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Forord

Socialhogskolan ingar i Centrum for Ekonomisk Demografi (CED) vid Lunds univer-
sitet som beviljades Linnéstdd ar 2006. Inom ramen for den forskning som bedrivs vid
och finansieras av CED har vi drivit projektet Aldreomsorgen och kommunerna.
Foreliggande uppsats ar ett resultat av detta projekt.

Staffan Blomberg, Lars Harrysson, Torbjorn Hjort och Hans Swérd har bidragit
med virdefulla kommentarer till en tidigare version av uppsatsen. Till dessa riktas ett

varmt tack.
Lund i mars 2011

Per Gunnar Edebalk
Mats Olsson



1. Inledning

Den svenska vélfardsstatens framvéxt och historia har studerats av manga forskare och
utifran manga perspektiv. I denna uppsats vill vi ge ett bidrag till forstaelsen av vil-
fardsstatens framvéxt, ndrmare bestimt av bakgrunden till beslutet om allmén
pensionsforsdkring &r 1913. Detta beslut representerade en islossning inom det social-
politiska omradet och innebar en ny syn pa sociala réttigheter. Forsékringsméassiga
erséittningar skulle nu, atminstone delvis, ersdtta en krinkande och férédmjukande
kommunal fattigvard.

Det vi i dag kallar aldreomsorg” tillhorde den kommunala fattigvarden under den
studerade tidsperioden och andelen éldringar i Sverige hade okat frdn ndrmare fem
procent ar 1850 till ndgot mer 4n atta procent vid forra sekelskiftet. Uppsatsen bygger
pa ett forskningsprojekt, dir vi for 16 kommuner i sodra Sverige (varav 14 lands-
bygdskommuner) inom olika regiontyper studerat befolkningsutveckling, kommunala
utgifter, inkomster och antalet personer som var foremal for fattigvird. Syftet med
projektet var primirt att mot denna bakgrund undersdka dldreomsorgens utveckling pa
mikronivd som en form av forklaring for tillkomsten av den allménna pensionsforséik-
ringen. Ganska tidigt stod det klart att inte bara fattigvarden utan ocksé andra kommu-
nala utgifter, liksom de kommunala intdkterna, deras storlek och fordelning, var hogst
relevanta att studera.

Tidigare forskning kring tillkomsten av den allminna pensionsforsdkringen av
exempelvis Baldwin (1990), Elmér (1960) och Heclo (1974) har lamnat vardefulla
bidrag. Dessa studier har emellertid varit mycket priaglade av politiska processer och
de har inte ldmnat utrymme for betydelsen av den demografiska utvecklingen pa
makro- och mikroniva och av skattebordans utveckling pa kommunal niva. I Edebalk
(2000) finns hénvisningar till demografin och den ojamna kommunala skattebdrdan,
men utan att det gjorts nagra mer detaljerade kommunstudier.

Vér uppsats bidrar med jamforande studier av kommunernas ekonomiska och
demografiska forutsittningar runt sekelskiftet 1900. Okade deras utgifter for att ta
hand om en aldrande befolkning? Fanns det andra kommunala utgifter som okade?
Hur pass ojamnt fordelade sig inkomster och utgifter for kommuner med olika forut-
sattningar? Vilken betydelse hade dessa fordndringar for tillkomsten av den allménna
pensionsforsikringen 1913?

Uppsatsen dr disponerad sé att forst kommer fyra beskrivande kapitel om under-
sokningsomrade, om befolkningsutveckling, om den kommunala fattigvarden och om
kommunernas utgifter och inkomster. Dérefter foljande kapitel behandlar tre i stort
sett parallella reformkrav rorande skatteutjaimning och atgérder att minska fattigvards-
bordan, rérande en humaniserad fattigvdrd samt rorande alderspensionering. Det
nionde kapitlet dgnas at 1913 &rs pensionsreform och i det sista kapitlet ges en

sammanfattning.



2. Undersokningsomrade och kallor

Négorlunda enhetlig nationell statistik over fattigvérden finns tillgénglig frén och med
1874. Detta &dr darfor det inledande éret i studien. Kommuners finanser och fattigvard
finns samlade i den arsvisa utgivningen av Bidrag till Sveriges officiella statistik
(BiSOS), serie U. P4 samma sitt finns nationella och kommunvisa demografiska data
samlade i serie A.

Kvalitén pa dessa serier ar 6verlag hog, savil vad géller befolkningssiffror, kom-
munernas utgifter och inkomster, som det totala antalet personer berdrda av fattigvéar-
dande insatser. Det bekriftas av jamforelser med kommunernas egna protokoll och
rakenskaper som gjorts inom ramen for forskningsprojektet. Daremot kan siffrorna
visa sig missvisande nédr de foOrutsatt element av beddmning, till exempel i
distinktioner mellan vilka personer som betecknats som helt eller delvis forsorjda i en
kommun. Dessa dvervaganden spelar emellertid ingen roll for denna studie.

Forutom aggregerad statistik och samtida sammanfattande utredningar 6ver till-
stdndet i nationen har regionala analyser gjorts som bygger pa detaljerade data frén 14
landsbygdskommuner. Syftet har hér varit att kontrastera utvecklingen i kommuner
med olikartade forutséttningar mot varandra. Urvalet har skett slumpvis inom ramen
for forvalda kriterier. Ett grundldggande kriterium ar att landsbygdskommunerna in i
1900-talet har behéllit sin agrara karaktér: minst tva tredjedelar av deras sammanlagda
beskattningsbara inkomst har kommit fran jordbruksfastigheter. Vidare har for repre-
sentativitetens skull en viss geografisk spridning efterstrivats, samt en variation i
dganderitter — om bonderna varit sjdlviagande eller arrendatorer knutna till ett domine-
rande storgods.

Den forsta typen &r kommuner i Skénes slittbygder och representeras av
Sirekdpinge, Sovde, Anderslov och Hog. De tvé forsta var dominerade av storgods
och de senare av sjélvigande bonder. Den andra typen dr kommuner i Skanes skogs-
bygder, vilka representeras av Kagerdd, Tossjd, Roke och Orkened. P4 samma sitt var
de tvé forsta helt dominerade av storgods, vilka saknas i de senare. Den tredje typen &r
kommuner i Sméiland, som representeras av Nobbele, Almeboda, Dédesjo, Kalvsvik,
Tolg och Asa. Ingen av dessa var, som i Skane, dominerade av gods, men det forekom
mindre herrgardar, t.ex. i Asa.

I de skanska sldttkommunerna forvéntas en relativt liten andel av befolkningen
vara berord av fattigvirden och det kommunala skattetrycket forvintas vara lagt. Detta
i motsatts speciellt till smalandskommunerna, varav flera ligger i klassiska emigrant-
bygder. De forvéntas ha tillhort det fattigare skiktet bland sydsvenska kommuner, med
en relativt hog andel dldre med forsorjningsbehov. De skinska skogskommunerna
forvintas inta en mellanstdllning mellan dessa ytterligheter.



3. Befolkningsutvecklingen

Sverige var under den studerade tidsperioden huvudsakligen ett agrart land. Omkring
ar 1900 bodde niarmare 70 procent av befolkningen pd den egentliga landsbygden.
Inkluderas dven titorter pa landsbygden ndrmar sig siffran 80 procent.

Antalet och andelen dldre (65+) i Sverige hade Okat kraftigt frdn mitten av 1800-
talet fram till ar 1900 och vid forra sekelskiftet fanns relativt sett fler aldringar och
farre 1 arbetsfor alder (15-64) an tidigare (se figur 1). Sverige hade da vérldens relativt
sett dldsta befolkning. I Sverige utgjorde de dldre ndgot mer &n &tta procent av totalbe-
folkningen; i exempelvis Storbritannien och Tyskland var andelen cirka fyra procent.

Utvecklingen i Sverige hade paverkats av en nedgang av barnadddligheten under
1800-talet och en minskning i fodelsetalen under senare delen av arhundradet. Denna
klassiska demografiska omvandling forstirktes av en hog emigration. Mellan 1870
och 1900 uppgick nettoemigrationen till cirka 670 000 personer och betydelsen av
denna forstés bast om den relateras till landets befolkning som uppgick till nagot dver
fyra miljoner invanare. De flesta emigranter var i tjugoarsaldern.

Figur 1. Befolkningen 65+ i relation till befolkningen i aldersgruppen 15-64 ar
pa landsbygden och i stader
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Kallor: Historisk statistik for Sverige s 78, Bengtsson & Fridlizius 1994, s 203.

Merparten av emigranterna kom fran landsbygden samtidigt som ocksa de véxande
stdderna och tdtorterna drog till sig yngre ménniskor. Befolkningssammanséttningen 1

titorter och pa landsbygden paverkades drastiskt med ett vixande gap fram till 1900



som framgar av figur 1. Under perioden 1850 och 1900 6kade relationen mellan &ld-
ringar (65+) och befolkningen i alder 15-64 ar fran 8 procent till 15,7 procent pa
landsbygden men bara fran 5,7 procent till 9,1 procent i stiderna.

Det fanns dven variationer pa landsbygden. I karga skogsbygder var ofta andelen
dldre hogre 4n 1 rikare jordbruksbygder. Statistik pd kommunniva finns hér tyvérr bara
efter aldersuppdelningen 0—15, 15-50 och 50 ar och dérover (BiSOS, serie A). Med
denna indelning var &r 1900 andelen éldre 25 procent i de smalidndska landskommuner
vi hir undersoker, 24 procent i Skanes skogsbygd och 22 procent i Skénes sléttbygd.
Relationen mellan dldre och dem i aldern 15 till 50 &r var p4 motsvarande sitt 58
procent pa landsbygden i Smaland medan den bara var 49 procent pa sldtten i Skéne.
Alderssammansittningen kunde alltsé skilja sig avsevirt mellan olika delar av lands-

bygden, dven om skillnaden oftast inte var lika dramatisk som mellan stad och land.



4. Aldreomsorg och fattigvard

Fattigvardsforordningen 1848 hade gett landsbygdskommunerna ett tvingande ansvar
att ta hand om &ldre och fattiga. Detta ansvar luckrades emellertid upp i en ny forord-
ning 1871, i vilken &ter familjens, och under vissa omstindigheter arbetsgivarens,
ansvar betonades. I det forindustriella Sverige fanns det fyra huvudprinciper for dldres
forsorjning och omvardnad.

For det forsta hade bonderna i kraft av sitt gardsinnehav mojlighet att stilla krav
pa sin framtida forsorjning och omsorg. Dessa reglerades ofta genom undantagskon-
trakt, dvs fortida gardsoverlatelse i utbyte mot kontraktsreglerade formaner i form av
livsmedel, bostad (ofta pa gérden eller i ett annex), uppvarmning och hjilp med trans-
porter och omvardnad (Gaunt 1983). Undantagsinstitutionen fanns saval bland sjal-
viagande bonder som bland godsens arrendebonder (Lundh och Olsson 2002).

For det andra bodde egendomslosa éldre ofta tillsammans med sina barn. Vuxna
barn hade enligt lag och tradition ett ansvar for behovande fordldrar och ogifta barn,
“hemmaddttrar”, var vid den hér tiden en viktig vardresurs. Denna skyldighet
inskérptes pa nytt i det sena 1800-talets lagstiftning (Odén 1983).

For det tredje reglerades arbetsgivares ansvar att sorja for vissa trotjdnare i
legostadgan. Enligt denna fick arbetsgivare inte lov att forskjuta, utan ombesorja ska-
lig utkomst och forsorjning, for den anstillde som oavbrutet och vil tjanat ifran sitt
trettionde ar, och natt den élder att arbetsformagan upphort (Kongl. Maj:ts fornyade
nddiga Legostadga for hus-Bonder och tidnstehjon).

Behovande gamlingar, som saknade egna resurser och privata alternativ, hade att
forlita sig pa den kommunala fattigvarden, vilket méste ses som det fjdrde och sista
alternativet. Kommunernas ansvar reglerades liksom idag av statlig ramlagstiftning.
Fattigvardsforordningen 1871 hade tillkommit efter ndgra &r med missvéxt pad 1860-
talet och anses, ur den fattiges perspektiv, vara den stringaste fattigvardsforordning
som néagonsin funnits i Sverige (dess bakgrund och tillkomst beskrivs i Nilsson 1965).
Totalt hade Sverige vid den hér tiden mer &n 2 400 kommuner. Den &vervigande
majoriteten var landsbygdskommuner och méanga var mycket sma. Kommunerna hade
enligt forordningen en stor frihet att utforma sin fattigvard. Nagon besvérsritt for den
fattige fanns inte och fattigvirden hade husbonds- och mélsmansritt 6ver understods-
tagarna. Nagon effektiv statlig kontroll 6ver fattigvarden fanns inte.

Den kommunala fattigvardsstyrelsen kunde ha olika slags kostnader for under-
stodstagarna. En dryg kostnad kunde exempelvis avse vard pa det som i dag kallas
mentalsjukhus. I vissa fall kunde fattigunderstdd ges i pengar i andra fall in natura
exempelvis brinsle under vintern. Fyra speciellt pad landsbygden forekommande
former var (Edebalk 1991):



1. Utackordering. Denna understddsform innebar att ndgon fick betalt for att ta
hand om den behdvande och utackordering visade sina sdmsta sidor nir under-

stodstagaren inte kunde bidra med eget arbete.

2. Auktionering. Detta var ett 6ppet auktionsforfarande for att f4 understodsta-
gare utackorderade. Det da géngse uttrycket var att “en fattig kdper en fattig”
och innebar att kdparna ofta utgjordes av torpare och andra fattiga som hoppades
pa att sjilva fa en forbéttrad situation genom ackorderingsavgiften.

3. Roteging. Denna understddsform innebar att fattiga vandrade runt mellan
olika gardar diar de togs om hand. Rotegang anvindes framst i de fattigaste
kommunerna for att undvika ackorderingsavgiften. Understddsformen var kring
sekelskiftet péa tillbakaging och forekom exempelvis inte 1 véra 14

undersokningskommuner.

4. Anstalter i form av fattigstugor, fattighus och fattiggardar. Vanligast var de
sma fattigstugorna, nérmare 3000 till antalet. Fattiggardar var forenade med
jordbruk dér de fattiga i min av formaga hade att bidra till arbetet. Gemensamt
for anstalterna, med undantag for storre fattighus i storstdderna, var en odiffe-
rentierad blandning av understodstagare: gamla och orkeslosa, kroniskt sjuka,
sinnessjuka, fordldralosa barn, alkoholister mm.

Det vixande antalet dldre p& landsbygden kan forvéntas ha dkat antalet understddsta-
gare. Det ar inte bara sé att det blev fler dldre. Samtidigt kom en allt mindre del av
landsbygdsbefolkningen att dga jord varfor familjernas mdjligheter att ta hand om
gamla fordldrar minskade. Figur 2 visar emellertid en annan bild. Den nationella siff-
ran 6ver andel av befolkningen med fattigvardsunderstod okade fran 4,4 procent ar
1874 till 5,3 procent i borjan av 1890-talet. Hérefter faller andelen tillbaka till unge-
farligen den ursprungliga siffran. Siffran for stadsbefolkningen ar klart hogre dn for
landsbygden och den dr dessutom mycket instabil. Andelen understodstagare pa
landsbygden #r mer stabil med en tydlig nedatgdende trend efter 1892. Ar 1913 ir
siffran 3,5 procent.

Andelen understodstagare pa landsbygden skiljde sig vésentligt mellan kommu-
nerna nigot som illustreras av vara 14 undersokningskommuner. Kommunerna pa
Skénes sléttland exempelvis hade en andel p& nagot 6ver 2 procent ar 1896 och denna
andel foll sedan fram till 1913. Fér kommunerna i Sméland, med dess magra jordar,
pendlade siffran mellan 3,5 procent och 4,5 procent under storre delen av perioden.

Andelen understddstagare och skillnaden mellan kommuner syns emellertid inte
vara alarmerande. Understodstagarna Gversteg inte 5 procent i ndgon kommun och
skillnaderna minskade. Den statistiska olikheten mellan de 14 landsbygdskommunerna
i vér studie nédstan halverades under undersdkningsperioden, da variationskoefficien-
ten minskade frén 5259 procent under de forsta tre &ren till 31-32 procent de sista tre
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aren. Det tycks vara sa att de traditionella trygghetssystem pa landsbygden som ovan
skissats var mer kraftfulla 4n man tidigare antagit. Den stora okningen av dldre pa
landsbygden visar sig inte i okade fattigvirdssiffror. I den man de behdvde nagon

form av understdd togs de uppenbarligen frimst om hand av sina familjer eller tidigare
arbetsgivare.

Figur 2. Andel av befolkningen féremal for fattigvard 1874-1913.
Nationella siffror for landsbygd, stader och riket
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Kallor: Ur BiSOS, serie U.

Det som framst uppmérksammats dr den kommunala fattigvarden. Som ovan ndmnts
hade kommunerna en stor frihet att sjalva utforma sin fattigvard. | ménga landsbygds-
kommuner raddde svéra missforhallanden och delar av fattigvarden som exempelvis
auktionering och rotegdngen upprorde samtida debattorer. Kommunala konflikter
kring den sa kallade hemortsritten, alltsa vilken kommun som skulle betala for fattig-
vérd, var ocksd legio. Missforhallandena inom fattigvarden borjade lyftas fram med
skédrpa kring ar 1900. I grunden fanns bristfélliga kommunalekonomiska forutsétt-
ningar och speciellt for de fattigaste kommunerna utgjorde fattigvidrden en tung
belastning. 1 atskilliga kommuner anségs “fattigvardstungan vara rent af olidligt
tryckande” (Riksdagens skrivelse 1905:131).
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5. Kommunala utgifter och inkomster

Under den hér studerade perioden var de statliga skatterna obetydliga jamfort med de
kommunala skatterna, som hade okat allt sedan 1860-talet (Garestad 1985). Fattigvar-
den var helt och hallet en kommunal uppgift och den svarade for ungefarligen en
fjérdedel av landsbygdskommunernas utgifter. Kommunerna hade ocksa andra utgif-
ter. En relativt stor utgiftspost avsig sockenkyrkan och préstloner. Den storsta posten
var dock utgifterna for den obligatoriska folkskolan. For folkskolan fanns viss statlig
subventionering, som téckte ungeférligen en fjérdedel av utgifterna (Olsson 2005).
Utover dessa kommunala uppgifter och utgifter hade de jorddgande bonderna skyldig-
het att bygga och underhalla vagar och broar.

For att undersdka den relativa betydelsen av olika slags utgifter har vi jamfort
nationella siffror med uppgifter fran de 14 kommuner som ingick i var studie (se tabell
1). Enbart 16pande utgifter bokfordes vilket komplicerar érliga jamforelser eftersom
dven investeringar bokforts som l6pande utgifter. Detta innebédr exempelvis att en
investering 1 en skolbyggnad eller ett fattighus paverkar l6pande utgifter i sin helhet
och kunde resultera i stora underskott under byggnadsaren.

Tabell 1. Utgifter inom landsbygdskommuner 1880-1907 (% och SEK).
1880 1890 1900 1907

Prastloner 23 19 14 11
Andra kyrkliga utgifter 12 12 11 9
Folkskola 31 33 37 43
Fattigvard 24 25 24 24
Halsovard 2 2 3 3
Vagar och broar 2 3 3 2
Ovriga utgifter 6 6 8 7

100 100 100 100

Totala utgifter (miljoner SEK) 21,6 25,7 36,6 50,0
11907 ars priser (miljoner SEK) 25,8 32,1 41,1 50,0
Per capita i 1907 ars priser (SEK) 6,7 8,3 10,3 12,4

Kallor: Utgifter fran Séderberg 1911, s 27; deflatering med konsumentprisindex fran
SCB, siffror dver landsbygdsbefolkningen fran BiSOS, serie A.

Regionerna i1 vér studie har nagra gemensamma drag med de nationella siffrorna.
Totalutgifterna nistan fordubblades under 30 ar, i fasta priser fran 25,8 till 50,0
kronor. Eftersom storleken pa landsbygdsbefolkningen var tdmligen konstant under
perioden skedde en néstintill fordubbling i kommunala utgifter per invénare, fran 6,7
till 12,4 kronor. Speciellt utgifterna for folkskolan 6kade kraftigt bade i absoluta och
relativa tal och fram till 1910 hade de totala reala skolutgifterna tredubblats. Okningen
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av skolutgifterna orsakades framst av forstirkt lagstiftning. Sex ars skolgang blev
obligatoriskt 1878 med tva ytterligare frivilliga &r. Fran 1868 till ar 1900 6kade darfor
antalet folkskoleelever i riket fran 520 000 till 700 000 och antalet ldrare frdn 7 000 till
15 000 (Sorensen 1942). Motsatsen géller den del av utgifterna som avsag kyrkor och
préstloner. Denna del minskade fran en tredjedel till en femtedel av totalutgifterna.

Fattigvardens andel var i stort sett konstant och svarade ungefarligen for en
fiardedel av utgifterna under perioden. I vara undersdkningskommuner minskade
andelen, pé det skanska sléttlandskapet till en femtedel. I absoluta tal 6kade emellertid
utgifterna for fattigvird i samma takt som landsbygdskommunernas totala utgifter,
vilket innebar en fordubbling i fasta priser.

Det fanns en speciell problematik med fattigvardsutgifterna. For smakommunerna
var dessa utgifter svarberdkneliga och ofta skiljer sig budgeterade och faktiska utgif-
ter. Tvister om hemortsritten, alltsd vilken kommun som skulle svara for en persons
understdd, kunde ocksé leda till oférutsedda utgifter. Plotsligt hoga kostnader for en
understddstagare kunde ocksa uppstd. Den relativt vilméende skénska slédttlandskom-
munen Hog, for att ta ett exempel, hade for ar 1913 budgeterat 554 kronor som fattig-
vérdsutgifter. Samma ar intogs en flicka fran kommunen pa mentalsjukhus med en
arlig kostnad for fattigvrden om 1 100 kronor.

Hur métte da landsbygdskommunerna sina fordubblade utgifter? Svaret &r uppen-
bart: genom hojda skatter. I och for sig skedde en viss 6kning i statsbidragen till folk-
skolorna men inte alls i takt med utgiftsokningen. Folkskoleutgifterna 6kade med 15,7
miljoner kronor men statsbidragen endast men 3,7. De lokala skatterna mellan 1861
och 1910 byggde pa ett komplicerat system kallat fyrk, som ocksa lag till grund for
den graderade rostritten. Fyrktalet hédrleddes frdn mantalssatt jord (for bonder) eller
inkomst (for andra). Varje kommun beslutade sjdlv om beskattningen av varje fyrk.

Skatternas andel av bondernas inkomster, inkluderande statliga skatter, tionden
och kommunala skatter, minskade fran tidiga 1700-talet till sena 1800-talet. Ett stel-
bent nationellt skattesystem kombinerat med inflation och 6kad jordbruksproduktion
ledde till en real skatteminskning frén cirka en tredjedel till mindre &n 10 procent av
en genomsnittlig bondgérds produktion (Olsson 2005). Sammanséttningen av skat-
terna kom ocksa att fordndras och utvecklingen gick allt mer mot en 6kad andel lokala
skatter.

Den kontinuerliga reala skatteminskningen bréts i borjan av 1900-talet. En pro-
gressiv statlig inkomstskatt infordes 1904 och samtidigt tenderade de kommunala
skatterna att 6ka. Dessutom visade sig stora och véxande skillnader mellan regioner
och kommuner. Enligt en uppskattning hade toppkvartilen landsbygdskommuner en
skattesats 6ver 10 procent &r 1909 medan siffran for den ldgsta kvartilen var mindre 4n
fem procent.

I vara 14 undersokningskommuner visar sig tydligt den ojdmna skatteut-
vecklingen. I figurerna 3 och 4 jimfors inkomster fran jordbruk och kommunala
skattesatser for perioden 1881—-1913. Pa Skanes sldttland 6kade jordbrukets avkastning
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vésentligt, nidrmare bestimt med 17,2 procent. I Smaland, med magrare jordar,

stannade 6kningen pé 4,6 procent.

Figurer 3-4. Beskattningsbara inkomster fran jordbruket (SEK/kommun) och
reella lokala skattesatser (procent av jordbrukares inkomst), regionala
analyser

Skéne, slatt
10,0% - 140 000
9,0% -| Beskattningsbar
inkomst + 120 000
8,0% T
7.0% + T+ 100000
L7
6,0% + 80 000
50% T
4.0% + 60 000
W T
3,0% T Kommunal T 40000
2 0% skattesats
3 o T
10% + 20 000
W T
0,0% 1 0
- ® B M~ @ T © B M~ @ = © 0 ~ ® = ©
[e0] W [ve] 0] (7] =2 (=] @D (=] (=] o (o] (o= o (e ] - —
2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2
Smaland
10,0% 140 000
9.0% +
-+ 120 000
8,0% +
7.0% + + 100000
6.0% 1 Beskattningsbar
| inkomst + 80000
5,0% -
4.0% | + 60 000
3,0% - + 40 000
2,0% T
Kommunal 1 20 000
1,0% + skattesats
0,0% e N B e e e o o L e mo m o e B e e e e B S B s p p 0
- ©® 1 N~ @ = © 10 M~ @® = €9 1 M~ @ = ©
® ® ® 0O O o o O o O o O 06 g 6 = <
2 2 L2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2 2

Kallor: Ur BiSOS, serie U.

14



Inte Overraskande var det tvirtom med de kommunala skattesatserna. Invénarna i
Skane betalade mellan fyra och fem procent av sina inkomster i kommunal skatt. I
Smailand o6kade skattesatsen fran tre till nio procent. For enskilda kommuner kunde
skillnaden bli dn storre. Medan exempelvis skattesatsen i den skanska kommunen
Sirekopinge uppgick till endast tre procent ar 1913 var motsvarande siffra for
smaldndska Kalvsvik 13,4 procent.

En riksomfattande utredning rorande skatteforhéllandena ar 1905 demonstrerade
tydligt skillnaderna mellan kommunerna (Flodstrom 1908). Lat oss exemplifiera forst
med skillnader for inkomsttagare. En inkomsttagare med 2 000 kronor i &rsinkomst
betalade i stdderna i medeltal 140,80 kronor och pa landsbygden 180,60 kronor i skatt.
Hogst skatt betalade inkomsttagaren i Karl Gustav (i Alvsborgs lin) nirmare bestimt
642,40 kronor. Aven beskattningen av jordbruksfastigheter gav stora skillnader. For
ett hemman med ett taxeringsviarde pa 2 000 kronor uppgick skatten i medeltal till
186,96 kronor. Ytterlighetsvirdena var 98,64 respektive 546,84 kronor. Detta var,
enligt Flodstrom (1908), exempel pa en “upprorande oréttvisa”.

Vi har visat att det inte var nagon utgiftsexplosion inom fattigvarden mellan 1880
och 1913 trots den véxande andelen éldre. Detta visar att de traditionella stodsystemen
pa landsbygden under denna tid var mer vitala &n man tidigare antagit. Till skillnad
fran stdder och titorter 6kade inte antalet understodstagare pa landsbygden. Utgifterna
okade visserligen men endast i takt med de totala kommunala utgifterna. Det var i
stéllet utgifterna for folkskolan som steg snabbt. Andelen yngre i landet dkade inte
utan det var for skolans vidkommande fraga om en kvalitetshdjning. Samtidigt
uppkom stora skillnader i skattesatser mellan regioner och kommuner. Ménga av
détidens kommuner hamnade d4 i en ond cirkel. Hoga skattesatser ledde till att yngre
flyttade till tatorter eller emigrerade. Foljden blev hojda skattesatser for de
kvarboende. Detta i sin tur gjorde kommunerna mindre attraktiva att bo eller bedriva

verksamhet 1 osv.
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6. Reformkrav — att utjamna den kommunala
skattebordan

Ojamnheten i den kommunala skattebérdan hade en inneboende tendens att 6ka. Mot
denna bakgrund fordes olika reformforslag fram. Flodstrom (1908) menade att den
enklaste vigen var att staten till storsta delen betalade utgifterna for folkskolan och for
kyrkliga d&ndamal, det rorde sig ju hdr om uppgifter som till sin karaktér var statliga.
Om dessutom landstingen tog Over fattigvarden och storsta delen av véghéllningen
skulle landsbygdens skatteproblem blivit 16sta.

En reformering av kommunalskatten hade aktualiserats pa 1890-talet. Svarigheten
att komma framat sammanhidngde bland annat med skattesystemets koppling till
rostritten. Men allt starkare roster for en skatteutjdmning eller hdjda statsbidrag till
kommunerna hérdes i borjan av 1900-talet.

Inte minst de ojaimnt fordelade utgifterna for fattigvarden kom att
uppmérksammas. [ exempelvis en riksdagsmotion 1904 (Motion 1904:74) efterlystes
en utredning om hur fattigvardsutgifterna skulle kunna utjimnas mellan kommunerna.
Utskottet som behandlade motionen stdllde sig positivt till en utredning (AKs
Tillfalliga Utskotts n:o 4 Utlatande 1904: 4). Utskottet kunde tdnka sig tva mojligheter
ndmligen att staten tar 6ver kostnader for “sinnessjuka, sinnessl6a och abnorma”
fattiga samt att staten trader hjdlpande till i de fall fattigvardsutgifterna &r avsevarda.

Aven vid andra tillfillen gjordes framstéllningar som syftade till en utjimning av
fattigvardskostnaderna och i en skrivelse fran riksdagen (1905:131) hette det att “det
torde vara illa stillt i ménga delar av vart land, och i atskilliga orter torde
fattigvardstungan vara rent af olidligt tryckande”. Négra synbara regeringsinitiativ
togs dock inte.

En motion 1908 (Motion AK 1908:229), som vann riksdagens gillande, efterlyste
en allsidig utredning rérande vilka kommuner som hade en alltfor svag ekonomi for de
palagda uppgifterna (folkskolan, présterskapet och fattigvarden). Senare, ar 1910,
tillsattes en kommunalskattekommitté.

Fragan &terkom pé riksdagens bord &r 1911 i form av en motion frén den liberale
greven Raoul Hamilton. I motionen (Motion AK 1911:85) hemstilldes om utredning i
vilken utstrickning staten borde bidra till att bestrida kommunernas utgifter for
fattigvard och folkskola. Aven mojligheten att genom en hdjning av inkomst- och
formogenhetsskatt fa fram medel att finansiera dessa utgifter borde ingé i utredningen.
I utskottets yttrande redovisas en rad siffror som belyser den bekymmersamma
situationen for ménga landsbygdskommuner (Andra kammarens femte tillfalliga
utskotts utlatande 1911:8). Utskottets svar var emellertid tydligt: det var utskottets
“fasta Gvertygelse” att alderdomspensioneringen kommer att bli det kraftigaste medlet

for att dstadkomma en skatteutjamning.

16



Aret efter foreslog regeringen en provisorisk lindring at synnerligen skattetyngda
kommuner (Proposition 1912:1, 7:e huvudtiteln). Att nedbringa det “méangenstddes
abnormt hdga skattetrycket” sags av regeringen som en mycket viktig fraga.
Regeringens forslag var ett provisorium i avvaktan pa en fullstindig revidering av den
kommunala beskattningen, som var under utredning sedan 1910. I riksdagen blev det
dock avslag. Orsaken var, enligt utskottet (Statsutskottets utlaitande 1912:69), att det
saknades tillforlitliga grunder for utbetalandet av bidrag och att det foreslagna
beloppet (600 000 kronor) var en “obetydlighet”. Att grunderna inte ansags
tillforlitliga torde ha sammanhidngt med en misstanke om att uppskattningar av
jordbrukets inkomster i vissa kommuner var for laga och att skattetrycket ddrigenom
skenbart blev storre &n det i verkligheten var. Ortsintressen torde emellertid i
verkligheten ha spelat den avgorande rollen (Andersson 1995).

Aven utanfor riksdagen diskuterades landskommunernas ekonomiska situation.
Exempelvis bidrog sedermera generaldirektéren for Statistiska Centralbyran Ernst
Hoéijer med en artikel dir problematiken tydligt kunde dokumenteras (Hoijer 1911).
De presenterade siffrorna visade ”"med all onskvérd tydlighet” att en fordndring av
”det nuvarande tillstindet &r av ndden”. Kommunala uppgifter som kan anses vara
statsdndamal bor overflyttas frén primdrkommunerna till staten eller landstingen enligt
Hoéjer. Framfor allt avses da utgifter for fattigvard, folkskola, kyrkliga d&ndamal och
véghallningen. Genom en sddan Overflyttning skulle landskommunernas budget
komma att inskrénkas ’till mycket sma proportioner”.
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7. Reformkrav — en humaniserad fattigvard

Strax efter forra sekelskiftet kom mer allménna krav pad reformer av fattigvarden
inklusive statligt stod eller skatteutjamning. Smérre reformer av fattigvarden hade
aktualiserats tidigare och niagra motioner i riksdagen hade tagit upp enstaka foreteelser
inom fattigvarden som exempelvis rotegangen och auktionsforfarandet.

En stark drivande kraft bakom en reformerad fattigvard fanns emellertid inte
forrén det sé kallade “Fattigvardsfolket” gjorde sin entré. Detta var en grupp héngivna
reformatorer som tillhoérde Centralforbundet for socialt arbete, CSA, som hade bildats
1903 (Lundquist 1997). Till forbundet 6verldmnades ar 1904 en storre privat donation
som skulle anvindas for en utredning av fattigvardsfrdgan. CSA tillsatte en kommitté,
som &dgnade tvd intensiva &r till att studera fattigvarden i Sverige och studieresor
gjordes ocksa till andra linder for att dra lardomar. Enkiter till kommunerna, resor
och  kommunbesdk  samt  diskussioner med  sakkunniga ingick i
utredningsverksamheten.

Innan ett slutgiltigt reformforslag avldmnades skulle fattigvardsfrdgan behandlas
pd en kongress, det som blev den vilbekanta 1906 é&rs fattigvardskongress. Till
kongressen inbjods representanter for landets kommuner men ocksd diverse
prominenta géster som representanter for kungahuset och regeringen. Nérmare 1 000
personer deltog i kongressen.

Praktiskt taget alla viktiga aspekter pa fattigvarden behandlades under kongressen
(Palmstierna 1907). Aldringsvirden behandlades ur olika aspekter. Pensionsfrigan
fanns ocksd pa agendan och inte minst framkom hér “Fattigvirdsfolkets” mycket
bestimda syn pd hur ett pensionssystem borde konstrueras. Det sdmsta av da
existerande system ansags vara det danska, som innebar att den som fyllt 60 ar kunde
fd en skattefinansierad, inkomstprovad alderspension. Den danska pensionen hade
foljaktligen karaktdr av géva utan motprestation och det kunde inte accepteras. En
sddan pension skulle motverka arbetsvilja och sparsamhet. En pension maste
foljaktligen finansieras med avgifter och vara forsakringsmaissig.

I pensionsfragan framkom betydande meningsskiljaktigheter i den efterfoljande
debatten. Pensioner som séddana mérktes det ingen tveksamhet mot utan diskussionen
kom att handla om hur en pension skulle konstrueras.

Den ojdmna och betungande kommunala fattigvardsbordan behandlades ocksa
under kongressen. Enligt den ledande foretrddaren for fattigvardskommittén, Halfred
von Koch, var det for aldringar mest relevanta en folkforsékring, den datida
bendmningen pé socialforsékring. Folkforsdkringen sades vara den kungsvdg man
maste vandra om man verksamt ville minska de fattigas antal. CSAs
fattigvardskommitté hade i sina undersokningar frigat landets fattigvardsstyrelser
vilka atgirder som skulle vara lampliga for att forebygga fattigdom och von Koch
kunde meddela att en stor del av svaren hade géllt en alderdomsforsékring.
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Axel Schotte, forre detta och dven senare statsrad, tog upp fragan om vad staten
kunde gora for att litta fattigvardsbordan. Aven han forde fram folkforsikringen som
en mojlighet, men ocksa att kommunerna skulle kunna avlastas genom att stat och
landsting satsade mer pé insatser for fysiskt och psykiskt sjuka fattiga. Detta var
grupper som ofta bebodde fattigvardens anstalter.

1906 ars fattigvirdskongress var ett vil regisserat vickelsemote. Under
kongressdagarna gjordes en rad utlatanden. Ett kraftigt uttalande géillde en fullstindig
revision av den da géllande fattigvardslagstiftningen. Till det antagna utlatandet horde
dessutom att staten skulle utveckla sinnessjukvéarden och bidra till en utjimning av
fattigvardsbordan. Staten borde ocksd understddja ldnsvisa anstalter for fattiga
sinnessloa och  kroniskt eller obotligt sjuka samt inrdtta en statlig
fattigvardsinspektion. Detta harmonierade vél med fattigvardskommitténs uppfattning.
I pensionsfragan, dar meningarna om lamplig utformning var mycket delade, blev
utlatandet mer allmént hallet. Har dnskade kongressen att statsmakterna skulle soka
astadkomma en pensionering eller forsdkring av mindre bemedlade i tidsenlig,
effektiv och efter landet ekonomiska tillgdngar lamplig form” (Palmstierna 1907, sid
269).

Aret efter fattigvardskongressen tillsatte regeringen tva for &ldringarna angeligna
utredningar. Den ena var alderdomsforsdkringskommittén, den andra
fattigvardslagstiftningskommittén. Tillkomsten av dessa svarade mot krav och
utldtanden under fattigvardskongressen.
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8. Reformkrav — alderspension

Utvecklingen i Sverige under senare delen av 1800-talet och de forsta aren av 1900-
talet innebar, som vi sett, vixande ekonomiska skillnader mellan stad och landsbygd
men ocksd mellan olika landskommuner. Kommunerna, och alldeles sérskilt
landskommunerna, hade att sjdlva finansiera &taganden som till sin karaktir var
statliga. Och emigrationen och utflyttning till titorter ledde till att ménga
landskommuner hamnade i en ond spiral. Det framfordes olika forslag péd losningar:
skatteutjdmning, statsbidrag, att staten helt tar dver vissa uppgifter, att landstingen
gors till huvudmén exempelvis for fattigvarden etc. Att under den hér studerade
perioden né framgéngar for dessa forslag visade sig omojligt. Eftersom en relativt stor
del av fattigvardens klientel utgjordes av aldringar kom en alderdomsforsékring
(pensionsforsdkring) att ses som en mojlighet att d&tminstone avlasta den kommunala
fattigvarden. Men dven detta visade sig vara en seglivad process.

Startskottet for processen dr en riksdagsmotion &r 1884 fran den liberale
riksdagsmannen Adolf Hedin (Motion AK 1884:11). Motionen gillde utredning om
inférandet av &lderdoms- och invaliditetsforsikring for arbetare. 1 utskottet motte
motionen motstdnd fran bonderepresentanter som fruktade att bonderna skatteviagen
skulle gynna industrin. Riksdagen accepterade emellertid utredningsyrkandet och efter
sammanjdmkningar blev formuleringen “at arbetare och med dem jamfGrliga
personer”. En kommitté tillsattes 1884, den s.k. Arbetareforsiakringskommittén.

Arbetareforsdkringskommittén, som var splittrad, ldmnade ett beténkande 1889
(Elmér 1960). Bl.a. foreslog majoriteten att forsédkringen skulle omfatta hela folket
eftersom det ansédgs omdjligt att i realiteten dra en grans for kategorin “arbetare och
med dem jamforliga personer”. Remissyttrandena blev dverviagande avstyrkande. En
ny utredning, Nya arbetareforsédkringskommittén, tillsattes 1891. Bl.a. foreslogs nu att
forsdkringen skulle omfatta alla anstdllda (under en viss 16nenivd) och betalas med
arbetsgivaravgifter och egenavgifter (i realiteten inbetalda av arbetsgivaren och i form
av loneavdrag). Detta tilltalade inte bonderna som skulle betala avgifter for sina
anstillda utan att sjdlv fa pension. En proposition baserad pa utredningen framlades av
regeringen 1895 (Proposition 1895:22) men avslogs av riksdagen. I en ny proposition
1898 (Proposition 1898:55) hade bl.a. arbetsgivaravgiften tagits bort och ersatts med
skattefinansiering. Aven denna ging blev det avslag. Orsaken var, enligt Elmér
(1960), bl.a. uppfattningen att en arbetareforsiakring inte passade i ett bondeland som
Sverige och att en forsikring med statsbidrag minskar sparviljan. Atminstone var detta
argument som fordes fram.

I borjan av 1900-talet kom pensionsfrigan pad nytt upp p& den politiska
dagordningen. Ar 1905 vicktes i riksdagen olika motioner med krav pa férnyad
utredning. Infoér riksdagsvalet 1905 togs pensionsfragan upp i liberalernas och
socialdemokraternas valmanifest och infor 1908 éars val dven i de konservativas

(Hékansson 1959). Friherre G. A. Raab, som drivit sin uppméirksammade

20



privatfinansierade kampanj for &lderspensioner sedan 1896, presenterade ett utarbetat
pensionsforslag 1906. Senare samma ar behandlades fragan pé fattigvardskongressen
och i slutet av &r 1907 tillsatte den da konservativa regeringen den s.k.
Alderdomsforsikringskommittén.
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9. Den allmanna pensionsforsakringen

Alderdomsforsikringskommittén avlimnade ett betinkande i slutet av ar 1912
(Alderdomsforsikringskommittén I, 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 allménna pensionsforsdkringen omfattade, i allt vésentligt, hela folket.
Pensionen skulle utg till den som var oférmogen till arbete p.g.a. invaliditet eller som

uppnatt 67 ars alder. Forsdkringen bestod av tva delar:

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

2. En skattefinansierad inkomstprovad tillaggspension, som skulle utgé till dem
med ingen eller liten avgiftspension. Tilliggspensionen hade till syfte att snabbt
f& bort invalider och &ldringar frén fattigvérden.

Bade avgiftspensionen och tilliggspensionen var hogre for médn én for kvinnor. Detta
motiverades med att kvinnor hade en genomsnittligt lingre livstid och hogre
invaliditetsfrekvens jamfort med mén (Elmér 1960). Ett inte orimligt antagande é&r att
sdarbehandlingen av kvinnor sammanhinger med att den allminna rostritten endast
omfattade méan vid den hér tiden.

I de diskussioner och forslag som funnits med i bilden kan man urskilja fem
alternativa huvudmodeller (Edebalk 2000). Tva av dessa hade en svag uppbackning
och kan betraktas som orealistiska. Den ena var en statssubventionerad frivillig
forsdkring. Erfarenheten hade visat att en frivillig forsdkring far en obetydlig
omfattning och att det knappast var de mest behdvande som forsdkrade sig. En
pensionsforsikring méste darfor vara obligatorisk. Den andra omdjliga modellen var
en universell skattefinansierad enhetspension (alltsd motsvarande det som senare kom
att kallas folkpension). Med nigorlunda hyggliga ersittningsnivaer fanns inte
finansiella forutsittningar for en sddan 16sning och ndgon sddan modell fanns inte i
négot land vid den hér tiden. Det éterstod séledes tre huvudalternativ, som kan ses som

nagorlunda realistiska:

1. Den tyska modellen, som inforts 1889, ingick i Bismarcks
arbetarforsdkringar. Forsdkringen omfattade arbetare och den finansierades
(med visst statligt stod) genom arbetsgivaravgifter och egenavgifter. Avgifterna
var relaterade till 16nen och pensionen till virdet av inbetalda avgifter. Den

tyska modellen var forsdkringsméssig.
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2. Den danska modellen fran 1891 var ett f{Orsorjningssystem med
schabloniserade erséttningar utan fattigvardskaraktér. Systemet administrerades
av kommunerna och det finansierades av staten och kommunerna med hélften
var. Pension utgick efter behovsprovning till vérdiga” ldringar.

3. Raabs modell, d.v.s. det forslag han presenterade 1906, omfattade i princip
hela befolkningen. Pensionen var inkomstprévad och finansierades med en
obligatorisk enhetlig egenavgift (alltsd samma avgift for alla).

Men varfor valdes en universell modell med avgiftspension och inte ndgon av de ovan
angivna modellerna? Da det géller paverkan pa tidiga socialpolitiska beslut hénvisas
ofta till Sveriges agrara struktur (se t ex Baldwin 1990, Elmér 1960). De svenska
bonderna hade ett starkt politiskt inflytande; enligt en studie av riksdagens andra
kammare for &r 1912 bodde 67 procent av ledaméterna pa landsbygden och 45 procent
var jordbrukare (Skold & Halvarson 1966). Bonderna hade intresse av att minska
landsbygdskommunernas fattigvdrdsborda men var ocksd ovilliga att betala
arbetsgivaravgifter for sina anstdlldas pensionering. Viktigt hdar dr ocksd att det
socialdemokratiska partiet Onskade bredda sin viljarbas och appellera till
landsbygdens ”sméafolk”. Manga dldre pa landsbygden skulle inte kunna omfattas i en
Bismarck-modell. Landsbygdsintressena kunde foljaktligen inte fororda den tyska
16sningen. Da det géller mojligheten att finansiera &lderspensioner fanns andra
avgorande skillnader mellan Sverige och Tyskland. Bismarck hade forst sokt infora en
skattefinansierad arbetarforsdkring i Tyskland, men de politiskt starka delstaterna
viagrade acceptera detta. Enda mdjligheten blev da att aldgga arbetsgivarna och
arbetarna att sjdlva betala avgifter. Till skillnad fran Tyskland hade Sverige en
forhallandevis stark centralmakt, dar bonderna hade ett stort politiskt inflytande.

En dansk modell eller en Raab-modell skulle emellertid kunna vara mojliga
eftersom dessa dr behovs- eller inkomstprovade, varigenom de omfattar alla fattiga.
Man maste darfor ga ett steg vidare for att forstd varfor alternativet med en universell
avgiftspension valdes i stillet for dessa modeller.

En betydelsefull faktor att beakta ar finansieringsmojligheterna. Allt annat lika
skulle en pensionsforsikring i Sverige bli betydligt dyrare &n i andra ldnder p.g.a. den
demografiska situationen. Till detta kommer statliga satsningar pé forsvarsutgifter
under aren fore forsta virldskriget. En dansk eller engelsk modell, med renodlad
skattefinansiering, blev darfor svér att acceptera. I Raabs modell hade explicit hdnsyn
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 sdrskilt laginkomsttagare och blev déarfor oacceptabel.

En ny finansieringsmdjlighet kom med inkomstskatten. Som Sverige ekonomiskt
utvecklades blev inkomster ett skatteobjekt. Ar 1904 inférdes, som tidigare néimnts, en

statlig progressiv inkomstskatt. Hirmed kom ocksé inkomstdeklarationen. D& kunde
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inkomster och ddrmed skatter och egenavgifter baserade pa inkomst faststillas. Har
Oppnades alltsd en ny finansieringsmojlighet, som inte fanns med i de tidigare
pensionsdiskussionerna. De nya egenavgifterna kan alltsa ses som en specialdestinerad
skatt och som en del av skattepolitiken. Harigenom nés en viss utjimning av
fattigvardskostnaderna mellan kommunerna. Det blev alltsd en tidig form av
interkommunal skatteutjdmning.
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10. Sammanfattning

I Sverige infordes ar 1913 vérldens forsta universella pensionsforsikring. Den f6ljdes
senare av andra socialforsdkringar, forst en olycksfallsforsikring (en
yrkesskadeforsdkring) 1916. Det som skedde i Sverige var en “omvénd reform”. 1
Tyskland, foregangslandet inom socialforsédkringen, hade man borjat med en
sjukforsdkring som i tur och ordning foljdes av en yrkesskadeforsidkring och en
pensionsforsdkring. Den systemméssiga logiken i den utvecklingen &ar att
sjukforsékringen ér grundbulten och dé sjukforsdkringen utrett en arbetsskada kan den
forsdkrade flyttas till yrkesskadeforsdkringen och om den forsdkrade visar sig vara
kroniskt sjuk eller uppnar pensionsaldern da trader pensionsforsikringen in. Redan i
borjan pd 1900-talet ansdg man i1 Sverige detta vara den naturliga reformordningen.
Men éndé blev det tvértom.

Da det giller socialforsdkringarnas tillkomst i Sverige finns exempel pad mojliga
drivkrafter. Under de 30 &r som forflutit sedan Hedin initierade pensionsfragan, hade
Sverige genomgéatt en snabb ekonomisk utveckling. Den industriella tillvixten var
stark, sérskilt fran 1890-talet. Industriarbetarna hade organiserat sig fackligt och
politiskt och krdvde bl.a. sociala rittigheter 1 stéllet for den fornedrande kommunala
fattigvrden. Den ekonomiska utvecklingen foljdes av sociala och politiska
fordndringar och 1911 debuterade allmén rostratt for mén. Den hér i korthet beskrivna
utvecklingen kan bidra till att forklara att socialforsékringar inférdes som ett alternativ
till den kommunala fattigvarden.

Men varfor blev det en "omvénd” reform och varfor blev forsdkringen allmén?
Det syns rimligt att i likhet med exempelvis Baldwin (1990) hénvisa till Sveriges
agrara struktur och bondernas politiska inflytande. Ménga landsbygdskommuner hade
nétt ett hogt kommunalt skattetryck och en pensionsforsikring sags som en mdjlighet
att dimpa denna péfrestning genom att atminstone reducera fattigvardsutgifterna.

I vér analys har vi gatt ett steg vidare och mer konkret belyst situationen for
ménga smakommuner i det forindustriella samhillet. Kommunerna hade éalagts
uppgifter som enligt méngas bedomningar egentligen var statliga eftersom de
tillkommit efter statliga beslut. Framst géller detta folkskolan, présterskapet och
fattigvarden. Okade utgifter fick finansieras med lokala skatter. Och skattetrycket
okade och blev mycket ojamnt. Den viktigaste faktorn bakom det dkade skattetrycket
var, generellt sett, utgifterna for den obligatoriska folkskolan. Aven om fattigvirdens
utgifter for dldre inte steg pa ett alarmerande sitt, generellt sett, sd kom dldreomsorgen
i ménga smakommuner att bli en tung borda. Yngre flyttade ut, skattesatser fick hdjas
och en ond spiral utvecklades. En ofordelaktig ekonomisk utveckling i manga
kommuner innebar helt enkelt att det frimst var de fattiga som fick ta hand om de
dannu fattigare. Inte ovéntat kom fattigvirden pé sina héll att préglas av direkta

missforhallanden och vanvard.
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Den allménna pensionsforsidkringen kan ses som en fOrsta interkommunal
skatteutjimning i Sverige, om &n i svag form. Det var pensionsforsdkringen som blev
politiskt mojlig 1 strdvandena att underlédtta skattetrycket for ménga av
landskommunerna. Pensionsforsdkringen gjorde det ocksd mojligt att befria ménga
aldringar fran den kommunala fattigvdrden. Hur manga som befriades &r svért att
precisera, men Alderdomsforsikringskommittén angav siffran 83 000 beriiknat for ar
1907. Politiken att utjamna det kommunala skattetrycket fortsatte och efter 1914 kom
staten exempelvis att ta hand om merparten av utgifterna for folkskolan (Andersson
1995)

Genom pensionsreformen 1913 implementerades ett nytt réittighetsbegrepp inom
det sociala trygghetssystemet. Aven om den allminna pensionsforsikringen hade sina
brister och magra erséttningar s& blev fardvégen klart utstakad. Det gjordes helt klart
att forbattringar skulle komma (Elmér 1960). Socialforsékringsidéns triumf framgér
ocksd av beslutet om olycksfallsforsdkring 1916 och i tillsdttandet av en ny
socialforsakringsutredning 1915, som skulle ldgga forslag pa en allmén sjukforsdkring
och arbetsloshetsforsakring (Socialforsiakringskommittén 1919). Négra omedelbara
positiva effekter av denna utredning visade sig emellertid inte, frémst p.g.a. den svéra
deflationskris som brot ut alldeles i borjan av 1920-talet och en hérefter fortsatt hog
arbetsloshet.

Det &r ingen Overdrift att pasta att pensionsbeslutet 1913 gav forutsittningar for
fortsatt reformarbete inom socialforsékringen. Det var det forsta stora beslutet for det
svenska trygghetssystemet. Végen in i vélfardsstaten hade paborjats.
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