Folkpension och aldringsvard
— om svensk socialpolitik

1903-1950

PER GUNNAR EDEBALK

Offentlig socialpolitik for dldringar i Sverige tillhérde den

kommunala fattigvdrden i borjan av 1900-talet. Efter

andra virldskriget hade socialpolitiken blivit generell

med folkpension och dlderdomshem. Viigen dit kan forstds

med hinvisning till fordndringar i och av Sveriges agrara
struktur, ett ofta forbisett perspektiv.

Inledning

Vid tiden fér bildandet av Centralférbun-
det for Socialt Arbete, CSA, 1903 var det
vanligt att aldringar i behov av forsorjning
eller omsorg togs om hand av sina barn.
Ett sadant arrangemang byggde pa lag och
tradition. De aldringar som saknade anfor-
vanter eller egna medel hade att forlita sig
pa den kommunala fattigvarden och 1871
ars fattigvardsforordning. Det var oklart
om forordningen éverhuvudtaget gav den
enskilde ritt till understdod. Nagon besvirs-
ritt fér den enskilde existerade inte, fattig-
varden hade husbonde- och malsmansritt
dver understddstagarna och nagon direkt
statlig kontroll 6ver verksamheten fanns inte
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(Edebalk, 1991). Missfoérhallandena inom
fattigvarden var uppenbara. Ett halvt sekel
senare hade beslut tagits att alla aldringar
skulle ha ritt till pension och aldringsvard.
Aldringarna hade da utménstrats ur fat-
tigvarden och fatt en fullvirdig plats i det
svenska folkhemmet.

Syftet med denna artikel &r att éversikt-
ligt beskriva utvecklingen fran fattigvard
till en generell socialpolitik for aldringar.
En sadan utveckling kan beskrivas och
analyseras utifran en rad olika teoretiska
perspektiv (se t.ex. Heclo, 1974, Orloff,
1993, Palme 1990, Salminen, 1993). Ofta
relateras socialpolitikens utveckling till
industrialiseringen och till arbetarrérel-
sens vixande politiska resurser. Man kan
emellertid knappast forsta utvecklingen
av socialpolitiska insatser for de ildre
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under forsta halvan av 1900-talet om man
inte ocksa beaktar landsbygden. Ar 1900
bodde en stor majoritet av befolkningen
pa landsbygden. Flyttningen fran landsbygd
till titorter var pataglig, men dnnu sa sent
som 1930 bodde nagot fler pa landsbygden
an i titorter. Kring mitten av 1930-talet dr
utflyttningen fran landsbygden stark och
landsbygden som en bas foér socialpoliti-
kens utformning reduceras (SOU 1938:15,
SOU 1945:53). Vi skall i denna &versikt
som frimsta bakgrundsfaktor anvinda den
agrara sektorn. Denna var dels skapare
av vad som uppfattades som »sociala pro-
blemg, dels en politisk faktor. Férindringar
i och av den agrara sektorn &r nira lierade
med de ekonomiska, politiska och sociala
forandringar som skedde i Sverige.

Aldringsfragan omkring ar

1900

[ sparen av industrialiseringen och dirav
genomgripande samhillsférandringar hade
sekelskiftet
kommit upp pa den politiska dagordningen
i manga lander (Orloff, 1993). Pensionsfra-
gan hade i Sverige fatt sin forsta politiska
aktualitet genom liberalen Adolf Hedins
bekanta riksdagsmotion 1884 (motion AK
1884:11). Denna i sin tur var inspirerad

aldringsfragan kring forra

av det arbetareférsikringsprogram som
var pa vig i Tyskland och bar Bismarcks
signum. Tva statliga utredningar hirefter,
arbetareférsikringskommittén och nya
arbetareforsikringskommittén, behandlade
pensionsfragan men nagot positivt resultat
hade inte natts fore sekelskiftet. Som en
reaktion pa uteblivna statliga insatser hade

friherren G. A. Raab péabériat ett privat ini-

tiativ for att fa en 13sning av pensionsfragan
till stand.

Kring sekelskiftet bodde narmare 70
procent av befolkningen pa den egentliga
landsbygden. Inkluderas 4ven titorter pa
landsbygden niarmar sig siffran 80 procent.
Totalt fanns mer dn 2 400 kommuner, de
flesta mycket sma. Den svenska fattigvar-
den var en primirkommunal angeldgenhet
och kommunerna hade stor frihet att sjilva
utforma sin fattigvard. Forhallandena, eller
riattare missférhallandena, inom fattig-
varden, bérjade alltmer uppmirksammas
kring eller strax efter sekelskiftet (Edebalk,
1991). I och fér sig hade fattigvardsfragan
funnits med i diskussionerna alltsedan
Hedins motion. Med socialférsikringar
avsag reformivrarna bl.a. att minska den
enskildes fattigvardsberoende och kommu-
nernas utgifter Den kommunalfinansiella
aspekten var mycket viktig. Sverige hade
(jamte Norge) den hégsta andelen aldringar
bland nagorlunda jimforbara linder och
andelen aldringar hade okat kraftigt; Pro-
centandelen ildre (65+) av befolkningen
okade fran 4,8 ar 1850 till 8,4 ar 1900.
Bl.a. minskad barnadédlighet i borjan av
1800-talet och emigrationen i slutet av
arhundradet ligger bakom denna utveck-
ling. En jémforelse med andra linder visar
att den svenska aldersstrukturen var unik.
Per 1000 personer i aldern 20-65 ar fanns
vid seklets borjan 168 personer som var 65
ar eller aldre i Sverige (Alderdomsforsik-
ringskommittén, 1912). Motsvarande siffra
for Nordamerika, England, Ryssland, Tysk-
land och Osterrike lag mellan 79 och 97.
Sverige, som var ett forhallandevis fattigt
land hade allts3, relativt sett, ungefar dub-
belt sa manga 65-aringar och dldre #n dessa
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lander; jamfért med Danmark ér antalet for
Sverige ungefir 25 procent hogre. Fattigvar-
den finansierades med lokala skatter och
fér manga smakommuner pa landsbygden
var fattigvardsutgifterna ytterst betung-
ande och pa manga hall »rent af olidligt
tryckande« enligt riksdagens uppfattning
(Riksdagens skrivelse 1905:131). Det var
bl.a. detta som i mangt och mycket bidrog
till missforhallandena inom den kommu-
nala fattigvarden. Men det var ocksa detta
man sokte komma till ritta med genom att
infora statliga pensioner.

For de »fattighjon« som var vardbeho-
vande erbjdds, speciellt pa landsbygden,
fyra understddsformer: Utackordering
(som visade sina simsta sidor nir den
gamle inte ldngre orkade delta i det dagliga
arbetet), bortauktionering (dir den som
kravde lagst ersittning fran kommunen,
d.v.s. ofta andra fattiga, blev »vardgivared),
rotegang (ddr de vardbehovande hade att
stiandigt flytta mellan rotens medlemmar)
samt anstalter (fattigstugor, fattighus och
fattiggardar i vilka olika slags understods-
tagare blandades: gamla och orkeslosa,
kroniskt sjuka, sinnessjuka, forildraldsa
barn, alkoholister etc.). Det fanns en tydlig
tendens betriffande understédsformerna:
anstalterna holl pa att fi en vixande bety-
delse. I storstiderna hade man bérjat bygga
jattelika anstalter med plats for ver tusen
intagna och didrmed med méjlighet till dif-
ferentiering.

Trots uppenbara missforhallanden inom
»aldringsvarden« fanns endast ett svagt
politiskt intresse att reformera fattigvar-
den. Det forekom enstaka riksdagsmotio-
ner som tog upp diverse missforhillanden
som t.ex. bortauktioneringen och den

ojimna kommunala fattigvardsbérdan
(Edebalk, 1991). Det var partiella reformer
som payrkades, men resultatlost.

Kring sekelskiftet fanns det en rad
organisationer och rérelser, som drev olika
sociala fragor. Tva viktiga exempel ér fack-
foreningsrorelsen och nykterhetsrorelsen.
Nagon motsvarande organisation som drev
fattigvardsfragan fanns inte. Strax efter
sekelskiftet kom det s.k. »fattigvardsfolket«
att ligga beslag pa fattigvardsfragan (Lund-
quist, 1997). Till gruppen riknades nagra
tongivande och ledande personer inom
CSA. Till CSA 6verlimnades ar 1904 en
stor privat donation, som skulle anvindas
for en utredning av fattigvardsfragan. CSA
tillsatte en kommitté bestaende av G.H.
von Koch, Ebba Pauli, Albin Lindblom och
Jacob Pettersson. Kommittén dgnade tva
intensiva ar till studiet av fattigvarden i
Sverige. Erfarenheter och rén publicerades
i skriftserien »Fattigvard och folkforsik-
ringe. Innan ett slutligt reformforslag lades
fram arrangerade kommittén en fattig-
vardskongress i Stockholm i oktober 1906.

Fattigvardkongressen

Kongressen for fattigvard och folkférsik-
ring samlade inte mindre dn 936 deltagare
(Palmstierna, 1907). Den representerade
startskottet for en socialpolitisk islossning
i Sverige. Det var exempelvis pa kongressen
som fragan om en statlig arbetsloshetsfor-
sikring gjorde insteg i den politiska debat-
ten. Kongressen antog hir en skrivelse till
regeringen med hemstillan om en utred-
ning.

Pensionsfriagan fanns, givetvis, ocksa
pa dagordningen. Kongressen beslutade
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uttala att den ville »ligga statsmakterna pa
hjértat att med det forsta soka astadkomma
en pensionering eller férsikring af mindre
bemedlade i vart land i tidsenlig, effektiv
och efter landets tillgangar limpad forme
(Palmstierna, 1907 sid. 269-70). En stor del
av kongressen dgnades at fattigvardsfragan
och kongressen uttalade sig kraftfullt for en
fullstindig revision av fattigvardslagstift-
ningen. Vid kongressen bildades Svenska
Fattigvardsférbundet, som bl.a. fick som
syfte att verka for en reform. CSAs fat-
tigvardskommitté kom i sin helhet att inga
i forbundets arbetsutskott med G.H. von
Koch som ordférande och primus motor.
Fattigvardsfolkets utredande sedan 1904
resulterade 1907 i betinkandet »Reformlin-
jer for svensk fattigvardslagstiftning«. Har,
liksom i féredrag och inligg under kongres-
sen, framtrider tydligt deras socialpolitiska
ideologi (se ocksa t.ex. Lundgvist, 1997 och
Sjogren, 1997). Att avskaffa fattigdom sags
ytterst som en folkuppfostringsfraga. Detta
innebar t.ex. att schablonunderstdd utan
motprestation inte skulle fi férekomma
inom socialpolitiken. En implikation hirav
var att socialférsikringar, som ju bl.a. hade
som syfte att reducera fattigvardsutgifter,
skulle byggas pa en strikt forsiakringsmissig
grund. For fattigvarden, och vi héller oss
hir till den del som ér relevant for aldringar,
borde en reformering bl.a. leda till att indi-
viden far en tydlig ritt till fattigvard. Fattig-
vardens former borde likaledes vara tydliga
och rotegang och bortauktionering skulle
forbjudas. Husbonderitten foreslogs eli-
minerad och en statlig fattigvardsinspektor
skulle tillsittas. En rejil upprustning borde
ske betriffande anstaltsvarden och den s k.
klientelblandningen skulle upphora. Detta

foreslogs bl.a. ske genom att landstingen
skulle aliggas att bereda anstaltsvard for
sinnessjuka och kroniskt sjuka. Ett par ar
senare klarnar begreppen: aldringsvard
skulle 4ga rum i »hemlika« dlderdomshem
(Edebalk, 1991).

Fattigvardskongressen representerade
en kraftfull socialpolitisk opinion bl.a.
for en reformering av forsérjnings- och
vardformer fér de ildre. Enligt kongres-
sens krav tillsattes 1907 tva stora statliga
utredningar. Den ena kommittén skulle
utreda en reformering av fattigvardslag-
stiftningen. Tre av atta ledaméter repre-
senterade fattigvardsfolket. Ordférande
blev Johan Widén, som var ordférande i
Fattigvardsforbundet och som varit ord-
forande under fattigvardskongressen. Den
andra kommittén skulle utreda alderdoms-
forsiakring. Professorn och socialforsik-
ringsexperten Anders Lindstedt utsags
som ordférande och bl.a. Hjalmar Branting
som ledamot. G.H. von Koch hade under
fattigvardskongressen hivdat »att fattig-
vard och folkférsikring maste finnas sida
vid sida« och att darfor borde »birarna af
dessa bada rorelser fran forsta stund sam-
verka med hvarandra« (Palmstierna, 1907,
sid 16). Det uppenbara sambandet mellan
pensioner och fattigvard borde alltsa leda
till nagon form av samarbete mellan kom-
mittéerna. Sa blev emellertid inte fallet.
Ej heller ingick nagon representant for fat-
tigvardsfolket, ens om vi tinjer pa begrep-
pet, i alderdomsforsikringskommittén. En
moderniserad fattigvard, inkluderande en
reformerad aldringsvard, var vid den hir
tiden inte nagon hégprioriterad politisk
fraga. Den fragan kunde fattigvardsfolket
ta hand om.
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Den allmidnna
pensionsforsikringen 1913

Ar 1913 beslutade den svenska riksdagen
att inféra en allmidn pensionsforsikring,
virldens forsta universella socialférsakring
(Elmér, 1960, Heclo, 1974). Pensionsfor-
sikringsfragan hade, som tidigare niamnts,
pa allvar aktualiserats i riksdagen redan ar
1884 av Adolf Hedin. 20 ar efter Hedins
motion, efter det att tva olika offentliga
utredningar behandlat fragan och efter ett
par regeringsinitiativ, férblev pensionsfra-
gan olost. I borjan av 1900-talet kom pen-
sionsfragan pa nytt upp pa den politiska
dagordningen.

Ar 1905 vicktes i riksdagen olika motio-
ner med krav pa fornyad utredning. Infor
riksdagsvalet 1905 togs pensionsfragan
upp i liberalernas och socialdemokraternas
valmanifest och infér 1908 ars val dven i de
konservativas (Hakansson, 1959). Friherre
G. A. Raab, som drivit sin uppmirksam-
made privatfinansierade kampanj for
alderspensioner sedan 1896, presenterade
ett utarbetat pensionsforslag 1906. Senare
samma ar behandlades fragan pa fattig-
vardskongressen och i slutet av ar 1907
tillsatte den da konservativa regeringen den
s.k. alderdomsférsakringskommittén. Kom-
mittén avlimnade ett betinkande i slutet
av ar 1912 (Alderdomsforsikringskommit-
tén, 1912) och efter en snabb regerings-
och riksdagsbehandling togs det slutgiltiga
beslutet i maj 1913 av en i stort sett enig
riksdag (Proposition 1913:126).

Den pensionsférsikringen
omfattade, i allt vidsentligt, hela folket.
Pensionen skulle utga till den som var of6r-

allminna

mogen till arbete p.g.a. invaliditet eller som

uppnatt 67 ars alder. Forsikringen bestod
av tva delar:

1. En avgiftspension, finansierad av egen-
avgifter som utgick efter taxerad inkomst.
Pensionens storlek var relaterad till virdet
av inbetalda avgifter En sidan pension
skulle emellertid fa en socialt acceptabel
effekt forst efter flera ar da tillrickligt
mycket avgifter erlagts.

2. En skattefinansierad inkomstprévad
tilliggspension, som skulle utga till dem
med ingen eller liten avgiftspension. Till-
ldggspensionen hade till syfte att snabbt fa
bort invalider och aldringar fran fattigvar-
den.

Béade avgiftspensionen och tillidggspen-
sionen var hogre for min 4dn for kvinnor
Detta motiverades med att kvinnor hade en
genomsnittligt langre livstid och hogre inva-
liditetsfrekvens jimfért med min (Elmér,
1960). Ett inte orimligt antagande #r att
sarbehandlingen av kvinnor sammanhinger
med att den allmidnna rostritten endast
omfattade min vid den hér tiden.

Hur kan man forstd varfor Sverige var
forst i virlden med en universell pen-
sionslésning och varfér modellen med
avgiftspension valdes? 1 de diskussioner
och forslag som funnits med i bilden sedan
1880-talet kan man urskilja fem alternativa
huvudmodeller (Edebalk, 1996). Tva av
dessa hade en svag uppbackning och kan
betraktas som orealistiska. Den ena var en
statssubventionerad frivillig forsikring,
som fanns bl.a. i Belgien, Frankrike och Ita-
lien. Erfarenheten hade visat att en frivillig
forsikring far en obetydlig omfattning och
att det knappast var de mest behdvande
som forsikrade sig. En pensionsforsik-
ring maste dirfoér vara obligatorisk. Den
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andra omgjliga modellen var en universell
skattefinansierad enhetspension (alltsa
motsvarande det som senare kom att kallas
folkpension). Med nagorlunda hyggliga
ersittningsnivaer fanns inte finansiella for-
utsittningar for en sadan 18sning och nagon
sadan modell fanns inte i nagot land vid den
hiir tiden. Det aterstod saledes tre huvudal-

ternativ, som kan ses som realistiska:

1. Den tyska modellen, som inférts
1889, ingick i Bismarcks arbetarférsik-
ringar. Forsidkringen omfattade arbetare
och den finansierades (med visst statligt
stod) genom arbetsgivaravgifter och egen-
avgifter. Avgifterna var relaterade till 16nen
och pensionen till virdet av inbetalda avgif-
ter. Den tyska modellen var forsikrings-
massig.

2. Den danska modellen fran 1891 var
ett forsdrjningssystem med schablonise-
rade ersittningar utan fattigvardskaraktir.
Systemet administrerades av kommunerna
och det finansierades av staten och kommu-
nerna med hilften var. Pension utgick efter
behovsprévning till »virdiga« aldringar. En
variant av den danska modellen beslutades
1908 i Storbritannien, dir pensionerna blev
skattefinansierade och inkomstprévade.

3. Raabs modell, d.v.s. det férslag han
presenterade 1906, omfattade i princip
hela befolkningen. Pensionen var inkomst-
provad och finansierades med en obligato-
risk enhetlig egenavgift (samma avgift for

alla).

Da det giller framvixten av socialférsak-
ringar finns manga exempel pa mdjliga
rdrivkrafter«. Under de 30 ar som forflutit
sedan Hedin initierade pensionsfragan,

hade Sverige genomgatt en snabb ekono-
misk utveckling. Den industriella tillvixten
var stark, sirskilt fran 1890-talet. Industri-
arbetarna hade organiserat sig fackligt och
politiskt och krivde bl.a. sociala rittigheter
i stillet fér den fornedrande kommunala
fattigvarden. Den ekonomiska utvecklingen
foljdes av sociala och politiska forindringar
och 1911 debuterade allmin rostritt for
miin. Den hir i korthet beskrivna utveck-
lingen kan bidra till att forklara art ett
pensionssystem inférdes som ett forsorj-
ningsalternativ till den kommunala fattig-
varden. Men varfor valdes en modell med
universell avgiftspension och inte nagon av
de ovan angivna modellerna?

Varfor blev

pensionsforsikringen allman?

Da det giller paverkan pa tidiga social-
politiska beslut hinvisas ofta till Sveriges
agrara struktur (se t ex Baldwin, 1990,
Elmér 1960, Olofsson 1993). De svenska
bénderna hade ett starkt politiskt infly-
tande; enligt en studie av riksdagens andra
kammare for ar 1912 bodde 67 procent av
ledaméterna pa landsbygden och 45 pro-
cent var jordbrukare (Skold & Halvarson,
1966). Bonderna hade intresse av att minska
landsbygdskommunernas fattigvardsboérda
men var ocksa ovilliga att betala arbetsgi-
varavgifter for sina anstélldas pensionering.
Viktigt hir dr ocksa att det socialdemokra-
tiska partiet dnskade bredda sin viljarbas
och appellera till landsbygdens »smafolke.
Manga ildre pa landsbygden skulle inte
kunna omfattas i en Bismarck-modell.
Landsbygdsintressena kunde fljaktligen
inte férorda den tyska losningen. D4 det
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giller méjligheten att finansiera alderspen-
sioner fanns andra avgdrande skillnader
mellan Sverige och Tyskland. Bismarck
hade forst sokt inféra en skattefinansierad
arbetarforsikring i Tyskland (Toft, 1996),
men de politiskt starka delstaterna vigrade
acceptera detta. Enda méjligheten blev da
att alidgga arbetsgivarna och arbetarna att
sjilva betala avgifter. Till skillnad fran Tysk-
land hade Sverige en férhallandevis stark
centralmakt, dir bonderna hade ett stort
politiskt inflytande.

En dansk modell eller en Raab-modell
skulle emellertid kunna vara moéijliga efter-
som dessa ir behovs - eller inkomstprévade,
varigenom de omfattar alla fattiga. Man
maste diarfor ga ett steg vidare for att
forsta varfor alternativet med en universell
avgiftspension valdes i stillet fér dessa
modeller.

En sannolikt viktig faktor var den speci-
ella demografiska situationen i Sverige. Den
demografiska utvecklingen i kombination
med industrialisering och urbanisering
skapade, som tidigare nimnts, allvarliga
finansiella problem fér manga landsbygds-
kommuner. Detta ledde till krav pa statliga
insatser for att utjimna eller minska fattig-
vardsbordan och fragan om kommunal skat-
teutjamning kom att aktualiseras (Anders-
son, 1995). Det visade sig emellertid svart
att pa detta sitt na ett positivt riksdagsbe-
slut. En pensionsférsikring diremot sags
som en modijlighet da det gillde att mildra
och utjimna fattigvardsbérdan.

En annan faktor att beakta ir finansie-
ringsmdjligheterna. Allt annat lika skulle
en pensionsforsikring i Sverige bli betydligt
dyrare #n i andra linder p.g.a. den demo-
grafiska situationen. Till detta kommer

statliga satsningar pa forsvarsutgifter under
aren fore forsta virldskriget. En dansk eller
engelsk modell, med renodlad skattefinan-
siering, blev dirfér svar att acceptera. I
Raabs modell hade explicit hinsyn tagits
till kostnader och finansiering genom den
foreslagna enhetsavgiften, som ju helt
enkelt var en skatt. Det fanns emellertid ett
stort problem med Raabs foreslagna avgift:
den drabbade alldeles sirskilt laginkomst-
tagare. Avgiften var en personlig skatt av
det slag som anviindes i det forindustriella
samhillet, dir naturahushallning fore-
kom och dir det inte fanns mojlighet for
inkomstdeklaration.

En ny finansieringsméjlighet kom med
inkomstskatten. Som Sverige ekonomiskt
utvecklades blev inkomster ett skatteob-
jekt. Ar 1902 inférdes en statlig progressiv
inkomstskatt. Hirmed kom ocksa inkomst-
deklarationen. Da kunde inkomster och
dirmed skatter och egenavgifter baserade
pa inkomst faststillas. Hir 6ppnades alltsa
en ny finansieringsmoijlighet, som inte
fanns med i de tidigare pensionsdiskus-
sionerna. De nya egenavgifterna kan alltsa
ses som en specialdestinerad skatt och som
en del av skattepolitiken. Hirigenom nas en
viss utjamning av fattigvardskostnaderna
mellan kommunerna. Det blev alltsd en
tidig form av interkommunal skatteutjim-
ning.

Fattigvardsfolkets syn pa utformningen
av en pensionsforsikring hade framgatt
under 1906 ars fattigvardskongress. En
pensionsforsikring skulle vara forsikrings-
missig och av de da aktuella modellerna
var det den tyska, som svarade mot detta
villkor. Da alderdomsférsakringskommit-
tén presenterat sitt betinkande 1912 star-
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tade fattigvardsfolket en hiftig kampanj
mot forslaget (Edebalk, 1996). Maltavlan
for kampanjen blev tilliggspensionen. Den
stred helt mot deras uppfostringsideologi.
Den
menade man, skulle minska arbetsviljan

inkomstprévade  tilliggspensionen,

och sparsamheten. De vinde sig ocksa med
kraft mot att »ovirdiga« skulle fa pension.
Till den gruppen horde arbetsovilliga, for-
sumliga familjeférsorjare och andra som
visat asocialt beteende. I detta avseende
vann man vissa framgangar genom att vissa
»iirdighetsbestimmelser« infordes i den
slutliga lagen vilka bl.a. uteslét den som
forde ett asocialt levnadssiitt.

Med 1913 ars beslut tillkom i Sverige
virldens forsta allminna pensionsférsik-
ring. Reformen innebar en rejil inskrank-
ning av fattigvardsfolkets doméiner. Enligt
kommittébetiankandet skulle reformen,
beriknat for ar 1907, befria 83 000 ald-
ringar fran fattigvarden (Alderdomsforsik-
ringskommittén, 1912). Den individuella
behovsprévningens  tillimpningsomrade
beskars alltsa ordentligt.

Aldringsvarden och 1918 ars
reform

Fattigvardslagstiftningskommitténs betin-
kande avlimnades ar 1915. Kommittén
formulerade i allt visentligt sina forslag i
enlighet med »Reformlinjer« (Fattigvards-
lagstiftningskommitténs betinkanden,
1915). Nagot annat var knappast att vinta
med tanke pa fattigvardfolkets stillning
inom kommittén. Det slutliga riksdagsbe-
slutet 1918 foljde i stort kommittéforsla-
gen (Proposition 1918:135, Edebalk, 1991).

Genom reformen utvidgades omradet for

obligatorisk fattigvard, besvirsritt infor-
des, fattigvardens husbonde- och mals-
mansritt for myndiga togs bort. En tjinst
som statlig fattigvardsinspektor —skulle
inrittas och rotegang och bortauktionering
forbjods. Ett av de viktigaste syftena med
reformen var att astadkomma en upprus-
tad anstaltsvard. Nu slogs fast att varje
kommun skulle ha anstalt (man anvinde har
oftast bendmningen alderdomshem) och
att anstaltsfragan skulle vara 16st inom en
tioarsperiod.

Den kommunala aldringsvarden skulle
besta av alderdomshem. Dessa skulle vara
till for det man skulle kunna kalla »nor-
malt aldrande« personer. Fattigvardsfolket
hade dirfoér krivt att staten skulle bygga
ut sinnessjukvarden och att landstingen
skulle bli huvudmin for kronikervarden.
Fragan om landstingens huvudmannaskap
ingick i 1918 ars reform men blev endast
en halv seger. Landstingen skulle bidra till
kostnaderna men alades ingen skyldighet
att driva kronikerhem. Vissa kvalitetskrav
stilldes pa alderdomshemmen exempelvis
att sinnessjuka och kroniker skulle vardas
i sirskilda rum eller avdelningar, att dkta
makar borde fa bo tillsammans och att
endast den kunde bli férestandare som
dgde »nddiga forutsittningar for skétande
av dylik befattningc.

Fattigvardsreformen var ingen kontro-
versiell eller »stor« politisk fraga. Det sags
allmint som nodvindigt att ersitta 1871
ars reform med nagot nytt, mer humant.
Det var fattigvardsfolket som varit padri-
varna. De kunde ocksd paverka verkstil-
ligheten genom att G. H. von Koch blev den
forste statlige fattigvardsinspektoren.

Socialvetenskaplig tidskrift nr 2-3 « 2003

138



Laget omkring 1920

Redan fére, men framforallt efter, 1906 ars
fattigvardskongress hade tva socialpolitiska
ideologier framtritt. Enligt den ena, fore-
tridd framst av fattigvardsfolket, skulle
en humaniserad fattigvard ha ett stort
revir inom socialpolitiken och individuella
understddsbehov skulle avgéra de social-
politiska insatserna. Det nya trygghetssys-
temet, socialférsikringarna, maste enligt
ideologiforetridarna vara forsikringsmis-
sigt uppbyggda.

Enligt den andra ideologin borde fat-
tigvarden, mer eller mindre, elimineras.
Denna nya ideologi vann en férkrossande
seger i pensionsstriden 1913. Aven om
den allmidnna pensionsforsikringen hade
sina brister och magra ersittningar sa blev
fiardviagen klart utstakad. Det gjordes helt
klart att férbittringar skulle komma (Elmér,
1960). Socialférsiakringsidéns triumf fram-
gar ocksa av beslutet om olycksfallsforsik-
ring (en yrkesskadeforsikring) 1916 och i
tillsittandet av en ny socialférsikringsut-
redning 1915, som skulle ligga forslag pa
en allmin sjukforsikring och arbetsloshets-
forsakring  (Socialférsikringskommittén,
1919). Nagra omedelbara positiva effekter
av denna utredning visade sig emellertid
inte, frimst p.g.a. den svara deflationskris
som brét ut alldeles i bérjan av 1920-talet
och en hirefter fortsatt hog arbetsldshet.

Den agrara sektorns betydelse for refor-
merna inom dldrepolitiken #r pataglig.
Tillkomsten av socialférsikringar brukar
ofta tillskrivas industrialiseringen, dess
sociala foljder for frimst arbetarklassen
samt de nya organisationer och partier som
uppkom. Givetvis dr industrialiseringen en

bakomliggande faktor i den svenska utveck-
lingen. I den tyska socialférsikringen pa
1880-talet inférdes forst en sjukforsikring,
som blev det man kan kalla »grundbulteng,
och hirefter kom yrkesskadeforsikringen
Detta kan
forsikringsteoretiskt ses som en logisk

och pensionsforsikringen.

uppbyggnad. 1 Sverige bérjade man bygga
socialférsakringssystemet »bakifrane, alltsa
forst med en pensionsforsikring i stillet for
en sjukforsikring. Det mirkliga med denna
ansats framgar bl.a. av att pensionsforsik-
ringen innehdll en invaliditetsforsikring
(den tidens fértidspension). Innan en sadan
inférs borde det, kan man tycka, finnas en
allmin sjukforsikring som tar hand om
kortare sjukfall. Sjukférsikringens organ
kan da dels bidra till att férebygga och
lindra processer som leder till mer kroniska
sjukdomstillstand dels svara for en »sorte-
ring« av sjuka till yrkesskadeférsiakring och
invaliditetsférsikring. Den uppbyggnad
»bakifran« som skedde kan tillskrivas den
agrara sektorn betydelse. Det var frimst
pa landsbygden som problemen fanns, men
ocksa, i stor utstrickning, viljare och riks-
dagsmin. Pensionerna syftade bl.a. till att
finansiellt hjilpa landsbygdskommunerna.
1918 ars reform var i mangt och mycket
inriktad mot samma kommuner; det var
dir som situationen for orkeslosa dldre var
som varst.

Under 1910-talet knisattes tva for den
framtida svenska socialpolitiken visent-
liga socialpolitiska principer. Den férsta
principen var universalism. Den allminna
pensionsforsikringen innehdll en helt ny
syn pa sociala rittigheter. Socialpolitiken
skulle inte endast inrikta sig pa de fattiga
utan samtliga medborgare skulle omfat-
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tas. Socialférsikringsfragan omfattades
av ett stort politiskt intresse och, for att
ta ett exempel, i det utskott som ar 1916
beredde olycksfallsforsikringen var hoger-
ledaren Arvid Lindman ordférande och
Hjalmar Branting vice ordférande. Branting
hade dessutom ingatt i alderdomsférsik-
ringskommittén. Det breda intresset for
socialférsakringsfragan kontrasterar mot
fattigvardsfragan.

Den andra principen som slogs fast var
kommunernas ansvar for aldringsvarden.
Betriffande det kommunala huvudman-
naskapet Over fattigvarden kidnner man
igen resonemangen fran »Reformlinjerc.
Det uttrycktes dock visst tvivel under
riksdagsbehandlingen 1918 att de sma
och ekonomiskt svaga kommunerna skulle
lyckas reformera sin aldringsvard (Protokoll
FK 1918:32 och AK 1918:52). Att kom-
munerna accepterades som huvudmin
kan sikert tolkas ur olika perspektiv. Man
kan hivda att den allminna pensionsfor-
sdkringen, i viss utstrickning, forvintades
utjimna fattigvardsbordan, att en statlig
satsning pa sinnessjukvard stilldes i utsikt,
att landstingen skulle ta &ver vissa tyngre
vardkostnader samt att kommuner ocksa
gavs mojlighet att tillsammans ordna
alderdomshemsfragan. 1 évrigt var huvud-
argumentet for ett kommunalt huvudman-
naskap att man ute i kommunerna kinde
invdnarna och utan besvirliga undersok-
ningar kunde bedéma om hjilp behdvdes.
Kommunalt huvudmannaskap ansags ocksa
skapa incitament till en kostnadsmedve-
ten fattigvard (se ocksa Berge, 1995). Att
kommunerna valdes kan ocksa tolkas som
att alltfor starka ingrepp i kommunernas
hivdvunna stillning och sjilvbestimman-

deritt ansags ligga utanfor de politiska
realiteterna. Det var tydligt kinsligt nog
att inskrinka den kommunala friheten
med obligatoriska alderdomshem, statlig
inspektor m.m. Man kan sammanfatta
det si att med socialforsikringsideologin
betriddes en helt ny socialpolitisk vig; med
alderdomshemsideologin betriddes ingen
ny vig, det var den gamla som forbittrades.

Pensionsfragan 1920-1948

Den hégkonjunktur som foljt pa vérldskri-
get avlostes av en lagkonjunktur alldeles i
borjan av 1920-talet. Denna ledde till en
ekonomisk depression som blev sirskilt
allvarlig fér Sverige genom att den interna-
tionella lagkonjunkturen sammanfsll med
en inhemsk deflationspolitik. Som virst var
det vintern 1922 da arbetslosheten 6versteg
30 procent enligt fackféreningsstatistiken
(Ohman, 1970). Aven sedan depressionen
hivts kvarstod en hog arbetsloshet under
resten av 1920-talet. Féljande den tidens
krav pa en balanserad statsbudget kom den
ekonomiska politiken att priglas av bespa-
ringskrav. Uttrycket »string sparsamhet
med allminna medel« anvindes frekvent
av den borgerliga riksdagsmajoriteten
(Hakansson, 1959) och ger en fingervisning
om vad politiken gick ut pa.

Det skulle droja decennier innan 1913
ars avgiftspension skulle fa en godtagbar
socialpolitisk effekt. De utgaende pen-
sionerna kom dirfor i allt visentligt fran

den

Beloppen var magra och framférallt i sta-

inkomstprévade  tillaggspensionen.
derna tvangs alderspensiondrer komplet-
tera pensionen med fattigvard. Ar 1928
med

motionerade  socialdemokraterna,
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Gustav Moller som ledande namn, om att
pensionsfragan skulle utredas (Motion FK
1928:169). Motivet var i férsta hand att fat-
tigvarden sags som en »ovirdig« hjialpform
for pensionirerna. En utredning tillsattes,
vars betinkande (SOU 1934:18) i mangt
och mycket kom att ligga till grund fér pen-
sionsreformer aren 1935 och 1937.

Det nya i 1935 ars pensionsreform var
bl.a. att avgiftsdelen (dvs. det man kan
kalla det forsikringsmissiga) tonades ner
och man kom att anvinda benimningen
folkpensionering (Elmér, 1960). Den tidi-
gare avgiftspensionen omvandlades till en
(mycket lag) grundpension. Grundpensio-
nen blev densamma foér min och kvinnor
och detsamma gillde tilliggspensionen.
Principiellt nytt i utredningsférslaget
och i regeringens proposition var att till-
liggspensionen dyrortsgrupperades, dvs.
hogre pensioner i stiderna och ligre pa
landsbygden. Motstandet mot dyrorts-
grupperingen kom i riksdagen, naturligt
nog, frimst fran bondeférbundet som fick
stod av 6vriga borgerliga partier. Nagon
dyrortsgruppering beslutades foljaktligen
inte men Gustav Méller, som nu blivit soci-
alminister, lovade komma igen med ett f6r-
slag om dyrortsgruppering. Sa skedde aret
dérpa (Proposition 1936:182). An en gang
blev det avslag, regeringen avgick och i den
foljande valkampanjen spelade agitationen
fér dyrortsgrupperade pensioner en fram-
tridande roll. Efter en socialdemokratisk
valseger 1936 kom riksdagen att besluta
om dyrortsgrupperade pensioner ar 1937
(Proposition 1937:15). Resultatet blev en
betydande forbittring foér stidernas pen-
sionirer. Detta, och vissa hdjningar under
kriget, till trots fick arligen omkring 30

procent av pensionsmottagarna fattigvard
under perioden 1939-47 (Elmér, 1960).
Andelen var ungefirligen dubbelt sa hog i
stiderna som pa landsbygden.

1920-talets socialpolitik och socialpoli-
tiska diskussioner var i stor utstrickning
priglade av den svara arbetsloshet och de
besparingskrav som radde dven efter det
att deflationskrisen 6vervunnits. Sa kom
den stora depressionen alldeles i bérjan av
1930-talet. Hirunder och hirefter skedde
en socialpolitisk nydaning med satsningar
pa sysselsittningspolitik, social bostadspo-
litik, smérre socialférsikringsreformer och
det som kallades befolkningspolitik. Den
socialpolitiska utvecklingen under 1930-
talet var i och for sig inte kvantitativt impo-
nerande men socialpolitiken blev mer vitt-
forgrenad. Detta paverkade fattigvarden
dels genom att fattigvard tedde sig in mer
deklasserande, dels att fattigvardens still-
ning inom det totala socialpolitiska syste-
met aktualiserades. Nu tillsattes, alldeles i
bérjan av ar 1938, den s.k. socialvardskom-
mittén, som fick ett brett socialpolitiskt
uppdrag. Ordférande blev landshévdingen
och den tidigare socialdemokratiske riks-
dagsledamoten Bernhard Eriksson, som
bl.a. varit ledamot i den pensionsutredning
som tillsattes 1928.

Socialvardskommittén verkade under 13
ar och publicerade inte mindre #n 19 offent-
liga betinkanden. Ar 1945 kom kommit-
téns pensionsbetinkande (SOU 1945:46).
Tre alternativ presenterades. Gemensamt
for dem var att pensionsbeloppen skulle fri-
goras fran avgiftsbetalningar. Avgiften blev
helt enkelt en ren skatt (avgiftsfondering
hade upphort redan 1939 som en folid av
upprustningen). Gemensamt for de tre for-
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slagen var vidare att pensionsnivan skulle
vara sa hog att pensionirerna inte skulle
behéva kompletteringar fran fattigvarden.
[ de tva forsta alternativen var pensionen
inkomstprévad, enligt det tredje alternati-
vet skulle pensionen vara en enhetspension,
dvs. lika for alla. Inkomstprévad pension
motiverades frimst av statsfinansiella skal.
Enhetspensionen blev dyrare for statsver-
ket men skulle samtidigt ge en pataglig
administrativ forenkling. Vidare skulle en
enhetspension inte negativt paverka incita-
menten till arbete och sparande.

En principiellt intressant debatt féljde
efter det att betinkandet publicerats
(Elmér, 1960). Det handlade om huruvida
alla, d.v.s. dven vilbirgade, skulle fa pen-
sion eftersom detta skulle 4samka statsver-
ket hogre utgifter. Socialminister Gustav
Moller var en utpriglad foretridare for
enhetspensioner och dirmed en ledande
foretridare for den ersittningsprincip
som brukar kallas medborgarritt. Andra
ledande socialdemokratiska regeringsleda-
moter var till att brja med negativa, fraimst
finansminister Ernst Wigforss. Méllers linje
segrade i regeringen men detta forst efter
det att bade hégern och bondeférbundet
tagit stillning for enhetspensionen. Ar
1946 antog en i princip enhillig riksdag den
nya lagen om folkpensionering (Proposition
1946:220). Pensionen, som skulle utga till
alla som fyllt 67 ar, uppgick till 1000 kronor
om aret fér ensamstaende och 1 600 kronor
till dkta makar. Till pensionen kom olika
tilligg bl.a. ett inkomstprévat och dyrorts-
grupperat bostadstilldgg. 1946 ars folkpen-
sionsreform var virldens forsta universella
socialforsikring byged pa medborgarrit-
tens grund (Kohl, 1993).

Aldringsvardsfragan 1920-48

Starten for byggandet av de nya alder-
domshemmen blev trég (Edebalk, 1991).
Den svara deflationskrisen i borjan pa
1920-talet och den relativt hoga arbets-
lésheten resten av decenniet skapade rent
allmidnt en bekymmersam situation for
kommunerna. For landsbygden forvirrades
situationen genom fallande jordbrukspriser
och ekonomiska svarigheter for jordbruket.
Riksdagen beslutade om ett par ars gene-
rellt uppskov med firdigstillandet av alder-
domshem och i bérjan av 1930-talet var
alderdomshemsfragan 15st i den meningen
att varje kommun hade eget eller del i ett
alderdomshem. Enligt en undersékning
1938 fanns utanfér de tre storsta stiderna
1 410 alderdomshem i landet, varav 1 302
pa landsbygden. Majoriteten av alderdoms-
hemmen var sma. 195 hem hade 10 eller
firre platser och 717 hem hade mellan 11
och 20 (SOU 1940:22).

Kvantitativt hade saledes 1918 ars reform
varit en framgang. Ett allvarligt problem var
dock den sk. klientelblandningen. Viktiga
forutsittningar da reformen beslutades var
att sinnessjukvarden och kronikervarden
skulle byggas ut. Sa blev emellertid inte
fallet, nagot som i mangt och mycket sam-
manhingde med det kirva ekonomiska liget
under mellankrigstiden. Kronikervardens
problem berodde dessutom pa att ingen
huvudman fick nagot konkret dtagande mot-
svarande det som kommunerna fick betrif-
fande alderdomshemmen. Och fér sinnes-
sjukvarden, med staten som huvudman, var
platsbristen skriande. I den ovan redovisade
undersokningen ar 1938 angavs att 2/3
av de boende pa alderdomshem tillhérde
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den tinkta malgruppen. 14 procent av de
boende ansags i behov av sinnessjukvard, ca
5 procent var kroniskt sjuka och i behov av
annan vardform och en nagot storre andel
var varaktigt singliggande. En mindre grupp
vardtagare betecknades som »svarhanterliga
eller stérande fér omgivningenc.

Att manga alderdomshem var sma for-
virrade problemet. Sma hem hade inte
samma mdjlighet som storre att inritta
sirskilda avdelningar. De sma hemmen, och
dérmed smakommunerna, hade emellertid
ocksa andra allvarliga brister. Det var svart,
for att inte sidga omaijligt, att rekrytera kom-
petent personal sirskilt i avfolkningsbygder
och nagon »vard«var det knappast fraga om.
Arbetsvillkoren var knappast lockande.
Forestandarinnan maste i princip vara
tillganglig dygnet runt och att vid de sma
hemmen ordna avlsning eller semester och
semestervikarie var problematiskt.

Alderdomshemmen tillhérde fattigvar-
den och skulle alltsa ta hand om fattiga
gamla. Mer vilsituerade hade alltsa i prin-
cip inte tillgang till offentlig aldringsvard;
de ansags ha tillgang till privata l6sningar
(t.ex. hembitriden eller samboende med
barn). Mojligheten till privata losningar
forsvagades emellertid under mellankrigs-
tiden, bl.a. genom avilyttningen fran lands-
bygden. Vardbehévande ildre med god
ekonomi bdrjade soka sig till alderdoms-
hemmen som sjilvbetalande. De kallades
helinackorderingar och fér dem gillde, till
skillnad fran understddstagarna, att de
inte drabbades av negativa rittsverkningar
(t.ex. forlust av rostritt). Av de boende pa
alderdomshemmen var ca 17 procent helin-
ackorderingar vid slutet av mellankrigsti-
den (SOU 1946:52).

En annan tendens under mellankrigsti-
den var byggandet av s.k. pensionirshem.
Dessa tillkom som ett komplement till
den allminna pensionsforsikringen och
syftade till att ge dldre en bra bostad till en
lag, d.v.s. subventionerad, hyra. Malgrup-
pen var pensiondrer, som antingen hade
hopplost omoderna bostider eller tvangs
anlita fattigvarden for att klara hyresbetal-
ningarna. Speciellt under 1930-talet vixte
intresset fér pensionidrshem i de svenska
stiderna. Nagot mer patagligt intresse for
pensionidrshem kan diremot inte formir-
kas pa landsbygden. Ar 1939 beslutade
riksdagen om statsbidrag till uppférandet
av pensionirshem (Proposition 1939:177).
ett
kategoriboende utan institutionskaraktir

Pensiondrshemmen  representerade
och de hade inte de rittsverkningar, som
var forknippade med alderdomshemmen.
Kritiken mot pensiondrshemmen kom
framst fran Fattigvardsforbundet. »Deras«
alderdomshem skulle ju nu te sig mindre
tilltalande.

Den fortgaende urbaniseringen under
mellankrigstiden forviarrade alderdoms-
hemmens problem. I bérjan av perioden
bodde majoriteten av befolkningen pa
den egentliga landsbygden; ar 1940 var
landsbygdsbefolkningen i klar minoritet.
En effekt av detta blev att antalet smakom-
muner okade och ar 1940 hade nirmare
hilften av landets kommuner firre dn 1000
invanare (SOU 1942:56). Det gjordes olika
framstotar under 1930-talet for att Iosa
smakommunsfragan men det visade sig
vara kinsligt att ge sig pd den kommunala
sjilvstyrelsen. Krav pa ny kommunindel-
ning byggde inte bara pa hinsyn till ald-
ringsvarden. Det gillde exempelvis ocksa
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skolan och polisvisendet. Kraven pa stérre
lokala enheter for aldringsvarden m.m.
var en viktig faktor bakom tillsittandet
av socialvardskommittén kring arsskiftet
1937/38.

Socialvardskommittén menade att den
davarande kommunala indelningen &verlevt
sig sjalv och att det mest rationella vore en
kommunal nyindelning (SOU 1942:56). En
sadan reform ansags emellertid innebira
ett omfattande och tidskrivande utre-
dande, vilket skulle férdrdja reformerandet
av aldringsvarden. Dirfor foreslogs i stillet
bildandet av sirskilda specialkommuner
s.k. »socialvardskommunerx, vilka borde ha
3-4000invanare. Detta befolkningsunder-
lag antogs svara mot ett alderdomshem med
minst 25 platser. Socialminister Gustav
Moller tillsatte emellertid snabbt en ny
utredning som publicerade ett betinkande
om en ny kommunal indelning 1945 (SOU
1945:38). Riksdagen fattade ett positivt
beslut aret dirpa och den nya kommunin-
delningen kom att gélla fran 1952. Detta
blev en viktig forutsittning for en kom-
mande reformering av aldringsvarden. En
annan viktig férutsittning var riksdagens
beslut 1946 om folkpension.

Socialvardskommittén publicerade
1946 ett betinkande om éalderdomshem
(SOU 1946:52). Anledningen till att alder-
sarbehandlades

manhingde med att en reform pa detta

domshemsfragan sam-
omrade var betingad av utbyggnaden av
andra vardformer. En utbyggnad av vard-
formerna for, som det da hette, sinnessjuka,
sinnessloa och kroniskt sjuka skulle givetvis
ta avsevird tid. Det var dirfor angeliget att
statsmakterna snarast drog upp riktlinjer.
Genom att den nya folkpensionen utgick

enligt den sk. minimistandardprincipen
skulle i princip ingen pensionir bli under-
stodstagare i den gamla fattigvardsme-
ningen. Alderdomshemmen borde dirfor,
enligt kommittén, upphdra att vara fat-
tigvardsanstalter. Hemmen skulle vara
oppna for alla vardbehdvande dldre oavsett
privatekonomisk stéllning och i stillet for
»understddstagare« skulle hemmen bebos
avrhelinackorderingsgister«.

Socialvardskommittén var kritisk till
pensionirshemmen. Krya gamlingar borde
bo i sin invanda milj3, och inte pa pensio-
nirshem, och de som behdvde vard borde
bo pa alderdomshem. Kommittén var dock
medveten om att pensionirshem maste
finnas under overskadlig tid eftersom
manga aldringar bodde i helt undermaliga
ldgenheter. Det méaste dock finnas en tydlig
grins: aldringsvard skulle enbart finnas pa
alderdomshem.

Pa de foreslagna alderdomshemmen
skulle merparten av rummen vara enkel-
rum. Det skulle ocksi vara méjligt att ta
med egna mobler. Dock var en forutsitt-
ning »att de gamlas mobler och persedlar
blir féremal for betryggande desinfektions-
atgirder« (SOU 1946:52, sid 30). Detta kan
ses som en illustration till de miserabla
boendeférhallanden som méanga dldre levde
under. En annan viktig kvalitetsforutsitt-
ning gillde storleken pa alderdomshem-
men. Antalet platser borde inte understiga
25. Dirigenom skulle arbetsférhallandena
kunna bli mer attraktiva och positiva for
personalrekryteringen.

Enligt socialvardskommittén forelag ett
latent behov av alderdomshemsvard som
skulle gora sig gillande sa snart de moderna
hemmen skapats. Ett stort utbyggnads-
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program aktualiserades inte minst med
tanke pa det vixande antalet ldringar. Fér
att stimulera utbyggnaden borde dirfor
statsbidrag utga till byggkostnaderna.
Platsbehovet uppskattades till ungefarligen
tio procent av aldringarna éver 65 ar, dvs.
till mer an 70 000 platser. Detta skulle inne-
bira nistan en tredubbling av de davarande
platserna vid dlderdomshem.

Pa basis av kommittérapporten avlam-
nade Gustav Moller en proposition till
riksdagen ar 1947 (Proposition 1947:243).
De nya riktlinjerna antogs av en enhillig
riksdag. Ett effektuerande av riktlinjerna
skulle fa bort fattigvardskaraktiren pa
hemmen. Kvaliteten skulle vara sa hog
att hemmen blev attraktiva for alla och
kvantiteten sa stor att alla vardbehdvande
skulle fa plats. En viktig roll spelar avgif-
ten. Genom att betala en avgift kunde den
gamle betraktas som en »gist« i ungefir
samma mening som pa ett pensionat. De
gamlas status skulle héjas samtidigt som
avgifterna blev en finansieringskilla for
kommunerna. Avgifterna borde vara lika
for alla, oberoende av inkomst- och formo-
genhetsforhallanden.

1947 ars riktlinjer representerade insti-
tutionstankens triumf inom aldringsvarden.
Nagra andra politiska stillningstaganden
avvaktades. En utredning om statsbidragen
till alderdomshemmen blev firdig 1950
och férordade likartade statsbidrag till
alderdomshem och pensionirshem (SOU
1950:22). Riksdagen godkinde 1950 en
generalplan for sinnessjukvarden (Proposi-
tion 1950:113) och 1951 fick landstingen
huvudmannaskapet fér varden av kroniskt
sjuka (Proposition 1951:20). Dessa beslut
lag inom ramen for 1947 ars riktlinjer sa

nu var det bara for kommunerna att bygga
moderna alderdomshem.

Fattigvardsfolket, och ddrmed CSA-kret-
sen, hade varit padrivande infér 1918 ars
fattigvardsreform. Bakom tillkomsten av
1947 ars riktlinjer finner vi fattigvardsfol-
kets eftertradare och ideologiska arvtagare,
det vi kan kalla socialvardsetablissemanget
(Edebalk, 1991). Kirntruppen bestod av
fyra personer: Statens fattigvardsinspektor
Ali Berggren, socialstyrelsechefen Ernst
Bexelius, forre direktdren i Fattigvardsfor-
bundet och forre chefen for socialstyrelsen
Karl J. Hojer samt fattigvardsdirektdren
Otto Wangson, som tidigare, direkt efter
von Koch, varit statens fattigvardinspek-
tor. Dessa kan sidgas ha varit »ideologipro-
ducenter« vad giller 1947 ars riktlinjer
och de tre senare var ocksa ledaméter i
socialvardskommittén och Hojer var den
i kommittén som varit huvudansvarig for
utarbetandet av betinkandet. Eftertridarna
innehade befattningar och representerade
organisationer som kan kopplas till CSA. I
likhet med fattigvardsfolket var de envisa,
engagerade och padrivande och de verkade
pa olika sitt som opinionsbildare. Annu en
likhet med fattigvardsfolket var att de var
socialt viletablerade urbana personer, som
ville férbittra forhallandena for de gamla,
sdrskilt pa landsbygden. De var goda pater-
nalister, som »visste« vad de gamla hade for
behov. De »visste«att aldringarna skulle upp-
skatta alderdomshemmet. Ernst Bexelius,
for att ta ett exempel, yttrade i ett tal 1947
att da »alderdomshemmen blivit vad de skola
bli, inackorderingshem med stor trivsel,
kommer de gamla att lingta dit for att fa den
personliga omvardnad, som dér kommer att
bjudas« (Bexelius, 1947 sid. 501).
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Aldringarna och folkhemmet

Riksdagsbesluten 1946 (folkpensionen)
och 1947 (dlderdomshemmen) lag i linje
med  socialminister ~Gustav ~ Mollers
socialpolitiska ideologi (Edebalk, 1996).
Alla medborgare skulle omfattas och de
socialpolitiska insatserna skulle vara odif-
ferentierade, dvs. lika for alla, givet behovs-
bilden, och oberoende av den enskildes
ekonomiska forutsittningar. [ allt visentligt
skulle atgirder finansieras med allminna
skatter. Detta gillde inte enbart inom ald-
ringspolitiken. Sjukpenningen, for att ta ett
annat exempel, skulle vara en enhetsersitt-
ning och alltsa inte relaterad till den enskil-
des inkomstforlust vid sjukdom. Mollers
politik syftade till att utrota fattigdom; han
anvinde uttrycket »frihet fran nod«. Titeln
pa en Mollerskrift fran 1948 ar belysande:
»Fran Fattighus-Sverige till Social-Sverige«
(Moller, 1948).

Det universella inslaget genomsyrade
Gustav Mollers socialpolitik. Moller full-
bordade i detta avseende en idé som for
aldringspolitiken manifesterades redan i
1913 ars allmidnna pensionsforsikring. Den
universella idén ar 1913 var fotad i Sveriges
agrara struktur. Det r vil sa patagligt att
den skattefinansierade enhetspension, som
tridde i kraft 1948, sirskilt gynnade lands-
bygdsbefolkningen fordelningsmaissigt
(Olofsson, 1993). Att skattefinansierade
tilltalar
tressen framgar ocksa av erfarenheter
utomlands (se t.ex. Kangas, 1989). Folk-
pensionen i Sverige tilltalade emellertid

enhetspensioner landsbygdsin-

ocksa mer urbana intressen representerade
exempelvis av organisationerna LO, TCO
och SAF. For dessa handlade det bl.a. om

relationen till tjinstepensionering (Harrys-
son, 2000). En enhetspension, till skillnad
fran en inkomstprévad pension, skulle utga
oberoende av foretagsfinansierade pen-
sioner och skulle vara littare att samordna
med tjénstepensioner.

Aldringsvard var synonymt med alder-
domshem. Detta var en sjilvklarhet for
fattigvardsfolket och socialvardsetablisse-
manget. D4 processen vil kom i gang, och
hir kan 1906 ars fattigvardskongress ses
som ett startdatum, sigs inget alternativ
till alderdomshemmet som den offentliga
vardformen. Fattiga aldringar hade da helt
undermaliga bostider, om de ens hade
bostad, och »6ppen« aldringsvard inne-
holl bl.a. kringgang, utackordering och
auktionering.  Alderdomshemsideologin
levde vidare i forestillningsvirlden. Detta
framgar av 1946 ars betinkande, remiss-
yttranden och riksdagsbehandlingen (Ede-
balk, 1991). Alderdomshemmet var ett sa
sjilvklart alternativ att det inte ens behévde
motiveras. Da det gillde motiveringar hand-
lade det om att héja alderdomshemmens
kvalitet t.ex. att eliminera klientelbland-
ningen och att fa bort de sma hemmen.
Alderdomshemsfragan var framfér allt en
landsbygdsfraga. Detta giller savil kvalitet
som kvantitet. I stiderna fanns vid slutet av
1940-talet mindre @n 30 procent av alder-
domshemsplatserna (SOU 1955:34).

Man kan emellertid fraga sig varfor 1947
ars riktlinjer endast omfattar alderdoms-
hem och inte alls hemhjilp. Det férdes i och
for sig ingen explicit diskussion harom. Det
kravs emellertid inte mycket fantasi for att
forsta varfor sa var fallet. Alderdomshem-
sideologin var starkt forankrad i det agrara
Sverige. Landsbygdens avfolkning var snabb
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under mellankrigstiden och speciellt snabb
fran mitten av 1930-talet. Effekten blev ett
raldringséverskott« och samtidigt ett »kvin-
nounderskott«. Det var emellertid inte bara
sa att de flesta aldringarna bodde pa lands-
bygden; manga bostider dir var hoppldst
omoderna och saknade vatten, avlopp och
elektricitet. Detta hade socialvardskommit-
tén pavisat (SOU 1945:23). Att med dessa
forutsittningar rekrytera vardbitriden for
att arbeta inom hemhjilp var sikerligen
omdéjligt. Det rérde sig om stora avstand
(och bilismen var outvecklad) och mycket
praktiskt arbete i ofta undermaliga bosti-
der. Det skulle helt enkelt krivas horder
av vardbitraden. De ungdomskullar fran
1930-talet som vintades ut pa arbetsmark-
naden var sm3; det var ju en foljd av de laga
fodelsetal som makarna Myrdal oroat sig
for. Med det goda arbetsmarknadslige som
radde efter andra virldskriget var konkur-
rensen om de nytilltridande pa arbets-
marknaden hard och hembhjilpsverksamhet
pa landsbygden skulle hir sta sig slitt.
Arbetsmiljon skulle inte kunna konkurrera
med den som erbjods i affirer och kontor i
titorterna. S3 hemhjilp diskuterades dver-
huvudtaget inte.

Med 1947 ars alderdomshem forholl det
sig annorlunda. De skulle vara lokalmis-
sigt och utrustningsmissigt moderna och,
jamfort med de gamla, férhallandevis stora.
Foljaktligen skulle de kunna ge en attraktiv
arbetsmiljo och attraktiva arbetsscheman.
Detta skulle underlitta rekryteringen. De
nya alderdomshemmen skulle alltsd bli
bittre bade for de gamla och for vardbi-
tridena och relativt fa vardbitriden skulle
da kunna hjilpa relativt manga aldringar.
Detta Folkhemmets

var aldringsvard,

oppen for alla behévande och befriad fran
fattigvardsstampeln.

Den socialpolitik som drevs aren nir-
mast efter andra virldskriget kan vi kalla
for »Folkhemspolitike. Politiken skulle vara
universell med odifferentierade atgirder.
Aldringarna skulle erhdlla lika mycket
i pension oberoende av sin ekonomiska
situation och vardbehoven skulle de nya
alderdomshemmen ta hand om. Det ir,
som Sven E Olsson skriver pa ett stille, inte
reformerna fran fyrtiotalets mitt som dr det
viktigaste upphovet till Sveriges rykte som
modellstat pa vilfardspolitikens omrade
(Olsson, 1990). Det dr nimligen forst pa
1950-talet som socialpolitiken blir mer dif-
ferentierad. Da utvecklas det man brukar
kalla »Vilfardsstatenc.

Folkpensionen gav ett avstamp for en
obligatorisk tjinstepension baserad pa
inkomstbortfallsprincipen, ATP. Det &r
signifikativt att, vid den folkomrdstning
som foregick 1959 ars ATP-beslut, lands-
bygdsintressenas linje innebar en héjning
av folkpensionen plus frivillig pabyggnad.
Det var ocksa detta alternativ som av de
tre méjliga fick minst antal réster. Inkomst-
bortfallsprincipen segrade till slut ocksa i
den allminna sjukforsikring som tradde i
kraft 1955.

Inom

skedde
omkring 1950 en ideologisk drabbning

aldringsvarden aren
mellan forfattaren Ivar Lo-Johansson och
socialvardsetablissemanget (Gaunt, 1995,
Jonsson, 2001). Detta var forsta gangen
som aldringsvarden blev féremal for en
oppen debatt och den andra ideologiska
fattigvardsfolket och
deras arvtagare. Resultatet blev, liksom

drabbningen for

infoér 1913 ars pensionsbeslut, ett svidande
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nederlag och en seger fér Lo-Johanssons
idé »hemvard i stillet f6r vardhem«. Hem-
hjilpen bérjade utvecklas med start 1950.
Hemhjilpen var fran bérjan en urban
foreteelse med andra forutsittningar dn
de socialvardsetablissemanget utgatt fran.
Folkpensionen reducerade alderdomshem-
mens forsdrjningsfunktion. Bittre och
modernare bostider, speciellt i titorter,
gjorde det moijligt for aldringar att bo kvar
hemma, och kunde representera en hygglig
arbetsmiljo for vardbitriden. Och hur
kunde man nu i bérjan av 1950-talet rekry-
tera vardbitraden? Svaret ligger visentligen
i modernare och mer littskétta bostidder
och hushallsteknologiska framsteg. Detta
gav forutsittningar foér hemmafruar att
under en del av dagen engagera sig inom
dldreomsorgen och en stor dold arbets-
kraftsreserv avsltjades. Hemhjilpen kom
att expandera kraftigt och till skillnad
fran alderdomshemmet var den inte fat-
tigvardsbelastad. Foretridarna for 1947
ars riktlinjer hade inte kunnat forutse de

nya forutsittningarna. Ej heller hade de en
tanke pa att folks obehagliga minnen fran
fattigvardstiden skulle belasta dlderdoms-
hemmen langt in i framtiden.

Socialpolitiken ir, givetvis, inte statisk.
Under den period vi hiar behandlat kunde
Sveriges aldringar se hur idéerna om
Folkhemmet holl pa att forverkligas. For
aldringarnas vidkommande var politikens
utformning i mangt och mycket agrarbe-
tingad. Att urbana hinsyn och intressen
vixer i betydelse framgar bl.a. av striden
om dyrortsgruppering av pensionerna och
statsbidragen till pensionirshem pa 1930-
talet (se t.ex. Amark, 1999). Spanningen
mellan det urbana och det agrara, mellan
det expansiva och det tillbakagaende,
skirps. Det dr bl.a. i detta spinningsfilt
som 1940-talets socialpolitik befann sig.
P4 1950-talet kom de urbana intressena att
allt mer dominera socialpolitikens utform-
ning. Hembhjilp for aldringar och inkomst-
bortfallsprincipens definitiva genombrott
ar goda exempel.
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Summary

Old age pension and care of the elderly - On Swedish
social policy 1903-1950

Around 1900 the only public measure of
social policy for old people in Sweden was
municipal poor relief. Half a century later,
old people were entitled to a pension, and
old people’s homes had been separated from
poor relief. Attempts to explain the deve-
lopment of social policy can apply different
perspectives. We concentrate here on the
agrarian sector. Before the First World War,
70 per cent of the population lived in the
countryside. Farmers had a strong political
influence, and in the election campaign of
1911, when universal male suffrage had
been introduced, the political parties tried
to win rural voters. An often ignored factor
is that Sweden had the oldest population
in the known world, relatively speaking;
the proportion of people aged over 65 was
roughly twice as large as in England or
Germany. Many old and infirm people had
to resort to the humiliation of letting poor
relief provide for them, and rural munici-
palities were afflicted by high expenses for
poor relief.

The problems and political influence of
the agrarian sector, together with the rapid
industrialization, were important factors
behind the general pension insurance of
1913, which was the first universal social
insurance in the world. This eased the
burden of municipal poor relief. It was fol-

lowed by a new Poor Law of 1918, according
to which the municipalities were obliged to
have old people’s homes for old individuals
who were poor and in need of care. By the
end of the First World War, two principles
had been established: social insurance was
to be universal and care of the elderly was
to be a municipal concern.

The continued industrialization and
urbanization led to an »overpopulation« of
old people in the countryside. The over-
whelming majority of the old people’s homes
built after the reform of 1918 were in rural
municipalities. These homes were often
very small, housing a mixture of people
with different social problems. There was
heavy criticism of the old people’s homes
run by poor relief. Just after the Second
World War it was decided to introduce tax-
financed standard pensions and to separate
old people’s homes from poor relief. In
many ways these decisions were influenced
by conditions in the countryside. It was not
these reforms that gave Sweden its reputa-
tion as a »welfare state model«. That did not
happen until the 1950s, when home help for
old people and a general earnings-related
supplementary pension were introduced.
In this new social policy, urban conside-
rations and interests acquired a dominant
influence.
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