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Bismarck och de forsta
socialtorsiakringarna

PER GUNNAR EDEBALK

De forsta socialforsdkringarna skapades av jarnkanslern

Bismarck i Tyskland. Bismarcks s.k. arbetareforséikringar

dar klassiska och ddirfor virda att uppmdrksamma.

Socialpolitiska modeller

Moderna vilfirdsstater brukar ofta katego-
riseras i olika »modeller«. En modell i detta
sammanhang ar en forenkling av verklighe-
ten. [ modellen lyfter man fram vissa, som
man anser, visentliga drag med vars hjilp
man kan kategorisera ldnders vilfardsar-
rangemang. Vi skall hir begrinsa oss till
socialférsakringen vars huvuddelar utgors
av sjukforsikring, arbetsskadeférsikring,
pensionsforsikring och arbetsloshetsfor-
sakring. Vasentliga drag i en socialférsak-
ring dr dess omfattning dvs. vilka personer
som skall omfattas av férsikringen och dess
ersdttmingsprincip. Det finns tre renod-
lade ersdttningsprinciper: grundtrygghet
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(ersdttningen dr en enhetsersittning och
svarar mot en minimistandard), standard-
trygghet (ersittningen #r relaterad till
den inkomst som férloras) samt avgifts-
relaterade ersittningar som innebir att
ju mer som betalats i avgifter desto hdgre
blir ersittningen. Andra visentliga drag dr
forsakringens finansieringsprincip (skatter
eller férsikringsavgifter) och dess organisa-
tionsform (huvudalternativen #r en enhet-
lig statlig administration och fristaende
kassor).

En vilkiand kategoriindelning som skulle
kunna tillimpas péa socialférsikringen
ar t.ex. den som forknippas med Gésta
Esping-Andersen (1990). Han anvinder
begreppen den liberala vilfardsstaten, den
konservativa/korporativa  vilfirdsstaten
och den socialdemokratiska vilfirdsstaten.

Socialvetenskaplig tidskrift nr 4« 2003

352



I den liberala valfardsstaten dominerar
behovsprévade ersittningar, modesta soci-
alférsikringar och privata trygghetsarrang-
emang. Den korporativa vélfardsstaten har
en mindre tilltro till marknadsldsningar,
socialférsikringslésningar hanteras av kor-
porationer for arbetsmarknadens parter
och forsikringsersittningar ér relaterade
till lénebortfall. Den socialdemokratiska
vélfirdsstaten kdnnetecknas av universa-
lism (hela befolkningen omfattas), en statlig
administration, starka sociala rittigheter
och ersittningar i relation till inkomstbort-
fall.

Bonoli (1997) analyserar europeiska vil-
fardsstater enligt tva dimensioner. Den ena
ar storleken pa de sociala utgifterna. Den
andra dimensionen utgar fran hur syste-
men ar konstruerade och hir anvinder han
tvd huvudkategorier, Bismarckmodellen
och Beveridgemodellen. Den sistnimnda
modellen omfattar hela befolkningen och
formaner utgar som enhetsersittningar.
Socialférsiakringen finansieras visentligen
skattevigen och administreras av statliga
organ. Bismarckmodellen, & andra sidan,
omfattar l6ntagare. Ersittningen utgar
enligt inkomstbortfallsprincipen och skall
séledes ge en standardtrygghet. Férsikring-
arna finansieras visentligen genom arbets-
givar- och lontagaravgifter och organiseras
i av arbetsmarknadsparterna sjilvforval-
tande organ. Statens roll blir i denna modell
att ange ramarna for verksamheten. Model-
len svarar mot Esping-Andersens kategori
konservativ/korporativ vilfiardsstat.

Korpi och Palme (1997) urskiljer i sin
analys av socialférsikringen fem modeller:

1) Den behovsprovade modellen, som

ar en fattigvardsmodell

2) Den statsunderstddda frivilligmo-
dellen, dir staten stoder frivilliga
arrangemang

3) Den korporativa modellen, som
svarar mot en Bismarckmodell

4) Grundtrygghetsmodellen, som
svarar mot en Beveridgemodell

Den

standardtrygghetsmodellen,

5) generella modellen eller
som
omfattar hela befolkningen och ger
ersittning enligt inkomstbortfalls-
principen
De tva forsta modellerna &r av margi-
nellt intresse da det giller socialférsik-
ringar i industrialiserade linder; man kan
rentav ifrégasitta om den f6rsta modellen
kan rubriceras som socialférsikring. De
tre sista modellerna har sin motsvarighet
hos andra férfattare och, fér att knyta an
till Bonolis typologi, sa kan standardtrygg-
hetsmodellen ses som en kombination av
Beveridgemodellen, som omfattar hela
befolkningen, och Bismarckmodellen, som
bygger pa inkomstborfallskompensation.
Bismarckmodellen var det férsta natio-
nella socialférsikringssystemet i virlden
och den knisattes i Tyskland pa 1880-talet.
P4 den tiden anvindes inte uttrycket »soci-
alférsikring« (detta bérjade anvindas strax
fére 1910) utan »arbetareforsikring«. Fore
publicerandet av Beveridgerapporten 1942
har inte nagot socialpolitiskt reforminitiativ
fatt sddan uppmairksamhet som Bismarcks
arbetaref6rsikringar pa 1880-talet (Olsson
1990). Man kan dirfér utan éverdrift pasta
att Bismarcks arbetareforsikringar #r klas-
siska.
I denna artikel skall vi soka redogora for
hur Bismarckmodellen kom till och varfér
den fick sin speciella utformning. Varfér
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blev det en »Bismarckmodell? Vidare
kommer vi att anvinda exempel fran
Sverige och Storbritannien for att belysa
den paverkan Bismarcks reformer haft,
men inte minst for att vidga forstaelsen for
faktorer som #r betydelsefulla da ett land
viljer en speciell vilfirdsmodell.

Jarnkanslern

Otto von Bismarck foddes i en preussisk
storgodsigarfamilj 1815 (om Bismarcks
liv och politik se t.ex. Crankshaw 1981).
Som politiker debuterade Bismarck vid
32 ars alder som ledamot i den preussiska
lantdagen. Han var en stark foretridare
for junkerkonservatism och fér preussiska
intressen. Ar 1862 utsags Bismarck till
ministerpresident och under de féljande
aren resulterade hans politik i tre krig och
i Tysklands enande 1871. Tysklands enande
svarade mot Preussens och Bismarcks
ambitioner och Bismarck kom att som riks-
kansler f4 huvudrollen i det enade Tyskland
1871-1890. Preussens kung blev tysk kej-
sare, Vilhelm I, och Bismarck 4tnjét dennes
fortroende i allra hogsta grad. Bla. detta
gav honom en stark maktstillning. Med
den ar 1888 nytilltridde kejsaren Vilhelm I
uppstod snart motsittningar och Bismarck
avskedades 1890. Han dog 1898.

Det enade Tyskland var en férbundsstat
som bestod av 25 delstater, som hade egna
lagar och forfattningar. Foérbundsstatens
huvuduppgifter var utrikespolitik, férsvar,
tullar, jirnvigar, telegraf och post. Den
dominerande delstaten var Preussen. Kej-
saren hade vidstriackta maktbefogenheter,
bl.a. utsag han kanslern som dels var reger-
ingschef dels ordférande i forbundsradet

(Bundesrat). I forbundsradet var delsta-
terna representerade. Hirutdver fanns
en riksdag vars ledaméter valdes i direkta
och allminna val, dir endast min hade
rostritt. Riksdagen kontrollerade budgeten
och deltog i lagstiftningen. Den hade emel-
lertid inget inflytande pa regeringens sam-
mansittning eller politik. Budgetmedlen
var frimst arliga bidrag fran delstaterna,
utmitta efter befolkningens storlek. Hirut-
Sver finansierades statsutgifter med tullar
eller varuskatter.

Man brukar ange Tysklands industri-
ella »take off« till perioden 1850-1873
(Rimlinger 1971). Tyskland omvandlades
fran ett évervigande jordbruksland till en
industrination. Féljden blev bl.a. en vix-
ande industriarbetarklass, bildandet av
fackforeningar och ett socialdemokratiskt
parti. Den vixande industriarbetarklassen
uppfattades av den konservative Bismarck
och den politiska eliten som ett hot mot
den existerande politiska ordningen, sir-
skilt efter revolutionsaret 1848. Sirskilt
allvarlig tedde sig situationen i slutet av
1870-talet efter tva attentatsférsck mot
kejsaren. Socialisterna fick skulden och
landet drabbades av anti-socialistisk hys-
teri (Crankshaw 1981). Bismarck inférde
de s.k. antisocialistlagarna enligt vilka soci-
alistiska méten och tidskrifter forbjéds. Av
praktiska skl blev det polisen, som fick
avgéra om en politisk aktivitet brét mot
lagen. Tullhéjningar, som kom ungefar sam-
tidigt, bidrog till ett vixande missndje fran
arbetarhall.

Antisociallistlagarna var bara bdrjan
av en kampanj att avligsna orsakerna till
socialism. Det gillde ocks att gripa in med
positiva atgirder for att eliminera socia-
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listhotet. Kejsarens budskap till riksdagen
i borjan av ar 1881 kan ses som en officiell
borjan (Rimlinger 1973). Nu gillde det att
positivt gynna arbetarnas vilfird for att
trycka ner socialisterna. Det ér nu arbeta-
reforsikringarna pa allvar aktualiseras. Ar
1883 beslutades om en sjukforsikring, ar
1884 om en yrkesskadeforsikring och éar
1889 om en pensionsforsikring. Kirnan i
de forsikrades krets utgjordes av industri-
arbetarna.

Tillkomsten av forsakringarna

Det formella startskottet fér arbetarefor-
sikringarna avlossades den 15 februari
1881 i kejsar Vilhelms 6ppningstal till riks-
dagen. De institutioner som kunde hjilpa
den arbetare som forlorat sin arbetsférmaga
var, hette det, otillrdckliga. Foliden blev att
arbetarklassen stédde socialdemokratin for
att den vigen hoppas pa att f4 ett trygghets-
system. [ ett senare budskap till riksdagen,
framfort av Bismarck, den 17 november
1881, drogs riktlinjerna upp. Forst skulle
riksdagen behandla ett lagférslag om yrkes-
skadeforsikring, direfter ett sjukforsik-
ringsforslag. Framéver kunde det ocksa bli
aktuellt med en pensionsférsikring.

Sedan 1871 fanns i Tyskland en lag om
arbetsgivares ersittningsplikt vid arbetso-
lycksfall (Ritter 1987). Tvister skulle
avgoras vid allmin domstol vilket véllade
manga och utdragna konflikter. Ett annat
problem var att arbetsgivarna inte alltid
kunde betala ersittning till skadedrabbade
arbetare. Genom en yrkesskadef6rsikring
skulle ersittningsfragan forenklas. Den
ursprungliga tanken var att av forsikring-
arna skulle yrkesskadeforsikringen komma

forst. Enligt Bismarcks lagforslag fran
1881 skulle forsikringen vara obligatorisk
och administreras av ett kejserligt riks-
forsakringsverk. Det sags hir som viktigt
att privata forsikringsbolag skulle hallas
utanfér. En skadad arbetare skulle fa hjilp
av staten, da skulle arbetarnas intressen
knytas till staten och de skulle bli lojala och
lydiga. Staten skulle hirigenom ocksa bli en
skiliedomare mellan intressegrupperna pa
arbetsmarknaden. Yrkesskadeférsikringen
skulle delvis finansieras genom arbetsgi-
varavgifter, men ocksa genom avgifter fran
vilavlonade arbetare. Viss subventionering
fran delstaterna skulle hirtill bidra till
finansieringen med motiveringen att fat-
tigvarden skulle avlastas men ocksa for
att arbetarnas avgifter skulle kunna hallas
nere.

Majoriteten i riksdagen accepterade
emellertid varken subventionerna eller
tillskapandet av ett centralt riksférsik-
ringsverk. Det sistnimnda kan tolkas som
ett motstdnd mot maktcentralisering.
Det lagforslag som slutligen antogs 1884
innebar att yrkesskadeférsikringen skulle
finansieras enbart via arbetsgivaravgif-
ter och administrationen anfértroddes
yrkesforeningar bildade av arbetsgivare
(Berufsgenossenschaften). 1 bada fallen
avvek detta fran Bismarcks intentioner
Betriffande
sa var det Bismarcks uppfattning att ett

forsakringsadministrationen

statligt monopol skulle ge dels kontroll éver
verksamheten dels ett stirkt organiskt band
mellan arbetarna och staten. I andra hand
efterstravade Bismarck korporativa organ
som administratorer. Bismarcks tanke hir
var att detta skulle utgéra bérjan till en mer
genomgripande utveckling mot korpora-
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tiva organisationer som skulle kunna bilda
en bas for en folklig representation som i
framtiden kunde ersitta eller arbeta paral-
lellt med riksdagen. Det blev emellertid sa,
enligt riksdagen, att den som bar den fulla
kostnaden for forsikringen, dvs. arbetsgi-
varna, ocksa fick kontroll éver organisatio-
nen. Ersittningen till yrkesskadade skulle
utga enligt inkomstbortfallsprincipen.

Inférandet av yrkesskadeforsikringen,
som var den arbetareférsikring som enligt
planen skulle komma forst, var alltsa kon-
fliktfylld. Da det gillde sjukférsikringen
intog Bismarck en ny hallning. Sjukforsik-
ringsférslaget innehdll en decentraliserad
struktur med utgangspunkt i olika sjuk-
kassor som redan existerade (foretagskas-
sor, yrkeskassor, osv.). Lokala kommunala
sjukkassor skulle hiarutéver tillskapas f6r
arbetare som inte passade in i de exis-
terande kassorna. Arbetarna och deras
arbetsgivare skulle betala avgifter till sjuk-
kassorna, arbetarna 2/3 och arbetsgivarna
1/3. Foljaktligen skulle bada parter ocksa
vara representerade i kassornas beslutande
organ i enlighet med erlagda avgiftsandelar.
Kassorna skulle sjilva bestimma dagpen-
ningens storlek, dock ligst 50 procent av
lénen.

Sjukforsakringsforslaget, som politiskt
inte var sirdeles kontroversiellt, kan tolkas
sa att Bismarck endast hade ett svagt
intresse for sjukforsikringen (Rimlinger
1971). Sjukférsdkringen var en kortsiktig
forsikring med begrinsad ersittningstid
(13 veckor) och den skulle inte vara effektiv
da det gillde att knyta arbetarna fastare
till staten. En annan méjlig tolkning dr
att de existerande frivilliga sjukkassorna
motsatte sig en obligatorisk sjukforsdkring

och att detta ledde till att dessa kassor fick
finnas kvar i det nya systemet (Toft 1996).

En pensionsforsikring sig Bismarck
som ett viktigt instrument for att stirka
arbetarnas lojalitet med staten. Pensio-
nerna var darfor tinkta att administreras
av yrkesskadeforsikringsféreningarna, men
arbetsgivarmotstandet blev hir for starkt.
Finansieringen skulle ske skattevigen men
riksdagen blockerade en sadan 16sning. Bis-
marcks faiblesse for indirekta skatter (de
behévde inte férnyas varje ar av riksdagen)
och hans mal att gora staten mindre bero-
ende av delstatsbidragen skulle i det hir
fallet ha lett till ett statligt tobaksmonopol,
vilket han alltsa inte fick st6d for. I stillet
blev kompromissen 1889 att arbetsgivare
och arbetstagare fick dela pa finansieringen
med ett blygsamt statligt stod, som Bis-
marck lyckades genomdriva. Det statliga
stodet kan kanske snarast ses som en gest,
men var ett uttryck for att staten manade
om arbetarnas vilfird. 1 de sjilvf6rval-
tande pensionsanstalter, som skulle bildas,
fick parterna likvirdig representation.
Pensionens storlek var avhingig virdet pa
inbetalda avgifter Pensionsforsikringen
omfattade inte bara industriarbetare utan
samtliga léntagare med en inkomst under-
stigande 2 000 mark.

Under 1880-talet vixte alltsd ett
genomgripande arbetareforsikrings-
system fram i Tyskland. Férsikringarna
utgjorde en helhet. Den som t.ex. blivit
arbetsskadad fick genomga en karenstid
pa 13 veckor men under den tiden erhélls
Om
skadan inte var arbetsrelaterad kunde det

ersittning fran sjukférsakringen.

i stillet for ersittning fran olycksfallsfor-
sakringen bli en ersittning fran pensions-
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forsikringen (dvs. det som numera brukar
benimnas fortidspension). Till samtliga
forsakrade utgick alderspension vid fyllda
70 ar.

Diskussionerna kring och inférandet av
de tyska arbetareférsikringarna fick stor
uppmirksamhet utomlands. D4 reformerna
vil var klara kom tyskarna sjilva att gora
reklam for forsikringarna t.ex. pa de fran
1889 aterkommande
arbetarforsakringskongresserna  (Englund
1976, Ritter 1987). Dessa kongresser hade
i mangt och mycket karaktir av propagan-

ar internationella

daméten for de tyska forsikringarna och
broschyrer och skrifter publicerades och
distribuerades. Bland svenskar som vid
olika tillfallen deltog i konferenserna mirks
Hjalmar Branting och matematikprofessorn
Anders Lindstedt. Lindstedt var en fram-
tridande socialférsikringsexpert och blev
en inflytelserik ordférande i de svenska
socialférsiakringsutredningar, som ledde till
uppbyggandet av den svenska socialforsik-
ringen pa 1910-talet.

Aven vid de stora internationella utstll-
ningarna runt forra sekelskiftet uppmark-
sammades de tyska férsikringarna. Vid
exempelvis virldsutstillningen i St Louis
1904 fanns en speciell monter om de tyska
arbetarférsikringarna. D4 de tyska forsik-
ringarna presenterades for resten av virl-
den kom uppfattningen att forsikringarna
positivt kunde paverka den industriella
produktiviteten att spela en betydelsefull
roll (Ritter 1987). Arbetare som fick hjilp
da de blev sjuka eller som kunde se fram
mot en alderdom utan fattigvardens all-
mosor kom, allmint sett, att betraktas som
mer produktiva.

Paverkan i Sverige

Bismarcks reformplaner uppmirksammades
redan 1882 i den svenska riksdagen (Proto-
koll AK 1882:29). Fér Sveriges vidkommande
var dock fragan for tidigt vickt menade
man. Tva ar senare kom emellertid riksdagen
pa allvar att befatta sig med arbetareforsik-
ringar i samband med behandlingen av libe-
ralen Adolf Hedins riksdagsmotion (Motion
AK 1884:11). Denna motion anses allmint
utgdra inledningen till aktualiserandet av
socialférsakringsfragan i Sverige och det ér
svart att frigéra sig fran tanken att inspira-
tionen kom fran Tyskland. Motionen gillde
en foreslagen utredning av olycksfalls- och
alderdomsforsikring for arbetare. I motio-
nen inventerar Hedin olika europeiska 16s-
ningar och den tyska lagstiftningen ansags
Overligsen andra lianders arrangemang.
Sjukforsikringen utelimnades eftersom det
ansags finnas redan framgangsrika frivilliga
organisationer i Sverige. Motionen ronte
ett positivt intresse i riksdagen och man
kunde under riksdagsbehandlingen skénja
béndernas intresse i fragan; forsakringarna
borde inte enbart avse arbetare, som Hedin
foreslagit, utan »arbetare och med dem
jamforliga personer«. Strax efter riksdags-
behandlingen tillsattes en utredning, den
s.k. arbetareférsikringskommittén. Redan ar
1885 hade kommittén presenterat en fyllig
beskrivning av da tagna tyska lagar angaende
(Arbetareforsakrings-
kommitténs promemorior 1885). Det enda

arbetareforsikring

synbara resultatet av kommitténs arbete
blev emellertid ett riksdagsbeslut ar 1891
om visst statligt stod till de frivilliga sjuk-
kassorna (sjukférsikringen ingick f.6. inte i
utredningens direktiv).
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Hirefter tillsattes Nya arbetareforsik-
ringskommittén ar 1891 for att utarbeta
forslag  om  olycksfallsférsikring  och
alderdomsforsiakring. Nu hade den tyska
och det

tyska inflytandet i kommittéforslaget &r

pensionsforsikringen  inforts
patagligt (Nya arbetareférsikringskom-
mitténs betidnkande 1893). Aven denna
gang blev emellertid det politiska resul-
tatet magert och det visade sig i 1901 ars
lag om arbetsgivares ersittningsplikt vid
arbetsolycksfall, en f.6. mycket begriansad
och restriktiv lag. Detta var en form av den
lag som funnits i Tyskland sedan 1871 men
som dir ersattes av yrkesskadeforsiakringen
1884. Vid ingangen i 1900-talet fanns alltsa
inte mycket till arbetareférsikring i Sverige.
Kring 1905 sker emellertid det som kallats
en »islossning« inom svensk socialpolitik
och det primira intresset var koncentre-
rat till en pensionslésning. Gamla och
orkeslosa utgjorde ndmligen den stora
fattigvardsgruppen i Sverige pa den tiden.
Det gillde bl.a. att avlasta den kommunala
fattigvarden och att ge virdigare understdd
till de gamla @n den férnedrande fattigvar-
den.

Ar 1907 tillsattes den sk. alderdoms-
forsakringskommittén med den tidigare
niamnde Anders Lindstedt som ordférande.
Ett betéinkande avlimnades 1912 (Alder-
1912)
lag till grund for ett riksdagsbeslut om

domsforsikringskommittén som
allmén pensionsforsakring aret dirpa. Den
nya pensionen skulle i princip omfatta hela
befolkningen och den skulle finansieras med
egenavgifter. Som ett komplement inférdes
en skattefinansierad, inkomstprévad till-
liggspension. Detta var virldens forsta uni-
versella socialforsdkring. Den omfattade

alltsa inte endast léntagare som i Tyskland.
Ar 1916 beslutades, likaledes efter forslag
fran alderdomsférsikringskommittén, om
en olycksfallsférsakring som tickte hela
arbetsmarknaden. D4 hade en ny utred-
ning tillsatts, ocksd den med Lindstedt
som ordférande, som skulle utreda fragan
om en allmin sjukférsikring. Ett forslag
framlades 1919, men den deflationskris
som drabbade landet efter vérldskriget och
den hirefter foljande arbetslosheten oméj-
liggjorde ett positivt beslut. Den allminna
sjukforsikringen i Sverige kom att fordrojas
till 1955.

Tyskland gav inspiration fér den soci-
alférsakringsutveckling som drogs i gang
och som ledde fram till 1913 ars beslut
om allmin pensionsforsikring och 1916
ars lag om olycksfallsforsikring. Inspira-
tionen framgar exempelvis i skriften »Den
tyska arbetareforsikringen« utgiven av
Centralférbundet f6r Socialt Arbetes fat-
tigvardskommitté ar 1906. Utdver att den
tyska forsikringen positivt paverkat arbe-
tarnas ekonomiska stillning och avldgsnat
ndd s har den, enligt skriften, bidragit till
att férbittra hilsoliget (sjuka kan nu tidigt
komma under behandling), minskad dédlig-
het, minskad emigration, bittre relationer
mellan arbetare och arbetsgivare och detta
samtidigt som den tyska industriproduk-
tionen befunnit sig i hog tillvixt. Nagra
ar senare uttrycktes det i Nordenmark
(1911, sid 13) att »manga anse att social-
forsakringen varit en maktig hifstang for
Tysklands industriella utveckling«.  For
att ndmna ytterligare ett exempel: Civil-
minister Schotte, da ansvarig for sociala
fragor, yttrade i en riksdagsdebatt 1911 att
»Tysklands exempel visar vilsignelserna af
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en dylik forsikring« och senare att mycket
»talar for att Tysklands storartade forsik-
ringsbyggnad har en stor andel i landets
utomordentliga ekonomiska utveckling
under de sista artiondena« (Protokoll AK
1911:2sid 41).

De f6rsikringslosningar, som under stor
politisk enighet, beslutades i Sverige pa
1910-talet foljde emellertid inte Bismarck-
modellen. De svenska forutsittningarna var
annorlunda. Sverige hade vid den hir tiden
den kinda virldens #ldsta befolkning rela-
tivt sett. Detta innebar att den kommunala
fattigvardstungan var mycket pafrestande
och det gillde att fa bort speciellt aldring-
arna fran fattigvarden. Vidare var Sverige,
jamfort med Tyskland, ett mer homogent
land i vilket bonderna hade ett starkt
politiskt inflytande (och de hade inget
intresse att stddja industrins arbetare).
Vidare bodde en évervidgande majoritet av
befolkningen pa landsbygden. Landsbygds-
befolkningen skulle haft foga nytta av en
tysk 16sning och den var fér samtliga partier
en viktig viljargrupp. Den svenska lésning
som knisattes pa 1910-talet innebar att
hela befolkningen skulle omfattas och att
ersdttningar skulle utga enligt inkomstbort-
fallsprincipen. Detta ar de forsta stegen in i
det Esping-Andersen kallar for en socialde-
mokratisk vélfardsstat.

Bismarck och Storbritannien

Det offentliga hjilpsystemet for nédstillda
i Storbritannien byggde under stérre delen
av 1800-talet pa den ytterst stringa fat-
tigvardslagen fran 1834. Den forsta stora
brytningen med fattigvardslagen, och dess

bakomliggande fattigdomsuppfattning,

kom 1908. D4 antogs en pensionslag enligt
vilken inkomstprévade och skattefinansie-
rade pensioner skulle utbetalas till ldringar
som fyllt 70 ar. Pensionen representerade
en social rittighet skild fran fattigvardens
individuella behovsprévning. Pensionslagen
foljdes ar 1911 av obligatoriska sjuk- och
arbetsloshetsforsikringar. Dessa omfattade
kroppsarbetare och utbetalningar skedde
i form av enhetsersittningar (lika ersitt-
ningar till alla) enligt den s.k. minimistan-
dardprincipen. Ersittningarna finansiera-
des av enhetsavgifter fran arbetsgivare och
arbetstagare samt av skatter.

Fore forsta virldskriget hade saledes
Storbritannien brutit med den gamla
fattigvardens principer Den nya trygg-
hetsmodell, som var under uppbyggnad,
svarar narmast mot den liberala modellen
i Esping-Andersens kategoriindelning. Det
ar alltsd en annan modell dn den tyska.
Skall detta forstas sa att Bismarck inte haft
nagot inflytande?

Liksom fallet var i Sverige sa blev de
tyska arbetareférsikringarna tidigt upp-
mirksammade i Storbritannien. Den poli-
tiska elitens fasthallande vid fattigvards-
synen var givetvis ett patagligt hinder att
infora forsakringar Ett annat hinder var
den mycket omfattande sjilvhjilpsrorelsen
(friendly societies), som bevakade sina
intressen. Man har uppskattat att cirka half-
ten av de vuxna manliga britterna tillhdrde
en sjukkassa kring férra sekelskiftet (Ritter
1987). Medlemmarna i sjilvhjilpsrorelsen
var huvudsakligen yrkesldrda arbetare och
hantverkare f6r vilka sjdlvhjalpskassorna
sags som ett tecken pa oberoende och
respekt. Sjilvhjilpsrorelsens medlemmar
kunde i férhallandevis stor utstrackning
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omfattas av den i och for sig begransade
manlig réstritt som da fanns i Storbritan-
nien, nagot som gav rorelsen ett politiskt
inflytande (Heclo 1974). Sjilvhjilpsfolket,
liksom fackforeningsrorelsen, motsatte sig
speciellt en pensionsférsikring i den tyska
tappningen (Hennock 1987). Skilet var helt
enkelt att obligatoriska pensionsavgifter
skulle férsvara, eller oméiliggdra, for med-
lemmarna att betala de frivilliga avgifterna
till sjukkassorna.

Fore 1900-talets inging hade endast
ett socialforsikringsbeslut tagits i Stor-
britannien nimligen en lag enligt vilken
arbetsgivare skulle betala ersittning till
den arbetare som drabbats av arbetsskada
(Workmen's Compensation Act 1897).
Detta var emellertid ingen forsikring i
ordets egentliga mening utan svarade nir-
mast mot den ersittningsplikt som hade
funnits i Tyskland sedan 1871 men ersattes
av yrkesskadeforsdkringen 1884.

Kring sekelskiftet borjade den brittiska
opinionen att svinga da det gillde socialfor-
sikringen. Den officiella synen pé fattigdom
paverkades av de vilkinda fattigdomsstu-
dier som gjordes av Charles Both i London
och av Seebohm Rowntree i York (Hennock
1987). Dessa pavisade att fattigdom kunde
bero pa att folk var sjuka eller gamla och
orkesl6sa och alltsa inte kunde arbeta. Vik-
tigt for det nya opinionsklimatet var sikert
ocksa ménstringarna infoér Boerkriget, dir
en stor del av de potentiella rekryterna fick
avvisas pa grund av underniring, ett tydligt
tecken pa fattigdom. For sjukkasserérelsen
blev det alltmer uppenbart att en aldrande
medlemskader, och dirmed en ékad sjuk-
lighet, utgjorde ett finansiellt hot. Detta
skulle kunna 16sas med ett pensionssystem,

som var skattefinansierat. De obligatoriska
sjuk- och arbetsloshetsférsiakringarna skulle
tillféra sjélvhjalpskassorna nya medlemmar,
finansiering skulle bl.a. ske med skatter och
arbetsgivaravgifter och enhetsersittningen
gjorde det majligt att ha en frivillig pabygg-
nadsférsakring.

D3 forsikringsidén pa allvar kommit upp
pa dagordningen riktades blickarna mot
Tyskland. Det &r har ett intressant konsta-
terande att den da unge William Beveridge
aktivt deltog i pressdebatten infér pensions-
beslutet och som departementstjansteman i
forberedelserna infér 1911 ars beslut. Beve-
ridge hade da besokt Tyskland vid ett par
tillfallen (Griindger 1993). Det Beveridge
bla. fann var att arbetareforsikringarna
lett till en inre fred utan att detta negativt
paverkat Tysklands produktiva férmaga.
Den politiker, som nirmast skall tillskrivas
dran av de engelska besluten 4r den da libe-
rale finansministern David Lloyd George.
Han besokte Tyskland 1908 och kom hem
full av beundran och entusiasm (Hennock
1987). I en svensk riksdagsmotion (motion
AK 1910:306) aterges ett tal som Lloyd
George héll i underhuset efter hemkomsten.
Overallt dir jag reste och hos alla jag motte,
sade han, »arbetsgivare eller arbetare, kon-
servativa eller liberala, socialist- eller syndi-
kalistchefer var det samma berém &ver de
utmirkta resultaten.. For att bli jimstillda
med Tyskland — ty var tévlan dr ej begrinsad
till férsvaret — aterstar det oss att skydda de
sjuka, invaliderna och #nkorna och barnen
efter industrins soldater« (Ibid sid 70-71).
Overliggningar som Lloyd George haft med
brittiska fackforeningsledare resulterade
i att ocksa en facklig delegation gjorde ett
studiebesdk i Tyskland. Denna resa satte
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sina spar i en mer positiv facklig attityd till
obligatoriska férsikringar (Hennock 1987).

Bismarcks arbetareforsikringar kom
séledes att inspirera engelsminnen efter
sekelskiftet. Men utformningen blev en
annan eftersom de engelska férutsittning-
arna var annorlunda. I likhet med Sverige
gillde det att fa bort »virdiga« fattiga ur
fattigvarden och da skulle exempelvis inte
en tysk pensionsforsikring fa ett snabbt
genomslag. Jimfort med Tyskland var
Storbritannien en enhetlig centralstat och
nagon motsvarighet till de tyska delsta-
terna fanns inte. Till skillnad fran Tyskland
och Sverige fanns det dessutom i det forst
industrialiserade landet en stor och infly-
telserik sjélvhjalpsrorelse med egna intres-
sen att bevaka. Skall man gora en, kanske
alltfor férenklad, jamforelse sa kan man
pasta att sjilvhjilpsrorelsen i Storbritan-
nien hade en likartad betydelse vid for-
merandet av de forsta socialforsikringarna
som bénderna i Sverige.

De brittiska besluten 1908 och 1911 var
viktiga steg pa vig till en vilfirdsstat. Man
hade blivit inspirerad av Bismarck men de
forsta stegen angav en annan firdriktning
an den tyska. Denna nya fardriktning kom
senare, under andra virldskriget, att fulldn-
das i Beveridgeplanen.

Nagot om Bismarckmodellens
forutsattningar

Linder har att
utveckla socialférsikringar. Bismarckmo-

olika forutsittningar

dellen framkom i en speciell tysk miljo
och det fanns en tysk historia som innehéll
paternalistiska I6sningar for arbetare. I den
dominerande delstaten Preussen, fér att ta

ett exempel, fanns en lag sedan 1794 enligt
vilken staten skulle dra férsorg om fattiga
genom understdd eller arbete (Rimlinger
1971). En modernare fattigvardslagstift-
ning kom 1842-43 d4 i princip alla behs-
vande, som var bosatta i en kommun, skulle
kunna erhalla stod, alltsa dven arbetsfora.
Dessa lagar skall enligt Steinmetz (1993)
sittas in i ett stérre sammanhang niamligen
en medveten utveckling av en nationell
industriell ekonomi. Fattigvardssystemets
bidrag blev da att bidra till skapandet av
en kapitalistisk arbetsstyrka genom att den
geografiska rorligheten underlittades. Man
kan sdga att fattigvarden i detta avseende
gav arbetsloshetshjilp sa att en potentiell
industriarbetare inte behdvde lata arbets-
léshetsrisken hindra en flyttning fran land
till stad. Samtidigt bidrog lagen till att
stabilisera den lokala industriella arbets-
styrkan genom att man genom ett enklare
bosittningsvillkor inte tvingades flytta vid
arbetsldshet (tidigare kunde fattiga tvingas
flytta fran en ort). Bakom denna fattig-
vardsprincip kan man skonja ett synsitt
som ligger inte alltfor langt fran socialfor-
sikringsidén. Efter Tysklands enande kom
den preussiska fattigvardslagstiftningen att
omfatta nistan hela riket.
Sjukkassevidsendet var tidigt reglerat
i lag. I exempelvis en preussisk lag 1845
medgavs att kommunerna fick ritt att
genom sirskilda foreskrifter tvinga alla
inom dess omrade sysselsatta gesiller och
jamforbara att ingd i en sjukkassa. Arbetsgi-
varna kunde aliggas att betala en del av sina
arbetares avgifter. Att tvinga arbetsgivare
att betala till sddana kassor for att minska
fattigvardsutgifterna hade ingen motsva-
righet i andra ldnder (Ritter 1987). Efter
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revolutionsaret 1848 utstricktes denna
mojlighet till att ocksa omfatta industrins
arbetare. Detta kan sigas vara en folid av
att det efter 1848 vixt fram en uppfattning
bland de ledande skikten att nagon form av
positiva sociala reformer var nédvindiga
for att astadkomma social fred (Steinmetz
1993). P4 nagot sitt maste socialisterna
och den sociala revolutionen géras mindre
attraktiva f6r de fattiga.

Tidiga foregangare fanns ocksa till
yrkesskadeforsikringen. Redan den preus-
siska lagen av 1794 innehéll ett visst arbets-
givaransvar for arbetsskador och sedan ar
1871 fanns en lag om arbetsgivares ersitt-
ningsskyldighet vid arbetsskador. For 1889
ars pensionsforsikring fanns ingen direkt
nationell forlaga (bortsett fran ett program
for gruvarbetare). Skall man hir tala om
forlaga sa blir det fattigvardslagstiftningen.

Kinnetecknande fér den tyska miljén var
vidare en traditionellt férhallandevis stark
och sjilvstindig statsbyrakrati. Bismarck,
hans radgivare och statsbyrakratin ir en god
utgangspunkt om man skall forsta tillkom-
sten av de tyska arbetareférsikringarna.
Enligt Steinmetz (1993) 4r det tveksamt om
Tyskland hade blivit det férsta landet att
infora obligatoriska férsakringar om det inte
hade varit fér den starka byrakratiska tradi-
tionen. I den tyska miljén fanns ocksa aktiva
och vilartikulerade socialpolitiska teoreti-
ker, de s k. katedersocialisterna, varav nagra
stod Bismarck nira. Katedersocialisterna
vinde sig mot den liberala manchesterideo-
login och enligt dem var det statens plikt
att organisera det ekonomiska livet for att
uppna socialpolitiska malsittningar.

Det fanns alltsa for 1880-talets Tyskland
en tidigare utveckling och en miljo som var

gynnsam for tillkomsten av arbetarefér-
sikringar. Det sedvanliga sittet att tolka
tillkomsten av Bismarcks arbetareforsik-
ringar utgar fran anti-socialistlagarna och
Bismarcks 6nskemal att skapa social fred
och att minska socialdemokraternas lock-
else f6r de tyska arbetarna. Det traditio-
nella motivet for arbetareforsikringarna,
som brukar kallas socialpacifism, har av
modernare forskare kompletterats med
andra motiv. Som tidigare ndmnts ingick
den preussiska fattigvardslagstiftningen
fran 1842-43 i en politik att frimja den
industriella utvecklingen. Till att bérja med
finansierades fattigvarden av den utbeta-
lande kommunen, vilket givetvis inte tillta-
lade de expansiva industriregionerna. Efter
hand kom en viss del av finansieringen att
laggas pa utflyttningsomradena, dvs. lands-
bygden. Som industrialiseringen och urba-
niseringen fortgick kom detta att upplevas
som en stor borda fér utflyttningsorterna
och dessa krivde reformer fér att mildra
bordan. Bismarcks ambitioner blev dirfor,
som han uttryckte det 1881, att lata staten
ta over utgifter fran fattigvarden (Ritter
1986). Att fattigvardsmotivet sikerligen var
starkt framgar bl.a. av att pensionsforsik-
ringen fran borjan omfattade alla lontagare
med en inkomst understigande 2 000 mark.

Ett tredje motiv utgar fran att Tyskland
pa 1880-talet var en ganska si 15st sam-
manfogad federal statsbildning (delstaterna
hade t.ex. ambassadérer hos varandra) med
en riksledning som hade en férhallandevis
liten och osdker roll i inrikespolitiken.
Det dr mot denna bakgrund man bér se
Bismarcks strivanden att stirka den tyska
centralmakten och att skapa en finansiell
bas f6r denna. Det géllde bl.a. att skapa en
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ny skattebas sé att riksledningen inte alltfor
mycket skulle vara beroende av de finan-
siella bidragen fran delstaterna, vars storlek
beslutades av riksdagen varje ar. Har kan
man se arbetareférsikringar som ett argu-
ment for att f4 nya finansieringsformer och
att ddrmed stdrka centralmakten.

Att arbetareforsikringar valdes som
metod kan spéras till den tyska miljon.
Givet framvixten av en, som det upplevdes,
lokala

riksledningens

hotfull arbetarklass, betungande
fattigvardsutgifter samt
onskemal att stirka centralmakten sa fanns
tidigare lésningar och férlagor som pekade
framat, det fanns en drivande statsbyra-
krati och en intellektuellt gynnsam social-
politisk miljé. Men detta forklarar inte att
det blev just en »Bismarckmodell«. Nyckeln
till forstaelsen av detta ligger i den tyska
politiska strukturen. Bismarcks finanspo-
litiska intentioner kunde inte infrias. Det
blev en kompromiss som innebar att tull-
inkomster och tobaksskatt &verstigande
ett visst belopp skulle 6éverforas till delsta-
terna. Resultatet blev att arbetareforsik-
ringarna nistan fullt ut maste finansieras
Detta
drag i den Bismarckska modellen bottnar

avgiftsvigen. forsikringsmissiga
alltsa i Tysklands federala struktur.
Bismarck misslyckades med att centra-
lisera yrkesskadeforsikringen och pen-
sionsforsikringen. En centraliserad statlig
administration (med statlig finansiering)
skulle ge staten en bild som arbetarnas vil-
gorare och knyta arbetarnas intressen till
staten. For sjukforsikringen, som Bismarck
inte ansag lika viktig d4 det gillde att knyta
arbetarna till staten (ersittningstiden var
begriansad), ar kontinuiteten med tidigare
sjukforsikringsarrangemang pataglig. Det

fanns redan upprittade sjukkassor och
dessutom en lag som méijliggjorde for kom-
muner att inritta sjukkassor i stillet for att
utge fattigvardsunderstod.

Den valda, om 4n splittrade, organisa-
tionsformen for de tyska arbetareférsik-
ringarna kan sigas vara logisk. De som beta-
lar skall ocksa vara med och bestimma.
Att arbetarna deltog i handhavandet av
organisationerna kan ses som en medveten
politik att integrera arbetarna i sambhil-
let. Men nirmast sanningen kommer man
sannolikt om man ser arbetarmedverkan
som en konsekvens av misslyckandet att
fa yrkesskadeforsikringen och pensions-
forsdkringen finansierade med statliga
medel. Det var ocksé en konsekvens av att
arbetarna redan tidigare handhade sina
egna sjukkassor. Det skall da observeras att
arbetarna inte fick vara med och kontrollera
yrkesskadeforsikringen. Det ankom i stil-
let pa arbetsgivarna, dvs. betalarna.

Man kan alltsa knappast forsta varfor
Tyskland fick en Bismarckmodell om man
inte beaktar den federala tyska strukturen
med en maktkamp mellan riksledning och
delstater. Inte ens jiarnkanslern Bismarck
radde helt pa systemet. Bismarckmodellen
fick alltsa inte det utseende som Bismarck
tankte sig. Det lag i hans intresse att
stirka centralmakten, men hir métte han
motstand. Ett i stor utstrackning skattefi-
nansierat och centraliserat system skulle
bittre passa Bismarcks ambitioner. Det #r
en historiens ironi att Bismarcks efterstri-
vade modell pAminner om den som brukar
tillskrivas engelsmannen Beveridge!

Det ir ett vilkint faktum att da grund-
stommen till en socialférsikring etable-
rats sa har den en tendens att bli seglivad
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(Bonoli 1997, Toft 1996). Mer generellt
menar Papakostas (1998) att de betingelser
som var radande under en organisations
formativa period priglas in i organisa-
tionsstrukturen utan att helt suddas ut
da betingelserna i omgivningen #ndras.
Den tyska socialférsakringen bér én i dag

tydliga drag av den ursprungliga Bismarck-
modellen. P4 samma sitt innehaller den
svenska modellen tydliga drag av 1910-
talets uppbyggnadsskede och den brittiska
vilar, liksom vid dess borjan 1908-11, pa
minimistandardprincipen.
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Summary

Bismarck and the first social insurance

The first examples of social insurance,
known as workers’ insurance, came during
Bismarck’s leadership in Germany in the
1880s. This attracted considerable inter-
national attention and served as a source
of inspiration for other countries. The
characteristic features of the German
social insurance system, which is usually
called the »Bismarck model«, were that
it covered workers, it was designed as an
insurance, it was financed by fees paid by
the workers and their employers, and it
was administered by corporative bodies.
The parties on the labour market were
represented on these bodies in proportion
to their share of the fees. The origin of
the German workers’ insurance is usually
explained by Bismarck’s desire to pacify
the working class and make the state seem
like the benefactor of the working class.
More modern research, however, has sug-

gested two other explanations. One of
them proceeds from the fact that local
poor relief was subject to financial strain,
a burden which had to be eased; the other
was that Bismarck wanted to strengthen
the weak German central government at
the expense of the individual states in the
confederation. In the latter case Bismarck
strove for a greater degree of tax financing
of workers’ insurance; he sought a solution
close to the model of social insurance,
which is usually associated with the British
economist and administrator Beveridge.
However, Bismarck received no support for
this and consequently the insurance had to
be financed with fees. One consequence
of this was that those who paid the fees
were also able to have a say in the insurance
bodies that were formed. The »Bismarck
model« was thus not the social insurance
that Bismarck actually wanted.
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