen, og dette arbeidet startet for rammeplanen var endelig.
Man la stor vekt pa & gjore sektoren kjent med rammeplanen som en for-
skrift. Et viktig grep i implementeringen var a sikre en sammenheng mellom
barnehageloven, forskriften og veiledningsmateriell.

Statsforvalterne har det regionale ansvaret for implementeringen. Oppdra-
get ble tolket og utfert pa litt ulik mate. Noen statsforvaltere har rettet innsatsen
mot alle barnehagene i regionen, mens andre har konsentrert innsatsen mot
eiere og myndighetsnivaet. For det lokale myndighetsniviet, kommunene,
har det veert sentralt & sikre kvaliteten i barnehagene gjennom veiledning,
kompetanseheving og tilsyn. Det kan se ut til at kommunens barnehage-
faglige kompetanse virker mer inn pa graden av og formen pd kommunale
myndigheters involvering i implementeringen i barnehagene enn storrelsen
pa kommunen.

Eiernes rolle ble styrket gjennom formuleringer i rammeplanen, og dette
ansvaret synes det som om eierne er bevisste pa. I trad med klargjeringen av deres
rolle i rammeplanen fant vi at eierne har tatt en sentral posisjon i implemente-
ringen av rammeplanen. I intervjumaterialet i Eierstudien fremhever eierne at
kravene i rammeplanen om hva barnehagene ma oppfylle, er nyttige for a legiti-
mere bruk av ressurser og pedagogiske valg. Eierne har tatt i bruk en rekke fag-
lig-pedagogiske styringsverktoy de allerede hadde tilgjengelig, for a stotte imple-
menteringen pa barnehageniva. Ulike eiere har imidlertid ulike forutsetninger og
kapasitet til & styre barnehagene, og vi avdekket store forskjeller i involveringen
fra eiernes side. Analysene viste at eierorganisasjonens og barnehagens storrelse
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pavirket implementeringsprosessen, men det vi betegnet som eiers styringska-
pasitet og lokale konkurranseforhold, har ogsé en klar betydning. Barnehagenes
implementering av rammeplanen skjer derfor i et samspill mellom interne og
eksterne prioriteringer innenfor de gitte organisatoriske rammene.

Kommuneundersokelsen viser at storrelsen pa kommuner og pa private
eierorganisasjoner virker inn pa eiernes kapasitet til 8 implementere ramme-
planen i barnehagene. Videre peker undersokelsen pé at styringskompetanse
og -kapasitet er viktigere enn storrelsen i seg selv for om kommunene bidrar
mye eller lite med implementering overfor barnehagene. Styringskapasiteten
er altsd ikke nedvendigvis avhengig av storrelsen. Den ulike kapasiteten til
eierne reiser sporsmal ved om eiers styring og involvering alltid er av det gode
med tanke pa a sikre kvalitetsutjevning i barnehagen.

Styrerundersekelsen papekte at flere andre faktorer ogsa pavirker imple-
menteringskapasiteten til barnehagene. Eierforhold og konkurranse om a til-
trekke seg barn, foreldre og personale er ogsa viktige faktorer som pavirker
styringskapasitet og rammeplanarbeid. Vi fant at eierforholdene har fatt storre
forklaringskraft for implementeringsatferden sett i forhold til storrelse.

Antologiens kapittel 6 underseker spesielt eieransvaret som ble tydeliggjort
gjennom endringer i barnehageloven og den gjeldende rammeplanen.

1.8.4 Styrking av samiske rettigheter, men varierende
praksis

Vi fant variasjoner i aktorenes arbeid med de styrkede bestemmelsene om
d ivareta samisk sprak og kultur. Vi knytter variasjonen til at det gjelder ulike
bestemmelser for ulike barnehager.

Sentrale aktorer utenfor barnehagene arbeider i sveert varierende grad
med & inkludere de samiske rettighetene. I Styrerundersekelsen, Eierstudien
og Barnehagestudien fremkommer det at norske barnehager i all hovedsak
knytter arbeidet med samisk sprak og kultur til sterre og mindre markeringer
av samisk nasjonaldag. Mange ansatte forstar arbeidet med samisk sprak og
kultur ut fra en mangfolds- og inkluderingsdiskurs. En konsekvens av dette er
at samiske perspektiver ikke behandles ut fra hensynet til samenes rettigheter
som urfolk i Norge.

Videre fant vi at de samiske barnehagene opplever at det er mer utfordrende
d arbeide med samisk sprak enn med samisk kultur og tradisjon. Ivaretakelsen
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av samisk sprakmangfold er en utfordring i barnehagene, som i hovedsak kan
forklares ut fra store utfordringer med rekruttering av kvalifisert personale.

Evalueringen viser at barns rettigheter til et samisk barnehagetilbud blir
mett med entusiasme i samiske miljo, men en del rammer rundt tilbudet er
uavklarte. Evalueringen tar opp at kravet om at alle barnehager i Norge skal
formidle samisk sprak, kultur og tradisjon, kan felges opp og kvalitetssikres
mer i sektoren. Mange aktorer virker & ha svak kompetanse om de samiske
rettighetene som er nedfelt i rammeplanen, og det blir viktig & folge opp dette
temaet videre.

De samiske barnehagene og samiske avdelinger eller baser i norske barne-
hager har ulik praksis nar det kommer til hvordan opptaket av samiske barn
skjer. Dette kan bunne i lokale tilpasninger til lokalsamfunnet barnehagene
er en del av, og i graden av fornorsking i omgivelsene. Kapittel 4 i antologien
presenterer analyser bade av samiske barnehagers arbeid med samisk sprak
og kultur og andre barnehagers arbeid med samiske perspektiver.

1.8.5 Solid arbeid med overganger i hele
barnehagesektoren

Rapporten viste at sentrale aktorer i og utenfor barnehagene prioriterer hoyt
a jobbe med overganger, bade oppstart, interne overganger i barnehagen
og overgangen fra barnehage til skole. Noen barnehager opplever vansker
i samarbeidet med skolene.

Ifolge Eierstudien uttrykte barnehageeiere at de mener barnehagene arbei-
der godt med overganger. Styrerundersokelsen viser at storrelsen pé barne-
hagen virker inn péa graden av skriftliggjorte rutiner for overganger: Storre
barnehager gir mer skriftlige rutiner. Samtidig pavirkes graden av skriftlig-
gjoring ogsa av eierforhold. Vi fant at styrere i kommunale barnehager oppgir
a ha bedre samarbeid med skolen enn styrere i private barnehager. Konkur-
ranseforhold virker ogsa inn pa skriftliggjeringen av hvordan man jobber
med overganger - jo mer opplevd konkurranse, desto storre er omfanget av
skriftliggjorte rutiner for arbeidet med overganger. Barnehagene formidler
at de har dokumenterte rutiner og praksiser knyttet til overganger. Barneha-
gestudien viser at arbeidet med overganger har vert prioritert i barnehagene
for rammeplanen ble revidert, sa arbeidet med overganger blir ikke knyttet
serskilt til innforingen av rammeplanen i 2017. I antologien gir kapittel 5
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en narmere analyse av barnehagers, eieres og kommuners perspektiver pa og
arbeid med overganger.

1.8.6 Et mer forpliktende styringsdokument

Rapporten understreket at alle sentrale akterer gir uttrykk for at ramme-
planen har blitt tydeligere og mer tilgjengelig. Det var en viktig ambisjon
at rammeplanen skulle bli et bedre styringsredskap, og analysen slo fast at
rammeplanen oppfattes som et forpliktende styringsdokument. Samtidig
viser underveisrapporten at det fortsatt er utfordrende a fore tilsyn basert
pa rammeplanen.

De ulike aktorene i sektoren, bade i og utenfor barnehagene, vektlegger at
rammeplanen er en videreforing og tydeliggjoring av tidligere rammeplaner.
De har derfor vansker med a identifisere tydelige endringer som folge av den
reviderte rammeplanen. Ansatte i barnehagene opplever at den formidler
verdier og temaer de anser som viktige, selv om noen akterer gjerne hadde
onsket gjennomslag for bestemte temaer.

Rapporten understreket ogsa at utformingen avimplementeringsprosessen
tok sikte pa en integrering mellom rammeplanen og andre nasjonale satsin-
ger, strategier og tiltak pa barnehagefeltet. Vi papekte at implementeringen
av rammeplanen ogsa matte ses i lys av andre, parallelle reformer i sektoren.
Videre indikerer var undersokelse at endringer i praksis ikke ngdvendigvis
er resultat av rammeplanen, noe som gjor det vanskelig 4 identifisere endring
som direkte folge av planen.

Underveisrapporten vektla ogsa at akterenes opplevelse av en videreforing
ikke betyr at rammeplanen fortolkes likt av ulike aktorer. Selv om mange
av aktorene fremhever at rammeplanen er blitt et tydeligere styringsdoku-
ment, vektlegger man i barnehagen rammeplanens anvendbarhet som guide
og arbeidsredskap i barnehagehverdagen. Bade statsforvaltere og kommu-
ner peker pé at det kan veere utfordrende for kommunene a fore tilsyn med
barnehagene etter rammeplanen, selv om den henger bedre sammen med
barnehageloven enn den forrige planen. Mange kommuner tar aktivt eierskap
overfor egne barnehager. Lovverket gir imidlertid fremdeles kommunene ulik
mulighet til & styre private og kommunale barnehager. Mange ansatte legger
vekt pa rammeplanens anvendelighet ved at planen er tydelig, tilgjengelig,
kort og oversiktlig. Slik sett kan det se ut til at rammeplanens stilling som
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pedagogisk verktoy er styrket. Flere aktorer peker samtidig pa at ramme-
planen er omfattende, og at den gir barnehageansatte et stort handlingsrom til
a bruke faglig skjonn nar de skal fortolke og prioritere hvordan de skal oppfylle
kravene i rammeplanen. Dette skaper en spenning mellom rammeplanen
som forskrift og som pedagogisk redskap. Barnehagestudien viser at ansatte
setter pris pd metodefriheten rammeplanen legger opp til, og muligheten til
a gjore egne fortolkninger av hvordan de skal oppfylle sentrale malsettinger.
Variasjon i forstaelsen av temaomrader og begreper og hvordan man i praksis
arbeider med dem, kan vere onskelig, men peker ogsa pa en mulig utfordring
med rammeplanens korte form. Barnehagestudien viser for eksempel stor
variasjon i forstaelsen av begreper som barns medvirkning og progresjon.
Uklarheter rundt sentrale begreper eller arbeidsmater i rammeplanen kan
hindre mélet om kvalitetsutjevning i barnehagene. Underveisrapporten viser
altsa at rammeplanen blir oppfattet som tydelig og klar og som et godt sty-
ringsredskap (Homme et al., 2020, s. 270). Ansatte opplever rammeplanen
som et godt pedagogisk verktoy med stort handlingsrom til & fylle begreper og
fagomrader med innhold med utgangspunkt i faglig skjenn. Samtidig pape-
ker enkelte aktorer at det fremdeles er vanskelig a fore tilsyn med grunnlag
i rammeplanen. Kapittel 7 i antologien gir en analyse av kommunens tilsyn
med barnehagens oppfelging av rammeplanen. Underveisrapporten peker
ogsd mot flere sentrale spenninger rammeplanen aktualiserer i barnehagefeltet:
spenningen mellom rammeplanen som forskrift og leereplan, spenningen
mellom styring og autonomi i barnehagefeltet og spenningen mellom stan-
dardisering for kvalitetsheving og utjevning og behovet for lokal tilpasning.
Disse spenningene vil vi utforske videre i de ulike kapitlene i denne boken.

1.9 Presentasjon av antologien

Antologien presenterer resultater fra evalueringen i seks kapitler basert
pa empiriske analyser avinnsamlet datamateriale. De ulike kapitlene presen-
terer selvstendige analyser og kan leses uavhengig av hverandre. En diskusjon
som samler tradene fra kapitlene, er & finne i kapittel 8. Den videre gangen
i antologien er som folger:
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Kapittel 2: Barnehagens arbeid med fagomradene

En sentral ambisjon i evalueringsprosjektet er a utforske hva som skjer nar
rammeplanen settes ut i livet. Kapittel 2 underseker det organisatoriske
implementeringsarbeidet i barnehagene ved a utforske hvordan de ansatte
arbeider med fagomradene. Fagomradene utgjor en stor del av hverdagen
i barnehagene og stiller store krav til planlegging, handling og dokumen-
tasjon. Fagomradene er derfor en sentral del av det pedagogiske innholdet
i barnehagene, og a underspke hvordan barnehagene arbeider med fagom-
radene, er viktig for & kunne si noe om hvordan barnehagene ivaretar det
pedagogiske innholdet i rammeplanen. Her undersekes iverksettingen av
rammeplanen ilys av tre leereplanpraksiser: den oppfattede, den operasjonelle
og den erfarte leereplan. En konklusjon pa undersokelsene av barnehagenes
implementering av fagomradene er at rammeplanens fagomrader hovedsa-
kelig er viderefort fra foregaende rammeplaner. Barnehageansatte arbeider
med rammeplanens fagomrader ut fra en helhetlig didaktikk hvor fagom-
rddene ses i sammenheng og som overlappende. Det vektlegges at arbeidet
med fagomradene og sammenhengen mellom dem inngar som en naturlig
del i hverdagsaktivitetene i barnehagen.

Kapittel 3: Progresjon — mellom barnesentrering og
utvikling?

En av hensiktene med den nye rammeplanen fra 2017 var at begrepet pro-
gresjon skulle fa en mer fremtredende plass enn i tidligere rammeplaner, og
progresjon viser seg a vaere et flertydig begrep i rammeplanen og barnehage-
feltet. Kapitlet underspker folgende spersmal: Hvordan forstas og brukes
rammeplanens begrep om progresjon av ulike aktorer? For a svare pa dette
ser forfatterne pa fremstillingen av begrepet i rammeplanen og blant akterer
i barnehagefeltet. Kapitlet tar opp hvordan progresjonsbegrepet plasserer
seg midt i sentrale spenninger i barnehagefeltet, som forholdet mellom lek
og leering, mellom barns medvirkning og planlegging og mellom barnesen-
trering og fokus pa utvikling. Problemstillingen knytter an til evalueringens
teoretiske rammeverk ved a belyse aspekter knyttet til policyformulering
og policydesign — mal og virkemidler - og variabler ved implementerings-
prosessen. Her inngdr bade mellomorganisatorisk atferd - relasjonen mel-
lom barnehage og akterer pa andre nivéer, som eiere og myndigheter — og
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organisatorisk atferd (Winter, 2012a), som viser til de interne relasjonene
i barnehagen. Studien viser at det er stor variasjon rundt forstaelsen av pro-
gresjonsbegrepet i barnehagefeltet — om det skal handle om de ansattes eller
barnas progresjon, om det er et dagligdags begrep eller et faguttrykk slik
det fremstilles i rammeplanen og Utdanningsdirektoratets stottemateriell,
og hvilken type utvikling progresjon knyttes til. Forstielsen av progresjon
i rammeplanen bygger tydelig pa hvordan progresjon ble omtalt i ramme-
planen fra 1996, og videreforer kravet om at progresjon ma dokumenteres
i planverket som ble innfort med rammeplanen i 2006. Det nye er at lek ogsa
inkluderes som en aktivitet som omfattes av progresjon i rammeplanen.
Gjennomgéende uttrykker eiere og personale i barnehagene at de kjenner godt
til rammeplanen, og at de slutter opp om den. Samtidig er det stor variasjon
i forstaelsen og bruken av progresjon i barnehagefeltet, bdde blant eiere og
styrere og i hvordan ansatte i barnehagene forstar progresjon, og dermed
hvordan de arbeider med progresjon.

Kapittel 4: Samiske rettigheter og temaer

Kapittel 4 er rettet mot samiske temaer. Malet er & undersoke implementerin-
gen av rammeplanen nér det gjelder samiske barnehager og samiske temaer
ialle barnehager. Kapitlet skiller seg noe fra de ovrige kapitlene fordi samiske
temaer gar pa tvers av mange av de andre temaene i antologien. Det omfatter
derfor flere av elementene i evalueringens teoretiske rammeverk for a studere
implementering: policydesign, organisasjonsatferd og mellomorganisato-
risk atferd. I evalueringen av rammeplanen har vi, bdde nar det gjelder de
samiske barnehagene, barnehagene med samisk avdeling og samiske temaer
ialle barnehager, hatt et eksplisitt mangfoldsperspektiv. Dette innebzerer a se
pa Sapmi/Sabme/Saepmie som et mangfoldig samfunn der det finnes flere
mater & veere samisk pa, flere ulike utfordringer og muligheter for en barne-
hage avhengig av sted, flere ulike situasjoner for barnehager og flere sprak-
situasjoner. Et sentralt tema er leererkrisen og den store utfordringen med
a rekruttere barnehagepersonale med relevant og tilstrekkelig kompetanse.
Et annet sentralt tema i kapitlet er sprak, noe som helt utvetydig reflekterer
det som er kommet frem i de fleste delstudiene. Begge disse temaene henger
sammen med rammeplanen ettersom rammeplanen legger foringer og stiller
krav til hva barnehagene skal gjore. Kapitlet viser at rammeplanens samiske

47



FRA «B@R» TIL « SKAL»

perspektiver og foringer, til tross for implementeringsutfordringer, er godt
mottatt i barnehagene. I arbeidet med samisk i barnehagen - pa alle nivéer,
i alle barnehager og over hele Norge - er det behov for mer systematisk
arbeid pa tvers for a folge opp rammeplanens foringer og den generelle okte
anerkjennelsen av samene som urfolk. Dette innebaerer at barnehageeiere,
lokale, regionale og sentrale myndigheter, Sametinget og — ikke minst — bar-
nehagelererutdanningene ma folge opp ansvaret de er gitt i rammeplanen.

Kapittel 5: Barnehagenes arbeid med overganger

Kapittel 5 besvarer evalueringens problemstilling 4: Hvordan tilrettelegger
og sikrer sentrale aktorer og barnehager barns overgang til barnehagen,
internt i barnehagen og fra barnehagen til skolen? I kapitlet gjor forfatterne
forst rede for ulike mater a forstd overganger pa, og dernest analyserer de
hvordan overganger forstas i rammeplanen og hvilke politiske intensjoner
som ligger bak. Videre gir kapitlet en analyse av hvordan barnehagene har
jobbet med overganger. Deretter undersoker forfatterne hvordan trekk ved
barnehagene som organisasjon kan forklare variasjoner i tilneermingen, og
hvordan trekk ved konteksten har pavirket arbeidet med overganger. Siste
del tar opp kommunens tilrettelegging og hvilke faktorer som kan forklare
variasjoner i denne tilretteleggingen. Et hovedfunn er at arbeidet med over-
ganger er prioritert, noe som ogsa underveisrapporten (Homme et al., 2020)
kunne dokumentere. Det er ogsa et hovedfunn at overgangsarbeidet i barne-
hagene i betydelig grad var rutinisert og skriftliggjort, og at det er tendenser
til en ytterligere styrking av overgangsarbeidet.

Kapittel 6: Ny styringsstruktur og styrket eierrolle

12017 fikk rammeplanen for barnehagen ogsa et eget punkt med bestemmelser
som angir barnehageeierens, styrerens og den pedagogiske lederens ansvar og
roller i barnehagen. Dette punktet er utgangspunktet for kapittel 6. Kapitlet
gir forst en analyse av trekk ved rammeplanrevideringen som reformprosess,
med vekt pa virkemidlene for a tydeliggjore eieransvaret. Deretter spor for-
fatterne hvilken betydning presiseringen av eieransvar far for styringen av
barnehagens arbeid med rammeplanen, hvordan barnehageeiere forholder seg
til tydeliggjoringen av eiers ansvar og rolle, og hvordan eiere, barnehagestyrere
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og lokal barnehagemyndighet erfarer endringen i styringsrelasjonen slik
det er spesifisert i rammeplanen. Kapitlet vektlegger mellomorganisatorisk
implementeringsatferd mellom barnehageeiere og barnehagestyrere og til
dels ogsé rollen til kommunen som barnehagemyndighet. Analysen avdek-
ker hovedtrekk ved rammeplanen som reform, med vekt pa eieransvaret, og
presenterer deretter funn som belyser hvordan eieransvaret for rammeplanen
ivaretas og erfares av representanter for barnehageeiere og barnehagesty-
rere. Forfatterne argumenterer for at malet om a skjerpe rammeplanen som
styringsinstrument kan ses som en form for det som har blitt betegnet som
post-NPM-styring (New Public Management). Dette kan innebaere at statlig
styring styrkes nettopp for & kompensere for forskjeller og sikre utjevning,
slik ambisjonen er for barnehagens innhold. Barnehagesektoren har i liten
grad vert preget av hierarkisk styring, og rammeplanen har vert karakteri-
sert som et vagt og mykt styringsinstrument. De nye ansvarsbestemmelsene
i rammeplanen representerer i sa mate en tydeliggjoring av eieransvaret for
barnehagene. Et paradoks er at styrkingen av eieransvaret i en sektor med sa
variert eierstruktur og ressurstilgang og en sterk tendens til sammenslainger
- kombinert med en desentralisert struktur med store kommunale forskjeller
i kapasitet — kan forsterke forskjellene mellom barnehager nér det gjelder
muligheten til & arbeide systematisk med rammeplanen.

Kapittel 7: Barnehagetilsynet i den kommunale
oppfelgingen av rammeplanen

I kapittel 7 retter forfatterne oppmerksomheten mot kommunen som lokal
barnehagemyndighet og tilsynsmyndighet. Styrking av rammeplanen som
styringsvirkemiddel og grunnlag for tilsyn med barnehagene er et siktemal
med den gjeldende rammeplanen. I underveisrapporten (Berhaug & Norde,
2020) fant vi at kommunene i stor grad oppfattet rammeplanen som en vide-
reforing av norsk barnehagepraksis. De kommunale tiltakene for 4 folge opp
barnehagenes implementering av rammeplanen varierte bade i omfang, orga-
nisatorisk form og tematisk fokus. Tilsynet var et av flere slike tiltak, men det
kom frem at ikke alle kommuner brukte tilsynet for a foelge opp rammeplanen,
og det var svert ulike erfaringer med rammeplanen som tilsynsgrunnlag.
Kapitlet legger mest vekt pa kommunenes tilsyn med barnehagene, men gjor
ogsa greie for den ovrige kommunale implementeringen av rammeplanen.
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Flertallet av kommuner i Kommuneundersokelsen mener at tilsynet er styr-
ket av den nye rammeplanen, slik at kommunen kan stille krav til at hele
rammeplanen er dekket, og hvordan barnehagene sikrer dette. Kommunene
har ogsa tatt nye regler for internkontroll og arbeid med psykososialt barne-
hagemilje inn i tilsynet, noe som sammenfaller med oppfatningen av tilsynet
som et sterkere styringsmiddel. Analysen viser imidlertid et paradoks ved at
andelen som bruker tilsynet for a folge opp rammeplanen, har gatt ned fra
Kommuneundersgkelsen ble gjennomfert ferste gang i 2020 til andre gang
i 2023. Kommunene bruker ogsa en rekke andre styringstiltak i forbindelse
med rammeplanen, slik som nettverk, veiledning, ulike satsinger og pro-
sjekter, kvalitetssikring og kompetanseheving (Berhaug & Norde, 2020).
Men denne brede portefeljen av myke styringstiltak er frivillig for private
barnehager & delta i og kan forklare at tilsynet far en sentral rolle.

I antologiens avslutningskapittel, kapittel 8, diskuterer vi evalueringens
samlede hovedfunn og innspill til oppdragsgiver.
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Barnehagens arbeid med

fagomradene

Helene Marie Kjaergard Eide, Hanne Kvilhaugsvik, Hilde
Danielsen, Havard Thorsen Rydland og Svein Ole Satagen

Fagomradene gjenspeiler omréder som har interesse og egenverdi for barn
i barnehagealder, og skal bidra til & fremme trivsel, allsidig utvikling og

helse. (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 47)

2.1 Innledning

I dette kapitlet underseker vi hvordan barnehagene arbeider med imple-
menteringen av rammeplanens pedagogiske innhold, ved a utforske hvordan
de arbeider med fagomradene. Som sitatet ovenfor viser, skal fagomradene
i barnehagen pé et bredt grunnlag bidra til trivsel og utvikling for barna, og
de utgjor en stor del av bade rammeplanen og barns hverdag i barnehagen.
Barnehagens sju fagomrader er Kommunikasjon, sprik og tekst, Kropp, beve-
gelse, mat og helse, Kunst, kultur og kreativitet, Natur, milje og teknologi, Antall,
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rom og form, Etikk, religion og filosofi, Neermiljo og samfunn. Fagomradene
utgjor en stor del av hverdagen i barnehagene og stiller store krav til planleg-
ging, handling og dokumentasjon. Fagomradene er derfor en sentral del av
det pedagogiske innholdet i barnehagene. A undersoke hvordan barnehagene
arbeider med fagomréadene, er derfor viktig for 4 kunne si noe om hvordan
barnehagene ivaretar og iverksetter det pedagogiske innholdet i rammeplanen.

Rammeplanen har bred forankring i hele barnehagesektoren, og den er
generelt hoyt verdsatt blant ansatte i barnehagene (Eide et al., 2020). Bar-
nehageansatte og styrere viser ogsa til at rammeplanen er et godt pedago-
gisk verktoy (Homme et al., 2020). Samtidig har rammeplanen styrket sin
posisjon som styringsinstrument. I dette kapitlet sper vi: Hvordan arbeider
barnehagene med fagomradene? Ved a underseke dette bidrar kapitlet til
evalueringens overordnede spersmal om hvordan sentrale aktorer tolker mal
og intensjoner med rammeplanen, og hvordan akterer pa ulike nivéa arbeider
for & iverksette rammeplanen. Vi retter her oppmerksomheten mot hvordan
barnehagene arbeider med det pedagogiske innholdet i rammeplanen i bar-
nehagehverdagen, og hvordan det inngar i en bredere styring av innholdet
i barnehagen. Rammeplanens pedagogiske innhold er svaert omfattende og
inkluderer omsorg, lek, danning, leering, vennskap, fellesskap samt barne-
hagens fagomrader. Arbeidet med fagomradene utgjor en stor del av hver-
dagen til bade ansatte og barn. Fagomradene ble ogsé gitt oppmerksomhet
i evalueringen av den forrige rammeplanen (@strem et al., 2009). Her pekte
Ostrem et al. (2009) pa at det var en spenning mellom fagomradene og barns
medvirkning, og at barnehagene tilsynelatende fikk en defensiv holdning til
barns medvirkning i arbeidet. Et annet funn var at arbeidet med fagomradene
ble viderefort fra 1996-rammeplanen, men at tydeliggjoringen av fagomradene
i2006-rammeplanen legitimerte arbeidet med leering pa en ny mate. A under-
soke hvordan barnehagene tilneermer seg fagomrédene i rammeplanen fra
2017, gir mulighet til & folge opp spenninger mellom styring og autonomi og
mellom laeringsfokus og barn og foreldres medvirkning.

Hva innebeerer det at rammeplanen oppfattes som et godt pedagogisk
verktoy? I forste runde av Barnehagestudien (2019-2020) fant vi at barne-
hageansatte oppfattet rammeplanen som tydelig, og at den ga retning for
arbeidet. Samtidig ga rammeplanen ansatte rom for selv a omforme planen
til praksis (Eide et al., 2020). Barnehageansatte vektla faglig autonomi som
viktig for a kunne tilpasse arbeidet med rammeplanen til lokale forhold. Flere
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av barnehagene i Barnehagestudien pekte ogsa pa at ansvarliggjeringen som
kommer frem i rammeplanen, skapte okte forventninger i arbeidet bade fra
barnehageansatte selv og fra eiere og foreldre (Eide et al., 2020, s. 129). De
opplevde ogsa at det var krevende & innfri alle forventningene i planen, og
barnehageansatte argumenterte derfor for at det var nedvendig a sortere ved
a gi enkelte omrader serlig oppmerksomhet. Barnehagene omtalte gjerne
dette som satsingsomrader eller fokusomrader. Eksempler pa satsingsomrader
var: lek, spesifikke fagomrader, vennskap, mangfold, inkludering eller med-
virkning. I dette kapitlet vil vi derfor se neermere pa hvordan barnehagene
prioriterer fagomrader. Arbeidet med fagomrader kan forstas som omfor-
ming eller oversettelse (Ball et al., 2012) av rammeplanens ambisjoner og
innhold, noe som er sentralt i det Winter (2003) omtaler som organisatorisk
implementeringsatferd. Iverksettingen av fagomrader er et godt utgangspunkt
for & undersoke hvordan rammeplanens pedagogiske innhold oversettes til
praksis.

2.2 Teoretisk grunnlag og kapitlets struktur

Nar vi undersoker barnehagenes arbeid med fagomréadene, ser vi pa dette som
en pagaende prosess hvor innholdet kan endres kontinuerlig (jf. Ingraham,
1987). Det innebeerer at barnehagene kan endre forstaelsen av bade fag-
omradenes pedagogiske innhold og arbeidsmater nar begreper og verdier
fylles med et lokalt meningsinnhold og omsettes til praksis i den enkelte
barnehage. Endringer skjer da bade pa bakgrunn av bevisst planlegging og
ved at barnehageansatte forhandler frem en felles forstaelse av verdiene i den
lokale praksisen (Schneider & Ingram, 1997). I dette arbeidet har styrere
og pedagogiske ledere et swrlig ansvar, ifelge rammeplanen (Utdannings-
direktoratet, 2017). Styrer skal sikre at barnehagens pedagogiske arbeid er
i trad med rammeplanen og lovgivning, og pedagogisk leder har ansvar
for & planlegge, gjennomfere, dokumentere, vurdere og utvikle arbeidet
(Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 15-16). Videre er rammeplanen tydelig
pa at barn har rett til & medvirke. Omsetting av rammeplanen til praksis er
imidlertid ikke noe barnehagene gjor alene, men i relasjon til andre aktorer,
som for eksempel foreldre, eiere, lokale barnehagemyndigheter, myndigheter
og andre interessenter.
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En sentral ambisjon i evalueringsprosjektet er a utforske hva som skjer nar
rammeplanen settes ut i livet. Dette kapitlet bidrar til dette ved a gi innsikt
i den organisatoriske implementeringsatferden i barnehagene (Winter, 2003).
Kapitlet tar ogsa i bruk Goodlads begrep om laereplanpraksiser for a forklare
implementeringen av rammeplanen fra policydokument til praksis (Goodlad,
1979). Her er det interessant a undersoke iverksettingen av rammeplanen i lys
av tre av Goodlads (1979) leereplanpraksiser: den oppfattede, den operasjonelle
og den erfarte leereplan. Ifolge Winters (2003) perspektiv pa implementering og
Goodlads begreper om leereplanpraksiser vil det avgjorende vaere 4 undersoke
hvordan rammeplanen blir tatt i bruk, og hvilken argumentasjon som benyttes
ivalg av virkemidler og tiltak (Homme et al., 2020, s. 14). Vi undersoker dette
ved bruk av kvantitativt og kvalitativt datamateriale fra Styrerundersekelsen,
Kommuneundersgkelsen, Brukerundersgkelsen og Barnehagestudien (se
appendiks A for neermere omtale av datagrunnlag og metode).

Strukturen i resten av kapitlet er som folger: Forst beskriver vi hvordan
rammeplanen fremstiller de sju fagomradene. Videre er kapitlet delt inn i fire
temaer. Forst undersoker vi barnehagenes prioriteringer og vektlegging av fag-
omrader med utgangspunkt i Styrerunderseokelsen. Her ser vi ogsa pa hvorvidt
det er en sammenheng mellom kommunenes og barnehagenes prioritering av
tagomrader, og i hvilken grad barnehagenes prioriteringer virker inn pa for-
eldrenes tilfredshet med barnehagene. I den andre delen ser vi pa hvordan
barnehagenes oversettelser og fortolkninger av rammeplanen kommer til
uttrykk i arsplaner. Deretter undersoker vi hvordan barnehagene arbeider
med fagomréadene i hverdagen gjennom intervjuer med ansatte i barnehagene
og i form av tre sma «hverdagsfortellinger» basert pa observasjoner fra ulike
aktiviteter i barnehagene (se appendiks A1.6). Sa underseker vi hvordan barne-
hagene dokumenterer arbeidet med fagomradene til foreldre. Kapitlet avsluttes
med en samlet diskusjon hvor hovedtendensene i analysene av barnehagenes
arbeid med fagomrédene oppsummeres, og vi peker pa noen implikasjoner.

2.3 Fagomradeneirammeplanen
Nar vi underseker barnehagenes iverksetting av fagomradene, blir det inter-

essant 4 se hvilke forventninger rammeplanen stiller til arbeidet. A knytte
barnehagens pedagogiske innhold til ulike fagomrader er ikke nytt med
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rammeplanen fra 2017. I 1982 ga det daveerende Familie- og forbrukerde-
partementet ut en handbok for barnehagene, Mdlrettet arbeid i barnehagen,
en handbok, som kan forstads som den forste offentlige skriftliggjoringen av
barnehagens innhold og arbeidsmater. Hindboken omtaler, pa samme mate
som gjeldende rammeplan, barnehagens formél, innhold og arbeidsmater, og
det pedagogiske innholdet i barnehagen knyttes her til barns lek, laering og
omsorg. Videre skrives det frem en pedagogisk ambisjon om at barnehagen
skal gi grunnlag for en allsidig personlighetsutvikling gjennom fem virksom-
hetsomrader: omsorg, lek, naturopplevelser, skapende aktiviteter og arbeid
(Familie- og forbrukerdepartementet, 1982, s. 73), i trad med den nordiske
barnehagemodellen (Urban et al., 2022). En ny barnehagelov tradte i kraft
i 1996 og ga det davaerende Barne- og familiedepartementet adgang til a fast-
sette rammeplan for barnehagen. Den forste rammeplanen for barnehagen,
som kom i 1996, inneholdt forpliktende mal for arbeidet i barnehagene og
satte krav til det sosiale samspillet. Videre pekte rammeplanen mot samfunn,
religion og etikk, estetiske fag, sprak, tekst og kommunikasjon, natur, miljo og
teknikk og fysisk aktivitet og helse som fem fagomréader alle barn i barnehager
skulle fa erfaring med i lopet av barnehagearet (Barne- og familiedepartemen-
tet, 1996). Med rammeplanen som kom i 2006, ble fagomradene utvidet med
et nytt fagomrade, Antall, rom og form, og samtidig ble fagomradet Samfunn,
religion og etikk delt i to: Etikk, religion og filosofi og Neermilje og samfunn
(Kunnskapsdepartementet, 2006). Med rammeplanen fra 2006 ble det der-
med fastsatt sju fagomrader. Samtidig fastholdt man at barnehagens innhold
skulle vaere basert pa lek, omsorg og leering, slik vi ogsa finner det i dagens
rammeplan (Utdanningsdirektoratet, 2017). Fagomradene har pa den maten
aktualisert og opprettholdt spenningen mellom lek og leering i barnehagen
(se for eksempel Dahle, 2020; Kyrkjebg, 2022).

Ifolge rammeplanen gjenspeiler de sju fagomradene «omrader som har
interesse og egenverdi for barn i barnehagealder» (Utdanningsdirektora-
tet, 2017, s. 47). Samtidig minner fagomradene ogsa om fag som inngér
i grunnoppleringen. Videre sier rammeplanen at fagomradene skal innga
som en meningsfull og morsom del av barnas hverdag i barnehagen, og at
barnehagen gjennom arbeidet med fagomradene skal bidra til & fremme trivsel,
allsidig utvikling og helse (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 47). Rammeplanen
understreker at ansatte i barnehagen «skal se fagomradene i sammenheng»
med barnehagens verdigrunnlag (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 7-12),

61



FRA «B@R» TIL « SKAL»

barnehagens formal og innhold (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 19-26),
barns medvirkning (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 27-28) og barnehagens
arbeidsmater (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 43-45). Rammeplanen under-
streker barnas lek som et viktig grunnlag for arbeidet med fagomradene
(Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 47). Samtidig knyttes arbeidet med fagom-
radene til leering ved at barna blant annet skal f& oppleve, erfare, utforske,
utvikle interesse og fa forstdelse for innholdet i dem. Rammeplanen sier ikke
noe eksplisitt om forholdet mellom fagomradene, bortsett fra at barnehagen
skal ha som formal a fremme kommunikasjon og sprak, noe som indikerer
at fagomradet Kommunikasjon, sprak og tekst far en spesielt viktig posisjon.

Sammenhengene mellom de ulike fagomrddene kommer til uttrykk blant
annet gjennom at flere temaer gar igjen. Et eksempel er mangfold og gjensidig
respekt, som beskrives som et sentralt innhold i flere fagomrader med for-
muleringer som at personalet skal «synligjore spraklig og kulturelt mangfold,
stotte barnas kulturelle uttrykk og identiteter og fremme mangfold i kommu-
nikasjon, sprik og andre uttrykksformer» (om fagomradet Kommunikasjon,
sprak og tekst, Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 48) og «bidra til at kulturelt
mangfold blir en berikelse for hele barnegruppen» (om fagomradet Kunst,
kultur og kreativitet, Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 52). Et annet eksempel
er denne formuleringen: «Fagomradet retter seerlig oppmerksomhet mot
barnehagens samfunnsmandat og verdigrunnlag i et sasmfunn preget av livs-
synsmangfold [...] Barnehagen skal skape interesse for samfunnets mangfold
og forstaelse for andre menneskers livsverden og levesett» (om fagomradet
Etikk, religion og filosofi, Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 54-55). Et tredje
eksempel er at demokrati knyttes til fagomradet Neermiljo og samfunn og
kobles til barnas medvirkning gjennom formuleringen: «Barnas medvirkning
i barnehagens hverdagsliv legger grunnlaget for videre innsikt i og erfaring
med deltakelse i et demokratisk samfunn» (Utdanningsdirektoratet, 2017,
s. 56). Mangfold og gjensidig respekt er ogsd fremhevet i beskrivelsen av
barnehagens verdigrunnlag (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 9), noe som illus-
trerer ssmmenhenger mellom fagomradene og barnehagens verdigrunnlag.
De ulike fagomradenes innhold tydeliggjores gjennom oppfering av en rekke
ulike kulepunkter, i likhet med kapitlene om barnehagens formal og innhold
og barnehagens arbeidsmater. Pa den ene siden beskriver kulepunktene hva
barnehagens arbeid med det enkelte fagomrade skal bidra til, og pa den andre
siden tydeliggjor de hvordan personalet i barnehagen skal arbeide for & oppna
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dette. Beskrivelsene av hva barnehagen skal bidra til, innledes med denne for-
muleringen: «Gjennom arbeid med [det enkelte fagomrade] skal barnehagen
bidra til at barna». Den innledende formuleringen etterfolges deretter med
fem til sju kulepunkter, som for eksempel «oppmuntres til & medvirke i egen
hverdag og utvikler tillit til deltakelse i samfunnet» (Utdanningsdirektoratet,
2017, 5. 56) og «utforsker og undrer seg over eksistensielle, etiske og filosofiske
sporsmal» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 55). Videre tydeliggjores forvent-
ninger til hele personalets arbeidsmater og arbeid med progresjon gjennom
innledningen «Personalet skal» etterfulgt av kulepunkter med formuleringer
som «bruke beker, spill, musikk, digitale verktey, naturmaterialer, leker og
utstyr for a inspirere barna til matematisk tenkning» (Utdanningsdirektoratet,
2017, s. 54), «veere aktive og tilstedeveerende, stotte og utfordre barna til variert
kroppslig lek og anerkjenne barnets mestring» (Utdanningsdirektoratet, 2017,
s. 50) og «gi barna tid og anledning til 4 stille sporsmal, reflektere og lage egne
forklaringer pa problemstillinger, og til a delta i samtaler om det de har erfart
og opplevd» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 53). Disse formuleringene ma
ogsa ses i sammenheng med styreres og pedagogiske lederes saerlige ansvar
for det pedagogiske arbeidet. I beskrivelsene av hva personalet skal gjore, gar
ord som gi barna, bruke, bidra, styrke og stotte igjen pa tvers av fagomra-
dene. Slik tydeliggjores forventninger om personalets aktive tilstedevzrelse,
tilrettelegging og stette i barnas mote med de ulike fagomradene, samtidig
som rammeplanens formuleringer apner for en pedagogisk praksis som i stor
utstrekning tar utgangspunkt i barnas aktive deltakelse, erfaringer, behov og
interesser. Vi ser altsa at rammeplanen gjennom fagomradene stiller store
krav om et allsidig innhold, varierte arbeidsmater som bidrar til progresjon,
og en inkluderende praksis. Senere i kapitlet vil vi underseke hvordan ansatte
forstar disse kravene og oversetter dem til praksis i barnehagehverdagen.

2.4 Barnehagenes prioritering og vektlegging
av fagomradene

I dette delkapitlet ser vi pa hvordan barnehagene prioriterer blant de ulike fag-
omradene, og videre hvorvidt barnehagenes prioriteringer har ssmmenheng
med kommunenes prioritering av fagomrader. Avslutningsvis ser vi pa hvor-
vidt barnehagenes prioritering av fagomrader virker inn pa foreldretilfredshet.
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Som nevnt innledningsvis kommer barnehagenes organisatoriske implemen-
teringsatferd til uttrykk i prioriteringer de gjor, og i hvordan de arbeider med
rammeplanens innhold (Winter, 2003).

I Styrerundersokelsen har vi undersokt barnehagenes prioriteringer av fag-
omradene. Styrerne har bade i 2019 0g 2022 besvart spersmalet: I hvilken grad
vektlegger du som barnehageleder de ulike delene av gjeldende rammeplan?
Her var barnehagens fagomrader et av alternativene. De ble ogsa spurt: Hvilke
fagomrader har etter din mening blitt sterkere prioritert? Her kunne de krysse
av pa flere alternativ. Formuleringen i spersmalet om hvilke fagomrader som
er sterkere prioritert, er noe endret fra 2019 til 2022. 12019 ble styrerne spurt
om hvilke fagomrader som var blitt sterkere prioritert. I 2022 ble det spesifisert
at prioriteringen skal ha skjedd i lopet av det siste aret, og styrerne ble bedt
om a begrense seg til tre fagomrader. Endringene i spersmalsformuleringen
skyldes at styrerne i 2019 i stor grad krysset av for at de prioriterte tre eller
feerre fagomrader. En annen endring i 2022 var at styrerne ogsa kunne krysse
av for at de ikke hadde prioritert noen fagomréder spesielt. 11 prosent krysset
av pa dette alternativet. Det er dermed begrensninger i hva funnene kan si
om endring over tid, men resultatene gir en pekepinn om hvilke fagomréader
som star sterkt i barnehagen pa de to maletidspunktene.

Styrerundersokelsen viser at norske barnehagestyrere legger stor vekt
pa fagomradene. Pa spersmél om hvilke deler av gjeldende rammeplan som
vektlegges, oppga 87 prosent av styrerne i 2019 og 90 prosent i 2022 at de
i stor eller svert stor grad vektla fagomradene (Lotsberg et al., 2020, s. 155).
Dette gir grunnlag for & hevde at barnehagestyrerne anser fagomradene som
en viktig del av barnehagens pedagogiske innhold, og at arbeidet med fagom-
radene opprettholdes og vektlegges over tid. Det innebzerer imidlertid ikke at
alle fagomradene tillegges like stor vekt (@strem et al., 2009; Ljunggren et al.,
2017; Lotsberg et al., 2020).

Tabell 2.1 viser andelen styrere i 2019 og 2022 som rapporterer & ha pri-
oritert rammeplanens ulike fagomrader sterkere. I 2022 var det som nevnt
spesifisert at endringen i prioritering skal ha skjedd i lepet av det siste aret.
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Tabell 2.1  Huvilke fagomrader har blitt sterkere prioritert? (N2019 = 1645,
N2022 = 1913)

2019 2022
(N=1645) | (N=1913)

Kommunikasjon, sprak og tekst 68 % 77 %
Kropp, bevegelse, mat og helse 67 % 62 %
Kunst, kultur og kreativitet 11 % 16 %
Natur, miljo og teknologi 39 % 37 %
Antall, rom og form 27 % 11%
Etikk, religion og filosofi 18 % 10 %
Neermilje og samfunn 22% 22 %

Her viser svarene fra barnehagestyrerne at de ikke prioriterer alle rammepla-
nens fagomrader i like stor grad. En klar tendens er at fagomradene Kom-
munikasjon, sprak og tekst og Kropp, bevegelse, mat og helse blir prioritert
langt hoyere enn andre fagomrader. Dette resultatet ssammenfaller med funn
fra evalueringer av den foregaende rammeplanen (@strem et al., 2009; Anton-
sen, 2015; Ljunggren et al., 2017). @strem et al. (2009) pekte i evalueringen
av rammeplanen fra 2006 pa at fagomradene som fremstar som mer skole-
forberedende, den gang sa ut til 4 fa styrket oppmerksomhet i barnehagene.
At barnehagene prioriterer fagomradet Sprak, tekst og kommunikasjon kan
forstas i lys av et slikt skoleforberedende argument. Et annet argument er at
styrkingen av sprakkompetanse for barn i barnehagen har hatt ekt politisk
oppmerksombhet over tid (jf. strategien «Sprakleyper»'), og at tidlig innsats var
en sentral ambisjon med rammeplanen fra 2017. Tidlig innsats kan komme
til uttrykk gjennom styrket generell, politisk og faglig oppmerksomhet rundt
sprakarbeidet i barnehagen.

Svarene i Styrerundersokelsen indikerer ogsa at det er noen fagomrader
som i liten grad prioriteres. Sett i sammenheng med tidligere undersekelser

1 Kunnskapsdepartementet satte i 2016 i gang en nasjonal strategi for sprak, lesing
og skriving. Strategien foregikk frem til 2019, men det er etablert et nettsted med
ressurser som er tilgjengelige og vedlikeholdes av lesesenteret ved Universitetet
i Stavanger. Se https://sprakloyper.uis.no
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av barnehagenes prioriteringer er lav prioritering av fagomrader verdt opp-
merksomhet fordi rammeplanen fremhever at barna skal mete alle omradene.
Fagomradet Etikk, religion og filosofi ser over tid ut til a ha fétt lav prioritet
i barnehagene. Utdanningsdirektoratets arlige sparreundersokelse til barne-
hagesektoren i 2015 viste ogsa at fagomradet Etikk, religion og filosofi var det
som ble lavest prioritert ved at 12 prosent av barnehagene oppga at de i liten
grad arbeidet med dette fagomradet. Andre fagomrader som i liten grad ble
prioritert, var den gang Kunst, kultur og kreativitet (5 prosent) og Neermiljo
og samfunn (4 prosent) (Antonsen, 2015). Resultatene sammenfaller med
flere av fagomradene med lavest prosentandel i Styrerundersokelsene i 2019
og 2022. Lotsberg et al. (2020, s. 191) peker i likhet med Ljunggren et al.
(2017) pa at fagomréader som det ikke er oppmerksomhet rundt, eller som kan
kreve spesifikk kompetanse, ogsa ser ut til & fd mindre fokus i barnehagene.
Dette er serlig relevant for fagomradet Etikk, religion og filosofi, som ifelge
Ljunggren krever mye translaterkompetanse (Ljunggren et al.,, 2017, s. 91).
De senere arene har kompetansen i barnehagene blitt styrket, noe som kan
gi grunnlag for at ogsa dette fagomradet skulle ha styrket seg mer enn vi
finner det i Styrerundersokelsen. Eide og Homme (2019) peker imidlertid
pé at den skjerpede pedagognormen ikke nedvendigvis innebaerer at en far
tilfort didaktisk kompetanse innenfor spesifikke fagomrader til barnehagene.
Likeledes viser Forsbakk (2020) at en generell styrking av barnehagefaglig
kompetanse ved at det tilsettes flere pedagoger i barnehagen, ikke trenger
a innebeere at den fagspesifikke kompetansen i det enkelte fagomradet oker.
Forsbakk, som har gjennomgitt bacheloroppgavene til 190 barnehageleerer-
studenter ved Nord universitet, fant at fagomradet Etikk, religion og filosofi,
sammen med fagomradet Antall, rom og form, i liten grad var berert i stu-
dentenes selvvalgte bacheloroppgaver. Forsbakk ser dette i sammenheng
med at ogsa barnehagene i liten grad vektlegger dette fagomradet. Dermed
inspireres studentene i liten grad til a underseoke dette fagomradet neermere
i sine bacheloroppgaver. Med utgangspunkt i Forsbakks (2020) studie kan
vi derfor stille sporsmal ved om barnehagene selv vil kunne snu vedvarende
manglende prioritering av enkelte fagomrader. Vi skal senere i kapitlet se at
barnehagene i stor grad prioriterer fagomrader uavhengig av kommunenes
prioriteringer. Vi kan her, sammen med Forsbakk (2020), stille sporsmal ved
hvilke aktorer rundt barnehagene som kan forventes a endre barnehagenes
prioriteringer blant fagomrédene.
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Sammenlignet med resultatene fra 2019 rapportert av Lotsberg et al. (2020,
s. 157) viser Styrerundersekelsen fra 2022 at barnehagene har endret noen
av sine prioriteringer. Andelen styrere som sier de prioriterer Kommuni-
kasjon, sprak og tekst, har okt fra 68 til 77 prosent, og andelen styrere som
prioriterer Kunst, kultur og kreativitet, har okt fra 11 til 16 prosent. Siden
sapass fa oppga fagomradet Kunst, kultur og kreativitet som prioritert i 2019,
tilsvarer denne gkningen pé 5 prosentpoeng en relativ okning pé 45 prosent.
Tre fagomrader — Kropp, bevegelse, mat og helse, Natur, milje og teknologi
og Neermiljo og samfunn - virker a veere noe svakere prioritert i 2022, mens
andelen som prioriterer Antall, rom og form og Etikk, religion og filosofi er
omtrent halvert: En nedgang pa henholdsvis 16 og 8 prosentpoeng tilsvarer
en relativ nedgang pa henholdsvis 59 og 47 prosent. Nedgangen i antallet som
prioriterer fagomradet Antall, rom og form, er med andre ord betydelig og
peker pé at det kan ha skjedd en markant endring i barnehagenes prioriteringer
etter den nye rammeplanen sammenlignet med den foregaende. I 2009 var
det 36 prosent som la stor vekt pa dette fagomrédet, mens 45 prosent i noen
grad ansa det som viktig (se Ostrem et al., 2009). Et viktig forbehold her er
at sammenstillingen av resultater fra de to evalueringene ma ses i lys av at
sporsmalsformuleringen i de to undersokelsene er ulike. Et annet forhold
som kan forklare den markante nedgangen i barnehagenes prioritering av
fagomradet Antall, rom og form, var at det i den foregdende rammeplanen
ble introdusert som et nytt fagomrade og derfor fikk stor oppmerksomhet
i barnehagene (@strem et al., 2009).

A se resultatene i lys av spersmalsformuleringen er viktig for 4 tolke
resultater fra de to maletidspunktene i Styrerundersekelsen. Som nevnt
var det noen endringer i spersmalsformuleringen: i 2022 spurte vi etter
prioritering av fagomradene de siste to drene, og antall svaralternativ ble
utvidet. Endringene i sporsmalsformuleringen kan ha pavirket svarene til
barnehagestyrerne, serlig til de 10 prosentene som i 2022 oppga at de ikke
prioriterte noen av fagomradene spesielt, ettersom dette ikke var et alter-
nativ i Styrerundersekelsen i 2019. Vi kan anta at en del styrere heller ikke
gjorde spesielle prioriteringer mellom fagomradene i 2019, men da var det
ikke apnet for at de kunne oppgi dette svaralternativet. Noe av nedgangen
i prioriteringer mellom 2019 og 2022 kan dermed potensielt forklares med
at styrere i runde 1 ble «tvunget» til @ krysse av for noen prioriterte omrader.
Styrerundersokelsen viser at det er stor grad av konsistens nar det gjelder
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hvilke fagomrader som vurderes som viktige, og at dette sammentfaller med
tidligere studier (Ljunggren et al., 2017). Ljunggren et al. (2017) har tidligere
vist til at samtlige fagomrader ser ut til a ha styrket seg siden @strem og
kollegaers evaluering ble publisert i 2009, og ser dette som et uttrykk for
at fagomradene har styrket rammeplanen som styringsinstrument. Under-
veisrapporten fra denne evalueringen fant at rammeplanen var styrket som
styringsinstrument, men pekte ogsa pa at prioriteringen av noen omrader
fremfor andre mé ses i sammenheng med andre endringer enn den nye
rammeplanen (Homme et al., 2020). Slike endringer kan vare at barne-
hagene har fatt styrket sin fagkompetanse gjennom skjerpet pedagognorm
og okt andel fagarbeidere. Pagaende satsinger og styringssignaler kan ogsa
ha betydning, som for eksempel Utdanningsdirektoratets verktoy for kvalitet
og kompetanseutvikling i barnehage, skole, SFO, PP-tjenesten og fag- og
yrkesoppleering (Utdanningsdirektoratet, 2022). Et viktig mal for statlige
myndigheter med revidering av rammeplanen var at den skulle samsvare
med loven, og at virkemidlene skulle stotte opp under lov og rammeplan
(Ludvigsen & Homme, 2020). Kommunenes prioriteringer og vektlegging av
barnehagens innhold kan ogsé ha betydning for barnehagenes arbeid. I det
neste delkapitlet ser vi derfor neermere pa om barnehagenes prioriteringer
kan forstas i sammenheng med kommunenes prioriteringer.

2.5 Har barnehagenes prioriteringer
sammenheng med kommunenes prioriteringer?

Barnehagenes prioriteringer kan forstas ut fra interne justeringer og for-
handlinger, men ogsa ut fra relasjonen barnehagene har til andre akterer
i barnehagesektoren, som eiere og kommunale barnehagemyndigheter, eller
det Winter (2003) forklarer som mellomorganisatorisk implementering-
satferd. Et interessant spersmal blir da & underseke hvorvidt og i hvilken
grad barnehagenes prioritering av ulike fagomrader har ssmmenheng med
prioriteringene som gjores av kommunene. I Kommuneundersokelsen (se
Borhaug & Norde, 2020; appendiks A1.4) har vi i sendt ut sperreskjema til
alle landets kommuner i 2020 og 2023. I 2023 inkluderte vi spersmal om
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hvilke fagomrédder kommunene har prioritert i oppfolgingen av barnehager
i kommunen det siste aret. I tabell 2.2 nedenfor ser vi hvordan kommunene
har vektlagt de sju fagomradene nér de har svart pa folgende sporsmal i 2023:
«Kva fagomrade har kommunen prioritert i oppfelginga av alle barnehagar
i kommunen det siste dret? Kryss av for dei tre fagomrada de har prioritert
hogast.»

Tabell 2.2 Kommunenes prioriteringer av fagomrader i oppfelgingen av
barnehager i 2023 (N = 144)

Prioriterte fagomrader Andel kommuner
Kommunikasjon, sprak og tekst 89
Kropp, bevegelse, mat og helse 50
Kunst, kultur og kreativitet 10
Natur, miljo og teknologi 27
Antall, rom og form 11
Etikk, religion og filosofi 7
Neermilje og samfunn 22

Vi ser at prioriteringene i stor grad felger samme meonster som for Styrerunder-
sokelsen: Fagomradet Kommunikasjon, sprik og tekst er tyngst prioritert, 89
prosent har krysset av her, mens fagomrédene Kropp, bevegelse, mat og helse
og Natur, miljo og teknologi til en viss grad skiller seg ut, med avkrysninger
hos henholdsvis 50 og 27 prosent av kommunene. De samme tendensene viser
seg ogsa i fagomradene som er lavest prioritert: Etikk, religion og filosofi er
lavest her, sammen med Kunst, kultur og kreativitet og Antall, rom og form,
slik vi ogsé sa for Styrerundersekelsen i 2022.

Selv om nivaet og fordelingen blant de prioriterte fagomradene er rimelig
like for kommuner og barnehager, er det ikke gitt at barnehagene priorite-
rer de samme fagomradene som kommunene de tilhorer. For & undersoke
dette har vi koblet styrer- og kommuneundersokelsene fra 2022/2023 og sett
pé sammenhengen mellom kommunenes og styrernes prioriteringer av de
enkelte fagomradene. Ikke alle barnehagene fra Styrerundersokelsen ligger

i kommuner som deltar i Kommuneundersekelsen, og ikke alle kommunene
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fra Kommuneundersgkelsen er representert blant barnehagene i Styrerun-
derspkelsen. Utvalget etter koblingen ble derfor redusert til 117 kommuner
og 1048 barnehager.

Kommuner som 78
prioriterer fagomradet - 22
Kommuner som 73
ikke prioriterer fagomradet - 27
0
Barnehager som prioriterer fagomradet . Barnehager som ikke prioriterer fagomradet

Figur 2.1 Sammenhengen mellom kommunenes og styrernes prioritering av
fagomradet Kommunikasjon, sprik og tekst, angitt i prosent (N kommuner = 117,
N barnehager = 1048)

[ kommunene som oppgir & prioritere Kommunikasjon, sprak og tekst, oppgir
78 prosent av barnehagestyrerne a prioritere dette omradet. I kommunene
som ikke oppgir a prioritere Kommunikasjon, sprak og tekst, rapporterer 73
prosent av barnehagestyrerne at de prioriterer dette fagomradet. Resultatene
er vist i figur 2.1. Forskjellen er altsa pa bare 5 prosentpoeng. For de fleste
fagomradene er mensteret det samme. En rimelig slutning er dermed at barne-
hagene i stor grad gjor sine prioriteringer uavhengig av hvilke fagomrader
kommunene prioriterer. Ett unntak er fagomradet Antall, rom og form, hvor
differansen mellom prioriterende og ikke-prioriterende kommuner er pa 14
prosentpoeng (24 vs. 10 prosent) — altsd ser barnehagene for dette fagomradet
ut til & bli pavirket av kommunenes prioriteringer i storre grad. Den mang-
lende sammenhengen mellom kommuners og barnehagers prioriteringer av
fagomrader bekreftes ogsa av en kjikvadrattest (x* = 1,4946, p = 0,222).

At det ser ut til & veere manglende sammenheng mellom kommunenes
prioriteringer og barnehagenes, kan forstas ut fra flere forhold. Et spersmal
vi kan stille, er om det i det hele tatt er rimelig a forvente at det skal veere
en slik sammenheng. En indikasjon pa at svaret pa dette spersmalet er nei,
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kan vi finne i Kommuneundersokelsen i 2023, som viser at relativt fa kom-
muner rapporterer a ha satt inn tiltak for a felge opp fagomrédene (32 prosent
kommuner oppgir a ha iverksatt tiltak for & folge opp fagomradene mot 68
prosent som oppgir tiltak for a folge opp leeringsmiljo. Se appendiks A1.4
for neermere omtale). Vi kan da anta at kommunene i stor grad prioriterer
a sette inn tiltak pa omréader der de erfarer at barnehagene har utfordringer.
Fagomradene ser da ut til 4 veere et omrade kommunene vurderer at barne-
hagene mestrer. Et annet poeng er at eierrollen med revidert rammeplan er
styrket og tildelt mer eksplisitt ansvar. Det kan innebere at prioriteringene
barnehagene gjor, ikke avgjores internt i organisasjonen, men av eiere med
sterk styringskapasitet (Borhaug & Norde, 2020). Barnehagenes mellomor-
ganisatoriske implementeringsatferd (jf. Winter, 2003) omhandler da ikke
bare barnehagenes egne relasjoner med andre aktorer i barnehagesektoren,
men ogsa relasjonene mellom disse aktorene, som for eksempel relasjonen
mellom eiere og kommuner. Et tredje poeng kan vi finne hos Ball et al. (2012),
som forklarer at et kjennetegn ved utdanningsorganisasjoner som skoler er
at det utvikles seeregne profesjonelle kulturer, perspektiver, holdninger og
samhandlingsatferd som danner et fortolkningsgrunnlag disse organisasjo-
nene moter nye initiativ med. Dette kan forklare bade den organisatoriske og
den mellomorganisatoriske implementeringsatferden til barnehagene, hvor
barnehagene bade kan starte initiativ pa egen hand og koble seg pa eventu-
elle kommunale initiativ dersom de finner at det sammenfaller med deres
prioriteringer. Det kan ogsa veere slik at barnehager som tidligere har deltatt
i kommunal oppfelging rundt et fagomrade, velger a viderefore dette arbeidet
uavhengig av om kommunene folger dette opp videre. Vi skal se et eksempel
pé dette senere i kapitlet.

Ovenfor har vi pekt pa at kommuner og barnehager i stor grad ser ut til
a prioritere de samme fagomradene: Kommunikasjon, sprak og tekst og Kropp,
bevegelse, mat og helse. Vi finner ogsa de samme tendensene nar det gjelder
fagomradene som barnehagene ikke prioriterer sterkere: Etikk, religion og
filosofi, Kunst, kultur og kreativitet og Antall, rom og form. Samtidig finner
vi at barnehagenes prioriteringer ikke ser ut til & styres av hva kommunene
prioriterer. Et interessant sporsmal blir da om barnehagenes prioriteringer vir-
ker inn pa andre aktorer. I neste avsnitt underseker vi hvorvidt barnehagenes
prioritering av fagomrader virker inn pa foreldretilfredshet.
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2.6 Erdetsammenheng mellom barnehagenes
prioriteringer og foreldretilfredshet?

Relasjonen mellom barnehage og foreldre er en del av den mellomorganisato-
riske implementeringsatferden i barnehagene. Vi har derfor veert interessert
i & se barnehagenes prioriteringer av fagomrader i sammenheng med bru-
kernes opplevelse av tilbudet, her forstatt som foreldres tilfredshet uttrykt
i Brukerundersekelsen til foreldre (Rydland & Christensen, 2021). Brukerun-
dersokelsen gjennomfores hvert ar i en rekke norske barnehager. Ved a koble
Styrerundersokelsen og Brukerundersekelsen far vi et utvalg pa 712 barne-
hager og 64 343 foreldre. Dette er barnehager som deltar i begge rundene
av Styrerundersokelsen i tillegg til Brukerunderspkelsen i arene 2019-2021.
Vi har analysert hvert fagomrade for seg og delt utvalget inn i fire grupper:
1) barnehagene som ikke prioriterer det enkelte fagomréadet verken i 2019 eller
2022, 2) barnehager som prioriterer det enkelte fagomradet i 2019, men ikke
12022, 3) barnehager som prioriterer det enkelte fagomradet i 2022, men ikke
i 2019, og 4) barnehager som prioriterer det enkelte fagomradet bade i 2019
0g 2022. Brukerundersekelsen har ikke spersmal som underseker foreldres
tilfredshet relatert til hvert enkelt fagomrade. Det naermeste vi kommer, er
et sporsmal om sprakutvikling som vi kan koble til fagomradet Kommunika-
sjon, sprak og tekst. Foreldrene blir bedt om a rangere folgende pastand: «Jeg
har inntrykk av at barnehagen tilrettelegger for mitt barns sprakutvikling».
Det er fem svaralternativer, fra «Helt uenig», her representert med tallet 0, til
«Helt enig», her representert med tallet 100. Foreldre som svarte «Vet ikke»,
er utelatt fra analysen. Vi kalkulerte den gjennomsnittlige tilfredsheten for de
fire gruppene for hvert fagomrade. Den gjennomsnittlige tilfredsheten for hele
utvalget er pa 91,1, med andre ord er foreldre i gjennomsnitt svert fornoyde
med denne delen av barnehagenes praksis. Resultatene er illustrert i figur 2.2.

Figur 2.2 viser at det er sveert lite variasjon: For alle arene og alle gruppene
ligger foreldretilfredsheten mellom 90 og 92. Foreldrene i disse barnehagene
fremstar som sveert tilfredse, og denne tilfredsheten ser ikke ut til & variere
med barnehagenes (endrede) prioriteringer av fagomradet Kommunikasjon,
sprék og tekst. Vi finner den samme tendensen for alle fagomradene. Neer-
mere analyser av Brukerundersokelsen i rapporten Foreldrevurderingar og ny
rammeplan (Rydland & Christensen, 2021) viste for ovrig at dette ogsa gjaldt
foreldres generelle tilfredshet med barnehagetilbudet; dette samvarierte i liten
grad med kjennetegn ved barnehagene.
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Kommunikasjon, sprak og tekst

95
——— 3¢ —X
90
85
2019 2020 2021
ikke pri 19, ikke pri 22 == pri 19, ikke pri 22 ikke pri 19, pri22 == pri 19, pri22

Figur 2.2  Barnehagers prioritering av fagomradet Kommunikasjon, sprak og
tekst og foreldres vurdering av tilbudet (N barnehager = 712, N foreldre = 64343).
Sveert forngyd = 100

Videre i kapitlet undersoker vi den organisatoriske implementeringsatferden
i barnehagene. I underveisrapporten viste bade Styrerundersokelsen og Bar-
nehagestudien at det var stor variasjon blant barnehagene bade med hensyn
til i hvilken grad rammeplanen ble tatt i bruk, og hvordan de arbeidet med
4 involvere alle ansatte i implementeringen (Eide et al., 2020; Lotsberg et al.,
2020). Her vil vi illustrere noe av denne variasjonen nar vi presenterer analy-
sene av barnehagenes arbeid med fagomradene i planer, i arbeidet med barna
og i dokumentasjon til foreldre.

2.7 Hvordan kommer fagomradene til uttrykk
i barnehagenes planer?

I de folgende avsnittene gar vi dypere inn i hvordan fagomradene kommer
til uttrykk i barnehagenes planer. Planarbeidet gir uttrykk for barnehagens
fortolkning av rammeplanen og viser hvordan barnehagene vektlegger og
organiserer ulike sider ved rammeplanen. I dette kapitlet er det interessant
4 undersoke hvordan barnehagene presenterer arbeidet med fagomradene.
Tidligere har Barnehagestudien (Eide et al., 2020) vist at barnehagene bru-
ker en rekke ulike planer i arbeidet i hverdagen og i planleggingen av fag-
omradene. Her fokuserer vi saerlig pa arsplanen fordi den har status som
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en overbyggende plan for den enkelte barnehage, for vi kort kommente-
rer hvordan barnehagene ogsa bruker andre planer. Barnehagene er gjen-
nom rammeplanen forpliktet til & utarbeide en arsplan som skal gjelde for
barnehagen som enhet. I rammeplanen omtales denne planen, sammen
med dokumentasjon, bade som et arbeidsverktoy internt i barnehagen og
som viktig i barnehagens kommunikasjon med aktgrer rundt barnehagen
(Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 37-38). Rammeplanen fremmer videre krav
om at barnehagenes drsplaner skal «vise hvordan barnehagen vil arbeide
for a omsette rammeplanens formél og innhold og barnehageeierens lokale
tilpasninger til pedagogisk praksis» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 38).
Kravene til innhold i barnehagenes arsplaner er sammensatt og omfatter
barnehagenes arbeid med omsorg, lek, danning, leering, progresjon, barn
og foreldres medvirkning, barnehagens vurdering av pedagogisk arbeid,
tilvenning av nye barn og samarbeid og sammenheng med skole (Utdan-
ningsdirektoratet, 2017, s. 38). Samtidig stiller ikke rammeplanen eksplisitt
krav om at fagomradene skal synliggjores i barnehagenes arsplaner. Vi har
tidligere vist at det er stor variasjon i hvorvidt érsplanene utformes i trad
med rammeplanens krav (Eide et al., 2020). Ettersom barnehagenes arsplaner
er offentlige, har vi av anonymiseringshensyn valgt a ikke oppgi kode for
barnehagene i presentasjonen.

Gjennomgangen av barnehagenes arsplaner for 2022/2023 viser at arspla-
nene i storre grad enn tidligere ar (2019-2021) omtaler de temaene som
rammeplanen forventer. Gjennomgangen avdekket ogsa at flere barnehager
i undersokelsen har inkludert fagomradene i arsplanen. Arsplanene har egne
avsnitt for hvert av punktene som skisseres i rammeplanen, hvor barnehagens
arbeid med for eksempel lek, leering, omsorg og barns medvirkning skrives
frem. Barnehagene benytter i tillegg andre planer og dokumenter til & svare
ut krav som rammeplanen har til arsplanen. Eksempler er trearsplaner, virk-
somhetsplaner, langsiktige arsplaner, langtidsperspektiv, visjon, fokusplan,
pedagogisk arsplan og progresjonsplan for fagomradene. Et konkret eksem-
pel er en av barnehagene som i 2020 brukte én mal som eier har utviklet, for
4 angi mal for leeringsarbeidet og en annen mal for & synliggjere arbeidet med
fagomradene ut fra en didaktisk modell som ogsa inkluderer andre vektlagte
temaer i rammeplanen, som barns medvirkning og vurdering av arbeidet. Eier
har senere valgt a samle disse dokumentene i en langsiktig strategiplan som
barnehagen bruker sammen med arsplanen i en trearssyklus.
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Selv om 79 prosent av de spurte i Styrerundersekelsen (2022) rapporterer
at de i stor eller i sveert stor grad har nedfelt arbeidet med fagomréder i skrift-
lige regler og rutiner (se figur 3.3 i kapittel 3), apner det likevel for variasjon
i hvilken grad og pa hvilken mate fagomradene kommer til uttrykk i arsplanene
til de ulike barnehagene. I gjennomgangen av arsplanene for barnehagearet
2022/2023 finner vi slik variasjon bade med hensyn til omfanget av omtalen
av hvert fagomrdde og med hensyn til hvilke mater fagomradene kommer til
uttrykk pa. Vi har her identifisert tre tendenser blant barnehagene som deltok
i Barnehagestudien: 1) at fagomradene ses i sammenheng og omtales som inn-
lemmet i barnehagens arbeid med verdigrunnlaget, lek og leering, 2) at enkelte
fagomrader trekkes frem som satsingsomréder, og 3) at fagomradene knyttes
til ulike temaer eller konkretiseres i delmal og arbeidsmater tilpasset barnas
alder, som et uttrykk for progresjon. Den forste tendensen er mest utbredt blant
barnehagene i vért utvalg. Et eksempel pa dette er formuleringer som denne:
«Vi jobber tverrfaglig med alle fagomrader og satsingsomrader. Demokrati og
dialog er verdier som er til stede i alt vi foretar oss» (arsplan, s. 17). Gjennom
slike formuleringer vises det at en arbeider med fagomradene i ssmmenheng,
og at arbeidet er bygd pa verdigrunnlaget i rammeplanen. Dette er i trad med
Utdanningsdirektoratets forventninger til arbeidet med rammeplanen i barne-
hagene, og pa Utdanningsdirektoratets nettsider er hvert kapittel i den digitale
utgaven av rammeplanen supplert med refleksjonsspersmal (Utdanningsdi-
rektoratet, 2017). Kapitlet om fagomradene er supplert med blant annet disse
refleksjonsspersmalene: «<Hvordan arbeider vi med & se barnehagens verdig-
runnlag, formél og innhold i ssmmenheng med fagomradene?», «Hvordan kan
vi sikre at leken er utgangspunkt for arbeidet med fagomradene?» og «Hvordan
arbeider vi med planlegging og gjennomfering av det pedagogiske innholdet
for a se alle barnehagens fagomrader i sammenheng?».

Samtlige arsplaner omtaler barnehagenes arbeid med lek, laering, omsorg
og danning. Flere av barnehagene beskriver her fagomradene som innlemmet
i barnehagens arbeid med lek og leering, og de gir uttrykk for at de ser fagom-
radene i sammenheng. Et eksempel er en barnehage som skriver at

fagomradene er en naturlig del av utformingen av innhold, metode og
mal. Vi evaluerer jevnlig vart arbeid med barna, og reflekterer rundt hvilke
fagomrader vi ser i de ulike aktivitetene i hverdagen. Dette dokumenteres

ogséd gjennom Manedsbrev til foreldre. Vi er opptatt av barns medvirkning
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og pedagogisk improvisasjon, og har derfor apne planer med rom for

a bygge videre pa barns innspill, tanker, lek og interesser. (Trearsplan, s. 14)

I arsplanene finner vi samtidig at de tre menstrene delvis overlapper i den
enkelte barnehage. Eksempler er her fire barnehager som alle beskriver fag-
omradene i sammenheng og som en del av barnehagens arbeid med verdier,
omsorg, lek og leering, samtidig som enkelte fagomrader loftes frem som sat-
singsomrader i barnehagene. Et annet eksempel er en barnehage som utover
beskrivelsen av barnehagens arbeid med lek og leering lofter frem enkelte fag-
omrader som tema i forberedelsene til overgangen mellom barnehage og skole:

I forskolegruppen tilrettelegger vi for aktiviteter som stimulerer for lek
og leering, undring og refleksjon, sprakstimulering og begrepsforstaelse.
Vi har fokus pa temaene: Kommunikasjon, sprak og tekst, Antall, rom og
form, Kunst, kultur og kreativitet og Kropp, bevegelse og helse. Barna far
erfaringer med faste rammer og struktur og vi ever pa & vise toleranse
for andres valg, meninger og ulikheter, vente pa tur, folge regler i lek og

spill, prove a fa ting til selv og 4 samarbeide med andre. (Arsplan, s. 13)

Blant barnehagene som skriver frem satsinger pa enkelte fagomrader, er det
torst og fremst fagomradet Kommunikasjon, sprak og tekst som fremheves.
I arsplanen til barnehagene som satser spesielt pa dette fagomradet, vektlegges
sprak som basiskompetanse og grunnleggende for barnas utvikling og samspill
med andre. Et eksempel er en barnehage som skriver folgende:

Sprék som basiskompetanse er en av barnehagens viktige oppgaver og er
helt essensielt for barns helhetlige utvikling. Spraklig kompetanse er viktig
for barns identitetsutvikling og for barns evne til & samhandle og bygge
gode relasjoner med bade barn og voksne. Gjennom spraket kan barn

uttrykke behov, tanker, meninger og folelser. (Arsplan, s. 16)

Et annet eksempel er en barnehage som tidligere har veert en del av den
nasjonale strategien «Spraklgyper». Her har kommunen tidligere hatt status
som sprdkkommune, og barnehagen har valgt & viderefore arbeidet utover
prosjektperioden. Malet med videreforingen er a sikre et helhetlig og enhet-
lig oppleeringslop hvor barna utvikler god spraklig kompetanse gjennom at
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en sikrer progresjon allerede i barnehagen. I arsplanen forklares arbeidet med
sprik i sammenheng med blant annet kultur og mangfold:

Sprak og kultur heng tett saman. Det fleirspraklege mangfaldet vi har i vart
samfunn er naturleg & lofte fram bade i det fysiske miljoet, i kommunika-
sjon og samspel, samt i aktivitetar i barnehagen. Norsk kultur og tradisjon
vil ha eit naturleg rotfeste i vart pedagogiske tilbod. I tillegg til andre

kulturar vil samisk sprak og kultur verte lofta fram arleg. (Arsplan, s. 5)

Som beskrevet ovenfor ses satsing pa fagomrddet Kommunikasjon, tekst og
sprak ogsa i ssmmenheng med andre fagomréder, lek og hverdagsaktiviteter
i barnehagen. Eksempler pé dette kan vaere at en arbeider med sprak gjennom
musikalske grunnelementer som rytme, bevegelse og lyd i samveer rundt
tekster eller i samtaler med barna om opplevelser og aktiviteter. Arbeidet med
sprak forklares ogsa som et virkemiddel for andre fagomrader, slik som en av
barnehagene forklarer i beskrivelsen av Antall, rom og form:

I barnehagen inngér arbeidet med matematisk kompetanse som en natur-
lig del av barnas lek og aktiviteter. Gjennom spraket som brukes i hver-
dagen og i samspill med andre, utviklet barnet forstaelse for og bruker
selv matematiske sammenhenger og begrep. Vi teller nar vi dekker bord,
vi bruker rim og regler i samlingsstund, vi snakker om farger og former,

vi méler og forklarer. (Arsplan, s. 17)

I barnehagene hvor arbeidet med fagomradene relateres til ulike temaer
gjennom aret, skrives det frem lite konkret innhold i det enkelte fagomra-
det. I stedet viser barnehagenes arsplaner her til ovrig dokumentasjon som
periodeplan, ménedsplan eller lignende. I arsplanen knyttes arbeidet med
fagomradene til temaomrader som for eksempel kroppen, érstidene eller
vennskap. Arsplanen viser her ssmmenhengen mellom fagomrider og tema
som en figur eller en tabell, her illustrert med et utsnitt av drsplanen fra en av
disse barnehagene (tabell 2.3).
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Tabell 2.3  Utsnitt av en barnehages arsplan s. 5. Korleis barnehagen job-

bar med fagomrada fra rammeplan:

Manad Fagomrade Tema Mal for borna
September, | Mengd, rom Mattemoro | Haldningsmal: Oppdage og undre seg over mate-
Oktober, og form matiske samanhengar
November Kunnskapsmal: Barna skal undre seg, vise nysgjer-
righet og motivasjon for problemloysing.
Opplevelsesmal: Barna skal leike og eksperimen-
tere med tal, mengde, teljing og fa erfaring med
ulike matar & uttrykke dette pa.
Bruke kroppen og sansane for & utvikle rom for
forstaing.
Desember | Kommunikasjon, | Jul og Haldningsmal: Leere om ulike juletradisjonar som
sprak og tekst tradisjonar | er representert pa avdelinga.
Etikk, religion Kunnskapsmal: F4 kjennskap til tradisjonar kring
og filosofi julehogtida.
Opplevelsesmal: Oppleve spenning og glede ved
hegtlesing, fortelling, song og samtale.
Januar, Natur, miljo Vinter, Haldningsmal: Barna skal utvikle respekt for natu-
Februar, og teknologi sne og leik | ren, veeret og dyra som lever ute om vinteren.
Mars Kunnskapsmél: Barna skal fa kunnskap om dyra
som lever i naturen.
Opplevelsesmal: Barna skal fa gode opplevinger
i naturen om vinteren.
April, Kunst, kultur Skaparglede | Haldningsmal: Fa utforske og bli kjend med si eiga
Mai, og kreativitet kreativitet og kultur i saman med andre.
Juni

Kunnskapsmél: Mete eit mangfald av kunstnariske

og kulturelle uttrykksformer.

Opplevelsesmal: Oppleve glede og stolthet over
eigen kulturell tilhorighet i fellesskapet.
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I denne barnehagen arbeides det ut fra en toarssyklus, hvor hvert av fagom-
radene tematiseres og utgjor et fokusomrade i en treméanedersperiode. De to
arene ses da i sammenheng, slik at alle fagomradene blir representert med
et tema i lopet av syklusen. For hvert av temaene har barnehagen utformet
holdningsmal, kunnskapsmal og opplevelsesmal. Disse formuleringene ligger
tett opp til rammeplanens formuleringer for de aktuelle fagomradene, her
illustrert med formuleringen av opplevelsesmalet: «Barna skal leike og ekspe-
rimentere med tal, mengde, teljing og fa erfaring med ulike mater a uttrykke
dette pa.» I tilsvarende tekst i rammeplanen star det at barnehagen skal bidra
til at «barna leker og eksperimenterer med tall, mengde og telling og far
erfaring med ulike mater a uttrykke dette pa» (Utdanningsdirektoratet, 2017,
s. 54). Analysen viser ogsa et eksempel pa at tekstnaerhet til rammeplanen er
et gijennomgdende trekk ved drsplanene. Vi skal senere se at dette ogsa gjelder
nér barnehagene dokumenterer arbeidet sitt til foreldre.

Bare én av barnehagene i utvalget konkretiserer sitt eget arbeid med fag-
omradene i delmal og arbeidsmater tilpasset barnas alder og skriver dette
frem som en progresjonsplan i arsplanen for 2022 (arbeidet med progresjon
omtales neermere i kapittel 3). Beskrivelsen av arbeidet med fagomradene
utgjor hele 15 av 30 sider i dokumentet. Her beskrives hvert av fagomradene
i en overbyggende innledning, for det konkretiseres hva og hvordan fagom-
radet skal innga i arbeidet med barn i ulik alder. Noe tilsvarende finner vi
i skolenes laereplanverk i konkretiseringen av kompetansemalene.” Figur 2.3
viser et utsnitt av barnehagens érsplan, med introduksjonen og konkretiserin-
gen av fagomradet Etikk, religion og filosofi i arbeidet med ett- og toaringene:

2 Leereplaner og stottemateriell finnes pa https://www.udir.no/laring-og-trivsel/lare-
planverket/.
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Etikk, religion og filosofi

Etikk, religion og filosofi er med pa 4 forme korleis vi forstar verda og menneska. Det |
legg grunnlaget for etiske normer. Norge er i dag eit fleirkulturelt samfunn med ulike

er representert i barnegruppa. Samstundes skal den ta med seg verdiar og tradisjonar fra den kristne kulturarven. Alle handlingar og avgjerder som

gjeld barnet skal ha barnet sitt beste som grunnleggande omsyn jfr. Grunnlova §104 og Barnekonvensjonen art.3 nr.1

Alder

MAL AKTIVITET

1—2ar

Fa gryande kjennskap til julahogtida og tradisjonar knyta til Lage géver, pynt, julebakst, synge, lese

den kristne kulturarven. Bruke sansane: lukte, smake, lytte, kjenne pi

Erfare glede av forventning og spenning i forjulstida
Sja pa endringar i nzermiljoet, barnehagen, heime
@ve pé a dele og 4 syne omsyn til kvarandre.

.
.

Respekt, nyskjerrighet og undring (filosofere/ fantasere) *

.

.

e Gje barnet opplevingar og erfaringar med ulike tradisjonar

.

.

.

.

.

Utvikle interesse og respekt for kvarandre, sja verdien av
likskapar og ulikskapar.

Bruke her og no situasjonar til samtale og leering

Samarbeide og leere av kvarandre

@ve pa a seie «hein, «ha-det», «kan eg fa»...

Barna skal erfare at det finnast ulike matar & feire paskehogtida pa.

Gryande kjennskap til ulike pasketradisjonar og
grunnleggande normer og verdiar

paskepynt, synge songar om paska, lese beker, paskehare/ paskeegg

Figur 2.3  Utsnitt av en barnehages arsplan s. 26

Flere av de ansatte i barnehagene trekker frem at arbeidet med fagomradene
ogsa er synlig i planverk og dokumentasjon utover arsplanen, slik som en fag-
arbeider i en av barnehagene:

Det er mange fagomrdder en skal innom. Det blir litt full fart.
Jeg synes det er godt med madnedsplaner satt opp av pedagogene.
Der setter de opp fagomrddene og mdlene. Jeg har jo ansvar for
forming, og nar jeg leser mdnedsplanene, vet jeg hva jeg kan ga
ut ifra. Det er veldig greit at pedagogene setter opp mdlene. Det
er et veldig godt verktoy. (Fagarbeider’)

I denne barnehagen skriver de pedagogiske lederne periodiske planer (det
varieres mellom én eller flere méneder) til foreldrene, hvor de forst skisserer
aktivitetene i maneden som kommer, og sa legger inn en beskrivelse av det
tematiske fokuset som gjelder. Planen gis ogsa til fagarbeidere og assistenter,
som deltar i utviklingen pa avdelingsmeoter ved at de kommer med forslag
til aktiviteter, slik at man kan na mélene som er skissert. I periodeplanen
er prosessmalene fra rammeplanen operasjonalisert ned til kunnskapsmal,

3 Barnehagenummer oppgis ikke av anonymiseringshensyn.
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holdningsmal og ferdighetsmal for maneden(e), som for eksempel: fa kjenn-
skap til naturen og baerekraftig utvikling, laere om insekter og hvorfor de er
viktige for oss, og fa oppleve tilhorighet til neermiljoet og naturen og mulighet
til & bruke naturen som en arena for lek og undring, utforskning og leering
(manedsplan?).

Gjennomgangen av de periodiske planene som utarbeides i barnehagene,
viser at de fleste utformer planer som kan fungere som arbeidsdokumenter
i avdelingene, slik fagarbeideren sitert ovenfor skisserer. Planene er ofte utfor-
met som en kalenderoversikt med datoer og angir da en aktivitet for hver dag,
som for eksempel 4 ga tur eller male, eller de beskriver aktiviteter for bestemte
aldersgrupper, som skolestartere. Gjennomgangen av barnehagenes periodiske
planer viser videre at det varierer noe hvorvidt barnehagene reformulerer eller
parafraserer rammeplanens beskrivelser av fagomradene eller bare bruker rene
sitater til a underbygge malsettingene for perioden. Hovedinntrykket vért er
likevel at tekstene som er reformulert, ligger sveert tett opp til rammeplanens
formuleringer for arbeidet med fagomradene.

Arsplanene og de periodiske planene synliggjor arbeidet med fagomradene
i barnehagene. Her har vi identifisert noen gjennomgaende trender, hvor
barnehagene skriver frem fagomradene i sammenheng med og i relasjon
til barnehagens verdigrunnlag, lek, leering og medvirkning pé ulike mater.
Et gjennomgaende trekk ved arsplanene er at de nyere planene er mer i trad
med forventningene i rammeplanen enn de planene som ble analysert til
Barnehagestudien i 2020 (se Eide et al., 2020, s. 213-214). Denne utviklin-
gen innebzerer at arsplanene n4, i storre grad enn tidligere, beskriver barne-
hagens arbeid med barns medvirkning, undring og erfaringer som grunnlag
for arbeidet i tillegg til & omtale barnehagens verdigrunnlag, lek, lering og
omsorg. De nyere drsplanene viser at innholdet i stor grad skrives frem med
begrepene som fremgar i rammeplanen. Denne endringen gir imidlertid ikke
et fullstendig bilde av den operasjonaliserte og den iverksatte rammeplanen
(jf. Goodlad, 1979). For & undersoke hvordan barnehagene iverksetter ramme-
planen, trenger vi a se neermere pa hvordan ansatte forstar og arbeider med
fagomradene i hverdagen.

4 Barnehagenummer oppgis ikke av anonymiseringshensyn.
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2.8 Barnehagenes fortolkning av fagomradene

I Barnehagestudiens to runder med datainnsamling finner vi gjennomgéende
at de ansatte er positive til rammeplanen, og de gir uttrykk for eierskap til
den. Dette gjelder ogsa for rammeplanens formuleringer om det pedagogiske
innholdet og fagomradene. Rammeplanens tilgjengelige sprak, og det at den
finnes i papirformat trekkes frem som positivt av flere deltakere i studien
(Eide et al., 2020).

I Barnehagestudien i 2020 (Eide et al., 2020) pekte vi pa at ansatte i barne-
hagene oppfattet fagomrddene som viderefort fra den forrige rammeplanen.
Ostrem et al. (2009) viser til at ogsa den foregaende rammeplanens foringer
relatert til fagomradene i liten grad ble forstatt som korrigerende eller for-
nyende for arbeidet med pedagogisk innhold. Barnehageansatte oppfattet
i stedet at mange av fagomradene i rammeplanen fra 2006 bekreftet det de
allerede arbeidet med, eller det den enkelte var interessert i (@strem et al,,
2009). Barnehagestudien bekrefter gijennomgaende dette bildet og viser at
barnehageansattes oppfatning er at fagomradene er viderefort. Derfor vide-
refores ogsa etablerte praksiser.

Et gjennomgéende trekk i barnehagenes arbeid med fagomradene er
at ansatte ser fagomradene i sammenheng, slik vi sa eksempler pa i barne-
hagenes planer. Ansatte i barnehagen forklarer ogsa arbeidet med fagom-
radene i sammenheng med annet innhold, som for eksempel barnehagens
verdigrunnlag, barns medvirkning, lek, leering, danning og omsorg. I under-
veisrapporten viser vi til en styrer som sa det slik: «Vi opplever at uansett
hva du jobber med, uansett hvilket fagomrade, sa kan du knytte det opp
mot rammeplanen, hvis du bare har hodet med deg. For alt henger sa veldig
sammen» (styrer, barnehage 15) (Eide et al., 2020, s. 207). Den samme ten-
densen ble ogsa papekt av @strem et al. (2009), som hevdet at arbeidet med
fagomradene dermed sto i fare for & bli tilfeldig og lite intendert. Samtidig
kan det ogsa vere slik at arbeidet med fagomradene forstas mer som ulike
sider av barns liv og verden enn som spesifikke fagomrader i smé barns liv
(Sandvik, 2006; Drugli, 2017). A skape sammenheng i fagomradene blir da
en mate a skape sammenheng i barnas liv pa. Da vi intervjuet ansatte i 2022,
ble dette inntrykket viderefort. Barnehageansatte forklarte at arbeidet med
fagomradene ofte var temabasert, og at ett tema rommet flere fagomrader.
En fagarbeider forklarte det slik:
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Hvordan vi bevisst kan vite at vi jobber med rammeplanen i det
hverdagslige er jo fagomrddene ... Jeg foler at innholdet er sd
innarbeidet. Nar vi gar pd tur da, sd finner vi insekt. Da har vi
hele rammeplanen i forhold til fagomrdder inni det insektet. Du
kan trekke inn alt. Hvis du skal ha noe spesifikt si er det et greit
eksempel pd det. Det d fa til d synliggjore det utad ogsd. Ikke bare
for oss. Hvis jeg og «Synne» gdr pd tur og sd finner vi et insekt,
da ser vi interessen for det. Hvordan kan vi ta det videre i mdten
vi jobber pa? Hvordan kan vi ta rammeplanen videre? Det tar vi
med pd motet, og da snakker vi om det. Det er mdten vi jobber
pa. (Fagarbeider 1, barnehage 12)

I sitatet ser vi hvordan fagarbeideren forklarer arbeidet med fagomradene
som sammensatt og relatert til tema. Hen eksemplifiserer det med at de gar
pé tur og observerer barna, og sa trekker de inn ulike fagomrader i det videre
arbeidet. Her lofter hen frem ogsa andre elementer som barnas interesse
og samarbeid i personalgruppen som viktige elementer nar hen beskriver
arbeidsprosessen. Samtidig peker hen pa at arbeidet med fagomradene er
med pa a gi alle ansatte trygghet pa at de arbeider i tradd med rammeplanen.
En av styrerne pekte her pé at fagomradene er godt innarbeidet gjennom den
foregdende rammeplanen, og at de ansatte dermed er godt kjent med dem.
Dette underbygges ogsa av pedagoger og styrere i intervjuene. Et eksempel
er en styrer som sier folgende:

Pd moteagendaen kan det std setninger fra rammeplanen som vi
da far i gang diskusjoner pd. Har det veert type fagomrader, da
handler det mer om hvordan de forskjellige gjor det, og hvordan
vi kan gjore det sammen. For fagomrddene er mer tydelig og enkle
enn det som stdar om omsorg og likeverd. Der trenger vi d diskutere
litt mer. Det stdr jo tydelig under mange fagomrdder at «personalet
skal legge til rette for ...». (Styret, barnehage 2)

I likhet med styreren i sitatet ovenfor peker flere av pedagogene og styrerne vi
har snakket med, pa at arbeidet med fagomradene er tydelig ogsa for fagarbei-
dere og assistenter. Dette knyttes til maten de arbeider med a fa rammeplanen
ut i avdelingene i den enkelte barnehage pa, hvor utforming av innhold i de
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periodiske planene gjerne gjores med utgangspunkt i temaer og fagomréder.
Arbeidet med fagomradene fremstar mer konkret og kan kobles til ulike akti-
viteter personalet skal legge til rette for. Her har pedagogene et spesielt ansvar
ut fra rammeplanen, men fagarbeidere og assistenter er ogsa med pé a fastsette
innholdet i planen gjennom forslag til aktiviteter, som for eksempel forming,
turer o.l. Gjennom intervjuene far vi inntrykk av at barnehageansatte har
en omforent forstaelse av innholdet i fagomradene, uavhengig av stillingska-
tegori. Det varierer imidlertid blant barnehagene i utvalget hvorvidt sam-
menhengen mellom fagomrader i rammeplanen og aktiviteter synliggjores
i skriftlige planer til fagarbeidere og assistenter, eller om det kun snakkes om
dette i moter. Denne praksisen apner for at alle er involvert i arbeidet med
a sette fagomradene i rammeplanen ut i livet. Samtidig varierer det hvorvidt
alle ansatte relaterer eget arbeid til fagomrddene i rammeplanen.

Flere av barnehagene bruker ulike verktoy i fortolkningen av fagomradene
og viser her til inspirasjonskilder som sosiale medier, handbok utarbeidet av
eier eller idé-permer utviklet internt i barnehagen, slik vi skal se et eksempel
pé senere i dette delkapitlet. I tillegg trekker enkelte frem heftene som Utdan-
ningsdirektoratet utarbeidet som stgttemateriell til det enkelte fagomradet
i 2006-rammeplanen. Ettersom fagomradene forstas som en viderefering av
foregaende plan, er det flere som fremdeles bruker heftene som ble utviklet
til rammeplanen fra 2006 nar de legger til rette for aktiviteter innenfor fag-
omradene. Ressursene er imidlertid ikke lenger tilgjengelige digitalt fordi
Utdanningsdirektoratet har fornyet veiledningsressursene etter ny rammeplan.
I intervjuene med barnehageansatte viser flere til at ogsa de nye veilednings-
ressursene er tatt i bruk og har vert viktige i arbeidet med a implementere
rammeplanen som helhet.

Arbeidet med a synliggjore fagomradene og sammenhengene mellom dem
og de andre delene av rammeplanen, som omsorg, lek, danning og lering,
avhenger av at pedagoger sammen med styrere arbeider systematisk. Et slikt
systematisk arbeid innebaerer mer enn at assistenter og fagarbeidere tas med
nar konkrete aktiviteter planlegges.

I neste delkapittel presenterer vi var analyse av hvordan sammenhenger
mellom fagomradene og de andre delene av rammeplanen kommer til uttrykk
og erfares av barna. Analysen er basert pa observasjon av ulike aktiviteter
i hverdagspraksisen i barnehagene.
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2.9 Operasjonalisering av fagomradene
i barnehagene

Gjennom observasjon av ulike aktiviteter i barnehagene far vi tilgang til det
Goodlad (1979) omtaler som den operasjonaliserte laereplanen. Ved a delta
iaktiviteter ssmmen med barna kan vi ogsa fa indirekte tilgang til den erfarte
leereplanen. Observasjonene i Barnehagestudien fra 2022 avdekker pa samme
mate som intervjuene en helhetlig tilneerming til arbeidet med fagomradene,
hvor fagomradene inngér som en del av en barnesentrert tilneerming til
rammeplanens innhold (jf. Kunnskapsdepartementet, 2018). Ifolge Haberg
(2017) innebzerer en slik tilneerming at barnet loftes frem som subjekt, og at
barnets erfaringer og interesser fremheves for innhold og personale. Vi finner
denne tilnaermingsmaten til arbeidet i alle barnehagene vi har gjennomfort
observasjoner i, og det gjenspeiles ogsa i feltnotater vi har fatt fra pedagoger
ibarnehagene. Som illustrasjon pa barnehagenes didaktiske tilneermingsmate
velger vi her & trekke frem tre eksempler gjennom utdrag fra deltakende obser-
vasjoner og feltstudier, presentert som sma hverdagsfortellinger. Utdragene
er hentet fra ulike barnehager, men av hensyn til anonymisering, serlig av
involverte barn, oppgir vi ikke barnehagekode.

Vognameddetrarei

Sju barn (ett-tre ar) og fire voksne er pa tur til et lite skogholt om lag 50 meter fra
barnehagen. Vi har tre tvillingvogner og en vogn til ett barn. Den ene tvillingvogna
er fylt opp med utstyr til turen: ei huske, lupebokser, matbokser, drikkeflasker, far-
stehjelpsutstyr, gapahuk, smokker, kosedyr, hyssing, spader, bgtter m.m. | skogen
starter barna med a leike sisten. To voksne henger opp huska mellom to traer. Den
er selvlaget og bestar av en stokk og to tau som festes mellom traerne. En assistent
tar frem lupebokser og gir til tre av barna. En gutt fyller lupeboksen med grannaler
og pinner. Det blir vanskelig a fa pa lokket med store pinner i boksen, sa han far
hjelp til & ta ut noe av innholdet slik at han kan kikke pa det som er i boksen gjen-
nom lokket. Den yngste av barnasitter med en assistent. Hun klemmer assistenten.
Sa synger de en sang sammen. Jenta er med og danser litt. Et av de andre barna
finner en av pinnene som ble tatt ut av lupeboksen, og vil gjerne fiske. Pedagogen
tar frem hyssingen og knytter hyssing i enden av pinnen slik at han far en fiske-
stang. En assistent setter seg like ved gutten som «kaster ut» snaret. Hun knytter
pa ei kongle. Han har fatt fisk!

Bruken av naturen og nermiljeet, slik det fremgar av observasjonen ovenfor,
er utbredt og kan relateres til fagomradene Neermilje og samfunn og Natur,
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miljo og teknologi. I observasjonen ovenfor er vi med en barnegruppe til et lite
skogholt i naerheten av barnehagen. Her har barna tilgang pa treer, knauser,
stein, kongler m.m., samtidig som pedagogen har planlagt og forberedt turen
i forkant og tar med ulikt utstyr til dette i vogna. Pedagogen er opptatt av at
assistentene skal delta aktivt sammen med barna nar de er pa turen. Hen for-
deler derfor noen konkrete oppgaver mellom dem for de gar, som for eksempel
ansvar for lupeboksene eller for & gi ett av barna litt stotte nar hen gar rundt
pa omradet. I samtalen med pedagogen underveis pa turen forklarer hen:

Du far dekket mange fagomrader pa en sann tur. Du kan bare ta
med deg det du trenger. Her far alle mulighet til d bevege seg ut
fra sine forutsetninger, for eksempel. Noen av dem er kommet litt
lenger med spraiket, da kan vi stimulere dem ved d snakke om det
de ser eller leker.

Det barnesentrerte kommer her til uttrykk ved at pedagogen orienterer seg
ut fra barnas perspektiv og tilpasser innholdet til deres interesser, behov og
ferdigheter.

Ostrem et al. (2009) har pekt pa at organisering av rom og materiell kan
ha stor betydning for barns erfaringer ogsa innenfor fagomradene. I observa-
sjonen referert ovenfor ser vi hvordan pedagogen legger til rette for variasjon
i barnas erfaringer gjennom materialet hen bringer med pa turen. Samtidig
setter utvalg av utstyr noen begrensninger for hva barna far erfaringer med,
og materialet kan virke styrende for barnas valg av aktiviteter. I flere av barne-
hagene som deltar i utvalget, finner vi at de har rom som kommuniserer
en indirekte eller direkte retning for aktivitetene som skal forega der. Eksem-
pler pé slike rom er puterom, dramarom eller formingsrom. En del barnehager
deler ogsa inn flerbruksrom i ulike soner som indikerer en bestemt type akti-
vitet som for eksempel lesekrok, dukkekrok o.l. @strem et al. peker her pé at
slik organisering av det fysiske miljoet kan fremstille fagomradene som mer
avgrenset fra hverandre enn rammeplanen legger opp til (2009, s. 169). I vare
observasjoner finner vi at det fysiske miljoet ikke ser ut til a skape slike avgrens-
ninger relatert til fagomrédene. I stedet finner vi derimot at det ikke ble satt
begrensninger for barnas selvvalgte aktiviteter ut fra hensynet til den fysiske
utformingen av rommene, og at aktiviteter som var planlagt og tilrettelagt av
personalet, foregikk bade i rom som var utstyrt ut fra spesifikke fagomrader,
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og i rom som ikke hadde en slik utforming. Fysiske og materielle rammer
legger premisser og skaper samtidig muligheter for barns medvirkning. Dette
er i trad med observasjonene @strem et al. (2009) gjorde i evalueringen av
den foregaende rammeplanen. Til tross for stor tilgang pa lekemateriell kan
en utfordring veere at barnehagene ofte lagrer dette utenfor barnas rekkevidde
(Alvestad et al., 2019). I travle hverdager er det da en fare for at barns tilgang
pa et variert materiell og organisering vektlegges i langt mindre utstrekning
enn tilfellet var i observasjonen referert ovenfor.

En smak av paske

Fire ettaringer, en pedagog og en observatgr gar inn pa et grupperom som ligger
inne pa arealet til avdelingen for de yngste barna. Grupperommet kan avgrenses
med en dar. Dgren har vindu i seg. Pedagogen inviterer observatgren til aktiv del-
takelse: «Det er fint hvis du er med, for na er vi sa mange. Vanligvis pleier jeg a ha
med meg bare to pa sanne aktiviteter.» Observataren deltar deretter i aktiviteten
sammen med pedagogen og de fire barna.

Barnassitter ved et lite bord med fire stoler rundt. De to voksne sitter pa hver sin
krakk bak barna pa hver sin side av bordet. Pedagogen deler ut hvert sitt utklippede
egg i kartong og hver sin limstift til barna. Sa setter hun frem sma plastskaler som
er fylt med papirklipp, pomponger og sma skumfigurer. Barna blir oppfordret til
a bruke limstiften og prave a fa lim pa egget. Pedagogen holder handen frem som
om hun holder en limstift og gjer sirkelbevegelser med handen. «Sanny, sier hun.
To av barna mestrer a fa lim pa kartongen ved a stryke limstiften over den, mens to
av barna ikke mestrer det. Pedagogen tar da frem vannbasert flytende lim (skole-
lim) og spruter litt lim pa hvert av de fire eggene. Barna tar pa kartongen og limet
og kjenner at det klistrer seg til fingrene. Pedagogen setter ord pa det barna gjar:
«Kjenner du at det klistrer? Ja, limet henger fast i fingrene dine.» Hun oppfordrer
barna til & kjenne pa de ulike tingene som ligger i skalene, og til & prave a feste det
pa kartongeggene de har fatt utdelt. Alle fire barna mestrer a feste papirbiter og
skumfigurer til kartongene sine. To av barna fester ogsa pomponger. Barna kjenner
pa de ulike materialene de har foran seg, temmer innholdet i skdlene ut pa det lille
bordet og deler figurklipp og papirbiter med hverandre. Et av barna smaker palimet
og rynker pa nesa. Limet smaker ikke godt.

I eksemplet ovenfor har pedagogen som har planlagt og tilrettelagt aktivitetene,
et uttalt mal om at barna skal fa ulike sanseerfaringer, og at de skal fa gjore
seg kjent med ulike materialer. Mélet med aktiviteten er altsa ikke at barna
skal lage et produkt, men at barna skal fa erfaring med ulike materialer, og
at de skal bruke sansene nar de limer papirklipp, pomponger og skumfigurer
pa kartongeggene. Aktiviteten kan knyttes til fagomradet Kunst, kultur og
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kreativitet, men pedagogen bruker ogsa spraket aktivt til a sette ord pa det
barna gjor, og det de erfarer. P4 den méten arbeides det ogsd innenfor fagom-
radet Kommunikasjon, sprak og tekst. For pedagogen er det ogsd et mal & vise
de andre ansatte at det gar an a legge til rette for formingsaktiviteter ssmmen
med de yngste i barnehagen. Hen har lang erfaring med formingsaktiviteter
og har som mal a styrke dette arbeidet i barnehagen. Hen bruker derfor tid
pa a forklare de andre péa avdelingen hvordan hen tenker i tilrettelegging av
aktivitetene, og papeker at det er viktig at aktiviteten knyttes til barnas alder,
behov og forutsetninger. I aktiviteten «oppmuntres barna til & medvirke i egen
hverdag» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 56). Medvirkning skjer her i form av
at barna far velge om de vil bli med pé aktiviteten, hva de vil ta pa kartongegget
sitt, og hvor lenge de vil holde pa. P4 den méten far barna innflytelse pa egen
hverdag (Bae, 2012). Nar barna temmer innholdet ut av skéilene, oppfordrer
pedagogen dem til 4 kjenne pa innholdet mens de temmer det ut, og til 4 kjenne
pa limet som er stroket pa kartongegget. I aktiviteten blir stimulering av de
motoriske ferdighetene som pinsettgrep o.l. fremhevet av pedagogen samt at
barna skal fa bruke sansene. Samtidig arbeides det med sprak og tegn til tale
nar pedagogen samtaler med barna og setter ord pa det de gjor. Rammeplanen
vektlegger arbeidet med sprakstimulering og fremhever at «barnehagen skal
anerkjenne og verdsette barnas ulike kommunikasjonsuttrykk og sprak, her-
under tegnsprak» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 23). Arbeidet med sprak
loftes ogsa frem som en sentral del av fagomradet Kommunikasjon, sprik og
tekst gjennom formuleringer som at «barna skal uttrykke sine folelser, tanker,
meninger og erfaringer pa ulike mater» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 48).
I denne situasjonen er pedagogens mete med barnas uttrykk for folelser, menin-
ger og erfaringer synlig nar hen benevner dem med ord og tegn. I etterkant av
situasjonen forklarer hen observatoren dette med at arbeidet med dette fagom-
radet med de minste barna handler mye om at voksne bruker verbalspraket til
a gi uttrykk for det de erfarer at barna uttrykker gjennom kroppen, som smil,
grét, gledeshyl, at de kan bite nir de er sinna, osv. Pedagogen forklarer her
arbeidet med fagomradet mer som et uttrykk for at voksne setter ord pa barnas
liv, folelser og erfaringer enn et systematisk arbeid med rammeplanens ambi-
sjoner for fagomradet Kunst, kultur og kreativitet. Denne forklaringen finner
vi ogsa igjen hos Sandvik (2006) og Drugli (2017), som peker pa at arbeidet
med fagomradene blant de yngste barna mer betegner sider av barns liv og
verden enn spesifikke fagomrader.
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Mens vi venter pa et kjottbein

Observasjonen er gijennomfert pa en avdeling med barn over tre ar. 18 barn, en peda-
gog og en fagarbeider deltar i en samlingsstund. Observatgren er til stede, men
deltar ikke aktivti samlingsstunden. Barna sitter i hesteskoformasjon i garderoben.
En fagarbeider er ansvarlig for samlingen. Barna sitter ved sine merkede plasser.
Fagarbeideren starter en sang og spiller den av fra telefonen sin. «God morgen alle
sammeny» strgmmer ut av hgyttaleren hen har tatt med inn i garderoben.

God morgen, alle sammen. God morgen, far og mor.
God morgen, lille sgster. God morgen, store bror.

God morgen traer og blomster. God morgen, fugler sma.
God morgen, kjzere, lyse sol, pa himlen klar og bla.

Mens sangen spilles av, viser fagarbeideren tegn til teksten. Nar verset er sunget,
starter et mellomspill, og 12 av 18 barn reiser seg fra plassene sine og begynner
adanse. Etter mellomspillet stanser fagarbeideren musikken, reiser seg fra krakken
hensitter pa, og holder handflatene frem mot barna og beveger dem nedover mens
hunsier: «Hva betyr det narjeg tar hendene ned sann?» Barna danser fremdeles, na
uten musikk. «Det betyr at dere skal sette dere ned pa plasseneigjen.» Alle setter seg
pa plassenesineigjen. Fagarbeideren setter seg pa krakken og starter med a synge
verset uten bakgrunnsmusikk. Hen synger verset sammen med barna mens de
gjer tegn til tale gjennom verset. De fleste barna synger med, og alle barna deltar
i a gjere tegn. Deretter synger de enda en sang: «En liten kylling».

Barna og fagarbeideren gjar bevegelser til dette verset ogsa, men ikke tegn til
tale. Etsted iverset later de som de banker pa en der til verselinjen «banket og banket
og banket pa», og «hakk, hakke, hakk». Nar barna har sunget verset én gang, hen-
ter fagarbeideren en fargeblyant og introduserer en felles lek: «Lille hund». | leken
sitter barna pa plassene med hendene pa ryggen. Et av barna blir valgt til & veere
hund. Barnet som er hund, kryper ut i grovgarderoben slik at barnet ikke kan se de
andre som sitter igjen. Fagarbeideren skal sa gi fargeblyanten til et av barna, som
skal gjemme blyanten i hendene bak pa ryggen. Flere av barna gnsker a bli valgt
til & gjemme blyanten. Fagarbeideren velger et tredrig barn som ferst tar blyanten
i hendene bak pa ryggen, men som sa gir den videre til barnet som sitter like til
venstre. Barnet som mottar blyanten, gjemmer blyanten i hendene bak pasin rygg.
Fagarbeideren ser ikke at barnet hen har gitt fargeblyanten til, sender den videre.

Utdraget viser starten av en samlingsstund som gjennomferes mellom to

aktiviteter denne dagen. Som i eksemplet vist ovenfor ivaretas det ogsa

i denne situasjonen flere fagomrader. I samlingsstunden finner vi uttrykk

for flere av elementene som omtales i rammeplanens fagomrader, som for

eksempel «at barna har tilgang til ting, rom og materialer som stotter opp

under deres lekende og estetiske uttrykksformer» (om fagomradet Kunst,
kultur og kreativitet, Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 51), nar de synger «God
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morgen»-sangen. «God morgen»-sangen markerer starten pa samlingsstun-
den og brukes fast. Barna starter med & lytte til sangen som spilles av, og flere
begynner a danse. Videre bruker fagarbeideren bade verbalsprak og tegn
«til & skape relasjoner, delta i lek og som redskap til & lgse konflikter» (om
fagomradet Kommunikasjon, sprak og tekst, Utdanningsdirektoratet, 2017,
s. 48). Fagarbeideren bruker tegn til tale og viser med tegn at alle skal sette seg
igjen. Hen forklarer med ord hva det tegnet betyr. Ogsa til sangen om den lille
kyllingen brukes bevegelser som understotter verselinjene. Et tredje eksempel
er at «barna leker, improviserer og eksperimenterer med rim, rytme, lyder
og ord» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 48) gjennom sangene som synges,
og i leken «Lille hund». Her leder fagarbeideren leken ved at hen velger ut
hvem som er hund, og hvem som skal fa giemme kjottbeinet. Nar barnet som
er hund, skal komme for a lete etter kjottbeinet, roper de andre i kor: «Lille
hund, lille hund, kan du finne kjottbeinet ditt?» Fagarbeideren har funnet
inspirasjon til leken i en perm med ulike forslag til sanger og aktiviteter til
samlingsstunder som de har utarbeidet pa avdelingen. I permen er noen av
eksemplene forklart og begrunnet med referanse til rammeplanen, mens andre
bare forklarer selve aktiviteten.

Samlingsstunden synliggjor ogsd ulike mater barna medvirker i barne-
hagehverdagen pa. I leken er alle barna aktivt med og holder hendene bak
pa ryggen nar barnet som er hund, kommer for a lete. I dette tilfellet medvirker
ogséd barna pa en utilsiktet mate ved at et av barna sender fargeblyanten videre
uten at fagarbeideren ser det. Fagarbeideren forteller i etterkant av samlings-
stunden at dette er noe som kjennetegner arbeidet, at det er uforutsigbart,
men at alle ansatte ma veere apne for at barna kan medvirke pa mater en ikke
har tenkt pé forhdnd. «Det er noe jeg jobber med, og jeg har som et personlig
mal at jeg ikke skal ha kontroll hele tiden.» Bade Bae (2012) og Haberg (2017)
trekker frem at barns medvirkning utfordrer ansattes kontroll og definisjons-
makt i barnehagen og krever at ansatte kan mete barns innspill med dpenhet,
interesse og toleranse. I dette konkrete tilfellet ble fagarbeideren utfordret
ndr barnet som fikk fargeblyanten, sendte det videre til barnet ved siden av.
I samtale med observateren i etterkant av samlingsstunden viser fagarbeide-
ren at hen er bevisst pa de utfordringene som ligger i 4 balansere hensynet
til barnas medvirkning opp mot egen opplevelse av kontroll og mestring av
situasjonen nar hen leder samlingsstunden. Utfordringene med & balansere
rammeplanens krav om barns medvirkning og krav om planlagt aktivitet
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innenfor de ulike fagomradene kom ogsa frem i intervjuene i 2019/2020 (Eide
et al,, 2020, s. 224-225) og har ogsa vert loftet frem i evalueringen av den
foregdende rammeplanen (Ljunggren et al., 2017). Observasjonene og felt-
samtalene i 2022 viser at disse hensynene fremdeles ma balanseres av ansatte
i barnehagene. Et inntrykk fra observasjonene er at ansatte i barnehagene
i storre grad orienterer sin tilrettelegging etter barnas interesser og behov
enn at de bestemmer hva barna skal gjore i tilrettelagte aktiviteter. Slik sett
kan det se ut som om rammeplanens begreper for personalets tilrettelegging
for fagomradene, som at personalet skal invitere, synliggjore, oppmuntre og
stotte, forstas som tilstrekkelig apne til at personalet ogsa kan gi rom for barnas
medvirkning, bade den intenderte og den uforutsette.

2.10 Arbeidet med fagomradene og
dokumentasjon

Barnehagene er gjennom rammeplanen forpliktet til a evaluere og doku-
mentere sitt pedagogiske arbeid (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 38-39).
Her fremgar det at «det pedagogiske arbeidet skal beskrives, analyseres og
fortolkes ut fra barnehagens planer, barnehageloven og rammeplanen», og
at «felles refleksjoner kan gi personalet et utgangspunkt for videre planleg-
ging og gjennomfering» av det pedagogiske arbeidet. I arsplanene beskriver
barnehagene sine rutiner for evaluering og dokumentasjon og knytter dem til
utvikling av den pedagogiske virksomheten. Barnehagestudiens runde 1 (Eide
etal., 2020) viste her at barnehagene hadde ulike rutiner for evaluering, og at
det var variasjon i hvilken grad arbeidet var systematisert. Dette inntrykket
opprettholdes ogsd i intervjuene og feltstudiene gjennomfert i 2022 (runde
2). En av pedagogene forklarer hvordan de bruker rammeplanen i arbeidet
med evaluering og dokumentasjon, slik:

Det er jo det vi skal gjore hele tiden, men jeg vil ikke si at vi er
like gode pa det hver gang, for d veere helt cerlig. Man glemmer
det jo litt noen ganger, dessverre, men det er et verktoy vi skal
bruke, det er en del av lovverket vart. Vi snakker om at vi md
vite at vi holder oss innenfor, og gjor det vi skal gjore, selvfolgelig.
(Pedagog, barnehage 2)
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Sitatet viser hvordan pedagogen ser at rammeplanen har en viktig funksjon
som verktoy i barnehagens evalueringsarbeid, men at de i den daglige prak-
sisen ikke alltid tar den med i dette arbeidet. Flere av barnehagene benytter
i tillegg til rammeplanen andre verktoy i evalueringen. Enkelte verktoy er
utviklet av eiere, ideelle eller kommersielle aktorer, mens andre er utviklet
internt i barnehagene (Kvilhaugsvik et al., under vurdering). I tillegg skri-
ves det frem andre former for evalueringer i barnehagene. Et eksempel er
en halvérsevaluering fra en av barnehagene:

I september jobbet vi mye med nermilje og samfunn, hadde barnesamta-
ler og foreldremgte. Rammeplanen sier at «barna skal jevnlig fa mulighet
til aktiv deltakelse i planleggingen og vurderingen av barnehagens virk-
somhet. Alle barn skal fa erfare a fa innflytelse pa det som skjer i barne-
hagen». Vi bruker opplysningene vi far av barna, til & utvikle barnehagens
pedagogiske praksis. Vi synes dette fungerer godt, men vi kan alltids bli
bedre og ta fortere tak i barnas gnsker. Herunder handler det ogsd om
d kunne ha rom for a veere spontan i hverdagen og terre  gjore noe annet

enn hva som star pa manedsplanen. (Sitat fra halvtarsevaluering)

I sitatet ovenfor ser vi at aktivitetene som er gjennomfert, knyttes til ram-
meplanens fremstilling av barns medvirkning. Et fremtredende trekk ved
barnehagenes evalueringspraksis og dokumentasjon er det Ljunggren et al.
(2017) forklarer som etterrasjonalisering, hvor aktiviteter og planer evalueres
og relateres til rammeplanen i etterkant. Vi har i begge rundene med datainn-
samling til Barnehagestudien funnet at dokumentasjon av barnehagenes arbeid
med rammeplanen preges av en slik form for etterrasjonalisering. Dette er
ogsd i trad med funn fra evalueringen av den foregdende rammeplanen,
som fant at dette var en utbredt evalueringspraksis i barnehagene (Qstrem
et al., 2009). I Barnehagestudien har vi identifisert at etterrasjonaliseringer
seerlig er fremtredende i dokumentasjonsskriv til foreldre. Denne formen
for dokumentasjon har gjerne form av et handlingsreferat som evaluerer og/
eller oppsummerer aktivitetene i barnehagen den siste perioden. Tidsinter-
vallene i denne formen for dokumentasjon varierer fra daglige, ukentlige eller
ménedlige skriv. Et gjennomgaende trekk ved dokumentasjon som rettes
mot foreldrene, er at innholdet illustreres med mange bilder som viser barna
i ulike aktiviteter gjennom dagen, uken eller en lengre periode. Til bildene
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er det gjerne knyttet en billedtekst som inneholder sitater fra rammeplanen,
i tillegg til at malsettinger for arbeidet som er hentet fra rammeplanen, loftes
frem i den ovrige teksten for a begrunne valg av aktiviteter.

Enkelte barnehager dokumenterer arbeidet daglig. Et eksempel er en av
barnehagene, som bruker en digital plattform og skjermer som er montert
i garderobene, til a legge ut bilder som illustrerer aktivitetene den dagen.
I tillegg skrives en kort oppsummering av dagen pa hver avdeling pa en tavle
som henger i garderoben, slik at foreldrene kan lese den nar de henter barna
mot slutten av dagen. Denne barnehagen har startet et utviklingsarbeid rundt
pedagogisk dokumentasjon og har arbeidet mer systematisk med & dokumen-
tere aktiviteter for barna selv. En av fagarbeiderne har her hatt et saerlig ansvar
for a lage sma filmer av for eksempel lek ute, en tur eller andre aktiviteter
som barna sa far se, gjerne i forbindelse med samlingsstunder eller i over-
gangssituasjoner (for eksempel at barna sitter i garderoben og venter pa & ga
ut). I tillegg er det hengt opp bilder péa veggene som er tatt i ulike aktiviteter.
Bildene henger sé lavt at barna enkelt har tilgang til dem og kan bruke dem
i samtaler. Sammen med bildene er det ogsa hengt opp spersmél som barna
kan undre seg over. Ved bildet av en humle henger for eksempel sparsmalet:
«Hvordan kan humlen fly med sa sma vinger?» I dette eksemplet er det samme
bildet og spersmalet ogsa brukt som en del av dokumentasjonen som er sendt
til foreldrene, og det er begrunnet med at barn og voksne i denne perioden
«opplever og utforsker naturen og naturens mangfold» (Utdanningsdirekto-
ratet, 2017, s. 52) sammen.

Et annet eksempel er den ménedlige rapporten, kalt nyhetsbreyv, til foreldre
fra to av avdelingene i en av de andre barnehagene i utvalget. Her skriver to
pedagoger en felles rapport fra de to avdelingene som de sender ut til alle
foreldrene. I dette eksemplet omhandler brevet arbeidet som er gjort med de
eldste barna i barnehagen (tre- til femaringene). Nyhetsbrevet strekker seg
over 20 sider og har form som en collage hvor sma tekster forklarer en rekke
bilder av barna i ulike aktiviteter i barnehagen i lopet av den siste maneden.
Innledningsvis knyttes det an til fagomradet Natur, miljo og teknologi, og
dette forklares med referanse til rammeplanen: «Opplevelser og erfaringer fra
naturen kan fremme forstaelse for naturens egenart og barnas vilje til a verne
om naturressursene, bevare biologisk mangfold og bidra til beerekraftig utvik-
ling. Barnehagen skal bidra til at barna blir glade i naturen og far erfaringer
med naturen som fremmer evnen til  orientere seg og oppholde seg i naturen
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til ulike arstider» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 52). Med referanse til
rammeplanen viser brevet videre hvordan barnehagen har naermet seg dette
fagomradet gjennom en rekke ulike aktiviteter som turer i neeromrédet, kil-
desortering, panting av flasker, gjennom a samle inn eller ta bilder av vartegn,
egen fuglekasse pa barnehagens omrade, osv. P4 den méten synliggjores en stor
bredde i aktiviteter, samtidig som det skrives frem en tydelig kobling til akti-
vitetene, fagomradene og barns undring. Et eksempel er sammenhengen
mellom turer i neeromradet og fagomradet Natur, milje og teknologi: «Like
sikkert som at varen kommer er at smakrypene vakner til live, og barna
begynner 4 lofte pa stubber og steiner for & finne de frem. Tenk at meitemar-
ken kan bli mye lengre enn den egentlig er sa en av guttene pa turen en dag»
(utdrag fra ménedlig nyhetsbrev, s. 4). Til teksten er det knyttet en rekke
bilder av barna som holder eller ser pa ulike smakryp og insekter. Selv om
dette eksemplet tar utgangspunkt i et konkret fagomrade, skrives det ogsa
frem arbeid med andre fagomrader, som Neermiljo og samfunn eller Kunst,
kultur og kreativitet, slik som i illustrasjonen nedenfor.

Uteaktiviteter.

Med litt mer stabilt vaer og lengre dager
ute, ma vi ogsa finne pa forskjellige
aktiviteter ute. Barna er kreative
kommer med mange ggye ting vi kan
gjore eller lage. Vi voksne ma legge til
rette for dette og gi de tilgang pa ulike
materiale som de trenger for & sette
ideene sine ut i livet.

Figur 2.4 Dokumentasjon pé arbeidet med fagomréder

Som figur 2.4 viser, dokumenteres arbeidet med fagomradene i sammenheng
og gjerne mer som uttrykk for ulike sider ved barnas liv og erfaringer (Sand-
vik, 2006; Drugli, 2017). Dokumentasjonsarbeidet i barnehagen synliggjor
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dermed en praksis som ekspertgruppen om barnehagelarerrollen (Kunn-
skapsdepartementet, 2018) karakteriserer som en helhetlig tilneerming i det
pedagogiske arbeidet.

2.11 Diskusjon og konklusjon

Et gjennomgaende funn er at barnehagene videreforer etablerte praksiser
i mote med ny rammeplan. Barnehagens dokumentasjon av eget arbeid tyder
pa at fagomradene i hoy grad blir prioritert gjennom en helhetlig tilnaerming,
hvor fagomradene ses i sammenheng med hverandre og med barnehagens
formal, verdigrunnlag og barns medvirkning. Den helhetlige tilneermingen
fremstar ogsd som sveert sentral i observasjoner og i intervjuer med bar-
nehageansatte. Den helhetlige tilneermingen er fremhevet som et sentralt
kjennetegn ved barnehagedidaktikken (Havnes, 2021; Kunnskapsdeparte-
mentet, 2018) og er dermed ogsa et uttrykk for barnehagenes organisatoriske
implementeringsatferd (Winter, 2003). Noen utfordringer med barnehagens
helhetlige tilneerming kan vere & kombinere denne med intensjoner om
linezer utvikling (se kapittel 3 om progresjon) og systematisk tilrettelegging for
leering (Bae, 2012; Haberg, 2017). En annen utfordring er at dersom alt henger
sammen med alt, kan vi da si at fagomradene er styrket? Denne evalueringen
indikerer at barnehagene i stor grad har funnet og definert en balanse mellom
det fagspesifikke og den helhetlige pedagogiske tilnaermingen, og at denne
viderefores pa tvers av rammeplaner. I arbeidet med fagomradene bygger
ansatte i stor grad pd egen erfaring og forstaelse. Denne er gjerne basert
pa tidligere rammeplaner, som da far betydning for hva fagomradene er, og
hvordan barnehagene arbeider med dem. Den operasjonaliserte rammeplanen
(Goodlad, 1979) forstas og praktiseres dermed i sammenheng med tidligere
rammeplaner. Undersokelsene vare tyder pa at det er behov for ytterligere
kvalitetssikret stottemateriell nar det gjelder fagomradene. Rammeplanens
krav til dokumentasjon synes likevel a bidra til bade bevisstgjoring og legi-
timering av arbeidet (Eide et al., 2020).

Videreforingen kommer ogsa til uttrykk i vektleggingen av fagomradet
Kommunikasjon, sprik og tekst og bekreftes i bdde Styrerundersekelsen
(runde 1 og 2) og Kommuneundersokelsen (runde 2). Dette kan ses som
uttrykk for at formalet om 4 styrke barns sprakferdigheter ved skolestart
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har stor aksept i sektoren og anses som grunnleggende for barnas trivsel og
livsmestring, og at det er lite kontroversielt i feltet. Samtidig er vektleggingen
av dette fagomradet med pa & skape et bindeledd mellom barnehage og skole.

Er det fare for at enkelte fagomrader ikke ivaretas? Det er vanskelig & si at
Barnehagestudien gir grunnlag for en slik pastand. Den helhetlige tilneermin-
gen til fagomréddene som kommer frem i bade observasjoner og i dokumenta-
sjon fra barnehagene, tyder pa at sa ikke er tilfelle. Et eksempel er fagomradet
Kunst, kultur og kreativitet som liten grad er prioritert i Styrerundersokelsen
og Kommuneundersokelsen. I det daglige arbeidet i barnehagen vises imid-
lertid dette fagomradet igjen i sveert mange aktiviteter, bade aktiviteter som er
tilrettelagt av ansatte, og aktiviteter som barna initierer selv. Et annet hensyn er
den tette koblingen mellom fagomradene. At barnehagene prioriterer & arbeide
med ett fagomrade, kan ogsa bety at en arbeider med et annet.

I hvilken grad har barnehagens arbeid med fagomradene betydning for
foreldrenes tilfredshet? Barnehagenes prioriteringer av fagomrader virker
i liten grad inn pa foreldretilfredshet. Brukerundersokelsen viser at foreldre
er svert tilfredse, og denne tilfredsheten ser ikke ut til a variere med barne-
hagenes (endrede) prioriteringer av fagomrader. Foreldre synes 4 ha stor tillit
til barnehagenes arbeid med fagomradene. Observasjonene og det gvrige
materialet fra Barnehagestudien synliggjor ogsa en sterk barnesentrering i det
pedagogiske arbeidet. Barnehageansatte vektlegger barns aktive deltakelse
og medvirkning i barnehagehverdagen. Denne arbeidsmaten stiller krav til
at barnehageansatte gir rom for barns innspill og meter barns initiativ med
dpenhet og interesse (Bae, 2012; Haberg, 2017). Utfordringen med en slik
tilneerming kan, i likhet med en helhetlig tilneerming til fagomrédene, vaere at
det svekker arbeidet med systematisk tilrettelegging for leering og progresjon.
Vi skal se neermere pa dette i kapittel 3, hvor vi undersekersoker barnehagenes
arbeid med progresjon.

Barnehagenes arbeid med fagomradene aktualiserer ogsa spenningen mel-
lom styring og autonomi pa utdanningsfeltet, som nevnt i innledningskapitlet.
Pa den ene siden kan den nye rammeplanen og fremstillingen av fagomra-
dene forstas som et eksempel pa tydeligere styring, med sine forpliktende
og store krav til akterer pa ulike nivaer. I kapitlet om fagomradene er det
som nevnt omfattende formuleringer om hva barnehagen skal arbeide for,
og det star tydelig at barn «skal utvikle kunnskaper og ferdigheter innenfor
alle fagomrader» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 47). Bare for fagomradet
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Kommunikasjon, sprak og tekst er det 19 formuleringer om hva «barnehagen
skal bidra til», og hva «personalet skal» gjore. I dette kapitlet har vi ogsa sett
at barnehagene arbeider med krav til dokumentasjon av det pedagogiske
arbeidet for a synliggjore hvordan de oppfyller kravene i rammeplanen og
barnehageloven. Krav til dokumentasjon tydeliggjor forpliktelsene i ramme-
planen om arbeid med fagomradene og andre temaer. P4 den andre siden har
vi sett at det er et relativt stort rom for autonomi og faglig skjenn i arbeidet
med fagomradene og med rammeplanen generelt.

Selv om rammeplanen har mange og store malsettinger og krav for arbei-
det, kan den korte og tilgjengelige formen til rammeplanen ogsa skape behov
for ytterligere fortolkning og operasjonalisering lokalt. Dette kan ogsa forstés
som at rammeplanen gir rom for faglig autonomi. Mange av formuleringene
i rammeplanen er ogsa sdpass brede at det er nodvendig med bruk av faglig
skjonn. Dette stiller store krav til faglig fortolkning og implementeringsarbeid,
seerlig for styrere og pedagogiske ledere i barnehagene.

En viktig funn fra undersokelsene av barnehagenes implementering av
fagomradene er at rammeplanens fagomrader hovedsakelig er viderefort fra
foregaende rammeplaner. Ansatte i barnehagene opplever at de arbeider godt
med fagomradene ut fra en helhetlig didaktikk hvor fagomradene ses i sam-
menheng og som overlappende. Det vektlegges at arbeidet med fagomradene
og sammenhengen mellom dem inngar som en naturlig del i hverdagsaktivi-
tetene i barnehagen. Disse funnene er ikke overraskende, men de viser viktige
kjennetegn ved barnehagenes implementeringsatferd. En rimelig konklusjon
er at videreforing av arbeidet med fagomradene er et kjennetegn ogsa ved den
mellomorganisatoriske implementeringsatferden med hensyn til relasjonen
mellom lokal barnehagemyndighet og barnehage. Fagomradene er pa ulike
mdter synlige i barnehagenes planer, og de er sarlig fremtredende i arsplan,
progresjonsplan og dokumentasjon til foreldre.
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Kapittel 3

Progresjon — mellom
barnesentrering og
utvikling?

Hilde Danielsen, Hanne Kvilhaugsvik, Helene Marie
Kjeergard Eide og Havard Thorsen Rydland

Progresjon i barnehagen innebeerer at alle barna skal utvikle seg, leere og
oppleve fremgang. Alle barna skal kunne oppleve progresjon i barnehagens
innhold, og barnehagen skal legge til rette for at barn i alle aldersgrupper
far varierte leke-, aktivitets- og leeringsmuligheter. (Utdanningsdirekto-

ratet, 2017, s. 44)

3.1 Innledning

Sitatet ovenfor, fra rammeplanen fra 2017, gir en definisjon av hva progre-
sjon i barnehagen skal handle om. Progresjon kobles til bade lek og leering
og fremstilles som et gjennomgripende prinsipp som skal sikre at alle barn

This work is licensed under the Creative Commons Attribution 4.0 International License. To view a copy of
this license, visit https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
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i barnehagen far oppleve utvikling. En av hensiktene med den nye ramme-
planen fra 2017 var nettopp at begrepet progresjon skulle fa en mer fremtre-
dende plass enn i tidligere rammeplaner (Meld. St. 19 (2015-2016); Kunn-
skapsdepartementet, 2016). I dette kapitlet skal vi se at progresjon fikk en mer
betydningsfull plass i rammeplanen fra 2017 sammenlignet med ramme-
planen fra 1996. Dette har blitt fortolket som en ytterligere vektlegging av
leering og skoleforberedelse i barnehagen (Lekhal et al., 2019, s. 17; Meland,
2023), men progresjon viser seg a vaere et flertydig begrep i rammeplanen og
barnehagefeltet.

Rammeplanen som ble innfert i 2017, har bred oppslutning i barnehage-
teltet, samtidig som det varierer hvordan rammeplanen blir fortolket og brukt
(Homme et al., 2020). Dette kapitlet gir et dypdykk i denne variasjonen ved
a ga neermere inn pa ett eksempel, forstaelsen og bruken av begrepet progre-
sjon, som er et sentralt faguttrykk i rammeplanen. Bakgrunnen for at vi har
valgt a vie oppmerksomhet til nettopp progresjon, er at vi i underveisrapporten
for denne evalueringen (Homme et al., 2020) fant store variasjoner mellom
barnehagene nar det gjaldt hvordan de forsto og brukte begrepet. Bruken av
progresjonsbegrepet kan slik illustrere utfordringer med kvalitetsutjevning
og standardisering og forholdet mellom styring gjennom rammeplanen og
faglig autonomi. Problemstillingen for kapitlet er: Hvordan forstas og brukes
rammeplanens begrep om progresjon av ulike akterer pa barnehagefeltet? For
a svare pa dette ser vi ogsd pa fremstillingen av begrepet i rammeplanen og
blant akterer i barnehagefeltet. Kapitlet tar opp hvordan progresjonsbegrepet
plasserer seg midt i sentrale spenninger i barnehagefeltet, som i forholdet
mellom lek og leering, mellom barns medvirkning og planlegging og mellom
barnesentrering og fokus pa utvikling.

I planleggingen av ny rammeplan ble det lagt vekt pa at kravet til progre-
sjon i barnehagens innhold skulle bli tydeligere (Meld. St. 19 (2015-2016)).
I selve rammeplanen blir det streket under at barnehagene er palagt & doku-
mentere at de arbeider med progresjon i planarbeidet sitt: «Arsplanen skal
blant annet vise hvordan barnehagen arbeider med omsorg, lek, danning og
lzering. Her ma ogsa progresjon tydeliggjores» (Utdanningsdirektoratet, 2017,
s. 38). Som vi skal se, er denne presiseringen pa noen méter en videreforing
av tidligere rammeplaner, men progresjon oppfattes likevel a ha fatt en mer
fremtredende plass i den nye rammeplanen. Rammeplanen fra 2017 legger
videre vekt pa at barnehagene skal arbeide helhetlig med progresjon, ved at
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det er fastsatt at barnehagene skal legge til rette for progresjon ved valg av
pedagogisk innhold, arbeidsmater, leker, materialer og utforming av det fysiske
miljeet (jf. Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 44).

Rammeplanen fra 2017 har et eget kapittel om arbeidsmater i barnehager
som legger serlig vekt pé to temaer: progresjon og barnehagens digitale prak-
siser. Sistnevnte tema har fatt en del oppmerksomhet i samfunnsdebatten og
av forskere de siste arene (Jaeger et al., 2019), og det er igangsatt flere store
forskningsprosjekter om temaet, som PUST-prosjektet (Universitetet i Stavan-
ger, 2023) og prosjekter ved forskningssenteret BARNkunne (Hogskulen
pa Vestlandet, 2022). I forskningen har tilgrensende begreper og temaer som
utvikling og skoleforberedelse fatt en del oppmerksomhet, mens det i liten
grad har vert forsket pa forstaelsen og bruken av begrepet progresjon i norske
eller nordiske barnehager (Bohler, 2023; Meland, 2023; Nilssen, 2018).

I kapitlet tar vi i bruk det teoretiske rammeverket som evalueringen bygger
pd, med Winters integrerte implementeringsmodell (Winter, 2012a).” Winter
skiller mellom sentrale variabler for & underseke implementering i folgende
hovedkategorier: policyformulering, policydesign og implementeringsprosess
(Winter, 2012a). Nar det gjelder policyformulering, vil det ofte veere flerty-
dighet eller spenninger ved malsettinger i en reform (Winter, 2012b). I dette
kapitlet ser vi pa progresjon som et eksempel pé en slik flertydig malsetting.
Den neste hovedkategorien, policydesign, vil som regel besta av flere ulike
virkemidler. For progresjon vil dette omfatte definisjoner og krav i ramme-
planen samt fremstillinger i stottemateriell. Videre ser vi ogsa pa variabler
ved implementeringsprosessen. Her inngar bade mellomorganisatorisk atferd
- relasjonen mellom barnehage og akterer pa andre nivaer, som eiere og
myndigheter — og organisatorisk atferd (Winter, 2012a), som viser til de interne
relasjonene i barnehagen. Vi forventer derfor at forstaelsen av og arbeidet med
progresjon vil pavirkes av relasjoner mellom nivaer og internt i barnehagene.
Disse aspektene undersogker vi giennom a se pa hvordan progresjon forstas av
kommuner, eiere, ansatte og styrere. Innenfor forskning pa implementering
er det ogsa blitt vanlig a forsta implementering som en prosess som gér over
tid (Ingraham, 1987; Winter, 2012a), hvor flere ulike aktorer er involvert og

5 Det overordnede teoretiske rammeverket for evalueringen presenteres ogsé i kapit-
tel 1 og i underveisrapporten (Homme et al., 2020).
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fortolker mal og virkemidler underveis. Denne forstaelsen ligger til grunn for
analysen ogsa i dette kapitlet.

I tillegg til denne forstaelsen av implementering bygger vi pa Goodlads
skille mellom fem typer laereplaner, naermere bestemt den ideelle, den for-
melle, den oppfattede, den operasjonelle og den erfarte leereplanen (Goodlad,
1979), som sameksisterer. Disse typene vil vi bruke for & belyse at begreper og
innhold i styringsdokumenter utformes og fortolkes av akterer pa ulike nivéer.
Det kan for eksempel veere forskjell pa hvordan et begrep eller tema presen-
teres i den formelle rammeplanen, og hvordan dette fortolkes og kommer til
uttrykk i den enkelte barnehage som den operasjonelle rammeplanen. Lokal
fortolkning og oppfelging kan vere onskelig i utdanningsreformer, samtidig
som dette vil kunne fore til variasjon i barns tilbud og resultater.

Datagrunnlaget for kapitlet kommer fra ulike delstudier som inngar i eva-
lueringen. Vi benytter offentlige policydokumenter. Fra Barnehagestudien
(Eide et al., 2020) benytter vi kvalitative intervjuer med barnehageeiere og
-ansatte samt dokumentmateriale fra barnehagene. I Barnehagestudiens runde
2 deltok 14 barnehager. Videre bruker vi surveyer, som er besvart av barne-
hagestyrere og kommuner, fra henholdsvis Styrerundersegkelsen og Kommu-
neundersgkelsen (se appendiks A, kapittel A1.3 og A1.4).

I forste del av kapitlet underseker vi progresjonsbegrepets utvikling og
posisjon i den nordiske barnehagetradisjonen og i rammeplanen fra 2017.
Videre gjor vi en kort historisk analyse av progresjonsbegrepet i tidligere
rammeplaner og andre offentlige policydokumenter knyttet til utformingen
av rammeplanen fra 2017. I denne forste delen av kapitlet er det dermed den
ideelle og formelle rammeplanen fra Goodlads laereplanteori som er i fokus,
i tillegg til policyformulering og design fra Winters implementeringsram-
meverk. I neste del av kapitlet underseker vi den oppfattede og operasjo-
nelle rammeplanen gjennom & se pa mellomorganisatorisk og organisatorisk
implementeringsatferd. Her presenterer og analyserer vi bade kvalitativt og
kvantitativt materiale fra evalueringen. Kvalitative intervjuer med barne-
hageeiere og -ansatte og skriftlig materiale i form av planverk fra barnehager
kombineres med funn fra de to surveyene som inngar i evalueringen, rettet
mot henholdsvis barnehagestyrere og kommuner.
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3.2 Progresjonirammeplanen fra 2017:
utvikling, lek og laering

Progresjon blir i rammeplanen fra 2017 knyttet til at alle barn i barnehagen
skal fa oppleve a «utvikle seg, lzere og oppleve fremgang» (Utdanningsdirek-
toratet, 2017, s. 44). Innenfor barnehagefeltet kan det hevdes at progresjon
tidligere har blitt forstatt som & omhandle leering, men i rammeplanen fra
2017 ble ogsa lek inkludert i forstaelsen av progresjon. Progresjonsbegrepet
aktualiserer spenninger mellom lek og leering og mellom barns medvirkning
og voksnes planlegging i rammeplanen og i barnehagefeltet.

Selve ordet progresjon stammer fra det latinske ordet «progressio», som
handler om 4 skride frem, og ordet forbindes med fremgang, utvikling eller
okning (Progresjon, 2019). Progresjon har en egen betydning innenfor peda-
gogikk (Meland, 2023), samtidig som progresjon ogsa er et begrep i dagligtalen
som kan brukes uten en tydelig faglig forankring. Begrepet progresjon har
utlgst noe debatt i barnehagefeltet, ettersom progresjon av enkelte har blitt for-
statt som «skolsk» og et begrep som kommer inn i barnehagen fra skolen eller
fra politisk hold (Pettersen, 2018). Det har ogsa blitt stilt kritiske spersmal ved
om vekten pa progresjon forstitt som utvikling star i motstrid til det nordiske
barnesynets premiss om barns medvirkning og deltakelse (Pettersen, 2018).

I rammeplanen fra 2017 ligger det en spenning i forstaelsen av progresjon
mellom to ulike betydninger av utvikling, noe som blir beskrevet i stottemate-
riellet til rammeplanen (Utdanningsdirektoratet, 2018). Pa den ene siden blir
utvikling forstatt som noe forutbestemt som skjer i bestemte stadier: «Ofte
blir progresjon knyttet til lineser tenkning» (Utdanningsdirektoratet, 2018,
s. 8). Pa den andre siden presenteres en annen forstaelse av begrepet, der
utvikling blir forstitt som barnesentrert med utgangspunkt i barnets undring
og utforskning: «Progresjon beaerer ogsa preg av kompleksitet» (Utdannings-
direktoratet, 2018, s. 8). Ved a presisere at progresjon kan handle om to ulike
typer utvikling, kan det se ut til at man vil ivareta den nordiske barnehage-
modellens vektlegging av barns selvstendighet og medvirkning samtidig som
man vil sikre at barna utvikler seg. Omtalen av progresjon kan tolkes som
en kompromisslesning ved at den apner for at personalet kan arbeide med
ulike typer utvikling. Det presiseres for eksempel at «personalet skal oppdage,
folge opp og utvide det barna allerede er opptatt av» (Utdanningsdirektoratet,
2017, s. 44), samtidig som de skal «introdusere nye perspektiver og tilrette-
legge for nye opplevelser og erfaringer» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 44).
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Personalet blir ansvarlige for & serge for barnets utvikling basert pa kjennskap
til det enkelte barnet.

De to forstaelsene av utvikling kan forstas i lys av ulike pedagogiske pers-
pektiver og leeringsteorier. En lineser tenkning om progresjon kan knyttes til
konstruktivisme og Jean Piagets stadieteori (Danielsen, 2020). Her forstas
utvikling eller progresjon som modning og kognitiv utvikling, som blant
annet kommer av at barnet blir eldre (Danielsen, 2020). Barn forstis ogsa
som nysgjerrige aktorer som gnsker 4 leere, og som konstruerer ny kunnskap
(Danielsen, 2020). Voksne, i vart tilfelle vil det si de barnehageansatte, kan
stimulere denne utviklingen noe, men Piaget var kritisk til skolens forsek
pa & fremskynde barns utvikling (Danielsen, 2020, s. 51). Denne forstaelsen har
veert sentral i den nordiske barnehagetradisjonen. En noe annerledes linezer
tenkning om progresjon finner vi ogsa i teorier innenfor psykologi, spesial-
pedagogikk og helsefag, hvor man fremhever stadier og normal utvikling,
for eksempel knyttet til sprakutvikling. Politiske mélsettinger om forbedrede
resultater og leeringsutbytte i utdanningslopet kan ogsa forstas som en linezer
tenkning om progresjon (Gunnarsdottir, 2014; Lillejord, 2018), hvor lering
i barnehagen kan forstds som forberedelse til skole og arbeid (Einarsdottir
etal,, 2015; Jahreie, 2022). Den komplekse forstaelsen av progresjon kan deri-
mot ses som en del av sosiokulturell leeringsteori, hvor utvikling og leering for-
stds som sosiale prosesser som er kontekstuelt betingede (Ness og Danielsen,
2020). Barn leerer gjennom a delta i samspill og fellesskap og saerlig med stotte
fra en kapabel partner (Ness og Danielsen, 2020), som en barnehageansatt.
Barns nysgjerrighet og lek er sentralt, men progresjon kan her forstas som
noe som krever voksenstotte og samspill.

Stottemateriellet til rammeplanen vektlegger altsé at progresjon kan handle
om to ulike typer utvikling, noe som kan fortolkes som at man vil ivareta den
nordiske barnehagemodellens vektlegging av barns selvstendighet og med-
virkning, samtidig som man vil sikre at ansatte i barnehagen tilrettelegger for
at barna skal fa varierte muligheter til a utvikle seg. Omtalen av progresjon
i rammeplanen kan tolkes som en kompromisslesning ved at den apner for at
personalet kan arbeide med ulike typer utvikling. I rammeplanen presiseres
det for eksempel at «personalet skal oppdage, folge opp og utvide det barna
allerede er opptatt av» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 44), samtidig som
de skal «introdusere nye perspektiver og tilrettelegge for nye opplevelser og
erfaringer» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 44). Personalet blir dermed
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tillagt ansvar for progresjonen og for a oversette faguttrykk til praksis i barne-
hagen. Dette kan ogsa ses som et eksempel pa spenningen mellom styring og
standardisering pa den ene siden og faglig autonomi og lokale fortolkninger
pé den andre siden.

Rammeplanen fra 2017 omtaler, som vist ovenfor, progresjon mest i kapit-
let om barnehagens arbeidsmater. Rammeplanens formulering om at «alle barn
skal kunne oppleve progresjon i barnehagens innhold» (Utdanningsdirektora-
tet, 2017, s. 44), innebeerer at arbeidet med progresjon blir gjort til en oppgave
personalet ikke kan velge vekk. Personalet blir oppfordret til a sorge for varia-
sjon, mestring og utfordringer for a bidra til barnas utvikling. Barnehagen
skal videre «legge til rette for progresjon gjennom valg av pedagogisk innhold,
arbeidsmater, leker, materialer og utforming av fysisk miljo» (Utdannings-
direktoratet, 2017, s. 44). Samtidig som progresjon gis en mer fremtredende
rolle i rammeplanen fra 2017 sammenlignet med tidligere rammeplaner, far
begrepet et delvis nytt innhold ved at det na kobles til bdde leering og lek.
Progresjon knyttes til bade lek, aktivitet og leering i rammeplanen fra 2017, og
dermed kobles lek og progresjon sammen pa en mate som ikke har veert gjort
i tidligere rammeplaner. Som vi videre skal se, kan det knyttes en spenning
til at progresjon na ogsa blir koblet til lek og ikke bare til utvikling og leering.

Utdanningsdirektoratets stottemateriell, som er publisert pa deres nettsider,
er ment a gi innspill og veiledning til fortolkning av rammeplanen. Stgttema-
teriellet tar opp progresjon pa litt ulike mater, bade i materiellet som omfatter
progresjon som arbeidsmate i barnehagen, og i stoffet om pedagogisk dokumen-
tasjon. Der gjentas de to utviklingsforstaelsene som rammeplanen presenterer,
og progresjon forklares bade som en linezr og en kompleks prosess (Utdan-
ningsdirektoratet, 2018). Det er ogsd inkludert mange spersmal om progresjon
i stottemateriellet, flere enn det er for en del andre temaer og delkapitler. Dette
kan fortolkes som at progresjon er et sentralt tema, eller at det er enskelig at
barnehager lokalt arbeider med begrepsforstaelse. Materiellet om pedagogisk
dokumentasjon i barnehagen tar opp hvordan utviklingsarbeid kan bli til peda-
gogisk dokumentasjon (Utdanningsdirektoratet, 2018). Her forstas progresjon
som noe som gjelder bade ansatte og barn, og som handler om planlegging og
dokumentasjon. Progresjon kobles her til barns leeringsstrategier:

Pedagogisk dokumentasjon handler om sammen a tolke observasjoner,

slik at det blir mulig & forstd det som skjer pa flere mater, og gjennom det
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forstd mangfoldet av strategier som finnes. Mélet er & oppdage potensialet
for mulige progresjoner i det barna allerede er opptatt av. (Utdannings-
direktoratet, 2018, s. 7)

Sitatet viser en tett kobling mellom dokumentasjon og progresjon. Her frem-
heves det at dokumentasjon i barnehagen kan bidra til progresjon, og at dette
er noe som skapes i fellesskap av hele personalet. Gjennom observasjon og
refleksjon over praksis kan ansatte skape muligheter for a bidra til det enkelte
barns utvikling. Progresjon er i sitatet omtalt i flertall, noe som apner for ulike
forstaelser eller muligheter for videre utvikling. Bade barns medvirkning og
voksnes ansvar for a legge til rette for denne, blir ogsa vektlagt her, i trad med
tanken om 4 kombinere ulike strategier for & bidra til barns mestring. Vi skal se at
progresjon i tidligere rammeplaner har veert forbundet med laering og utvikling.
Enkelte innenfor barnehagefeltet har uttrykt bekymring for at dersom progresjon
knyttes til lek, kan leken miste sin egenverdi (Nilssen, 2018; Sommer, 2015).

FNs definisjon av lek er en av de dominerende forstielsene av hva lek er:
«Barns lek er enhver oppforsel, aktivitet eller prosess satt i gang, styrt og struk-
turert av barna selv; den finner sted nar og hvor mulighetene oppstar» (FN,
2013, s. 5). Her vektlegges det at leken har egenverdi og er spontan pé barns
premisser, noe som gjor den uavhengig av leringsutbytte. Andre definisjo-
ner av lek drar inn nytteaspekter (Lillejord et al., 2018). En forskningsgjen-
nomgang som underspker litteratur om lering for de yngste barna i skolen
(Lillejord et al., 2018), og som ogsa er relevant for barnehagen, fremhever to
ytterpunkter i forskningslitteraturen: pa den ene siden forskere som fremhever
betydningen av barns frie lek, og pa den andre siden forskere som trekker frem
voksen- eller leererstyrt lek (Lillejord et al., 2018, s. 2). Samtidig kan skillet
mellom lek og leering veere uklart i praksis, med veiledet lek som en vanlig
mellomposisjon. Forskningsgjennomgangen viser at bidrag fra begge sidene
av litteraturen fremhever fordeler for leering (Lillejord et al., 2018).

Lek og leering er en sentral spenning i den nordiske barnehagemodellen
og kan ogsa ses i de andre nordiske landenes leereplaner og fremstillinger av
leering og utvikling. I Danmark ble «Den styrkede paedagogiske leereplan»
(Borne- og undervisningsministeriet) innfert i 2018. Her ble det lagt vekt
pa at barnehager skal veere «paedagogiske leeringsmiljoer, hvor legen er grund-
leggende, og hvor der tages utgangspunkt i et borneperspektiv» (Borne- og
undervisningsministeriet, 2018, s. 17). Danske forskere peker pa en spenning
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mellom lekens og det sosiales rolle pa den ene siden og okende krav til leering,
testing og «parathet» pa den andre siden, og hevder at lekens fremtredende
rolle i lereplanen samtidig gjor leken til et redskap for leering (Bach et al,,
2020, s. 241). I Sverige kom det en ny lereplan for barnehager i 2018 som
ogsd omtaler spenningen mellom lek og leering. Den svenske laereplanen gir
mest oppmerksombhet til leering og utvikling, men understreker ogsa at «[l]
ek dr grunden for utveckling, larande och vilbefinnande» (Skolverket, 2018,
s. 8). Det poengteres videre at leken i seg selv er viktig for barn, men leken
knyttes tydelig, som i det foregaende sitatet, til barns muligheter for utvikling
og leering. Island har en leereplan fra 2012 med felles temaer som omfatter hele
utdanningslepet (Ministry of Education, Science and Culture, 2011). Delen
som dreier seg om barnehagen, bygger pa det etablerte synet pa lek som fun-
damental for barns utvikling, men det har veert diskutert om planen forer til at
den lekebaserte og helhetlig baserte pedagogikken ma vike for «skolifisering»
av barnehagen (Gunnarsdottir, 2014). Den nye finske leereplanen, som ble satt
i verk i 2022, legger i trad med den nordiske barnehagemodellen stor vekt
pa lekens betydning og slar fast barns rett til lek, leering og deltakelse og barn-
dommens egenverdi (Utbildningsstyrelsen, 2022). Samtidig som leering knyttes
til lyst, knyttes lek til leering i denne leereplanen. Slik sett blir forstaelsen av lek
og leering flytende, uten klare grenser mot hverandre. De nordiske landene
deler altsa et helhetlig syn pa barns utvikling der lek stir sentralt, men med
en gradvis gkende oppmerksomhet mot leering (Jahreie, 2022, s. 663). Dette
har betydning for forstaelsen av progresjon og utvikling, der kompleksiteten
i begrepets betydning kan sies & speile et gkt fokus pa leering.

Barnehagene er palagt & inkludere arbeid med progresjon i planer, progresjon
blir fremstilt som en grunnleggende arbeidsmate, og progresjon gis flere betydnin-
ger i rammeplanen. Progresjonens rolle innenfor barnehagefeltet har likevel veert
omdiskutert. Det er derfor spennende a folge begrepets vei inn i barnehagefeltet
og se hvordan eiere og ansatte i barnehagefeltet bruker progresjon i dag.

3.3 Progresjonsbegrepets utvikling
i barnehagefeltet

Progresjon blir, som vist, fremhevet som et prinsipp som er blitt styrket med
rammeplanen fra 2017. Men hva innebaerer denne styrkingen, og hvordan
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har progresjonsbegrepet utviklet seg i barnehagefeltet? I denne delen gjor
vi en kort analyse av begrepets plass i rammeplanene fra 1996 og 2006 og
i policydokumenter som utgjor bakgrunnen for den nye rammeplanen fra
2017. Pa denne maten vil vi kontekstualisere begrepets posisjon og betydning
i dagens rammeplan og policydesign. Gjennomgangen viser at progresjon er
et begrep som har vaert i bruk i alle rammeplanene. Begrepet finnes dessuten
i den forste handboken for barnehager fra 1980-arene (Meland, 2023), og det
har veert en del av barnehagefeltet siden den gang. Hvilken betydning har
begrepet blitt gitt, og hvilket innhold har det blitt knyttet til?

3.3.1 Progresjon i rammeplanene fra 1996 og 2006

I den aller forste rammeplanen for barnehager, som kom i 1996, er progresjon
nevnt 18 ganger. Begrepet omtales sarlig i forbindelse med innhold, plan-
legging og arbeidsmater (Barne- og familiedepartementet, 1996). Den forste
rammeplanen var betydelig lengre enn dagens versjon og kan leses bade som
leereplan og styringsverktoy. Det pedagogiske personalet i barnehagen var
likevel den viktigste malgruppen (Barne- og familiedepartementet, 1996, s. 7),
noe som betyr at rammeplanen kan fortolkes som et verktey for & utvikle
profesjon og faguttrykk — og kanskje neermest som en operasjonell leereplan
etter Goodlads kategorier (1979). Progresjon er serlig omtalt i kapitlet «Ram-
meplanen - helhet og tolkninger», med et eget delkapittel om sammenheng
og progresjon. Her blir begrepet definert i forlengelsen av sammenheng og
kontinuitet:

Like viktig som kontinuitet er progresjon. Progresjon betyr utvikling og
framskritt. Barna ma ha noe 4 strekke seg etter, leere noe nytt og erfare at
dette bygger pa kunnskaper, innsikt, ferdigheter og holdninger som de
har tilegnet seg tidligere. (Barne- og familiedepartementet, 1996, s. 38)

Progresjon kobles her til utvikling og leering, samtidig som fremhevingen av
sammenheng tyder pa et helhetlig leeringssyn. Definisjonen kan ogsa fortolkes
ilys av den komplekse forstdelsen av progresjon som ble introdusert tidligere.
Videre knyttes progresjon til arbeid med ulike aldersgrupper:
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Mange barn gar i barnehage fra de er 1-2 ar gamle og til skolestart. En av
barnehagens storste utfordringer i planleggingen blir derfor a skape pro-
gresjon og utvikling i barnas mete med fagomréadene. (Barne- og familie-
departementet, 1996, s. 62)

I dette sitatet knyttes progresjon altsa il planlegging og arbeid med fagomradene.
Progresjon nevnes ogsa som et prinsipp for langtidsplanlegging (Barne- og
familiedepartementet, 1996, s. 110). Rammeplanen trekker frem spiralprinsippet
som en arbeidsmate eller et ideal, det vil si at man gjentar temaer «med ny vekt-
legging og forskjellige innfallsvinkler hver gang. Nar dette gjores pa en bevisst
mate, kan en fa sammenheng og progresjon i bearbeiding av fagstoffet» (Barne-
og familiedepartementet, 1996, s. 38). Begrepet knyttes her til variasjon og
utvikling. For de eldste barna trekkes ogsa voksen-ledede aktiviteter knyttet til
kunnskap og fagomréader frem i forbindelse med progresjon (Barne- og fami-
liedepartementet, 1996, s. 38). Progresjon kan dermed forstas som et prinsipp
for hvordan en skal arbeide, i rammeplanen fra 1996, hvor begrepet kobles til
barns utvikling, planlegging og fagomradene. Definisjonen er flertydig ved at
bade aldersbestemt utvikling og barnehageansattes rolle som tilretteleggere er
nevnt. Det gis imidlertid ikke foringer pa hvordan progresjon skiller seg fra
begrepet utvikling, eller hvilken type utviklingsbegrep progresjon viser til.

Rammeplanen fra 2006 er langt mer kortfattet enn rammeplanen fra
1996, og progresjon er her nevnt to ganger. Begrepet er ikke lenger & finne
i overskrifter eller innholdsliste, men nevnes i kapitlet om fagomradene og
kapitlet om planlegging (Kunnskapsdepartementet 2006). Samtidig kan pro-
gresjon leses frem som et implisitt prinsipp, for eksempel i omtaler av barns
utvikling: «Alle skal fa like muligheter til & mote utfordringer som svarer til
deres utviklingsniva» (Kunnskapsdepartementet, 2006, s. 33). Utviklingsniva
kan her fortolkes som en lineer forstielse av progresjon. Samtidig papeker
rammeplanen ogsa at arbeid med fagomradene og tilhgrende prosessmal ma
tilpasses barnas interesser og behov. Her blir progresjon altsé tydelig knyttet
til et komplekst, barnesentrert syn pa utvikling.

Selv om progresjon fikk mindre plass enn i forrige rammeplan, kan begre-
pet likevel sies & veere styrket og formalisert i rammeplanen fra 2006 etter-
som det brukes i forbindelse med planlegging og arbeid med fagomradene.
Progresjon omtales da som en del av langtidsplanleggingen: «Barnehagen
kan ogsa ha behov for en langtidsplan for a sikre progresjon og sammenheng
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i barns leering og opplevelser gjennom hele barnehageoppholdet» (Kunn-
skapsdepartmentet, 2006, s. 47). Dette kan forstas som en videreforing av
begrepsparet kontinuitet og progresjon i rammeplanen fra 1996. I kapitlet om
fagomradene stilles det ogsa et tydelig krav om at progresjon ma inkluderes
i den obligatoriske drsplanen:

Hvordan fagomradene blir tilpasset det enkelte barns og gruppens interes-
ser og det lokale samfunnet, skal avgjores i den enkelte barnehage og
nedfelles i barnehagens drsplan. Her mé ogsa progresjon tydeliggjores.

(Kunnskapsdepartementet, 2006, s. 33)

Denne gjentatte koblingen mellom progresjon og fagomrade kan vare med
pa a forklare hvorfor mange barnehager siden da har utarbeidet progre-
sjonsplaner organisert etter nettopp fagomradene og tilherende prosessmal.
Et alternativ kunne ha vart & operasjonalisere progresjon for temaer som lek
eller sosial kompetanse. Men rammeplanen fra 2006 inneholder, som Bren-
na-utvalget papekte i sin utredning om et systematisk pedagogisk tilbud til
forskolebarn (NOU 2010: 8, s. 128), ikke prosessmaél for arbeid med lek eller
sosial kompetanse.

Sammenlignet med rammeplanen fra 1996 kan progresjon i rammeplanen
fra 2006 forstas som styrket som prinsipp for planlegging og vurdering, noe
som kan vere et eksempel pa standardisering giennom rammeplanen. Kob-
lingen mellom progresjon og fagomradene, med deres prosessmal, kan ogsa
fortolkes i lys av en mer skolelignende tilnzerming ettersom leering kategori-
seres etter distinkte fag og drstrinn fremfor en helhetlig forstaelse. Samtidig
fremhevet rammeplanen fra 2006 ogsa prinsipper om barns medvirkning
og leering som utforskning (Utdanningsdirektoratet, 2018, s. 4), og defini-
sjonene av progresjon har islett av bade en lineaer og en kompleks forstéelse.
Forskjeller i utformingen av rammeplanene fra 1996 og 2006, saerlig med
tanke pa lengde, kan ogsa ha betydning for presentasjonen av begreper og
faguttrykk som progresjon.
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3.3.2 Progresjon og forberedelser til ny rammeplan
12017

Tydeliggjoring av krav til progresjon har vert et sentralt tema i utredninger
og andre offentlige dokumenter som utgjer bakgrunnen for ny rammeplan
fra 2017. Brenna-utvalgets utredning om et systematisk pedagogisk tilbud til
forskolebarn i 2010 pekte pa mangel pa foringer og kriterier i rammeplanen
fra 2006 og anbefalte tydeliggjoring, blant annet om progresjon (NOU 2010:
8,s.34) og arsplan (s. 128). Utredningen beskrev progresjon som et prinsipp
«nar det gjelder tid, innhold, arbeidsmater, barnegruppe og det enkelte barn»,
og som et trekk ved et systematisk pedagogisk tilbud (NOU 2010: 8, s. 25-26).
Utvalget fremhevet at det skal vaere progresjon

ibarns leering og utvikling gjennom hele barnehagetiden og innenfor alle
barnehagens omrader, slik at alle barn far et godt tilpasset tilbud ut fra sin
alder og sine forutsetninger. (NOU 2010: 8, s. 137)

Denne definisjonen av progresjon kobles tydelig til leering og stiller store krav
til barnehagen, hvor alle barn skal oppleve progresjon pa alle omrader. Videre
droftet utvalget om barnehagen burde ha flere mal for arbeidet, og foreslo
tydeligere krav til innhold i «de skoleforberedende aktivitetene» (NOU 2010:
8, s. 138). Dette kan tyde pa en kobling mellom progresjon, maloppnaing og
skoleforberedelse. Definisjonen av progresjon i utredningen stiller store krav
til personalets oppfelging av barna (NOU 2010: 8, s. 49) og til kompetanse-
utvikling, noe som ogsa ble nevnt i utredningen fra 2012 om ny lovgivning
for barnehagene (NOU 2012: 1, s. 84).

Stortingsmeldingen Framtidens barnehage (Meld. St. 24 (2012-2013))
fulgte opp flere av forslagene fra Brenna-utvalget. Ett av tiltakene var opp-
nevning av en arbeidsgruppe som skulle foresla en revidert rammeplan.
Denne gruppen skulle vurdere tydeliggjoring av progresjon og utforming
av prosessmalene knyttet til fagomradene og krav til barnehagens arbeid
(Meld. St. 24 (2012-2013), s. 73). Stortingsmeldingen tok ogsa opp flere kri-
tiske horingsinnspill til Brenna-utvalget, hvor nettopp tydeliggjoring av krav
til progresjon, basiskompetanse som begrep og resultatmal pa individniva ble
kritisert (Meld. St. 24 (2012-2013), s. 71). I denne kritikken blir progresjonsbe-
grepet forstatt som en del av en skoleforberedende og resultatfokusert retning
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for barnehagene, noe som ifplge kritikerne star i kontrast til det radende
barnesynet i barnehagene.

Kritikk mot forstaelser knyttet til barns utvikling finner vi ogsa i et annet
dokument som fremheves som en del av bakgrunnen for rammeplanen fra
2017, nemlig OECDs rapport fra 2015 om norsk barnehagepolitikk. Rappor-
ten papeker at det i Norge ikke finnes nasjonale standarder eller obligatoriske
verktoy for a vurdere barns utvikling (Engel et al., 2015, s. 85). Videre frem-
heves det at eiere og barnehager selv velger verktoy, og at disse ofte benyttes
for a vurdere sprakutvikling i et helhetlig leeringssyn (Engel et al., 2015, s. 85).
I denne kritikken er det en smalere forstaelse av utvikling som trer frem, hvor
oppfelgingen av barns utvikling forstas som noe som krever systematikk, okt
standardisering og oppfelging utover sprakutvikling.

I 2013 fikk en arbeidsgruppe mandat til a foresla revidert del 1 og 2 av
rammeplanen (Ddegaard et al., 2014). Tydeliggjoring av progresjon var, som
nevnt, en del av mandatet deres. I et utkast foreslo denne arbeidsgruppen at
et delkapittel om variasjon og progresjon skulle innga som en del av kapittel
2 om barnehagen som pedagogisk virksomhet (¥degaard et al., 2014). Forsla-
get til arbeidsgruppen la ogsé vekt pa betydningen av personalets kunnskap,
arbeidsmater og pedagogiske miljo (Odegaard et al., 2014, s. 20). Utvikling og
fremgang er mindre synlig. Dette kan forstas som en fremheving av profesjo-
nen og barnehageansattes kunnskapsgrunnlag for & sikre progresjon. Utkastet
trekker ogsé frem betydningen av fellesskap og deltakelse for progresjon, noe
som kan forstas som en mer kompleks, sosiokulturell forstaelse av progresjon.

Stortingsmeldingen Tid for lek og leering (Meld. St. 19 (2015-2016)) pre-
senterer tiltak som gjelder utarbeidelsen av ny rammeplan og tar opp forslag fra
arbeidsgruppen. Stortingsmeldingen kan sies a representere et leereplanfokus
for barnehagen. Stortingsmeldingen nevner progresjon som et av malene med
ny rammeplan for barnehagen (Meld. St. 19 (2015-2016), s. 10). Meldingen
fremhever ogsa at skoleforberedelsen for de eldste barna ber bli mer tydelig
(Meld. St. 19 (2015-2016), s. 10; s. 58-59), samtidig som dette ikke skal skje
gjennom resultat- eller kompetansemal for barn (Meld. St. 19 (2015-2016),
s.61-62). Stortingsmeldingen understreker personalets rolle i a sikre progre-
sjon, i trdd med forslaget fra arbeidsgruppen:
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Progresjon innebeerer variasjoner i hva slags innhold barna meter, arbeids-
mater og et tilrettelagt omsorgs- og leeringsmilje. Nye kunnskaper og
erfaringer mé bygge pé barnas tidligere kunnskaper og erfaringer. Ram-
meplangruppen vektla i sitt forslag at det er personalets kunnskap, obser-
vasjon og tilrettelegging for utvidelse av barns erfaringer som er vilkaret
for a sikre progresjon. (Meld. St. 19 (2015-2016), s. 44)

Personalets arbeid med sammenheng og planlegging sammen med variasjon
fremheves altsa som viktig for progresjon og knyttes til leering tilpasset det
enkelte barn. Stortingsmeldingen understreker videre betydningen av det
integrerte, helhetlige perspektivet pd barndom i nordisk barnehagetradisjon,
samtidig som den fremholder at progresjon ma tydeliggjores:

I et integrert pedagogisk tilbud er det samtidig viktig at hvert enkelt barn
vies oppmerksombhet og gis alders- og utviklingsrelevante utfordringer.
Regjeringen vil derfor at kravet til progresjon i barnehagens innhold skal

fremkomme tydeligere i ny rammeplan. (Meld. St. 19 (2015-2016), s. 44)

Det ble altsa vist til et politisk enske om a vektlegge progresjon tydeligere. Det
ble videre vist til aldersspennet blant barna i barnehagen og barnas utvikling:
«Innholdet i barnehagen mé derfor vere tilpasset barnets evner, interesser
og behov og disse vil naturlig nok variere i lopet av barnehagearene. Dette
skal fremga i rammeplanen» (Meld. St. 19 (2015-2016), s. 44). Denne frem-
stillingen av progresjon kan minne om sitatene fra rammeplanen fra 1996.

Ettersom stortingsmeldingen fremhevet variasjon og tilpasninger til det
enkelte barn lokalt fremfor resultatmal, kan man si at progresjon gis et barne-
sentrert innhold og mé defineres og folges opp lokalt. Barnehageeiere, -ledere
og -ansatte md dermed ha rutiner og kunnskap for & kunne sikre progresjon
i innhold. Stortingsmeldingen forte til omfattende diskusjoner og innspill
fra barnehagefeltet og andre interesserte, ogsa gjennom Barnehageopproret.
Mye av kritikken rettet seg mot aspekter som gjelder nettopp progresjon,
som malformuleringer og spraknorm (Innst. 348 S (2015-2016)). Kritikken
bergrte dermed ogsd spenningen mellom styring gjennom standardisering
og fastsatte mal og lokal og faglig autonomi.

I horingsbrevet om ny rammeplan fra 2017 ble tydeligere krav til progre-
sjoniinnhold presentert som en av de storre endringene (Regjeringen, 2016).
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Progresjon vekket mye engasjement i horingen (jf. Homme et al., 2020). Flere
av de kritiske innspillene handlet om forstaelsen av progresjon, som av noen
av heringsinstansene ble kritisert for & veere for instrumentelt utviklingsorien-
tert (Regjeringen, 2016). En linezer tenkning om progresjon er ikke fremmed
for barnehagefeltet, som vi har sett tidligere, men derimot kan det vaere mer
omstridt om barns utvikling skjer «naturlig», eller om eller i hvilken grad den
ber fremskyndes av ansatte.

Denne gjennomgangen har vist at progresjon er et begrep som har en lang
historie i barnehagefeltet, og at det i storst grad har veert knyttet til utvikling og
leering i rammeplanene. Men begrepet er flertydig, det kan forstas som beerer
av ulike ideer og teorier om laering. Den nye rammeplanen fra 2017 har gitt
begrepet en mer fremtredende rolle enn det hadde i rammeplanen fra 2006,
som en vesentlig del av kapitlet om arbeidsmater og planlegging. Samtidig kan
denne rollen spores tilbake til rammeplanen fra 1996, der progresjon ogsa var
vesentlig i flere kapitler. Progresjon er ifolge rammeplanen fra 2017, men ogsa
ifelge rammeplanen fra 2006, et nodvendig innslag i planlegging og planarbeid
og er dermed gjenstand for barnehagers og eieres arbeid med dokumentasjon.
Videre i kapitlet skal vi derfor se neermere pa hvordan kommuner, eiere og
barnehageansatte forstar og bruker progresjon.

3.4 Kommuners arbeid med progresjon

Hvordan arbeider kommunene med progresjon i sin oppfelging av barne-
hagene? Kommunene har ansvar for barnehagene ved at de skal fore tilsyn
og slik kontrollere at barnehagene folger opp gjeldende lovverk og forskrifter.
Kommunene har ogsa en dobbeltrolle ettersom de bade er tilsynsmyndighet
og eiere av kommunale barnehager. Denne delen av kapitlet bygger pa Kom-
muneundersekelsen, den landsdekkende surveyen til kommunene, i egenskap
av lokal barnehagemyndighet, som ble utfort i 2020 0g 2023 (se ogsé appendiks
Al.4 for utfyllende informasjon). Respondentene er ansatte med ansvar for
barnehager i kommunen. Dobbeltrollen som kommunene har, gjor at noen
av de som svarte pa underspkelsen pa vegne av kommunene, ogsa kan ha hatt
rollen som eiere med seg i sine svar.

For & forstd kommunenes arbeid med progresjon er det relevant forst a se
hvorvidt kommunene oppfatter progresjon som en sentral del av den nye
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rammeplanen. I den nasjonale Kommuneundersekelsen ble det bade i 2020
o0g 2023 stilt spersmaél om i hvilken grad rammeplanen har krevd endringer
ved a legge storre vekt pa progresjon. Respondentene mener at rammeplanen
fra 2017 legger storre vekt pa progresjon enn tidligere planer, slik det kommer
frem av figur 3.1. Det er sveert sma forskjeller mellom 2020 og 2023 i denne
vurderingen. Begge arene mener omtrent halvparten av de spurte at pastanden
om at rammeplanen legger storre vekt pa progresjon, gjelder i stor eller svaert
stor grad. Dette stadfester fremstillingen av progresjon som styrket, som vi
har sett tidligere i kapitlet. Sveert fa, henholdsvis 2 og 5 prosent, mener at
rammeplanen i liten grad har krevd endringer knyttet til progresjon (ingen
respondenter valgte alternativet «I sveert liten grad»). En regresjonsanalyse
(rapportert i appendiks B, tabell B.2) viser ogsa at forskjellene mellom 2020
og 2023 ikke er statistisk signifikante.

Rammeplanen legger opp til sterre vekt pa progresjon

| liten grad . I noen grad | stor grad . | sveert stor grad

Figur 3.1 Kommuners vurdering av progresjon i rammeplanen, angitt i prosent
(N 2020 =178, N 2023 = 164)

I Kommuneundersgkelsen i 2020 og 2023 ble kommunene ogsé bedt om a ta
stilling til ulike problemer i sektoren, deriblant & vurdere en pastand om at
det har veert for lite progresjon og systematikk i det pedagogiske arbeidet
i barnehagene (figur 3.2).
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Det har veert for lite progresjon og systematikk
i det pedagogiske arbeidet
16 14 30 27
2020 15 16 32 23

2023

Uenig/sveert uenig . Litt uenig Verken enig eller uenig . Litt enig . Enig/sveert enig

Figur 3.2  Vurdering av progresjon og systematikk i det pedagogiske arbeidet,
angitt i prosent (N 2020 = 162, N 2023 = 135)

Omtrent halvparten av de spurte sier seg litt enig, enig eller svert enig
i pastanden om at det har vert for lite vekt pa progresjon og systematikk
i det pedagogiske arbeidet i barnehagene. Vurderingen av progresjon og sys-
tematikk ligner i 2020 og 2023, som figur 3.2 viser, og dette er ogsa bekreftet
av en regresjonsanalyse (se appendiks B, tabell B.2). Nar det gjelder synet
pa progresjon, ma vi her ta forbehold om at noen kan ha tolket spersmalet til
primeert a handle om systematikk, mens andre kan ha tolket det til & handle
om progresjon. Likevel kan tallene i figuren tolkes som en kritikk av barne-
hagenes arbeid med systematikk og progresjon.

I Kommuneundersekelsen har vi ogsa spurt om hvilke saksfelt kommu-
nene har prioritert for a folge opp rammeplanen, blant annet om progresjon.
Kommunene rapporterer begge arene at de i storst grad har satt inn tiltak for
leeringsmilje og inkludering og mangfold, mens progresjon er blant saksfeltene
feerrest har rapportert om. Dette kan tolkes som et uttrykk for kommunenes
prioriteringer, det vil si hvilke saksfelt som oppfattes som viktigst. En annen
fortolkning er at svarene gir uttrykk for hvilke saksfelt kommunene oppfatter
at barnehagene har god kontroll pa, eller saksfelt hvor barnehagene ber ha
hoy faglig autonomi. Tiltak rettet mot progresjon er i relativt liten grad satt
inn begge ar, og det er ogsa en liten nedgang i andelen fra 2020 til 2023 (se
appendiks B, figur B.1).
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Kommunene formidler altsa at de oppfatter at den nye rammeplanen legger
storre vekt pa progresjon, og funnene vare kan tyde pa at mangel pa progresjon
i det pedagogiske arbeidet forstas som en utfordring i barnehagesektoren.

3.5 Eieresforstaelse av progresjon

Et av de nye aspektene ved rammeplanen fra 2017 er at den fremhever barne-
hageeiernes ansvar for at barnehagene oppfyller rammeplanens krav. Dette vil
da ogsa gjelde arbeidet med progresjon. Samtidig stiller rammeplanen krav
om at barnehageeier skal legge vekt pa barnehageansattes faglige vurderin-
ger (Utdanningsdirektoratet, 2017). Eierne har altsd ansvar for & serge for at
barnehagene arbeider med progresjon, og at arbeidet og faglige vurderinger
blir dokumentert i planverket til barnehagene. I denne delen av kapitlet skal
vi derfor se nermere pa hvordan eiere forstar og arbeider med progresjon.
Dette delkapitlet bygger pa Eierstudien i evalueringen av rammeplanen, hvor
det ble utfort kvalitative intervjuer med representanter for 14 kommunale og
private eiere i 2020 (se ogsa Borhaug et al., 2020). Her vender vi altsé blikket
mot den mellomorganisatoriske implementeringen (Winter, 2012a) og for-
holdet mellom eier og barnehage.

3.5.1 Ansvar for a fglge opp progresjon

Det varierer i hvor stor grad kommunale og private eiere er opptatt av a folge
opp kravet om at progresjon skal innga i planarbeidet til barnehagene de har
ansvar for. Kun enkelte av eierne tok opp progresjon som et tema de arbeidet
med pa eget initiativ. Nar de ble spurt om progresjon, svarte eierne likevel
stort sett fyldig og ga da tydelig uttrykk for at det var et tema de opplevde
ansvar for. En eier som ble spurt om de var opptatt av progresjon, svarte
slik: «Akkurat det er ikke noe jeg har tenkt veldig over» (liten, privat eier,
P6). Samtidig var det flere som pekte pa at fokuset pa progresjon hadde blitt
forsterket med innferingen av ny rammeplan. En kommunal eier fortalte at
arbeidet med progresjon hadde fatt et loft:

Det er ikke sann at vi ikke har hatt progresjon i den gamle
rammeplanen, men ndr du far tydeliggjort noe i en ny plan, sa
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Intervjuene med eierne viser at noen, som den kommunale eieren ovenfor
med ansvar for mange barnehager, formidler at de har ansvar for a serge for
at barnehagene arbeider med progresjon, og at de forstar det som a arbeide
for utvikling og variasjon i det pedagogiske tilbudet. Samtidig er det noen
eierrepresentanter som forteller at det har veert vanskelig a folge opp og a for-

blir liksom begreper loftet sann at man far reflektert: Ja, hva er
egentlig progresjon, hva betyr det? Hvordan skal man synliggjore
i drsplanen at man jobber med progresjon? Skal man ha progre-
sjonsplaner for alle fagomrddene, osv.? Det har fremmet masse
gode faglige diskusjoner og samtaler, det at progresjon er fremme,
for det er det, den forventningen om progresjon er mer tydelig
i den nye rammeplanen i forhold til den gamle. Jeg tenker at det
har veert positivt. Du kan ikke snu og starte dret pa nytt hvert
eneste dr og gjore de samme tingene, men man ma ha det fokuset
pa at det skal veere progresjon og utvikling. En femdring skal ikke
mdtte gjore det samme som en tredring, det skal veere noe mer
utviklende. (K3 kommunal eier, stor bykommune)

sta begrepet:

Denne eierrepresentanten forteller videre at kommunen har arrangert kurs
for & hjelpe barnehagene til & innfri det de omtaler som et progresjonskrav,
et krav de opplever at det har veert vanskelig & innfri for styrerne. Eierintervju-
ene tyder pa at eierne involverer seg lite i hvordan progresjon skal defineres,
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Vi ma ha progresjon, for det er det krav om i rammeplan, og
noe som sikrer at vi har progresjon, og det var kjempediskusjon
i var kommune a klare d fa til det — samtidig som vi skal jobbe
med drsplan, skal vi ha progresjon med oss. Det har veert en stor
utfordring a fa til, og ikke minst en utfordring a fa barnehagen
til a forsta det perspektivet. Vi hadde med oss en foreleser |[...]
Hun snakket om progresjon. Og da plutselig, klarte vi a knekke
en kode sd de skulle skjonne helheten, og da tror jeg at det med
rammeplanen og progresjonskravet ble litt lettere d forstd. For det
er vel kanskje det som har utfordret styrerne vire mest, det med
progresjon. (K1, kommunal eier, stor bykommune)
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eller hvordan arbeidet med progresjon skjer i praksis, men er mer opptatt av
at det gjores.

3.5.2 Progresjon og barns medvirkning

Noen eiere forteller om hvordan de selv oppfatter progresjon. En representant
for en kommunal eier planlegger a folge opp barnehagestyrerne i kommunen
nér det gjelder & inkludere progresjon i planarbeidet, og forteller hvilken
betydning de gir progresjon:

Ut ifra aldersniva og ikke bare aldersnivd, men hva du er inter-
essert i. Det er litt sann d preve d veere mer pa hvert barn og
se hvert enkelt barn, og ikke bare barnegruppen. Se hva Jonas
pa fire dar er interessert i, og dra veien videre derifra. Og samtidig
ha et progresjonslop da ifra du starter i barnehagen til du gar ut
av barnehagen. (K2, kommunal eier, liten kommune)

Her kombineres en tanke om et progresjonslgp i barnehagen med ideen
om at man vil ta utgangspunkt i hvert enkelt barns interesser og slik sorge
for barns medvirkning. Denne forstaelsen fant vi hos flere som formidlet at
de var opptatt av bade planlegging, utvikling og barns medvirkning nar de
snakket om progresjon. Her ser vi trekk av bade en linezr og en kompleks
forstaelse av progresjon. Mens noen sa pa forholdet mellom progresjon og
barns medvirkning som en spenning, var det andre som mente at det ikke
eksisterte en slik spenning eller motsetning. Her ser vi et eksempel pa det siste:

Intervjuer: Nar det blir mer vekt pa progresjon, hva skjer da med
sanne element som barnesentrering og leering giennom fri lek? Er
det noen spenninger der? Hvordan oppfatter dere det?

Kommunal eier: Det blir jo veldig min pedagogiske tenkemdte,
men jeg tenker at det ikke er noen motsetninger der med d ta
utgangspunkt i de interessene som ligger i barnegruppen, at man
kan bruke det selv om man har progresjon. Hvis du er pa og ser
hva barnet er interessert i, sa vil man jo plukke opp hva som
rorer seg i femdrsgruppen pd en mate, og legger til rette for det,
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istedenfor at du bare har de faste planene pa at dette skal alle
gjore. Jeg tenker ikke at det er en motsetning. Og jeg syns ikke den
nye rammeplanen hemmer dette med frilek og den type ting. Vi
har kanskje fatt mer bevissthet rundt didaktikk og planlegging,
men ikke pd bekostning av barns frihet og egenutvikling, tvert
imot. Barns medvirkning er jo et sterkt loft i den nye ramme-
planen, og det har veert et omrdde som vi har hatt fokus pa. (K3,
kommunal eier, stor bykommune)

Denne eierrepresentanten fokuserer altsd pa a koble vektleggingen av progre-
sjon med det & ta utgangspunkt i barns interesser og selvbestemmelse, i trad
med rammeplanens forstaelse om a legge vekt pa barns medvirkning. Eierre-
presentanten viser til egen utdanningsbakgrunn og gir inntrykk av a ha tenkt
gjennom forholdet mellom progresjon og barns medvirkning og poengterer
at barns medvirkning har fatt et loft med denne rammeplanen. Samtidig tar
eierrepresentanten opp at de har fatt et storre fokus pa planlegging, men at
det ikke ngdvendigvis dreier seg om at alle skal gjore det samme.

3.5.3 Progresjon og dokumentasjon

Et annet tema som eiere tok opp i forbindelse med spersmal om progresjon,
var arbeid med dokumentasjon. Hovedinntrykket fra eierintervjuene er at
eierne forventer at barnehagene skal ha enten en arsplan og progresjonsplan,
eller at progresjon skal innga i drsplanen. Dokumentasjon og progresjon ble
koblet sammen i rammeplanen og i mange av barnehagene. En representant
for en liten, privat eier forteller om deres arbeid med progresjon i arsplanmaler:

I arsplanmalene vire sa mad vi ha med progresjon og har krav om
det, i de forskjellige aldersgruppene starter vi med tema, hva du
tenker barna i aldersgruppene skal gjore innenfor tema. Sd det er
ikke en ukjent tankegang a tenke progresjon, men hovedsakelig
en del av drsplanarbeidet, nd mda man tenke progresjon mer ogsa
for enkelte barn og opplegg. Det er ikke noe som vi bevisst noterer
ned, men noe vi har i bakhodet dette med at barna skal fa oppleve
progresjon og vi skal, vi mad folge med pad barns utvikling og se
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om vi mad gjore tiltak eller ha intervensjon i barnegruppen eller
for enkelte barn, og da er det med d tenke progresjon. Faren er
d sette noen i bds, og det skal vi ikke gjore, de utvikler seg ulikt.
Men progresjon for det enkelte barn, da, og hva vi tenker ville
veert naturlig der. (P5, privat, ideell eier, liten)

Intervjuene med eiere viser spor av bade den linezere tenkningen om utvikling
og den komplekse barnesentrerte tenkningen som blir forklart i rammepla-
nens stottemateriell. Slik sett fremstar eiernes fortolkninger av progresjon tett
pa den formelle rammeplanen. Samtidig fremstilles arbeidet med a inkludere
progresjon i barnehagenes planer ogsa som noe utfordrende, bade for eiere
og for styrerne de skal bista.

3.6 Ansattes forstaelse og bruk av
progresjonsbegrepet

Hvordan arbeides det med progresjon i barnehagene, og hvilke forstaelser
av progresjon formidler de ansatte? Internt i barnehagene er det styrer og
de som omtales som pedagogiske ledere, som har ansvaret for arbeid med
pedagogisk innhold og dermed for arbeid med progresjon i det daglige. Ifolge
rammeplanen har styrer, som nevnt i kapittel 3, det overordnede ansvaret
for det pedagogiske arbeidet og for at de ansatte har en felles forstaelse av
oppgaver og ansvar i trad med rammeplanen og barnehageloven (Utdannings-
direktoratet, 2017, s. 16). Videre har de som omtales som pedagogiske ledere
i rammeplanen, et serskilt ansvar for a sette i gang, lede og gjennomfere
arbeid og for a veilede og sikre at rammeplanen blir fulgt opp (Utdanningsdi-
rektoratet, 2017, s. 16). I trad med endringer i kvalifikasjonene til bemannin-
gen i barnehagene vil det veere flere ansatte som har pedagogutdanning, men
som ikke er ledere (Eide & Homme, 2019). Samtidig er alle ansatte ansvarlige
for a arbeide i trad med rammeplanen og dermed for aktivt a forholde seg til
innholdet i denne. I denne delen av kapitlet dreier det seg dermed om den
organisatoriske implementeringsatferden (Winter, 2012a), om arbeidet og
forstaelsen hos akterer internt i den enkelte barnehage og om den oppfattede
og operasjonelle rammeplanen (Goodlad, 1979).
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Denne delen bygger pa den nasjonale Styrerundersekelsen og pa kvalitative
intervjuer fra de 14 barnehagene som deltok i Barnehagestudiens runde 2. Her
intervjuet vi bade styrere, pedagoger og fagarbeidere/assistenter, og vi samlet
inn skriftlig materiale fra barnehagene i form av planverk (se appendiks A,
kapittel A1.6 for utfyllende informasjon). Her vil vi forst ta opp hvordan pro-
gresjon forstds som et dagligdags begrep i barnehagen, deretter hvordan det
forstds i lys av bade linezere og komplekse utviklingsforstaelser og i relasjon til
barns medvirkning, og til sist hvordan progresjon knyttes til dokumentasjon
og planarbeid.

3.6.1 Dagligdags forstaelse av progresjon

Intervjuene med ansatte i barnehager viser et skille mellom de som har
et forhold til progresjon som et fagbegrep i barnehagen, og de som forholder
seg til progresjon som et hverdagsbegrep som ikke har blitt diskutert faglig
i barnehagen.

Sveert fa blant de ansatte tok i bruk ordet progresjon for de ble spurt direkte
om hvordan de arbeidet med progresjon. I motsetning til andre begreper, som
lek og lzering, eller temaer ansatte fremhevet som utfordrende, som sma barns
medvirkning og digitalisering (Eide et al., 2020), var begrepet progresjon lite
brukt. De ansatte svarte ogsa gjennomgaende kort pa spersmalene knyttet til
progresjon sammenlignet med hvordan de svarte nar de ble spurt om andre
temaer, som for eksempel temaet overganger.

Mange av de ansatte forklarte at de hadde et nzert forhold til rammeplanen,
at de delte verdiene den formidler, og brukte den aktivt i planlegging og
dokumentasjon (Eide et al., 2020). Samtidig ble en del ansatte, bade styrere,
pedagoger og fagarbeidere/assistenter, usikre, sporrende eller vage nar temaet
progresjon kom opp. De kunne stille sporsmalet tilbake til intervjueren, som
denne pedagogen: «Hva tenker du da i forhold til, med progresjon?» (peda-
gog, barnehage 2). Flere var usikre pa om barnehagen hadde noen planer
pa omradet, som denne fagarbeideren, som nolte litt: «Det vet jeg ikke. Det
kan hende det ligger noe pa Teams, men ingen har vist meg» (fagarbeider,
barnehage 4). Fagarbeideren tok forbehold om at det kunne vare noe vedkom-
mende ikke kjente til i barnehagen. Men ogsa blant styrere, som er ansvarlige
for planarbeid i barnehagen, var det noen som ble usikre da de ble spurt om
progresjon: «Ja, jeg har hort ordet, men jeg ma tenke litt. Jeg har ikke noe vi
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kaller en progresjonsplan pa en mate, men ... Nei, jeg klarer ikke & si det»
(styrer, barnehage 12). Noen lurte ogsé pa hvem sin progresjon det var snakk
om: «Progresjon ja, na tenker du progresjon - tenker du barnet sin utvikling
eller tenker du oss eller?» (styrer, barnehage 12). Noen, som denne pedagogiske
lederen, fortalte at begrepet progresjon ikke ble brukt i barnehagehverdagen,
og pratet i generelle vendinger da de ble spurt videre om progresjon inngikk
i barnehagens planer: «Om de planene som vi har hatt, om det ble sann vi
tenkte, er det noe som ma gjores annerledes. Ser jeg for meg» (pedagog, barne-
hage 5). Progresjon fremstar her som et dagligdags begrep som sier noe om
utvikling, det veere seg barnas utvikling eller de voksnes utvikling, og denne
variasjonen fant vi ogsa i underveisrapporten (Eide et al., 2020).

Noen av de ansatte som ikke hadde et forhold til progresjonsbegrepet,
arbeidet i barnehager som ikke hadde integrert progresjon i planarbeidet, mens
andre arbeidet i barnehager der man hadde egne progresjonsplaner, uten at
alle ansatte hadde kjennskap til disse planene. Enkelte fagarbeidere viste til at
progresjon var noe de pedagogiske lederne arbeidet med, og forklarte videre:
«Vi far bare beskjed fra ped-lederen hvordan skal vi gjere det» (fagarbeider,
barnehage 8). Progresjon fremsto pa den maten som et tema de selv ikke hadde
ansvar for eller trengte a sette seg inn i. Enkelte fagarbeidere fremhevet at de
generelt jobbet mer konkret med barna enn med planlegging og pedagogisk
utvikling, og brukte dette som en forklaring pa at de ikke hadde arbeidet med
progresjon. Disse funnene kan forstas i lys av at ansvaret for det pedagogiske
arbeidet ligger til eier, styrer og pedagogisk leder i rammeplanens kapittel 2
(Utdanningsdirektoratet, 2017). Samtidig er rammeplanen tydelig pa at det
er personalet, altsa alle de ansatte, som skal planlegge og serge for at barna
kan oppleve progresjon (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 44).

Selv om progresjon ikke ble brukt som et fagbegrep i enkelte barnehager
der vi gjorde intervjuer, arbeidet disse barnehagene tydelig med spenninger
som vi har sett pa i dette kapitlet, som barnesentrering versus fokus pa linezer
utvikling, spenningen mellom lek og laering og spenningen mellom barns
medvirkning og utvikling. En liten privat barnehage (barnehage 15) i inter-
vjumaterialet hadde ikke inkludert arbeid med progresjon i planarbeidet,
men kan samtidig sies a ha et fokus pa de prinsippene progresjonsbegrepet
viser til. Styreren fortalte: «Vi har ikke en godt utviklet progresjonsplan, synes
jeg» (styrer, barnehage 15), og styreren ble da utfordret til & gi eksempler
pa hvordan de jobber med progresjon i barnehagen:
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Styrer: Det synes jeg var et vanskelig sporsmal egentlig, hva skal
man si ... Vi jobber jo med progresjon i form av alle evalue-
ringene vi gjor, og vi kartlegger jo barnegruppen med jevne og
ujevne mellomrom. Da bruker vi observasjonsskjemaer for d se
litt sann ... For eksempel ndr vi har jobbet med inkludering, sa
har vi som mdl at alle barna skal veere inkludert i positive samspill
med barn og voksne. Da er jo det en av de tingene vi rett og slett
observerer. Har jeg observert dette barnet i det som jeg tolker som
et positivt samspill, check, check, check. Det er jo en slags progre-
sjon, et onske om d jobbe for d oppnd de madlene, da.

Intervjuer: Men dere har ikke brukt begrepet noe seerlig?
Styrer: Nei, men det er det vi gjor. (Styrer, barnehage 15)

Som dette utdraget fra en barnehage viser, sa kan barnehagene arbeide med
utvikling selv om de ikke har skriftliggjort ordet progresjon i planarbeidet
eller bruker progresjon som et faguttrykk. Barnehagene arbeider ogsa med
de temaene som progresjon knyttes til i rammeplanen og stottemateriell. De
arbeider med barns utvikling, og de arbeider med a observere, dokumentere
og evaluere for & sikre at barna oppnar visse mal, i dette tilfellet koblet til
sosialt samspill og inkludering. Sitatet er ogsa interessant fordi det tyder pa at
barnehagen arbeider med progresjon ogsa utover fagomrader og érsplan, selv
om de ikke bruker progresjon som faguttrykk.

3.6.2 Linezer og kompleks utvikling og barns
medvirkning

Den mest utbredte maten a snakke om progresjon pa blant de ansatte som
hadde et forhold til begrepet, var a koble det til leering og utvikling. I dette
sitatet ser vi et eksempel pé dette:

Styrer: Vi har egne sjekklister for hvert trinn. Det hores kanskje
litt feelt ut med sjekklister, men det er bare vi som ser dem. Der
har vi mal for hvert kull. Vi har normalt tre barnegrupper, tre-,
fire- og femdringer. Vi har egne planer for de med sjekklister der
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det det star for eksempel bruk av saks, farger og begreper. Det
gjor det jo litt enklere ndr en skal ha foreldresamtaler ndr vi har
fylt ut den listen. Uten de listene ma jeg gjerne sjekke med andre
ansatte fordi jeg ikke har detaljene, sa de listene har hjulpet oss.

Intervjuer: Er det noe dere har kommet pa selv?

Styrer: Ja. Vi har og noe om sosial kompetanse pd den listen.
(Styrer, barnehage 2)

Det var flere barnehager som arbeidet med dokumentasjon av progresjon ved
a lage sjekklister som ansatte fylte ut for hvert enkelt barn, og som slik kan
sies a bygge pa en linezr oppfatning om utvikling etter alder. Samtidig var
det flere som kommenterte at sosial kompetanse inngikk i slike sjekklister.

En barnehage arbeidet med progresjon bade som en del av det generelle
arsplanarbeidet og periodeplanen. Styreren fremhevet ideer om progresjon
som ligger tett opp til det som defineres som kompleks forstéelse av progresjon
i Utdanningsdirektoratets stottemateriell:

I planene vare stdr det for eksempel «barnet opplever» istedenfor
at barnet «far oppleve». Opplevelser er ikke noe vi gir til barn, vi
tilrettelegger et miljo, vi er pd en spesiell mdte i relasjonen, sant,
men det er barnet som eier opplevelsen. De er en del av det som
skjer, og ikke en passiv mottaker. De pavirker seg selv og dem
rundt seg, vi er et felles miljo. S det er liksom vdre tanker om
progresjon, sann som vi forstdr lering og medvirkning. Vi gar
alltid den runden, ndr vi har laget en periodeplan for eksempel ...
Hvordan ser vi progresjon her? Har vi skrevet det sann vi tenker
at vi gjor? Vi har en litt sann analytisk tilncerming til prosessene
der. (Styrer, barnehage 7)

Styreren formidler et barnesentrert syn pa progresjon der barna fremstar som
det skapende subjektet i laeringsprosesser og med sterk betoning av barns
medvirkning. I stedet for a fremstille vektleggingen av progresjon som en mot-
setning til barns medvirkning, blir barns medvirkning gjort til et premiss for
lzering og for progresjon. Utdanningsdirektoratet har utviklet stgttemateriell
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til rammeplanen som fremmer denne forstdelsen av progresjon. Her fremgar
det at personalet ma «iscenesette for utforskning, fordypninger og forstéelser»
(Utdanningsdirektoratet, 2018, s. 8) for a ivareta rammeplanens ambisjon om
at barna skal utvikle seg, leere og oppleve fremgang (Utdanningsdirektoratet,
2017, s. 44). Videre peker Utdanningsdirektoratet pa at slik utvikling ikke
trenger & veere lineser, men mer kan utvikles ut fra forutsetningene til det
enkelte barn: «Ved & skape egne teorier om fenomener i verden, bidrar barn
til progresjon i sine egne tankerekker pa veien mot a forsta mer» (Utdannings-
direktoratet, 2018, s. 9). Denne argumentasjonen vil veere i trad med en kog-
nitivistisk forstaelse av leering, som nevnt tidligere i kapitlet, hvor barn forstas
som motiverte og leering som konstruksjon hos den enkelte (Danielsen, 2020).

Barns medvirkning er et sentralt tema i rammeplanen, og i kapitlet om
medvirkning heter det: «Alle barn skal fa erfare & fa innflytelse pa det som
skjer i barnehagen» (Utdanningsdirektoratet, 2018, s. 27). Medvirkning er ogsa
et tema som lenge har veert hoyt pa dagsordenen i barnehagene (Ljunggren,
2018, s. 93; Ree & Emilson, 2020) og kan forstds som en kontrast til progre-
sjon. Enkelte ansatte papeker at det kan vaere en motsetning mellom & lage
progresjonsplan og a arbeide for barns medvirkning. I en barnehage der de
ikke hadde progresjonsplan, men vurderte a lage en, hadde de orientert seg
om hvordan andre barnehager lager slike planer:

Noen av de progresjonsplanene som vi har sett, har veert sd detal-
jerte, sd jeg kan se at det gar pa bekostning av barnas medvirkning,
men jeg onsket meg ikke en sann detaljert plan, men at vi drar
med noe av det som du kan si at dere jobber med pd smabarnsav-
delingen: OK. Hvordan skal vi dra det videre opp for d fa en pro-
gresjon, og viser at vi planlegger for en progresjon, men som gir
det rommet for barnas innspill. (Pedagog, barnehage 8)

Pedagogen tar opp et gnske om a balansere vekten pa en bestemt utvikling
med fokus pa barns medvirkning. En pedagog i en annen barnehage forteller
ogsa hvordan hen forholder seg til progresjon i spenningen mellom barns
medvirkning og voksnes ansvar for barnas utvikling:
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Nei, ikke spesielt opptatt (av progresjon), men det er jo siann at
hvis jeg skal se at vi er pa den linjen som vi bor veere pd, sd er
det en ting.

Intervjuer: Men har du en sann progresjonsplan?

Nei, det er vel kanskje mest i mitt hode. Hvordan jeg ser ungene
utvikler seg gang pd gang for eksempel pa tur, sd kan de utfordre
seg selv.

Intervjuer: Du ser at de utfordrer seg selv. Men bestemmer barna
pd en mdte tempoet i sin egen progresjon da?

Ja.
Intervjuer: Tenker du at det handler om medvirkninger eller?

Pi en mate. Det er det samme som ndr vi er ute i skogen eller
oppe i skogen. Jeg er litt opptatt av at ungene skal klare det selv.
At de ikke skal fa hjelp av voksne. Altsa hvis de er for sma til
d klare det, sd ja, da er de det og ma vente til de blir litt storre og
prove igjen. Hvis det var for eksempel d klatre opp en liten skrent.
(Pedagog, barnehage 10)

Her tar pedagogen opp temaet barns medvirkning med en gang hen far spors-
mal om hvordan hen arbeider med progresjon, og mélbzrer et gnske om
at voksne skal la barn fa utvikle seg i fred, i sitt eget tempo. Samtidig folger
pedagogen ngye med pé barnas utvikling og setter rammer for sin egen inn-
gripen i barnas aktiviteter nettopp for & fremme barnas utvikling. Mange
ansatte formidler at de balanserer mellom disse to hensynene. Dette er i trad
med Ljunggren et al. (2017), som ogsa fant at ansatte i barnehagen noen
ganger strever med & balansere rammeplanens krav om barns medvirkning
og krav om planlagt aktivitet, for eksempel innenfor fagomradene. Dette er
et eksempel pd arbeid med rammeplanen som stiller hoye krav til bruk av
faglig skjonn. Seerlig de pedagogiske lederne har ansvar for at ansatte utgver
dette pa en faglig fundert mate.
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3.6.3 Planverk, dokumentasjon og samarbeid med
foreldre

Mange ansatte tok opp at de knyttet arbeidet med progresjon til dokumen-
tasjon, til arbeid med planverk og til samarbeid med foreldre. En barnehage
har laget en, etter deres egen mening, veldig detaljert arsplan som redskap
for de ansatte, for a sikre arbeidet med dokumentasjon:

Det var ogsd for d sikre progresjon i fagomrddene i rammeplanen.
Da kan vi fi beskjed pa tvers av avdelingene ved overforingssam-
taler dersom det er noe som mangler, for eksempel dersom de skal
leere seg primeerfargene, og et barn ikke har nadd det malet enda.
Da kan en jobbe videre med det. Det er et veldig godt verktoy vi
har laget for d sikre innholdet i rammeplanen. (Pedagogiske ledere,
fokusgruppeintervju, barnehage 1)

Flere barnehager kobler arbeidet med progresjon til fagomradene og til a jobbe
for a skape oversikt over ferdighetene til det enkelte barn, slik at ansatte far
oversikt over hva barnet trenger a utfordres pa. Samtidig er det flere som
trekker frem at slike oversikter er nyttige i samarbeidet med foreldre, slik at
barnehage og hjem sammen kan bidra til barnets utvikling: «Turglede, ting
som pakledning, hvem som klarer hva, er ting vi snakker om, fordi dette er
ting som foreldrene er interessert i a vite. Hvordan barnet klarer seg i barne-
hagen?» (pedagogisk leder, barnehage 2).

Flere er opptatt av ikke bare a formidle informasjon om det enkelte bar-
nets utvikling til foreldrene, men ogsa at det skjer en progresjon i aktivitetene
i barnehagen etter hvert som barnet blir eldre:

Det er jo ulike aldersgrupper. Der 0g er vi opptatt av at det skal
veere en progresjon mellom disse overgangene, at det er tydelige og
klare rammer for hva de smd, mellomste og store holder pd med.
Det tror jeg ogsd vi er gode pa d synliggjore for foreldrene, at det
er en progresjon. Vi sier det at det forste dret er ikke det dret det
skjer mest i barnehagen, det er ikke der vi tar de storste utfluktene.
Det handler om ncerhet, trygghet, skape gode relasjoner, samspill.
Ja da, vi prover oss pd noen turer der 0g, men da er det i neerom-
rdadet. Der 0g er det en utvikling som er helt naturlig, og som jeg
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tror alle barn har, men jeg tror vi er gode pd d synliggjore hvorfor
vi gjor det som vi gjor. Og det at de storste utfluktene og turene
ikke skjer hos oss ndr de er ett ar betyr ikke at det aldri kommer
til d skje, fordi det vil de merke allerede ndr de gar over til neste
team. Foreldrene er veldig klar pa at et barnehageliv fra ett til
seks dr som regel inneholder en naturlig progresjon som gjor at
de skal fa delta i samme opplevelser som alle barn, men pa ulikt
tidspunkt. (Pedagoger, fokusgruppeintervju, barnehage 15)

I materialet fra Barnehagestudien (se appendiks A, kapittel A1.6) er det vari-
asjon. Flere barnehager har egne progresjonsplaner, noen har utviklingsplan
for satsinger og for personalets arbeid, andre baker progresjon inn i drsplan
og langtidsplan, mens enkelte barnehager ikke nevner progresjon i planverket.
Koblingen til fagomradene finner vi ogsa i dette materialet, og flere barnehager
har progresjonsplaner som er delt inn etter fagomrade og eventuelt alder eller
trinn. Her ser vi noen korte utdrag fra ett fagomrade i progresjonsplanen til
én barnehage:

Kommunikasjon, sprik og tekst

Trinn 1. Aktive voksne som arbeider bevisst med & sette ord pa det de
gjor, f.eks. pakledning, matbordet, stellesituasjonen.

Delta i sanger, bevegelsessanger, rim, regler og korte fortellinger.

Trinn 2. Aktive voksne som vurderer nar det er nedvendig med & hjelpe
barna i konflikter.

Lytte til lyder, rytme i spraket.

Trinn 3. Bruker spréket til & lose konflikter og skape positive relasjoner.

Leke med rim, regler og sang. (Sitat fra progresjonsplan, barnehage)

I disse utdragene ser vi et eksempel pa at progresjonsplaner som oftest rom-
mer prosessmal for bdde voksne og barn. Barnehagen hvor utdragene er
hentet fra, gjengir ogsa formuleringer og prosessmal fra rammeplanen og
nevner i tillegg flere konkrete verktoy som brukes for a arbeide med fagom-
rader og progresjon.
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Noen av barnehagene som tar opp progresjon i arsplanene, fremhever
tiltak, standarder eller arbeidsméter fremfor utfyllende prosessmal knyttet
til fagomrade. En barnehage har overordnede formuleringer om hvordan de
arbeider med progresjon i leke- og leeringsmilje i ulike aldersgrupper. Andre
gir brede eksempler pa deres pedagogiske tenkning om progresjon:

Progresjon handler ogsa om 4 folge opp og utvide det enkelte barns eller
gruppens opplevelser i det daglige. Eksempler pa dette kan veere at vi stop-
per opp og undrer oss over noe vi ser pa tur i skogen, at vi alltid er dpne
for spersmal og samtale underveis i en bok, fortelling eller samlingsstund.

(Sitat fra arsplan, barnehage)

Her legger barnehagen vekt pa barns deltakelse nar de beskriver progresjon.
Dette kan forstés i lys av den komplekse forstaelsen av progresjon som er
beskrevet i Utdanningsdirektoratets stottemateriell om progresjon (Utdan-
ningsdirektoratet, 2018).

Bohler (2023) har utforsket hvordan barnehager arbeider med progresjon
via en analyse av arsplaner, der hun ser spesielt pa hvordan progresjon uttryk-
kes i arbeid med fagomréadet Antall, rom og form. Analysene hennes indikerer
en overgang fra orientering mot barns egne handlinger i arbeidet med de yng-
ste barna, til en tydeligere orientering mot resultater, kunnskap og innlering
av begreper etter som barna blir eldre (Bohler, 2023). Vi finner eksempler
pé begge disse tendensene i arbeidet med progresjon i vart materiale.

Planverk og dokumentasjon er ogsd tematisert i Styrerundersekelsen som
vi bygger pa. Et av sporsmélene her var i hvilken grad styrerne mente at ulike
temaer ble nedfelt i skriftlige planer og rutiner i barnehagene.

Figur 3.3 viser at totalt 72 prosent av styrerne i 2022 rapporterer at arbeidet
med progresjon i stor eller svaert stor grad er nedfelt i skriftlige regler og ruti-
ner. Om lag den samme andelen rapporterer om skriftlige regler og rutiner for
arbeidet med rammeplanen (73 prosent), mens nivéet er hoyere for arbeidet
med fagomrader (79 prosent) og spesielt hoyt nar det gjelder overganger (85
prosent). Det er interessant at selv om barnehagene, ifolge rammeplanen, er
palagt a skriftliggjore arbeid med progresjon i planarbeid, sa oppgir 29 prosent
at de bare i noen, liten eller sveert liten grad har gjort dette. Disse funnene
kan ses opp mot funn fra surveyen til Gulbrandsen og Eliassen (2013), hvor
styrere i barnehager blant annet ble bedt om 4 ta stilling til felgende pastand:
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«Det er etablert rutiner/utarbeidet planer som sikrer sammenheng og pro-
gresjon i leeringsinnholdet i barnehage og skole», noe 41 prosent svarte ja
pé i 2008 og hele 59 prosent svarte ja pa i 2012 (Gulbrandsen & Eliassen,
2013, s. 94-95). Dette kan tyde pa at progresjon er blitt styrket. Likevel viser
en artikkel i Barnehageforum fra 2017 til en studentundersekelse av 149 arspla-
ner, som konkluderte med at progresjon var blant temaene fra rammeplanen
som barnehagene i minst grad hadde skriftliggjort i planer. Kun halvparten
av barnehagene hadde gjort dette (Leirset, 2017). Bade Fixsen et al. (2005) og
Winter (2012a, 2012b) (se ogsa kapittel 1) betoner at implementering er noe
som skjer i faser over tid. Det kan se ut til at barnehagene nedfeller arbeid med
progresjon i skriftlige planer og rutiner i storre grad i 2022 enn undersokelsen
fra 2017 tyder pa. Selv om det har ligget et krav i rammeplanene bade fra 2006
0g 2017 om at arbeid med progresjon skal skriftliggjares, er det tydelig at en del
barnehager ikke har gjort dette. Samtidig ligger arbeidet med progresjon tett
opp til arbeidet med utvikling, ogsa slik det er omtalt i rammeplanen. Selv
om barnehager ikke har skriftliggjort arbeid med progresjon, kan de likevel
arbeide med ideene som progresjon knyttes til i rammeplanen. Tallene i figur
3.3 peker forst og fremst pa at progresjon som fagbegrep er innarbeidet i sveert
varierende grad i barnehagene.

I hvilken grad arbeidet med felgende omrader nedfelt i skriftlige regler
og rutiner i din barnehage?

Rameplan 1 23 46 27
Fagomrader 1 18 45 34
Overganger @ 12 43 42

Progresjon 1 25 42 30

perspektiver

I sveert liten grad M1 liten grad I noen grad i stor grad B ! sveert stor grad

Figur 3.3 I hvilken grad er omrader i barnehagen nedfelt i skriftlige regler og
rutiner, angitt i prosent (N = 1911)
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Vi sé tidligere i kapitlet at kommunene i overveiende grad mente at barne-
hagene kunne arbeidet mer med systematikk og progresjon (figur 3.2), og fun-
nene fra Styrerundersekelsen (figur 3.3) bekrefter i stor grad at barnehagene
ivarierende grad har skriftliggjort arbeidet med progresjon. For a forstd mer av
denne variasjonen har vi ogsa undersekt om skriftliggjering av rutiner varierer
med storrelse og eierforholdene i barnehagen. Vi har her lent oss pa inndelin-
gene av storrelse og eierform gjort i Gjerustad et al. (2020) og summert hvor
stor andel av respondentene i de ni ulike kategoriene som har oppgitt at de
i stor eller sveert stor grad har skriftliggjort arbeidet med progresjon.

Progresjon er skriftliggjort i stor eller svaert stor grad
Svart linje representerer gjennomsnittet

Komersiell, stor barnehage (over 80 barn) 84%

Komersiell, mellomstor barnehage (mellom 40 og 80 barn) 78%
Ideell, stor barnehage (over 80 barn) 77%

Ideell, mellomstor barnehage (mellom 40 og 80) 76%
Kommunal, stor barnehage (over 80 barn) I 71%

Kommunal, mellomstor barnehage (mellom 40 og 80) I 71%
Kommersiell, liten barnehage (40 eller feerre barn) 69%
Kommunal, liten barnehage (40 eller feerre barn) I 67%

Ideell, liten barnehage (40 eller feerre barn) I 65%

Figur 3.4  Skriftliggjering av rutiner knyttet til progresjon, etter storrelse og eier-
forhold, angitt i prosent (N = 1911)

Figur 3.4 viser hvordan graden av skriftliggjoring av rutiner knyttet til progre-
sjon varierer med storrelse og eierform. Hele 19 prosentpoeng skiller mellom
de kategoriene av barnehager hvor flest i stor grad skriftliggjer rutiner knyttet
til progresjon, og de med den laveste andelen. I kommersielle, store barnehager
er disse rutinene skriftliggjort i 84 prosent av barnehagene, mens 65 prosent
av sma ideelle barnehager har skriftliggjort rutiner for progresjon. Noe av
forskjellen mellom de store og de sma barnehagene som figuren far frem,
kan forklares ved at sma barnehager generelt skriftliggjor rutiner i mindre
grad enn storre barnehager. Det kan komme av at de har mindre opplevd
behov for skriftliggjering pa grunn av sma forhold, der man kan tenke seg
atinformasjonen flyter lett. Vi har ogsa testet sammenhengene med storrelse
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og eierskap, hver for seg og sammen, gjennom bivariate og multivariable
regresjonsanalyser (se appendiks B, tabell B.4). Resultatene fra disse viser
at storrelse er positivt korrelert med skriftliggjoring av progresjon. Denne
sammenhengen er statistisk signifikant; sannsynligheten er liten for at den
kunne observeres i vart utvalg dersom den ikke hadde eksistert i den norske
barnehagepopulasjonen. Barnehager eid av konsern eller aksjeselskap (kom-
mersielle) har, sammenlignet med kommunale barnehager, hoyere sannsyn-
lighet for a ha skriftliggjort arbeidet med progresjon. Barnehager med ideelle
eiere skiller seg ikke fra de to andre kategoriene her.

3.7 Avslutning: progresjonsbegrepets
paradokser

Mange ansatte trekker frem rammeplanens anvendelighet — planen er tydelig,
tilgjengelig, kort og oversiktlig (Eide et al., 2020). Rammeplanen fra 2017
er blitt mer tydelig nar det gjelder krav til barnehagens innhold innenfor
mange omréader. Dette ses blant annet gjennom endringer i formuleringer,
fra a komme med anbefalinger om hva barnehagen bor gjore, til at det nd
gar klart frem hva barnehagen skal gjore. Progresjon er na fremstilt som
en arbeidsmate som alle barnehager ma jobbe med og forholde seg til, blant
annet gjennom dokumentasjon. Funnene vare kan tyde pd at rammeplanens
stilling som pedagogisk verktoy er styrket.

I dette kapitlet har vi sett pa progresjonsbegrepet som et eksempel pa hvor-
dan rammeplanen implementeres. Vi har sett at forstaelsen av progresjon har
en lang historie innenfor barnehagefeltet. Progresjonsbegrepet har veert en del
av barnehagefeltet fra de forste rammeplanene ble utformet, men ble gitt
storre vekt i rammeplanen fra 2017 enn i rammeplanen fra 2006. Forstaelsen
av progresjon i rammeplanen fra 2017, bygger tydelig pa hvordan progresjon
ble omtalt i rammeplanen fra 1996, og videreforer kravet om at progresjon
mé dokumenteres i planverket, som ble innfort med rammeplanen fra 2006.
Det nye er at lek ogsa inkluderes som en aktivitet som omfattes av progresjon
i rammeplanen. Progresjon er et flertydig faglig begrep som vi har vist at blir
forstatt pa ulike méter. Variasjonen i forstaelsen av begrepet progresjon og
hvordan man arbeider med det i barnehagefeltet, peker pa en mulig ulempe
ved rammeplanens korte og tilgjengelige form, nemlig at det blir lite plass til

135



FRA «B@R» TIL « SKAL»

a definere innholdet i temaer og begreper. Var studie viser stor variasjon rundt
forstaelsen av progresjonsbegrepet i barnehagefeltet - om det skal handle
om de ansattes eller barnas progresjon, om det er et dagligdags begrep eller
et faguttrykk slik det fremstilles i rammeplanen og Utdanningsdirektoratets
stottemateriell, og hvilken type utvikling progresjon knyttes til. Dette kan
fortolkes som forskjeller mellom den formelle rammeplanen og den oppfattede
og operasjonelle rammeplanen, etter Goodlads begreper (1979), eller som
et eksempel pa flertydighet og spenninger i policyformulering og mellom
ulike aktorer involvert i implementeringen (Winter, 2012a).

Rammeplanen fra 2017 er tydelig pa at progresjon er et sentralt begrep og
en sentral arbeidsmate i barnehagene, og malbzerer at arbeidet med progresjon
bade ma planlegges og dokumenteres. Dette ma forstas som en sterk foring og
et eksempel pa standardisering. Gjennomgaende uttrykker eiere og personale
i barnehagene at de kjenner godt til rammeplanen, og at de slutter opp om
den. Vi har samtidig sett at det eksisterer stor variasjon i forstaelsen, vektleg-
gingen og bruken av progresjon blant eiere, styrere og ansatte i barnehagene.
Det kvantitative materialet viser at styrerne i varierende grad oppgir at barne-
hagen skriftliggjor arbeidet med progresjon, slik de er palagt i rammeplanen.
Som nevnt er det hele 29 prosent som svarer at de i noen, liten eller sveert
liten grad har skriftliggjort arbeidet med progresjon i planarbeidet. Ogsa det
kvalitative materialet vért viser stor variasjon i vektleggingen av progresjon
blant eiere og ansatte. Eiernes forstaelse av progresjon fremstar som tettere
knyttet til formuleringene fra rammeplanen. Blant de ansatte i barnehagen
finner vi varierende kjennskap til faguttrykket progresjon. Pa tvers av ulike
kilder og ulikt datamateriale finner vi altsa ulike vektlegginger og forstaelser
av progresjon og hva arbeid med dette begrepet handler om. De to forstéelsene
av progresjon som beskrives i stottemateriellet, den linezere og den komplekse
utviklingsforstaelsen, finner vi i ulik grad igjen i barnehagefeltet.

Progresjonsbegrepet innenfor barnehagefeltet kan plasseres midt i gjen-
nomgaende spenninger mellom lineaere og komplekse teorier om utvikling
og leering, lek og leering, mellom barneinitierte og voksenstyrte aktiviteter og
mellom barns medvirkning og planlagte leeringsmal. Hvordan man arbeider
med progresjon, kan knyttes til hvilket barnesyn man har, og hvilket syn
man har pa utvikling. Arbeidet med progresjon pa barnehagefeltet kan sies
a vaere preget av paradokser, spenninger og noen uklarheter. Kommunene
ga, i begge runder av Kommuneundersekelsen, uttrykk for at de langt pa vei
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mente at progresjon var mer vektlagt i rammeplanen fra 2017 enn i tidligere
rammeplaner. Over halvparten av kommunene mente ogsa at barnehagene
hadde arbeidet for lite systematisk med progresjon. Samtidig la progresjon
langt nede pa listen over saksfelt som kommunene uttrykte at de prioriterte
for a folge opp rammeplanen. Det kvalitative materialet viser at mens noen
barnehager arbeidet aktivt med progresjon som et fagbegrep, var det andre
barnehager som ikke hadde det pa dagsordenen, og begrepet ble forstatt
pa ulike mater av de ansatte. Flere brukte progresjon som et hverdagsbegrep
uten en tydelig faglig fundering.

Kan man hevde at rammeplanens fremheving av progresjon som arbeids-
mate bidrar til en okt vekt pa leering og planlegging i barnehagen? En av
ytterst fa som har utforsket bruken av progresjonsbegrepet empirisk er Nilssen
(2018), som har skrevet masteroppgave om temaet. I oppgaven fant hun at
ingen av pedagogene i hennes materiale knyttet progresjon til lek — de koblet
det utelukkende til leering og utvikling (Nilssen, 2018). Meland (2023), som
har analysert fremstillingen av progresjon i rammeplanen, poengterer at pro-
gresjon der kobles til ulike former for utvikling. Vare intervjuer med eiere og
ansatte viser noen av de samme tendensene ved at de ansatte forst og fremst
kobler progresjon til utvikling og i liten grad nevner lek nar de snakker om
progresjon. Rammeplanen vektlegger at barnehagene skal legge til rette for
variasjon og progresjon i barns lek og legger slik opp til at lek kan forstas som
en del av barns leering og utvikling, og til en tanke om at man legger til rette
for utvikling knyttet til barns lek (Utdanningsdirektoratet 2017, s. 44). Skriftlig
materiale som ars- og periodeplaner fra barnehagene, som denne studien ogsa
bygger pa, tyder pa at de fleste kobler progresjon til leering og utvikling, men
samtidig er det noen fa som ogsa kobler progresjon og lek.

Underveisrapporten fra denne evalueringen reiste spersmélet om det
barnehagefaglige skjonnet er omforent og avklart nar det gjelder progresjons-
begrepet, eller om det er slik at rammeplanen gjennom progresjonsbegrepet
apner for at faglige begreper kan innebzere svaert sprikende praksiser som
i ulik grad er faglig fundert (Eide et al., 2020). Uklarheter rundt sentrale
begreper eller arbeidsmater i rammeplanen som bidrar til ulike tolkninger,
kan apne for faglig skjonn og lokal tilpasning, men ogsé hindre at politiske
malsettinger om kvalitetsutjevning nas. Det er samtidig enskelig og forventet
at barnehagelwrere og fagarbeidere i barnehagene bruker sitt faglige skjonn
i yrkesutovelsen (Gotvassli, 2018; Utdanningsdirektoratet, 2017), noe som
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jo vil gi variasjon. Med utgangspunkt i funnene fra dette kapitlet tyder den
ulike forstaelsen og bruken av progresjon pa at begrepet er sa uklart at det kan
hindre at malet om en jevn kvalitet pa arbeidet i barnehagene nas.

Det er flere mulige implikasjoner av funnene fra var undersekelse. Pa den
ene siden kan funnene tyde pa at arbeidet med en faglig fundert forstielse
av progresjon er noe som ber prioriteres, sarlig av eiere, styrere og barne-
hagelaerere. Med utgangspunkt i funnene kan ogsa kommunene, som lokale
barnehagmyndigheter, vurdere a vektlegge arbeid med progresjon tydeligere,
som en del av arbeidet med 4 stotte barnehagene. Ytterligere nasjonalt stot-
temateriell kan ogsé vere til hjelp for barnehagenes arbeid med progresjon.
Pa den andre siden kan det ogsa stilles spersmal ved om progresjon er et nod-
vendig begrep i barnehagefeltet sett i relasjon til begreper som utvikling og
leering, som det kan veere vanskelig a skille fra progresjon. Disse implikasjo-
nene reflekterer noen paradokser og spenninger som preger rammeplanen
og implementeringen av den, som forholdet mellom styring og autonomi og
mellom standardisering og lokal og faglig fortolkning.

Den sentrale vekten som progresjon er gitt i rammeplanen, koblet med
den sveert varierte forstaelsen og bruken av begrepet innenfor barnehagefeltet,
gir grunn til & peke pa at den inntil nd beskjedne forskningsinnsatsen om
temaet progresjon i barnehager, bor suppleres med mer forskning om hvordan
barnehagefeltet forstir og arbeider med progresjon.
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Kapittel 4

Samiske rettigheter og
temaer

Torjer Andreas Olsen, Hilde Danielsen og Havard
Thorsen Rydland

Samiske barn i barnehage skal fa stotte til & bevare og utvikle sitt sprak,
sin kunnskap og sin kultur uavhengig av hvor i landet de bor. (Utdan-
ningsdirektoratet, 2017, s. 25)

Barnehagen skal synliggjore samisk kultur og bidra til at barna kan utvikle
respekt og fellesskapsfolelse for det samiske mangfoldet. (Utdanningsdi-
rektoratet, 2017, s. 9)

4.1 Innledning

De to sitatene fra rammeplanen viser omfanget av de foringene som barne-
hagene har nar det gjelder samiske barn og samiske temaer og perspektiver.
Foringene handler bade om situasjonen og rettighetene til samiske barn og
om at alle barnehagene i Norge har en jobb a gjere nar det gjelder samiske
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temaer. Rammeplanen har ogsa foringer ndr det gjelder nasjonale minoriteter.
Dette kapitlet er rettet mot samiske temaer. Mélet med kapitlet er & undersoke
implementeringen av rammeplanen nar det gjelder samiske barnehager og
samiske temaer i alle barnehager. Samiske rettigheter, sprak og temaer har
irammeplanen fra 2017 fatt en sterkere betoning enn tidligere. Urfolksdimen-
sjonen er eksplisitt, og det ble for forste gang stadfestet at alle barnehagene
skal - ikke ber - jobbe med samiske temaer.

Temaene som tas opp, er en konsekvens av det som kommer frem i data-
materialet. Et sentralt tema er dermed for eksempel leererkrisen, den store
utfordringen knyttet til & rekruttere barnehagepersonale med relevant og
tilstrekkelig kompetanse. Et annet sentralt tema i kapitlet er sprak, noe som
helt utvetydig reflekterer det som er kommet frem i samtaler med ansatte,
ledere, styrere og eiere i barnehagene og i det kvantitative materialet. Begge
disse temaene er svert relevante for implementeringen av foringer og krav
i rammeplanen. Muligheten til & etterleve kravene preges likevel av forhold
utover rammeplanen og barnehagen, som fornorskning og marginalisering,
som igjen pavirker tilgangen pa kvalifisert personale. Dette kommer tydelig
frem i rapporten fra Sannhets- og forsoningskommisjonen (Stortinget, 2023b).
Samtidig har manglende fokus pa samiske perspektiver i utdanningssektoren
i Norge fort til mangel pa kompetanse néar det gjelder a formidle samisk sprak
og kultur i barnehager generelt (Olsen & Sollid, 2022).

De landsdekkende kvantitative undersgkelsene som vi vil presentere i dette
kapitlet, viser at det er langt igjen for vi kan si at rammeplanens krav og foringer
om samiske perspektiver pa barnehagefeltet er ivaretatt av kommuner, eiere og
ansatte i barnehager. Kapitlet vil samtidig vise at rammeplanens samiske pers-
pektiver og foringer, til tross for implementeringsutfordringer, er godt mottatt
i barnehagene. Vi har hatt et eksplisitt mangfoldsperspektiv i evalueringen av
rammeplanens bestemmelser om de samiske barnehagene, barnehagene med
samisk avdeling sa vel som samiske temaer i alle barnehager. Dette innebzerer
a se pa samisk i barnehagen som en del av et storre mangfold i Norge, med
en erkjennelse av implikasjonen av urfolks rettigheter. P4 en annen side inne-
beerer mangfoldperspektivet a se pa Sapmi/Sabme/Saepmie som et mangfoldig
samfunn med flere méter & veere samisk pa. For barnehagene inneberer dette
utfordringer og muligheter avhengig av sted, rammebetingelser og spraksi-
tuasjon. Slik kan en samisk barnehage i Oslo bade ligne pé og skille seg fra
en samisk barnehage i en by eller bygd lenger nord eller ost.
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«Det samiske barnehagefeltet» er som begrep folgelig ogsa et flertydig
begrep. I evalueringen har vi, med rammeplanen som bakgrunn, en vid for-
stdelse. Det samiske barnehagefeltet rommer dermed bade aktorer og insti-
tusjoner som direkte og indirekte jobber med og for samiske barnehager og
barnehageavdelinger, og samiske temaer i alle relevante institusjoner. I begge
tilfeller handler det om praksisfelt, fagfelt, forvaltning og politikk.

Kapitlet bygger pa bade kvalitativt og kvantitativt materiale hentet fra
Kommuneundersekelsen, Styrerundersekelsen, Eierstudien og Barnehagestu-
dien. I sistnevnte ble det gjort intervjuer i bade samiske og andre barnehager
i to runder, forst i 2019 og sa i 2022. Deler av kapitlet bygger videre pa det
som kom frem i underveisrapporten fra 2020, men storstedelen av kapitlet
er utviklet pa bakgrunn av innhenting av data fra 2022. Arbeidet med de
kvalitative analysene har blitt utfert som tematisk analyse i flere steg (Braun
& Clarke, 2022), der forskere har lest og kategorisert materialet individuelt
og diskutert fortolkningene sammen og i forskningsgruppen som helhet.
De tematiske valgene som ligger til grunn for dypdykkene i kapitlet, er gjort
pé bakgrunn av det som kom frem i det kvalitative materialet, med stotte
fra tendenser og temaer som er kommet frem i andre sasmmenhenger (se for
eksempel Stortinget, 2023a).

Arbeidet med samiske temaer i barnehagen og med samiske barnehager
er ogsa inspirert og informert av metodologisk litteratur innenfor urfolksfors-
kning (se for eksempel Smith et al., 2019). En viktig dimensjon er betoningen
av erfaringer og stemmer fra samiske stasteder samt en anerkjennelse av at
samene som urfolk har veert utsatt for en streng assimilasjonspolitikk som
har fort til tap av land, sprak, kultur og identitet.

Vibruker to kvantitative datakilder: de siste rundene av Styrerundersokel-
sen og Kommuneundersgkelsen. Vi studerer frekvensfordelinger pa spersmal
om arbeidet med samisk kultur og tradisjon stilt til henholdsvis barnehagesty-
rere og ansatte i kommuneadministrasjonen med ansvar for barnehagesaker.
Sporsmalene i Styrerundersokelsen er stilt til alle respondenter, mens enkelte
av sporsmélene i Kommuneundersokelsen bare er stilt til respondenter som
oppgir & ha tatt opp arbeid med samisk sprak og kultur i alle kommunale
og private barnehager i kommunen. Enkelte av sporsmalene som tar opp
samiske rettigheter og temaer i de to kvantitative undersekelsene, ble endret
fra forste og andre runde for 4 underseke interessante funn fra forste runde
med kvalitative underseokelser.
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Kapitlet folger det teoretiske rammeverket til prosjektet som sadan.
A behandle det samiske innholdet i rammeplanen innebzrer 4 anvende flere
av Goodlads nivaer av leereplanen (Goodlad, 1979). Vi ser pa den ideelle og den
formelle laereplanen gjennom en analyse av noen av begrepene og foringene
rundt samiske temaer og rettigheter i rammeplanen. Gjennom analysen av
barnehageansattes svar, refleksjoner og fortellinger far vi ogsa innblikk i den
oppfattede, den operasjonelle og den erfarte laeereplanen. Det samiske barne-
hagefeltet er som nevnt komplekst nar det gjelder bade innhold og akterer.
Ettersom det eksplisitt ogsa handler om urfolks rettigheter, er feltet politisert.
Ved hjelp av Winter (2003) sitt rammeverk ser vi barnehagen som en arena
for & utfere oppgaver gitt av statlige og lokale myndigheter for & opptylle
nasjonale krav og foringer om samiske rettigheter. Vi ser i dette kapitlet at
spenningen mellom rammeplanen og praksis i barnehagene, mellom styring
og lokal autonomi, er en ngkkel til a forsta implementeringen av rammeplanen.

Samiske barnehager og samiske temaer i barnehagen har, med noen unn-
tak, frem til de siste arene ikke veert et seerlig omfattende forskningsfelt. Mari-
anne Storjords doktoravhandling (2008) er det storste arbeidet fra norsk side
i denne tidlige fasen. Hun skriver om den samiske barnehagen som arena for
sosialisering og identitetsdanning for samiske barn (Storjord, 2008). Ram-
meplanen fra 2017 kan likevel sies & utgjore et slags vendepunkt. Litteratur-
tilfanget har okt betraktelig etter dette i form av bade forskningslitteratur,
leereboktekster og tekster for praksisfeltet. En institusjonell dimensjon spiller
inn her. Sametinget, Samisk hegskole, Nord universitet og UiT Norges arktiske
universitet har alle sttt for satsinger pa det samiske barnehagefeltet gjennom
flere prosjekter (se for eksempel Pasanen, 2022; Straszer & Kroik, 2021; Pesch
et al,, 2021). Masteroppgaver har ogsé i okende grad bidratt til kunnskap om
samisk i barnehagen. Forskning pa arbeid med samisk sprak og kultur i andre
barnehager enn samiske finnes det derimot knapt eksempler pa.

Boker med samiskrelaterte temaer som er rettet mot praksisfeltet, er
en nyvinning som har kommet etter innferingen av rammeplanen fra 2017.
Samer og nasjonale minoriteter i barnehagen (Aarre, 2020) setter ramme-
planen inn i en kontekst av norsk politikk overfor urfolk og nasjonale mino-
riteter og gir innspill til hvordan barnehager kan jobbe for at barna skal fa
kjennskap til disse folkegruppene. Antologien Samiske stemmer i barnehagen
(Fonnebe et al., 2021) og Maanaj gaavhtan/Mdndj diehti/Unna olbmoziid
dihte/Med tanke pd barna (Balto et.al., 2020) er sarlig skrevet for samiske
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barnehager. En enda mer praksisrettet tilnaeerming er valgt av Torjer Olsen
og Jill A. Olsen (2023) i Samiske temaer og perspektiver i alle barnehager.
Fra rammeplan til praksis, som er skrevet bade til samiske barnehager og
det brede barnehagefeltet.

4.2 Samisk innhold i rammeplanen

Det ligger forskjellige krav i rammeplanen til hvordan henholdsvis samiske
og andre barnehager skal presentere samisk sprak og kultur. Premissene for
hvordan samisk sprak og kultur presenteres, blir ogsa forskjellige avhengig av
om det er en definert samisk avdeling eller barnehage, eller om det er en annen
barnehage. En viktig sak a bemerke: Begrepsbruken er komplisert nar det
gjelder ikke-samiske barnehager. Det er ikke rett a si «norske barnehager»
ettersom det skaper et kunstig skille mellom dem og de samiske barnehagene.
I rammeplanen heter det «andre barnehager» for 4 skille disse fra samiske
barnehager, og vi vil folge den begrepsbruken i dette kapitlet.

Samiske temaer og rettigheter knyttes til tre ulike kontekster i ramme-
planen - samiske barn i samiske barnehager eller barnehageavdelinger, samiske
barn i andre barnehager og som kunnskapsmal i samtlige barnehager. I ram-
meplanens aller forste punkt star det om barnehagens verdigrunnlag. Her
presenteres forpliktelsene i lovverk og internasjonale avtaler:

Alle barnehager skal bygge pa verdigrunnlaget som er fastsatt i barne-
hageloven og internasjonale konvensjoner som Norge har sluttet seg til,
slik som FNs konvensjon av 20. november 1989 om barnets rettigheter
(barnekonvensjonen) og ILO-konvensjon nr. 169 om urfolk og stammefolk
i selvstendige stater (ILO-konvensjonen). [...] Norge har, med bakgrunn
i urfolks seerlige rettigheter, en seerlig forpliktelse til & ivareta samiske
barns og foreldres interesser, jf. Grunnloven § 108, barnekonvensjonen
art. 30 og ILO-konvensjonen. Samiske barn i barnehage skal f stotte til
a bevare og utvikle sitt sprak, sin kunnskap og sin kultur uavhengig av

hvor i landet de bor. (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 8)

Dette er en overordnet forpliktelse for hele barnehagesektoren i Norge. Det
er verdt & peke pa at det er forankringen i norsk lovverk, internasjonal lov og
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internasjonale avtaler som befester samenes status som urfolk, som utlgser
rettigheten. Videre skal vi se at samiske rettigheter blir tatt opp flere forskjellige
steder i rammeplanen, noe som signaliserer at det er et gjennomgédende tema.

Uavhengig av hvor samiske barn gar i barnehage, har de bestemte rettighe-
ter. I praksis er det likevel slik at det er flere ulike typer barnehager. Samiske
barnehager og samiske avdelinger i @vrige barnehager blir nevnt spesifikt.
Her skal barnehagetilbudet bygge pa samisk sprik og kultur, barnehagene
skal bruke «tradisjonelle laerings- og arbeidsmetoder, pa barnas premisser
ivar tid» og slik «fremme barnas samiskspraklige kompetanse, styrke barnas
samiske identitet og viderefore samiske verdier» (Utdanningsdirektoratet,
2017, s. 24). Malene blir knyttet til sprak og forutsetter at personale og barn
snakker samisk. Mange samiske barn gar i barnehage pé steder der det ikke
er samiske barnehager eller avdelinger. De har likevel ogsa rettigheter til
en samisk opplering. Det er utfordrende at dette kan veere vanskelig a avklare
om ikke foreldrene selv gjor oppmerksom pa dette. I samiske barnehager skal
arsplanen bygge pa den samiske arstidskalenderen. «Arsplanen skal vise hvor-
dan barnehagen knytter det pedagogiske arbeidet til drets gang og endringene
i naturen» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 38). At dette star i kapitlet for
arsplaner, gir foringer for hvordan samiske barnehager kan la hele aret rammes
inn av tradisjonskunnskap.

Forpliktelsen ilovverk og rettigheter far konsekvenser for alle barnehager
uavhengig av om de har samiske barn eller ikke. Under fagomradet Neermiljo
og samfunn star det blant annet at barnehagen skal formidle «kjennskap til
samisk sprak, kultur og tradisjon og kjennskap til nasjonale minoriteter»
(Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 56). Et konkret mal er at barna skal bli
«kjent med at samene er Norges urfolk, og far kjennskap til samisk kultur»
(Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 57). Verdt a betone er at det her er snakk
om béade kulturkunnskap og kunnskap om samene som urfolk. Rettighets-
dimensjonen er folgelig sterk. Samtidig blir kjennskapen til samisk kultur
ogsd begrunnet ut fra verdier om inkludering. Under temaet om Mangfold
og gjensidig respekt blir samisk kultur presentert som et av flere temaer som
barn skal introduseres for, og som skal bidra til at de utvikler respekt for
menneskeverd og mangfold:

Barnehagen skal by pa varierte impulser, opplevelser og erfaringer og

omfatte lokale, nasjonale og internasjonale perspektiver. Barnehagen skal
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synliggjore samisk kultur og bidra til at barna kan utvikle respekt og fel-
lesskapsfolelse for det samiske mangfoldet. Barnehagen skal synliggjore
et mangfold i familieformer og serge for at alle barn far sin familie speilet
i barnehagen. (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 9)

Rammeplanen formidler slik en dobbelthet: Det blir giennomgaende tydelig at
samene star i en seerstilling i Norge i kraft av sin rolle som urfolk med seeregne
rettigheter. Samtidig blir samene omtalt som en del av et generelt mangfold
barn skal fa kjennskap til.

Samiske barn som gar i andre barnehager, har rett til et innhold som er
tilpasset deres samiske bakgrunn. Andre barnehager med samiske barn var
vanskelig a finne eller avklare i vart datamateriale og er derfor ikke en egen
kategori i var fremstilling. Alle barnehagene i Barnehagestudien ble spurt om
det gikk samiske barn der. Det var ingen som sa positivt ja, men noen hadde
hatt barn med noen samiske aner, og noen la vekt pa at de ikke visste om de
hadde det. Hvordan eller hvorvidt samiske barns rettigheter til tilpasset inn-
hold i andre barnehager er fulgt opp i praksis, gir ikke denne evalueringen
grunnlag til 4 si noe entydig om. Oppfelgingen og ordningene er beskrevet
som noe utydelige (Lile, 2021).

Oppsummert er det slik at rammeplanen fra 2017 representerer en for-
sterking av samiske rettigheter i forhold til tidligere rammeplaner. Omfanget
av samisk innhold og forpliktelser samt betoningen av at dette pa ulike nivaer
gjelder bade for samiske barnehager og for andre barnehager med samiske
barn, er tilsvarende forsterket. Ser vi til tidligere rammeplaner, er det slik at
den sterste innholdsmessige endringen skjedde fra 1996 til 2006. I ramme-
planen fra 2006 er samiske barns rettigheter forankret i internasjonale avtaler
og i lovverket og har ogsa en eksplisitt betoning av at kjennskap til samene
og samisk kultur skal gjelde alle barn i alle barnehager (Olsen & Andreassen,
2016). Fra 2006 til 2017 viser rammeplanen en ytterligere styrking og ekspli-
sering. I tillegg bruker 2017-planen gjennomgaende begrepet «urfolk» der
2006-planen oftest bruker urbefolkning. Dette innebeerer at planen skriver
barnehagen og Norge inn i en ssmmenheng der Norge blir lovmessig forpliktet
til @ anerkjenne samiske rettigheter og plassen de har i internasjonale traktater
og nasjonalt lovverk. En viktig styrking er at rammeplanen fra 2017 tar med
seg NOU-utredningen Hjertesprdket (NOU 2016: 18), om situasjonen for
samiske sprak, sin betoning av sterke sprakmodeller (se nedenfor).
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En viktig forskjell mellom rammeplanen for barnehagen og leereplanverket
for skolen er at det for barnehagen er én felles rammeplan der de samiske
temaene er dels integrert og dels beskrevet i egne avsnitt, mens det for sko-
len er to parallelle lzereplaner. Sametinget ensker at ogsa barnehagen skal ha
en egen samisk rammeplan (Sametinget, 2021).

Utdanningsdirektoratet (https://www.udir.no/laring-og-trivsel/samisk-i-
barnehagen) og Sametinget (https://sametinget.no/barnehage/nyttige-ressurser)
har begge egne sider med stotte- og veiledningsressurser for dem som jobber
med samisk innhold og samiske oppgaver i barnehagen. Pa disse sidene er det
flere konkrete ressurser for samiske barnehager og for samisk sprak i barne-
hagen. Ressursene for samiske temaer i andre barnehager er ferre.

4.3 Statusog fakta

Stadig flere barn far samiske barnehagetilbud. Rammeplanen har i okende
omfang anerkjent samiske rettigheter og forpliktelsene barnehagene landet
over har til & gi barna kunnskap om og innsikt i samisk kultur og samfunn.
Samtidig er det snakk om bade leererkrise, kompetansemangel og store utfor-
dringer for flere samiske sprak.

Stortingsmeldingen Samisk sprak, kultur og samfunnsliv. Kompetanse og
rekruttering i barnehage, grunnoppleering og hoyere utdanning (Meld. St. 13
(2022-2023)) gir en presis situasjonsbeskrivelse for barnehagen. Utviklingen
i antall samiske barnehager og barnehager med samisk avdeling har veert stabil
de siste drene, mens det har vert storre variasjoner i antall barnehager som
gir samisk sprakopplaering. Fra 2014 til 2022 har det vaert en svak nedgang
i antallet samiske barnehager (fra 24 til 21) og en tilsvarende svak gkning
i antallet samiske barnehageavdelinger (fra 7 til 11).

12022 var det totalt 893 samiske barn som fikk et barnehagetilbud som
bygger pa samiske verdier og samisk sprak, kultur og tradisjonell kunn-
skap. Det er det hoyeste antallet barn i samiske barnehagetilbud i perioden
2016-2022. Antall barn i samiske barnehager har variert noe i perioden
2016-2022, men har gkt fra 522 i 2016 til 571 i 2022. Etter en topp pa
202 i 2019, falt antallet barn i samiske avdelinger, men har i 2022 okt til
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183. Antall barn som far et samisk spréktilbud i barnehagen, har i samme
periode okt fra 107 til 139. (Meld. St. 13 (2022-2023), s. 17-18)

Stortingsmeldingen peker i sine konklusjoner pa at til tross for ekende etter-
sporsel av samiske barnehagetilbud har utviklingen i tilbudet de siste arene
veert rimelig stabil. Dette har fort til et gap mellom tilbud og ettersporsel.

Tre sentrale utfordringer blir trukket frem: Regelverket for barnehagetilbud
til samiske barn samsvarer ikke med situasjonen og barnehageettersporselen.
Informasjonen om samiske barnehagetilbud er mangelfull og forer til at barn
som har rett til samisk barnehagetilbud, ikke far det. Til slutt beskrives en sterk
mangel pa samiskspraklig kompetanse i barnehagen.

Mangel péa samiskspréklig arbeidskraft i barnehager har fatt mye omtale de
siste drene. Barnehagene ma ofte lyse ut stillinger flere ganger, og flere ledere
rapporterer om at dette tar bade tid og ressurser (se nedenfor). Et konkret
tilfelle med negativ konsekvens er barnehagen som matte stenge i lopet av
barnehagearet 2022/2023 pé grunn av langvarig og etter hvert akutt mangel
pa personale (Aslaksen & Utsi, 2023).

4.4 Sametingetsrolle

De samiske barnehagene, barnehagene med samiske avdelinger og barne-
hagene med samiske barn er i seg selv viktige institusjoner som bidrar til
4 forme hva samisk innhold i barnehagene er. Samtidig er de langt fra de
eneste aktorene som former det samiske barnehagefeltet. I denne delen vil
vi beskrive Sametinget spesielt som en av de mest sentrale aktorene i feltet
og hvordan de er med pé & definere hva samiske barnehager og det samiske
barnehagefeltet er.

Sametinget har en interessant rolle og kan sies a sitte pa flere sider av bordet.
Sametinget har ansvar for politikkutvikling ogsa innenfor barnehagefeltet og
forvalter virkemidler og tilskuddsordninger til samiske barnehager, samiske
avdelinger i norske barnehager og samisk sprakoppleering samt tilskudd til
prosjekter og utviklingsarbeid og til utvikling av pedagogisk materiell i barne-
hager. Gjennom konsultasjonsordningen har Sametinget en etablert posi-
sjon i forbindelse med utarbeidelsen av rammeplaner. Sametinget oppnevner
medlemmer i komiteer, bidrar underveis i administrasjonen av arbeidet og
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kommer med innspill til innholdet. Sametinget fikk anledning til & gi inn-
spill til utformingen av rammeplanen gjennom lesing og konsultasjoner.
Sametinget var skuffet over heringsutkastet fordi det ikke omtalte samiske
barns rettigheter. I konsultasjonene med departementet gnsket Sametinget
a synliggjore tre viktige prinsipper som angikk loven og ikke rammeplanen:
lovendring om individuell rett til samisk barnehagetilbud, enske om egen
samisk rammeplan og at skille mellom innenfor og utenfor samiske distrikt
skal oppheves. Konsultasjonene ble avsluttet 19. april 2017 med enighet om
den samiske dimensjonen i ny rammeplan for barnehagens innhold og opp-
gaver. Sametinget har fortsatt som et av sine prinsipper at samiske barnehager
i fremtiden skal ha samisk rammeplan som styringsdokument.

Sametinget har i dag en offentlig rolle i a tilrettelegge samiske barne-
hagetilbud bade gjennom politikkutvikling, gjennom & forvalte et sett av
offentlige tilskudd til barnehagene og gjennom arbeid med & utvikle samiske
barnehagetilbud. «<Hovedmal for barnehagepolitikken i Sametinget er a skape
gode oppvekstsvilkar gjennom samisk barnehagetilbud. Det samiske barne-
hagetilbudet er et apent tilbud til alle barn og foreldre som métte enske det»
(Sametinget, u.d., s. 3). Sametinget har laget en brosjyre der de orienterer om
hva et samisk barnehagetilbud er, og der de definerer kategoriene. De beskriver
ogsa hva som er Sametingets rolle. Pa siden om det samiske barnehagetilbudet
lenker de til veilederen for barnehager med samiske barn som ble utarbeidet
da rammeplanen i 2006 kom. Veilederen ble revidert i 2013. Denne blir ogsa
referert til i flere intervjuer som et viktig bidrag i arbeidet med a implementere
rammeplanen fra 2017. Sametinget har en sveert viktig rolle nar det gjelder
implementering og oppfelging av det samiske innholdet i rammeplanen. Dette
bekreftes av flere barnehagestyrere, pedagogiske ledere og eiere.

Sametingets ressurssider om arbeidet i barnehagene nevnes av flere av
vare deltakere som viktige premissleveranderer. Videre bidrar Sametinget
ogsa med prosjektmidler til barnehager og ved a reise rundt pa befaring til
barnehagene, noe flere av vare forskningsdeltakere forteller om.

For a utvikle det samiske barnehagetilbudet startet Sametinget i 2018 bar-
nehageprosjektet Sami manat odda searvelanjain (SdMOS - pa norsk: «Samiske
barn i nye pedagogiske rom»). Gjennom prosjektarbeidet har Sametinget
samarbeidet med Samisk hegskole om pilotbarnehagestudiet og sluttkonfe-
ransen. Prosjektet gar pa tvers av landegrensene og seker a skape endringer
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i den samiske barnehagestrukturen ut fra en idé om a ta inn samisk filosofi og
tradisjonell kunnskap. Prosjektet har et uttalt mél om a samifisere/dekoloni-
sere barnehagene og formalisere en egen samisk pedagogikk. Prosjektet bidrar
inn i Sametingets langsiktige arbeid med & utvikle en egen samisk rammeplan
for barnehager, pa linje med at den samiske barnehagelererutdanningen har
en egen rammeplan. En viktig del av SdMOS har veert a utvikle boken Maanaj
gaavhtan/Mdndj diehti/Unna olbmoziid dihte/Med tanke pd barna (Balto et al.,
2020), som er blitt delt ut til interesserte barnehager. Den firespraklige boken
er for en stor del basert pa arbeidet til pedagogen Asta Mitkija Balto og gir
forslag til tankesett og metoder til bruk i samiske barnehager. Boken, som tar
utgangspunkt i og henter storstedelen av eksemplene fra et ruralt lokalsamfunn,
tar opp samisk mangfold og betoner naturnaerhet. I 2023, i forbindelse med
avslutningen av S4MOS, ga Sametinget ut heftet Unna olbmoZziid drgabeaivi
mdndidgdrddiin/Pedagogiske prinsipper for samiske barnehager (Sarri et al.,
2023). I forordet skriver sametingsrad Mikkel Eskil Mikkelsen: «I denne boken
vil prinsipper for samisk barnehagepedagogikk avklares.» Sametinget blir slik
en premissleverander utover et politisk innhold og presenterer normativt hva
barnehagepedagogikk skal vaere. Det vil vaere vanskelig a se for seg det politiske
nivaet pa norsk side ta samme rolle. En analyse av dette heftet, i innhold og
bruk, vil veere et viktig forskningsbidrag fremover.

Arbeidet med pedagogiske prinsipper er et ledd i & utvikle en parallell
rammeplan, eventuelt et prinsipielt rammeverk pa siden av eller parallelt med
rammeplanen. I 2021 skrev sametingsradet at strategien er a arbeide for at
det utvikles en felles samisk rammeplan for barnehager i Sépmi (Sametinget,
2021).

Summen er at Sametinget sin rolle er helt sentral bade i utarbeidelsen,
fortolkningen og implementeringen av rammeplanen overfor de samiske
barnehagene og de samiske avdelingene.

4.5 Kommunenes arbeid med samisk sprak og
kultur

Kommunene har bade som barnehagemyndighet og i mange tilfeller som
eiere anledning til 4 pavirke det samiske barnehagetilbudet. Regelverket gir
kommunen klare forpliktelser, og kommunen skal tilrettelegge for et samisk
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tilbud. Vihar gjennom de kvantitative undersekelsene undersekt kommune-
nes arbeid med samisk sprik og kultur og med foringene fra rammeplanen.

I Kommuneundersgkelsen, der kommunene svarte i egenskap av a vere
barnehagemyndighet, kommer det frem at de i sveert varierende grad har
arbeidet med dette temaet. Omtrent halvparten av kommunene - 51 prosent
- oppgir a ha tatt opp arbeid med samisk sprak og kultur i barnehagen. Sa
dette er et tema som i varierende grad felges opp av kommunene, selv om
vi kan registrere en oppgang siden forrige kommuneundersekelse fra 2020,
hvor denne andelen var pa 43 prosent. Videre viser Kommuneundersekelsen
at kun fire prosent av kommunene oppgir at foreldre har bedt om et samisk
tilbud til barna som kommunen ikke har kunnet oppfylle.

I hvilken grad stemmer falgende pastander for kommunen sitt arbeid
med samisk sprak og kultur?

Har gjort staﬁittemateriell om samisk 22 13 o s
sprak og kultur tilgjengelig
12

Har ikke prioritert samisk sprak og -
Kultur fordi vi ikke har samisk bosetting | 12 L i I
Har arbeidet for at det i alle barnehager 3“ 32 34 22

skal veere markeringer av samisk kultur

Har laget en felles plan for arbeid med 45 14

samisk sprak og kultur i alle barnehager

Har arbeidet for at alle barnehager skal | 5 m 56 15 14
lere om samisk sprak og kultur

I sveert liten grad M1 liten grad I noen grad M stor grad B ! sveert stor grad

Figur4.1 Kommunens arbeid med samisk sprak og kultur, angitt i prosent (N=73)

Hvordan arbeider s kommunene med samisk sprak og kultur, det vil si den
halvparten som gjor det? Hvilke tiltak har de? Figuren viser at de arbeider
mest for at barnehagene skal markere samisk kultur, noe som kan ses i sam-
menheng med fokuset pa & markere den samiske nasjonaldagen, som vi ser
at ogsa styrerne i barnehager er opptatt av (jf. figur 4.2).

Den halvparten av kommunene som oppgir at de ikke har prioritert arbeid
med samisk sprak og kultur overfor barnehagene, ble spurt om hvorfor. Her
svarer 48 prosent av kommunene at de ikke har kompetanse pa feltet. Samtidig
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er det 46 prosent som svarer at de lar det vere opp til hver enkelt barnehage
d avgjore hvordan de vil jobbe med samisk sprik og kultur. Det er ogsa inter-
essant at 30 prosent av kommunene oppgir at de ikke har prioritert arbeidet
med samisk sprik og kultur fordi de ikke har samisk bosetning i kommunen.
Rammeplanen legger som vi har vist til tidligere, vekt pa at alle barnehager
skal prioritere samisk sprak og kultur uavhengig av slik bosetning eller om
det er samiske barn i barnehagen. Nér en sdpass substansiell andel av kom-
munene oppgir enten at det er barnehagenes eget valg eller mangel pa samisk
bosetning som grunn for ikke & folge rammeplanen, kan dette tolkes som at
rammeplanens krav og foringer ikke er fullt ut forankret hos lokale barne-
hagemyndigheter. I tiden som kommer vil det veare interessant & folge opp
dette videre.

4.6 Andre barnehagers arbeid med samisk
sprak og kultur

Hvordan felger andre barnehager enn de samiske opp det som star i ramme-
planen om at de skal formidle samisk sprak og kultur?

I underveisrapporten viste vi at ansatte jevnt over ikke opplever at de
har jobbet mer med samisk sprak og kultur som en felge av innferingen av
rammeplanen fra 2017. De mener at de arbeidet med det for rammeplanen
kom, og at det har vokst frem som et fast tema i barnehagene de siste arene.
De fremstiller det heller ikke som et svaert utfordrende felt & jobbe med. Sam-
tidig er det en tendens at mye av arbeidet med samiske temaer er knyttet til
markering av den samiske nasjonaldagen og dagene rundt denne (Homme
etal.,, 2020, s. 231).

Iintervjurunden i Barnehagestudien som ble utfort i 2022, ble barnehagene
spurt om de hadde endret pa hvordan de arbeidet med samisk sprak og kultur
iarene etter 2019, da vi utforte den forste runden med datainnsamling. De aller
fleste svarte at de arbeidet pd samme méte som de hadde gjort de siste drene.

Som en fplge av funnene i den kvalitative Barnehagestudien ble det utfor-
met nye spersmal om arbeidet med samisk sprak og kultur i Styrerunderse-
kelsen for a underseoke hvor utbredte funnene fra den kvalitative studien var.
Som vi vil se av figurene i dette kapitlet, viste det seg at funnene ble bekreftet
i den landsdekkende Styrerundersokelsen.
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Hvordan arbeider dere med samisk kultur og tradisjon i barnehagen deres?
Her kan du krysse av for flere alternativ.

Hele aret

| perioder

Knyttet opp mot den
samiske nasjonaldagen

I hele barnehagen

Knyttet til grupper
av barn

Knyttet til enkeltbarn

Arbeider ikke med
samisk kultur

Figur 4.2  Arbeid med samisk kultur og tradisjon i barnehagen, angitt i prosent
(N =1788)

Styrerne i barnehagene ble spurt om hvordan de arbeider med samisk kultur
og tradisjon i barnehagen. Dette spersmalet ble tatt inn i undersgkelsen som
ble sendt ut i 2022, etter at kvalitative analyser viste at barnehagene arbeidet
med dette temaet i begrenset grad. Tallene i figuren ovenfor stotter tydelig
opp om funnene i det kvalitative materialet, som viser at barnehagene forst
og fremst tok opp samiske temaer rundt den samiske nasjonaldagen. Hele 88
prosent forteller at de arbeidet med dette knyttet til den samiske nasjonalda-
gen. 62 prosent av styrerne oppgir dette som den eneste maten de arbeider
med samisk kultur og tradisjon pa, mens 10 prosent oppgir periodevist arbeid
og arbeid knyttet til nasjonaldagen som de to eneste matene de arbeider med
samisk kultur og tradisjon pa. Kun to prosent oppgir & jobbe med det hele
aret, mens 16 prosent arbeider med det i perioder. Det er verdt & merke seg at
fire prosent av barnehagestyrerne rapporterer at de ikke jobber med samisk
kultur i barnehagen, i strid med forskriftene i rammeplanen. Nar det gjelder
den samiske nasjonaldagen som ramme og utgangspunkt for arbeid med
samiske temaer i barnehagen, viser bade tallene fra de kvantitative under-
sokelsene og de kvalitative undersokelsene et tydelig menster: Det har blitt
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en norm a markere samisk nasjonaldag i barnehagene. Dagen gir etter alt
4 demme en konkret inngang til et tema som fremstar som noe fremmed for
mange barnehager. Fortolket positivt betyr dette at en slik inngang finnes.
Fortolket mer kritisk betyr det at den tydelige sentreringen av nasjonaldagen
kan komme i veien for en mer integrert og helhetlig behandling av samiske
temaer. At fire prosent av barnehagene ikke oppgir a jobbe med samiske
temaer, kan tilsvarende forstas i flere retninger. Dette kan bety at et vesentlig
antall barnehager ikke folger rammeplanens krav. Samtidig betyr tallene at
nesten alle barnehagene faktisk arbeider noe med samiske temaer.

Arsakene til monstrene som viser at samisk sprak og kultur i sterst grad
formidles rundt den samiske nasjonaldagen, kan handle om manglende kom-
petanse. I barnehagene generelt i Norge finnes det lite kompetanse pa samisk
tradisjon og kultur. Et annet spersmal fra Styrerundersokelsen viser at til
sammen 42 prosent av styrerne oppgir at de har liten eller sveert liten tilgang
pé slik kompetanse, 43 prosent oppgir at de har noen grad av kompetanse,
mens 13 prosent oppgir at de har stor eller svert stor grad av kompetanse
pé samisk tradisjon og kultur (N = 1788).

I hvilken grad begrenser fglgende forhold mulighetene for a arbeide
med samiske tema i barnehagen deres?

Teanga |y 3 20— 10
kompetanse
Peronalets | g 3 24
motivasjon

el TR
stottemateriale = 32 34 T
Manglende
eierstotte 58 33 7
Gkonomi 34 20

I sveert liten grad M1 liten grad I noen grad M stor grad B! sveert stor grad

Figur 4.3  Begrensninger for arbeid med samiske tema, angitt i prosent (N = 1616)
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For a undersoke naermere ulike begrensninger styrerne kan oppleve i arbeidet
med samiske temaer i barnehagen, spurte vi i Styrerunderseokelsen i 2022 om
ulike faktorer de kunne oppleve som begrensende. Tallene i figuren viser tyde-
lig at det er kompetanse som oppleves som den mest begrensende faktoren,
sammenlignet med personalets motivasjon, tilgang pa stettemateriell, mang-
lende eierstotte, okonomi og tid. En veldig liten andel opplever at ekonomi
eller manglende eierstotte begrenser dem. Nar det gjelder stottemateriell og
personalets motivasjon, sa er det ca. halvparten som oppgir at det er begren-
sende i noen, i stor eller i sveert stor grad.

Nar det gjelder skriftliggjoring av regler og rutiner i barnehagen, sa opp-
gir 42 prosent (se figur 3.3 i kapittel 3) at de i liten eller sveert liten grad har
skriftliggjort rutiner knyttet til samiske temaer, og dette skiller seg mye ut fra
hva styrerne oppgir at de har skriftliggjort nar det gjelder andre temaer, som
overganger, fagomrader og rammeplan. Dette kan tolkes som at barnehagene
ikke ser behov for a skriftliggjere rutinene knyttet til samiske temaer, eller
som en lav prioritering av samiske temaer.

Ansatte opplever jevnt over ikke at de har jobbet mer med samisk sprak
og kultur som en felge av innferingen av rammeplanen fra 2017. De mener
at de arbeidet med det for rammeplanen kom, og at det har vokst frem som
et fast tema i barnehagene de siste drene. Noen ansatte mener imidlertid at
det har vert et okt fokus pa & dra inn samisk sprék og kultur de siste arene,
noe de knytter til rammeplanen. De fremstiller det heller ikke som et sveert
utfordrende felt & jobbe med.

Hvordan arbeider sa barnehagene med samisk sprik og kultur? De aller
fleste barnehager i vart materiale feirer den samiske nasjonaldagen den 6.
februar. Barnehagene formidler hovedsakelig at de ikke har et gjennomgaende
fokus pa samisk sprak og kultur aret rundt. Dette ser vi ogsa i skriftlige planer
vi har gatt gjennom fra barnehagene. Barnehager som har en samisk avdeling
eller base, gir imidlertid uttrykk for at de inkluderer samisk sprak og kultur
helhetlig i barnehagehverdagen. Samtidig som barnehagene konsentrerer
formidlingen av samisk sprak og kultur til feiringen av nasjonaldagen, varierer
det mye hva de gjor ut av nasjonaldagsfeiringen. En del barnehager organiserer
en samisk uke eller en samisk maned sentrert rundt den samiske nasjonalda-
gen, mens andre har en markering pa selve dagen.

Mange ansatte tok ellers opp at dersom de hadde hatt samiske barn i barne-
hagen, ville de prioritert samisk sprak og kultur mer enn de gjor i dag. Mange
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formulerte seg pé lignende mater som denne pedagogen: «Det hadde sikkert
veert annerledes hvis vi hadde hatt samiske barn» (pedagog, barnehage 8),
eller som denne fagarbeideren: «Hadde vi hatt det, sa tror jeg vi hadde jobbet
med det, men vi har ikke det» (fagarbeider, barnehage 1). Flere av de ansatte
i barnehagene brukte ordene naturlig eller unaturlig nar de snakket om hvorfor
de ikke prioriterte samisk sprik og kultur mer enn de gjor.

Oppfatningen om at det ma veere samiske barn i barnehagen for at barne-
hagen skal prioritere samisk sprik og kultur mer, var utbredt blant alle stil-
lingskategoriene i utvalgsbarnehagene. «Det blir veldig eksotisk for oss, det
gjor det. For vi har ikke, vi har kanskje hatt ett barn som har noen samiske
aner, ikke sant» (pedagog, barnehage 15). Noen fremhever slik at samisk sprak
og kultur fremstar fremmed for dem. Dette kan tolkes som at mangfold (og
tidligere flerkultur) som tema i barnehagen ofte blir forstétt i tilknytning til
lokale forhold. I en slik fortolkning betyr det at rammeplanens stadfesting av
samiske urfolksrettigheter og implikasjonen det gir for alle barnehagers arbeid,
ikke er implementert i mange barnehager (Danielsen et al., 2023).

De kvalitative casestudiene fra barnehagene peker pa en bevissthet rundt
at samisk sprak og kultur skal formidles via barnehagen, et ansvar ansatte
opplever at de stort sett loser med markeringer rundt den samiske nasjonal-
dagen. Barnehagene i utvalget som denne kvalitative undersekelsen bygger pa,
ligger i ulike regioner i Norge. Den geografiske plasseringen av barnehagene
kan ogsa virke inn pa hvordan de presenterer samisk sprak og kultur i barne-
hagen. Det er noen som tar opp at samisk sprak og kultur fremstar fremmed
og eksotisk for dem.

En del ansatte forteller tydelig selvkritisk at de mener barnehagene stort
sett ikke tar opp samisk sprak og kultur resten av aret, og at barnehagene
kunne gjort mer. Ansatte fremstiller samisk som en del av et storre mangfold
de handterer i barnehagen, som inkluderer barn med annen etnisk bakgrunn
enn norsk. Det kan stilles spersmal ved om ansatte i barnehager har fatt med
seg den saeregne stillingen samisk sprak og kultur har i Norge ut fra samenes
anerkjente status som urfolk, som understreker bestemte rettigheter. Barne-
hagene ble ikke spurt om hvordan de handterte samisk mangfold, og det var
et tema ansatte i liten grad tok opp pa egen hand néar de snakket om hvordan de
jobbet med samisk sprak og kultur. Materialet vart kan derfor forsiktig tolkes
iretning av at barnehager legger liten vekt pa 4 fa frem samisk mangfold, som
for eksempel de tre ulike samiske sprakene.
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4.7 Dypdykk: det samiske barnet, rekruttering,
sprakarbeid og pedagogikk

Samiske temaer er relevante bade knyttet til rettighetene for samiske barn
og de tilherende forpliktelsene barnehagene har, og knyttet til hva barne-
hager i hele Norge skal gjore. I denne delen er det serlig det kvalitative
materialet som ligger til grunn, med referanse ogsa til det kvantitative.
Intervjuene fra begge runder med innsamling blir brukt, med hovedvekt
pa den siste runden.

4.7.1 Detsamiske barnet

A avklare hvilke barn som regnes som samiske og som da har rett pa et samisk
barnehagetilbud, er ikke lett. Rammeplanen bruker begrepet «samiske barn»
gjennomgdende, men kommer ikke med en klar definisjon. Samiske barn er,
ifolge rammeplanen, 4 finne bade i samiske barnehager og i andre barnehager.
Det som ifplge rammeplanen kjennetegner samiske barnehager, er at samisk
skal vaere hovedsprak. Ut fra dette kunne det vaere fristende & utlede at samiske
barn kjennetegnes av at de snakker samisk. Men slik er det ikke. Pa grunn
av fornorskningen er det sveert mange samiske familier og personer som
ikke eller kun i liten grad snakker et av de samiske sprakene. Dette skaper
apenbart store utfordringer nar de samiske barnehagene skal implementere
kravene i rammeplanen.

Barnehageloven gir heller ingen definisjon av et samisk barn. Opplerings-
loven § 6-1 gjor imidlertid det. Til tross for at den ikke regulerer barnehagen,
gir den det neermeste vi kommer en lovregulert definisjon. Her defineres
en same som en person som kan skrives inn i samemanntallet, eller barn
av en person som kan skrives inn i samemanntallet. Her er kravene bade
subjektive og objektive: Du ma oppfatte deg som samisk, og du, en forelder,
en besteforelder eller en oldeforelder ma ha samisk som hjemmesprak.

A veere samisk er potensielt en komplisert storrelse som bade har juri-
diske, rettighetsmessige og personlige aspekter. For barnehagene er dette
viktig - bade fordi rammeplanen legger foringer som ikke er utvetydige,
og fordi situasjonen de star i, viser at de ma forholde seg til en uklar defini-
sjon. Det er sammensatt ogsa fordi personlig og familierelatert identitet og
opplevd identitet er en del av bildet. Denne kan og vil variere fra person til
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person, familie til familie og sted til sted. Dermed kan en samisk barnehage
ha en barnegruppe med mange ulike forstaelser og opplevelser av hva det vil
si & veere samisk. A sette i verk rammeplanens foringer er dermed ikke i seg
selv enkelt, og det gis stort rom for lokalt skjenn.

Styrere og avdelingsledere i samiske barnehager har noe ulik praksis nar
det gjelder hvem som far tilgang til et samisk barnehagetilbud. En styrer
i en barnehage i indre Finnmark sier at de ikke har krav, men at barnehagen
gjennomgéende er samiskspraklig:

Forsker: De barna som gdr i barnehagen hos dere, er de alle
samiskspraklige?

Styrer: Nei, det er de ikke. Noen dr har vi barn som ikke er samiske,
og som kanskje ikke har samisk verken som forste-, andre- eller
tredjesprak. De kommer som norskspraklige inn i barnehagen.
Men vi er en samisk barnehage, og samisk er vdrt driftssprak. Sa
vi ma tilrettelegge for alle ungene som kommer til barnehagen,
bade for dem som har samisk som sprik hjemme, og for dem som
ikke har det pa noen madte. (Styrer, barnehage 21)

Det samme gjelder for en annen barnehage i indre Finnmark, der ogsé samisk
er driftssprak. Der forteller en pedagogisk leder om praksis ved inntak:

Forsker: Hva med inntak av unger? Hva skal til for d fi begynne
i barnehagen?

Pedagogisk leder: Ingenting! Et barn som er i rette alder og har sokt
i tide. De ma ikke snakke samisk hjemme. Vi har hatt barn som ikke
kunne norsk og ikke kunne samisk. Jeg er forkjemper for at vi ikke
skal bruke norsk som hjelpesprak. (Pedagogisk ledet, barnehage 19)

Vi skal komme mer tilbake til bruken av sprak i barnehagen i neste delkapittel.
Det som er verdt & merke seg her, er at barnehager i et omrade der samisk
er majoritetssprak, kan ha samisk som sprak i barnehagen med den forvent-
ningen at barna vil leere seg samisk. Her er det noen forskjeller mellom ulike
samiske omrader.
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I en barnehage i et mer fornorsket omrade i et bygdesamfunn er det mer
utfordrende og sammensatt, forteller en styrer:

Forsker: Det sporsmdlet — hvordan gjor dere opptaket av unger?
Hvilke krav er det for d begynne i deres barnehage?

Styrer: Kravet er i hovedsak at de som har samisk som morsmal
eller har det som hjemmesprik, som vi kaller det, de blir prioritert
forst. Men det er ogsd sann at det er noen foreldre med forfedre
som var samer, som pnsker at barna skal leere samisk. Da krys-
ser de av for at barna skal leere samisk. Sa det er kriteriene. De
ma ville at ungene skal leere samisk, i alle fall at de blir a ha det
i barnehagen.

Forsker: Betyr det at spriket i barnehagen, at dere er tospriklige?
Eller vil du si at spriaket i barnehagen er samisk?

Styrer: Vi er nok tospraklige. Majoriteten er nok norsk, dessverre.
Malet vart er at det samiske skal veere majoriteten, men vi har
en lang vei d gd ennd. Og det er utfordringa med at vi ikke har per-
sonale med god nok samisk sprakkunnskap. (Styrer, barnehage 22)

Dette innebaerer at spraksituasjonen spiller en viktig rolle i opptaket av barn
sa vel som i forventningen til hva barnehagen skal gjore. En styrer i et fornor-
sket omrade fortalte at hen ikke kunne nekte barn plass selv om familien ikke
snakket samisk:

Styrer: Husk pa at vi har veldig mange foreldre i samiske barne-
hager som ikke kan spraket pa grunn av fornorskningen. De er
spraklese ndr det gjelder samisk sprak, de har ikke koftetradisjoner,
og de foler en veldig tilkortkommenhetsfolelse. Jeg hadde en mor,
barnet fikk plass for en maned siden. Da satt mor og grit veldig,
hun var veldig takknemlig for at de hadde fatt plass her, for hun
var fornorsket, ikke sant. Hun har jo samisk bakgrunn og familie
og hadde kommet litt vekk fra det samiske pd grunn av skammen
og alt dette som har fulgt med, som dere sd godt kjenner til. Sa
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hun var veldig glad for at de hadde fatt plass her, og hun onsker
at barnet skal fd et annet utgangspunkt enn hun selv fikk. (Styrer,
barnehage 5)

Styreren mener at barnehager i fornorskede omrader ma ta utgangspunkt
i at mange foreldre ikke er i stand til & laere barna samisk sprék, og ta imot
barna, og kobler det til 4 ivareta inkludering og samisk mangfold. Enkelte
styrere og pedagogiske ledere tok imidlertid opp at de ensket at foreldrene
kunne gé pa kurs for a leere seg samisk, slik at de kunne bidra mer med den
samiske sprakoppleeringen av barna hjemme. Ansatte opplever at det kan veere
utfordrende & leere barna samisk nar barna ikke moter det samiske spraket
pé andre arenaer.

Vire forskningsdeltakere bekrefter at det kan veere komplisert a avklare
hva det vil si & vaere et samisk barn, det vil si i betydningen et barn som har
rett til & fa et samisk barnehagetilbud. I én kommune sa eierrepresentanten at
de forstar samiske barn som a veere barn av foreldre der minst én er innmeldt
i Sametingets valgmanntall. Dette er en formell forstaelse som dermed er for-
utsigbar. I en sjgsamisk kommune som ogsa har en offisielt anerkjent kvensk/
norskfinsk tilstedeveerelse, forteller eierrepresentanten at det er komplisert &
avklare hvem som er samiske. Barnehagestyrerne som er intervjuet, forteller
om forskjellige praksiser knyttet til opptak av barn til samiske avdelinger
eller baser. I én barnehage er det foreldrene som krysser av for om de gnsker
et samisk barnehagetilbud néar de seker plass, og barnehagen gjor ingen vurde-
ring utover det av om barna har rett pa plass. De har imidlertid ikke opplevd
at barn med ikke-samisk familie har sgkt om plass. I en annen samisk barne-
hageavdeling var det styrer som vurderte om barn kunne fa plass pa en samisk
avdeling. De hadde eksempler pé at foreldre som var nysgjerrige pa samisk
kultur, men som ikke kunne vise til samiske familieband, hadde sekt om plass
til sitt barn. Dette barnet ble ikke innvilget plass. De hadde ogsa tilfeller der
samiske foreldre med adopterte barn sgkte plass, og disse fikk innvilget plass.

En styrer av en bybarnehage med samiske baser forteller om okt etter-
sporsel etter @ ha barn i en samisk base. Hen kobler det & vaere samisk og
et samisk barn til sprak, men viser at ogsa dette er komplisert:

Styrer: Ja, det er samisk. Sa er det jo selvfolgelig det — hva betyr
det d veere samisk? Ja, ndr er du samisk? Var by er jo sjosamisk.
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I den samme barnehagen er det en sammensatt gruppe av samiske barn.
Noen kommer fra familier med samisk som eneste hjemmesprak. Andre
kommer fra familier med norsk som hjemmesprak. For barnehagen som
samisk sprakarena skaper dette naturlig nok store utfordringer knyttet til

Og sjosamiske samfunn er utsatt for fornorskinga ganske sterkt.
Bade blant personalet og i foreldregruppa har vi noen som ikke har
samisk som sprak. Da er det d anerkjenne dem for at de er samiske
sjol om de ikke snakker samisk. Samtidig har spriket utrolig mye
a si. Sa har vi ansatte som kommer og sier at de ikke er sd gode
i samisk, men at de har leert seg samisk pd nytt. Men grammatikken
er vanskelig. Sa har vi ansatte som har samisk som morsmdl, som
snakker uten problem. Det er viktig 4 kunne veilede hverandre
i spraket og ikke ta det som kritikk, men som veiledning. Det er
noe vi har med oss.

Intervjuer: Dette er jo potensielt ganske vanskelig ettersom sprik
0gsad er sd personlig.

Styrer: Det er det. Sprdk i det samiske har mye med identitet
a gjore. (Styrer, barnehage 16)

a folge rammeplanens krav.

seg kritisk til begrepet «samiske barn» og til hvordan Sametinget beskriver

En pedagogisk leder fra en barnehage i et samisk majoritetsomrade uttrykte

det. I denne barnehagen tenker de annerledes, forteller hen:
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Intervjuer: Jeg tar dette opp fordi det ogsa star i rammeplanen.
Barnehager med samiske barn er et tema.

Pedagogisk leder: Ja, men det er ogsd litt elitistisk. Det er laga av
Sametinget, som sier at det finnes samiske barn, og sd finnes det
andre barn. Her praktiserer vi ikke det. Jeg synes det er en rar
idé. Om et sprik skal veere eksklusivt for dem som er definert
som samiske. Men den diskusjonen har vi mer og mer. Hvem er
same? Hvem er god nok same? Hvem kan uttale seg som same?
(Leder, barnehage 19)
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En dimensjon ved samiske barn er ogsa knyttet til antall. Sametingets valg-
manntall gir en indikator pa en tendens nar det gjelder antallet som iden-
tifiserer seg selv som samer. I 2023 var det offisielle tallet 23 488. Pa to ar
okte tallet med nesten to tusen, trolig pa grunn av okt oppmerksomhet om
samiske saker i offentligheten. @kningen skjer etter alt § domme i fornorskede
og deretter revitaliserte omrader der tendensen er at samiske sprik ikke star
sterkt. Til tross for at det kun er voksne som kan registrere seg i manntallet,
kan ekningen indikere at det ogsa blir flere samiske barn. Dette stemmer
overens med at barnehager rapporterer om ekt interesse. Sporsmélet som bor
stilles fremover, er om dette kan fore til at det relativt sett blir feerre samiske
barn som ogsé snakker samisk. Her ligger en kompleksitet som er utenfor
rammene av dette prosjektet, men som har potensielt store implikasjoner for
implementeringen av rammeplanen i drene som kommer.

Nar det gjelder begrepet «samiske barn» i en barnehagesammenheng, kan
vi oppsummere med a si at det er et begrep med flytende grenser. Her spiller
bade fornorskning og revitalisering en viktig rolle. Fornorskningen har gjort
mange samer mer og mindre norske. Noen - og i et gkende antall - velger
a ta tilbake og revitalisere samisk identitet. Spraket blir dermed kun en av
flere markerer for & uttrykke og definere samisk identitet. Barnehager — bade
samiske barnehager, barnehager med samiske avdelinger og andre barnehager
med samiske barn - har dermed en sammensatt oppgave nar de skal forvalte
rammeplanens krav og feringer knyttet til samiske barn.

4.7.2 Ressurs-og rekrutteringssituasjonen
«Norge stdr i en samisk leererkrise. Mangelen pa leerere som kan undervise
i og pa samisk i skole og barnehage er prekar.» Dette uttalte sametingsrad
Mikkel Eskil Mikkelsen i mars 2023. Som nevnt ovenfor er dette ogsa aner-
kjent fra regjeringshold i Meld. St. 13 (2022-2023). Vare undersokelser er ikke
noe unntak. Det aller tydeligste funnet fra arbeidet med samiske barnehager
er at barnehagene sliter tungt med & rekruttere kvalifisert personale. Spesielt
gjelder dette kompetanse i et av de samiske sprakene. Situasjonen er mest
prekeer for lulesamisk og sersamisk, men er kritisk ogsé for nordsamisk.
Rammeplanen er tydelig pa de samiske sprakenes plass og kravene dette
medferer for personalet:
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Samiske barnehager skal fremme barnas samiskspraklige kompetanse,
styrke barnas samiske identitet og viderefore samiske verdier, samisk
kultur og tradisjonskunnskap. I samiske barnehager er samisk hovedsprak.
Barnehageeieren skal vedtektsfeste at barnehagen har som formél & styrke
barnas identitet i et barnehagemiljeo med samisk sprik og samisk kultur.
Barnehagetilbudet skal veere en integrert del av det samiske samfunnet.
Det er en forutsetning at personalet behersker samisk sprak og har kunn-

skap om samisk kultur. (Utdanningsdirektoratet, 2017)

En forutsetning for a realisere kravene fra rammeplanen til samiske barne-
hager og barnehager med samiske avdelinger er kvalifisert personale. Alle
som er intervjuet i Barnehagestudien, opplever den okte vektleggingen av
samiske temaer og rettigheter som positiv, men det er samtidig svert vanskelig
a rekruttere kvalifisert personale.

En styrer i en sersamisk kommune beskriver utfordringen og sier humoris-
tisk at de gjerne vil skaffe flere sorsamer. Hen sier det er en serlig utfordring
for bruken av samisk sprak i barnehagen, slik bide rammeplanen og kravene
knyttet til det & vaere en del av forvaltningsomradet tilsier:

Intervjuer: Spriket i barnehagen da - i hvor stor grad bruker dere
sorsamisk i barnehagen?

Styrer: Det har veert ei utfordring fra starten, a kunne skaffe sor-
samiskspraklige barnehageansatte. Det er veldig fd, i det hele tatt,
som snakker sorsamisk. Sa d fa til den miksen, 4 ha en barnehage-
faglig bakgrunn og snakke sorsamisk, det er vanskelig. (Styrer,
barnehage 15)

Tilsvarende erfaringer kom til uttrykk i alle de samiske barnehagene og barne-
hagene med samiske baser. Det gjelder pa tvers av alle de samiske omradene.
Det er likevel saerlig vanskelig a finne arbeidstakere med bade barnehagefaglig
og samiskspraklig kompetanse i sorsamiske og lulesamiske omrader samt
i utkanten av det nordsamiske omradet. Dette skaper dpenbart ogsa utfordrin-
ger for implementeringen av rammeplanen og er noe som ber plukkes opp
av barnehagel@rerutdanningsinstitusjonene. Et resultat kan vere at det blir
store forskjeller mellom barnehager i ulike deler av Sapmi/Sdbme/Saepmie.
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I det videre arbeidet, bade med forvaltning, forskning og implementering,
er det sers viktig a se sammenhengen mellom rammeplanen og kravene til
kommunene som barnehageeiere i det samiske forvaltningsomradet.

Samtidig er det liten tvil om at de sterkere kravene som blir frontet i ramme-
planen, blir oppfattet som positive og viktige i vare undersekelser. For de
samiske barnehagene blir det likevel omtalt som et dobbelt kompetansekrav
som ligger til grunn for rekruttering. En styrer i en kystkommune i nord
snakker om kompetansespgrsmalet og slar fast: «Alle som prater samisk, er
ikke gode pedagoger.»

En eier i en kommune i et sorsamisk omrade er inne pa noe av det samme:

Nar vi skal ha en egen samisk avdeling med samisk som drifts-
sprik, prover vi d fa til et sorsamisk opplegg, merker vi at vi tar
i noe som er vanskeligere enn vi hadde trudd. Det er da vi skjon-
ner at menneskene som snakker sorsamisk i verden, de er ikke
mange. Det er da vi skjonner og ser noen sammenhenger mellom
hvor fa som snakker sorsamisk, og hva de faktisk har leert ndr det
gjelder d undertrykke eget sprak. Folk slutter d snakke, de fa som
snakker sorsamisk, slutter a snakke samisk ndr det kommer folk
som ikke snakker samisk inn i rommet. Slike ting som det, da far
du noen oppdagelser som du ikke var klar over. Men vi har ogsa
funnet ut det at G bemanne en samisk barnehageavdeling med
barnehagefaglig samiskspraklig personell, er mission impossible.
Nei, nd hores det nesten ut som at jeg har gitt opp, og det har vi
ikke! Vi har fullt trokk pa det d bygge kompetanse pd avdelinga. Vi
jobber med d bygge kompetanse i egne rekker og skolere folk som
har og ikke har egen relasjon til det samiske. Sjolsagt det d bygge
kompetanse blant samiske som ikke eller i mindre grad har brukt
spriket sjol i scerlig grad. (Eier, barnehage 13)

Denne eieren omtaler det som «mission impossible» & bemanne en samisk
barnehageavdeling med barnehagefaglig og samiskspraklig personale. Hen
modererer seg riktig nok, men det er et sterkt signal.

En styrer i en bybarnehage med samiske avdelinger fortalte om tilsvarende
utfordringer i forste runde med intervjuer. I den andre runden spurte vi om
situasjonen hadde endret seg:
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Styrer: Situasjonen er veldig lik, egentlig. Nar man har fagutvikling
og skal drive kompetanseheving, og sd har du egentlig ikke fylt opp
det antall stillinger du skal ha. Og sa er det hyppige utskiftinger.
Eller at du bare ma ha dem du har fordi det ikke finnes andre.
Det er en helt annen mdte enn andre barnehager der de far fylt
opp stillinger. Na gar vi med ei vakant stilling som har veert det
lenge. Vi mangler samisk pedagog.

Intervjuer: Dere far ikke sokere? Eller dere far ikke sokere som
er kompetent?

Styrer: Begge deler.
Intervjuer: Hva er konsekvensen av det?

Styrer: Konsekvensen er at ndar man mangler samiske pedagoger,
md jeg inn og dekke det pedagogiske arbeidet nar det gjelder planer
og slikt. Det andre er at man ma veere godt kompetent ndr det
gjelder planlegging og oppfelging. Det er sd vanskelig d fa tak i folk.
Kontinuiteten er kiempevanskelig. (Styrer, barnehage 16, runde 2)

Tilsvarende utfordringer formidles av en styrer i en fornorsket kystkommune
ndr temaet er ufagleerte i barnehagen:

Styrer: Nar man jobber som eneste pedagog med veldig mange
ufagleerte, blir det en utfordring d holde oppe en pedagogisk kva-
litet i arbeidet man gjor. (Styrer, barnehage 20)

Begge disse styrerne gir klart uttrykk for at utfordringene med a skaffe kom-
petent personale har mange konsekvenser — utover den dpenbare som ligger
i mangelen i seg selv. Ufagleert personale og store utskiftinger i ansattgruppen
gir ekstraarbeid bade for gvrige ansatte og for ledelsen. Barnehagelererne ma
bruke mer tid pé oppleering og planarbeid, og ledelsen pa rekruttering i tillegg.
Dette gar igjen utover tiden med barna i barnehagen og med arbeidet med
a implementere rammeplanen.
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I enkelte samiske barnehager blir det som vi ser, mange ufaglerte ansatte,
det kan vere sprakbarere og mange ufaglaerte assistenter. Det stiller store
krav til pedagogiske ledere. Da blir enkelte pedagoger ekstra opptatte av
a sikre det barnehagefaglige i planleggingsprosessene selv, mens noen legger
vekt pa a stille krav til at ogsd de ufaglerte orienterer seg i rammeplanen og
annet planverk.

Enkelte samiske assistenter far mye pedagogisk ansvar for tilretteleggin-
gen av det samiske tilbudet i enkelte av barnehagene pa grunn av mangelen
pa samiskspraklige pedagoger. De ma enkelte ganger ogsa tre inn i rollen som
avdelingsledere. En assistent fortalte at hen da hadde folt p4 et ekstra ansvar
for a sette seg godt inn i rammeplanen, og at hen brukte den aktivt under
planleggingsarbeid for a sikre at hen holdt seg innenfor det barnehagefaglige.
«Jeg jobber jo med det samiske, s jeg har jo et ekstra ansvar. Hen [pedagogisk
leder] forventer at jeg legger sammen et opplegg sammen med hen som er
pedagog, ‘dette ma du kjenne til, sa hen stiller jo krav» (assistent barnehage
14, 2. runde). Assistenten opplever at pedagogisk leder stiller tydelige krav
om at hen skal vaere godt orientert bade i rammeplanen og lokalt planverk
i barnehagen, som for eksempel progresjonsplanen. En annen assistent forteller
derimot at den pedagogiske lederen hen jobber med, ikke stiller slike krav.

I lopet av arbeidet med denne boken fikk det vi beskriver som et struktu-
relt og gjennomgaende problem, et veldig konkret utslag. Diddi manaidgardi
i Deatnu/Tana matte stenge pa grunn av langvarig og akutt mangel pa ansatte.
Lederen i barnehagen fortalte i et intervju med NRK Sapmi om utfordringene
deilang tid hadde hatt med rekruttering, og knytter det bade til lonn, utdan-
ning og mulig fraflytting fra kommunen (Aslaksen & Utsi, 2023).

Nar det gjelder kompetanse og rekruttering, kan vi oppsummere med 4 si
at ordet krise helt klart er beskrivende. Den storre ssmmenhengen beskrives
ogsa i rapporten fra Sannhets- og forsoningskommisjonen. Situasjonen er
sammensatt, og problemene er utfordrende. Alvoret i det storre narrativet
ligger i at nar samiske barn ikke fér tilbud om samisk sprakopplering i skoler
og barnehager, er det uttrykk for at fornorskningen ikke er avsluttet, men at
den fortsetter (Stortinget, 2023b).
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4.7.3 Samiske sprak i barnehagen
I barnehager for samiske barn i samiske distrikt skal barnehagen fremme

barnas samiskspraklige kompetanse. (Utdanningsdirektoratet, 2017)
I samiske barnehager er samisk hovedsprék. (Utdanningsdirektoratet, 2017)

Rammeplanen er tydelig pa sprakets betydning i samiske barnehager. Barne-
hagene er nokkelarenaer for forvaltning og revitalisering av samiske sprak,
med referanse til samenes rettigheter som urfolk. Dette er en del av en storre
tendens og satsing uttrykt bade av norske og samiske offentlige institusjoner.

12016 kom NOU-utredningen Hjertespriket (NOU 2016: 18) som skulle
vurdere og foresla tiltak for at offentlige tjenester skal kunne gis pa samisk
pa funksjonelt og likeverdig vis. Her ble det samiskspraklige barnehagetilbudet
behandlet grundig. Et hovedpoeng i meldingen er at sprakoverfering mellom
generasjoner er avgjorende for a gke antall samiske sprakbrukere, men at dette
er vanskelig nar foreldre i liten eller mindre grad behersker samisk selv. Da
blir skole og barnehagen viktige institusjoner for 4 viderefore og revitalisere
samisk sprdk. Dermed blir sprakarbeid et av de viktigste arbeidsomradene for
barnehagen. Utvalget foreslo blant annet at kommunene skulle ha plikt til &
tilby samiskspraklige barnehagetilbud etter en sterk sprakmodell.

Sterke sprdkmodeller i barnehagen er tema for en seerskilt rapport utgitt
gjennom SaMOS-prosjektet (Pasanen et al., 2021). Her beskriver forfatterne
det teoretiske og sprakfaglige grunnlaget samt hvilke sprakmodeller de finner
i bruk i barnehager i Norge.

Fra rapporten:

Det er snakk om en sterk sprakmodell nar barnehagens eller skolens
aktiviteter er organisert slik at samisk brukes bevisst som kommuni-
kasjonssprék, og ikke bare som objekt i avgrensede stunder. Samisk er
verktoy for kommunikasjon og leering, og malet er at samisk etableres
som kommunikasjonssprék ogsa blant barna. Realisering av sterke sprak-
modeller forutsetter spraklig bevissthet og bevisste sprakpraksiser hos de
ansatte i barnehagene og skolene. Et av kravene for sterke sprakmodeller
er jevnlig evaluering av tilbudet, slik at det oppdages tidlig hvis tilbudet
ikke fungerer etter intensjonen, for eksempel hvis barna ikke snakker

samisk, selv om de forstar spraket.
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Det er snakk om en svak spraikmodell nar tiden som settes av til
samisk i barnehage- og skolemiljoet er begrenset: spraket er i bruk bare
i egne aktivitetsstunder eller sprakundervisningstimer (for eksempel
pé skolen i faget samisk). Da fungerer spraket som objekt og brukes ikke
som undervisningsverktoy, eller som virkemiddel for informasjon og

kommunikasjon. (Pasanen et al., 2021, s. 6)

En sterk sprakmodell innebzerer altsa at samisk sprak brukes gjennomgaende
i barnehagen, ikke bare i bestemte situasjoner. En svak modell, der samisk
brukes som fremmedsprak, ogsa omtalt som dryppmodellen, innebarer at
samisk kun brukes deler av tiden og i bestemte situasjoner. Rapporten viser
hvordan bade sterke og svake modeller er i bruk i Sépmi/Sabme/Saepmie i dag,
og argumenterer for at samiske barnehager gjennomgaende ber innfore og
praktisere sterke sprakmodeller.

Samtlige ledere og styrere i samiske barnehager og barnehageavdelinger vi
har intervjuet og snakket med i dette prosjektet, er helt enige i at det er viktig
for barnehagene a jobbe med og for samisk sprak. Rammeplanens betoning
av dette omtales som positiv.

En styrer i en barnehage i indre Finnmark er positiv til rammeplanens
sterke sprakkrav og sier det stemmer godt overens med mal og praksis i egen
barnehage. Hen svarer folgende pa spersmal om hva som er det viktigste de
gjor som samisk barnehage:

Styrer: Det viktigste er nok sprak og kulturfremming og -bevaring.
Nar vi snakker om sprakfremming og kulturbevaring, sa kommer
barns identitet sterkt inn i temaet. Det er jo barnas identitet man
forst og fremst styrker med sprak- og kulturfremming. (Styrer,
barnehage 21)

Her blir arbeidet for samisk sprak i barnehagen eksplisitt sett i sammenheng
med kulturfremming og -bevaring som barnehagens viktigste arbeid. Samtidig
anerkjenner styreren at spraksituasjonen ogsa der er i endring, nar vi snakker
om kompetanseheving i barnehagen:

Styrer: Det er feerre og feerre unger som behersker samisk vel-
dig godt, det er feerre og feerre voksne som har et stort samisk
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ordforrad, og det er feerre og feerre bade voksne og barn som har
et bevisst forhold til samisk sprdakutvikling. Na soker vi midler
gjennom Rekomp akkurat pd det med samiskspraklig stotte. Hvor-
dan skal vi jobbe for d bevare og styrke samisk sprik i barnehagen?
(Styrer, barnehage 21)

En pedagogisk leder i en annen barnehage i indre Finnmark beskriver ogsé
en endring i spraksituasjonen og i foreldrenes krav og ensker for sprakarbeidet
i barnehagen. Hen beskriver hvor omfattende og krevende det er a folge opp
foringene fra rammeplanen ut fra deres egne idealer:

Pedagogisk leder: Na er det giellavahkku om noen uker. Da er
vi enige om at vi skal dokumentere og synliggjore sprakarbeidet
vdart og bruke begreper. I forrige uke var det blader, og treer og
beer. Denne uka er det lavvoen. Men sd er det todringen, hvor
mye mer enn ordet lavvo er det vi skal leere? Hele tida er det
sporsmadl om hvor mye vi skal konkretisere. Et eksempel er elg for
den som ikke har veert pa elgjakt, rein for den som ikke har veert
i gjerdet. Det er hele tida d tenke pa hvordan vi kan gjore det sd
konkret som mulig, sd taktilt som mulig, sd synlig som mulig. Det
er en fulltidsjobb. (Pedagogisk leder, barnehage 19)

Disse barnehagene er eksempler pa barnehager i omrader der nordsamisk
er majoritetssprak. De har samiskspraklig personale (selv om det som nevnt
kan veere utfordrende & sikre formell barnehagefaglig og spraklig kompetanse
ogsa her) og klarer 4 gjennomfere en praksis som faller innenfor en sterk
sprakmodell.

For andre av barnehagene vi har snakket med, som er i mer fornorskede
omrdder der samisk er minoritetssprak, er utfordringene ved sprakarbeidet
enda storre. Flere av dem vi har snakket med, gir uttrykk for at det er avstand
mellom rammeplan, krav og idealer pa den ene siden og virkeligheten og res-
surssituasjonen pa den andre. Til dette ligger ogsa at det er mer enn geografisk
avstand mellom indre Finnmark og andre deler av Sapmi/Sdbme/Saepmie.
En styrer i en samisk barnehage i en fornorsket kystkommune sa det lakonisk:
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Styrer: Det som er si hovelig med lover og regler, er at du kan
skrive hva du vil der. Men hvordan vi skal gjore det i praksis, er
det ikke lett a fa svar pa [...] Fungerer bare i indre Finnmark.
(Styrer, barnehage 22)

Her gis et eksempel pa et opplevd skille mellom ulike deler av Sapmi/Sabme/
Saepmie. Ifplge styreren passer rammeplanen i mindre grad for samiske barne-
hager der fornorskningen har virket sterkere. Rammeplanens foringer kan
fremstd som kompliserte a forholde seg til. Kanskje er det fa alternativer til
dagens formuleringer. Samtidig er det nok slik at rammeplanen ser ut til a veere
formulert ut fra en idé eller et ideal om et mer enhetlig samisk samfunn nar
det gjelder sprak, enn virkeligheten kanskje tilsier.

I en samisk barnehage i et fornorsket omrade i et bygdesamfunn forteller
styrer om sprakarbeidet ut fra rammeplanen:

Forsker: Har det veert greit? Nar dere leser punktene om samisk
barnehage, hvordan passer det for dere?

Styrer: Det er ganske utfordrende. Vi skal jo egentlig i hovedsak ha
samisk tale i det daglige, hele tida. Det er ei utfordring. Kulturen
hos oss er slik at det er ingen unger som snakker samisk med hver-
andre. Det gar pa norsk. Jeg glemte d si at vi har en sprakressurs
fra spraksenteret som er hos oss i 60 prosent. [Hen] er samisk
talende. Sd [hen] har jo virkelig en stor oppgave d hele tida snakke
samisk. Jeg har ogsd sagt at [hen] ma snakke samisk med perso-
nalet ogsd. For om ikke personalet snakker samisk seg imellom, vil
ikke ungene snakke det heller. Det er den store utfordringa. Som
jeg, som snakker bare litt samisk, og ikke forstdr alt [hen] sier. Da
ma [hen] oversette. Dette er utfordrende. (Styrer, barnehage 22)

Dette gir innblikk i en hverdag der utfordringer moter pragmatiske lgsninger.
Rammeplanen krever at samisk er hovedspréik i det som er en samisk barne-
hage. Lokalsamfunnet er slik at ingen unger - selv om de alle er samiske — har
samisk som dagligsprak. Med ressurssituasjonen som bakgrunn, der vi har
sett hvordan det er mangel pa samiskspraklig personale, har de likevel funnet
en slags losning gjennom det lokale spraksenteret.
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I en bybarnehage med samiske avdelinger er det en sammensatt gruppe av
samiske barn. Noen kommer fra familier med samisk som eneste hjemmesprak.
Andre kommer fra familier med norsk som hjemmesprék. For barnehagen
som samisk sprakarena skaper dette naturlig nok store utfordringer knyttet til
a folge rammeplanens krav:

Styrer: Vi skulle lage en progresjonsplan, der ogsa sprdik skulle inn.
Hvor ligger spriket og sprakmestringa? Dette skulle ivareta hele
spekteret. For to uker sia fikk vi en henvendelse fra en foreldre-
representant i SAU som onska at vi skulle ha en sprakplan som
henger sammen med det bildet jeg har skissert. For meg som er
norskspraklig leder og skal lage en sprakplan, da trenger vi d hente
inn kompetanse. Da trenger vi eksterne. Sa kan man si, ndar man
har tatt en plass pa en samisk base, at man skal jobbe aktivt med
spraket. Da snakker jeg om majoriteten i foreldregruppa. Men vi
kan ikke pdlegge foreldrene hva de skal gjore hjemme. Samtidig
er det samiske miljoet kjempelite. Alle kjenner alle. Da kommer
det igjen — hva er det d veere samisk for a veere en del av dette
mangfoldet. Det er mange interessante aspekter i det her. (Styrer,
barnehage 22)

I den sersamiske kommunen er det nesten likelydende erfaringer. De forteller
om en betydelig okning i antall familier som ensker at barna skal ga i sersamisk
avdeling. Ogsa her er sprak et tema:

Forsker: Er det et sprakkrav eller et sprakonske ndr det gjelder de
ungene som begynner i barnehagen? Ma de snakke samisk for
d begynne i barnehagen?

Styrer: Nei, det er det ikke. Det stdr ikke noe om det hos oss. Det
star at de skal ha ei tilknytning. Det d ikke kunne snakke samisk.
Det er stor forskjell pa ungene som gar her. Noen snakker ikke
samisk. Noen har foreldre som snakker sorsamisk, noen har én
forelder som snakker sorsamisk, noen har foreldre som snakker
nordsamisk. (Intervjuer og styrer, barnehage 15)
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Monstret er ganske tydelig: Det er stor ettersporsel etter samiske barnehage-
plasser og stor variasjon nar det gjelder i hvor stor eller liten grad barna snakker
et samisk sprak. Barnehagene, serlig utenfor indre Finnmark, far dermed
inn barn med varierende sprikferdigheter samtidig som de har utfordringer
med a rekruttere ansatte med spridkkompetanse. Dette krever pragmatiske
lgsninger. Rammeplanen bidrar pa en og samme tid bade til a definere krav
som oppleves som viktige og til a legge en list som oppleves som for hay.

Til slutt i denne delen: Den lulesamiske barnehagen Vuonak mandjéroj
(i dag er den nedlagt og erstattet av Viejaga barnehage) pd Drag i Hamaroy/
Habmer kommune forspkte 4 lose sprakutfordringene ved a lage spraksoner
ibarnehagerommet. Daveerende styrer Birgit Andersen skriver om dette i sitt
kapittel i boken Samiske stemmer i barnehagen (Andersen, 2021). Utgangs-
punktet var at barnehagen skulle veere samiskspraklig og at alle barna skulle
motiveres til a bruke samisk gjennomgaende. For a anerkjenne behovet for
a snakke norsk i noen situasjoner, markerte de en del av rommet som & veere
en norsk sone. Der, og bare der, kunne barn og voksne snakke norsk. Dermed
motte de at ungene er tospraklige og at det er varierende samiskkompetanse.
Samtidig bygde de pa en sterk sprakleringsmodell som sier at sprakleering
best skjer nar samisk blir brukt i alle faser av barnehagehverdagen. Arbeidet
med spraksoner i den lulesamiske barnehagen viser hvordan fleksibilitet er
viktig ogsd nar mal og middel er sterke sprakmodeller. I avhandlingen om
sprakrevitalisering i sersamiske skoler og barnehager har David Kroik skre-
vet om hvordan det foregar pa forskjellig vis. Revitalisering ma forstas som
en prosess der det «a ta tilbake» sprak star sentralt (Straxser & Kroik, 2021).
Dette innebeerer at situasjonen for spraket som skal tas tilbake vil variere ut
fra situasjon til situasjon og familie til familie.

Oppsummert om samisk sprak i barnehagen er det liten tvil om at bruken
av sterke sprakmodeller er et mél i rammeplanen som anerkjennes som riktig
pa tvers av geografi og posisjon. Samtidig fremstar ogsa de sterke sprakmodel-
lene som et ideal som pé grunn av fornorskningen er vanskelig 4 leve opp til
mange steder. For det samiske barnehagefeltet skaper dette et dilemma som
krever diskusjon i tiden fremover slik at rammeplanen bade kan gi feringer
tor videreutvikling og styrking av samiske spréak og unngar a skape fremmed-
gjoring og distanse til samiske barnehager som er lenger unna idealet.
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4.7.4 Rammeplanenibruk
Rammeplanen omtales i hovedsak positivt gjennom véart materiale. Til dette
ligger at rammeplanen i seg selv oppfattes som & komme med positive krav
og feringer som barnehagene gjerne vil folge opp. Situasjonen gjor det som
nevnt noen ganger vanskelig. Det samme gjelder at rammene for noen opp-
leves som litt trange og tilpasset barnehager andre steder enn der de selv er.
Flere ansatte i samiske barnehager uttrykker at de opplever at ramme-
planen fra 2017 gir dem storre rom enn tidligere til & prioritere samiske sprak
og kultur i barnehagen, noe de setter pris pa. De opplever at samiske temaer
ikke lenger kan velges vekk og at rammeplanens formuleringer apner for at
de kan prioritere samisk innhold mer gjennomgaende. Samtidig som styrere
og pedagogiske ledere i samiske barnehager og avdelinger uttrykker at mye
ressurser rettes inn mot a skaffe kvalifisert personale, er det ansatte i samiske
barnehager og avdelinger som formidler at de arbeider tett pa rammeplanen,
og som forteller at de fortolker rammeplanen i et samisk perspektiv. De ansatte
i samiske barnehager og avdelinger formidler at de brenner for arbeidet sitt
og gjerne gjor en ekstra innsats for a formidle samisk sprak og kultur. «Det er
liksom et hjertebarn, det samiske», sa en leder (pedagogisk leder, barnehage 5,
runde 2). Samtidig er det noen som opplever at det samiske innholdet blir
spredd rundt som et veldig lite tillegg til de andre temaene i rammeplanen,
og at de hadde trengt flere retningslinjer. Pa spersmal om det er noe de savner
med rammeplanen er det noen som tar opp at «Det eneste jeg skulle onske
er at det kanskje var en egen samisk rammeplan» (pedagogisk leder, barne-
hage 14, runde 2), noe som sammenfaller med Sametingets egen mélsetting.
En styrer i en samisk barnehage i et fornorsket omrade gir uttrykk for at
erfaringene med rammeplanen gar i flere retninger samtidig:

Forsker: Ville du onske deg at rammeplanen hadde andre formule-
ringer, at den var litt mer dpen? Eller er det bra at den er sd streng?

Styrer: Den er mer retta mot Finnmark og der oppe. Det er det som
er morsmdlet der. Det hadde kanskje veert bedre om planen var
litt friere. Men det er viktig at det stdr der. For det er et sprdk som
vi onsker d bevare, og da er det kanskje viktig at det er sd strengt,
for at vi skal klare det. Jeg trur at om det hadde stdtt «bor», sd kan
det viskes ut, skjonner du. «Det stdr jo bare bor, sd ja ja ...» Nar
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det stdr at vi skal, ma vi strekke oss etter det hele tida. Sjol om vi
ikke har det, er det noe vi hele tida md strekke oss etter.

Forsker: Det er ogsd en kategori som heter «barnehager med
samiske barn». Hender det at dere ser pa dette punktet og tenker
at dere kanskje er mer en sinn type barnehage?

Styrer: Ja, jeg vil si at det er det vi kan definere oss som akkurat
nd. Men at vi er heldige som har samisktalende i barnehagen. Det
er jo de barnehagene som ikke har det, men skal ha det. Vi har
noen fordeler. (Styrer, barnehage 22)

Hen forteller om utfordringer med a passe inn i eller tilpasse seg ramme-
planens krav som en barnehage som er definert som en samisk barnehage.
Samtidig blir overgangen fra 2006-planens «ber» til 2017-planens «skal» sett
pa som veldig positiv og som noe som gjor at de ma strekke seg.

Rammeplanen fra 2017 er ikke den forste rammeplanen med et samisk
innhold og med samiske forpliktelser. En styrer i en barnehage i indre Finn-
mark forteller om overgangen fra gammel til ny plan:

Forsker: Litt mer om rammeplanen. Da den kom i 2017, er det
et tydelig samisk innhold i den. Men det kan tolkes pa ulike mater.
Ut fra din erfaring, hvordan vurderer du rammeplanen nar det
gjelder det samiske innholdet og forpliktelsene?

Styrer: Jeg kan begynne med at da den kom, sa blei vi veldig glade
for at var tatt med sa mye samisk. Det vi oppdaga da vi begynte
d jobbe med dem, var at det var mest pd det overordna nivdet at
det samiske innholdet var. Alt det andre, der ma vi tilrettelegge og
tilpasse og finne madter d fore inn den samiske delen pd. Vi tenker at
forsteinntrykket var veldig bra, men da vi virkelig begynte d jobbe
med den, fant vi at det ikke var sa veldig bra ndr det gjelder de
samiske barnehagene. Men sjolve innholdet i rammeplanen er
ganske bra i forhold til den norske barnehagehistorien generelt sett.
Det er vi veldig fornoyde med. Men vi foler at hele rammeplanen
ma vi tilpasse til samiske barnehager sjol om det star mye som er
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retta mot samiske barn og samiske barnehager. Det er mye vi md
tilrettelegge. (Styrer, barnehage 21)

I tillegg er det flere av deltakerne som har kommentert at rammeplanen har fort
med seg okte krav om planlegging og rapportering. I tillegg poengterer flere
at rammeplanen er tydelig pa at de skal - ikke ber - jobbe med samisk sprak.
En styrer i en samisk barnehage i et fornorsket omrade kommenterer dette:

Forsker: Litt om rammeplanen i en historisk sammenheng. Merker
du forskjellen pa denne rammeplanen og tidligere rammeplaner
- bade generelt og det som har med samisk innhold?

Styrer: Ja, det merker jeg veldig. Jeg husker veldig godt da 2017-pla-
nen kom. For sto det «bor» og var ganske vagt. Vi visste om det,
men det gjorde ikke noe om vi ikke gjorde det, fordi det sto bare
«bor». Men i dag kreves det at vi skal, og at vi skal gjennomfore.
Det har gjort at det er mye mer arbeid i barnehagen. Det kreves
mye mer av pedagogene. Det er mye mer planlegging og dokumen-
tasjon som gjor at det kreves enormt mye. Og dette sliter enormt
pad pedagogene.

Forsker: Tar dette litt av tida dere har til & veere sammen med
ungene?

Styrer: Ja, det gjor det. Det trur jeg er en av drsakene til at mange
pedagoger velger d ga vekk fra barnehagen. Fordi det er derfor de
er der, d veere sammen med ungene. Na blir det storre og storre
krav til 4 dokumentere det og det. Alt ma veere skriftlig. (Styrer,
barnehage 23)

Rapporteringsdimensjonen er et viktig punkt. For de samiske barnehagene
er dette trolig seerlig sarbart pa grunn av den generelle ressursmangelen og
leererkrisen. At en eller flere pedagoger ma inn pé kontoret for a utfere rap-
porteringsarbeid, kan prege det praktiske arbeidet.

Akkurat som i de andre barnehagene, varierer det i hvor stor grad ansatte
bruker rammeplanen i planleggingen av aktiviteter. Flere forteller imidlertid
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at de aktivt soker kunnskap i rammeplanen om hva konkret som star om
samiske temaer. Pedagogene bruker mye tid og arbeider aktivt med a oversette
rammeplanens innhold, og sarlig fagomradene, til samiske temaer. Da bruker
de i overveiende grad det samiske attearstidshjulet som rettesnor, i trad med
anbefalingen i rammeplanen.

Flere av barnehagestyrerne og lederne beskriver Sametinget som en viktig
ressurs og stottespiller i implementeringsarbeidet. En sa det slik - og med
et smil til slutt: «[Sametinget] er veldig pa og gir stette til prosjekter og til
folk som vil ta utdanning. Det er vanskelig 4 si hva mer de kan gjore. De kan
ikke skaffe flere [samer]» (styrer, barnehage 17). Samtidig er det enkelte som
opplever at Sametinget prioriterer med utgangspunkt i et hierarki innenfor
det samiske mangfoldet. Dette kan skape noe tvil og usikkerhet rundt Same-
tingets foringer. En eier i en kommune i det samiske forvaltningsomradet
med sjgsamisk befolkning forteller at kommunen har funnet det utfordrende
a passe inn i kravene fra bade rammeplanen og Sametinget:

Eier: Det her med ikke d veere helt god nok, det a finne sin plass.
Na skal Sametinget omdefinere kommuner. Da er det d finne sin
plass viktig, d tenke at her horer vi hjemme. Hvor mye samisk
skal vi ha, hvilket innhold skal vi ha av samisk innhold og kultur.
Sdann som det er nd, s blir det litt som folelsen av ikke d veere god
nok som preger oss.

Forsker: Hva er malestokken? Hvem madler? Er det Sametinget
som mdler?

Eier: Ja, pa en mate er det egentlig det. Som samisk avdeling
i barnehagen. Vi kan ikke ha samisk barnehage, for eksempel,
for vi ikke har mange nok folk som snakker godt nok samisk. Vi
er ikke kvalifisert. (Eier, kommune 6)

Dette intervjuet er gjort i forste runde av datainnsamlingen og viser noen
utfordringer med a passe inn i kravene. Noen ar seinere er det mulig a se
hvordan spennvidden i det samiske barnehagetilbudet fortsetter a skape utfor-
dringer, seerlig nar det gjelder sprakkompetanse hos bade barn og barnehage-
ansatte. Disse utfordringene gar bade til nasjonale barnehagemyndigheter og
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til Sametinget. Sametinget skal pa den ene siden fronte arbeidet med a styrke
samiske sprak og pa den andre siden reflektere og arbeide til beste for samiske
barnehager og avdelinger der spraksituasjonen er mangfoldig. Nasjonale
myndigheter har det overordnede ansvaret for bade samiske rettigheter og
héndteringen av mangfold pa ulike nivaer.

4.8 Diskusjon og konkluderende
bemerkninger

Rammeplanen fra 2017 fortsetter det som rammeplanen fra 2006 startet:
en anerkjennelse av samene som urfolk og av at dette medforer et sett av
rettigheter for samiske barn og et sett av forpliktelser for alle barnehagene.
Samiske temaer og rettigheter er synlige pa tre ulike nivéer i rammeplanen:
Det handler om samiske barn i samiske barnehager eller i barnehager med
samiske avdelinger, om samiske barn i andre barnehager og om kunnskaps-
mal i samtlige barnehager.

Vi ser gjennom vare undersokelser at barnehager over hele landet forholder
seg til foringene fra rammeplanen, om enn i noe begrenset grad. Vi finner
helt klare implementeringsutfordringer bade i samiske barnehager ogiandre
barnehager. Samiske barnehager stotter seg til kravene og setter pris pa tyde-
ligheten og muligheten til a prioritere samiske perspektiver — selv om de for
noen barnehager oppleves som noe rigide og mindre tilpasset deres hverdag
og lokalsamfunn. I andre barnehager er det flere som rapporterer om at de
tar opp samiske temaer i lopet av dret, seerlig rundt den samiske nasjonalda-
gen. Her er det imidlertid ogsa mange barnehager som finner utfordringer
i mangel pa kompetanse og kunnskap samt i a se hvilken relevans temaene
har. Halvparten av de andre barnehagene prioriterer ikke samiske temaer.

I det store barnehagefeltet er det pa noen mater lett a forsta ambivalensen,
tvetydigheten og utfordringene. For en barnehage som kanskje bade er langt
unna de samiske omradene og ikke har eller har hatt noen samiske barn, kan
det vaere vanskelig a skjonne hvorfor samiske temaer har slik en sentral plass
irammeplanen. Dette kan forsterkes bade av en generell mangel pa kunnskap
og kompetanse knyttet til samiske temaer og av at den samme barnehagen
kan ha barn fra andre minoriteter. At de samiske temaene i en slik barnehage
enten nedtones eller kun kommer opp rundt den samiske nasjonaldagen, er

180



SAMISKE RETTIGHETER OG TEMAER

forstaelig. Samene er ogsa en del av det store mangfoldet i Norge. Samtidig er
det viktig a sla fast at en slik praksis ikke folger rammeplanens krav. Pa den ene
siden er dette en noksa typisk implementeringsutfordring, som vist av Winter
(2003). De nasjonale kravene moter lokale samfunnsforhold i en tematikk
som ogsa er politisert. Pa den andre siden er det etter alt 8 domme snakk om
et temaomrade som i liten grad er dekket i barnehageleereutdanningene og
i det ovrige kompetansefeltet i barnehagen.

De kvantitative undersekelsene viser at kommuner og styrere i barnehager
bare delvis folger rammeplanen. De kravene som legger foringer for arbeidet de
er palagt og skal gjore knyttet til samiske rettigheter og formidling av samiske
perspektiv, skaper utfordringer lokalt, slik vi ser i intervjuene. Manglende
kompetanse blir tolket av respondentene som arsak til manglende prioritering
av samiske rettigheter, sprak og kultur. Etterlysningen av mer kompetanse er
et giennomgéende funn i begge de kvantitative undersokelsene og stemmer
ogsa med funnene i det kvalitative materialet fra bade eiere og barnehage-
ansatte. Det fremstar derfor som et hovedfunn fra barnehagene, sammen
med funnet om at markeringen av den samiske nasjonaldagen vektlegges,
som ogsa fremtrer i alle kvantitative og kvalitative undersokelser. I sum kan
det stilles sporsmal ved om ansatte i barnehager har fatt med seg at samenes
urfolksstatus gir samisk sprak og kultur en saeregen stilling i Norge og utleser
et sett av rettigheter som barnehagene forvalter.

Vi ser utvilsomt behovet for en generell kompetanseheving i barnehage-
sektoren som sadan nar det gjelder kunnskap om samiske samfunnsforhold,
sprak, kultur, rettigheter og temaer. Og vi ser behovet for sterkere oppfolging
fra barnehagemyndighetene nar det gjelder a finne og adressere implemen-
teringsutfordringene overfor kommuner, eiere og barnehager. Trass i behov
og utfordringer: det er det mange positive erfaringer a finne fra barnehagene
som tar opp samiske temaer mer eller mindre systematisk gjennom aret. Disse
positive erfaringene og praksisfortellingene kan fungere som gode eksempler
i arbeidet med kompetanseheving og implementering.

Nar det gjelder rettighetene til samiske barn i andre barnehager enn
samiske, har vart materiale i mindre grad klart & fange opp hvordan det loses
i praksis. Dermed blir det en antakelse at det er en stor variasjon i hvordan
deres rettigheter blir fulgt opp. Den generelle kompetansemangelen vil etter
alt a domme gjore seg gjeldende her, bade knyttet til a skulle bli kjent med
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samiske sprak og til den mer overordnede behandlingen av samiske temaer.
Kanskje er det her ogsa behov for klargjering av regler og rettigheter.

I de samiske barnehagene og barnehageavdelingene har vi gjennom arbei-
det med denne boken gjort tydelige — og i noen tilfeller flertydige — funn.
Ansatte opplever det positivt at samiske rettigheter har blitt styrket gjennom
rammeplanen, selv om enkelte gnsker seg en samisk rammeplan. Samiske
barnehager er utvilsomt inne i en akutt leererkrise. Dette har klare implika-
sjoner for implementeringen av rammeplanen, da pedagogiske ledere har
et seerskilt ansvar for a serge for implementeringen av rammeplanen. Gjen-
nomgaende forteller ledere, styrere, eiere og andre barnehageansatte om de
store vanskelighetene ved a finne kompetente ansatte — det vil si ansatte med
bade barnehagefaglig og samiskspraklig kompetanse. Mangelen pa samisk-
spraklig pedagogisk personale bidrar til at fagarbeidere og assistenter i storre
grad ma ta ansvar for implementeringen av rammeplanen. I den forbindelse
er det gunstig at rammeplanen er tydelig og lett tilgjengelig for alle ansatte.
Samtidig stiller rammeplanens korte form store krav til fortolkningen og til
ansattes oversettelse av hva de samiske perspektivene skal bety i praksis.

I henhold til rammeplanen er det doble kompetansekravet en forutset-
ning for & drive samiske barnehager. Fortolket strengt innebaerer dette at
det kun er et fatall samiske barnehager i Norge som reelt kan kalles samiske
barnehager. Sametinget sldr fast at det ma veere en selvfolge og et krav at alle
ansatte i en samisk barnehage er samiskspraklige (Sametinget, u.a.). Fortol-
ket mer nyansert er bildet annerledes. Vi ser gjennom vart materiale at det
er en rekke samiske barnehager eller barnehager med samisk avdeling som
arbeider hardt for a oppfylle kravene fra rammeplanen i lokalsamfunn og
omrader det det samiske spraket er sterkt svekket gjennom fornorskning.
Flere barnehageledere og -styrere som har deltatt i var undersokelse, sier at
de har sveert store problemer med a folge kravene. I rammeplanens mote med
denne leererkrisen ser vi likevel en ambivalens som nok er en noe seregen
implementeringsutfordring: I de samiske barnehagene ytrer flere at de strenge
kravene i rammeplanen, og endringen fra 8 komme med anbefalinger om
hva de bor gjore, til hva de skal gjore, er positive. Samtidig peker flere pa at
rammeplanen fremstar som lite fleksibel og med liten mulighet til a tilpasses
de ulike omradene i Sapmi.

Dette kan sies a veere en utfordring som henger sammen bade med mang-
fold og med den storre tendensen til gkt anerkjennelse av samiske rettigheter
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i Norge. Til det siste: Endringene er markante nar det gjelder samiske temaer
og rettigheter i rammeplanen for barnehagen. I 1996 ble samiske barn og ret-
tigheter plassert i en generell flerkulturell sammenheng, mens rammeplanen
fra 2017 bygger pa anerkjennelse av samene som urfolk og foreskriver et sett
praksiser og rettigheter som barnehager skal folge opp (Olsen, 2019). Nar
staten er forpliktet gjennom konsultasjonsordningen til 4 samarbeide med
Sametinget om det samiske innholdet i rammeplanen, kan dette ses som et ledd
i en samifisering av barnehagen. Sett i et internasjonalt perspektiv folger Norge
her en internasjonal tendens av dekolonisering og indigenisering. Utdanning
har fra tidligere veert en viktig arena for kolonisering og assimilering av urfolk.
Med okt anerkjennelse kommer behovet for a serge for at utdanning heller
blir en arena for det motsatte (Olsen, 2019). Uten a g inn pa en stor diskusjon
om dekolonisering ter vi pastd at det samiske barnehagefeltet i Norge - i vid
forstand - er en del av en storre internasjonal utvikling.

En tendens i det samme bildet er spenningen mellom enhet og mangfold
internt i urfolkssamfunn. Fra mer enhetlige fremstillinger av urfolkssamfunn
er tendensen at internt mangfold fér sterre plass (Gjerpe, 2018). Vi ser begge
deler: Rammeplanen, til tross for at den nevner og peker pa samisk mangfold,
er i hovedsak basert pa en idé om et forholdsvis enhetlig samisk samfunn der
samiske sprak, verdier og naturforstielser forutsettes kjent. I praksis er dette
langt mer mangfoldig, noe som skaper utfordringer for implementeringen
av rammeplanen.

Samiske sprék er utvilsomt en viktig del av dette bildet. I vart materiale er
det liten tvil om den sers sentrale posisjonen sprik har i barnehagen. Ramme-
planen forutsetter samiske sprak for samiske barnehager og gir klare foringer
for arbeidet med samiske sprak i barnehagen. Dette bidrar til en heving av
statusen til de hardt pressede samiske sprikene og til at barnehager jobber
beinhardt - for a etterleve kravene og aller mest for a styrke de samiske spra-
kene. Her er vare deltakere entydige. Arbeidsmengden og arbeidstrykket som
preger hverdagen til styrere, ledere og leerere i samiske barnehager, er likevel
en utfordring som besluttende myndigheter ma vite om og ta hensyn til.

Sammenhengen er tydelig til den nevnte leererkrisen. Mangelen pa samisk-
spraklig kompetanse gjor at arbeidspresset oker pa dem som er igjen. Dette
gjor igjen at implementeringen av rammeplanen blir mer utfordrende ogsa nar
det gjelder arbeidet med samiske temaer. Utfordringer til tross, vart materiale
viser klart at de samiske barnehagene jobber systematisk med samisk kultur,
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naturforstaelse, verdisyn og lokale praksiser. Et eksempel her er arbeidet med
lulesamisk sprék gjennom bruken av spraksoner og en eksplisitt sterk sprak-
modell. Et annet eksempel er arbeidet med lokale praksiser og tradisjoner
i barnehagene i indre Finnmark.

Samtidig med (og dels i tilknytning til) implementeringen av ramme-
planen har det foregatt store diskusjoner om samisk sprakpolitikk. Her har
Sametinget spilt en aktiv rolle. Rett for ferdigstillingen av dette kapitlet kom
det endringer i sprakloven med ordninger som kan se ut som svar pa noen
av utfordringene vi peker pa. Endringene, som i en tidligere versjon var a se
i NOU-utredningen Hjertesprdket (NOU 2016: 18), innebaerer innforingen av
tre ulike kommunekategorier tilpasset de ulike spraksituasjonene i kommu-
nene: sprakutviklingskommuner, sprakvitaliseringskommuner og sprakstimu-
leringskommuner. Sprakutviklingskommuner og sprakvitaliseringskommuner
skal ha det hoyeste rettighetsnivaet og tilsvarer kommuner som er en del av
dagens forvaltningsomrade. Sprakstimuleringskommuner tilsvarer kommu-
ner hvor den samiske befolkningen i hovedsak er tilflyttet og ikke har samme
tilknytning til samisk sprak. Vi kjenner fra vart materiale igjen bildet som
tegnes opp. De samiske barnehagene vi har snakket med, befinner seg serlig
i de to forstnevnte kategoriene og til dels i den sistnevnte. En ordning som
tilpasser kravene ogsa til barnehagene ut fra hvilken kategori kommune de
befinner seg i, har potensial til 4 lette bade hverdagen og implementeringen
for mange barnehager.

I forlengelsen av dette: En mulighet i det videre arbeidet med imple-
mentering av rammeplanen, samt en eventuell revisjon, er & vurdere forhol-
det mellom lokal autonomi pa den ene siden og faste, entydige krav pa den
andre. Dette er knyttet til det som fremstar som hovedutfordringene for hele
barnehagefeltet. For barnehager i hele landet ma vi finne losninger slik at
relevant kompetanse kan bygges eller vaere tilgjengelig. Denne kompetansen
ber omfatte en forstaelse av kravene fra rammeplanen, spesielt de rettighets-
baserte, og gjore det mulig a sette i verk praksiser som gir barna kjennskap til
samisk mangfold og samfunn. For samiske barnehager forstatt bredt trengs
det lgsninger som legger til rette for at mer spesialisert kompetanse pa sprak
og tradisjonskunnskap kan bygges og vaere tilgjengelig. At samiske barnehager
i mer fornorskede omrader sliter med & leve opp til rammeplanens krav til
hva en samisk barnehage skal veere, er uheldig. Folgelig er det behov for los-
ninger som er fleksible, og som bidrar til gkt kompetanse og styrket betoning
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av samisk sprak og kunnskap innenfor rammene av det som er tilgjengelig.
En annen mulighet i det samme arbeidet er a folge opp Sametingets gnske
om en egen samisk rammeplan for barnehagen. Vi konkluderer ikke i noen
retning nar det gjelder dette, men vil peke pa behovet for at kompleksitet,
variasjon og internt mangfold er integrerte deler av arbeidet videre.

I arbeidet med samisk i barnehagen - pa alle nivaer, i alle barnehager og
over hele Norge - er det behov for mer systematisk arbeid pa tvers for & folge
opp rammeplanens foringer og den generelle okte anerkjennelsen av samene
som urfolk. Dette inneberer barnehageeiere, lokale, regionale og sentrale
myndigheter, Sametinget og — ikke minst — barnehagelererutdanningene.
Behovet for kompetanseheving og for en styrking av samiske temaer i barne-
hagelarerutdanningene er stort. Det er kun samarbeid pa tvers av sektorer,
institusjoner og omrader som kan lose dette.

185



FRA «B@R» TIL « SKAL»

Referanser

Andersen, B. (2021). Vuonak sdmemana - den lulesamiske barnehagen «fra fjorden». I B.
Fonnebg, A.-L- Johnsen-Swart & U. Jernberg (Red.), Samiske stemmer i barnehagen
(s. 200-215). Cappelen Damm Akademisk.

Aslaksen, E. & Utsi, I.K. (2023). Diddi manaidgardi har ikke nok ansatte - ma stenge
derene. NRK Sapmi 07.01.2023. https://www.nrk.no/sapmi/diddi-manaidgardi-har-
ikke-nok-ansatte-_-ma-stenge-dorene-1.16246921

Balto, A., Sarri, C., Eriksen, A.LS. & Kuhmunen, G. (2019). Maanaj gaavhtan/Mdndj diehti/
Unna olbmoziid dihte/Med tanke pd barna. Sametinget.

Braun, V. & V. Clarke, V. (2022). Conceptual and design thinking for thematic analysis.
Qualitative Psychology, 9(1), 3-26. https:// https://doi.org/10.1037/qup0000196
Danielsen, H., Olsen, T. & Eide, H.M.K. (2023). Performing nationalism — Sami culture
and diversity in early education in Norway. European Educational Research Journal.

https://doi.org/10.1177/14749041231186835

Fennebe, B., Johnsen-Swart, A.-L. & Jernberg, U. (Red) (2021). Samiske stemmer
i barnehagen. Cappelen Damm Akademisk.

Gjerpe, K.K. (2018). From indigenous education to indigenising mainstream education.
FLEKS - Scandinavian Journal of Intercultural Theory and Practice, 5(1). https://doi.
org/10.7577/fleks.2190

Goodlad, J.I. (1979). Curriculum Inquiry The study of Curriculum Practice. McGraw-Hill
Inc.

Homme, A., Danielsen, H. & Ludvigsen, K. (Red.) (2020). Implementeringen av rammeplan
for barnehagen. Underveisrapport fra prosjektet Evaluering av implementering av
rammeplan for barnehagen. (Rapport nr. 37/2020). NORCE Samfunn. https://hdl.
handle.net/11250/2736721

Lile, H.K (2021). Retten til samisk barnehagetilbud utenfor samisk distrikt. Lov og Rett,
(8). https://doi.org/10.18261/issn.1504-3061-2021-08-03

Meld. St. 13 (2022-2023). Samisk sprak, kultur og samfunnsliv. Kompetanse og rekruttering
i barnehage, grunnopplaring og heyere utdanning. Kunnskapsdepartementet. https://
www.regjeringen.no/contentassets/b821abc5741f4047a69af6de618cb172/no/pdfs/
stm202220230013000dddpdfs.pdf

NOU 2016: 18. (2016). Hijertesprdket. Kunnskapsdepartementet. https://www.
regjeringen.no/contentassets/ad82d773c3094582a2660908b48886d3/no/pdfs/
nou201620160018000dddpdfs.pdf

Olsen, T. (2019). Sami issues in Norwegian curricula. A historical overview. I O. Kortekangas,
P. Keskitalo, J. Nyyssonen, A. Kotljarchuk, M. Paksuniemi & D. Sjogren (Red.). Sdmi
educational history in a comparative international perspective (s. 125-141). Palgrave
Macmillan. https://doi.org/10.1007/978-3-030-24112-4_8

Olsen, T.A. & Olsen, J.A. (2023). Samiske temaer og perspektiver i alle barnehager. Fra
rammeplan til praksis. Fagbokforlaget.

Olsen, T.A. & Andreassen, B.-O. (2016). Ansvar, hensyn og forpliktelse. Urfolk og samiske
forhold i barnehagens rammeplaner. I N. Askeland & B. Aamotsbakken (Red.). Folk
uten land? A gi stemme og status til urfolk og nasjonale minoriteter (s. 60-76). Portal
forlag.

186


https://www.nrk.no/sapmi/diddi-manaidgardi-har-ikke-nok-ansatte-_-ma-stenge-dorene-1.16246921
https://www.nrk.no/sapmi/diddi-manaidgardi-har-ikke-nok-ansatte-_-ma-stenge-dorene-1.16246921
https://doi.org/10.1037/qup0000196
https://doi.org/10.1177/14749041231186835
https://doi.org/10.7577/fleks.2190
https://doi.org/10.7577/fleks.2190
https://hdl.handle.net/11250/2736721
https://hdl.handle.net/11250/2736721
https://doi.org/10.18261/issn.1504-3061-2021-08-03
https://www.regjeringen.no/contentassets/b821abc5741f4047a69af6de618cb172/no/pdfs/stm202220230013000dddpdfs.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/b821abc5741f4047a69af6de618cb172/no/pdfs/stm202220230013000dddpdfs.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/b821abc5741f4047a69af6de618cb172/no/pdfs/stm202220230013000dddpdfs.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/ad82d773c3094582a2660908b48886d3/no/pdfs/nou201620160018000dddpdfs.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/ad82d773c3094582a2660908b48886d3/no/pdfs/nou201620160018000dddpdfs.pdf
https://www.regjeringen.no/contentassets/ad82d773c3094582a2660908b48886d3/no/pdfs/nou201620160018000dddpdfs.pdf
https://doi.org/10.1007/978-3-030-24112-4_8

SAMISKE RETTIGHETER OG TEMAER

Olsen, T.A. & Sollid, H. (2022). Introducing Indigenising education and citizenship.
IT.A. Olsen & H. Sollid (Red.). Indigenising Education and Citizenship: Perspectives on
Policies and Practices From Sdpmi and Beyond (s. 13-32). Universitetsforlaget. https://
doi.org/10.18261/9788215053417-2022-02

Pasanen, A., Piivio, A.-M., Baal, B.A.B. & Mikkelsen, I.L.S. (2022). Sterke
sprakmodeller. Sametinget. https://sametinget.no/_f{/p1/i6d4c24c9-32df-41f1-9aae-
4117a0411684/010722-samos-sterke-sprakmodeller.pdf

Pesch, A., Dardanou, M. & Sollid, H. (2021). Kindergartens in Northern Norway as
semiotic landscapes. Linguistic Landscapes. http://dx.doi.org/10.1075/11.20025.pes

Sametinget (2021). Sametingets strategier for samiske barnehagetilbud 2021 - 2025 -
Et krafttak for samiske barnehager. Sametinget.

Sarri, C., P4ivio, A.-M. & Holm, S. (2023). Unna olbmoziid drgabeaivi mdndidgarddiin/
Pedagogiske prinsipper for samiske barnehager. Sametinget.

Smith, L.T., Tuck, E. & Yang, W.K. (2019). Indigenous and decolonizing studies in education.
Mapping the long view. New York, NY: Routledge.

Storjord, M. (2008). Barnehagebarns liv i en samisk kontekst: en arena for kulturell
meningsskaping. [Doktorgradsavhandling]. Universitetet i Tromse.

Stortinget (2023b). Sannhet og forsoning - grunnlag for et oppgjor med fornorskingspolitikk og
urett mot samet, kvener/norskfinner og skogfinner. Rapport til Stortinget fra Sannhets-
og forsoningskommisjonen. Avgitt til Stortingets presidentskap 01.06.2023. https://
www.stortinget.no/globalassets/pdf/sannhets--og-forsoningskommisjonen/rapport-
til-stortinget-fra-sannhets--og-forsoningskommisjonen.pdf

Straszer, B. & Kroik, D. (2021). Promoting Indigenous language rights in Saami educational
spaces: Findings from a preschool in southern Saepmie. I E. Krompak, V. Ferndndez-
Mallat & S. Meyer (red.), Linguistic Landscape and Educational Spaces (s. 127-146).
Multilingual Matters. https://doi.org/10.21832/9781788923873-008

187


https://doi.org/10.18261/9788215053417-2022-02
https://doi.org/10.18261/9788215053417-2022-02
https://sametinget.no/_f/p1/i6d4c24c9-32df-41f1-9aae-4117a0411684/010722-samos-sterke-sprakmodeller.pdf
https://sametinget.no/_f/p1/i6d4c24c9-32df-41f1-9aae-4117a0411684/010722-samos-sterke-sprakmodeller.pdf
http://dx.doi.org/10.1075/ll.20025.pes
https://www.stortinget.no/globalassets/pdf/sannhets--og-forsoningskommisjonen/rapport-til-stortinget-fra-sannhets--og-forsoningskommisjonen.pdf
https://www.stortinget.no/globalassets/pdf/sannhets--og-forsoningskommisjonen/rapport-til-stortinget-fra-sannhets--og-forsoningskommisjonen.pdf
https://www.stortinget.no/globalassets/pdf/sannhets--og-forsoningskommisjonen/rapport-til-stortinget-fra-sannhets--og-forsoningskommisjonen.pdf
https://doi.org/10.21832/9781788923873-008




Eide, H.M.K., Lotsberg, D.@., Rydland, HT,,
Kvilhaugsvik, H. & Bgrhaug, K. (2023).
Barnehagenes arbeid med overganger.

| Homme, A., Danielsen, H. & Ludvigsen,
K. (red.), Fra «bar» til «<skal». Rammeplan for
barnehagen i etimplementeringsperspektiv
(s. 189-226). Fagbokforlaget.

Doi: https://doi.org/10.55669/0a301005

Kapittel 5

Barnehagenes arbeid med

overganger

Helene Marie Kjaergard Eide, Dag @yvind Lotsberg,
Havard Thorsen Rydland, Hanne Kvilhaugsvik og Kjetil
Barhaug

Barnehagen skal i samarbeid med foreldre legge til rette for at barnet kan
fa en trygg og god start i barnehagen. Barnehagen skal tilpasse rutiner og
organisere tid og rom slik at barnet far tid til a bli kjent, etablere relasjoner
og knytte seg til personalet og til andre barn. (Utdanningsdirektoratet,
2017, s. 33)

5.1 Innledning

I dette kapitlet underseker viihvilken grad og hvordan barnehagen legger til
rette for at barn kan fa en trygg og god overgang til og innad i barnehagen og
fra barnehagen til skolen. En overgang kan forstas som en mellomtilstand eller
som det a gd over til noe annet og nytt (Sprakradet og Universitetet i Bergen,
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2023). Overganger kan innebzere bade brudd og kontinuitet for barn, barne-
hageansatte og andre involverte (Hogsnes & Moser, 2014). Overganger som
skjer i forbindelse med barnehagen, dreier seg ogsd om barns utvikling og
kan innebaere store endringer i rutiner og tilherighet, som har betydning for
barns identitetsdanning. Arbeidet med overganger har fatt sterkere politisk
oppmerksombhet i senere ar. Stortingsmeldingen Tid for lek og leering (Meld.
St. 19 (2015-2016)), som den nye rammeplanen bygger pa, la vekt pa overgan-
ger som en sentral utfordring, og i rammeplanen (Utdanningsdirektoratet,
2017) blir overganger beskrevet i et eget kapittel. Her fremkommer det at
barnehagen «i samarbeid med foreldre skal legge til rette for at barnet far
en trygg og god start i barnehagen», og at «barnehagen skal i samarbeid med
foreldre og skolen legge til rette for at barna far en trygg og god overgang fra
barnehage til skole og eventuelt skolefritidsordning» (Utdanningsdirektoratet,
2017, s. 33). Rammeplanen vektlegger ogsa at barnehagen skal synliggjore
sitt arbeid med overganger i arsplanen: «Det skal ogsa fremkomme hvordan
barnehagen arbeider med tilvenning av nye barn og ivaretar samarbeid og
sammenheng med skolen» (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 38). Overganger
er derfor et viktig tema nér vi skal undersoke hvordan barnehagene arbeider
med ivaretakelsen av rammeplanens ambisjoner og innhold, og nar vi skal
undersoke hvordan barnehagene samarbeider med andre aktorer som for-
eldre, eiere og barnehagemyndigheter.

Rammeplanens ambisjoner for barnehagens arbeid med overganger retter
krav og forventninger mot barnehagene, men ogsad mot andre aktorer i barne-
hagesektoren. Som sitatene ovenfor viser, forventes det at barnehagene skal
samarbeide med foreldre, skole og skolefritidsordning, samtidig som det for-
ventes at barnehagen skal synliggjore eget arbeid med overganger i drsplanen.
Interessen for og arbeidet med overganger er imidlertid ikke nytt verken for
barnehagene eller for de andre akterene i barnehagesektoren. Bade politisk
og pedagogisk har det de siste tidrene vert en gkende interesse for hvordan
og i hvilken grad barn kan rustes for sin egen fremtid. Danske forskere (Bach
et al., 2020) peker pa at utviklingen i Danmark, bade politisk og pedagogisk,
har gétt i retning av at foreldre og pedagoger som arbeider i utdanningsinsti-
tusjoner, skal samarbeide og ta et felles ansvar for & ruste barna for fremtidige
utfordringer. Forventningene om felles ansvar og samarbeid mellom foreldre
og barnehagen kommer ogsa til uttrykk i den norske rammeplanen. Nar vi
underspker i hvilken grad og hvordan barnehagene arbeider med overganger,
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krever det derfor at vi ogsa undersoker andre aktorers arbeid med de samme
overgangene.

I rammeplanen (Utdanningsdirektoratet, 2017) beskrives forventninger
og krav til barnehagenes arbeid med overganger i kapittel 6. Rammeplanen
skiller her mellom tre overganger omtalt som «Nar barnet begynner i barne-
hagen», «Overganger innad i barnehagen» og «Overgangen mellom barnehage
og skole». Rammeplanens skille mellom de tre formene for overganger kan
ses som et uttrykk for ambisjonene om 4 styrke barnehagenes arbeid med
overganger, ettersom det bare var overgangen til skole som ble beskrevet sa
eksplisitt i tidligere rammeplaner (Kunnskapsdepartementet, 2006). Bach et al.
(2020) viser at en bade i forskning og politisk har viet ssmmenhengen mel-
lom ulike sider ved barns liv gkt oppmerksombhet. I forskningssammenheng
skilles det gjerne mellom studier som undersoker hva barn tenker og foler
her og nd om sin egen livssituasjon (se for eksempel Pyle & Alaca, 2018), og
studier som fokuserer pa hva barn senere skal bli, meote eller veere rustet for
(se for eksempel Vela & Vorkapic, 2020). Det at man i forskningen folger ulike
perspektiver og tradisjoner, kan delvis forklare at man ikke har en omforent
forstaelse av hva det innebaerer a gjore barn rustet for overganger (Lillejord
et al,, 2015; Strand, 2022). Nar rammeplanen vektlegger at barnehagen skal
samarbeide med foreldrene om a tilrettelegge for at barn kan fa en trygg og
god start i barnehagen og en trygg og god overgang til skole og eventuell sko-
lefritidsordning, blir det derfor viktig & underspke hvordan barnehageansatte
forstar og iverksetter rammeplanens ambisjoner pa dette omradet. Og videre
blir det vesentlig 4 undersoke hvordan barnehagene arbeider for at foreldrene
og barna selv skal fa medvirke i arbeidet med overganger.

I underveisrapporten fra evalueringen av gjeldende rammeplan var et over-
ordnet funn at barnehageansatte og akterer utenfor barnehagene prioriterte
arbeidet med & jobbe med overganger, bade til barnehagen, internt i barne-
hagen og fra barnehage til skole, men ogsa at arbeidet med overganger har
veert prioritert i barnehagene for rammeplanen ble revidert. Pa den maten kan
arbeidet med overganger ogsa ses som et uttrykk for kontinuitet og viderefo-
ring av tidligere rammeplaner (Homme et al., 2020). I Styrerundersokelsen
og i Barnehagestudien kom det frem at barnehagene har etablerte og rutini-
serte praksiser og samarbeidsrelasjoner knyttet til overganger (se Eide et al.,
2020; Lotsberg et al., 2020). Disse rutinene ble ogsa bekreftet i Eierstudien,
som viste at barnehageeiere ga uttrykk for at barnehagene arbeider godt med
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overganger (Borhaug et al., 2020). Slik kan arbeidet med overganger ogsa ses
som et uttrykk for at en er i ferd med & utvikle kvalitetsstandarder for praksis
i barnehagesektoren. Ljunggren et al. (2017) har her pekt pa at slik standardi-
sering ogsa kan forbindes med den foregdende rammeplanen. Et interessant
sporsmal blir her & undersoke hvor de eventuelle standardene for overganger
kommer fra: Hvilke aktorer er med & utvikle dem?

Evalueringen (Eide et al., 2020) avdekket ogsd at noen barnehager erfarte
at det var vanskelig & samarbeide med skolene. Skolene, eller kommunene som
skoleeiere, fikk imidlertid et forsterket ansvar for a arbeide med overgangen
mellom barnehage og skole etter endringer i oppleeringsloven i 2018, og eva-
lueringen viste her at kommunene prioriterer arbeidet med overganger hoyt.°
Evalueringen bekreftet slik sett viktigheten av at kommunene tar ansvar for
at det arbeides godt med samarbeidet mellom barnehager og skoler. Et inter-
essant funn i Styrerundersekelsen var her at styrere i kommunale barnehager
sa ut til 4 ha bedre samarbeid med skolene enn styrere i private barnehager
(se Lotsberg et al., 2020). I denne sammenheng blir det derfor interessant
a undersoke hvordan bade kommunale og private eiere forstar ansvaret de har
for & sikre at barn far en god og trygg overgang til og innad i barnehagen og fra
barnehagen til skolen, blant annet for a underseke hvorvidt barnehageeierne
har utviklet strategier for barnehagen i arbeidet med overganger.

5.1.1 Om kapitlet

Nar vi i dette kapitlet underseker barnehagenes arbeid med overganger til og
innad i barnehagen og mellom barnehagen og skolen, bygger vi pa Goodlads
(1979) begrep om ulike leereplanpraksiser og kombinerer dette med Winters
(2003) perspektiv pa implementeringsprosessen. Det betyr at vi legger til
grunn at rammeplanen gjores til gjenstand for fortolkning og gjennomfores
pa ulike mater i ulike kontekster eller ssmmenhenger. Slike endringer eller
ulikheter i implementeringen kan skje som folge av bevisst planlegging eller
ved at akterene har ulik forstaelse for verdiene som er innbakt i rammeplanen

6 Skolen har ansvar for & samarbeide med barnehagen om overgang til skole. Sko-
leeier har hovedansvar for samarbeidet og skal utarbeide en plan for overgang fra
barnehage til skole og SFO. https://lovdata.no/lov/1998-07-17-61/$13-5.
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(Schneider & Ingram, 1997). I denne sammenhengen er det interessant a se
pa ideene og ambisjonene som la til grunn for arbeidet med revideringen av
gjeldende rammeplan, og hvordan disse ambisjonene kommer til uttrykk
i kommuners, eieres og barnehagenes operasjonalisering og utevelse av ram-
meplanens innhold nar det gjelder overganger (jf. den operasjonelle laere-
planen, Goodlad, 1979). I tillegg vil vi undersgke hvordan foreldre erfarer
arbeidet med overganger (jf. den erfarte leereplanen, Goodlad, 1979) gjennom
Brukerundersokelsen til foreldre.

For & underseke de ulike aktorenes implementeringsatferd og erfaringer
legger vi til grunn Winters integrerte implementeringsmodell. Ifolge Winter
(2012) er det to sett av faktorer som har betydning for de ulike aktorenes
implementeringsatferd: prosessen knyttet til politikkutformingen og selve
politikkformuleringen (policy design pa engelsk) og prosessen knyttet til imple-
menteringen, det vil si akterenes organisatoriske og mellomorganisatoriske
atferd. I var sammenheng er det interessant a se pa hvilke mél og virkemidler
for & oppna mélene som 14 til grunn for arbeidet med overganger, og videre
hvordan en i prosessen fordelte ansvar og roller til de ulike aktorene i barne-
hagesektoren for & sikre at arbeidet med overganger ble styrket i trad med
ambisjonene. Videre er det interessant a undersoke hvordan barnehagene
selv operasjonaliserer arbeidet med overganger. Dette ser vi som uttrykk for
barnehagenes organisatoriske implementeringsatferd. Som pekt pa innled-
ningsvis er det imidlertid en rekke aktorer, bade med og uten styringsansvar,
som befinner seg mellom de politiske vedtakene og barnehagens praksis.
Barnehagenes arbeid med overganger skjer i samhandling med akterer rundt
barnehagen, som for eksempel foreldre, eiere, lokale barnehagemyndigheter,
nasjonale myndigheter og andre interessenter. For & forsta barnehagenes arbeid
med overganger ma vi folgelig ogsa underspke den mellomorganisatoriske
implementeringsatferden (Winter, 2012). Analysene i kapitlet bygger derfor
pé et bredt sammensatt datagrunnlag fra Policystudien, Kommuneunderso-
kelsen, Eierstudien, Styrerunderseokelsen, Barnehagestudien og Brukerunder-
sokelsen til foreldre. Kapitlet utforsker hvordan ulike akterer tolker ramme-
planens foringer og ambisjoner for arbeidet med overganger, og hvordan de
iverksetter disse ambisjonene.

Den overordnede problemstillingen i kapitlet er: I hvilken grad og hvordan
arbeider barnehagene med overganger til og innad i barnehagen og mel-
lom barnehagen og skolen? For & kunne belyse i hvilken grad og hvordan
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barnehagene ivaretar rammeplanens ambisjoner i arbeidet med overganger,
undersoker vi bade politikkutformingsprosessen og barnehagenes organisa-
toriske og mellomorganisatoriske implementeringsatferd. Videre i kapitlet
belyser vi derfor problemstillingen fra ulike aktorers perspektiver og gjennom
ulike underspersmal. Hvilke ambisjoner og prioriteringer hadde sentrale
aktorer med a styrke arbeidet med overganger i barnehagen? I hvilken grad
prioriterer barnehagene a styrke arbeidet med overganger, og hvordan arbeider
styrere og barnehageansatte med a iverksette trygge og gode overganger? Hva
vektlegger barnehagene i arbeidet med overganger? Hvordan erfarer foreldre
barnehagenes arbeid med overganger? Hvordan arbeider barnehageeiere med
overganger? Og til sist hvordan ivaretar kommunene ansvaret de har for & sikre
trygge og gode overganger til og innad i barnehagen og fra barnehagen til
skolen? Etter at vi har gitt en kort presentasjon av datagrunnlaget vi bruker
i analysene i dette kapitlet, vil vi forst undersoke hvilke prioriteringer sentrale
aktorer gjorde for a ivareta ambisjonene med a styrke barnehagenes arbeid
med overganger i politikkutformings- og politikkformuleringsprosessen.
Deretter underseker vi hvordan styrere og barnehageansatte forstar og iverk-
setter rammeplanens ambisjoner om trygge og gode overganger, og hvordan
barnehagene samarbeider med foreldre i arbeidet med overganger. Videre
undersogker vi hvorvidt ambisjonene om a styrke arbeidet med overganger
og barnehagenes realisering av disse virker inn pa foreldres tilfredshet med
overganger til og innad i barnehagen og mellom barnehagen og skolen. Der-
etter underseker vi hvordan bade kommunale og private eiere forstar ansvaret
de har for a sikre at barn erfarer gode og trygge overganger, og avslutningsvis
ser vi pd hvordan kommunene arbeider med a sikre gode overganger, saerlig
mellom barnehage og skole.

5.1.2 Datagrunnlag og analyser

Kapitlet trekker veksler pa data fra alle delstudiene som er gjort i evaluerin-
gen. Innledningsvis bruker vi data fra Policystudien nar vi ser pa ambisjo-
nene som ble lagt til grunn for styrkingen og formuleringen av overganger
irammeplanen. I Policystudien er det gjort kvalitative intervjuer med sentrale
aktorer, blant annet Kunnskapsdepartementet, Utdanningsdirektoratet og
interesseorganisasjoner. I Styrerundersokelsen er det sendt ut sperreskjema
til styrerne i alle barnehagene i landet i to omganger, i 2019 0g 2022. Vi bruker
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data fra Styrerundersekelsen nar vi underseker i hvilken grad barnehagene
har styrket arbeidet med rammeplanen, og ser dem i sammenheng med Bru-
kerundersokelsen til foreldre nar vi undersoker foreldretilfredshet. Videre
trekker vi pa data fra Barnehagestudien nar vi utdyper hvordan barnehagene
arbeider med overganger til og innad i barnehagen og fra barnehagen til
skolen. I Barnehagestudien er det gjennomfert intervjuer med ansatte i ca.
20 barnehager. I tillegg til intervjuer er det samlet inn plandokumenter fra
alle barnehagene og gjort feltstudier i enkelte (fem) av barnehagene. Case-
studiene er gjennomfert to ganger, i 2019/2020 og i 2021/2022. En ambisjon
med rammeplanen var a tydeliggjore barnehageeiers ansvar i arbeidet med
overganger, og vi underspker hvordan eiere ivaretar dette ansvaret gjennom
data fra Eierstudien. I Eierstudien er det gjort intervjuer med 14 private og
kommunale barnehageeiere. Avslutningsvis ser vi pd kommunenes arbeid
med overganger gjennom Kommuneundersgkelsen, som er en nasjonal
sporreundersgkelse til alle landets kommuner. Kommuneundersekelsen er
gjennomfort to ganger: i 2020 og i 2023.

De kvantitative analysene fra bruker-, styrere- og kommuneundersokelsene
vil bli presentert gjennom enkle frekvens- og prosentfordelinger. For bivari-
ate analyser, hvor vi undersgker endring over tid og mellom barnehage- og
kommunekategorier, tester vi gjennom regresjonsanalyser for statistisk signi-
fikans. Der estimerer vi sannsynligheten for at vi finner sammenhengene eller
forskjellene i vare data dersom sammenhengene eller forskjellene ikke finnes
i hele populasjonen av norske kommuner, barnehager og foreldre. Dette gir
oss en indikasjon pa om resultatene kan generaliseres. Dette gir oss en indi-
kasjon pa om resultatene kan generaliseres. Detaljer rundt disse analysene er
rapportert i appendiks B, tabell B.5 til B.13. De kvalitative analysene i kapitlet
er giennomfort som tematiske innholdsanalyser (Braun & Clarke, 2006) hvor
de ulike kvalitative delstudiene er underspkt gjennom analytiske spersmal.
Til transkripsjonene fra Policystudien stilte vi spersmalet: Hvilke ambisjoner
hadde man med prioritering av overganger i rammeplanen? Til intervjudata
og plandokumenter fra Barnehagestudien stilte vi spersmalet: Hva legger
barnehagene vekt pa i arbeidet med overganger? Og til transkripsjonene fra
Eierstudien stilte vi spersmalet: Hvordan arbeider eierne med overganger?
I hver av delstudiene har vi kategorisert materialet for a identifisere sam-
mentfall og fremtredende tendenser i trad med anbefalingene fra Braun og
Clarke (2006).
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5.2 Ambisjonene med prioritering av
overganger i rammeplanen

I arbeidet med den nye rammeplanen var en av de sentrale ambisjonene
a styrke arbeidet med overganger. Det brede barnehageforliket fra 2003 som
sikrer alle barn rett til barnehageplass fra de er ett ar, er na realisert, noe som
har fort til at det er langt flere sma barn i barnehagen enn da de forrige ram-
meplanene ble formulert og innfort (Lillejord et al., 2015). Norge er i dag blant
de OECD-landene hvor flest barn gar i barnehage (Engel et al., 2015). Tall fra
Statistisk sentralbyra’ viser at i 2022 hadde 93,4 prosent av alle barn i alderen
ett-fem ar plass i barnehage i Norge. Gar en neermere inn i tallene fra Statistisk
sentralbyra, ser en at det seerlig er andelen barn i alderen ett-tre &r som har
okt. Endringene i barnehagedekning har derfor veert med pa & aktualisere
overganger til barnehagen, innad i barnehagen og fra barnehagen til skolen
pa nye mater, og i intervjuene med beslutningstakere som var involvert i utar-
beidelsen av rammeplanen (se Ludvigsen & Homme, 2020 for spesifisering av
aktorer), fremholder flere av aktorene gode overganger som en hovedsak. Seerlig
Foreldreutvalget for barnehager (FUB) og Fagforbundet nevnte dette som sen-
trale saker for dem. Bade FUB og Fagforbundet la her vekt pa at barnehagene
skulle arbeide for at overgangene skulle bli sa trygge som mulig for barn og
foreldre. Ogsa andre aktorer var opptatt av a styrke arbeidet med overganger
og at dette representerte noe nytt med rammeplanen. Pa spersmal om hva
som var nytt i rammeplanen, svarte en informant i sentralforvaltningen slik:

Vi har jo dette med overganger som er spesielt tema ogsd, fordi det
er nytt, scerlig det med overgang hjem-barnehage. Fordi barna er
sd smd i barnehagen nd. Og ogsd det med overgang barnehage-
skole. Og sd fikk vi jo i 2018 en ny plikt inn i begge lovene, plikt til
samarbeid mellom barnehageeier og skoleeier, som jo ogsd er med
pa a utfylle det bildet av betydningen av overganger. (Informant,
Kunnskapsdepartementet)

Ut fra sitatet ser vi at en sentral ambisjon var a styrke arbeidet med over-
ganger serlig med hensyn til de yngste barna i barnehagen. En naerliggende

7  Statistikk hentet fra Statistisk sentralbyrd 11.06.2023: Barnehager (ssb.no).
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tolkning er da at den gkte andelen av de yngste barna i barnehagene bidro til
vektleggingen av overgangen fra hjem til barnehage. En annen sentral ambi-
sjon var a gjore arbeidet med overganger mer forpliktende for barnehager og
skoler, noe informanten viser til nar hen peker pa endringene som ble nedfelt
i lovverket i 2018. Denne lovendringen var man bevisst pa da man utarbei-
det rammeplanen, og lovendringen ble ansett som et viktig virkemiddel for
a styrke overgangen mellom barnehage og skole.

Som vist til innledningsvis har man ikke en omforent forstaelse av hva det
innebeerer & gjore barn rustet for overganger (Lillejord et al., 2015; Strand,
2022), noe som kan forklare hvorfor man diskuterer flere ulike aspekter knyt-
tet til overganger i utdanningslepet. En av informantene i Policystudien viste
her til diskusjoner rundt overganger knyttet til ivaretakelsen av utsatte barn:

Sa er det ogsa nd i flere omganger pekt pa nettopp overganger. Vi
vet at overganger er ... Det er risiko med alle overganger, bdde
innad i barnehage med ulike avdelinger og skoler. [...] Vi har fatt
oppdragsbrev som gar pad nettopp d se pd overgangene, og samtidig
ble det lagt frem en stortingsmelding [...] som er tydelig pa dette
med overganger, presiserer det, men sett i forhold til barn som er
i risikosone da, pd flere omrdder. Men der stdr det ogsd: overgang
barnehage-skole er viktig. (Informant, Utdanningsdirektoratet)

Sitatet viser hvordan ambisjonene om & styrke arbeidet med overganger ble
sett i sammenheng med andre viktige politiske satsinger som tidlig innsats
(jt. Meld. St. 6 (2019-2020)) og innferingen av kapittel VIII Psykososialt bar-
nehagemiljo i barnehageloven (lovdata.no).

Samlet viser Policystudien at satsingen pa overganger hadde bred politisk
stotte, samtidig som det var et sterkere fokus pa de yngste barna i barnehagen,
sarbare barn og risiko forbundet med overganger. Policystudien viser ogsa
at prioriteringen av overganger i den nye rammeplanen videreforer tidli-
gere politikk. Et eksempel er at samarbeid med grunnskolen ogsa var nevnt
i rammeplanen fra 2006 (Kunnskapsdepartementet, 2006) og gjenstand for
en egen nasjonal veileder (Kunnskapsdepartementet, 2008). Policystudien
viser ogsa at akterene sa utformingen av rammeplanen fra 2017 i ssmmenheng
med andre politiske satsinger og virkemidler, blant annet lovendringer for
a styrke barns rett til et trygt og godt psykososialt leeringsmilj, tidlig innsats
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for a avdekke sérbare barn samt mer vekt pa sammenheng i utdanningslepet
(jf. Meld. St. 19 (2015-2016)). Et viktig virkemiddel var her at samarbeid mel-
lom barnehagen og skolen ble lovfestet etter at den nye rammeplanen kom,
fra 1. august 2018 (Prop. 67 L (2017-2018)). Gjennom denne lovendringen
ble barnehageeiere ogsa holdt ansvarlig. Hvordan barnehageeiere forstar
de sentrale ambisjonene om a styrke overganger og oke ansvarliggjoringen
gjennom endringer i lovverket vil vi komme tilbake til senere i kapitlet nar vi
presenterer data fra Eierstudien.

5.3 Arbeid med overganger i barnehagen

Som vist ovenfor var det bred politisk oppslutning om a styrke arbeidet
med overganger i barnehagene. Et vesentlig spersmal blir da i hvilken grad
barnehagene folger opp rammeplanens ambisjoner om & prioritere og styrke
dette arbeidet. I dette delkapitlet underspker vi barnehagenes arbeid med
overganger som et uttrykk for det Winter (2012) omtaler som organisatorisk
implementeringsatferd, eller den operasjonelle leereplanen i Goodlads (1979)
begrepsapparat.

I Styrerundersekelsen har vi bade i 2019 og i 2022 stilt spersmal knyttet til
barnehagenes arbeid med overganger. Her viste Styrerundersokelsen i 2019
(runde 1) at det varierer i hvilken grad styrerne i barnehagene oppgir at de har
styrket arbeidet med de ulike overgangene. Ambisjonene om a styrke over-
ganger ser likevel ut til & ha blitt oppfattet av barnehagestyrerne: 82 prosent av
styrerne oppgir a ha styrket arbeidet med overgangen til barnehagen i noen, stor
eller svert stor grad, 76 prosent av styrerne oppgir a ha styrket arbeidet med
overganger internt i barnehagen i noen, stor eller svert stor grad, og 75 prosent
av styrerne oppgir a ha styrket arbeidet med overgangen fra barnehagen til skole
i noen, stor eller sveert stor grad. Styrerundersekelsens runde 1 viste ogsa at
prosentandelen styrere som oppgir at de har styrket arbeidet med overganger,
er hoyest for overgangen til barnehagen: 45 prosent av styrerne oppgir at de
har styrket arbeidet med denne overgangen i stor eller sveert stor grad. For
overganger innad i barnehagen oppgir 36 prosent av styrerne at de har styrket
arbeidet i stor eller sveert stor grad, mens det i overgangen mellom barnehage
og skole er 33 prosent som oppgir dette (se Lotsberg et al., 2020, s. 173).
Styrerundersekelsens runde 1 ser her ut til a bekrefte at barnehagestyrerne
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har oppfattet den okende vektleggingen av de yngste barna i barnehagen, og
at de prioriterer denne.

For a belyse det generelle arbeidet med overganger etter gjeldende ram-
meplan ble styrerne i 2022 (runde 2) stilt folgende spersmal: «Har gjeldende
rammeplan fort til endringer i barnehagen sitt arbeid med overganger?» 75
prosent svarte ja pa dette, 25 prosent svarte nei (N = 1588). Hovedfunnet er
altsa at rammeplanen har fort til endringer, men ikke hos alle. Manglende
endring kan skyldes at de allerede prioriterte arbeidet med overganger hoyt.

Som vist ovenfor ble det i Styrerundersekelsen bade i 2019 og i 2022 stilt
sporsmél om barnehagen har styrket arbeidet med ulike typer overganger.
I den forste runden ble det presisert at styrerne skulle vurdere tiden etter
at gjeldende rammeplan tradte i kraft, mens de i den andre runden skulle
vurdere en eventuell styrking de to siste arene. Figur 5.1 viser andelen som
har svart at de i stor eller sveert stor grad har styrket arbeidet med oppstart
for nye barn, med overganger internt i barnegrupper og med overgangen fra
barnehage til skole.

Andel som i stor eller svaert stor grad har styrket arbeidet med overganger

2019 33
Skole
2019 37
Internt
2019 45
Oppstart

Figur 5.1 Arbeid med overganger, angitt i prosent (N, =~ =1398, N =1626)

2019 2022

I figur 5.1 ser vi at respondentene i storst grad rapporterer a ha styrket arbei-
det med oppstart for nye barn. Andelen som rapporterer styrking av dette
arbeidet, har okt med ca. 20 prosentpoeng fra 2019 til 2022 for alle typer
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overganger. En regresjonsanalyse viser at denne endringen er statistisk signi-
fikant - sannsynligheten er liten for at endringen ville vist i vare data dersom
den ikke fantes i populasjonen av norske barnehager. Dette finner vi ogsa nar
vi bruker en mer statistisk robust modell med sakalte faste barnehageeffekter,
hvor estimatet bygger pa hvorvidt den enkelte barnehage endrer verdi fra
runde 1 til runde 2 (appendiks B, tabell B.6). Vektleggingen av overgangen
for de yngste barna kommer ogsa frem i Policystudien (Ludvigsen & Homme,
2020), Barnehagestudien (Eide et al., 2020) og i Eierstudien som vi omtaler
senere i kapitlet. Vektleggingen av overgangen til barnehagen for de yngste
ma ogsa ses i sammenheng med lovfestingen av rett til barnehageplass og
den store okningen i antall barn under tre ar. A styrke tilvenning og tilknyt-
ning for de yngste barna i barnehagen har da veert en viktig prioritering for
alle aktorene i sektoren. Videre i kapitlet ser vi neermere pa hvordan barne-
hagene operasjonaliserer prioriteringen av de yngste barna, og hvilke andre
prioriteringer de gjor i arbeidet med overganger, nar vi spor: Hva vektlegger
barnehagene i arbeidet med overganger?

5.3.1 Hvavektlegger barnehagene i arbeidet med
overganger?

Overganger er komplekse prosesser som kan ha ulike prioriteringer og orga-
nisatorisk form. Sperreskjemaundersekelsene fanger i liten grad opp denne
variasjonen. De kvalitative undesokelsene fra Barnehagestudien gir her ver-
difulle innsikter. Det er gjort to runder datainnsamling i Barnehagestudien,
12019-2020 (runde 1) og 2021-2022 (runde 2), der observasjon og intervjuer
er gjennomfort (se appendiks A, kapittel A1.6). Her ble ogsa overganger tatt
opp. Kort oppsummert viser runde 1 i Barnehagestudien at alle barnehagene
- itrdd med kravene i rammeplanen (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 38) -
har omtale av arbeid med overganger og samarbeid med skolen i drsplanen
(Eide et al., 2020). Dette var ogsé et gjennomgaende funn i Barnehagestudiens
runde 2. I Barnehagestudien fant vi tre utviklingstrekk i barnehagenes arbeid
med overganger. For det forste har vi identifisert en styrking av arbeidet med
overgangen til barnehagen for de yngste barna, for det andre gir barnehagene
uttrykk for en gkt oppmerksomhet mot de interne overgangene der disse er
aktuelle, og for det tredje viser intervjuene med barnehageansatte at barne-
hagenes arbeid med overganger i stor grader er skriftliggjort og rutinisert.
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5.3.2 Styrking av arbeidet med overgangen til
barnehagen for de yngste barna

Rammeplanen legger vekt pé at barn skal fa en trygg start i barnehagen, og
pa at overgangen skal skje i samarbeid med foreldre (Utdanningsdirektora-
tet, 2017, s. 33). Barnehagene som deltok i studien, beskriver bade rutiner og
behov for individuelle tilpasninger nar det gjelder overgang og tilvenning til
barnehagen. I dette arbeidet legger barnehagene vekt pa trygg tilknytning,
relasjoner og samarbeid med foreldre, noe som er sentrale temaer i littera-
turen om overganger. I litteraturen om overganger fremheves det ogsa at
de yngste barna har andre behov enn de eldste (Drugli, 2017). Funnene fra
Barnehagestudien tyder pa at dette er et tema barnehagene er opptatt av.
I arbeidet med oppstart la barnehagene vekt pa & trekke inn foreldrene og
pa barns trygghet. Arbeidet var rutinisert og skriftliggjort. Alle barnehagene
gjennomforte foreldremoter med nye foreldre. Der la de vekt pé & informere
om barnehagens rutiner og arbeidsmater, og pa at foreldre skulle bli kjent med
og trygge pa de ansatte. De fleste barnehagene i utvalget hadde ogsd innfert
sakalte besgksdager, hvor foreldre kunne komme pa besek i barnehagen
i forkant av oppstart. En barnehage forklarte oppstarten slik i &rsplanen:

Vi tilpasser i stor grad tilknytningstiden og tilvenningen utfra hva vi i per-
sonalet merker at barnet trenger, og hva dere foreldre ytrer av meninger
og tanker rundt deres barns trygghet og behov. Vi ber om at dere legger
opp til & veere mye til stede de forste dagene, samt korte dager de forste
ukene (eks. 09.30-15.00). En apen og konstruktiv dialog underveis er
essensielt for at vi er samstemte pa hvordan vi gar frem med barnet deres

sin oppstart. (Eksempel fra arsplan i en barnehage)

Dette eksemplet far frem barnesentrering, som ogsa er sentralt i arbeidet
med andre deler av rammeplanen, for eksempel arbeidet med fagomradene
(se kapittel 2) og arbeidet med progresjon (se kapittel 3). I arbeidet med
overganger legger barnehagene vekt pa trygg tilknytning, relasjoner og sam-
arbeid med foreldre, noe som er sentrale temaer i litteraturen om overganger
(Drugli, 2017). Samtidig viser det ogsa at barnehagens ansatte uttrykker en klar
forventning til foreldre om at ogsa de skal samarbeide og fremsta samstemte
i innsatsen med & gjore barna trygge i barnehagen. Barnehagene nevner
informasjonsmeter, foreldresamtaler og brev til foreldre, og noen arrangerer
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besgksdager (Eide et al., 2020). Noen barnehager legger ogsa til rette for
lekegrupper eller -treff for nye barn og foreldre for a gi en god overgang til
barnehagen. I sitatet under ser vi et eksempel pa hvordan en stor barnehage
jobber med dette, og hvordan arbeidet rundt dette bygges stadig mer ut:

Sd, andre forandringer ... Vi har jo fatt besoksdag nd, den skal
veere 1. juni, og det har jo vi hatt tidligere ogsd. Vi har alltid hatt
besoksdag, der styrer gdr igjennom med foreldre, og der barna
har veert med og fa omvisning. Det som kanskje er et nytt punkt
i ar, er at foreldre og barn kan komme her noen tirsdager i juni
pa ettermiddagstiden, da foreldre og barn kan komme og leke
i utetiden med barna i barnehagen. (Pedagog, fokusgruppeinte-
rvju, barnehage 8)

Nar barn skal begynne i barnehagen, beskriver alle barnehagene tilvenning
som en prosess som gar over minst tre dager. I denne prosessen arbeider de
ansatte med tilknytning til barnet gjennom foreldres deltakelse. Noen barne-
hager nevner ogsa arbeid med primzrkontakt, hvor én barnehageansatt folger
et enkeltbarn (se Drugli, 2017). Gjennomgéende ser vi ogsa at barnehagene
mener overgangen til barnehagen innebzerer mer individuell tilpasning til det
enkelte barn enn tidligere. En styrer i en stor barnehage forteller om deres arbeid:

Tilvenningsprosessen er ikke s veldig dag én, to og tre lenger. De

far selvfolgelig oppstartsdato og tid, sd er de her noen timer og
avtaler videre derfra. Alt er sd individuelt. Det er noe jeg har hatt
fokus pa i barnehagen de siste drene: Noen trenger 14 dager, mens
andre trenger maks tre dager. (Styrer, barnehage 4)

Flere av barnehagene forteller at arbeid med overganger inngér i eget utviklings-
arbeid, og i noen tilfeller ogsa i storre satsinger gjennom eier. En barnehage har
blant annet tatt utgangspunkt i Jatta-modellen, hvor foreldrene deltar aktivt
i tilvenningen (Eide et al., 2020, s. 253). Denne barnehagen har ogsa innfert
en ny rutine med et sdkalt grenseobjekt, som styreren forteller om her:

Grenseobjektet er et objekt som skal skape trygghet og bindeledd
mellom hjem og barnehage. Nar barna har fatt kjennskap til det
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for de begynner i barnehagen, sd vil de ha noe trygt som de vil
mote igjen ndr de kommer i barnehagen, og det ser vi i de helt
nye, men ogsd trygghet hos de som gar fra [smabarnsavdeling] til
[storbarnsavdeling]. Derfor har vi det 0g. Det hadde vi ikke forst,
da begynte vi bare med de helt nye. (Styrer, barnehage 3)

Denne styreren, og flere av de andre intervjuede, trekker frem teoretiske
perspektiver og begreper som brukes i arbeid med overganger, og kanskje
serlig tilvenning. Barnehage 3 er ogsé en av flere barnehager som trekker frem
overgangsobjekter eller grenseobjekter som en del av tilvenningen og interne
overganger. Begrepet overgangsobjekt («transitional object») er opprinnelig
utviklet av utviklingspsykologen Donald Woods Winnicott (Winnicott, 2005).
Begrepet betegner gjerne objekter som barn knytter seg til, og som barna selv
har valgt ut. Eksempler pa overgangsobjekter kan vaere smokk, bamse, kose-
klut eller lignende. For det enkelte barnet vil det valgte overgangsobjektet ha
en spesiell folelsesmessig verdi (Abrahamsen, 2015). Flere barnehager bruker
ogsa grenseobjekter som boker eller gjenstander som barnet far bli kjent med
for oppstart i barnehagen, eller noe som folger dem fra gammel til ny avdeling
ved intern overgang. Brev med bilder fra ansatte til nye barn og foreldre nevnes
ogsa som eksempel pa tiltak. Bruken av slike objekter beskrives av barnehagene
som arbeid med kontinuitet og tilknytning, hvor objekter tillegges en spesiell
betydning for a skape trygghet (Abrahamsen, 2015; Winnicott, 2005).

Flere av barnehagene som deltok i Barnehagestudien, hadde egne
utviklingsarbeider knyttet til oppstart og tilvenning. Felles for barnehagene
som hadde utviklingsarbeid knyttet til dette, var at de forlenget oppstarten
slik at den varte lenger enn det som hadde veert vanlig tidligere:

I «gamledager» var det om d gjore d fd inn barna og fd ut foreldrene
sd raskt som mulig. Det var sd ubehagelig at foreldrene gikk inne
0g sd hva vi gjorde, og horte hva vi sa. N tenker vi annerledes.
Jo lengre de kan veere der, jo bedre er det. Foreldrene far innblikk
i hvordan vi jobber, og hvilke krav de kan stille til oss. (Vi har
faktisk ikke bare deres barn d tenke pd.) De blir kjent med oss
pé en annen midte, og de blir tryggere. Og ndr de blir trygge, sd
smitter det over pd barna sd de blir trygge, og motsatt hvis de ikke
er det. (Pedagog, barnehage 7)
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Hensikten med a forlenge tilvenningsperioden er at bade barnet og foreldrene
skal oppleve en myk overgang til barnehagen, og at tilvenningen skal baseres
pd at barnets tilknytning til barnehagens personale gar via foreldrene (Bach
et al., 2020; Drugli, 2017). Denne tenkningen finner vi igjen ogsa i tidligere
rammeplaner (se for eksempel Barne- og familiedepartementet, 1996). Barne-
hagestudien viser her at arbeidet med overganger ikke blir forklart som en del
avimplementeringen av den reviderte rammeplanen eller som en nyvinning,
men mer som en videreforing av et pagdende arbeid (Eide et al., 2020, s. 251-
252). I intervjuene fra Barnehagestudiens runde 2 forteller barnehageansatte
at de arbeider med overganger omtrent som da de ble intervjuet i 2019/2020,
men med sma justeringer av enkelte rutiner eller fremgangsmaéter. Et eksem-
pel er en styrer i en stor kommunal barnehage som forklarer hvordan de har
begynt med besok i barnehagen i forkant av sommerferien for barna som skal
starte i barnehagen om hesten:

Dette er noe som vi har hatt lyst til egentlig helt siden vi dpnet
barnehagen, men det forste dret hadde vi sa veldig mange nye
barn som begynte, sa det var ikke aktuelt. Sa kom pandemien
og begrensninger. Men nd, for de helt nye i barnehagen, si har
vi allerede hatt besok av sokere til barnehageplass. [...] Det er
nytt i ar, og det gleder vi oss veldig til d sette i gang med. (Styrer,
barnehage 7)

Under koronapandemien matte barnehagene arbeide annerledes enn de ensket
med overganger, men intervjudeltakerne mener at de nd arbeider som for pan-
demien. Styreren fra barnehage 7 forteller om erfaringer fra denne perioden:

Under pandemien var det begrenset hvordan vi fikk blande grup-
per, sd der vil vi gjenoppta det som var planen, at barn gar pd besok
og turer sammen med [avdelingen] de skal flytte til. Og sa kommer
vi til d fortsette med d ha disse overgangssamtalene, at foreldrene
tidlig far en samtale, og personalet pa [den ene avdelingen] snak-
ker med [den andre avdelingen] om barnet, ogsa far foreldrene
en tidlig samtale ndar barnet har gatt over. Under pandemien
hadde vi digitale foreldremoter som handlet om overgang, der
foreldrene da samlet fikk mote de nye pedagogene pai [avdelingen],
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de snakket om hvordan de jobbet og sant. Men nd vil vi tilbake til
dette en-til-en-fokuset, for vi ser at det er det foreldrene egentlig
har mest behov for. (Styrer, barnehage 7)

Som eksemplet fra barnehagen ovenfor viser, arbeider barnehagene aktivt og
kontinuerlig med de yngste barnas overgang til barnehagen. Styrkingen av
arbeidet med tilvenning og overganger for de minste kan, som tidligere vist,
forklares med okt deltakelse for ett- og toaringer i barnehagen de siste tiarene.
I den grad det skjer en utvikling i arbeidet med overgangen til barnehagen, tar
det form av at informasjon, foreldreinvolvering, overgangsstotte og tilpasning
utdypes og forsterkes. Det kan forstas i sammenheng med at barnehagene over
tid har arbeidet mye med overganger, og at endringer som gjores, har form
av mindre utvidelser av allerede eksisterende rutiner.

5.3.3 @kt oppmerksomhet rundt interne overganger
Barnehagene ga uttrykk for at det i de senere drene har vert rettet mer opp-
merksomhet mot de interne overgangene i barnehagene (Barnehagestudien,
runde 1). Foreldrene involveres ogsd her i stor grad. Interne overganger
i barnehagene fremstar ogsa som et prioritert omrade for barnehagene. Bar-
nehagene som inngar i studien, har ulik storrelse og organisering, noe som gir
dem ulike forutsetninger nar det gjelder interne overganger. Alle barnehagene
hvor interne overganger er aktuelle, forteller imidlertid om godt innarbeidede
rutiner. Flere fremhever at ogsd disse overgangene har blitt arbeidet med
lenge, samtidig som de oppfattes a ha blitt styrket i senere ar. En pedagog fra
en barnehage forteller om deres arbeid:

Nar vi skal bytte internt, samarbeider vi om det, da. Forberede
barna, forberede foreldrene, prate med bdade barn og foreldre om
hva som skal skje. Vi har foreldresamtaler sammen i overgangen.
Jeg gir den informasjonen som gjelder smabarna, ogsa far hun gitt
informasjon om sin avdeling, og sd kan foreldrene stille sporsmal.
(Pedagog, fokusgruppeintervju, barnehage 8)

Tiltakene som denne pedagogen nevner, som foreldresamtaler, gar igjen i de
fleste av barnehagene. Flere barnehager nevner ogsa besgk i ny avdeling. I noen
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av barnehagene i utvalget flytter ogsa noen av de ansatte med barna over til
ny avdeling. I de folgende sitatene forteller to pedagoger fra ulike barnehager
om erfaringer med a folge med barna i interne overganger:

[Ved overgang til ny avdeling] folger en voksen dem opp pad den
nye avdelingen i en uke. Ikke alltid den samme voksenpersonen
hele uken, men uansett en som er kjent fra for. Det er ogsd en fin
overgang, at de har en trygg voksen. (Pedagog, fokusgruppeinte-
rvju, barnehage 1)

Ogsa dette med overgangen er jo nytt i forhold til denne ramme-
planen, dette med overganger innad i barnehagen. Der synes
jeg vi er knallgode. Jeg har sett hvordan det har blitt gjort andre
plasser, og det har sikkert fungert det og, men jeg synes det er
noe spesielt ndr du far med deg faste voksne videre og kan folge.
(Pedagog, fokusgruppeintervju, barnehage 7)

Pedagogene oppfatter fokuset pd interne overganger som en endring som
kom med den reviderte rammeplanen, hvor overganger har fatt eget kapittel
som ogsd omtaler overganger mellom barnegrupper (Utdanningsdirektoratet,
2017, s. 33). Samtidig finner vi at alle barnehagene i utvalget lenge har hatt
rutiner for arbeid med interne overganger, men av ulikt omfang. I Barneha-
gestudien finner vi ogsa eksempler pé at arbeidet med overganger kan ses
i sammenheng med progresjon, hvor avkryssingslister og kartleggingsverktoy
brukes for & synliggjere blant annet barns spradkkompetanse i forbindelse med
interne overganger. En barnehage har gjennomfort et eget utviklingsarbeid
hvor sprakutvikling star sentralt i rutiner for interne overganger.

Arbeidet med interne overganger kan ogsa ses i sammenheng med barne-
hagens arbeid med andre deler av rammeplanens innhold og arbeidsmater.
Enkelte barnehager kartlegger barns kompetanse i forbindelse med interne
overganger. Nar barnehagene kartlegger barns kompetanse, kan det forstas
i sammenheng med tidlig innsats hvor det fokuseres pa a avdekke barns behov
for forsterket stotte og eventuelt spesialpedagogisk tilrettelegging. Dette kan ses
ilys av en helhetlig tilneerming og barnesentrering i det pedagogiske arbeidet
(Havnes, 2021; Haberg, 2017; Kunnskapsdepartementet, 2018) og ble ogsa
fremhevet i arbeidet med fagomradene (se kapittel 2). Slik sett kan det se ut
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til at barnesentrering og den helhetlige pedagogiske tilneermingsmaten er
et giennomgaende trekk ved barnehagenes organisatoriske implementeringsat-
terd (jf. Winter, 2012). Analysen var viser ogsa at barnehagene arbeider aktivt
med & operasjonalisere rammeplanens krav og forventninger serlig rundt
foreldreinvolvering i arbeidet med overgangene. Rammeplanens krav om
foreldreinvolvering gjelder alle overganger, og i forbindelse med overganger
innad i barnehagene heter det: «Overganger skjer ogsa innad i barnehagen.
Personalet skal sorge for at barn og foreldre fir tid og rom til 4 bli kjent med
barna og personalet nar de bytter barnegruppe» (Utdanningsdirektoratet 2017,
s. 33). Analysen viser at arbeidet med de interne overgangene barnehagene
ser ut til & overfore rutiner knyttet til oppstart og overgang til skole til interne
overganger, noe som kan tyde pa at barnehagene i operasjonaliseringen av
rammeplanen (jf. Goodlads operasjonelle leereplan) ogsa skaper sammenheng,
kontinuitet og stabilitet i egen praksis.

5.3.4 Skriftliggjering og rutinisering av arbeidet med
overganger

Bade i Styrerunderseokelsen og Barnehagestudien fremkommer det at barne-
hagenes arbeid med overganger er rutinisert, skriftliggjort og planlagt. I kapit-
let om progresjon illustreres dette i figur 3.3, fra Styrerundersokelsen 2022
(N = 1911), hvor det fremkommer at 85 prosent av styrerne oppgir at arbeidet
med overganger i stor eller sveert stor grad er nedfelt i skriftlige regler og ruti-
ner. Skriftliggjoringen av rutiner er ogsa er dokumentert i tidligere studier
(Borhaug et al., 2011), noe som tyder pa at skriftliggjoring og rutinisering av
arbeidet med overganger har pagatt over lengre tid i barnehagene.

Videre viser analysene at overganger generelt er noe alle ansattgrupper
jobber med, og som barnehagene selv opplever at de har gode rutiner for og
er gode pa. Barnehagestudien viser at pedagogene har en viktig rolle i utfor-
mingen av de skriftlige rutinene (se Eide et al., 2020). Barnehagestudien
viser ogsa at de etablerte rutinene blir sett i sammenheng med utviklingsar-
beider og standarder som er utviklet av barnehagene selv, eller av eiere eller
kommuner, og de settes derfor ikke i direkte sammenheng med ramme-
planen. Serlig gjelder dette for arbeidet med overgangen mellom barnehage
og skole. Flere av styrerne som svarte at de ikke hadde gjort endringer eller
styrket arbeidet med overgangen fra barnehage til skole i styrersurveyen, ga
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pa utdypningsspersmal uttrykk for at det allerede var etablert gode rutiner for
dette for den gjeldende rammeplanen ble innfert i 2017. En av respondentene
ga uttrykk for at «[bJarnehagen hadde gode rutiner for eksterne og interne
overganger for rammeplanen tradte i kraft», en annen for at «[a]rbeidet med
overganger var allerede i trad med foringene i rammeplanen». Rutinisering
og standardisering av arbeidet med overganger var ogséd fremtredende i eva-
lueringen av den foregdende rammeplanen, serlig relatert til arbeidet med
overgangen mellom barnehage og skole. Her pekte Ljunggren et al. (2017) pa at
skriftlighet og rutiner var noe som preget arbeidet med 2006-rammeplanen
i barnehagen. Ifelge Ljunggren et al. (2017) kan slike rutiner vere et hinder
for rammeplanimplementering ved at man befester vante arbeidsmater som
ikke npdvendigvis reflekterer eller samsvarer med rammeplanens bestemmel-
ser. Var undersokelse viser imidlertid at slik rutinisering ogsa kan betraktes
som et redskap for implementering, fordi rutinene som nedfelles, har vaert
gjenstand for en faglig refleksjon. Her ser vi dette uttrykt med et eksempel
fra et fokusgruppeintervju med pedagoger:

Vi har alltid hatt samtaler. Vi diskuterer alltid overforinger
paé ped.-moter og prioriterer god tid pd hvert barn. Vi diskuterer
hvem som har gode relasjoner, som kan representere trygghet ndr
de kommer opp pa ny avdeling. Det er veldig viktig; at ungene
har noen med seg. Nair det gjelder overforing med skolen, har vi
moter med rektor og kontaktlcerer. Jeg far tillatelse av foreldrene
pa siste foreldremote, og sd gir jeg informasjon over. De kjenner
dermed elevene som kommer, ganske godt. I tillegg er vi pa besok
tre—fire ganger, forskoledag, og to besoksdager pa SFO. De far litt
trygghet i forhold til skolen.

Vi pa smdbarn har jo veert oppe pd besok ogsi en gang i uken.
Og sad far de som skal bytte avdeling, vaere med og leke med de
voksne og de andre ungene som er pa avdelingen de skal bytte til.
(Pedagoger, fokusgruppeintervju, barnehage 1)

I sitatene ovenfor viser pedagogene til bade interne og eksterne moter mellom
pedagogiske ledere i barnehagen og mellom pedagoger i barnehage og skole.
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I slike moter vurderer pedagogene sammen hvilke barn som skal felge hver-
andre til nye barnegrupper i interne overganger, og pedagoger fra barnehagen
deler informasjon med skolen. Gjennom slike moter standardiseres praksisen
i barnehagene, og bestemte hensyn innarbeides i overgangene pa en mate som
er uavhengig av personer. Noen av rutinene er utarbeidet i barnehagene, mens
andre er fastsatt av kommunen. Kommunene er sentrale saerlig nar det gjelder
utarbeidelse av rutiner og standarder som gjelder overgangen mellom barne-
hage og skole, men som vi skal se senere i kapitlet, har mange kommuner ogsa
skriftlige standarder for blant annet oppstart i barnehagen, eller skriftliggjorte
krav om samarbeid mellom barnehagen og andre tjenester i oppfelgingen av
barn med sarlige behov. Gjennom skriftliggjeringen av rutiner synliggjores
barnehagenes arbeid for foreldrene og andre samarbeidspartnere som for
eksempel skole og skolefritidsordning. At barnehagene skriftliggjor arbeidet
med overganger, kan fa betydning for hvordan foreldre og barn erfarer arbeidet
med overganger. I det neste delkapitlet vil vi derfor se naermere pa foreldres
tilfredshet med barnehagens arbeid med de ulike overgangene som et uttrykk
for den erfarte leereplanen (Goodlad, 1979).

5.4 Overganger og foreldretilfredshet

Rammeplanen vektlegger, som nevnt innledningsvis, at barnehagen skal
samarbeide med foreldrene om 4 tilrettelegge for at barn kan fa en trygg og
god start i barnehagen og en trygg og god overgang til skole og eventuell
skolefritidsordning. Denne vektleggingen av foreldres sentrale rolle har vert
fremtredende ogsa i de foregdende rammeplanene. Et eksempel er at ramme-
planen fra 1996 slo fast folgende: «Foreldres ansvar for omsorg, oppdragelse
og rett til & velge undervisning for barn og barns rett til & fi omsorg fra sine
foreldre er nedfelt i lovom barn og foreldre (barneloven), i FNs barnekonven-
sjon og i Verdenserklaeringen for menneskerettigheter. Foreldre har i forste
rekke ansvaret for & sikre barn en trygg og god oppvekst, en sammenheng
med trivsel og tilherighet» (Barne- og familiedepartementet, 1996, s. 19).
I rammeplanen fra 2006 ble foreldres ansvar delvis overfort til barnehagen,
for eksempel ved at «[f]oreldre og barnehagepersonalet har et felles ansvar
for trivselen og utviklinga til barna» (Kunnskapsdepartementet, 2006, s. 15).
Denne dreiningen kan ses som et uttrykk for Bach et al.s argument om at
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barnehager utgjor en stadig mer effektiv mate for staten a overvake og supplere
foreldres innsats og forutsetninger pa (Bach et al., 2020, s. 12). Néar ansvaret for
barns trygghet, trivsel og utvikling deles mellom foreldre og barnehager, gker
kompleksiteten i barnehagens samfunnsoppgaver. Barnehagene forventes da
a opptre delvis forebyggende og kompenserende, samtidig som barnehagene
skal serge for at alle barn féar realisert sitt individuelle potensial. Denne
endringen kan ogsa forstas i retning av at foreldres ansvar og rett til & velge
form og innhold i egne barns omsorg og utdanning overfores fra foreldre
til barnehagen som samfunnsinstitusjon. I var sammenheng er det derfor
interessant & undersoke hvordan foreldre erfarer barnehagenes arbeid med
overganger til og innad i barnehagen og fra barnehagen til skolen.

Hva er foreldrenes oppfatning av arbeidet med overganger i norske barne-
hager? Figur 5.2 viser at barnehageforeldre i Norge i gjennomsnitt er sveert
tilfredse med tilvenning, interne overganger og skoleforberedelse. Tilfreds-
hetsskaren kan variere mellom 0 og 100. Verdier over 75 tilsvarer en vur-
dering mellom «Ganske forngyd» og «Svert forneyd» i den opprinnelige
fempunktsskalaen, og vi ser at overgangene alle arene blir vurdert mellom 81
og 93. Endringene mellom 2016 og 2021 er pa det meste 2 prosentpoeng og
kan ikke tillegges noen substansiell betydning.

Foreldretilfredshet med overganger

100
93
91 91 92 92 92
87 86 87 87 87 87
83 83 83 83 83
81
2016 2017 2018 2019 2020 2021

Oppstart == |nternt Skole

Figur 5.2  Foreldretilfredshet med overganger, 2016-2021, sveert forngyd = 100
(Ng, = 137559, N, =245978, N . =101660)

Skole ta
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Ut fra figuren ser vi at foreldrenes tilfredshet med alle de tre overgangene
som rammeplanen omtaler, er hoy, og at dette resultatet har holdt seg sta-
bilt siden 2016, ett dr for den nye rammeplanen ble innfort. Resultatet kan
forstds i ssmmenheng med Barnehagestudien, som viser at barnehagene
prioriterte arbeidet med overganger ogsa for den siste rammeplanen ble
iverksatt. Barnehagestudien viser ogsa at barnehagene selv vurderer at de har
god kvalitet i arbeidet med overganger. Den vedvarende innsatsen og kvali-
teten pa arbeidet med overganger i barnehagene bekreftes ogsa i Eierstudien
(Borhaug et al., 2020).

Videre er vi interessert i om barnehagene som rapporterer a ha styr-
ket overgangsarbeidet, har mer tilfredse brukere. Figur 5.3 er resultatet av
en kobling mellom de nyeste utgavene av Styrerundersokelsen (2022) og
Brukerundersekelsen om overgangsarbeidet (2021). Figuren viser den gjen-
nomsnittlige foreldretilfredsheten for barnehagene i de ulike kategoriene av
overgangsarbeid: For eksempel har barnehagene som rapporterer at arbeidet
med overgangen fra barnehage til skole er styrket i sveert liten grad, en for-
eldretilfredshet med skoleforberedelse pa 88 prosentpoeng. Norske foreldre
er i gjennomsnitt svert forneyde med tilvenning og skoleforberedelse i sine
barnehager, uavhengig av hvordan barnehagene rapporterer 4 ha arbeidet. Den
laveste gjennomsnittstilfredsheten er 83 prosentpoeng, og det varierer med
maksimalt 5 prosentpoeng mellom kategoriene. Arbeidet med overgangen til
skole kan se ut til & ha en negativ sammenheng med foreldretilfredshet, men
forskjellene er sma og ikke statistisk signifikante.

I gijennomsnitt er brukerne i alle typer barnehager tilfredse med alle typer
overgangsarbeid. Selv om barnehagestyrerne rapporterer ulik grad av styrking
av overgangsarbeidet (jf. figur 5.1), antyder den manglende samvariasjonen
med foreldretilfredshet at disse forskjellene ikke er opplevd av barnehagens
brukere. Videre impliserer ordet «styrket» i spersmalsformuleringen til sty-
rerne en endring fra et tidligere niva. Nar ogsa barnehagene som rapporterer
om sveert liten styrking, har sveert forneyde foreldre, er én tolkning at nivaet
som det endres fra, er hoyt. Dette kan ses i sammenheng med andre funn
som viser at arbeidet med overganger har hatt hoy prioritet over lang tid, og
med funnene som viser at foreldretilfredsheten i flere ar har ligget pa et stabilt
hoyt niva (jf. figur 5.3).
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Styrket arbeid med overganger vs. foreldretilfredshet
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70 Foreldretilfredshet

Skole . Internt Oppstart

Figur 5.3  Foreldretilfredshet og overgangsarbeidet til barnehager som opp-
gir & ha styrket dette arbeidet, sveert forngyd = 100 (N, =9094, N =15330,
N__ =6610)

Oppstart

Skole Intern

5.5 Eiernes arbeid med overganger

Tidligere evalueringer av den foregaende rammeplanen har pekt pa at ramme-
planen hadde begrenset styringskraft (Ljunggren et al., 2017). Sektoren var
preget av et stort innslag private aktorer, der det var stor variasjon i eiernes
styringsambisjoner og ressurser, og i tillegg var mulighetene til 4 fore kontroll
med private eiere begrenset (se Borhaug & Norde, 2020). Som vist ovenfor
(kapittel 5.2), og som vi skal se i kapittel 6 om eieransvaret i en endret styrings-
struktur, var en av ambisjonene med den nye rammeplanen a tydeliggjore
ansvaret som pahviler bade kommunale og private eiere. Ambisjonen om
a styrke rammeplanen som styringsinstrument og tydeliggjore eieransvaret
kommer blant annet til uttrykk i rammeplanens kapittel 2 om ansvar og
roller (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 15-16), men ogsa gjennom lovendring
i bade barnehageloven og oppleringsloven i 2018. De nye bestemmelsene
som ansvarliggjor eiere og kommuner, kan ses som viktige virkemidler som
tydelig forplikter barnehageeierne i arbeidet med 4 sikre kvalitet. Her viser
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Eierstudien (Berhaug et al., 2020) at bade private og kommunale eiere oppfat-
ter at eieransvaret er tydeliggjort med ny rammeplan. Eierne oppfatter ogsa
at arbeidet med overganger er styrket i den nye rammeplanen:

Det var noe som vi var opptatt av pa den tiden som rammeplanen
kom, og sa oppfattet vi vel ogsa at det var ekstra fokus pa det i den
nye rammeplanen, bdde i overgang fra hjem til barnehage, men
ogsd fra en avdeling til en annen innad i barnehagen [...] Det vet
jeg det var mange som satt stor pris pd, at sosial kompetanse og
trygg tilknytning sann sett fikk tydeligere posisjon enn det hadde
hatt tidligere. (P1 privat eier, stor ideell)

Denne eieren legger szrlig vekt pa at overgangen for de yngste barna i barne-
hagen og de interne overgangene er styrket med rammeplanen. Her peker eier
pa at dette ssmmenfaller med prioriteringer eier selv gjorde da rammeplanen
kom. Flere av eierne uttaler at arbeidet med tilknytning og trygghet for barn
og foreldre har veert prioriterte omrader for dem i overgangen til barnehagen
ogiinterne overganger. Arbeidet med overganger forstas imidlertid ikke som
noe nytt for eierne, men heller som noe de har ansett som viktig over lang tid
(se Borhaug et al., 2020).

Eierstudien avdekket ogsa at det varierer i hvilken grad eiere involverer seg
og utarbeider standarder eller rutiner for det faglige og pedagogiske arbeidet
i barnehagen. Det varierer ogsa hvorvidt eiere lager standarder for de ulike
overgangene i barnehagen. Her peker eiere pa at en viktig motivasjon for
a utvikle slike standarder er a synliggjore barnehagens praksis:

Overganger i barnehagen, der laget vi et dokument for hvordan
det internt skal skje. For du har praksisen, men du ma fa den ut
og synliggjore praksis. Det kan ikke bare veere der internt. Du
mda synliggjore praksisen din. Du ma vite og reflektere. (P5 privat
eier, liten ideell)

Vi hadde en felles runde med hvordan skal overganger veere i vire

barnehager, for vi ville ha lik standard, og vi har jobbet med like
standarder pa andre mdter innad i organisasjonen, sd det skal
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veere likt for vdre arbeidstakere da hvordan de motes i organisa-
sjonen. (P7 privat, mellomstor, ideell eier)

Viktigheten av a synliggjore praksis internt i organisasjonen, slik dette er
forklart i sitatene ovenfor, loftes frem som et virkemiddel av flere av eierne
nar de forklarer bakgrunnen for a utvikle egne standarder. Gjennom skriftlige
rutiner som er felles for flere barnehager, styrkes arbeidet med overganger
i den enkelte barnehage. Eierstudien viser imidlertid ogsa eksempler pa at
eiere overlater til barnehagene selv & utforme egne rutiner for overganger,
og eierne begrunner det med at barnehagene er gode pa dette. Barnehagenes
uttrykk for at de har godt innarbeidede rutiner og god kvalitet i arbeidet med
overganger, slik vi har vist det ovenfor, ser her ut til & bekreftes av eierne. Eierne
som har utviklet standarder, tar gjerne utgangspunkt i etablerte praksiser fra
barnehagene de eier som vurderes som gode eller forbilledlige:

Sa er det prosessarbeid og leeringsarbeid i styringsgruppen der de
deler og reflekterer og trygger [hverandre] pa det som blir delt av
kunnskap og ikke minst erfaring. Sa vi er nok litt pa at om vi horer
om noe som er bra og som passer i forhold til det vi vil belyse, sd
tar viinn og bruker deling for d fa det til. [...] Det der med d holde
tak i praksisfeltet. Da har vi brukt styrerne vare. Og det tenker vi
- det ser vi har en helt annen effekt. (K1, kommunal eier, storby)

Styrerne i gode barnehager far da et veiledermandat eller ansvar og er med
pé & utvikle standarder eller spre kunnskap til andre barnehager som strever.
I tilfeller hvor barnehager har behov for & styrke eget arbeid, beskriver enkelte
av eierne ogsa egen rolle som veiledende og stottende: «Vi er radgivere, eller
mer refleksjonspartner. Det blir mer sann veiledning, at man rett og slett
reflekterer over det» (P3, privat eier, mellomstor kommersiell). Sitatet fra denne
eieren kan tyde pd at eierne utviser stor tillit til arbeidet med overganger som
gjores i barnehagene, og stetter opp under barnehagenes praksis ved behov,
sammen med styrerne fra andre barnehager i organisasjonen.

I arbeidet med overgangen fra barnehage til skole peker alle eierne pa at
denne er rutinisert og skriftliggjort. Det er kommunene som er ansvarlig
for etablering og utvikling av standarder og rutiner som gjelder bade pri-
vate og kommunale barnehager i overgangen mellom barnehage og skole.
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En utfordring er her, ifolge eierne, at de og barnehagenivaet har liten innflytelse
pa hvordan den enkelte skole folger opp kommunenes rutiner. Eiere erfarer
her at noen skoler er gode og samarbeider godt med barnehagene, mens andre
er mindre interessert:

Der er det nok en vei d ga fortsatt, i forhold til hva det er de jobber
med. Jeg tenker i alle dr, jeg har veert lenge i bransjen, sd har vi
pd en mdte invitert oss inn til skolen. Noen ganger har de veert
veldig positive, andre ganger har det veert «nei, trenger ikke». Men
det skulle veert begge veier. Det skulle veert en felles interesse. Jeg
tror vi har mye d leere av hverandre. (P3, privat eier, mellomstor
kommersiell)

Sitatet fra denne private eieren peker pa at barnehagenes samarbeid med
skolene varierer, og at dette er mye opp til den enkelte skole. Denne erfarin-
gen beskrives av alle eierne. Eiere peker her pa at det varierer i hvilken grad
kommunene har etablerte rutiner, og hvor godt disse rutinene fungerer og
folges opp i den enkelte skole. Videre i kapitlet blir det derfor interessant
a underseke hvordan kommunene ivaretar og operasjonaliserer ansvaret de
har for a felge opp barnehagens arbeid med overganger. I neste avsnitt vil vi
undersgke den kommunale styringen av arbeidet med overganger og sarlig
se pa overgangen mellom barnehage og skole.

5.6 Kommunal styring og overganger

Det er en barnehagepolitisk ambisjon at overgangene barnehagen er involvert
i, skal veere gode (Meld. St. 6. (2019-2020)). Overganger bergrer ogsa tverre-
tatlig ansvar og samordning, for eksempel mellom skolen og barnehagen, og
samordning med andre etater pa oppvekst- og helsefeltet. Kommunene har
et seerlig ansvar for dette, som ses av mange kommuner som en hovedoppgave
for den kommunale barnehagepolitikken (Berhaug, 2021; Berhaug & Nordeg,
2020). Lovendringen fra 2018 palegger skoleeier a sorge for samarbeid om
overganger. Et viktig spersmal er derfor om kommunene i det hele tatt har
tiltak for a bidra til de ulike overgangene. I Kommuneundersokelsen har vi
undersokt kommunenes arbeid med overganger gjennom en survey som er
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gjennomfort i to runder, i 2020 og i 2023. Her viser Kommuneundersekelsen
(2023, runde 2) at det store flertallet av kommunene som har svart, 84 prosent,
krever at barnehagene skal ha en plan for introduksjon av nye barn (N = 141).
Dette er noe flere enn i 2020 (76 prosent). 53 prosent har ogsa hatt satsinger
om introduksjon av nye barn, samme andel som for tre ar siden. 16 prosent
gjor ingen av delene. Dette representerer en stor variasjon. Hovedtyngden
av kommunene krever at barnehagene har en plan, halvparten har ogsa
faglige bidrag til barnehagenes planarbeid, mens noen overlater dette helt
til barnehagene. 70 prosent av kommunene som deltok i Kommuneunder-
sokelsen i 2023, svarer at de ogsa stiller krav om at det skal veere en plan for
interne overganger i barnehagene. Dette er en liten oppgang fra 61 prosent
12020, men det er fremdeles noe feerre kommuner som stiller krav til plan for
interne overganger enn for oppstart. Flertallet av kommunene har imidlertid
gjort mer enn 4 kreve at det skal veere en plan. 60 prosent har hatt satsinger
om dette i 2023, sammenlignet med 64 prosent i 2020, sa her er forskjellen
ubetydelig (N = 141). Som vist ovenfor er overganger innad i barnehagen det
som flere av aktorene forklarer som nytt. Kommunenes initiativ i arbeidet
med a styrke overganger internt i barnehagene ser her ut til & veere i trad med
prioriteringene som gjores av de andre akterene.

Den kommunale innsatsen kan variere i hvor langt den gar, og hvor mye
skjonn den overlater til barnehagen og eventuelt andre aktorer. Kommunene
kan stille krav om at det skal veere en plan for overganger i alle barnehager,
men uten & legge rammer for hva slike planer skal inneholde. Kommunene
kan ogsa ha satsinger (prosjekter, fagdager) som gir faglige bidrag, og som
i noen grad kan oppleves som bindende av barnehagene. En sterkere styring
kan for eksempel veere at kommunene er involvert i utviklingen av overgangs-
planer og progresjonsplaner, og at kommunene stiller krav om hva planene
skal inneholde.

Innholdet i overgangsplaner henger sammen med synet pa hvordan man
forstar overgangene, og hvordan man definerer den gode overgangen. Det
foreligger imidlertid ikke en omforent definisjon om hva slike overganger er,
eller hva som gjor dem gode (Strand, 2020, s. 26). Tidligere i kapitlet har vi vist
at flere av aktorene fokuserer pa at barn skal bli kjent med og trygge pé det nye,
og at de voksne ma bli kjent med de nye barna de skal fa ansvar for. A avdekke
behov for tidlig innsats for barn med sarlige behov kan ogsé vere en viktig
dimensjon for kommunene. En tredje dimensjon er den allmennpedagogiske
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overgangen, som gjelder bade kunnskaper og ferdigheter barn er forventet a ha
tilegnet seg ved overgangen mellom for eksempel barnehage og skole (Strand,
2020; Lillejord et al., 2015). Dette krever en samordning mellom barnehage og
skole i bade arbeidsformer og innhold. Et interessant spersmél er da i hvilken
grad kommuner setter i verk tiltak for 4 samordne arbeidsformer og innhold
i barnehage og skole.

Kommunene synes & forsta hva som er gode overganger, pa ulike mater og
legger vekt pa ulike tiltak i arbeid med overganger. Kommuneundersekelsen
viser bade i 2020 og i 2023 at alle kommunene har tiltak pa det sosiale nivéet;
90 prosent legger til rette for at informasjon om barna kommer videre til sko-
len, og 82 prosent legger til rette for at barnehagebarna far besgke skolen de
skal til. Det er imidlertid ogsa svaert mange, 79 prosent, som har systematisert
arbeidet med & avdekke behovet for tidlig innsats for barn med szerlige behov.
Dette er uendret fra 2020. Det er feerre i 2023 (47 prosent) som har regulert
overgangen fra barnehage til skole med vekt pa det allmennpedagogiske
utgangspunktet for skolestart, men om lag halvparten av kommunene gjor
dette, omtrent pa niva med 2020 (45 prosent).

Barnehagestudien (Eide et al., 2020) viser hvordan kommunenes tiltak
for overganger praktiseres i barnehagene. I intervjumaterialet fremgar det at
alle ansattgrupper er godt kjent med rutinene knyttet til overganger mellom
barnehage og skole. Dette er et interessant funn sammenlignet med arbei-
det med progresjon, hvor vi finner storre variasjon mellom barnehager og
ansattgrupper (se kapittel 3). For enkelte barnehager omfatter arbeidet med
overganger sakalte overforingsmeter mellom barnehagelaerere og leerere i sko-
len, der generell informasjon om barnegruppen blir delt. I tillegg blir det delt
informasjon om enkeltbarn dersom foreldre samtykker til det. Her er bade det
allmennpedagogiske og tidlig innsats for saerlige behov en del av overgangen
mellom barnehage og skole. Barnehagestudien (runde 1) viste her at organisa-
torisk narhet til skolen gjennom oppvekstsenter kunne vaere en fordel, mens
det varierte hvorvidt kommunene tilrettela for denne kontakten.

For a undersoke variasjonen i kommunenes tilrettelegging har vi sett pa to
konkrete tiltak respondentene i Kommuneundersekelsen mitte ta stilling til
i2023: om de 1) hadde lagt til rette for at alle barnehager beseker skolen(e)
barna skal videre til, og 2) hadde utarbeidet mal for hvilke forutsetninger
barnehagen skal sikre at alle barn nar for skolestart. 83 prosent av responden-
tene svarte ja pa det forste sporsmélet, 47 prosent svarte ja pa det andre. I figur
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5.4 0g 5.5 ser vi hvordan de to tiltakene varierer mellom forskjellige kategorier
av kommuner. Vi har vert interessert i forskjellen mellom kommuner med
ulik andel private barnehager, forskjellen mellom kommuner med og uten
barnehagekompetanse i administrasjonen og forskjellen mellom kommuner
av ulik sterrelse.

Har lagt til rette for at alle barnehager besgker skolen(e) barna skal videre til
Svart linje representerer gjennomsnittet

Andel private barnehager
51-100 % 85

1-50 % 78

0% 85
Barnehagekompetanse

i kommuneadm.

Ja, enellerflere 80

Nei, ingen 90

Innbyggere
50000 eller flere 83
20000-49 999 78
10 000-19 999 75

5000-9999 82
2000-4999 83
Under 2000 94

Figur 5.4 Kommunen har lagt til rette for skolebesgk (N = 138)

Figur 5.4 viser at andelen kommuner som legger til rette for skolebesgk,
varierer lite mellom vare kategorier. Det ser ut til at de minste kommunene
i storre grad legger til rette for skolebesgk, men denne kategorien er liten (17
kommuner), og forskjellene er folgelig ikke statistisk signifikante. Det gjelder
ogséd de andre variablene i analysen. Denne variasjonen kan gjerne forklares
ut fra at det trolig er enklere rent praktisk a legge til rette for skolebesok
i mindre kommuner hvor antall barnehager og skoler er lavere enn i storre
kommuner. At det er faerre enheter som skal samarbeide, gjor det da lettere
a administrere og folge opp for de sma kommunene.

Andelen kommuner som har utarbeidet mal for forutsetninger barne-
hagen skal sikre, varierer noe mer mellom vére kategorier enn for skolebesok.
I kommuner uten private barnehager er andelen 20 og 23 prosentpoeng lavere
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enn i de andre kategoriene. Det vil si at det er feerre kommuner uten private
barnehager enn med private barnehager som har utarbeidet mal for hvilke
forutsetninger barnehagen skal sikre at alle barn nar for skolestart. Mellom
kommuner med og uten barnehagekompetanse er differansen 31 prosentpo-
eng. Det betyr at det er langt flere kommuner med barnehagefaglig kompetanse
som har utarbeidet slike mal. De stgrste kommunene (N = 12) har en markant
lavere andel enn de andre storrelseskategoriene. Det innebaerer at det er langt
feerre av de storste kommunene som utarbeider mél barnehagene skal arbeide
etter i forbindelse med overganger. Forskjellene her er i stor grad statistisk
signifikante, ogsa i en multivariabel modell som inkluderer alle de uavhen-
gige variablene. Kommunene uten private barnehager skiller seg ut ved at de
i langt mindre grad enn kommuner med private barnehager utarbeider mal
for hvilke forutsetninger barnehagen skal sikre for skolestart. Forskjellene er
mindre mellom de andre kategoriene for disse variablene.

Kommunen har utarbeidet mal for hvilke forutsetninger
barnehagen skal sikre at alle barn nar for skolestart
Svart linje representerer gjennomsnittet

Andel private barnehager
51-100 % 54
1-50 % 51

0% 31
Barnehagekompetanse
i kommuneadm.

Ja, eneller flere 54

Nei, ingen 23

Innbyggere
50000 eller flere 17
20000-49 999 50
10000-19999 57
5000-9999 63
2000-4999 42
Under 2000 33

Figur 5.5 Kommunen har utarbeidet mal for hvilke forutsetninger barnehagen
skal sikre alle barn nar for skolestart. Prosent (N = 139)

Tilretteleggingen for en god og trygg overgang kan skilles fra kartleggin-
gen av behovet for tidlig innsats for barn med seerlige behov. Eierstudien og
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Barnehagestudien viser at overganger for nye barn i barnehagen handler mye
om tilknytning og trygghet, mens overganger fra barnehage til skole kan
handle mer om samordning av pedagogisk innhold og arbeidsmater og opp-
folging av sarbare barn. I Kommuneundersokelsen kommer det i 2023 frem
at 60 prosent av alle kommunene stiller krav om at overgangsplanen skal ha
fokus pa a avdekke barn med szerlige behov. Det er en markant oppgang fra 38
prosent i 2020. Det er langt feerre kommuner, 31 prosent, som stiller krav om
plan med vekt pa allmennpedagogisk progresjon. Men ogsa her er det en liten
oppgang fra 24 prosent i 2020. Samlet sett ser det ut til at det er en bevegelse
i de kommunale planene for overganger. I 2020 la de sterst vekt pa det sosiale,
mens de i 2023 ser ut til & legge storre vekt pa det spesialpedagogiske og det
allmennpedagogiske. Til ssammen medforer dette et komplekst overgangsbe-
grep, som ikke minst ma ses i sammenheng med progresjon (se kapittel 3).

Til tross for at kommunene gir uttrykk for gkt innsats rundt utarbeidelse av
overgangsplaner, viser Eierstudien at det er stor variasjon mellom kommuner,
ogsa internt i kommuner, nar det gjelder praktisering og oppfelging av planene.
Dette inntrykket bekreftes i Barnehagestudien, hvor flere barnehageansatte gir
uttrykk for at skolene ikke alltid er interessert i arbeidet i barnehagene. Andre
barnehageansatte nevner at samarbeid med skolen kan vare personavhengig
eller at det krever at skolene far pa plass kontaktlerere for 1. klasse i god tid
for barnehagedret er over. Det er ogsd en utfordring at mange barnehager skal
ha overgang til flere skoler, og mange skoler far barn fra mange barnehager.
Det ser derfor ut til a kreve at kommunene ma legge ned en betydelig innsats
for a folge opp operasjonaliseringen av overgangsplanene i den enkelte skole
og barnehage.

Samlet sett gir Kommuneundersokelsen et bilde av at det er stor variasjon
i kommunenes oppfelging av overganger. Noen kommuner gjor ingenting,
men et stort flertall har bade satsinger og engasjement i a lage planer for dette.
Det er ogsa et sentralt funn at det samlet sett er en gkt innsats fra kommu-
nene i arbeidet med disse overgangene. Kommunenes okte innsats kan her
kanskje forklares med mellomorganisatoriske variabler (Winter, 2012) hvor
implementeringsprosessen innbefatter mange aktorer og strekkes over lang tid.
I denne sammenheng er kommunenes administrative kapasitet av betydning
(se Borhaug & Nordg, 2020). Her ser det ut til at kommunenes storrelse og
andelen private barnehager kan ha betydning for bade omfanget av og hvilke
tiltak kommunene etablerer. Variasjonen vi finner blant kommunene, kan
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veere saerlig relevant i norsk sammenheng, hvor de fleste kommuner har liten
administrativ kapasitet pa barnehagefeltet.

5.7 Oppsummering: hgy prioritering av
arbeidet med overganger

Det overordnede spersmalet i dette kapitlet er i hvilken grad og hvordan
barnehagene arbeider med overganger til og innad i barnehagen og fra barne-
hagen og skolen. Undersokelsene vare vitner om en betydelig innsats i arbei-
det med overganger innenfor barnehagefeltet, bade i kommuner, blant eiere
og i barnehagene. Barnehagestudien viser at alle ansattgrupper er involvert
i arbeidet med ulike typer overganger, og at arbeidet er sentrert rundt bar-
nas behov. Det er ogsa et hovedfunn at overgangsarbeidet i barnehagene
i betydelig grad er rutinisert og skriftliggjort. Underveisrapporten viste det
samme, at arbeid med overganger var heyt prioritert (Homme et al., 2020).
Barnehagestudien speiler tydeligst at arbeidet med overganger handler om
a gjore barn og foreldre trygge. Prioriteringen av trygge og gode overganger
kommer ogsa tydelig frem i Policystudien og Eierstudien, hvor flere nasjonale
aktorer og eiere uttrykker gkt oppmerksomhet serlig mot overgangen til
barnehagen for de yngste barna og interne overganger.

Vi ser nd ogsé tendenser til en ytterligere styrking av overgangsarbeidet.
I Styrerundersekelsen fra 2022 svarer to tredjedeler av styrerne bekreftende
pa at gjeldende rammeplan generelt har fort til endring i barnehagenes arbeid
med overganger. Blant styrerne som ikke rapporterer endring, vises det gjen-
nomgaende til at arbeidet med overganger er noe som har pagatt og som pagar
uavhengig av endringene i rammeplanen. Det kan tolkes som at de mener arbei-
det er tilfredsstillende. Mange av disse styrerne viser til at kommunale planer
er med pa & ivareta overgangsarbeidet. Her kan vi se kommunenes gkte innsats
i sammenheng med lovendringen som kom i 2018, og som fastslar skolens
plikt til 8 samarbeide om disse overgangene (Oppleringslova, 1998, § 13-5).

Flere av aktorene som arbeider med & iverksette rammeplanens ambisjoner,
fremstiller arbeidet med overganger som formalisert og rutinisert i stor grad,
ogsa sammenlignet med andre sentrale arbeidsomrader. Dette inntrykket
kommer ogsa frem i kapittel 3 om progresjon, som viser at arbeidet med
overganger utmerker seg ved at det skriftliggjores i langt hoyere grad enn
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andre deler av arbeidet med gjeldende rammeplan. Dette gjelder for eksempel
arbeidet med fagomrader og med progresjon, og skriftliggjering av arbeidet
med overganger er betydelig hoyere enn arbeidet med samiske perspektiver
(se figur 3.3, kapittel 3). I dette kapitlet har vi vist at barnehagenes rutinisering
og skriftliggjoring av arbeidet stottes av eiere og kommuner. Kommunenes
prioritering av arbeidet med a formalisere arbeidet med overganger bekreftes
av bade eierne og ansatte i barnehagene. Men eiere og barnehageansatte peker
ogséa pa at kommunenes innsats oppleves varierende, bade internt i kommu-
nene og mellom kommuner.

At kommunene som myndighet er ilagt mer ansvar, kan her ses uttrykk
for en sterkere styring av arbeidet med overganger. Et interessant funn er
her at bade eiere og barnehageansatte peker pa at det varierer i hvilken grad
kommunene har etablerte rutiner, og hvor godt disse rutinene fungerer og
folges opp i den enkelte skole. Videre erfarer bade eiere og barnehageansatte
at barnehagenes samarbeid med skolene varierer, og at dette er mye opp til
den enkelte skole, ogsa i kommuner som har etablerte rutiner. Slike erfaringer
kan indikere at det er utfordrende for kommunene 4 ivareta sitt ansvar for
overganger i trdd med lovendringen som kom i 2018. Det skaper rom for at
barnehager og eiere har autonomi til & utforme egne standarder og rutiner for
arbeidet med overganger ut fra lokale behov og forutsetninger.

Standardiseringen av arbeidet med overganger kan ses som uttrykk for at
barnehager, eiere og kommuner har arbeidet med dette over lang tid. Mange
av de barnehageansatte, bade i Styrerundersokelsen og i Barnehagestudien,
peker pa at dette arbeidet var rutinisert i lengre tid for 2017. Den langvarige
innsatsen kan ogsa ses i sammenheng med Brukerundersokelsen, som viser at
foreldrene erfarer at barnehagene har ivaretatt barnas overgang til og internt
i barnehagen og mellom barnehagen og skolen pa en god méte, ogsa for den
nye rammeplanen tradte i kraft. Det at en del barnehager ikke hadde gjort
endringer i arbeidet med overganger, ma ses i lys av dette og kan ogsa forstas
som uttrykk for at rammeplanen av mange aktorer ses som en videreforing av
etablert praksis (Homme et al., 2020). Sett i lys av Winters (2012) implemen-
teringsperspektiv kan vi forsta viderefering av praksis som et kjennetegn ved
barnehagenes organisatoriske implementeringsperspektiv. Det innebaerer at
nye initiativ tolkes og forstas ut fra allerede eksisterende praksiser og innlem-
mes i dem, noe som kan forklare hvorfor eventuelle endringer fremstar mer
som sma justeringer i etablerte arbeidsmater og rutiner. Her har Ljunggren
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etal. (2017) tidligere pekt pa at standardisering kan veere et hinder for profe-
sjonalisering og utvikling av praksis fordi etablerte standarder ikke blir gjort til
gjenstand for refleksjon. Vare undersokelser viser imidlertid at barnehagenes
praksis knyttet til overganger er et fellesanliggende blant alle ansattgrupper,
og at rutinene som etableres, i stor grad er utviklet i kollegiale fellesskap.
Samtidig viser blant annet Kommuneundersokelsen og Eierstudien at ogsa
kommuner og eiere utvikler og skriftliggjer rutiner for barnehagenes arbeid.
Barnehagenes rutinisering av arbeidet med overganger ma derfor ogsa ses
ilys av mellomorganisatoriske virkemidler (jf. Winter, 2012) som tas opp og
innlemmes i barnehagenes arbeidsmater.
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Kapittel 6

Ny styringsstruktur og
styrket eierrolle

Kari Ludvigsen, Hanne Kvilhaugsvik, Anne Homme og
Havard Thorsen Rydland

Barnehageeieren har det overordnede ansvaret for at barnehagen drives
i samsvar med gjeldende lover og regelverk, jf. Barnehageloven § 7 forste
ledd. Barnehageeieren har dermed juridisk ansvar for kvaliteten pé bar-
nehagetilbudet. Et kompetent pedagogisk personale er en forutsetning
for et barnehagetilbud av god kvalitet. Det forutsettes derfor at barne-
hageeieren vektlegger de ansattes faglige og pedagogiske vurderinger i sin

styring. (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 15)

6.1 Innledning

Rammeplanen for barnehagen fra 2017 har en rekke bestemmelser om
barnehagens innhold som vi har belyst i de foregaende kapitlene. I 2017
fikk rammeplanen for barnehagen ogsa et eget punkt med bestemmelser

This work is licensed under the Creative Commons Attribution 4.0 International License. To view a copy of
this license, visit https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/


https://creativecommons.org/licenses/by/4.0/
https://doi.org/10.55669/oa301006

FRA «B@R» TIL « SKAL»

som angir barnehageeierens, styrerens og den pedagogiske lederens ansvar
og roller i barnehagen (Utdanningsdirektoratet, 2017, s. 15-16). Dette er
utgangspunktet for dette kapitlet.

Ansvaret er utledet av bestemmelsene i barnehageloven § 7, som gir barne-
hageeieren det overordnede ansvaret for at barnehagen drives i samsvar med
gjeldende lover og regelverk, og dermed det juridiske ansvaret for kvaliteten
pé barnehagetilbudet.® Mens den tidligere rammeplanen kun nevnte ansvaret
til barnehagens styrer og ansatte, presiseres na ogsa eieransvaret. Pa denne
mdten kan vi si at rammeplanen legger opp til nye mater & styre barnehagens
arbeid med rammeplanen pa, gjennom samarbeid mellom eier, styrer og
pedagogisk leder. Malet med rammeplanendringene er a styrke kvaliteten
i alle barnehager. Hvordan erfares det tydeliggjorte eieransvaret?

Vi skal forst analysere trekk ved prosessen rundt rammeplanreformen,
med vekt pa virkemidlene for & tydeliggjore eieransvaret. Deretter spor vi om
hvilken betydning presiseringen av eieransvar far for styringen av barnehagens
arbeid med rammeplanen. Hvordan erfarer eiere, barnehagestyrere og lokal
barnehagemyndighet endringen i styringsrelasjonen slik det er spesifisert
i rammeplanen? Vi er spesielt interessert i spenningen mellom eierstyring
og den faglige autonomien til barnehagens ledere. I en sektor med varierte
eierorganisasjoner og et stort innslag av privat eierskap, er det ogsa interessant
4 undersoke hvordan eierne stilles til ansvar.

Kapitlet vektlegger mellomorganisatorisk implementeringsatferd mellom
barnehageeiere og barnehagestyrere og til dels ogsa rollen til kommunen
som barnehagemyndighet (Winter, 2012). Vi er seerlig opptatt av & analysere
hvordan tydeliggjoringen av eieransvaret kan betraktes som et virkemiddel for
4 kompensere for svakheter ved styringen av barnehagesektoren, ikke minst
med tanke pa a styrke kvalitet og utjevne forskjeller.

Denne tilneermingen suppleres med et perspektiv som belyser endringene
i eieransvaret i rammeplanen. Vi kan anta at endringene innebzerer trekk
av sakalt hybrid styring, der virkemidler basert pa New Public Manage-
ment (NPM) suppleres med det som med en samlebetegnelse kalles post-
NPM-reformer (Christensen et al., 2014). Post-NPM-reformer kan omfatte

8 Loven inneholder i tillegg bestemmelser om kommunens rolle som barnehagemyn-
dighet og om statsforvalterens rolle som klageinstans, veileder og tilsynsmyndighet.
Barns og foreldres rett til medvirkning er ogsa lovfestet.
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partnerskap, nettverksstyring og myke styringsvirkemidler som skal bidra
til & utvikle organisasjoners praksis i samme retning. Tendenser til post-N-
PM-styring er identifisering norsk utdanningspolitikk i perioden etter 2005
(Helgoy & Homme, 2016), der statlig styring og kontroll i form av myke sty-
ringsvirkemidler ble innfort for a begrense variasjon i tjenesteyting og ulikhet.

Offentlig ansvar handler om hvem som kan stilles til ansvar for poli-
tikkutevelse. Det er et overordnet konstitusjonelt prinsipp at de som er gitt
myndighet, skal sta til ansvar overfor allmenheten for utevelse av tilliten de
er gitt (Finn, 1994, s. 228). A vaere ansvarlig («accountable» pa engelsk) viser
til en forpliktelse til 4 forklare og rettferdiggjore handlinger (Bovens, 2008,
s. 250). Lovverket og rammeplanen gir barnehageeierne et generelt ansvar for
a etterleve lov- og regelverk.

Vi vil redegjore neermere for dette begrepsapparatet under, og deretter
kort beskrive datagrunnlaget for kapitlet. Analysen vil forst avdekke noen
hovedtrekk ved rammeplanen som reform, med vekt pa eieransvaret, og der-
etter vil vi belyse hvordan eieransvaret for rammeplanen ivaretas og erfares
av representanter for barnehageeiere og barnehagestyrere.

Kapitlet tar utgangspunkt i den overordnede teoretiske rammen for pro-
sjektet, basert pa Winters integrerte implementeringsmodell (Winter, 2012).
I analysen som vi presenterer her, er vi opptatt av den organisatoriske kontek-
sten for politikken og tolkningen av politiske mal pa ulike nivaer, og spesielt
den mellomorganisatoriske implementeringsatferden i samspillet mellom
barnehageeiere, barnehagestyrere og kommunen som lokal barnehagemyndig-
het. Var tidligere analyse av mal og virkemidler mellom politikk og handling
(policydesign) i implementeringen av rammeplanen (Ludvigsen & Homme,
2020) danner en bakgrunn for kapitlets analyse. Vi vil slik fa muligheten
til & analysere forbindelsene mellom rammeplanens mal og virkemidler og
akterenes rolle og relasjoner i styringen av rammeplanarbeidet. Analysen vil
trekke veksler pa teoretiske perspektiver som kan supplere dette rammeverket.

Revideringen av rammeplanen betraktes i vart prosjekt som en form for
leereplanreform, med sine saertrekk knyttet til den barnehagepolitiske kon-
teksten. Reformer i utdanningssektoren inngar ogsa i en sterre sammenheng
av offentlig reformpolitikk. Det kan derfor vaere nyttig a forstd rammeplanens
bestemmelser i lys av noen hovedtrekk ved det siste tiarets offentlige reformer
som gér i retning av hybrid styring. Studier av offentlige reformer papeker
at trekk fra ulike reformtradisjoner i praksis ofte blandes (Christensen et al.,

229



FRA «B@R» TIL « SKAL»

2021). Den tidligere bolgen preget av NPM-tenkning med vekt pa fristilling,
horisontal spesialisering, effektivitet, marked og konkurranseutsetting har blitt
supplert med det som kalles post-NPM- eller «<whole of government»-refor-
mer. Sistnevnte preges av okt sentralstyring og samordning, men ogsa etable-
ring av midlertidige kollegiale ordninger eller nettverk for politikkutforming
og iverksetting (Christensen et al., 2021, s. 233).

Slike post-NPM-tendenser er som nevnt ovenfor identifisert i norsk utdan-
ningspolitikk (Arnesen, 2011; Helgoy & Homme, 2016). Fra ca. 1990 skjedde det
gradvise endringer i den tradisjonelle styringen av sektoren, som var preget av
offentlig ansvar med sosialdemokratiske verdier og korporatisme, men ogsa med
et sterkt innslag avlokal autonomi, og endringene skjot fart med ny sentrum-hey-
re-regjering fra 2001 (Bondevik II). Direkte hierarkisk styring ble erstattet med
kontraktbaserte relasjoner, desentralisering, konkurranse og output-kontroll
(Helgoy & Homme, 2016). Nar det gjelder skolesektoren, ble imidlertid privati-
sering og markedslgsninger begrenset, og den red-grenne regjeringen fra 2005
(Stoltenberg II) foyde til nye myke styringsvirkemidler som til dels modifiserte
reformene. Argumentet til Helgoy og Homme er at markedslosninger og desen-
tralisering har veert fulgt opp med tiltak som skulle gjenvinne statlig styring og
kontroll og kompensere for negative virkninger av NPM-reformer pa inkludering
og utjevning. Dette har gitt en form for hybrid styring i utdanningssektoren.

Barnehagesektoren har et stort innslag av private eiere, noe som skiller
den fra grunnskolen og videregdende skole nar det gjelder organisering og
eierskapsformer (Traetteberg et al., 2023). Samtidig er barnehagene siden 2005
integrert i utdanningssektoren, og dermed er det relevant a forsta reformene
i barnehagefeltet i lys av trekk ved styringen av utdanningssektoren. Ram-
meplanen kan betraktes som et utdanningspolitisk styringsinstrument, og
vi vil i dette kapitlet undersgke hvordan rammeplanens nye bestemmelser
om eiernes ansvar kan forstas i lys av slike hybride reformstromninger, og
hvordan dette erfares av de aktorene som skal samarbeide om ansvaret for
implementeringen av rammeplanen.

6.2 Datagrunnlag

Dette kapitlet undersgker rammeplanens bestemmelser om eieransvar som
utdanningspolitisk styring og erfaringene til barnehageeiere, barnehagestyrere
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og lokal barnehagemyndighet med det styrkede eieransvaret gjennom meto-
detriangulering. Datagrunnlaget er hentet fra Policystudien, Eierstudien,
Barnehagestudien og Styrerunderseokelsen.

Analysen av policydesignet, med vekt pa mal og virkemidler, bygger
pa en gjennomgang av sentrale policydokumenter samt intervjuer med nasjo-
nale aktorer pa barnehagefeltet (se appendiks A, kapittel A1.8). Vivil her legge
vekt pa a oppsummere sentrale trekk ved organiseringen av og deltakelsen
i prosessen, de sentrale aktorenes forstielse for malene med den nye ramme-
planen, og hvilke virkemidler som sentrale myndigheter har tatt i bruk for
a implementere den.

Eierstudien som ble foretatt i 2020, gir intervju- og dokumentmateriale
fra et utvalg kommunale og private eiere og kan utdype hvordan ulike barne-
hageeiere utover og erfarer sitt ansvar etter rammeplanen og barnehageloven.
Materialet omfatter intervjuer med 14 barnehageeiere med ulik storrelse
pé organisasjonen, av disse var seks kommunale eiere og atte private.

I forbindelse med Barnehagestudien i 2021-2022 ble ni barnehagestyrere
intervjuet om sine erfaringer med rammeplanarbeidet og om samarbeidet
med eier og lokal barnehagemyndighet. Utvalget omfatter barnehagestyrere
fra fire store kommunale barnehager eid av store og mellomstore kommuner.
Utvalget omfatter ogsa fem styrere i private barnehager med ulike eierforhold.
Disse spenner fra frittstaende, smé barnehager til storre barnehager knyttet
til store ideelle og kommersielle eierorganisasjoner.’

Styrerundersekelsen tilbyr surveydata fra to undersekelsestidspunkt, 2019
(runde 1) og 2022 (runde 2). Etter gjennomfering og analyse av data fra
Styrerundersekelsens runde 1 endret vi enkelte spersmalsformuleringer som
ikke fungerte optimalt, deriblant noen variabler som analyseres i dette kapit-
let. Vi bruker derfor den siste runden av Styrerundersokelsen her. For dette
kapitlet har vi valgt ut tre variabler fra Styrerundersokelsen som undersoker
hvordan barnehagestyrerne erfarer relasjonen til barnehageeier.

9  For fullstendig oversikt over datagrunnlaget se appendiks A kapittel A1.3 for
Styrerundersekelsen, kapittel A1.6 for intervjuene med barnehagestyrere samt
kapittel A1.7 for intervjuene med barnehageeiere.
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6.3 Trekk ved styringen av barnehagesektoren
og rammeplanen som virkemiddel

En forutsetning for vér studie er at implementering av reformer finner sted
i en kontekst som arbeidet med reformen veves inn i. For vi ser pa vare funn
nér det gjelder hvordan de nye bestemmelsene om ansvar tolkes og erfares,
vil vi derfor forst analysere bakgrunnen for nye styringsgrep og virkemidler
knyttet til ansvarsbestemmelsene i rammeplanen fra 2017. Dette avsnittet er
basert pa analysen av intervjuer og offentlige dokumenter i Policystudien, og
analyser fremstilt i underveisrapporten fra evalueringsprosjektet (Ludvigsen
& Homme, 2020).

6.3.1 Rammeplanen som en del av den
utdanningspolitiske styringen

Vi vil forst redegjore for hva som kjennetegner rammeplanen som utdan-
ningspolitisk styringsinstrument som er rettet mot a sikre kvalitet i alle
barnehager, og hvilke virkemidler som har blitt knyttet til rammeplanen.
Hvordan kan disse forstas i en bredere styringsmessig kontekst? Barneha-
gesektoren har historisk sett vaert preget av desentralisert ansvar med hoy
grad av profesjonell autonomi, et stort innslag av privat og ideelt eierskap og
lite effektive hierarkiske styringsvirkemidler (Borgund & Berhaug, 2016).
Reformeringen av barnehagesektoren og utbyggingen av barnehageplasser
med et mal om full barnehagedekning baserte seg pa et politisk kompro-
miss mellom opposisjonen pa Stortinget og regjeringen i 2003. Mélet om
full barnehagedekning ble nadd gjennom et stort innslag av privat initiativ,
fremmet gjennom ekonomiske virkemidler. Staten opprettet en rekke oko-
nomiske stotteordninger som skulle gi insentiver til & bygge og drive private
barnehager. Kommunene ble gitt storre ansvar for barnehagetilbudet, det
ble innfert rammefinansiering, og utbyggingen hvilte pa et stort innslag av
private aktorer (Kunnskapsdepartementet, 2019). Parallelt med utbyggingen
ble barnehagen overfort til utdanningssektoren gjennom at ansvaret ble
overfort fra Barne- og familiedepartementet til Kunnskapsdepartementet
i2006. Til tross for politisk uenighet om styringen med private barnehager,
seerlig finansieringen, fikk barnehagesektoren trekk av markedsstyring og
innslag av brukervalg. Virkemidlene i barnehagesektoren hadde dermed fra
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artusenskiftet tydelige innslag av NPM-styring i form av et voksende barne-
hagemarked sammen med desentralisert ansvar og vekt pa lokal tilpasning.

Med utbyggingen fulgte politiske initiativ for a bedre styringen av sektoren,
med ambisjon om & styrke kvalitet og innhold. Stoltenberg II-regjeringen
satte i 2009 ned et utvalg som skulle styrke den statlige styringen i sektoren
for & nd malet om et likeverdig barnehagetilbud i hele landet. Man ensket
d vurdere hvordan regelverket kunne utformes for a sikre tilstrekkelig nasjonal
styring med kvaliteten i barnehagene og samtidig ivareta kommunal frihet
til lokal prioritering (Regjeringen, 2011). Arbeidet med a fornye regulerin-
gen av barnehagene fortsatte etter regjeringsskiftet i 2013. Imidlertid ser vi
i arene som fulgte, en ulik tilnserming til veksten i privat eierskap, avhengig
av regjeringssammensetning.

6.3.2 Arbeidet med en tydeligere ansvarsfordeling i ny
rammeplan

Sammen med barnehageloven er rammeplanen et juridisk virkemiddel.
Samtidig har forskning papekt at de tidligere rammeplanene har vaert myke
styringsinstrumenter og oppfattet som lite bindende for sektoren (Ljunggren
et al.,, 2017). Den siste revideringen tok sikte pa & styrke styringen av barne-
hagene gjennom rammeplanen og omfattet ogsa ansvar og roller.

Rammeplanen fra 2006 nevnte i innledningen at planen var rettet mot
personalet, foreldre og foresatte, barnehageeiere og kommunen som barneha-
gemyndighet, og viste til barnehagelovens paragrafer nar det gjaldt ansvaret for
virksomheten. Barnehageeierne kunne etter den da gjeldende barnehageloven
(§ 2) fastsette retningslinjer for lokal tilpasning av rammeplanen og hadde
ansvar for barnehagenes rammebetingelser. Kommunen som lokal barneha-
gemyndighet hadde etter § 16 i samme lov ansvar for a fore tilsyn med at alle
barnehagene i kommunen drev en tilfredsstillende pedagogisk virksomhet
i samsvar med lov og forskrifter (Kunnskapsdepartementet, 2006).

Forut for arbeidet med ny rammeplan tok ogsa policydokumenter og
evalueringsrapporter opp utfordringer knyttet til planens rolle som styringsin-
strument, som nevnt i innledningskapitlet. Utfordringene gjaldt blant annet
tilpasning mellom rammeplan og barnehagelov, rammeplanens form som
forskrift og mulighetene for a fore tilsyn med utgangspunkt i rammeplanen
(NOU 2012: 1, 5. 10, 210). Stortingsmeldingen Tid for lek og leering (Meld. St.
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19 (2015-16)) viste til OECDs vurdering av at den eksisterende rammeplanen
ikke var et godt nok styringsverktoy for sektoren (Engel et al., 2015). Pa opp-
drag fra Utdanningsdirektoratet ble denne kritikken fulgt opp i forsknings-
rapporten som studerte hvordan rammeplanen fungerte som styringsverktoy
(Ljunggren et al,, 2017). Rapporten konkluderte blant annet med at ramme-
planen som juridisk dokument var mangetydig og vid i en sektor med svak
juridisk kompetanse og kapasitet (Ljunggren et al., 2017). Dette var seerlig
en utfordring i forbindelse med tilsyn, der kommuner og statsforvaltere (tid-
ligere fylkesmenn) hadde behov for kriterier for hva som er god nok kvalitet
i barnehager.

Etter regjeringsskiftet i 2013 fikk Hoyre statsraden i Kunnskapsdeparte-
mentet. For & sikre det allmenpedagogiske tilbudet onsket Solberg-regjeringen
tydeligere foringer for hvordan eier og ansatte skulle sikre et kvalitetsmessig
godt tilbud (Meld. St. 19 (2015-16)). Utkastet til rammeplan ble presentert av
statsraden i oktober 2016, da planen ble sendt pa hering. Kunnskapsdeparte-
mentet la vekt pa at rammeplanen skulle gi rom for ulike eiere og barnehage-
profiler. Dette indikerer at regjeringen sa pa brukervalg som et virkemiddel
i arbeidet for & sikre kvalitet.

Et av de viktige forslagene som ble presentert i 2016 var tydeligere foringer
for hvordan eier, styrer, pedagogisk leder og ovrig personale skulle arbeide for
a sikre et kvalitetsmessig godt tilbud for alle barn (Kunnskapsdepartementet,
2016). Departementet fremhevet klargjoring av ansvar, roller og forpliktelser
som et viktig nytt grep. Som nevnt i kapittel 1 motte deler av rammeplanut-
kastet motstand i heringsprosessen. Innvendingene berorte spenningen mel-
lom styring og faglig autonomi. Det ble uttrykt uro angdende ivaretakelsen
av pedagogenes metodefrihet nar eiernivaets faglig-pedagogiske ansvar ble
foreslatt styrket (Kunnskapsdepartementet, 2017).

Den nye rammeplanen kan betraktes som et styringsinstrument med hybride
trekk. Vi ser en blanding av NPM-styring, med vekt pa private initiativ, bruker-
valg og konkurranse for a fremme kvalitet, kombinert med forsek pa & styrke sty-
ringsvirkemidlene, det vi kan betegne som post-NPM-styring. Statlig styring ble
forsekt styrket gjennom utformingen av rammeplanen, gjennom dens knappe
og mer konsise form, og tilpasningen av rammeplanen til barnehagelovens
formuleringer. Forventingene ble klarere, og ansvarsforholdene ble tydeliggjort.

Utdanningsdirektoratet, som fikk ansvaret for implementeringen, la vekt
pé parallellitet i utformingen og iverksettingen. Begge prosessene bygde
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pé omfattende konsultasjon med ulike nasjonale aktorer knyttet til barne-
hagesektoren, blant annet barnehageeierne. Videre la direktoratet sterk vekt
pé at man i implementeringsprosessen skulle samordne rammeplanen med
andre reformprosesser i sektoren og styrke tilgangen pa veiledningsressurser.

Vikan se bestemmelsene om eieransvar som et ledd i styrkingen av ramme-
planen som styringsinstrument og en klargjoring av ansvarsfordelingen for
a sette rammeplanen ut i livet. Den statlige styringen har blitt styrket, men
gjennom koordinering og partnerskap. Det var viktig for Solberg-regjeringen
a gi en plass til de private eierne med en begrunnelse om a sikre faglig variasjon
i tilbudet gjennom blant annet ulike faglige profiler. De nye bestemmelsene
i rammeplanen kan imidlertid ogsa tolkes som et grep for a forplikte barne-
hageeierne til & sikre kvalitet. Dette var viktig i en sektor med et stort privat
innslag og stor variasjon i eiernes styringsambisjoner og ressurser og begrenset
mulighet for & fore kontroll med private eiere. Videre i dette kapitlet vil vi
derfor vaere opptatt av barnehageeiernes utovelse av sitt ansvar og erfaringene
de har med a uteve dette ansvaret.

Etterlysingen av kvalitetskriterier kan forstas som et behov for & veie opp
for stor variasjon i barnehagetilbudets innhold. Den store og raske utbyggin-
gen var avhengig av bide kommunale og private initiativ. Barnehagetilbudet
hvilte pa en mangfoldig eierskapsstruktur og variasjon i kapasiteten til bade
offentlige og private barnehageeiere. Desentralisering av ansvaret for barne-
hagene gjennom kommunenes rolle som barnehagemyndighet ga ogsa ulikt
grunnlag for virksomheten.

Onsket om a styrke rammeplanen som styringsinstrument kan ses som
en hybrid strategi med virkemidler rettet mot a kompensere for nevnte kva-
litetsforskjeller. Samtidig er rammeplanen fortsatt et mykt styringsinstru-
ment som ble forsekt skjerpet gjennom tydeligere bestemmelser, mer presis
form og mer bydende formuleringer. Eieransvaret ble tydeliggjort i den nye
rammeplanen. Eierne var fra for gitt et ansvar i barnehageloven, § 7, som
palegger eieren a drive virksomheten i trad med gjeldende lover og forskrif-
ter. Eiernes rolle blir understreket ytterligere ved at ansvaret na ogsé omtales
i rammeplanen for barnehagen. Dette kan ses som en mate a gjore ansvaret
enda tydeligere og slik kanskje kompensere for begrensningene knyttet til svak
hierarkisk styring avinnholdet i de private barnehagene. Som vi tar opp i neste
kapittel (kapittel 7), har kommunen som barnehagemyndighet fa virkemidler
overfor private eiere utover tilsyn og frivillig deltakelse i nettverk og veiledning.
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6.3.3 Barnehagenes mangfoldige eierstruktur

Den nye rammeplanen skulle implementeres i en sektor med stor variasjon
i eierform og endring i kommune- og eierskapsstrukturer. Barnehagenes
eierskap er mangfoldig og endrer seg over tid. Om lag halvparten av barne-
hageplassene er i privateide barnehager. Det er fri etableringsrett for barne-
hager, men kommunen skal godkjenne at barnehagen drives i trdd med
gjeldende lover og regler. Private eiere er ikke underlagt kommunal politisk
styring utover tilsyn av den enkelte barnehage. En noksa stor andel private
eiere har hand om flere enn én barnehage, i 2019 utgjorde disse 40 prosent,
ifolge regjeringens statistikk (Kunnskapsdepartementet, 2019). Dette betyr
imidlertid at om lag 60 prosent av eierne bare eier én barnehage. Tallene
viser en utvikling i retning av sterre eiere og sterre barnehager. Borhaug
(2021, s. 53) peker imidlertid pa at et lite knippe private eiere skiller seg ut
ved at de eier sveert mange og gjerne store barnehager. Ifolge regjeringen
(2019) var flest private barnehager organisert som aksjeselskap eller sam-
virkeforetak. Privat eierskap kan altsa ta ulike former. I var undersekelse
har vi valgt a skille mellom barnehageeiere som er ideelle virksomheter, og
eiere som driver kommersielt. Dette er et noksa grovt skille, og blant dem vi
klassifiserer som ideelle, kan det bdde vaere mer verdibasert eierskap og det
Berhaug (2021, s. 55) betegner som mer «sjolhjelpsorientert» eierskap, som
for eksempel foreldredrevne barnehager.

Kommunale barnehageeiere varierer i storrelse, og innslaget av privat eier-
skap i kommunene varierer. Noen kommuner eier bare et fatall barnehager,
mens noen store kommuner kan ha mange. Kommunen som barnehageeier
er en del av et offentlig, politisk styringssystem som ledes av et demokratisk
valgt kommunestyre. Barnehagen er i mange kommuner organisert som en del
av kommunens oppvekstfelt, som ogsa inkluderer skole og andre tjenester
(se for eksempel Borhaug et al., 2020), og inngar slik i en sterre kommunal
helhet knyttet til tjenester for barn og ungdom. Det kan ogsa variere over tid
og med partifarge hvor stort rom det er for faglige og for politisk funderte
satsinger i sektoren (Beorhaug et al., 2020). Samtidig er det viktig a presisere at
handlingsrommet for kommunen som barnehageeier er stort, og at det er stor
variasjon i hvor mye kommunestyret involverer seg i styringen av kommu-
nens barnehager. Kommunale barnehager inngar i politiske prioriteringer og
i en organisasjon med mange oppgaver, og de kan veere forventet a ta hensyn
som private barnehager ikke blir avkrevd.

236



NY STYRINGSSTRUKTUR OG STYRKET EIERROLLE

Funn fra tidligere studier tyder pa at mange eiere det siste tiaret har fulgt
opp sitt ansvar gjennom a utvikle sin faglig-pedagogiske styringskapasitet
(Borhaugetal., 2011; Borhaug, 2016, 2021). Eiernes investering i & bygge opp
faglig kapasitet var altsd en pagaende prosess da den naveerende rammeplanen
tradte i kraft. Stor styringskapasitet pa eierniva representerer noe nytt i sek-
toren og kan betraktes som et nytt trinn i den vertikale lagdelingen. Ifolge
ekspertutvalget for barnehagelaererrollen (Kunnskapsdepartementet, 2018) har
de enkelte barnehagene blitt mer integrert i eierorganisasjonen. Imidlertid har
vi ogsa sett at det er store forskjeller nar det gjelder barnehageeiernes ambi-
sjoner og kapasitet til slik involvering (Berhaug et al., 2020). Dette kan skape
ulike betingelser for barnehagestyrernes arbeid og opplevelsen av autonomi
og rommet for faglig skjonn hos barnehagenes personale.

Pa bakgrunn av dette vil vi videre i kapitlet underseke hvordan barneha-
geeierne ivaretar ansvaret, og hvordan barnehagestyrerne erfarer styringsre-
lasjonen til eier.

6.4 Barnehageeiernes forstaelse av ansvaret
for rammeplanen

Rammeplanens kapittel 2 «Ansvar og roller» presiserer eierrollen og ansvaret
til barnehagens styrere og pedagogiske ledere. At eierrollen har blitt tydeli-
gere i rammeplanen kan betraktes som en mate a avlaste barnehagestyrerne
paitillegg til a utjevne forskjeller i kompetanse og ressurser pa barnehageniva
(Ludvigsen & Homme, 2020, s. 41). Ifolge rammeplanen er et kompetent
pedagogisk personale en forutsetning for et barnehagetilbud av god kvali-
tet. Det forutsettes derfor at barnehageeieren vektlegger de ansattes faglige
og pedagogiske vurderinger i sin styring. I tillegg understrekes ansvaret
til barnehagens styrer og de pedagogiske lederne for at barnehageloven og
rammeplanen oppfylles gjennom det pedagogiske arbeidet. Rammeplanen
tillegger styrerne ansvaret for den faglige oppfelgingen av planen og for  sikre
at dette skjer i samarbeid med barnehagens eier. Vi vil derfor forst undersoke
hvordan eierne oppfatter sitt ansvar, og hvordan de ivaretar dette i relasjon
til barnehagestyrerne. I kapittel 6.5 studerer vi sa hvordan barnehagestyrerne
erfarer at barnehageeierne utever sitt ansvar.
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6.4.1 Oppfatningen av eieransvaret

Eierstudien i var rapport fra 2020 viser at de fleste eierne har en klar oppfat-
ning av at deres oppgaver ogsa omfatter det faglige ansvaret for barnehagene.
Et hovedfunn var at eierne oppfattet at de har et overordnet ansvar for opp-
tolgingen av rammeplanen (Berhaug et al., 2020):

Eier har et overordnet ansvar for a holde i tradene og sikre at man
har en profesjonell drift. Og folge de gjeldende lover og regler og
dokumenter som folger med. Sa. Det kan man ikke delegere. Man
er — man har ansvar. (P7, privat eier, mellomstor ideell)

Denne opplevelsen av forpliktelse og overordnet ansvar etter bestemmelsene
ilov og forskrift sa alle eierne vi intervjuet, ut til 8 dele. Imidlertid fant vi for-
skjeller i maten eierne forsto at de skulle folge opp barnehagenes arbeid med
rammeplanen pa. Noen eiere oppfattet at ansvaret deres forst og fremst var
a formidle krav og forventninger til barnehagene fra offentlige myndigheter,
fra staten og kommunen. De overlot til barnehagestyrere og pedagogiske ledere
a fortolke og omsette dette til faglige tiltak. Imidlertid var det andre eiere som
mente de hadde en viktig rolle som fortolkere av rammeplanen for barnehagen.

En tredje forstaelse handlet om & folge opp arbeidet i barnehagene tettere,
og denne forstaelsen fant vi bade hos kommunale og private eiere:

[Det er] eiers ansvar d folge opp at barnehagene faktisk tar
rammeplanen i bruk, at de gjor det som star i rammeplanen,
at vi sorger for at de ikke [...] fortsetter bare som de alltid har
gjort. [...] Og sd tenker jeg at eiers ansvar er scerlig det d folge
opp ledelsen i barnehagene. (K3, kommunal eier, storby)

Denne kommunale eieren var opptatt av at rammeplanen skulle fore til reelle
endringer i barnehagenes arbeid. Dette ansvaret ble ivaretatt blant annet gjen-
nom dokumentasjon fra barnehagene til eier og gjennom oppfelgingssamtaler.
Flere uttrykte at det var viktig 4 ha en god relasjon til barnehagene for at eiers
oppfelging av rammeplanarbeidet skulle la seg gjennomfore.

En kommunal eier la vekt pa at barnehagestyrerne skulle vere eiers for-
lengede arm:
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Styrer er jo eier sin representant i avdelingen, den forlengede armen
fra kommunehuset kan du si da, som sitter der og skal drive pro-
sjektarbeid og drive alt det som foregar der. Sa man kan vel si at det
er styreren som er eieren i hver enkelt avdeling, selv om vi som sitter
pd administrasjon, har et hoyere nivd. Sa er det jo kommunestyret
som eier barnehagene. (K2, kommunal eier, liten kommune 2)

Vi fant ogsa eksempler pa det motsatte. I intervjuundersekelsen er det to
private, sma eiere som erkjente sin begrensede kapasitet faglig:

Mitt ansvar det er, ikke minst, 4 ansette gode, ansvarlige styrere
som folger opp [rammeplanen] pad en ansvarlig pd mdte. Det er
liksom - det er pa en mate d gi fra meg ansvar til noen som skal
tadet. [...] Sa det er ... mitt ansvar er faktisk d ansette de beste.
(P4, privat eier, liten kommersiell)

Sitatet ovenfor viser en eier som var klar over sitt overordnede ansvar, men som
anerkjente at styrerne hadde storre faglig kompetanse og var mer oppdatert
enn eier. Eier ivaretok da sitt ansvar gjennom 4 serge for at barnehagene hadde
styrere som var i stand til & ta det faglige ansvaret, og delegere dette til dem.

6.4.2 Eieransvaret og den faglige autonomien
Eierne hadde ulike strategier nar det gjaldt hvor tett oppfelging av barne-
hagene de la opp til. Vi finner ogsa ulike oppfatninger blant de intervjuede
eierne nar det gjelder hvor det faglige ansvaret ligger. For noen var det viktig
a understreke at barnehagestyrerne skulle ha hind om det faglige ansvaret,
mens andre eiere hadde ambisjoner om egne initiativ og satsinger i barne-
hagene. Vi skal ga litt neermere inn pa hvordan de ulike eierne forholdt seg
til det faglige ansvaret til barnehagestyrerne og deres faglige autonomi.
Noen eiere var opptatt av a fa gjennomslag for forslag til satsinger hos
styrerne og pekte pé at det kunne vere vanskelig a fa styrernes oppslutning
om forslag til endringer i arbeidet. En av de private eierne sa det slik:

Du ma fa de andre til a forstd hvorfor vi skal gjore som vi gjor.
Da kan vi instruere si mye - eller da kan vi bruke var myndighet

239



FRA «B@R» TIL « SKAL»

sd mye som vi vil, men da blir det - vi har jo - vi onsker jo de
beste barnehagene. Og da bruker vi de mdtene som vi tror er
riktig for a fa de beste barnehagene. Og det d - det verste — det
er jo det vi horer [...] Det d bli tredd noe ned over hodet da, jeg
har jo fatt den tilbake noen ganger og. (P3, privat eier, mellom-
stor kommersiell)

Eieren la her vekt pa dilemmaet mellom faglig autonomi og standardisering
i giennomferingen av faglige initiativ. En annen eier la ogsa vekt pa at barne-
hagene skulle ta del i felles satsinger, her ble det saerlig nevnt arbeid med
kvalitet. Utover dette understreket informanten at barnehagene skulle fa ha
stor frihet lokalt i arbeidet med rammeplanen:

Vi har nok veert ganske opptatt av at vi skal ha noe felles, vi skal

jobbe med prosesskvaliteten i barnehagen, men vi er nok - kanskje
jeg er for naiv, men vi har en tillit til at de skal jobbe seg gjennom
rammeplanen ut ifra at vi setter opp temaer som vi onsker at de
skal jobbe med. (P2, privat eier, stor kommersiell)

For denne eieren var det viktig med felles satsinger i barnehagene, men ogsa
a ivareta tilliten til barnehagens styrer og pedagogiske personale i faglige
sporsmal.

Vi fant at eierne brukte et bredt spekter av faglige styringsverktoy (se
Borhaug et al., 2020). De fleste benyttet allerede etablerte verktoy, men noen
hadde foretatt mindre justeringer av verkteyene. Styring gjennom utstrakt
standardisering av pedagogiske metoder er ikke fremtredende blant eierne
som er intervjuet i Eierstudien.

Til tross for styrket ansvar for eierne og den klare ansvarsoppfatningen gir
intervjuene tydelig inntrykk av at eierne overlater barnehagestyrerne et visst
faglig handlingsrom. Sma barnehageeiere med begrensede ressurser la til rette
for at styrerne skulle ha hovedansvar for barnehagens faglige innhold. Dette
gjaldt ogsé store barnehageeiere med ambisjoner og ressurser.

Kommunen som eier har ofte mulighet til a trekke veksler pa bredere
ressurser i flere tjenester og sektorer og kan dermed legge an et bredere opp-
vekstperspektiv i arbeidet som barnehageeier (Borhaug et al., 2020).
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6.4.3 Etablering av faglige fora og nettverk

Bade private og kommunale eiere la vekt pa & etablere nettverk for barne-
hagestyrerne. Slike nettverk ser ut til a ha ulike funksjoner. For noen virker
nettverkene a danne et forum for erfaringsutveksling og initiering. I en av de
storre private eierorganisasjonene fungerte slike nettverk som et viktig faglig
forum. En av de private eierne med barnehager i sveert mange kommuner
hadde etablert nettverk for barnehagene, til dels pa tvers av kommuner, for
a styrke dem som laerende organisasjoner:

Sa vi har veert veldig opptatt da av d pd en mdte sette barnehagene
i nettverk, slik at vi er opptatt av d veere leerende organisasjoner
sann at vi kan leere av hverandre, stotte hverandre og utfordre
hverandre. (P2, privat eier, stor kommersiell)

Ogsa en annen privat eier fremhevet betydningen av styrernettverk innenfor
og pa tvers av kommunegrenser:

Og det vi hdper, er at de skal fa litt sanne synergier av d ha et tett
samarbeid med den enkelte kommune, men ogsa dele det pad tvers
i - pa barnehagene i kjeden da. Ogsd - ogsd har det veert nettverk
med en nettverksleder som ogsd er en styrer, men sd har vi ogsd
samlinger med disse styrerne. (P1, privat eier, stor kommersiell)

Slike eierinitierte nettverk tok sikte pa a styrke faglig utvikling og samarbeid,
men det er interessant at eiere ogsa sa muligheten for a samordne barnehage-
styrere pa tvers av geografiske myndighetsomrader som kommunegrensene
utgjor. En av disse eierne la vekt pé at nettverkene kunne bidra til a styrke
gevinsten av lokalt samarbeid med kommunal barnehagemyndighet og skape

synergier pa tvers innenfor eierorganisasjonen.

6.4.4 Barnehageeieres erfaringer med styrket ansvar for
implementeringen av rammeplanen

Funnene vare tyder pa at eierne oppfatter at de har et ansvar for at ramme-
planen blir tatt i bruk i barnehagene. Eiernes tiltak fremsto i vart utvalg som
ulike og allsidige i omfang, form og innhold. Dette speiler et stort mangfold
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blant eierne nar det gjelder ambisjoner og kapasitet, noe som gir barnehage-
styrerne ulike vilkdr og rom for faglig autonomi i arbeidet med rammeplanen.
Mange eiere de senere arene har tatt storre styringsansvar for det faglige
innholdet i sine barnehager, noe som for mange eierorganisasjoner har med-
fort oppbygging av faglig kapasitet og muligheten for faglige prioriteringer,
initiativ og satsinger overfor barnehagene (Borhaug, 2016, 2021). I det folgende
skal vi analysere hvordan barnehagestyrere ansatt i ulike eierorganisasjoner
har erfart eieransvaret.

6.5 Barnehagestyrernes erfaring med
eieransvaret

Som papekt skal eiers styring gi plass for ansattes faglige og pedagogiske
vurderinger, og eier har mulighet for a tilpasse arbeidet med rammeplanen
til lokale forhold. Barnehagens styrer har det daglige ansvaret i barnehagen
og skal serge for at det pedagogiske arbeidet er i trad med barnehageloven
og rammeplanen. Rammeplanen fastslar videre at det er en forutsetning for
en forsvarlig pedagogisk og administrativ ledelse at det sikres et godt sam-
arbeid med barnehageeieren. Slik har ogsa barnehagestyrerne et ansvar for
a ivareta relasjonen til barnehageeier (Utdanningsdirektoratet, 2017). For
d underspke hvordan barnehagestyrerne opplever at eier ivaretar faglige og
pedagogiske vurderinger i arbeidet med rammeplanen, bygger vi pa Styrerun-
derspkelsen og intervjuer med barnehagestyrere i Barnehagestudien.

6.5.1 Opplevd statte fra eier

I Styrerundersokelsens runde 2 fra 2022 spurte vi styrerne om de viktigste
betingelsene for endringsarbeid i barnehagene. Styrerne ble bedt om & oppgi
de viktigste betingelsene for at endringsarbeid skulle kunne gjennomferes
i barnehagen. De kunne krysse av for inntil to forhold av de felgende: moti-
verte ansatte, engasjerte foreldre, tydelig ledelse i barnehagen, stotte fra eier,
stotte fra myndigheter, gkonomi, annet. Figur 6.1 viser hvor mange som
svarte at stotte fra eier var en viktig betingelse for & utfore endringsarbeid.
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Stotte fra eier er i stor eller svaert stor grad en viktig betingelse
for at endringsarbeid skal kunne gjennomfgres
Svart linje representerer gjennomsnittet

Kommunal, liten 34
Kommersiell, stor 31
Kommunal, mellomstor 30
Kommunal, stor 29
Kommersiell, mellomstor 24
Kommersiell, liten 18
Ideell, stor 18
Ideell, mellomstor 13

Ideell, liten 9

Figur 6.1  Styreres vurdering av stotte fra eier som viktig betingelse for endrings-
arbeid, angitt i prosent (N = 1796).

Totalt oppga 25 prosent av styrerne at stotte fra eier er en viktig betingelse for
at endringsarbeid skal kunne gjennomferes. I gjennomsnitt krysset 31 prosent
av styrerne i kommunale barnehager av for dette alternativet. De minste kom-
munale barnehagene (40 barn eller faerre) rapporterte i storst grad om at stotte
fra eier var viktig, her krysset 34 prosent av. Styrere i barnehager med private,
ideelle eiere var de som i minst grad oppga stette fra eier som en viktig betingelse
(i gjennomsnitt 12 prosent), og blant de private, ideelle var det styrerne i de
minste barnehagene som i minst grad krysset av (9 prosent). Det var lite som
skilte sma og store barnehager pa dette spersmalet. Det er likevel verdt & merke
seg at det er stor variasjon mellom ulike eierkategorier. Variasjonen synes forst
og fremst a speile styrernes forventninger til eierinvolvering i endringsarbeid.

6.5.2 Manglende eierstgtte som begrensning

pa gjennomfgring av rammeplanen

Vi spurte styrerne i 2019 om & angi i hvilken grad ulike forhold begrenset
mulighetene for & gjennomfore rammeplanen. Pa bakgrunn av ansvarsbes-
temmelsene i rammeplanen var opplevd stotte fra eier en av faktorene som
skulle rangeres. I 2019 fant vi at barnehagestyrerne opplevde mangel pa tid,
okonomiske ressurser og organisasjonsmessige forhold som mest begrensende
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for rammeplanarbeidet (Lotsberg et al., 2020). Faerre opplevde at manglende
eierstotte begrenset dem i dette arbeidet.

Figur 6.2 viser funn fra Styrerundersekelsen i 2022 og andelene som sa
seg enige eller sveert enige i pastanden «Manglende stotte fra eier begrenser
mulighetene for & gjennomfere gjeldende rammeplan», fordelt pa de tre eier-
og storrelseskategoriene.

Manglende stotte fra eiere begrenser i stor eller sveert stor grad mulighetene
for a giennomfgre gjeldende rammeplan
Svart linje representerer gjennomsnittet

Kommunal, stor 7
Kommunal, liten 6
Ideell, stor 6
Kommersiell, liten 6
Kommunal, mellomstor 5
Ideell, liten 3
Ideell, mellomstor 3
Kommersiell, mellomstor 2

Kommersiell, stor 1

Figur 6.2  Styreres vurdering av pastand om manglende stotte fra eier i arbeidet

med gjeldende rammeplan, angitt i prosent (N = 1776)

Vi fant liten grad av stotte for pastanden om at manglende stotte fra eier var
et forhold som begrenset mulighetene for & gjennomfere gjeldende ramme-
plan, og totalt sa litt over 4 prosent seg enig eller svert enig i dette. Nar vi bry-
ter denne variabelen ned pa eierskap og storrelse, finner vi enkelte forskjeller.
Styrere i de kommunale barnehagene er i storst grad enige i pastanden. I gjen-
nomsnitt svarer 6 prosent av disse at den manglende stotten i stor eller sveert
stor grad begrenser mulighetene deres. De kommersielt eide barnehagene
er i minst grad enige, i gjennomsnitt stetter 3 prosent av disse pastanden,
mens det blant styrerne i store, kommersielle barnehager bare er 1 prosent
som sier at dette er en begrensning i stor eller svert stor grad. Det at styrerne
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ikke oppfatter manglende eierstotte som en begrensning, behover ikke bety
at eierne er tett pa barnehagene. Det kan ogsa veare uttrykk for at styrerne
opplever a ha gode vilkar for a gjennomfere rammeplanen i barnehagen. Ogsa
i 2022 opplevdes mangel pa tid, skonomiske ressurser og organisasjonsmes-
sige forhold som mer begrensende enn manglende eierstotte.

Man kan argumentere for at begrensende faktorer som tid, organisasjons-
forhold og tilgang pa kompetanse indirekte vil bero pa hvilke rammer og
ressurser som eier stiller til radighet. Tidsfaktoren kan henge sammen med
bemanningssituasjonen og tilgangen péa personale og sykefraver eller med
krevende forhold i barnegruppen. Den kan ogsa veere knyttet til prioriterings-
utfordringer dersom barnehagestyrerne opplever at de blir palagt oppgaver
og satsinger fra eier som ikke ses direkte i ssmmenheng med rammeplanen.
Andre eksternt relaterte forhold kan vaere méter & organisere arbeidet pa som
gjor arbeidet med rammeplanen krevende.

6.5.3 Eierinvolvering i endringsarbeid

Barnehagestyrerne ble i Styreunderseokelsen spurt om a oppgi i hvilken grad
ulike aktorer var involvert i planleggingen av arbeidet med gjeldende ram-
meplan. Nar det gjaldt graden av eiers involvering, fant vi en spredning, slik
styrerne oppfattet det. 31 prosent av styrerne svarte i 2019 at eier i sveert liten
eller liten grad var involvert i rammeplanimplementeringen, og samme andel
mente at eier i noen grad var involvert. 38 prosent av styrerne svarte at eier
i stor eller sveert stor grad var involvert i dette arbeidet (Lotsberg et al., 2020).
Svarene kan reflektere stor bredde i eierskapsform, sterrelse og kapasitet.

I 2022 ble dette spersmalet gjentatt. Vi har her fremstilt hvordan sty-
rerne i 2022 svarte nar det gjaldt graden av eierinvolvering i planleggingen
av arbeidet med rammeplanen. Figur 6.3 viser andelen eiere som oppgir at
de er enige eller svaert enige i pastanden om eiernes involvering, fordelt pa de
tre eierkategoriene og de tre storrelseskategoriene.
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Eier er i stor eller sveaert stor grad involvert i planleggingen av arbeidet
med gjeldende rammeplan
Svart linje representerer gjennomsnittet
Kommersiell, stor 56
Kommersiell, mellomstor 54

Kommersiell, liten 49

Kommunal, stor 40

Kommunal, mellomstor 37
Kommunal, liten 33
Ideell, liten 27

Ideell, mellomstor 17

Ideell, stor 3

Figur 6.3  Styreres vurdering av pastand om eiers involvering i arbeidet med

gjeldende rammeplan, angitt i prosent (N = 1924)

Pa dette spersmalet finner vi tydelige forskjeller mellom svarene til styrerne,
avhengig av eierskapsform. Det storste skillet gar her mellom styrere i kom-
mersielle og ideelle private barnehager: Mens mer enn 50 prosent av styrerne
i store og mellomstore kommersielle barnehager vurderer at pastanden om
eierinvolvering er enige eller svaert enige i pastanden, gjelder dette for en langt
mindre andel av styrere i ideelle barnehager. For store ideelle er bare tre prosent
av styrerne enige i pastanden. (Denne siste kategorien er heftet med en del
usikkerhet, da den bare teller 38 respondenter.) Svarene fra styrere i kommu-
nale barnehager plasserer seg mellom de to kategoriene private barnehageeiere.

Oppsummert vil vi peke pa at for variablene i figur 6.1, 6.2 0g 6.3 fremstar
forskjellene mellom kommunalt, ideelt og kommersielt eierskap som mer
markante enn forskjellene mellom sma, mellomstore og store barnehager.
Eierskapsform virker altsa a bety mer for barnehagestyrernes svar pa disse
sporsmalene enn storrelse. For alle tre avhengige variabler bekreftes dette
inntrykket av en multivariabel regresjonsanalyse hvor vi inkluderer bade
storrelse og eierskap (appendiks B, modell 3 i tabellene B.15, B.17 og B.19).
Vi vil ogsa understreke at variabelen for storrelse ikke har en statistisk signifi-
kant sammenheng med noen av de avhengige variablene. Vi kan dermed ikke
med tilstrekkelig sikkerhet utelukke at forskjellene kan skyldes tilfeldigheter
i vart utvalg.

246



NY STYRINGSSTRUKTUR OG STYRKET EIERROLLE

6.6 Barnehagestyreres erfaring med
eieransvaret

Vihar fremhevet at det er stor variasjon blant barnehageeiere nar det gjelder
organisatorisk kapasitet og ressurser, men ogsa nar det gjelder graden av invol-
vering i rammeplanarbeidet pa barnehageniva. Vi finner at slike forskjeller
ogsa eksisterer pa tvers av privat og offentlig eierskap.

Intervjuer med barnehagestyrerne fra 2019-2020 (Barnehagestudien,
runde 1) viste at mange hadde erfart at barnehageeier tok initiativ i forbin-
delse med rammeplanarbeidet. Flere opplevde at eier gjorde prioriteringer
og lanserte satsinger pa enkelte omrader i planen. Styrerne hadde blandede
synspunkter pé slike eierprioriteringer (Eide et al., 2020, s. 211). Flere holdt
frem at det er styrerne som ma selge inn slike satsinger i barnehagene og sorge
for a knytte dem tydelig til rammeplanen.

Ifolge barnehageloven § 2 er det styrerens ansvar & knytte barnehagens
arsplan til bestemmelsene i rammeplanen. Et eksempel pa eierstyring er om
eierne har utarbeidet egne maler for barnehagenes arsplan. De fleste styrerne
brukte maler for arsplanen, og ofte var disse utformet av eier. I intervjuma-
terialet var det bare sma private enheter som benyttet egen mal. Vi fant ogsé
eksempler pa at kommunal eier hadde operasjonalisert rammeplanens mal
iform av en arsplanmal, men at barnehagestyrerne likevel opplevde at det var
rom for egne prioriteringer (Eide et al., 2020, s. 217).

Vivil her ga neermere inn pa barnehagestyrernes erfaringer med eieransva-
ret. Hvilke muligheter ser styrerne i eiers ressurser, prioriteringer og satsinger,
og i hvilken grad opplever de et handlingsrom overfor barnehageeier i arbei-
det med rammeplanen? Pa bakgrunn av funnene fra Styrerundersekelsen
(kapittel 6.6), som viser tydelige skiller mellom svarene til styrere i barnehager
med ulike former for eierskap, har vi her valgt a dele fremstillingen inn etter
intervjuer med styrere ansatt i henholdsvis kommunale og private barnehager.
Intervjuene er gjennomfert som en del av Barnehagestudiens runde 2.
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6.6.1 Kommunalt ansatte styreres erfaringer med
eieransvaret

Hva sier intervjumaterialet vart om de kommunalt ansatte barnehagesty-
rernes erfaringer med eieransvaret? Opplever de at kommunen som eier har
blitt mer aktiv?

Vi ser forst pa erfaringene til barnehagestyrere som var ansatt i mindre
kommuner. Her finner vi noe ulike erfaringer. Den ene av disse styrerne erfarte
at kommunen som eier gjorde en begrenset innsats nar det gjaldt barnehagenes
arbeid med rammeplanen. Kommunens faglige og okonomiske ressurser
virker a ha vert begrensende for arbeidet med rammeplanen:

Rammeplanen startet i 2017, og vi er kanskje ikke kommet sd
langt, men vi er kommet et godt stykke. Hadde vi fatt litt andre
vilkar til disse fagmotene vire, hadde vi kanskje kommet enda
lengre pa vei med rammeplanen. (Styrer, barnehage 1)

Utfordringene var imidlertid ogsa knyttet til begrenset oppmerksomhet
pa og begrensede ambisjoner for barnehagefeltet. Barnehagestyreren opp-
levde at oppvekstetatens ledelse tradisjonelt ikke hadde vert opptatt av
barnehagenes situasjon, men heller var mer skoleorientert. Dermed matte
barnehagestyrerne ta faglig ansvar for spersmal knyttet til rammeplanen og
barnehageloven. Barnehagestyrerne var selv talspersoner for barnehagesaker
inn i oppvekstsektoren, og det var styrerne som kjente styringsdokumen-
tene og foringene for barnehagen. Nér det gjelder kommunale virkemidler,
organiserte kommunen et styrerforum for barnehagene samt et bredere
oppvekstforum (intervju styrer, barnehage 1). Her ble det imidlertid ogsa
uttrykt hdp om at den nye ledelsen hadde en mer integrert forstaelse av
oppvekstfeltet.

En barnehagestyrer (barnehage 4) i en annen mindre kommune la vekt
pé at det var kort vei til & kontakte eier ved behov. Videre opplevde denne
styreren et tett samarbeid med styreren i en nabobarnehage og med skolen
pa grunn av samlokalisering. Flere styrere fremhevet nytten av nettverk.

Huvilke erfaringer hadde styrere i store kommuner med eieransvaret? Nar
det gjelder fortolkningen av rammeplanen, la én styrer vekt pa at kommu-
nen var sveert aktiv med omfattende satsinger. Virkemidlene gjaldt innhold
i rammeplanen, som sprdk og matematikk, men ogsa digitale verktoy, og utstyr
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for a stotte opp om dette. Virkemidlene omfattet ogsa betydelige ressurser for
kompetanseutvikling (intervju styrer, barnehage 8). En annen styrer mente
kommunens eierstrategi stottet opp om det vedkommende s& som et gradvis
okt leeringstrykk i nasjonale styringsdokumenter (intervju styrer, barnehage
7). Vedkommende styrer hadde tidligere arbeidet i en privat barnehage og
var opptatt av de saerlige utfordringene ved a arbeide i en parlamentarisk styrt
eierorganisasjon der politikerne hadde store ambisjoner for sektoren:

Her opplever jeg at vi er styrt mye av politikere, som bdde er engasjerte
og velmenende, har gode tanker om barnehagene. Men samtidig blir
avstanden storre giennom parlamentarismen og den styringen som er
her, at det er et politisk nivd, ogsd er det flere ledd for det kommer ut
til barnehagen. [...] Her jeg er nd, er det mer sann at man ma sorge
for d plassere seg strategisk i organisasjonen for d kunne pavirke, og
bidra giennom ulike prosjekter og sanne ting. Det er noe jeg velger
d gjore og far anledning til 4 gjore, men gjerne samtidig sd er det mer
tungrodd. Pa den andre siden har vi kanskje storre frihet til hvordan
vi oversetter det som kommer, og hvordan det blir til en praksis ut
i de enkelte enhetene. (Styrer, barnehage 7)

Styreren sitert ovenfor opplevde begrensninger i en stor kommune med tyde-
lig politisk styring og mange ledernivéer og beskrev en strategisk innsats for
d kunne pavirke og bidra. Deltakeren understrekte imidlertid at det var rom
for ulike initiativ i stillingen og for a fortolke og oversette styringssignalene til
egen praksis. Dette var noe vedkommende hadde valgt 4 gjore, og deltakeren
uttrykte tydelige faglige standpunkter som til dels var kritiske til kommunens
barnehagesatsing.

En av styrerne i en stor og barnehagepolitisk ambisigs kommune ga eksem-
pler som ogsa tydet pa et visst rom for egne initiativ, til tross for at kommunen
som eier hadde brede strategiske satsinger og verktoy rettet mot sektoren
(intervju styrer, barnehage 8). Barnehagen hadde valgt a arbeide med et pro-
gram som ikke inngikk i kommunens satsing. Denne styreren hadde ogsa veert
tidlig ute med a skaffe barnehagen spesifikk kompetanse pa et omrade som
siden ble et viktig element i kommunal satsing. Dette kan igjen vise hvordan
kommunalt ansatte styrere opplever et rom for faglig skjonnsutevelse og
muligheter for a ta initiativ i relasjon til eier.
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6.6.2 Privat ansatte styreres erfaringer med eieransvaret
Vi har vist ovenfor at det er et stort spenn nar det gjelder ulike private eieres
forstdelse av ansvaret de har for barnehagenes arbeid med rammeplanen.
Hvordan opplevde privat ansatte barnehagestyrere at de ulike eierne prak-
tiserte sitt ansvar? Forst presenteres erfaringene til de styrerne i utvalget
som var ansatt i store eierorganisasjoner, og deretter styrerne i smé eieror-
ganisasjoner. Begge de store eierorganisasjonene, henholdsvis en stiftelse og
en kommersiell organisasjon, er aktgrer med ambisjoner om a fremsta som
profesjonelle aktorer med omfattende satsing pa faglig kvalitet.

Den ene av disse styrerne (barnehage 12) var ansatt i et stort ressurs-
sterkt barnehagekonsern med et omfattende og enhetlig styringssystem basert
pa barnehageloven og rammeplanen. Styreren brukte aktivt et bredt tilbud
av verktoy og ressurser fra eieren, blant annet kompetansehevingstiltak og
verktoy for systematisk dokumentasjon av arbeidet:

Det er ogsd med pd d gjore oss viken og bevisst pd hva slags
kjennetegn som skal fylles for at vi skal veere kvalitativt gode og
lage et godt leeringsmiljo. (Styrer, barnehage 12)

Styreren erfarte at slike verktoy kunne avlaste og stotte barnehagene, utfylle
rammeplanen og gi en standard. Ogsd andre styrere i store eierorganisasjoner
erfarte at eier var stottende fordi det fantes ressurser pa mange omrader som
barnehagene var palagt a arbeide med (styrer, barnehage 3, runde 1). Videre
opplevde hen at eierressursene ikke var sd styrende nar det gjaldt metodiske opp-
legg, men fungerte mer som en idébank: «Vi star jo ganske fritt i forhold til hva
vi tenker a gjore i forhold til det andre» (styrer, barnehage 3, runde 1). Styreren
viste ogsa til eksempler som kan tyde pa et visst handlingsrom i forhold til eiers
prioriteringer, blant annet en modell som var initiert pa barnehageniva: «Det
er oss egentlig, og ikke noe med denne eieren» (styrer, barnehage 3, runde 1).
Styrerne la vekt pa muligheten til & gjore egne prioriteringer pa barnehageniva:

Vi har jobbet mer med det enn det som eierorganisasjonen har
satt. Det handler ganske enkelt om at vi ma jobbe med det vi tror
pa. [...] Men ndr du har noen som trer over hodet, som sier at dette
skal vi jobbe med, sd kan det mote litt motstand, fordi at det er
ikke det jeg tror pd. Det er ikke det jeg vil jobbe med. Vi ma finne
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den balansegangen, fordi det er ikke en motsetning. Vi jobber jo
med satsingsomrddene, men vi har ikke satt det som hovedfokus
pa vare utviklingsomrader. (Styrer, barnehage 12)

Styrerens ambisjon var a kombinere egne verdier med de styringsinstrumen-
tene som eier krevde man skulle benytte:

Og hvis vi klarer @ jobbe godt etter de grunntankene og verdi-
ene, sd far vi en god praksis ut ifra det. Da fyller vi mange av de
forventningene som ligger i, bade fra eierorganisasjonen og fra
rammeplanen. (Styrer, barnehage 12)

Denne styreren var ogsa generelt kritisk til bruk av en del pedagogiske verk-
toy i barnehagen og stilte spersmal ved hva slike verktoy ga til barna (styrer,
barnehage 12). Slik kom det ogsa frem en del kritiske argumenter mot deler
av eiersatsingene, og styreren var opptatt av a bruke sitt handlingsrom til
egne prioriteringer og velge vekk tilbud som ikke passet med verdiene man
onsket a arbeide ut fra.

Hvilke erfaringer hadde barnehagestyrere som var ansatt i barnehager
eid av sma eierorganisasjoner? Disse styrerne erfarte eiere med et langt
lavere ambisjonsniva for faglig styring og med mer begrensede ressurser
i form av pkonomi og kompetanse. En av styrerne som ble intervjuet, opp-
levde 4 ha det vi kan betegne som en faglig passiv eier (styrer, barnehage
2). Styret hadde ikke kompetanse pa barnehagedrift, og det var fa a sparre
med. For 4 kompensere for manglende faglig stotte benyttet styreren seg av
stottemateriell fra Utdanningsdirektoratet og deltok i flere store eksterne
programmer. En av de andre styrerne ledet en barnehage eid av en stiftelse
og opplevde et aktivt styre:

Det er en stiftelse, sd den er foreldredrevet, men styret er jo juridisk
og okonomisk ansvarlig for barnehagen. Styret er jo valgt inn,
sd det er jo foreldredrevet, men ikke eid sann sett. De har ogsd
en veldig aktiv rolle, men der er det igjen veldig varierende hvem
som sitter i styret. (Styrer, barnehage 15)
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Denne styreren i en frittstaende stiftelsesbarnehage fremsto som trygg og som
en som hadde handlingsrom og god tilgang til stette og ressurser. Styreren
opplevde stor tillit fra styret og fikk oftest stotte til sine initiativ. Samarbeidet
med kommunen fremsto som et tilbud som kunne benyttes ved behov, men
som ogsd hadde vert litt uforutsigbart.

De privat ansatte styrerne fremhevet alle betydningen av nettverk med
andre barnehagestyrere for a initiere faglige satsinger og dele erfaringer. De
opplevde at styrernettverkene var sentrale for initiering og erfaringsdeling.

6.6.3 Oppsummering om erfaringene med eieransvar
Variasjon i eierorganisasjonenes kapasitet, kompetanse og ambisjoner for 4 ta
faglig-pedagogisk ansvar virker inn pa styrerrollen. Noen styrere opplevde at
det kunne veere krevende 4 néa frem med sine initiativ, mens andre opplevde
mangvreringsrom og muligheter til & pavirke.

Barnehagestyrere i store eierorganisasjoner, bide kommunale og private,
i vart materiale kunne dra veksler pa eiers omfattende ressurser og styrings-
verktoy i arbeidet med rammeplanen. Barnehagestyrerne satte pris pa & vaere
en del av nettverk der styrere motes og utveksler erfaringer og tar initiativ.
Styringsverktoy kan antakelig i mindre grad velges bort, mens faglige sat-
singer ser ut til & kunne forhandles om til en viss grad. Styrerne som erfarte
begrenset tilgang pa eierressurser og faglig stotte, benyttet seg av tilgjenge-
lige faglige ressurser fra ulike andre aktorer, serlig Utdanningsdirektoratets
veiledningsressurser.

Barnehagestyrerne oppgir i begrenset grad at forholdet til barnehageeier er
utfordrende for arbeidet med rammeplanen og endringsarbeid. Eier oppleves
i stor grad stettende, men vi finner at kommunale eiere i noe storre grad enn
private ikke oppleves som stottende av styrerne.

Intervjuene med barnehagestyrere viser variasjon i eiers engasjement,
ansvarsforstaelse og involvering i arbeidet med rammeplanen pa barneha-
geniva. Pa den ene siden kan en tilbakeholden eier gi styrer og pedagogiske
ledere et storre rom for a ta faglig ansvar, som de ogsé skal ha etter ramme-
planens bestemmelser. P4 den andre siden kan varierende tilgang pa faglige
ressurser og stotte fra eier begrense mulighetene pa barnehageniva. Det er
derfor interessant a se pa hvordan private eiere og privatansatte styrere opp-
lever mulighetene for & kompensere for slike forskjeller gjennom tilbudet
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som gis fra kommunen som barnehagemyndighet. Til slutt i dette kapitlet vil
vi derfor kort undersgke dette gjennom analyse av intervjumaterialet vart.

6.7 Private barnehageeieres og styreres
erfaring med bruk av tilbud fra kommunal
barnehagemyndighet

Variasjoner i eierorganisasjonenes onsker og mulighet for a ta ansvar kan
skape ulike vilkar for arbeidet med rammeplanen pa barnehageniva. Et vir-
kemiddel for a kompensere noe for dette er lokal barnehagemyndighets
ansvar for a tilby veiledning til alle barnehagene innenfor det geografiske
omradet gjennom barnehagelovens § 10. Tilstedevzerelsen av slike tilbud og
bruken av disse kan bidra til a skape den gnskede kvalitetsutjevningen som
er et sentralt siktemal med rammeplanen. Her presenterer vi en analyse av
eier- og styrerintervjuene for a si noe om hvordan eventuelle kommunale
tilbud oppfattes og benyttes som supplement til ressurser som tilbys av private
eierorganisasjoner.

Den lokale barnehagemyndigheten uteves som vist av kommuner som
varierer i stor grad nar det gjelder innbyggertall, geografiske forhold, organi-
satoriske og okonomiske ressurser og barnehagefaglig kompetanse. Eierstruk-
turen i lokal barnehagesektor varierer ogsa i stor grad, ogsa nar det gjelder
innslaget av ulike typer privat eierskap. Lovverket gir imidlertid kommunene
begrenset styringsrett overfor private eiere. Ansvaret formelt er & sikre lovlig
virksomhet. Det er dermed barnehagenivéet lokal barnehagemyndighet har
ansvar for a folge opp, og ikke eiernivaet.

Private eierorganisasjoner kan vaere lokalt forankret, med barnehager
innenfor en enkelt kommunes myndighetsomrade, mens andre kan operere
pé tvers av kommune- og fylkesgrenser. Det kan derfor veere variasjoner nar
det gjelder hvordan barnehager knyttet til samme eierorganisasjon opplever
og bruker kommunale tilbud, og kommunen som barnehagemyndighet kan
std overfor et spekter av barnehager med ulike former for eierskap og svaert
ulik kapasitet. Pa denne bakgrunnen er vi opptatt av hvordan barnehagesty-
rerne erfarer at lokal barnehagemyndighet folger opp og erfarer sitt ansvar
for implementering og oppfelging av rammeplanen overfor alle barnehager.
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I Kommuneunderspkelsen som ble gjennomfert i 2020, kom det tydelig
frem at kommunene hadde ulike forutsetninger for rollen som lokal barne-
hagemyndighet (Berhaug & Norde, 2020). Vi fant stor variasjon i kommunal
oppfelging av rammeplanen. Det var et stort sprik mellom kommuner som
tok en faglig lederrolle overfor sektoren, og de som ikke gjorde det. De fleste
kommunalt ansatte styrerne vi intervjuet, oppga at samarbeidsforholdet til
de private barnehagene var godt, men et mindretall mente det var spenninger
i relasjonen til private barnehager. Vi fant imidlertid ogsa at alle kommunene
i utvalget som hadde innslag av private barnehager, inviterte disse til sam-
arbeid.

Vi har alt vist at de fleste av styrerne i private barnehager som vi intervjuet
2022, oppga at de benyttet seg av kommunens tilbud. Styrerne for de to sma
barnehagene, som begge opplevde en eier som i begrenset grad tok faglige
initiativ, benyttet alle tilbud om stette fra andre hold, som Utdanningsdirek-
toratets stottemateriell og ulike internettressurser. Den ene barnehagestyreren
samarbeidet ogsa tett med kommunen og benyttet seg av en rekke kommunale
virkemidler og ressurser som ble tilbudt alle barnehagene. Den andre styreren
i en frittstdende barnehage hadde ogsé valgt & folge kommunens detaljerte
arsplanmal og satsingsomrader. Denne styreren begrunnet hvorfor det ble
opplevd naturlig a bruke de kommunale ressursene:

Det er jo kommunen sine barn vi har ogsd. Vi ligger pd kommu-
nens hjemmeside for oppvekst, og da er det likt det som star der.
Vi har jo det samme reglementet, samme satsningsomrdder som
jobbes med i kommunen. (Styrer, barnehage 2)

Styreren oppfattet a ha et felles oppdrag med kommunens barnehagetjenester
og sa det derfor som naturlig med et slikt samarbeid. Styreren deltok ogsa
i ulike nettverk lokalt og regionalt. Dette omfattet faste moter med barne-
hagestyrerne i kommunen, faste moter med kommunens barnehagefaglige
radgiver samt regionale nettverksledermoter:

Der syns jeg kommunen er flinke til d inkludere oss private, det er
jo ikke noe de ma. [...] Det setter jeg pris pd, for en blir ofte litt
alene i en liten, privat barnehage. Jeg har et veldig godt forhold
til de andre styrerne. (Styrer, barnehage 2)
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Svarene her tyder pa en kommunal barnehagemyndighet med ambisjon om
4 inkludere alle barnehagene i sitt tilbud, noe som ogsa ga denne styreren
et faglig nettverk og ressurser som ikke egen eierorganisasjon kunne tilby.
Lignende erfaring kom ogsa frem i intervjuet med styreren i en barnehage eid
av en privat stiftelse. P4 spersmal om barnehagen benyttet kommunens tilbud,
svarte denne styreren at hen opplevde stor frihet i forhold til hva de gnsket
a veere med pa (styrer, barnehage 15). Denne styreren hadde fatt tilbud om
kompetansehevingstiltak for ansatte, blant annet i forbindelse med endringene
i barnehageloven, og sa det som selvsagt a delta pa slike opplegg. Kommunal
omorganisering og pandemi hadde svekket tilbudet fra kommunen noe, men
barnehagen hadde likevel opprettholdt samarbeidet med kommunen og seerlig
ndr det gjaldt overgangen barnehage-skole:

I forhold til kommunen velger vi jo selv d folge ... sann overgang
barnehage-skole for eksempel, sd velger vi jo, for det er et godt
opplegg sant, det er noen «check-points» der, som vi er avhengige
av d folge pa lik linje med de kommunale barnehagene. (Styrer,
barnehage 15)

Samarbeid om overgangen til skole virket her a vere til dels selvvalgt og til
dels knyttet til formaliserte prosedyrer. En styrer i en storre eierorganisasjon
nevnte ogsa forholdet til kommunen pé spersmal om hvordan man arbeidet
med overgangen mellom barnehage og skole:

Men overgang til skole jobber vi veldig mye med hele tiden, og
da er vi pd kurs og moter med kommunen. Det blir litt mer med
kommunen da egentlig. Og eierorganisasjonen selvfolgelig, men
ellers sa har vi var [mate]. Det stdr ogsd litt om det i darsplanen.
(styrer, barnehage 3, runde 2)

Materialet vart omfatter bare en handfull private eiere, og ikke alle de inter-
vjuede deltakerne la vekt pa samarbeidserfaringer med lokal barnehage-
myndighet. Vi har her hentet frem erfaringene til to storre private eiere for
a supplere utsagnene fra barnehagestyrerne. En av de storre private eierne la
vekt pa at kommunenes tilbud ofte var bra og et viktig tillegg til de faglige
ressursene som eieren selv kunne bidra med:
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Fordi det er kjempeviktig at de har et godt forhold til den kom-
munen de er en del av. Og hvis det kommunen har d tilby, er bra
nar det gjelder kompetanseutvikling, sa er jo det supert. Og vi
skal ikke ha sa mye - vi har ikke noe onske, sinn jeg ser det, om
liksom — vi onsker «ja takk, begge deler», for det er sd mye bra
det kommunen ofte kommer med, og det klarer ikke vi i samme
grad a gi. (P2, privat eier, stor kommersiell)

Denne eieren mente det var viktig at barnehagene samarbeidet med den lokale
barnehagemyndigheten, og si det som en fordel at man benyttet det man ble
tilbudt. Eieren hadde barnehager i mange kommuner, og representanten for
eieren la i intervjuet vekt pa at det var veldig ulike forutsetninger for samarbeid
i de ulike kommunene nér det gjaldt faglig satsing:

Vi vet at enkelte av vdre barnehager far masse god kompetanse-
utvikling og stotte i den enkelte kommune, mens hos andre er det
ingenting fordi at kommunen nedprioriterer det. [...] For det vi
vet, er at det enkelte kommune har jo veldig ulikt fokus i forhold
til hvor faglig sterke er de, hvor mye trykk setter de pa det faglige.
(P2, privat eier, stor kommersiell)

Denne eieren hadde tatt initiativ til samarbeid med noen av de store kom-
munene der de hadde mange barnehager, og hadde invitert til felles faglige

seminarer.

Vi tok initiativet, inviterte kommunen inn og har fatt til en faglig
utvikling gjennom disse seminarene vdre hvor alle vi som tre
aktorer samarbeider og bidrar. Jeg tenker at det er der vi skal
ha fokuset. Vi skal ha fokuset pa kvalitet pa det tilbudet vi gir til
barn. (P3, privat eier, mellomstor kommersiell)

Intervjumaterialet viser at saerlig barnehagestyrerne i noen sma ideelle barne-
hager sa det som hensiktsmessig a benytte kommunens tilbud om faglige
ressurser i stor grad. En av kommunene som ble omtalt, hadde et noksa omfat-
tende tilbud som inkluderte de private. Styrerne i de store private eierorgani-
sasjonene la i mindre grad vekt pa kontakt med kommunen som myndighet.
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Unntaket i dette materialet er samarbeid om overgang mellom barnehage og
skole. To av de store private eierne i vart utvalg var opptatt av at kommunen
som barnehagemyndighet kunne tilby verdifullt supplement til eierressursene,
selv om de ogsa merket seg at det kunne veere noksa store variasjoner i tilbudet
mellom kommunene.

6.8 Avslutning

Begrunnelsene for endringene i rammeplanen som ble innfert i 2017, hand-
let bade om innhold og styring. Et viktig mal med endringene var a styrke
rammeplanen som styringsinstrument for & oppnd malsettingen om utjevning
av kvalitet. Vi kan dermed si at man med revideringen tok sikte pa at bedre
styring med barnehagene ogsé skulle bidra til & sikre kvalitet i innholdet.
Et grep for a oppna dette var 4 innlemme nye bestemmelser som tydeliggjor
ansvaret for rammeplanarbeidet, og fordele dette pa eier, styrer, pedagogisk
leder og barnehagens ovrige personale.

Vi har i dette kapitlet argumentert for at malet om & skjerpe rammeplanen
som styringsinstrument kan ses som en form for post-NPM-styring. Dette
kan innebaere at statlig styring styrkes for & kompensere for forskjeller og
sikre utjevning, slik ambisjonen er for barnehagenes innhold. Barnehagesek-
toren har i liten grad veert preget av hierarkisk styring (Borgund & Berhaug,
2016), og rammeplanen har veert karakterisert som et vagt og mykt styringsin-
strument (Ljunggren et al., 2017). Vi har ogsa tidligere papekt at eiernivaet
har inngatt som en av flere aktorer som har veert konsultert i forbindelse
med utformingen og implementeringen av rammeplanen (se ogsd Ludvig-
sen & Homme, 2020). Inkluderingen av eiernivéet kan forstas som et forsek
pa a ansvarliggjore barnehageeierne ved hjelp av nye styringsvirkemidler
som kompenserer for brukerstyringen gjennom brukervalg og svakheter ved
eksisterende styringsinstrumenter som tilsyn overfor private eiere.

Retten til barnehageplass medforte sterk vekst i sektoren fra 2005. Selv om
privat eierskap til barnehagene har veert vanlig, har eierstrukturen gradvis
endret seg. Mange barnehager inngar i dag i store, ressurssterke kommersielle,
og ogsa noen ideelle, eierorganisasjoner. Fortsatt er det imidlertid et betydelig
innslag av ideelle barnehageeiere og eiere som har ansvar for én eller noen
fa barnehager. Kommunene som barnehageeiere tilbyr varierende grad av
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faglige og organisatoriske ressurser til sine barnehager. Bade offentlige og
private eiere kan ha ulik grad av styringsambisjoner for virksomheten. Dette
skaper ulike vilkar for barnehagestyrernes arbeid med rammeplanen. Slike
variasjoner i rammebetingelser ligger bak ambisjonen om & utjevne kvaliteten
i barnehagene gjennom revidering av rammeplanen, og tydeliggjoring av
ansvar og roller er del av dette.

Rammeplanen er styrket som styringsinstrument ved at den er kortere
og mer juridisk og forpliktende i formuleringene, og ved at den gir et klarere
ansvar til bade styrer, pedagogisk leder og eier. Konsultasjon og styrking av
eieransvar i rammeplanen kan ses som en mate a kompensere for dette pa,
sammen med Utdanningsdirektoratets koordinerende grep og utviklingen av
veiledningsressurser til bruk for alle barnehager. De kompenserende tiltakene
pa barnehagefeltet indikerer overgang til en hybrid styringsform, som ogsa er
vanlig i andre deler av utdanningssektoren (Helgoy & Homme, 2016).

Tidligere forskning har pekt pa at barnehageeierne i gkende grad har
tatt ansvar for barnehagenes faglige innhold, og mange eiere har bygd opp
ressurser faglig og organisatorisk med dette som siktemaél (Berhaug, 2016).
Funn fra Styrerundersekelsen viser at forskjellene mellom kommunalt, ideelt
og kommersielt eierskap fremstar tydeligere enn forskjeller i barnehagestor-
relse nar det gjelder variablene vi her har sett pa, og som angar forholdet til
barnehageeier. Ikke alle eiere har barnehagefaglig kompetanse, selv om dette
har blitt foreslatt, for eksempel av ekspertgruppen for barnehagelaererrollen
(Kunnskapsdepartementet, 2018). En utfordring for eiere uten barnehage-
faglig kompetanse kan vere & folge opp barnehagenes implementering av
rammeplanens formal og innhold. Styringskapasiteten blant eierne er stor,
men ujevn og tar ulik form avhengig av sterrelse og eierform. Rommet for
faglig autonomi oppleves ulikt, og forholdet mellom eier og styrer preges
av en spenning mellom styring og lokalt handlingsrom pé den ene siden og
standardisering og faglig autonomi pa den andre. Kommunalt ansatte styrere
opplevde i storre grad enn private at manglende eierstotte begrenset dem
i giennomferingen av rammeplanen. Samtidig fant vi i Styrerundersekelsen,
bade i runde 1 og runde 2, at rammebetingelser i form av tid, ekonomiske
ressurser og organisatoriske forhold opplevdes som sterre begrensninger enn
mangel pa eierstotte.

Nar det gjelder graden av eiers involvering i arbeidet med rammeplanen,
finner vi en klar spredning mellom ulike typer eiere. Her er det imidlertid
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et skille mellom ulike former for privat eierskap: Styrere ansatt i en kommer-
siell eierorganisasjon svarer i storre grad enn kommunalt ansatte barneha-
gestyrere at eier involverer seg i arbeidet med rammeplanen, mens styrere
i barnehager med et ideelt eierskap i minst grad erfarer at eier involverer
seg i arbeidet med rammeplanen. Oppsummert vil vi peke pa at for vari-
ablene i figur 6.1, 6.2 og 6.3 fremstar forskjellene mellom kommunalt, ideelt
og kommersielt eierskap som mer markante enn forskjellene mellom sma,
mellomstore og store barnehager. Eierskapsform virker altsa a bety mer enn
storrelsen pa barnehagen for barnehagestyrernes svar pa disse sporsmélene.

Vi kan ikke basert pa vare data méle endringer i hvordan eierne oppfatter
og utever sitt ansvar etter at eieransvaret ble presisert i rammeplanen fra
2017, men funnene bekrefter at bade de private og offentlige eierne i utvalget
oppfatter at de har et klart ansvar. Det varierer imidlertid hvor langt eierne
oppfatter at deres ansvar strekker seg. Noen eiere mener at de har ansvar for
faglige initiativ og prioriteringer basert pa rammeplanen, og er opptatt av
a fa oppslutning fra barnehagestyrerne. Andre eiere avgrenser sitt eget ansvar
og ser det som styrernes oppgave a gjore faglige prioriteringer sammen med
personalet. Store eierorganisasjoner tilbyr ressurser og stotte, men dette kan
ogsa forplikte og begrense faglig autonomi til en viss grad. Tilbud om statlige
veiledningsressurser og ulike andre ressurser brukes av mange barnehager
(Homme et al., 2020). Her fant vi at de barnehagestyrerne vi intervjuet som
i begrenset grad kunne trekke veksler pa eiers oppfelging og ressurser, la vekt
pé at de benyttet statlige ressurser. I tillegg har vi sett at bade private eiere og
styrere oppfatter kommunenes tilbud som et viktig supplement. Dette gjelder
béde veiledningsressurser, maler og deltakelse i styrernettverk og samar-
beidsfora. Det har veert pekt pa at barnehager knyttet til store, ressurssterke
og faglig ambisigse eierkonsern i begrenset grad benytter slike tilbud som
kommunene er palagt a utvikle for alle barnehager (Berhaug et al., 2020). Vi
fant imidlertid at noen store private eiere ogsa ser kommunene som en partner
for barnehagene, der det er ressurser tilgjengelig. Eierne og styrerne i slike
private eierorganisasjoner kan ogsa oppleve at det er store variasjoner i det
tilbudet de ulike kommunene har, og kompensere for dette med egne tiltak
som utjevner kvaliteten internt.

Et paradoks er at styrkingen av eieransvaret i en sektor med sa variert eier-
struktur og ressurstilgang og en sterk tendens til sammenslainger - kombinert
med en desentralisert struktur med store kommunale forskjeller i kapasitet
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- kan forsterke forskjeller mellom barnehager nar det gjelder muligheten til
a arbeide systematisk med rammeplanen. Dette kan dermed virke mot malet
om utjevning av kvalitet. Pa den ene siden kan malet om lokal tilpasning
utfordres av standardisering i store eierorganisasjoner. Pa den andre siden
kan det vaere grenser for hvor omfattende variasjon som kan tilbys hvis man
skal na ambisjonen om a utjevne kvaliteten i barnehagetilbudet.

Et avgjorende sporsmal knyttet til denne formen for styring pa flere nivaer
er det som blir kalt problemet med mange oyne, og som handler om hvem som
er ansvarlig overfor hvem. Sammenvevde og komplekse styringsmenstre gjor
spersmélet om ansvarlighet mangfoldig, komplekst, potensielt inkonsekvent
og tvetydig. Ansvarlighetsformer endres over tid og pavirker de som utever
offentlig politikk (Olsen, 2013), altsa de som arbeider innenfor barnehagefeltet
pé ulike nivaer. Vi kan dermed forvente at det ogséa pa det barnehagepolitiske
omradet er former for ansvarlighet som kan fore til overbelastning av aktorene,
men det kan ogsa veere et underskudd av ansvarlighet, at aktorer i feltet ikke
stilles til ansvar (jf. Bovens et al., 2008).

Kommunene har etter barnehageloven ansvar for a folge opp barneha-
genivaet, men ikke eier. En styringsutfordring er at private barnehageeiere
ikke star ansvarlig i demokratisk forstand. Neste kapittel undersoker hvordan
kommunal barnehagemyndighet folger opp ansvaret for a fore tilsyn med
barnehagenes arbeid med rammeplanen.
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Kapittel 7

Barnehagetilsynetiden
kommunale oppfalginga av

rammeplanen

Kjetil Barhaug, Asta Dyrnes Nordg og Havard Thorsen
Rydland

Det er etter regjeringens vurdering en utfordring at dagens rammeplan
ikke gir et godt nok grunnlag for tilsynsmyndighetens mulighet til & pase
om krav er oppfylt. (Meld. St. 19 (2015-2016), s. 77)

7.1 Innleiing

Det kommunale tilsynet med korleis barnehagane driv arbeidet sitt med
rammeplanen, er tema for dette kapittelet. Kommunane har ei formidlande
rolle mellom den nasjonalt vedtekne rammeplanen og den lokale imple-
menteringa i barnehagane. Kommunane inngar med det i den mellomorga-
nisatoriske implementeringa (Winter, 2003). Dei skal leggja til rette for og

This work is licensed under the Creative Commons Attribution 4.0 International License. To view a copy of
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folgja opp det som skal skje pa grunnplanet, i barnehagane. Viktige sporsmal
til denne rolla er om kommunane i det heile folgjer opp rammeplanen, og
i sa fall korleis dei oppfattar leereplanen, og kva sider ved planen dei legg
vekt pa. Vidare er det eit viktig spersmal korleis dei bidreg til a utforma
den operasjonelle lereplanen (Goodlad, 1979) i barnehagane gjennom ulike
styringstiltak. Rammeplanreforma er ogsa ei reform med intensjonar om
a betra styringssystemet i sektoren (Meld. St. 19 (2015-2016), s. 76 ff.), ikkje
minst om a gi eit betre grunnlag for det kommunale tilsynet. Det er derfor
eit viktig delspersmal korleis kommunane har erfart implementeringa som
styresmakt. Den breie analysen av desse sporsmala er det gjort greie for
i Berhaug og Norde (2020). Vi er i dette kapittelet saerskilt interesserte i om
og korleis kommunane har fort tilsyn med korleis barnehagane har imple-
mentert rammeplanen.

Tilsynet er seerleg viktig fordi kommunane forer tilsyn med alle barne-
hagar, samstundes som dei har avgrensa styringsautoritet overfor dei private
barnehagane (Kunnskapsdepartementet, 2018). Rammeplanreforma var derfor
ogsa tenkt & styrkja nettopp tilsynet. I Melding til Stortinget (2015-2016), som
rammeplanreforma byggjer pa, skriv regjeringa om dette: «En ny og tydeli-
gere rammeplan for barnehagens innhold og oppgaver vil etter regjeringens
vurdering gjore det enklere for bade kommune og fylkesmann a fore tilsyn»
(Meld. St. 19 (2015-2016), s. 77).

Vi viste i undervegsrapporten (Berhaug & Norde, 2020) at tilsynet var
eitt av fleire kommunale tiltak, men ikkje alle kommunar brukte tilsynet for
a folgja opp rammeplanen, og det var ulike erfaringar med rammeplanen
som tilsynsgrunnlag. Det kan tenkjast at dette endrar seg ndr kommunane
far gjort seg kjende med den nye rammeplanen og haustar erfaringar. Vi har
gjennomfort ei sporjeskjemaunderseking til kommunane i 2020 (Kommu-
neunderspkinga) og ei innsamling av kommunale tilsynsrapportar same ar.

Nar det i 2023 vart gjennomfort ei ny sporjeskjemaundersoking til kom-
munane, fekk vi eit hove til & undersegkja om bruken av og erfaringane med
tilsynet har endra seg. Implementering av tiltak tek tid og gar i fleire fasar
(Fixsen et al., 2005). Det er derfor viktig a studera implementering over tid.
For a utdjupa analysen er det ogsé trekt inn data fra intervju med eigarar i 2020
(Eigarstudien) og med barnehagestyrarar i 2021-2022 (Barnehagestudien,
runde 2) om korleis dei erfarer tilsynet.

264



BARNEHAGETILSYNET | DEN KOMMUNALE OPPFOLGINGA AV RAMMEPLANEN

Problemstillingane for dette kapittelet er derfor avgrensa til om kommu-
nane har brukt tilsynet for a folgja opp implementeringa av rammeplanen
i barnehagane i kommunen, korleis dei har gjort det, og korleis dei vurderer
tilsynet som styringstiltak etter at den nye rammeplanen vart sett i verk. For
alle desse problemstillingane er det eit tilleggssporsmal om dette har endra seg
over tid, fra 2020 til arsskiftet 2022-23. Viktig er ogsa spersmalet om korleis
barnehagane og eigarane opplever tilsynet.

Vidare vil det fyrst bli gjort greie for det ansvaret kommunane har for
barnehagesektoren generelt og for tilsyn spesielt. Dernest vil det bli peikt
pa nokre spenningar som tilsynet tek form innanfor, for det blir gjort neerare
greie for forskingsmetoden. Etter analysen kjem det ein sluttdiskusjon, der det
ogsa er peikt pa utfordringar og politiske avvegingar i utviklinga av tilsynet.

7.2 Kommunalt ansvar i barnehagesektoren

Det var lenge svakt kommunalt engasjement i barnehagesektoren mange
stader (Berhaug & Moen, 2014; Korsvold, 2005; Satagen, 1990). Ein kon-
sekvens av dette var 1dg kommunal innsats for utbygging og dermed stort
rom for private barnehagar. Den private delen av sektoren niddde ein topp
pa 57 prosent i 2001, men har sidan gatt ned til rundt 50 prosent, etter at kom-
munen fekk ansvar for a sikra barnehagetilbod til alle barn under skulealder
(Kunnskapsdepartementet, 2018). Den private delen er framleis stor fordi dei
private aktgrane vart oppmoda til a delta i den utbygginga av sektoren som
kom med vedtaket om full barnehagedekning.

Kommunane meter konkurranse fra private barnehagar mange stader
(Borhaug & Lotsberg, 2012). Det heng saman med at kommunane ikkje har
hatt lovheimel til & regulera overkapasitet, samstundes som det er tilneerma
fritt brukarval for foreldra. Fordi foreldrebetalinga er regulert, kan ikkje bar-
nehagane konkurrera med lag pris, men dei kan konkurrera med alternative
pedagogiske tilbod og betre foreldreoppfolging eller med indikatorar pa betre
kvalitet.

Kommunane har det overordna ansvaret for at det blir gjeve eit barneha-
getilbod til alle barn under seks ar, uavhengig av om det er kommunale eller
private barnehagar som faktisk gir tilbodet. Med dette ansvaret kom stor merk-
semd om kvantiteten, det vil seia a byggja ut nok plassar. Etter at full dekning
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var gjennomfert, har kvalitet og innhald blitt viktigare, ogsa for kommunane.
Kommunane har fatt ansvaret for implementeringa av rammeplanen, som har
blitt meir presis og krevjande, og det er tydelegare forventningar om utvikling og
kompetanseheving i sektoren. Barnehage blir meir og meir sett i samanheng med
andre kommunale oppgaver. Dette har fort til ei utvikling av kommunal barne-
hagepolitikk som omfattar meir enn utbygging av tilbodet, slik det nok var for ein
hadde nadd full dekning. Implementeringa av rammeplanen vil venteleg ta form
ogsa av denne kommunale barnehagepolitikken, sja Borhaug & Norde (2020).

Spersmalet er kva tiltak kommunen kan bruka for & realisera den fram-
veksande kommunale barnehagepolitikken generelt og rammeplanimplemen-
teringa spesielt. Mange av barnehagane som skal realisera denne politikken,
har kommunane ikkje direkte instruksjonsrett over fordi desse barnehagane
er private. Dei er heller ikkje regulerte av anbodskontraktar. Kommunane
har saleis avgrensa autoritet over den private delen av sektoren. Kommunen
forvaltar dei minstekrava staten har gitt i lov i tilknyting til godkjenning av
barnehagar, men har ikkje hatt heimel til & supplera med strengare eller andre
krav for godkjenning og finansiering (Borgund & Berhaug, 2016). Dette er
nedfelt i lova i regelen om likehandsaming av barnehagar. Fram til 2011 kunne
kommunen ikkje nekta godkjenning og stette til nye private barnehagar med
a vise til at det ikkje var behov for dei, og dermed hadde ein heller ikkje kontroll
over kor stort det private innslaget i sektoren skulle vera.

Det er ogsa eit viktig spersmal kor langt styringsretten gar overfor dei
barnehagane kommunane sjolve eig, fordi slik styring kan koma i konflikt
med profesjonsautonomien for barnehagelaerarane (Berhaug & Boe, 2022).
Det kan sja ut til at det er aukande spenning mellom barnehagelararane og
ei framveksande kommunal styring (@strem, 2015).

Det kommunale tilsynet er ei hovudsak i den kommunale styringa av
heile sektoren fordi kommunen kan stilla krav til alle barnehagar i tilsynet.
Det kan kommunen ogsa i samband med finansiering og godkjenning, men
det er strammare foringar pa kva krav ein kan stilla der.

I den grad kommunane ikkje kan eller vil bruka tilsynet, er andre former for
utvikling av sektoren meir aktuelle, men desse formene er i stor grad baserte
pa frivillig deltaking, serleg fra dei private. Kommunane kan krevja at deira
eigne barnehagar deltek her, men det kan dei ikkje krevja av dei private. Mange
kommunar organiserer til demes nettverk for alle barnehagar i kommunen,
arrangerer fagdagar og kompetansetilbod. @strem et al. (2009) fann at kom-

munane var ambisigse om si eiga rolle i implementeringa av rammeplanen
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av 2006. Dei jobba gjennom satsingar, kursdagar, nettverk, rettleiing, etter-
utdanning, samarbeid med hegskulane og interkommunalt samarbeid. Dei
ville gjerne ha dei private meir med i dette, men erfarte det som vanskeleg at
dei ikkje hadde reell styring med den delen.

Tilsynet er derfor viktig, men tilsynet har ogsa hatt utfordringar. Det har
vore strid om legitimiteten til tilsynet fordi kommunen forer tilsyn med private
barnehagar som dei ogsa konkurrerer med (Askim, 2013; Berhaug & Boe, 2022,
s. 146; Ostrem et al., 2009). Dette er bakgrunnen for at barnehagelova no inne-
held ei tilrdding om 4 skilja tilsyn og andre styresmaktoppgaver organisatorisk
fra drifta av dei kommunale barnehagane (sja nedanfor). Det er ogsa omstridd
kor langt tilsynsautoriteten rekk. Rammeplanane fra for 2017 var heller rett-
leiande utforma og var vanskeleg & fora tilsyn pa. Den nye rammeplanen er
meir bindande formulert, og spersmalet er derfor om kommunane trekkjer
rammeplanen inn i tilsynet. Dette vil representera ei utviding av rekkevidda
i tilsynet, noko som ogsa er omstridd. I ei evaluering avimplementeringa av den
forre rammeplanen fann Ljunggren et al. (2017) at nokre kommunar trekkjer
rammeplanen inn i tilsynet, men at mange ikkje gjer det (Ljunggren et al., 2017,
ss. 73, 76). Ogsa Ostrem et al. (2009, ss. 108-109) er inne pa dette og atvarar
mot ei utvikling der kommunen gér for langt i kva dei forer tilsyn pa (Qstrem
et al., 2009, ss. 111-112). Dei kommunane som likevel trekkjer inn ramme-
planen i tilsynet, opplever at dei ikkje har sanksjonar a setja inn, fordi stenging
er for drastisk. Eit hovudspersmél er om den nye rammeplanen endrar dette
vesentleg ettersom han er meir presis og har forskriftsstatus. Gir rammeplanen
grunnlag for at det kommunale tilsynet ogsa stiller krav til dei pedagogiske vala
barnehagane gjer? Det vil seia: Stiller tilsynet krav til korleis rammeplanen er
tolka pedagogisk?

Tilsyn krev fagleg og organisatorisk kapasitet, og ettersom mange kom-
munar i liten grad har dette, er det grunn til & tru at bruken og utforminga
av tilsynet varierer. Mange kommunar har avgrensa organisasjonskapasitet
i kommuneadministrasjonen retta inn mot barnehage (Borhaug & Norde,
2020). Dei fleste kommunar har knapt éi stilling til barnehageforvaltning
(Askim, 2013, s. 20), og ein studie fann at ein fjerdedel avkommunane ikkje har
barnehagefagleg kompetanse i kommuneadministrasjonen (Berhaug, 2018).
Dei sma kommunane kan nok i nokon grad kompensera med interkommu-
nalt samarbeid (@strem et al., 2009). Situasjonen er ein annan hja dei storre
kommunane (Borhaug, 2018); dei har ein heilt annan organisatorisk kapasitet
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béde fagleg og administrativt og kan driva eit omfattande kompetanse- og
utviklingsarbeid, ogsa av tilsynet sitt

Tilsyn stér i ei spenning mellom pa den eine sida, kontroll basert pa legal
autoritet — med sanksjonar som ris bak spegelen - og pa den andre sida som ein
leeringsprosess der tilsynet i stor grad tek form av eit samarbeid om a oppfylla
tilsynskrava. Vanlegvis vil ein tenkja at tilsynet er knytt til legalitetskontroll,
men mykje tyder pa at tilsyn i ulike sektorar kan ta ulike former. Det kan ta
ei legalistisk kontrollform, men det kan ogsa gi stort rom for informasjonsut-
veksling, rettleiing og leeringsprosessar (NOU 2004: 17). Sporsmalet om korleis
kommunane har brukt tilsynet, gjeld ogsa korleis dei varetek desse omsyna.

Det er nytt at tilsynet med heimel i lova kan krevja at barnehagane har
internkontroll, og at dei jobbar med barnehagemiljoet (Endringslov til barneha-
gelova, 2022). Det er derfor eit relevant forskingsspersmal om det blir fort tilsyn
pa desse omrada, som ogsa gjeld korleis barnehagane folgjer opp rammeplanen.

Problemstillingane for dette kapittelet er som nemnt om kommunane har
brukt tilsynet for a folgja opp implementeringa av rammeplanen i barnehagane
i kommunen, og korleis dei har gjort det. I analysen av korleis tilsynet er gjort,
er viktige spersmal korleis kommunane legg vekt pa leering og kontroll, og om
tilsynet ogsa stiller krav til pedagogiske tolkingar av rammeplanen. I tillegg
er det spurt om internkontroll og leeringsmiljo er folgde opp. Det er ogsa eit
viktig spersmal om tilsynet er vurdert som legitimt av dei som mottek det.
Det er vidare ei problemstilling korleis kommunane vurderer tilsynet som
styringstiltak etter at den nye rammeplanen vart sett i verk. For alle desse
problemstillingane er det eit tilleggssporsmal om dette har endra seg over tid,

7.3 Deilegale rammene for det kommunale
barnehagetilsynet

Tilsyn er ei styringsform som krev lovheimel. Det ansvaret kommunen har for
tilsynet, byggjer pa at barnehagelova i § 10 definerer kommunen sitt ansvar
som barnehagestyresmakt:
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Kommunen er lokal barnehagemyndighet. Kommunen skal gi veiledning
og pase at barnehagene drives i samsvar med bestemmelsene i denne

loven med forskrifter.!

Dette ansvaret for a sja til at barnehagane driv etter lov og forskrift, skal altsd
folgjast opp i rettleiing, men ogsa i tilsyn. § 53 definerer tilsynet slik: «<Kom-
munen forer tilsyn med at barnehagene drives i samsvar med denne loven
med forskrifter.»'" Dersom tilsynet avdekkjer avvik, kan kommunen gi palegg
om endring, og dersom endringane ikkje blir gjennomferte, kan kommunen
stengja barnehagen.

Som det er peikt pa ovanfor, er tilsyn vanskeleg dersom ein ikkje har
heimel til & stilla konkrete, malbare krav. Det kommunale tilsynet har her
saerleg to kjelder a ga til: lova sjelv og altsa rammeplanen.'? Lova stiller krav
om mange forhold som ikkje handlar om det pedagogiske arbeidet direkte, til
demes vedtekter, foreldresamarbeid og bemanning. Desse krava er utforma
som rettsreglar. Sjolv om rammeplanen har status av forskrift heimla i lova,
er teksten i rammeplanen likevel ikkje utforma som rettsreglar. Og sjolv om
rammeplanen har fleire «skal»-formuleringar, er han ikkje laga som eit regel-
verk. Det er dette som gjer det usikkert i kor stor grad ein kan bruka tilsynet
for a folgja opp rammeplanen.

Til samanlikning er nokre sider ved det pedagogiske arbeidet lofta opp
ilovteksten og far der form av rettsreglar. Lova krev generelt at verksemda skal
vera pedagogisk tilrettelagd. Dette er noksa generelt formulert i foremalspa-
ragrafen, i § 2 om innhaldet i barnehagen og § 3 om medverknad fra barn.”
§ 2 er vid, men understrekar til domes krav om tilrettelegging for leik og fri
utfalding. Det er stilt krav om systematisk kvalitetsarbeid gjennom § 9 som
pélegg barnehagane a ha eit internkontrollsystem. Plikt til a sikra eit trygt
og godt barnehagemiljo er ogsa swrleg kodifisert i § 42. Eit viktig spersmal
er derfor om det er lettare a fora tilsyn pa pedagogiske krav som er nedfelte
ilova, enn pa pedagogiske krav som berre star i rammeplanen.

10 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2005-06-17-64

11 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2005-06-17-64

12 Det finst ogséa andre forskrifter, men dei er ikkje sa relevante her.

13 https://lovdata.no/dokument/NL/lov/2005-06-17-64/KAPITTEL_1#KAPITTEL_1
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Det kommunale styresmaktansvaret generelt og tilsynsansvaret spesielt
ma sjdast i samanheng med at den same lova gir private eigarar ei sjolvstendig
rolle (sja kapittel 6 for eigarrolla). § 7 gir eigarane ei generell fullmakt nar det
star der: «<Barnehageeieren skal drive virksomheten i samsvar med gjeldende
lover og regelverk.» Dette eigaransvaret for a driva etter lova er ogsa nedfelt
i rammeplanen, og kommunen har ikkje stor heimel til a regulera dette eiga-
ransvaret.'* Rett nok kan dei stilla krav om samarbeid med mellom anna skule
og barnevern og om samarbeid om opptak, men eigaransvaret er likevel noksa
stort. Overfor eigarane har kommunen ei rettleiingsplikt etter § 10, og ikkje
minst ei finansieringsplikt. Det er i denne samanhengen med store fullmakter
til private eigarar at kommunen likevel har ein tilsynsrett etter § 53, som er
avgrensa til & om verksemda er lovleg etter barnehagelova og forskriftene.

§7 har store styringsmessige konsekvensar for kommunane. For det fyrste
er det i stor grad denne regelen, saman med likehandsamingsregelen, som
gjer at kommunane har lite styringsautoritet overfor dei private barnehagane
utover tilsynet. For det andre krev denne paragrafen at kommunen ma skilja
mellom styresmaktoppgéver og eigaroppgaver. Eit slikt skilje kan gjerast slik
at det blir oppretta to ulike formelle einingar som er svakt kopla til kvarandre.
Det vart nyleg nedfelt eit kravi§ 11 i barnehagelova om & vurdera om ei slik
organisatorisk deling er eigna til a skapa tillit. Sjolv om ikkje kravet er absolutt,
er denne lovfestinga eit sterkt verkemiddel, og det er eit viktig spersmal om
kommunane gjer eit slikt skilje.

Det kommunale tilsynet etter barnehagelova er ein del av eit breiare til-
synsregime. Utdanningsdirektoratet organiserer eit tilsyn om gkonomiske
tilheve i private barnehagar, heimla i § 56. Barnehagane blir ogsa omfatta av
tilsyn under andre lovverk, og statsforvaltaren forer tilsyn med det kommunale
barnehagetilsynet etter § 55 i barnehagelova.

Tilsynet tek ulike former. Det ma skiljast mellom skriftleg tilsyn og tilsyn
pa staden, og dei fleste tilsyna var i 2015-2017 skriftlege (Kunnskapsde-
partementet, 2018, Vedlegg A, 3.11). Det er ogsa eit skilje mellom varsla og
ikkje-varsla tilsyn. I denne samanhengen er det dei varsla tilsyna som er det
sentrale.

14 https://www.udir.no/laring-og-trivsel/rammeplan-for-barnehagen/ansvar-og-rol-
ler/barnehageeier/
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7.4 Forskingsmetode

Den metodiske hovudtilnerminga er to sperjeskjemaundersokingar til
kommunane, gjennomferte i 2020 og 2023 (Kommuneundersgkinga), med
svarprosentar pa hevesvis 52 og 59 prosent. 1 2023 svarte 135 personar pa heile
undersokinga, medan 74 personar svarte pa delar av ho (sja appendiks A,
kapittel A1.4 for neerare utgreiing om rekrutteringsprosessen). Mange kom-
munar svarte pd undersekinga i bade 2020 og 2023, men pa grunn av kom-
munesamansldingane som skjedde i mellomtida, er det vanskeleg a analysera
datamaterialet som eit panel: Til demes vil somme 2023-kommunar repre-
sentera to eller fleire 2020-kommunar. I dette kapittelet er vi uansett meir
interesserte i a samanlikna fordelinga pa utvalde relevante variablar fra 2020
0g 2023 enn & identifisera prosentdelen kommunar som har «skifta meining».
Vi gjennomforer ogsa enkle linezere regresjonsanalysar for a testa om eventu-
elle skilnader mellom 2020 og 2023 er statistisk signifikante. Detaljar kring
desse analysane er rapporterte i appendiks B, tabell B.20 til B.22. I tillegg
har vi intervjua 14 private og kommunale barnehageeigarar i 2020, og vi har
intervjua 8 barnehagestyrarar om mellom anna tilsyn i 2022. Dette intervju-
materialet er det gjort naerare greie for i appendiks A, kapittel A1.7 og AL.6.

7.5 Det kommunale tilsynet og
implementeringa av rammeplanen

Analysen av korleis tilsynet er brukt for a implementera rammeplanen, og
korleis kommunane erfarer tilsynet etter at den nye rammeplanen kom, ma
sjaast i ssmanheng med den implementeringsaktiviteten kommunane elles
har statt for. Det gjeld korleis dei tolka rammeplanen, kva tiltak dei brukte
i tillegg til tilsynet, og kva tematisk fokus desse hadde. Dette er grundigare
rapportert i Berhaug & Norde (2020). Denne samanhengen vil bli kort skis-
sert fyrst, for vi gar neerare inn pa analysen av korleis kommunane har brukt
tilsynet i oppfelginga av rammeplanen, og korleis dei vurderer tilsynet som
styringstiltak. Vi vil undervegs ogsa analysera om dette har endra seg fra
2020 til 2023.
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7.5.1 Den samla kommunale oppfalginga av
rammeplanen

Kommunane oppfatta i 2020 rammeplanen som ei standardisering og klar-
gjering av innarbeidd barnehagepraksis (Berhaug & Nordg, 2020). Slik dei
fleste kommunane vurderer det, gar denne standardiseringa og klargjeringa
i retning av meir systematikk og progresjon i det pedagogiske arbeidet, men
kombinert med medverknad for barn. Dette forer til eit behov for a knyta
barnehagen tettare til skulen, og det viser seg ogsa at kommunane i stor grad
har tiltak om overgangen fra barnehage til skule.

Kommunane oppfattar rammeplanen som samanhengande og realistisk og
vurderer kompetansen og motivasjonen for implementeringa av rammeplanen
som jamt over god i kommune og barnehagar. Det er ofte slik at implemente-
ring slar feil fordi den politikken ein skal implementera, er uklar, urealistisk
eller usamanhengande, eller fordi det lokale nivéet ikkje sluttar opp om han
(Winter, 2003). Dette er derfor eit viktig funn om at sentrale foresetnader for
implementeringa av den nye rammeplanen er til stades.

Kommunane er i stor grad urolege for om det er kapasitet til a folgja opp
og gjera dei endringane rammeplanen krev, bade i kommunar og barnehagar.
Mange kommunar har fa tilsette til a jobba med barnehagesaker og har ikkje
alltid barnehagefagleg kompetanse. Ogséd i barnehagane er presset pa dei
tilsette stort, noko som kan setja grenser for kva dei kan klara & gjennomfera.

I 2020 varierte det mellom kommunane kor store ambisjonar dei hadde
for eiga rolle i implementeringa av rammeplanen. Heile 29 prosent melde at
dei i stor eller sveert stor grad overlét implementeringa av rammeplanen til
barnehagane. Det vil seia at neer ein tredjedel av kommunane ikkje eigentleg
tok pa seg implementeringsansvaret for rammeplanen.

Det er likevel eit fleirtal som ikkje overlet implementeringa til barne-
hagane, og som tek meir styring over implementeringsprosessen. Denne
gruppa kommunar har likevel ogsé ulike ambisjonsniva. Det vanlegaste er
4 ta rammeplanen opp i nettverk for alle barnehagar i kommunen, 81 prosent
svarar at dei i stor eller sveert stor grad har gjort dette. Dette er ogsé ei noksa
varsam kommunal styring, som nok overlappar ein del med a overlata dette til
barnehagane. Det vil seia at kommunen set rammeplanen pé dagsordenen, og
det kan ogsa tenkjast at kommunen i slike nettverkssamanhengar legg foringar
for kva det seerleg er viktig 4 fokusera pa. Men & ta opp planen i slike nettverk
aleine kan vanskeleg seiast a vera sterkt styrande.
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Det er kommunar som styrer meir direkte, men dei er i mindretal. Berre
ein tredjedel har ambisjonar om 4 ta styringa over implementeringa ved a laga
ein plan for implementeringa, eller ved a utforma mal for kva implementeringa
skal leggja vekt pa og fora fram til (Berhaug & Nordg, 2020, s. 88).

Ein ma dermed kunna seia at kommunane tolkar ansvarsfordelinga mellom
dei sjolve og barnehagane svert ulikt. Det er for sa vidt lang tradisjon for at
kommunane overlét det pedagogiske til barnehagelaerarane i barnehagen, men
kontrasten til kommunane som har ei langt meir aktiv styring av sektoren,
verkar stor. Dette har ein parallell i at eigarane, som ogsa har ein viktig sty-
ringsfunksjon etter barnehagelova, definerer ansvarsfordelinga mellom eigar
og barnehage sveaert ulikt (sja kapittel 6 og Berhaug et al., 2020). Sett fra den
einskilde barnehage si side er dette svaert ulike rammevilkar, der dei i somme
tilfelle har svaert stor grasrotautonomi, medan dei i andre tilfelle kan trekkja
pa rettleiing, ressursar og utviklingstiltak fra kommune og/eller eigar. Slike
tiltak vil ogsa innebera foringar pé den lokale handlefridommen.

Hos dei kommunane som har folgd opp rammeplanimplementeringa, og
altsa ikkje har overlate det heile til barnehagane, er dette konkretisert i ulike
tiltak. Slike tiltak kan vera kopla til planar og mél for implementeringa, som
nemnt ovanfor. Eitt slikt tiltak er tilsynet, som har form av hierarkisk styring
(sja nedanfor om tilsynet). Dei andre tiltaka har meir karakter av fagleg stotte
som dei private barnehagane kan velja om dei vil leggja vekt pa. Ein stor kate-
gori er rettleiing og fagleg pafyll, som over 80 prosent av kommunane seier
dei er involverte i, om enn i varierande grad. Det er ogsa sveert vanleg med
utviklingsprosjekt om prioriterte tema. Noko mindre utbreidd, men likevel
mykje brukt, er evalueringar og fagleg stotte utanfra. Vanlegvis inviterer
kommunane dei private barnehagane med i slike tiltak, men det er ein viktig
variasjon i kor godt denne relasjonen til dei private fungerer. Det ser ut til
at det oftast fungerer godt, men at det i eit mindretal kommunar kan vera
vanskeleg 4 fa dei private med.

Kva har sa tiltaka i kommunane dreidd seg om tematisk? I Kommuneun-
dersokinga har kommunane fatt ei liste med 21 saksfelt der dei er bedne om
dkryssa av for dei som tiltaka har vore retta inn mot. Fa saksfelt er ignorert, men
det er nokre tema som har fétt seerleg brei merksemd. Dei som skarar lagast, er
likestilling (9 prosent) og berekraft (19 prosent). Det som dominerer (i 2020)
- itydinga at klart meir enn 50 prosent av kommunane har hatt tiltak om det -
er sosialpedagogiske tema (leeringsmilje, barnegrupperelasjonar, inkludering,
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medverknad fra barn). Viktig er ogsa verdigrunnlaget og overgangar til skulen,
begge med over 50 prosent. Ei samanlikning med 2023-undersekinga viser
ikkje signifikante endringar.

I dette biletet har altsa tilsynet ein seerleg funksjon fordi det er tilsynet som
er den viktigaste hierarkiske styringsmekanismen. Det er derfor serleg viktig
4 finna ut om tilsynet blir brukt for a fremja rammeplanimplementeringa, om
det ogséa inkluderer pedagogiske tolkingar, om det blir brukt primert som
hierarkisk kontroll, eller om tilsyn ogsa tek form av leering. Viktige spersmal
er vidare om rammeplanen har styrkt tilsynet som styringsverktoy, og om
dette har endra seg fra 2020 til arsskiftet 2022-23.

7.5.2 Ertilsynet blitt eit sterkare styringsmiddel med den
nye rammeplanen?

Det er som nemnt eit mal med rammeplanreforma at ho skal gi betre grunn-
lag for tilsyn. I begge sperjeskjemaundersekingane vart kommunane derfor
spurde om dei oppfatta tilsynet som eit svakt styringsinstrument, og det er
eit viktig spersmal om vurderinga av dette har endra seg med erfaring og tid.
Figur 7.1. viser stor variasjon ndr det gjeld oppfatninga av barnehagetilsynet
som styringsmiddel. I 2020 er det 29 prosent som meiner tilsynet er eit svakt
styringsinstrument, medan 19 prosent ikkje har ei meining. Dette vil seia at
eit stort mindretal meiner at eit av dei viktigaste styringsinstrumenta kom-
munen har, er svakt eller er i tvil om dette. Dette er sapass mange at det reiser
sporsmal ved den evna kommunane har til a vareta styresmaktansvaret sitt.
Det er litt feerre som deler denne negative vurderinga i 2023, men skilnaden
er ikkje signifikant.

274



BARNEHAGETILSYNET | DEN KOMMUNALE OPPF@OLGINGA AV RAMMEPLANEN

Barnehagetilsynet er eit svakt styringsinstrument
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Sveert ueinig 2023 11
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Litt ueinig 2023 17
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eller ueinig 2023 28
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itt einig 2023 9
2020 [ 7

Binig 523 6

Figur 7.1  Vurdering av barnehagetilsynet som styringsinstrument, angitt i

prosent (N, =171,N  =150)

2020 2023

I denne samanhengen er det av stor interesse om kommunane meiner at den
nye rammeplanen har gitt betre grunnlag for tilsyn. Figur 7.2 samanliknar
svara frd 2020 og 2023.

275



FRA «B@R» TIL « SKAL»

Den nye rammeplanen gir sterkare grunnlag for tilsyn
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Figur 7.2  Vurderingar av om den nye rammeplanen gir sterkare grunnlag for

tilsyn, angitt i prosent (N, =171, N_ =150)

2020 2023

Begge éra er fleirtalet av respondentar einige i at den nye rammeplanen gjev
eit sterkare grunnlag for tilsyn. Det er mange usikre, men det er sveert fa som
avviser at rammeplanen har gitt betre grunnlag for tilsyn. Forskjellane mellom
dei to ara er sma og heller ikkje statistisk signifikante. Denne vurderinga tyder
pa at intensjonen om & styrkja tilsynet gjennom eit tydelegare heimelsgrunnlag
irammeplanen har lukkast, men berre delvis. Nar det er ei utbreidd oppfatning
at den nye rammeplanen gir betre grunnlag for tilsyn, samstundes som eit stort
mindretal likevel meiner at tilsynet er eit svakt styringsinstrument, vitnar det
om at dette har vore eit stort problem, slik kommunane har sett det. Det tyder
ogsa pa at den nye rammeplanen har betra situasjonen, men ikkje loyst pro-
blemet fullt ut. Det kan derfor sja ut til at tilsynet framleis vil ha utfordringar.

7.5.3 Bruken av tilsynet for & fglgja opp leereplanen

Sjolv om tilsynsgrunnlaget er blitt betre med den nye rammeplanen, er det
altsd framleis ulike oppfatningar av kor godt styringsinstrument tilsynet er.
Det er derfor ikkje uventa at det i materialet ogsa varierte om kommunane
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hadde brukt tilsynet for a kontrollera implementeringa av rammeplanen. Det
var berre eit mindretal som i stor grad felgde opp rammeplanen i tilsynet,
og sa mykje som 38 prosent gjorde det stort sett ikkje i 2020. Figur 7.3 viser
fordelinga for oppfelging av rammeplanen i tilsynet for 2020 og 2023.

Har brukt tilsynet for a kontrollera at rammeplanen vert implementert

I'sveert 2020 IN—— 20

litengrad 5023 14
2020 (.
| liten grad
2023 21

I nokon 2020 [ ——2s

grad 2023 40

2020 |27

I stor grad
2023 18

I sveert 2020 | 7

storgrad 3023 7

Figur 7.3  Prosentdel som har brukt tilsynet for & kontrollera at rammeplanen

blir implementert (N, =176, N__ =159)

2020 2023

Figur 7.3 viser at den delen som i sveert liten/liten grad bruker tilsynet, er
omtrent uendra, det er ein liten nedgang fra 38 til 35 prosent. Den delen som
i stor grad bruker tilsynet, har ogsa gatt litt ned, og det er fleire som berre
i nokon grad bruker tilsynet. Skilnadene mellom 2020 og 2023 er ikkje sta-
tistisk signifikante.

For & undersekja dette neerare har vi sett pa BASIL-data"® om tilsyn. Dei
viser ein synkande trend over tid, bade i tilsyn samla og seerleg i tilsyn pa staden

15 BASIL-data er baserte pa den arlege innrapporteringa fra barnehagane til Utdan-
ningsdirektoratet: https://www.udir.no/tall-og-forskning/datainnsamling--kilder/

basil/
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FRA «B@R» TIL « SKAL»

(sja figur 7.4). Denne trenden snur ikkje med den nye rammeplanen frd 2017
og fell saman med funnet om at tilsynet av mange blir opplevd som eit svakt
styringsinstrument, og at rammeplanen ikkje heilt klarar & bata pa dette. Men
nedgangen kan ogsa ha andre arsaker, seerleg kapasitet er ei narliggjande
tilleggsforklaring.

Prosentdel barnehagar med tilsyniara2016-2021

58
50
44 44
48
34
37 T 4’\3‘0/
34 35
29
23 25
18
14 12
6 7
2016 2017 2018 2019 2020 2021
Tilsyntotalt === Skriftleg tilsyn Stadleg tilsyn

Figur 7.4 Samla omfang barnehagetilsyn. Kjelde: BASIL

Eit viktig skilje er om tilsynet berre stiller krav om ulike foresetnader for
barnehageverksemd, som til demes bygningar, areal, bemanning, formell
organisasjon, eller om det i tilsynet ogsé kan stillast krav til sjolve det peda-
gogiske arbeidet. Dersom dette siste skjer, vil det i stor grad krevja at ein legg
rammeplanen til grunn for tilsynet.

Ettersom rammeplanen, ifelgje kommunane, er ei klargjering av krava
(Berhaug & Norde, 2020) og har fatt sterkare karakter av palegg med meir bruk
av ordet «skal», kunne ein venta at kommunane med den nye rammeplanen
ogsa kan stilla krav til den pedagogiske verksemda i tilsynet. Funnet ovanfor
om at mange kommunar meiner tilsynet er styrkt av den nye rammeplanen,
tilseier ogsa at ein i tilsynet vil trekkja inn pedagogiske omsyn. Pa ei anna side
vil ei slik utvikling av tilsynet innebera endringar av grensene for den faglege
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autonomien til barnehagelaerarane (Abbott, 1988; Berhaug & Boe, 2022). Ein
kan derfor venta at kommunane vil vera varsame med & ga inn i pedagogiske
sporsmal i tilsynet. Vi spurde derfor om kommunane i tilsynet stilte krav om at
det skulle vera arbeidd med alle hovudelement i rammeplanen i barnehagane.
A stilla krav til tolkinga av sentrale element i planen, representerer ei ytterle-
gare styrking av tilsynet som styringsinstrument i pedagogiske spersmal. Vi
spurde derfor ogsa kommunane om dei i tilsynet stilte krav om tolkinga av
sentrale element i rammeplanen.

Begge ara stiller eit fleirtal av respondentane krav om a