SOCIALVETENSKAPLIGA
KLASSIKER

Fattigvardsfolket och
pensionsstriden 1912/13

PER GUNNAR EDEBALK

Den avgorande kraftmdiningen mellan fattigvdrdens
mdlsmdn och foretrddarna for en modernare socialpoli-
tisk ideologi cigde rum under ndgra intensiva mdnader

vintern-vdren 1912/13. Det var en revirstrid som kan

kallas klassisk.

Bakgrund

Den 21 maj 1913 fattade den svenska riks-
dagen beslut om inforandet av en allmin
pensionsforsikring. Beslutet hade féregatts
av drygt 30 ars utredande och diskussioner
dér liberalen Adolf Hedins motion vid 1884
ars riksdag (motion AK 1884:11) utgjort
startskottet. Fram till sekelskiftet hade tva
statliga utredningar, de s.k. gamla respektive
nya arbetareforsikringskommittéerna, be-
handlat pensionsfragan (Elmér,1960). Rege-
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ringsinitiativ under 1890-talet hade varit
resultatlésa och férst sedan den ar 1907 till-
satta alderdomsforsikringskommittén ut-
rett frigan under nirmare fem ar, kunde
riksdagen komma fram till ett positivt be-
slut.

Under de 30 ar som forflutit sedan He-
din initierade pensionsfragan hade Sverige
genomgatt en snabb ekonomisk utveckling
(Jorberg, 1984). Den industriella tillvixten
var stark och sarskilt fran 1890-talet hade
nya industriféretag grundats och driften
blivit alltmer kapitalintensiv. Industriarbe-
tarna, den nya framvixande klassen, hade i
borjan av 1900-talet natt en l6neniva som

v var hogre 4n i andra europeiska lander, med
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England. Landsbygdsbe-
folkningen var i majoritet, men urbani-

undantag for

seringstendensen var pataglig. Den ekono-
miska utvecklingen beledsagades av sociala
och politiska férandringar och efter beslut
vid 1907 och 1909 ars riksdagar debuterade
den allminna réstritten for mén vid 1911
ars val.

Fore 1913 hade socialférsikringsidén
inte skordat nagra storre segrar i Sverige.
Enligt 1891 ars sjukkasselag kunde ett ad-
ministrativt bidrag utga till sjukkassa. 1910
forbattrades statsbidragen samtidigt som
sjukkasseverksamheten hardare reglerades
(krav pa minimiprestationer etc.). Sjuk-
forsikringen var frivillig och hade endast en
blygsam omfattning. Utdver den frivilliga
sjukforsikringen fanns 1901 ars lag om
arbetsgivares ersittningsplikt vid olycksfall.
Enligt denna kunde en mindre erséttning
utgd inom vissa branscher, dock forst efter
en karenstid om 60 dagar.

I bérjan av 1900-talet var 1871 ars fattig-
vardsférordning den enda mer omfattande
sociala lagstiftningen i Sverige (Hojer, 1952).
Forordningen hade tillkommit efter nagra
missvixtar pa 1860-talet och den fattigdom
dessa medfort praglade i hég grad innehal-
let. Fattigvarden var en primarkommunal
angeligenhet och de ca 2500 kommunerna
hade en stor frihet att sjilva utforma sin
fattigvard. Det ar oklart om férordningen
overhuvudtaget gav den enskilde ratt till
understdd, under alla omsténdigheter fanns
inte ndgon besvirsritt. Fattigvarden hade
husbonds- och malsmansritt éver under-
stodstagarna, aterbetalningsskyldighet gall-
de f6r understdd och nagon effektiv statlig
kontroll &ver verksamheten fanns inte. Un-
derstédstagare forlorade dessutom rostritt.

Kring sekelskiftet var det vanligt att aldre
togs om hand av sina barn, ett sadant ar-
rangemang byggde pa lag och tradition
(Edebalk,1991). Trotjénare kunde fa en sista
tillflykt hos arbetsgivaren (lagligen reglerat i
legostadgan). Aldre som var fattiga och som
saknade privata alternativ hade att férlita
sig pa 1871 ars forordning. Ftt mycket stort
problem fér fattigvarden utgjorde den stora
och vixande andelen ildre. Andelen 65 ar
och ildre av totalbefolkningen hade okat
fran 4,8 till 8,4 procent mellan 1850 och
1900 (Broomé & Jonsson, 1994). Sverige
hade kring sekelskiftet en betydligt storre
andel aldringar én exempelvis England och
Tyskland.

Ett allmint sett allvarligt problem var de
manga fattiga smakommunerna foér vilka
fattigvarden utgjorde en tung belastning.
Detta i kombination med den stora friheten
att utforma fattigvarden ledde till en, milt
uttryckt, »snal« fattigvard. Sarskilt illa stallt
var det pa landsbygden. Splittringen pa
manga smakommuner skapade ocksa stén-
diga problem och processer rorande den s.k.
hemortsritten (dvs vilken kommun som
egentligen skulle betala). For dldre »fattig-
hjon« var missférhallandena patagliga, sér-
skilt fér dem som i nagon mening var vard-
behovande. Fyra understédsformer, som f6-
rekom sarskilt pa landsbygden, kan har upp-
marksammas namligen utackordering, bort-
auktionering (lagstbjudande blev »wvard-
givare«), rotegang (de gamla flyttades mel-
lan rotens medlemmar) och anstalter (fat-
tigstugor, fattighus och fattiggardar). Ten-
densen var att anstalterna héll pa att fa en
viaxande betydelse. [ storstiderna hade man
bérjat bygga jattelika anstalter med plats for
over tusen intagna. Pa landsbygden vann
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fattiggardarna (en kombination av fattighus
och bondgard) terring. Dir fanns méjlighet
till nagon form av ordnad sysselsittning och
for arbetsfora radde arbetsplikt.

Det som pa sin tid kallades » fattigvards-
folket« var en mindre grupp socialt engage-
rade personer som formerats i borjan av
1900-talet. Fattigvardsfolket ville moderni-
sera och humanisera fattigvarden. Deras
stravanden skedde samtidigt med att stats-
makten skulle inféra en allmén pensionsfér-
sikring och diarmed rejilt reducera den
kommunala fattigvardens omrade. En kon-
flikt blev oundviklig. Pensionsstriden va-
rade egentligen endast nagra manader
1912/13. Det var en klassisk revirstrid. Det
var en strid mellan gammalt och nytt dér
fattigvardsfolket slogs for fattigvardens in-
dividuella behovsprévning gentemot social-
forsikringens nyare rittighetsbegrepp.

Fattigvardsfolket och
fattigvarden

Trots uppenbara och uppmirksammade
missforhallanden fanns kring sekelskiftet
endast ett svagt politiskt intresse att refor-
mera fattigvarden. I riksdagsmotioner togs
diverse problem upp t.ex. bortauktioner-
ingen, hemortsrittsproblematiken och den
ojimna kommunala fattigvardsbordan.
Riksdagsbehandlingen ledde till skrivelser
till regeringen med begéran om utredningar
1899, 1901 och 1905 (Edebalk, 1991).
Nagra synbara regeringsinitiativ blev dock
€j tagna.

Vid sekelskiftet fanns en rad organisatio-
ner och rérelser som drev olika sociala fra-
gor. Fackféreningsrorelsen och nykterhets-
rorelsen ar hir tva viktiga exempel. Nagon

nationell organisation med uppgift att verka
for en reformerad och moderniserad fattig-
vard fanns emellertid inte. Det tomrum
som fanns har skulle strax efter sekelskiftet
fyllas av nagra ledande och tongivande per-
soner inom Centralférbundet fér Socialt
Arbete (CSA) och Svenska Fattigvards-
forbundet (SFF). Till det ar 1903 bildade
CSA overlimnades 1904 en stdrre privat
donation som skulle anviindas fér en utred-
ning av fattigvardsfragan (Lundquist,1967).
CSA tillsatte en kommitté bestidende av
G.H. von Koch, en ledande person inom
CSA och utgivare av Social Tidskrift, froken
Ebba Pauli, fattigvardsinspektéren Albin
Lindblom samt Jakob Pettersson, borgmis-
tare i Sodertélje. Kommittén dgnade tva in-
tensiva ar till studiet av fattigvarden. Erfa-
renheter och rén framlades i skriftserien
»Fattigvard och folkférsikringe och innan
ett slutligt reformforslag lades fram sam-
mankallades en fattigvardkongress i Stock-
holm i oktober 1906. Denna kongress, som
samlade 936 deltagare, representerade en
vandpunkt i fattigvardens historia. Behovet
av en fattigvardsreform manifesterades och
en rad resolutioner togs.Vid kongressen bil-
dades SFF, som bl.a. fick som syfte att verka
for en reform. CSA:s fattigvardskommitté
publicerade ar 1907 betinkandet »Reform-
linjer fér svensk fattigvardslagstiftninge.
Kommittén i sin helhet kom att inga i SFF:s
arbetsutskott med von Kock som ordf6-
rande. Arbetsutskottet utgjorde kirnan i
det som kom att kallas »fattigvardsfolket.
Fattigvardsfolket tillhorde Stockholms-
omradets ledande ekonomiska och kultu-
rella skikt (Lundquist,1967, Olsson,1990).
Deras socialpolitiska grundsyn kan nirmast
betecknas som socialliberal och paternali-
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stisk. I borjan av seklet talade borgerliga
reformatérer ofta i termer av »uppfostranc.
Fattigvardsfolket hade en uppfostringssyn
pa fattigvarden och fattigdomens avskaf-
fande sags ytterst som ett uppfostrings-
problem (se t.ex. Social Tidskrift 1912, sid
288). Fattigvarden skulle kidnnetecknas av
differentiering och en langtgéende indivi-
dualisering. I varje fall skulle en ingaende in-
Folk-
uppfostringssynen framtrider i atminstone

dividuell behovsbedémning ske.

tre olika skepnader:

1. Fattigvarden skall vara ett féredéme och
ge goda exempel pa humanitet.

2. Fattigvarden skall fostra till pliktkansla.
Med stringhet skall den ga till ritta med
arbetsovilliga, forsumliga familjeférsor-
jare etc.

3. Understéd bor bygga pa principen om
hjilp till sjalvhjalp och schablonun-
derstéd utan motprestation far ej fore-
komma. Sadana understdd ansags in-
bjuda till missbruk och negativt paverka
arbetsvilja och sparsamhet.

I »Reformlinjer« aterfinns de mer kon-
kreta onskemalen avseende den framtida
fattigvarden. For det férsta maste det klart
anges att individen har en ritt till fattigvard
och att dirfér en tydlig besvérsritt maste
inforas. Fattigvardens former borde likale-
des vara tydliga och angivna i lagen. Som til-
latna former for ildre anges hemunderstod,
intagning pa anstalt (alderdomshemmet kan
hir ses som en logisk foljd av differentie-
ringen) och utackordering, medan bortauk-
tionering och rotegang foérbjuds. Husbon-
deritten foreslads eliminerad och en statlig
fattigvardsinspektor behévs dels som radgi-
vare till kommunerna dels som kontrollant
for att komma till ritta med missforhal-

landen. Fattigvarden borde férbli kommunal
bl.a. eftersom behoven da skulle fa en nog-
grann provning. For att utjimna fattigvards-
bérdan mellan kommunerna borde ett stat-
ligt bidrag inforas.

Vid fattigvardskongressen togs en rad re-
solutioner kopplade till »Reformlinjer«. En
resolution innehdll en begiran om en full-
standig revision av fattigvardslagstiftning-
en. Effekten blev snabb och i juni 1907 till-
satte regeringen en fattigvardslagstiftnings-
kommitté. Tre av atta ledaméter represente-
rade fattigvardsfolket. Ordférande blev
landshévding Johan Widén, som var ordfs-
rande i SFF , och i dvrigt ingick Albin Lind-
blom och Ebba Pauli. SFF fick alltsa en fly-
gande start och nu skulle fattigvarden refor-
meras. [ férbundstidskriften hette det att
varje »f6rsok till reformens forfuskande
skall inom intresserade fattigvardskretsar
motas av  energiskt motstand« (SFFT
1907 sid 143). Kommittén avlimnade sitt
betinkande 1915. Betinkandet foljer i allt
visentligt forslagen i »Reformlinjer« och
kom att ligga till grund fér den fattigvards-
reform som beslutades 1918.

Det vore fel att pasta att fattigvardsfolket
banade en ny socialpolitisk vig; det var den
gamla som forbittrades. Att de manga sma-
kommunerna skulle forbli huvudmian for
fattigvarden ger en antydan hirom. Man be-
holl ocksd bendmningen »fattigvard« trots
ordets negativa laddning. Fattigvardsfolket
menade att bendmningen blivit beflickad
och att det skulle komma en tid da ordet
fattigvard »skall aterfa den vackra klang som
det en gang under sin tillblivelse dgde« (Wi-
rén, 1980, sid 145).
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Pensionsforsikring —
huvudalternativen

Vid tiden for fattigvardskongressen hade
pensionsfragan fatt fornyad politisk aktuali-
tet (Elmér, 1960). 1905 vicktes i riksdagen
olika motioner med krav pa fornyad utred-
ning. Bada kamrarnas utskottsbehandling
blev positiv men fragan féll pga. forsta
kammarens motstand. Infér valet 1905 togs
pensionsfragan upp i liberalernas och so-
cialdemokraternas valmanifest och infér
1908 ars val dven i allminna valmans-
forbundets  (Hakansson,1959).
G.A. Raab, som drivit en uppmérksammad

Friherre

kampanj sedan 1896, limnade ett utarbetat

pensionsforslag till konungen ar 1906. I slu-

tet av ar 1907 tillsatte den Lindmanska re-

geringen en utredning: alderdomsférsik-
- ringskommittén.

Politiskt sett blev pensionsfragan angels-
gen och hir fanns en rad motiv for inféran-
det av en pensionsforsikring. En effekt
skulle bli att gamla fick en mer virdig ersitt-
ning jimfért med den férddmjukande
fattigvarden och de rittsverkningar som var
forbundna med denna. En annan var att
vuxna barn skulle kunna befrias fran un-
derstodsskyldighet gentemot gamla forald-
rar, nagot som var av sirskild relevans for
fattiga arbetare. Dessa effekter skulle, spe-
ciellt som man sag det pa borgerligt hall, f6r-
hoppningsvis leda till minskade spanningar
i samhillet (ett socialpacifistiskt motiv) och
till att emigrationen minskade. Denna hade
i borjan av seklet antagit masskaraktir bl.a.
som f6ljd av 1901 ars hirordning och tillsat-
tandet av en sirskild emigrationsutredning
1907 markerade betydelsen av en antiemig-
rationspolitik. En klok socialpolitik och inte

minst da en pensionsforsikring sags hir
som oundgingliga (Social handbok, 1908,
sid107).

Att avlasta fattigvarden hade ocksa ett fi-
nansiellt motiv, som varit viktigt ocksa i an-
dra lander (Baldwin,1990, Orloff 1993).
Har skall sarskilt sambandet med skatte-
politiken uppmirksammas. Fattigvarden fi-
nansierades med lokala skatter och fattig-
vardsbérdan kunde vara ytterst betungande
for vissa kommuner. Med socialférsikring
generellt kunde ersittningar finansieras
med nya inkomster antingen dessa var avgif-
ter (som innebar att de ersittningsbe-
rittigade sjilva eller deras arbetsgivare fick
betala) eller statsskatter Harigenom kunde
en kommunal skatteutjimning ske.

Av socialforsakringarna sigs pensions-
forsikringen som allra mest angeligen att in-
fora . En sadan skulle ge den starkaste effek-
ten pa fattigvarden nagot som bl.a. framférts
av de fattigvardsstyrelser som yttrat sig till
CSA:s fattigvardskommitté (Berittelse dfver
forhandlingarna, sid 115). Da pensionsfragan
strax efter sekelskiftet pa nytt kom upp pa
dagordningen i Sverige fanns nagra huvud-
modeller att utga fran. Tva av dessa sags da
som omdjliga. Den ena var en statssub-
ventionerad frivillig forsakring (motion AK
1905:143). Har hade erfarenheten visat att
en frivillig forsakring far en obetydlig omfatt-
ning och att det knappast var de mest behs-
vande som forsikrade sig. En pensionsforsik-
ring maste dirfor vara obligatorisk. Den an-
dra oméjliga modellen var en universell
skattefinansierad enhetspension (motion AK
1905:168), for vilken det med nagorlunda
hyggliga ersittningar inte fanns finansiella
forutsittningar. Det fanns tre modeller, som
kunde ses som realistiska:
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1. Den tyska, som inférts 1889 och som in-
gick i Bismarcks arbetarfoérsikrings-
system. Forsikringen omfattade l6nta-
gare och den finansierades (med visst
statligt st6d) genom arbetsgivaravgifter
och egenavgifter. Pensionen var relate-
rad till virdet av inbetalda avgifter. Den
tyska modellen vilade pa férsikrings-
missig grund och pa obligatorieprin-
cipen.

2. Den danska modellen fran 1891, som
var ett forsdrjningssystem utan fattig-
vardskaraktir. Den omfattade i princip
hela befolkningen och var alltsa inte be-
grinsad till lontagare. Systemet var
kommunalt administrerat och finansie-
rat av kommunerna och staten med half-
ten var Pension utgick efter behovs-
provning till »virdiga« aldringar Det
danska systemet fick viss paverkan pa
England, som inférde ett skattefinan-
sierat system med inkomstprévade pen-

1908 (Petersen,1990). Den

danska modellen var alltsa inte en for-

sioner

sakring i ordets egentliga mening.

3. Raabs modell, som i likhet med den
danska omfattade i princip hela befolk-
ningen. Pensionerna finansierades med
en enhetlig egenavgift (alltsd samma av-
gift for alla). Denna forsikringsavgift
var helt enkelt en ny form av personlig
skatt.De utgiende pensionerna var
inkomstprovade. Avdragsregeln i Raabs
modell innebar att berittigade pensio-
nirer fick behalla 50 procent av en in-
komstokning. I Danmark, med deras
behovsprévade pensioner, drogs hela be-
loppet av fran pensionen.

Alderdomsf6rsikringskommittén

Alderdomsforsikringskommittén tillsattes
i december 1907, alltsi samma ar som
fattigvardsutredningen. Ordférande blev
professor Anders Lindstedt, som aktivt del-
tagit i utredningsarbetet redan pa 1890-ta-
let. I kommittén ingick bl.a. Hjalmar Bran-
ting, som efter ordféranden var en ledande
kraft i kommittéarbetet. Kommittén arbe-
tade mycket grundligt, sa grundligt att man
i februari 1910 fick ett brev fran civilminis-
ter Hugo Hamilton som efterlyste underlag
for en proposition till 1911 ars riksdag, up-
penbarligen med tanke pa valrorelsen, den
forsta med allmidn réstritt f6r min
(Alderdomsforsakringskommitténs ~proto-
koll, volym 1 bilaga 16). Kommitténs f6rslag
kom emellertid forst i november 1912.

Den foreslagna allminna pensionsfor-
sakringen byggde, i likhet med det tyska sys-
temet, pa invaliditetsprincipen. Denna
princip hade i Sverige accepterats pa 1890-
talet och innebar att pension skulle utga till
den som var varaktigt arbetsoférmogen eller
uppnatt 67 ars alder Hela befolkningen
omfattades med smirre undantag som t.ex.
pensionsberittigade statstjinsteman. Sys-
temet bestod av tva delar: en avgiftspension
och en tillaggspension. Avgiftspensionen fi-
nansierades av inkomstrelaterade egen-
avgifter och pensionen var relaterad till vir-
det pa inbetalda avgifter. Med héanvisning
till kvinnors hogre medellivslingd skulle de
fa lagre pensioner &n mén.

Det ligger ndra till hands att forklara
pensionsforsikringens allmanna karaktar
med hinvisning till béndernas intressen och
landets agrara struktur (se t.ex. Bald-
win, 1990 och Esping-Andersen,1989). En
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forsakring liknande den tyska skulle ute-
sluta landsbygdens smafolk (vilka socialde-
mokraterna appellerade till) och just denna
stora grupp var givetvis relevant i fattig-
vardsperspektivet. En renodlad lontagar-
forsakring (med delvis arbetsgivarfinan-
siering) skulle ocksa bli svar att genomdriva
eftersom bénder och smaféretagare, som
kanske inte hade hogre materiell standard
an sina anstillda, fick betala utan att sjilva
fa nagon pension. Den stora podngen blev
da egenavgifterna, dvs. att var och en sjilv
far betala for att undvika att bli beroende av
fattigvarden eller sina barn.Da blev det en
lamplighetsfraga var grinsen skulle g3;
denna kunde ju vara mycket flytande mellan
t.ex. smaféretagare och léntagare. Enklast
skulle det bli om i stort sett alla omfattades.
Tilliggspensionen var skattefinansierad och
inkomstprovad pa i princip samma sétt som
i Raabs modell. Tillaggspensionen ténktes
fa stor betydelse innan avgiftspensionen
natt full effekt. Den hade sin udd riktad
mot fattigvarden och eftersom tilldggs-
pensionen var densamma i hela landet (och
levnadsomkostnaderna olika) gavs kommu-
nerna mojlighet att utbetala ett komplette-
rande understdd som inte hade fattigvards-
karaktar.

sikringen skulle administreras av kommu-

Den allminna pensionsfor-
nala pensionsnimnder och en nyinréttad
pensionsstyrelse.
Alderdomsférsikringskommittén var i
princip enhillig i sitt férslag och virldens
forsta allminna pensionsforsikring var pa
vig. Forsikringen var unik i sin konstruk-
tion och nagra utlindska forebilder fanns
inte. Man vagar pasta att den, med tanke pa
den ekonomiska situationen (inklusive pa-
gaende rustningar) och en ogynnsam be-

folkningsstruktur, var en begavad kompro-
miss. Framfor allt blev viktiga ekonomiska
intressenter hyggligt tillgodosedda.

De foreslagna egenavgifterna blev en ny
finansieringskalla. Fattigvarden skulle kun-
na avlastas och fattigvardskostnaderna ut-
jamnas. Detta lag i linje med bondernas in-
tressen. Bonderna var en stark politisk fak-
tor och de var negativa till arbetsgivar-
avgifter liksom ocksa hantverkare och andra
smaforetagare. De var ocks3, som tidigare
niamnts, motstandare till en renodlad l6n-
tagarforsikring liknande den tyska. Skulle
jordbruket exkluderas i en sidan, blev indu-
strin och stadsndringarna alltf6r attraktiva
med atféljande rekryteringsproblem for
lantbrukarna och skulle jordbruket inklude-
ras fick jordbrukarna vara med och betala
utan att sjélva fa nagra pensioner. Det syns
uppenbart att just bondernas intressen va-
rit av betydelse fér utformningen av den f6-
reslagna pensionsforsikringen.

Industriféretagen var ocksa tillgodo-
sedda eftersom det inte ingick arbetsgi-
varavgifter. Industriforetagare hade tidigare
stétt Raabs pensionsforslag med dess egen-
avgifter, nagot som Raab var mycket medve-
ten om (se t.ex. Raabs anférande pa fattig-
vardskongressen i Berdittelse dfver forhand-
lingarna, sid 259-261). Dessutom befann
sig industrialiseringen i en fas dir mekani-
seringen och produktiviteten ckade (Jor-
berg, 1984, Olsson, 1986). En pensionsfor-
sikring kunde hjilpa till att 16sa exit-pro-
blem fér de 4ldre i arbetskraften.

De utgaende pensionerna var emellertid
ytterst blygsamma och nagon starkare fér-
delningseffekt var det inte fraga om. De som
sirskilt skulle gynnas hade darfér inte an-
ledning att jubla Gver pensionsbeloppen.

Edebalk — Fattigvardsfolket och pensionsstriden 1912/1913




Inom den organiserade arbetarrorelsen me-
nade man att dven om forslaget var magert,
sa var dock firdriktningen den ritta (Bok-
binderiarbetaren 1912:12, Jdrnarbetaren
1912:47). Kritik, och en kraftig sidan, mot
pensionsbeloppen kom framfor allt fran so-
cialdemokraternas vénsterflygel (Elmér,
1960).

De politiska férutsittningarna for en re-
form var goda. Den konservative Hugo Ha-
milton hade som civilminister haft det nar-
maste ansvaret for tillsittandet av utred-
ningen, i vilken socialdemokraten Branting
spelat en betydelsefull roll. En liberal civil-
minister, Axel Schotte, skrev propositionen
och i det riksdagsutskott som skulle be-
handla denna var Hamilton ordférande och
Branting vice ordférande. Att férslaget var
vil forankrat framgar ocksa av den ytterst
snabba behandlingen. Betdnkandet ar daterat
den 9 november 1912, remisstiden gick ut
den 10 januari 1913 och regeringspro-
positionen framlades den 29 mars samma ar.

Fattigvardsfolket och
pensionsforsakringen

Vid fattigvardskongressen 1906 holl Jakob
Pettersson ett foredrag om invaliditets-och
alderdomsforsikring (Berdittelse dfver for-
handlingarna, sid 247-255). Foredraget ger
en bra bild av fattigvardsfolkets syn. Princi-
piellt sett vore en frivillig forsikring det
bista och en sadan stod givetvis i samklang
med fattigvardsfolkets sjélvhjalpsideologi.
Med hinvisning till den ringa omfattning en
frivillig forsikring skulle fa maste en pen-
sionsférsikring emellertid bygga pa obliga-
torisk anslutning. En sddan maste, foljande
ideologin, vara forsakringsmissig. Av de da

existerande huvudmodellerna svarade den
tyska mot detta villkor.

Fattigvardsfolket stilldes utanfér alder-
domsférsakringskommitténs arbete , de fick
ju en egen kommitté, och nagot direkt sam-
arbete mellan utredningarna tycks ej ha
skett bortsett fran att SFF:s och fattigvards-
lagstiftningskommitténs ordférande Johan
Widén fick deltaga vid ett mote med
alderdomsférsakringskommittén i novem-
ber 1911 (Alderdomsférsikringskommirténs
protokoll, volym 1). Sa snart kommitténs be-
tdnkande publicerats startade fattigvards-
folket en haftig kampanj mot forslaget
(Elmér, 1960, Lundquist,1967). Man skrev
artiklar (se t.ex. Social Tidskrift 1912, sid
443ff, 1913, sid 45ff och 161ff samt SFFT
1912, sid 332ff och 1913, sid 45ff), ordnade
en konferens, avlimnade ett mycket fylligt
remissvar och foljde upp med att motionera
och debattera i riksdagen, dér bl.a. Jakob
Pettersson och Johan Widén var ledaméter.
Maltavla for den frenetiska attacken var
framst tilliggspensionen och det komplette-
rande kommunala tillagget.

[ fattigvardsfolkets socialpolitiska syn
fanns en paternalistisk uppfostringsideologi.
Den stora allmanheten skulle lira sig ett soci-
alt accepterat beteende. En rad argument
bottnade i denna ideologi och bl.a. fran det
danska systemet himtade man pastadda ne-
gativa erfarenheter. Tilliggspensionen skulle
minska arbetsviljan (da man fick sin ersitt-
ning beh6évde man ej arbeta) och sparsam-
heten (ju mer slosaktig man varit desto hogre
blev pensionen). Barns forsérjningsplikt gen-
temot forildrar skulle upphivas och den
moralupplsning detta kunde medfora skulle
forsvara ett av fattigvardsfolkets huvud-
projekt: att tillrattaféra forsumliga familje-
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forsorjare. Fattigvardsfolket vande sig ocksa
med kraft mot att #ven »ovirdiga« skulle fa
pension. Till denna grupp horde arbets-
ovilliga, forsumliga familjefrsérjare och an-
dra som visat ett asocialt beteende. Detta var
inte bara fel utifran uppfostringsideologin.
Det skulle ocksa skapa markliga konsekven-
ser genom att i dvrigt skdtsamma personer,
som kanske pga arbetsloshet eller sjukdom
maste uppbira tillfilligt understéd, skulle
drabbas av fattigvardens rittsverkningar
medan detta inte skulle gilla fér den som ge-
nom oordentligt levnadssitt blir invalid och
far pension.

Enligt fattigvardsfolket borde understéd
utga efter individuell behovsprévning. Till-
laggspensionen sags som endimensionell ef-
tersom den bestod av ett pa férhand be-
stimt kontantunderstdd. Men, menade
man, behoven ir ju olika. Vissa aldringar an-
sags dessutom ej fdrmdgna att sjilva handha
pengar; i sidana fall vore dlderdomshemmet
ett bra alternativ.

En kategori argument avsag fattigvardens
stillning och dess relation till tilliggs-
pensionen. For fattigvardsfolket var tillaggs-
pensionen en form av fattigvard. Men efter-
som de utbetalade pensionerna skulle bli
forhallandevis laga tvangs manga gamla
4nda vinda sig till fattigvarden. Det skulle
tillskapas tva parallella understédssystem
med olika rittsverkningar. Genom de kom-
munala pensionsnimnderna skulle det
ocksa skapas en dubbelorganisation. Proble-
met, som man sag det, var inte bara att i viss
man samma aldringar fick vinda sig till tva
organ. Det skulle ocksa bli svart, atminstone
i mindre kommuner, att rekrytera kompe-
tenta befattningshavare.

Fattigvardsfolket hade inga allvarliga in-

vindningar mot avgiftspensionen. Jakob
Petterssons motion (AK 1913:323) innehal-
ler ett alternativt forsikringsforslag, som
ndrmast liknar den tyska forsikringen.
Denna motion svarade mot en syn som f6re-
traddes av kvinnoorganisationer (samma
pension for kvinnor och mén) och ledande
nationalekonomer som Knut Wicksell och
Gustav Cassel. Nationalekonomerna var yt-
terst kritiska mot alderdomsférsikrings-
kommitténs forslag bl.a. eftersom det inte
inneholl arbetsgivaravgifter (enligt den sk.
livsléneprincipen). Cassel och Wicksell ci-
terades ofta av fattigvardsfolket och den
sistnamnde deltog ocksa i den konferens
som SFF anordnade i februari 1913. Det
gillde att finna bundsférvanter i kampen
och tillsammans med nationalekonomerna
ansag sig fattigvardsfolket utgdra landets so-
cialpolitiska sakkunskap.

Egentligen slogs fattigvardsfolket mot tre
forslag: kommitténs, regeringens och utskot-
tets. Utskottets var det basta enligt fattig-
vardsfolket och nagra smirre segrar hade
man natt: vissa »virdighetsbestdimmelser« in-
fordes vilka bl.a. uteslét den som férde ett
asocialt levnadssitt, det kommunala tillagget
togs bort och villkoren fér kvinnor blev nagot
bittre. I kommittébetinkandet hade Bran-
ting i ett sdrskilt yttrande foreslagit inféran-
det av barnpension vilket togs med i regering-
ens proposition. Denna pension vinde sig
fattigvardsfolket med emfas emot. Det vore
helt fel att ge understdd at en dnka och mor
utan att fraga efter fmr hon vardar sitt barn
och dessutom skulle det bli ekonomiskt for-
delaktigt att leva i fria férbindelser jamfort
med i dktenskap. Aven hir fick man riksda-
gen pasin sida.

Det skedde en rad detaljférandringar i

Edebalk — Fattigvardsfolket och pensionsstriden 1912/1913




det ursprungliga forslaget men grundstruk-
turen i den allmédnna pensionsforsikringen
paverkades ej. Riksdagsbeslutet togs den 21
maj. Det den korta men intensiva striden
gallt var utformningen av det nya framvéix-
ande socialpolitiska systemet och fattig-
vardens plats i detta. Kampen tvingade
fram tydliga och explicita motiveringar och
argument. [ propositionen (1913:126) infor-
des exempelvis fattigvardsfolkets remissvar
som en bilaga och férbundets argument be-
mottes explicit i propositionstexten. Stri-
den var emellertid avgjord pa forhand. De
politiska partierna hade redan bundit upp
sig, nagot som visar sig i den kompakta
riksdagsmajoriteten. Det framgar ocksa av
den osedvanligt korta remisstiden och av att
fattigvardsfolket inte fick deltaga i kom-
mittéarbetet.

For pensionsforetridarna innebar refor-
men en rejil erdvring av fattigvardsfolkets re-
vir. Enligt kommittébetinkandet skulle refor-
men, beriknat fér ar 1907, befria 83.000 ald-
ringar fran fattigvarden. Den individuella
behovsprovningens och uppfostringsideo-
logins tillimpningsomrade beskars alltsa or-
dentligt. Fattigvardsfolket slogs for sitt revir
och for sitt stora mal, att reformera fattig-
varden. De upplevde dven ett hot mot denna
reform. Med alderdomsforsakringskommit-
téns beténkande och i den debatt, som féjde
bekriftades fattigvardens laga status. Den
fattigvard, som pensionsforetradarna jam-
forde med, var emellertid den som reglerades
av 1871 ars forordning. Att man inte jam-
forde med den nya synen, den som skulle
materialiseras i en reformerad fattigvard,
verkade hotfullt. Hotfulla var ocksa de nya
pensionsnimnderna. Fattigvardsfolket for-
sokte hir forgives fa fram en kompromiss

namligen att fattigvardsstyrelsen och pen-
sionsnimnden i en kommun skulle slas sam-
man till en gemensam kommunal styrelse
(SFFT 1913, sid 59).

Fattigvardsfolkets kamp mot pensions-
forsakringen upphorde efter riksdags-
beslutet. De accepterade de politiska férut-
sattningarna och var angeldgna att inte
framstd som konservativa (Wirén,1980).
Det gillde att gora det bista méjliga i den
uppkomna situationen och hit hérde att
verka for en reformerad fattigvard. Pen-
sionsnederlaget var det forsta bakslaget for
fattigvardsfolket. Deras krympta revir fick
ytterligare tornar genom krigsutbrottet da
diverse understddsformer etablerades ut-
anfor fattigvarden, t.ex. de kommunala
arbetsloshetsunderstoden och understéd
till varnpliktigas familjer.

Det storre sammanhanget

[ bérjan av 1900-talet framtrider tva social-
politiska huvudideologier i Sverige. Den ena
foretraddes av fattigvardsfolket, som hav-
dade att en humaniserad fattigvard skulle
ha en betydelsefull roll inom socialpolitiken
och att det moderna i tiden, socialférsak-
ringarna, skulle vila pa en strikt for-
sidkringsmassig grund.

Enligt den andra huvudideologin borde
fattigvarden, mer eller mindre, elimineras.
De mest radikala, som t.ex. Gustav Steffen i
sina Sociala Studier (1912), kunde bl.a.
stddja sig pd den engelska fattigvardslag-
stiftningskommitténs Minority Report ar
1909, enligt vilken fattigvardsstyrelsernas
uppgifter borde uppdelas mellan olika myn-
digheter (f6r barnavard, aldringsvard osv.).
Ett stort fel med fattigvarden ansags vara att

Socialvetenskaplig tidskrift nr 3 «95




den grep in férst vid yttersta néd och att
hjalpen gavs som allmosa och under krin-
kande former. Genom att socialférsikringen
griper in tidigare, alltsa innan en akut nod-
situation uppstatt med de sociala konse-
kvenser ett sadant tillstand fér med sig, far
den en preventiv funktion.

Den senare ideologin vann en forkros-
sande seger. Aven om den allminna pensions-
forsikringen hade sina brister och magra er-
sittningar s var firdvigen nu utstakad. Det
var endast statsfinansiella skil som begran-
sade generositeten och det gjordes helt klart
att forbittringar skulle komma. Da pensions-
forsakringen kom upp pa dagordningen sags
den forst isolerad, men den kom successivt
att ingd i ett stdrre planmissigt social-
forsakringssystem. Den skatte- och egen-
avgiftsfinansierade invaliditetspensionen ba-
nade vig for 1916 érs olycksfallsforsikring-
slag, som da sannolikt var den framsta i varl-
den (Edebalk, 1993). Avseende denna hade
alderdomsforsikringskommittén fatt ett ut-
redningsuppdrag 1910. Sa linge fragan om
olycksfallsférsakring ~ diskuterats, —sedan
1880-talet, har det ansetts att arbetsgivarna
skall betala och att avgiften &r en del av pro-
duktionskostnaderna. Utan en allomfattande
olycksfallsférsikring skulle arbetsgivare kun-
na 6verviltra kostnader pa den allminna
pensionsforsikringen, dvs pa skattebetalarna
eller de forsikrade sjilva. Att man med latt-
het fick ett beslut 1916 berodde sannolikt
bl.a. pa att arbetsgivarna, stora som sma,
slapp betala avgifter till pensionsférsak-
ringen.

Den allminna pensionsférsikringen
byggde pa invaliditetsprincipen. Detta ak-
tualiserar ett behov av forebyggande atgar-
der. Har kommer da en allmin sjukforsak-

ring in i bilden och med en sadan skulle
invaliditetsgenererande processer kunna fo-
rebyggas eller dimpas. En allmin sjukfor-
sikring skulle ocksa géra det enklare for
olycksfallsférsikringen genom att den kun-
de avlastas kortare och enklare fall. Insikten
om betydelsen av en obligatorisk sjukférsak-
ring, i stéllet for den da frivilliga, 4r pataglig
omkring 1910. Att en sadan forsikring
skulle vara en sjilvklar del i socialfér-
sékringsbyggnaden framgar i 1913 ars pro-
position och under riksdagsdebatten (se
t.ex. protokoll AK:48, sid 62 och AK:49 s.
12). Ar 1915 tillsattes en socialforsik-
ringsutredning for att ldgga forslag om sjuk-
forsdkring  och

1919 kom ett forslag om inférandet av en

arbetslshetsforsiakring.

allmin sjukforsikring. Det svenska generel-
la trygghetssystemet var under snabb tillbli-
velse och det dr signifikativt att fattigvards-
folket inte fick deltaga i utredningsarbetet.

Sa kom den svara deflationskrisen i bér-
jan pa 1920-talet och en allméin sjukforsak-
ring skots pa framtiden. Redan fore pen-
sionsbeslutet 1913 framférdes tanken att
man borde bérja med en obligatorisk sjuk-
forsdkring (proposition 1913:126) sa som
man gjort i Tyskland. P4 1920-talet bekla-
gade ledande socialpolitiker att Sverige valt
en »omvand« reformstrategi och att det sak-
nades en allmin sjukforsikring som stod
bl.a. for invaliditetspensionen. En effektiv
sjukf6rsikring sags pa sina hall som sjilva
grundvalen fér socialférsikringen (Social
handbok, 1925, sid 170), Den »omvinda«
reformstrategin kan knappast forstas pa an-
nat sitt 4n att det ansags som allra viktigast
att komma till ritta med fattigvardselandet
och att en allmin pensionsforsikring skulle
vara mest verksam.
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Summary

“Poor relief people” and the struggle for a
universal pension scheme 1912/13

In 1913 the Swedish Riksdag decided to in-
troduce a general pension insurance, the
first in the world. The pension was to be
payable in the event of invalidity or at the
age of 67, and in principle it covered the
whole population. The pension consisted of

two parts: contribution pension and supple-
mentary pension. The contribution pension
was financed by income-related contribu-
tions, the amount depending on the sum of
the paid contributions. The supplementary
pension was introduced because it would
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take time until sufficient contributions had
been paid in. The supplementary pension
was means-tested and tax-financed. The
pension reform satisfied a number of
wishes. Invalids and old people would no
longer need to turn to the stigmatized poor
relief, which involved negative judicial ef-
fects, such as the loss of franchise. For many
small municipalities in Sweden, poor relief
was a severe expense. The pension reform
would bring in new income and lighten the
burden of poor relief.

At the start of the twentieth century,
two main ideologies emerged in Swedish so-
cial policy. One was represented by the
“poor relief people”. This was a small group
of socially committed persons who set the
tone in the Swedish Poor Relief Association.
The group worked to modernize poor relief,
arguing that it should have a large place in
future social policy. The poor relief people
represented an educative ideology: poor re-
lief was supposed to foster a sense of duty,
and the support was supposed to be based
on the principle of helping people to help
themselves. No assistance was to be given
unless the recipient did something in re-
turn. A consequence of the ideology was
that social insurance was supposed to be in-
surance in the strict sense. According to the
other ideology, poor relief should be more or
less eliminated. Poor relief was a kind of
alms given in humiliating forms, and only

when a situation of acute need had arisen.
Social insurance provides compensation in
more dignified forms, before an acute situa-
tion arises.

In November 1912 a government com-
mittee submitted a proposal for a general
pension insurance. The poor relief people
immediately started a frenetic campaign
against the proposal. They wrote articles,
arranged a conference, submitted a very de-
tailed statement against the proposal, and
followed this up by motions and debates in
the Riksdag. The main target of their attack
was the supplementary pension. This would
counteract any will to work or save, inviting
abuse of the system. In short: moral dissolu-
tion would ensue. According to the poor re-
lief people, support should be paid after in-
dividual means testing. It was wrong to pro-
vide a supplementary pension with a prede-
termined cash payment, since people had
different needs. Moreover, some old people
were not considered capable of handling
money.

The 1913 pension decision was passed by
a large majority in the Riksdag. This was the
first important decision on social insurance
in Sweden. It has been estimated that the
pension reform would release about 80,000
old people from the need to seek poor relief.
The scope for individual means testing and
the educative ideology would thus be dras-
tically reduced.
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