Nordisk bgrnepasningspolitik
— en eller mange modeller?

Bernepasningspolitikken i de nordiske lande medvirker til at fremme forzeldrenes fortsatte deltagelse pa arbejdsmarkedet, men det er i
Danmark og i Sverige at begge foraldre har de mest optimale muligheder for at deltage pa arbejdsmarkedet.
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1. Introduktion

Indenfor velfeerdsstatslitteraturen betragter man ofte de nordiske lande
som én model, en ‘family of nations’, i og med at socialpolitikken pa
tveers af landene minder meget om hinanden. De nordiske lande er
specielt kendt for deres sociale serviceydelser, hvilket har faet Antonnen
og Sipila (1996) til at kategorisere disse lande som ‘social service sta-
tes’. De offentlige serviceydelser bliver organiseret og som oftest leve-
ret af kommunen, de er subsidierede og bruges gerne af alle, uanset
indkomst. En af grundsgjlerne i den nordiske model er bgrnepasnings-
ydelserne, som i omfang og kvalitet ofte overgdr hvad man finder i
mange andre lande (Gornick og Meyers 2003, Kangas og Rostgaard
2007). Dette gaelder ogsé selve dagpasningsydelserne (de forskellige
versioner af vuggestue, bgrnehave og familiedagpleje), men ogsé de
forskellige foraeldreorlovsordninger og andre kontantydelser, som findes
i de nordiske lande, er vaesentlige for at forsta hvordan familier i
Norden fér arbejdsliv og familieliv til at haenge sammen. Overordnet
set haevdes det ofte at vi kan takke den nordiske bgrnepasningspolitik,
altsd kombinationen af service- og kontantydelser, for udviklingen af en
model hvor maend og kvinder deler lannet savel som ulgnnet arbejde
mellem sig. Men som Moss og Kamerman (2009) har pointeret kom-
mer man nemt til at generalisere og fokusere pa de strukturelle og
institutionelle faktorer, og dermed glemme de vigtige forskelle i proces-
serne og de oprindelige politikker som har skabt den nordiske model

(op cit. p. 8).

Formalet med denne artikel er derfor at udpege forskelle savel som lig-
heder i de nordiske bgrnepasningspolitikker, som de har udfoldet sig i
de sidste artier, med veegt pa dagpasning og foraeldreorlov. Artiklen vil
se pa hvordan tilblivelsen af den nordiske bgrnepasningsmodel var et
forseg pa at lgse nogle konkrete problemer, som opstod efter kvinder-
nes indtog pa arbejdsmarkedet, men ogsa se pa hvordan bgrnepas-
ningspolitikken er medvirkende til at skabe nogle nye spandinger, i for-
sgget pa at fremme béade foraeldrenes (kvindernes) fortsatte deltagelse
pa arbejdsmarkedet, men ogsa at sikre barnets tarv. | artiklen vil alle
fem nordiske lande indga (Danmark, Finland, Island, Norge og Sverige),
og artiklen vil dermed tage et fuldt nordisk perspektiv.

2. De underliggende motiver: Foraldrenes arbejdsmarkeds-
deltagelse

De nordiske lande deler savel historisk som kulturel arv, hvilket betyder
at der er mange ligheder i tilgangen til pasning af bgrn og i de sociale

spaendinger, som man forsgger at adressere gennem bgrnepasningspoli-
tikken. Ligestilling i lennet sdvel som ulennet arbejde er en del af den
feelles agenda, som har praeget de nordiske lande i mange ar, selvom
denne agenda kommer til udtryk pa forskellig méade. De nordiske lande
har individuelt savel som i feellesskab arbejdet intensivt for skabe mere
ligestilling i samfundet, og bgrnepasningspolitikken betragtes som en
vaesentlig komponent i dette arbejde.

Det er da ogsd i hgj grad lykkedes for de nordiske lande at sikre kvin-
derne en plads pd arbejdsmarkedet. De fleste kvinder er i dag i arbejde
og fortsaetter med at arbejde selv efter de har faet barn. Mellem 68 og
80 procent af de nordiske kvinder i alderen 16-64 ar er aktive pa
arbejdsmarkedet (lavest i Finland og hgjest i Island), sammenlignet
med EU27 gennemsnittet pa 58 procent, og blandt medrene i de nordi-
ske lande er det tre ud af fire medre, som er erhvervsaktive.

Den nordiske model bliver som konsekvens ofte fremhaevet, fx i tilbli-
velsen af den tyske foraeldreorlov, Elterngeld, i 2006, hvor den sdkaldte
‘Skandinaviske model’ sammen med Frankrig, blev fremhaevet for at
kunne sikre en hgj arbejdsmarkedsdeltagelse for kvinder uden at ga pa
kompromis med fertiliteten, hvilket ellers er et problem for mange
andre europaiske lande (Spiess og og Wrohlich, 2006). En vigtig kom-
ponent i den nordiske model er derfor sikringen af den kvindelige
arbejdsmarkedsdeltagelse — eller hvad Lewis (2001) kalder ‘the Adult
Worker Model’, hvor man antager at kvinder og meend er lige "arbejds-
duelige’, dvs der antages ikke at veere forskelle i deres muligheder for at
deltage pa arbejdsmarkedet - men med den krglle pa halen at vi ogsa i
de nordiske lande leegger vaegt pd meaend og kvinders lige mulighed for
at deltage pa hjemmefronten, i pasning af bgrn og i deltagelse i huslige
pligter. Den nordiske model er dermed hvad Leira (2006) kalder “the
dual earner/dual carer model”, og som hun anfgrer, vi leegger i de
nordiske lande specielt vaegt pa ligestilling i ‘outcome’, mere end kun

i ‘opportunities’.

[ Y]
* Denne artikel baserer sig pa et Nordisk rad projekt Féraldraledighet, omsorgspolitik och
jamstalldhet i Norden og er blevet til i samarbejde med prof. Gudny Eydal, Islands universi-
tet.
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Den nordiske bgrnepasningsmodel spiller altsa en speciel rolle for lige-
stillingen. lkke nok med at de omfattende nordiske dagpasningsydelser
ofte bliver fremhaevet i EU sammenhaenge som en anbefalelsesveerdig,
men ogsa relativt udgiftstung lgsning, den nordiske model bliver ogsa i
meget af forskningen pd omradet fremhaevet for dens reelle effekt gen-
nem at sikre, at kvinderne kan deltage pa arbejdsmarkedet (fx Gornick,
Meyers og Ross 1997). At tilbyde dagpasning anses for at vaere en af de
mest effektive politikker, hvis man skal gge kvindernes deltagelse pa
arbejdsmarkedet og er derfor ogsa en af hovedstrategierne i EU's
Lissabon aftale.

Men som artiklen videre vil vise, har de nordiske lande valgt forskellige
strategier i deres udvikling af dagpasning, og de tilbyder i dag veaesent-
ligt forskellige barnepasningsmodeller, som derfor i forskellig grad frem-
mer ligestillingen pa arbejdsmarkedet. Selvom denne ligestilling er et
feelles mal, var den oprindelige intention bag dagpasningsordningerne
forskellig, og udbuddet af dagpasning skete i helt forskellige tempi fra
1970erne til de tidlige 1990ere (Tabel 1). Hvor Danmark og Sverige var
tidligt ude med specielt hgj dagpasningsdaekning for de 3-6 arige, hal-
tede specielt Finland bagud. Her var der som i Danmark og Sverige
fokus pa nedvendigheden af at tilbyde heldagsordninger frem for halv-
dagsordninger. | Norge og specielt i Island var deltidsordninger den
foretrukne made at organisere dagpasningen p4, selv for barn i alderen
3-6 ar, og det offentlige udbud af dagpasning skete i et mere langsom-
meligt tempo end i de andre nordiske lande (Leira 1992).

Som Gislason og Brandt (2010) noterer sig, var dagpasningsydelserne i
Sverige og Danmark oprindeligt taenkt som en made at forgge kvinder-
nes arbejdsmarkedsdeltagelse og gge ligestillingen i samfundet,? hvori-
mod de i Norge mere var taenkt som et paedagogisk tilbud og ferst og
fremmest rettet mod bern med specielle behov. Her er udbuddet af
dagpasning ferst i de senere &r blevet udvidet, ikke mindst med gen-
nemfgrelsen af en dagpasningsgaranti for bern fra 1 ar. | Island, var dag-

pasningen oprindelig taenkt som en made at socialisere bgrn pd, snarere
end med tanke pa arbejdsmarkedsdeltagelse (Eydal og Gislason 2008).

Denne forskel i det oprindelige mal for dagpasningen i de nordiske
lande anes ogsa den dag i dag i opbakningen til hvad man kan kalde af-
familiserings politikker, altsd politikker som er rettet mod at tilbyde
pasningen udenfor familien. Selvom de nordiske lande i velfaerdsstatsli-
teraturen ofte bliver praesenteret som en faelles ‘case’ baseret pa iden-
tisk kulturelt og ideologisk grundlag, viser veerdistudier at der er
vaesentlige forskelle i foraeldrenes opbakning til mgdrenes arbejdsmar-
kedsdeltagelse og brugen af dagpasning uden for familien i barnets tid-
lige ar.

Analyser af den internationale World Value Survey viser at danskere
generelt bakker mere op om tanken om den arbejdende mor, end man
gor i de andre nordiske lande. Adspurgt om et det har en negativ
betydning for et farskolebarn, hvis dets mor arbejder, er det kun 18 %
af danske mand og kvinder der enten er sveert enige eller enige. De fle-
ste danske kvinder er uenige i denne holdning og specielt hvis de er i
den fgdedygtige alder 30-39 ar (Tabel 2). Danske maend er ogsd mindre
enige med dette statement end andre nordiske mand, selvom andelen
er betydelig lavere end for kvinder og dette viser at der er en klar kens-
forskel i opbakning til den arbejdende mor. De danske resultater ligner
hvad man ogsa kan se i den europaeiske Eurobarometer survey fra
2006, hvor kun 2 % af meaend og 2 % af kvinder i alderen 15-39 &r i
Danmark bakkede op om holdningen at ideelt set burde kvinder blive
hjemme for at passe bgrnene, sammenlignet med et EU gennemsnit pa
14 % for meend og 15 % for kvinder (Eurobarometer, 2006).

Kansforskellen er generelt synlig i resultaterne fra the World Wide
Survey ogsa for de andre nordiske lande (Tabel 2), hvor kvinder generelt
mere stgtter op om den arbejdende mor end mand ggr. Overordnet
set for begge ken, er der mindst opbakning for den arbejdende mor i

Tabel 1. Andel af born i alderen 3-6 ar i dagpasning, fuldtid/deltidspladser i daginstitutioner og pladser i familiedagpleje, 1975, 1984 0g1993, de Nordiske lande

Ar 1975 1984 1993
Fuld tid Deltid Familje Fuld tid Deltid Familie Fuld tid Deltid Familie
dagpleje dagpleje dagpleje
Danmark 25 7 2 43 8 7 54 17 6
Finland 9 9 B 17 10 4 27 8 16
Island == = &= 9 34 12 14 46 B
Norge 6 4 = 16 25 1 36 24 2
Sverige 12 28 6 33 21 19 49 14 14

Kilde: Hanssen og og Elvehgj 1997:181;183.

(1] ]
Note 1 Rakkefglgen er dog for de fleste nordiske lande, méske i mindre grad Island, at
udbuddet af dagpasning efterfalger en stigning i kvindernes arbejdsmarkedsdeltagelse
(Rostgaard og Fridberg, 1999).
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Tabel 2. Nordiske lande 2000: Andelen som er enig eller svart enig i udsagnet:
Det vil have negative falger for et forskolebarn hvis dets mor arbejder, %, alle
aldre og 30-49 ar

Kvinder
Maend Kvinder Alderen 30-49 Total
Danmark 24 13 10 18
Finland 47 36 31 41
Norge Na Na Na Na
Sverige 46 30 35 38
Island 41 25 26 33

(Inglehart, Basanez, Diez-Medrano, Halman og og Luijkx, 2004:D061). Oprindeligt spargs-
mal: A preschool child is likely to suffer if his or her mother is working.

Finland. At der findes en nordiske forskel i denne opbakning er dermed
tydelig, men kun indtil vi blander andre lande ind i billedet. Sa traeder
den nordiske model igen frem i den generelle stotte til ligestilling mel-
lem kennene. Hvis vi vender tilbage til Eurobarometer studiet citeret
ovenfor, bliver dette ganske tydeligt: Ud af i alt 29 lande, har de nordi-
ske lande faerrest, der svarer ja til spargsmalet om, at kvinderne ber
blive hjemme og passe barnene. Dette peger p4, at selv om der er
abenlyse forskelle i opfattelsen af kvindernes rolle i pasning af bgrn og i
opfattelsen af barnets bedste, er der i det starre perspektiv stadig en
nordisk opbakning om den arbejdende mor.

3. Er dagpasning nu ogsa det bedste for born?

En del af arsagen til den intra-nordiske forskel i opbakningen til den
arbejdende mor haenger ogséd sammen med forskelle i tilgangen til hvad
der er bedst for barnet, og dette er medvirkende til at skabe nogle nye
spandinger mellem malet om barnets bedste og malet om at fremme
foreeldrenes (kvindernes) fortsatte deltagelse pé& arbejdsmarkedet.
Overordnet set har formalet med de nordiske dagpasningsydelser
udover at vaere en lgsningsmodel for familier hvor begge forzeldre
arbejder — selvom vi ovenfor viste at dette mal varierede mellem lan-
dene - ogsa veeret at tjene barnets interesser pa den bedst mulige
made. Det oprindelige formal med dagpasning var dermed ogsé at
kunne varetage barnets sundhedsmaessige og sociale interesser, og var
specielt tiltaenkt barn, som ikke fik den forngdne pasning derhjemme
(Sipila, 1997). Senere, blev malet at sikre alle bgrns velbefindende. Farst
gennem at tilbyde barselsorlov til kvinderne, som senere kom til at
udvikle sig til at inkludere forzeldreorlov, og ligeledes gennem at tilbyde
dagpasningsordninger, som udviklede sig fra at vaere rettet mod de fa
til at favne de mange. (Gauthier 1996; Sipild, 1997). Barnepasnings-
politikken i de nordiske lande har ogsa veeret praeget af udviklingen i
anerkendelsen af barns rettigheder, som fx ses i den vaegt der bliver
lagt pé at hare barnets stemme og barnets deltagelse beslutningspro-
cesser i daginstitutionerne, men ogsa i udviklingen mod at give barnet
ret til en dagpasningsplads fra en vis alder (Kjérholt og og Lidén, 2005).

Flere studier har konfirmeret, at deltagelse i velorganiseret og hgjkvali-
tets dagpasning udenfor hjemmet har en positiv effekt for barnets
udvikling og trivsel, bade for deres kognitive og deres emotionelle
udvikling (Gislason og og Brandth, i tryk). Dagpasningstilbuddet er
ogsa en vigtig ingridiens i integrationen af bade bern med handicap og
bgrn med anden etnisk baggrund end den oprindelige befolkning
(Gislason og Brandth, i tryk). Fx noterer Kremer (2006) i sit studie af
Danmark, at bgrnepasning ikke kun handler om selve ‘pasningen’, men i
lige sd hgj grad handler om at supplere foraeldrene og bidrage til bar-
nets opvaekst; bern socialiseres og laerer at begd sig blandt andre med
forskellige aldre og baggrund, bern sével som voksne. Ideelt set, er dag-
pasningsinstitutionen derfor ogsa en kulturel savel som social arena.
Men spargsmalet bestdr sa stadig i, fra hvilken alder er pasning uden
for familien ideel for barnet?

| alle de nordiske lande synes der at vaere general enighed om, at bar-
net bar passes i familien i dets farste levear (Gislason og Brandth, i
tryk). De intra-nordiske forskelle optreeder ferst i spargsmalet om hvor-
dan de lidt aeldre bgrn i alderen 1-3 ar ber passes. | Danmark, er det
normalt for barn at blive passet udenfor familien fra det er 1 ar (Eydal
og Rostgaard, i tryk). Her laegger vi specielt vaegt pa professionaliserin-
gen af dagpasningen for barn i alderen 0-3 ar i vores begrebsliggarelse
af den gode barndom (Kremer, 2006), og selv en del bern under 1 ar er
i dagpasning (17 %), hvilket stiger til 90 % for begrnene i alderen 1-2 ar
(Se Tabel 3).

P& samme méde betragtes det i Sverige som ganske naturligt at barn
er i dagpasning efter at foraldreorloven er slut. P4 grund af den noget
leengere foraeldreorlov i Sverige er der ingen bgrn dér under 1 ar, som
passes uden for familien, medens andelen stiger til 70 % for bgrn i
alderen 1-2 &r (Tabel 3).

| Norge og specielt i Finland, har man i en drraekke tilbudt foraeldrene
valget mellem dagpasning og henholdsvis kontantstgtte og hjemme-
pasningsydelser, ndr foraldreorlovsperioden var udlgbet. Disse er et til-
bud til foreeldre som ikke benytter dagpasning og er taenkt som en
made at sikre storre valgfrihed. | Norge er det ogsa et forsgg pé at sikre
starre lighed mellem foraeldre som bruger dagpasning og foreeldre som
ikke bruger dagpasning.2 Barnene i disse to lande starter derfor
vaesentligt senere i dagpasning, igen specielt i Finland hvor relativt fa
bern starter fer de er tre &r (40 %).

I Island har der laenge veeret et ‘omsorgshul’ i perioden efter foraeldre-
orloven, som er den korteste i de nordiske lande. Barn starter normalt

[T Y]
Note 2 Ogsé i Sverige tilbyder nogle kommuner sddanne tilskud, men det er fa. Der er
ingen statistik over antal brugere.
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Table 4. Barnepasningsordningerne for born i forskellige aldre, de nordiske lande, 2007

Danmark Finland Island Norge Sverige
0-1ar Betalt Betalt Betalt Betalt Betalt
foraeldreorlov foraeldreorlov foraeldreorlov foraeldreorlov foraeldreorlov
(50-64 uger) (44 uger) (39 uger) (*42-52 uger) (69 uger)
Dagpasning Dagpasning Dagpasning Dagpasning Dagpasning
(17%) (1%) (7%) (456) ()
1-2 ar Dagpasning (90%) Hjemmepasningsydelse ‘Omsorgshul’ Kontantstgtte Betalt
Dagpasning (40%) — private lgsninger Dagpasning (69%) foraeldreorlov
Kommunale tilskud Kommunale tilskud
Dagpasning (80%) Dagpasning (70%)
3-5 &r Dagpasning (96%) Dagpasning (72%) Dagpasning (95%) Dagpasning (94%) Dagpasning (97%)

Kilde: NOSOSKO, 2009.
*| 2010, 42-52 uger.

nar de er 2 ar, i denne aldersgruppe er det 80 % som er i dagpasning.
Her har nogle kommuner valgt, ligesom i Finland og Norge, at tilbyde
penge i stedet for dagpasning, sa foraeldrene fortsat kan vaere hjemme
og passe barnet. Det gzelder dog for alle tre lande med sddanne pen-
geydelser, at det fortrinsvis er madre, der bruger ordningerne pa grund
af den lave ydelse og dermed bidrager ordningerne ikke til ligestillingen
mellem kennene (Eydal og Rostgaard, i tryk).

Hvad angér bgrnene i alderen 3-6 dr, er andelen i dagpasning vaesentlig
hgjere i alle de nordiske lande end for de mindste barn og der er ikke
de store forskelle, hvis man ser bort fra Finland. Det anses for at veere i
barnets bedste interesse at deltage i dagpasning i denne alder (Gislason
og Brandth, i tryk) og i alle lande er det mellem 94-97 % af denne
aldersgruppe som er i dagpasning, bortset fra Finland hvor kun 72 % af
bgrnene er i dagpasning.

4. Konklusion

Pa tvaers ad de nordiske lande er der saledes forskellige muligheder og
tilbud i forhold tilhvad man opfatter som barnets bedste og det pavir-
ker i hgj grad foreeldrenes mulighed for at deltage pa arbejdsmarkedet .
Dilemmaet med at mgde barnets tarv samtidig med at fremme forael-
drenes (moderens) arbejdsmarkedsdeltagelse er derfor mere udpraeget i
nogle lande end i andre. Ud fra de eksempler vi har givet i denne arti-
kel, tyder det pd at foraldrenes og specielt madrenes generelle arbejds-
markedsdeltagelse og mulighed for at vende tilbage til arbejdsmarkedet
efter endt foraeldreorlov har lettere vilkar i Danmark og Sverige og det
derfor er disse to lande som kommer teettest pa virkeliggerelsen af 'the
dual earner/dual carer model'.
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