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FORORD

Denne antologi er resultatet af et gnske om at samle en del af den
viden om velfeerdsstatens udvikling, der findes blandt danske for-
skere. Velfardsstaten er en af det forrige drhundredes mest omfat-
tende samfundspolitiske landvindinger. I en tid, hvor velferdssy-
stemerne er ved at vere veletablerede og solidt forankrede — mange
af dem er mere end 100 ar gamle — udger diskussionen om deres
indretning stadig et vasentligt element i den politiske debat og i
den politiske kamp. I denne sammenhang er det vasentligt ogsi at
kunne trekke pd og lade sig inspirere af den historiske udvikling pa

omradet.

Bidragene i antologien stammer for de flestes vedkommende fra et
seminar om velferdsstatens historie, som Socialforskningsinstituttet
tog initiativ til i 2001. Disse bidrag er efterfolgende blevet redigeret
og suppleret med bidrag, der ikke blev presenteret pé seminaret.
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Redaktionen er foretaget af forskningschef Niels Ploug, Socialforsk-
ningsinstituttet, lektor Ingrid Henriksen, @konomisk Institut ved
Kebenhavns Universitet og professor Niels Kergird, Den Kongelige
Veterinere Landbohgjskole.

Udarbejdelsen af antologien og atholdelsen af seminaret er finansie-
ret af Ar 2000-fonden.
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KAPITEL 1

DEN DANSKE VELFARDSSTAT
— UDVIKLING OG INDHOLD

AF NIELS PLOUG, INGRID HENRIKSEN OG
NIELS KAZRGARD

Introduktion

Formalet med denne bog er at give leeseren et indblik i den danske
velfeerdsstats udvikling og indhold. Velferdsstaten er en af de vasent-
ligste samfundsmessige nyskabelser i det forrige arhundrede; den
satte de sikaldt moderne samfund i stand til at imedegd mange af de
sociale problemer og udfordringer, som samfundsudviklingen forte
med sig. Bogen giver bade et indblik i vasentlige udviklingstrak
for den danske velferdsstat generelt og et indblik i udviklingen pa
udvalgte omrader, der er centrale for velfeerdsstaten. Velferdsstaten
er et miks af socialpolitiske idealer og okonomiske og samfundsmees-
sige realiteter. Kapitlerne i bogen giver en forstéelse af, hvordan dette
miks gennem det forrige drhundrede har fort frem til nutidens vel-
feerdssystem. Det er hermed forfatternes hab, at bogen kan bidrage til
at kvalificere den debat om velferdsstatens fremtid, som foregar for
tiden, og som i gvrigt har foregdet lige siden velferdsstatens start.

Den danske velfeerdsmodel

Den danske velferdsmodel har en lang historie. Den er langt fra
opstéet fra den ene dag til den anden og langt fra uden inspiration
fra andre lande. Tyskland var det forste land i verden, hvor stats-
magten engagerede sig i borgernes sociale sikring. Det skete i 1883
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med indferelsen af en sygeforsikring. De ovrige europaiske lande
— heriblandt Danmark — var ikke upévirkede, da det tyske initiativ
skubbede sporgsmalet om staten og den sociale sikring hojere op pa
den politiske dagsorden. I de folgende ar etablerede mange lande
i Europa ordninger til skonomisk sikring af borgerne i tilfelde af
ulykke, sygdom, alderdom og arbejdsleshed, velferdsstatens sakaldte
kerneydelser. De blev skabt i samspil og modspil mellem forskellige
politiske og skonomiske krefter i de enkelte lande og udviklede sig
lebende i tiden fra 1890’erne og frem til i dag.

Selv om udviklingen af velferdsordningerne fandt sted i de enkelte
lande, kan der mellem nogle lande vere fellestrek, der berettiger,
at man taler om en egentlig velferdsmodel. Forskere har fundet,
at man kan dele de europaiske lande ind efter fire velfeerdsmo-
deller. Den skandinaviske model, hvor de sociale ydelser er ens for
alle. Denne model kaldes ogsa den nordiske model, den social-
demokratiske model eller den institutionelle model. I Beveridge-
modellen, opkaldt efter den engelske embedsmand, der ledede arbej-
det med at udarbejde modellens principper, gives de sociale ydelser
kun til de darligst stillede. Denne model kaldes ogsd den angelsak-
siske model, den liberale model eller den residuale velferdsmodel.
Bismarck-modellen er opkaldt efter den tyske kansler og idemand
bag de forste socialforsikringslove. Her gives de sociale ydelser kun
til folk, der har veret pa arbejdsmarkedet. Modellen kaldes ogsa
den centraleuropaiske, den konservative eller den prastationsorien-
terede model. Subsidiaritetsmodellen, hvor de sociale opgaver skal
lgses i familien eller si tet pa familien som muligt, kaldes ogsd den
sydeuropeaiske eller den katolske model.

Den danske velfzrdsmodel horer til den skandinaviske type, men
en nermere karakteristik af den danske model kraver en gennem-
gang af en rekke samfundsmassige forhold, idet savel de enkelte
elementer som samspillet mellem dem er afggrende for forstaelsen
af modellen.

Velferdsmodellens princip er, at ydelser gives til alle borgere, der
opfylder visse betingelser, uden hensyn til deres arbejdsmarkeds- eller
familiemessige situation. Systemet dakker alle, det er universelt.
Og ydelserne gives til det enkelte individ, siledes at fx gifte kvin-
der har egne rettigheder, uathengigt af deres mand. P4 syge- og
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arbejdsleshedsomridet er retten til en ydelse dog altid athengig af
tidligere beskeftigelse og til tider ogsd af medlemskab og bidrags-
betaling, men den storste del af den finansielle byrde beres sta-
dig af staten og finansieres af generelle skatter, ikke af gremarkede

bidrag.

I Danmark, og de ovrige skandinaviske lande, er staten nemlig i langt
hgjere grad end i andre europziske lande involveret i finansierin-
gen og organiseringen af de velfeerdsydelser, der findes for borgerne.
Derfor er der sammen med velferdsmodellen en skattemodel, der
bade har en bred skattebase og et hgjt skattetryk. Der gives mere
generpse ydelser end i den britiske Beveridge-model, og kombineret
med skattemodellen finder der en storre omfordeling sted, end i den
mere statusbevarende Bismarck-model. Der er ogsé i Danmark en
organisationsmodel, der er langt mere enkel og umiddelbart gennem-
skuelig, end det er tilfzldet i mange af de ovrige europaiske lande. I
Danmark udferes hovedparten af de sociale velfeerdsopgaver af staten
eller kommunerne og ikke af enkeltindivider, familier, kirken eller
landsdzkkende velfeerdsorganisationer.

Den danske velferdsmodel er ogsa kendetegnet ved, at der i stor
udstrekning stilles offentlige og ofte gratis eller subsidierede service-
ydelser til borgernes ridighed. Bdde sundhedsvesenet og uddannelses-
systemet er gratis. Det betyder, at en relativt stor del af arbejdsstyrken
her i landet er beskeftiget i den offentlige velfeerdssektor: pd syge-
huse, pd plejehjem, i bornehaver, i skoler og pd universiteter. Pa
det sociale omrade finder organiseringen og finansieringen af sivel
overforselsindkomster som serviceydelser sted inden for det samme
enstrengede system.

I tiden efter den anden verdenskrig har det desuden veret en politisk
vigtig del af den danske velferdsmodel at soge at sikre fuld beskeefti-
gelse for alle borgere. Det er imidlertid ikke lykkedes i en meget lang
periode fra midten af 1970’erne til midten af 1990’erne. Danmark
er dog det land i verden, der har den hgjeste erhvervsfrekvens, bl.a.
fordi kvinder i nasten lige si hoj grad som mand er erhvervsak-
tive.

Den danske velfzerdsmodel fungerer inden for en reguleret kapi-
talistisk markedsekonomi, hvor ulighed i indkomstfordelingen og
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koncentration af formuer og magt gives mindre frit spil end i en
rekke andre europaiske lande. Politisk er Danmark et parlamen-
tarisk demokrati med tette relationer mellem sével erhvervslivets
som arbejdstagernes organiserede interesser og det politiske system.
Befolkningens afslappede holdning til sivel den centrale regering
som andre offentlige myndigheder er et grundtrek ved det politiske
system.

Diskussioner om velferdsstatens indretning og udvikling indgar
ofte som et vigtigt led i den politiske kamp. Nar den danske vel-
ferdsmodel til tider benzvnes “den socialdemokratiske model”
er det imidlertid misvisende. Stort set alle politiske partier har
bidraget til udviklingen af velfeerdsstaten i de sidste 100 dr. Derfor
reprasenterer velferdsstaten ikke en socialdemokratisk ideologi,
men et nationalt, politisk kompromis om, hvordan man organiserer
og finansierer de sociale og de sundheds- og uddannelsesmassige
ydelser, som man politisk har besluttet at stille til radighed for
befolkningen. Socialdemokratiet har siledes ikke veret selve vel-
ferdsstatens motor, om end den sammenlignet med andre partier
har veret den sterkeste drivfjeder. Samtidig har der varet langt
storre enighed mellem de politiske floje om udviklingen af velferds-
staten, end det har veret tilfeeldet i mange andre europaiske lande.
Forskellen i synspunkter har veeret mindre og sammenfaldet af inte-
resser storre. Derfor er der etableret et velferdssystem, som er mere
harmonisk og pa en rekke omrader mere omfattende end i de fleste
andre lande i verden.

Al den snak om velfeerd

Velferdsstaten har imidlertid aldrig veret et uudfordret system, hel-
ler ikke i Danmark. Velferd og velferdsstatens krise har til stadighed
staet hojt pa den politiske dagsorden. Iser i mellemkrigstiden var
den politiske kamp om velferden serlig markant. Den udspandt
sig i 1920’erne som en kamp mellem land og by, mellem bender og
arbejdere og mellem Venstre og Socialdemokratiet. Som et symbol
pa denne kamp blev det af Stauning-regeringen i 1924 oprettede
Socialministerium nedlagt som selvstendigt ministerium, da Venstre
med Madsen-Mygdal som leder atter fik regeringsmagten i 1926.
P3 trods af dette var 1920’erne i lighed med senere artier preget af
omfattende socialpolitiske reformer.
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1930’erne kan i serlig grad fremhaves som et arti med betydelige
velferdspolitiske milepzle og en omfattende velferdsdebat bade
politisk og blandt forskere pd omradet. Serligt bemarkelsesvardig
er den tids debat om ansvarsfordelingen mellem staten eller felles-
skabet pd den ene side og individet og familien pa den anden side.
Her fandtes skarpe synspunkter, som ofte savnes i de efterfolgende
drtiers — inklusive nutidens — velferdsdiskussion.

1950’erne og 1960’erne er blevet betegnet som velfaerdsstatens guld-
alder. Her fandt en omfattende udbygning af velferdssystemerne
sted, der beted et brud med den selektive opfattelse ‘til de vardigt
trengende’, der havde praget tidligere tiders politik og debat, og
i stedet udvikledes en universel velferdsstat med velferd for alle.
Symbolet pa denne udvikling er indforelsen af folkepension til alle
i 1956.

I slutningen af 1960’erne og begyndelsen af 1970’erne handlede
debatten bl.a. om bristede illusioner, dvs. illusionerne om, at velfaerds-
samfundet ville skabe storre velferd, glede og lykke, jf. bl.a. Bent
Hansens bog fra 1973, Velstand uden velfwrd, der bl.a. forte til ned-
settelsen af Lavindkomstkommissionen med Bent Hansen som for-
mand.

Fra midten af 1970’erne kom debatten i hoj grad til at dreje sig om
det legitime i at anvende sa stor en del af den samlede indkomst, som
der efterhanden var tale om, pé en offentlig sektor, der blev beskrevet
som overadministreret, bureaukratisk og ude af stand til at lose de
problemer — ikke mindst beskaftigelsesproblemer — man stod over
for, jf. bl.a. fremkomsten af en betydende skattenagterbevagelse
i form af Fremskridtspartiet, der ved jordskredsvalget i 1973 blev
folketingets naststorste parti.

De naste mange ars velfzrdspolitik blev praget af den historisk haje
og vedvarende arbejdsleshed. Velferdsstaten skulle virkelig std sin
prove. Selv om det tog, hvad der kunne forekomme som uendeligt
lang tid, si lykkedes det i lobet af ca. 20 ar at @endre strukturerne i den
danske velferdsmodel og dens finansiering gennem @ndringer i sivel
arbejdsmarkeds- som skattepolitikken pd en méde, si den danske
model i 1990’erne kom til at fremstd som en af de mest dynamiske og
effektive i Europa, nar det gelder evnen til at nedbringe arbejdslashe-
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den og reducere underskuddet pa de offentlige finanser. Og dette er
to vigtige forudsetninger for en sund og levedygtig velferdsmodel.

To vasentlige problemer blev dermed overkommet, men som altid
treenger nye problemer sig pd. Samfundets udvikling stiller fort-
sat krav om udvikling og tilpasning af velferdssystemerne til nye
tiders forhold. Men i modsatning til situationen ved begyndelsen
af det forrige drhundrede er der ikke hverken blandt politikere eller
i befolkningen mange, der kan forestille sig et samfund uden en
velferdsstat. Danskerne er nemlig blevet meget glade for deres vel-
ferdsstat. Der er udbredt opbakning til velferdsstaten, det viser alle
malinger. Velferdsstaten er blevet en del af danskernes hverdag og
identitet. Velfaerdsstatens principper om solidaritet og hjelp til de
svage er i danskernes selvopfattelse en del af det, der adskiller dem fra
andre folkeslag. Da Socialforskningsinstituttet i midten af 1990’erne
publicerede en undersogelse, der viste, at der ogsd fandtes omfat-
tende velferdssystemer i en reekke andre europeiske lande, var en af
reaktionerne, at det ikke kunne passe. At svenskerne har et velferds-
system, ved vi nok, men at det ogsd gelder tyskerne, franskmen-
dene og englenderne, det er ikke helt til at tro pa. Velfeerd ma i vid
udstrekning vare noget serligt dansk, og derfor er en del danskere
ogsi bekymrede for, at udviklingen i EU og indvandringen af frem-
mede til landet truer velferdsstaten. Det er ikke denne bogs opgave
at beskaftige sig med velferdsstatens fremtidige udfordringer. Men
man kan med historien i bagagen konstatere, at der lobende har
veret udtrykt bekymring bade for velferdsstatens gkonomiske og
moralske virkninger og for manglen pé velfeerd. Og selv om man ikke
pa den méde kan lere af historien, sd er velfzrdsstatens historie under
alle omstendigheder historien om tilpasninger til ndrede forhold
og trinvise fremskridt. Om det ogsa vil gere sig geldende fremover,
ja det kan kun tiden vise. Det kan dog vere verd at understrege,
at et af de mest robuste resultater fra den komparative velferdsstats-
forskning — der sammenligner forholdene i forskellige lande — er, at
hvert enkelt lands politiske beslutninger og institutionelle struktur
har afgerende betydning for velferd, beskaftigelse og vakst. Det er
siledes, som det var tilfzldet i 1900-tallet, fortsat op til danskerne
selv at skabe et fremadrettet og fleksibelt velferdssystem. Der er
ingen andre, der skaber det for os. Men nu som dengang udger en
rekke internationale politiske og skonomiske forhold rammebetin-
gelserne for fremtidens velferdsmodel — ogsé for den danske.
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Bogens kapitler

Kapitlerne i denne bog giver som navnt bade et indblik i vesentlige
udviklingstrek ved den danske velferdsstat generelt og et indblik i
udviklingen pa udvalgte omrader, der er centrale for velferdsstaten. I
bogens forste kapitel om den okonomiske teori og velfardsstatens oprin-
delse settes der fokus pa den betydning, som overgangen fra klassisk
til neoklassisk gkonomisk teori kan have haft for de sociale reformer
i 1890’erne. Kapitlet understreger den betydning, som samfunds-
videnskabelig og her skonomisk teori kan have for den politik, der
kan gennemfores. Forst da det med introduktionen af neoklassisk
okonomisk teori blev muligt intellektuelt at sld den jernharde lon-
ningslov ihjel, blev det skonomisk og fagligt legitimt at gennemfore
en aktiv social- og fordelingspolitik. Det er veerd at overveje, om der
i dag findes tilsvarende teoretiske/forstielsesmassige begransninger
for videreudviklingen af en aktiv velferdspolitik. Diskussionen af
betydningen af gkonomiske incitamenter for individet pa den ene
side — den gkonomisk-teoretiske tilgang til velfeerdsreformer — og
kulturelle og gruppemassige normer pd den anden side — den socio-
logiske tilgang til analysen af velferd — udger under alle omstendig-
heder i dag et interessant krydsfelt i velfzrdsdebatten.

Spergsmilet om videreudviklingen af velferdspolitikken berores ogsd
i det efterfolgende kapitel om den danske velferdsstats oprindelse.
Kapitlets hovedpointer er dels, at de forste velferdsreformer blev
gennemfert som en reaktion pd de svigtende eftersporgselsforhold
i landbruget, dels at man politisk meget bevidst valgte en solidarisk
og skattefinansieret model, hvor der ydes efter evne og nydes efter
behov. Dette valg blev truffet i fuld bevidsthed om, at der fandtes
et alternativ, nemlig den tyske model, hvor finansieringen sker ved
bidragsbetaling, og den solidariske omfordeling er betydeligt mindre.
Og valget kom til at prage principperne for den efterfolgende udbyg-
ning af den danske velferdsstat. Med hensyn til videreudviklingen
af den danske velfzrdsmodel stilles der i kapitlet det spergsmal, om
udviklingen af aktuariske arbejdsmarkedspensioner og en stigende
eftersporgsel efter private sygeforsikringer kan antyde en begyndende
@ndring i principperne bag den traditionelle danske velferdsstat. I
den forbindelse er det veerd at genopfriske et af de argumenter, der
i 1890’erne blev brugt mod den tyske model. Argumentet om en
enkel og gennemskuelig administration af de sociale ydelser og de
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sociale rettigheder ma stadig vere geldende i diskussionen om en
statsmodel versus en mere differentieret velferdsmodel.

Kapitlet om den ‘lille’ socialreform i 1920°erne soger at rokke ved
opfattelsen af, hvad der har varet de betydningsfulde sociale refor-
mer i udviklingen af velferdsstaten. Ofte springer man fra de forste
reformer i 1890’erne til socialreformerne i forbindelse med Kans-
lergadeforliget i 1933. Men i dette kapitel argumenteres der for, at
ogsd de sociale reformer, der blev gennemfort af Venstre-regeringer
i 1920’erne, dels i sig selv havde betydning i samtiden, dels efterlod
sig spor i den efterfolgende udvikling af velferdsstaten. Den diskus-
sion, der fulgte efter reformerne, betod bl.a., at en egentlig folkefor-
sikringsmodel aldrig kom pé bordet i en dansk sammenhang. Man
holdt med andre ord fast ved en skattefinansieret velfzrdsmodel og
gik ikke over til den bidragsfinansierede model, der bl.a. udvikledes
i Sverige og Norge.

Betydningen af Socialreformen 1933 belyses i det naste kapitel.
Denne reform har det markvardige ved sig, at den efterfolgende
bade er blevet overvurderet og fremhavet som starten pd den danske
velferdsstat og undervurderet som primeart en administrativ reform,
der reducerede et ‘virvar’ af 55 socialpolitiske love til fire. En ting er
sikkert: Der blev med reformen indfort et vesentligt element i finan-
sieringen af de sociale udgifter, som har varet geldende lige siden.
Reformen beted dels, at staten overtog en rekke udgiftsomrider fra
kommunerne, dels at der indfortes en mellemkommunal udligning,
der betod, at ogsd kommuner uden omfattende sociale problemer
nu skulle bidrage til finansieringen af de sociale udgifter. Dette var
et klart opger med 1920’ernes Venstrestyrede socialpolitik, der i hoj
grad havde placeret forsergelsesbyrden i de enkelte kommuner. Man
kan sige, at reformen bidrog til indferelsen af en national solidari-
tet, der ogsd i dag gor sig geldende som en vigtig del af den danske
velferdsstats pkonomiske fundament.

Pensionssystemet er et vigtigt element i velferdsstaten. Det er den
eneste overforselsindkomst, som alle haber pd at kunne gore brug af,
og principperne i pensionssystemet har i dansk sammenhang haft
afgerende betydning for velferdsstaten som sidan. I Fra statspension
for de vardigt trengende — til arbejdsmarkedspension for alle gennemggs
udviklingen af det danske alderspensionssystem over en 100-drig
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periode. Der legges i kapitlet serlig veegt pa den senere udvikling
frem mod et supplerende system af arbejdsmarkedspensioner til
nasten alle. Denne udvikling har betydet et brud med tre grund-
leggende dogmer i dansk pensions- og velferdspolitik, nemlig at
ordningerne skulle omfatte alle, at de skulle vere skattefinansierede,
og at ydelsen stort set skulle veere uathengig af tidligere indkomst.
Arbejdsmarkedspensioner omfatter kun dem, der er dekket af en
kollektiv overenskomst med pensionsdaekning; de er bidragsfinan-
sierede, og arbejdsmarkedspensionernes storrelse atheenger bl.a. af
storrelsen pa den len, man har modtaget, mens man var erhvervs-
aktiv. Om disse brud med den hidtidige velfeerdspolitik vil smitte
af pd andre omrader, er det endnu for tidligt at sige noget om. Men
der er med valget af overenskomstaftalte arbejdsmarkedspensioner
af arbejdsmarkedets parter dbnet op for, at andre omrader som fx
ydelser fra sundhedsvasnet kan finansieres af andet end skatter.

1 Velfard med vilje — men hvis? slas der en slpjfe om de kapitler, der
har beskaftiget sig med de lange udviklingstrek i velfeerdsstatens
historie. I kapitlet deles velfeerdsstatens udvikling op i tre perioder.
Den forste beskrives gennem 1800-tallets kristne og socialkonser-
vative filantropi og kommunesocialismen i 1900-tallets forste artier;
den anden gennem et fokus pd mellemkrigstidens sociale reformer;
og i den tredje fremhzves tiden efter anden verdenskrig som sarlig
central. Det kan pévises, at begrebet velfaerdsstat forst anvendes i den
tredje periode, hvor det i 1950’erne blev brugt af socialdemokraterne
som en beskrivelse af mélet for deres politik. Netop socialdemo-
kraterne ses som de vigtigste aktorer i udviklingen af den danske
velferdsstat, men det understreges, at udviklingen af den danske
velferdsstat er resultatet af en rekke brede kompromiser, som stort
set alle politiske partier har deltaget i.

Firkloverregeringens social- og velfardspolitik beskeftiger sig med de
nyere udviklingstendenser pa velfzrdsomradet i 1980’erne. Behovet
for en opbremsning i udgifterne pa det sociale omrade skyldes dels
de socialdemokratiske velfeerdsordninger for lavindkomstgrupperne,
dels de borgerliges onske om, at sidanne ordninger skulle gelde for
alle. Denne mekanisme udgjorde kernen i velferdsudviklingen i
Danmark i de foregiende ca. 30 ar. Som sarligt vasentlige for den
velferdspolitik, der blev fort i tiden efter firklgverregeringens dan-
nelse, fremhaves to forhold. For det forste ‘felleserkleringen’ fra
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1987, hvor LO for forste gang sogte indflydelse hos en borgerlig
regering, der dannede grundlag for udbygningen af arbejdsmarkeds-
pensionsordningerne til ogsd at gelde for det private arbejdsmar-
ked. Der var neppe mange, der dengang forudsa, at denne udvikling
skulle komme til at spille en sa vesentlig rolle for fremtidssikringen
af den danske velfeerdsmodel, som det efterfolgende har vist sig at
blive tilfeeldet. For det andet fremheves det, at firklgverregeringens
gkonomiske opbremsning i 1980’erne gav Socialdemokratiet luft til
at tenke i nye velferdspolitiske baner, hvilket har preget den positive
udvikling for dansk gkonomi i 1990’erne.

I begyndelsen af 1990’erne blev der nedsat en reekke kommissioner,
der pa hver deres mide kom til at beskaftige sig med velferdsstatens
fremtid. Disse kommissioner — Socialkommissionen, Zeuthen-udval-
get og Velfeerdskommissionen — var atypiske sammenlignet med tid-
ligere kommissionsarbejder pa velfzerdsomradet, idet formalet med
deres arbejde ikke var at leegge op til en reform pa et specifike vel-
ferdsomrade; de var snarere at betragte som ideproducerende tenke-
tanke. I kapitlet Omkring Socialkommissionen gores der bl.a. rede for
den indflydelse, kommissionens arbejde har haft pa velferdspolitik-
ken. Kommissionens status beted, at ingen var politisk forpligtet til at
gennemfore kommissionens forslag, og det konkluderes, at kommis-
sionens arbejde ikke har haft direkte indflydelse pa udarbejdelsen af
lovforslag. Men det betyder ikke, at kommissionens arbejde har veret
uden betydning. Dels har mange af kommissionens tanker og ideer
smittet af pa den politik, der siden er gennemfort, dels tilvejebragte
kommissionens omfattende analyser et velfunderet grundlag for den

velfeerdspolitiske debat bade blandt politikere og i befolkningen.

De efterfolgende kapitler beskeftiger sig med hver deres del af det
danske velfeerdssystem. I Den kommunale danske velferdsstat gores der
rede for den udvikling, der har betydet, at den danske velfeerdsmodel
altid har vaeret en af de mest decentraliserede i verden. I modsztning
til andre lande, ogsa de ovrige nordiske lande, hvor velfardssystemet
i vid udstreekning er et statsligt styret system, var der allerede tidligt i
Danmark en decentral, kommunal administrationskompetence, der
beted, at det forekom naturligt at pilegge disse decentrale enheder
at gennemfore velferdspolitikken i praksis. Argumenterne for dette
kan vere serligt vigtige at repetere i en tid, hvor der planlegges
reformer af den kommunale struktur.
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Den velferdsmodel, der iser blev udviklet i tiden efter den anden
verdenskrig, byggede bl.a. pd den forudsztning, at befolkningen var
i stand til at reproducere sig selv, dvs. at der blev fodt tilstreekke-
ligt mange bern. Det skyldes, at velferdstaten i hej grad rummer et
element af horisontal omfordeling, dvs. omfordeling mellem gene-
rationer. De erhvervsaktive betaler til de unges uddannelse og de
®ldres forsergelse og pleje. Hvis der 2ndres vesentligt ved balan-
cen mellem disse tre befolkningsgruppers storrelse, ndres der ogsa
ved en grundleggende forudsetning for velferdsstaten. Og det er
netop, hvad der er sket i de seneste 20 ar. I Nye familieformer og farre
born gennemgds baggrunden for den udvikling. Der peges bl.a. pd
udviklingen i kvinders erhvervstilknytning, ndrede familieforhold
og muligheden for at planlegge graviditeter som arsagerne til, at
fertiliteten i nyere tid har veret faldende.

Boligpolitikken er en til tider overset del af velferdspolitikken.
Den spillede dog ikke mindst tidligere en vesentlig rolle med klare
socialpolitiske malsetninger. I Boligpolitik i velferdsstaten gores
der rede for denne udvikling. Pa dette omrade er den forste del af
historien preget af en rekke statslige tiltag for at athjelpe bade den
konkrete mangel pa boliger og mere ambitigst manglen pa gode
boliger. I nyere tid er iser sporgsmélet om de pkonomiske, sociale
og fysiske problemer, der har preget den almennyttige boligsektor,
blevet centralt. Og i dag, hvor spergsmilet om ejerforholdet til boli-
gen og boligpolitikkens sociale betydning igen er kommet pa den
politiske dagsorden, er historien om boligpolitikkens sociale rolle

serligt relevant.

Afrunding

Historien om den danske velferdsmodel er historien om, hvordan
staten overtog eller patog sig ansvaret for en stadig storre del af bor-
gernes velferd. I en tid, hvor der i stigende grad sattes sporgsmals-
tegn ved det fornuftige i at have et si omfattende statsligt engage-
ment i borgernes liv og sa hejt et skattetryk, er det verd at huske,
at der gennem historien har veret omfattende politisk enighed om,
at velferdsstaten var en god lesningsmodel pd de sociale risici, som
det moderne samfund stillede borgerne over for. Nar man diskuterer
ulemperne ved den statslige losningsmodel, mé man ikke glemme
hverken fordelene ved denne model eller ulemperne ved andre vel-
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ferdsmodeller. Det handler i kort form om diskussionen om lighed
og effektivitet. Sociale problemer er ulige fordelt, og det blev allerede
tidligt erkendt i forbindelse med etableringen af den danske velfaerds-
stat i 1890’erne, at disse problemer ikke kan reduceres til et sporgs-
mél om det enkelte individs adferd og ansvar. I et moderne samfund
opstir mange sociale problemer pd grund af forhold — gkonomiske
konjunkturer og uheldige omstendigheder — som den enkelte ikke
kan gore si meget ved. Derfor niede man frem til, at en national
social solidaritet var en egnet model til at tackle disse problemer. Man
niede ogsé ret hurtigt frem til, at en statsligt styret og kommunalt
administreret velferdsmodel var ganske effektiv og tillige rimeligt
demokratisk, fordi de styrende politikere pa alle niveauer lebende
skulle sztte deres mandat pa prove i befolkningen. I andre modeller
er de administrative omkostninger ved velferdssystemerne ofte bety-
deligt storre, og de embedsmend, der treffer beslutningerne, skal
ikke pd samme made st til regnskab over for befolkningen. Nér den
danske velfeerdsmodel legger beslag pa flere ressourcer end andre lan-
des modeller, sd er der ikke meget, der tyder p4, at det skyldes, at den
er mindre effektiv. Det skyldes snarere, at den er mere omfattende.
Og det ma til evig tid vaere det centrale sporgsmil i diskussionen om
velfzerdsmodellen — hvor omfattende den skal vere.
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KAPITEL 2

DEN OKONOMISKE TEORI
OG VELFARDSSTATENS
OPRINDELSE

AF NIELS KARGARD

Indledning

Den gkonomiske teori kan bruges politisk bade som vern mod uen-
skede og usaglige 2ndringer og som murbraekker for reformer. Det
behgver ikke at betyde, at inspirationen til 2ndringerne ngdven-
digvis kommer fra teorien, men blot at reformer, der har stotte i
teorien, lettere glider gennem det politiske system. Hvis de gko-
nomiske teorier er veletablerede, ubestridte i de faglige miljoer og
almindeligt anerkendte ogsé i bredere kredse, sa kan de have ganske
stor indflydelse.

Som et velkendt eksempel herpa kan nazvnes overgangen fra “klas-
sisk” til keynesiansk makrogkonomisk teori i 1930’erne. For Keynes’
“General Theory” fra 1936 var den ubestridte herskende lere, at
en aktiv finanspolitik var skadelig. Hvis man satte ufinansierede,
offentlige arbejder i gang for at bekeempe arbejdslosheden, sa fik man
samlet set ikke flere i arbejde, fordi priserne og renten ville stige, og
de nyetablerede offentlige arbejdspladser ville s blot fortreenge eksi-
sterende arbejdspladser i den private sektor. Det var derfor en etab-
leret sandhed, at de offentlige budgetter altid burde balancere, og
det var der i virkeligheden stort set ingen, der rigtigt turde bestride,

heller ikke i den politiske debat.
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Keynes gav alle de politikere, der havde haft lyst til at starte ufinan-
sierede beskaftigelsesarbejder, en okonomisk-teoretisk legitimering,
som mange ret omgdende benyttede sig af. Keynes forklarede, at pri-
ser og rente i virkeligheden ikke skabte ligeveegt pa vare- og arbejds-
markedet, men var forholdsvis updvirket af, hvad der foregik her. En
aktiv finanspolitik ville derfor pa ensket vis pavirke produktion og
beskeftigelse og ikke i sd hej grad priser og rente.

Det keyneske eksempel er relativt oplagt og velkendt, men at noget
lignende fandt sted ved velferdsstatens start i 1890’erne, er sjeldnere
anfort. Der skal i denne artikel argumenteres for, at overgangen fra
klassisk til neoklassisk skonomisk teori i de sidste artier af det 19.
drhundrede var med til at bane vejen for de socialreformer, der kom
i 1890’erne og i begyndelsen af det forrige arhundrede. Dette kapitel
seger at pavise, at sociallovgivning ferst for alvor blev forenelig med
gkonomisk teori, da man opgav de klassiske, malthusianske teorier
om, at de darligst stillede altid matte leve pa eksistensminimum.
Opgoret med disse klassiske teorier sidst i 1800-tallet er dermed ogsa
et vigtigt led i skabelsen af et skonomisk-teoretisk fundament for en
velferdsstat med en solidarisk indkomstfordelingspolitik.

I naste afsnit gennemgés den klassiske teori, specielt den sakaldte
jernharde lenningslov, derefter ses pd de teoretiske nybrud fra
1870’erne og specifikt pi den danske gkonomdebat 1870-1900, og
endelig settes denne debat i relation til velferdsstatens start. Det
skal understreges, at meningen med denne artikel ikke er at give en
nuanceret og sofistikeret tolkning af hverken klassiske eller neoklas-
siske forfattere, si de forste to afsnit skal blot opfattes som en hurtig
og overfladisk gennemgang af i princippet velkendt teorihistorisk
stof (af samme grund vil der ikke blive henvist til konkrete kilder).
Det nye i artiklen er forsoget pd at pavise teoriernes betydning for
velferdsstatens tidligste start. De var vigtige elementer i skabelsen
af de spirer, der i lgbet af det 20. arhundrede groede op og blev til
den danske velferdsstat.
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Den klassiske gkonomiske teori

Den klassiske gkonomis store navne er Adam Smith (1723-1790),
David Ricardo (1772-1823), Thomas R. Malthus (1766-1834) og
Jean-Baptiske Say (1767-1832).! Pi den klassiske teoris grund stod
ogsd i mange henseender koryfzer som John Stuart Mill (1806-
1873) og Karl Marx (1818-1883).

I den klassiske teoribygning kom Malthus’ befolkningsteori og Ricar-
dos jernhdrde lenningslov til at std centralt. I An Essay on the Prin-
ciple of Population fra 1798 argumenterer Malthus for, at den jevne
befolkning altid vil leve pd et eksistensminimum, fordi vaksten i
fodevareproduktionen hele tiden vil halte efter befolkningsvaksten.
Det er sult og sygdom forarsaget af fattigdom, der holder befolk-
ningsveksten nede. @konomisk vaekst vil pa langt sigt resultere i
befolkningsvaekst, men ikke i stigende indkomst pr. capita, for det
ville resultere i tidligere 2gteskaber, flere born og bedre sundhedstil-
stand og dermed et befolkningspres, der presser pr. capita-indkom-
sten tilbage pa eksistensminimummet.

Ricardo ferte som hovedarkitekten bag klassikernes fordelingsteori
disse teorier videre. Hans fordelingsteori var en “makroteori” for den
funktionelle indkomstfordeling. Han teenkte i klasser som jordejere,
arbejdere og driftsherrer. Selv udviklede han en jordrenteteori, ifelge
hvilken produktivitetsforskellen mellem jordejernes jord og den fri,
ubenyttede marginaljord bestemte jordrenten. Og si overtog han
altsa Malthus’ befolkningsteori som basis for modellens londannelse.
Man fik dermed den sikaldte “jernharde lonningslov”, der sagde,
at reallonnen var bestemt af eksistensminimummet. Denne blev
opfattet som en naturlov, der ikke kunne rokkes ved. Hvis politiske
myndigheder eller venlige arbejdsgivere provede at sztte lonnen over
eksistensminimummet, ville det blot resultere i en uholdbar stor
befolkningsvakst, der tvang lennen ned igen.

1. Der skal her sondres mellem klassikerne og “klassikerne”. Forvirringen skyldes Key-
nes og hans elever, der omtalte den herskende lere for Keynes, altsa alt for 1936, som
“klassikerne”, se fx Sir John Hicks beromte artikel “Mr. Keynes and the Classics” fra
1937. Modsat taler man i teorihistorien om klassikerne og den klassiske skole som
okonomerne fra Smith til Stuart Mill, alts ca. 1776-1870. I denne artikel optrader

altsd “klassikerne” i indledningen og klassikerne i afsnit 2.

24 DEN OKONOMISKE TEORI OG VELFARDSSTATENS OPRINDELSE



Dette er nok en noget hindfast Ricardo-fortolkning — eksistens-
minimum kan fortolkes noget bredere — jf. Harald Westergaards
udlegning af Ricardo:

I sin Theori om Arbejdslonnen stotter han sig i det Hele til Malthus.

Han definerer den naturlige Arbejdslon som den, der er nodvendig til
at satte Arbejderne i Stand til at leve og forplante sig uden at tage af
eller voxe i Antal. Tanker man sig nu dette Lonningsniveau uforandret,

og tager man Malthuss Befolkningslere som givet, faar man den sorge-

lige Lonningslov, som har spillet en saa stor Rolle i Lassalles Agitation

(den jernhaarde Lonningslov); men det var ikke Ricardos Mening. Han

havder netop udtrykkelig, at den naturlige Arbejdslon ikke er konstant.

Den varierer fra Tid til Tid, fra Land til Land. Den engelske Arbej-

ders Fordringer til Livet ere saaledes meget store i Sammenligning med
adskillige andre Lande. Menneskevenner kunde ikke andet end onske,

at de arbejdende Klasser havde Smag for Velvare og Fornojelser, og at de
skulde opmuntres ved alle lovlige Midler i deres bestrabelser for at skaffe
sig dette. (Westergaard, 1896, s. 84-85)

Men det blev i hoj grad de hardere fortolkninger, der overlevede
blandt Ricardos elever, og det var disse tolkninger, Lassalle debte
“den jernhdrde lonningslov” og brugte i sin agitation for det tyske
socialdemokrati.

Heller ikke Karl Marx (1818-83) troede pd muligheden af at skaffe
store sociale forbedringer og acceptable lonninger i en kapitalistisk
okonomi. Hos Marx var der en “reservearmé” af arbejdslese, der hele
tiden pressede lonnen ned. Forst ved en revolution, hvor proletaria-
tet tager magten, kan dette meonster brydes. Marx ansé heller ikke
en markedspkonomisk orienteret velfzerdsstat med en nogenlunde
solidarisk indkomstfordeling for en realistisk mulighed.

En gradvis forbedring af de darligst stilledes vilkar inden for ram-

merne af den eksisterende markedsokonomi var siledes for bade
klassikerne og Marx en umulighed.
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Nybrud i gkonomisk teori i 1870’erne

Omkring 1870 kom den klassiske skonomi under angreb fra to sider:
fra den nye neoklassiske gransenytteteori med folk som englenderne
W.S. Jevons (1835-1882) og Alfred Marshall (1842-1924), estrige-
ren Carl Menger (1840-1921) og franskmanden Leon Walras (1834-
1910) i spidsen, og fra den, hovedsageligt tyske, historiske skole med
bl.a. Gustav Schmoller (1838-1917) som penneforer.

Neoklassikerne introducerede en mere precis matematisk, deduktiv
metode, og ved hjelp af forudsetninger om aftagende grensenytte
og stigende greenseomkostninger fik de opstillet en precis teori for
udbud og efterspargsel. Mange af klassikernes teorier, fx verditeo-
rien med arbejdsvardierne, blev skrottet. De fine gamle fordelings-
teorier med udgangspunke i de forskellige klasser som arbejderne og
jordejerne blev erstattet af Walras™ generelle ligeveegtsmodeller med
N abstrakte markeder med hver sine udbuds- og eftersporgselsfunk-
tioner. Her kom precisionen og formaliseringen i hojszdet.

I det tysktalende omride var det den historiske skole, der domine-
rede. Her var man modstander af al teoretisering; det var de histo-
riske beskrivelser, der kom i hejsedet. Historien gentager sig ikke;
historiske begivenheder er unikke i tid og rum, sagde man, og ahi-
storiske teoribygninger (herunder ogsi den jernharde lenningslov)
var derfor urealistisk hjernespind. Retningens bidrag til den oko-
nomiske litteratur er lange historiske og statistiske beskrivelser af
lande og perioders samfund. Den historiske skole havde blandt sine
tilhengere mange socialt sindede intellektuelle, og de blev derfor
ofte omtalt som katedersocialister.

Det er dbenbart, at de to nye retninger passede dirligt sammen.
De var sé at sige gdet i hver sin retning i forhold til de klassiske
okonomer, og der udbred da ogsa specielt i det tyske sprogomride
kraftige kontroverser mellem Mengers og Schmollers tilhaengere. Der
Methodenstreit rasede i 1880’erne.

Ingen af de to retninger har i eftertiden fiet noget godt ry blandt
politisk progressive. Katedersocialisterne udviklede sig til relativt
reaktionzre, kristeligt sociale partier, og neoklassikerne blev til den
herskende markedsgkonomis teoretiske fundament.

26 DEN OKONOMISKE TEORI OG VELFARDSSTATENS OPRINDELSE



Den teoretiske debat i Danmark
1870-1900

Udviklingen i Danmark forlob noget anderledes end i det tyske
sprogomrade, idet vi her i landet rent fakeisk fik en alliance mellem
den historiske skole og de matematiske neoklassikere; og det var en
alliance, der havde som hovedformil at fa gang i sociale reformer,

jf. Kergard (1995).

I 1872 blev Nationalgkonomisk Forening dannet, og udgivelsen
af Nationalpkonomisk Tidsskrift startede i 1873. Flere af stifterne si
den tyske historiske skoles social-reformatoriske forening Verein fiir
Sozialpolitik som forbillede. Bide katedersocialisme og lenteori stod
pa dagsordenen fra starten, bade i foreningen og i tidsskriftet.

To mand fra perioden 1870-1900 kan fremhaves. Det er Julius
Petersen (1839-1910) og Harald Westergaard (1853-1936). De var
begge matematikere af uddannelse og begge starkt socialt engage-
rede. Men ogsd andre kan nevnes, fx journalisten Ernst Brandes
(1844-1892). De er alle velegnede til at demonstrere, hvorledes oko-
nomiske teoretikere, den historiske skoles gkonomer og samfunds-
debatterer her i landet gik hind i hand i kampen mod den klassiske
pkonomi.

Julius Petersen, der var helhjertet matematiker, forsvarede sin mate-
matiske doktorgrad i 1871, underviste i matematik pa Polyteknisk
Leereanstalt 1871-86 og pa militerakademiet 1881-87. Han blev
professor i matematik ved Kebenhavns Universitet i 1886, se Chri-
stiansen m.fl. (1992) og Liitzen m.fl. (1992). Hans gkonomiske
arbejder er alle fra perioden 1871-1877. Han herte i denne periode
til kredsen af progressive intellektuelle omkring Georg Brandes. I
1872 var han et af seks bestyrelsesmedlemmer i Brandes’ Litteratur-
selskabet.

I 1871 publicerede han pamfletten Er Bidrag til Losningen af det
sociale Sporgsmaal, hvori han argumenterede for en omfordeling af
samfundets goder til fordel for arbejderne ved hjelp af en progressiv
forbrugsskat. I dette skrift bliver mange sociale spergsmal taget op,
og hans diskussion af alderdomsforsorgelse er senere blevet betrag-
tet som en forlgber for moderne pensionsteorier (se Petersen, 1986
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og 1990; Brems, 1990). Sadan si samtiden dog ikke pd det. En
anmelder omtalte skriftet som ekstremt socialistisk og kommuni-
stisk, og det er i Folketingets Bibliotek emnemzssigt klassificeret
under “socialisme”.

Hans mest interessante gkonomiske bidrag var et foredrag i Natio-
nalekonomisk Forening optrykt som artikel i Nationalokonomisk
Tidsskrift 1873 om “Bestemmelsen af den Rationelle Arbejdslen
samt nogle Bemarkninger om @konomiens Methode”. Artiklen var
skrevet sammen med vennen Frederik Bing (1839-1912), der ogsi
var matematiker (og aktuar). Denne artikel blev i 1962 oversat til
engelsk og er grundigt analyseret af John K. Whitaker, som er meget
begejstret for den:

The authors ... presented a theory of striking power and novelty. Focussing
on the marginal choice between mechanized and handicraft production
of various consumer goods, they outlined a comprehensive neo-classical
theory of wages, interest, and prices for a multicommodity capitalist
economy. Their analysis was marginal, but based on activity analysis
rather than calculus ... It still remains virtually unknown, despite the
appearance of an English translation (1962), yet it is one of the pre-
eminent contributions to distribution theory of the latter half of the
nineteenth century, ranking with the work of von Thiinen and Walras
in originality and generality of conception. ... This essay has received
almost no attention, yet it appears on close inspection to be a strikingly
original and pathbreaking contribution to neo-classical distribution

theory. (Whitaker, 1982, s. 333)

Specielt Bing og Petersens bemarkninger om gkonomiens metode
var imidlertid aggressive og debatskabende. For dem var brugen af
matematikken central. Deres udgangspunkt var:

at Grunden til de ringe Fremskridt, som Okonomien har gjort, maa
soges i, at man ikke folger en streng videnskabelig Methode, noget hvortil
maaske det, at Okonomien i Regelen skal skrives saaledes, at det kan
Jorstaas af et almindeligt dannet Menneske, har bidraget meget. (Bing
& Petersen, 1873, s. 317)
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De mener, at:

Okonomien er en Lare om Storrelser og derfor naturligt er hjemfalden
til Mathematikken. (Bing & Petersen, 1873, s. 317)

Deres udtalelser var fra starten sterkt polemiske og udfordrende,

fx:

Det vil sagtens vare tydeligt af flere af vore Ytringer, at vi mene, atr Oko-
nomien for Tiden staar paa et saa lavt Trin, at den ikke er berettiget til
at kaldes en Videnskab. En okonomisk Lerebog gjor samme Indtryk som
en populer naturvidenskabelig Fremstilling, men der er den Forskjel, at
der bagved den sidste altid staar en Videnskab, men bagved den forste
Intet. (Bing & Petersen, 1873, s. 317)

Deres indleg gav naturligt nok anledning til en heftig debat i Natio-
nalgkonomisk Forening (Nationalgkonomisk Forening, 1873; Vind,
1976; Keergird, 1983).

Det synes imidlertid usandsynligt, at den heftige debat alene skyldes
sporgsmélet om matematikkens rolle i gkonomien. Det synes mere
sandsynligt, at den virkelige arsag til ophidselsen var artiklens sztten
sporgsmalstegn ved den klassiske skonomis samfundsmodel og lon-
teorier. Det forklarer, hvorfor de etablerede okonomer (begge landets
universitetsprofessorer i ekonomi) pé den ene side i Nationalokono-
misk Tidsskrift angreb synspunkterne kraftigt, men samtidig fortalte
om artiklen til internationale forskerkollegaer som Jevons og Walras.
W. Falbe-Hansen sendte artiklen til Jevons, og tilsvarende ved vi, at
artiklen er sendt til Walras af Nationalokonomisk Tidsskrifts redakeor
Alexis Petersen. Alexis Petersen skriver til Walras for at fortelle ham
om anmeldelsen af dennes bog i Nationalokonomisk Tidsskrift og
navner da ogsé Bing og Petersen: “deux mathématiciens danois, qui
s'occupent aussi de I'économie politique, appliquent ainsi que vous
la méthode mathématique a I'économie politique” (se Jaffé, 1965

og Kergird, 1996).

Allerede i 1875 taler Julius Petersen igen i Nationalgkonomisk For-
ening; denne gang om “Visse Beskatningsmaaders Indflydelse paa
Produktion og Fordeling” (Nationalokonomisk Tidsskrift, 1875), og i
1875 anmelder han samme sted Arntzens og Rings bog Nationaloko-
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nomi. Denne anmeldelse ligner en accept fra Julius Petersens side af,
at striden om hans og Bings arbejde i hoj grad har veret politisk:

Jeg har flere Gange haft Lejlighed til at vise, at jeg i den sociale Strid
staar paa samme Side som dHrr. Arntzen og Ring. Ligesom de ser jeg den
eneste Losning af Arbejdersporgsmaalet i en Begransning af Ejendoms-
retten. Jeg anser Okonomernes Undersogelser af den fri Konkurrences
Virkninger for i det Vasentlige rigtige, saavidt som de naa, men jeg tror,
at de have behandlet Sagen ensidig, idet de have lagt hele Vagten paa
Sporgsmaalet om Produktionen, medens Sporgsmaalet om Fordelingen
bor tillegges en mindst ligesaa stor Betydning. I Forening med Hr. Bing
har jeg tidligere her i Tidsskriftet theoretisk behandlet dette Sporgsmaal,
og det er paa de der vundne Resultater, at jeg stotter den Overbevisning,
at Fordelingen ikke kan overlades til den fri Konkurrence, men bor
reguleres af Staten. Hertil kommer, at den omtalte tidligere Afhandling
her i Tidsskriftet paa Grund af den usaedvanlige Form ikke er bleven
forstaaet af Mange, og at jeg haaber for den Del at kunne raade Bod
herpaa ved at knytte mine Bemarkninger til dHrr. A. og R. givne Bevi-
ser. (Petersen, 1875, s. 313-314).

Igen i 1877 har Julius Petersen et indleg i Nationalokonomisk Tids-
skrift. Denne gang angribes et Julius Petersen-synspunkt fra National
Tidende vedrerende “Fattigunderstottelsens betydning for Arbejds-
lon” af en Hr. Lazarus, og Julius Petersen svarer i samme nummer.
Debatten er bl.a. en diskussion af, hvorvidt fattigunderstottelse via
den jernhirde lonningslov presser lonnen tilsvarende ned. Synspunk-
terne er ikke klart for eller imod, bl.a. mi sondres mellem kort og
langt sigt. Ud over disse bidrag i Nationalokonomisk Tidsskrift har
Julius Petersen offentliggjort en lengere gennemgang af gkonomiens
metode i december 1874 i Georg og Edvard Brandes’ manedsskrift
for litteratur og kritik Det nittende Aarhundrede >

2. Et tidsskrift, der ud over en lang rekke indlag af bredrene Brandes ogsa har bidrag af
L.P. Jacobsen, H. Drachmann m.fl. Ud over mere kulturelle emner er der ogsd indleg
om fx adskillelse af stat og kirke. Ogsa kontakten med dette tidsskrift indikerer, at
det ikke var helt forkert, nar konservative gkonomer slog Bing og Julius Petersen
sammen med de sociale retninger, de mente at métte bekempe, ikke fordi de var

matematiske, men fordi de var dem politisk imod.
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Harald Westergaard (1853-1936) er den dominerende akademiske
gkonom og statistiker i de ca. 40 ir, han var professor ved Koben-
havns Universitet, dvs. fra 1886 til 1924 (se Kergard og Davidsen,
1998). Han er fodt i 1853, student fra 1871, cand.mag. i matema-
tik i 1874 og statsvidenskabelig kandidat fra 1877. Allerede i 1876
skriver han en artikel i Zidsskrift for Matematik . Dette er et arbejde i
egentlig matematisk gkonomi. Inspireret af Jevons (der er henvisning
til hans 7heory of Political Economy), analyserer han den samlede
nytte af forskellige formuefordelinger og viser, at med aftagende
grensenytter og kardinale nyttefunktioner vil en ligelig formue-
fordeling give den storste nytte for individerne tilsammen. I 1878
korresponderer han med Jevons og synes ogsi at have besogt ham
— givetvis pd foranledning af gkonomen Falbe-Hansen (se Black,

1977, s. 243-244; Kergard, 1983 og 1996).

Efter at de siledes har diskuteret faglige problemer, folger fA maneder
senere et flere steder citeret brev, hvori Westergaard anviser forbed-
ringsmuligheder til Jevons® teori. Dette har givet anledning til en
kendt fodnote i anden udgave af Jevons™ 7heory of Political Economy
(se bl.a. Vind, 1976, s. 188; Creedy, 1980, s. 371-372; Black, 1977,
s. 254-259). At Jevons og Westergaard havde et nart forhold til
hinanden ses ogsi af tredje udgave af Jevons’ 7heory of Political Eco-
nomy fra 1888, hvor Jevons’ enke (Jevons dede i 1882) i forordet
takker Wicksteed, Edgeworth “and Professor Harald Westergaard of
Copenhagen, for the trouble they have taken in revising proofs for
me, as well as in supplying me with the titles of those books which
ought to be included”.

P4 sin udlandsrejse i 1878 kommer Westergaard imidlertid ikke kun
i kontakt med Jevons, han kommer ogsa i kontakt med katedersocia-
listiske retninger og socialt orienterede teologer, og det drejer hans
forskning i social- og statistisk retning (Kaergard, 1997). I de forste
ar af 1880’erne er Westergaard derefter optaget af sin epokegorende
athandling om forskellige samfundsklassers dodelighed; et vark, der
bragte ham anerkendelse som en af Europas ferende statistikere.
Hans neste store indsats for grensenytteteorien bliver derfor leerebo-
gen Indledning til Studiet af Nationalokonomien fra 1891. Lerebogen
er givetvis en udlgber af hans undervisning — vi ved fra bl.a. Adolph
Jensens erindringer (Jensen, 1946, s. 105; se ogsid Kargard, 1981),
at han i denne periode har undervist i grensenytteteori. Skulle man
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sette ét tidspunkt som arstal for det marginale gennembrud i Dan-
mark (hvad man naturligvis ikke kan), ma det blive udgivelsesaret

for denne bog;:

Saare uanseligt og beskedent af Yere er det tynde graa Hefie: “Indledning
til Studiet af Nationalokonomien”, som Westergaard udsendte i 1891,
og dog har denne lille Bog sat Skel i dansk Nationalokonomis Historie:
i den slaas Doren op for den moderne okonomiske Teori, som omtrent
samtidig var skudt frem i Ostrig, England, Schweiz og Amerika. (Iver-
sen, 1933)

Béde den neoklassiske og de sociale og historiske retninger var Wester-
gaards omrade. Denne opgave patog han sig med energi, bade i teori
og praksis. Han var langtfra kun teoretiker, se fx Dybdahls omtale af
hans indsats i 1880’erne: “Blandt de energiske agitatorer for sendags-
lukningen var den mest ivrige nationaleskonomen professor Harald
Westergaard, her som altid i disse &r en lederskikkelse i det kristelige
sociale arbejde” (Dybdahl, 1965, s. 332).

Der var som nzvnt oplagte konflikter mellem det matematisk-mar-
ginalistiske og det katedersocialistiske metodesyn, men sidan folte
Westergaard det neppe. Westergaard folte sig neppe splittet mellem
en matematisk tilbgjelighed og en historisk-kristelig-social side. Han
folte begge som en graven dybere end den “overfladiske” klassiske
gkonomi:

Man soger ofte den datidige Nationalokonomis Fejl deri, at den var alt
for abstrakt. Dette er ogsaa sandt, men det var ikke den eneste Fejl. En
dyb Indtrengen i en Opgave paa Grundlag af givne Forudsetninger
vilde tilsidst have vist Nodvendigheden af at gore grundige lagttagelser
for at give de vundne Swtninger et positivt Indhold og saaledes have
tvunget Nationalpkonomerne til at berigtige Forudsetningerne. Men
Nationalokonomien havde den Mangel at vare paafaldende overfladisk.
(Westergaard, 1896, s. 106-107)

Den tredje forfatter, der skal navnes, er Ernst Brandes (1844-92).
Han var i modsetning til de ovrige ikke skonom, men journalist, og
skrev ikke for skonomer, men for en bredere offentlighed. Han star
for eftertiden i hej grad i skyggen af sine bredre Georg og Edvard
Brandes. Fra starten var han uddannet forretningsmand og blev vek-
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selerer. Med en betydelig formue i ryggen kastede han sig imidlertid
over journalistikken. I 1884 blev han gkonomisk medarbejder ved
det nystartede Politiken, som han forlod i 1889 efter nogle stridig-
heder. Herefter startede han Kobenhavns Borstidende; med en ganske
talentfuld medarbejderstab sggte han her at skabe et organ for radi-
kalismen i bank- og berskredse. Frejlif Olsen (Ekstrabladets torste
chefredakter) giver (1922) en grundig og ganske beundrende skil-
dring af ham i sine erindringer fra sin leeretid pd dette blad, hvor en
rekke talenter, som fx Henrik Pontoppidan og Johannes Jorgensen,
provede at forfegte deres synspunkter, vel vidende, at leeserne ikke
delte dem og kun kebte bladet for berslisternes skyld.?

En retssag om en blasfemisk og uszdelig novelle af Pontoppidan,
der i forste omgang for Ernst Brandes som redakter forte til en dom
pa tre méaneders simpel fengsel (der ganske vist senere omstodtes
af Hojesteret), og dernast skonomiske bekymringer pa grund af
den nesten tilsatte formue tog hirdt pd skeptikeren og pessimisten
Brandes. I 1892 begik han selvmord i Dyrehaven med en af bladets
leegemedarbejder anbefalet metode.

Hans rolle i metodedebatten er en 431 sider lang bog Samfunds-
sporgsmaal fra 1885. Bogen var et bredt skrevet opger med den klas-
siske pkonomi delt i to hovedafsnit: Malthus’ befolkningslere og
Ricardo’s jernharde lenningslov. Det sidste afsnit, der er langt det
leengste, er en populer gennemgang af Jevons’ greensenytteteori.

Brandes understreger lonningslovens betydning:

Socialistiske Forfattere har i den jernhaarde Lonningslov fundet et Bevis

for Nodvendigheden af en Samfunds Revolution: saaledes som Samfun-
dene nu er ordnede, siger de, trykkes Arbejdslonnen ned til et utaaleligt
Lavmaal, og folgeligt maa Samfundsordningen helt forandres, dersom
Arbejdernes Stilling skal forbedres.

3. Eller som Niels Thomsen beskriver den: “Grosserer Ernst Brandes’ ejendommelige
Kjobenhavns Bors-Tidende (1889-92), som forbandt berslisterne med socialreforma-
toriske foredrag og indleg fra litterere avantgardister”. (Thomsen, 1972, s. 276)
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Konservative Okonomer har derimod netop i denne samme Lov fundet
Beviset for det Uberettigede i de socialistiske Reformonsker. Vardiernes
Jorskjellige Hojder, paastaar de, bestemmes gjennem okonomiske Love.
Den jernhaarde lonningslov er en saadan okonomisk Lov, den hersker
overalt uden ar vare optager i Nationernes eller Samfundenes skrevne
lovsamlinger; den — og ikke Regeringsmagt eller Kapitalister — er skyld
i den lave Arbejdslon. (Brandes, 1885, s. 109-110)

Bogens holdning er pa trods af opgeret med Malthus og Ricardo i
bund og grund pessimistisk, blot af andre arsager:

Enhver sarlic Uddannelse, Begavelse eller Fardighed, aabner, saaledes
som forhen forklaret Lonarbejderne Udsigt til fortrinsvis god Indregt;
men bibringer man alle indbyrdes konkurrerende Arbejdere det samme
Maal og den samme Art af forogede Kundskaber, faar ingen af dem
umiddelbart okonomisk Gavn af Undervisningen. Fattige Folks for-
bedrede Opdragelse skarper deres Folelse for Lidelser og bringer dem
til ivrigere Deltagelse i de sociale Rorelser, der vel en Gang forer til et
Resultat; men den medforer ingen direkte Forbedring af deres Kaar.
(Brandes, 1885, s. 419)

Westergaard anmelder bogen i Nationalokonomisk Tidsskrift og
understreger i anmeldelsen, at nationalgkonomien er kommet “langt
ud over Ricardo og Stuart Mill”.

Den teoretiske gkonomi
0g velfeerdsstatens oprindelse

I 1890’erne tager de sociale reformer fart; vi far fattigloven og loven
om alderdomsunderstottelse i 1891, kommunal bistand til de fat-
tiges kasser i 1893 og statstilskud til disse kasser fra 1907. Fra 1892
fik sygekassepatienter ret til at ligge pd hospitalet til halv takst, og
samtidig ydedes finansiel bistand til statsanerkendte sygekasser.

Arbejdsleshedskasserne fik offentlige tilskud fra 1907. I 1894 ned-
sattes en landbokommission, der bl.a. resulterede i 1899-loven om
jordlodder til landarbejdere — en lov, der forlengedes og udbyggedes
11904 0g 1909.11911 nedsattes endnu en landbokommission, hvis
resultat blev husmandslovgivningen af 1919.
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Arsagerne til disse reformer er selvfolgelig mange. Nogle af de mest
oplagte forklaringer, som at Socialdemokratiet kom ind i Folketinget,
synes ikke staerke nok til at std alene. Socialdemokratiet far forst over
10 pct. af mandaterne i Folketinget i 1898; fra 1884 (hvor socialde-
mokratiet forste gang fik nogen valgt) til 1895 havde partiet mellem
1 og 3 pct. af mandaterne, og uden nogen klart stigende trend. En
sterk kristelig, social beveegelse med bl.a. Harald Westergaard udgik
fra Indre Mission, og den spillede utvivlsomt ogsé en rolle, men hel-
ler ikke den er sterk nok til at kunne forklare reformerne.

Det bliver imidlertid nasten altid overset, at ogsd overgangen fra
klassisk til neoklassisk ekonomisk teori kunne have en betydning.
Det er almindeligt at understrege, at bade klassikerne med bl.a.
Adam Smiths usynlige hind og neoklassikerne med fx Walras” gene-
relle ligevaegtsmodeller er tilh@ngere af markedsekonomien, og at
skiftet derfor var uden klare politiske implikationer (jf. fx Stigler,
1972, s. 578).

Utility theory would have had little to say about corn laws and free trade
(except that both countries gain!), about central banking and Peel’s Act,
about colonization and overpopulation, about Poor Laws or Factory
Acts, even about Says law or taxation. Indeed, after utility theory began
to appear in the 1870%, it took no important part in any policy-oriented
controversy up to World War I. (Stigler, 1972, s. 578)

Hypotesen i kapitlet her er imidlertid, at den teoretiske debat i perio-
den 1870-1890 i Danmark i hej grad var en debat om den jernharde
lenningslov, og at forst da denne lov intellektuelt var slaet ihjel, blev
det for alvor gkonomisk fagligt legitimt at fore en aktiv social- og
fordelingspolitik.

Det politisk interessante ved den neoklassiske teori var maske ikke
det, den sagde, men det, den ikke sagde. Lonteori og indkomstfor-
deling blev nu ikke last fast af den jernhérde lonningslov og lenfonds-
teorien. Som Westergaard formulerer det:

Nutildags véd man, hvor vanskeligt dette Sporgsmaal er, som saa mange
andpre af de Problemer, der i vore Dage krave en Losning. Man véd, at
Sporgsmaalet om, hvorvidt Striker ere unyttige eller endog skadelige, som
det paastodes i sin Tid, ikke lader sig besvare ved nogle Pennestrag, men
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kraver en Mangde dybtgaaende Undersogelser af indviklede Kendsger-
ninger og en fordomsfri, sagkyndig Provelse af Grunde for og imod. Den
moderne Nationalokonomis Standpunkt overfor ethvert Sporgsmaal er
saa at sige blevet det: intet Standpunkt at tage. Dens Fortrin skal ikke
ligge i at fastslaa dette eller hint, men i en rolig diskussion af de mange
store Sporgsmaal, ubekymret om, “hvem der finder Sandheden, naar den
blot bliver fundet”. (Westergaard, 1896, s. 130-131)

Dette kapitels hypotese stottes af en af de forende okonomiske iagt-
tagere fra perioden, V. Falbe-Hansen (1841-1932). Falbe-Hansen var
leder af Det Statistiske Departement 1873-1877 og 1902-1904 og
professor i ekonomi ved Kebenhavn Universitet 1877-1902. Han
var folketingsmedlem 1881-1884, landstingsmedlem 1909-1918 og
i bestyrelsen for Nationalgkonomisk Forening fra starten i 1872 til
1900 og @resmedlem i denne forening fra 1911. Man kan nappe finde
bedre iagttager af periodens skonomiske debat (Hansen, 1976).

I jubileeumsskriftet i anledning af Nationaloskonomisk Forenings 25
drs jubileum i 1897 er Falbe-Hansen sat til at vurdere de 25 r. Han

skriver:

Den Fremdragen af de okonomiske Sporgsmaals sociale Side, der fandr
Sted i Foreningen, havde, tror jeg, nogen Andel i, at den almindelige
Opfattelse herhjemme af det sociale Sporgsmaal efterhaanden andre-
des. Tidligere var de kapitalistiske Hensyn saa godt som enebestem-
mende, ikke fordi man den Gang var mindre human end nutildags,
men_fordi man med den aldre engelske Skole mente, at det var umuligt
at hjelpe Arbejderne; den “Jernhaarde Lonningslov” holdt dem nede
med naturnodvendighed. Jeg mindes i Landsthinget at have hort en
for ikke lenge siden afdod Politiker — en fintdannet, skarpt tenkende
Mand — sige i en Debat, at det skadede ikke Arbejderne, om man lagde
Skat paa dem, fx ved at lugge Told paa Nodvendighedsartikler; thi den
“Marks Penge” man tog fra Arbejderens nodvendige Forbrug, fik han
igen gennem Lonningslovens Regulering. Og lignende Yiringer har jeg
Jjevnligt hort fra andre fremragende Mand i de den Gang ledende Kredse,
og det fra Mand, som ellers vare helt igennem humane. (Falbe-Hansen,
1897, s. 29-30)

Dette udsagn fra Falbe-Hansens side er vel den bedst tenkelige statte
til synspunktet om, at overgangen fra klassisk til neoklassisk gko-
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nomisk teori her i landet faktisk havde en betydelig effekt pd sam-
fundsdebatten ogsd uden for den akademiske pkonomis kredse, og
at overgangen derfor var med til at bane vejen for de danske social-
reformer.

Det er i dag nzppe muligt at finde nogen, der ville nzvne den neo-
klassiske okonomiske teori og grensenytteteorien som arsag til den
danske velfardsstats start i 1890’erne. De ferreste socialhistorikere
og velferdsforskere har noget kendskab til eller interesse for den
okonomisk-teoretiske debat i de sidste artier af 1800-tallet. Denne
negligering af debatten — og det tvivlsomme ry, neoklassisk okonomi
har fiet i socialt progressive kredse — er urimelig, og i hvert fald
forekommer det mere hensigtsmassigt at analysere dette emne noget
grundigere. Det er nzppe et tilfeldigt ssmmentref, at den neoklas-
siske nationalgkonomis gennembrud kommer omkring 1890, og at
de sociale reformer starter i 1890 erne.

DEN OKONOMISKE TEORI OG VELFAEARDSSTATENS OPRINDELSE 3’7



Litteratur

Bing, F. & Petersen, J. (1873)

“Bestemmelsen af den rationelle Arbejdslon som nogle Bemearknin-
ger om Pkonomiens Methode”, Nationalokonomisk Tidsskrift, Bind
1, side 296-320. (Oversat til “The Determination of the Rational
Wage Rate”, International Economic Papers (1962)).

Black, R.D.C. (1977)
Papers and Correspondence of William Stanley Jevons, IV, London.

Brandes, E. (1885)
Samfundssporgsmaal, Kebenhavn.

Brems, H. (1990)
Addendum to Jorn Henrik Petersen, History of Political Economy,
Vol. 23, 5. 85-86.

Christiansen, M., Litzen, J., Sabidussi, G. & Toft, B.
(1992)

“Julius Petersen Annotated bibliography”, Discrete mathematics, Vol.
100, s. 83-97.

Creedy, J. (1980)
“The Early Use of LaGrange multipliers in Economics”, Economic

Journal, Vol. 90, s. 371-376.

Davidsen, T. (1986)
“Edgeworth and the Use of Lagrange multipliers in Economics”,
Economic Journal, Vol. 96, s. 808-811.

Dybdahl, V. (1978)
De nye klasser, Bind 12. 1 Danstrup & Koch: Danmarks Historie,
Kobenhavn.

Falbe-Hansen, V. (1897)

“Nationalgkonomien i Danmark for og efter 1872”, Nationalokono-
misk Forenings Festskrift i Anledning af Foreningens fem og tyve-aarige
bestaaen, Kgbenhavn.

38 DEN OKONOMISKE TEORI OG VELFARDSSTATENS OPRINDELSE



Hansen, S. Aa. (1976)
“Vigand Falbe-Hansen”, Danske Okonomer, Kobenhavn.

Hickes, J. (1937)
M. Keynes and the Classics: A suggested simplification, Econometrica.

Iversen, Carl (1933)
“Harald Westergaard”, Borsen, 19. april.

Jaffé, W. (1965)
Correspondence of Léon Walras and Related papers, Vol. 1, Amsterdam.

Jensen, A. (1946)
Erindringer, Kobenhavn.

Jevons, E.S. (1871, 1879, 1888)
Theory of Political Economy, London.

Keynes, J.M. (1936)
The General Theory of Employment, Interest and Money, New York:
Harcourt, Brace and Company.

Keaergard, N. (1981)
“Gransenytteteorien og den matematiske pkonomis gennembrud i
Danmark”, Juristen og Okonomen, nr. 10, s. 211-216.

Kaergéard, N. (1981a)
“Var danske gkonomer bagefter?”, Juristen og Okonomen, nr. 20, s.

491-492.

Kaergard, N. (1983)
“Marginalismens gennembrud i Danmark og mandene bag”, Natio-
nalpkonomisk Tidsskrift, Bind 121, s. 20-42.

Keaergard, N. (1995)

“Cooperation not opposition: Marginalism and socialism in Den-
mark 1871-1924”. 1 Steedman (ed.): Socialism and Marginalism in
Economics 1879-1930, London.

DEN OKONOMISKE TEORI OG VELFAEARDSSTATENS OPRINDELSE 39



Kaergard, N. (1996)
“Denmark in the marginal revolution”, Research in the History of

Economic Thought and Methodology, Vol. 14, s. 247-58.

Keergard, N. (1997)
Tre pkonomiske professorers teologi, Kirkehistoriske Samlinger 1997,
s. 129-197.

Keaergérd, N. (2002)

“Economic theory and economic development in Denmark 1848-1914".
I M. Psalidopoulos og M.E. Mata (red.): Economic Thought and Policy
in Less Developed Europe, s. 21-36 Routledge, London.

Keergard, N. & Th. Davidsen (1998)
“Harald Westergaard: From young Pioneer to Established Autho-

rity”. I Warren J. Samuels (ed): European Economist of the Early 20th
Century, Vol. 1, side 349-365, Edward Elgar Publishing Ltd, North-
hampton, MA, USA.

Litzen, J., Sabidussi, G. & Toft, B. (1992)
“Julius Petersen 1839-1910 — A Biography”, Discrete mathematics,
Vol. 100, s. 9-82.

Malthus, T. (1978)
An Essay on the Principle of Population, London: ]. Johnson in St.
Paul’s Church-Yard.

Nationalgkonomisk Forening (1873)
“Meodereferat”, Nationalokonomisk Tidsskrift, Bind 2, s. 248-256.

Olsen, F. (1922)
En Kjobenhavnsk Journalist — Indledning til min selvbiografi, Forlaget
Cicero, Kgbenhavn.

Petersen, J. (1871)
Et Bidrag til Losningen af det sociale Sporgsmaal, Kebenhavn.

Petersen, J. (1875)
V. Arntzen & Kr. Ring, Nationalokonomisk Tidsskrift, Bind 6, s. 313-
332.

40 DEN OKONOMISKE TEORI OG VELFARDSSTATENS OPRINDELSE



Petersen, J.H. (1986)

“Three Precursors of Modern Theories of Old-age pensions: A Con-
tribution to the history of Social-policy Doctrines”, History of Poli-
tical Economy, Vol. 18, s. 405-417.

Petersen, J.H. (1990)
A Reply to My Commentators, History of Political Economy, Vol. 23,
s. 87-92.

Stigler, G.J. (1972)
The Adoption of the Marginal Utility Theory, History of Political Eco-
nomy, Vol. 4, s. 571-586.

Thomsen, N. (1972)
Dagbladskonkurrencen 1870-1970, Kebenhavn.

Vind, K. (1976)
“Bing og Julius Petersen, En episode i skonomisk teori i Danmark”,
Danske pkonomer, Kebenhavn.

Westergaard, H. (1876)
“Den moralske Formue og det moralske Haab”, Tidsskrift for Mathe-
matik, Bind 6, s. 11-15.

Westergaard, H. (1891)
Indledning til Studiet af Nationalokonomien, P.G. Philipsens Forlag.

Westergaard, H. (1896)

“Den @ldre nationalgkonomis Opfattelse af det sociale spergsmal”,
Indbydelsesskrift til Kjobenhavns Universitets Aarsfest til erindring om
Kirkens Reformation, Kebenhavn.

Whitaker, J.K. (1982)

“A Neglected Classic in the Theory of Distribution”, Journal of Poli-
tical Economy, Vol. 90, s. 333-355.

DEN OKONOMISKE TEORI OG VELFAEARDSSTATENS OPRINDELSE 41



KAPITEL 3

DEN DA
OPRIND

NSKE VELFARDSSTATS
ELSE

AF JORN HENRIK PETERSEN

Historisk kontinuitet og robusthed

Aber die Entstehung und dffentlich-staatliche Anerkennung einer Pro-
blemlage ist die eine Sache, ihre institutionelle Bewdiltigung eine andere.
Die gefundenen Losungen miissen nicht nur ‘problemadiquat”, sie miis-
sen auch fiir die relevanten gesellschaftlichen Akteure “akzeptabel” sein.
(Offe, 1990)

I 1880’erne lagde Tyskland grunden til den senere kontinentaleuro-
peiske velferdsstatsmodel baseret p& rvungen socialforsikring.' Syge-
forsikringen blev vedtaget i 1883, ulykkesforsikringen i 1884 og
alders- og invalideforsikringen i 1889 (se Grundziige, 1887; Der
Entwurf, 1889).

Tiaret efter vedtog den danske Rigsdag loven om alderdomsunderstot-
telse til veerdige trengende uden for fattigvasenet (1891) (Petersen,
1985 og 1990), loven om den frivillige sygeforsikring med statslige
tilskud (1892) og loven om ulykkesforsikring (1898). Med megen
ret kan den danske alderdomsforsorgelseslov — og for sa vidt ogsa

1. (Peters, 1978; Kleeis, 1981; Zollner, 1981; Tennstedt, 1981a og 1981b; Zacher,
1979; Kohler og Zacher, 1983; Ritter, 1983)
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syge- og ulykkesforsikringen — opfattes som et alternativ til den tyske
aldersforsikring (Petersen, 1989). I sardeleshed alderdomsforser-
gelsesloven indeholdt i sine grundtrek de elementer, der senere
er blevet fremhavet som kernen i den nordiske velferdsstatsmodel.
Ligesa kan det frivillige medlemskab i den danske sygeforsikring og
senere (1907) arbejdsloshedsforsikring ses som antitesen til de tyske
‘tvangsordninger’.

Den danske alderdomsforsergelse har siden undergéet mange @ndrin-
ger:

* begyndende anvendelse af vejledende satser (1890'erne)

* indforelse af retsprincippet pd udmalingssiden i form af fradrags-
systemet (1922)

* en midlertidig (og bizar) sammenknytning med sygeforsikringen
i lov om folkeforsikring (1933)

* varierende tilgangsaldre (1922, 1937, 1946, 1956, 1998)

* indholdsmassige variationer (1922, 1933, 1956)

* indferelse af en ensartet mindstepension for alle (universalisme
pa udmalingssiden)

* folkepensionsbidrag (1956-1985)

 overgang til ‘fuld folkepension for alle’ over perioden 1965-1970
(1964)

* introduktion af et pensionstilleg (udformet som fradragssystem)
som ‘overbygning’ pd folkepensionens grundbeleb (1970)

* bidrag til den sociale pensionsfond (1971-1981)

* indforelse af ‘optjeningsprincippet’ (1972)

* varierende ‘indekseringsarrangementer’

 genindforelse af fradrag for samtidig indtegt for de 67-69-4rige
i tilfzelde af arbejdsindkomst (1982) og udvidelse til de over 70-
drige (1993)

* ‘bruttoficering’ (1994)

* en rekke knopskydninger i form af forsergelsesordninger af anden
karakter som fx indekskontraktsordningen (1956), Arbejdsmar-
kedets Tillegspension (1964), efterlensordningen (1979), grad-
vis udbygning af arbejdsmarkedspensioner (1989) og regler om
overgangsydelse (1991, 1993, 1996)
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Disse mange @ndringer til trods ma det fastholdes, at de — i det
mindste for pensionsordningerne — systembestemmende grundtrak
blev knzsat med 1891-vedtagelsen. Og sa kan det tilfojes, at ogsa
korttidssikringerne ud fra en systembetragtning har nermet sig de
trek, som generelt karakteriserer den danske velferdsstatsmodel. Det
historisk begrundede skel mellem socialsikringsordningerne (til aflos-
ning af det klassiske forsergelsessystem) og de arrangementer, der
hvilede pa frivillig, lovetableret, statssubsidierer forsikring, er gradvis
blevet nedbrudr i den forstand, at reminiscenser fra privatforsikrin-
gen som idealtype er forsvundet. Denne udvikling kulminerede med
de loveendringer i 1967 og 1968, der beted, at den marginale risiko
ved udgiftsvariationer i arbejdsloshedsforsikringen blev overtaget af
staten, og med nedleggelsen af sygekasserne og sygeforsikringen i
1970. Selvstyret og den oplevede egenbetaling blev erstattet af decen-
tral offentlig organisation og finansiering via generel beskatning.
Om end de kontante korttidsydelsers udmalingsmeassige principper
adskiller sig fra langtidsydelsernes, har de to ydelsesformers gvrige
strukturegenskaber narmet sig hinanden. Den principielle universa-
lisme og anvendelsen af den generelle beskatning som finansierings-
kilde har siledes vist en betydelig robusthed, siden disse to trek si
dagens lys med vedtagelsen af alderdomsforsergelsesordningen fra
1891.

Ogsa de tyske love har i sagens natur undergiet mange @ndringer.
Ikke desto mindre kan Claus Offe (1990) om det tyske socialforsik-

ringssystem konstatere, at det har vist sig at besidde

... bemerkenswerte historische Robustheit, die an dem Umstand abzule-
sen ist, daff das deutsche Sozialversicherungssystem (in den meisten der
genannten institutionellen Grundziige im wesentlichen unverindert!)
ein ganzes Jahrbundert und nicht weniger als vier grundverschiedene
staatliche Verfassungsordnungen iiberstanden und sich in ungebrochener
Kontinuitit auf der Grundlage dieser Merkmale fortentwickelt hat.
(s.185)

Der er tale om to forskelligartede systemer, men begge baret af kon-
tinuitet og robusthed. Med vegten lagt pa alderdomssikringen skal
det i det folgende analyseres, hvorfor den danske lov blev vedtaget i
1891 (die Problemlage), og hvordan (die institutionelle Bewiltigung)
den forholdt sig til sin tyske forlgber.
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Der Zeitgeist og dens a&ndringer

Navne pd dyder og lyder evindelig skifter herneden,
alt efter menneskesind, alt efter tider og sted.
(Ludvig Holberg, 1744, Libr. II, Epigramm.96)

Den konventionelle viden fastholder gerne industrialiseringen som
forudsetning for udvikling af sociale sikringssystemer, men bade
tiden for og indholdet af det danske gennembrud i 1890’erne var
en folge af landets agrare vilkir. Vedtagelsen af loven om alderdoms-
understottelse var et led i forseget pd at imgdekomme ikke mindst
girdejernes eftersporgsel efter sociale reformer som et middel til at
forbedre forholdene for landbruget under 1880’ernes landbrugs-
krise, til at reducere afvandringen fra landbruget bade til byerne og
til de overspiske lande, og dermed til at fastholde den for landbrugs-
produktionens intensivering fornedne arbejdsstyrke i landbruget.
Det voksende gab mellem produkt- og faktorpriserne, reduktionen
i forskellen mellem girdmandenes og landarbejdernes levestandard
og fundamentale strukturendringer i landbrugets arbejdsmarked
@ndrede gairdmandenes opfattelse af szatens legitime rolle i alminde-
lighed og af sociale reformer i seerdeleshed. Mens gnsket om at lette
landbrugets byrder i bedste fald var et sidemotiv bag reformerne i
Tyskland og England (Tampke, 1981; Ritter, 1983), var det et ker-

nepunkt i den danske beslutningsproces.

Frem til 1870’ernes begyndelse var det girdmendenes opfattelse
(Petersen, 1985, kap. 2), at statens funktion i henseende til ‘det
sociale sporgsmal’ var at etablere egnede rammer for selvhjelpsord-
ninger og i ovrigt fremme selvhjelpen gennem en mere restriktiv
fattiglovgivning. Den gryende socialisme, der fra 1871/72 sogte at
drive en kile ind imellem girdmendene og ‘deres’ landarbejdere,
ogede interessen for at finde veje, som “pé fredelig og tilfredsstil-
lende made” kunne ordne forholdene mellem arbejder og arbejds-
giver. Sigtet med de forslag, der bragtes pa bane, var at udvikle et
bedre og mere varigt forhold mellem bonde og tyende. Over for ‘det
offentlige’ blev der ikke rejst krav. Det var arbejdsgiverne, der skulle
udvikle egnede institutionelle former for realisering af en ‘hjelp-
til-selvhjelp’. Bag denne parriarkalske holdning 1d gairdmandenes
gunstige indkomstudvikling, et arbejdsmarked med ringe mobilitet
og ensket om et interessefellesskab mellem alle pa landet.

DEN DANSKE VELFARDSSTATS OPRINDELSE 45



Det blev ved tankerne, idet det viste sig vanskeligt for socialisterne at
organisere landarbejderne, fordi Socialdemokratiet og Venstre fandt
hinanden i et samarbejde vendt mod Regeringen, og fordi arbej-
derbevagelsens interesse blev forskudt mod byerne. Lonningerne
voksede, og landbruget kunne endnu bzre lgnstigningerne; men fra
slutningen af 1870’erne 2ndrede problemet karakter.

Stort folkehold, hgje sognekommunale skatter, hojt lonniveau, vok-
sende afvandring fra landbrugets arbejdsmarked og faldende salgs-
priser drejede interessen i retning af girdmandenes egne vilkar.
Endnu anpriste landboskrifterne pd lederplads den internationale
arbejdsdeling, men blandt praktiske landmend bredte den tanke
sig, at sociale reformer til fordel for landbrugets arbejdere kunne
treede i stedet for de lonstigninger, man mente var forngdne, hvis
den for en mere intensiv landbrugsproduktion ngdvendige arbejds-
styrke skulle kunne fastholdes. Spergsmalet var, om ikke ‘det gamle
samfund’ og livet pd landet kunne gores mere tillokkende for derved
at reducere udvandringen. “Kan det en gang siges, at her i Danmark
er de lykkeligste forhold, og at slaraffenland ikke findes i Amerika,

da vil sagen vere vundet”.

Fra midten af 1880’erne gik dette vkonomisk/arbejdsmarkedsmassige
motiv hind i hind med et politisk. Opgaven var at sikre en fast,
dygtig og tilfreds arbejderstand, der kunne tjene som bolvark imod
socialismen. I stigende grad fandt @ndringer i opfattelsen af statens
legitime funktioner udtryk. Den ndrede landboopinion forblev
i lengere tid ‘uudnyttet’, fordi den magtkamp, der 1a bag forfat-
ningsstriden, skabte stzerke spendinger mellem de to dominerende
politiske partier, men det blev i udpraeget grad kredse blandt land-
brugets mand, der kom til at sette deres preeg pd de moderate og
forligsvenlige stemninger, som slog igennem i 1890’erne.

De politiske forhold havde lenge veret beteendte (Petersen, 1985,
kap. 4). 1866-grundloven havde givet de store jordbesiddere, stottet
af repreesentanter for de liberale erhverv, embedsstanden og byernes
middelstand, flertallet i Landstinget, mens Folketinget efter 1872
var domineret af Venstre, som havde sin basis i landbefolkningen
i almindelighed og blandt gairdmandene i serdeleshed. Der var
ingen folketingsparlamentarisme og ingen mekanisme til afklaring
af genuine konflikter mellem de to ting. P4 trods af venstreflertallet i
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Folketinget lod kongen i 1875 Estrup danne regering, og han forblev
ved magten i nesten 20 ar. Fra 1877 anvendte Estrup hyppigt provi-
soriske finanslove. Hans mangvre-muligheder ogedes, fordi Det for-
enede Venstre fra sin etablering i 1870 havde veret et hus i splid med
sig selv. Fra 1880 talte man om et dansk og et europaisk Venstre.
Det danske var knyttet til kristendommen, landet, folkeligheden,
traditionen og den besiddende bondestand, mens det europziske
blev kaldt en kristendomsfjendsk, revolutionar bybevagelse med
relationer til ‘den frie tanke’ og socialismen. Samarbejdet mellem
grupperne og gruppernes samarbejde med Socialdemokratiet havde
negativ karakter og var forst og fremmest vendt mod regeringen.
‘Visnepolitik, begravelsesudvalg og orkesloshedsdagsordener’ pegede
ikke i retning af sociale reformer.

Fra slutningen af 1880’erne anede Hojre fornyede splittelsestenden-
ser i Venstre, og man arbejdede bevidst pé at skyde en kile ind imel-
lem gardmzndene og socialisterne, imellem den moderate og den
radikale del af Venstre. Hojre pegede pd ‘den farlige associering med
fritenkere og socialister’, som matte gore det klart for ‘den gamle
del af Venstre’, at det var pa tide at gore front imod den truende
udvikling. I god overensstemmelse med den zndrede landbrugs-
opinion tog Hejre i 1888 socialpolitiske initiativer i form af lov-
forslag om syge- og ulykkesforsikring, mens man forholdt sig mere
afventende pa alderdomsomridet.” Aret efter fremsatte regeringen
et fattiglovsforslag, som indeholdt nzrmere regler for en forsorgelse

af de =ldre.?

De sociale sporgsmal pressede sig pa og varslede problemer for sam-
menholdet i Venstre. Det brast i 1890/91.

2. Padette tidspunkt kendte man grundtraekkene i det tyske forslag, men i overens-
stemmelse med den tidligere principielle danske afvisning af tvangsforsikringen
fandt man den tyske model praget af “vel megen tvang og vel megen kunst”, uden at
man af den grund havde nogen klar fornemmelse af, hvordan en dansk model skulle
udformes.

3. Det blev tilkendegivet, at en fyldigere alderdomsforsergelse var under overvejelse,
og da man i en mere permanent ordning mitte fastholde princippet om ‘hjelp-til-
selvhjelp’, indgik det i overvejelserne, om dette kunne ske ved en kobling mellem

alderdomsforsorgelsen og udviklingen af en sygekasseinstitution.
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Ved valget i januar 1890 erobrede Socialdemokratiet en landskreds.
De Radikale Venstre-grupper vandt frem i traditionelle kebenhavn-
ske Hojre-kredse. Bergs ‘rene Venstre’ markerede sig pa de moderates
bekostning, og Socialdemokratiet forte en mere aggressiv agitation
vendt imod Venstre. Det fremmede forligsenskerne i Det moderate
Venstre og i dele af Hojre. @nskerne forsterkedes, da Holstein-Ledre-
borg, der havde veret en samlende skikkelse i Venstre, i juni 1890
nedlagde sit folketingsmandat. Han havde arbejdet for en klar freds-
slutning mellem partierne, der lod dem bestd i deres modsaztnings-
forhold, mens hans ‘aflgser’, Frede Bojsen, arbejdede for et egentligt
samarbejde mellem de moderate grupper i begge partier. Et andet
vigtigt forhold var, at Socialdemokratiet rejste krav om en otteti-
mers-normalarbejdsdag, som ikke passede med dansk tradition og

da slet ikke med dansk landbrugs interesser.*

Venstre ville, sagde de moderate, vare parat til at modarbejde ethvert
overgreb mod samfundets naturlige, fredelige udvikling med lige stor
styrke, hvad enten angrebet fortes under reaktionens eller en interna-
tional radikalismes fane. Hojre tog positivt imod appellen og pegede
pa sociale reformer, som gav arbejderen gjeblikkelige og hindgribe-
lige goder. Trods meningsforskelle i andre henseender matte borger
og bonde nu std sammen for at vaerge den bestiende samfundsor-
dens grundlag mod socialistiske omveltningsforseg. Ja, svarede de
moderate; ethvert forsog pé fra et internationalt, socialt standpunkt
at forstyrre “erhvervsvirksomhedernes rolige gang” og “det gode
og fredelige forhold mellem samfundsklasserne her i landet” matte
modpvirkes. Bojsen afsluttede en tale ved en faneoverrakkelse i Mons
Arbejderforening med den konstatering, at loftestangen for en lyk-

4. Ten nytdrskommentar d. 1. januar 1891 skrev taleroret for Det moderate Venstre,
Morgenbladet, at det havde varet vasentligt at afklare forholdet til Socialdemokra-
tiet, fordi det for ‘adskillige, lose elementer’, der havde knyttet sig til Venstre, var
uklart, hvor grenserne mellem Venstre og Socialdemokratiet gik. Modsatningerne
kunne holdes nede, sa leenge Socialdemokratiet stort set optridte moderat og ikke
begik andre fejl end dem, et fagligt organiseret dansk arbejderparti ogsa kunne have
gjort sig skyldig i; men da Socialdemokratiet tonede radikalt, internationalt flag,
matte Venstre tage afstand. Om kravet om normalarbejdsdagen fremhavede bladet,
at den vel kunne vare rimelig i visse erhvervsgrene og i bjergvarksdistrikterne, mens
der her i landet ‘hvor der som regel ikke arbejdedes for meget eller for intensivt’ i
langt hejere grad var behov for andre reformer; men ‘de lose elementer’ havde ikke

kunnet modsta fristelsen til at kokettere med ‘den internationale rummel’.
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keligere fremtid for vort land 1 i udsigten til samarbejde mellem alle
partier om en losning af arbejdersporgsmaélet. Hermed havde han
indvarslet den kommende folketingssamlings forligspolitik.

Som opleg til denne udarbejdede han i lgbet af sommeren 1890
en plan for den kommende rigsdagssamling. Den indeholdt ikke et
alderdomsforsergelsesforslag, fordi der i Venstre var stemning for at
bygge pid Regeringens ide om en alderdomsunderstottelse som led
i en revideret fattiglov.’ Fra august 1890 var der kontakt mellem
Regeringen og Bojsen.

Under finanslovens forste behandling i samlingen 1890/91 pegede
Bojsen pa behovet for stotte til landarbejdere som en sund hjelp til
det betrengte landbrug. Morgenbladet tilfojede,® at den bedste stotte
for landbruget var forbedrede levevilkir for landarbejderne, fordi det
hemmede afvandringen fra landbrugets arbejdsmarked.” P4 Hojres
delegeretmode i december 1890 fremhavede man ikke mindst alder-
domsforsergelsen som noget vasentligt, og det blev antydet, at staten
kunne yde de mindrebemidlede et tilskud.

Slutspil p& den parlamentariske arena

Regeringen havde i 1889 fremsat et fattiglovsforslag, som indeholdt
serregler for de @ldre. Folketingsdebatten samlede sig om fire temaer.
For det forste fandt mange forslaget for restriktivt. Den begunstigede
mitte ikke have oppebéret fattighjelp overhovedet og skulle have
veret medlem af en sygekasse eller have foretaget passende indskud
i en alderdomsforsergelseskasse i ti ar. For det andet var der udbredt

5. Niels Neergaard (1935, s. 232) anforer da ogsa, at stersteparten af hans egne par-
tifeeller i Venstre fandt hans tale pa det jyske landbrugs delegeretmede i sommeren
1890 for vidtgdende. Efter kritik af den tyske 1889-lov argumenterede han for en
ordning uden premiebetaling, uden forsikringstvang og uden embedsmaskineri, idet
enhver uberygtet arbejder, som enten var erhvervsudygtig eller havde ndet en bestemt
alder, skulle have udbetalt en mindre sum af det offentlige. Hermed 1& Neergaard pa
linje med Marcus Rubins forslag, jf. nedenfor.

6. Den 30. oktober, 1890.

7. Bergansi Bojsens arbejdsplan som smating, der fremtridte som erstatning for folkets
mistede grundlovsmeassige ret, som et forseg pa ‘at stre folket sand i ojnene, (sa) de
ikke kender forskel pa det, der er smat, og det, der er stort, ja det eneste afgorende’,
se Rigsdagstidende 1890/91, FE. sp. 63. Splittelsen i Venstre turde vere dbenbar.
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enighed om, at forslaget ikke var en definitiv lesning pa alderdoms-
forsergelsesproblemet. For det tredje havde de fleste en forventning
om, at en endelig lesning skulle have en eller anden form for for-
sikringsmassig karakter.® For det fjerde diskuteredes finansieringen.
Den byggede pd kommunal finansiering, men regeringen havde forud
givet tilsagn om, at kommunernes gkonomi skulle styrkes ved at give
dem del i en skat pa ol og en foreget brendevinsbeskatning.’

Pa grund af januarvalget blev der ikke afgivet udvalgsbetenkning.
Da forslaget efter valget atter blev indbragt, indeholdt udvalgsberet-
ningen to @ndringsforslag. Begge fordrede et statsligt tilskud inden
for et maksimum. Det ene forlangte en total opgivelse af selvhjelps-
kravet, mens det andet lempede kravet til, at en anseger ikke métte
have oppebiret fattighjelp i de fem umiddelbart forudgiende ér.
Forslaget blev genfremsat tidligt i samlingen 1890/91 og gik direkte
til anden behandling. Alt tydede pa, at alderdomsforsorgelsen ville
finde sin lgsning pa grundlag af dette forslag; men denne lgsning
blev krydset af et lovforslag fremsat af Berg og Horup.

Det havde sine redder i en droftelse i Nationalokonomisk Forening
i 1884 af regeringens forste livrenteforslag, (Petersen, 1985, s. 216-
17). @konomerne Harald Westergaard og Marcus Rubin patog sig
pa modet et udredningsarbejde vedr. de @ldres indkomster og dede-
lighed, som kunne legges til grund for fremtidige overvejelser om
alderdomsforsergelsen. De to gkonomer offentliggjorde en rakke
statistiske arbejder, men i sammenhangen var det mere vasentligt,
at Venstre-redaktoren Vilhelm Lassen stimulerede Rubin til at udgive
en athandling om, hvad en alderdomsforsergelse ville koste (Rubin,
1888 og 1911). Ideen om en ordning baseret pd en fast ydelse og en
finansiering via en brendevinsskat presenterede han pa kebstadme-
detiRanders i 1889 (Beretning om ...1889, og Politiken d. 13. juli,

8. Overensstemmende med talen pa det jyske landbrugs delegeretmode fastholdt Niels
Neergaard onsket om en skattefinansieret ordning med faste takster.

9. Det blev kritiseret af Neergaard, fordi det betod en lettelse af hartkornsskatten samt
formue- og lejlighedsskatten kombineret med en eget indirekte beskatning pd de
darligst stillede, se Rigsdagstidende, E.E 1889/90, s. 731-33. Et lignende synspunkt
fremfores senere af Bojsen, se EF., 1890/91, s. 781. Hvis en oget brendevinsskat
skulle gennemfores, burde dens provenu, mente Neergaard, bruges til en reduktion

af tolden pa dagligvarer eller direkee til en finansiering af en alderdomsforsergelse.
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1889). Utvivlsomt var det inspirationskilden til Neergaards tale pa
det jyske landbrugs delegeretmode i 1890, jf. note 5.

Rubin var i 1890 klar over, at der tegnede sig et politisk flertal for en
olskat. For at krydse de moderates planer sggte han Horups stotte til
et lovforslag, der finansierede en alderdomsforsorgelse med olskat-
ten. Efter en vis toven indbragte Horup sammen med Berg forslaget
i december 1890. Det byggede pé faste ydelser med mulighed for
supplerende livrentetegning til reduceret pramie, pa en afgreensning
af de berettigede péa erhvervsmassige kriterier'’ og pd finansiering
via en gremerket beskatning. Forslaget blev forst og fremmest en
katalysator for forliget mellem Regeringen og Det moderate Venstre.
Som Regeringen kritiserede ogsi de moderate fraveret af et selv-
hjelpskrav, men de understregede, at man godt kunne give afkald
pa betaling af direkte bidrag, hvis det pd anden méade kunne sikres,
‘at vedkommende ikke havde opgivet sig selv’. Det er interessant, at
de moderate vendte sig imod den reelle foregelse af den indirekte
beskatning, fordi den modsvaredes af en reduktion i de kommunale
skatter, der i hojere grad afspejlede skatteevnen.'

Betznkningen fra folketingsudvalget om Regeringens fattiglov inde-
holdt flere 2ndringsforslag til den del, der vedrorte alderdomsforser-
gelsen. Forhandlingerne i Folketinget blev komplicerede. Der blev
givet og taget (Petersen, 1985, s. 100-107), men sluttelig vedtog
tinget loven om alderdomsunderstottelse til veerdige treengende uden
for fattigvaesenet, der var en seregen blanding af offentlig forsorg og
bidragstri, social sikring. Indholdet kan i kort form og sammenlig-
net med den tyske ordning sammenfattes som vist i nedenstdende

tabel.

10. Dog med en tilfgjelse om, at ordningen tillige skulle omfatte enhver mand og
kvinde, der efter sine livsvilkdr métte regne pa fattigvasenet eller godgerenheden som
en rimelig tilflugt for den alder, i hvilken den personlige erhvervsevne glippede.

11. Jevnfor Neergaards tidligere argumentation, jf. note 9. Det gor ideen om, at
alderdomsforsergelsen som primaert mil havde en reduktion af hartkornsskatterne,
tvivlsom. I det omfang man enskede disse lettet, skulle det ske ved indforelse af en

indkomstskat, som det skete i 1903.
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Hovedkarakteristika ved den danske og den tyske alderdomsforsergelsesordning

Den danske ordning

Den tyske ordning

Personkreds

Indfedsret/statsborgerskab
(universalisme)

Tvangsforsikring for alle lenarbejdere og
ansatte med arsindkomst under en vis
greense

Tildelingskriterier

En alder pa 60 ar og trang plus opfyldelse
af et indirekte selvhjeelpskrav som led
i en veerdighedsbestemmelse

En alder pa 70 ar og en forudgéende
bidragsbetaling i mindst 30 ar

Udmalingskriterier

Skeonsmeessigt trangskriterium

En grundydelse med tilleegsydelse
afheengig af bidragsbetalingens storrelse
og leengde, dvs. indplacering i en given
lenklasse

Finansiering

Generel beskatning, umiddelbar kom-
munal finansiering med efterfolgende
statsligt tilskud inden for et maksimum

Bidrag, der udredes af arbejderen og
arbejdsgiveren i forholdet 1:1, mens sta-
ten umiddelbart finansierer grundydelsen
og i evrigt baerer en rigsgaranti. Bidrage-
nes storrelse afhaenger af bidragyderens
indplacering i en given lonklasse

Kobling mellem
ydelse og finansiering

Finansiering og ydelser udmaéles seerskilt
efter selvsteendige principper

Kobling mellem erhvervskarriere,
bidragsbetaling og ydelse

Finansieringsform

Ren ‘her-og-nu’-finansiering

‘Her-og-nu’-finansiering plus kapital-
deekning'?

Administration

Lokal selvforvaltning i kommunerne

Selvforvaltende, autonome,
landsforsikringsanstalter

Forsikringsmanden, den senere landstingsmand for Hojre og inden-

rigsminister Ludvig Bramsen konstaterede, at loven overhuggede

‘knuden’ pa en for Danmark s& seregen méde, at kendskab til for-

holdene i andre lande eller til den forudgaende diskussion i Danmark

ikke var en betingelse for forstaelsen af 1891-loven:'

12. Die Héhe der Beitrige war fiir einen 10-jihrigen Zeitraum so zu bemessen, daf§

durch sie gedeckt werden Verwaltungskosten, Riicklagen zur Bildung eines Reserve-

fonds, Beitragserstattungen “sowie der Kapitalwert der von der Versicherungsanstalt

aufzubringenden Anteile an denjenigen Renten, welche in dem betreffenden Zeit-

raum voraussichtlich zu bewilligen sein werden” (§ 20), jf. Zsllner, 1981, s. 94-95.

13. I den sammenhang har Kjeld Philip (1947, s. 71) langt mere ret, nar han noterer,

at sociallovene — herunder alderdomsforsorgelsesloven — pé alle afgorende punkter

fulgte den udvikling, som var i gang her i landet, og byggede pd den danske tradi-

tion.
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Til denne ordning er vi i lobet af nogle fi uger af marts maned 1891
ndede, efter at vi i en snes dr havde haft sporgsmalet til behandling
og sogt losningen ad andre veje, som dog alle som forudsetning har
haft positive selvhjelpsfordringer og derfor har varet i overensstemmelse
med bestrabelserne i samtlige udenlandske stater. Denne bevagelse leder
tanken hen pd en rundrejse, hvor man forst néede stationen selvhjelp,
dernast “hjalp til selvhjelp’ for endelig at sti af pi afgangsstationen,
den offentlige hjelp — grundlovens § 84, som ironisk er kaldr ‘hjelp til
selvhjelp’. (Bramsen, 1892).

Som regel knyttes den tyske socialforsikringslovgivning sammen med
Bismarck, men den var i virkeligheden et resultat af, at det ikke lyk-
kedes kansleren at gennemfore sin politik:

Noch deutlicher wird das Konzept, das Bismarcks Vorstellungen iiber
die Weiterentwicklung und Reform der Armentfiirsorge zugrunde lag, in
den Vorarbeiten zur Alters- und Invalidenversicherung. Nachdem Bis-
marcks urspriinglicher Plan, die Versorgung alter und invalider Arbeiter
ausschliefSlich aus Reichmitteln zu finanzieren, an der Ablehnung des
Tabaksmonopols durch den Reichtag gescheitert war, sahen noch die
“Grundziige” von 1887 vor, dafS alle minnlichen Arbeiter unabhingig
von ihrem Einkommen die gleichen Beitrige zahlen und eine nur nach
der Dauer des Versicherungsverbiltnisses variierende Rente erhalten soll-

ten. (Ritter, 1983, s. 33-34).

Opdelingen i lonklassedifferentierede bidrag og ydelser, selvforvalt-
ningen og det beskedne statslige tilskud, som ofte fremhaves for
at karakterisere den #yske ordning var ikke groet i den Bismarckske
have:

Gerade diese Elemente entstammten nicht dem urspriinglichen Konzept
der Regierung, sondern mufSten wegen des Widerstandes des Reichta-
ges gegen eine Machtsteigerung der Reichbiirokratie und wegen des
Scheiterns der Steuerpline der Regierung akzeptiert werden. (Ritter,
1983, s. 40)
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1891-loven, gardmaendene og
afvisningen af den tyske model

... eine bestimmte Erwerbsordnung ist die notwendige Voraussetzung der
Durchfiibrbarkeit und Wirksamkeit des einen oder anderen der genann-
ten Grundprinzipien der Arbeiterversicherung; und wer ein anderes als
das der jeweiligen herrschenden Erwerbsordnung entsprechende Prin-
zip der Ordnung der Arbeiterversicherung zu Grunde legen will, muss
daher vor allem auf eine Anderung der Erwerbsordnung bedacht sein.
(Brentano, 1881)

Argumentet ovenfor har veret, at alderdomsforsorgelsen sa dagens
lys som en reaktion pa landbrugsforholdene, et pres fra girdmen-
dene og en politisk situation, der gjorde det muligt for gardejerne
at sette deres onsker igennem. Dette argument forsterkes, fordi
loven i hej grad i sit indhold modsvarede gairdmandenes gnsker og
interesser.

De fleste forslag, der fra midten af 1850’erne og frem til lovvedta-
gelsen havde befattet sig med alderdomsforsergelsen, anvendte en
personkreds svarende til ‘de ubemidlede’. Forsegene pa at definere ‘de
ubemidlede’ ved hjelp af socialklasser udtrykte pragmatiske bestre-
belser pad overhovedet at definere sidanne klasser. Ved dreftelsen
af livrenteforslaget i 1870 (Rigsdagstidende 1869/70, tilleg A, sp.
1819-76, L.E. sp. 1864-2055) argumenterede flere for, at statsbor-
gerlige hensyn til fremme af okonomisk sans og forsynlighed burde
betinge en udstrakning til hele befolkningen. Hvorom alting er, led
alle afgrensninger pd erhvervsmessige kriterier skibbrud, fordi de
var uforenelige med det forhold, at landbrugets arbejdsstyrke omfat-
tede jordlese landarbejdere, husmand og girdmend med meget
sma brug. De to sidste gruppers dobbelte rolle som selvstendige og
medarbejdende gjorde et skel mellem lgnarbejdere og selvstendige
umuligt. En afgrensning til lenmodtagergruppen ville have varet
uforeneligt med sammenstningen af landbrugets arbejdsstyrke. En
udelukkelse af de bedre stillede matte derfor ske, ikke ved bestem-
melsen af personkredsen, men gennem tildelings- og udmalingskrite-
rierne. Det var da ogsé konsistent med lovens udspring i fattigloven,
at personkredsen afgreensedes ved hjelp af indfodsretten. Det knaesatte

universaliteten som princip.
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Tildelingskriteriet var treleddet og omfattede alder, trang og et var-
dighedskriterium. Hvis ordningen skulle byde umiddelbare og hind-
gribelige fordele til landbrugsarbejderne, matte tilgangsalderen vare
lav. Den var da ogsa kun 60 ar sammenlignet med den tyske og den
senere britiske ordnings 70 ar.'* Trangskravet skulle udelukke de
bedre stillede. Af frygt for administrative vanskeligheder og i lyset af
aflonningsforholdene i landbruget undlod man anvendelse af en ind-
komstgrense, men overlod fortolkningen til de lokale myndigheders
sken. Det var dog klart, at kravet var mindre restriktivt end i fattig-
loven. Sammen med statstilskuddet var verdighedskriteriet kernen
i kompromisset mellem regeringen og Det moderate Venstre. Hojre
havde foretrukket et system baseret pa egentlig selvhjelp, mens de
moderate og deres girdmandsstetter var mere tvetydige. Pa den ene
side havde frivillige sygekasser vundet fodfaste, og der var planer
om en udvikling af sygekasseinstitutionen. De moderate frygtede,
at de mindre bemidledes ‘opsparing’ ikke ville vare tilstrakkelig til
bade at finansiere sygeforsikring og bidrag til alderdomsforsorgelse.
Pa den anden side understregede de sterke, at alderdomsydelsen
skulle veere en erhvervet ret og ikke en gave. Alderdomsydelser, som
ikke var modtagerbetalte, adskilte sig ikke fra forsorgsydelser. Men,
understregede de moderate, selvhjzlpen behovede ikke nedvendigvis
at veere ensbetydende med bidragsbetaling. Man balancerede netop
mellem en traditionel liberalisme og begyndende krav pé staten.
Princippet burde vere ‘noget-for-noget’. Er der ikke tale om en sidan
gensidighed, bringes modtageren i et athengighedsforhold af yderen,
som i princippet vilkarligt kan fastlegge ydelsen.” De forskellige
synspunkter forenedes ved, at man i veerdighedskravene indbyggede
den fordring, at den, der skulle oppebare alderdomsydelser uden
fattighjelpsvirkning, skulle have haft fast ophold i landet i de ti
umiddelbart forudgiende ar og i disse ti ar ikke have modtaget fat-
tighjeelp.

14. For Tysklands vedkommende skal man dog vere opmerksom p4, at alderspensionen
var en ‘overbygning’ pa en invaliderenteordning, der omfattede personer op til 70 ar.

15. De mange forudgdende forslag havde i hoj grad netop ‘tumlet med” problemet om
indholdet i et evt. ‘noget-for-noget’-krav, (Petersen, 1985, s. 128-131).
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Udmalingskriteriet var skensmessigt, idet understottelsen skulle
udgere, hvad der til enhver tid behovedes til den understottedes og
hans families nodvendige underhold eller til kur og pleje i sygdomstil-
felde. Den enkeltes bevarelse af selvstzendigheden var afgerende for,
at loven kunne ophave fattiglovens retsvirkninger. Iser de politiske
rettigheder forudsatte selvstendighed. Princippet passede ogsd med
aflenningsforholdene i landbruget. Selv om aflenningsandelen in
natura havde varet for nedadgiende, oppebar de fleste landarbejdere
fremdeles indkomst som lon, som naturaludbytte og som indkomst
ved egen bedrift. Derfor var det vanskeligt at bestemme et relevant
indkomstmal. Der var ingen administrativ registrering af individuel
indkomst, da der endnu ikke foreld en indkomstskat. Begge forhold
vanskeliggjorde tanken om anvendelse af en eller anden form for fra-
dragsprincip, i hvert fald i landomraderne. Sammen med placeringen
af det administrative og politiske ansvar i kommunerne gav det ogsa
gardmendene betydelig indflydelse pd omkostningsudviklingen. Det
var utvivlsomt ogsd af betydning, nir man forholdt sig til hhv. det
Berg-Horup’ske forslag og det, som udsprang af fattiglovsforslaget,
at det sidste administrativt og delvis finansielt var forankret i det
kommunale selvstyre. Herved knyttedes en trad til traditionen for
decentraliseret sogneforsorgelse. At et verdighedskrav nappe heller
kunne administreres pd anden vis, giver nasten sig selv.

Tilhengerne af alderdomsforsorgelsesloven, som den blev vedtaget,
sd den i hej grad som led i en historisk kontinuitet. Den byggede
pa bestiende institutioner, som befolkningen var fortrolig med. Den
skabte ikke noget nyt apparat, nogen ny administration, men hvilede
pa gamle, brugte og kendte fremgangsméder. Derfor ville den, mente
tilheengerne, vokse ud som et naturligt led pa den sociale organisme
og i tidens lob udvikle sig efter sit sarlige behov. Den amerikanske
historiker D. Levine (1973) har netop beskrevet denne argumenta-
tion som karakteristisk for dansk socialpolitik.

I 1927 beskrev den tyske socialhistoriker Karl Thieme rwangsmed-
lemskabet af forsikringen som det veesentligste, innovative element i
den nye tyske ordning:

Das entscheidende Neue aber ist an Bismarcks Gesetzgebung der staatli-

che Versicherungszwang, viel mehr als der teilweise StaatszuschufS, den
man auf manchen Gebiet schon gekannt hatte ... Staatlicher Zwang rein
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um des Vorteils den Gezwungenen selbst willen ist in die moderne Welt
erst durch Bismarck eingefiihrt worden. (Thieme, 1927)

Tanken om tvangstilslutning havde spillet en betydelig rolle i den
forudgiende danske droftelse. Tyvedret efter grundlovsvedtagelsen
var sd udpreget liberalismens og individualismens guldalder; men
i 1870’erne indtradte en brydning mellem det hevdvundne frivil-
lighedsprincip og, hvad man betegnede ‘den tvingende retning’.
Ikke mindst stiftsfysikus Fr. Krebs (Krebs, 1874, 1875 og 1876),
der havde varet et aktivt medlem i fattigkommissionen af 1869,
og som kom til at spille en stor rolle i Arbejderkommissionen af
1875 (Petersen, 1985, s. 206-11), argumenterede for anvendelse af
et ‘tvangssystem’. I Arbejderkommissionens betenkning (Ministe-
rialtidende, B.1, 1878, iser s. 767-81) afviste flertallet at anvende
tvang, fordi det ville ‘svekke personligheden’. Ligesa afvistes tanken
om finansiering via en stigning i lonnen. Et vasentligt argument
imod en forsikringsordning havde varet ‘betalingsevneproblemet’s;
men det var Krebs” opfattelse, at lonningerne burde forhgjes, si de
kunne muliggore en forsikring. Kunne produktionen ikke bare en
sadan arbejdslen, métte den indstilles. Dette argument vandt af gode
grunde ikke genklang blandt landbrugets mand. Krebs argumen-
terede som mindretal for sine synspunkter. Som en mellemlgsning
antydede kommissionen, at man kunne forsege sig med en vanedan-
nende tvangsforsikring for de unge.

Med henblik pé at afklare Rigsdagens holdning til denne tanke
indbragtes i samlingen 1880/81 et privat livrenteforslag baseret pa
tvangstilslutning for de 15-22-arige. Det blev genfremsat i 1882.
Udvalgsflertallet (Rigsdagstidende 1881/82, tilleg B, s. 1397-1408)
afviste enhver form for tvang som stridende imod den bestaende sam-
fundsorden. Hertil kom, at tvangen ville sveekke de lokale selvhjalps-
foreninger, vanskeliggore administrationen, reducere opsparingstil-
bejeligheden, gribe ind i dispositionsfriheden og hemme bestdende
institutioners udviklingsmuligheder. Opdragelse til selvstendighed
og selvopholdelse kunne alene ske pa frivillighedens grundlag.

Forslagsstillerne havde afvist, at der var tale om et indgreb i den
personlige frihed, fordi en tvang omfattende alle borgere, ikke var
tvang i anden forstand end ‘skattepligtens’. Det argument greb mod-
standerne, og de si det som et egentligt brud med forsikringstanken
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overhovedet, thi nar bidragene havde karakter af skatter, var der ikke
fornuftig grund til at sammenknytte bidragets storrelse med den

senere ydelse.

Tvangstilslutning, forsikringsmodus og arbejdsgiverfinansiering var
saledes i princippet afvist i Danmark endnu inden vedtagelsen af
den forste lov i det tyske lovkompleks. En udvikling i retning af en
skattefinansieret model var sat i gang. At en sidan finansiering var i
overensstemmelse med fremherskende synspunkter blandt gairdmaen-
dene, der erkendte erhvervets vanskeligheder ved en oget aflonning,

er utvivlsomt.

Fremgangsméden passede ogsa ganske godt med en anden argumen-
tation, der fremfortes med tyngde, nemlig at ‘en ordning’ skulle
kunne virke ‘nu og her’. Denne tanke havde spillet en rolle i en stor
del af den forudgiende danske debat, og som navnt havde man
pa Hojres delegeretmede i 1889 talt til fordel for reformer, som
tilbed arbejderne gjeblikkelige og hindgribelige goder. Det ma dog
ikke skjules, at det ogsé spillede en stor rolle i debatten, at ndr man
skulle skride til en egentlig og endelig ordning, métte den hvile
pa forsikringsmekanismen. Ideen bag skattefinansiering, kommu-
nal administration, blandet statslig og kommunal finansiering og
skonsmassig ydelsesbestemmelse var primert udsprunget af gnsket
om en ojeblikkeligt virkende ordning. Venstres indenrigsminister
Oluf Kragh kommenterede med pragmatisk forstaelse senere dette
spendingsforhold mellem enskerne til den ultimative lgsning pa den
ene side og dagens og vejens krav pd den anden:

Jeg tror ikke, at det tiener nogen virkelig interesse, ar man genopliver
debatten om folkeforsikring kontra vederlagsfri aldersrente, idet jeg ser
sdledes pa det, ar denne sags 30-drige historie i vort land gor det natur-
ligt nu at fortsatte pa det grundlag, hvorpa stotten til de gamle hele tiden
har hvilet, ganske uanset, hvad man mdtte mene om onskeligheden af,
at man fra denne sags begyndelse her i landet var kommet ind pa at lose
den pa et andet grundlag end det, man er kommet til at basere det hele
pa. (Rigsdagstidende, EE 1921/22, sp. 4126)

Ogsé en administrativ sparsommelighedsargumentation, der matte
modsvare girdmandsinteressen, spillede ind. Rubin kritiserede pa
kobstadsmedet i Randers den tyske ordnings omfattende apparat og
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tunge konteringssystem, og efterfolgende talte han om det tunge,
tyske kasse-, korporations-, tvangs- og kontrolapparat, som utvivl-
somt i Danmark ville have virket si afskrekkende, at man med et
forslag ad den vej ingen steder var kommet. Tilsvarende lod det pa
Det jyske Landbrugs delegeretmode den 18. oktober 1890 fra Niels
Neergaard:

Huilken mangde af nye embedsmand ville der ikke blive brug for, hvis
vi hos os skulle indfore hele dette tungt arbejdende maskineri med sarlig
Jforsikringskonto for hver eneste arbejder og smamand her i landet, med
kontrol og tvang og udpantninger og lonningsklasser osv. Kun tyske pro-
fessorers og bureaukraters hjerner kunne udtanke noget sidant.

Beslaegtede synspunkter fandt allerede udtryk i 1882, da tanken om
tvangsforsikring i gvrigt blev afvist. @nsket om skattefinansiering
begrundedes bl.a. med, at man kunne spare det foresldede maski-
neri. Indenrigsministeren talte desuden advarende om det arkiv,
der ville vare til stede efter hen ved 40 ars forleb, nir forsergel-
sesvirksomheden for de unge tradte i kraft, som i allerhojeste grad
omfangsrigt.

Endelig — og sammenhangende med flere af de ovenfor navnte syns-
punkter — blev der i Danmark ytret megen betenkelighed ved den
tyske finansieringsform.

Kernen i den danske
alderdomsforsergelseslov

If religion without morality lacks a solid earth to walk on, morality,
without religion, lacks a wide heaven to breathe in. (Oman, 1925, s.

62)

Nir samfundsforskere befatter sig med historien, sker det ofte i et s@rt
ahistorisk perspektiv. Historien skues med udgangspunkt i kendska-
bet til den nutidige tilstand, og man fokuserer pé de forhold i forti-
den, som i sveb barer den nutid, der kendes. Efter i det foregdende
at have sogt at afdeekke det enestiende i dets egen kontekst, anlegger
jeg i det folgende en traditionel, samfundsvidenskabelig, nomotetisk
betragtning. Set i det lys er det kombinationen af universalitet, ‘her-
og-nu-finansiering og den generelle beskatning som finansiel kilde,
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der ma pékalde sig interesse. Det er, som nevnt i indledningen, de
historisk robuste trek.

Interessant er det, at man i Danmark i ‘Griinderperioden’ var skep-
tisk over for den tyske finansieringsform, der da ogsa led skibbrud
under den inflationzre udvikling, men forst blev principielt ndret
ved den tyske pensionsreform i 1957:

Endlich wurde auch das Finanzierungsverfahren geindert. An die Stelle
des anwartschaftsdeckungsverfabren, dem man seit 1891 vergeblich zu
entsprechen versucht hatte, trat das Abschnittsdeckungsverfabren, das
praktisch darauf hinauslief, dafs stets ein Vermagen in Hihe einer Jah-
resausgabe vorhanden sein mufS. (Zollner, 1981, s. 147)

Herved havde man de facto bevaget sig over til en ‘her-og-nu’-
finansiering, hvis teoretiske grundlag var udviklet fa &r forinden af
den tyske skonom W. Schreiber (1955). Han gnskede, at relationen
mellem indbetalinger og ydelser var sa vel defineret og pracis som
overhovedet muligt, og stottede i denne forstand social-forsikringen,
mens han samtidig var en varm fortaler for ‘her-og-nu’-finansie-
ringen. I sin teoretisk/praktiske argumentation for denne foregreb
han den amerikanske gkonom P.A. Samuelsons (1958) ide om de
overlappende generationer. Vi skal ikke her udfolde Schreibers argu-
mentation, og det skal kun parentetisk navnes, at der faktisk findes
antydninger af tanken bag en ‘social compact’ eller ‘Solidar-Vertrag’
i den danske 1891-diskussion (Petersen, 1986).

Kernen i den implicitte sociale kontrakt mellem generationerne kan
beskrives, som vist i figur 1.

Ser man isoleret i et tveersnitsperspektiv pé fx periode 2, er det den
erhvervsaktive generation C, som forserger de samtidige ‘athengige’
generationer D og B; men i periode 1 blev C selv forserget af genera-
tionen B, og i periode 3 forventer C at blive forserget af generationen
D. C forlader periode 1 med ‘en geld’ til B. Den indfries i periode
2, hvor C til gengeld oparbejder en fordring pa generationen D til
indfrielse i periode 3.
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Figur 1

Periode 1: Y (¢] \.) B Y A Y
Periode 2: D ¢ C \ B

[ J [ o o
Periode 3: E D C

[ o o o

Born og unge Erhvervsaktive Tilbagetrukne

Det specielle for den tyske model er, at den forudsetter en sne-
ver sammenhang mellem de bidrag, C betaler i periode 2, og de
ydelser, C oppeberer i periode 3. Der er i den forstand tale om en
quid-pro-quo-relation, der er opbygget efter samme menster som en
markedsrelation.

Tanken i figur 1 kan naturligvis udvides med en hensyntagen til, at
der i den erhvervsaktive periode ogsa foreligger en form for implicit
kontrake af forsikringsmessig karakter, dvs. at de heldige yder til-
skud til de mindre heldige, de raske til de syge, de beskaftigede til
de arbejdslase osv.

Claus Offe (1990) opsummerer de karakteristiske treek ved den tyske
model i folgende punkter:

 pligt til medlemskab af socialforsikringen,

* statslige tilskud til deekning af underskud (pé etarsgarantien),
 @kvivalens- og kausalprincippet,

* loft over bidragsbetalingen,

e sammenknytning med erhvervskarrieren,

* bidragsfinansieringen,

* selvforvaltningen,

* den paritetiske bidragsbetaling (dvs. at alle betaler det samme).

Disse egenskaber har vasentlige konsekvenser for systemets legiti-
mitet, siger Offe:
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Die genannten Strukturmerkmale konvergieren simtlich darin, daff sie
dazu geeignet sind, die Anforderungen in puncto Risikobereitschaft (oder
zum Vertrauen in die Zukunft) wie die moralischen Anforderungen in
puncto Solidaritiit (oder des Vertrauen in ‘die anderen) so weit herab-
zusetzen, dafS rational begriindete Vorbehalte gegen das Sicherungssy-
stem selbst nicht leicht aufkommen konnen. Das System ist in geradezu
idealer Weise kognitiv und moralisch anspruchslos: es macht es jedem
Teilnehmer leicht, die subjektive GewifSheit zu hegen, dafS er bekommt,
was ihm zusteht — ebenso wie es die GewifSheit nibrt, dafS niemand
etwas bekommt, das ibm nicht zusteht. (Offe, 1990)

Pointen er m.a.o., at den markedslignende relation er garanten for
tilliden til savel systemets risiko som dets solidariske element. Sporgs-
mélet er da, om man kan finde en lige sa elegant bestemmelse af det,
der legitimerer den danske version af den implicitte kontrakt.

I den danske idealmodel er alle inkluderet, og ydelserne finansieres
gennem generel beskatning. Man kan sige, at den danske velfawrds-
model bygger pd, at folk lever hele deres liv i det land, hvor de fodes,
og har en indbyrdes nationalt afgraenset solidaritet: Nar den enkelte
klarer sig godt, er vedkommende villig til at finansiere velferdsydel-
ser til dem, der klarer sig mindre godyt, i sikker forvisning om selv at
kunne modtage, nir han eller hun matte blive syg, gammel eller han-
dicappet. Denne tanke gir hind i haind med en anden: Det pahviler
den enkelte sd vidt muligt at forsgrge sig selv, og det er samfundets
pligt at bestrebe sig pd at give alle denne mulighed. Hvis den enkelte
ikke gor, hvad han eller hun kan for at forserge sig selv, smuldrer
forudsetningen for, at fellesskabet kan og vil sikre forsergelsen for

dem, der ikke kan klare sig selv.'®

Det flles for den danske og den tyske model er, at deres ‘her-og-nu’-
finansiering indeberer en form for reciprocitet mellem generationerne i
den forstand, at B overforer til C, som i naste periode overforer til B,
at C overforer til D, som i den efterfolgende periode overforer til C

16. Under henvisning til Grundlovens § 75 gjorde Socialkommissionen (1993) en del ud
af dette synspunkt i en afvisning af tanken om, at samfundet skulle indrettes ud fra

det synspunke, at der aldrig ville vare arbejde il alle.
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osv. Med C som ‘formidlende led” overforer B ‘fra sig selv til sig selv’,
og C gor det samme med D som ‘formidlende led’. Forskellen ligger
i, at den enkelte i den tyske model i en mere direkte forstand over-
forer fra sig selv til sig selv. Den enkeltes ‘bidrag’ i den foregdende
periode er bestemmende for, hvor stor en ydelse vedkommende fir
i den efterfolgende periode. Denne sammenhzng er ikke geldende i
den danske model, hvor ‘bidragsfordelingen’ folger af almene skatte-
politiske synspunkter, mens ‘ydelsesfordelingen’ er bestemt af andre
principper. Der er m.a.o. ikke tale om den zkvivalens, der kendes
fra markedet. Nogle fir en verdi, der modsvarer, hvad de har givet
afkald pa. Andre fir mere. Og atter andre mindre.

Hvordan henger sd det sammen? Sociologen Alvin Gouldner (1973)
fremhavede gensidigheden som en grundleggende moralsk dimen-
sion, men han var samtidig opmarksom pa dens begrensninger:

If men were guided solely by the norm of reciprocity many who needed
help might never receive it and would be destroyed or deeply discontent.
At any given time there are some persons who cannot reciprocate benefits
they once received. Some, such as those stricken with serious illness, are
manifestly unable to do so within any foreseeable future time. Some, such
as children, are unable to do so within the time that the donor may have
need of such reciprocation. And some, such as the mentally handicapped,
are clearly unable to reciprocate at all and ever.

Moreover, to the extent that men can empathise with the weak and poor,
or to the degree that they can imagine themselves as some day weak and
in need of aid, their exclusive operation in terms of a norm of reciprocity
may create a foreboding awareness of the precariousness of their own
Sfuture position, however secure they may be at the moment. Men at all
times and places have observed how others like themselves may come
upon hard times, ill fortune, illness, ingratitude, and how all in time
inevitably grow old, tired, infirm, unbeautiful, weaker — diminished
in some way. In anticipating and experiencing such circumstances men
are reminded that there may come a time when they, too, need help
from others which they will be unable to reciprocate. They may thus
grow aware of the hazards of a singular reliance upon the norm of
reciprocity.
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Gouldner anfgrer en rekke andre begrundelser, som sammen bety-
der, at en reciprocitetsnorm — hvor nedvendig den end er for et social-
systems stabilitet — ikke frembringer tilstreekkelige moralske forud-
setninger (til sikring af systemstabilitet). Derfor peger han p4, at vi
hver iser har en rekke pligter i forhold til andre, der gir ud over
disse andres (reciprocitetsbetingede) rettigheder, og at indfrielsen af
andres behov og ensker ikke altid kan vere betinget af deres evne til
at udgve reciprocitet. Han taler derfor om en norm, der ligger ud
over kravet om gensidighed:

We propose to term this (hypothetically) universal component the norm
of beneficence or ‘goodness’. This norm requires men to give others such
help as they need. Rather than making help contingent upon last benefits
received or future benefits expected, the norm of beneficence calls upon
men to aid others without thought of what they have done or can do for
them, and solely in terms of a need imputed to the potential recipient.
As we view it here, the norm of beneficence is a diffuse one encompassing
normative orientations such as altruism’, charity, or ‘hospitality’. In

short, the norm calls on men to give something for nothing.

Institutionelt finder onsket om noger-for-ingenting’ udtryk i en for-
pligtelse til at yde og ikke i en ret til at modtage. Det er den betragt-
ning, der ligger til grund for en oprindelig kirkelig, nestekerlig ind-
sats og vel ogsa for fattigforsergelsen. Forpligtelsen institutionaliseres
i en social norm, som evt. understattes af ‘fattigforordninger’, fordi
forpligtelsen til at give ‘noget-for-ingenting’ er svagere funderet end
motivet til at modtage, og fordi vi har bevaget os ind i en verden,
der ligger ud over gensidighedens.

Gouldner anfgrer om forholdet mellem beneficence-normen og dag-
liglivet, at:

In Christian Europe, the relation between reciprocity and beneficence
has been the contradictory relation between reality and appearance, bet-
ween operative everyday morality and the ethical ideal, between practice
and preachment. In short, while Christian Europe preached beneficence,
it institutionalized this only in a limited social sector as ‘charity, but
the everyday life of its class societies was dominated by reciprocity. In
some part, the tension between these two moralities was controlled by

institutionalizing distinctions between an everyday morality suitable
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for ordinary men and a high morality appropriate to those with a reli-
gious calling, and by exempting the high morality from application in
everyday life. The Church made its peace with the world — it ‘gave unto
Caesar’ — by allowing the laity to forgo the Golden Rule of beneficence
and to live by the lesser morality of reciprocity.

I denne tankeverden kan den tyske model opfattes som udtryk for
en reciprocitetsnorm pa savel det generationsmessige som det indi-
viduelle niveau. Den danske model er en kombination, idet den
udtrykker reciprociteten pa generationsniveauet, mens der pa det
individuelle plan kan vere tale om ydelser, der reprasenterer mere,
mindre eller modsvarende xkvivalens. Universaliteten, finansierin-
gen over den direkte beskatning og fravaret af en kobling mellem
finansieringsbidrag og ydelse betyder, at der i den danske model
opereres med ‘givere’ og ‘modtagere’. Lidt firkantet udtryke: Alle ind-
betaler ‘efter evne’ til en felles pulje, og alle modtager ‘efter behov’
fra den felles pulje. I forste omgang sker det institutionelt ved en
forpligtelse pa yderne, men senere udvides de institutionelle regler,
sd den retlige dimension gor sig geldende pa sivel finansierings- som
pa udmalingssiden.

Om end der er argumenteret for en betydelig historisk robusthed
i begge systemer, kan det havdes, at introduktionen af aktuariske
arbejdsmarkedspensioner, den forsterkede individualisering i efter-
lensordningen, den serlige pensionsopsparing, den ogede eftersporg-
sel efter privat sygeforsikring osv., antyder en begyndende @ndring
af principperne bag den traditionelle danske velferdsstat. En fortsat
betydelig indvandring, der ikke ledsages af en succesfuld integra-
tion, kan ogsa vise sig at fremskynde en omlegning. Kun fremtiden
vil vise, om beneficence-normen kan overleve en velferdsstat under

pres.
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KAPITEL 4

OM DEN ‘LILLE’
SOCIALREFORM I 1920°ERNE

AF PALLE BRUUS

Indledning

Dette kapitel handler om udviklingshistorien bag den danske alders-
og invaliderentelovgivning, som si dagens lys i begyndelsen af
1920’erne. Historien ridses op og fortzlles pa baggrund af situatio-
nen i 1890’erne og de kommende par artier.

Meget ofte ser man den danske socialpolitiske udviklingshistorie for-
ankret i tre sikaldte socialreformer, der ruller frem med en kadence
pa ca. 40 ar: reformen i 1890’erne, reformen i 1930’erne og refor-
men i 1970’erne — og sig nermer nu atter tiden (fx Hornemann
Moller, 1998). Fokuseres der pd toppunkter og reformer, kan man
imidlertid miste noget af udsigten til alt det, der ligger imellem.

Et markant lovkompleks, som jeg har valgt at kalde den ‘lille’ social-
reform, kommer til verden i 1921-22 — invalide- og aldersrentelo-
vene. I fremstillinger af socialpolitikkens historie i Danmark bliver
de ofte beskrevet som relativt ubetydelige. De er dog ogsd blevet
kaldt for Venstres socialreform, hvilket vil blive uddybet i et af de
sidste afsnit.

En rekke vasentlige socialpolitiske sporgsmal, som man havde tum-

let med i en menneskealder pa tinge og uden for, fandt deres fore-
lebige og i nogle tilfzlde endegyldige svar ved rentelovgivningen i
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1921-22: Man gik fra et almisse- til retskravsbaret system. Man fik
gjort meget op med et forsikringsideologisk tankeszt. Man fik til-
rettelagt et skattefinansieret rentesystem. Man overgik til et system
med faste udmélingsregler og -takster. Personkredsafgrensningen
blev holdt flydende og fleksibel — eller maske er det mere rigtigt at
sige, at personkredsen blev fastlagt til herboende med dansk ind-
fodsret. Og endelig fik man indfriet et gammelt “lofte” om en inva-
lideforsergelse.

1920’ernes socialreform kan ses som kulminationen pa en genera-
tions pensions- eller renteovervejelser, personificeret i Niels Neer-
gaard. Han blev statsminister i den Venstreregering, der kom til
magten oven pé Paskekrisen i 1920. Og han havde som politiker
en generation forinden varet med til at formulere forslaget om en
alderdomsunderstottelse, som jeg leegger ud med at beskrive.!

Jeg tager udgangspunkt i 1890’erne for at kunne stte forlobet
omkring 1920 i perspektiv. Jeg skal gore det kort og sa i evrigt hen-
vise til Jorn Henrik Petersens kapitel her i bogen.

Det er sliende, sa ofte der i folketingsdebatterne i arene omkring
1920 om rentelovgivningen kobles til forlebet siden 1890. Det er
meget givende og oplysende lesning, som meget klart kan gore op
med nutidens gengse fortolkninger af nogle af bevaeggrundene til
at gennemfore invalideforsikringsloven i 1921.2

Dansk socialpolitik

Den danske udgave af en velferdsstatslig socialpolitik er de fleste
“socialpolitikere” enige om at datere til ca. 1890, jf. dog Niels Finn
Christiansen og Klaus Kristensens kapitel her i bogen. Der sigtes
hermed til de forsorgelses- og bistandsformer, der legges i sveb i
forbindelse med revisionen af fattiglovgivningen i 1890/91.

1. Niels Neergaard var faldet som folketingsmand ved rigsdagsvalget i 1890, men var
politisk aktiv i kulisserne.

2. Jf. afsnittet “Et slesvigsk indskud” i slutningen af artiklen.
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Den forste og den bedste forklaring pa denne datering er den, at
stat og kommune for forste gang sammen trader tydeligt ind pa den
socialpolitiske scene pd dette tidspunkt. Staten legger en rammelov
ned over kommunerne. Inden for rammerne af et skon kan kom-
munerne ordinere alderdomsunderstottelse til en rammebestemt
befolkningsgruppe med staten som forpligtet medfinancier.

Den anden forklaring er, at fra 1890’erne og frem til nutiden er det
muligt at trekke nogle lange og ubrudte udviklingslinjer til velferds-
samfundet i dagens Danmark. Det bliver siledes den evolutionzre
historie om det 20. drhundredes socialpolitik i et nordvestligt hjorne

af Europa.

Danske ansatser i 1880’erne

Det gjaldt — bade i 1870’erne og 1880’erne — at da man tog fat pa
det sociale sporgsmal, var det i hej grad landarbejdersporgsmilet,
der dominerede. Det kan fx ses i forbindelse med de to sikaldte
arbejderkommissioner, der blev nedsat i midten af 1870’erne og
midten af 1880’erne. Den sidste formulerede i ovrigt forslag til en
ulykkesforsikringslov og en lov om anerkendte sygekasser. Lovforslag
herom blev fremsat i flere omgange fra Regeringens side og jordet
fra oppositionens.

I 1890 var forfatningskampen klinget si meget af, at Det moderate
Venstre (en udbryderflgj af Det forenede Venstre) under Bojsens
ledelse gik i forligsforhandlinger med Estrups Hojre. De resterende
venstregrupper med Berg og Horup som ledende skikkelser gik selv-
folgelig i front mod “renegaterne”. Og gjorde det lige sé selvfolgeligt
sammen med Socialdemokratiet.

Det var netop pd det socialpolitiske omride, at det forste barn af
forligs- eller forhandlingspolitikken si dagens lys. Man foreslog en
revision af fattiglovgivningen, og i lovforslaget indsatte man en serlig
paragraf om en understottelse til fattige ldre. Ideen var, at hvis disse
fattige eldre opfyldte et verdighedskrav, skulle de slippe for fattig-

hjelpens deklasserende virkning og for institutionsanbringelse.
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Berg/Horup-grupperne fremsatte herefter et lovforslag om en skatte-
finansieret alderdomsforsorgelse, der skulle ga til ubemidlede over 62
ar. Den skulle bygge pa et retsprincip og udleses efter faste regler.?

Forligspartierne reagerede pa Berg/Horup-forslaget med at skille for-
sorgelsen af de verdigt trengende, fattige 2ldre ud af fattiglovforsla-
get og formulere deres vilkér i et serligt lovforslag. Det blev vedtaget
som loven om alderdomsunderstottelse til verdigt trengende @ldre
uden for forsergelsesvasenet. Den kom i 1891, og dermed begynder
historien om 1920’ernes rentelove, og hvad deraf fulgte.

Alderdomsunderstottelsesloven

Alderdomsunderstottelseslovens tilblivelseshistorie — dens oprindelse
i fattigforsprgelsen — giver den ogsa sit serpreg. Loven gav kom-
munerne adgang til at yde en skonsmessig alderdomsforsorgelse til
@ldre over 60 ir. De skulle vare ubemidlede og vardigt treengende.
Det forste begreb, “ubemidlet”, er et elastikbegreb — i praksis kunne
man flytte ubemidlethedsgransen eller fattigdomsgransen op eller
ned. Verdighedskravet er derimod en “grim” storrelse at beskeftige
sig med. Bagsiden af dette krav er stigmatiseringen af de uvardigt
trengende — det kan vare alt fra alkoholikere og prostituerede til kri-
minelle. I gvrigt skulle de vardigt trengende have holdt sig borte fra
forsorgelsesvasenet i de seneste ti dr op til ansegningstidspunktet.

Alderdomsunderstottelsens storrelse er selvfolgelig almissens kon-
tante uderyk. Men understottelsen skulle have en vis storrelse til i
det mindste at holde folk oven vande. Det er jo sd at sige dens raison
d’étre (rationaliteten i den tyske model kunne fore til resultater bade
over og under et eksistensminimum). Understottelsen er underlagt
et kommunalt sken. Inden for rammerne af dette skon giver staten

3. Marcus Rubin — chef for Kobenhavns Statistiske Kontor og senere nationalbankdi-
rektor — stod bag Berg/Horup-forslaget. Han bemarkede i en artikel 20 ar senere,
at stridsspergsmalet (om de to forsergelsesforslag og finansieringen af dem) “som sé
mange andre kampgenstande [kunne] synes en eftertid ubegribelig, fordi det mindre
er genstanden, der giver anledning til kamp, end kampen, hidrgrende fra dyberelig-

gende modsatninger, der samler sig om en genstand pa vejen” (Rubin, 1911, s. 232).
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refusion pa 50 pct. af kommunens udgift. Her ser vi altsd begyndel-
sen pa refusionsmetoden i statens styring af kommunerne.

Landbruget var det dominerende erhverv. Industrien var i den forste
voksealder. Fattigdomsproblemet, som det blev erkendt, var mere
knyttet til landproletariatet end til byernes arbejderklasse. Industriar-
bejderne var naturligvis voksende i antal, og deres sociale forsorgelses-
problem var selvfolgelig ogsa til at fa oje pa. Byens arbejdere levede i
en sirbar skonomisk og social situation. Sygdom, ulykke og arbejds-
lgshed kunne hurtigt valte gkonomien og tilverelsen, og den lang-
varige forsorgelse knyttet til alderdom og invaliditet udgjorde et
manifest socialt problem.

Kombinationen af et tungt socialt forsergelsesproblem pé landet og
en labil forsergelsessituation i byerne peger pa en “model” af den
art, som ser dagens lys i 1890’erne. I Danmark ville det have givet
en begrenset erhvervsstrukturel eller politisk mening at fokusere
pa en bestemt og veldefineret personkreds — hvad enten vi snakker
om permanente eller midlertidige sociale kontantydelser. Det gav
mening i Bismarcks Tyskland, der havde industriarbejderne i fokus.
I Danmark gav det mening at afgraense personkredsen til de fattige,
ubemidlede eller mindrebemidlede.

I finansieringssporgsmalet gjaldt det, at Venstre havde en interesse i
at flytte skattetrykket fra land til by. Det vil sige, at partiet — eller ret-
tere de to Venstre-partigrupper — onskede jordbeskatningen lempet
og en statslig indkomst- og formuebeskatning gennemfort (hvad der
skete med skattereformen i 1903 oven pa systemskiftet).

En bismarcklignende alders- og invaliderenteforsikring med obliga-
toriske sociale kontingentindbetalinger kunne méske godt have varet
bendernes ideologiske kop te. Men rationelt set og malt pa penge-
pungen kunne det ikke svare sig. Kontingenterne ville som lgnskatter
enten skulle overvaltes pa priserne eller nedveltes pa lenningerne
— eller opkraeves direkte hos bonderne. Da landbruget opererede
pa det konkurrenceudsatte eksportmarked, var overvaltningen pa
priserne udelukket. Nedveltningen pé karle- og pigelenningerne
(som i evrigt rummede et betydeligt naturalieelement) ville ikke
vare hensigtsmeassigt, fordi landbruget konkurrerede med byernes
tiltrekningskraft og drommen om en bedre oversoisk verden.

74 OM DEN ‘LILLE’ SOCIALREFORM I 1920’ERNE



Konklusionen pi denne behandling af alderdomsunderstottelseslo-
ven bliver til dette resultat: Her-og-nu-finansieringen af ordningen
via de kommunale og statslige budgetter er forstaelig, hensigtsmaessig
og “logisk”. Den fleksible personkredsafgreensning er strategisk set
et godt valg — den fanger en kompleks og bevegelig virkelighed i
datidens og eftertidens Danmark. Staten traeder ind pd den social-
politiske arena — om end den somme tider bliver stdende i kulissen
med tilskudspenge til de agerende kommuner eller i sufflorkassen
for at skubbe til aktorerne.

Alderdomsunderstottelsen bliver alt i alt betragtet som en ufuldkom-
men storrelse. Som et af de forste reformskridt, som Venstrerege-
ringen efter systemskiftet i 1901 ivaerksetter, er derfor nedsattelsen
af Invaliditets- og Alderdomsforsikringskommissionen i 1903. Den
vender vi tilbage til om lidt.

Sadan var det i 90’erne

I 1890’erne blev spirerne ogsa lagt til en sygeforsikrings- og en
ulykkesforsikringslovgivning — jf. Jorn Henrik Petersens samt Viggo
Jonasens kapitler her i bogen.

Nér man har beskrevet udviklingslinjerne fra 1890’erne og frem, har
man ofte peget pd to hovedlinjer: forsorgelseslinjen og forsikrings-
linjen. Forsikringslinjen vagter hel eller delvis premiefinansiering,
og forsergelseslinjen vagter finansiering via de offentlige budgetter
i et her-og-nu-perspektiv.*

Omtalen af, og forstdelsen af de to linjer, blev i de forste artier
af vores historiske periode ofte mikset med diskussionen om sken
kontra faste takster.

Jo mere man kom pa afstand af 1890’erne, desto mere sloret blev
diskussionen om forsikring/forsergelse. Med Socialreformen i 1933
blev sprogforbistringen total, idet Steincke fik anvendt ordet for-

4. Se fx F. Zeuthen, 1948, kap. II og hans nuancerede diskussion heraf i kap.
IV-VII samt den sammenfattende behandling i B. Rold Andersen, 1973, kap. 6.
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sikring i overskriften pd det bunkebryllup, der blev navngivet
folkeforsikringsloven, og som sammenfattede de tidligere love om
sygekasser samt invalide- og aldersrente. Hvis vi ser pa rentelovgiv-
ningen, som vi kommer til straks, var forsikringselementet rudi-
mentert — sifremt vi forbinder det med bidragsfinansiering. For
aldersrenten var forsikringselementet fravarende.

Invaliditets- og Alderdomsforsikrings-
kommissionen

Med systemskiftet i 1901 kom Venstre — eller rettere Venstrereform-
partiet — til magten. En af de forste og langtrekkende reformer fra
Regeringens hind var skattereformen i 1903, der indleste et gam-
melt venstrekrav — en statslig indkomst- og formueskat. Samtidig
blev ejendomsbeskatningen @ndret og lettet. Alt i alt betod det en
relativ overflytning af skattetrykket fra land til by. Med den statslige
indkomst- og formuebeskatning blev der bnet for nye beskatnings/
finansieringskilder for staten. Det kom selvfolgelig ogsa til at spille
en rolle i de efterfolgende overvejelser om finansieringen af sociale
sikringssystemer.

Samme &r — 1903 — blev der ved folketingsbeslutning nedsat en Inva-
liditets- og Alderdomsforsikringskommission. Den skulle beskeftige
sig med problemerne ved en almindelig invalide- og aldersrentefor-
sikring. I kommissoriet blev det udtrykkeligt nzvnt, at kommis-
sionen ogsa forventedes at beskeftige sig med andre arter af sociale
forsikringer — navnlig en eventuel arbejdsloshedsforsikring.

Kommissionen afleverede sin betenkning i 1914. Det langvarige
kommissionsarbejde var med til at forhale en lovgivning om en alders-
og invaliderente. Og da skuddet lod i Sarajevo samme ér, kom krigs-
drene og fredsafslutningen oveni, inden forslag om en sidan lovgiv-
ning kunne sattes pa rigsdagens dagsorden.
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Det skulle vise sig, at kommissionens store arbejde for en umiddelbar
betragtning var spildt.’ Et flertal foreslog en obligatorisk invalide- og
aldersrenteforsikring baseret pa premieindbetalinger til en rigsfor-
sikringsanstalt. Invalide med en erhvervsevnereduktion pa 2/3 og
gamle fra det 65. ar skulle have fuld rente (men med kensdiskri-
minerende satser) — forudsat fuld premieindbetaling. Rentenydere,
der ikke betalte statsskat, skulle have suppleret deres rente op til et
samlet belgb (ens for mend og kvinder). Endelig skulle kommunen
efter eget skon og inden for nogle maksimumsgranser kunne legge
et tilskud (forskelligt fra land til by). Disse tilskud skulle refunderes
af staten med halvdelen. For at opné det kommunale tilskud skulle
rentenyderne opfylde nogle verdighedsbestemmelser som i 1891-
loven. Der var altsd tale om en sammenblanding af forsikrings- og
almisseprincipper for at anvende datidens termer for faste regler og
skon.

Et mindretal — bl.a. Socialdemokratiets medlem af kommissionen —
foreslog en skattefinansieret rentelovgivning byggende pa et retsprin-
cip og med faste takster. Et andet mindretal, Falbe-Hansen, onskede
en frivillig ordning med tilskud. Alle forslag opererede imidlertid
med samme invaliditetsbegreb — en resterende erhvervsevne pa hojst
V5. Erhvervsevnekriteriet pd Y5 havde man overtaget og sa at sige
oversat fra den tyske renteordning. Forslagene lagde sig ikke fast pa
nogen veldefineret personkreds (kommissionens Betenkning, 1915,
s. 82). Som folge heraf blev der heller ikke opereret med arbejdsgi-

verbidrag i nogen af forslagene.

Steincke rettede et hardt angreb mod flertalsforslaget (Steincke, 1920,
s. 20 fI.). En tvangsforsikring ville i sig selv ikke tjene noget etisk
formal. I opbygningsperioden ville de forsikringspligtige komme til
at betale til bade egen fremtidige og nuverende zldres forsgrgelse.
Den obligatoriske premie var en kopskat, der som sidan ville vende
den tunge ende nedad. Forsikringsydelsen ville under alle omstan-

5. Dog fik den sat et levedygtigt barn i verden, idet den fremkom med det forslag
til arbejdsloshedsforsikring, der blev vedtaget i 1907. Det virker umiddelbart lidt
pudsigt. Men det 14 faktisk — og som navnt i teksten — inden for kommissoriet at

fremkomme med et sidant forslag — i en delbetenkning fra 1906.
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digheder vare utilstreekkelig. Ordningen forudsatte en omstendelig
og kostbar administration. Og i evrigt ville forslaget ikke kunne
gennemfores af politiske og historiske grunde.

I 1917 fremsatte socialdemokraterne et forslag om invaliditets- og
alderdomsunderstottelse, der byggede pd mindretalsforslaget i 1903-
kommissionen. Lovforslaget niede ikke frem til ferdigbehandling.
Regeringen Zahle fremsatte forslag i samlingen 1919-20 til love om
aldersrente og invaliderente — det ene ved indenrigsminister Ove
Rode og det andet ved minister uden portefolje Th. Stauning.

Aldersrenteforslaget byggede pa faste takster med adgang for kom-
munen til at give et skensmeassigt tilleg. Med ordet aldersrente ville
man markere, at ydelsen skulle vere en ret til et otium under men-
neskelige forhold for alle — en samfundsmeassig pension. Ove Rode
henviste i sin fremleggelsestale til, at 1903-kommissionen indsam-
lede et uhyre stort materiale, der blev foreldet, efterhinden som
arbejdet skred frem, og som derfor stadigt matte fornyes. Fra talen
skal citeres:

Et flertal sogte at lpse sporgsmalene efter eet princip, et princip, som
benavnedes folkeforsikring, men som i virkeligheden var oprettelsen af
et storartet statstvangsforsikringsinstitut, der nodvendiggjorde en gen-
nem en menneskealder fortsar milliardopsamling, og som medens og
efter, at denne milliardopsamling havde fundet sted, nodvendiggjorde et
uhyre administrationsapparat, og som derefter gav de forsikrede et ganske
ringe, ubetydeligt, uvasentligt udbytte. Der tilvejebragtes et bjerg, og nér
dette bjerg barslede, var det en mus, der kom til verden. ... Nar samti-
dig ... invaliderenten gennemfores, er vi kommet bort fra det blindspor,
hvori vi i nogle dr har varet ledede ind, si at en standsning af denne
store sociale sag blev resultatet. Da vil vi ikke mere arbejde pa at opfore
den fantasibygning, som folkeforsikringstanken rummede, det statssocia-
lismens forgyldte papirpalads, som statsforsikringens tvangsinstitution
var. Men vi vil til gengeld have tilvejebragt en ordning, som et socialt

6. Stauning havde sammen med en venstremand og en konservativ siddet som sakaldte
kontrolministre i den radikale Zahle-regering under krigen. Stauning blev siddende

som minister u.p. efter fredsslutningen.
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demokrati ma onske den, hvorved den samfundsmassige samhborighed,
som er udtryk for alt det, som her i landet bygger pi andelsmassigt felles-
skab i livets kdir, arbejde og goder, fremmes. (Rigsdagstidende 1919-20,
sp. 1890 og 1903)

Invaliderenteforslaget byggede pa Y5-kriteriet og péd rentenydernes
medlemskab af en sygekasse. Renten skulle udggre et fast beleb uaf-
hangigt af anden indkomst. Kommunen kunne efter eget skon og
i serlige tilfzelde yde et tilleg. Arbejdsgiverne skulle indbetale et
bidrag til statskassen beregnet pa halvdelen af deres udgifter til ulyk-
kesforsikringen. Bidraget var motiveret med, at det ikke af tekniske
og praktiske grunde var muligt at indkalkulere erhvervssygdomme i
ulykkesforsikringen. Fra Staunings foreleggelsestale skal citeres:

Til denne trang, der er og gennem mange dr har vaeret i den danske
befolkning til en losning af dette sporgsmil, kommer nu hensynet til
den nationale afgorelse, som snart skal finde sted, indlemmelsen af den
sonderjyske befolkning ... idet disse i ojeblikket er undergivne en inva-
lideforsikring, som man altsd ville fratage dem, hvis de fortes ind under
almindelig dansk lovgivning. (Rigsdagstidende 1919-20, sp. 1908 f.)

Forslagene ville efter forstebehandlingen at demme have samlet bred
politisk enighed. Alle var opmarksomme pa hullet i sociallovgivnin-
gen, som invaliderenteforslaget skulle udfylde, ligesom flere talere
kom ind pé det senderjyske problem, der var under opsejling. Nem-
lig at ved en granserevision ville de “indlemmede” senderjyder/nord-
slesvigere komme fra et samfund med invaliderente til et uden. Pa ét
punkt var der en mere vaesentlig uoverensstemmelse. Oppositionen
gik imod en helt vederlagsfri invaliditetsunderstottelse. Man fandt
den i strid med hjalp-til-selvhjelpsprincippet, som for mange var et
“helligt” princip, men som regeringen fandt udmentet i kravet om
sygekassemedlemskabet.

Paskekrisen — kongens afskedigelse af regeringen Zahle i marts 1920
— satte en stopper for den videre behandling af lovforslagene. Efter
en kortvarig, men meget anspzndt parlamentarisk krise og forfat-
ningskrise landede man i et valg, og Venstreregeringen Neergaard
(1920-24) blev resultatet.
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Den ‘lille’ socialreform

Med Neergaards overtagelse af regeringsroret er der pd det personi-
ficerede plan koblet tilbage til begivenhederne i 1890/91 og alder-
domsunderstottelsesloven — jf. indledningen til dette kapitel.

Regeringen arvede de to forslag om rentelove. Den skyndte sig at
fremsette et invaliderenteforslag — det var det senderjyske problem,
der spogte. Forslaget byggede som 1919-forslaget pa V5-kriteriet og
pa arbejdsgiverbidrag, der blev omregnet til et fast belob pr. helars-
arbejder. Forslaget byggede fuldt ud pé faste takster. 1919-forslaget
om skensmessige tilleg blev fjernet, og de faste takster blev forhgjet.
1919-forslagets krav om medlemskab af en sygekasse blev bevaret.
Som et nyt element indfgjede man et obligatorisk bidrag opkrevet
af sygekasserne fra medlemmerne.’

Under rigsdagsdebatten er det forsikringsbidraget, der er i fokus.
Folgende citat af socialdemokraternes ordferer, Borgbjerg, viser dette
og er samtidig en illustration af den nzsten “upolitiske” og pragma-
tiske stilling, som forskellige politiske partier havde indtaget over
for de sociale problemer gennem den menneskealder, der var gen-
nemlevet fra alderdomsunderstattelsesloven af 1891:

Hyr. Hegelund-Lange [Venstres ordforer] gjorde den bemearkning, at vort
Jorslag [1917- og 1919-forslaget] var i overensstemmelse med vort partis
program, og at det derfor var ganske naturligt, at vi foreslog det, som
han kaldte “statsforsorgelse” — det var jo vort program mbt. den sociale
lovgivning i det hele taget, sagde han, medens efter hans mening for-
sikringsprincippet var Venstres program. Deri har den wrede ordforer
imidlertid ikke ret, hverken for socialdemokraternes vedkommende eller
for Venstres. Vi er ikke dogmatikere eller doktrinare, vi skerer ikke alle
sporgsmdl over een kam.

7. Set i historiens lys er dette med medlemsbidraget petitesser, men ikke desto mindre
interessant at forfolge. Det blev her og siden hen af Steincke gjort til det forhold, der
legitimerede opfattelsen af, at der var tale om et forsikringselement — jf. den korte

omtale ovenfor om folkeforsikringsloven i Socialreformen af 1933.
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Han omtaler derefter syge- og arbejdslashedsforsikringen som omri-

der, hvor

vi ingenlunde (har) varet modstandere af forsikringstanken, men der er
ganske vist andre omrider, hvor vi finder det naturligt, at det bliver en for-
sorgelse, en hjelp af det offentlige under en eller anden form ... Dette galder
sdledes alderdomsunderstottelsessporgsmalet. Men dér stir vi jo ikke alene.
Venstre har som parti ikke varet tilhanger af forsikring pa dette omride,
men har netop varet tilhanger af forsorgelsesprincippet, og det hvad enten
man naevner den berg-horupske floj ... eller den bojsenske floj.

Han navner derpd, at indenrigsministeren havde bebudet et alders-
renteforslag, og fortsetter:

Det ma (nu) sikkert betragtes som konstateret, at Venstre eller i hvert
fald den storste del af Venstre, hvad alderdomssporgsmalet angir, holder
pé forsorgelse. Der er altsd ikke en principiel forskel her mellem Venstre
og os; der er en praktisk forskel: Pi nogle omrider vil begge partier have
Jorsikring, pa andre anser man forsorgelse for det narurligste.

Og endelig siger han om det konkrete forslag:

De mennesker, der her er tale om, har nu ventet mindst 20 dr, efter ar
sagen var rejst pd en sidan mdde her i rigsdagen, at de midtte vente en
losning i naer fremtid.

Han tilsiger derpa Socialdemokratiets stotte til forslaget

idet vi ved, at vi i ojeblikket ikke kan komme lengere. Si ma vi for-
beholde os en bedre losning til den tid, da de principper, vi hylder, er
blevet sterkere reprasenteret her. (Rigsdagstidende 1919-20, sp. 2847
f. og 2852).

Invalideforsikringsloven af 1921 blev vedtaget enstemmigt. Ordet
“forsikring” skulle fastsla, at kravet om hjelp-til-selvhjalp var opfyldt,
og at renten var en retmessig ydelse. Renten var uathengig af antal
indbetalte bidrag samt af tidligere og samtidig indkomst. Alle, der
opfyldte Y5-kriteriet, skulle have samme rentebelob. Bemidlede
— som ikke havde adgang til de anerkendte sygekasser — kunne ind-
treede i ordningen ved at betale tredobbelt bidrag.
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Derefter tog man fat pa aldersrenteforslaget. Det blev vedtaget som
aldersrenteloven i 1922 — med Venstres og de Konservatives stem-
mer, mens Socialdemokratiet og de Radikale undlod at stemme. Den
fastslog den vederlagsfri eller den rent skattefinansierede alderdoms-
forsergelse som et princip. Loven byggede pa faste takster inden for
et fradragsfrit beleb — altsd fradragsprincip, som blev det domine-
rende udmilingsprincip i de folgende drtier. 1919-forslagets adgang
til skonsmassige kommunale tilleg blev droppet. Ydelsens karakter

af et retmassigt krav angav man med ordet “rente”.

Interessant er det at folge Venstres opger med sig selv i de 30 ér
med diskussionerne om forsikring eller ej pa alderdomsforsergelsens
omréide. Under fremsettelsen af lovforslaget anforer indenrigsmini-
ster Krag séledes:

Jeg skal ikke her komme ind pi en undersogelse af hele denne sags for-
historie ... Jeg tror ikke, at det tjener nogen virkelig interesse, at man
genopliver debatten om folkeforsikring kontra vederlagsfri aldersrente,
idet jeg ser siledes pd det, at denne sags 30-drige historie i vort land
gor det naturligt nu at fortsatte pa det grundlag, hvorpa stotten til de
gamle hele tiden har hvilet, ganske uanset, hvad man mditte mene om
onskeligheden af, at man fra denne sags begyndelse var kommet ind pi ar
lose den pa et ander grundlag. (Rigsdagstidende 1921-22, sp. 4126)

Partiernes ordferere er alle enige med Regeringen i dette synspunkt.
Men mod slutningen af forste-behandlingen dukker diskussionen om
folkeforsikringen pludselig op igen blandt de “menige” medlemmer
— navnlig blandt de Konservative. Indenrigsministeren lover derfor
under udvalgsforhandlingerne at nedsatte en mindre kommission
af sagkyndige, sdfremt aldersrenteforslaget bliver vedtaget. Den skal
overveje, om der findes veje fra en helt vederlagsfri aldersrente til en
delvis folkeforsikring. “For videre tror jeg ikke, det vil blive muligt
at nd.” (Rigsdagstidende 1921-22, sp. 7809)

Med aldersrenteloven — og i realiteten ogsa med invalideforsikrings-
loven — matte folkeforsikringsidéen antages ikke leengere at have
nogen mulighed for sig i Danmark, ordet “folkeforsikring” her taget
i den betydning, som 1903-kommissionen og den politiske diskus-
sion i de forste par drtier af arhundredet havde lagt heri: en helt eller
delvist pa forsikringsbidrag hvilende alders- og invaliderenteordning.
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Det lyder derfor som en efterklang af en afsluttet diskussion og frem-
treeder som en reverens over for en hendeende tankes talsmend, nir
indenrigsministeren lovede at nedsatte en sagkyndig kommission,
ndar aldersrenteloven i gvrigt var blevet vedtaget.

Alderdomsforsikringskommissionen af 1922 fik til opgave at under-
soge mulighederne for helt eller delvist at erstatte den netop ved-
tagne aldersrentelov med en folkeforsikring. Dens betenkning forela
i 1926. Der var enighed i kommissionen om, at en ordning matte
vare obligatorisk. Man fremlagde tre forslag, som i meget forskellig
grad kunne siges at opfylde et forsikringsprincip. Ingen af forslagene
blev fort frem pa tinge. Med et resultatlost konservativt forslag i
1928-29 om en almindelig folkeforsikring endte stort set hele denne
folkeforsikringsdiskussion.

Ordet folkeforsikring havde efterhanden mistet meget af sin gamle
betydning — ja méske nermest det hele. Nogle fa ér senere pustede
Steincke nyt liv i ordet. Som allerede navnt indgik ordet i det bun-
kebryllup, der i Socialreformen af 1933 fik navnet folkeforsikrings-
loven, og som bestod af aldersrenten, invaliderenten og sygekassen.
Men det er en anden og senere historie. Det gelder ogsa historien
om Folkeforsikringskommissionen af 1948, der blev fodestedet for
1950’ernes folkepension, som heller ikke havde noget med “for-
sikring” at gore (dog kan nogle af os takke folkepensionsforliget i
1950’erne for den adgang, vi har haft til at tegne individuelle indeks-
kontrakter, som vi kan leegge oven i folkepensionen).

Et slesvigsk indskud

Der er gaet lidt skrone i historien om invalideforsikringsloven og
baggrunden for, at vi fik den i 1921. Det handler om, hvorvidt
graenserevisionen i 1920 spillede nogen rolle for gennemforelsen af
invaliderenteforslaget.

Jorgen S. Dich havder (Dich, 1967, s. 50 f), at hensynet til den
senderjyske befolkning ikke spillede nogen serlig rolle ved inva-
lideforsikringens gennemforelse, idet sporgsmalet ikke blev berort
under rigsdagsforhandlingerne i 1920-21. Det har Dich umiddelbart
ret i, ndr vi alene kigger pa debatterne i 1920-21. Men som pavist
i afsnittet Invaliditets- og Alderdomsforsikringskommissionen var
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det meget inde som et selvstendigt punkt under forhandlingerne i
1919-20.

Omvendet tillegger Kjeld Philip genforeningen en nasten afggrende
betydning for gennemforelsen af loven, “som tilsyneladende ingen
havde savnet” (Philip, 1947, s. 76 ff.). Heller ikke denne udlegning
holder vand. Det havde — som navnt — lenge veret erkendt, at der var
et hul i sociallovgivningen pé invalideomradet. Herom vidner forst
og fremmest rigsdagsforhandlingerne, men ogsé nedsattelsen af den
store Invaliditets- og Alderdomsforsikringskommission i 1903. Og
som tidligere nzvnt mé det skyldes kommissionens langvarige arbejde
samt krigen, at grensereguleringen ndr at aktualisere en lovgivning,
som man leenge havde ventet pa. Philip finder ogsd, at den tyske lov i
den aktuelle situation stort set blot blev oversat til dansk. Det stotter
han pa lovens invaliditetsbegreb pa ¥4 og med bemerkninger om tysk
grundighed og nejagtighed. Det er rigtigt, at begrebet er oversat fra
tysk — men det havde 1903-kommissionen allerede gjort.

Philip hefter sig ogsé ved arbejdsgiverbidragene i ordningen og
tvangsforsikringselementet. Hertil er at sige, at arbejdsgiverbidra-
gene havde den sarlige motivering (som nzvnt i afsnittet om den
‘lille’ socialreform), at de skulle kompensere for ulykkeforsikringens
ufuldkommenhed mht. at dekke de afledte sociale udgifter ved
forsprgelsen af arbejdsinvalide efter erhvervssygdomme. I Tyskland
var arbejdsgiverbidragene snavert knyttet til selve arbejderforsik-
ringstanken. Med hensyn til forsikringselementet gelder det, at nar
invalideforsikringen blev snevert knyttet til sygeforsikringen, var det
med henblik pa at give folk et yderligere incitament til at sygeforsikre
sig (nu fik de en billig invalideforsikring med i kebet). Det var méske
lidt bagvendt resonneret — sygeforsikringen blev under alle omstan-
digheder dyrere. Men sidan var i hvert fald argumentationen. Det
kunne man tydeligt se i forbindelse med 1919-forslaget (jf. afsnittet
om Invaliditets- og Alderdomsforsikringskommissionen ovenfor),
hvor sygekassemedlemskab blev sat som betingelse for adgang til
den i ovrigt vederlagsfri invaliderente.

Kort sagt: Invalideforsikringsloven indfriede et gammelt “lofte”.
Teksten til lovforslaget var sd at sige konciperet uathengigt af ver-
denskrigen og konsekvenserne af den. Loven var derfor ikke noget
hastvarksarbejde som folge af grenseendringen i 1920, der imid-
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lertid aktualiserede og befordrede lovforslagets gang pa tinge. Loven
sikrede, at “hjemvendte” og tilpas invaliderede nordslesvigere kunne
tildeles en invaliderente, som de havde varet “vant til” i tiden for
1920. Og for andre danskere var loven som sagt udtryk for en ind-
frielse af et gammelt “lofte”.

Venstres socialreform

Svend Aage Hansen og Ingrid Henriksen omtaler rentelovgivnin-
gen i 1921-22 som Venstres socialreform (Hansen & Henriksen,
1980, s. 232 fI.). Betegnelsen kan bide vare sigende og misvisende.
Det sigende ligger i, at det er Venstreregeringen, der fir gennemfort
lovgivningen og sat sine fingeraftryk pd den, og at den ogsa har
venstrerodder ca. 30 ar tilbage i tiden. Det misvisende kan ligge i, at
der faktisk var mange politiske fedre til lovgivningen. Det kommer
tydeligt til udtryk i de forslag, der havde varet fremme pa tinge i
de forudgéende par rigsdagssamlinger. Det kommer ogsa til uderyk
gennem den brede politiske tilslutning, der var til forslagene, idet der
dog ma erindres om, at den socialdemokratiske og radikale opposi-
tion undlod at stemme for aldersrenteloven.

At oppositionen undlod at stemme for aldersrenteloven havde ikke at
gore med principperne i forslaget, men derimod med forslagets tilde-
lings- og udmalingsregler. Oppositionen fremholdt, at forslaget ogsa
tjente besparelsesformél. Dels blev aldersgrensen sat til 65 ar, hvor
grensen i 1891-loven var 60 ir (som dog var en nederste granse).
Dels blev ydelsesniveauet sat sa tilpas lavt, at det i en rekke bykom-
muner (typisk med socialdemokratisk styre) betad, at aldersrenten
ville blive lavere end under den gamle understottelseslov. Til gengeeld
beted aldersrenteloven angiveligt, at ydelserne gennemgiende blev
loftet i vejret i landkommunerne, nar der sammenholdes med situa-
tionen under alderdomsunderstattelsesloven.

1920’erne var Venstreregeringernes tid — med den forste socialdemo-
kratiske regering (Stauning) som mellemspil fra 1924 til 1926. Rege-
ringen Madsen-Mygdal 1926-29 betragtes almindeligvis som den
Venstre-liberalistiske regering par excellence. Blandt andet fuldferte
man den @rlige krones politik, som Stauning-regeringen ogsé havde
arbejdet pa. Denne kursstabiliseringspolitik, hvor Danmark vendte
tilbage til en guldbarrefod i 1927, indebar bl.a. en beskaring af de
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offentlige udgifter. Det gik ogsa ud over aldersrenten via stramninger
pa fradragsreglerne og invaliderenten med nedsatte ydelser.

Diskussion og konklusion

Rentelovgivningen primo 1920’erne kan siledes ses som et meget
vasentligt element i den danske socialpolitiske historie. I indlednin-
gen blev reformen betegnet den ‘lille’ socialreform. En overordnet
konklusion pa denne artikel bliver imidlertid, at tillegsordet lille
inkl. gisegjnene ber stryges. Rentelovgivningen var kulminationen
pa og samtidig afslutningen pa 20-30 ars diskussioner og ideologi-
ske holmgange om alderdomsforsergelsens rette udformning. Den
havde veret undervejs og forberedt i Invaliditets- og Alderdomsfor-
sikringskommissionen og rigsdagssamlingerne lige efter verdenskri-
gen — sporgsmélene var gjort klar til endelig politisk besvarelse.

Nogle konklusioner skal gives i punktform: De stigmatiserende
treek ved loven blev fjernet — tydeligt symboliseret i udskiftningen
af ordet alderdomsunderstattelse med ordet aldersrente. I det hele
taget var de forste drtier af 1900-tallet og frem til 1933-reformen
kendetegnet ved en tendens til at afstigmatisere socialpolitiske ydel-
ser. Finansieringsgrundlaget blev fastlagt som skattebéret i et her-og-
nu-perspektiv. Man havde svert ved at smide ordet folkeforsikring
ud af ordbogen, men betydningsindholdet var klart giet i skred.
Personkredsafgrensningen tenderede tydeligt mod “alle danskere”.

Reformen i 1920’erne indfriede en drgammel — i hvert fald en snes dr
gammel — politisk “forpligtelse” til at etablere en invalidepension af
en eller anden slags, der skulle have universel karakter. Omkring inva-
lideforsikringsloven kan man ironisere over eller brokke sig over dens
viderverdigheder med dens “objektiverende” invaliditetsbegreb og de
besynderlige krumspring omkring legitimerende bidragsfinansiering.
Det sidste var dog ikke varre, end at Steincke og “hans” socialreform

i 1933 bryggede videre pa disse forsikringsilluderende fifigheder.

Man kunne sporge, om mellemkrigstidens socialreform, nar vi vur-
derer tingene pa det politiske indhold, mere horer 1920’erne til end
1930’erne, der imidlertid fik #ren af at vere socialreformens arti.
Flere har karakteriseret Socialreformen af 1933 som hovedsageligt en
administrativ reform, jf. dog Jacob Christensens bidrag her i bogen.
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Steincke var vel den forste til at sige dette i og med, at han formule-
rede hovedprincipperne i lovkomplekset som systematisering, kodi-
ficering og simplificering (Socialreformen med noter, 1933).

Kjeld Philip er nok den, der har givet den mest polemiske karakte-
ristik af Steincke og hans socialreform. Med Philips ord opfattede
Steincke selv og udgav reformen “for at vare noget nyt, baret af nye
socialpolitiske ideer. Det lykkedes ham ikke blot at overbevise sig
selv, men ogsd mange andre herom. Og si er forholdet dog det, at
Steincke sa at sige intet nyt bragte ud over orden. Betydningen heraf
skal ingenlunde underkendes. Steincke havde en sterk trang til at
skabe system i smating, men ejede ikke evnen til at se uordenen i det

store” (Philip, 1947, s. 85).
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KAPITEL 5

SOCIALREFORMEN 1933:
PRINCIPIEL REFORM ELLER
ADMINISTRATIV OMLAGNING?

AF JACOB CHRISTENSEN

Socialreformen af 1933 er den samlende betegnelse pa det kompleks
af fire store love — lov om offentlig forsorg, lov om folkeforsikring,
lov om arbejdsleshedsforsikring og arbejdsanvisning samt lov om
ulykkesforsikring — der blev vedtaget af Rigsdagen i foriret 1933 og
tradte i kraft den 1. oktober 1933.

Strengt taget var de vigtigste 2ndringer i arbejdslgshedslovgivningen
allerede blevet gennemfort i sommeren 1932, men i den folkelige
bevidsthed og den socialpolitiske forskning er socialreformen blevet
opfattet som en del af Kanslergadeforliget, der blev indgidet mellem
den socialdemokratisk-radikale regering og Venstre i januar 1933.
Reformen er derfor ogsa forst og fremmest blevet set og bedemt som
en del af 1930’ernes krisepolitik.

Synet pa reformen har varieret en hel del gennem tiden. I 1930’erne
prasenterede Socialdemokratiet gerne socialreformen som en stor
sejr for arbejderbevegelsen over de tidligere Venstreregeringers reak-
tionare socialpolitik. Den tolkning var naturligvis nyttig for partiet i
den besverlige kamp mod kommunisterne pé arbejdspladserne (Nis-
sen, 1988, s. 292-297).
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De gkonomer og historikere, som i efterkrigstiden har analyseret
1930’ernes krisepolitik, har veret mere forbeholdne. Efter deres
mening var reformens gkonomiske effekter begransede, ligesom den
ikke fojede noget nyt til de principper, dansk socialpolitik havde byg-
get pa siden begyndelsen af 1890’erne. Synspunktet blev fremfort
skarpest af skonomen Keld Philip, der i 1948 skrev, at socialrefor-
men dybest set var en kodificering af den eksisterende lovgivning, og
at Steinckes indsats mest af alt bestod i at bringe orden i en uover-
skuelig forvaltning. Det var et stort fremskridt, men efter Philips
mening glimrede de elementer, som kunne have vist fremad i den
socialpolitiske udvikling, med deres fravar (Philip, 1948, s. 96, jf.
dog Nissen, 1988, s. 297).

Som altid rummer begge opfattelser et element af sandhed. I denne
artikel skal vi folge tre spergsmal, der kan give et indblik i reformens
baggrund og effekter. For det forste: Hvilke ideer 1& bag socialre-
formen? Reprasenterede den et socialpolitisk nybrud, eller var der
alene tale om en kodificering af den gzldende politik? For det andet:
Hvorfor blev reformen gennemfort som del af Kanslergadeforliget i
19332 Og for det tredje: Hvilke konsekvenser fik reformen for den
forte socialpolitik efter 1933?!

ldeerne bag reformen: K.K. Steincke

Man ber ikke uden videre knytte socialreformen til 1930’ernes poli-
tik. Udtrykket “socialreform” dukkede allerede op i offentligheden
mere end 20 ir inden, reformen blev en realitet. I 1912 udgav K.K.
Steincke, en ung jurist ved Frederiksberg Kommunes Forsorgelsesve-
sen, den lille debatbog Almisser eller Rettigheder. Trods sit beskedne
omfang var bogen en grundleggende kritik af den socialpolitik,
som var blevet fort siden de store reformer, der introducerede alder-
domsunderstottelsen og sygeforsikringen i Danmark i begyndelsen
af 1890’erne (Steincke, 1912).

1. Artiklen bygger pé tidligere offentliggjorte fremstillinger. Se Christensen, 1995,
1996, 1998b, 2000a og 2000b for mere detaljerede diskussioner af de bergrte pro-

blemstillinger.
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Selv om Steincke kun var 32 ar, da han udgav Almisser eller Ret-
tigheder, havde han allerede arbejdet med praktisk socialforvaltning
og socialretlige spergsmal i fem ar. Han havde skaffet sig et navn
i den kommunale verden i 1910, da han udgav en kommentar til
fattig- og socialforsikringslovgivningen, som blev anvendt flittigt af
embedsmand og politikere (Steincke, 1910). Det var Steinckes prak-
tiske erfaringer kombineret med arbejdet med at sammenstille den
gzldende lovgivning i en nogenlunde lettilgeengelig form, som havde
overbevist ham om, at lovgivningen og dens forvaltning trangte til
en grundleggende omlaegning.

Steincke var kun lidt kendt for en bredere offentlighed for den
forste verdenskrig. I socialdemokratiske kredse havde han dog skabt
sig et vist ry som en hérdtsliende debatter, der som regel blev regnet
som en del af partiets kebenhavnske venstreflgj. Partiets formand
Thorvald Stauning og den parlamentariske frontfigur Frederik Borg-
bjerg sa ikke pd den unge Steinckes virksomhed med blide gjne. I
sine erindringer beskrev Steincke ikke uden selvfelelse sine kon-
flikter med Stauning og Borgbjerg for og under forste verdenskrig
(Steincke, 1945, kapitel 15).

I den kommunale verden var han til gengeld respekteret som en
habil ekspert i sociale spergsmal. Her var man i en vis udstrekning
parat til at se bort fra hans partipolitiske baggrund, nar praktiske
opgaver skulle loses, og Steincke havde nzre kontakter til Sogne-
radsforeningen, der var landkommunernes samarbejdsorgan, og dens
formand, den ledende Venstrepolitiker Klaus Berntsen.

I de nzste godt tyve dr blev “socialreformen” forbundet med Stein-
ckes administrative og politiske karriere i en sidan grad, at reformen
ofte fremstdr som Steinckes verk. Det er der gode grunde til: Det var
Steincke, der forst prasenterede ideen om en reform af lovgivningen,
men han spillede ogsd en vigtig rolle, da ideerne skulle omszttes til

praksis.
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11919 fik han et érs lon af Indenrigsministeriet, s han kunne uddybe
sin argumentation og udarbejde et udkast til en ny lov om offentlig
forsorg. Resultatet blev betenkningen Fremtidens Forsorgelsesvesen,
der udkom i Steinckes navn, men understottet af Indenrigsministe-
riet (Steincke, 1920).?

Endelig fik Steincke som socialminister mellem 1929 og 1935 ansva-
ret for udarbejdelsen af de fire store lovforslag, som blev grundlaget
for den endelige reform, og gennemforelsen af den nye lovgivning
efter Kanslergadeforliget i januar 1933.

Steinckes politiske og professionelle baggrund er én vigtig negle til
forstaelsen af socialreformen. Han var aktiv bade som politiker og
kommunal embedsmand, og hans kritik af den forte socialpolitik og
argumentation for en socialreform havde savel politisk som admi-
nistrativ relevans. Endelig havde han som debattor en tendens til at
kaste sig over Hojre og Venstre uden hensyn til partipolitiske loyali-
teter, men til gengzld med et vist mal af arrogance. Alt dette betod,
at hans argumentation ofte var sver at passe ind efter de etablerede
politiske skillelinjer.

Socialpolitikken inden den forste
verdenskrig. Reglerne ...

Den politik, der var blevet fort siden 1890’ernes store reformer, er
en anden vigtig nogle til forstielsen af reformen i 1933. Da staten
for forste gang introducerede en national fattigpolitik i begyndel-
sen af 1800-tallet, blev ansvaret for fattigvasenet placeret hos de
lokale myndigheder. Efter kommunalreformerne i 1867 og 1868
var det kommunerne, der organiserede og finansierede fattigvaesenets
arbejde. Det betad, at det var valgte politikere, ofte med syv érs sko-
legang eller mindre bag sig, som skulle administrere lovgivningen.

2. Idenne artikel refereres til Almisser eller Rettigheder i de tilfelde, hvor Steinckes
argumentation i Fremtidens Forsorgelsesvasen er identisk med den, han anvender i den

ddligere bog.
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Fattighjelpen byggede pa princippet om afskrakkelse: Det skulle
altid vere mindre tillokkende for fattige at sage hjelp hos det offent-
lige end at forsege at forserge sig selv. Hjalpen var yderst begren-
set, og modtageren blev nermest sat under kommunens formyn-

derskab.?

Hjelpens finansiering skabte en del problemer for administrationen.
Nir en person segte hjlp, var det bopzlskommunen, der afgjorde,
om han eller hun skulle have hjelp, men det var forsergelseskom-
munen — som i fattigloven blev defineret som den kommune, hvor
den understottede senest havde boet fem ar i treek uden at modtage
offentlig hjelp — der betalte storstedelen af omkostningerne. Der
fandtes intet generelt udligningssystem mellem kommunerne, si
betalingens storrelse skulle afgores i hver enkelt sag.

Denne tilsyneladende enkle regel var forsynet med en hel del sup-
plerende bestemmelser og undtagelser, og det skete ofte, at to eller
flere kommuner i forseget pd at undgi at skulle betale for fattighjeelp
eller andre former for understottelse til en person kastede sig ud
i langvarige konflikter. I sidanne tilfzlde matte amtmanden eller
Indenrigsministeriet til sidst gribe ind og afgere sagen (Steincke,

1912, s. 37-38, jf. Haarlov, 1918, s. 33; Kempegaard, 1926).

Socialforsikringerne — i forste reekke sygeforsikringen og fra 1908
ogsa arbejdsleshedsforsikringen — var beregnet for individer, som
kunne og ville betale en fast afgift til en frivillig forsikring. Til gen-
geld for den personlige indsats gik staten ind og understottede for-
sikringerne gkonomisk. Det var heller ikke forbundet med de juri-
diske og sociale sanktioner, der fulgte med fattighjelpen, at modtage
sygehjelp eller arbejdsleshedsdagpenge.*

Socialforsikringerne var frivillige, hvilket blev begrundet med moral-
ske og pzdagogiske hensyn. Forsikringerne skulle ikke bare tilbyde

3. For en generel presentation af socialpolitikkens principper i perioden, se Christen-
sen, 2000a, 2000b.

4. Teknisk set er “socialforsikringerne” ikke forsikringer, fordi der ikke ligger nogen
individuel risikovurdering bag premiesztning og udmaéling af ydelser, men det poli-

tisk begrundede sprogbrug har vundet hevd internationalt siden 1880’erne.
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okonomisk sikring, men ogsd opdrage arbejderne til at tage et storre
ansvar for deres egen okonomi. Endelig ansé socialpolitikerne, at
solidariteten i en frivillig sammenslutning var en bedre garanti mod
misbrug af ydelserne end bureaukratisk kontrol.

Den almindelige mening blandt danske politikere og embedsmand
var, at man ikke ville kunne opna nogen af disse malsetninger gen-
nem de obligatoriske forsikringer, som ellers var det almindelige i
Europa.’

0g undtagelserne

Mange sociale programmer passede ikke ind i dette menster. Politisk
satsede man pa at lette vilkdrene for afgreensede grupper, men det
grundleggende problem — at de skonomiske rammer for socialfor-
sikringernes ydelser var for snavre, samtidig med at springet ned til
fattighjelpen var for stort — blev aldrig adresseret. Resultatet var, at
det kommunale fattigvaesen omkring 1910 béade juridisk og organi-
satorisk var ved at blive spraengt indefra. Forholdene for gamle og
kronisk syge vakte mest opmarksomhed, men der var ogsa proble-
mer i andre dele af socialpolitikken.

Mens de fleste andre lande i Europa fulgte det tyske forbillede og
indferte en obligatorisk alderspensionsforsikring, var alderdomsun-
derstottelsen, som blev indfert i Danmark i 1891, nermest en mild
form for fattighjelp. En érsag til, at man havde valgt denne lgsning
i Danmark, var, at understottelsen ikke alene blev betragtet som en
del af arbejderpolitikken, men ogsa rettede sig mod befolkningen
pa landet. En politisk begrundet modstand mod “tyske” lgsninger
spillede sandsynligvis ogsa en vis rolle (Petersen, 1985). Adskillelsen
af fattigforsorg og alderdomsforsorg blev markeret ved et krav om,
at kebstederne oprettede serlige udvalg for alderdomsunderstot-
telsen, sa de @ldre ikke behgvede at henvende sig til fattigudvalget
(Wingender, 1993).

5. Denne opfattelse formuleres tydeligst i den kommissionsbetzenkning, som li bag
indferelsen af den frivillige arbejdslgshedsforsikring i 1907. Betenkningen er optryke
i Rigsdagstidende 1906-07, tilleg A, spalte 2750-2810.
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Samtidig var man fra politisk side — godt hjulpet af leger og vel-
gorende foreninger — blevet opmarksom pd, at mange grupper af
syge og handicappede uden egen skyld havnede uden for det sociale
sikkerhedsnet. Disse grupper krevede en serlig indsats.

Tuberkulosepatienter kunne pa den ene side ikke blive optaget som
medlemmer af sygeforsikringen, ligesom sygekasserne ikke kunne
betale for den ofte langvarige behandling af medlemmer, der blev
ramt af sygdommen. P4 den anden side var det naturligvis hverken
i patienternes eller samfundets interesse, at folk af skrek for fattig-
vasenet undlod at sege behandling.

Losningen blev, at man lidt efter lidt indforte et antal serlige regler
i fattigloven, sa tuberkuloseramte, blinde, deve og andre grupper
kunne fa hjelp pd mere lempelige vilkar end almindelige treengende.
Denne indsats blev koblet sammen med mere eller mindre systema-
tiske undtagelser i helbredskravene til personer, som segte optagelse
i sygeforsikringen (Steincke, 1912, s. 47-57, jf. Haarlov, 1918, s.
62-77; Lundbye, 1918)

To omréider skabte serlige problemer: tilsynet med udsatte born
og unge og hjelpen til de “verdigt trengende”. Da man fra statslig
side ville udbygge tilsynet med bern og unge, var det en selvfolge,
at opgaven ikke kunne ligge hos kommunerne.

Fattigvasenet var beregnet som det sidste sikkerhedsnet, og dets
hjelp skulle vare si begrenset som muligt, men i disse sager dre-
jede det sig om forebyggende arbejde, hvor man ikke skulle stirre
sig blind pa de kortsigtede udgifter. Samtidig savnede kommunerne
i de fleste tilfelde den juridiske ekspertise, som var nedvendig i
sager om tvangsfjernelse. Bornevarnet blev derfor henlagt under
serlige veergerdd, hvis arbejde blev finansieret af kommunen, men
udfort uathengigt af fattigvasenet (Betenkning, 1895, jf. Svendsen,
1918).

Oprettelsen af hjelpekasserne i 1907 var et andet brud pa princippet
om, at fattighjelpen skulle administreres af kommunerne. Hjelpe-
kassernes opgave var at udbetale kontant hjelp til folk, som befandt
sig i en akut trangssituation. Kommunerne finansierede kassernes
arbejde med et vist tilskud fra staten, men kasserne var ligesom veer-
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geradene selvstendige administrative organer med bestyrelser, som

blev valgt ved serlige lokale valg.

For modtagerne var fordelen ved hjelpekasserne, at man blev opfat-
tet som “verdigt trengende” og derfor ikke sat under tilsyn af fat-
tigvasenet. For kommunerne var det tillokkende, at staten gik ind
og var med til at finansiere fattigforsorgen, ligesom man slap for
problemerne med at finde frem til den relevante forsorgelseskom-

mune (Steincke, 1912, s. 78-84, jf. Schlichtkrull, 1918).

Det var en serpraget ordning, der var fuld af uklarheder og latente
konflikter mellem kommunerne og hjelpekasserne. For Steincke var
det da ogséd hjzlpekasselovgivningen, som slog hovedet pa ssmmet.
Det var tydeligt for ham, at der ikke alene var nogle fundamen-
tale problemer i socialpolitikken, men ogsé i den made de politiske
partier behandlede socialpolitiske sporgsmal pa (Steincke: 1912, s.
78-84).

Steincke mente, at oprettelsen og udbygningen af hjelpekasserne
pa den ene side viste, at man i de progressive partier — det vil sige
Socialdemokratiet, Det Radikale Venstre og dele af Venstre — nok
havde forstaet, at afskraekkelsesprincippet undergravede alle forseg
pa at fore en effektiv socialpolitik. P4 den anden side forte den almin-
delige angst for fattigvaesenet koblet med konkurrencen om valgerne
til, at politikerne satsede pa kortsigtede lappelosninger i stedet for
principielle reformer (Steincke, 1912, s. 92-111).

Her, som i andre tilfzlde, var Steincke en sterk kritiker af Social-
demokratiets pragmatiske linje i Rigsdagen. Det irriterede partiets
ledelse, men heller ikke Det Radikale Venstre gik ram forbi. I 1910
havde den radikale indenrigsminister . Munch i et cirkulere anbefa-
let, at hjelpekasserne udbetalte varig hjalp til personer over 55 ar, sa
de kunne modtage alderdomsunderstottelse, nar de fyldte 60 ér. Det
var helt i strid med lovens dnd og bogstav, men, som Steincke med
foragt konstaterede i Almisser eller Rettigheder, politisk opportunt
(Steincke, 1912, s. 106-111).
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Steinckes forslag

Som kommunal embedsmand med erfaring fra det daglige forvalt-
ningsarbejde havde Steincke naturligvis set, at mange mennesker
i nod undlod at sege hjelp fra fattigvasenet si lenge som muligt.
Efter hans mening forte det til, at sociale og personlige problemer,
som man kunne have afhjulpet med en rettidig indsats, fik lov til at
vokse, indtil situationen blev helt uholdbar.

Samtidig sa han ogsd mange cksempler pé, at mennesker, som mest
af alt havde brug for en hjelpende hind fra samfundet, reagerede
med total opgivenhed, nir de forst var kommet under fattigvaesenet.
Der var ingen grund til at kempe for at vende tilbage til samfundet,
nar man én gang var stemplet som fattiglem. Til gengeld kunne
man altid forsege at fa flere penge ud af fattigvaesenet. I stedet for at
opmuntre til selvhjelp forte de strenge sanktioner til sociale kata-
strofer: Fattigvasenets regler gjorde folk til tiggere (Steincke, 1912,
s. 39-40, 97-100).

For socialpolitikeren Steincke kunne problemet kun lgses med en
generel humanisering af fattigveesenet, s man ikke blev udstedt
af samfundet, selv om man i en periode modtog offentlig hjelp.
Samtidig skulle der dog ogsa settes klare greenser for samfundets
forpligtelser over for de trengende. En fortsat udbygning af hjelpe-
kasserne og andre undtagelsesbestemmelser ville pd den anden side
kun gore lovgivningen mere og mere ubegribelig for befolkningen
og umulig at administrere for kommunerne.

Samtidig med at han enskede en humanisering og regulering af
fattigvaesenet, var Steincke ogsd en varm tilhenger af den frivillige
socialforsikring. Sygeforsikringen havde efter hans mening i det
store og hele tjent sit formal, som var at tilbyde en grundleggende
hjelp i sygdomstilfelde, samtidig med at arbejderbefolkningen blev
opdraget til gkonomisk forudseenhed og ansvarlighed. Problemet
bestod i at skabe en fornuftig sammenhang mellem socialforsikring
og socialforsorg (Steincke, 1912, s. Kapitel 6).

Losningen, som Steincke prasenterede i Almisser og Rettigheder og i

mere detaljeret form i Fremtidens Forsorgelsesvasen, var et konsekvent

tostrenget sikringssystem med socialforsikringerne som det grund-
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leggende og den kommunale socialforsorg som det supplerende ele-
ment. Sygeforsikringen og arbejdsleshedsforsikringen skulle fortsat
vere frivillig og organiseret pd gensidig basis med et vist statstilskud.
Samtidig skulle sygeforsikringen suppleres med en invalideforsik-
ring, sa man fik lukket hullet mellem sygeforsikringens kortvarige
sygehjelp og fattigvasenets lengerevarende understottelse.®

Midt i frivilligheden ville Steincke dog indbygge et kraftigt incitament
til medlemskab i sygeforsikringen: Han foreslog, at man skulle have
veret i det mindste passivt medlem i en sygekasse for at kunne mod-
tage aldersrente (Steincke, 1912, s. 129-130, jf. Steincke 1929).

P34 socialforsorgens omride foreslog han, at den vildtvoksende skov
af serlige love, programmer og administrative enheder blev samlet
i én lov om offentlig forsorg. Samtidig skulle sagsbehandlingen pa
det kommunale niveau samles hos et socialudvalg under kommu-
nalbestyrelsen, mens hjelpekasser og veergerdd blev nedlagt. Dermed
ville man undgd de mange revirstridigheder inden for de enkelte
kommuner (Steincke, 1912, s. 135-140).

Desuden foreslog Steincke, at den kommunale socialhjelp i de fle-
ste tilfzelde ikke leengere skulle medfere andre juridiske sanktioner
end pligten til tilbagebetaling. Det skulle dog stadig veere sidan, at
folk, som modtog varig hjelp, eller ikke viste nogen vilje til selv at
forbedre deres situation, mistede stemme- og valgretten (Steincke,

1912, s. 134-135).

Endelig mente han, at en reform af sociallovgivningen ogsa matte
omfatte en reform af systemet med refusionsbetalinger mellem kom-
munerne. Det var spild af krafter at forsege at opspore mulige for-
sorgelseskommuner for hver enkelt klient. I stedet burde man lave et
generelt omfordelingssystem, s& kommuner med mange velstdende
skatteydere og fa sociale klienter overforte penge til kommuner med
fd gode skatteydere og mange klienter. Tankerne om en revision af

6. Forslaget om en invalideforsikring var ikke Steinckes. Politisk var lgsningen af inva-
lidernes problemer koblet til sporgsmélet om alderdomsunderstottelsens fremtidige

organisering.
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finansieringen 14 latent i Almisser eller Rettigheder, men blev forst for
alvor udviklet i Fremtidens Forsorgelsesvasen (Steincke, 1920, kapitel
20, 30).

Ved siden af socialforsikringen og socialforsorgen, som begge var
tenkt organiseret pd kommunalt niveau, var der behov for organer,
der arbejdede pa nationalt niveau, ikke mindst fordi der her var brug
for speciel ekspertise i sagsbehandlingen og det praktiske arbejde.
Det gjaldt ulykkesforsikringen, som Steincke dog foreslog omlagt, si
den blev finansieret ved betalinger til gensidige forsikringsforbund
i stedet for forsikringer i private forsikringsselskaber, invalideforsik-
ringen og serforsorgen generelt.

Smrforsorgen var et omrade, Steincke interesserede sig specielt for.
Mens han ikke tog emnet op til nermere behandling i Almisser eller
Rettigheder, var Steincke i tiden op til 1920 blevet mere og mere
inspireret af den tyske og amerikanske diskussion om risikoen for, at
darlige arveanleg skulle sprede sig i befolkningen med kriminalitet
og umoralsk adferd som konsekvens, og behovet for racehygiejni-
ske initiativer. I Fremtidens Forsorgelsesvasen optog han en lengere
diskussion af racehygiejnisk teori og foreslog, at man steriliserede
dndssvage og folk med kriminelle eller andre ugnskede tendenser.

En nermere diskussion af steriliseringspolitikken falder uden for
denne fremstillings rammer, men Steincke udviklede i tiden frem
til 1920 den opfattelse, at der var en nzr sammenhang mellem ser-
forsorgens arbejde og racehygiejnisk politik (Steincke, 1920, kapitel
22, jf. Koch, 1996).

Et i nutidens gjne mere positivt, men i samtiden kontroversielt ele-
ment i befolkningspolitikken var et forslag om generelle bornetil-
skud. Steincke havde som mange andre iagttagere med bekymring
noteret, hvordan fodselstallene var begyndt at falde kraftigt i tiden
op til den forste verdenskrig, ikke mindst i over- og middelklassen.
Bekymringen blev ikke mindre af racehygiejnikernes advarsler mod
de kriminelles og andssvages kensdrift, som blev anset for at vere
serligt steerk. For at opmuntre almindelige mennesker til at fi born
foreslog Steincke, at man indferte et system med bernetilskud til
familier, som havde tre eller flere born, men hvis indkomster 13 under
en vis trangsgrense (Steincke, 1920, s. 343-348).
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Det sidste element i Steinckes forslag til en socialreform angik statens
rolle i forvaltningen. Behandlingen af klagesager var delt mellem amt-
meandene og forskellige statslige tilsyn, ligesom tilsynet med bern og
unge 14 under Justitsministeriets ressort i modstning til den gvrige
socialpolitik, som herte under Indenrigsministeriet. Det blev ikke
mindre indviklet, da der blev oprettet et serligt socialdepartement i
1919. Det forte til, at sager om socialforsikring og socialforsorg kom
til at hore under hvert sit departement.

Steincke var dybt utilfreds med Indenrigsministeriets behandling af
sociale spergsmal. Han mente, at ministeriet havde en del af skylden
for den kaotiske udvikling i lovgivningen, bl.a. fordi dets afggrelser
i konkrete sager ofte var uden nogen klar linje. Derfor onskede han,
at man fulgte eksemplet fra Sverige og oprettede en socialstyrelse
under Indenrigsministeriet. Styrelsen skulle dels fungere som generel
tilsyns- og klagemyndighed, dels folge lovgivningen systematisk og
lobende komme med forslag til lovendringer eller ny lovgivning
(Steincke, 1912, s. 139, jf. Wittrup, 1912).

Sammenfattende var tanken, at reformen skulle bygge pa den eksi-
sterende frivillige socialforsikring kombineret med en humanisering
af fattigvasenet. Fattigvaesenets administration skulle samles hos et
socialudvalg under kommunalbestyrelsen, der skulle indfores et mel-
lemkommunalt udligningssystem for sociale udgifter samt oprettes
en statslig socialstyrelse. Dertil kom en befolkningspolitik med ste-
riliseringer og bernetilskud som sine vigtigste virkemidler.

Socialreformen og tanken om
sociale rettigheder

K.K. Steinckes socialpolitiske forfatterskab og socialreformen forbin-
des ofte med tanken om retsprincippet og sociale rettigheder, hvilket
ogsa ligger i, at bogen, hvor han forst prasenterede grundprincipperne
i en fremtidig socialreform, fik titlen Almisser eller Rettigheder.

Selv om Steincke mange steder i bogen anvender mods@tningen mel-
lem “almisseprincippet” og “retsprincippet” i sin argumentation, og
nogle steder ogsa taler om “det sociale minimums politik” med hen-
visning til den engelske socialistiske teenker Sidney Webb, bliver det
imidlertid aldrig serlig klart, hvad Steincke forstar ved retsprincip-
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pet eller det sociale minimum, eller hvordan de skal omseattes til

praktisk politik.

I virkeligheden synes retsprincippet i Steinckes forfatterskab faktisk at
vere forbundet med det modsatte af det, begrebet sociale rettigheder
har veret forbundet med i efterkrigstidens socialpolitiske diskussion.”
Hos Steincke handler det nemlig om at begranse klienternes mulig-
heder for at stille krav til socialforsorgen og ga ind i en forhandling
med sagsbehandleren om ydelserne (Steincke, 1912, s. 98-99).

Sat pa spidsen handler diskussionen hos Steincke for det meste om at
angive et maksimum for det offentliges hjelp, ikke om et minimum.
Samtidig knytter Steincke ikke sin diskussion af socialreformen til
en videre diskussion af fx arbejdsmarkedspolitikken eller den gko-
nomiske politik, som man finder det hos partifellen C.V. Bramsnes
i nogle af dennes artikler fra samme tid (Bramsnes, 1919).

For Steincke bestod humaniseringen af socialforsorgen i, at klien-
terne ikke automatisk blev lukket ude fra det sociale og politiske
fellesskab, men det var ikke statens opgave at garantere et socialt
medborgerskab i moderne forstand.

Ser man pa Steinckes beskrivelser af forholdet mellem sagsbehandler
og klient, viser der sig ogsa et klart menster i hans tankegang: Sags-
behandleren, uanset om det var en embedsmand eller en politiker,
befandt sig i en overordnet rolle som myndighedsperson og radgiver
over for klienten. Man mearker et tydeligt element af paternalisme i
Steinckes beskrivelser af forholdet mellem sagsbehandler og klient,
ikke mindst, nér han henviser til sine egne erfaringer fra fattigveese-
nets arbejde. Nogle steder fremstiller han narmest klienterne som
vildfarne born, som det er sagsbehandlerens opgave at lede pa rette
vej (Steincke, 1912, s. 42, 98-99). Udtrykt mere positivt var det
radgivning og opdragelse mere end gkonomisk understottelse, som
for Steincke var fattigvasenets egentlige opgave.

7. Diskussionen af begrebet sociale rettigheder er omfattende. Den engelske teoretiker
T.H. Marshall anses normalt som ophavsmanden til den opfattelse, som har domine-
ret inden for den socialpolitiske forskning i efterkrigstiden. En god introduktion til

T.H. Marshall findes hos Pinker, 1995.
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Fra ideé til lovgivning

I den danske politiske historie ser man mange eksempler p4, at der er
giet meget lang tid, fra en idé bliver prasenteret, til der gennemfores
lovgivning p& omridet. Dette kom ogsa til at gelde socialreformen.
K.K. Steincke gjorde, hvad han kunne for at holde gryden i kog,
men de politiske konjunkrturer skiftede ofte mellem 1912 og 1933,
ligesom andre sporgsmaél end socialreformen tit stod hgjere pa den
socialpolitiske dagsorden.

I 1912 var det pensionsspergsmalet, der tiltrak mest opmarksom-
hed. Hojre og dele af Venstre enskede pa den ene side at alder-
domsunderstottelsen blev erstattet af en forsikringsordning, hvor
alle voksne blev tvunget til at betale til deres egen pension. Det ville
ganske vist bryde med det frivillighedsprincip, som ellers domine-
rede i socialforsikringen, men sikre ordningen mod venstreflgjens
krav om forbedringer, som skulle finansieres over finansloven.

P4 den anden side kravede Socialdemokratiet og Det Radikale Ven-
stre, at den skonsbaserede understottelse blev erstattet af en alders-
rente med faste takster. Malet med at gore understottelsen til en ret
for de ®ldre var ikke mindst at sikre modtagerne mod overdreven
nidkaerhed fra kommunerne ved udmélingen af ydelserne (Beteenk-
ning, 1915).

Nir Steincke talte om retsprincippet som grundlag for en social-
reform, forsegte han tydeligvis at skabe en politisk abning for sine
tanker ved at forbinde dem med diskussionen om den fremtidige
pensionsordning. Timingen var imidlertid problematisk, fordi alle
reformer af socialpolitikken matte vente pa, at forfatningsspergsma-
let fandt sin lpsning.

Der var en anden grund til, at timingen viste sig at vare uheldig:
Forste verdenskrigs udbrud medforte, at alle storre reformer blev

skubbet langt ud i fremtiden. Men det kunne Steincke naturligvis
ikke forudse i 1912.

Steincke forsogte igen efter krigens slutning. Verdenskrigen og den

efterfolgende dyrtid havde fort omfattende lovgivning og hjelpe-
programmer med sig, hvilket havde veret med til at komplicere
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forholdet mellem de forskellige organer, som opererede pa lokalt
niveau, endnu mere.

Dette koblet med uro for, at revolutionerne i Tyskland og Rusland
kunne fore en politisk radikalisering af arbejderklassen med sig,
gjorde Regeringen og Indenrigsministeriet modtagelig for Steinckes
forestillinger om behovet for en udredning af sociallovgivningen.

Departementschef Henrik Vedel og indenrigsminister Ove Rode
bevilligede i 1919 Steincke godt ét ars lon til udarbejdelsen af en
forelobig rapport og et udkast til en ny lov om offentlig forsorg.
Tanken var, at han skulle forberede arbejdet i en egentlig social-
kommission. Steincke har i sine erindringer givet en meget under-
holdende, men ikke nedvendigvis korrekt beskrivelse af, hvordan
han egenhandigt overtalte Vedel og Rode til at ga med til initiativet

(Steincke, 1946, s. 59f.)

Da Steincke i 1920 presenterede resultatet i form af Fremtidens
Forsorgelsesvasen, havde Det Radikale Venstre og Socialdemokra-
tiet mistet flertallet i Folketinget og regeringsmagten, og den nye
Venstreregering under Niels Neergaard havde en anden politisk
dagsorden. Mens Steincke ville knytte socialreformen til krigstidens
reguleringspolitik, ville Venstre og Det Konservative Folkeparti
afskaffe reguleringerne, have kronekursen og gennemfore store
besparelser pa statens budget. P4 det socialpolitiske omrade var malet
forst og fremmest at stramme vilkirene i en set med arbejdsgiver-
ojne alt for genergs arbejdsleshedsforsikring (Christiansen, 1988,
s. 152-155).

I og for sig kunne man have forventet, at den gamle socialpolitiker
Neergaard havde set positivt pa Steinckes forslag, men konjunktu-
rerne var imod ham. Steinckes rapport og udkast til forsorgslov blev
modtaget med tak, offentliggjort og arkiveret, mens han selv blev
udnavnt til chef for den nye statslige invalideforsikring.

Der kan i gvrigt vere grund til at bemarke, at offentliggorelsen af
Fremtidens Forsorgelsesvasen 1 1920 bide markerede kulminationen af
og afslutningen pé en lang periode med en livlig debat om socialpo-
litikkens principper blandt politikere, embedsmand og alment inte-
resserede. Siden drhundredeskiftet havde iser Indenrigsministeriets
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socialpolitiske tidsskrift® veret et centralt forum for socialpolitisk
diskussion, men i 1920’erne og 1930’erne forsvandt den principielle
debat nesten helt fra de danske tidsskrifter. Det var forst under og
efter den anden verdenskrig, at debatten om socialpolitikkens prin-
cipper igen blussede op.

Socialdemokratiet gjorde ikke store forseg pa at vende udviklingen,
da partiet for forste gang dannede regering i 1924. Steincke blev til
sin store tilfredshed justitsminister, mens Stauning udnavnte den
gamle agitator Frederik Borgbjerg til socialminister. Borgbjergs res-
sort omfattede dog kun arbejderbeskyttelsen og socialforsikringerne,
og hans mest markante indsats blev nedsattelsen af en socialkommis-
sion, der skulle fortsette arbejdet med socialreformforslagene. Som
statsminister vidste Stauning udmeerket, at Venstres og de Konserva-
tives flertal i Landstinget indebar, at chancerne for at gennemfore en
omfattende reform inden for en overskuelig fremtid var begrensede,
og han satsede ikke meget, hvad angik lovgivning pd omradet.

Socialkommissionen indledte sit arbejde med at gennemfore en storre
undersggelse af forskellige administrative organers syn pa problemerne
i sociallovgivningen.” Underspgelsens resultater antyder én vigtig drsag
til, at Steincke havde svert ved at vinde politisk geher for tanken om
sine reformtanker. Landkommunerne folte generelt ikke, at det var et
problem at administrere og koordinere de forskellige former for hjelp.
Det var i kebstederne, at problemerne med at overskue lovgivningen
var storst, hvilket i og for sig ikke kan undre. Landkommunerne havde
ferre indbyggere og en sterkere social kontrol end bysamfundene.

Nar Venstre desuden stod sterkest i landkommunerne, var det klart,
at partiet ikke kun af ideologiske, men ogsa af praktiske grunde var
uden interesse i en reform af sociallovgivningen, som bade ville koste
penge og overfore magt fra kommunalbestyrelserne til centraladmi-
nistrationen. Undersogelsen blev Socialkommissionens eneste resul-
tat. Venstre overtog igen regeringsmagten i 1926 under den aggres-
sivt gammelliberale Th. Madsen-Mygdal og med de samme politiske

8. Tidsskriftet hed oprindeligt Tidsskrift for Arbejderforsikring, fra 1914 Social Forsorg og
fra 1924 Socialt Tidsskrifz.
9. Undersogelsen er offentliggjort i kommentarerne til forslaget til lov om offentlig

forsorg fra 1930. Rigsdagstidende 1930-31, tilleg A, spalte 3583-3670.
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mél som mellem 1920 og 1924: Fortsat afregulering og besparelser
pa statsbudgettet. Som en symbolsk handling blev Socialministeriet
nedlagt og dets opgaver overfort til et nyt Sundhedsministerium.
Socialkommissionens arbejde blev stillet i bero, mens regeringen for-
beredte nedskaringer i socialforsikringernes ydelser og aldersrenten
og besparelser i statens tilskud til sociale ordninger.

Da Steincke i 1929 meget mod sin vilje overtog Socialministeriet
— han ville helst have varet justitsminister igen — havde han derfor
alle politiske odds imod sig. Uanset regeringsskiftet havde valuta-
politikken og kontrollen af statens udgifter stadig hojeste prioritet,
og Venstre, som fortsat kontrollerede flertallet i Landstinget sam-
men med Det Konservative Folkeparti, var negativt indstillet til hele
reformtanken.

Situationen blev ikke bedre af, at Socialdemokratiet i valgkampen
op til valget i 1929 havde kombineret socialreformen med kravet
om et opgor med de nedskeringer i aldersrenten og socialforsikrin-
gerne, som Venstre havde fiet gennemfort mellem 1926 og 1929.
Det garanterede den politiske modstand.

De darlige odds forhindrede ikke, at Steincke med sin vanlige energi
forsegte at chokstarte reformarbejdet. Han begyndte med at oplese
Socialkommissionen og overtog personligt forberedelsen af den nye
sociallovgivning. Allerede i efteraret 1929 13 de tre forste lovforslag
ferdige, mens det centrale forslag, forslaget til en lov om offentlig
forsorg, matte vente til efteraret 1930. I mangt og meget byggede
forslagene pa de principper, Steincke havde formuleret tilbage i
1912, selv om udviklingen pd omréadet alligevel beted, at det var
nedvendigt med mange mere eller mindre omfattende @ndringer og
praciseringer. Ikke mindst blev systemet, der skulle regulere forde-
lingen af de sociale udgifter mellem kommunerne, en hel del mere
avanceret end i Steinckes oprindelige forslag.

Steincke havde dog ogsd méttet opgive nogle af sine oprindelige
tanker péd vejen. Det var en radikal kongstanke, at de frivillige bor-
nehjelpsorganisationer fortsat skulle deltage i bernevarnsarbejdet,
hvorfor Steincke meget mod sin vilje métte gd med til, at det kom-
munale socialudvalg skulle kompletteres med et bornevarnsudvalg,
som dog formelt set var underordnet socialudvalget.
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Venstres modstand mod reformprojektet havde principiel karak-
ter, iseer mht. forholdet mellem staten og kommunerne. Her opgav
Steincke sin tanke om at oprette en Socialstyrelse. Man havde heller
ikke rad til at udfordre industrien og Det Konservative Folkeparti,
sa forslaget om indferelse af forsikringsforbund i ulykkesforsikringen
blev opgivet. Sidst, men ikke mindst, forsvandt de generelle borne-
tilskud pd de gkonomiske hensyns alter (Steincke, 1929).

Steinckes energiske indsats og grundigheden i arbejdet med forslagene
gjorde indtryk bade pd hans kolleger i regeringen og oppositionens
ordferere, men det hjalp ikke. De fire lovforslag blev pligtskyldigst
debatteret i Folketinget og derefter henvist til udvalgsbehandling for
at bortfalde ved rigsdagsarets slutning. Alle partier var pa det rene
med, at forslagene ikke ville overleve en behandling i Landstinget, og
genfremsattelserne og debatterne fik efterhinden ritualets karakter,
mens en mere og mere utilmodig Steincke matte vente pd en dbning
i den parlamentariske situation.

Chancen kom, da den verdensomspazndende gkonomiske krise ogsd
ramte Danmarks landbrugs- og industrieksport. Det gjorde Venstre
og Det Konservative Folkeparti modne til forhandling, og i som-
meren 1932 kunne Steincke fa gennemfort en hel del @ndringer
i arbejdsleshedslovgivningen, hvilket bl.a. lettede de arbejdslases
adgang til dagpenge og ogede statens pkonomiske engagement i
arbejdsleshedsforsikringen, som Socialdemokratiet havde ensket.
Den forste del af socialreformen var i havn, men der var stadig lang
vej tilbage.

I januar 1933 forte en valutakrise til, at Venstre under pres fra land-
brugets organisationer var nedt til at give keb pa den gammellibe-
rale orientering, som havde praget partiet gennem 1920’erne. Hvis
landbrugseksporten skulle fortsztte nogenlunde uhindret, var det
bydende ngdvendigt med en devaluering af kronen og en tosidig han-
delsaftale med Storbritannien. Samtidig var kommunernes okonomi
efterhdnden ret presset, og skattesystemet trengte til sanering.

Steincke og resten af Regeringen tog chancen og lod de resterende
dele af socialreformen ga med i oplegget til forhandlingerne om det,
der blev kendt som Kanslergadeforliget. Maddingen var, at staten
kunne overtage nogle af byrderne fra kommunerne, og at man ville
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gd med til at skere i socialforsikringernes takster i forhold til rege-
ringens oprindelige forslag. Der ville dog stadig blive tale om visse
forbedringer i forhold til satserne fra 1927.

Venstre befandt sig i en tilstrekkeligt udsat position til at acceptere
udspillets hovedtrak. Presset fra landbrugets organisationer beted, at
partiet var nedt til at prasentere politiske resultater for at pacificere
den interne opposition. Venstres ledere strakte sig dog ikke leengere
end til at love, at man ville undlade at stemme ved behandlingen af
forslagene i Folketinget og Landstinget (Kaarsted, 1977, s. 33-36, 38-
42, jf. Nissen, 1988, s. 285-291; Christensen, 1998, s. 209-212).

Politisk havde det naturligvis en vis symbolverdi, fordi Venstre kunne
havde, at man stadig stod ved 1920’ernes besparelsespolitik. I prak-
sis indebar forliget, at socialreformen endelig kunne passere Rigs-
dagen i foraret 1933, si loven om offentlig forsorg, loven om folke-
forsikring, loven om ulykkesforsikring og @ndringerne i loven om
arbejdsleshedsforsikring og arbejdsanvisning kunne trade i kraft den
1. oktober 1933. Efter 21 ar var socialreformen en praktisk realitet,
og K.K. Steincke havde fiet sin plads i de danske historieboger.

Reformens effekter

Mens det er let at beskrive ideerne bag socialreformen og processen,
som forte frem til reformlovenes vedtagelse, er det mere kompliceret
at bedemme reformens effekter. En arsag er, at mange af de ambi-
tioner, K.K. Steincke formulerede for socialreformen, havde med
forholdet mellem klienterne og sagsbehandlerne at gore. Her ved
vi fortsat for lidt om sagsbehandlingens praksis i kommunerne til,
at man kan sige noget sikkert om, i hvilken udstreekning reformen
pavirkede borgernes vilje til at sage hjelp hos det offentlige.

En undersogelse fra 1945 antyder, at mange sandsynligvis har veret
tilbageholdende med at kontakte socialforvaltningen. Ud fra en
beregning af zldres indkomster kom en arbejdsgruppe under Social-
ministeriet frem til, at 5-10 pct. af alle indbyggere over 60 ar havde
sd lave indkomster, at de var berettiget til aldersrente, men havde
undladt at kontakte kommunen. Eftersom aldersrenten var den mest
accepterede form for understottelse, kan man sandsynligvis antage,
at en del af de borgere, som var berettiget til hjelp under forsorgs-
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loven, har undladt at sege, men det er umuligt at sige, hvor stort

bortfaldet har varet (Betenkning, 1945. Bilag 7)."

Diskussionerne i forbindelse med 1970 ernes socialreform kan ogsi
antyde, hvordan det at modtage kommunal forsorg stadig var for-
bundet med skam. Siledes noterede pa den ene side Det Konservative
Folkepartis ordferer under behandlingen af den sociale styrelseslov i
1970, at socialkontorerne i 1930’erne var blevet ubehagelige steder,
som man helst undgik (jf. Christensen, 1998a, s. 144f).

Pi den anden side kunne socialdirektgren i Arhus kommune i en
artikel skrevet til socialreformens 25-ars jubileum i 1958 bemarke,
at den stigende velstand efterhinden havde gjort kontorernes arbejde
lettere, og at man ikke lengere modte den samme desperate fattigdom
hos klienterne som i 1930’erne (Jensen, 1958). Det kan have gjort
billedet af den kommunale forsorg noget mindre skremmende.

De tendenser, man kan fi et nogenlunde pracist indtryk af, har pa
den ene side med udviklingen i de sociale udgifter og de forskellige
programmers dekningsgrad at gere. P4 den anden side skal man
vaere opmarksom pd, at demografiske faktorer og udviklingen pa
arbejdsmarkedet ogsa péavirkede de sociale udgifter og sogningen til
bl.a. arbejdsloshedsforsikringen og aldersrenten, hvorfor forandrin-
ger i udgiftsniveau omkring 1933 ikke kun har med lovgivningen
at gore."!

Ser man forst pd den generelle udvikling i de sociale udgifter, steg
udgifterne fra 900 mio. kroner i 1920 til 1,5 mia. kroner i 1931 malt
i 1970-priser. Setter man udgifterne i forhold til bruttofaktorind-
komsten (BFI), er udviklingen mindre dramatisk: Mellem 1920 og
1932 svingede de sociale udgifter mellem 3,5 og 4,7 pct. af BFL.

10. Der har naturligvis veeret andre drsager end den sociale stempling til, at ldre ikke
sogte aldersrente. Mange var fx bange for at miste opsparing eller andre former for
formue eller indkomster.

11. Fremstillingen i det folgende bygger pi undersogelsen af de sociale udgifters udvik-
ling i Christensen, 1996. For en nermere presentation af talmaterialet og kilderne

henvises til denne undersogelse.
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Det er vaerd at bemarke, at 1920’erne pa trods af konflikterne mel-
lem Venstre og Socialdemokratiet om statsbudgettets storrelse ikke
var en periode med omfattende nedskeringer i de sociale program-
mer malt efter udgifterne. Det, som udleste konflikterne, var de
store prisfald, som fandt sted i flere omgange mellem 1918 og 1932:
Ydelserne var ikke pristalsregulerede, hvilket beted, at aldersrenten
og dagpengeydelserne i perioder steg kraftigt i verdi, men eftersom
enhver regulering métte ske gennem lovgivning, blev udgifterne et
stadigt tilbagevendende konfliktemne pd den politiske arena.

Problemet blev ikke handteret serligt elegant af de Venstreregerin-
ger, som gennemforte reguleringer af ydelserne. Ikke mindst ned-
skeringerne i 1927 blev gennemfort s ubehendigt, at det gjorde
konservative velgere vrede over samarbejdet med Venstre, og i lang
tid fremover gav Socialdemokratiet et gratis tema i dets agitation
mod de borgerlige partier.

Det neste, som er verd at bemearke, er, at de storste stigninger i de
sociale udgifter, uanset om man maler dem i faste priser eller som del

Figur 1

De sociale udgifter i faste priser
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af BFI, sker i finansiret 1932-33. Fra finansiret 1931-32 til 1932-33
steg udgifterne fra 1,5 til 2 mia. kroner malt i 1970-priser eller fra
4,6 til 5,9 pct. af BFI. Stigningen mellem 1932-33 og 1934-35, hvor
socialreformen var trddt i kraft, var til sammenligning kun fra 2 til
2,2 mia. kroner malt i 1970-priser eller fra 5,9 til 6,2 pct. af BFL.

Det vil fore for vidt her at gore detaljeret rede for udviklingen inden
for de forskellige socialpolitiske programmer, men der er en klar
sammenhazng mellem de forbedringer i arbejdsloshedsforsikringens
ydelser, som blev aftalt i kriseforliget fra sommeren 1932, og udvik-
lingen i de sociale udgifter i 1930’erne. P4 et mere generelt plan var
det forliget fra juni 1932 og ikke Kanslergadeforliget, som havde den
storste betydning for de sociale udgifters niveau.

Bryder man tallene ned og undersgger, hvordan udgiftsbyrden blev
fordelt, viser der sig imidlertid et helt andet billede. Her bliver det
klart, at konsekvensen af den politik, Venstreregeringerne forte mel-
lem 1920 og 1929, var, at udgifterne blev flyttet fra statsbudgettet
over pd kommunerne og syge- og arbejdslashedskassernes medlem-

Figur 2
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mer. I en vis forstand var Venstres politik reaktionar i ordets egent-
lige betydning: Staten havde overtaget en stor del af finansierings-
byrden under forste verdenskrig, og derfor kan man med lidt god
vilje se udviklingen som en tilbagevenden til situationen lige inden

krigens udbrud.

Man kan imidlertid ogsé hevde, at politikken havde som formal at
bryde en tendens, som allerede havde manifesteret sig inden forste
verdenskrig, nemlig at staten overtog en stadig storre del af finansie-
ringen af de sociale programmer. P4 leengere sigt ville Venstres politik
have fort til, at socialpolitikkens finansiering blev et spergsmal for
kommunerne og forsikringskassernes medlemmer, mens staten ville
have fiet en mere marginal rolle. Mellem 1920 og 1932 udviste
statens andel af udgifterne en fortsat faldende tendens, som forst
blev brudt i finansiret 1933-34, hvor statens andel steg fra 31,8 til
38,3 pct. af udgifterne.

Figur 3

Finansieringen af de sociale udgifter
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Den store vinder i spillet efter kriseforliget i 1932 og ikke mindst
Kanslergadeforliget var kommunerne, hvis andel af finansieringsbyr-
den faldt fra 42,2 til 33,8 pct. Selv om de sociale udgifter steg kraf-
tigt mellem 1931 og 1934, beted omlegningerne i finansieringen
en lettelse for de kommunale budgetter frem til anden verdenskrigs

udbrud.

En anden effekt, socialreformen har haft pd de kommunale budget-
ter, er svarere at vurdere. Reformen indebar, at det forezldede for-
sorgelseskommuneprincip med refusion for hver enkelt understottet
person blev erstattet med en generel ordning, hvor det var faktorer
som kommunernes indbyggertal og skatteindkomster, der afgjorde
refusionernes omfang og retning.

Sandsynligvis forte dette til lettelser for en del landkommuner og
kebsteder, mens velhaverkommunerne kom til at bare en storre del
af de kommunale udgifter. Uden mere dybtgiende undersogelser af
enkelte kommuners budgetter i perioden omkring 1933, er det imid-
lertid ikke muligt at sige noget mere eksakt om lettelsernes omfang

og fordeling.

Socialreformen var ikke alene rettet mod staten og kommunerne,
men ogsd mod borgerne. For Steincke var det en vigtig malsetning
at stimulere interessen for de frivillige socialforsikringer, og reformen
indeholdt derfor bade elementer af pisk og gulerod, nar det gjaldt
medlemskab af syge- og arbejdsloshedskasserne. Pisken bestod i et
krav om, at man skulle have vaeret i det mindste “hvilende medlem”
af en sygekasse for at kunne fi aldersrente, der var guleroden i de
kraftige forbedringer af a-kassernes ydelser til arbejdslose.'

Resultaterne for sa vidt angér udviklingen i syge- og arbejdslasheds-
kassernes medlemstal er tydelige. Sygekasserne havde haft en stabil
medlemsudvikling gennem 1920’erne med en arlig vaekst i medlems-
tallet pa 2-3 pct., men i 1933 steg medlemstallet med 6 pct. og i

12. Som hvilende medlem betalte man et mindre kontingent, men havde ikke ret til
ydelser fra sygekassen. Man kunne efter en karensperiode skifte fra hvilende til aktivt

medlemskab.
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1934 med hele 12 pct. i forhold til det foregaende ar. Konsekvensen
var, at tre ud af fire voksne danskere i 1940 var fulde medlemmer af
en sygekasse (Daniél, 1938; Friis, 1954). I international sammen-
ligning var dette en nesten ubegribeligt hoj andel for en frivillig
forsikringsordning.

Arbejdsloshedsforsikringen havde haft en mere ustabil udvikling i
1920’erne. Den almindelige opfattelse blandt embedsmand og bor-
gerlige politikere var, at lempelserne under forste verdenskrig havde
fort til, at mange, som egentlig ikke horte hjemme i forsikringen, var
blevet medlemmer af a-kasserne. Derfor blev der under stor politisk
tumult gennemfort flere stramninger i lovgivningen og statens tilsyn
med kasserne i begyndelsen af 1920’erne.

Stramningerne havde store effekter pa kassernes medlemstal. Fra et
maksimum pa 313.000 i 1920 faldt medlemstallet til 252.000i 1923
for sd igen at stige frem til 1930’ernes begyndelse, sd kasserne i 1931
havde 302.000 medlemmer. Forbedringerne i kassernes ydelser og
statens ggede tilskud til kasserne trak en kraftig stigning i medlems-

Figur 4
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tallet med sig: I 1935 var 375.000 personer medlem af en a-kasse og
i 1939 var tallet 451.000.

Det betod, at knap 40 procent af lonmodtagerne var medlem af
arbejdsloshedsforsikringen ved udbruddet af anden verdenskrig (Vater,
1932; Arbejdsleshedslovgivningen, 1957; jf. Kergard, 1991).

En sidste faktor, som det kan vare verd at undersoge, er behandlin-
gen af socialforvaltningens klienter. Steincke havde allerede i Almisser
eller Rettigheder kravet, at vilkdrene for dem, der modtog fattighjelp
blev lettet, ikke mindst ved at de fik mulighed for at beholde deres
borgerlige rettigheder. Forsorgsloven af 1933 indeholdt derfor en
omlegning af de forskellige former for understottelse, si det kun var
i undragelsestilflde, at understottede mistede deres stemmeret.

Det er sveert at foretage en direkte beregning af omlegningens effek-
ter, fordi man ikke foretog nogen overordnet registrering af fattigve-
senernes og hjelpekassernes klienter for 1933. Udtrykt teknisk er de
tal, vi har for perioden for 1933 bruttotal, som overdriver antallet af

Figur 5
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understottede, fordi nogle har modtaget flere former for hjelp, mens
tallene for perioden efter 1933 er nettotal. Med dette vaesentlige for-
behold kan man danne et indtryk af socialreformens konsekvenser.
Tabel 1 og 2 viser antallet af understottede i finansirene 1929-30
og 1934-25, mens tabel 3 viser et skon over, hvor stor en del af de
understottede der mistede deres stemmeret. '

Tallene for 1929-30 og 1934-35 er som sagt ikke direkte sammen-
lignelige, men antyder, at andelen af understottede, som mistede
stemmeretten, faldt dramatisk som folge af reformen. P4 landsplan
var det noget under 30 pct., som mistede stemmeretten i 1929-30,
men andelen var faldet til bare 6 pct. i 1934-35. Opdelingen pa
forskellige typer af kommuner giver et andet indblik i reformens
virkninger. I 1929-30 var der meget store variationer mellem by- og
landkommuner, hvilket ikke mindst skyldes, at der var forholdsvis
flere, som modtog hjelp fra hjelpekasserne i hovedstaden og keb-
stzderne end pa landet. I 1934-35 var forskellen mellem by og land
forsvundet.

Arsagen var, at den nye forsorgslov i hojere grad end den gamle fat-
tiglov fra 1891 og hjalpekasseloven fra 1907 fastsatte klare regler for
behandlingen af forskellige trangstilfelde, si kommunernes handle-
frihed blev begranset. Tallene antyder, at Steincke havde held med
sin ambition om at begranse skennets rolle i sagsbehandlingen.

13. Beregningen bygger pa de oplysninger om antallet af understottede, som er offentlig-
gjort i Statistisk Arbog. Aret 1929 er valgt, fordi det ligger inden verdenskrisens

gennemslag i Danmark, mens socialreformen var helt gennemfore i 1935.
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Tabel 1
Modtagergrupper 1929-30.

Hovedpersoner Hovedstaden Kobstaederne Sogne- Hele landet
(Brutto) kommunerne

Fattighjeelp 6.970 11.539 17.042 35.551
Uegentlig fattighjeslp* 9.585 24.105 14.955 48.645
Alimentationshjeelp 5.484 6.002 9.247 20.738
Flere former 2.128 3.448 2.667 8.243
Hjeelpekassehjaelp* 33.754 31.683 33.857 99.294
Total 57.921 76.777 77.768 212.466

* Hjeelp uden tab af stemmeret

Tabel 2
Modtagergrupper 1934-35.

Hovedpersoner Hovedstaden Keobstaederne Sogne- Hele landet
(Netto) kommunerne

Saerhjeelp* 26.476 25.911 27.143 79.530
Kommunehjeelp A* 62.376 65.227 59.010 186.613
Kommunehjeelp B 2.980 2.041 2.372 7.393
Fattighjeelp 867 2.363 2.811 6.041
Kontingenthjeelp® 51.462 42.696 34.385 128.543
Underholdsbidrag 8.981 10.958 25.054 44.993
lalt med tab af valgret 5.068 5.588 6.241 16.897
lalt uden tab af valgret 87.404 88.577 119.425 295.406
Total 92.472 94.165 125.666 312.303

* Hjeelp uden tab af stemmeret

Tabel 3
Offentlig understottelse med tab af valgret 1929-30 og 1934-35. Procent af modtagere.

Hovedstaden Kobstaederne Sogne- Hele landet

kommunerne
1929/30 (brutto) 25% 27% 37% 30%
1934/35 (netto) 6% 7% 6% 6%
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Sammenfatning

I indledningen til dette kapitel blev der prasenteret tre problemstil-
linger: Hvilke ideer 14 bag socialreformen? Hvorfor blev reformen
gennemfort som del af Kanslergadeforliget i 1933, og hvilke konse-
kvenser fik reformen for den forte socialpolitik efter 19332

Med hensyn til ideerne bag socialreformen har dette kapitel iser
koncentreret sig om K.K. Steinckes bidrag til formuleringen af refor-
mens grundleggende principper. Steincke fokuserede i sin kritik af
den danske socialpolitik is@r pa modsigelserne i den politik, der
var blevet fort siden introduktionen af alderdomsunderstattelsen
og sygeforsikringen i begyndelsen af 1890’erne, og pa de grundleg-
gende problemer, han sa i hele fattigveesenets struktur, og som var
en arv fra 1800-tallets fattigpolitik.

Steinckes mal var forst og fremmest at styrke de frivillige social-
forsikringer, som han si som grundleggende i en moderne social-
politik, og derefter at gore fattigveesenet mere humant. Derimod
finder man i Steinckes forfatterskab, trods hans brug af begreberne
retsprincippet og det sociale minimum, intet af den forstielse af
begrebet sociale rettigheder, som har praget efterkrigstidens social-

politiske debat.

Vejen fra idé til realitet var meget lang for socialreformen. Den
begyndete sit liv allerede inden forste verdenskrig, og i sit idegrundlag
horer reformen pa den ene side mere sammen med den socialpoli-
tiske diskussion, som blev fort inden forste verdenskrig, end med
mellemkrigstidens krisepolitik. P4 den anden side var det den gko-
nomiske krises effekter, som gjorde det muligt for Socialdemokratiet
at omsette forslagene til lovgivning.

Selv om Steincke gerne og ofte kritiserede Socialdemokratiets social-
politiske linje, 14 reformens mal og midler tettere pd den socialde-
mokratiske linje end pa Venstres og Det Konservative Folkepartis
politik. Reformen kunne derfor forst gennemfores pa et tidspunke,
da Venstre var alvorligt svaekket politisk og tvunget til at vise poli-
tiske resultater, som kunne gavne landkommunerne og landbrugets
interesser. Strengt taget er det dog forkert alene at se socialreformen
som en del af Kanslergadeforliget: Store dele af reformen var allerede
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blevet gennemfort som del af kriseforliget mellem de fire store partier
fra sommeren 1932.

Socialreformens effekter havde mindre med de generelle udgifter
til sociale formal at gore, end med anvendelsen og finansieringen
af udgifterne. @konomisk lettede den byrderne for kommunerne,
mens staten overtog en storre del af finansieringen. Reformen forte
til en markant styrkelse af de frivillige socialforsikringer, og den
ogede sandsynligvis ogsa statens kontrol over kommunernes sagsbe-
handling, samtidig med at vilkirene for de personer, som modtog
offentlig hjlp, blev mere humane.

Til sidst: Det er bade rigtigt og forkert at sige, at socialreformen ikke
indeholdt elementer, som pegede fremad i den socialpolitiske udvik-
ling. I lobet af 1930’erne og under anden verdenskrig fik den social-
politiske diskussion et nyt opsving, hvor man specielt fokuserede pa
sporgsmalet om generelle sociale rettigheder og mulighederne for at
integrere de forskellige socialpolitiske programmer. P4 dette omrade
havde K.K. Steincke og socialreformen intet at tilbyde.

I Stinckes tankegang, sidan som den blev omsat i socialreformen,
l& der dog klare tendenser til at ggre socialforsikringerne til det cen-
trale element i sikringssystemet, hvis formal er at holde folk fri af
den kommunale socialforsorg. Dette princip har haft stor betydning
for socialpolitikken langt op i efterkrigstiden. Setter man sagen pa
spidsen, kan man hevde, at 1970’ernes arbejdsleshedspolitik, hvor
hovedvagten blev lagt pa kontanthjelp gennem arbejdsleshedskas-
serne, pa godt og ondt stadig var praeget af socialreformens tanke-

gods.
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KAPITEL 6

FRA STATSPENSION FOR DE
VAEARDIGT TRANGENDE - TIL
ARBEJDSMARKEDSPENSION
FOR ALLE

AF NIELS PLOUG

Introduktion

Det danske alderspensionssystem er i dag — og har altid varet —
afgerende anderledes end pensionssystemerne i de ovrige nordiske
lande. I dette kapitel gennemgas udviklingen i det danske alderspen-
sionssystem, og der gores rede for, hvordan den seneste udbygning
af systemet med arbejdsmarkedspensionsordninger for det private
arbejdsmarked kun kunne finde sted, fordi dele af fagbevagelsen
bred med de principper for pensionssystemet, som der ellers tidligere
var blevet kempet for. Desuden vil en gennemgang af det eksiste-
rende danske alderspensionssystem vise, at opsparingselementer er
meget fremherskende i det danske pensionssystem. Derfor er den
pensionspolitiske debat i Danmark anderledes end i andre lande for
tiden. Der ses i Danmark ikke noget behov for en omfattende reform
af folkepensionen, men derimod bestrebelser pa at ruste sig til det
pres, som den stigende andel af zldre i befolkningen udger for de
offentlige finanser. Disse bestrabelser bestar primert i at reducere
tilgangen til andre overforselsindkomstordninger.

Det danske alderspensionssystems
udvikling

Grundstenen til det danske alderspensionssystem blev lagt med ved-
tagelsen af alderdomsforsergelsesloven og revisionen af fattigloven
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i 1891. Med disse love blev personer pa over 60 dr udskilt som en
serlig gruppe af verdigt trengende med mulighed for at modtage
en behovsprovet alderdomsunderstottelse fra det offentlige. Denne
ordning var, ved sin vedtagelse, en blandingsform mellem offentlig
forsorg og bidragsfri social sikring. Den havde saledes det subjektive,
skensmassige trangskritierium til feelles med den offentlige forsorg,
men den skulle vise sig at vare en bidragsfri social sikringsordning
i sveb.

1891-loven hvilede pa en rakke principper, hvoraf mange stadig
har betydning i dansk pensionslovgivning. Adgangen til pension
var dengang betinget af statsborgerskab — hvilket pd sin vis stadig er
geldende, men med Danmarks indtreden i EF i 1973 blev princip-
pet @ndret til et bopalskriterium. Pensionen finansieredes over den
generelle beskatning, hvilket stadig er tilfeldet. Pensionen hvilede
pa et ‘pay-as-you-go’-princip, hvilket stadig er tilfeldet. Og ordnin-
gen byggede pa en decentral administration i kommunerne med et
statsligt finansieringsbidrag, hvilket stadig er tilfzldet. Kort sagt blev
grundstrukturen i det, der senere blev til den danske velferdsstat,
skabt med alderdomsforsergelsesloven i 1891.

Principperne i 1891-loven betad, at der blev skabt et pensionssystem
med en rekke frihedsgrader i forhold til de pensionspolitiske pro-
blemer. Det gzlder biade de problemer, der eksisterede ved systemets
etablering, og de problemer, der er aktuelle i dag. Den generelle
skattefinansiering og udmaling af ydelserne uden hensyn il tidligere
indkomst beted, at pensionssystemets indtegts- og udgiftsside fun-
gerer uathengigt af forholdene pa arbejdsmarkedet. Systemet finan-
sieres af en generel skat og ikke en gremerket skat for lonmodtagere,
og pensionen fastsettes uathaengigt af ydelsesmodtagerens tidligere
indkomstforhold. Med afgrensningen af personkredsen til danske
statsborgere undgir man besvearlige afgrensningsproblemer mellem
forskellige grupper i samfundet — og forskellige grupper pé arbejds-
markedet — herunder vanskeligheder som folge af social mobilitet
— og samtidig sikrede man kvinder en selvstendig ret til pension
uafhengigt af deres arbejdsmarkedstilknytning og uathzngigt af
deres @gtefzlle. Dette forhold er ikke kun af historisk betydning.
Samtidig blev kommunernes centrale rolle i dansk pensionspolitik
og i dansk socialpolitik fastlagt — en rolle som i hej grad ogsa ger
sig geldende i dag.
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Med disse principper for opbygningen af et alderspensionssystem
blev Danmark forlgber for en pensionsmodel, der kan ses som et
alternativ til den tyske arbejdsmarkedsbaserede pensionsmodel, der
blev indfert i 1880’erne. Pensionssystemer, der byggede pa ‘danske’
principper blev indfort i New Zealand i 1898, i New South Wales i
Australien i 1900 og i England i 1908.

Den indholdsmessigt vesentligste @ndring af alderspensionslovgiv-
ningen i tiden for den anden verdenskrig fandt sted med lovandrin-
gen i 1922, hvor den behovsbestemte alderdomsunderstottelse blev
@ndret til en retsbestemt aldersrente, med en lovbestemt ydelsesstor-
relse, jf. Palle Bruus’ kapitel her i bogen. Den i dansk sammenhang
beremmede Socialreform af 1933 — Steinckes socialreform, jf. Jacob
Christensens kapitel her i bogen — @ndrede ikke ved principperne
bag 1922-loven, men slekkede bl.a. pa en rekke modregningsregler,
hvilket gjorde det muligt for stadig flere at modtage aldersrente.

Den pensionspolitiske udvikling i efterkrigstiden er foregiet langt
hurtige og med langt flere knopskydninger pd pensionssystemet end
tidligere.

Udviklingen af det grundleggende pensionssystem skete efter et
langvarigt kommissionsarbejde fra 1948 til 1955. Resultatet blev
indferelsen ved lov i 1956 af folkepensionen til alle. Ydelsen &ndrede
siledes navn fra aldersrente til folkepension. I realiteten beted ‘fol-
kepension til alle’, at et sarligt fastsat mindstebelob af beskeden
storrelse skulle udbetales til alle (bortset fra tjenestemand) fra det
fyldte 67. ar. Den neaste store @ndring fandt sted i 1964, hvor det
blev besluttet gradvist frem til 1970 at indfere fuld, almindelig fol-
kepension til alle. Og dermed var man i store treek ved vejs ende for
udviklingen af det grundleggende — og stadig meget betydningsfulde
— element i det danske pensionssystem.

Men samtidig startede udviklingen af nye supplerende pensions-
systemer.

I 1964 indfortes ved lov Arbejdsmarkedets Tillegspension — ATP.
Det er en ordning, der pd mange méder adskiller sig fra den sven-
ske ordning af samme navn — dels ved at vare en opsparingsbase-
ret ordning, dels ved at vare gkonomisk langt mindre omfattende.
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ATP-systemet finansieres af lobende manedlige indbetalinger, hvis
storrelse athenger af indbetalerens ugentlige arbejdstid. Selv om den
danske ATP pa ingen made spiller den rolle i det danske pensions-
system, som den svenske ATP gor i det svenske, skal man ikke under-
kende dens betydning, dels som et ikke ubetydeligt supplement til
folkepensionen for de grupper, der har veret med hele vejen, dels
som et system der i nyere tid er kommet til at spille en rolle som
supplerende pensionssystem for danskere pd overforselsindkomst.

Blandt andet inspireret af udviklingen i de gvrige nordiske lande,
arbejdedes der fra midten af 1960’erne med en idé om at indfere
en ‘indtegtsbaseret tillegspension’ — ITP. Der var tale om et forslag
til et pensionssystem, der ville veere kommet til at minde om det
svenske ATP-system — tilpasset danske forhold. Der blev af politiske
grunde imidlertid aldrig fremsat noget forslag om indferelsen af et
ITP-system i Danmark — og hermed dede ideen om at udvikle et
universelt dansk supplerende pensionssystem, der dakker alle pa
arbejdsmarkedet. En af grundene til, at det supplerende pensions-
sporgsmal var mindre presserende i Danmark end i de gvrige nordi-
ske lande, var, at den danske folkepension var hejere end de andre
landes.

Det er imidlertid interessant at bemarke, at samtidig med at ideen
om et generelt, indtaegtsbestemt supplerende pensionssystem blev
afvist af det politiske system, indfertes der via embedsverkets rolle
som arbejdsgiver over for de offentligt ansatte et supplerende pen-
sionssystem, hvis opbygning og principper 20 dr senere skulle vise
sig at vaere retningsgivende for udviklingen af det samlede danske
pensionssystem.

Med den offentlige sektors kraftige vakst i 1960’erne opstod der et
onske fra det offentliges side om ikke fortsat at ansatte store grup-
per som fx lerere, sygeplejersker og almindelige embedsmand uden
ledelsesbefgjelser som tjenestemand. Et tjenestemandsdomineret
offentligt arbejdsmarked af den storrelse, der var tale om, ville vere
ualmindeligt ufleksibelt, bl.a. pd grund af den ansattelsesbeskyttelse,
tjenestemand er omfattet af. Noget af prisen for at fa disse grup-
per pa det offentlige arbejdsmarked med til denne @ndring var at
sikre dem et af de andre karakteristika ved tjenestemandsansattelsen
— nemlig en indkomstathengig pensionsordning. Resultatet blev en
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rekke fagforeningsstyrende pensionsfonde baseret pa ‘defined-con-
tribution’-princippet.

Hermed skulle det vise sig, at grunden var lagt for det differentierede,
opsparingsbaserede supplerende pensionssystem styret af arbejds-
markedets parter, der med tiden udviklede sig til at vere den tredje
vigtige sojle i det danske pensionssystem ved siden af folkepensionen
og ATP’en. Hertil kommer selvfolgelig i Danmark som i andre lande
en sgjle med private, opsparingsbaserede og skattebegunstigede indi-
viduelle pensionsordninger.

Ved alderdomsunderstottelsens indforelse i 1891 dekkede den ca.
30 pct. af mélgruppen. I dag er sa godt som alle zldre i Danmark
berettiget til folkepension. Og i perioden fra 1906 til 1998 er den
gennemsnitlige udbetalte pension vokset mere end dobbelt sa hurtigt
som arslonnen for en faglert arbejder (Regeringen, 2000, s. 30).

Andringer i de pensionspolitiske
holdninger i Danmark — og i
pensionssystemet

I mange ar var der i Danmark stor opbakning til ideen om et enkelt
og ensartet pensionssystem for hele befolkningen. Helt tilbage i
1890, i diskussionen forud for vedtagelsen af alderdomsforsergelses-
loven i 1891, sagde en fremtredende politiker fra partiet Venstre som
en kommentar til det tyske alderspensionssystem, der blev etableret
i 1880’erne:

Huilken mangde af nye embedsmand vil der ikke blive brug for, hvis
vi skulle indfore hele dette tungt arbejdende maskineri med serlige for-
sikringskonti for hver eneste arbejder og smamand her i landet med
kontrol og udpantning og lonningsklasser ... Kun tyske professorer og
bureaukraters hjerner kunne udtenke noget sidant. (her citeret fra
Petersen, 1985, s. 64)

Ud over bureaukratiet var der ogsa dengang bekymring for den ind-
flydelse, et opsparingsbaseret pensionssystem ville fa pa kapitalmar-

kedet.
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I tiden efter den anden verdenskrig var det bl.a. borgerlige partiers
frygt for den magt, som en helt eller delvist politisk styret pensi-
onsfond ville kunne fi pa kapitalmarkedet og over investeringerne
i erhvervslivet, samt socialdemokratisk modvilje mod at bidrage til
udviklingen af et pensionssystem, hvis grundprincip bl.a. er, at ind-
komstforskelle pa arbejdsmarkedet afspejles i indkomsterne blandt
alderspensionisterne, der udgjorde en bremse pa den pensionspo-
litiske udvikling i Danmark. Disse forbehold var afggrende for, at
det i slutningen af 1960’erne ikke lykkedes at indfere et universelt,
indtegtsbaseret, supplerende pensionssystem — I'TP-systemet.

Det er derfor interessant at undersege, hvad der er rsagen til, at
der med savel borgerlig som socialdemokratisk statte i nyere tid er
udviklet et af de mest omfattende opsparingsbaserede pensionssyste-
mer i Danmark — med principper, der sikrer, at pensionerne, nar de
kommer til udbetaling, i hoj grad kommer til at afspejle ikke blot de
indkomstforskelle, der er pa arbejdsmarkedet, men ogséd de forskelle
i arbejdsmarkedstilknytningens omfang, der kan spille en stor rolle
for den samlede pension i et system, der ikke tilnermelsesvist sikrer
supplerende pensionsindbetalinger for folk pa overforselsindkomst
pa et niveau, som det gor for folk i beskeftigelse. Det er et system,
som samtidig bryder med det universalismeprincip, som forud spil-
lede en sa vigtig rolle i den danske pensionspolitik.

Der indgik tre afggrende uligheder i den udvikling i Danmark i
1980’erne, der forte frem til det nuverende pensionssystem:

1. uligheden mellem dem, der var omfattet af en indtegtsbestemt,
supplerende pensionsordning, og dem, der ikke var omfattet af
en sddan ordning. For de brede grupper pd arbejdsmarkedet var
det i vid udstrekning en ulighed mellem offentligt ansatte, der
pa baggrund af den ovenfor nzvnte udvikling var omfattet af en
ordning, og privat ansatte, der for de flestes vedkommende ikke
var omfattet af en ordning.

2. den indkomstulighed, der ville opsta blandt fremtidens pensio-
nister, hvis man valgte at satse pa et indtegtsbestemt pensions-
system.

3. var det underskud pa betalingsbalancen, som var blevet et almin-
deligt kendetegn ved dansk gkonomi, og som kunne fejre sit
25-érs jubileeum i 1989.
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Desuden var der to forhold i udviklingen pé arbejdsmarkedet, der
12 som bagvedliggende forudsztninger for @ndringerne i pensions-

systemet:

1. Konklusionen pa debatten om indferelsen af et indtegtsbaseret
pensionssystem i slutningen af 1960’erne — ITP-systemet — var,
at de problemer, der kunne forudses, kunne lgses inden for det
eksisterende pensionssystem. Det, man ikke havde forudset, var
den voldsomt stigende erhvervsdeltagelse for kvinder. Med den
forsvandt en af de grundleggende forudsztninger for folkepen-
sionssystemet, nemlig den forudsatning, at danske husholdnin-
ger som det normale kun havde én erhvervsindkomst. I det til-
felde ville folkepensionen til begge parter i husholdninger udgere
et rimeligt indtegtsniveau for pensionisthusholdningen. Men
i lobet af 1970’erne udviklede de danske husholdninger sig til
to-indkomst-husholdninger.

2. Indtil midten af 1980’erne havde overenskomstforhandlingerne
pa det danske arbejdsmarked varet centraliserede. Forhandlin-
gerne foregik mellem hovedorganisationerne pa arbejdsmarke-
det, Dansk Arbejdsgiverforening (DA) og Landsorganisationen
(LO). Det betod, at de fagforeninger, hvis medlemmer havde de
storste problemer i forhold til folkepensionen, dvs. fagforenin-
ger for de bedre lonnede arbejdere, ikke kunne satse pd at opnd
en pensionslgsning for deres medlemmer alene. Fagbevagelsen
satsede pd en samlet lgsning for hele arbejdsmarkedet med en
central pensionsfond. I 1987 blev overenskomstforhandlingerne
decentraliserede, og vejen var dermed banet for at opna aftaler,

der kun dekkede dele af arbejdsmarkedet.

I 1985 fremsatte LO et forslag til en pensionsreform. Forslaget gik
ud pé at introducere en central, opsparingsbaseret arbejdsmarkeds-
pensionsordning for alle pd arbejdsmarkedet. Midlerne, der blev sat
til side til pension, skulle samles i en central fond styret af lonmodta-
gerne. Formalet med dette forslag var at fa gjort noget ved den forste
ulighed — uligheden mellem dem, der havde en ordning, og dem,
der ingen havde. Forslaget blev dog medt med betydelig modstand
fra politisk side og fra Dansk Arbejdsgiverforening.

Samtidig kaldte en raekke centrale personer i Socialdemokratiet til
kamp mod arbejdsmarkedspensionerne. Modstanden var rettet mod

130 FRA STATSPENSION TIL ARBEJDSMARKEDSPENSION



ulighed nummer to — altsd den ulighed, der med et sidant system
ville opstd blandt fremtidens pensionister. Og som et alternativ blev
det foreslaet, at man i stedet foretog en udbygning af folkepensio-
nen. Det ville ogsa betyde — lod det som et ekstra argument — at
de grupper, der havde bidraget til velferdssamfundets opbygning,
og som ikke ville fa glade af en opsparingsbaseret pensionsordning
under opbygning, umiddelbart ville kunne fa glede af en forhojelse
af folkepensionen.

1 1988 ivarksatte Regeringen et storre udredningsarbejde om mulig-
hederne for og modellerne for indforelse af en opsparingsbaseret
arbejdsmarkedspensionsordning. Det fremgar relativt klart af dette
meget omfattende arbejde, at ulighed nummer tre — underskuddet
pa betalingsbalancen — spillede en vigtig rolle i overvejelserne af,
hvad der blev anset for en onskelig lesning pd pensionsproble-
met.

Dette udredningsarbejde viste imidlertid ogsd, at det var mellem-
indkomstgrupper uden en supplerende pensionsordning, der kunne
forudse de storste problemer, hvis de udelukkende skulle klare sig
med folkepensionen og ATP. Lavindkomstgrupperne var derimod
ganske godt daekket ind af det relativt hoje niveau pa den danske
folkepension.

Udredningsarbejdet viste saledes meget klart, hvilke grupper i sam-
fundet — og is@r pa det private arbejdsmarked — der sakkede bagud
pa pensionsomradet. Afgorende for det videre forlgb er det, at man
forud for dette omfattende udredningsarbejde ved en treparts aftale
mellem regering, arbejdsgivere og arbejdstagere havde opnaet kon-
sensus om, at man ville streebe efter en decentral model pa pensi-
onsomradet. Dette var et klart brud med de holdninger, der nogle
ar tdligere var fremlagt i LO’s pensionsopleg.

Det forste gennembrud for de nye pensionsordninger kom ved over-
enskomstforhandlingerne i 1989, hvor der blev sikret en pensions-
ordning til alle ikke-faglerte pa det offentlige omrade. P4 det private
arbejdsmarked var forhandlingerne i 1989 sakaldte midtvejsforhand-
linger, hvor der ikke var mulighed for at forhandle indferelsen af en
pensionsordning. Det skete derfor forst ved overenskomstforhand-
lingerne i 1991.
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P4 baggrund af resultaterne af det nzvnte udredningsarbejde er det
ikke s overraskende at gennembruddet pa det private omrade fandt
sted for en meget centralt placeret mellemindkomstgruppe, nemlig
metalarbejderne, der traditionelt stir meget staerke i dansk fagbeve-
gelse som dem, der i de fleste tilfelde legger linjen ved at afslutte
deres forhandlinger forst, hvorefter andre omrader i vid udstrekning
kopierer fra deres aftale.

Aftalen kom ikke pad plads uden sverdslag mellem forhandlerne for
metalarbejderne og ledelsen i LO om den mere pracise udformning
af ordningen, men det afgorende er, at denne aftale blev et gennem-
brud for aftaler pd andre dele af det private arbejdsmarked. Efter
aftalen pd metalomradet indgik en stor del af de andre forbund
under LO tilsvarende aftaler, og dermed var grunden lagt for det
decentrale og fagforeningsrelaterede arbejdsmarkedspensionssystem,
der udger en sé vigtig del af det samlede danske alderspensionssy-
stem i dag.

Nér man sammenligner de pensionspolitiske holdninger i debatten
i 1960’erne og i 1980’erne, bliver det klart, at det iser var dele af
fagbevagelsen, der endte med at @ndre den pensionspolitiske hold-
ning og dermed banede vejen for et gennembrud i opgeret om det
supplerende pensionssystem. Og det var kun ved at afvige fra det
pensionsreformoplaeg, som LO havde fremlagt i 1985, at der kom en
aftale i hus. I den mellemliggende periode var det blevet klart, at en
central, opsparingsbaseret pensionsordning for alle pa arbejdsmarke-
det ikke kunne gennemfores. Det tog metalarbejderne konsekvensen
af ved overenskomstforhandlingerne i 1991.

Der var tale om et markant brud med to principper, som er blevet
fremhavet som vasentlige i pensionsdiskussionen i Danmark i mere
end 100 ar. For det forste blev der brudt med princippet om ens
pension til alle. For det andet blev der brudt med universalismeprin-
cippet. De danske arbejdsmarkedspensioner omfatter per definition
ikke alle pa det danske arbejdsmarked. De omfatter — efter nogle
nzrmere bestemte regler om anciennitet — kun den del af de danske
lenmodtagere, der er omfattet af kollektive overenskomster.
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Det danske alderspensionssystems
opbygning og udbredelse’

Efter saledes i store trek at have gjort rede for udviklingen i det
danske alderspensionssystem og baggrunden for denne udvikling,
folger her en beskrivelse af de forskellige elementer i dette system.
Indtil nu har folkepensionen, ATP og arbejdsmarkedspensionerne
veret omtalt — men der indgar en rekke andre vigtige elementer i
systemet.

Folkepensionen er fortsat det veesentligste element i det danske alders-
pensionssystem. Selv om der i en lengere drrekke har fundet en
opbygning sted af opsparingsbaserede supplerende pensionsordninger,
sa udger folkepensionen i dag — og i de naste tidr — den vesentligste
del af indkomsten for hovedparten af alderspensionisterne. Folke-
pensionen finansieres af de lebende skatteindbetalinger og udbetales
med et grundbeleb pa 49.560 kr. og et pensionstilleg pa 49.140 kr.?
arligt. Grundbelgbet udbetales til alle, der ikke har arbejdsindtaegt.
Hvis ens arbejdsindtagt overstiger 210.600 kr. aftrappes grundbe-
lobet med 30 pct. Grundbelgbet bortfalder, hvis ens arbejdsindtegt
overstiger 375.700 kr. Pensionstillegget er indkomstathengigt og
aftrappes med 30 pct., hvis ens indtaegt overstiger 46.400 kr. Det
bortfalder ved en indtegt pd 210.100 kr.* Folkepensionen er skat-
tepligtig. S& godt som alle zldre danskere modtager folkepension.
En meget lille del af de @ldre har dog enten s hoje indtaegter ved
siden af pensionen eller har ikke varet bosat tilstrekkeligt lenge
i Danmark — og de modtager derfor en meget lille eller slet ingen
folkepension.

Indkomstgrenserne for aftrapning i folkepensionssystemet er pa si
relativt hojt et niveau, at det ikke i sig selv har givet anledning til
nogen diskussion. Nar folkepensionen diskuteres, skyldes det oftest,
at nogle politiske organisationer — og iser nogle politiske ungdoms-

1. Pensionsselskabet ‘PensionSelskaberne’ takkes for hjelp med en del af de data, der
indgér i dette afsnit.
For gifte/samlevende er pensionstillegget pa 22.536 kr.
Disse takster gelder for enlige. For gifte og samlevende er bundfradraget 93.200 kr.,
mens bortfaldsgrensen er 168.300 kr.
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organisationer — fra tid til anden rejser sporgsmalet, om der ogsa i
fremtiden vil vere rad til — og behov for — en folkepension til alle.

Arbejdsmarkedets Tillegspension (ATP) er en obligatorisk, lovpligtig
pensionsordning for alle lonmodtagere. Bidraget athenger af ind-
betalerens ugentlige arbejdstid. Siden 1996 er der ogsa indbetalt
ydelser fra lonmodtagere, der modtager dagpenge i forbindelse med
ledighed, sygedagpenge, kontanthjelp og revalideringsydelse mv.
ATP-pensionen udger 19.000 kr. arligt, hvis der er indbetalt fuldt
bidrag siden ordningens start i 1964. ATP-fondens samlede aktiver
var ved udgangen af 1999 pd 229 mia. kr. svarende til 19 pct. af
bruttonationalproduktet.

Arbejdsmarkedspensionsordningerne bestdr af en rekke pensions-
kasser organiseret som livsforsikringsselskaber, som er oprettet og
ejes af arbejdsmarkedets parter. De dekker typisk et eller flere over-
enskomstomrader med tilknytning til en fagforening. En rekke af
kasserne er sikaldte gamle kasser, der er oprettet i forbindelse med
gennembruddet for arbejdsmarkedspensioner i den offentlige sektor
i slutningen af 1960’erne — eller tidligere. Mens de resterende er
oprettet i forbindelse med gennembruddet pa det private arbejds-
marked i begyndelsen af 1990’erne.

I de gamle ordninger udger bidraget enten 12 eller 15 pct. af lonnen.*
De nye ordninger startede i 1993 med en bidragsprocent pé 0,9.
Ved de seneste overenskomstforhandlinger er der indgdet en aftale,
der bringer bidraget op pa 9 pct. i 2003. En tredjedel af bidraget
betales af lanmodtageren, mens de resterende to tredjedele betales
af arbejdsgiveren. Disse pensionskassers aktiver var ved udgangen af
1999 pa 353 mia. kr. svarende til 29 pct. af bruttonationalproduktet.
Det er pd ingen made muligt at give et samlet billede af, hvor stor en
del af de danske lonmodtagere, der er dekket af arbejdsmarkedspen-
sionsordninger. Pensionsmarkedsradet har undersggt, hvor stor en
andel af de 41-50-arige i 1997, der foretog indbetalinger til en sup-
plerende pensionsordning ud over ATP. Denne undersogelse viste,
at det gjaldt for 77 pct. (Pensionsmarkedsradet, 1999, s. 23). En

4. 1 forbindelse med nedsettelsen af pensionsalderen fra 67 til 65 &r i 1999 for personer
fodt efter den 1. juli 1939 er bidragene blevet sat marginalt op.
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opgorelse fra @konomiministeriet viser, at 14 pct. af de 18-66-drige
i 1997 ikke foretog indbetalinger til supplerende pensionsordninger,
30 pct. foretog indskud af et mindre omfang svarende til det normale
indskud til ATP-ordningen, mens 56 pct. foretog indskud, der var
storre end dette. Der er en klar overvagt af personer under 30 dr
og over 60 ar i de grupper, der ikke, eller kun i begrenset omfang,
foretager indbetalinger til supplerende pensionsordninger (Regerin-
gen, 2000, s. 102).

Ved siden af ATP og arbejdsmarkedspensionerne findes der tre andre
opsparingsbaserede ordninger i det danske alderspensionssystem.

Lenmodtagernes Dyrtidsfond (LD) forvalter midler, der blev indbe-
talt af staten i slutningen af 1970’erne som led i indkomstpolitiske
stramninger, der bestod i, at de sikaldte dyrtidsportioner ikke blev
udbetalt til de daverende lonmodtagere, men i stedet blev hensat i
en fond. Belgbet udbetales ved det fyldte 67. &r. Til personer, der var
fuldtidsbeskeftigede i den pageldende periode i 1970’erne, udbe-
taltes i 2000 et engangsbeleb efter afgift til staten pa ca. 32.000 kr.
Fonden, der er under afvikling, havde ved udgangen af 1999 aktiver
pa 53 mia. kr., svarende til 4 pct. af bruttonationalproduktet.

Den Midlertidige Pensionsopsparing (DMP) er en ordning, der kun
gjaldt i 1998. Den indebar, at alle lonmodtagere og selvstendige
blev opkravet en midlertidig pensionsopsparing pa 1 pct. af deres
bruttoindtegt. Opsparingen var organiseret siledes, at der var en
direkte sammenhang — som i arbejdsmarkedspensionsordningerne
— mellem det indbetalte belob og den ydelse, man til sin tid vil fa
ret til. Ordningen forvaltes af ATD.

Denne ordning blev i 1999 aflgst af den Serlige Pensionsopsparing
(SP). Ogsa her er der tale om en indbetaling pé 1 pct. af bruttoind-
tegten, men der er ikke som i DMP tale om en direkte sammen-
heng mellem det indbetalte belob og den ydelse, man til sin tid fir
ret til. Konkret administreres ordningen siledes, at lonmodtagere
med samme beskaftigelsesomfang vil fi indsat samme belgb pé deres
konto, selv om de ikke har betalt det samme i SP-bidrag. Modta-
gere af arbejdsloshedsunderstattelse, syge- og barselsdagpenge og
kontanthjelp mv. er omfattet af SP — og far trukket 1 pct. af deres
ydelse, som indbetales til SP.
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Ved siden af de lovgivnings- eller overenskomstbestemte opsparings-
baserede ordninger, findes der i Danmark — som det er tilfeldet i
andre lande — ogsa en rakke private, individuelle pensionsopspa-
ringsordninger. Der er typisk tale om ordninger, der pa individuel
basis oprettes i livsforsikringsselskaber eller andre finansielle institu-
tioner. Bidragene til disse ordninger er fradragsberettigede i indbeta-
lerens indkomstskat. Ved udgangen af 1999 var de samlede aktiver
placeret i individuelle pensionsordninger pa 214 mia. kr.> svarende
til 18 pct. af bruttonationalproduktet.

Den opsparingsbaserede pensionsformue, som det har veret muligt
at indhente oplysninger om, udger sammenlagt 70 pct. af brutto-
nationalproduktet. Den samlede opsparing til obligatoriske, afta-
lebaserede og individuelle pensionsordninger i Danmark vurderes
dog for tiden til at vare af samme storrelsesorden som det samlede
bruttonationalprodukt — hvilket er en fordobling siden 1980 (Det
okonomiske Rad, 1998, s. 120).

Desuden eksisterer der fra gammel tid en sarlig arbejdsmarkedspen-
sion for tjenestemend i den offentlige sektor — tjenestemandspensio-
nen. Denne finansieres som folkepensionen af de lebende skatter.

Det danske alderspensionssystem og
fremtidens forsargerbyrde

Det danske udgangspunkt for den aktuelle diskussion om tilpasnin-
gen af pensionssystemet til fremtidens demografiske udvikling er,
som det er fremgéet af gennemgangen ovenfor, en smule anderledes
end i de andre nordiske lande. Det skyldes, at det aldrig Iykkedes at
opbygge et omfattende indtegtsbaseret pensionssystem i Danmark
efter ‘defined benefit-modellen. Den eneste pensionsordning i det
danske alderspensionssystem, der indeholder et element af ‘defined
benefit’ er tjenestemandspensionen. I alle andre ordninger er befolk-

5. Det har ikke veeret muligt at indhente oplysninger om aktiver for 2 af de 23 eksi-
sterende individuelle pensionsopsparingsordninger. Det faktiske tal for individuel
pensionsopsparing er siledes storre end de nevnte 214 mia. kr. — men hvor meget

storre, er det ikke muligt at sige.
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ningen ikke stillet i udsigt, at der er en direkte sammenhang mellem
pensionsydelsen og arbejdsmarkedsindkomsten.

En omfattende reform af folkepensionen har ikke optridt pa den
politiske dagsorden i Danmark. Den eneste tilpasning, der har varet
nedvendig, er fastleggelsen af aftrapningsgraenserne. Og disse er helt
bevidst lagt sa hejt, som beskrevet ovenfor, at selv personer med en
meget stor supplerende pensionsindkomst vil fa andel i folkepen-
sionens grundbeleb.

Samtidig har de mange opsparingsbaserede elementer i det danske
pensionssystem, der er opstaet i tidens lgb, betydet, at sporgsma-
let om yderligere opsparing til pension, som dreftes i mange andre
lande, ikke er aktuelt i Danmark.

Det betyder imidlertid ikke, at det danske velfzrdssystem undgar den
udfordring, som den forudsete stigning i antallet af @ldre udger.

P4 den ene side betyder den omfattende pensionsopsparing, at det
offentlige i fremtiden vil fa stigende skatteindtegter, da pensions-
formuerne forst beskattes, nir de kommer til udbetaling. Samtidig
betyder pensionsopsparing i ssmmenhang med indtegtsgrensen for
folkepensionens pensionstilleg, at relativt feerre af fremtidens pen-
sionister vil vare berettigede til det fulde pensionstilleg.

P3 den anden side er det vurderingen, at de ogede skatteindtegter
og besparelserne pd pensionstillegget kun delvist vil modsvare de
ogede udgifter til sociale og sundhedsmeassige udgifter til den sti-
gende @ldrebefolkning (Det okonomiske Rad, 1998, s. 77).

Der opereres derfor med to vasentlige udfordringer for det danske
velferdssystem. Den forste udfordring omhandler produktiviteten
inden for @ldreservice og i sundhedsvasenet. Den anden udfordring,
der skal omtales mere omfattende her, drejer sig om tilbagetreknin-
gen fra arbejdsmarkedet.
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Mens der i Danmark ikke er opbygget et alderspensionssystem, der
kalder pa reform som folge af den demografiske udvikling, er det
ikke tilfeldet, nir det gelder muligheden for at trekke sig tidligt
tilbage fra arbejdsmarkedet, dvs. tilbagetrekning for den officielle
pensionsalder pa 65 ar.°

Der er i den forbindelse iser to ordninger, der er i fokus. I forbindelse
med den meget hgje arbejdsleshed, der opstod i Danmark i lobet af
1970’erne, blev der i 1979 indfert en ordning — den sikaldte efter-
lensordning — der gjorde det muligt for medlemmer af en arbejds-
loshedskasse at treekke sig tilbage fra arbejdsmarkedet som 60-arige.
Okonomisk set var der tale om en meget favorabel ordning, idet der
ikke var knyttet andre finansielle krav til deltagelsen i ordningen end
indbetalingen af kontingent til en arbejdslgshedsforsikringskasse.
Ordningen blev allerede ved sin start meget populer. Og populari-
teten fortsatte op gennem arerne. I 1998 modtog 152.000 personer
over 60 ér efterlen, svarende til 5 pct. af arbejdsstyrken. Blandt andet
som en konsekvens af efterlonsordningen var erhvervsfrekvensen for
danskere over 60 ar i underkanten af 30 pct. — og den gennemsnitlige
tilbagetrekningsalder fra arbejdsmarkedet var ca. 61 ér.

11999 gennemfortes derfor en reform af efterlonsordningen, der dels
introducerede en egentlig egenbetaling til delvis finansiering af ord-
ningen, dels introducerede et gkonomisk incitament til at udsette
overgangen til efterlgn fra det fyldte 60. ar til det fyldte 62. ar. Det
er endnu for tidligt at afgere, hvilken effekt reformen vil have pa
tilbagetrekningsmensteret fra arbejdsmarkedet. Derimod blev det
helt klart, at den folkelige reaktion mod denne ret beskedne reform
var s markant, at det er svert at forestille sig yderligere reformer af
ordningen i de kommende mange ar.

Det andet system, der er i fokus, er fortidspensionen. Der er i dag
266.000 danskere, der modtager fortidspension, svarende til 9 pct.
af arbejdsstyrken. Det har lenge veret et politisk mal at reducere
tilgangen til fortidspension, og der er i december 2000 indgiet et
politisk forlig om en reform af fortidspensionssystemet, der skal gore

6. Pensionsalderen er i 1999 nedsat fra 67 ér til 65 ar for alle, der er fodt efter den
1. juli 1939.
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det vanskeligere at opna fortidspension, og lettere for personer med
nedsat arbejdsevne at opné placering pd arbejdsmarkedet.

Den politiske méilsetning er siledes at ruste sig til det fremtidige pres
pa de offentlige finanser, som den stigende @ldrebefolkning alt andet
lige vil udgere, ved at mindske tilgangen til andre offentligt finan-
sierede overforselsindkomster end folkepensionen. Arbejdslesheden
er faldet betydeligt i Danmark, fra omkring 11 pct. i begyndelsen
af 1990’erne til omkring 6 pct. i dag. Og som nzvnt ovenfor er der
nu bestrebelser i gang pd at mindske tilgangen til efterlons- og for-
tidspensionsordningerne. Samtidig indgar det ogsa i den nuverende
regerings planer at soge at skabe luft pd de offentlige budgetter ved
over en arrekke at reducere den offentlige geld.

Grim eelling eller smuk svane?

Det danske alderspensionssystem har, som navnt i indledningen,
altid veeret anderledes end de tilsvarende systemer i de andre nordiske
lande. Det gjaldt i 1960’erne, hvor det ikke lykkedes at opbygge et
omfattende indkomstbestemt supplerende pensionssystem ved siden
af folkepensionen, og det gelder i dag, hvor opsparingsbaserede ord-
ninger spiller en relativt storre rolle i det danske pensionssystem end
i de ovrige nordiske landes.

Om det danske alderspensionssystem sd er en grim alling eller en
smuk svane, athenger af gjnene, der ser.

Hvis den pensionspolitiske malsetning er at sikre et pensionssystem,
som dakker hele befolkningen og giver en pensionsindkomst, der
star i et rimeligt forhold til erhvervsindkomsten, sa er der elementer
af ‘grim zlling’ i det danske pensionssystem. Den store betydning,
som decentrale arbejdsmarkedspensioner spiller, betyder, at der ikke
er nogen garanti i det danske system for, at hele befolkningen er
dakket. En rekke beregninger tyder pa, at dette problem nappe er
serligt omfattende, men der er ikke noget samlet billede af proble-
mets omfang og storrelse — og méske vil man forst finde ud af det pa
et tidspunkt, hvor det kan vere for sent at gore noget ved det.

Hvis den pensionspolitiske malsetning derimod er at sikre et system,
der bygger pa flere forskellige pensionsordninger med forskellige
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maélsetninger — og som samtidig har et stort element af opsparing,
sd er der elementer af ‘smuk svane’ i det danske system.

I Danmark er man ved et heldigt tilfelde — for det har aldrig veret
led i en samlet overordnet pensionsstrategi — endt op med et pen-
sionssystem, der pA mange mader lever op til de anbefalinger om en
blanding af forskellige pensionspolitiske malsatninger, som for tiden
anbefales af internationale organisationer som Verdensbanken og
OECD. Der er en grundleggende sikring mod fattigdom — i Dan-
mark i form af en folkepension pa et relativt hojt niveau — og der er et
element af opsparingsbaseret indkomstsikring i forhold til tidligere
erhvervsindkomst — i Danmark i form af arbejdsmarkedspensioner
aftalt af og styret af arbejdsmarkedets parter.

S4 fra svensk side kan man péd nuvaerende tidspunkt give sig til at
vurdere, i hvilken udstrekning et pensionssystem som det danske
har et indhold og en opbygning, der kunne bidrage til at lose nogle
af de pensionspolitiske problemer, som eksisterer i det svenske pen-
sionssystem. Og man vil i den kommende tid kunne studere den
videre udvikling af det danske supplerende pensionssystem i form
af en diskussion af — og magtkamp om — det danske ATP-systems
fremtid. Arbejdsmarkedets parter har séledes aftalt at overveje ATP’s
fremtid — herunder om ikke ATP-ordningen skal ‘leegges ind under’

decentrale arbejdsmarkedspensionsordninger.
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KAPITEL 7

VELFARD MED VILJE
- MEN HVIS?

AF NIELS FINN CHRISTIANSEN &
KLAUS PETERSEN

Introduktion

Man bliver let forvirret. I 1970’ernes og iser i 1980’ernes politiske
debat havdede bade socialdemokrater og velferdsstatens kritikere,
at velfeerdsstaten var et produke af den socialdemokratiske arbejder-
bevagelses politik. I lobet af 1990’erne skiftede sivel de borgerlige
som de marxistisk inspirerede kritikere af velferdsstaten ham og
sprang ud som forsvarere af velfeerdsstaten. Nu var den socialde-
mokratiske velfeerdsstat ikke leengere nogen trussel eller narresut, ja
den var knap nok socialdemokratisk lzngere. Dansk politik omkring
artusindskiftet er praeget af en kappestrid om, hvem der fremstar som
den mest pélidelige garant for den danske velfardsstats kerneydelser:
folkepensionen, det offentlige sundhedsvesen samt den offentlige
service til zldre og til bernefamilierne. Man kan let blive forvirret:
Hvem har ansvaret eller ren for udviklingen af den danske velfards-
stat? Eller som vi vil formulere sporgsmilet i dette kapitel: Hvor
socialdemokratisk er den danske velferdsstat?

Vender man sig mod forskningen — den historiske sivel som den
samfundsvidenskabelige — sd tegner der sig ikke noget klart svar. I
den internationale, iser den nordiske, forskning meder vi i hvert
fald tre hovedopfattelser: Der er en arbejderbevagelsesorienteret,
med sociologerne Geosta Esping-Andersen og Walter Korpi i spidsen,
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der argumenterer for den socialdemokratiske arbejderbevagelse som
omdrejningspunkt for bide velferdsstrategien og dens virkeliggo-
relse (Esping-Andersen, 1985; Esping-Andersen & Korpi, 1987).
Modsat finder vi fx den dansk-amerikanske historiker Peter Baldwin,
som pladerer for et langt bredere klassemassigt fundament, iseer ma
efter hans opfattelse middelklassens og iser bondeklassens indsats
medtenkes, hvis vi skal forstd den serlige form og rodfaestethed,
som de nordiske velferdsstater har haft (Baldwin 1990, 1991). Den
norske historiker Anne-Lise Seip har fort denne tankegang videre,
idet hun tolker velferdsstaten som resultatet af en bred politisk kon-
sensus, som udtryk for et nationalt kompromis mellem de politiske

og sociale hovedkreafter (Seip, 1994).

Der er altsa tre opfattelser af velferdsstatens fundament — arbejder-
bevagelsen, bonder/middelklasse eller konsensus. Alle tre temaer
gir igen i den danske forskningsdebat (Kolstrup, 1994; Petersen,
1997). Hertil kommer sa de forskere, som mener, at forklaringen
skal findes pa det strukturelle niveau, og at den danske velfzrdsstat
er et resultat af kapitalismen, industrialiseringen eller lutheranismen
(se fx Morch, 1982; Andersen, 1984; Otte m.fl., 1977; Knudsen,
2000; Dstergaard, 1997).

I dette kapitel vil vi ikke komme med et bud pa “velferdsstatens
historie”, men i stedet diskutere sporgsmalet om Socialdemokrati-
ets/arbejderbevagelsens rolle i den danske velferdsstats udvikling.
Vi vil starte med kort at se pd, hvad velferdsstaten egentlig er, og
pa, hvordan dens udvikling kan periodiseres. Begge dele har afge-
rende betydning for svaret pd sporgsmalet om, hvor socialdemokra-
tisk velferdsstaten er. Uden at afslore for meget, sd nar vi frem til,
at velferdsstaten bor forstis som et efterkrigsfenomen. I resten af
kapitlet diskuteres sa de politiske aktorers betydning for opbygnin-
gen af velferdsstaten. Vi ser pd, hvad de politiske aktorer faktisk har
sagt om velferdsstaten. Det er nemlig noget, som ofte helt overses
i undersggelserne. Mere traditionelt folger vi dette op med diskus-
sioner af den historiske konteksts betydning, forholdet mellem vel-
feerdspolitik og videnskab samt den politiske beslutningsproces bag
velferdsreformerne. Som det vil fremga, koncentrerer vi os om vel-
feerdsstatens guldalder 1950’erne og 1960’erne — uden at udelukke
det lange historiske perspektiv. Med sin korte form vil vores kapitel
uundgaeligt fa karakter af et debatoplag. Vores argumentation byg-
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ger pa tidligere og igangverende forskning, si hvis man gnsker en
bedre dokumentation samt en mere udforlig argumentation, henvi-
ses til de af os forfattede verker i litteraturlisten.

Definitionens betydning

I den akademiske behandling af velfeerdsstaten hersker der ikke nogen
bred enighed om definitionen af en velferdsstat. Akademikere har
imidlertid en tradition for at definere deres emne. Derfor findes et
rigt udbud af mere eller mindre forskellige definitioner — her er bare
et par cksempler:

Vilfiirdsstaten Gr m.a.o. en kompromissprodukt. Nir det giiller att forsta
vilfirdsstatens uppkomst har vi siledes att se inte bara till vilfirdssam-
hillets utan dven till kapitalismens utveckling. (Gemzell, 1993, s. 17)

The welfare state is a series of laws, a framework of legislation. (Baldwin,
1990, s. 53)

The welfare state cannot be understood just in terms of the rights it
grants. We must also take into account how state activities are interlocked
with the market’s and the family’s role in social provision. These are the
three main principles that need to be fleshed out prior to any theoretical
specification of the welfare state. (Esping-Andersen, 1990, s. 21)

Under dette begreb henregnes alle bevidst organiserede initiativer, hvor
staten dels soger at reducere graden af usikkerhed i tilfelde af arbejds-
loshed, sygdom, alderdom, invaliditet gennem indkomstoverforsler, dels
soger at skabe felles civile rettigheder for borgerne gennem tildeling af
sociale ydelser inden for uddannelses- og sundhedssektoren samt inden

for bolig- og arbejdsmarkedet. (Kolstrup, 1994, s. 314)

Listen kunne vere gjort meget, meget leengere. Der findes utallige
definitioner, og ikke ret mange af dem er ens. Man kan dog lidt
firkantet tale om to typer af definitioner: en smal og en bred (Esping-
Andersen, 1990; Ridiger, 1997).

Den smalle definition fokuserer pa statslige politikker (lovgivning)

mht. indkomstoverforsler og sociale/offentlige serviceydelser inden
for det socialpolitiske, det arbejdsmarkedspolitiske, det sundhedspo-
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litiske og det uddannelsespolitiske omride. En sidan definition har
den fordel, at den er let at operationalisere. Man kan simpelthen tage
politikomréide efter politikomrade. Det er blandt forskere med en
sadan smal definition, at man iser kan finde fortalere for ikke-social-
demokraters afgorende betydning for den danske velfeerdsstats histo-
riske udvikling. Synspunktet er mest markant blevet formuleret af
Peter Baldwin og Jacob Christensen, som begge har peget pa partiet
Venstres afgorende rolle for indfgrelsen af en universel folkepension i
1956 (Baldwin, 1990; Christensen, 1998). De finder beleg for dette
synspunkt i undersogelser af lovgivningsprocessen lige op til lovens
gennemforelse. Det vil sige, at de forst setter deres analyse ind efter,
at reformen er kommet pa den politiske dagsorden — og de bety-
dende politiske aktorer mdzte tage stilling til den. Vi vil vende tilbage
til begivenhederne omkring folkepensionen nedenfor. Generelt kan
man sige, at forskere, som fokuserer snavert pd lovgivningsprocessen,

har en tendens til at betone ikke-socialdemokratiske aktorer.

For de forskere, som isar har beskeftiget sig med tiden efter 1945, er
der dog en voksende tilbgjelighed til at inddrage mere end den vel-
ferdspolitiske lovgivning. Velferdsstaten er i efterkrigstidens Dan-
mark udtryk for en samfundsindretning, som bdde omfatter sociale
tryghedsordninger og offentlig service, samt en gkonomisk politik
byggende pa statslig makroregulering, fuld beskeftigelse og vakst.
Velger man denne brede definition af velferdsstaten, sa treder den
socialdemokratiske arbejderbevaegelse — og i mindre grad Det Radi-
kale Venstre — tydeligt i karakter som initiativtagere og dagsordens-
settere. Det er her (og i de tilknyttede social- og kvindepolitiske
kredse), at problemerne, kravene, idéerne og losningerne undfan-
ges. Det gelder iser perioden frem til 1960. Og det galder iser
de “blede” velfaerdspolitikker knyttet til bern, familie og omsorg. I
realiseringen af de enkelte reformer deltog dog oftest et eller flere af
de borgerlige partier, og op gennem 1960’erne udvikledes en bredere
politisk konsensus om velferdsstaten. Velfaerdsstaten var siledes ogsa
et kompromisprodukt.

Valget af én definition har siledes konsekvenser for, hvad den histo-
riske undersggelse nér frem til — ikke mindst nar det drejer sig om,
hvilken rolle den socialdemokratiske arbejderbevagelse har spillet.
Det er en relativt banal konstatering, som det dog alligevel er vigtigt
at gore opmarksom pa.
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Periodiseringens betydning

I sagens natur athenger vurderingen af den socialdemokratiske arbej-
derbevagelses betydning for velferdsstatens historiske udvikling ogsa
af periodiseringen af denne velferdsstat. Her hersker der i forsknin-
gen en betragtelig uenighed, for ikke at sige forvirring. En hoved-
tendens i de senere dr har veret at koble begrebet velferdspolitik til
snart sagt ethvert privat eller offentligt socialpolitisk tiltag, i hvert
fald fra anden halvdel af 1800-tallet, og at tillegge de historiske
aktorer veldefinerede mélsetninger, der peger frem mod den fuldt

udfoldede velfaerdsstat.

Skal man forsege at systematisere forskningen ud fra et periodise-
ringsperspektiv, kan den inddeles i mindst tre hovedgrupper.! Den
forste er en bred og noget diffus gruppe, der henlegger velferdssta-
tens oprindelse til 1800-tallets kristne og socialkonservative filantropi
(Liitzen, 1998), til den tidlige socialpolitiske lovgivning omkring
1890 (Hornemann Mpller, 1992; Baldwin, 1990) eller med en lidt
anden accent til kommunesocialismen i 1900-tallets forste artier
(Kolstrup, 1996). Den anden gruppe betragter mellemkrigstidens
sociale reformer som den egentlige grundlaeggelse af velferdsstaten,
forst og fremmest markeret ved den store socialreform i 1933 med
det afgorende gennembrud for det sociale retsprincip (Rasmussen,
1965). Endelig vil en tredje gruppe reservere betegnelsen velfeerdsstat
til perioden efter anden verdenskrig, fra 1950’erne og fremefter, med
den eksplosive ekspansion i reformpolitik, der bergrer stort set alle
sider af borgernes liv (Pers, 1981). Selv er vi mest tilbgjelige til at
slutte os til den sidste gruppe (Petersen, 1996, 1998; Christiansen,
1996a, 2001; Christiansen & Petersen, 2001).

1. Ud over de tre her nzevnte kunne peges pa en gruppe af forskere, som trakker vel-
feerdsstatens redder meget langt tilbage i tiden. Se fx Knudsen, 2000, eller diskussio-
nen hos Kolstrup, 1994. Sidanne bud pé en “periodisering” vil i denne sammenhang
betone andre aktorer end Socialdemokratiet. Men selv om det kan vere rimeligt at
treekke velferdsstatens redder langt tilbage i tiden, s mener vi ikke, man med nogen
rimelighed kan tale om “velferdsstat” for oprindelsen af moderne socialpolitisk
tenkning fra det 19. arhundrede. Denne diskussion falder siledes uden for denne

artikels tema.
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Ser vi pa den forste fase (fra 1800-tallet til omkring den forste ver-
denskrig), er det indlysende, at den socialdemokratiske arbejder-
bevegelse ikke indtager rollen som central aktor. Partiet fir forst
parlamentarisk indflydelse efter systemskiftet i 1901, og navnlig
efter alliancen med Det Radikale Venstre i 1905-06 om en falles
socialreformatorisk indsats (Christiansen, 1990). Men indirekte
havde socialismen og arbejderbevagelsen betydning for bide de
private og offentlige indsatser i 1800-tallet. Der var i den private
filantropi et steerkt islet af profylaktisk tenkning og praksis. Selvsagt
skal man ikke negligere den @gte omsorg for de fattige, de arbejds-
lgse, de gamle, de syge, de enlige modre og deres bern, de faldne
kvinder og andre, der med storre eller mindre grad af eget ansvar
var havnet i sociale trangssituationer. Malet var at holde sa mange
som muligt borte fra den degraderende fattighjelp — og fra den
socialistiske bevagelse (Liitzen, 1998; Christiansen, 1986). Fryg-
ten for den bide internationalt og nationalt hurtigt ekspanderende
arbejderbevagelse var en vigtig og abent erkendt drivkraft i den
aristokratisk-borgerlige og kristne filantropi. Bag den 14 tillige en
erkendelse af, at markedet ikke i sig selv indeholdt losninger pd alle
samfundsekonomiske eller sociale problemer. Den mere yderligga-
ende liberalistiske antistatslige ideologi havde i virkeligheden kun
fa tilhengere i Danmark. Ikke mindst socialkonservative ideologer
og politikere argumenterede for statens forpligtelser i forhold til
samfundets harmoniske udvikling (Christiansen, 1983; Svenstrup,
2000). Heller ikke i Venstre(grupperne) var der en ubetinget mod-
stand mod statslig intervention over for de sociale problemer (J.H.
Petersen, 1985; Baldwin, 1990). Det skyldtes ikke mindst, at fat-
tigdomsproblemerne endnu i vid udstrekning kunne lokaliseres til
landbosamfundene og indtil skattereformen af 1903 i sarlig grad
“belastede” den lokale sognegkonomi.

Socialreformen 1891-92 er bemarkelsesvardig i flere henseender
(Hornemann Meller, 1992). Dels indledtes den gradvise afvikling
af stigmatisering, social degradering og rettighedstab ved modtagelse
af offentlige ydelser, dels introduceredes i loven om alderdomsun-
derstottelse det universalistiske princip, og endelig byggede syge-
kasseloven pa det princip om (stats)hjelp til selvhjelp — en kom-
bination af kollektiv forsikring og offentligt supplement — som fik
varig retningsgivende indflydelse pd ydelses- og refusionssystemet
(jf. a-kasse-systemet fra 1907 til i dag).
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Socialdemokratiets indflydelse ligger i denne fase primart i den
sikaldte kommunesocialisme, siledes som Seren Kolstrup har demon-
streret det i Velferdsstatens rodder (Kolstrup, 1996). De kommuner,
hvor partiet enten alene eller sammen med Det Radikale Venstre
fik flertal, blev en slags laboratorier for den senere social- og vel-
ferdspolitik pa det statslige plan. Det vasentlige i denne politik
var til dels det brede felt, der blev inddraget i velferdspolitikken.
Ikke blot socialpolitik i snaver forstand, men ogsa sundhedspolitik
(ogsa forebyggende), skolepolitik (herunder skolebespisning) og
en begyndende kulturpolitik indgik i forestillingerne om den gode
kommune. Det, der navnlig peger fremad, er sammentaenkningen
af de forskellige politikomrader til en slags lokal velferdsstrategi.
Men de rode kommuners politik peger ogsa frem mod et senere kon-
flikttema internt i arbejderbevagelsen mellem skon og ret, mellem
minimums- og maksimumsydelser og mellem statslige retningslinjer
og decentral forvaltning.

Den anden fase reekker hen over mellemkrigstiden til 1950 ernes
forste halvdel. I overgangen til denne sker der vigtige skift i statsmag-
ten og holdningen til denne. Adskillige historikere (heriblandt iser
Erik Rasmussen og Tage Kaarsted) har peget pa Ove Rodes beremte
Gimle-tale i 1916 som et gennembrud for den velferdsstatslige
tenkning med en accept af statsmagtens aktive rolle i formningen af
samfundsgkonomi og sociale relationer (Rasmussen, 1965; Kaarsted,
1985). Statsmagten opnaede i mellemkrigstiden en meget hoj grad
af legitimitet i (nesten) alle samfundsklasser. En vigtig forudsatning
herfor var udvidelsen af de demokratiske rettigheder i grundloven af
1915 med indforelse af stemmeret for kvinder og tyende. En anden
vigtig forudsztning var periodens store kriser og den gkonomiske
liberalismes (i hvert fald midlertidige) sammenbrud. En tredje forud-
setning er just selve den omfattende social- og kriselovgivning, der
muliggjorde arbejderklassens og andre traengte gruppers integration
i det nationale fellesskab.

Et gennemgdende trzk i den socialpolitiske virkelighed i denne
fase er afviklingen af filantropien som et rent privat anliggende. Det
er ofte blevet fremstillet som statens “kolonisering” af den private
omsorg. Men forholdet er snarere det modsatte. Fra begyndelsen af
1900-tallet henvendte stadigt flere privatfilantropiske organisationer
og institutioner sig til staten for at soge skonomiske tilskud. Om

148 VELFARD MED VILJE - MEN HVIS?



end de i forste omgang blev beskedne, s var der uvaegerligt bundet
krav om statslig kontrol og opsyn til disse bevillinger.

I mellemkrigstiden indtreder et dominansskifte i dansk politik fra
Venstre og dets agrare organisatoriske magtbaser til den socialdemo-
kratiske arbejderbevagelse med den overvejende urbant funderede
magtstruktur (Christiansen, 1992). I socialpolitisk sammenhang
markeres dette symbolsk ved Kanslergadeforliget med Venstres lofte
om at undlade at stemme imod gennemforelsen af socialreformen i
1933. Det banede vejen for K.K. Steinckes drastiske omstrukture-
ring af den eksisterende sociallovgivning baseret pa ideen om “det
sociale minimum” og pa princippet om alle borgeres sociale rettig-

heder. Jf. Jacob Christiansens kapitel her i bogen.

Steinckes socialreform har opniet nesten mytologisk status som
symbol pad velferdsstatens gennembrud, og den er da ogsé resultatet
af den mest gennemtankte plan, vi har kendt for en altomfattende
socialpolitik, siledes som Steincke havde formuleret den i Fremtidens
Forsorgelsesvasen (Steincke, 1920). Andre har ment, at den primeart var
en administrativ reform (Kolstrup, 1996). Ogsé de har til en vis grad
ret. Det enestiende ved socialreformen er, at den henger sammen, at
der er en logisk forbindelse mellem alle dens bestemmelser, og at der
ligger en helhedstanke bag den. Reformen var ikke specielt genergs.
Faktisk beted den pa adskillige omrader en reduktion af ydelser set i
forhold til dem, som en rekke af de socialdemokratisk styrede kom-
muner indtil da havde ydet de socialt trengende. Til gengeld indebar
den, at mange modtagere af sociale ydelser blev trukket ud af de rettig-
hedstab, der indtil da havde varet skebnen for de sociale klienter.

Socialreformen var socialpolitik og krisepolitik. Den reprasenterede
en kraftig styrkelse af statsmagten, og den fojer sig derved ind i den
almindelige tendens til pget statsintervention og centralisering, som
kendetegner mellemkrigstiden. Men den var ikke sarlig dyr, og den
trak ej heller en herskare af offentligt ansatte med sig.

Det er blevet “moderne” at betragte velfeerdsstatens opbygning og
ekspansion som et led i “det moderne projekt”. Gennem udnyt-
telse af (samfunds)videnskabelig indsigt i sociale mekanismer skal
socialpolitikken tilsyneladende tilfores en hej grad af rationalitet og
gennemskuelighed (Henningsen, 1986; Gemzell, 1993; Seip, 1994;
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Petersen, 1998). Den har tillige skullet baseres pa udviklingen af
“ekspertsystemer” i Anthony Giddens’ forstand (Giddens, 1990,
1991). Og endelig er velferdspolitikken blevet betragtet som led i et
moderne “ordensprojekt”. Der skulle veere styr pA mennesker og sam-
fund. Racehygiejne og befolkningspolitik kan tolkes som ekstreme
udslag af denne ordenstenkning (Koch, 1996; Tydén, 2001). Alt i alt
handlede denne epokes politik i denne tolkningsramme om “att ligga
livet dill ritta”, siledes som den svenske kvinde- og velferdsforsker
Yvonne Hirdman har formuleret det? (Hirdman, 1989).

Der var ogsé i dansk socialpolitik i 1930’erne et steerkt element af
social kontrol (se fx Rosenbeck, 1996). Men det antog nappe et
omfang eller en karakter som det svenske, for slet ikke at tale om
samtidens forskellige totaliteere ordensprojekter. Trods reformens
harmonisering af rettigheder og ydelser, sa blev det traditionelle
danske element af skon og lokale variationer ikke elimineret.

Der er betydeligt slor i begrebsbrugen — ogsa i dette kapitel. Man
kommer nasten umarkeligt til at slé over og bruge velferdsbegrebet,
selv om der kun er tale om socialpolitik. Nar vi alligevel vil reservere
velfeerdsbegrebet til tiden efter den anden verdenskrig, skyldes det et
markant indholdsskifte. Hvor socialpolitikken af socialdemokraterne
indtil 1930’erne i en strategisk sammenhaeng var blevet betragtet
som forberedelse til den langt mere vidtgiende socialistiske malset-
ning, blev opbygningen af en velferdsstat i tiden efter den anden
verdenskrig anskuet som et mél i sig selv. Velfeerdsstaten skulle blive
til det gode socialdemokratiske samfund (Christiansen, 1996; Peter-
sen, 2001).

Yderligere bliver velferdspolitikken i denne fase lanceret som en
strategi, hvor de forskellige hidtidige politiske delomrider (social,
sundhed, uddannelse, kultur mv.) blev tenkt sammen til en helhed
— ideelt set i hvert fald (Petersen, 1998, 2001). Det er ogsa i denne
fase, at begrebet velferdsstat for alvor bliver sat i tale. Velferdspoli-
tikken fik desuden en serlig rolle i den kolde krig som alternativ il

2. Yvonne Hirdmans analyser er langt fra uomstridte. Se fx Bo Rothsteins kritik i Roth-
stein, 1995.
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ultrakapitalismen og den totalitzere kommunisme. Den skulle vere
en “tredje vej”, en demokratisk frigorelses- og tryghedsstrategi.

Hvem sagde velfeerdsstat?

Et af de aspekter, som forskningen i velferdsstatens historie har veret
forbavsende tilbgjelige til at overse, er, hvad de forskellige politiske
aktorer rent faktisk har sagt om velferdsstaten. Vi har undersegelser
af diskussionerne i detaljer pa specifikke politikomrader og analyser,
som tager sit udgangspunkt i, hvad fx Socialdemokratiet teoretisk
burde havde sagt og ment. Men vi har endnu ikke nogen storre,
systematiske undersogelser af begrebet velfeerdsstat, og hvad man
historisk har ment med og om det.

De fleste moderne stater og statsdannelser har legitimeret sig selv
med en mélsztning om at ville fremme borgernes velferd. Det bety-
der selvfolgelig ikke, at man derfra kan slutte, at de er velferdsstater.
Selve begrebet “velfardsstat” har to internationale redder: en tysk
(“Wohlfahrtsstaat”) og en engelsk ("welfare state”) (Ritter, 1991;
Flora & Heidenheimer, 1981). I dansk sammenhang dukkede ordet
op i starten af 1950’erne, importeret fra den angelsaksiske verden
(Petersen, 2001b). I forste omgang var det socialdemokrater, som
brugte ordet. Pa kongressen i 1953 talte bade partiets nestformand
Alsing Andersen og formanden Hans Hedtoft siledes om “den sociale
velferdsstat”, som et mél for socialdemokratisk politik. Begrebet
rettedes sig mod de socialpolitiske reformer, men var samtidig en
konkretisering af malet for den socialdemokratiske politik i almin-

delighed.

I forbindelse med diskussionen af folkepensionsreformen i 1956
blussede debatten for alvor op. I lebet af 1955-1957 var der talrige
indleg i danske aviser og tidsskrifter for, imod og om velfardssta-
ten. Det var kritikerne, som markerede sig staerkest (Zeuthen, 1958;
Petersen, 2001). Kritikken havde forskellige temaer: For det forste
var der den klassiske liberalistiske kritik mod den voksende offentlige
sektor, som truede det sunde naringslivs udvikling, og som der i det
hele taget ikke var rdd til. Det var et vedvarende tema i den social-
politiske debat. For det andet var der en mere moralsk-liberalistisk
kritik, som nar borgerlige politikere som Poul Meller og Erik Eriksen
vendte sig mod, hvad de si som en tendens til gget statslig indblan-
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ding — “formynderstaten” — og dermed afviste den socialdemokra-
tiske vision om velferdsstaten. Et eksempel er Poul Mollers kronik
i Dagens Nyheder den 1. december 1955, hvor han nar frem til, at
velferdsstaten var endnu farligere end socialismen, fordi den “lok-
ker”, hvor socialismen “truer”. For det tredje var der en mere religiost
funderet kritik, hvor representanter for det kristne establishment (fx
prester, grundtvigianske hejskolelerere eller indre mission) advarede
mod velferdsstaten. Den indremissionske seminarieforstander Paul
Holt pegede i Kristelig Dagblad den 15. december 1955 p4, at kri-
stendommen principielt matte gd imod tanken om “frelse via staten”.
Velferdsstaten truede med at undergrave den kristne filantropi og
bevidstheden om at “give” og “modtage” nadegaver. For det flerde
var der kritikken fra venstreflgjen (uden for Socialdemokratiet).
Her blev velferdsstaten betragtet som en del af det kapitalistiske
system — som dettes forsvar mod en radikalisering af arbejderklassen.
Forfatteren Erik Knudsen kunne fx i Dialog (1959, nr. 5) tale om
“den affable velferdsstat, som har lgst sin forste opgave: at bevare
privatejendomsretten til produktionsmidlerne (inklusive et effektivt
propaganda-apparat).”

Kritikken mod begrebet var massiv, og allerede i 1956 kunne en vel-
orienteret iagttager, Henning Friis, konstatere, at det var kritikerne,
som havde overtaget i debatten, og i 1960 kunne Viggo Kampmann
sporge: “Er velferdsstaten blot en syndebuk pa linie med finansmi-
nistre og andre upopulere begreber?” (Friis, 1956; Kampmann,

1960)

Med undtagelse af den religigst funderede kritik, som ret hurtigt gled
ud i periferien, s& er disse kritiske positioner — som havde rodder
tilbage til diskussionen om socialpolitiske reformer omkring drhund-
redskiftet — forblevet forbavsende stabile op gennem efterkrigstiden.
Helt frem til 1990’erne, hvor ingen leengere er imod velfardsstaten,
har Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre staet ret alene med
et positivt syn pd velferdsstaten.

Men hvad var det s3, socialdemokraterne mente med begrebet vel-
feerdsstat? Som blandt de akademiske udredninger si findes der ogsa
her forskellige bud. Kernen var klassiske dyder som frihed, lighed og
tryghed. Eller som det hed i Lena Vedel-Petersens smukke omskriv-
ning fra 1961:
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Det, vi kalder velfardsstaten er det gode familielivs gleder og de dermed
Jolgende forpligtelser fort over pi samfundet. Det er fallesskabets mani-
festation, der hviler pa respekten for det enkelte menneske. Ikke kun
respekten for den starke. Velfardsstatens tanke er solidaritetens tanke
— ingen skal med eller uden egen skyld gi til grunde eller fore en kum-
merlig tilverelse. (Vedel-Petersen, 1961)

Et af de mere grundige socialdemokratiske forseg pd at indfange,
hvad velferdsstaten er, stammer fra Ivar Norgaard (Nergaard, 1962).
Han opstiller en rekke politiske méil og midler, som efter hans
mening ber karakterisere en velferdsstat. Det er for det forste en
effektiv markedsekonomi kontrolleret af en sterk (keynesiansk)
stat, som iser legger vegt pd bekempelsen af arbejdsloshed og pa
investeringsstyring (strukturrationalisering). Det er for det andet en
lighedspolitik via fx progressiv beskatning, begrenset arveret, sikring
af lige adgang til uddannelse, social tryghedspolitik samt virksom-
hedsdemokrati. For det tredje er en velferdsstat et samfund, som
ikke bare tilgodeser de materielle krav, men ogsa sikrer den dndelige
velfeerd via kulturpolitik, oplysning og uddannelse. Det mé betegnes
som en bred definition af velfzrdsstaten.

Ser man pa den politiske brug af begrebet velfaerdsstat i de forste tiar
efter 1945 — det, som man kan kalde velferdsstatens opbygningsfase
—sd er der ingen tvivl om, at velferdsstaten skal forstis som noget
socialdemokratisk. Det er der bred politisk enighed om. Men selv
om dette er pifaldende og ofte overset i forskningen, sa skal man
naturligvis ikke bare tage det, som politikere siger, for gode varer.
Man er nedt til ogsd at inddrage den historiske sammenhang, vel-
feerdsstaten blev opbygget i, og at undersoge de konkrete politiske
processer bag opbygningen.

Forklaring og kontekst

Velfardsstatens realisering kan selvfolgelig ikke forstds uden at med-
tenke den eller de historiske epoker, den blev virkeliggjort i. I perio-
der virker det ligefrem, som om tiden af sig selv har baret velferds-
reformerne frem. P4 andre tidspunkter har tiden i langt mindre grad
veret med tanken om en velferdsstat. Det er vigtigt i den historiske
undersogelse ogsd at medtenke rammerne for, hvad de politiske
aktorer har kunne sige og gore. Pointen i den forbindelse er bade,

VELFARD MED VILJE - MEN HVIS? 153



at den strukturelle udvikling var med til at forme velferdsstaten, og
at velferdsstaten pd grund af sin tilpasning til den givne kontekst
var i stand til at opné en s hej grad af legitimitet. Velferdsstatens
og dens fortaleres succes henger sammen med, at den i hgjere grad
gik med tidsinden og samfundsstrukturerne end mod dem. Uden
at vikle os ud i en hel Danmarkshistorie vil vi kort pege pa nogle
vigtige ssammenhange.

Verdenskrigen spillede pd flere mader en rolle. Den var med til at
fremme folelsen af et skebnefellesskab, der kunne danne grobund
for opbygningen af et nyt samfund. Det var Socialdemokratiet og
arbejderbevagelsen, som var bedst klaedt pi til at udforme et bud
pa “Fremtidens Danmark” (Olesen, 1998). Politisk var den umid-
delbare efterkrigstid praget af en venstredrejning, men kommuni-
sterne var ikke i stand til at udnytte denne ud over en kortvarig
mandatfremgang i 1945. Der var god grobund for krav om sociale
forbedringer, men der var langt fra enighed om i hvilken form.

I 1930’erne var ideen om sociale og andelig-kulturelle fremskridt
vokset tet sammen med strategier for en generel modernisering af
samfundet. Det slog sterkere igennem i tiden efter 1945, hvor iser
Socialdemokratiet knyttede ideen om sociale fremskridt til gkono-
misk vakst og fuld beskaftigelse (Christiansen, 1996a; Petersen,
1998). Timingen i ideer og reformer af den socialpolitiske udvikling
kom derfor til at henge tet sammen med de gkonomiske konjunk-
turer. Dermed blev rammerne i hoj grad sat af eksterne faktorer,
men der var samtidig en sterk tro pa planlegningens muligheder
(se nedenfor), og moderniseringen af det danske samfund efter 1945
betod store sociale forandringer — afvandringen fra landbruget, kvin-
dernes indtog pa arbejdsmarkedet, en voksende gruppe funktionarer
—som igen skabte eftersporgsel efter nye velferdsydelser (Hansen &
Henriksen, 1984).

Den sikkerhedspolitiske situation efter 1945 kom i hej grad til at
pavirke genopbygningen i Vesteuropa. Med lanceringen af Marshall-
hjelpen i 1947 fyldte USA ikke bare dollar i dollarhungrende vest-
lige lande, men de fremmede ogsé ideer om europzisk samarbejde og
planlegning af den gkonomiske udvikling (Serensen, 2001). Samti-
dig kom den kolde krig ogsa til at prage tanken om en velfeerdsstat.
Umiddelbart eksisterede der en konflikt mellem tanken om social
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oprustning og militer oprustning, ikke mindst i en tid med knappe
ressourcer. Men samtidig koblede sével amerikanske som danske
politikere tanken om indre og ydre tryghed sammen (Petersen, 1998;
Lidegaard, 1999). Forestillingen, der byggede pa mellemkrigstidens
erfaringer, var, at social uro forte til ekstremisme og kommunisme.
Velferdsstaten var et velegnet svar pd sidanne problemer. Iser for
Socialdemokratiet, som pa den ene side kunne bruge “resultaterne”
i den stadige strid med kommunisterne i fagbevaegelsen og pa den
anden side bruge denne strid til at overvinde borgerlige forbehold
over for sociale reformer.

Ikke mindst erfaringerne fra 1930’ernes krise betod ogsd et @ndret
syn pa statens rolle i samfundsudviklingen. Tanken om en egentlig
plangkonomi fik kun en meget kort levetid, men iser hos Socialde-
mokratiet kan spores en sterk interesse for oget planleegning. Pa det
nere plan kom der en del diskussion og strid om handels- og varere-
guleringer, men pé det overordnede plan forte det til erkendelsen af,
at en vis grad af styring var nedvendig. Diskussioner i 1940’erne i for-
bindelse med Marshall-hjelpens krav om udarbejdelse af firearsplaner
og senere med Nationalbudgetterne viste imidlertid, at det iser var
socialdemokraterne, som var interesserede (Serensen, 2001).

Lignende ideer om statens ogede rolle gav sig ogsé udtryk pé et kul-
tureltindeligt plan. Modernistiske og funktionalistiske tanker, der
iser havde varet fremtredende inden for arkitektur og kunst, blev
introduceret og udviklet af intellektuelle som fx Poul Henningsen
og det svenske @gtepar Alva og Gunnar Myrdal (Banke, 1999). Idea-
lerne var helheden sat over delen, sundhed (lys, luft og renlighed),
rationalitet og planlegning. Disse tanker gav sig iser udtryk inden
for social- og sundhedspolitikken (Seip, 1994). I mellemkrigstiden
havde disse ideer overvejende floreret pa den intellektuelle venstreflgj
uden for Socialdemokratiet, men med inspiration fra udviklingen
i Sverige gled en rekke af disse “modernister” og deres ideer over i
Socialdemokratiet, og tankerne kom til at prege den socialdemo-
kratiske efterkrigspolitik (Petersen, 1998). Videnskabelighed, en
sterk tro pa planlegning og optimisme danner den dndelig-kulturelle
ramme for velferdsstatens udvikling.

Erfaringerne fra verdenskrigen, de gkonomiske konjunkturer, moder-
niseringsprocesser, den kolde krig, et nyt syn pd statens rolle og et
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nyt andelig-kulturelt paradigme er vigtige ingredienser i forklaringen
pa den danske velferdsstats historiske udvikling. Bareren af ideerne
og den, der kunne udnytte den strukturelle tendens, var i hej grad
den socialdemokratiske arbejderbevagelse. Denne historiske kon-
tekst var med til at sette rammer for den velferdsstatslige udvikling
og pragede savel sociale problemer som sociale lgsninger. Denne
historiske kontekst kan imidlertid ikke i sig selv forklare den danske
velfaerdsstats historiske udformning. Bag velferdsstaten var der viljer.
Her er man ogsa nedt til at vende blikket mod politikken, mod de
forskellige grupper af politiske aktorer. Vi skal dog understrege, at
tiltagene og initiativerne langt fra altid fik de enskede konsekvenser.
Men det er en anden historie, som vi ikke vil fortzlle her.

De sociale ingeniarer

I 1930 blev gkonomen Frederik Zeuthen udnavnt til den forste
danske professor i socialpolitik (Keergard, 1997). Det var en sank-
tionering af socialpolitikken som en videnskabeligt baseret disciplin.
Det betod, at flere generationer af nationalgkonomer fra Koben-
havns Universitet blev undervist i socialpolitiske problemstillin-
ger. Zeuthen havde dog allerede inden sin udnavnelse til professor
varet serdeles aktiv i den socialpolitiske debat. I 1921 var han ble-
vet ansat i en nyoprettet stilling i Socialministeriet som statsviden-
skabelig konsulent (Friis & Petersen, 1998). Denne post blev frem
til Socialforskningsinstituttets oprettelse i 1957 udfyldt af nogle af
den danske socialpolitiske debats mest fremtredende personer. Ud
over Zeuthen kan nzvnes Jorgen S. Dich og den senere direktor for
Socialforskningsinstituttet Henning Friis. Konsulenten kunne selv
tage initiativ til, at nye socialpolitiske problemstillinger blev taget
op til undersogelse og behandling. Desuden havde han mulighed for
at pavirke lovforslagenes indhold, ofte som sekreter eller medlem
af de lovforberedende udvalg. Der blev pa den méde allerede fra
1920’erne opbygget en lille forskningsenhed og en tradition for en
videnskabelig baseret socialpolitik i Socialministeriet.

Videnskab og velferdsstat (socialpolitik) er gennem hele det 20.
drhundrede knyttet tet sammen (Gemzell, 1993; Rodgers, 1998).
Det gelder i hele den vestlige verden. Og det gelder ikke mindst i
de nordiske lande, hvor den forcerede udvikling af velfeerdsstaten var
tet knyttet til en tro pd rationelt at kunne forstd og planlegge sig
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ud af sociale problemer (Seip, 1994; Petersen, 1998; Henningsen,
1986; Kettunen, 2001). Denne videnskabeliggorelse af socialpolitik-
ken (og den omvendte politisering af videnskaben) gav sig en rekke
konkrete udtryk. For det forste kan man i efterkrigstiden se, hvordan
videnskabelige argumentationer vinder frem i den politiske debat
(Petersen, 1998). Velferdsreformer begrundes med henvisninger til
videnskabelige undersogelser og resultater — en argumentation som
bliver en overpolitisk legitimation af velferdsstatens udvikling. For
det andet kan man se, hvordan sociale problemer i stadig stigende
grad bliver underkastet videnskabsmandenes undersogelse (Friis &
Petersen, 1998). Det gav sig i forste omgang udtryk i en rekke
videnskabelige undersogelser i det traditionelle embedsapparat og
nedsettelse af tvarpolitiske policy-grupper og kommissioner. For
det tredje og teet knyttet til de to foregiende traek beted det en vold-
som professionalisering af velfeerdsstaten (Plovsing, 1994; Bogason,
2000). Efterhinden som institutioner bygges op, og nye omrader
kommer ind under den velferdsstatslige lovgivning, kommer der en
rekke nye professioner til, og en rekke gamle “erhverv” undergir en
professionaliseringsproces.

Denne tradition slog ferst rigtigt igennem i efterkrigstiden. Der
findes selvfolgelig enkelte videnskabelige personer (iser leger og
gkonomer), som tog initiativ til socialpolitiske tiltag p& bade det
nationale og det lokale plan ganske tidligt (se fx Kolstrup, 1996). Og
op gennem 1930’erne begyndte danske politikere og socialpolitiske
eksperter — bl.a. under inspiration fra det svenske zgtepar Gun-
nar & Alva Myrdal — at tenke i nye baner. Blandt de forste varsler
var Befolkningskommissionen, der blev nedsat i 1935, og som i
sine betenkninger pa en rekke omrader foregreb udviklingen efter
1945 (Caspersen, 1985; Banke, 1999). Det var i hej grad social-
demokratiske ildsjzle som fx nationalgkonomen Jorgen S. Dich
eller de unge politikere Nina Andersen og Lis Groes, som bar de

nye tanker om plan, forebyggelse og sterre offentligt ansvar frem
(Petersen, 2000).

I efterkrigstiden blev tankerne overtaget af den gruppe yngre social-
demokratiske gkonomer, som gradvist erobrede magtpositioner i
partiet og centraladministrationen (Petersen, 1998). Det er perso-
ner som Jens Otto Krag, Jorgen Paldam, Per Hzkkerup (som dog
ikke afsluttede sine studier), Lis Groes og Henning Friis. Iser de

VELFARD MED VILJE - MEN HVIS? 157



to sidstnavnte satte deres preg pa den velferdspolitiske udvikling.
Lis Groes var primus motor i formuleringen af en velferdsstatslig
familiepolitik i 1950’erne, og Henning Friis blev direktor for Social-
forskningsinstituttet i dets forste to artier fra 1957. En ny tidsind
kom til at prege den socialpolitiske diskussion. Med udgangspunkt
i en videnskabelig-rationel tilgang til feltet sattes ny fokus pa bade
problemer og lgsninger. Med Socialforskningsinstituttet og Social-
politisk Forening i spidsen kom de oftest socialdemokratisk sindede
videnskabsfolk til at sztte dagsordenen for den socialpolitiske debat.
De afspgte nationen for sociale problemer, som skulle lgses (en form
for institutionaliseret selvkritik), de formulerede losninger i pagt
med tiden (skattefinansierede, universelle, forebyggende) og legi-
timerede den parlamentariske vedtagelse af de selv samme lgsnin-
ger (det moderne samfunds tro pd videnskabelige autoriteter). Den
tette alliance mellem den socialdemokratiske arbejderbevagelse og
de sociale ingenigrer knytter sig til den periode, man kan kalde vel-
feerdsstatens guldalder 1945-1973 (Petersen, 1998; Friis & Petersen,
1998; Christiansen, 1996a; Thing, 1996).

Fra slutningen af 1960’erne begyndte denne alliance imidlertid at
opleses eller i hvert fald at blive problematiseret. Det var der flere
grunde til. For det forste var der problemer i den offentlige sektor.
Den var effektiv, men indeholdt ogsa teknokratiske elementer. Det
forte til opbygningen af store institutioner og sterke professionsinte-
resser i en stadig mere professionaliseret offentlig sektor. Det var bl.a.
det problem, Jorgen S. Dich pipegede i sin bog Den herskende klasse
(Dich, 1973), og det var det, som en Mogens Glistrup eller en Bertel
Haarder vedvarende slog pa (Hahn-Petersen, 1981; Haarder, 1974).
For det andet forudsatte alliancen en sammenhangende og legitim
videnskabelighed. Tiden efter 1968 var netop praget af det modsatte:
Videnskaben blev politiseret og fragmenteret. I 1970’erne, 1980’erne
og 1990’erne har der varet forskningsresultater og forskningsinsti-
tutioner til at legitimere mange forskellige synspunkter pa en gang
(Friis & Petersen, 1998). Og Socialdemokratiet har i hvert fald ikke
haft noget patent pé videnskabelig funderede argumentationer. Man
behover bare pege pa de utallige venstre-kritiske socialpolitiske ana-
lyser eller pd de nyliberale analyser af behovet for gkonomiske og
arbejdsmarkedspolitiske reformer. Trods deres forskellighed, sd har de
varet enige om at erklere den socialdemokratiske velfeerdspolitiske
epoke for afsluttet (Lundberg & Petersen, 1999).
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Aktorerne bag velfeerdsstaten

Der er ikke tvivl om, at Socialdemokratiet og den socialdemokratiske
arbejderbevagelse i efterkrigstiden har indtaget en ledende stilling
i dansk politik. Socialdemokratiet har veret det storste parti i Fol-
ketinget (Rigsdagen), har veret et barende regeringsparti og har
via sit samarbejde med fagbevagelsen kunnet sette sit preg pa en
lang reekke omrader. Socialdemokratiet har dermed haft en domi-
nerende indflydelse pa fastsettelsen af den politiske dagsorden i
Danmark. Det gzlder ogsé for velferdspolitikken. De vasentligste
social-, uddannelses- og arbejdsmarkedspolitiske reformer i Danmark
er blevet gennemfort (eller i hvert fald forberedt) under og af social-
demokratiske regeringer.

I de fleste tilfzlde blev en reform til pad den made, at forst blev et
problem observeret og papeget. Det kunne vare af de socialpolitiske
eksperter (fx Socialforskningsinstituttet), af interesseorganisationer
som fx de forskellige pensionistorganisationer eller af de politiske
partier. De sidste var enten Socialdemokratiet (evt. dele af den social-
demokratiske arbejderbevagelse) eller Det Radikale Venstre. Det
var ogsd disse to partier, som fplgelig satte kravet om en reform
pa den politiske dagsorden. Ofte sammen, men pd nogle omri-
der, som fx arbejdsmarkedspolitikken eller mht. krav om offentlig
indblanding i boligpolitikken, stod Socialdemokratiet alene. Nar
reformkrav saledes var sat pd den politiske dagsorden, startede den
parlamentariske kamp. I 1950’erne og 1960’erne (frem til 1968)
udgjorde den socialpolitiske alliance mellem Socialdemokratiet og
Det Radikale Venstre grundstammen. I nogle tilfzlde havde de to
partier alene flertal tilsammen. I det parlamentariske spil medtes to
trek: for det forste en tradition for forhandling og for at sege brede
kompromiser, som gjorde, at pa trods af, at der allerede var sikret
et politisk flertal, sogte man at fa gjort det bredere. Det betod for
det andet, at Venstre og Det Konservative Folkeparti pa et relativt
sent tidspunkt i processen kunne gi med bag reformen, og dermed
sikre sig indflydelse/indremmelser. P4 langt sigt har netop de brede
politiske kompromiser bag de vesentligste reformer veret med til at
gore den danske velferdsstat politisk stabil.

Den socialdemokratisk-radikale alliance var i denne periode s sterk,
at de gvrige partier enten mitte gd imod og tabe eller gi ind i en
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konstruktiv diskussion og fa indflydelse. Ikke overraskende valgte
de ofte at springe pé forhandlingerne. Det gjorde sig fx geldende
under diskussionen om en folkepensionsreform i 1954-56.% Her var
det iseer Socialdemokratiet og Det Radikale Venstre, som skubbede
pa. Dog med god stotte i befolkningen, hvor opinionen klart var for
en universel pension. Venstre og Det Konservative Folkeparti valgte
forst i sidste ojeblik — og efter forgaves at have forsogt at lancere
et mere forsikringspraeget modforslag — at gi med i reformarbejdet.
De fik til gengeld for deres opbakning gennemfort statslig stotte til
supplerende private pensionsforsikringer (de sikaldte indeksordnin-
ger). Venstre var generelt hurtigere til at gd med i reformarbejdet end
Det Konservative Folkeparti. Sidstnzvnte kunne saledes ikke samle
hele folketingsgruppen til et ja til folkepensionen — og valgte ogsa i
forbindelse med fx folkeskolereformerne i 1958 og 1975 at std helt
uden for. Men menstret med socialdemokratisk-radikale initiativer,
som, efter at flertallet var sikret, fik tilslutning fra et eller flere bor-
gerlige partier, var typisk i 1950’erne og 1960’erne (Petersen, 1998;
Kolstrup, 1996).

For at forstd den politiske proces er det afgorende at medtenke den
danske politiske kultur (Bryld, 1996; Knudsen, 1995). I denne er
forhandling og brede kompromiser mél i sig selv — ogsé selv om et
lovforslag allerede pa forhand er sikret flertal. Det gor sig fx geldende
i det politiske sprog, hvor “blokpolitik” tydeligvis er et skaldsord.
Der ligger naturligvis ogsd mere taktiske overvejelser i denne tra-
dition. Med brede politiske kompromiser sikres reformerne mod
@ndringer ved regeringsskifte. De bliver, hvad der i politikersprog
hedder valgresistente. Trakker vi perspektivet op til i dag, si er det
nok ogsa i disse sammenhange, at vi skal finde en forklaring pd den
danske velferdsstats tilsyneladende politiske stabilitet og sterke poli-
tiske legitimitet. De fleste vaesentlige politiske aktorer er blevet veevet
ind i beslutningsprocesserne bag den.

3. Der findes efterhinden en rakke studier af folkepensionsreformen af 1956’s til-
blivelse. Det her argumenterede syn bygger pa Kolstrup, 1996, og Petersen, 1998.
Baldwin, 1990 samt Christensen, 1998, argumenterer i hojere grad for de borger-
lige partiers rolle, men det skyldes ikke mindst, at de fokuserer meget snavert pa

forhandlingerne efter, at reformen er kommet pi dagsordenen.
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I denne forbindelse bor der afsluttende foretages en pracisering mht.
begrebet universalisme.* At argumentere for, at socialdemokratiet
er den centrale aktor bag de danske velferdsreformer, er ikke det
samme som, at socialdemokratisk velferdspolitik pr. definition er
universalistisk. Her er man nedt til at vere nuanceret. Henning
Friis pegede saledes i 1985 p4, at det, som kendetegnede den danske
velferdsstat, var universalisme med en eksklusion af de bedst stillede
(Friis, 1985). Folkepensionsreformen i 1956 var netop kendetegnet
ved, at man bade havde en universalistisk (og relativt lav) grundpen-
sion og et indkomstprovet pensionstilleg. Denne dobbelthed ken-
detegner mange af de danske overforselsordninger og afspejler ikke
mindst en dobbelthed i den “socialdemokratiske velfaerdsideologi”
(Petersen, 2000b). Ser man udelukkende pa de offentlige service-
ydelser, virker den socialdemokratiske velferdspolitik mere entydig

universalistisk.

Konklusion:
Socialdemokratiets velfaerdsstat?

Socialdemokratiet var altsd uden tvivl den vigtigste aktor bag opbyg-
ningen af den danske velferdsstat. Det gelder iser mht. at sette
velferdspolitiske krav pd den politiske dagsorden. Men det gazlder
ogsd med henblik pa deres gennemforelse. De borgerlige partier
svingede mellem afvisning og tevende tilslutning — fra slutningen
af 1950’erne hzldende mest til det sidste. Man kan ikke forestille
sig og forklare den danske velferdsstats historiske udvikling uden
Socialdemokratiet og den socialdemokratiske arbejderbevagelse.
Men — og det er vigtigt at huske — det er ikke ensbetydende med, at
Socialdemokratiet er den eneste betydende akter, eller at velferdssta-
ten er inkarnationen af Socialdemokratiets velferdspolitiske utopier.
Og det skal i den forbindelse understreges, at Socialdemokratiet og
arbejderbevagelsen heller ikke internt har veret enige om netop
denne velferdsstat (Christiansen, 1996b; Petersen, 2000b).

4. Til det nedenstdende kommer, at man — jf. Rold Andersen, 1973 — kan tale om

forskellige former for universalisme — mht. modtagerkreds, tildeling eller udmaling.
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Den danske politiske tradition eller kultur betyder, at den danske
velferdsstat pd trods af Socialdemokratiets sterke politiske indfly-
delse ikke mindst pd det velferdspolitiske omrade ikke er udeluk-
kende socialdemokratisk. For det forste indgar partiet i en raekke
tilfeelde brede kompromiser. For det andet er der reformer, som stir
centralt i partiets politiske malsztninger, som simpelthen ma opgi-
ves. Der kan peges pa boligpolitikken, de kulturpolitiske ambitioner
og pa konkrete reformforslag om ITP (tillegspension) og @kono-
misk Demokrati.

Vi har i dette kapitel mest diskuteret velfeerdsstatens opbygningspe-
riode i artierne efter 1945. For sa vidt som vi kom ind pé tiden for
1945, sa var det netop for at understrege, at gar man tilbage i tiden,
s bliver billedet af Socialdemokratiets afggrende aktorrolle mindre
skarpt. Gir man meget langt tilbage i tiden, si fortoner det sig helt.
Drejer man fokus 180 grader og kigger pa tiden fra 1970’erne og
op til i dag, si stir Socialdemokratiet som den afgerende aktor.
De velferdspolitiske reformer under socialdemokratiske regeringer
1993-2001 har veret mere gennemgribende end under de borger-
lige regeringer 1982-1993. Til gengeld synes ogsd forholdet mel-
lem Socialdemokratiet og velferdsstaten at vere mere sammensat
og kompliceret end nogensinde (Christiansen, 1996b; Lundberg &
Petersen, 1999). Men det er en helt anden historie.
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KAPITEL 8

FIRKLOVERREGERINGENS
SOCIAL- OG VELFARDSPOLITIK

AF PALLE SIMONSEN

Niér man i bakspejlet skal vurdere Firklgverregeringens social- og vel-
ferdspolitik, kan det ske dels i forhold til 1970’erne, dels i forhold til
1990’erne. Maske kommer 1980’erne netop til at std som perioden,
hvor der blev bremset op i forhold til 1970’ernes sterke ekspansion
i de sociale udgifter, og hvor grunden blev lagt til nytenkning og
nyorientering i socialpolitikken, som i 1990’erne blev accepteret af

stort set alle.

Jeg medgiver gerne Socialdemokratiet en stor del af @ren for vel-
ferdssamfundets opbygning, men i efterkrigstiden ses i virkeligheden
kun marginale forskelle. De store sociale reformer i 1960’erne og
1970’erne er stort set gennemfort sammen med de borgerlige partier.
Det beror ogsi i stor udstrekning pa den kendsgerning, at vi for det
meste har haft mindretalsregeringer og dermed mange kompromiser
hen over midten i dansk politik.

Der har tilbage i tiden varet talt om den sakaldte udgiftsvakstspiral
i socialpolitikken. Den bestar i, at Socialdemokratiet har gennemfort
en ny social ordning primert for lavindkomsterne. Derefter har de
borgerlige partier lagt veegt pa, at ydelserne blev ens for alle, og at
lovgivningen ogsa kom til at omfatte de selvsteendige. Som eksem-
pler kan navnes folkepension, bernetilskud, uddannelsesstotte og
a-kasser for selvsteendige. Uanset det velbegrundede heri har det
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veret medvirkende til udgiftsstigninger. Det var da ogsa baggrunden
for den socialdemokratiske regerings upopulere forslag i 1981 om
socialindkomsten, der netop havde til formal at begranse de sociale
udgifter til fortrinsvis at omfatte lavindkomstgrupperne.

Da Firkloverregeringen tiltrddte i september 1982, var underskuddet
pa statsfinanserne for det efterfolgende finansir beregnet til ca. 80
mia. kr. Der herskede derfor ikke tvivl om ngdvendigheden af bety-
delige besparelser pa de offentlige udgifter. Selv om befolkningen
i stor udstrekning syntes klar til indgreb, var den politiske debat
ganske hérd, og mange pressionsgrupper reagerede sterkt.

Overskriften pd initiativerne var gnsket om at redde velfeerdssamfun-
det, og de sociale udgifter matte naturligvis ogsa holde for. Bespa-
relserne i det forste hug androg ca. 3 mia. kr. eller ca. 4 pct. Det gav
meget stgj. Ogsd selv om flere af forslagene 14 i skufferne, da Firkle-
verregeringen tiltradte, og den tidligere socialminister Bent Rold
Andersen allerede umiddelbart forinden havde indfort det sikaldte
sultecirkulere, der havde til formal at indskrenke kontanthjelpen
til unge studerende.

Ud over besparelserne i starten er det svert at fa gje pd andre reduk-
tioner end dem, der var resultatet af stram budgetstyring nejagtig
som i 1990’erne. Til gengald blev der i de efterfolgende &r gennem-
fort nye forbedringer.

Begyndelsen af 1980’erne var kendetegnet ved et opbrud i holdnin-
gerne. Flere og flere var kritiske i forhold til de opsvulmende budget-
ter med baggrund i socialreformen og den steerkt ogede arbejdsloshed.
Der var en betydelig irritation i forhold til et voksende bureaukrati
og formynderi, ansvarsforflygtigelse og omklamring af den enkelte
borger. Der var derfor grundleggende et godt klima for fornyelse af
socialpolitikken. Det vender jeg tilbage til.

De egentlige besparelser berorte sygedagpengelovgivningen, kon-

tanthjelpen samt indtaegtsregulering af folkepensionen for 67-69-
drige.
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Retten til sivel lon som dagpenge for forste fraversdag pa grund af
sygdom bortfaldt. Arbejdsskader og fraver pa grund af berns sygdom
var dog undtaget. Det var den sikaldte karensdag, som virkelig satte
sindene i kog, selv.om man eksempelvis havde en sidan i Sverige.
Nogle private virksomheder nagtede at trekke deres medarbejdere
i lon. Det stred mod deres personalepolitik, sagde man. Det er et
interessant synspunkt pa baggrund af, at mange erhvervsfolk for rege-
ringsskiftet havde kritiseret os for ikke at have mod nok til at skere
i de offentlige udgifter.

Efterhdnden var det derfor forst og fremmest den offentlige sektor,
som praktiserede ordningen, og i midtfirserne kunne selv flere rege-
ringspartier ikke std distancen lengere, si den beromte karensdag
forsvandt stille og roligt. Men det var da et godt forseg og jo en
besparelse, som alene ramte dem, der havde arbejde.

Der blev samtidig indfert en varighedsbegraensning for udbetaling
af sygedagpenge pa 2 ar. I dag er den som bekendt pé 1 ar, si selv
om der var modstand, har det efterfolgende vist sig ikke at vare sa
slemt. Endelig blev sygedagpengemaksimum fastfrosset frem til 1985
og senere til 1987.

I bistandsloven blev der gennemfort stramninger af kontantydelser
med henblik pi at etablere en rimelig afstand mellem arbejdsind-
komst og sociale ydelser.

Forbigaende kontanthjalp skulle efter en sammenhangende periode
pa 9 miéneder aflgses af en sats, der svarede til den sakaldte varige
hjelp. Det var endvidere et led i loveendringen, at personer, som
modtog hjelp efter den sikaldte 9-méinedersregel eller varig hjelp,
skulle have en vis supplerende hjelp til serligt heje boligudgifter.

Der var ikke beleg for pastanden om et nyt fattigdomsbegreb. Der
blev talt meget om den enlige mor med to bern. Som ny socialmi-
nister var det imidlertid ikke derfra, de mange sikaldte borgerbreve
kom. Det var derimod fra folkepensionister, som var utilfredse med,
at selv smé opsparede belgb blev modregnet i folkepensionsydelserne
pa grund af meget stramme samspilsregler. Det lykkedes nogle dr
senere at fa forbedret den situation.
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Folkepensionisterne blev alene berort af beslutningen om at indtagts-
regulere folkepensionens grundbelob for de 67-69-arige i forhold
til arbejdsindkomster. I 1990’erne blev denne indtegtsregulering
gennemfort for alle over 67 ar. Men varmehjalpen til pensionisterne

blev fordoblet.

Fastfrysningen af maksimumbelobet pa sygedagspengeomradet kom
ogsé til at gelde alle andre dagpengeomrader, hvor det naturligvis
forst og fremmest havde effekt pé arbejdsloshedsdagpengeomradet.

Vurderer man disse besparelser i forhold til udviklingen i 1990’erne,
kan det vanskeligt pastas, at den nye firkloverregering var asocial.
Det viser meget klart, hvordan holdningerne har ndret sig. Yder-
mere kom der i de forste to r vasentlige forbedringer pé andre
omrider, bl.a. i form af en fortidspensionsreform. Den havde sit helt
serlige udviklingsforlgb. I mange &r havde der veret meget kritik
af den laveste invalidepension, som var pi et meget lavt niveau. De
borgerlige partier havde i fordret 1982 samlet flertal i Folketinget
for en forbedring heraf. Men da den socialdemokratiske regering i
august 1982 fremlagde sit finanslovsforslag — umiddelbart for den
gik af — havde man en udskydelse af en fortidspensionsreform som
et spareforslag. Firkloverregeringens fortid taget i betragtning matte
man naturligvis tage konsekvensen af ret hurtigt, da nu ogséd Social-
demokratiet pressede pa.

Der blev derfor i 1983 indgéet et forlig med Socialdemokratiet om
en ret omfattende reform, der ikke alene betod en forhgjelse af pen-
sionsniveauet, men ogsa medforte et forenklet og mere overskueligt
system for den enkelte borger. Det blev tillige muligt at hjelpe svage
grupper, som ikke tidligere havde kunnet opfanges tilstraekkeligt
godt af sikkerhedsnettet.

Reformen indebar, at fortidspension kunne tilkendes personer fra
18 til 67 ar, hvis erhvervsevne pa grund af helbredsmassige forhold
var nedsat til mindst halvdelen, eller hvis erhvervsevne i ovrigt reelt
var varigt nedsat. Endvidere kunne fortidspension tilkendes personer
mellem 50 og 67 ar, nar der foreld serlige sociale og helbredsmaes-

sige forhold.
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Niveauet for den almindelige fortidspension kom pa linje med fol-
kepensionen. Dertil kom et fartidsbelob, som blev udbetalt indil
overgangen til folkepension.

Laveste invalidepension, enkepension, folkepension til enlige kvin-
der i alderen 62-66 ar, fortidig folkepension til personer i alderen
55-59 ar og 60-66 ér, hustrutilleg og @gteskabstilleg blev alt sam-
men afskaffet og erstattet af den nye fortidspension. Heri 1a en meget
betydelig forenkling. Hojeste og mellemste invalidepension blev fast-
holdt, og ingen af de eksisterende pensionister blev stillet ringere.

I virkeligheden var det en ganske omfattende reform. Der var dog
en vis bekymring hos nogle for, at det skulle blive for let at komme
pa fortidspension. En del mangeérige kontanthjelpsmodtagere uden
muligheder pa arbejdsmarkedet fik glede af den nye ordning. Ellers
mener jeg, at man ma sige, at vaksten i antallet af fortidspensioni-
ster over tid ikke var storre end i fx andre nordiske lande. Det blev
naturligvis sterkt understreget, at fortidspensionen stadig var sidste
udvej, nér revalideringsmulighederne var udtemt.

Det har veret tankevaekkende at hore socialdemokratiske ministre
i 1990’erne give udtryk for, at man gik for langt i 1983. Det er et
godt eksempel pa de skiftende tider. Man skal huske pa, at Socialde-
mokratiet var forligspartner i 1983, og at man dengang gerne ville
vare giet endnu videre.

Ogsa bernefamilierne fik forbedringer. Per 1. juli 1984 blev den
davarende barselsorlov forlenget fra 14 til 20 uger, plus 2 uger til
fedrene. Og dret efter forlengedes perioden med yderligere 4 uger,
sa at den samlede orlovsperiode efter fodslen blev 24 uger plus 2 uger
til faderen. Var der tale om for tidligt fodte born eller bern med lav
fodselsvagt, kunne orlovsperioden udvides med op til 3 maneder.

I 1983 gennemfortes ogsa en betydelig forbedring af de gkonomi-
ske fripladsregler i daginstitutionerne, som ikke var reguleret siden
1979. Gransen for opnéelse af friplads blev havet fra en skattepligtig
husstandsindkomst pa 80.000 kr. til 135.000 kr.

Det lykkedes tillige at gennemfore forbedringer for hjaelpen til per-
soner med vidtgidende handicap og kroniske lidelser. Blandt andet
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blev denne gruppes betaling for hjelpemidler efter socialindkomsten
ophavet, sd hjelpemidler igen blev gratis. Dermed vendte man til-
bage til princippet om kompensation for handicap uanset indkomst.
Ved samme lejlighed blev stotte til kob af invalidebiler forbedret og
forenklet.

Séavel besparelserne som forbedringerne blev gennemfort frem til
udgangen af 1983, og nir man gor det samlede resultat op, kan man
vel lidt ubeskedent fastsla, at med baggrund i den treengte okono-
miske situation, var resultatet ikke s ringe endda. Den heroiske
mélsztning om at redde velferdssamfundet blev niet.

I de folgende ér var initiativerne pa ydelsesomridderne mere begran-
sede.

Oprindeligt var det hensigten, at dagpengeloftet skulle reduceres
fra 90 pct. il 80 pct., som jo var niveauet, da reformerne blev gen-
nemfort i slutningen af 1960’erne og begyndelsen af 1970’erne. Det
lykkedes ikke at skabe flertal for dette forslag, men som nevnt var
maksimumbelobet fastfrosset fra 1982 til 1987. Det lykkedes hel-
ler ikke at gennemfore en egentlig dagpengereform hvilende pé en
hejere grad af forsikringsprincipper.

Derimod blev der i 1984 taget skridt til at skabe mere perspektiv
i den meget beskedne aktivering med et forslag om at erstatte 2.
arbejdstilbud med et uddannelsestilbud pa op til 1% ar. Ideen var
naturligvis at ruste den enkelte ledige til i hojere grad at gore sig
geldende pa arbejdsmarkedet. Den lovgivning, hvortil der ogsa var
knyttet nogle stramninger i selve systemet, udleste et ramaskrig med
store protestmeder og lancering af udtrykket “den sociale massegrav”.
Det var en ubehagelig debat fort an af store dele af fagbevaegelsen,
og den bidrog til en nedvurdering af det sociale system, som ikke
var hverken rimelig eller behagelig. Men under alle omstendigheder
blev det til, at de langtidsledige fik mulighed for at forbedre deres
kvalifikationer og dermed for at fi et job.

Forst i slutningen af 1980’erne begyndte sa den egentlige aktivering
i det sociale system at sla igennem. Det var ikke mindst princip-
pet om, at man ikke uden videre kunne fortsette med at modtage
kontanthjelp uden at gore gavn for samfundet, som var med til at
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bryde isen. Efter arbejdsmarkedsreformen i 1994 har filosofien i
aktiveringspolitikken fundet en mere afbalanceret form.

Blandt vasentlige fremskridt i socialpolitikken skal ogsd nzvnes los-
ningen af de sdkaldte samspilsproblemer for folkepensionisterne.
Der var efterhinden mange eksempler pd, at sma indtegter ved
siden af folkepensionen kunne medfere en marginalbeskatning pa
over 100 pct., fordi en rekke supplerende ydelser til pensionister
blev aftrappet samtidig. Grundideen i den nye lovgivning var, at
alle ekstra ydelser, fx medicintilskud og varmehjelp, blev aftrap-
pet i forlengelse af hinanden. Og yderst i aftrapningssystemet blev
pensionstillegget anbragt. Det var en meget stor forbedring for
pensionister med lidt indkomst ved siden af pensionen. Men det
kostede ogsé ca. 3 mia.

Et vigtigt punkt pa dagsordenen i 1980’erne var arbejdsmarkedspen-
sion til alle som et supplement til folkepensionen. P4 et regerings-
megde pa Sauntehus i 1983 blev det besluttet at nedsatte et udvalg i
Finansministeriets regi med den opgave at undersege mulighederne
for en arbejdsmarkedspension til de to tredjedele af arbejdsmarke-
det, som endnu ikke havde en sidan. Oplegget kom i 1984, men
blev lagt til side for en tid — vel bl.a. pd grund af en frygt for de fonde,
som sa skulle etableres. Jeg er imidlertid af den klare opfattelse, at det
inspirerede LO til at nedsatte et udvalg om samme emne. Temaet var
nu for alvor pé dagsordenen. LO’s forslag byggede pa en stor central
fond, som regeringen selvsagt ikke kunne acceptere.

Men i december 1987 kom der skred i tingene. I den sikaldte “Feel-
leserklering” fra Regeringen, DA, LO, FTF og SALA blev der skabt
enighed mellem Regeringen og arbejdsmarkedets parter om en reekke
centrale spergsmal, bl.a. med et afsnit, der fastslog enighed om, at
det mé tillegges afgorende vegt, at omkostningsudviklingen her i
landet ikke overstiger udlandets. Det blev grundstenen til mange
drs stram indkomstpolitik. I forhold til LO var det en skelszttende
begivenhed. LO havde mod til at sege indflydelse pa en borgerlig

regering. I felleserkleeringen stod der ogsa:
Der er enighed om, at en forogelse af den private opsparing bl.a. bor

ske ved udbygning af ordningerne med arbejdsmarkedspensioner til de
grupper, der ikke har supplerende ordninger til folkepensionen og ATP
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Med henblik herpa vil regeringen i det nye dr indbyde parterne pa det
private arbejdsmarked til droftelser om igangsatning af udvalgsarbejde
om pensionsordninger. Udvalgsarbejdet skal bl.a. afdekke de tekniske
problemer, der vil vare forbundet med etablering af sidanne ordninger.
Arbejdet skal vare afsluttet i efteriret 1988, si det kan give mulighed
Sfor en udbygning af ordningerne med arbejdsmarkedspensioner i 1989.
Regeringen er villig til at fremsatte forslag til den lovgivning, som even-
tuelt vil vere nodvendig som folge heraf.

Her ligger grundstenen til det udbyggede pensionssystem, vi har
i dag. Arbejdet i udvalget var imidlertid ikke uden problemer, og
regeringspartierne var efterfolgende ikke helt enige om malet. Et
hovedspergsmal var, hvorvidt der skulle ske en opsamling af de grup-
per, som ikke fik pension via deres overenskomster. Det medforte
bl.a. en debat om, hvad der egentlig 14 i teksten fra felleserkleringen,
om at regeringen var villig til at fremsatte forslag til den lovgivning,
som eventuelt ville veere nedvendig.

Sidelgbende var et vigtigt tema at skabe forstdelse for den funda-
mentale omlegning fra et statsfinansieret folkepensionssystem til et
system baseret pd privat opsparing.

Mange levede endnu med den forestilling, at folkepensionen skulle
udbygges og dermed vare det fortsat barende element. I historiens
lys er det sardeles interessant at konstatere det stemningsomsving,
som fandt sted i lobet af tre-fire 4r. Hovedarsagen ligger efter min
opfattelse pi to felter — dels gjorde LO et stort arbejde for at vinde
den nedvendige forstdelse, dels opstod der en nervesitet for, hvor-
vidt der ville blive rad til at udbygge folkepensionen. Ikke desto
mindre blev der allerede i 1989 indgiet de forste overenskomster om
arbejdsmarkedspension, og et stort tal fulgte efter i 1991, saledes at
85-90 pct. af lonmodtagerne i dag er omfattet af en eller form for
arbejdsmarkedspension.

Det skulle sa i ovrigt vise sig, at fagbevagelsen hurtigt kom til at
prioritere pgede pensionsbidrag hejt, si udbygningen kom til at ga
rimelig hurtigt. Ingen partier har efterfolgende varet interesseret i
at finde ordninger for den del af lonmodtagerne, som star uden for
overenskomsterne. Imidlertid er der i tilknytning til ATP-systemet
fundet lgsninger om ekstra bidrag for bl.a. dagpengemodtagere,
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efterlonsmodtagere og fortidspensionister, sa deres “huller” i indbe-
talinger bliver formindsket.

Selv om der naturligvis er mangler i det nu omfattende system sam-
menlignet med et obligatorisk system, som i de ovrige nordiske lande,
har vi opndet en betydelig robusthed over for den kendsgerning, at
antallet af @ldre vil vokse sterkt i forhold til de produktive grupper.
Uanset forskellige holdninger til udtrykket privatisering kan man
uden at overdrive tale om den storste privatisering i nyere tid.

Som nzvnt var der i begyndelsen af 1980’erne et opbrud i holdnin-
gerne til det sociale system. Der blev talt meget om nytenkning. Det
var ogsa pa det tidspunkt, at debatten om privatisering dukkede op.
Det gav anledning til en slags sprogforbistring. Det upracise begreb
kunne dzkke over meget, lige fra overforsel af produktionsvirksom-
hed fra det offentlige til det private, til at den enkelte blev tilskyn-
det til at vise storre ansvar for egen situation og vise storre ansvar
for sig selv og sine nermeste. Og som en mellemform inddragelse
af privat initiativ og arbejdskraft som supplement til det offentlige
tilbud. I socialpolitisk sammenhang blev overskriften “Privatisering

af ansvaret”.

I sin milde form rettede kritikken sig mod den made, socialsektoren
arbejdede pa. Var der for meget formynderi? For meget kontrol? For
lidt imedekommelse af borgernes ensker og behov? Kritikken blev
ogsé rettet mod institutionerne. Skabte de nu ogsé gode og ligeveer-
dige kontakter mellem mennesker, og tog de evnen og lysten fra folk
til at tage ansvaret for sig selv?

Den sikaldte omstillingsproces sigtede mod at bledgere de stive,
institutionaliserede, professionelle og bureaukratiske lgsninger. Og
der blev lagt op til inddragelse af frivillige sociale organisationer i
drejningen af socialpolitikken som et supplement, og ikke et mod-
stykke, til det daverende system.

En ny forsegsbestemmelse i bistandsloven gav hjemmel til, at kom-
munerne kunne igangsette forseg med andre tilbud for bern og unge,
og andre institutionsformer for bern og voksne end dem, der var
muliggjort i bistandsloven. Der blive ligeledes igangsat forsog med
udbetaling af faste ydelser efter bistandsloven som aflesning af skons-
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princippet. Resultaterne heraf forte til omlegning fra skensprincip-
pet i midtfirserne.

Der blev udfoldet store anstrengelser for at inspirere kommunerne,
og Socialministeriet skrev i 1983 til amtskommuner og primarkom-
muner og opfordrede til, at man indferte stop for den traditionelle
udbygning af daginstitutioner for bern og unge og pa samme made
for plejehjem, sa der kunne gives plads til nye former for tilbud.

Det var derfor en gave fra himlen, da @ldrekommissionen i 1982
barslede med sin betenkning om fremtidens ldrepolitik. Den pas-
sede pa alle mader i den nedvendige nytenkning. Her blev det netop
fastsldet, at det drejede sig om, at zldre ikke uden videre var sociale
klienter, men for storstedelens vedkommende selvstendige individer,
som havde pabegyndt et nyt livsafsnit. De svageste skulle naturligvis
have den nedvendige hjelp, der skulle vare gode boliger, hjemme-
hjalp osv., men langt de fleste kunne klare sig selv. Selvaktivitet og
selvansvar var negleordene. Omsorg skulle afloses af tilbud om akti-
viteter, som de zldre selv bestemte og tilrettelagde. Der skulle legges
vaegt pa de @ldres egne ressourcer og gives udfoldelsesmuligheder
pa egne betingelser. Det medferte masser af forsegsaktiviteter og en
utrolig positiv udvikling.

Onsket om at fremme de frivillige foreningers og organisationers
muligheder for at deltage i losningen af de sociale opgaver, forte i
1983 til nedsettelsen af et kontaktudvalg mellem de frivillige orga-
nisationer og det offentlige. Udvalget skulle forst og fremmest besta
af reprasentanter for de frivillige organisationer, der dekkede det
sociale omrade. Opgaven var at fremdrage barrierer for omstillings-
virksomhed og fremkomme med forslag til fjernelse eller opbledning
af disse.

Udvalget eksisterer stadigvak. Og har nu oven i kebet fiet en bevil-
ling pa 100 mio. kr. til fordeling til frivilligt arbejde i kommunerne.
Da det blev nedsat, var modstanden stor. Kritikerne talte om hatte-
damernes tilbagevenden, men ikke desto mindre fik det stor betyd-
ning, og i dag satter ingen sporgsmalstegn ved vigtigheden af det
frivillige sociale arbejde. Man kan sige, at det geelder alt i forbindelse
med fornyelsen og omstillingen, at stort set alle partier betragter det
i dag nermest som en selvfolgelighed.
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Jeg brugte selv i 1980’erne folgende formulering: Hjzlpen ma bygge
pa respekt for det enkelte individ og udformes saledes, at den ikke
steekker individets livskvalitet og selvaktivitet. Det er der vist bred
enighed om i dag.

Lidt freke kan man sige, at det var godt for samfundet, at Firklgver-
regeringen fik ansvaret for opbremsningen og dermed skabte luft
for Socialdemokratiet til at tenke i nye baner med ansvarliggerelse
og accept af, at flere penge ikke nedvendigyvis er identisk med mere

velfaerd.
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KAPITEL 9

OMKRING
SOCIALKOMMISSIONEN

1991-199

3

AF AASE OLESEN

1 1991 blev Socialkommissionen nedsat, uden at dens forslag dog fik
storre konsekvenser.

Ovenstdende citat er hentet fra festskriftet i anledning af Socialmi-
nisteriets 75 drs jubileum 2001 i Bo Antonsens kapitel “Socialmi-
nisteriets historie”.

S4 kort og klart kan det siges, og s& kan det jo undre, at social-
politiske forskere inden for samme &r mener, at der i en antologi
om velferdsstatens udvikling ma et kapitel med om baggrunden for
Socialkommissionens nedsettelse, dens arbejde og konsekvenser for
den socialpolitiske udvikling. Det er ikke desto mindre det, man har
bedt mig om, naturligvis vel vidende, at jeg som kommissionens for-
mand nzppe kan siges at vare et uvildigt vidne til de seneste értiers
socialpolitiske udvikling.

Socialkommissionens resultater, udmentet i ikke mindre end 20 publi-
kationer (analyser, debatoplag og egentlige betenkninger med forslag)
er tilgeengelige, og jeg ser det derfor ikke som min opgave at give et
koncentrat heraf. Derimod kan det méske have interesse at belyse bag-
grunden for kommissionens nedsattelse, dens helt serlige status, dens
uszdvanlige arbejdsform, dens placering i den offentlige debat og dens
rolle i den mere interne politiske debat og efterfolgende lovgivning.
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Baggrunden

Den socialpolitiske debat i 1980’erne var praget af den stadigt sti-
gende ledighed, fremkomsten af “den ny fattigdom” og en begyn-
dende mistillid til, at vort hejt besungne velferdssystem (“verdens
bedste”) kunne lose de paradoksproblemer, de udstedningsmekanis-
mer og de skonomiske folgevirkninger, der viste sig efter energikri-

serne i 1973 og 1979.

Paradoksproblemet bestod i, at der blev flere og flere pa passiv forser-
gelse samtidig med, at der manglede mennesker i omsorgssektoren i
videste forstand, og at et stadig oget arbejdstempo i virksomhederne
jog folk ud pé sygedagpenge og fortidspension.

Udstedningsmekanismernes karakter blev mere og mere tydelige,
efterhanden som ledigheden steg. Troen p4, at bare vi fik gang i hju-
lene og satte ind med uddannelse, ville ogsa de svage grupper fa plads
pa arbejdsmarkedet, fik et knzk, ikke mindst efter det kortvarige
opsving i midten af 1980’erne. Flere og flere inds, at vort velmente
dagpenge- og kontanthjlpssystem kun forte de svage grupper leen-
gere og leengere ud i passivitet og afmagt.

Samtidig var det langt op i 1980’erne politisk aldeles umuligt at tale
om, at det maske var selve vort fintmaskede sikkerhedsnet, som stod
i vejen for en lgsning af problemerne.

De gkonomiske problemer viste sig i overforselsindkomsternes sta-
dige vaekst op gennem 1980’erne. De fik efterhinden karakter af en
“gogeungeeffekt”. Udgifterne til de passive ydelser og til folkepen-
sion steg sa kraftigt, at der ikke blev plads til initiativer pd vaesentlige
fremtidsorienterede omrader som fx uddannelse og forskning.

Forst med forslaget om en “ungdomsydelse”, dvs. en pligt for kom-
munerne til at tilbyde 18-19-4rige et job i stedet for passiv kontant-
hjalp, blev der under stort politisk postyr sléet en lille breche i den
massive modstand mod at forlange noget af modtagerne af kon-
tanthjelp. Da lovforslaget beerer min underskrift, kan jeg vel tillade
mig at fremheve, at det var et seerdeles uskent resultat, der kom ud
af den politiske behandling pa Christiansborg. Den politiske oppo-
sition, de kommunale organisationer, arbejdsmarkedets parter og
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hele den traditionelle venstrefloj, herunder involverede faggrupper
fra sagsbehandlere til socialchefer, var pa tzerne i en nedsabling af
forslagene med anklager for tvangsarbejde, lontrykkeri, nedbrydning
af det faglige system og af den kommunale gkonomi, genindferelse
af 1930’ernes fattigdom og arbejdslose tiggere!

I den voldsomme debat blandede sig dog ogsa enkelte roster, bl.a. fra
den kommunale verden, om det principielt fornuftige i at forlange
“noget for noget” hos de helt unge kontanthjelpsmodtagere, og ikke
mindst de unge selv gav i avisernes sporgerunder udtryk for, at de
gerne ville “arbejde for pengene”.

Men “ude i landet”, som man siger p& Christiansborg, skete der imid-
lertid en hurtig udvikling. P4 mine mange moder i perioden 1988 til
1989, hvor lovforslaget var i den politiske vridemaskine, mitte jeg
ofte over for en lokal forsamling af fagfolk og lokalpolitikere sl koldt
vand i blodet pa alt for varme tilhengere af forslaget og fremhave
alle vanskelighederne ved gennemforelsen. Men holdningszndringen
var ikke til at tage fejl af: Flere og flere inds, at vort system fastholdt
mennesker i en passiv tilvaerelse, og disse signaler ndede naturligvis
ogsd ind pa tinge, hvilket man kan overbevise sig om ved at lese de
forskellige behandlinger, herunder 2ndringer af tonen i afvisnin-
gerne af de to lovforslag, der skulle til, for loven kunne vedtages.

Et sted var opbakningen imidlertid 100 pct. — hos statsministe-
ren. Inden regeringen blev sendt hjem pé juleferie i 1989, og mens
lovforslaget endnu havde en uvis fremtid for sig, dekreterede Poul
Schliiter, at vi alle gik hjem og tenkte over, hvordan vi i hvert enkelt
ministerium kunne bidrage til udviklingen fra “passiv til aktiv”, som
slagordet nu var blevet.

Jeg skal ikke her g i detaljer med de forskellige ministeriers reak-
tioner, blot for Socialministeriets vedkommende nevne, at jeg afle-
verede betenkningen “Der er brug for alle” til statsministeren og til

offentliggarelse den 3. april 1990.

Derefter arbejdede Socialministeriet videre med “Der er brug for
alle” og fik i lobet af efterdret etableret et kommuneforsog i syv
kommuner til ikrafttreden ved arsskiftet 90/91. Hovedtanken bag
forspget var, at ingen er sd darligt stillede, at de ikke kan udfylde
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en rolle i samfundet, stor eller lille, at vi skal tage udgangspunkt i
den enkeltes evner og positive sider og ikke fokusere pd mangler og
fejl, og at det i hoj grad er den enkelte kontanthjelpsmodtager og
fortidspensionist selv, der ved, hvad han eller hun kan bidrage med
og har brug for.

Ved valget i december 1990 mistede jeg mit mandat i Folketinget,
og Det Radikale Venstre forlod Regeringen. Min efterfolger, Else
Winther Andersen, fulgte “Brug for alle”-projektet op, og jeg blev
“thv.” — og som sidan interviewet i forskellige sammenhange. En af
journalisterne, som jeg kendte fra hendes tid i Folketinget, var Con-
nie Hedegaard, og sd vidt jeg har kunnet “forske” i sagen, er tanken
om en Socialkommission med mig som formand opstéet i en inter-
viewsamtale mellem Connie Hedegaard og Poul Schliiter. I hvert fald
kunne jeg lese i aviserne, at man patenkte at nedsztte en kommis-
sion, som jeg evt. skulle vaere formand for. Engang i sommeren 1990
blev jeg s& kontaktet af statsministeren, som havde en kommission
klar. Jeg fik forelagt dens sammensatning og kommissorium, foreslog
en enkelt ®ndring og sagde sa ja til jobbet som formand.

Socialkommissionens saerlige status

Socialkommissionen havde, sa vidt jeg kan se, en helt speciel status i
forhold til alle andre danske kommissioner i det 20. arhundrede.

For det forste er det helt uhert, at en statsminister nedsatter en kom-
mission under Statsministeriet, som decideret henhorer under et res-
sortministerium. Jeg kan kun forklare det med Poul Schliiters helt ser-
lige engagement og opbakning til udviklingen fra “passiv til aktiv”.

For det andet var Socialkommissionens uathengige status enesta-
ende. Der er neppe noget fortilfzlde, hvor en regering har givet en
kommission helt frie hender, dvs. uden garanti for udfaldet. Opga-
ven lod i al sin enkelhed pé at give et sammenh®ngende bud pa,
hvordan vi kunne bruge alle de midler, der brugtes passivt, pa en
ny, bedre og mere aktiv made. Statsministeren tilfojede yderligere:
“I er ingen sparebande”!

For det tredje er det sjeldent, at der nedsazttes en kommission uden
medlemmer fra bererte ministerier og organisationer. De medlemmer,
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der blev udpeget, var eksperter pd hvert deres omrade (arbejdsmar-
kedsforskning, social- og nationalgkonomi og kommunal beskeaf-
tigelsespolitik). Kun et enkelt af de syv medlemmer var lokalpoli-
tiker.

Socialkommissionens sammensatning i gvrigt:

Anne Astrup, amtssocialdirektor, Vejle Amtskommune
Ib Juul, borgmester, Herlev

Peder J. Pedersen, professor, Aarhus Universitet

Jorn Henrik Petersen, professor, Odense Universitet
Jan Plovsing, direkter, Socialforskningsinstituttet
Nina Smith, professor, Handelshgjskolen, Aarhus

Uafthengigheden var gennemfort. Heller ikke det planlagte sekreta-
riat skulle have reference til noget ministerium.

Sekretariatschefen blev den hidtidige chef for Det skonomiske Rads
sekretariat, Jorgen Sendergaard, og han fik helt frie hender til at
udvelge folk fra de enkelte ressortministerier pd omrader, som kom-
missionen skulle behandle (finans-, skonomi-, social- og arbejdsmi-
nisteriet samt fra SFI).

Socialkommissionens kommissorium var abent og lod saledes:

Indkomstoverforslerne til personer udgor drligt ca. 150 mia. kr., svarende
til 40% af de offentlige udgifier og 24% af bruttonationalprodukter.
Mere end 750.000 heldrs-personer i den erhvervsaktive aldersgruppe
modtager indkomstoverforsler.

Presset pa det sociale system er oget betydeligt i de seneste 15-20 dr.
Samtidig er der sket vasentlige endringer i familiemonstret, og arbejds-
losheden har i 1980°erne varet for hoj. Den europaiske integration og
de forventede andringer i befolkningens sammensatning stiller nye krav

til fornyelse og mere aktiv udnyttelse af de sociale ressourcer.

Pi den baggrund er det kommissionens overordnede opgave at fremlegge
Jorslag til, hvordan de menneskelige og okonomiske ressourcer kan udnyt-
tes bedre, og hvordan den aktive linie kan styrkes mest muligt via det

sociale system.
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Kommissionen skal belyse sammensatningen af modtagerkredsen af de
enkelte overforselsindkomster, samt hvordan de enkelte overforselsind-
komstmodtageres afhangighed af overforselsindkomster har endret sig
over tiden. Det skal af analysen fremga, hvilke personer der i sarlig
grad fastholdes i overforselssystemet, og hvilke personer der kun modtager
overforselsindkomster i en kortvarig periode.

Kommissionen skal analysere niveauet for overforselsindkomsterne og
vurdere modtagernes incitamenter til at komme ud af overforselssyste-
merne og ind pa arbejdsmarkedet. Endvidere skal kommissionen belyse
problemerne dels med den del af arbejdsstyrken, som ikke er i stand til ar
leve op til de stigende effektivitetskrav, dels problemer for serlige grupper
af ledige og wldre. De unges problemer skal analyseres, herunder deres vej
ind pa arbejdsmarkedet. I forlengelse heraf skal ogsi belyses forholdene
i forbindelse med afslag af aktiveringstilbud i form af arbejds- eller
uddannelsestilbud,

Samspillet mellem skattesystemet og de sociale ordninger skal vurderes,
og mulighederne for at skabe storre sammenlignelighed mellem sociale
ordninger og lonindkomst via en forenkling af tildelings- og udmdlings-
kriterier skal overvejes. Desuden skal kommissionen overveje, hvilke krav

den ogede internationalisering vil stille til de sociale ordninger.

Kommissionen skal endvidere belyse samspillet mellem det offentlige
sociale system og private organisationers sociale arbejde, og hvor grensen
gdr for det offentlige virke pa det sociale omride. Ressourceanvendelsen
i det administrative system, i behandlingssystemet og i de private orga-
nisationer skal i denne forbindelse analyseres.

Pi grundlag heraf skal kommissionen overveje og evt. stille forslag om
andringer vedrorende indkomstoverforslerne. 1 forslagene skal indgi
overvejelser om bedre udnyttelse af overforselsindkomstmodtagernes egne
ressourcer og mulige endringer i finansieringen, herunder anvendelse af
Jforsikringsordninger i det sociale system. Formalet skal vare at skabe et
[fremtidssikret, mere sammenhangende og forenklet system af overforsler
med henblik pd at anvende midlerne mere aktivt.

Kommissionen skal afgive sine forslag til regeringen 1. september 1992.
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Det er indlysende, at tidsfristen var helt urealistisk, hvorfor sekretari-
atschefen hurtigt fik tilsagn om, at vi kunne arbejde videre i 1993.

Hermed ogedes usikkerheden mht. mulighederne for, at kommis-
sionens arbejde ville fa indflydelse pa den faktisk forte politik.

I sig selv er en uathengig kommission uden de gangse reprasentan-
ter for LO/DA og KL/ARF reelt uden sikkerhedsnet, og nar man si
tilmed matte konstatere, at det var hgjst uvist, om Regeringen blev
siddende valgperioden ud, var vi klar over, at skulle arbejdet have
udsigt til at bere frugt, matte det alene sta sin prove pa kvalitet og
vores evne til at treenge igennem tabuer og politisk treeghed.

Helt fra de allerforste samtaler, jeg havde med sekretariatet, stod det
klart for os, at vi var oppe imod de mest indgroede forestillinger om
vores velferdssystem, og at vi ikke kunne undga at trede pd mange
sarinteresser.

Kommissionen var fra sit forste mode klar over, at malgruppen sa at
sige var hele den danske opinion, og at der for at vende den, matte
mere til end en sedvanlig teknisk betznkning pa 4-500 sider.

For arbejdet kom rigtigt i gang, fik jeg til en avis sagt, at Vandkun-
sten 3, som var kommissionens adresse, ville blive et “slagtehus for

hellige koer”.

Kommissionens arbejdsform

Selv med udskydelsen af afleveringsfristen var kommissoriet en vold-
som mundfuld, og behovet for at opdele arbejdet i overskuelige afsnit
og for at prioritere var indlysende. Ved vejs ende mitte vi konstatere,
at tiden ikke havde rake til at gore meget ved samspillet mellem det
offentlige system og de private organisationer, ligesom forsikrings-
ordningernes anvendelse i det sociale system ikke blev belyst.

Det sidste hang sammen med, at vi ikke fik den forngdne tid til at
gennemarbejde hele pensionssystemet, sidan som jeg havde set hen
til. I sommeren 1993 havde vi en ny regering, og der var ikke nogen,
der pnskede kommissionens funktionstid forlenget — og da slet ikke
for at grave videre i de @ldres vilkar!
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Men da kommissionen indledte sit arbejde i august/september 1991
var det altoverskyggende spergsmal: Hvor skulle vi begynde? Hvor-
dan skulle vi overhovedet gribe den kolossale opgave an?

Vi blev hurtigt enige om, at den naturlige, om end ret banale opde-
ling ville vaere: de unge — midtergruppen — de gamle, og at vi ville
gore én gruppe ferdig, for vi gik til den naste. Ikke mindst det
politiske behov for en hurtig udmelding vedrerende de unge afgjorde

sagen.

Vi vedtog, at for hver af de tre aldersgrupper ville vi forst udgive en
analyse af de eksisterende vilkdr og problemer. Dette baggrundsstof,
som i andre betenkninger ofte henvises til bilagsafsnittet, skulle
endvidere i let tilgeengelig form udgives i en debatpjece, der skulle
offentliggeres med storst mulig pressedaekning. Efter en debatfase
pa et par maneder skulle vi sa udgive selve forslagsrapporten, hvor vi
sa vidt muligt kunne na at tage bestik af debatten. Denne procedure
var usedvanlig og — viste det sig efterhinden — helt afggrende for
gennemslagskraften i den offentlige debat.

Denne made at lave betenkning péa var ny, og den lykkedes over
al forventning. Normalt sidder en kommission for lukkede dore,
og nar betzenkningen er ved at vare klar, “siver” der ofte nogle lose
konklusioner eller — endnu “bedre” — rygter om intern uenighed
i kommissionen, hvorefter al pressecomtale drejer sig om dette, og
politikerne nar at lise sig fast i afvaergende udtalelser pa et alt for
lgst grundlag.

Dette undgik vi fuldsteendig. Vi kerte et helt dbent lob i forhold til
pressen, kun en enkelt avis (Politiken) slog en skaver og meldte pa
forsiden, at kommissionen i betenkningen for midtergruppen ville
komme med et forslag om borgerlon!

Der var mange grunde til, at metoden lykkedes. Med udtrykket
“lykkedes” mener jeg, at det lykkedes at f& en bred debat i den trykte
presse og i radioen og delvis i TV, pé utallige moder og konferencer
over hele landet og med et bredt udsnit af fagfolk og politikere.

For det forste vil jeg pege pa, at vi havde et sekretariat, der evnede at
udtrykke sig i et forsteligt sprog i selve analyse- og forslagsbetaenk-
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ningerne. Det var ogsd sekretariatets fortjeneste, at man fandt en
journalist og ekonom, som var villig til skrive en forkortet, populer
udgave af vore konklusioner i sma overkommelige og illustrerede
debatopleg. Debatoplegget for de unge “Sortering for livet” blev
narmest revet vek og blev ogsa brugt i undervisningssammenhang
i de @ldste skoleklasser. Til debatopleggene brugte vi ogsi tegnere,
som var villige til at “tegne efter ordre”, og de gjorde deres til, at vore
analyser blev forstdet.

Det var i evrigt interessant at konstatere, hvordan debatopleggene
inspirerede avisernes egne tegnere til at illustrere og popularisere
vore udmeldinger.

En vasentlig forudsetning for en god pressedekning var en grun-
dig forhandsorientering af den dengang eksisterende klub af erfarne
journalister, der beskaftigede sig med det socialpolitisk stof. Det
var for, det blev moderne, at journalister hele tiden skal skifte sags-

omrade!

Vi havde fra begyndelsen lagt en arbejdsplan med angivelse af, hvor-
nar man kunne forvente at fa tilsendt vore betenkninger. Forud for
alle offentliggorelser atholdt vi pressemoder, som var meget velbe-
sogte.

Den efterfolgende omfattende presscomtale af kommissionens arbejde
betod, at der var betydelig interesse for vort arbejde, ogsd mens vi
arbejdede med problemerne og ikke havde lagt os for fast pd los-
ningsforslagene. Dermed kom vi si tet pa et “dbent kommissions-
arbejde”, som det vel er realistisk at opnd, og jeg kan ikke erindre,
at denne dbenhed pa noget tidspunke stillede sig hindrende i vejen
for en saglig diskussion i kommissionen.

Debatten om kommissionens analyser og forslag foregik pa mange
felter:

1. Radioens P1 havde pé det tidspunkt en formiddagsprogramflade,
der fokuserede pa socialpolitik. Her arrangerede programmedar-
bejderne Egon Clausen og Karl Johan Mikkelsen en slags “Lyt-
ternes Tenketank”, hvor de efter en prasentation af vore syns-
punkeer fik lyttere til at ringe ind og komme med kommentarer
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og forslag. Det var naturligvis ikke noget, vi havde kunnet regne
med i forvejen — det var rent og skert held — og der blev lyttet
til bandoptagelser af radioudsendelserne pa Vandkunsten! Det
almindelige indtryk fra teenketanken var, at folk var ved at miste
troen pd, at der nogensinde ville blive arbejde til alle. Forslag
om borgerlon og arbejdsdeling optog lytterne, men ogsa ind-
slusningslen og almindelig lontilbageholdenhed blev foreslaet.
Nesten alle omtalte situationen som paradoksal.

. En rekke organisationer og uddannelsesinstitutioner satte reak-
tionen pé Socialkommissionens betenkninger i system, saledes at
forstd, at de efter hver udgivelse indkaldte til mede om emnet.

. Kurser og konferencer for faggrupper inden for det sociale og
uddannelsesmassige omrade satte vore betenkninger til debat.
Der findes ikke en samlet opggrelse over, hvor mange foredrag
kommissionens medlemmer har holdt, men for mit eget vedkom-
mende lob det op til ca. halvandet hundrede i den tid, kommissio-
nen arbejdede, efterfulgt af flere drs langsomt aftagende interesse
for sagen med foredrag i forskellige forsamlinger (kommunalpo-
litikere, erhvervsorganisationer, faggrupper her i landet og i de
ovrige nordiske lande, kvinde- og ldreorganisationer m.fl.).

. Efterhanden som arbejdet skred fremad, opnaede vore betenk-
ninger ogsa status som “lerebeger” pd universiteter og sociale
hojskoler. Her var det iser “hovedbetenkningen” om midter-
gruppen og de tilhgrende mere tekniske bilag, som interesse-
rede.

. I hvilket omfang kommissionens arbejde er blevet gjort til gen-
stand for analyser og studier, har jeg ingen registrering af. For mit
eget vedkommende har jeg afgivet en del interview til studerende
og journalister, som har skullet beskrive kommissionens arbejde
eller redegpre for aktiveringslinjen i dansk politik. Kommissio-
nens ovrige medlemmer har ligeledes skriftligt og mundtligt i
Danmark og i udlandet redegjort for kommissionens arbejde,
men der findes nzppe heller her en samlet registrering.

Socialkommissionens indflydelse pa den

efterfelgende lovgivning

Som det allerede er nevnt, arbejdede Socialkommissionen i udpre-

get grad uden politisk sikkerhedsnet. Den nye regering, der tradte

til i januar 1993, havde hverken lod eller del i dens nedsazttelse.
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Socialdemokratiet havde i 1991 direkte udtrykt skepsis i forhold til,
om kommissionen overhovedet ville vare i stand til at fremkomme
med brugbare forslag til noget som helst. Efter sin tiltreden fik stats-
minister Nyrup Rasmussen en orientering om, hvor langt arbejdet
var fremme, og vi blev bedt om at fremskynde betenkningen om
midtergruppen, sa den ikke kolliderede med den nye regerings for-
slag til en arbejdsmarkedsreform.

Mens forslagene om de unge havde modt udbredt politisk velvilje og
mere eller mindre smittede af i den aktuelle lovgivning i 1990’erne,
var der ingen nzvnevardig afsmitning pd arbejdsmarkedsreformen,
der blev vedtaget i juni 1993.

Forst med loven om aktiv socialpolitik med ikrafttreden 1. juli 1998
slog aktiveringstanken helt igennem, men — og det skal understreges
— pa ganske andre premisser end dem, Socialkommissionen havde
foresldet.

Formalet med kommissionens arbejde var jo — i henhold til kom-
missoriet — “at skabe et fremtidssikret, mere sammenhzngende og
forenklet system af overforsler med henblik pa at anvende midlerne
mere aktivt”.

Specielt kravet om sammenhangen i systemerne spillede en stor rolle
i kommissionens arbejde. Derfor tog vi helt grundleggende fat pa
en ydelsesreform, en aktiveringsreform og en finansieringsreform og
indpassede alle delforslag i disse overordnede forslag.

Dette var ikke Regeringens @rinde. For den handlede det primert
om at knzkke ledighedskurven. P4 et senere tidspunkt gjorde den
davarende socialminister Karen Jespersen opmerksom pa, at det
var uden realitet at forestille sig, at man kunne ende med et system,
hvor alle ledige, kontanthjelpsmodtagere og dagpengemodtagere
fik samme tilbud og vilkir — det matte fortsat vere to adskilte ver-
dener.

Hvor langt fra realiteternes verden “systemet” opfattede Socialkom-
missionens arbejde, fremgér af et notat fra Socialministeriets udvik-
lingskontor, dateret 17. februar 1995 (j.nr.: 0510-89), omhandlende
“Socialkommissionens reformforsalg til et fremtidssikret, sammen-
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hengende og forenklet ydelsessystem”. Heri gennemgas baggrunden
for og sigtet med forslagene, de tre hovedreformer og en kort beskri-
velse af de enkelte forslag om unge og midtergruppen. Aldreforsla-
gene nevnes ikke.

For hvert enkelt forslag gennemgas ligheder og forskelle med de i
praksis gennemforte forslag pa aktiveringsomradet og 2ndring af
finansieringen (50/50 pct.) samt de overvejelser, ministeriet har gjort
sig indtil 1995 mht. yderligere skridt i retning af kommissionens
forslag, herunder en fortidspensionsreform, der som bekendt fik en
meget lang tilblivelsestid. Forslagene om forenkling, bruttoficering
og en overgang fra erhvervsevnekriterium til funktionsevnekriterium,
der nu treeder i kraft den 1. januar 2002, ligger tet op ad de forslag,
der er beskrevet i midtergruppebetenkningen.

I midten af 1990’erne arbejdede flere partier internt med dele af
Socialkommissionens forslag pa social- og arbejdsmarkedsomréidet.
Men at det aldrig blev den etablerede lovmaskines @rinde, fremgér
med al onskelig tydelighed af det nevnte notats afsluttende afsnit:

Generelt kan man sige, at Socialkommissionens reformforslag ikke er
gennemfort — og nappe kan tankes gennemfort — inden for en oversku-
elig tid, fordi forslagene ikke tager hensyn til, hvordan man bevager sig
fra nu til utopi. Forslagene hanger sammen. Umiddelbart vil mange
mdske mene, at den indretning af socialpolitikken, som den udmonter,
er god. Men ndr man skal overveje, hvorledes man bevager sig fra et
system til et andet, vil man opdage, at det er nodvendigt at strebe efter
[fremtidige systemer, der er tilpasset muligheden for at bevage sig fra et
system til et andet.

Derfor er sporgsmilet om en generel finansieringsomlegning ogsd
meningslps. Ydelser og finansiering hanger sammen. Pi nogle omrider
er der sket en finansieringsomlegning, der imodekommer kommissionens
forslag. Men igen ud fra overvejelser, som har sammenhang med den
konkrete lovendring. For eksempel er der pi aktiveringsomridet med
Den kommunale aktiveringslov, mark I, indfort endret finansiering af
de aktiveredes forsorgelse, der nu i alle tilfelde er en 50% statsrefusion.
Derimod skal drifisomkostningerne fra 1996 indtil videre finansieres via
en pulje. Det er tilsyneladende en delvis gennemforelse af kommissionens
Jforslag. Da kommissionens forslag knytter sig til et helt andet forsorgel-
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ses- og aktiveringssystem, kan denne endring imidlertid neppe tages til
indtagt for en delvis realisering af kommissionens finansieringsreform.

Tager man derimod udgangspunkt i de enkelte elementer fra reform-
forslaget, viser notatet dog samtidig, at der er taget en rekke initia-
tiver, som dels svarer til og dels peger i samme retning som Social-

kommissionens forslag.

Dette citat viser mere end meget andet, hvorfor det er nedvendigt — i
det mindste en enkelt gang pr. arhundrede — at nedsatte en uathen-
gig kommission. Hvis der havde veret ministerielle embedsmand
involveret i Socialkommissionens arbejde, var en rekke forslag blevet
kvalt i fodslen med henvisning til, at de var utopiske. Det fremgir
ikke af notatet, hvori det utopiske bestir. Det er jo netop i springet
fra det eksisterende over i en ny retning, man har brug for den poli-
tiske indsats. Barriererne beskrives ikke her, men kendes kun alt for
godt: Forslag, der involverer flere ministerier pa én gang eller endog
flytter greensepalene mellem de enkelte ministerier (i dette tilfelde
mellem social-, arbejds-, undervisnings- og indenrigsministerierne),
er utzenkelige eller altsd utopiske i en embedsmandstankegang. Det
samme kan siges om forslag, der bergrer magtbalancen mellem cen-
traladministrationen og organisationerne, det vere sig de kommu-

nale eller de faglige pa arbejdsmarkedet.

Det betyder, at den decentraliserede velferdsstat med de mange akto-
rer og med en vidtforgrenet ansvarsfordeling i praksis er urerlig i en
sadan grad, at der neppe tidligere i historien har varet si snevre
rammer for den politiske streben og formden som i dagens Dan-
mark.

“Velferdsstaten er giet danskerne under huden” — i mere end én
forstand!

Nedsabling af Socialkommissionen

Uden at gi i detaljer med Socialkommissionens forslag har jeg i det
foregiende forsegt at beskrive, hvordan vore forslag blev til, og hvor-
dan de blev modtaget i offentligheden. Uanset om der var tale om
positiv eller mere afdeempet modtagelse, anerkendte man overalt, at
der var gjort et sobert stykke arbejde af et kompetent sekretariat, og
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at der med vore betenkninger var tilvejebragt et velfunderet grund-
lag for velfeerdsdebatten.

Dette fik en brat ende med analyserne og forslagene for de over 60-
drige.

Beskrivelsen af pensionisternes skonomiske vilkir sammenlignet
med ovrige befolkningsgrupper udlgste en sand telefonstorm mod
kommissionens sekretariat, dens medlemmer og mod mig som for-
mand. At beskrive det, vi i dag godt ma kalde “det gra guld”, som
ganske velaflagt, var i 1993 et tabubelagt omréde. De @ldre var fattige,
mishandlede af det offentlige system og pa alle mader ynkvardige
— hvis jeg skulle tro meldingerne i medierne og i den rodgledende
telefon. Jeg havde provet det for gennem nesten 14 ar i Folketinget,
men vore unge studentermedhjalpere, der passede telefonen i kom-
missionens sekretariat, fik lert et og andet om tabuemner i politik!

Heldigyvis rystede kommissionen (nzsten) ikke pd hinden. Nar jeg
har parentesen med, krever det en forklaring: Jeg er personligt af den
opfattelse, at der var et flertal i kommissionen for at foresl efterlon-
nen ophavet med en rimelig lang overgangsordning. Efterlonnen
blev indfert pa et falsk grundlag (dokumenteret i vore analyser) og
er enestdende og ukendt i andre velferdssystemer. Den er meget
kostbar og uholdbar pa leengere sigt og burde udfases i begyndelsen
af det nye arhundrede. Nar det ikke blev kommissionens forslag,
skyldes det, at der ikke var enighed om det blandt de syv medlem-
mer, og bortset fra et par enkelte mindre vasentlige sporgsmal ville
dette have veret det forste alvorlige tilfzlde af uenighed af princi-
piel karakter. I dag fortryder jeg, at vi ikke bare talte flertallet og
mindretallet op og gjorde rede for vore synspunkter pa efterlonnen,
men det var méiske netop pa grund af den voldsomme “stgj” efter
analyserne, at vi valgte kompromiset: Efterlonnen ber udsattes til 63
ar efter en lang overgangsfase. Det var under alle omstendigheder et
bedre rad til politikerne, end det, de senere fulgte: en forringelse af
efterlonnens niveau for 60-62-arige. I Socialkommissionens forslag
var indbygget bedre muligheder for nedslidte, for fortidspension og
for reel ligestilling for alle pa arbejdsmarkedet, uanset alder.

Men ellers rystede vi som sagt ikke pa handen: Milet var tryghed
i alderdommen med muligheder for fleksibel tilbagetrekning og
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med det samfundsmeassige sigte at forhgje den gennemsnitlige til-
bagetreekningsalder. Forslagene omfattede afskaffelse af indtaegtsre-
guleringen af folkepensionens grundbeleb, som var blevet indfert
i hhv. 1983 og 1993, fastholdelse af folkepensionens niveau, men
med mulighed for at ga pé pension allerede fra 63 ir eller udskyde
tidspunktet til efter 67, med deraf folgende konsekvenser for den
ménedlige pension resten af livet.

En siddan ordning findes allerede i andre lande og ogsd i forskel-
lige danske pensionsordninger. Derudover indeholdt beteenkningen
om de ldre forslag til, hvordan vi mest nensomt kunne tackle den
problematik, som den demografiske udvikling forer til som folge af
en gget forsorgerbyrde om 20-30 ar. Det indebar, at vi pa langt sigt
skulle afdempe reguleringen af folkepensionen, si den over en lang
rrekke kom pa linje med grundbelgbet i det felles ydelsessystem,
som alle vore forslag byggede pa.

Det vaesentligste rad til regering og folketing var at forberede sig i god
tid, sd vi kan undga ubehagelige hovsalgsninger, nir tiden er inde.

Allerede da vi udgav analyseberetningen, skete der det usadvanlige,
at finansministeren offentligt tog afstand fra kommissionens frem-
skrivninger. Senere tog ogsé statsministeren del i debatten og adva-
rede mod “overdramatisering” af virkningen af forsergerbyrden.

I en skrivelse (som formentligt er sendt til pressen under en eller anden
form) af 17. september 1993 skriver finansministeren direkte:

Socialkommissionens rapport har allerede givet anledning til en diskus-
sion af nodvendigheden af at justere reguleringen af folkepensionens
grundbelob. Regeringens synspunkt er fuldstendig entydigt, at en sidan
debat er urimelig og bor afvises.

Sadan led det altsi, for vi endnu havde formastet os til at frem-
komme med vore forslag!

Pa meder beskyldte den vrede finansminister Socialkommissionen
for at have “afsporet den offentlige debat”, mens statsministeren i en
pressemeddelelse fremhzvede, at tilbagetrakningen fra arbejdsmar-
kedet vil blive udskudt, nir presset pa arbejdsmarkedet stiger.
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Begge ministre sztter sporgsmélstegn ved, om udgifterne til service
vil stige med det ogede antal zldre, sidan som Socialkommissionen
havde forudsat.

Da vor sidste betenkning om de zldre var afleveret med de ret forsig-
tige forslag til langsigtede @ndringer, fik kritikken en nzsten skinger
tone. Pa et offentligt mede i januar 1994 kaldte finansministeren
debatten om pensionernes fremtid for “en sneftende utidig diskus-
sion”, og for at man ikke skulle vere i tvivl om adressaten fojede
han til: “Jeg tror ikke en dojt pd disse eksperter, der er fundet frem
til lejligheden. Hvis man ikke kan give et lodigt bidrag, skal man
atholde sig fra at skabe hysteri”!

Jeg kan sagtens som “forhenverende” sette mig ind i, at det er ube-
hageligt for aktive politikere at fi sat problemer pi den politiske
dagsorden, som man ikke har et godt svar pd. Men det er alligevel
interessant, at man har fundet det nedvendigt at bruge si mange
ukvemsord — det havde vel varet lettere at tie os ihjel? Det lykkedes
jo Regeringen at gore grundbelgbet indtagtsathengigt, ogsi for de
over 70-drige, sd at sige uden at nogen opdagede det, og méske har
man allerede i 1994 vidst, at man ikke kunne undga at rere ved
efterlonnen? Kun den ene del af det senere efterlonsindgreb forlgb
nasten ubemarket, nemlig nedsattelse af folkepensionsalderen til 65
ar. Det var et forslag, vi ogsa havde under overvejelse i Socialkom-

missionen, men vi valgte i stedet den fleksible model.

Ser man tilbage pa den voldsomme debat i midten af 1990’erne om
“eldrebyrden” eller “ldrebomben”, ma man konstatere, at resultatet
for dem, det angr, nemlig de erhvervsaktive, der skal pd pension om
20-25 ar, nok er blevet, at de simpelthen ikke tror pd, at der vil vare
en almindelig folkepension til den tid. Og det er @rgerligt, nir man
ved, at det netop var Socialkommissionens udtalte gnske at foresla
en plan for politikerne, siledes at det kunne lade sig gore at bevare
folkepensionen.

Det gjorde vi, fordi vore analyser viste, at der fortsat i 2020 og 2030
vil veere en stor del af befolkningen, som ikke er daekket tilstraeekkeligt
af arbejdsmarkedspensioner og private pensioner. Tilliden til, at man
vil kunne planlegge en rolig og atbalanceret udvikling uden hovsa-
lesninger, fik et afggrende knzk med @ndringerne af efterlonnen.
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Socialkommissionens arbejde vil naturligvis gradvis aftage i betyd-
ning, som noget man kan skele til i aktuel politik. Betenkningerne,
og iser analyserne, vil blive til historiske dokumenter, der forteller
om de unges og de udstedtes vilkir i verdens mest udbyggede vel-
ferdssystem i 1980’ernes Danmark. Jeg haber, at kommissionens
papegning af vort systems svagheder og dets direkte mangler vil med-
virke til, at vi altid er opmarksomme p4, at de velferdsordninger, vi
vedtager i den bedste mening, nasten altid ogsd har utilsigtede bag-
sider. 1 1980’erne og 1990’erne var det udstedningen og polariserin-
gen. I de kommende édrtier kan bagsiderne fi andre navne, men der
vil altid vere en risiko, der folger med ethvert nyt velferdstiltag.
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KAPITEL 10

DEN KOMMUNALE DANSKE
VELFARDSSTAT — GENNEM
FIRE SOCIALREFORMER OG
FIRE MELLEMTIDER

AF VIGGO JONASEN

Hvem sender sundhedsplejersken pa besag hos os, nar en ny dansker
er kommet til verden? Hvor gér vi hen for at skaffe plads i daginsti-
tutionen? Hvem henvender vi os til, nar barnet skal i skole? Hvor far
vi sygedagpengene, nir arbejdsgiveren ikke leengere betaler? Hvem
sender hjemmesygeplejersken ud, nar vi skal have sygebehandling
i hjemmet? Hvor fir vi bistandshjelp eller jobtilbud, nér vi ikke
har adgang til arbejdsleshedskassen? Hvor fir den handicappede
hjelpemidler, boligindretning og revalideringshjelp? Hvor kan den
gamle f& anvist en egnet bolig eller fi hjemmepleje og hjemmehjelp,
adgang til dagcenter, klubaktiviteter eller plejehjem? Hvem udbetaler
hans folkepension? De nordiske lande er de eneste i verden, som har
ét feelles svar pa disse spergsmal: kommunen (Andersen, 1996).

Velferdsstaten og dens institutioner er ikke lig med kommunerne.'
Men som det vil fremgé af det folgende, spiller kommunerne en
stor rolle — dels via de aktiviteter, der er udviklet i tilknytning til
kommunerne, dels via de relationer, som institutioner, oprettet uden

1. Om begreberne “velfeerd”, “velferdsfunktioner” og “velferdsstat”, se Jonasen, 1998,
kap. 2. Om kommunestyrets historiske udvikling i relation til socialpolitikken, se

samme, kap. 3-8.
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for det kommunale organisationsapparat, har med kommunerne.
Udviklingen til det system, vi har i dag, kan opdeles i fire socialre-
former og fire mellemtider.

Den forste socialreform: 1799-1803

Ordningerne for hhv. Kebenhavn, kebstederne og landsognene blev
bygget pd de under enevalden eksisterende administrative strukturer.
Fattigforsorg udevedes i den geografiske enhed fattigdistriktet, pa
landet lig med sognet. Forsorgen for de fattige gik ud p4, at sognet
skulle yde:

... de Fattige, som ei ved egne Krafter pa lovlig Maade, kunne erhverve
sig nodtorftig Underholdning og saaledes uden andres Hiwlp, enten
gandske, eller for en Deel maatte savne den Fode, Klede, Husly, Varme
og Pleie i Sygdoms Tilfelde som er dem wundverlig til at vedligeholde
Liv og Helbred”, og hvad angir fattige born “Undervisning og Opdra-
gelse”.

Fattigdistriktet administreredes af sognekommissionen. Sognekom-
missionen fik sogneprasterne som neglepersoner og magistrats-
medlemmer hhv. store jordejere som faste medlemmer. Man brugte
det kirkelige hierarki som tilsynsmyndighed. I 1799-ordningen for
Kebenhavn tilfejedes som noget nyt fattigforstanderen, en frivillig
borger, som skulle:

have et vaagent Die med enhver ved Fattigvasenet indskreven, og sig i
Districtet erholdende, Fattig; at opmuntre og tilholde dem til Arbeid-
somhed, Huuslighed, Orden og Reenlighed; at drage Omsorg for og have
Tilsyn med: at de i Sygdoms tilfelde faar Kuur og Pleie, med videre,
som til fornoden og godmodig Omhue for den Trangende og Lidende
henhorer.

Fattigforstanderen bliver ligeledes et led i 1803-ordningerne for
kebsteder og landlige kommuner. Fra de ovenfra udpegede fattig-
forstandere udvikler sogneforstanderskabet (1837/1841), legitimeret
ved valg “fra neden”, sig.

Det skal bemarkes, at eneveldens socialreform ikke indeholdt nogen
stigmatisering af fattighjelpsmodtagerne. Til eneveldens idegrund-
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lag horte tanken om en af Gud bestemt ulighed, hvor fattigdom var
en af Gud bestemt skbne, og pligten for de af Gud begunstigede
til at yde almisse til de fattige var blot en del af den til rigdommen
knyttede forpligtelse.

Mellemtiden |: 1803-1891

Tiden mellem den forste og den anden socialreform er praeget af
okonomisk omstrukturering og den politiske liberalismes fremvaekst.
Liberalismen setter lighed mellem mennesker som norm og fattig-
dom som udtryk for afvigelse og mindreverd. I 1809 og 1824 ind-
skrenkes fattighjelpsmodtagernes selvbestemmelsesret, bl.a. deres
ret til at indga gteskab. Forslagene herom kommer fra sognekom-
missioner, og ved grundlovens udstedelse i 1849 fastslas det i bred
politisk enighed (om end ikke i enstemmighed), at valgret og valg-
barhed mistes ved modtagelse af fattighjelp.

I samme periode ser vi en fremvekst af ikke-kommunale organi-
sationer og institutioner til hindtering af forsergelses- og socialisa-
tionsproblemer bl.a. som folge af det verdighedstab, der er knyttet
til modtagelse af fattighjelp. Vigtige er sparekasser (fra 1810), frie
sygekasser (dvs. uden for lavsvesenet, fra 1841) og fagforeninger
med arbejdsleshedskasser fra omkring 1870. Hertil kommer en del
socialfilantropiske selskaber og kristelig-konservative arbejderfor-
eninger fra 1850’erne. I 1880’erne omsatte socialfilantropiske for-
eninger i Kebenhavn lige s store beleb som Koebenhavns Kommune
(Filantropien, 1994). 1 1856 oprettes ved lov De fattiges Kasse i
hvert sogn til hjelp for fattige uden for fattigvaesenet og med sogne-
prasten som central administrator. Et formal hermed var at kunne
yde hjelp uden fattighjelpens stigmatiserende virkning, som i sig
selv antoges at kunne befordre en social deroute. De fattiges Kasse
skulle finansieres ved frivillige bidrag. Frivilligheden gav ikke penge
nok, og det blev almindeligt, at kommunekassen spedede markbart
til (i 1872 40 pct.). For iser foreldrelgse bern oprettedes fra 1837
foreningsejede degninstitutioner, som i en vis udstrekning fik bern
i pleje fra sogneforstanderskaberne, som havde forsergelsespligten
efter 1799-1803-lovene. For ubemidlede enlige forsergere blev der
lovgivet i 1888 om ret til at fa faderens bernebidrag udlagt forskuds-
vis af kommunen — bidraget blev betragtet som fattighjelp, ydet
til faderen. Videnskabeliggorelse af behandlingen af sindssyge gav
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anledning til oprettelse af statshospitaler for sindssyge. Fagliggo-
relse af behandling af handicappede udviklede sig inden for private
foreninger, iseer Samfundet og Hjemmet for Vanfere (Sahva), som
drev skoler for vanfore, verksteder for protesefremstilling og specielt
fodtej og senere ortopadisk hospital.

Et ledemotiv for mange af foreningsdannelserne var gnsket om at
gore det muligt for mennesker at blive i stand til at arbejde — at holde
sig fri af fattigvesenet og dermed bevare deres verdighed.

Den anden socialreform: 1891-92

Den anden socialreform bestod af tre love:

* en om det offentlige fattigveesen: Den var en revision af 1803-
fattiglovene, hvorved visse grupper af fattighjelpsmodtagere blev
undtaget fattighjelps retsvirkninger (personer, som uden egen
skyld var fattige: blinde, dove, dndssvage, anstaltsanbragte sinds-
syge, syge, der har opbrugt sygekassehjelpen, forliste sofolk, sol-
daterfamilier under krig),

* en om alderdomsunderstottelse til verdigt trengende uden for
Fattigvasenet, og

* en om statstilskud til anerkendte sygekasser for ubemidlede.

Fattiglov og alderdomsunderstottelseslov byggede videre pd sogneri-
dene og pd skattefinansieringen, mens alderdomsunderstottelsesloven
indferte en ny konstruktion: 50 pct. statsrefusion af udgifter til
alderdomsunderstottelse. Sognerddene og byrddene skulle altsa admi-
nistrere to ordninger for gruppen af fattige gamle: De skulle tildele
hjelpen, de skulle udmale den skensmessigt, og de skulle beslutte,
om den skulle ydes efter den ene eller den anden lov. Sygekasseloven
byggede pd sygekasserne, som var vokset frem siden ca. 1841, og som
nu blev overbygget med et statsligt tilsyn og tilskud, dvs. kendte ele-
menter. Ved siden af fattigloven eksisterede fortsat Lov om de fattiges
Kasse fra 1856 for vardigt trengende uden for fattigvesenet.

Et vigtigt motiv bag 1891-socialreformen var for bade benderne i
partiet Venstre og herremaendene i partiet Hojre, som var forligspart-
nere, at fjerne noget af grundlaget for det voksende Socialdemokratis
samfundskritik ved at mindske stigmatiseringsvirkningen af at mod-
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tage hjelp — iser hjelp til fattige gamle. Et andet vigtigt motiv var at
flytte en storre del af finansieringsbyrden over pa byerne(s arbejdere):
Refusion/statstilskud finansieredes ved vareafgifter.

Mellemtiden Il: 1891-1933

I tiden mellem anden og tredje socialreform blev en del nye insti-
tutioner oprettet, hhv. lovreguleret. Vedrerende forsergelse blev De
fattiges Kasse i 1907 omdebt til Hjelpekassen, stadig med stort kom-
munalt engagement, men formelt uathengig. I 1899 blev der ved
lov indfert forsikringspligt for (industri-)arbejdsgivere til sikring af
arbejdere ved arbejdsulykker. Forsikringen skulle tegnes i et aner-
kendt ulykkesforsikringsselskab. Fagbevagelsens a-kasser fik i 1907
statstilskud og statstilsyn efter nogenlunde samme model som syge-
kasserne 15 ér tidligere. A-kasseloven indeholdt ogsa pligt for a-kas-
serne til at anvise de ledige til arbejde og til at straffe udeblivelse. I
1913 blev der pa krav fra arbejdsgiverne oprettet en statslig Arbejds-
anvisning, som skulle anvise ikke-organiserede og foretage tilsynet
med a-kassernes anvisning. Heri er altsd et ganske sterkt element af
kontrol og socialisering. I 1921 oprettedes en invalideforsikrings-
ordning, der byggede dels pd sygekasserne, dels pd kommunerne,
og med en landsdekkende Invalideforsikringsret som besluttende
myndighed. Ordningen var delvis bidragsfinansieret. Samtidig blev
der indfort fast takst for alderdomsunderstottelsen — et gammelt krav
fra arbejderbevegelsen (se Palle Bruus’ kapitel her i bogen).

Vedrerende socialisation skabtes ved Folkeskolelov fra 1899 og
Hojere Almenskolelov fra 1903 den kommunale “enhedsskole” med
det formadl at lette en opadgaende social mobilitet. I 1905 oprettedes
en ny type institution, vargerad (med oververgerdd som kontrolor-
gan), med tilsyn med berns opvakst som opgave og med befojelse
til at give foreldre henstillinger og palaeg. Vargeridene blev nedsat
uden for det kommunale system, men spillede sammen med det
ved anbringelse af born i bernehjem. Initiativet kom bl.a. fra dom-
mere, politifolk, lerere og prester, der onskede en mere human og
pazdagogisk hindtering af unge lovovertradere (kommission nedsat
i 1895). Et par kristelige foreninger for “faldne kvinder” og “udsatte
unge kvinder” blev stiftet omkring 1906.
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Vedrorende socialisation og sundhed havde Socialdemokratiet i sit
1888-program universalistiske forslag til indretning af samfundet,
som fx vederlagsfri heldagsskole med bespisning for alle bern og
vederlagsfri lzege-, hospitals- og jordemodertjeneste — krav, som del-
vis blev realiseret i nogle kommuner. Et gennemgéende tema er at
yde hjelpen til alle ved behov finansieret via skatten. Derved undgar
man stigmatisering af fattige, fordi de ikke skal soge hjelpen pa grund
af fattigdom. Denne opfattelse blev stottet af en del fagfolk (leger,
tandleger) og en del, iser konservative, politikere. Ud fra sidanne
synspunkter indfertes i en del kommuner skoletandpleje, skolebe-
spisning og kommunalt boligbyggeri til athjelpning af boligned
eller egentlig hjemlashed. Det blev gjort uden eksplicit lovhjemmel,
som en del af kommunalfuldmagten (se fx Kolstrup, 1996). Bide
socialdemokratisk og konservativt styrede kommuner gik foran med
sddanne ordninger.

Den tredje socialreform: 19332

Forslag til en tredje socialreform blev stillet allerede i 1920 af K.K.
Steincke i bogen Fremtidens Forsorgelsesvasen. Han var bl.a. redakter
af Sogneradstidende og havde dermed ganske god foling med de
problemer, som de mange eksisterende love og systemer afstedkom
for kommuner og for klienter. Reformen blev gennemfort som led
i et kriseforlig, Kanslergadeforliger i 1933.

Reformen bestod af fire love: om offentlig forsorg, om folkeforsik-
ring (sygeforsikring, invalide- og aldersrente), om arbejdsleshedsfor-
sikring og arbejdsanvisning, og om ulykkesforsikring.

Lov om offentlig Forsorg samlede en del love og aktiviteter under
kommunalbestyrelserne: Hjelpekasserne blev nedlagt, og deres funk-
tioner indlemmet under kommunen. Vargeradene blev nedlagt, men
genopstod som bernevernsudvalg, som en del af kommunalbestyrel-
sernes socialudvalg, med serligt udpegede medlemmer i bornevarns-
sager. Bornebidrag og enkebernsbidrag (fra 1913) blev inkorpore-
ret i forsorgsloven sammen med flere andre love. Ved forsorgsloven
systematiseredes ogsa kommunernes ret og pligt til at bygge alder-

2. Se desuden Jacob Christensens kapitel her i bogen.
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domshjem, og der blev givet regler for statsrefusion af udgifter til
skolebespisning. Folkeforsikringsloven kom til at omfatte sygekas-
serne og deres drift, tillige med invalide- og aldersrentelovgivning,
som overvejende administreredes af kommunalbestyrelsen. Altsd én
lov med to lokale administrationsorganer og ét centralt. Invalidefor-
sikringsretten opretholdtes, og arbejdsloshedsforsikring og arbejds-
anvisning forblev stort set uendret, med a-kasser og statsligt tilsyn
via de statslige arbejdsanvisningskontorer og a-kasseinspektionen.
Ulykkesforsikringsloven viderefortes uendret.

Den tredje socialreform er bl.a. af Kjeld Philip blevet karakteriseret
som en blot og bar systematisering af geldende regler og samarbejds-
flader. I hvert fald pa to punkter markerer socialreformen imidlertid
en betydelig @ndring. Ved at gore sygekassemedlemskab lovpligtigt
og dermed inddrage hele befolkningen under invalideforsikrings-
ordningen, blev loven klart mere universalistisk end den tidligere
ordning. Og med forskriften om, at kommuner med over 3000 ind-
byggere (eller bymassig bebyggelse med over 2000 indbyggere) skal
oprette et socialkontor med daglig ekspeditionstid, og at et sddant
kontor ikke ma findes pd kommunens arbejdsanstalt, blev et stort
skridt taget i retning af professionalisering af det sociale arbejde og i
retning af afstigmatisering af brugerne af ydelsessystemet.

1933-socialreformen formulerede det socialpolitiske net-system. Ved
indkomstbortfald har den enkelte sikret sig okonomisk pa et vist
niveau som dagpengeforsikret. Hvis dagpenge opherer, eller hvis
personen ikke er dagpengeforsikret, spender samfundet et mere fin-
masket, men lavere hengende sikkerhedsnet ud under personen i
form af en eksistenssikring efter lov om offentlig forsorg. Personens
evt. levestandardfald ned til eksistenssikringen anses som et privat

problem.

Den tredje socialreform tradte i kraft ganske kort tid efter vedta-
gelsen — men kommunalbestyrelserne var vel ret godt forberedt pa
lovgivningen via de ovennavnte kanaler (se fx Jensen, 1996).

Med 1933-socialreformen var udviklingen af et trestrenget forsorgel-
sessystem afrundet: foreningsdrevne arbejdslosheds- og sygekasser,
og som sikkerhedsnet ved siden af og under foreningskasserne et
kommunalt forsorgssystem, som ogsi varetog zldre- og invalidefor-
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sorgelsen. Ved siden heraf fandtes nogle private (ofte foreningsejede)
og enkelte statslige institutioner, hvor de private oftest arbejdede for
kommunernes regning.

Mellemtiden Ill: 1933-1970

Pa forsorgelsesomridet foretog man efter den tredje socialreform fire
vasentlige 2ndringer. I 1956 tradte folkepensionslov og invalidepen-
sionslov, i stedet for “aldersrente” og “invaliderente”, i kraft. Igen
var politikerne enige om en afstigmatisering. De to love fik i 1959
folgeskab af en enkepensionslov. I forbindelse med overenskomstaf-
slutningen i 1963 blev sygedagpengeordningen udvidet og niveauet
havet. I 1964 blev invalidepensionsordningen @ndret til tre trin af
invaliditet med dertil svarende tre pensionstrin: hgjeste, mellemste
og laveste invalidepension (HIP, MIP, LIP). Motivet var, at invalide-
rede yngre mennesker skulle have ikke blot en nedterftig forsergelse,
men ogsd en gkonomisk mulighed for et liv pa niveau med deres
jevnaldrende. Ved lavere invaliditetsgrader forudsattes en indkomst
ved siden af pensionen ved lon for resterhvervsevne. Mere symbolsk
blev begreberne fattighjelp og retsvirkninger fjernet, ved revision af
forsorgsloven i 1961. Herefter mister ingen valgret eller agteskabsret
som folge af modtagelse af offentlig hjelp.

Med hensyn til den fremtidige @ldreforsorgelse legges i 1960’erne
grunden til 1990’ernes bekymringer og 2020’ernes problemer. Visse
grupper af offentligt ansatte fir ved overenskomst oprettet kollektive
pensionsopsparingsordninger,® hvor indbetalinger er skattefrie, og
hvor der forst skal ske beskatning ved udbetaling. Det vil sige, at
ogsé rentetilskrivning er skattefri. Det sker uden samlede @ldrepoli-
tiske overvejelser. Men med nogle store langsigtede lighedspolitiske
virkninger.

En ganske omfattende institutions- og metodeudvikling fandt sted i
tiden mellem tredje og fjerde socialreform, bide inden for og uden
for det kommunale institutionsapparat. Det begyndte med befolk-
ningskommissionens forslag i 1930’erne om svangerhygiejne og

3. Se herom i Niels Plougs kapitel her i bogen.
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sundhedspleje (kommunalt) og derefter etablering af Modrehjalpen
(1939, selvejende institution). Det fortsatte op gennem 1950’erne
og 1960’erne med udvikling af revalideringsteknik i sygekasseregi,
handicaporganisationsregi og kommunalt regi, med lovgivning om
“samordning af foranstaltninger for erhvervshemmede” i 1956 og
en revalideringslov i 1960, hvorved statslige revalideringscentre
blev etableret — mens kommunale og fzlleskommunale og organisa-
tionsejede verksteder fortsat bestod. Gennem 1950’erne udvikledes
familievejledning i kommunalt regi, under sterk tilskyndelse fra
Direktoratet for Borne- og Ungeforsorgen, og der blev oprettet et
regionalt system af bornevernskonsulenter under samme direktorat.
Disse institutionsudviklinger modsvarede den almindelige produk-
tions tiltagende specialisering og — iser i 1960’erne — udbygningen
af undervisnings- og sundhedssektorerne.

Udviklingen skete i sidste del af perioden under den kraftige hojkon-
junkeur fra 1958 til 1973 med en historisk lav arbejdslashed, som
beted eftersporgsel efter kvindelig arbejdskraft i hidtil uset omfang,
og som beted mange jobabninger for erhvervshemmede. Hojkon-
junkturen beted ogsa et sterkt @ndret forbrugsmenster, praget af
mange unge familiers anskaffelse af parcelhus og bil. Dermed blev
de athangige af to relativt hoje indtegter og sirbare ved fx sygdoms-
betinget indtegtsnedgang.

Hojkonjunkturen indebar store landskabelige og kommunale 2ndrin-
ger, som udbygning af forstadskommuner med parcelhuskvarterer,
udbygning af skolesystemet til kobstadsniveau og af gymnasieskolen,
udbygning af berneinstitutionsomradet, udbygning af universiteter
og andre hgjere lereanstalter, udbygning af hospitalsvasenet og ikke
mindst udbygning og udflytning til bar mark af mange industrivirk-
somheder. Det var alt sammen aktiviteter, som sé at sige sprengte
rammerne for det 150 &r gamle, sognebaserede kommunestyre, og
som gav anledning til bide kommunalreformen i 1970 og den fjerde
socialreform.

Den fjerde socialreform: 1970-1980

I bogen Nyere milswtninger i socialpolitikken hevdede Bent Rold
Andersen i 1963, at man i Danmark stort set var enige om de social-
politiske mél: Forebyggelse — revalidering — tryghed — trivsel. De blev
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da ogsd indeholdt i kommissoriet for den i 1964 af Folketinget ned-
satte Socialreformkommission. I en samtidig pjece prasenteres LO’s
syn: “... socialpolitikkens malsetning er ... uanset arsagerne til den
sociale begivenheds opstden — at sikre opretholdelsen af den hidti-

dige levestandard” (1976).

Socialreformkommissionen foreslog — og Folketinget vedtog — en
socialreform, bestaende af social styrelseslov (1970), lov om offentlig
sygesikring (1971), lov om dagpenge ved sygdom eller fodsel (1972),
og lov om social bistand (1974, til ikrafttreeden 1976 — @ndret i
1980 med serforsorgens udlegning til amter og kommuner).

Forsorgelsesmassigt var malet ved midlertidigt indkomstbortfald at
sikre opretholdelsen af den hidtidige levestandard. Hvad enten man
var dagpengeforsikret eller ej, var udmélingskriteriet for midlertidig
kontanthjelp “... at forebygge, at pigeldendes og familiens hidtidig
levestand vasentligt forringes”. Der var altsd hjemmel i bistands-
loven til at yde supplerende hjelp i forhold til dagpengeniveauet.
Dagpengeniveauet ved sygdom var 90 pct. af hidtidig indkomst,
dog hejst et maksimalt belgb svarende til en faglert arbejders lon. I
1968-69 var a-dagpengeordningen blevet indrettet tilsvarende. Ved
invaliditet bestod fortsat 1964-pensionslovgivningen, dvs. hejeste
invalidepension pé niveau med en arbejders lon.

Et méil med reformen var holdningspavirkning. Indbyggerne skulle
venne sig til at bruge det kommunale sociale system. Det ansas som
forebyggende, hvis borgeren sporger socialridgiveren om rad, for
problemerne vokser hende over hovedet. I opfattelsen af brugeren
og mennesket var reformen aktivistisk. Loven antog klientens lyst til
arbejde og palagde kommunen at vare opmarksom pa behov for en
indsats, der omfatter mere end midlertidig forsergelse. I loven var
ogsd formuleret princippet om det mindste indgreb. Kun hvis der
var grund til at formode voksende vanskeligheder, skulle kommunen
gribe mere omfattende ind. Kommunen havde pligt til lobende at
folge op pa klientens situation og tilbyde hjzlp. Bag denne kon-
struktion 14 erfaringerne fra socialreformundersegelserne, som
Socialreformkommissionen havde ladet Socialforskningsinstituttet
udfore. De viste, at sociale begivenheder af mere end ca. otte ugers
varighed normalt udvikler sig med flere problemer til folge, hvis der
ikke interveneres.
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Administrativt var hovedlinjen i reformkomplekset en samling under
kommuner og amter, dvs. enkelhed for brugeren, som kun skulle
behgve at henvende sig ét sted, nemlig i kommunen, hvis der blev
brug for hjelp i en sver situation. Det kaldtes dez enstrengede system.
Hertil kom en generel hevning af standarden for ridgivning i svare
situationer. Den bedste ridgivning skulle vare niveauet for alle
brugere af socialvasenet. Det var begrundelsen for indlemmelse af
Megdrehjelpen, revalidering og sygekassefunktioner i et enstrenget
kommunalt system.

Mellemtiden IV: 1976-2003

Udviklingen pé de sociale lovomrader siden 1976 ma ses pd bag-
grund af ledighedskrisen fra midten af 1973 og pé Thatcher-Blair’is-
men efter 1980. Udviklingen kan beskrives ved tre faser:

* 1973-1977: Politikernes opfattelse var, at konjunkturen vender
tilbage til fuld beskaftigelse, og man fastholdt som et hoved-
formal at opretholde folks levestandard under ledighed for at
forebygge social nedtur. Det beted forst og fremmest forlengelse
af dagpengeretten for ledige. I 1977 vedtages Lov om Ekstraor-
dinzre beskaftigelsesfremmende foranstaltninger i kommuner
og amtskommuner (szrligt montet pd unge), og i 1978 jobtil-
budsordningen som del af arbejdsloshedsforsikringsloven, altsa
til administration i a-kasser og AF. Begge ordninger ligger helt
i forlengelse af 1970’ernes socialreform, dog med en antydning
af lidt strammere social kontrol med de unge. Dermed blev det
kommunale system tostrenget med en beskeftigelsesforvaltning
ved siden af en socialforvaltning. Man kan ogsa sige, at der blev
opbygget et kommunalt arbejdsanvisningssystem for ikke-forsik-
rede, parallelt med AF/a-kassesystemet for de forsikrede.

e 1978-1990: Vi ser to tendenser. Dels en rekke ordninger som
sigter pé at vedligeholde og opbygge de lediges arbejdsfeerdighe-
der. Det er ordninger, der ikke bryder med 1970’er-reformens
menneskesyn, at de ledige gerne vil arbejde, og det er ordninger,
der legger vagt pa de lediges rettigheder, jobtilbud og optjening
af dagpenge. Dels et udgiftspolitisk tryk i retning af at billiggare
ordningerne, altsa formindske ydelserne, stop for dyrtidsregule-
ring af dagpengemaksimum fra 1982 og lavere lon ved offentligt
jobtilbud fra 1979. Herunder opgives 1970’er-hovedformalet: at
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opretholde klientens levestandard under midlertidigt indkomst-
bortfald.

e 1990-2003: Vi ser incitamentsdoktrinen, ifplge hvilken lavere
ydelser og aktivitetspligt anses som egnede til holdningspa-
virkning. Unge-pakken fra 1990 indferer aktiveringspligt for
alle unge kontanthjelpsansegere, siden for alle ledige. Herved
afskaffes ogsd mindsteindgrebprincippet. De lediges rettigheder
mindskes i form af lavere dagpenge og ingen dagpengeoptje-
ningsret. Og deres pligter oges: Aktivering bliver modydelse til
kontanthjelp og dagpenge. Iser i 1990’erne blev udviklingen
pa beskaftigelsesindsatsomradet akkompagneret af appeller til
arbejdsgiverne om at ansatte flere pa serlige vilkar, altsi til at tage
et socialt ansvar. Bade private og offentlige arbejdsgivere har vist
ringe vilje til at efterkomme den appel — samtidige besparelses-
og konkurrencepabud har haft storre effekt. Kommunerne, der
har ansat flest jobtilbudspersoner, har i de fleste tilfelde fyret de
pageldende igen efter pligtperioden. Med 1990’ernes @ndrin-
ger pé fortidspensionsomradet er kommunernes rolle zndret: De
har faet tilkendelseskompetencen og siden 2001 ogsd 65 pct. af
finansieringsbyrden. Antallet af tilkendelser faldt markbart efter
1994.

Siden 1993 er iser ungdomsledigheden mindsket markbart — dog
kun halvt si meget som antallet af unge i de pigzldende argange.
Den officielt registrerede ledighed er faldet fra 1993 til 2001, og
udgifterne til foranstaltninger og dagpenge under ét er stort set uzen-
dret.

Et samlet overblik over velferdsstatsudviklingen — set ud fra for-
sorgelsesfunktionen — kan passende tage afset hos K.K. Steincke
(1933): “Det liberale eller privatkapitalistiske Samfund kan ifelge
sin Struktur ikke indremme Retten til Arbejde, og Retten til Eksi-
stens indremmer det nedig uden pa ydmygende Betingelser”. Med
den anden socialreform blev retten til eksistens ydet pa betingelser,
der var mindre ydmygende end under den forste reform, og for
en storre del af de forsorgede. Med den tredje socialreform blev
betingelserne gjort mindre ydmygende end under den anden, og
eksistensniveauet blev forhgjet. Med den fjerde socialreform blev de
ydmygende betingelser stort set fjernet, og eksistensprincippet blev
aflest af tryghedsprincippet: “undgd, at pigeldende og familiens
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levevilkdr vasentligt forringes.” Siden den fjerde socialreform, iser
siden 1980, er ydelsesniveauet blevet senket, og med “aktiv-linjen”
eller “yde-for-at nyde”-systemet (sindelagskontrollen), som siden
1990 er blevet udbredt fra at gelde de unge til alle modtagere af
kontanthjzlp og arbejdslesheds- og sygedagpenge, er betingelserne
igen blevet mere ydmygende. At vere pd “overforselsindkomst” er
blevet gjort mindreverdigt. Ganske vist tilsiger retssikkerhedsloven
(1998), at klienten skal have indflydelse pa egen sagsbehandling.
Men klienternes selvbestemmelsesmulighed er blevet beskaret; at
afvise et “aktiveringstilbud” belennes med fratagelse af kontant-

hjelp.

Et generelt billede af 1990’er-loveendringerne er stramning af den
sociale kontrol med dem, som arbejdsgiverne har valgt ikke at ansette,
og en sznkelse af ydelserne til dem i det gjemed at motivere dem
til at konkurrere mere effektivt. Her synes politikerne ikke at tage
i betragtning, at konkurrence resulterer i, at der skabes tabere og
vindere, og at man ikke “bare” kan motivere en taber til at komme
forst i vaddelgbet.

Et generelt indtryk af forvaltningen i den kommune, hvor klienten
skal henvende sig i dr 2001, er, at det enstrengede system er pist
borte. Kommunalbestyrelserne har iser gennem 1980’erne ivarksat
en vidtgiende specialisering, sd en klient med en blot lidt kompli-
ceret sag kan have to eller flere sagsbehandlere. Og da en del kom-
muner har hurtig personaleomsatning, treffer en klient i lobet af et

ar ofte mange mennesker.

P4 borneomridet ser vi under og efter hgjkonjunkturen en vekst i
antallet af pladser i daginstitutioner, og en ikke helt tilsvarende vaekst
i antallet af ansatte pd omridet. Veksten fortsatte ogsa efter 1976.
Vaksten i pladstallet er klart betinget af kvindernes erhvervsdelta-
gelse. Antallet af pladser i degninstitutioner for bern er reduceret
og er til dels forspgt erstattet af familieplejepladser og opholdsste-
der. Begrundelsen er sparegnsker. En oget socialpedagogisk indsats
i kommunerne (familiebehandling, familieverksteder, familiehuse
mv.) har antagelig hjulpet en del familier til at lose nogle problemer,
men antallet af anbringelser af born uden for hjemmet er stigende.
Sidst i 1990’erne har denne udvikling givet anledning til bekymring,
bl.a. p& grund af heje priser pd opholdssteder. I 2001 er en grund-
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takstmodel pd institutionsomradet sat i kraft, med overveltning pa
kommunerne af den konomiske byrde ved specialindsatser for ser-
ligt hemmede eller vanskelige bern. En mulig virkning vil vere, at
en del af den ekspertise, der i dag findes i de amtslige institutioner,
forsvinder, nar den enkelte lille kommune iverksetter sin egen bil-
ligere losning.

P& voksenomrider palaegger aktivlov, retssikkerhedslov og servicelov
(1998) kommunerne at yde en forebyggelsesorienteret og helheds-
orienteret rddgivning til klienterne — dog skal ekonomisk nedtur
ikke forhindres via kontantydelsesniveauet, som det skulle ifelge

bistandsloven (1976).

P4 omrédet fysisk og psykisk handicap er der siden den fjerde social-
reform sket en betydelig vekst i kommuners og amters indsats. Tek-
nologien pa hjelpemiddelomradet er udviklet meget voldsomt med
elektriske korestole, trappeelevatorer, transportable respiratorer, lof-
tegrej for hjemmeplejen, specialindrettede biler m.m. Antal og art af
boformer, med og uden stotte, for fysisk og psykisk handicappede
er gget. Der eksisterer mig bekendt ikke noget samlet overblik over
materiale- eller udgiftsudviklingen pd dette omrade.

Derimod er udviklingen i praktisk bistand til ldre talmessigt gan-
ske vel belyst. Siden 1970’erne har kommunerne oget indsatsen pa
omréadet mélt i personale og penge — men brugernes antal er vokset
mere, si den enkelte bruger har oplevet en stadig strammere visita-
tion og ydelsesudmaling. Kommunernes tilfredshedsmalinger viser
entydigt, at de gamle fx anser den kommunale renggring som util-

strekkelig.

Hvad angar de sindslidende, har bide amter og kommuner veret akto-
rer. Ved sygehusreformen i 1970’erne overgik de psykiatriske hospi-
taler til amterne, og en effektiviseringsdoktrin blev fremherskende.
Tidligere havde de psykiatriske hospitaler en asylfunktion. Man
opbevarede sa at sige de sindssyge. I 1980’erne udskrev hospitalerne
de syge, nir de var feerdigbehandlede, det vil sige, nar hospitalet ikke
kunne forbedre p4 dem. Det var sa meningen, at kommunerne skulle
treede til med bolig og evt. bostatte, mens kun ganske fa sindslidende
skulle bo i amtslige specialplejehjem. Antallet af psykiatriske senge-
pladser blev skéret kraftigt ned. Kommunerne var ikke forberedt pa
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at lose opgaven, og siden midten af 1980’erne har lettere psykotiske
posemand og -koner varet hyppigt foreckommende i gadebilledet.
Hertil kommer, at en del lettere sindslidelser er forblevet ubehand-
lede. I erkendelse af behandlingssystemets mangler har kommuner
og amter iser i 1990’erne opbygget et net af fallesdrevne lokalpsy-
kiatriklinikker eller distriktspsykiatriklinikker, og man har bl.a. i
samarbejde med Sind iverksat et omfattende oplysningsarbejde om
psykiatriske lidelser. Behandlingskapaciteten er stadig utilstrekkelig.
Og en del sindslidende forbliver hjemlese, evt. med ophold i de

amtslige forsorgshjem.

Man kan nasten ikke karakterisere den danske velferdsstats udvikling
uden at nevne flygtninge- og indvandreromraderne. Siden opret-
telsen i 1956 har Dansk Flygtningehjelp staet for danskundervis-
ning og boligplacering af flygtninge, en opgave som fra 1998 er lagt
over til kommunerne. Enkelte kommuner har en del indvandrere
fra 1960’ernes arbejdskraftmangelperiode, hvor arbejde betod alt
og sprog intet. Ogsa for disse grupper er stram kontrol, krav og lave
ydelser bragt i anvendelse som “motivering” til integration, hvorved
forstis at finde job. Danske arbejdsgivere synes noget utilbgjelige til
at tage imod selv de ivrigst konkurrerende brune ingenigrer, tekni-
kere og arbejdsmand, ogsd selv om de angiver at mangle ingeniorer,
teknikere og arbejdsmand. Et forsog med “integrationsydelse”, der
var lavere end almindelig kontanthjelp, i 1998-1999 gav ikke mer-
beskeftigelse, men kritik for diskrimination.

Temaer i velfeerdsdiskussionerne

I 1799-ordningen ser vi en kraftig betoning af socialisation, foruden
tilsyn med forsorgelse og sygepleje. Betoningen af at holde de fattige
til Arbeidsomhed gar igen i 1930’ernes beskaftigelsesindsatser, i
Aase Olesens “Ungdomspakke” fra 1990 og i Nyrup Rasmussens
arbejdsmarkedsreform fra 1994. Pastor Ejler Hammonds betoning
i forarbejderne til 1803-ordningen af, at de fattige, nir de sattes til
arbejde i fattigvaesenet, skal lonnes sé lavt, at det ikke frister dem til
at blive derved og undlade at sege andet arbejde, har tilsyneladende
ogsa gyldighed i 2003.

Hvad der ikke var indeholdt i 1799-1803-ordningerne, var en ned-
vurdering af de fattige. Men den politiske udvikling, iser efter stats-
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bankerotten i 1813, var preget af fremvakst i vulgerliberalismens
syn pa de fattige som principielt arbejdsuvillige og udygtige tabere
i konkurrencesamfundet — et syn, som ikke mindst blev fremfort
af lokale sognemend og fra 1834 tillige i Stenderforsamlingerne.
Heroverfor stod enevaldens patriarkalsk tenkende embedsmend,
som i talrige afggrelser omgjorde de lokale sognemands beslutnin-
ger om umenneskelig behandling af de fattige. Fra 1824 besluttes
efter pres nedefra reglen om, at en fattighjelpsmodtager ikke uden
samtykke fra fattigvaesenet kan indga @gteskab. Og i 1849 besluttes
af en nasten enig grundlovgivende rigsforsamling, at modtagere af
fattighjelp, som ikke er enten tilbagebetalt eller eftergivet, ikke har
valgret. Hermed er stemplingen af de fattige sat i system.

Men med stigmatiseringen er ogsé fastholdelsen etableret. Og temaet
“hvordan indretter vi fattigforsorgen, si den undgar fastholdelse”
kommer frem i den politiske debat allerede i 1850’erne: Lov om
De fattiges Kasse etablerer et supplerende fattigvasen uden for det
sognekommunale med det formal at undga stigma.

Med nogle kommuners etablering af skolebespisning og skoletand-
pleje i begyndelsen af 1900-tallet tilstreebte man at forbedre de fat-
tiges helbredstilstand uden at stigmatisere dem. Med @ndringerne af
betegnelsen fra fattighjelp til alderdomsunderstottelse, og siden til
aldersrente og folkepension, segte politikerne hver gang at mindske
stigma ved, at de gamle fik penge fra kommunen.

Med 1970’ernes socialreform skulle det gores lige sa naturligt at
benytte en socialridgiver som en lege eller mekaniker. Og efter-
lensordningen i 1979 blev si stor en succes, fordi den fritog mange
nedslidte fra at gennemga en pensionsansggningsprocedure, hvor de
skulle sla pa, hvor usle de var arbejdsmassigt.

I 1990’ernes debat optrader stigmatiseringen igen. Anders Fogh
Rasmussen havder i Fra socialstat til minimalstat (1993), at social-
staten skaber slavenaturer, athengige mennesker. Og Karen Jespersen
(socialminister 1993-2000) fremhaver vigtigheden af, at aktiverin-
gen skal gore mennesker uathengige af statslige ydelser. Aktiverings-
reformen 1993-1994 afskaffer jobtilbud og yder i stedet rettighedslas
jobtraning, hvilket mange jobtraningsanbragte har oplevet som en
brendemearkning.
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Heroverfor star universaliteten i Socialdemokratiets 1888-program
om en skattefinansieret sundheds- og skoleordning. Socialdemokra-
tiets formand Anker Jorgensen udtrykker det saledes:

“Vi socialdemokrater gir absolut ikke ind for, at befolkningen skal beles-
ses med unodige skattebyrder. Men det er poppolitik ar ville bilde folk
ind, at man helt eller delvis kan skare betalingerne til det offentlige
vak. Lag vel marke til, at de, der taler om besparelser, reelt mener, at
de regninger, der hidtil er blevet betalt af det offentlige, nu skal betales
af folk selv. Hvad enten det drejer sig om lagehjelp, uddannelse eller
sociale goder, si er det jo menneskelige behov, der skal dekkes. Hvis man
overlader det til folk selv, si forsvinder hele meningen med vores forde-
lingspolitik — det er de dirligst stillede, der rammes. Skatterne i sig selv
udgor en beskyttelsesmekanisme. Det er gennem dem, vi pdtager os vore
solidariske forpligtelser — og gennem dem, vi selv beskyttes”. (Aktuelt
... sept. 1974)

Underforstiet i Anker Jorgensen-citatet er idéen om skatteevne. Du
betaler skat af den indkomst, du har. Og nir du har brug for hjelp,
far du den, uanset din gkonomi. Ingen er da af fattigdom nedt til
at ansgge om den hjzlp, han ville have kunnet kebe, hvis han havde
haft rdd. Universalitetsprincippet har veret geldende for adgang til
undervisning, sundhedsydelser, folkepension og biblioteksbrug. Det
har pé tvars af partigrenser veret barende for mange kommunale
beslutninger om etablering og udbygning af service.

Gennem 1980’erne er der sket en vis udhuling gennem egenbeta-
lingsordninger pd dele af undervisningsomradet. Og pd grund af bud-
getknaphed kombineret med udvikling af nye og dyrere behandlings-
muligheder har man i dele af sundhedssystemet iser fra 1970’erne
og fremefter oplevet stadig leengere ventetider. Det har medfort, at
nogle firmaer har tegnet forsikring til betaling for behandling af med-
arbejdere i privathospitaler, og nogle fagforeninger har i 2000-2001
luftet idéen om at tegne forsikring for egne medlemmer for at undga
ventelister. Da ventelister hovedsageligt skyldes legemangel, vil vaekst
i sadanne ordninger omfordele ventelisterne mellem offentlige og
private hospitaler, si nogle kommer endnu leengere bagud i keen.
Det offentlige system bliver “nederste sikkerhedsnet”.
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P4 pensionsomridet er individuelle overenskomstbaserede opspa-
ringsordninger blevet udbredt. P4 lengere sigt vil det betyde, at det
offentlige ydelsessystem bliver “nederste sikkerhedsnet” for dem, der
har lille eller ingen arbejdsmarkedsindtjening.

En del tilh@ngere af universalitetsprincippet argumenterer med, at
hvis de rige pa grund af rigdom afskeres fra ydelser, vil ydelsessyste-
mets legitimitet blive undergravet hos de rige.

Sammenfatning: Nye tanker og ny
praksis indpasses i bestaende strukturer

Et hovedtrak i institutionsudviklingen i Danmark er en udstrakt
“genbrug” af strukturer. Nér et behov formuleres og rejses som poli-
tikkrav, er det normale, at den nye indsats tenkes ind i og organi-
seres inden for eksisterende institutioner. Kun undtagelsesvis gri-
ber initiativtagerne til oprettelse af nye institutioner uden for den
eksisterende institutionsstruktur. Et andet hovedtrzk er, at ved den
anden, tredje og fjerde socialreform skete der indpasning i de kom-
munale systemer af institutioner, der oprindeligt var oprettet uden
for de kommunale systemer. Og de institutioner, som var oprettet
uden for de kommunale systemer, og som bibeholdtes uden for, ja
de blev ved reformerne for det meste samordnet med de kommunale
systemer — hyppigst i form af driftsoverenskomster og nasten fuld
kommunal finansiering.

Malet med den brede pensel kan dette generaliseres til, at idérig-
dom og metodeudvikling forekommer parallelt i private institutioner
og kommuner i drene 1900-1940 (se Kolstrup, 1996), mens den
kommunale sektor i 1950’erne og 1960’erne drev sterkt pd med
institutionsoprettelser, og der var en vis stagnation i fx de private
degninstitutioner. Iser i 1960’erne og 1970’erne var der fra en del
professionelles side en despekt for “hattedamerne” i det frivillige
organisationsbaserede sociale arbejde, mens hejrepopulismen iser
fra 1973 rejste kritik af “papirnusserne” i de offentlige systemer. I
1980’erne og iser i 1990’erne har den socialpolitiske debat varet
praget af udsagn af typen: “Det offentlige er dyrt, ineffektivt og
darligt — det private er billigt og godt — markedet er den organisa-
tionsform, der sikrer effektivitet og kvalitet”. Udlicitering og kon-
kurrence er blevet fremtvunget af politiske ensker fra Venstrefolk,
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konservative, radikale og socialdemokrater — og ikke mindst af EU. I
2001 er selv ISS trddt frem som kritiker af udliciteringsmanien. Det
er maske, efter at smakonkurrenterne er sliet ud. Men kritikken af
markedstenkningen er tiltrengt.

Frem til ca. 1980 har kommunalisering og rekommunalisering af
velferdsopgaverne for storstedelen varet baret af en argumentation
om, at den kommunale opgavelosning ville give de bedste losninger
for brugerne. Valget mellem kommunal eller amtslig placering af
opgaverne har veret baret af hensyn som befolkningsunderlag for
opgaven.

Iser efter 1990 har regeringerne palagt kommunerne en stadig
storre del af den gkonomiske byrde ved opgaverne, hovedsageligt
ved reduktion eller afskaffelse af refusion af udgifter til opgavelos-
ning. Motiverne har bl.a. veret, at kommunalisering af den gko-
nomiske byrde vil lokke eller tvinge kommunerne til at holde igen
pa udgifterne (og dermed spare pa standarden). Det gelder syge-
dagpengeudgifter og pensionsudgifter. Senest har gennemforelsen
af “grundtakstmodellen” — som tilsigtet — motiveret visse kommu-
ner til at iverksette egne losninger pa fx degnanbringelsesomradet,
hvis vigtigste egenskab er, at de skal vere billigere. Konsekvensen
har veret tab af en del specialsagkundskab, nar institutionsmiljeer
opleses eller helt nedlegges.

I ar 2003 — 200 ér efter den socialreform, som blev grundlaget for
kommunestyret — kan vi konstatere, at kommunerne af statsmag-
ten stadig anses som egnede agenter i indretning af forsergelses-,
omsorgs- og opdragelsesordninger, bade under kvalitetsmessig og
okonomisk vaekst og under ditto beskaring.
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KAPITEL 11

NYE FAMILIEFORMER OG
FARRE BORN

AF LISBETH B. KNUDSEN

Nir familien diskuteres i Danmark i dag, kan der fx vare fokus pa
arbejdsdelingen i hjemmet, eller det kan vare i forbindelse med en
diskussion af den konsekvens af det fleksible arbejde, som betyder, at
hjemmearbejdet far et stigende omfang. Ofte leegges hovedvagten pa
konsekvenser for det enkelte menneske i form af stress eller miske et
fravalg af at fi born, ikke sjeldent relateret til det forhold, at kvinder
pa linje med mend i dag betragter erhvervsarbejde som en naturlig
del af deres voksenliv.

Men de samfundsmassige konsekvenser af fravalg af familie og born,
konsekvenserne af, at der fodes relativt fzerre born, diskuteres sjzldent.
Dog har de nyligt rejste problemstillinger omkring det aldrende sam-
fund medfert en vis interesse for de mere overordnede perspektiver
i befolkningens demografiske udvikling pa lidt lengere sigt. For det
er jo sddan, at hvis der fodes for fi bern, dvs. i nutidens Danmark
mindre end gennemsnitligt 2,1 barn pr. kvinde, sa vil befolkningen
falde i storrelse og de @ldre drgange fylde relativt mere.
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Nir den lave fertilitet' i Danmark sivel som i andre lande bliver dis-
kuteret, bliver den ofte set som en konsekvens af et @ndret familiebil-
lede, af unge menneskers gnsker om selvrealisering, men ogsa af de
vilkdr, bernefamilier lever under, og hvilke vanskeligheder begge kon,
men dog iser kvinder har med at kombinere familie- og arbejdsliv.
Det er ofte implicit, at det er en ny situation, at der er mange, der
lever alene, ikke danner familie og ikke fir born.

I dette kapitel beskrives familie- og fodselsmenstret i Danmark fra
omkring 1900 til begyndelsen af 1980’erne. Udviklingen vil blive
beskrevet ud fra tendenser i familiedannelse og -oplesning, og der vil
blive lagt vagt pa at beskrive fertiliteten i forskellige aldersgrupper,
kvinders og mends alder ved det forste barns fedsel, det samlede
antal bern i familier og omfanget af barnlgshed. Endelig vil den
beskrevne udvikling blive relateret til vasentlige politiske og lovgiv-
ningsmeassige forhold i Danmark.

I kapitlet betragtes det 20. arhundrede med et tilbageblik fra det nye
drtusinde, hvor det er blevet en selvfolge, at kvinder og mznd kan
praktisere en effektiv planlegning af bernefodsler og familiedannelse,
og rent faktisk gor det. Historien op gennem det 20. drhundrede
viser sdledes et Danmark, hvor det i stadig hgjere grad blev muligt for
befolkningen at begrense sin reproduktion, men ogsé et Danmark,
hvor sene forstefedsler og omfanget af barnlgshed var mere udbredt
i begyndelsen af arhundredet end i begyndelsen af 1980’erne, som
udger afslutningen pa den periode, dette kapitel beskriver.

Hvad er en familie?

I lobet af det 20. 4rhundrede @ndrede familien i Danmark, bade
kernefamilien og slegten, betydning. Den begyndende individuali-
sering, som var et vasentligt element i udviklingen af det moderne
samfund, indebar overordnet en friszttelse af de enkelte individer
fra traditioner og fra de bind og bindinger, der 14 i de traditionelle
samfund. Det beted bl.a., at foreldrenes og slegtens indflydelse pa

1. Inden for demografien er det kun de levendefedte born, der medregnes i fertilitets-

opgorelser.
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den unge generations valg af partner blev mindsket, mens tiltrek-
ning og kerlighed blev tillagt storre og storre betydning bade som
indledning til 2gteskab og familiedannelse, og som det kit, der skulle
holde parret sammen efter @gteskabet (Drewes Nielsen & Knudsen,
2000).

En familie kan identificeres, nar den eksisterer, altsd nar den er dan-
net. Men de eksisterende familier er forskellige i form, struktur og
funktioner, og der tales bl.a. derfor om forskellige stadier i familiens
liv eller om “the life cycle of the family” (se bl.a. en dansk diskus-
sion heraf hos Nygaard Christoffersen, 1993). Rent pragmatisk ma
man slutte sig til, at familiedannelsen er den begivenhed, der ligger
tidsmeassigt for den situation, hvor familien eksisterer, eller betragte
den som det forste stadium i familiens livscyklus (se bl.a. Hohn,

1987).

De forandringer i familiernes form, der fandt sted op gennem det 20.
drhundrede, bl.a. en vakst i det papirlose samliv, gjorde det vanske-
ligt at folge udviklingen gennem den almindelige statistik, fordi de
nye former ikke indebar en civil registrering, som det fx var tilfeldet
ved en vielse. Mange demografiske og sociologiske analyser savel som
inden for andre fagomrdder mé nemlig baseres helt eller delvist pa
allerede offentliggjorte tal, og det er derfor meget vasentligt, om der
findes en registrering og statistiske opgerelser, der opererer med defi-
nitioner og afgreensninger, der afspejler den samtidige virkelighed.?
For hovedparten af den periode, der fokuseres pd i dette kapitel, er
civilstanden dog en anvendelig klassificering, idet familiedannelse
har kunnet identificeres ved en vielse, som ud over at vere en per-
sonlig kirkelig handling ogsa er en indgielse i et gensidigt juridisk
forhold og som sidan administrativt registreret. Det var derfor let
at udlede de statistiske oplysninger. For den overvejende del af den
periode, der behandles her, belyses familiedannelsen derfor gennem
de @gteskabsindgaelser, der kan folges i den lebende statistik.

2. I modsatning til de fleste andre lande er vi i dag i Danmark i stand til at folge
udviklingen bade i zgteskaber, papirlgse forhold med og uden born og registrerede

partnerskaber mellem to personer af samme kon (fx Danmarks Statistik, 2001).
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Traditionelt har familie og fertilitet heengt sammen. I dag er det, at
to voksne mennesker lever seksuelt sammen, adskilt fra reproduk-
tion — de behover ikke at fi born, for de ensker det. Men tidligere
i Danmark var indgdelse af @gteskab tet knyttet til at fd born — og
sadan er det stadig i en reekke lande.

For at folge fertilitetsudviklingen over tid er det nedvendigt at anvende
relative mél, som kan tage hejde for de forskelle i befolkningens abso-
lutte storrelse og den kens- og aldersmassige sammenstning, som
har en betydning for den aktuelle fertilitet. I dette kapitel anvendes
iseer de aldersspecifikke fertiliterskvotienter, hvor antallet af levendefodte
born, der er fodt af kvinder i en bestemt alder i et vist kalenderar,
relateres til det totale antal kvinder i samme alder. De aldersspecifikke
fertilitetskvotienter giver et nuanceret billede af udviklingen, idet det
bliver muligt at folge, om udviklingen forlgber ens i de forskellige
aldersgrupper, og at analysere forskelle og ligheder i forhold til kvin-
ders (og mends) livssituation og deres gnsker om og muligheder for
at danne familie og fa bern i de forskellige aldre.

Familiedannelse

Det familiebillede, der var i Danmark i slutningen af det 20. arhund-
rede, havde sit afszt i nogle samfundsmassige forandringer, der tog
fart i 1960-1970’erne. Men ogsd i den forste halvdel af det 20.
drhundrede skete der vasentlige forandringer i samfundet og i fami-
liemenstret. I dette afsnit vil familiedannelsen blive belyst ved hjelp
af andelen af ugifte, vielsesalderen (iser ved forste 2gteskab) og alde-
ren ved fodslen af det forste barn.

I begyndelsen af 1900-tallet var der forholdsvis mange, iser blandt
de unge, som ikke levede i zgteskab. Ifolge folketallingerne i 1901,
1911 og 1921 var omkring 75 pct. af de 20-24-arige kvinder ugifte.
For de lidt @ldre kvinder, de 25-29-drige, drejede det sig om ca.
40 pct., og der skete her kun en minimal 2ndring over de 20 ir,
nemlig fra 42 til 39 pct. (Befolkningsudvikling og sundhedsforhold
1901-1960, 1966).

Den gennemsnitlige alder ved forste zgteskab viser et U-formet for-
lgb for begge kon gennem arhundredet. Fra begyndelsen af 1900-
tallet til omkring 1940 var de kvinder, der blev gift forste gang
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omkring 25 ar gamle, mens de forstegangsviede mend var knap
28 ar. Gennem de naste 20 ar faldt gennemsnitsalderen til 23 ar
for kvinder og 26 ar for mend. Dette lave niveau blev holdt til
udgangen af 1960’erne, hvor den stigning satte ind, som beted, at de
forstegangsviede i 1983 igen var hhv. 25-26 dr og 28 ar gamle (egne
beregninger ud fra forskellige udgaver af Befolkningens bevagelser,
udgivet af Danmarks Statistik).

Kategorien “ugift” mistede gradvist sin entydighed, fordi ugifte fra
slutningen af 1960’erne begyndte at bo sammen uden at vere gift
— i de sakaldte “papirlgse @gteskaber”. Den hejere zgteskabsalder i
perioden efter midten af 1960’erne skal derfor ses som begyndelsen
pa en udvikling, hvor par ferst gifter sig? efter en periode, hvor de har
boet sammen — hvis de i det hele taget gifter sig. Det er derfor alde-
ren ved forste pardannelse med fzlles bopel, der i dag ma ligestilles
med at indgé zgteskab, og det er ikke nok kun at se pa de ugifte og
pa indgaelse af zgteskab, nar man prover at folge udviklingen.* Men
mens vielsesrate og enkelte oplysninger om de kvinder og mend,
der gifter sig, lenge har vaeret standardindhold i den offentliggjorte
statistik, er det forst fra 1990, at man i Danmark har kunnet belyse
de papirlese samlivsforhold, eller ‘samboskabet’, som det ogsa kal-
des, ud fra den lgbende registerbaserede statistik. Oplysningerne kan
altsa ikke bruges i den periode, der ses pa her.’

I begyndelsen af det 20. drhundrede var det ikke almindeligt at fa
barn som helt ung, og af de relativt fa helt unge kvinder, der fik
barn, for de fyldte 20 ér, var mere end halvdelen ugifte (Befolknings-

3. Det spiller en stor rolle for den friere samboform, at det efterhinden blev lettere at
fa boliger uden at vare gift. Nodvendigheden af tilstedevarelsen af mulige boliger
glemmes sommetider, ndr man betragter udviklingen i familiedannelsen. Der vil dog
ikke blive giet nzermere ind pé det i dette kapitel.

4. Selv om det papirlgse 2gteskab ikke udelukkende kan betragtes som et “proveag-
teskab”, sd har nyere analyser pavist en kortere varighed af de papirlose parforhold,
der oploses, sammenlignet med varigheden af @gteskaber, der oplases ved skilsmisse
(Danmarks Statistik).

5. En rekke surveys viste, at der, blandt de 20-24-arige kvinder og mend, der i
1976/77 levede i et parforhold, var 69 pct. af mandene og 49 pct. af kvinderne, der
boede papirlgst sammen med en partner. Andelen blev lavere, jo ldre personerne
var, og kun 10 pct. af de 30-34-4rige af begge kon levede pa denne méde i midten af
1970’erne (Danmarks Statistik, 1992).
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Tabel 1

Fertilitetskarakteristika. Udvalgte foedselsargange af kvinder i Danmark. Procent.

Kvindernes Procent, der Procent, der Procent Procent Gnsn. antal

fodselsar fodte, for de fodte, for de barnlgse som barnlgse som barn som

fyldte 21 ar fyldte 26 ar 30-arige 45-arige 45-arig

1907/08 * 16,0 45,2 35,5 25,3 2,2
(46 ar)

1914/15* 15,7 48,2 29,4 21,1 2,4
(46 ar)

1924/25 * 22,8 60,4 24,4 18,9 2,3
(46 ar)

1945 24,8 67,4 23,9 8,9 2,1

1950 20,8 62,8 17,6 10,9 1,9

1955 16,1 54,0 25,9 - -

1960 11,6 41,0 30,3 - -

Note: * Her er kvindeargangene opgjort fra 1.7 til 30.6 i det felgende ér.
Kilder: Danmarks Statistik, 1962; Danmarks Statistik, 2001.

udvikling og sundhedsforhold 1901-60, 1966). Blandt de kvinder,
der blev fodt i begyndelsen af 1900-tallet, var der ca. 16 pct., der
fik et barn, for de fyldte 20 ér, og kun lidt under halvdelen havde
fodt, for de var 25 ar. Som det fremgar af tabel 1, er dette meonster
ikke meget forskelligt fra det, man ser blandt de kvinder, der blev
fodt 50 ar senere. Men i mellemtiden havde Danmark gennemlevet
en periode med relativt mange unge medre, for de kvinder, der blev
fodt i 1930’erne, fik ikke blot relativt flere born end bade de forrige

og de kommende generationer, de fik dem ogsa ret tidligt.

De efterfolgende generationer fik feerre born og blev igen ldre, for
de fik deres forste barn. Kvinderne fodt omkring 1960 var 25 ar i
begyndelsen af 1980’erne og ved den alder havde ca. 45 pct. af dem
fiet barn. Kvindernes alder ved forste barns fedsel steg gennem det
nyere fertilitetsfald fra slutningen af 1960’erne: fra ca. 23 ari 1970
til lide over 25 ér i begyndelsen af 1980’erne. Hyvis vi identificerer
familiedannelsen ved fodslen af det forste barn, si steg alderen for
etablering af den forste familie altsd i den periode.

I lgbet af 1940’erne og 1950’erne @ndrede situationen sig for de
yngste fodende. Agteskaber blev nu indgdet tidligere, fertiliteten
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steg blandt de yngre kvinder, og en vasentlig forskel i forhold til
begyndelsen af arhundredet var, at nu var relativt flere af de unge
kvinder gift, nar de fik deres forste barn: Mere end to tredjedele
(69 pct.) af de nybagte unge modre i 1956-60 var gift, mens det
25 ar ddligere kun havde varet tilfeldet for halvdelen (1931-35)
(Befolkningsudvikling og sundhedsforhold 1901-60, 1966). Agteskab
og bernefodsel var dog stadig tet knyttet sammen, ikke mindst fordi
det endnu ikke var serligt almindeligt at kunne fa eller bruge pre-
vention. En del ®gteskaber blev derfor indgdet pa baggrund af en
uplanlagt graviditet, og gifte par, is@r hvis kvinden var gravid, blev
begunstiget ved boligudlejning. I statistikkerne kan man felge, hvor
leenge parrene havde varet gift, nir deres forste barn blev fodt.

Agteskabers udbredelse og holdbarhed

Som navnt var seksuel aktivitet i begyndelsen af 1900-tallet knyttet
tet sammen med graviditet, bornefodsel og for de fleste ogsa med
@gteskab. Der eksisterede nogle relativt primitive svangerskabsfore-
byggende metoder, men kendskabet hertil var ikke generelt udbredt
i befolkningen. Alligevel vidner det store fertilitetsfald i den forste
del af arhundredet om en bevidst bernebegrensning, som bl.a. blev
praktiseret ved brug af sikre perioder, afbrudt samleje, atholdenhed,
“franske artikler” (kondomer) og illegale aborter (Knudsen, 1998;
Rasmussen, 1983). Bide annoncering og salg af praventionsmidler
var ved en lov fra 1906 forbudt til 1967, og selv om der ikke skete
retsforfolgelse i en rrekke op til lovens ophevelse, sa havde selve
eksistensen af loven formentligt — iser i de forste ar — en begrensende
effekt pa bade salg og anvendelse af preventionsmidler (Wielandt
& Knudsen, 1997).

Hver fjerde af de kvinder, der var fodt omkring ar 1900, fedte aldrig
noget barn, og for hovedparten hang det sammen med, at de ikke
dannede deres egen familie. Ved folketellingen i 1921 var 72 pct. af
de 20-24-arige kvinder og 39 pct. af de 25-29-arige kvinder ugifte®
—deter de kvinder, der blev fodt mellem 1890 og 1900 (Befolknings-
udvikling og sundhedsforhold 1901-60, 1966). En stor del af de ugifte

6. ’Ugift’ betyder ‘aldrig gift’, idet kvinder, der lever alene efter et @gteskab, er kategori-

seret som enten fraskilte eller enker.
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Figur 1
Andel gifte kvinder ved folketeellingerne 1901 og 1940 og i
registerbefolkningen 1970 og 1980.
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Kilde: Befolkningsudvikling og sundhedsforhold 1901-60, 1966; Danmarks Statistik, 1972 og 1982.

levede ikke alene i deres egen, selvsteendige bolig. Det var ganske vist
almindeligt at flytte hjemmefra ret tidligt (Nygaard Christoffersen,
1993), men de unge kom ud at tjene, sa de blev oftest en del af en
storre husstand. Andre boede hos familiemedlemmer og indgik ofte
i husstanden med egne pligter, maske i kekkenet eller i relation til
bgrnene.”

I Iobet af de neste tidr faldt andelen af ugifte i disse aldersgrupper
(<30), sterkest fra 1930 til 1940, hvor de tilsvarende tal var hhv.
60 pct. og 28 pct. Der var altsd en stigende andel af kvinderne, der
giftede sig, for de blev 30 ar (Befolkningsudvikling og sundhedsforhold
1901-60, 1966). Denne udvikling i retning af en lavere vielsesalder

7. Et godt eksempel er to af personerne fra TV-serien Matador, nemlig Laura, der
regerede i kokkenet, og den ugifte soster Elisabeth, der iser tog sig af bernene. De

var begge vigtige led i familien Varnes’ husstand.
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er ofte tolket som et resultat af, at det blev lettere at etablere sig med
familie (se bl.a. Johansen, 2002; Knudsen, 1999).

De tidlige giftermal fortsatte i de naste generationer af kvinder. Mere
end 80 pct. af de kvinder, der var fodt i drene 1940-41, blev gift, for
de fyldte 25 4r. Men derefter steg vielsesalderen. Blandt de kvinder,
der var fodt midt i 1950’erne, var omkring halvdelen gift, for de blev
25 ar, og for generationen fodt i 1960-61 var det kun omkring 30
pet. (Danmarks Statistik, 1998).

Figur 1 viser andelen af kvinder, der var gift ved folketallingerne
1901 og 1940 og ifelge CPR-opgerelser i 1970 og 1980. Fordelin-
gerne for arene 1911, 1920 og 1931 er ikke medtaget, da de nasten er
identiske med kurven for 1901. I 1940 kan man se den begyndende
forandring, idet andelen af gifte blandt de yngre kvinder nu er steget.
Denne stigning fortsztter i de to naste tiar. I 1970 er en stor del af
de yngre kvinder gift, og andelen er ogsa hej for de lidt hgjere aldre.®
Men si kommer forandringen. I 1980 er andelen af gifte faldet blandt
de yngste kvinder — @gteskabet bliver udskudt. Der er stadig relativt
heje andele gifte blandt de lidt @ldre kvinder, idet disse kvinder til-
horer de generationer, der er blevet gift relativt tidligt.

Antallet af skilsmisser blev tidoblet fra 1890’erne, hvor der var 300-
400 skilsmisser arligt, til slutningen af 1930’erne (Johansen, 2002).
Selv om det absolutte antal skilsmisser ikke er et serligt godt mal
for zgteskabernes holdbarhed, er denne stigning dog sa kraftig, at
den er sigende i sig selv. Skilsmisseraten, hvor antallet af skilsmis-
ser ses i forhold til hele befolkningen, har varieret fra ér til &r. Men
ligesom i forbindelse med fertiliteten gelder det, at man kan male
den relative forekomst af skilsmisser pa forskellig made: i relation
til hele befolkningen, i relation til antallet af vielser i samme ar eller
ud fra de sikaldte oplgsningstavler.

For at beregne en oplasningstavle folger man ar for &r, hvor mange af
de zgteskaber, som blev indget i et bestemt kalenderar, der oplases
enten ved skilsmisse eller ved den ene @gtefalles dod.” Der er saledes

8. Kurven for 1960 er ikke medtaget, da den er nesten identisk med kurven for 1970.
9. Danmarks Statistik har offentliggjort oplesningstavler tilbage til vielser i 1950.
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Tabel 2

Antal indgaede eegteskaber og skilsmisseprocent efter 5, 10 og 25 ar. Danmark, udvalgte ar.

1950 1960 1970 1980 1990
Antal indgaede segteskaber 38.838 35.897 36.376 24.448 31.513
Procent skilt for 5 ar 5 5 10 14 13
Procent skilt for 10 ar 11 11 20 26
Procent skilt for 25 ar 18 25 36

Note: Agteskaberne fra 1990 er endnu ikke opgjort til det 10. ar, og dem fra 1980 er endnu ikke naet til det 25. ar. Der kan derfor

ikke angives tal for disse ar.
Kilde: Danmarks Statistik, 2001.

tale om en egentlig opgorelse af, hvordan det er giet med de par,
der blev viet et bestemt ar. Disse oplosningstavler viser, at andelen
af ®gteskaber, der er blevet oplest ved skilsmisse, steg kraftigt fra
1960’erne: Mens der af de par, der blev gift i 1960 var 13 pct., der
var blevet skilt efter ti ar, gjaldt det dobbelt sa mange, 26 pct., af
de par, der blev gift i 1980, jf. tabel 2. Disse skilsmisser fandt sted i
1970’erne og 1980’erne, de to tiar, hvor der skete store skred i ken-
nenes indbyrdes stilling og i familiemenstret.

Fertilitetsudviklingen i Danmark i store
treek fra 1900 til 1983

Den periode, der behandles her, kan opdeles i tre perioder, hvis man
gir ud fra karakteristika ved udviklingen i den samlede fertilitet og
i de aldersspecifikke fertilitetskvotienter: 1901-1933, 1934-1963
og 1964-1983.

Den forste periode var praget af det fertilitetsfald, der satte ind i slut-
ningen af 1800-tallet, og som er en del af den demografiske transition
(Matthiessen, 1985). Den sidste af de tre perioder varslede begyndel-
sen pd mange vasentlige forandringer, og denne periode betragtes af
mange som indledningen til den anden demografiske transition (Van

de Kaa, 1987; Kuijsten, 1996; Lesthaeghe, 1995).
I den forste periode, 1901-1933, fortsatte som navnt ovenfor det

fertilitetsfald, som var sat ind i slutningen af 1800-tallet. Pa cirka 30
ar, fra 1901 til 1933, blev den samlede fertilitet omtrent halveret fra
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4.139 til 2.095 pr. 1.000 kvinder. Udviklingen i de aldersspecifikke
fertilitetskvotienter viser, at der, bortset fra kvinder under 20 ar, var
tale om et fald i alle aldersgrupper, og at faldet var steerkest blandt
kvinderne i den ovre del af det fertile aldersinterval (Befolkningsud-
vikling og sundhedsforhold 1901-60).

Antallet af levendefodte born begyndte derimod forst at falde i
1920’erne, hvilket hang sammen med alderssammensatningen af
den kvindelige befolkning: Pa grund af de relativt store fodselsar-
gange fra den sidste halvdel af 1800-tallet udgjorde kvinder under 35
ar mere end halvdelen af kvinderne i den fertile alder i begyndelsen
af 1900-tallet, og da de 25-34-irige havde markant hgjere fertilitet
end bade de @ldre og de yngre, pavirkedes fodselstallet i opadgiende
retning, selv om fertilitetskvotienterne var begyndt at falde.

Figur 2
Aldersspecifikke fertilitetskvotienter 1901-1983. Danmark.
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Kilde: Befolkningsudvikling og sundhedsforhold 1901-60, 1966; Danmarks Statistik, 1994.
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[ den anden periode, 1934-1963, skete der en stigning pa 26 pct. i
den samlede fertilitet, som ndede op pd 2.642 i 1963. Fertilitetsstig-
ningen var serligt steerk under den anden verdenskrig, og den slog
mere eller mindre tydeligt igennem i alle aldersgrupper. Det fremgér
af figur 2, hvordan udviklingen i de forskellige aldersgrupper ellers
var meget forskellig i denne periode: Bortset fra krigsirene fortsatte
fertilitetsnedgangen for kvinder over 30 ar (dog mere moderat end
for), men der skete en stigning blandt de yngre kvinder, iser gennem
1940’erne og 1950’erne. Selv for de helt unge kvinder under 20 ér
var der en ret kraftig stigning i fertiliteten, som toppede i 1966 med
49,6 pr. 1.000 (fra 40,2 i 1950 og 27,2 i 1940). Stigningen blandt
de 20-24-arige betod, at de fra 1949 var den aldersgruppe, der havde
den hojeste fertilitet.

I midten af 1960 erne satte si den udvikling ind, som vi i dag ofte ser
omtalt som fertilitetsfalder, hvilket vel bl.a. skyldes, at det er det, der
er det mest nazrvarende for os, men ogsa at det fandt sted samtidig
med nogle kraftige forandringer i familie- og samlivsforhold. P4 kun
seks ar, fra 1963 til 1969, faldt den samlede fertilitet med ca. 24 pct.
til 2.000 og i lobet af de naste ti ir var faldet nesten lige s sterke,
relativt betragtet. I 1983 blev der fodt ca. 51.000 levendefedte born,
og den samlede fertilitet var nede pa 1.377. Det var nasten en halve-
ring i forhold til niveauet i 1964, og samtidig godt under den “magi-
ske grense” pd ca. 2.100, som er det niveau, der kraves i et samfund
som det danske for at opretholde befolkningens storrelse.™

I visse aldersgrupper begyndte fertilitetskvotienten forst at falde efter
1965/66, men det karakteristiske ved faldet i denne periode var, at
det fandt sted i alle aldersgrupper, og at det var sterkest blandt de
yngre kvinder, dvs. kvinder under 25 ar. For kvinder under 20 ar
— teenagerne — skete der et fald pé nesten 80 pct. til 10,6 pr. 1.000 i
1983, og for de 20-24-arige faldt fertiliteten 55 pct. (til 80 pr. 1.000)
over denne 20-drige periode, mens der for de gvrige aldersgrupper
skete et relativt mindre fald.

10. Denne grense er athengig af det aktuelle dodelighedsniveau. I samfund med hgj
dodelighed, iser blandt bern og unge, skal hver kvinde fode flere born end de 2,1,
for at befolkningen ikke falder i antal. Der ses i disse beregninger helt bort fra ind-

og udvandring.
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Figur 3

Samlet fertilitet for generationer af kvinder i Danmark.
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Kilde: Befolkningsudvikling og sundhedsforhold 1907-60, 1966; Danmarks Statistik, 2001.

Det nye fertilitetsfald var siledes anderledes end det, der fandt sted
i begyndelsen af arhundredet. De @ldre kvinder onskede stadig at
begrense deres bornetal ved ikke at fi flere bern, men for de unge
var det kraftige fald et tegn pé en udsattelse af det forste barns fodsel
— en udsettelse, som det blev muligt at praktisere med stor effek-
tivitet, idet bade tilgengeligheden og kvaliteten af de eksisterende
svangerskabsforebyggende midler blev oget.

Nér man ser pd de enkelte fodselsargange af kvinder, bliver det tyde-
ligt, at selv for generationer af kvinder, der fodte stort set lige mange
bern i lobet af deres livstid, har den tidsmassige placering af fods-
lerne varet meget forskellig. Figur 3 er tegnet ud fra den samlede
generationsfertilitet, dvs. en opsummering af fertilitetskvotienterne
i hver alder for kvinder, der er fodt i bestemte ar.!' Generationsfer-

11. Danmarks Statistik offentliggor hvert ar i Befolkningens bevagelser aldersspecifikke
fertilitetskvotienter for hver generation af kvinder (ved en generation forstds her de

kvinder, der er fodt i ét og samme kalenderér). Dette kaldes ogsé en ‘fedselskohorte’.
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tiliteten er saledes en opgorelse af, hvor mange born kvinder fra den
pageldende argang i gennemsnit har fodt i lobet af deres liv.

Den samlede generationsfertilitet 14 pa ca. 2.200 bern pr. 1.000
kvinder fra de generationer, der var fodt omkring ar 1900. Denne
generationsfertilitet steg i de naste 30-40 ar og 14 pa ca. 2.400 for
kvinderne fra 1925-1935. Derefter faldt generationsfertiliteten, og
kvinderne fra slutningen af 1940’erne har i gennemsnit fodt ca. 2
beorn hver (Danmarks Statistik, 2001).

De omtalte hovedtrek ved fertilitetsudviklingen indgér i tabel 3,
som desuden, for hver periode, indeholder en oversigt over regler og
vasentlig lovgivning, der har pavirket rammerne for familiedannelse.
Det er iser den juridiske og okonomiske ligestilling mellem mand
og kvinder i familien, og kvindernes juridiske og ekonomiske stilling
i det danske samfund i evrigt, der er @ndret gennem de tre perioder.
Dette behandles mere indgaende senere i kapitlet.
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Tabel 3

Demografiske karakteristika og vigtige politiske eendringer i Danmark. 1901-1988.

Periode Vigtige demografiske Milepaele og forandringer
karakteristika
Anden lovgivning og Reproduktiv politik og
karakteristika lovgivning
1901-1933  Fertilitetsnedgang blandt 1899 - Gifte kvinder far fuld- 1930 - Straffeloven revideres
alle kvinder over 20 ar myndighed som 25 arige og straframmen for at fa eller at
- Den samlede fertilitet halveres 1908 - Kvinder far lokal stem- fremprovoklere cabort, eendres fra
meret dodsstraf til 8 ars tugthus
- Fertiliteten falder steerkest .
blandt kvinder over 25 1915 - Kvinder far stemmeret til 1933 - Barselsorlov pd 2 uger
— Relativ hej madrealder ved Folketinget
forste fodsel i begyndelsen af 1922 - /gtefeeller bliver ligestil-
perioden lede mht. foreeldremyndighed
_ Mere end halvdelen af de ovgr falelles bern i tilfeelde af
nybagte medre under 20 &r er skilsmisse
ugifte 19283 - Ny aegteskabslov gor
borgerlig vielse aben for alle
1925 - Agtefeeller far gensidig
forsergelsespligt — og ligestilles
ved bodeling ved skilsmisse
1934-1963 Differentieret udvikling 1950’erne - @get okonomisk 1937 - Kommunerne far ved

i fertiliteten
— Stigende samlet fertilitet

— Faldende fertilitet blandt
kvinder over 30, men stigende
blandt kvinder under 30

— Relativ tidlig forste fodsel

— De fleste unge madre er gift,
nar de foder

— Andelen af bern fedt uden for
aegteskab falder til 1950’erne
for derefter at stige igen

fremgang

1950 - Kvinders erhvervsfre-
kvens: 47 pct.

1958 - Arbejdsugen nedseet-
tes fra 48 til 45 timer og ferien
fastleegges til 3 uger

1960 - Kvinders erhvervs-
frekvens: 43 pct.

1960’erne - Fortsat skonomisk
fremgang

lov pligt til at oprette sundheds-
plejerskeordninger

1939 - Forste selvstaendige lov
om svangerskabsafbrydelse
(abortlov)

1945 - Forste lov om svanger-
skabshygiejne

1956 - Abortloven revideres

1960 - Barselsorlov udvides til 14
uger for visse grupper af kvinder

1960’erne - Vejledning i familie-
planlaegning bliver omfattet af
den offentlige sygesikring
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> Tabel 3 fortsat

1963-1983

Fertilitetsfald i alle
aldersgrupper

— Faldende samlet fertilitet

— Stigende alder ved forste
fodsel og familiedannelse
udseettes

- Nye familieformer opstar

— Stigende andel ugifte blandt
kvinder der foder — pa grund af
papirlose aegteskaber — ogsa
blandt eeldre kvinder

1964 - Bornehaveklasser
introduceres

1966 - Ugentlig arbejdstid
nedseettes til 44 timer

1967 - Privat dagpleje indferes

1967 - Der indferes bernebidrag,
som udbetales til moderen

1968 - Ugentlig arbejdstid
nedseettes til 413 timer

1970 - Faellesbeskatningen
(mellem aegtefeeller) opheeves
1970 - Arbejdsleshedsunder-

stottelse bliver ens for kvinder
og maend

1970 - Kvinders erhvervs-
frekvens: 54 pct.

1971 - Ferien forleenges til

4 uger pr. ar

1973 - Der indfores ligelon for
lige arbejde pa LO/DA omradet

1973/74 - Stigende arbejds-
lashed

1974 - Ugentlig arbejdstid
nedseettes til 40 timer

1975 - Ferien forleenges til
5 uger pr. ar

1976 - Der indferes ved lov
ligelen for maend og kvinder

1979 - Ferien forleenges til 5 uger

1980 - Kvinders erhvervs-
frekvens: 65 pct.

1967 - Det bliver lovligt at annon-
cere for og seelge preeventions-
midler

1967 - P-pillen frigives til salg

1970 - Abortloven revideres og
social indikation introduceres

1970 - Seksualundervisning
geres ved lov obligatorisk i
skolerne

1973 - Loven om fri abort (inden
for 12 uger) treeder i kraft 1. okt.

1973 - Der eksisterer dagpasning
til mindre end 20 pct. af 0-2
arige og mindre end 40 pct. af
3-6 arige

1976 - Amtskommunerne over-
tager ansvaret for radgivning om
familieplanleegning

1981 - Barselsorlov udvides
til ogséa at omfatte 4 uger for
fodslen

1982 - 39 pct. af 0-2 arige og 55
pct. af 3-6 arige er indskrevet i
daginstitution eller dagpleje

Note: Oplysningerne i tabellen er hentet fra en raekke af de kilder, der i ovrigt er anvendt i kapitlet. Erhvervsfrekvensen i tabellen er
beregnet ud fra antallet af kvinder i arbejdsstyrken (Danmarks Statistik, 1995).
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Betingelser for familiedannelse
og familieliv

De store fertilitetsfald, der kunne ses i begyndelsen af 1900-tallet,
tyder ikke bare pd et bevidst enske om at begrense bornefodslerne,
men indikerer ogsa en eget mulighed for selv at bestemme over fami-
liens storrelse. Ud over de fertilitetsmal, som blev anvendt ovenfor,
viser det sig ogsa i det samlede bernetal i familierne, som man kan
ansld ud fra folketellingerne.

Ud fra folketellingen i 1901 er det fx beregnet, at antallet af bern
i 2gteskaber, der havde varet mindst 25 ar, og hvor kvinden var
mindst 25 ar ved egteskabets indgéelse, varierede mellem 4,1 blandt
embedsmeand i byerne til 6,4 blandt proprieterer (Johansen, 2002).
Ved at valge den gruppe af @gteskaber opnir man at se pa det, som
formentligt er de pigzldende familiers samlede antal bern — kvin-
derne vil veere mindst 50 ar og derfor ikke fi flere born. Det er
bemerkelsesverdigt, at bide dem, der fik flest, og dem, der fik fer-

rest born, tilhorte overklassen.

40 ér senere, i folketellingen i 1940, var antallet af bern (her talt
som antallet af hjemmeboende born under 15 ar i @gteskaber, der
har varet 12-15 ar) mellem 1,3 og 2,7 — lavest blandt selvstendige
i Kobenhavn og hgjest blandt landarbejdere (Johansen, 2002). Her
ser man nu en social forskel. Matthiessen (1965) paviste i en ana-
lyse af fertiliteten i Danmark 1959-1961, at fertilitetsraterne blandt
gifte kvinder var under landsgennemsnittet i det storkebenhavnske
omrade og hgjere i de mindre urbaniserede omrider. Samtidig kunne
man se, at der var en betydeligt lavere fertilitet blandt arbejderne
uden for landbruget, end der var blandt landarbejderne.

I 1983 var det to- og etbarnsfamilien, der var dominerende i Dan-
mark, med relativt storre familier i landomrader og mindre bernetal
i familier, hvor kvinden havde en lang uddannelse (Knudsen, 1993;
Danmarks Statistik, 1997).
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Kannenes indbyrdes stilling i og uden for familien

i den forste del af det 20. arhundrede

Op gennem anden halvdel af 1800-tallet var der sket gradvise for-
bedringer af kvindens situation. Hun var blevet mere ligestillet i
forhold til manden for si vidt angir muligheden for at ride over
egne midler og for at bestemme over sit eget liv. Denne proces fort-
satte ind i 1900-tallet. Fra 1857 havde ugifte kvinder automatisk
faet fuldmyndighed ved det fyldte 25. r, men gifte kvinder var
dog umyndige i formueretlig henseende, ogsa selv om de evt. havde
opniet fuldmyndighed efter 1857-loven, for de blev gift. Fra 1899
fik ogsa gifte kvinder fuldmyndighed ved 25-arsalderen, selv om det,
som det fremhaves af Diibceck (1978), mere var formelt end reelt,
indtil @gteskabslovene fra 1925 blev gennemfort.

Kvinder havde dog nogle muligheder for at drive virksomhed, idet
de helt tilbage fra 1827 ved lov havde fiet mulighed for at erhverve
naringsbrev (dog kun til visse kvindelige sysler, sisom at “handle
med Modepynt, som de selv have forfeerdiget eller ved hjelp af andre
Fruentimmer have ladet forfeerdige” (Forordning, 1827). Gifte kvin-
der havde fra 1880 enerddighed over alt, hvad de erhvervede ved
selvsteendig virksomhed.

I 1925 indfortes ved lov en gensidig forsergerpligt mellem agtefel-
ler. Tidligere havde kun manden haft forsergerpligt over for hustruen
(og deres felles bern, uzgte bern samt hustruens evt. bern fra tid-
ligere @gteskab). Fra 1891 havde kvinder dog haft pligt til at yde
bidrag til mandens forsorgelse, hvis hun havde egne midler, og han
ellers ville ligge det offentlige til byrde. Denne lov fastlagde ogsa
et lige skifte, en lige bodeling ved ophavelse af @gteskabet, uanset
drsagen til bruddet.

Selv om gifte kvinder havde faet rddighed over egne midler fra 1880,
var det oftest manden, der tog sig af kvindens indkomst, hvilket ogsa
afspejles i den forste lov om indkomstskat til staten (1903), der ind-
forte fellesbeskatning af egtefeller. Det var en regel, der bevaredes
helt til 1970. Indkomstskatten indeholdt et fradrag for hvert barn
under 15 ar og et hustrufradrag (fra 1912), der var ment som en
kompensation for de ekstraudgifter, der var forbundet med, at den
gifte kvinde arbejdede uden for hjemmet (Ravn, 2000).
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Som tidligere omtalt, var der en relativt stor andel af de kvinder, der
var fodt lige for og omkring &r 1900, der ikke fik born, og en stor del
af dem forblev ugifte. Det tolkes ofte som et resultat af praktiske og
okonomiske betingelser, der gjorde, at ikke alle havde midler til at
etablere egen husholdning. Men i lys af de love, der er omtalt her,
kan man ogsé se slutningen af 1800-tallet og begyndelsen af 1900-
tallet som en periode, hvor kvinder fik egede muligheder for at leve
alene. De fik myndighed over egne forhold, de kunne ernare sig ved
eget erhverv og var ikke helt si athaengige af at have en @gtemand,
som det tidligere havde veret tilfzldet (Jensen, 2002). Kvinder fik
endda stemmeret og valgbarhed til lokale valg'? i 1908, og med den
ny grundlov fra 1915 ogsi til Folketinget (Rambusch, 1990). Som
navnt blev xgtefellerne ligestillet mht. bodeling ved skilsmisse fra
1925, og i 1922 var de blevet ligestillet mht. foreldremyndighed.
Derved blev kvindens situation ogsa bedre, hvis hun ville bryde ud
af et &gteskab.

Perioden op til og gennem de forste drtier efter 1900 var altsd en
periode, hvor der skete mange @ndringer i kvindernes retsstilling og
udviklingen gik mod en principiel ligestilling mellem kennene og
mellem ®gtefellerne.

Der var mange kvinder, der var i erhvervsarbejde omkring &r 1900.
Den tidlige industrialisering bed pa en rakke arbejdspladser for
kvinder, bl.a. inden for mejeribruget, som var et omréide, hvor kvin-
derne tidligere havde haft monopol pa bide viden og kvalifikationer.
Men mens kvinderne i begyndelsen blev opfattet som “arbejdere” i
lighed med mandene, skete der efterhanden bide en horisontal og
en vertikal kensopdeling af arbejdsmarkedet (Ravn, 1997), og kvin-
der blev i det tidlige 20. drhundrede i stadig hejere grad betragtet
som verende primert kvinder og medre og ikke arbejdere pa lige
fod med mzndene (Rosenbeck, 1987).

12. Kvinder og tyende havde fiet lige valgret med mend til de nyoprettede menigheds-
rad i 1903 (Rambusch, 1990).
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Mange af de ligestillingsmessige sejre udmontedes i en lovgivning,
der i praksis rettede sig mod et samfund, hvor kvinder primert blev
opfattet som husmedre (jf. omtalen af hustrufradraget ovenfor).
Men livet som husmor kulminerede i 1950’erne: Ved udgangen af
det drti udgjorde husmedre tre ud af fire af de gifte kvinder over 25
ar. Femten ér senere var det faldet til mindre end tre ud af ti.

De forbedringer, kvinderne opnéede omkring ar 1900, var ikke kom-
met af sig selv, men bl.a. som felge af, at kvinderne havde organiseret
sig og kempet for politisk og okonomisk ligestilling med mandene.
Emnet for dette kapitel er ikke kvindernes stilling i velferdsstatens
tidlige fase. Men kvindernes forhold, deres formelle og reelle mulig-
heder i samfundet og graden af ligestilling mellem mand og kvin-
der er af stor betydning, ndr man ensker at anskue udviklingen af
fertilitet og familiedannelse som udtryk for et bevidst valg."”” Kun
i en situation, hvor kvinden og manden har formelt og reelt lige
muligheder for at klare sig savel uden som med en partner, kan vi
anlegge denne vinkel.

Nye krav og muligheder — kvinder med uddannelse

0g erhvervsarbejde

Efter ‘husmoderparentesen’, som flere forskere kalder 1950’erne,
kom kvinderne ud pa det formelle arbejdsmarked. Det var en kom-
bination af mange faktorer: Et onske om selvstendighed fra kvin-
derne, et onske om at fi del i den ogede velstandsstigning og de
forbrugsgoder, der blev produceret — men for mange kvinder ogsa
et spergsmal om trang, om et behov for deres gkonomiske bidrag
til familiens overlevelse i en tid, hvor bdde produktion og service-
sektoren undergik strukturforandringer, som bl.a. lukkede mange
af sméavirksomhederne. For mandene beted kvindernes ogede ind-
jening derfor et vigtigt bidrag til forsergelsen af familien og til at
kunne anskaffe de nye eftertragtede forbrugsgoder.

13. Se fx Jensen (1996) for en uddybende analyse af kvinders reproduktionsstrategier i

velferdsstaten.
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Den ogede erhvervsfrekvens blandt kvinderne skal ogsd ses som et
resultat af samfundets behov for kvinder som arbejdskraft. Der var
en minimal arbejdsloshed i 1960’erne og et konstant behov for at
udvide arbejdsstyrken, hvilket blev gjort ved at inddrage kvinder og
sende bud efter gestearbejdere. Undersogelser koncentreredes om,
hvorvidt gifte kvinder maske ville have erhvervsarbejde, hvordan de
gifte kvinders erhvervsarbejde ville pavirke deres onsker om at fa
bern, og hvordan de ville bare sig ad med at kombinere erhvervsrol-
len med deres familierolle (se fx Bertelsen, 1981), og i Perspektivplan-
legning 1970-1985 (1971) regnede man pé den arbejdskraftreserve,
som husmedrene udgjorde.

Gradvist @ndredes kvindernes erhvervsbeskaftigelsesmonster sig: fra
det typiske 1950’er-monster med erhvervsarbejde, indtil der kom
born, efterfulgt af en del ar, eller méske resten af livet, uden for
arbejdsmarkedet eller méske pa deltid, til et liv med erhvervsarbejde
i langt det meste af voksenlivet. Erhvervsfrekvensen blandt kvinder
steg fra 37 pet. i 1960 til ca. 83 pct. i 1979 for de 25-44-arige (Leve-
vilkar, 1997), og samtidig faldt deltidsfrekvensen generelt blandt
kvinder. Kvinder blev efterhinden ogsa pé arbejdsmarkedet i de ar,
hvor de havde mindrearige bern hjemme.

Samtidig med at kvindernes erhvervsfrekvens steg, faldt mendenes
beskeftigelse. Tilsammen beted det, at kvindernes erhvervsbeskefti-
gelse hen over livsforlebet kom til at ligne mandenes mere og mere
biade i omfang og menster. Men da den gkonomiske udvikling i
Danmark stagnerede i de ti ar fra 1973 til 1983, steg arbejdslosheden
for bade mand og kvinder fra midten af 1970’erne til et midlertidigt
hojdepunke i 1983. Det blev tydeligt, at kvinderne havde en mere
usikker placering pa arbejdsmarkedet end mend: Fra slutningen af
1970’erne var arbejdslosheden hejere blandt kvinder end blandt
mand (Carneiro & Knudsen, 2001).

Lovgivningsmassigt blev kvinder og mand dog mere og mere lige-
stillede pa arbejdsmarkedet, selv om der blev ved med at vere kons-
forskelle i lonnen og i den hierarkiske og den horisontale placering
af kvinder og mand pa arbejdsmarkedet (Brydninger, 1997).

En del kvinder arbejdede i private hjem uden for det formelle arbejds-
marked, men ellers fandt kvinderne beskeftigelse i industrien, i den
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offentlige sektor og i 1970’erne is@r inden for den voksende social-
og sundhedssektor. Mange af disse ‘kvindejob’ var af samme karakter
som det arbejde, kvinderne havde haft i hjemmet: rengering, omsorg
og pleje, pasning af bern, syge og gamle. I 1979 var 28 pct. af de
beskaftigede kvinder ansat i social- og sundhedssektoren, som var
meget konssegregeret (Borchorst, 1984).

Kvinder blev iser ansat i ufaglerte job eller som underordnede
funktionarer. Det var ogsa ofte i usikre ansettelser, pd deltid eller
med hej sesonarbejdsleshed. Ligesom begrensningen af bernetal-
let blev set som en mulighed for at passe bade rollen som husmor
og som erhvervsarbejdende, s blev deltidsarbejdet ofte betragtet
som en losning pa dobbeltrollen i en situation, hvor der stadig var
begrensede muligheder for at fa passet bernene. I en undersogelse fra
Socialforskningsinstituttet (Bertelsen, 1981) blev kvinder i 1970 og
1975 spurgt om den ideale familie mht. omfang af erhvervsarbejde
for manden og kvinden i familier med to bern under skolealderen.
Blandt de gifte kvinder i underspgelsen, der selv havde to bern under
skolealderen, faldt den andel, der foretrak en familietype med en
hjemmegiende mor og en heltidsarbejdende far fra 28 pct. il 25
pet. i de fem ar fra 1970 til 1975. Halvdagsarbejde til moderen, hel-
tidsarbejde til faderen og halvdagsbernehave til bornene, var i 1970
lige s& populart som familien med den hjemmegiende mor. I 1975
var der 34 pct., der foretrak ‘halvdagsmodellen’, mens den toforser-
germodel, der er almindelig i dag, hvor begge de voksne arbejder,
og bernene er i vuggestue/bernehave, kun blev foretrukket af 2 pct.
i 1975. Selv blandt de kvinder, der selv arbejdede mindst 25 timer

ugentligt, var der kun 3 pct., der foretrak denne model."

Men familiemenstret var ved at @ndre sig, og den hjemmegiende
husmoder var pa vej ud. Op gennem 1970’erne opstod der nye
familieformer. Det papirlgse samliv og de kollektive boligformer
satte sporgsmalstegn ved den gamle familiemodels egnethed til det
moderne samfund. Fodslen af det forste barn blev udsat til et senere
tidspunkt — der var andet, der skulle nas forst, for bide kvinder og
meand. Det blev efterhinden ogsa mere almindeligt at fi born sam-

14. Der er i undersogelsen ikke angivet sikkerhedsintervaller for de observerede forskelle.
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men, inden man blev gift. I begyndelsen af 1950’erne var andelen
af born fodt uden for ®gteskab meget lav (6-7 pct.). Der var en svag
stigning i de naste 15-20 dr, men herefter skete der en stark stigning
i takt med, at de nye familieformer blev mere udbredte. I 1983 blev
40 pct. af de nyfedte fodt uden for ®gteskab (Danmarks Statistik,
1992). Det var iszr blandt de forstefgdte, at en stor andel blev fodt
af ugifte kvinder.

En af de afgorende faktorer i relation til udskydelsen af familiedan-
nelse/bornefodsler var den forlengede uddannelse for begge kon. I
lobet af 1970’erne skete der en vakst i uddannelsessektoren, idet
skolepligten blev udvidet i 1972/73 fra syv til ni ar. Iser for kvinder
var der tale om en stor forandring, idet der tidligere havde varet en
betydelig ulighed pd dette omrade. I de folgende ér steg uddannel-
sesniveauet blandt de yngre, idet der ogsa var en stadig storre andel,
der fortsatte i et uddannelsesforleb efter afsluttet folkeskole. Dette
pavirkede gradvist den totale uddannelsesfordeling i befolkningen.

I 1901 svarede antallet af unge, der tog studentereksamen, til min-
dre end 1 pct. af dem, der havde den rette alder. I 1930 var der
tilsvarende 10 pct., der bestod en mellemskoleeksamen, 7,3 pct., der
bestod en real-, preliminzr- eller pigeskoleeksamen, mens 2,6 pct.
blev studenter. I begyndelsen af 1970’erne, hvor mellemskoleeksa-
men ikke fandtes lengere, var andelene, der bestod de andre eksame-
ner, steget til hhv. 33 pct. og 14 pct. (Levevilkédr i Danmark, 1976).
I en nylig registerbaseret forlobsundersegelse har man fundet, at 38
pet. af dem, der blev fodt i 1970, gennemforte 12 ars skolegang,
dvs. studentereksamen el. lign., der er adgangsgivende til en hgjere
uddannelsesinstitution (Zangenberg & Zeuthen, 1997).

Familiemeassigt har det vist sig, at jo leengere uddannelse kvinder
har, jo senere har de fiet deres forste barn, og jo ferre bern far de i
alt. Hojtuddannede mand fir ogsa bern noget senere, men antallet
af born athenger sterkere af kvindernes uddannelsesniveau end af
mandenes (Knudsen, 1993).

P4 arbejdsmarkedet resulterede den @gede uddannelse blandt kvin-
derne i, at de fik kvalifikationer til at arbejde inden for et betyde-
ligt storre omrade, ogsd pa omréider, der for havde varet forbeholdt

mend (se fx Emerek & Ipsen, 1997).
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Kvindernes ogede uddannelse og deltagelse pa arbejdsmarkedet gjorde
dem i stand til i hgjere grad at kunne forserge sig selv og evt. bern
i tilfelde af skilsmisse, og det gjorde dem desuden endnu mindre
athangige af en forserger, end kvinderne var efter ®gteskabslovene
i 1920’erne. Der blev igen stillet en raekke krav om ligestillingsini-

tiativer.

Det var bl.a. arbejdsmarkedslovgivningen og skattelovgivningen, der
stod for skud. De @ndrede forhold betod nemlig et opger med bil-
ledet af manden som forsorgeren. De lovgivningsmessige @ndrin-
ger gjorde de to ken mere ligestillede, bade pé arbejdsmarkedet og
i privatlivet, og afspejlede en stigende accept af familien som en
toforsergermodel. Der skete ogsa nogle @ndringer, som tog hejde
for, at der, hvis et papirlest samlevende par fik et barn, var andre
foreldremyndigheds- og forsergelsesregler end i en situation, hvor
parret var gift.

Det tidligere bernefradrag i familiens skat @ndredes i 1967 til et bor-
nebidrag, som blev udbetalt til moderen (eller den, der havde forel-
dremyndigheden). Den fellesbeskatning, som havde veret geldende
fra 1903, blev &ndret, saledes at de to egtefzller (fra 1970) hver blev
selvsteendigt beskattet af deres egen indkomst. Ydermere blev stor-
relsen af arbejdsleshedsunderstottelsen nu ens for kvinder og mend
(Borchorst, 1993), hvilket fik stigende betydning, da den arbejdslos-

hed, som satte ind i 1970’erne, som navnt iser ramte kvinderne.

Kvindernes storre selvstzendighed og uathengighed gjorde dem ogsa
i stand til at stille krav pa hjemmefronten for at fo mandene til at
deltage mere i det daglige arbejde. I midten af 1960’erne var det ca.
hver fjerde mand, der udferte dagligt husarbejde — gennem de nzste
ti ar steg det til omkring halvdelen (Bonke, 1995).

Som navnt var der mange kvinder, der fik ansettelse i social- og sund-
hedssektoren. Et af omréderne var de daginstitutioner, der var behov
for, nir pasningen af familiens bern ikke lengere foregik hjemme
hos moderen.

I 1950’erne var der 3-4.000 vuggestuepladser for 0-2-arige born.

Tallet steg langsomt indtil omkring 1970, hvor der var ca. 9.100
pladser, men allerede i 1973 var der nasten sket endnu en fordobling
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til lidt over 17.000 pladser (Levevilkir i Danmark, 1976). Da antal-
let af daginstitutioner, dvs. vuggestuer og bernehaver, ikke steg i takt
med kvindernes erhvervsarbejde, blev der i 1967 indfert offentlig
dagpleje i private hjem for at imedekomme det stigende behov for at
fa passet bornene, mens kvinderne arbejdede eller studerede. 1 1973
kunne der tilbydes plads i en offentlig daginstitution eller dagpleje
til under 20 pct. af alle born i vuggestuealderen. Antallet af pladser
til de lidt @ldre bern i bernehavealderen var ogsa storre i 1950’erne
(ca. 21.200 pladser), men i 1973, hvor der var neste 92.000 pladser,
var dekningen stadig under 40 pct.. I begyndelsen af 1980’erne var
dekningen for de to aldersgrupper vokset til ca. 50 pct. og 60-65
pet. (Levevilkar i Danmark, 1992).

Fravalg af fedsel og familie

I de foregdende afsnit er det diskuteret, hvorledes kennenes stilling
gradvist er blevet @ndret i retning af en oget ligestilling mellem
meand og kvinder. Det har givet kvinderne oget mulighed for at
leve uden en mandlig partner, og derved blev familielivet med mand
og evt. born, ogsd i stadig hejere grad noget, der kunne fravalges.
Denne udvikling tog, i Danmark sével som i en rekke andre euro-
pziske lande, for alvor sin begyndelse i slutningen af 1960’erne.
I store treek kan man sige, at udviklingen indtil da var giet fra en
situation, hvor mange pa grund af strukturelle forhindringer var
tvunget til at ‘fraveelge’ at etablere en familie, fordi de ikke havde de
gkonomiske og praktiske muligheder herfor, til en situation, hvor
de strukturelle forhindringer for familiedannelse blev mindre. Der
har veret talt om en demokratisering af moderskabet, idet en stadig

mindre andel af kvinderne ikke fik bern.

Kvinder var pa grund af deres uddannelse og erhvervsarbejde ikke
ner si athengige af en mandlig forserger som tidligere. Det spiller
ogsi en rolle, at de forbedrede praventionsmuligheder havde gjort
det muligt at leve et seksuelt aktivt liv uden at fi bern: Det var blevet
muligt at udskyde familiedannelsen til et bedre tidspunke eller helt
at fravelge at fa bern.

Den nye og omfattende udskydelse af tidspunktet for fodslen af det

forste barn og begrensningen af bornetallet i familien, som kan ses
fra slutningen af 1960’erne, hang sammen med kvindernes gnske om

248 NYE FAMILIEFORMER OG FERRE BORN



at fd en uddannelse, et godt arbejde og siden at kunne kombinere
dette med et familieliv. I 1975 enskede mere end 60 pct. af kvinder
under 30 ar maksimalt at fi to bern og ferre end 10 pct. ville gerne
have mere end tre barn (Bertelsen, 1981).

Argumentationen for den negative, begrensende kontrol har ofte
varet keedet sammen med omsorgen for de allerede fodte born eller
de bern, man gerne ville have pa et senere tidspunkt. “Bestem selv,
hvornir du vil have bern” — hed det fx fra Komiteen for Sund-
hedsoplysning som overskrift til en folder om praventionsmidler,
altsd en folder, der handlede om at undgi graviditet. Et slogan som
“Onskebern skaber gode hjem” blev i 1940’erne anvendt af Kvin-
delige Legers Forening i kampagner for at ga til leegen for at “undgd
svangerskab gennem familieplanlegning” (Knudsen & Wielandt,
1995). Det er bemarkelsesvardigt, at dette skete ca. 20 ar, for man
ophavede den lov, der forbed annoncering og salg af praventions-
midler.

Juridisk var svangerskabsafbrydelse (fosterfordrivelse) omfattet af
den danske straffelov indtil 1939, hvor den forste selvstendige lov
om svangerskabsafbrydelse tradte i kraft i Danmark. Tidligere kunne
bade kvinden og den person, der hjalp hende ved at foretage en
abort, straffes med deden, men ved revision af straffeloven i 1930
var straframmen blevet mindsket til otte ars tugthus. Med loven af
1939 udvidedes definitionen af de forhold, som kunne give kvinden
mulighed for en legal svangerskabsafbrydelse (‘indikationsomradet’),
saledes at medicinske, etiske (i tilfelde af voldtegt) og eugeniske
(risiko for alvorlig sygdom hos fostret) begrundelser kunne accep-
teres som gyldige for et enske om abort. Herefter gik det hurtigt,
set i forhold til de farste 40 4r af drhundredet. I to lovrevisioner (i
1956 og 1970) blev indikationsomradet stadig udvidet, og i 1970
formuleredes endda en ren social indikation. Juni 1973 vedtoges si
den lov om fri abort, der med enkelte mindre revisioner endnu er

geldende i dag (Knudsen & Wielandt, 2000; Rasmussen, 1983).

Udviklingen pa abortomréidet gik hind i hind med bestrebelser pa
at lette befolkningens adgang til preventionsmidler (Hertoft, 1983;
Knudsen, 2000). I begyndelsen af drhundredet var det ikke serligt
let at beskytte sig mod uensket graviditet, og det var, som nzvnt,
ved lov fra 1906 forbudt at annoncere for og szlge “genstande”,
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der kunne forhindre “konsekvenser af samleje”. De fi eksisterende
midler var heller ikke si effektive som i dag. Alligevel antyder den
steerke nedgang i fertiliteten i den forste tredjedel af drhundredet,
ogsd blandt gifte kvinder, at der var et vist kendskab til og udbredelse
af svangerskabsforebyggende metoder i befolkningen.

De svangerskabsforebyggende midler blev siden bedre. De blev alment
tilgeengelige, samtidig med at det blev moralsk acceptabelt — ja, i
visse situationer endda sterkt anbefalet — at bruge dem. I slutningen
af 1960’erne blev p-pillen frigivet til almindeligt salg i Danmark, og
sammen med muligheden for abort (fra 1973) gav de gode praven-
tionsmidler mulighed for et nasten 100 pct. sikkert fravalg af bern.
Med lov fra juni 1973 fik kvinder og mand i Danmark ogsa ret til
at blive steriliseret efter det fyldte 25. 4r, uanset om de havde eller

ikke havde fiet born.”

Det var en ny situation. Eksistensen af preeventionsmidler, legalt pro-
vokeret abort som en nedlesning og endelig sterilisation, beted en
stor lettelse for bade kvinder og mend: Graviditetsangsten forsvandt,
og det seksuelle kunne nydes. For den gifte kvinde betad det, at hun
ikke lengere var tvungent til at fi endnu et barn, som der maske
hverken var krefter eller skonomi til. For den ugifte kvinde betod
det, at hun ikke var nedt til at gifte sig med den mand, der havde
gjort hende gravid, og for manden beted det, at han ikke behovede
at frygte at fi en familie, han ikke onskede.

I de forste ar efter den fri abort var det iser kvinder med flere born,
der fik abort, mens det op gennem 1970’erne og 1980’erne i stadig
hojere grad blev kvinder uden bern. Prevention og abort blev nyttige
redskaber til at gennemfore den gnskede udskydelse af familiedan-
nelse og bornefedsler, som begyndte midt i 1960’erne.

15. Pi det tidspunkt var der mange 25-drige, som allerede havde en stor berneflok, mens
det i dag kan diskuteres, om aldersgransen er for lav, idet den nu er tre til fem ar

under kvinders og mends gennemsnitlige alder ved forste barns fodsel.
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Planleegning og tilvalg af barn og familie

Op gennem de tre perioder, der er diskuteret her, er mulighederne
for at planlegge fodsler og familiedannelse saledes blevet foraget. I
takt hermed er det at fd bern gjort til genstand for overvejelser af
forskellig karakter, eller, som sociologen Anthony Giddens (1991)
har benazvnt det, er reproduktionen blevet gjort til genstand for en
refleksiv proces. Det at fa et barn sammen blev i stigende grad resul-
tatet af en beslutning baseret pa overvejelser for og imod. Gravidite-
ter blev planlagt, og bern blev gnskebern.

I Socialforskningsinstituttets fertilitetsundersegelser fra omkring
1970 angav ca. 40 pct. af de interviewede kvinder, at de havde veret
gravide, da de blev gift, eller havde fodt det forste barn for vielsen
(Mgrkeberg, 1976). Ud fra en lignende undersegelse i 1975 analy-
serede Bertelsen (1980), hvorvidt kvindernes forste barn var planlagt
og ensket, og om det var fodt i eller for zgteskabet. Blandt de ldste
af kvinderne (fodt 1925-29) angav 44 pct., at deres forste graviditet
havde varet en uensket graviditet.

11977178 gennemforte Foreningen for Familieplanlegning en under-
sogelse af “Gravide kvinders familieplanlegningsmenster” (1980) for
at analysere, hvilken rolle den nye ret til fri abort spillede for kvin-
dernes familieplanlegning, og hvorvidt den aktuelle graviditet var
planlagt. Det var et vigtigt resultat, at en storre andel af de kvinder,
der skulle fode, end af dem, der havde valgt provokeret abort, havde
brugt meget sikre preeventionsmidler for den aktuelle graviditet. Og
blandt de fedende var der 80 pct., der svarede, at graviditeten var
planlagt, og 90 pct. af dem havde en partner, der var blevet glad for
graviditeten. Undersogelsen konkluderede bl.a., at preventionsmid-
lerne og muligheden for provokeret abort var medvirkende til, at
langt hovedparten af de born, der blev fodt, var enskebern.

Der har veret forskelle pa, hvor mange bern kvinder gnskede. I
Socialforskningsinstituttets undersggelse fra 1975 (Bertelsen, 1981)
angav kvinderne et gnsket bernetal pa to til tre. Fertilitetsfaldet
gennem 1970’erne blev overensstemmende hermed tolket som et
resultat af, at kvinderne onskede mindre familier for at kunne klare
erhvervsarbejdet ved siden af familien, og at de var i stand til at
undgd ugnskede bernefodsler (Bertelsen, 1980). Faldet i fertiliteten
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fortsatte til begyndelsen af 1980’erne, og op gennem 1980’erne blev
et-tobarnsfamilien almindelig (Knudsen, 1993).

Kvindernes uddannelse havde betydning for, hvor mange bern kvin-
derne fik: Bertelsen (1981) fandt fx ogsa, at andelen med mindst tre
bern ved 35-drs alderen var starst (46 pct.) blandt de kvinder, der
var gdet ud af 7. klasse. Derimod var der ingen serlig forskel mellem
det antal bern, kvinderne under 30 forventede at fi. Det har dog
siden vist sig, at de generationer, som de her interviewede kvinder
reprasenterede, ikke fik det antal bern, de havde forventet i 1975:
Blandt andet blev den andel, der slet ikke fik bern, to-tre gange
storre (Knudsen, 1993). Noget har altsd gjort, at disse generationer
af kvinder alligevel ikke fik si mange bern, som de oprindeligt havde
onsket sig.

Afslutning

Op gennem det 20. drhundrede ggedes befolkningens muligheder for
at bestemme over reproduktionen. Familieliv med partner og barn
blev i hgjere grad noget, der kunne velges eller fravelges og dermed
genstand for en refleksiv proces. Kvindernes ogede muligheder for at
forsprge sig selv og evt. born mindskede desuden athengigheden af
en mandlig forserger. Tidligt i arhundredet @ndredes kvinders rets-
stilling i retning af egede muligheder for at leve alene og ligestilling i
@gteskabet. Senere betod kvindernes uddannelse og erhvervsarbejde,
samt udbygningen af velferdsstaten, at det blev muligt for kvinder
at have familie og bern, selv om de havde erhvervsarbejde.

I begyndelsen af arhundredet var det et almindeligt menster for
mange kvinder at veere pd arbejdsmarkedet, indtil de blev gift, hvor-
efter de var hjemme. Der var dog store sociale forskelle i dette men-
ster. Den faldende fertilitet og de mindre familier fra slutningen af
1960’erne blev som nzvnt tidligt tolket som et resultat af kvinder-
nes gnsker om at kunne kombinere udearbejde med familielivet. I
1970’ernes debat om kvinders tilknytning til arbejdsmarkedet blev
der derfor ofte sat fokus pa kvindernes dobbelte hensyn med fami-
lien pa den ene side og arbejdet pd den anden. Det blev pointeret i
talrige analyser, hvorledes kvinders liv blev formet af dette dobbelte
hensyn, men ogsd hvorledes kvinder valgte at leve i krydsfeltet mel-
lem familie og arbejde. Det var underforstaet, at der var et ligeligt
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hensyn mellem familie og arbejde, og at kvinderne ofte befandt sig
i en presset og ambivalent situation i dette krydsfelt. Det var karak-
teristisk for undersegelserne dengang, at man undersegte kvindens
onsker og planer om erhvervsarbejde ud fra en karakteristik af fami-
liesituationen.

I begyndelsen af 1980’erne var situationen en anden. Kvinderne var
nu pa arbejdsmarkedet, og denne placering tages mere og mere for
givet, mens der efterhinden rejses sporgsmal om, hvordan det kan
blive muligt ogsd at have familie og bern.
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KAPITEL 12

BOLIGPOLITIK I
VELFARDSSTATEN

AF HEDVIG VESTERGAARD

Indledning

Boligpolitik handler om at regulere befolkningens boligforhold og
boliggkonomi, herunder adgang til at fa en bolig, boligudgifternes
storrelse samt boligens kvalitet. Boligpolitik beskaftiger sig iseer med
den enkelte husstands boligudgift. I modstning til byggepolitik-
ken, der i forste reekke vedrerer erhvervs- og beskaftigelsesmassige
forhold, er der i overvejende grad fordelings- og socialpolitiske moti-
ver bag boligpolitikken. Boligpolitiske mal udtrykkes sjeldent klart,
bortset fra generelle formuleringer om, at alle skal have en bolig og

fole sig trygge i deres boligsituation.

Det folgende handler om, hvordan boligpolitikken i hovedtrak
har udviklet sig siden begyndelsen af 1900-tallet, hvilke hovedmal
boligpolitikken har haft, og hvordan boligpolitikken er blevet en
hjornesten i velferdsstaten. Endelig diskuteres vanskelighederne
ved at afveje de kortsigtede og langsigtede hensyn i boligpolitikken,
herunder den uklarhed i forhold til velferdspolitikken, som dette

giver anledning til.
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Boligforsyningen og det offentliges
sociale engagement

Historisk set har boligforsyningen oprindeligt veret domineret af
selvforvaltning og selvbyggeri, iser integreret med udevelse af pri-
mere erhverv som landbrug og fiskeri. Byerne og de lokale sogne
varetog husningen af socialt svage og fattige. For reformationen var
kirken via klostre og iser helligdindshuse, men ogsa hospitaler, Sct.
Jorgens Garde for spedalske og lignende, den vasentlige varetager af
omsorgen for og husning af fattige. Helligdndshusenes opgave var at
tage sig af “fattige, syge fremmede og endelig pilgrimme og andre,
som ikke kunne ga fra hus til hjem efter deres fode” (Nielsen, 1895,
citeret hos Dich, 1967, s. 4).

Senere skete husningen via omgangsforsergelse og fattiggarde pa
landet og arbejds-, tugt- og bernehuse i byerne. Ifolge Fattigkommis-
sionen af 1869 skulle de verdigt trengende (bernerige familier, hvor
forbigaende hjelp er nodvendig, personer ramt af sygdom, ildebrand
osv., der krever kortvarig hjelp, og arbejdslese) understottes af det
frie fattigveesen, mens andre skulle anbringes pd en arbejdsanstalt.
Ved det frie fattigvaesen forstod man De fattiges Kasse, oprettet i
18506, for at holde de vardigt trengende fri af fattighjelpsvirkninger.
I praksis havde eller fik denne kasse imidlertid ikke nogen betydning.
Den foresliede arbejdsanstalt skulle foruden en afdeling for arbejds-
fore have afdelinger for gamle og svagelige og for born (Jergensen,
1940, ifelge Dich, 1967).

Den tidlige industrialiserings samfund, der krevede vandkraft og
derfor 14 uden for byerne, og hvor produktion, service og bolig var
integreret, er forlgber for velfeerdsstaten. Her var boligen en nedven-
dig del af aflenningen for at holde pa kvalificerede folk. Ved vében-
og krudtverkerne i Hellebzk og Frederiksverk og ved fabrikkerne
ved Molleden og Grejsdalen var der fx sidanne boliger for de ansatte
arbejdere (La Cour Dragsbo & Dieckmann, 1982).

Et voksende byggeri, iser af private udlejningsboliger, fulgte med
industrialiseringen og den stigende urbanisering. Det offentliges
engagement bestod i forste rekke af en reguleringslovgivning vedre-
rende byggeri (Engelmark, 1983), som fx Kebenhavns forste bygge-
lov af 1856, der kort efter blev fulgt op af en tilsvarende, men mindre
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restriktiv byggelov for kebstaderne. Samtidig blev initiativer til at
sikre en mere hygiejnisk vandforsyning og en egentlig kloakering
mv. i byerne iverksat (se fx Liitzen, 1998).

Et begrenset offentligt engagement og socialt ansvar for selve bolig-
forsyningen blev gradvist etableret via bygge- og boligforeninger,
ved serlige stotteordninger for byggeri af boliger til bernerige fami-
lier og ved stotte til socialt boligbyggeri. Senere blev det offentlige
engagement via beskatningsregler, finansieringsordninger og social-
og boliglovgivningen i almindelighed udbredt til at gelde stort set
hele boligforsyningen uanset besiddelsesform. Det er dog kun i det
sociale boligbyggeri, der senere kom til at hedde almennyttigt bolig-
byggeri og i dag alment boligbyggeri, at der er en forpligtelse til at
stille boliger til ridighed for kommunernes boligsociale anvisning.'

Udviklingen indtil 1940

Et landbrugssamfund pa vej mod et industrisamfund
Helt frem til midten af det 20. drhundrede var det at modtage fat-
tighjelp forbundet med risiko for at miste valgret og valgbarhed. Og
der var begrensede muligheder for at holde sig fri af fattighjelpens
virkninger, hvis det blev vurderet, at man kunne forserge sig selv.
Samtidig har der veret en interesse for, at s& mange som muligt
kunne forsorge sig selv, herunder klare udgift til en passende bolig
og vere til ridighed for arbejdsmarkedet dér, hvor der var mest brug
for dem i produktionen.

Selv om tanken om statslig ansvar for boligforsyningen ikke var
fremtredende, var der en rekke mere begrensede initiativer vedre-
rende stotte til boligbyggeri i byerne, boligbyggeri for landarbejdere
og iser boligbyggeri for aldersrentemodtagere.

“Legeforeningens boliger” pa Osterbro i Kebenhavn, som blev byg-
get efter en koleraepidemi i 1853, regnes for det forste egentlige

1. Den historiske gennemgang stotter sig hovedsagelig pa oplysninger i Dich, 1967;
Olsen, 1962; Bjerregaard Christensen, 1978; Hansen & Henriksen, 1984; Befolk-
ningskommissionen, 1937; Indenrigsministeriet, 1946 og Annaniassen, 2000-2001.
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sociale boligprojekt i Danmark. Projektet startede i 1857 for midler,
der var tilovers af en kapital, som Lageforeningen havde fiet stillet
til radighed for at afhjelpe neden i forbindelse med epidemien. I
1865 startede den kooperative byggebevagelse med, at Burmeister
& Wains arbejdere stiftede “Arbejdernes Byggeforening” og byggede
de lenger af treetagers raekkehuse, som i dag er det eftertragtede
boligkvarter “Kartoffelrekkerne” ved Sortedams Sgen i Kebenhavn.
Dette initiativ inspirerede til at forbedre boligforholdene for den
mindrebemidlede del af befolkningen og blev forlgber for en egent-
lig lovgivning i 1887, og senere kom statslén til kommuners og
foreningers byggeri af gode og sunde arbejderboliger i byerne. En
reekke byggeforeninger gjorde brug af muligheden, som forudsatte,
at statsldnene havde forsteprioritet i ejendommene, og at overskud
i forbindelse med prioritetsafdragene skulle anvendes til forenin-
gens formal. Mange af disse boliger overgik senere til privat eje,
da ejendomsprisstigningerne og deres centrale beliggenhed gjorde
det fordelagtigt at indfri statslanene, oplese foreningerne og szlge
boligerne med gevinst eller at szlge medlemsretten. Resultatet var,
at boligerne efterhinden blev beboet af andre end den oprindelige
malgruppe.

I de forste ar af det 20. drhundrede var der et omfattende privat byg-
geri af boliger med ny teknik som indlagt vand og afleb, gas, elektrisk
lys, W.C. og let adgang til elektriske sporvogne, samtidig med at
det blev relativt vanskeligere at udleje boliger uden disse faciliteter
(Andersen et al., 1989). I 1908 resulterede en konjunkturnedgang i
en byggekrise med 10.000 ledige boliger alene i Kobenhavn og med
konkurser, lanetab og afgang fra byggefagene til folge.

Den forste verdenskrig og huslejestop

Fa ar efter den forste verdenskrigs start i 1914 var boligreserven
imidlertid vak. Prisstigninger og usikker finansiering lammede det
private byggeri. En frygt for fremtidige lejestigninger udleste, at der
i 1916 blev indfort et huslejestop, som steerkt reducerede mobiliteten
pa boligmarkedet (Bjerregaard Christensen, 1978; Andersen, 1994).
Samtidig blev der indfert huslejenavn, som skulle pase, at huslejere-
guleringen blev overholdt, og at lejernes rettigheder blev varetaget.
Boligmangel og overbefolkning af lejligheder blev omfattende, og
familier matte indkvarteres i husvildebarakker, skoler, kaserner, fat-
tiggarde mv. For at fremme boligbyggeriet og afthjelpe boligneden
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blev der indfort stotte til boligbyggeriet i form af fritagelse for kom-
munale (ikke amtslige) ejendomsskatter. I perioden 1917-21 ydede
staten bade lan og tilskud i procent af anskaffelsessummen med den
konsekvens, at byggeomkostningerne blev urimeligt hgje, idet stot-
ten blev overvealtet i prisen i stedet for at komme de fremtidige
beboere til gode. Samtidig var der en kritik af boligforeningernes
organisation, idet de direkte involverede grundejere, hindvarkere
og sagferere selv stiftede foreningerne, og der var ingen kontrol med
byggeomkostningernes omfang.

Ved krigens afslutning kunne huslejestoppet ikke ophaves pa grund
af de negative fordelingsmassige konsekvenser, dette ville medfore
for dem, der allerede havde en bolig, samtidig med at der var ca.
18.000 personer under husvildeforsorg. For at modvirke arbejds-
lgshed var det nodvendigt via rentepolitikken at stimulere den gko-
nomiske aktivitet. Dette og pengeudpumpningen i forbindelse med
en rekonstruktion af Landmandsbanken, som blev gennemfort for
at hindre et “run” pa bankerne, medforte et opsving i byggeriet. Fra
1922 til 1933 var der ingen direkte statsstotte til boligbyggeriet.
Men i perioden 1923-27 blev der givet lin gennem Statens Boligfond
via obligationer til markedskurs. Kommunerne kunne fortsat give
midlertidig fritagelse for de kommunale ejendomsskatter.

Markedsbestemte huslejer fra 1931 til 1939

Reguleringen af huslejen, introduceret med huslejestoppet og hus-
lejenevnene i 1916, blev gradvist afviklet i perioden frem til 1931.
Herefter var huslejen i princippet markedsbestemt frem til 1939, idet
der ved udbruddet af den anden verdenskrig igen kom et midlerti-
digt huslejestop foruden et forbud mod opsigelser fra ejerside.

Som folge af stor arbejdsleshed i 1932-33 og dyr finansiering blev
det igen aktuelt at stotte boligbyggeriet. Ved en lov i 1933, som lgb
frem til 1936, indfortes igen statslan til boligforeninger, kommuner,
parcelhusbyggeri og i mindre omfang til andet privat boligbyggeri.
Lanegraenserne blev nu gradueret saledes, at boligforeninger — under
forudsztning af kommunal garanti — og kommuner kunne fa lin
pa indtil 95 pct. af anskaffelsessummen; individuelt parcelhusbyg-
geri kunne fi indtl 90 pct. og privat boligbyggeri med kommu-
nal garanti kunne fa 80 pct. En vasentlig bestemmelse i loven var
selvfinansieringsprincippet, der blev sikret ved, at der i boligfor-
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eningens vedtaegter skulle vere bestemmelser om anvendelse af de
midler, der frigjordes ved afdrag pa prioriteterne, og at der hvert
ar skulle indsendes en arsberetning og regnskab om virksomheden
til Indenrigsministeriet. Vedtegterne skulle desuden godkendes af
indenrigsministeren og finansministeren, bl.a. for at sikre mod, at
tillidsmandene havde gkonomiske interesser i virksomheder, der
arbejdede for foreningen. Endelig fik indenrigsministeren eller kom-
munalbestyrelsen ret til at udnavne en reprasentant til at fore kon-
trol med foreningens forhold. Kommunalbestyrelsen kunne bevilge
fritagelse for kommunale ejendomsskatter indtil 1943.

Pengepolitikken blev samtidig brugt til at sikre en lav rente for at
lette landbrugets gzldskonvertering. Dette og den lave rente gav
mulighed for et stigende privat boligbyggeri efter 1933. Det stottede
byggeri udgjorde 15-20 pct. af det arlige byggeri. P4 trods af stats-
linene frem til 1936 var det dog ikke muligt at bygge boliger, som
ufaglerte arbejdere kunne betale. Ved at stotte byggeriet af moderne
boliger for den bedrestillede del af lenmodtagerne — faglerte arbej-
dere og funktionarer — forventedes det imidlertid, at de ringere stil-

lede efterhinden kunne rykke op i de boliger, som blev ledige.

Boliger til aldersrentenydere, bernerige familier

og landarbejdere

11937 blev der indfert regler om billige boliger til aldersrentenydere.
Kommunernes udgifter hertil blev delvist udlignet mellem kommu-
nerne. Hensigten var at tilbyde et bedre og for kommunerne bil-
ligere boligtilbud til de ldre end alderdomshjem. Baggrunden for
initiativet var, at Kebenhavns Kommune allerede byggede boliger til
gkonomisk vanskeligt stillede pensionister, selv om der ikke var lov-
hjemmel til det. Det var nemlig billigere for kommunen end at give
huslejetilskud i form af personlige tilleg til denne gruppe. I Borger-
reprasentationen redegjorde borgmesteren i 1936 for dette sporgsmil
pa folgende made (citeret fra Gottschalk & Platz, 1993, s. 18):

Sporgsmalet om lovligheden ma vel i og for sig siges at vare et overstiet
stadium, og i hvert fald star Kobenhavn pd ganske samme mdde, som
provinsbyer rundt omkring stir i denne sag. Man har dér gjort det
samme og gjort det med enighed med alle partier. Hvorvidt der allige-
vel er fuldt lovligt, er et sporgsmdl, der jo aldrig vil blive afgjort, fordi
livet gir nu engang sin gang, og det er faktisk, ar man under tidligere
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lovgivning har gjort det samme i mange provinsbyer, og at man fra
regeringens og Rigsdagens side er fuldt vidende derom. Man har fiet en
ny lovgivning, der pa hovedpunkterne skarper lovgivningen, men der er
intet, der rorer ved dette bestiende forhold, og jeg har endda grund til
at tro, at der er visse bestrabelser i gang for ligefrem at komme ind pi
en fuld legalisering, mdske ogsd systematisering af dette forhold.

Tanken om mere generelt at genoptage stotten til boligbyggeriet
kom frem i 1938, hvor arbejdslesheden igen var stigende. En med-
virkende arsag hertil var de ideer om en mere malrettet stotte til
mindrebemidlede bernerige familiers boligudgifter efter svensk for-
billede, som Befolkningskommissionen af 1935 fremkom med i
1937 (Befolkningskommissionen, 1937). Kommissionen dokumen-
terede, at det is@r var bornerige familier, der boede i overbefolkede
lejligheder, og at disse familiers radighedsbeleb til bolig og fakti-
ske boligudgifter var omvendt proportionalt med antallet af bern.
Kommissionen pegede pa, at det var blevet en pkonomisk byrde at
have born, og at det faldende fodselstal, som praegede 1930’erne og
var genstand for bekymring, kunne modvirkes ved at sikre familier
bedre boliger og kollektive serviceforanstaltninger, der kunne lette

husholdningsarbejdet.

Boligstotteloven fra 1933 blev derfor genoptaget, men der blev ikke
leengere ydet statslan til privat udlejningsbyggeri — kun til parcel- og
rekkehusbyggeri. En vigtig ny tilfojelse var huslejenedsattelse eller
huslejetilskud til bernerige familier i ejendomme, der var opfort
med stotte i henhold til 1933-loven og senere love. Tilskudsordnin-
gen var saledes begranset til bernerige familier i bestemte boliger. I
praksis viste det sig ifolge en undersogelse af kebenhavnske bernerige
familiers forhold, at huslejen var for hej for bernerige familier trods
stotten, at boligforeningerne var betenkelige ved at fi for mange
bernerige familier ind, og der var vanskeligheder med at leje ud til
maélgruppen, ligesom der var ukendskab til loven (Dich, 1967). 1
1938 kom der endvidere en ny statslineordning for opforelse af land-
arbejderboliger. Boligpolitikken fik saledes i slutningen af 1930’erne
et socialpolitisk sdvel som et befolkningspolitisk sigte, som i forste
omgang var rettet mod de dérligst stillede — serligt bernefamilier
— og senere skulle fi et bredt velfeerdspolitisk sigte: gode boliger for

alle.
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Udviklingen 1940-1966

Den anden verdenskrig og boligrationering

I 1940 gik man over til at yde tilskud til nybyggeriet for at holde
huslejen i de nye boliger nede pa det samme niveau som i de husle-
jeregulerede lejligheder, idet man forventede et generelt prisfald efter
krigen. Pa grund af det midlertidige huslejestop, som blev indfert i
1939 og forlenget under krigen, oversteg boligeftersporgslen i lobet
af 1943 udbuddet (Andersen, 1994). Dette gav et pres pi kommu-
nerne og det sociale boligbyggeri. Huslejereguleringen blev udvidet
til at omfatte tofamilichuse og udlejede varelser. Der kom et stop for
nedleggelse og sammenlegning af boliger. Der kom et forbud mod
at have mere end én bolig; mulighederne for, at enlige kunne fa egen
bolig, blev begranset, og der blev indfort tvangsudlejning: Boligerne
blev rationeret. Der blev nu oprettet boligselskaber i alle storre byer
(Vestergaard, 1985). Tidligere havde det sociale boligbyggeri hovedsa-
geligt vaeret organiseret i almennyttige andelsboligforeninger, men nu
vandt den selvejende boligselskabsform frem. Kommunalbestyrelserne
spillede ofte en ledende rolle bag den nye udvikling, hvor det sociale
boligbyggeri i en periode udgjorde ca. 80 pct. af boligbyggeriet. Leje-
fastsettelsen i det nye sociale byggeri var omkostningsbestemt.

Stette til nyt boligbyggeri

Efter krigen kom det forventede prisfald imidlertid ikke. Boligneden
var stor, idet mange unge familier ikke kunne fa en bolig, da bolig-
markedet var giet i sta. Politisk var der ikke stemning for at afvikle
huslejereguleringen, idet man frygtede en stigende arbejdsloshed og
social uro. Med byggestotteloven af 1946 valgte man at videreud-
vikle stotten til nybyggeriet af alle boligformer for at ege udbuddet
af boliger. Der var dog serligt gunstige finansieringsbetingelser for
boligforeninger og -selskaber, der byggede for mindrebemidlede.
Byggestotten blev imidlertid kraftigt kritiseret, ligesom der var en
stigende kritik af det huslejespand, der opstod mellem det husleje-
regulerede @ldre udlejningsbyggeri fra for 1939 og nybyggeriet, hvor
huslejen var omkostningsbestemt.

Huslejespaend og forslumning

En ny lejelov i 1951 tillod kun fa stigninger i den regulerede leje i
det private udlejningsbyggeri fra for 1939, og huslejereguleringen og
opsigelsesforbuddet blev nu udvidet til at omfatte hele boligmassen.
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I midten af 1960’erne var afstanden mellem den regulerede leje og
lejen i det sociale boligbyggeri betydelig. Mens lejen i de regulerede
boliger var steget til ca. 100 pct. over 1939-niveauet, var lejen i det
omkostningsbestemte sociale boligbyggeri steget med godt 500 pct.
i den samme periode. En af konsekvenserne af huslejespeendet var, at
det @ldre private udlejningsbyggeri forslummede. Dette medferte krav
om kondemnering og sanering af de ringeste boliger, hvilket senere
—iser i 1960’erne og 1970’erne — blev modarbejdet af beboerne, som
i stigende grad bestod af den darligst stillede del af befolkningen, som
onskede at blive i deres gamle kvarter, og studerende.

Sammenheang mellem mal og midler i boligpolitikken til
diskussion

Fortalerne for byggestatten mente, at det var vigtigt via nybyggeriet
at forbedre boligstandarden, og at staten isaer skulle stotte boligfor-
bruget via stotte til byggeriet, fordi det var vigtigt at bo godt. For
at fremme velferden, herunder at sikre bern sunde opvakstvilkar,
mitte samfundet gribe ind og korrigere eller sikre boligforbruget. En
billiggerelse af nybyggeriet via industrialisering blev derfor set som
et helt vasentligt middel til at né disse mal. Kritikere af byggestotte-
lovgivningen var imidlertid betzenkelige ved statens stigende udgifter
til boligomrédet. Loven var blevet for indviklet og bureaukratisk.
Materiale- og kreditrationering burde erstattes af markedsmekanis-
men. Reglerne for udmaling af linene gav ikke noget incitament
til at holde omkostningerne nede. Vide lanerammer fjernede inci-
tamenterne til at spare op til egen bolig. De, der havde rid, kebte
en bil i stedet for at placere pengene i deres bolig, og det belastede
betalingsbalancen. Endelig fremforte kritikerne, at statsstotten pa
kort sigt kom de velstillede til gode og pé langt sigt medforte lave
huslejer og hoje skatter, som kunne mindske arbejdsudbuddet.

Plangkonomi: industrialisering og byggekvoter

Flere gange i lobet af 1950’erne blev lejen i byggeri fra for 1939
reguleret op, og lejligheder i ejendomme opfort under krigen og
i efterkrigsirene blev omfattet af huslejereguleringen. I 1958 blev
huslejereguleringen for nybyggeri ophavet, et cirkulere (montage-
cirkuleret) om sarlig stotte til 1.500 industrielt fremstillede boliger
om dret blev vedtaget, og det blev nemmere at finansiere byggeriet
ved realkreditlan. Staten trak sig ud af finansieringen, bortset fra at
der blev stillet statsgaranti for ldn i det sociale byggeri.

268 BOLIGPOLITIK I VELFARDSSTATEN



Dette medforte en vekst i det private byggeri af sma boliger til enlige
og store boliger til velstillede, som markedet efterhdnden var blevet
underforsynet med. Denne udvikling fremprovokerede et politisk
indgreb, som i 1961 udvidede de sociale boligselskabers bygge-
muligheder, iser inden for det eksperimenterende montagebyggeri,
som ikke krevede sa meget faglert arbejdskraft som det traditionelle
byggeri. Inden da kom der i 1960 sa stort et pres pa byggeriet,
at der blev ivarksat et byggestop. En begrensning af byggeriet via
en renteforhgjelse ville nemlig fortreenge andre erhverv, herunder
udlandskonkurrerende. Byggestop eller byggekvoter kom til at regu-
lere byggeriet i perioden frem til midten af 1960’erne. Billiggorelse
af byggeriet — via fremme af industrialisering og eget produktivitet
i byggeriet gennem statens samarbejde med storre entreprengrer om
etablering af betonelementfabrikker og opforelse af store boligbebyg-
gelser — sis som et vasentligt middel til at nd malet: gode, billige
boliger til alle.

Lonarbejderne flytter i parcelhus

Velstanden og lenningerne steg imidlertid, og flere og flere fik mulig-
hed for at forbedre deres boligforhold ved at anskaffe eget parcelhus,
ligesom et voksende antal enlige i stigende grad skaffede sig egen
bolig. De velstillede lgnarbejdere i byerne begyndte at forlade leje-
boligerne. Nybyggede sociale boliger blev vanskeligere at udleje, og
et stigende byggeri op gennem 1960’erne skete i form af parcelhuse,
hvor omsztningen og adgangen var markedsbestemt. Der var ikke
noget direkte offentligt finansielt engagement i disse boliger, som
kunne ses pd statsbudgettet. Retten til at treekke renteudgiften fra
ved opgerelse af den skattepligtige indtegt beted imidlertid, at der
blev givet et indirekte tilskud. En fortsat inflation, lav ejendomsbe-
skatning, lav ansattelse af lejeverdien af egen bolig og en stigende
marginalskat gjorde det fordelagtigt for folk med faste indkomster
og egen gkonomi at anskaffe en ejerbolig. Fordelen var storst for folk
med hoje skattepligtige indkomster. Og fordelen varede ved indstil
midten af 1980’erne.

For 1940 var der — alt andet lige — ikke nogen gkonomisk fordel ved
at bo i egen bolig frem for i en lejebolig, idet ejendomsskatten ikke
var specielt lav pa ejerboligen og lejeverdien af egen bolig blev sat
til samme verdi, som afkastet pd alternativ kapitalanbringelse som
fx i obligationer til finansiering af byggeri eller i erhvervsvirksom-
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hed. Da finansieringen af det private boligbyggeri blev afreguleret,
beskeftigelsen blev mere stabil, indkomsterne steg, flere kvinder fik
lgnarbejde, og folk skaffede sig en ejerbolig i form af et parcelhus,
slog denne effekt igennem. Den mest fordelagtige investering, folk
kunne foretage sig, var at kebe egen bolig. Sa lenge der var prisstig-
ninger, inflation og negativ realrente, kunne det ikke ga galt for de
nye boligejere, selv om egenkapitalen i form af udbetaling var lille,
den nominelle rente hgj, og familiens gvrige forbrug matte begrenses
i de forste 4r.

Det var en udvikling, som forleb stort set uhindret frem til midten
af 1970’erne, hvor et skonomisk tilbageslag i forbindelse med den
forste oliekrise medforte stigende arbejdsloshed, stagnation i huspri-
serne, tvangsauktioner samt et fald i nybyggeri.

Boligpolitikken bliver et vedvarende stridspunkt

I midten af 1960’erne opherte boligmanglen med at vere det vigtig-
ste punkt pd den boligpolitiske dagsorden. Herefter blev boligprisen
og fordelingen af boligsubsidierne det store boligpolitiske strids-
punkt. Temaerne i den strid har siden veret, hvem der skal have
gavn af en eventuel afvikling af huslejereguleringen, om de direkte
og indirekte boligsubsidier er retfeerdigt fordelt, om og i hvilken grad
de skal nedtrappes, helt eller delvist afskaffes eller omfordeles.

Udviklingen efter 1966

Boligforliget i 1966

1 1966 blev et boligforlig aftalt pa bred parlamentarisk basis. Lejebo-
ligmarkedet skulle gradvist normaliseres over en periode pa otte ar.
Samtidig var det hensigten, at procenten for beregning af lejevardien
af egen bolig skulle haves, og udgifterne til reparation og vedlige-
holdelse fratrekkes ved beregningen af boligejernes skattepligtige
indkomst. Denne sidste del af reformen blev imidlertid aldrig gen-
nemfort.

Reformens mal var, at huslejerne senest i 1974 skulle vare pa et
niveau, der svarede til ligeveegt mellem udbud og eftersporgsel, sile-
des at al huslejeregulering kunne ophaves. Dette lejeniveau fandt
man frem til ved en lejevurdering, hvor vurderingsnavn fastsatte,
hvilken leje den enkelte bolig ville have pé et frit marked. Denne
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vurdering hvilede pé folgende forudsetninger: en markedsrente pa
6,5 pct., kvadratmeterprisen for nybyggeriet ville veere pa gennem-
snittet af prisen i drene 1963-66, grundpriserne ville falde pa grund
af et oget udbud, og der ville veere en jevnt fordelt reserve af tomme

boliger.

En fjerdedel af huslejestigningen i det private udlejningsbyggeri skulle
anvendes til vedligeholdelse, en fjerdedel tilfaldt ejeren og den sidste
halvdel skulle indskydes i en ny fond — Grundejernes Investerings-
fond, som skulle finansiere moderniseringer i de zldre ejendomme,
opkebe obligationer og i perioden frem til 2010 gradvist udbetale
indskuddet til ejendommens ejer. Det sociale boligbyggeri skulle
line pa markedsvilkar, men der skulle veere en rentesikring, som
skulle dekke differencen mellem den faktiske rente og markeds-
renten, indtil den kom ned pa ca. 6 pct.. Huslejerne i de @ldre
boligafdelinger skulle haves, og 70 pct. af lejeforhgjelserne her skulle
indbetales til en ny fond (i dag Landsbyggefonden) og pd sigt dels
anvendes til modernisering af afdelingen, dels til finansiering af
fremtidigt nybyggeri med henblik pa, at den almennyttige bolig-
sektor efterhanden kunne blive selvfinansierende. Der blev indfert
en boligsikringsordning, som skulle kompensere de lejere, der ikke
kunne betale huslejestigningerne. Endelig blev der abnet mulighed
for at udstykke @ldre private udlejningsboliger i ejerlejligheder, hvor-
ved lejerne fik mulighed for at kebe deres lejlighed og fa del i en

fremtidig verdistigning.

Forudsatningerne for forliget holdt imidlertid ikke. Renten faldt
ikke, byggeprisen og grundpriserne steg, og der kom ikke en boligre-
serve, der var geografisk jevnt fordelt pa alle boligformer. Ejerlejlig-
hedsudstykningen i det @ldre private udlejningsbyggeri blev steerkt
kritiseret. Huslejereguleringen havde sznket priserne pa udlejnings-
ejendomme ganske drastisk. Salget af lejlighederne som ejerlejlighe-
der ved markedsprisniveau for ejerboliger udleste derfor markante
verdistigninger til ejerne. I 1972 kom der et stop for udstykning af
eldre lejligheder fra for 1961, som ofte var darligt vedligeholdte og
uden eget bad og toilet. Det nye almennyttige boligbyggeri, som ofte
14 i store bebyggelser med dirlig service og trafikbetjening, fik udlej-
ningsvanskeligheder og matte have krisehjelp i form af driftssikring
og sakaldte trojkalan. Kreditforeninger, kommuner og stat undgik
herved konkurser og efterfolgende tvangsauktioner, som kunne have
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pafert de nevnte parter og de involverede boligorganisationer bety-
delige tab, som beboerne (der en del steder organiserede huslejestrej-
ker og aktionerede politisk), skatteyderne og kreditforeningernes
lintagere i sidste ende ville komme til at betale for.

Det forliste boligforlig i 1973

I begyndelsen af 1973 var der politisk lagt op til et nyt boligforlig,
som et snavert flertal bestiende af Socialdemokratiet og SF stod bag.
Forliget indeholdt lettelser for det almene boligbyggeri, hvor nye
boliger nu var vanskelige at udleje, og stramninger i ejerboligerne
i form af lejevardiforhgjelser. Aftalen kunne imidlertid ikke gen-
nemfores, da regeringen senere pd éret faldt i forbindelse med, at et
socialdemokratisk folketingsmedlem dannede sit eget parti — Cen-
trumdemokraterne — med serlig appel til parcelhusejerne. Inden
da leverede professor Jorgen Gelting, Arhus Universitet, folgende
analyse af forliget i en kronik i Berlingske Tidende:

At boligforliget mellem S og SF er ganske uegnet til at hidfore et frit
boligmarked, beror primart hverken pi opgavens umulighed eller pi
Jforligsparternes uduelighed, men formentlig helt enkelt pd, ar ingen
af parterne onsker et frit boligmarked. Den opgave, man har sat sig
og mdske lost, er mere overkommelig og politisk relevant: at hjelpe de
almennyttige boligselskaber ud af deres krise og at begranse villabygge-
riet bdde absolut og som andel af det samlede byggeri. De almennyttige
boligselskaber udgor en ikke uvigtig bestanddel af det etablerede danske
samfund, og deres fortsatte eksistens ma naturligvis sikres af hensyn til
deres fremtidige produktion ikke blot af boliger, men ogsi af stillinger og
dermed indflydelse. (Gelting, 1973, citeret fra Hansen & Henriksen,
1984, s. 198)

1975-boligforliget

En ny regering genoptog forligsbestrebelserne. Og i 1975 blev der
mellem seks af Folketingets partier indgdet en firerig boligpolitisk
aftale, som afloste 1966-forliget. Aftalen skulle bl.a. sikre, at der
arligt blev bygget 40.000 nye boliger, hvoraf 8.000 skulle vere i
socialt boligbyggeri. Den nye aftale var pavirket af den gkonomiske
afmatning og begyndende arbejdsleshed, som oliekrisen i 1973 blev
optakten til. Den gkonomiske stagnation medferte, at der var ca.
6.000 ledige boliger i det almennyttige byggeri og mellem 5.000 og
10.000 udsolgte parcelhuse i 1974. Hensynet til beskaftigelsen kom
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ogsa til at spille en afgerende rolle for senere boligpolitiske forlig
i 1970’erne, hvor tilskud og lempede beldningsregler vedrerende
energibesparende foranstaltninger, midlertidige driftsstotteordnin-
ger til det nyere almennyttige byggeri og aktivering af midlerne i
Landsbyggefonden blev vigtige bestanddele.

I 1975 blev der mulighed for beboerreprasentation i storre private
udlejningsejendomme, og lejerne kunne danne en andelsboligfor-
ening og kebe ejendommen til den pris, en udefrakommende kober
bed, nir ejeren enskede at szlge. Denne forkgbsret og siden en stotte
til nyt privat andelsboligbyggeri, der blev indfert i begyndelsen af
1980’erne, beted, at antallet af private andelsboliger begyndte at
stige. 1 1979 kom der et stop for udstykning af ejerlejligheder i private
udlejningsejendomme opfort for 1966.

By- og boligfornyelse

Mens boligbevegelsen i 1970’erne métte afvente, at situationen i
de store almene bebyggelser ville stabilisere sig, gik denne og andre
interesserede parter for alvor i gang med at bane vejen for byfor-
nyelsen af de @ldre kvarterer med privat udlejningsbyggeri, som
var praget af forfald og boliger uden eget bad og toilet samt utids-
svarende opvarmning (Vestergaard, 1977). Ejerne havde pi grund
af huslejereguleringen begrenset incitament til at vedligeholde og
forbedre ejendommene, da de ikke havde udsigt til at fa udgifterne
hertil dekket. Der var basis for at spekulere i at lade ejendommene
forfalde, si de blev kondemnerede og kunne nedrives eller overga til
anden, mere rentabel anvendelse, fx ved gennemforelse af en sane-
rings- eller byfornyelsesplan.

I Borgergade-kvarteret i Kebenhavn havde der allerede under den
anden verdenskrig varet en totalsanering med efterfolgende nybyg-
geri, hvor de oprindelige beboere ikke havde rad til at bo. I slutnin-
gen af 1960’erne og begyndelsen af 1970’erne kom saneringen til
Norrebro i Kebenhavn. Her var der imidlertid en betydelig politisk
modstand mod totalsaneringerne, hvilket bl.a. medferte, at man gik
over til at tale om bevarende sanering og byfornyelse.

Byfornyelsen, som reelt var boligfornyelse, kom for alvor i gang

med den ny lov om byfornyelse fra 1983. I forste omgang foregik
indsatsen is@r i provinsen, og forst i midten af 1990’erne blev der
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taget hul pa byfornyelsen af Vesterbro i Kebenhavn. Byfornyelsen
blev kritiseret for at vare urimelig dyr — op mod 1 mio. kr. pr.
bolig i snit pa Vesterbro — og for darlig til at tage sig af de egentlige
bymessige aspekter uden for de enkelte boliger. Den politiske protest
var nasten forstummet, mens Finansministeriet fokuserede pa den
negative incitamentsstruktur pa omradet og p4, at ca. halvdelen af
midlerne til byfornyelse gik til administration (Finansministeriet,
1999). Og der kom mere fokus pé de utilpassede personer, som
stadig holdt til i kvarteret (Dengsae, 2000).

Problemramte boligomréader

Situationen i de store almennyttige bebyggelser, som havde tomme
boliger i midten af 1970’erne, stabiliserede sig ikke. I begyndelsen
af 1980’erne var de — ud over de fortsatte udlejningsvanskeligheder
— tillige preget af byggeskader, fysisk forfald og sociale problemer.
Ressourcesterke beboere med en egen gkonomi, som ikke kunne fa
del i den individuelle boligstatte, flyttede i ejerboliger i forstedernes
mere attraktive boligomrader, hvor rentefradrag og lav lejevardi-
beskatning gjorde det mere gkonomisk fordelagtigt for dem at bo.
De store almene bebyggelser, som var opfert i byernes periferi i
slutningen af 1960’erne og begyndelsen af 1970’erne, var i udstrakt
grad eksponent for den segregering pé boligmarkedet, som kom til
at preege udviklingen fra 1970 og frem. Husstande med lave ind-
komster — ofte enlige med og uden born — kom i stigende grad til
at bo i det almennyttige byggeri sammen med socialt belastede per-
soner, flygtninge og indvandrere, samtidig med at arbejdslesheden
steg. Denne segregering havde ogsé yderligere konsekvenser for fx de
lokale skoler og institutioner, som ikke havde ressourcer til at img-
dekomme de sarlige behov for undervisning, omsorg og integration,
disse befolkningsgrupper havde.

I forste omgang blev der sat ind over for byggeskader, fysisk for-
fald og boligafdelingernes skrantende okonomi. En lov fra 1985 om
omprioritering af lan i bebyggelser, som var i fare for at ga konkurs
og tidligere havde faet driftsstotte, gav rum for at afskrive opsamlede
driftsunderskud og gennemfore fysiske forbedringer i perioden frem
til 1992, uden at huslejen steg i de forste ar (Christiansen et al.,
1993). Baggrunden herfor var ogsa, at en del af midlerne i Landsbyg-
gefonden nu kunne bruges til indsatser i de nedlidende afdelinger.
Inden da var beboerdemokratiet i den almennyttige sektor blevet
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lovfestet i 1984, siledes at beboerne kollektivt kunne beslutte ved-
rorende afdelingernes og boligselskabets vasentlige forhold, bortset
fra hvem der kunne fi en ledig bolig.

1986-skattereform og “Kartoffelkur”

I 1986 kom der en 2ndring af beskatningsreglerne, som medforte,
at verdien af boligejernes rentefradrag faldt med virkning fra 1987;
verdien af fradraget steg saledes ikke lengere med indkomsten, idet
bade positiv og negativ kapitalindkomst nu blev beskattet med 50
pet. I 1986 vedtoges ogsd den sakaldte “Kartoffelkur”, som stram-
mede likviditeten hos boligkebere og -lintagere — bl.a. ved ogede
krav til forste ars afdrag pa lin — og lagde afgift pa forbrugslan. Disse
stramninger slog for alvor igennem i 1987, hvor eftersporgslen pa
ejerboligmarkedet faldt, og prisfald og konkurser satte ejerboligbyg-
geriet i std. Det var en udvikling, som varede frem til 1993, hvor
renten faldt, og der blev dbnet mulighed for konvertering af lan i
ejerboligsektoren. Stramningerne pa ejerboligomradet i midten af
1980’erne gav imidlertid en vis respit i de store almennyttige bolig-
bebyggelser, sa de udlejningsvanskeligheder, som pragede bebyg-
gelserne i begyndelsen af 1980’erne, nasten var vek i begyndelsen
af 1990’erne (Vestergaard, 1993).

Byudvalgets initiativer

Det stod imidlertid hurtigt klart, at det var nodvendigt med yderli-
gere foranstaltninger i almene bebyggelser. Beboersammensatningen
var skav, og bebyggelserne fortsatte med at vare preget af sociale
problemer, og der blev klaget over uro og kriminalitet. Det var en
udvikling, som yderligere accelererede ved, at de ressourcesterke
beboere brugte oprykningssystemet i de almene organisationer til
at flytte til @ldre, roligere og ofte billigere boligafdelinger, samtidig
med at nye beboere kom ind via kommunernes boligsociale anvis-
ning. Et tverministerielt regeringsudvalg — Byudvalget — spillede
i 1993 ud med en handlingsplan pa 30 punkter, som pi en gang
skulle sztte ind over for skonomiske, fysiske og sociale problemer
i mere end 500 boligafdelinger i perioden frem til 1998. Indsatsen,
herunder huslejenedsattelser, kunne imidlertid kun bremse udvik-
lingen, ikke vende den (Skifter Andersen, 1999; Vestergaard et al.,
1999). Man var begyndt at tale om en ny kvalitativ boligned, der
var karakteriseret ved, at en rekke storre boligbebyggelser led under
social og fysisk forarmning og uro, stor fraflytning, etniske konflikter
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og ophobning af restgrupper, der som folge af arbejdslashed og social
udstedelse ikke havde andre alternativer (Vestergaard, 2000). Der
var ogsd fokus pa behovet for en mere aktiv kommunal boliganvis-
ning, forseg med dispensationer fra reglerne vedrerende adgangen
til almene boliger blev afprovet, og kommunerne fik mulighed for
at kebe anvisningsret til private udlejningsboliger. Hensigten var at
modpvirke en koncentration af socialt og skonomisk darligt stillede
beboere i bestemte almene bebyggelser.

Lejelovskommissionen af 1994

Intentionen om at afregulere boligmarkedet, fa ophzvet resterne af
huslejestoppet fra 1939, udligne huslejespendet mellem det @ldre og
nyere udlejningsbyggeri og fi en bedre balance mellem udgifterne i
de forskellige boligformer mv. blev ikke indfriet med boligreformen
i 1966 eller med senere reformer. Det forhold blev der igen taget hul
pa i en lejelovskommission i 1994 (Boligministeriet, 1997). Inden
da var der imidlertid abnet op for, at kommunalbestyrelsen kunne
beslutte at ophave huslejereguleringen, at privat udlejningsbyggeri
opfort efter 1991 og midlertidigt udlejede ejerboliger samt erhvervs-
lejemal, der konverteredes til boliger, kunne udlejes med fri husle-
jefastsettelse, samt at kommunerne selv kunne bestemme omfan-
get af det almennyttige byggeri. Denne afregulering modte ingen
serlig modstand, bl.a. fordi de @ldre lejere kunne fa boligydelse,
som sikrede, at deres boligudgift inden for visse graenser ikke kunne
stige til mere end 15 pct. af deres indkomst. Derfor steg antallet af
@ldre i det almene byggeri ogsd. De @ldre boligejere, som ofte havde
afdraget gelden i huset, mens de var erhvervsaktive, havde ligeledes
fiet mulighed for at indefryse ejendomsskatten som en kommunal
prioritet i ejendommen.

Resultaterne af Lejelovskommissionens arbejde var en revision af
lejeloven, siledes at den almene boligsektor fik sin egen lejelov, og
der kom en ny ordning med fri lejefastszttelse i erhvervslejemal.
Vedrorende huslejereguleringen i de @ldre private udlejningsboliger
blev der ikke fundet nogen lgsning. Den private udlejningssektor
ville saledes fortsat blive reduceret, efterhinden som ejendommene
blev handlet og i forbindelse hermed omdannet til andelsboligfor-
eninger. Tidligere kommunale — specielt kebenhavnske — udlej-
ningsejendomme er ligeledes omdannet til andelsboliger. Dette og
omdannelsen af udlejningsboliger til ejerlejligheder har gjort det
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vanskeligere at modvirke en koncentration af socialt og skonomisk
darligt stillede beboere i bestemte almene bebyggelser, medmindre
disse grupper kan fa bolig i de attraktive boligafdelinger eller i andre
boligformer. Mange darligt vedligeholdte ejendomme er blevet for-
bedret og moderniseret i forbindelse med omdannelse til andelsbo-
ligforening, men ogsd her er det vanskeligt at opna bolig for beboere
i akut boligned, og kommunerne har ingen anvisningsret til andels-
boliger og bruger i praksis ikke muligheden for at kebe anvisningsret
til private udlejningsboliger.

Den private udlejningsbolig pa vej ud

Udviklingen i ejerformerne siden 1960 er, som vist i tabel 1 og figur
1, géet i retning af, at ejerboligandelen er stabiliseret péd ca. 50 pct.
af boligmarkedet, mens der har veret et betydeligt fald i andelen af
private og ogsa offentligt ejede udlejningsboliger og en lige sa sterk
stigning i andelen af almene boliger og andelsboliger.

Tabel 1
Egentlige boliger fordelt efter ejer- og udlejningsforhold, 1960-2000.

Ar
1960 1970 1980 1990 2000
Andele i procent
Ejerforhold
Beboet af ejeren 45,7 48,6 52,1 51,7 51,3
Andelsboliger 2,1 4,5 6,3
Privat udlejning @ 39,8 34,7 22,1 18,4 18,0
Almene boliger 9,8 14,5 14,4 16,8 191
Offentlige mv. 4,7 2,2 3,1 2,6 1,4
Ikke benyttet 6,2 6,1 3,9
| alt 100,0 100,0 100,0 100,1 100,0
1.000 boliger

Egentlige boliger i alt 1.463 1.743 2.109 2.353 2.489

a) | private udlejningsboliger i 1960 og 1970 er inkluderet tjenesteboliger og friboliger.
Kilde: (Det ekonomiske R&d, Formandskabet, 2001, s. 234).
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Figur 1
Udviklingen i ejerformer 1960-2000.
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Boligpolitik og velfeerdsstat

Bolig- og velfaerdspolitikken haenger sammen og star i og for sig over
for det samme okonomiske problem: afvejningen af stotten til de
mange kontra stetten til de f& og afvejningen af, om de velferdsmes-
sige gevinster ved egede ressourcer til (bolig)omradet er storre end de
tab i velfeerd, samfundet fir som folge af denne prioritering. Hertil
kommer si spergsmalet, om og i hvilken grad ressourcerne skal bruges
pa at stotte byggeriet af boliger eller pa at stotte de individuelle hus-
standes boligforbrug. Endelig er der sporgsmélet om, hvilke ordninger
der kan skabes politisk enighed om, og ikke mindst hvilke konkrete

foranstaltninger der i praksis kan vedtages og gennemfores.

Der er ingen tvivl om, at de socialpolitiske intentioner, som kom
ind i boligpolitikken i forbindelse med Befolkningskommissionens
betenkning i 1937, blev optakten til, at boligpolitikken blev en
helt central del af den velferdsstatspolitik, som siden har praeget
udviklingen af det danske samfund. Boligforbruget vegtes hgjere
end andet forbrug, selv om bl.a. gkonomer har advaret mod denne
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udvikling (Det @konomiske Rad, Formandsskabet, 1970 og 2001).
Intentionen om at skaffe store bernefamilier bedre boligforhold var
udgangspunktet. I 1930’erne var det ikke leengere tilstrekkeligt at
forholde sig til den akutte boligned for de allersvageste. Der var
dengang en interesse for at sikre gode og sunde opvakstvilkar for at
fremme viljen til at f bern, idet man forudsi en direkte nedgang i
befolkningstallet fra omkring 1970. I betenkningen hed det:

. vagtige grunde af okonomisk og social art taler for at traffe foran-
staltninger, der tager sigte pa, at folketallet kan opretholdes. Et samfund,
hvis folketal er i tilbagegang, vil vare et mindre effektivt arbejdende og
derfor et fattigere samfund. Et samfunds rigdom er dets arbejdende med-
lemmer. Ved at fode og opdrage born skaber foreldrene forudsetninger
Jfor samfundets fortsatte sunde eksistens. Forstir man dette, er det kun
en naturlig folge heraf, at man anerkender, at samfundet ma bidrage
til at bare i hvert fald en vasentlig del af den byrde for den enkelte
Jfamilie, som en storre borneflok betyder. (Befolkningskommissionen,

1937, s. 4)

I praksis lykkedes det at fa befolkningstallet op — uden at der her
skal nzvnes noget om drsagssammenhangen — idet 1940’erne blev
praget af de store fodselsargange. Og boligpolitikken fulgte med
nogen forsinkelse med. De store drgange oplevede ikke i s& hoj grad
et oget boligforbrug i barndommen i 1940’erne og 1950’erne, som
de gjorde i 1960’erne og 1970’erne, hvor de selv stiftede familie.

Tabel 2
Udviklingen i boligforsyningen 1930-2000.

Ar
1930 1940 1950 1960 1970 1980 1990 2000
Boliger pr. 1.000 beboere 303,9 340,6 337,7 322,6 370,4 434,8 476,2 476,2
Kvm. pr. bolig 92 101 106 107 109
Kvm. pr. beboer 29 36 46 50 52
Antal boliger i 1.000 521 701 844 1.463 1.743 2.109 2.389 2.489

Note: Fra 1960 og fremefter er landomrader inkluderet.

Kilde: Danmarks Statistik, 1931, tabel 4, s. 41. Danmarks Statistik, 1942, tabel 5 A, s. 96. Danmarks Statistik, 1953, tabel 4 A,

s. 104. Det okonomiske Rad, Formandskabet, 2001, s. 224.
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Figur 2
Udviklingen i boligforsyningen 1930-2000: Antal boliger pr. 1.000
beboere.
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Antallet af boliger, boligareal per bolig og boligareal per beboer steg
iser fra 1960 og frem. Antallet af boliger per 1.000 beboere steg
saledes med knap 50 pct. fra 3221 1960 til 476 1 2000. Og i samme
periode steg antallet af kvadratmeter per beboer med 80 pct. fra 29
til 52 kvadratmeter. Dette er illustreret i tabel 2 og figur 2. Udvik-
lingen er dog stagneret i det sidste tidr (1990-2000).

I samme periode blev velferdsstaten etableret, og helt overordnet
handlede alle spergsmal vedrerende boligomradet om velfeerdsstaten,
idet boligpolitik blev en hjornesten i velfeerdsstatens bestrebelse pa
at sikre alle adgang til en god bolig.

Det blev siledes generelt accepteret, at samfundet havde pligt til at
sikre rimelige boliger til mennesker, som ellers ville have uacceptable
boligforhold. Hovedmidlet til at lose den boligsociale opgave blev
opferelsen af nyt almennyttigt byggeri for alle, samtidig med at den
individuelle boligstatte blev udbygget. Almennyttige boliger i Dan-
mark var ikke teenkt som en boligform, hvor den darligst stillede del
af befolkningen skulle henvises til at bo, sidan som det var tilfeldet i
en del andre lande, hvor dette byggeri var socialt kommunalt byggeri
for folk med lave indkomster og sociale problemer. Sadan blev det
imidlertid ogsé i praksis i Danmark.
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De boligpolitiske handlemuligheder

I 1946 valgte man at forsege at bygge sig ud af boligneden. Det skete
ved dels at stotte nybyggeriet for at fd begyndelseshuslejen ned, dels
at satse pa produktivitetsfremmende foranstaltninger med henblik
pa, at fremtidigt boligbyggeri skulle blive billigere. Forventningen
var, at stgtten igen kunne afvikles, nir begyndelseshuslejen i nybyg-
geriet ndede ned pa den husleje, der var i de boliger, som i 1939 blev
underkastet et huslejestop. Lejestop og byggestotte blev en erstatning
for en socialpolitisk indsats. Lejeudgiften i nybyggeriet faldt ikke,
og den forudsatte effekt af produktivitetsfremmeforanstaltningerne
udeblev. Produktivitetsudviklingen i boligbyggeriet har ogsa siden
veret lavere end produktivitetsudviklingen i andre sektorer. Byggeri
er derfor blevet relativt dyrere end andre produkter og ydelser. I dag
stottes boligbyggeriet stadig, og subsidiesystemet med indirekte og
direkte subsidier er sammenkedet med skatteomridet og udbredt
til at omfatte stort set hele boligomradet.

Politisk har det vist sig vanskeligt at 2ndre noget pa boligomra-
det, som medforer, at allerede erhvervede rettigheder antastes. Det
samme gelder andre dele af velfeerdsstaten, som ogsé har bred poli-
tisk opbakning. Det er imidlertid et spergsmal, om boligomridet
ikke er mere udsat end andre omréder, hvis de offentlige udgifter
skal dempes. Boligforsyningen i Danmark er relativt god — vi har
en af verdens hgjeste gennemsnitlige boligstandarder, og yderligere
forbrug kan betragtes som et spergsmal om velstandsniveau.

Hvis testen pa, om velferdspolitikken er lykkedes, er, at det sam-
fundsmessige ansvar for dem, der ikke kan klare sig selv, bliver loftet,
herunder at det sker pa en politisk acceptabel made, er malet neppe
ndet pé boligomradet. I praksis er det lykkedes at age boligforsynin-
gen, men det er nzppe acceptabelt, at boligmarkedet er fastldst, sé fx
unge og nye husstande ikke kan etablere sig og mobiliteten hemmes,
og at der stadig er vanskeligheder med at skaffe boliger til de udstodte,
som ikke kan rummes i boligomraderne. Der er opmarksomhed pa
et stigende misforhold mellem et fortsat rigere samfund og politik og
normer, der pd boligomrédet stadig er tilpasset efterkrigssamfundets
behov for rationering. Hertil kommer, at en ny kvalitativ boligned
— at visse, ofte teknisk set velfungerende boligomrader i stigende grad
befolkes af socialt udstedte — stadig star tilbage.
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Der kan sédledes s@ttes sporgsmalstegn ved den universelle eller soli-
dariske velfeerdspolitik, der legger vagt pd vigtigheden af at fastholde
en hej grad af omfordeling pa tvers af alle grupper for at hindre en
udstedelse af de darligst stillede. Ifolge den universelle velfeerdsmo-
del vil incitamentet til at deltage i/betale til omfordelingen ga tabt
for dem, der ikke selv far del i den. Tesen er her, at kun en meget bred
velferdsmodel, hvor “alle betaler til hinanden”, kan sikre en egentlig
omfordeling til de darligst stillede. Denne diskussion kompliceres
netop af, at der pa boligomradet skal tages stilling til, i hvilket
omfang og i hvilken takt der skal ske et opger med de sidste 50 ars
tilskuds- og fradragspolitik pd boligomradet.

Et sadant opger er neppe politisk realistisk, medmindre der kommer
akutte behov for gkonomiske stramninger og nedskaringer af de
offentlige udgifter. En sidan situation skal imidlertid helst forebyg-
ges, for ndr man pa boligomradet har fulgt en politik i mange ér og
uventet 2ndrer den, kan der komme uheldige virkninger netop for
de mest udsatte, og flere kan blive udsatte. Betydelige udsving i pri-
serne pa ejerboliger kan fx skabe usikkerhed og fa uheldige afledede

konsekvenser for den samlede okonomi og beskaftigelsen.

En forebyggelse kunne vare en trinvis hojere grad af markedsregu-
lering, der kan sikre en bedre udnyttelse af den eksisterende bolig-
masse, samtidig med at det offentlige skonomiske engagement kunne
koncentreres omkring subsidier til skonomisk svage grupper, dvs. en
boligpolitik, hvor arbejdsdelingen mellem markedet og det offentlige
optimeres. En sidan boligpolitik er imidlertid vanskelig at udmente
politisk, da fordelene er langsigtede, og i forste omgang iser tilfal-
der unge og andre, som stir for at skulle etablere sig i egen bolig.
Denne vanskelighed har netop praget det politiske klima vedrerende
boligpolitikken siden den anden verdenskrig, uanset hvilke politiske
partier der har dannet regering. Kun et mindretal, der bestér af unge
og andre i en etableringsfase, vil nemlig nyde godt af, at adgangen
til udlejningsboliger opherer med at vare reguleret via ventelister
eller athengige af personlige netvaerk mv. Et flertal, bestdende af
veletablerede husstande, kommer til at afgive privilegier.
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