
Den danske børnepasningsmodel1 er ken-
detegnet ved et omfattende offentligt engage-
ment. Dette grundtræk adskiller den væsent-
ligt fra modellerne i Kontinentaleuropa og
Storbritannien, og Danmark har den højeste
dækning med offentlige dagpasningstilbud for
0-2 årige børn i Vesteuropa.2 Det offentlige
engagement udgør modellens første søjle. 

Den anden søjle er universalisme, forstået
som rettigheder alle har adgang til. I første
halvdel af det 20. århundrede var politikken
overvejende af residual karakter i den for-
stand, at statsligt støttede børneinstitutioner
rettede sig mod familier med lav indkomst. I
1949 blev der imidlertid åbnet op for en bre-
dere kreds, og i midten af 1960erne fik børne-
pasning karakter af en universel serviceydel-
se. For det tredje bygger børnepasningsmodel-
len på socialpædagogiske ideer. Historisk
markerede socialpædagogikken sig som et op-
gør med den klassebetingede tvedeling, hvor-
på alle europæiske lande fra starten havde ba-
seret deres børneinstitutioner, nemlig pasning
og pædagogik. De socialpædagogiske målsæt-
ninger indebar også, at leg blev fastholdt som
det primære for 3-6 årige børn frem for egent-
lig skoleundervisning. Endelig udgør ligestil-
ling mellem kønnene sidste søjle i den danske
børnepasningsmodel. 

I et komparativt perspektiv adskiller den
danske børnepasningsmodel sig markant fra
liberalistiske og kristeligt demokratiske mo-
deller. Her er markedet og især familien ble-
vet tillagt en langt større rolle, og det er ikke
blevet anset som en offentlig opgave at tilve-
jebringe omsorg hverken for børn eller ældre.
Den danske model kan ses som en del af det
socialdemokratiske velfærdsstatsregime, og
udviklingen i de skandinaviske lande, der ofte
inkluderes heri, har da også været ensartet. De
tre lande tillægger staten relativt stor betyd-
ning og bruger relativt store beløb på børnefa-
milier, ligesom serviceydelser (som fx omsorg
for børn og gamle) har langt større vægt end i
de øvrige vesteuropæiske lande.3 Der er imid-
lertid også indbyrdes forskelle, som især viser
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sig, når serviceydelserne ses i sammenhæng
med kontantydelser i forbindelse med børne-
pasning. Norge har i langt større udstrækning
end Danmark prioriteret mødres egen pasning
af børn og har først igennem de senere år for
alvor udbygget børneinstitutionerne. Danmark
påbegyndte udbygningen af børneinstitutioner
tidligst og har ligget i spidsen, hvad angår
dækning. Sverige har den længste og meste
fleksible barselsorlov og har dækningsprocen-
ter, der ligger tæt på de danske.4 Spørgsmålet
er, hvorfor Danmark, hvor Socialdemokratiet
har stået svagest, og den politiske kultur har
haft et stærkere liberalistisk islæt, har priorite-
ret offentlige institutionsløsninger højest. Det
søges besvaret i det følgende, hvor jeg ser på
den historiske baggrund for søjlerne i den
danske børnepasningsmodel. Jeg fokuserer på

de afgørende aktører i beslutningsprocesserne
på det nationale niveau, samt på hvilken rolle
institutionelle forhold har spillet. 

1820erne–1920erne
Asyler, frøbelbørnehaver og 
folkebørnehaver 
Daginstitutionernes tidlige historie var præget
af relativ stor overensstemmelse i de vestlige
lande. Der var dog en vis tidsforskydning i
udviklingen, fordi det var industrialiseringen
og urbaniseringen, der for alvor satte børne-
pasningproblemer på den politiske dagsorden.
De første initiativer blev taget i Holland, Eng-
land og Tyskland og tjente som model for
mange andre lande. Man etablerede en klasse-
betinget tvedeling af institutioner for arbejder-
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En del arbejderkvinder måtte starte på arbejde hurtigt efter fødslen, derfor var der også behov
for vuggestuer. Børneasylerne og kommunale daginstitutioner tog først og fremmest mod børn i
3-6 års alderen, men oprettede også vuggestuer til de mindste børn. Kommunal vuggestue v Jagt-
vejen (ABA)



børn, hvor pasning stod i centrum og instituti-
oner for borgerskabets børn, hvor pædagogik
og undervisning var det centrale.

Den tidlige danske udvikling er beskrevet
udførligt andre steder5 og skal blot opsumme-
res i store træk her. Danmark blev relativt sent
industrialiseret, men vandringen fra land til by
og udbredelsen af fabriksarbejde betød, at en
stigende andel af befolkningen måtte forsørge
sig ved arbejde uden for en familiesammen-
hæng. Det gjaldt også mange kvinder, og der-
for opstod der store problemer med børnenes
pasning. I 1828 blev det første danske vel-
gørenhedsasyl oprettet i København af Det
Kvindelige Velgørenhedsselskab, og i 1835
etablerede filantroper det Københavnske
Asylselskab med det formål at fremme asylsa-
gen. Asylerne tog imod 130-250 børn ad gan-
gen, og der var kun få voksne til at tage sig af
dem. Alene af den grund var der primært tale
om tilsyn, og hård disciplin prægede daglig-
dagen. Asylerne var åbne hele dagen og tog
primært imod 3-6 årige børn, hvorimod
spædbørn kun blev modtaget i nødstilfælde.6

Økonomisk overlevede asylerne først og
fremmest ved velgørenhed, idet forældrene
betalte små bidrag eller ingenting. Ved århun-
dredeskiftet var der ca. 100 asyler, primært
placeret i de store byer. 

En anden type institutioner blev etableret
med inspiration fra den tyske pædagog Frie-
drich Fröbel. Hans hovedtanke var, at intellek-
tuel og åndelig stimulation af børn var af-
gørende for deres udvikling, og at børnehaver
skulle supplere familiens opdragelse. Fröbels
ideer repræsenterede et nybrud i opfattelsen af
børns udvikling og kom i forlængelse af den
tids stigende fokus på børn og barndom som
et specifikt fænomen. Den første børnehave
blev oprettet i København i 1871, og i 1899
blev Dansk Frøbelforening stiftet med henblik
på at udbrede børnehavetanken. Ægteparret
Hedevig og Sofus Bagger var nogle af de af-
gørende pionerer bag introduktionen af frø-
belpædagogikken i Danmark, og de etablerede
selv en børnehave i 1880. De var også de le-
dende kræfter bag oprettelsen af Frøbelsemi-
nariet, som var det første uddannelsessted for

pædagoger. Det skete i 1885. Frøbelbørneha-
verne var halvdagsinstitutioner finansieret ved
forældrebidrag. 

Under inspiration af tyske ideer begyndte
Baggerne at arbejde for, at de nye pædagogi-
ske tanker også skulle komme arbejderklas-
sens børn til gode. Efter århundredskiftet tog
de kontakt til den københavnske fagbevægel-
se og ledende socialdemokratiske politikere,
som gik med på ideen om at oprette en folke-
børnehave. Den blev oprettet i 1901 ved Fol-
kets hus. I 1902 stiftedes Folkebørnehavefore-
ningen7 med henblik på at få flere institutio-
ner, som integrerede pasning og pædagogik.
Med folkebørnehaverne opstod socialpædago-
gikken som en pædagogisk strømning. Den
indebar integration mellem pasning og pæda-
gogik og betonede leg og sociale aktiviteter
frem for skoleprægede aktiviteter for 3-6 årige
børn.8 I 1912 var der oprettet 12 folkebørne-
haver, som på daværende tidspunkt primært
var halvdagsinstitutioner. Ifølge Munck rette-
de Baggernes folkebørnehaver sig mod de
bedst stillede dele af arbejderklassen, bl.a.
fordi det var halvdagsbørnehaver, som blev
etableret i Københavns yderkvarterer. Deri-
mod kom de folkebørnehaver, som blev til-
knyttet Menighedsrådene, i højere grad de
dårligst stillede arbejderbørn til gode. Der var
tale om heldagsinstitutioner, som blev etable-
ret i brokvartererne. Mange fik økonomiske
tilskud af menighedsrådene, som også støttede
disse børnehaverne ved at udlåne lokaler til
dem. Forkæmperne for disse institutioner var
frøbelpædagogen Anna Wullf og hendes
søster Bertha Wulff. De stod også bag Folke-
børnehaveforeningen af 1915,9 som arbejdede
for øge antallet af menighedsrådsbørnehaver. I
1897 blev et nyt uddannelsessted for frøbel-
pædagoger etableret på Anna Wulffs initiativ.
Det fik navnet Frøbelhøjskolen. I de kommen-
de år blev asylerne gradvist erstattet med fol-
kebørnehaver, og folkebørnehaverne blev
gjort til heldagsinstitutioner. De var finansie-
ret via private tilskud, og den betaling foræl-
drene kunne klare. 
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1900-1964
Residual politik10

I begyndelsen af 1900-tallet og specielt efter
den første verdenskrig led mange asyler og
folkebørnehaver under økonomiske proble-
mer, og nogle af dem lukkede af samme
grund. De forskellige pædagogorganisationer
og børnehaveforeninger pressede derfor på
for, at det offentlige skulle sikre deres overle-
velse. Ud over de organisationer, som allerede
er nævnt, var to andre jævnligt i kontakt med
myndighederne. Den ene var Foreningen for
Forebyggende Børneværn, oprettet i 1926 på
initiativ af Baggerne. Den bestod af private
filantroper, uuddannet og uddannet personale i
institutionerne. Den anden var Dansk Børne-
haveråd fra 1932, og det bestod af uddannede
pædagoger. Pædagogernes synspunkter var i
overensstemmelse med socialliberale ideer
om, at det skulle være en offentlig opgave at
sikre småbørn en god opvækst. Det var også
enkeltstående socialdemokratiske og radikale
politikeres holdning, men ideerne slog ikke
igennem i toppen af deres partier, som først
langt senere inkluderede børneinstitutioner i
deres partiprogrammer. I partiet Højre11 opfat-
tede man med opbakning fra store dele af bor-
gerskabet, velgørenhed som løsningen på so-
ciale problemer, herunder også børnepas-
ningsproblemer. 

Staten havde fra 1906 støttet uddannelsen
af frøbelpædagoger, og i begyndelsen af
1900-tallet begyndte nogle kommuner at støt-
te institutionerne økonomisk, med Køben-
havns Borgerrepræsentation som den første.12

På socialdemokratiske politikeres initiativ
blev der i 1903 bevilget støtte til driften af
folkebørnehaver via et særligt legat. Presset
for statslig støtte voksede, og i 1919 blev det
vedtaget årligt at give et tilskud på 1/2 million
kroner. Tilskuddet blev givet til kommuner,
private institutioner eller personer, som havde
oprettet børneinstitutioner. Beløbet blev admi-
nistreret af Undervisningsministeriet, som og-
så skulle gennemføre tilsyn med institutioner,
der fik støtte. Loven fik begrænset økonomisk
betydning, men den markerede et nybrud.
Danmark blev et af de første lande i Vesteuro-

pa, hvor pasning af førskolebørn blev opfattet
som en opgave, staten skulle støtte økono-
misk. Beslutningen var præget af en bemær-
kelsesværdig konsensus, idet alle partier i
begge ting stemte for loven. Undervisnings-
ministeren bemærkede at han aldrig havde
fremsat et lovforslag, der var blevet modtaget
med så stor velvilje.13 Politikernes opbakning
var imidlertid ikke begrundet i de sociallibera-
le forestillinger om folkeopdragelse. De så
først og fremmest bevillingen til børneinstitu-
tionerne, som et middel til at undgå, at børn
blev fjernet fra deres hjem og sat i fængler og
opdragelsesanstalter. Derfor var betegnelsen
for institutionerne i loven også “institutioner
for forebyggende børneforsorg”. Kolstrup på-
viser i sin analyse af kommunesocialismen i
fem byer, at der var større politisk uenighed
på lokalt niveau. I Århus, hvor velgørenheds-
arbejdet var veludbygget, blev der ikke søgt
om tilskud efter 1919 loven, hvorimod Nak-
skov og København gjorde. I et enkelt tilfælde
skete det også i Horsens.14

Ved 1930ernes begyndelse var der knapt
300 institutioner i de store byer, heraf 250
børnehaver og resten vuggestuer og fritids-
hjem. Det årlige tilskud var nået op over
400.000 kroner, men mange institutioner led
under store økonomiske problemer, bl.a. fordi
de skulle leve op til et sundhedsdirektiv fra
1931. I 1933 nedfældede man 1919 lovens be-
villingspraksis i “Lov om offentlig Forsorg”,
som indgik i Socialreformen. Tilskudsreglerne
for børneinstitutioner blev inkluderet under
afsnittet om forebyggende børneværn (§126-
129). Rammebeløbet blev ophævet, og som
noget nyt kunne der gives støtte til oprettelse
af institutioner. Lovgivningens residuale ka-
rakter blev nu ekspliciteret, idet tilskud kunne
gives til institutioner som “udelukkende eller
dog væsentligst” modtog børn af mindrebe-
midlede forældre. I praksis blev det admini-
streret således, at 2/3 af børnene skulle komme
fra dårligt stillede familier. Det socialpolitiske
sigte med børneinstitutionerne blev understre-
get af, at tilskuddene blev administreret af det
nyoprettede Socialministerium. De konserva-
tive og kommunisterne stemte imod Socialre-
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formen. Førstnævnte fordi den gik for vidt,
sidstnævnte fordi den ikke var vidtgående
nok. De to partiers betænkeligheder knyttede
sig dog ikke specifikt til bestemmelserne om
de forebyggende børneinstitutioner, som stort
set ikke blev diskuteret i beslutningsdebatter-
ne.15 I de kommende år var man tilbagehol-
dende med at give statstilskud, og støtteande-
len lå langt fra de maksimumsstørrelser, som
loven fastsatte. De følgende 2 1/2 år blev der
fx kun givet tilskud til oprettelser af seks nye
institutioner.16

I 1936 udgav befolkningskommissionens
en foreløbig betænkning om børnehave-
spørgsmålet foranlediget af to henvendelser
fra Dansk Børnehaveråd. Rådet pegede på in-
stitutionernes økonomiske problemer, det sto-
re udækkede behov for børneinstitutioner og

personalets meget lave lønninger. Befolk-
ningskommissionen gennemførte en under-
søgelse af institutionernes økonomi, som be-
kræftede rådets konklusioner og foreslog, at
den statslige bevillingspraksis fremover skulle
udnytte lovgivningens maksimumsrammer på
50 procent for oprettelse og drift.17 Selv om
Befolkningskommissionen under inspiration
af det svenske ægtepar Alva og Gunnar Myr-
dal skulle lægge op til en socialpolitisk beto-
net befolkningspolitik, steg tilskuddene ikke
nævneværdigt i de kommende år. Det skal
dels ses i sammenhæng med, at børnetallet
igen begyndte at stige, og dels med at hoved-
synspunktet i Rigsdagen var, at offentlig for-
sorg var en kommunal opgave. Dog blev der
nationalt givet ekstraordinær krisehjælp til
børneinstitutioner under besættelsen, således
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I 1951 fik kommunerne pligt til at støtte børneinstitutionerne. Institutionerne blev ikke kun set
som en nødvendig foranstaltning for ubemidlede mødre, men også som et socialpædagogisk til-
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at det offentlige mod slutningen af krigen
dækkede omkring 1/3 af de tilskudsberettigede
udgifter. 

I slutningen af 1940erne og begyndelsen af
1950erne blev der vedtaget tre love, som øge-
de det offentliges ansvar. Alle tre beslutninger
blev truffet enstemmigt i begge ting. I 1945
blev det vedtaget, at staten kunne dække op til
40 procent af institutionsudgifterne, hvis kom-
munerne støttede med 30 procent Desuden
blev der indført læge- og tandlægetilsyn på in-
stitutionerne.18 I 1951 blev det gjort til en
pligt for kommunerne at støtte børneinstitutio-
nerne.19 Det største nybrud kom i 1949, da det
blev besluttet, at også institutioner, som ikke
væsentligst optog børn fra mindre bemidlede
hjem kunne få offentlig støtte. Det skete efter
henvendelse fra Dansk Børnehaveråd. Der-
med slækkede man på det residuale princip,
lovgivningen hidtil havde bygget på. Motiva-
tionen var et ønske om at støtte udbygningen
med halvdagsbørnehaver. Nogle politikere
fandt det positivt, at børneinstitutionerne lige-
som skolerne både kunne modtage børn fra
mere og mindre bemidlede hjem. Uanset
holdningen til kvindernes erhvervsarbejde,
var den overvejende holdning blandt politi-
kerne, at det var en udvikling, som ikke kunne
standses.20

Også i andre dele af statsapparatet kunne
man spore forventningen om en øget tilgang
af kvinder til arbejdsmarkedet. Flere kommis-
sioner, som blev nedsat i begyndelsen af
1950erne, fokuserede med dette udgangs-
punkt på behovet for børneinstitutioner. En
betænkning om børneforsorgsinstitutionernes
økonomi foreslog væsentlig udbygning og op-
prioritering af institutionernes pædagogiske
sigte. Det blev begrundet med, at enlige
mødre stod i fare for at blive udstødt af ar-
bejdsløshedskasserne på grund af manglende
børnepasning.21 Et udvalg, der skulle arbejde
med forslag om kollektivanlæg og rationalise-
ring af husarbejdet med henblik på at lette
udearbejdende mødres dobbeltarbejde, var
kritisk over for institutionsløsninger og især
heldagsinstitutioner. Udvalget, som var nedsat
under Boligministeriet, fandt imidlertid insti-

tutionsløsningerne mest realistiske og foreslog
en radikal forandring især af vuggestuernes
pædagogik, mindre børnegrupper samt bedre
fysiske rammer for børneinstitutionerne.22

Det kom til at gå helt anderledes. Den øko-
nomiske nedtur i forlængelse af Koreakrigen
og koldkrigsstemningen medførte, at ideer om
kollektive anlæg og statslig udbygning af bør-
neinstitutioner blev skrinlagt, og børneinstitu-
tionerne blev som andre statsinstitutioner un-
derkastet spareforslag i form af øget forældre-
betaling23 og merindskrivning til institutioner
med ventelister.24 Afskaffelsen af lavtforrente-
de statslån var desuden medvirkende til, at ud-
bygningen med børneinstitutioner stagnerede.
Det pædagogiske indhold i institutionerne var
i disse år underlagt hensynet til hygiejnen,
som bl.a. var højt prioriteret på grund af ud-
bredelsen af alvorlige folkesygdomme. Der
var bred tilslutning til, at institutionernes dag-
ligdag skulle være præget af tre R’er: ro, ren-
lighed og regelmæssighed, og det uddannede
personale bestod primært af sygeplejersker og
barneplejersker. Samtidig bevægede kvinder-
ne sig den modsatte vej end forventet. Antal-
let af husmødre steg, bl.a. fordi det blev mu-
ligt at klare sig for én indtægt også i arbejder-
klassen. Husmor-forsørgerfamilien blev en
stærk familieideologi og blev også den domi-
nerende familieform, idet kun _ af de gifte
kvinder var på arbejdsmarkedet i slutningen af
1950erne. I modsætning til hovedparten af de
øvrige kontinentaleuropæiske lande, hvor hus-
mor-forsørgerfamilieformen var dominerende
de kommende tre årtier, så blev den kun til en
parentes i Danmarkshistorien.

1960erne
Universalisme og markant 
udbygning 
I begyndelsen af 1960erne opstod der fuld be-
skæftigelse i Danmark og til forskel fra en del
andre lande, blev det stigende arbejdskraftbe-
hov de kommende år dækket ved at inddrage
gifte kvinder i arbejdsstyrken, hvorimod ind-
vandringen blev holdt på et begrænset niveau.
I 1970 var således halvdelen af alle gifte kvin-
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der på arbejdsmarkedet. Et af midlerne til at
få flere kvinder på arbejdsmarkedet var ud-
bygning med børneinstitutioner. I 1961 blev
der lavet en særskilt lov om Børne- og ung-
domsforsorg, som dog ikke medførte store
forandringer for børneinstitutionerne. Det
gjorde derimod ændringen af denne lov i
1964. Danske Kvinders Nationalråd organise-
rede i 1959 en høring på Christiansborg med
titlen “Hvor skal børnene være?” Denne
høring understregede stærkt behovet for halv-
dagsbørnehaver. Det fik Socialministeren til at
bede Børne- og Ungdomsforsorgens Pædago-
giske Nævn25 om at komme med praktiske
forslag til udbygning. I 1961 blev der desuden
nedsat et snævert embedsudvalg, der også
skulle foreslå ændringer af lovgivningen.
Førstnævnte fandt det rimeligt, at samfundet
følte samme forpligtelse for børn i børnehave-
alderen som for skolealderen, og foreslog at
man tilvejebragte børnehavepladser for alle
forældre, der ønskede det.26 Embedsmandsud-
valget foreslog, at lovgivningen skulle rumme
en formulering om, at børne- og ungdomsvær-
net skulle “sikre tilstedeværelsen af fornødne
daginstitutioner og socialpædagogiske fritids-
foranstaltninger”.27

Efter Folketingets behandling af lovforsla-
get blev “sikre” ændret til “påse”; til gengæld
blev kommunerne “pålagt at oprette og drive
de fornødne institutioner, såfremt opgaverne
ikke blev løst ad anden vej”(§2). Denne æn-
dring skyldtes, at Venstre og de konservative
var betænkelige ved, at børneværnene skulle
indtræde som selvstændig bevilgende instans
uafhængigt af kommunernes økonomiske
planlægning i øvrigt.28 Loven rummede en
formulering om, at institutionerne fortrinsvis
skulle modtage børn med særlige sociale og
pædagogiske behov (§68), hvilket peger i ret-
ning af en fortsættelse af den residuale politik.
Bevillingspraksis var imidlertid ikke længere
styret af en indkomstvurdering af forældre-
grundlaget og med skærpelsen af det offentli-
ges forpligtelser blev universalismen reelt
knæsat som grundprincip med denne lov. Ter-
minologien blev ændret, idet institutionerne
nu blev kaldt daginstitutioner for at understre-

ge deres almene pædagogiske karakter, og op-
gaverne for alle lovens institutioner blev ka-
rakteriseret som værende socialpædagogiske.29

Det offentlige kunne nu desuden dække insti-
tutionernes ejendomsudgifter fuldstændigt, og
der blev åbnet for tilskud til privat dagpleje,
der dog blev set som en nødløsning. Loven
blev vedtaget enstemmigt af alle Folketingets
partier, som både pegede på den pædagogiske
værdi i forhold til børnene og behovet for
kvindelig arbejdskraft. SF frygtede imidlertid
for, at dagplejen ville fungere som en sovepu-
de for kommunerne, mens de Uafhængige
gerne så den opprioriteret. Institutionernes so-
cialpædagogiske målsætninger blev nogle år
senere styrket ved oprettelsen af to treårige
uddannelser for børneinstitutionspersonale. 

I samme periode forholdt også andre ud-
valg og kommissioner sig til spørgsmålet om
daginstitutioner, undertiden med helt modsat-
rettede konklusioner. I 1964 konkluderede et
familiepolitisk udvalg, nedsat i 1960, at insti-
tutionsløsninger ikke var en tilfredsstillende
erstatning for moderens pasning. Udvalget
som bestod af embedsfolk foreslog en række
familiepolitiske kontantydelser, som bl.a.
skulle gøre det muligt for enlige mødre selv at
passe deres børn.30 I 1974 foreslog en række
af Kvindekommissionens udvalg også dagin-
stitutioner for alle børn.31 Alt i alt var der bred
opbakning til udbygning af de offentlige bør-
neinstitutioner blandt grupper, der ønskede at
dække behovet for arbejdskraft, småbørns-
pædagoger, fagbevægelse og kvindeorganisa-
tioner. Kvindeorganisationerne talte først og
fremmest for flere halvdagsbørnehaver og
mere deltidsarbejde, mens den kvindelige fag-
bevægelse ønskede heldagsinstitutioner, især
af hensyn til de enlige forsørgere.32

Efter lovens vedtagelse skete der en mar-
kant udbygning med børneinstitutioner, dog
først efter ophævelsen af byggestoppet i 1966.
Størst udbygning skete for vuggestuerne, hvor
antallet af pladser steg fra 4.700 i 1965 til
9.100 i 1970, dvs. næsten en fordobling. An-
tallet af børnehavepladser steg i samme perio-
de fra 32.500 til 53.300, fortsat med store
geografiske variationer. Udbygningen skete
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helt overvejende med heldagspladser. Antallet
af gifte kvinder på arbejdsmarkedet øgedes og
i 1970 var halvdelen i arbejdsstyrken. Der var
fortsat stor afstand mellem udbud og efter-
spørgsel efter børneinstitutioner, bl.a. fordi ef-
terspørgselen fortsat steg. Prioriteringen af
børnene blev på dette tidspunkt styret af de
enkelte institutioner og var primært bestemt
ud fra forældrenes beskæftigelsessituation og
særlige socialpædagogiske behov. 

1970erne
Økonomisk og politisk turbulens
De offentlige udgifter til børnepasning over-
steg langt, hvad man havde forventet ved lo-
vens vedtagelse. En tilsvarende udvikling sås
inden for andre velfærdsstatslige områder.
Det var bl.a. baggrunden for, at den socialde-
mokratiske regering i slutningen af 1960erne
lagde op til helhedsstyring af de offentlige
udgifter. Det udkrystalliserede sig i de så-
kaldte perspektivplaner (PPI og PPII) fra be-
gyndelsen af 1970erne. Sidstnævnte, der ud-
kom i 1973, rummede en økonomisk cost-
benefit analyse af børneinstitutionerne som et
af de områder, hvor udgifterne var steget hur-
tigst.33 Rapporten foreslog effektivisering af
ressourceforbruget via et modulsystem med
moduler af tre timers varighed. Alle børn
skulle have ret til et pædagogisk modul om
dagen, mens yderligere moduler skulle være
afhængige af forældrenes beskæftigelse og
betaling. Rapporten forestillede sig, at det
pædagogiske modul kunne suppleres med
pasning i hjemmemiljøet af deltidsarbejdende
mødre på skift eller af hjemmegående kvin-
der. Nettogevinsten i form af kvinder på ar-
bejdsmarkedet var negativ for vuggestuernes
vedkommende, og det blev foreslået, at beta-
ling for pasning i de første år af barnets liv
skulle øges væsentligt, samtidig med at bør-
netilskuddene skulle koncentreres i den første
tid efter fødslen. Rapporten forudså, at forsla-
gene ville støde på pædagogiske betænkelig-
heder, og det kom til at holde stik. Kritikerne
fandt, at forslagene udfordrede de socialpæ-
dagogiske grundideer. 

Man havde imidlertid allerede søgt at be-
grænse udgifterne til området, idet statens til-
skud til betalingen i 1971 for første gang blev
sat ned fra 40 til 35 procent af udgifterne, og
forældrebetalingen blev sat op fra 30 til 35
procent. Samtidig blev der indført ensartede
og obligatoriske fripladsgrænser for hele lan-
det. Jordskredsvalget samme år medførte en
markant forandring af det politiske klima. Tre
nye og to genvalgte partier opnåede 1/4 af Fol-
ketingets mandater, hvorved de fire gamle
partier mistede deres altdominerende posi-
tion.34 Kristeligt Folkeparti og Fremskridts-
partiet, som tilsammen fik 20 procent af man-
daterne, profilerede sig med forslag, der gjor-
de op med tankerne bag 1964 loven. Kristeligt
Folkeparti ønskede at børnene i højere grad
skulle passes hjemme, og Fremskridtspartiet
ville frem for alt begrænse de offentlige udgif-
ter og var meget kritisk over for børnepæda-
goger og børneinstitutioner. En medvirkende
årsag hertil var formentlig, at småbørnspæda-
gogerne samme år havde dannet en egentlig
fagforening, som var placeret på venstrefløjen
og stod for markante lønarbejdersynspunkter.

I 1974 begyndte arbejdsløsheden at stige
med den første oliekrises gennemslag. Det
førte til faldende skatteindtægter og øgede of-
fentlige udgifter til indkomstoverførsler. Bør-
nepasningscirkulæret fra 1978 medførte, at
kvinder med børnepasningsproblemer kunne
nægtes adgang til understøttelse. Hovedparten
af de langtidsarbejdsløse forblev imidlertid i
arbejdsstyrken, bl.a. som følge af regler om
jobtilbud og adgang for deltidsarbejdende til
A-kasserne. Nogle kommuner opsagde ar-
bejdsløses børn fra daginstitutionerne, men
denne praksis var stærkt omstridt. Den blev
først erklæret ulovlig af ombudsmanden, der-
efter blev den tilladt under betingelse af, at
børnene fik garanti for at vende tilbage.35 Ved
optagelse til institutionerne blev det godkendt,
at forældrenes beskæftigelse og socialpæda-
gogiske hensyn kunne være styrende. I 1974
blev læge- og tandlægetilsyn i institutionerne
fjernet, og der blev gennemført maksimums-
grænser for institutionernes udgifter, og pæda-
gogernes disponible timer blev skåret ned. I
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1975 blev der gennemført en besparelse på
119 millioner kroner eller 2600 stillinger. Det
førte til omfattende demonstrationer af foræl-
dre, pædagoger og venstrefløjsgrupper. Alt i
alt kan man konkludere, at den hidtidige kon-
sensus om den danske børnepasningsmodel
gik i opløsning i de politisk og økonomisk tur-
bulente 1970ere. Imidlertid var der fortsat et
bredt flertal bag modellens søjler og udbyg-
ningen fortsatte. Fra 1974-1980 steg dæknin-
gen for 1-2 årige således fra 20 til 44 procent
og for de 3-5 årige fra 38 til 59 procent.36

Der skete ikke markante ændringer med
vedtagelsen af Bistandsloven i 1974 (med
virkning fra 1976), hvor daginstitutionerne
igen blev integreret i den samlede sociallov-
givning. Fremskridtspartiet, Socialistisk Fol-
keparti og Kommunisterne stemte mod den,
men kun for førstnævntes vedkommende var
det motiveret i, at lovgivningen var for vidt-
gående.37 Med loven blev kommunernes soci-
alpolitiske ansvar øget i forlængelse af Kom-
munalreformen fra begyndelsen af 1970erne,
og kommunalbestyrelsen skulle fortsat “sørge
for, at der er det nødvendige antal plader på
daginstitutioner for børn og unge” (§69). Bi-
standsloven gav desuden kommunerne friere
hænder til at kombinere de forskellige institu-
tionstyper. I forbindelse med gennemførelsen
af den sociale styrelseslov i 1975 fik kommu-
nerne friere hænder i forhold til at fastlægge
serviceniveauet. Det blev således klart, at § 69
ikke var forpligtende i juridisk forstand. Det
kan tolkes som en svækkelse af lovgivningens
universelle karakter.

1980erne og 1990erne
Øget variation i 
børnepasningstilbudene
I 1980erne blev det børnecentrerede perspek-
tiv i dansk familiepolitik styrket, i hvert fald
på det ideologiske plan. Børnekommissionen,
som var blevet nedsat i 1975 af den socialde-
mokratiske regering, leverede en grundig be-
lysning af børns vilkår på en række områder. I
sin betænkning fra 1981 understregede kom-
missionen samfundets forpligtelser over for

småbørns opvækst og foreslog en præcisering
af Bistandslovens §69, således at “nødvendige
pladser” blev erstattet med “Et antal pladser,
der svarer til den konstaterede efterspørg-
sel”.38 Samtidig gik den ind for større valgfri-
hed for pasningsordninger og flere deltids-
pladser, samt for udvidelse af barselsorloven
og daglig nedsættelse af arbejdstiden. Bortset
fra forlængelsen af barselsorloven til i alt 26
uger i 1984 blev få af Kommissionens forslag
ført ud i livet umiddelbart, men de kom til at
præge de kommende års familiepolitiske dis-
kussioner. 

I kølvandet på den anden oliekrise i slut-
ningen af 1970erne med fortsat høj arbejds-
løshed og offentlige budgetunderskud, indled-
tes der i 1980erne en omfattende diskussion af
behovet for omstruktureringer af velfærdssta-
ten og socialpolitikken. Debatten blev initieret
af Socialminister Ritt Bjerregaard, som argu-
menterede for, at der var for store menneskeli-
ge omkostninger ved, at alle børn (og ældre)
skulle omfattes af professionaliseret og insti-
tutionaliseret omsorg.39 I samme periode hav-
de hun gennemført 10 procents merindskriv-
ning af børn i daginstitutioner, og dagpleje var
blevet sidestillet med institutioner. I de kom-
mende år, dvs. også efter regeringsskiftet til
den borgerlige regering i 1982, blev privatise-
ring et nøgleord, forstået både som en for-
skydning mod markedet og mod familien.40

Denne regering lancerede et omfattende mo-
derniseringsprogram for den offentlige sektor,
som lagde op til omkostningsstyring og udli-
citering af offentlige serviceopgaver. For bør-
nepasningsområdet blev der imidlertid mere
tale om retorik end praksis. 

I 1987 blev finansieringsformen for børne-
pasningen mellem staten og kommunerne æn-
dret, idet refusionerne blev erstattet med blok-
tilskud. Staten kunne dog bevilge tilskud til
særlige formål. I 1990 vedtog Folketinget, at
kommunerne kunne give tilskud til forældre
eller virksomheder, som selv organiserede pri-
vate pasningsordninger, også kaldet puljeord-
ninger. De markerede et skift i holdningerne
til, hvem der skulle arrangere og producere
børnepasning. Forslaget var motiveret af et
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ønske om at løse ventelisteproblemerne. So-
cialdemokratiet og SF var skeptiske over for
forslaget, men stemte i sidste ende sammen
med de øvrige partier for loven, efter en ræk-
ke krav til ordningerne var blevet præcise-
ret.41 I 1994-96 fik omkring 200 ordninger til-
skud, heraf meget få på vuggestueområdet. 

I begyndelsen af 1990erne, hvor den øko-
nomiske situation blev gunstigere og arbejds-
løsheden begyndte at falde, blev forældrenes
eller især mødrenes pasning af de yngste børn
opprioriteret med gennemførelse af forældre-
orloven i 1992. Efter tiltrædelsen af en social-
demokratisk ledet regering i 1993 vedtog Fol-
ketinget en arbejdsmarkedsreform og herun-
der udvidelse af forældreorloven, som blev
omdøbt til børnepasningsorloven. I de følgen-
de år forandredes opfattelsen af rettigheder og
pligter i relation til kontantydelser, idet akti-

vering blev et nøgleord for arbejdsløshedsun-
derstøttelsen og bistandshjælpen. Derimod
ændrede velfærdsideologien sig ikke grund-
læggende i forhold til serviceydelserne, og re-
geringen søgte at få kommunerne til at dække
behovet for børnepasning. Fra 1993 kom der
henstillinger om at indføre børnepasningsga-
ranti for børn fra 1/2 år til skolealderen. Dette
skabte modsætninger mellem staten og kom-
muner, som nægtede at implementere garanti-
en. Konflikten blev skærpet, da kommunerne
blev forhindret i at øge forældrebetalingen i
1999. Mod slutningen af 1999 vedtog Folke-
tinget en ændring af Serviceloven, der tillod
kommuner, der havde implementeret pladsga-
rantien at hæve forældrebetalingen fra 30 til
33 procent over tre år.42 I efteråret 2000 havde
næsten 90 procent af kommunerne implemen-
teret pladsgarantien. 
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I 1997 blev Bistandsloven erstattet af Ser-
viceloven, hvis §7 rummede en formulering,
der svarede til praksis omkring kommunernes
forpligtelser for børnepasning.43 Loven intro-
ducerede termen dagtilbud som sammenfat-
tende betegnelse for børnepasningen som
konsekvens af den udvidelse af pasningsfor-
merne, der var sket gennem 1990erne. Som
noget nyt blev der indføjet en formålsparagraf
for området (§8), der uden at nævne betegnel-
sen præciserede det socialpædagogiske ud-
gangspunkt. Loven åbnede mulighed for en
frit valg ordning i forhold til børnepasning for
forældre, som allerede havde fået en plads i et
offentligt dagtilbud. De kunne nu vælge mel-
lem at tage imod pladsen eller få tilskud til
selv at købe børnepasning. Ordningen var
valgfri for kommunerne (§26). Serviceloven
åbnede desuden mulighed for udlicitering un-
der betingelse af kommunalt tilsagn og tilsyn
(§63). Dansk Folkeparti, Fremskridtspartiet
og Enhedslisten stemte imod loven. Sidst-
nævnte parti var imod både puljeordninger og
frit valg.44 Siden lovens gennemførelse i 1998
har udlicitering af børnepasning imidlertid
været begrænset. Ifølge en opgørelse fra
BUPL (Forbundet for pædagoger og klubfolk)
var der i oktober 2000 13 udliciterede dagin-
stitutioner (herunder også fritidshjem og klub-
ber), og otte til 12 kommuner havde planer
om udlicitering. Kun et privat firma har indtil
nu påtaget sig udlicitering (ISS/Jydsk
Rengøring), men non-profit organisationer
med tilknytning til de selvejende institutioner
er på vej ind på markedet.45 Udliciteringens
begrænsede omfang skal ses i sammenhæng
med stærk ideologisk modstand i Socialdemo-
kratiet og venstrefløjspartierne, samtidig med
at befolkningen er delt midt over i holdninger
til udlicitering på dette område.46

Alt i alt er udbygningen med offentlig bør-
nepasning fortsat i 1980erne og 1990erne. Fra
1982-1999 steg dækningen fra 48 til 66 pro-
cent for de 0-2 årige, og fra 63 til 84 procent
for de 3-5 årige.47 Samtidig er udviklingen
gået mod en højere prioritering af private for-
mer for pasning, dels ved forældrene selv og
dels ved familie og netværk. Decentraliserin-

gen har medført betydelige variationer over
landet, specielt i forskellige typer pasning. 

Den danske models søjler 
Gennem de sidste ti års omstrukturering er
børnepasningmodellen blevet justeret løbende
og har bevæget sig mod et større mix af for-
skellige typer pasningsordninger. Institutions-
løsninger har dermed fået relativt mindre
vægt. Imidlertid mener jeg ikke, at der er
grundlag for at tale om drastiske forandringer
af de enkelte søjler med det forbehold, at den
nationale analyseoptik muligvis skjuler lokale
særtræk. I forhold til den første søjle, nemlig
det offentliges engagement kan man helt over-
ordnet konstatere, at dækningsprocenterne er
fortsat med at stige. Udbygningen af vugge-
stuer og børnehaver er stagneret gennem
1990erne, mens der har været vækst i de al-
dersintegrerede institutioner. Derudover er der
sket en differentiering mellem følgende tre
roller:48 hvem finansierer, dvs. hvem betaler,
hvem arrangerer, dvs. hvem bestemmer,
hvem skal producere og hvor meget, og hvem
producerer, dvs. hvem udfører børnepasnin-
gen. Det offentliges rolle ved finansieringen
er ikke svækket. De samlede udgifter har væ-
ret stigende, men med en afdæmpet stignings-
takt. Forældrenes andel af de løbende udgifter
er skiftevis blevet forøget og sænket, og de-
centraliseringen har skabt betydelige kommu-
nale variationer i prisniveauet. Det offentliges
rolle i forhold til at arrangere børnepasning er
fastholdt med en klar forskydning over tid fra
stat til kommuner. Privat non-profit organise-
ret børnepasning har fra begyndelsen haft stor
betydning i forhold til at producere (og arran-
gere), og i dag er omtrent halvdelen af dagin-
stitutionerne selvejende.49 Samtidig er der
sket en række justeringer. Med puljeordningen
og frit valg ordningen er der åbnet for en ud-
videlse af forældrenes rolle som arrangører.
Ordningerne har dog haft begrænset omfang.
Familierne har fået større betydning som pro-
ducenter i forbindelse med barselsorlovsfor-
længelse, børnepasningsorlov og puljeordnin-
ger. Ren privatisering, hvor markedet udfører
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alle tre roller er ikke tilladt, og udlicitering,
hvor markedet producerer, og det offentlige fi-
nansierer og arrangerer har hidtil været be-
grænset. 

Universalisme er bevaret som hovedprin-
cip, men formuleringerne om det offentliges
forpligtelser har ikke haft juridisk bindende
karakter, hvorfor man kan diskutere, om der
formelt har været tale om rettigheder. Plads-
garantien har imidlertid styrket universalis-
men. Gennem 1990erne har prioriteringen af
kvantitet formodentlig påvirket kvaliteten og
de socialpædagogiske målsætninger, og kvali-
tetsspørgsmålet har da også i stigende grad
været debatteret blandt forældre, pædagoger
og i kommunerne. Da kvalitet er vanskelig at
måle, har spørgsmålet ud fra hvilke parame-
tre, der skal måles stået i centrum. De senere
års fokus på danske børns læse- og skrivefær-
digheder har ført til en vis opprioritering af
undervisningsfærdigheder for førskolebørn,
men servicelovens formålsbestemmelse for
dagtilbudene afspejler en markering af, at so-
cialpædagogiske ideer og ikke skolepræget
undervisning skal være styrende for indsat-
sten. Den offentlige børnepasning har utvivl-
somt bidraget til at øge kvinders økonomiske
uafhængighed, men spørgsmålet er, om det
har været efterspørgselen efter arbejdskraft,
som har været styrende for udviklingen mere
end hensynet til ligestilling (eller socialpæda-
gogik). Ønsket om at dække behovet for ar-
bejdskraft har som påvist været styrende, men
ikke i en sådan grad, at kvinder og børn er
blevet sendt tilbage til familierne i perioder
med høj arbejdsløshed. Omvendt har udvik-
lingen ikke grundlæggende ændret ved den
kønsbestemte arbejdsdeling i forhold til an-
svaret for børnene, og Danmark har i mindre
udstrækning end Sverige og Norge givet
fædre rettigheder til omsorg for børn. Derfor
medfører forskydningen mod mere familiebe-
tonede pasningsformer en styrkelse af en tra-
ditionel kønsopdeling af omsorg, som på vide-
re sigt vil øge kønsforskelle i indkomster, so-
ciale ydelser og pension. Retorikken omkring
valgfrihed mellem forskellige børnepasnings-
løsninger er imidlertid kønsneutral, og politi-

kerne har gennem 1990erne været meget lidt
opmærksomme på de kønnede effekter af be-
slutninger omkring børnepasning.50

Hvorfor kontinuitet mere end 
radikal forandring? 
I Danmark kom omstrukturering af velfærds-
staten relativt tidligt på dagsordenen under
indtryk af den økonomiske og politiske turbu-
lens i 1970erne og 1980erne. Man kan så
spørge, hvorfor udviklingen alt i alt mere har
været præget af kontinuitet end af radikale
ændringer. Et nærliggende svar er, at “history
matters”, således at det faktum, at den danske
stat relativt tidligt begyndte at støtte social-
pædagogiske institutioner har været medvir-
kende til at sikre modellens overlevelse på
længere sigt. En variant af den historiske in-
stitutionalisme taler om stiafhængighed (path
dependency), på den måde at man fastholder
den vej, man én gang har betrådt, fordi det gi-
ver for store omkostninger at vælge andre
løsninger.51 Analysen her har ikke lagt op til
at undersøge en snæver institutionel forkla-
ring, bl.a. fordi den har problemer med at for-
klare udviklingen over en periode af den ud-
strækning, som jeg beskæftiger mig med her.
Dertil kommer, at jeg ikke finder dens anta-
gelser om rationelle og kalkulerende aktører
holdbar. Analysen har imidlertid vist, at sam-
spillet mellem aktører og institutionelle fakto-
rer har genereret en vis irreversibilitet for mo-
dellen. Gennem hele perioden har skiftende
aktørkonstellationer indgået strategiske allian-
cer for at udbygge og bevare den. Motiverne
har fx været at sikre samfundets ansvar over
for småbørn, dække behovet for arbejdskraft
og tilstræbe ligestilling mellem kønnene. Der-
imod har der været få aktører, der har villet
det modsatte. En undtagelse er 1970erne, hvor
ændringerne i partisystemet førte nye og mere
kritiske aktører på banen, men Fremskridts-
partiet og Kristeligt Folkeparti var langt fra
enige om alternativerne til den danske børne-
pasningsmodel.

I modellens tidlige periode var frøbelpæda-
gogerne og deres organisationer de afgørende
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aktører, og de opnåede med tiden en vis ind-
flydelse inden for statsapparatet, bl.a. i poli-
tikforberedende kommissioner og udvalg.
Frem til midten af forrige århundrede var dis-
se pædagoger præget af en kaldstankegang,
som byggede på uegennyttighed og stort per-
sonligt engagement for børnenes ve og vel.
De kaldsbetonede aktører forsvandt med ud-
viklingen af egentlige pædagogfagforeninger i
1970erne. Disse førte en markant lønarbejder-
politik, som frem for alt sigtede mod at for-
bedre eller forsvare pædagogernes løn- og ar-
bejdsforhold. Gennem de senere år er udvik-
lingen gået mod styrkelse af pædagogfaget
som profession, hvilket har skabt et bedre ud-
gangspunkt for at etablere alliancer med for-
ældrene. De to grupper formår ofte at mobili-
sere modstand mod nedskæringer i institutio-
nerne på det lokale plan, som det sidst er set i
København i forbindelse med forslag om
nedskæringer på fritidshjemsområdet. 

Kvinder har spillet en rolle for børnepas-
ningsmodellens udvikling som socialpædago-
ger og filantroper, samt inden for de politiske
partier. Derimod har de gamle kvindeorgani-
sationer efter min vurdering ikke spillet en
central rolle for opbygningen af modellen
gennem den første halvdel af 1900-tallet. Det
skal ses i sammenhæng med klassebestemt
uenighed omkring børnepasningsspørgsmålet
mellem borgerskabets kvinder og arbejder-
klassen.52 Derudover har tilstedeværelsen af
andre aktører, som kæmpede for sagen, anta-
geligt været med til at frisætte kvindeorgani-
sationerne til at koncentrere sig om andre
spørgsmål. I 1960erne og 1970erne blev både
de gamle kvindeorganisationer og den nye
kvindebevægelse mere synlige som aktører i
forhold til at udbygge eller forsvare den dan-
ske børnepasningsmodel.53

Blandt politikerne var det i den tidlige peri-
ode især Socialdemokratiske politikere, der
fik sat børneinstitutionerne på den politiske
dagsorden. Analysen har dog afspejlet, at en
lang række afgørende beslutninger om model-
len har været præget af fuldstændig konsen-
sus. Med det gamle partisystems sammenbrud
i 1970erne blev denne konsensus eroderet, og

partierne på højre og venstre fløj trækker i dag
i hver sin retning. Hen over midten, er der
imidlertid fortsat politisk enighed om model-
lens grundtræk. For partierne er det ydermere
væsentligt, at børnefamilierne udgør en stor
og synlig vælgergruppe, som politikerne både
lokalt og nationalt appellerer til i valgkampe. 

Endelig kan børneinstitutionernes placering
under Socialministeriet siden 1930erne givet-
vis forklare fastholdelsen af de socialpædago-
giske målsætninger som ideologisk fundament
for den offentlige indsats.

Fremtidsscenarier
Med et historisk institutionalistisk udgangs-
punkt kan man altså konkludere, at både “hi-
story”, “institutions” og “agency” gør en for-
skel. Imidlertid er den historiske institutiona-
lisme bedre til at forklare kontinuitet end for-
andring.54 Spørgsmålet er om eksogene eller
endogene chok kan ryste modellen grund-
læggende. Den har været udsat for økonomi-
ske og politiske chok, men måske har disse
påvirkninger strakt sig over så lang en perio-
de, at der er sket en løbende tilpasning, fx i
modsætning til Sverige, hvor en voldsom øko-
nomisk krise i begyndelsen af 1990erne med-
førte store forandringer i velfærdssystemet. 

Kan man så forestille sig drastiske ændrin-
ger af børnepasningsmodellen i fremtiden?
Her er der for mig at se både forhold, der pe-
ger i retning af en styrkelse og en svækkelse
af modellen. De åbne grænser og den øgede
økonomiske og politiske harmonisering, der
knytter sig til den europæiske integrationspro-
ces vil formentlig sætte det danske skatteni-
veau under pres og dermed også modellens fi-
nansieringsgrundlag. EU Kommissionen og
EU medlemsstaternes regeringsledere forven-
ter, at de europæiske velfærdssystemer kom-
mer under pres i løbet af en årrække som føl-
ge af aldringstendenserne i befolkningerne. På
topmødet i Lissabon i marts 2000 blev inte-
gration af kvinder i arbejdsstyrken og børne-
pasning fremhævet som en del af løsningen på
dette problem. Det er dog ikke sandsynligt, at
den danske model kopieres i andre lande for
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så vidt angår den stærke betoning af det of-
fentliges betydning for hvem, der finansierer,
arrangerer og producerer. Udviklingen vil for-
mentlig gå i retning af et mix mellem stat,
marked og familie i alle tre roller. En fortsat
udvikling i den retning er også realistisk i
Danmark. Her vil de politiske styrkeforhold
være afgørende for, hvor langt udviklingen
går, idet partierne til højre og venstre er ueni-
ge om den rette balance mellem stat, marked
og familie. Modellen vil uden tvivl fortsat bli-
ve underkastet løbende tilpasning.
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Abstract
Anette Borchorst: The Danish model of child
care – continuity and change, Arbejderhistorie
4/2000. s. 55-69.
The Danish model of child care rests on a
number of fundamentals which have been
formed with, even for Denmark, an impressive
degree of political consensus. These funda-
mentals amount to; an extensive public en-
gagement, universalism, and a stress on social
pedagogy and equal opportunities –- they
were all gradually formed in the first half of
the 20th Century. The fundamentals have re-
mained intact despite the widespread discus-
sions over the last three decades on the neces-
sity for a restructuring and for cutbacks in the
welfare state. The article looks at the role
played by the various participants and the in-
stitutional conditions in the historical deve-
lopment of the model. In conclusion there is a
discussion as to whether historical institution-
alism is a part of the explanation for the suc-
cess of the survival of the model.
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