Frem mod socialhjeelpsstaten
Dansk Velfcerdshistorie, bind 1






Frem mod socialhjeelpsstaten
Dansk Velferdshistorie, bind 1
1536-1898

Jorn Henrik Petersen, Klaus Petersen
& Niels Finn Christiansen (red.)

Lars Schadler Andersen
Niels Finn Christiansen
Hans Chr. Johansen
Seren Kolstrup

Jorn Henrik Petersen
Klaus Petersen

Syddansk Universitetsforlag 2010



© Forfatterne og Syddansk Universitetsforlag 2010, 2014

University of Southern Denmark Studies in History

and Social Sciences vol. 410

Tryk: Special-Trykkeriet Viborg A/S

Sats: Donald Jensen, Unisats ApS

Omslag og principlayout: Klaus Bjerager

Omslagsillustration: Erik Henningsen: Et gensyn pa Fattigstiftelsen (1905)
Billedredaktion: Anette Stoffersen

2. oplag

ISBN 978 87 7674 516 5
ISBN (alle seks bind) 978 87 7674 551 6

Frem mod socialhjeelpsstaten
Dansk Velfeerdshistorie, bind 1 er trykt med stotte fra:
Carlsbergfondet

Enkelte af illustrationerne kan forekomme slorede,
hvilket skyldes gamle og uskarpe forleeg.

Det har i enkelte tilfaelde ikke veeret muligt at bestemme
ophavsretten til illustrationer i bogen. Skulle nogen
ifolge geeldende lov kunne paberabe sig denne, rettes
henvendelse til forlaget.

Mekanisk, fotografisk, elektronisk eller
anden mangfoldiggerelse af denne bog

er kun tilladt med forlagets tilladelse eller
ifolge overenskomst med Copy-Dan

MIX
Papir fra

ansvarlige kilder
Eﬁ% FSC® C104608

Syddansk Universitetsforlag
Campusvej 55

5230 Odense M
www.universitypress.dk



Indhold

Forord ... ... .. . 7
Indledning........ ... .. .. .. .. .. 9
Kapitel 1

Periodens idestremninger ........................................ 37
Kapitel 2

Danske samfundsforhold forud for slutningen af 1800-tallet . . ... 109
Kapitel 3

Dansk fattiglovgivning indtil 1803 ....................... ... ... ... 159
Kapitel 4

Fattiglovgivningen fra 1803 til 1891 ............................... 199
Kapitel 5

Debatten om alderdomsforsergelse frem mod
alderdomsforsergelsesloven af 1891. Baggrund og indhold .. . . . . .. 311
Kapitel 6

Sygeforsikring indtil 1898 ........... ... ... ... ... .. ... 391
Kapitel 7

Ulykkesforsikringens tilblivelse. .................................. 485



Kapitel 8
Sammenfatning og perspektivering . ........................... ... 559

Danske ministerier 1848-1898 . ................ .o tuueu.... 583
Referencer............ ... i i innnnnneenan.. 589
Hlustrationsliste. . . ......oo it e e et e e 607

Personregister. . ......... ...ttt iiiiiiiiieneaa... 0611



Forord

"Frem mod socialhjeelpsstaten” er det forste bind af seks, som behandler den
danske velfeerdshistorie. Det samlede projekt gennemferes af en forsker-
gruppe bestaende af Lars Schadler Andersen, Jacob Christensen, Niels Finn
Christiansen, Hans Chr. Johansen, Sgren Kolstrup, Jorn Henrik Petersen, Klaus
Petersen og Heidi Vad Jensson. Lis Holm Petersen har i perioder medvirket som
forskningsassistent. Projektet ledes af Jern Henrik Petersen, Klaus Petersen og
Niels Finn Christiansen. De er samtidig redakterer af de enkelte bind. Anette
Stoffersen har veeret billedredakter.

Projektet er finansieret af Carlsbergfondet og Syddansk Universitet til
hvem vi retter en varm tak. Dele af Jern Henrik Petersens arbejde med det-
te bind fandt sted pa San Cataldo i Italien. Bestyrelsen for Institutionen San
Cataldo takkes for det tildelte opholdsstipendium.

Forud for publiceringen af dette forste bind har det vaeret forelagt pa et se-
minar i september 2009, hvor Klas Amark, Niels Edling, Pauli Kettunen, Anne
Lokke, Jeppe Nevers og Anne-Lise Seip kommenterede udkastene til de enkelte
kapitler. Vi takker for veerdifulde kommentarer, men selvsagt baerer forfatterne
til de enkelte kapitler samt redaktererne ansvaret for det endelige resultat.

Som redakterer har vi god grund til at takke projektets medarbejdergrup-
pe for livlig deltagelse i de mange meader, hvor udkast til enkeltkapitlerne er
blevet behandlet, for overholdelse af de tidsfrister, projektet arbejder under og
for talmod i behandlingen af redakterernes mange eéendringsforslag.

Center for Velfeerdsstatsforskning
Syddansk Universitet, september 2010

Jorn Henrik Petersen
Klaus Petersen
Niels Finn Christiansen






Indledning

Jorn Henrik Petersen og Klaus Petersen






"Frem mod socialhjeelpsstaten” er det forste af 6 bind om den danske velfaerds-
stats historie. Sammen skal de beskrive udviklingen fra 1700-tallet - over de
forste parlamentarisk vedtagne love i 1890erne - til velfeerdsstatens opstaen
og ekspansion gennem det 20. arhundrede. Det er pa mange mader historien
om tilblivelsen af det moderne Danmark bade politisk, skonomisk, socialt og
kulturelt.

"Velfaerdsstaten” er et af de forste begreber, der falder en ind, hvis man fx
skal forklare det danske samfund for en udlending. Velfeerdsstaten er - eller
skulle man skrive var? - maske det allervigtigste danske nationale symbol. Det
er ogsa det, der fylder mest, nar vi diskuterer vores samfund: Hvordan var det i
fortiden? Hvordan skal det veere i fremtiden?

Det kan derfor undre, at der ikke allerede findes en systematisk og grun-
dig fremstilling af den danske velfeerdsstats historie med vaegt pa den lovgiv-
ning, der er gennemfert, og de institutioner, som er etableret med borgernes
velfeerd for gje. Hvad enten man vil forsvare, kritisere, modernisere, omstruk-
turere, tilpasse eller maske endog afskrive velfeerdsstaten, er det godt at vide,
hvad man taler om. Ambitionen med Dansk Velferdshistorie er at give grund-
laget for denne samtale: At give den grundige og systematiske historiske over-
sigt over den danske velfeerdsstats udvikling med tyngde pa de sidste godt 200
ar.

Det kan man gere pa mange mader. I denne indledning praesenteres den
overordnede ramme, som har veeret bestemmende for, hvordan veerket er
teenkt og skrevet.

Baggrund og inspiration

Baggrunden for og inspirationen til Dansk Velfeerdshistorie er et omfattende
tysk forskningsprojekt, som blev sat i gang i 1994. "Bundesministerium fiir
Arbeit und Sozialordnung” ivaerksatte i samarbejde med "Bundesarchiv” udar-
bejdelsen af et stort anlagt veerk: Geschichte der Sozialpolitik in Deutschland seit
1945. Det tyske projekt har vaeret omfattende og har inddraget mange forskere.
Det er blevet publiceret i 11 bind! Det sidste udkom i 2008. De har hver et
omfang pa ca. 1000 sider og er alle ledsaget af en cd-rom, der indeholder doku-
mentationsmateriale vedrerende den relevante periode.

Medarbejdere ved Center for Velfeerdsstatsforskning, Syddansk Universitet,
der blev oprettet i 2005, har fulgt dette imponerende projekt, fordi det er byg-
get op pa grundlag af den historisk-institutionelle tilgang, som ogsa praeger
arbejdet ved Centret. Det rejste spergsmalet, om vi ikke kunne udvikle et "pa-
rallelprojekt” i form af en historisk/institutionel analyse af dansk "socialpo-
litik” - udviklingen frem imod en dansk "socialhjeelpsstat” som afseet for den

1 For en oversigt over det tyske veerk henvises til forlagets hjemmeside: http://www.nomos-
shop.de/trefferliste.aspx?action=reihe&reihe=63&rtoc=159.
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"socialsikringsstat”, der banede vejen for en "velfserdsstat” og dennes senere
bevaegelse mod et "velfeerdssamfund”.

Formalet skulle veere at indskrive den danske velfaerdsstat i den internatio-
nale forskning, bade fordi den danske "begyndelse” ligger tidligt, og fordi den i
mange henseender er egenartet. Projektet skulle samtidigt tjene som bidrag til
dansk identitetshistorie, som kun i mindre grad har anlagt et samfundsmees-
sigt perspektiv.

Takket veere en bevilling fra Carlsbergfondet og forskningsstotte fra
Syddansk Universitet er det nu lykkedes at pabegynde Dansk Velfeerdshistorie.

Mens det tyske projekt kun behandler den socialpolitiske udvikling i pe-
rioden efter den 2. verdenskrig, deekker Dansk Velfeerdshistorie forlobet fra den
tidlige kirkelige forsergelse, gilderne og lavene som institutioner til handtering
af de problemer, det enkelte menneske meder pa sin vej gennem livet. Det sker
dog forholdsvis kortfattet. Den egentlige analytiske behandling begynder med
de forste fattigforordninger fra slutningen af 1700- og begyndelsen af 1800-tal-
let, mens fokus i evrigt er rettet mod udviklingen i det 20. arhundrede.

Der er ikke blot, jf. nedenfor, kronologiske valg at treeffe. Ogsa projektets
"rumlige dimension” ma afgrenses. Det danske territorium er i periodens
lgb undergaet veesentlige sendringer. Vi har valgt at udelade udviklingen i
Norge, Faereerne, Gronland og Island, ligesom vi for perioden frem til 1920
kun behandler det historiske forleb i den del af riget, der befandt sig nord for
Kongeden.

Om brugen af begrebet "velfeerdsstat”

Velfeerdsstat eller skidtfeerdsstat? Sadan spurgte Kristeligt Dagblad den 1. ok-
tober 1956 en reekke danske politikere om, hvad de egentlig teenkte pa, nar
de herte det den gang relativt nye ord "velfeerdsstat”. Svarene var ikke videre
konkrete. "Det er rent ud sagt noget vrgvl", mente fx socialdemokraten Edel
Saunte. Vurderingerne, af om velfaerdsstaten var "god" eller "skidt”, var mod-
stridende. Ogsa pa spergsmalet om velfaerdsstatens baggrund fik man me-
get forskellige bud. Der blev fx henvist til den britiske socialpolitiker William
Beveridge og hans store rapport fra 1942, til det socialdemokratiske partipro-
gram "Fremtidens Danmark” (1945) og til den tyske socialist Ferdinand Lassalle.
Alt i alt blev avisleeserne ikke meget klogere den dag. Sadan gar det ofte, nar vi
diskuterer "velfeerdsstat”.

Det afspejler for det forste, at begrebet er og altid har veeret omstridt. Ikke
bare findes der tilheengere og modstandere, men i begge lejre er der dem, som
gerne vil have deres forstaelse af, hvad velfaerdsstaten er, til at sta i forreste
raekke. For det andet viser det, at selve begrebet "velfaerdsstat” har en historie.
Indhold og betydning sendrer sig over tiden.

I begyndelsen talte man om "tiggerne og de fattige". Det gled over i de-
bat om “arbejderspergsmalet’, som igen blev generaliseret til "det sociale
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spergsmal”. Pa et senere tidspunkt vandt begrebet "den sociale lovgivning” el-
ler "socialpolitikken” frem og til sidst kom "velfaerd” og "velfeerdsstat” ind som
kerne i diskussionerne.

Kigger vi pa nutidens brug af begrebet velfaerdsstat, kan den deles i to ho-
vedtyper: De brede og de smalle definitioner. Den brede definition forstar vel-
feerdsstaten som en slags overordnet betegnelse for samfundsarkitekturen. Det
er den made, vi bruger "velfeerdsstat” pa, nar vi taler om "den danske model”,
og nar vi drefter vaerdierne bag den danske velfeerdsstat. Den smalle definition
derimod fokuserer pa konkrete politikomrader.

Den internationale litteratur har overtaget det tysk/engelske begreb
"velfeerdsstat”. Det kan tilleegges og er blevet tillagt mange betydningsind-
hold, men deekker i almindelighed det samlede sat af et lands socialpoli-
tiske foranstaltninger med undtagelse af arbejdsretten. Om end begrebet i
en systematisk logik ogsa omfatter uddannelses-, sundheds- og boligpolitik-
ken, har den internationale diskussion i overvejende grad koncentreret sig
om de sociale sikringsordninger og de centrale serviceydelser (social security,
social protection, social services). Denne "indskraenkende” tolkning af be-
grebet skyldes, at man i komparativ forskning har lettere ved at belyse om-
kostninger, ydelsesniveauer m.v, nar fokus rettes mod sikringssystemerne,
mens man udelader de mere "diffuse” og vanskeligt handterbare politikfelter
vedrerende uddannelse, sundhed og bolig. Det er saledes pragmatiske over-
vejelser, som betinger, hvad der "tages med”, og hvad der "lukkes ude”. Det
geelder ogsa dette og de folgende bind. Noget er med. Noget er ikke med. En
reekke dimensioner behandles med tyngde, mens andre ikke ofres samme
opmeerksomhed.

En kort forskningshistorie

Det er ikke formalet med det folgende at preesentere en dybtgaende forsk-
ningshistorie, som i detaljer udfolder den meget omfattende litteratur, der
beskaeftiger sig med velfaerdsstaterne og deres udvikling. Da mange af de ef-
terfolgende kapitler imidlertid - ind imellem eksplicit, mange gange implicit
- skriver sig ind i eller op imod en raekke synspunkter, som har set dagens lys i
den nyere forskning, skal der her gives en kortfattet oversigt over hovedtraek i
en raekke nyere forskningsbidrag.

Velfaerdsstatens historie er teet knyttet til forskningen om velfeerd. Fra de
forste egentlige socialpolitiske reformer i den sidste del af 1800-tallet har eks-
perter og forskere varet centrale aktgrer og har med deres begreber og ana-
lyser bidraget til de velfeerdspolitiske reformer, som er dette veerks rygrad. I
mange af disse akademiske bidrag er den historiske dimension med enten som
afseet for en analyse, som skal pege fremad (fx i kommissionsbeteenkninger),
eller - i mere sjeeldne tilfeelde - som et mal i sig selv. De forste mere grundige
fremstillinger af velfeerdsstatens historiske udvikling kommer saledes allerede
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i de forste artier af det 20. arhundrede.? De laegger generelt storre vaegt pa
beskrivelsen af udviklingen end pa analysen af den.® Der er enkelte veerker fra
den tidlige efterkrigstid, som peger ud over det rent deskriptive. Det er fx til-
feeldet med to af dansk socialpolitiks "store maend”, professorerne Kjeld Philip
og Jergen S. Dichs historiske arbejder.* Det er imidlertid forst, da velfeerdssta-
terne omkring 1970 sa smat begynder at komme i "krise”, at forskerne for alvor
tager fat pa en mere systematisk og komparativ diskussion af velfserdsstatens
karakter og drivkreefterne bag dens udvikling. I de folgende artier udvikler
dette sig til gengeeld til en sand forskningsindustri. Den forste generation af sa-
danne komparative studier arbejdede med relativt enkle, overvejende kvanti-
tative, sammenheenge,® men efterfolgende er konkurrerende forskningsskoler
og mere komplekse forklaringer kommet til.

Den forste skillelinje i forskningen gar mellem dem, som studerer udvik-
lingen fra de forste sociale reformer i slutningen af 1800-tallet og fremad, og
dem, der (ogsa) interesserer sig for de historiske forudseetninger, velfeerdssta-
tens historiske rgdder. Et stort og vidtforgrenet tree som velfeerdsstaten har
selvfolgelig mange og sammentfiltrede redder. Det bevidner fx et begrebshisto-
risk tilbageblik.

Man finder da ogsa mange forskellige bud hos forskerne - nogle mere vel-
begrundede - andre nok sa meget for at kunne veere med i diskussionen. Til
de forste herer fx dem, der interesserer sig for kirkens og religionens rolle. De
har i de seneste godt 10 ar spillet en central rolle i diskussionen om velfeerds-
statens oprindelse.® I dansk (og nordisk) sammenhazeng har man dels peget pa
elementer i lutheranismen som en forklaring pa iseer den danske velfeerdsmo-
dels universalistiske traek, dels pa kirkens rolle i opbygningen af en "statskapa-
citet” fra 1500- og 1600-tallet.”

2 Se fx Danmarks Sociallovgivning 1918, Udgivet paa Indenrigsministeriets Foranstaltning,
bd. 1-2, Kebenhavn; Povl Engelstoft & Hans Jensen 1933, Mand og Meninger i dansk
Socialpolitik 1866-1901, Kebenhavn.

3 Den britiske historiker Pat Thane har for Englands vedkommende beskrevet det som vel-
feerdsstatens "Whig history”. Se Pat Thane 1998, “Histories of the Welfare State”, i William
Lamont (red.), Historical Controversies and Historians, London: 49-64.

4  Kjeld Philip 1947, Staten og Fattigdommen, Kebenhavn; Jergen S. Dich 1961/62,
Kompendium i socialpolitikens historie indtil 2. verdenskrig, Arhus. Dichs kompendium er
kun udgivet som stencileret arbejde.

5 Se fx Gaston V. Rimlinger 1971, Welfare Policy and Industrialization in Europe, America
and Russia, New York; Harold Wilensky 1975, The Welfare State and Equality. Structural
and Ideological Roots of Public Expenditure, Berkeley. For en glimrende oversigt se Hans F.
Zacher (red.) 1979, Bedingungen fiir die Entstehung und Entwicklung von Sozialversicherung,
Berlin.

6  For en generel diskussion af religion og velfaerdsstat se Kees van Kersbergen & Philip
Manow (red.) 2009, Religion, Class Coalitions and Welfare States, Cambridge; Philip Manow
2008, Religion und Sozialstaat, Frankfurt/New York.

7 For lutheranisme-argumentet se Uffe @stergaard 2005, "Lutheranismen og den universelle
velfeerdsstat”, i J.H. Schierring (red.), Kirken og velfeerdsstaten, Kebenhavn: 147-184. For kir-
ken som en del af statens embedsapparat se Tim Knudsen 2000, "Tilblivelsen af den uni-
versalistiske velfeerdsstat”, i T. Knudsen (red.), Den nordiske protestantisme og velfeerdsstaten,
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Et andet spor, som delvis er knyttet til det religiese rum, fokuserer pa filan-
tropien. Den har en meget lang historie, men kom i kelvandet pa industrialise-
ring og urbanisering til at spille en vigtig rolle i 1800-tallets byer.?

For det tredje kan man pege pa, at tanken om at samle individuelle risici
i starre puljer for at opna sterre individuel tryghed er kendt langt tilbage i
historien. Der findes et omfattende netveerk af sadanne forsikringssystemer,
som omfatter alt fra kommercielle forsikringer over sociale kontrakter, syge- og
begravelseskasser til statsligt organiserede livsforsikringer m.v. De gar forud for
den moderne socialpolitik.’

Ogsa statsdelen af velfeerdsstaten har en lang forhistorie. Det kan veere
svaert at fastseette det preecise udgangspunkt, men i hvert fald fra 1500-1600-
tallet kan man begynde at tale om en centralstat i moderne forstand, som i
stigende grad interesserer sig for reguleringen af befolkningens liv og velfaerd.'®
I det folgende arhundrede leegges der lag pa lag i den danske statsbygning.
Dermed rodfeestes en reekke traek, som spiller en central rolle for velfaerdssta-
tens historie" Det kan anskues fra et historisk-institutionelt perspektiv, som
fokuserer pa fx forvaltningstraditioner og "statskapacitet”, eller i et politisk-hi-
storisk perspektiv, der peger pa, hvordan tanken om sociale reformer blev en
del af et nationalt statsbygningsprojekt.

Mange af disse historiske redder bag velfeerdsstaten vil blive behandlet i
dette forste bind af Dansk Velfaerdshistorie. Det kendte og eksisterende var det
naturlige afsat for det nye. I nogle tilfaelde som noget, der kunne bygges videre
pa. I andre tilfeelde som det gamle, man ville vaek fra.

Men hvor ville man sa hen, og ikke mindst, hvorfor ville man derhen, og
hvordan kom man derhen? Et vue over den internationale velfeerdsstatsforskning
tegner billedet af et stort antal forskelligartede empiriske og teoretiske studier.
De afspejler forskellige analysestrategier og -niveauer, forskningsskoler, fagtradi-
tioner og perspektiver, politiske synspunkter og definitioner af velfeerdsstaten.”

For overblikkets skyld kan forskningen opdeles i en reekke hovedty-
per: strukturelle forklaringer, akterstudier og en bred vifte af institutionelle

Aarhus: 20-64. For en naermere droftelse af forholdet mellem folkekirken og velfeerdssta-
ten, se Nils Gunder Hansen, Jorn Henrik Petersen & Klaus Petersen 2010, I himlen saledes
ogsd pd jorden? Danske kirkefolk om velfeerdsstaten og det moderne samfund, Odense.

8  Karin Liitzen 1998, Byen temmes. Kernefamilie, sociale reformer og velgorenhed i 1800-tallets
Kobenhavn, Kebenhavn.

9  Ole Feldbak, Anne Lokke & Steen Leth Jeppesen 2006, Dremmen om tryghed. Tusind drs
dansk forsikring, Kebenhavn. Se iseer Anne Lokkes bidrag: 150-297.

10 Dette er et perspektiv, som bl.a. er udviklet af den franske idéhistoriker Michel Foucault.
Se fx Michel Foucault 2008, Sikkerhed, territorium, befolkning. Foreleesninger pd Collége de
France 1977-1978, Kebenhavn - isaer 2., 4., 5. og 13. forelaesning.

11 Jf. Tim Knudsen 1995, Dansk Statsbygning, Kebenhavn.

12 Det folgende bygger isaer pa Seren Kolstrup 1994, "Forskning i velfeerdsstatens redder.
Forskningsstrategier, resultater, huller”, Historisk Tidsskrift, 16. reekke 3, 2: 315-336; Klaus
Petersen 1997, "Fra ekspansion til krise. Udforskning af velfeerdsstatens udvikling efter
1945", Historisk Tidsskrift, 16. reekke 3, 2: 356-375; Asbjern Sonne Norgaard 1999, "Viden og
videnskab om velfeerdsstaten: Er der én dansk velfeerdsstat?”, Grus, nr. 56/57, 20: 6-39.
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analyser. Forskningsdiskussionerne foregar dog ikke bare mellem de forskel-
lige forklaringstyper, men ogsa inden for dem. Fx kan forskere, der anleegger et
akterorienteret perspektiv, have mange og langstrakte uenigheder om, hvilken
akter der i en given sammenheeng er den centrale. De fleste mere omfattende
analyser af den velfeerdspolitiske udvikling vil dog - i sandhedens navn - argu-
mentere for et samspil mellem flere faktorer, og der er nok ogsa i udstrakt grad
en erkendelse af, at en forklaring, der giver god mening pa ét velfserdspoli-
tisk felt, ikke nedvendigvis ogsa er hovedforklaringen pa et andet. Det vil dette
veerk ogsa illustrere. Vi har saledes ikke pa forhand lagt os fast pa et perspektiv
eller ladet os styre af én skoles opfattelse. Tveaertimod vil vi traekke pa hele kla-
viaturet af forklaringer.

De forskere, som har orienteret sig mod strukturelle forklaringer, har over-
vejende interesseret sig for den tidlige socialpolitiske udvikling og ikke mindst
fremkomsten af de forste "moderne” sociale love i 1880erne og 90erne. Det
geelder fx den amerikanske politolog Harold Wilensky, der i et komparativt
studie fra 1975 peger pa sammenhangen mellem industrialisering og sociale
reformer. Argumentet er, at industrialisering (med dertil knyttede processer
som urbanisering og teknologiske innovationer) nedbryder de eksisterende
sociale relationer og skaber nye sociale problemer, som staten ma lgse med
sociale reformer® I en dansk sammenhaeng kan en lignende forklaringsmodel
findes i veerket "Dansk Socialhistorie” og hos historikeren Seren Merch, som i
"Den ny Danmarkshistorie” fra 1980 entydigt laegger veegt pa de materielle for-
hold, mens aktererne ikke tilskrives veesentlig betydning* En variant af denne
tilgang findes i en mere rendyrket marxistisk version, hvor bla. den sakaldte
kapitallogiske skole i 1970erne analyserede velfaerdsreformer som funktion af
det kapitalistiske systems behov.® Denne analysetype har dog spillet en vee-
sentlig mindre rolle, nar det geelder om at forklare udviklingen efter 1945.

Der er ingen tvivl om, at der er en teet sammenhaeng mellem industrialise-
ring og behovet for sociale reformer. Men det er abenlyst, at industrialiserings-
argumentet har mere end sveert ved at forklare, hvorfor reformer kommer pa
bestemte tidspunkter, og hvorfor de indeholder det, de gor.

Det geelder ogsa den anden dominerende strukturelle forklaring, selv om
den i hgjere grad har blik for akterernes betydning. De tyske forskere Peter
Flora og Jens Alber har i et komparativt studie fra begyndelsen af 1980erne ud-
videt horisonten ved ud over industrialisering at inddrage demokratiseringen

13 Harold L. Wilensky 1975, The Welfare State and Equality. Structural and Ideological Roots
of Public Expenditure, Berkeley. Se ogsa Gaston V. Rimlinger 1971, Welfare Policy and
Industrialization in Europe, America and Russia, New York.

14 Seren Mgrch 1982, Den ny Danmarkshistorie 1880-1960, Kebenhavn; Svend Aage Hansen
& Ingrid Henriksen 1980, Sociale brydninger 1914-1939. Dansk socialhistorie bd. 6,
Kebenhavn; samme, Velferdsstaten 1940-1978. Dansk Socialhistorie bd. 7, Kebenhavn. Se
ogsa Niels Thomsen 1991, Industri, stat og samfund 1870-1939, Kebenhavn.

15 Jf. Seren Kolstrup 1994, "Forskning i velfeerdsstatens redder. Forskningsstrategier, resulta-
ter, huller”, Historisk Tidsskrift, 16. reekke 3, 2: 323-325.
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og den dertil knyttede politiske mobilisering!® Det skaber en mere dynamisk
forklaring ogsa af de nationale forskelle, men giver stadig ikke nogen tilfreds-
stillende forklaring pa valget af forskellige socialpolitiske lgsninger.

Aktorperspektivet ser mennesker eller grupper af mennesker som hand-
lende personer, og i akterorienterede analyser af velfeerdsstatens udvikling i
Norden er det oftest Socialdemokratiet, der optreeder som Akteren. Partiets og
arbejderbeveegelsens centrale rolle er iseer blevet fremheevet af den sakaldte
magt-ressourceskole, der ser velfaerdsstaten som resultat af arbejderklassens
politiske mobilisering. De ledende repreesentanter for magtressource-analy-
sen er sociologerne Walter Korpi og Gesta Esping-Andersen, som begge har
udevet en markant indflydelse pa iseer den skandinaviske velfeerdsstatsforsk-
ning med historisk orienterede undersggelser. Velfeerdsstatens kvalitative og
kvantitative karakter ses som udtryk for den organiserede arbejderklasses
evne til at flytte magtkampen fra markedet over i en politisk sfaere”” I den
forbindelse fremhaeves en raekke seertraek ved de skandinaviske velferdssta-
ter - en hgj faglig organisationsgrad, steerke socialdemokratier, steerke band
mellem socialdemokrati og fagbevaegelse og en politisk tradition for politiske
kompromiser. Esping-Andersen ser saledes velfeerdsstaten bade som et pro-
dukt af Socialdemokratiets indsats og som et udtryk for en socialdemokratisk
magtstrategi:

The welfare state strategy is a natural consequence of social democratic mobiliza-
tion ... The institutionalization of universalistic public and collective programs can
be a mean of supplanting narrow group identities or individualism with broad so-
cial solidarity, for such programs help create a large, if not universal, electoral con-
stituency whose welfare and happiness is wedded to a social democratic state.’*

Der findes en rakke danske forskere, som har fulgt i magtressource-skolens
fodspor. Det geelder fx gkonomen Ivar Hornemann Mgller, som fra et marxi-
stisk standpunkt i en raekke studier har analyseret brydningsperioder i dansk
velfeerdshistorie, og som isaer i sine senere veerker leegger veegt pa akterper-
spektivet.” Neevnes skal ogsa historikeren Sgren Kolstrup, som i sin afhandling

16 Jens Alber & Peter Flora 1981, “Modernization, Democratization and the Development of
Welfare States in Western Europe”, i P. Flora & A]. Heidenheimer (red.), The Development
of Welfare States in Europe and America, New Brunswick: 37-80.

17 Se bla. Walter Korpi 1981, Den demokratiska klasskampen, Stockholm. Gesta Esping-
Andersen & Walter Korpi 1983/84, "Fra fattighjeelp til valfardsstat", i Tidsskrift for poli-
tisk okonomi, 1: 7-52. Gesta Esping-Andersen 1985, Politics Against Markets. The Social
Democratic Road to Power, Princeton. Se ogsa Julia O'Connor & Greg M. Olsen (red.) 1998,
Power Resource Theory and the Welfare State: A Critical Reader, Toronto.

18 Gosta Esping-Andersen 1985, Politics Against Markets. The Social Democratic Road to Power,
Princeton: 33f.

19 Se Iver Hornemann Meller 1981, 1986, 1992, 1994, Klassekamp og sociallovgivning 1850-
1970, Kebenhavn; Arbejderflertallet og 70'ernes socialreform, Kebenhavn; Den danske vel-
feerdsstats tilblivelse, Kebenhavn; Velferdsstatens udbygning, Kebenhavn. Laest som en
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"Velfaerdsstatens redder” fra 1996 netop fremhaever Socialdemokratiets afge-
rende rolle bade pa den nationale og lokale scene. Et beerende argument er, at
en reekke centrale treek ved den danske velfaerdsmodel (ikke mindst universa-
lismen) blev undfanget i socialdemokratisk dominerede kommuner i det 20.
arhundredes forste artier for derefter at blive gennemfert i national lovgivning.
Dermed nuanceres ogsa en af de vaesentligste indvendinger mod den "social-
demokratiske forklaring”, den nemlig at partiet kun spillede en marginal poli-
tisk rolle, da de forste reformer blev gennemfert i arene op imod 1900.

Det kan man til gengeeld ikke indvende, nar det geelder perioden fra 1930rne
og fremefter. Her er Socialdemokratiet og arbejderbevaegelsens rolle mere klar. I
sit studie af velfeerdsstatens storhedstid 1945-1973 fremhaever Klaus Petersen sa-
ledes partiets helt afgerende rolle som dagsordenfastsaettende for den velfeerds-
politiske udvikling i et taet samspil med den socialpolitiske ekspertise og den
danske konsensustradition.” Nyere studier af socialdemokratisk velfeerdspolitik
har sggt at nuancere og historisere dette billede ved i hajere grad at studere de
interne processer og velfaerdspolitiske konflikter i arbejderbevaegelsen.”

Andre forskere har mere direkte taget livtag med fortellingen om
Socialdemokratiets afgorende betydning og med sterre eller mindre styrke be-
tonet andre aktorers afgerende rolle. I den forbindelse er en lang raekke akto-
rer blevet loftet frem fra de borgerlige politiske partier, over enkeltpersoner, til
de sociale bevaegelser. Den dansk-amerikanske historiker Peter Baldwin har sa-
ledes sat spergsmalstegn ved den neevnte "laborist approach”. I hans sammen-
ligning af den socialpolitiske udvikling i Danmark, Sverige, England, Frankrig
og Tyskland forklares udviklingen delvis som et funktionelt svar pa sociale pro-
blemer, og der treekkes en linje fra Napoleon III's og Bismarcks socialpolitik.
Baldwin fremhaver dog som det afgerende spergsmal, hvorfor velfaerdsstaten
i en raekke tilfeelde er gaet leengere end det umiddelbart ngdvendige. Hans
analyse retter sig mod, hvem der fik mest ud af de sociale reformer, og han
konkluderer, at hvis alt blev gjort op, ville middelklassen fremsta som vinder.?
Baldwin peger i forleengelse heraf pa middelklassen eller rettere grupper fra
middelklassen - sma selvsteendige, bender og offentligt ansatte - som de cen-
trale aktorer bag efterkrigstidens universalistiske sociale reformer. Hans ana-
lyse bygger for den tidlige danske udvikling pa Jern Henrik Petersens studie af
den tidlige danske pensionspolitik, som netop betoner Venstres og landbrugets

helhed fremstar Hornemanns tilgang uklar og star maske mest som et vidnesbyrd om
hans egen forskningsmaessige udvikling fra et strukturelt analyseperspektiv mod et mere
akterorienteret.

20 Klaus Petersen 1998, Legitimitit und Krise. Die politische Geschichte des ddnischen
Wobhlfahrtsstaates 1945-1973, Berlin.

21 Se bla. Klas Amark 2005, Hundra dr av vélfirdspolitik. Vélférdsstatens framvéxt i Norge och
Sverige, Stockholm. Niels Finn Christiansen & Klaus Petersen 2004, "Velfeerd med vilje -
men hvis?”, i N. Ploug mfl. (red.), Den danske velfeerdsstats historie, Kebenhavn: 142-170.

22 Peter Baldwin 1990, The Politics of Solidarity. Class Bases of the European Welfare State 1875-
1975, Cambridge: 28f.
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afgerende betydning.?® Den ggede interesse for middelklassen og for partierne
Venstre og Det radikale Venstre, som Baldwin er fortaler for, er ogsa kommet
til udtryk i nyere danske fremstillinger.

Henrik Pers' analyse af folkepensionens indferelse peger saledes pa
Det radikale Venstre som en central akter, men holder dog stadig fast i
Socialdemokratiet som baerende kraft* En steerkere betoning af de to parti-
ers rolle findes hos Jacob Christensen, der i sin afhandling om socialpolitiske
strategier i Danmark 1945-1972 peger pa de borgerlige partiers, herunder isaer
Venstres og Det radikale Venstres centrale politiske rolle i gennemforelsen af
de generelle ydelser.”

Det er dog ikke kun de politiske partier, som er blevet draget frem i dis-
kussionen om, hvem der var velfeerdsstatens feedre og medre. Ogsa en raekke
andre bevaegelser og grupper er blevet inddraget. Det geelder ikke mindst kvin-
debeveegelsen. Den feministisk inspirerede forskning har ikke bare analyseret,
hvad velfeerdsstaten gor ved og for kvinderne* men har ogsa bidraget med
analyser af kvindelige aktarers rolle i velfeerdsstatens historie.”

Herudover kan neevnes detailstudier af interesseorganisationernes og
kommunernes rolle samt specifikke professioners betydning? Eller studier af
debatten om centrale velfeerdspolitiske emner i medierne, som har veeret med-
virkende til at saette emner pa dagsordenen og til at skabe velfeerdspolitiske
holdninger i bred forstand.

Andre forskere er gaet helt uden om de organiserede akterer og har peget
pa enkeltpersonernes rolle i velfeerdsstatens udvikling. Denne mere biografiske
tilgang er ikke udmentet som en decideret alternativ forklaring, men fremstar

23 Se Jorn Henrik Petersen 1985, Den danske alderdomsforsorgelseslovgivnings udvikling.
Oprindelsen, Odense.

24 Henrik Pers 1981, Velfeerdsstatens gennembrud i Danmark. Den politiske debat omkring fol-
kepensionens indforelse, Kebenhavn.

25 Jacob Christensen 1998, Socialpolitiske strategier 1945-1972. En undersogelse af udviklingen
i de politiske aktorers socialpolitiske mdlseetninger og deres betydning for de sociale udgifter,
Odense: 232.

26 For en introduktion til feministisk velfeerdsforskning se Anne-Hilde Nagel (red.) 1998,
Kjonn og velferdsstat, Bergen. En dansk velfeerdshistorie fra et feministisk perspektiv findes
hos Anette Borchorst & Birte Siim 1984, Kvinder i velferdsstaten. Mellem moderskab og lon-
arbejde gennem 100 dr, Aalborg.

27 Hilda Remer Christensen 2003, "Kvindeorganisationer, magt og velfaerdsstat”, i K. Petersen
(red.), 13 historier om den danske velfeerdsstat, Odense: 125-135. Kari Melby, Anu Pylkkénen,
Bente Rosenbeck & Christina Carlsson Wetterberg 2006, Inte ett ord om kdrlek. Aktenskap
och politik i Norden ca. 1850-1930, Lund.

28 Se fx Jorgen Dich 1973, Den herskende klasse, Kebenhavn. Morten Lind Larsen & Troels Riis
Larsen 2007, I medgang og modgang. Dansk byggeri og den danske velfeerdsstat 1945-2007,
Middelfart samt Tore Hansen 1994, "Kommunene som velferdsprodusenter”, @konomi &
Politik, 67, 3: 40-47.

29 Der findes enkelte historisk orienterede analyser. Se fx Charlotte Wien 2005, £ldrebilledet
i medierne gennem 50 dr. En undersogelse af eldrestereotyper i dagbladene fra 1953 til 2003,
Odense. Bent Jensen 2008, Hvad skrev aviserne om de arbejdslose? Debatten fra 1840'erne til
1990'erne, Kebenhavn.
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mere som en nuancering af akterperspektivet med klare koblinger ogsa til det
historisk-institutionelle perspektiv® I den uofficielle "velfserdsstatens kon-
geraekke” har neesten alle "de royale” en baggrund i eller tydelig kobling til
statsadministrationen.

Dermed knyttes ogsa trade til den mere heterogene gruppe af forsknings-
bidrag, der kan samles under overskriften historisk-institutionelle studier
af velferdsstatens historie. Det er den tilgang, som er den rgde trad i Dansk
Velfeerdshistorie. Centrale elementer er her statskapacitet, social leering, idéer
og institutioner. Internationalt er dette perspektiv blevet advokeret af en lang
raekke forskere, bla. den amerikanske sociolog Theda Skocpol, der har sogt at
forklare den amerikanske velfeerdsstats saerlige karakter netop med manglende
statskapacitet® En forudsaetning for op- og udbygningen af en moderne vel-
feerdsstat er, at man kan finansiere og administrere den. Dette spor er i en dansk
sammenheeng blevet udviklet af blandt andre politologen Tim Knudsen.*?

Gar man videre ad denne vej, kan man undersege, hvad der sker internt
i institutionerne. Hvordan teenker og handler institutioner? Den amerikanske
forsker Hugh Heclo har i et klassisk studie peget pa, hvordan denne leering op-
hobes over tid, sa en lgsning, der fungerer pa et omrade, genbruges pa andre.**
Den svenske historiker Carl-Axel Gemzell har i en studie af britisk velfeerdspo-
litik fra 1930rne og 1940rne analyseret, hvordan en ny type rationalitet opstar,
der indbefatter en steerk tiltro til videnskaben og dens anvendelse i politikken.3
Her findes yderligere en ganske omfattende forskning, som inkluderer studier
af professioner, idéer og paradigmer m.v. I en dansk og nordisk forskningshi-
storisk sammenhang har man inden for dette perspektiv ikke mindst set pa de
"sociale ingenigrer”3> Denne gruppe af akademisk uddannede (fx arkitekter,
medicinere og iseer nationalgkonomer) kom til at spille en helt afgerende rolle
for den samfundsmaessige udvikling efter 1945. En hovedakter var den svenske
gkonom Gunnar Myrdal, men ogsa i en dansk sammenheeng findes en stribe
af efterkrigstidens betydningsfulde embedsmaend, eksperter og politikere, som
samledes i en slags epistemisk faellesskab med tro pa rationalitet, videnskab og
planleegning.*

30 For dette se fx Jacob Christensen 1998, K.K. Steincke. En biografi, Kebenhavn. Derudover
har gkonomen Niels Keergard forfattet en raekke biografiske artikler om danske gkonomer.
Se fx "Den gkonomiske teori og velfeerdsstatens oprindelse”, i N. Ploug mfl. (red.), Den dan-
ske velfeerdsstats historie, Kebenhavn 2004: 22-41.

31 Theda Skocpol 1988, "Bringing the State back in”, i M. Weir, A.S. Orloff & T. Skocpol (red.),
The Politics of Social Policy in the United States, Princeton: 3-43.

32 Tim Knudsen 1995, Dansk Statsbygning, Kebenhavn.

33 Hugh Heclo 1974, Modern Social Politics in Britain and Sweden, London.

34 Carl-Axel Gemzell 1989, 1993, 1989, Om politikens férvetanskapligande och vetanskapens
politisering. Kring vdlfdrdsstatens uppkomst i England, Del I. Teoretisk indledning, Del II:
Stalfortradarne, Del I1I: Féreningen av motsatser, Kebenhavn.

35 For en interessant analyse af begrebet "sociale ingenigrer”, se Henrik Bjorck 2008,
Folkhemsbyggare, Stockholm.

36 Ron Eyermann 1985, “Rationalizing Intellectuals. Sweden in the 1930s and 1940s", Theory
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Under denne hat kan man - i hvert fald med nogen ret - ogsa naevne den
meget omfattende "reform-litteratur”, hvor iseer politologer har segt at afklare
faktorer, som henholdsvis betinger eller bremser reformer.” Deres sogelys er
ikke mindst blevet rettet mod institutionelle faktorer. Det kan veere formelle
eller konstitutionelle forhold, som skaber seerlige vetopunkter i beslutnings-
processen, der skal overvindes. Det kan vaere diskussionen om stiaftheengighed
eller dreftelsen af, hvordan traditioner og tidligere beslutninger er med til at
skabe betingelserne for nye reformer.*® Jorn Henrik Petersen har med tyde-
lig inspiration fra denne diskussion studeret dansk pensionslovgivning fra den
forste lovgivning i 1891 og frem til 1933.%

Diskussionen har overvejende veeret knyttet til, hvad der er blevet kaldt
"den nye velfaerdspolitik” - de seneste artiers forseg pa at reformere eller ned-
skeere velfeerdspolitikken. Her findes en meget omfattende international og
dansk forskning, som analyserer politiske menstre og strategier bag bade vel-
lykkede og mislykkede reformer.

Alle de naevnte perspektiver er analyser med nationalstaten som indehaver
af den naturlige og givne rolle. Det geelder selv for de strukturelt orienterede
analyser. Nationalstaten og velfeerdsstaten er historisk sa teet sammenvaevede,
at det er et naturligt udgangspunkt for analysen. Til gengeeld ma det nationale
rum ikke blive en lukket container for undersggelser af velfeerdsstatens histo-
rie. Siden de forste socialpolitiske frg blev lagt i sidste del af det 19. arhundrede,
har komparation og leering pa tveers af landegraenserne veeret en central del af
velfeerdsstatens historie. Det er blevet papeget bade af politologer med interes-
se for diffusion og leering pa tveers af greenser og af mere historisk orienterede
studier af socialpolitisk samarbejde, transnationale netveerk m.v.° I en dansk
sammenhaeng var iseer inspirationen fra Tyskland - om end ofte som negativt
forbillede - afgerende i den forste reformbelge op til 1900, mens det fra mel-
lemkrigstiden og fremefter ikke mindst var Sverige og det nordiske rum, man

and Society, 14, 6: 777-807. Klaus Petersen 1998, Legitimitdt und Krise. Die politische
Geschichte des ddnischen Wohlfahrtsstaates 1945-1973, Berlin.

37 For en detaljeret diskussion af denne litteratur se Michael Baggesen Klitgaard, Christopher
Green-Pedersen & Asbjorn Sonne Nergaard 2004, Den danske velfeerdsstat. Politiske og so-
ciologiske dynamikker - En rapport til velfeerdskommissionen, Kebenhavn.

38 Blandt de mest indflydelsesrige bidrag til denne diskussion kan naevnes Paul Pierson 1994,
Dismantling the Welfare State? Reagan, Thatcher and the Politics of Retrenchment, Cambridge;
Ellen Immergut 1992, Health Politics, Cambridge.

39 Jern Henrik Petersen 2006, Den danske lovgivning om alderdomsforsergelse II. Fra skon til
ret, Odense.

40 For den historisk orienterede forskning se iser Christoph Conrad 1996, “Wohl-
farhrtsstaaten im Vergleich®, i Heinz-Gerhard Haupt & Jurgen Kocka (red.), Geschichte
und Vergleich. Ansdtze und Ergebnisse international vergleichender Geschichtsschreibung,
Frankfurt aM.: 155-180. Daniel T. Rodgers 1998, Atlantic Crossings. Social Politics in a
Progressive Age, 1890-1945, Princeton. Der findes desuden en meget omfattende polito-
logisk forskning om diffusion, transfer mv. Et eksempel pa en historisk orienteret sddan
er Stein Kuhnle 1996, "International Modelling, State and Statistics - Scandinavian Social
Security Solutions in the 1890s", i Dietrich Rueschemeyer & Theda Skocpol (red.), States,
Social Knowledge and the Origins of Modern Social Policies, Princeton: 233-263.
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orienterede sig imod.*! Der var dog ogsa andre modeller med i spillet. De strak-
te sig fra New Zealand og Japan til ikke mindst USA, som fer men iseer efter
den kolde krig blev et generelt referencepunkt for dansk samfundsudvikling,
og som derfor ogsa fik betydning for dansk socialpolitik og socialforskning.**

Det er sveert for ikke at sige umuligt at sammenfatte forskningen i vel-
feerdsstatens historie i nogle fa seetninger. Ovenstaende vue har peget pa en
raekke hovedpositioner og er bevidst gaet uden om den omfattende raekke af
detailstudier, ligesom forskningen om velfaerdsstatens effekter, dens norma-
tive grundlag, borgernes holdninger til velfeerd osv. ikke er behandlet. En del
af denne - her uomtalte - forskning vil dog blive inddraget i dette og de kom-
mende fem binds kapitler.

Projektets ramme

Projektet hviler ikke pa én entydig teoretisk tilgang, som seges be- eller afkraef-
tet i fremstillingen af de enkelte temaer. Velfeerdsstatens historiske udvikling
er en alt for kompleks starrelse til at kunne fanges op af en enkelt teori eller
en bestemt analytisk tilgang. Der er - som neermere beskrevet ovenfor - gen-
nem de sidste 20-30 udviklet en raekke konkurrerende forklaringer pa, hvorfor
velfeerdsstaten har udviklet sig, som den nu en gang har. Iseer to hovedtemaer
har fyldt meget: Hvornar opstod velfaerdsstaten, og hvad drev den frem? De to
sporgsmal haenger selvfglgelig taet sammen. Vil man fx forklare den danske vel-
feerdsstat med statskirkens organisering i 1600-tallet, ma man ga 400 ar tilbage
i tiden. Laegger man derimod veegt pa Socialdemokratiets rolle, gaelder det om
at veebne sig med talmodighed og vente, til partiet nogle hundrede ar senere
havde gjort sit indtog pa den politiske scene.

Dansk Velferdshistorie tager udgangspunkt i en historisk-institutionel til-
gang med fokus pa de social- og velfeerdspolitiske ordningers opbygning og ud-
vikling. Det handler ikke mindst om de principper, veerdier og idéer, de bygger
pa. Denne tilgang bliver iseer tydelig i sgjlerne i de enkelte bind, hvor man de-
taljeret kan folge diskussioner, reformer og udviklingen pa de valgte velfeerds-
politiske omrader.

Et centralt begreb i den feelles analyse- og forstaelsesramme er idéerne og
deres rolle - en forstaelsesramme, der er kommet til at spille en stadig mere
markant rolle *

41 For det nordiske perspektiv se Klaus Petersen 2006, "Constructing Nordic Welfare? Nordic
Social Political Cooperation 1919-1955", i N.F. Christiansen et al. (red.), The Nordic Model of
Welfare. A Historical reappraisal, Kebenhavn: 67-98; Pauli Kettunen 2000, "Internationella
jamforelser som nationell och 6vernationell praktik - Ett historiskt perspektiv pa globa-
lisering och nationella arbetslivsinstitutioner”, i Nordisk Ministerrad, Norden i verden og
verden i Norden, TemaNord: 64-68.

42 Jf. Henriette Buus 2008, Indretning og efterretning. Rockefeller Foundations indflydelse pd den
danske velfardsstat 1920-1970, Kebenhavn.

43 Se fx folgende kapitler i Robert E. Goodin og Charles Tilly (red) 2006, The Oxford
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Man kan med Campbell anleegge to sondringer.** Den forste handler om,
hvorvidt idéerne "tages for givet", dvs. om de optraeder som en feelles accepte-
ret baggrund for de politiske beslutninger, eller om de "lebende diskuteres” i
den politiske debat. "Baggrundsidéerne” er dem, man er opmeerksom pd, men
som alligevel i en eller forstand "bare” tages for givet, mens "forgrundsidéerne”
permanent udfordres af andre idéer i de politiske dreftelser. Den anden skel-
nen gar pa, om idéerne er kognitive eller normative, dvs. om de optraeder som
beskrivelser eller elementer i en sammenhangende teoridannelse (kognitive
idéer) eller som veerdier eller holdninger (normative idéer).

Krydser man de to dimensioner, opstar der en firefeltstabel, som indehol-
der idéer i form af paradigmer, "offentlig mening”, programmer og rammer
("frames”), jf. tabel 1.1.

Programmatiske idéer udtrykker akterernes konkrete lgsninger pa kon-
krete problemer. Det kan veere professionelle eller tekniske idéer, der specifice-
rer arsags-virkningssammenhaenge, og som indeholder en handlingsanvisning,
men det kan ogsa vere politikernes egne forestillinger, der bringes i spil i kon-
krete beslutningssituationer.

Paradigmer udger brede, kognitive begreensninger pa de mulige losnin-
ger. Et givet paradigme kan imidlertid blive udfordret af et andet, hvis der
indtreeder anomalier. Paradigmer spejler et underliggende st af antagelser
om, hvordan verden er skruet sammen og skal forstas. Et dominerende pa-
radigme er med til at bestemme mulighedsomradet for den politiske diskurs.
Programmatiske idéer, som stemmer overens med et dominerende paradigme,
har en lettere gang pa jorden end dem, der anfaegter paradigmet. Selv om para-
digmet primeert har kognitiv status, har det dog samtidigt et normativt isleet.

Tabel 1.1 Idétyper og deres effekter pa politisk beslutningstagen

"Forgrundsidéer” i den

"Baggrundsidéer” i den

politiske debat politiske debat
Det kognitive | Programmer Paradigmer
niveau Idéer som forskrifter, der hjeelper Idéer som begraenser de kognitivt

beslutningstagerne til klare og
specificerede politiske handlinger.

foreliggende handlemuligheder,
politikerne star over for.

Det normative
niveau

"Frames”

Idéer som symboler og begreber,
der hjalper beslutningstagerne til
at legitimere deres beslutninger i
forhold til offentligheden.

Den offentlige mening

Idéer, der definerer den offentlige
mening, som begraenser de nor-
mativt foreliggende handlemulig-
heder, politikerne star over for.

Handbook of Contextual Political Analysis, Oxford: Dietrich Rueschemeyer, “Why and How
Ideas Matter”: 227-251; Richard Price, “Detecting Ideas and Their Effects”: 252-265; Neta C.
Crawford, "How Previous Ideas Affect Later Ideas": 266-283; Jennifer L. Hochschild, "How
Ideas Affect Actions™: 284-296; Lee Clarke, “Mistaken Ideas and Their Effects”: 297-315.

44 JL. Campbell 1998, “Institutional analysis and the role of ideas in political economy”,
Theory and Society, 27, 3: 377-409.
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Idéer, som definerer den offentlige mening, virker som en begraensning pa
de lgsningsmuligheder, der - ud fra en normativ synsvinkel - er politisk ac-
ceptable, fordi de nyder legitimitet. Der er tale om en bredspektret palet af
holdninger og normative forudseetninger om, hvad der er gnskeligt eller ikke
onskeligt. Det er saledes ikke den offentlige mening, som den hyppigt omta-
les, der teenkes pa. Det er ikke den kvantitative offentlighed, som tilsammen
frembringer et statistisk feenomen, der kaldes den offentlige mening, vi har i
tanken. Det handler om de idéer, der er indlejret i dybdestrukturen, og som
vanskeliggor politiske sendringer, fordi de leegger en begraensning pa politiker-
nes handlemuligheder. Der behgver ikke veere logisk overensstemmelse mel-
lem de synspunkter, der gor sig geeldende pa et omrade, og dem, som anlaegges
pa et andet.

Idéer kan endelig vaere rastoffet i en "framing”, der fx kan overfere symbo-
ler eller begreber fra et omrade til et andet eller kombinere idéer pa en made,
sa der dannes en ramme omkring en beslutning, der lader den fremsta som
legitim for offentligheden. Der vil derfor ofte i "framing” blive gjort brug af ele-
menter, som ogsa optraeder i den "offentlige mening”. Beslutningstagerne tileg-
ner sig de veerdier, der er indlejret i den "offentlige mening” for at manipulere
den selv samme med egne formal for gje. De er derfor ikke blot begraenset af
den offentlige mening, men kan gennem "framing” pavirke den og mobilisere
den til egen fordel.

Idéer peger pa specifikke lesninger pa foreliggende problemer, begraen-
ser de kognitive og normative spillerum, beslutningstagerne star over for, og
er kernen i de symboler og begreber, der muligger frembringelse af "frames”,
som kan tjene til legitimering af politiske forslag eller synspunkter. Derfor har
bestemte programmatiske idéer lettere ved at treenge igennem, hvis de giver
klare og simple lgsninger pa givne problemer, kan indpasses i det dominerende
paradigme, er i overensstemmelse med den offentlige mening og er sat i en
ramme, der er samfundsmeessigt acceptabel.

Det er klart, at der i den virkelige verden vil veere idéer knyttet til akterer,
deres normative og strategiske overvejelser og det konkrete historiske hand-
lingsrum. Aktererne er i denne sammenhang en meget sammensat gruppe,
som forandres over tid, og som i nogle tilfeelde krydser de forskellige politikom-
rader, mens de i andre er bundet til et enkelt. Den ovennaevnte forskningsdis-
kussion har bla. handlet om at finde den centrale og afgerende aktergruppe.
For et projekt med sa mange temaer og en sa lang kronologi som det neervee-
rende eendres vedvarende savel aktergrupper, deres strategier og handlings-
rum som deres indbyrdes samspil.

I aktergruppen vil iseer de klassiske politiske aktarer spille en central rolle.
Det er og var i sidste instans Rigsdagen/Folketinget, som skal gennemfere refor-
mer eller vaelge ikke at gare det. Her gar der selvfolgelig - i hvert fald fra slutnin-
gen af 1800-tallet - nogle skillelinjer knyttet til de politiske partier. De politiske
aktgrer optraeder ofte som repraesentanter for et parti - men dog ikke altid.
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En anden central aktergruppe er eksperterne. De har spillet en helt central
rolle for den sociale leeringsproces, som er afgerende for at forsta velfeerdssta-
tens institutionelle udvikling. De har defineret problemerne, formuleret lgs-
ningerne og har ofte spillet en afgerende rolle i den velfeerdspolitiske proces.
Hvem der er velfaerdsstatens eksperter, har zendret sig en del over tid. Grupper
som gkonomer og jurister har ikke mindst qua deres centrale placering i den
offentlige administration spillet en helt afgerende rolle - dog nok med juri-
sterne som dominerende i den tidlige fase og ekonomerne i en senere; men
pa andre omrader finder vi eksperter knyttet til professionaliseringen. Det kan
veere laeger eller nogle af de senere velfeerdsprofessioner som socialradgivere,
sundhedsplejersker etc. Endelig finder vi akterer, som er knyttet til det kor-
porative system - interesseorganisationerne, som maske ikke har spillet en sa
central rolle for velfaerdspolitikken (som fx for handels- eller landbrugspolitik-
ken). Arbejdsmarkedspolitikken optraeder dog som en central undtagelse, hvor
interesseorganisationerne - i hvert fald indtil for fa ar siden - har spillet en
vaesentlig rolle.

Men selv om man fokuserer pa en bestemt aktor, er det klart, at pageel-
dendes velfeerdspolitiske mal og strategier ogsa skifter over de 200 ar, som
projektet behandler mere dybtgaende. Venstres socialpolitik i 1909 er ikke
den samme som partiets velfaerdspolitik i 2009. Veerre bliver det, nar det gar
op for en, at aktererne i mange tilfeelde slet ikke har nogen klar og teore-
tisk funderet velfeerdspolitisk malseetning, og at de ofte er helt pragmatiske
i forhold til strategierne. Anker Jorgensen sammenfattede det efter en lang
pensionspolitisk diskussion i den socialdemokratiske hovedbestyrelse i maj
1977: "Pensionspolitik er en kompliceret sag, hvor ingen lgsninger er soleklart
rigtige”.® Denne pragmatisme er virkelighed, og den ma derfor spejles i pro-
jektet, sa man ikke sgger at tilpasse beskrivelsen til de forud givne kategoriers
Prokrustesseng.

Det samme geelder for sa vidt ogsa det klassiske spargsmal om brud eller
kontinuitet. Pa den ene side folger veerkets bind en helt klassisk kronologi for
Danmarkshistorien, og pa den anden side er der argumentet om stiafheengig-
hed - at fortidens beslutninger er med til at seette rammerne for fremtidens. I
forhold til den danske velfaerdsstat fremhaeves i forskningen ofte den hgje grad
af kontinuitet. Et tema som ogsa fortidens velfeerdspolitikere havde for gje, nar
de flittigt og positivt talte om at "bygge pa det bestaende”. Netop ved at leegge
en stribe af velfaerdspolitiske felter - sgjlerne i de enkelte bind - ved siden af
hinanden, vil vi kunne bidrage substantielt til denne diskussion om kontinuitet
og brud. Hvornar kan man tale om egentlige paradigmatiske forandringer, og
hvornar er der tale om reguleringer inden for det bestaende systems logik?4®

45 Referat fra Socialdemokratiets Hovedbestyrelsesmede 11. maj 1977, Arbejderbeveegelsens
Bibliotek og Arkiv.

46 Jf. Peter Hall 1993, "Policy Paradigms, Social Learning and the State: The Case of Economic
Policymaking in Britain", Comparative Politics, 25, 3: 275-296.
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Det er ogsa oplagt, at velfeerdsstaten ikke har beveeget sig med smukke syn-
krone skridt. Hvor et politikfelt kan vaere dynamisk og preeget af forandrin-
ger, kan andre veere mere resistente og praeget af kontinuitet. De enkelte binds
kronologi skal derfor ikke ses som andet og mere end en ramme omkring den
mere konkrete diskussion.

De kronologiske snit

Det er altid vanskeligt at foretage kronologiske snit, som selvsagt antyder, at
der for den enkelte periode foreligger en "afslutning” og en "begyndelse”. De
valg, der treeffes, kan altid diskuteres, fordi der i virkeligheden er glidende over-
gange imellem de enkelte perioder. Vi har foretaget fem kronologiske snit, sa
forlgbet kan fremstilles i seks monografier.

Den forste monografi, der her foreligger, har vi kaldt "Frem mod social-
hjeelpsstaten”. Den deekker perioden fra lavenes og gildernes opstaen samt den
tidlige kirkelige fattigforsergelse frem til 1898, da loven om ulykkesforsikring
blev vedtaget. De forste afsnit tjener som indledning til og baggrund for beskri-
velsen af oplysningstidens socialreform, der fandt udtryk i fattigforordningerne
fra 1799, 1802 og 1803. De 1a med forskellige sendringer - bla. fremkaldt af
den fremvoksende liberalisme og skatteydernes gradvise entre pa beslutnings-
arenaen - til grund for fattigforsergelsen gennem det meste af det 19. arhund-
rede. Monografien beskriver sdledes forudseetningerne for og udviklingen af
oplysningstidens socialreform, indtil den i nogen grad blev aflgst af det parla-
mentariske systems forste socialreform, der introducerede de centrale elemen-
ter i socialhjeelpsstaten, nemlig alderdomsforsergelsen (1891), de anerkendte
sygekasser [sygeforsikringen] (1892) og ulykkesforsikringen (1898).

[ "Mellem sken og ret” - projektets anden monografi - behandles perioden
fra vedtagelsen af lov om ulykkesforsikring (1898), der afsluttede den forste
parlamentariske socialreform, til 1933, da Steinckes socialreform blev gennem-
fort som led i udmentningen af Kanslergadeforliget. Perioden tegner bevaegel-
sen fra en socialhjeelpsstat mod en socialsikringsstat bygget pa retsprincippet.
Det spejles i vedtagelsen af lov om invaliderente (1921) og aldersrenteloven
(1922), som man - sammen med endringer i sygeforsikringen - kan kalde
Venstres lille socialreform. Den aflgstes i 1933 af Steinckes socialreform, der
sammenfattede den tidligere lovgivning i en lov om folkeforsikring, ulykkesfor-
sikringsloven, loven om arbejdsleshedsforsikring og lov om offentlig forsorg.

Den tredje monografi beerer titlen "Velfeerdsstaten i stebeskeen”. Den deek-
ker perioden fra gennemforelsen af socialreformen i 1933, over socialsikrings-
statens konsolideringsfase i 30rne, beseettelsestiden, knopskydningen pa de
fire sociale "hovedlove” til vedtagelsen og gennemforelsen af loven om folke-
pension i 1956/57, der af mange ses som et udgangspunkt for at tale om en
velfeerdsstat. Det er imidlertid klart, at selvom perioden er praeget af voksende
interesse for planleegning, forela der ikke en samlet og detaljeret "masterplan”
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som grundlag for udviklingen i retning af velfaerdsstaten. I de socialpolitiske
visioner, de politiske partier preesenterede i deres efterkrigstidsprogrammer,
kan man i bedste fald - og kun i bakspejlet - se elementer, der peger frem mod
tanken om en velfeerdsstat.

"Velfaerdsstatens storhedstid” - projektets fijerde monografi - omfat-
ter perioden efter vedtagelsen af folkepensionsloven, de mange nye ordnin-
ger ikke mindst af servicemaessig karakter, der sa dagens lys i 1960erne, den
voldsomme veekst i de offentlige udgifter og den betydelige omlaegning af vel-
feerdspolitikkens aendring i kelvandet pa socialreformkommissionens arbejde.
Kommissionen blev nedsat i 1964, og dens tanker blev gradvis omsat til virke-
lighed i samspil med den store organisatoriske omlaegning af det kommunale
landkort i 1970. Vi har fravalgt den ofte anvendte betegnelse "velfeerdsstatens
guldalder”, fordi den tegner et billede af et historisk zenit med en efterfalgende
forfaldshistorie, men talen om en velfaerdsstatens storhedstid er uomtvistelig.

Knap var velfaerdsstaten sat pa skinner, for der kom nye boller pa suppen.
En voldsom vaekst i de offentlige udgifter gjorde indtryk pa befolkningen og
pa politikerne. I stigende grad blev der spurgt, om man fik "valuta for pen-
gene”. Mange folte, at velfeerdsstaten havde antaget formynderiske treek, og at
politikernes "bekymringszone” var ekspanderet (for meget). Hertil kom - kort
inde i 1970erne - et alvorligt skonomisk tilbageslag i kelvandet pa den forste
oliekrise. Ud af denne bouillabaisse kom "jordskredsvalget” i 1973 og en tilta-
gende diskussion om velfaerdsstatens problemer og "krise”. Perioden bevidnede
slutstenen pa socialreformen med bistandslovens ikrafttraeden (1976) og gen-
nemferelsen af efterlonnen som led i bekeempelse af den steerkt voksende ar-
bejdsleshed (1979). 1980erne blev preaeget af begyndende ny teenkning om den
offentlige sektor, som bla. ytrede sig i interesse for "modernisering” gennem
New Public Management, konkurrencemodeller og tanker om frit valg, der dog
forst for alvor slog igennem i den efterfolgende periode. Netop fordi det den-
gang var sveert at se, hvad man egentlig ville, har vi kaldt den femte monografi
(1973/74-1992/93) "Velfeerdsstat i tidehverv”.

Efter arene, hvor man var optaget af "velfeerdsstatens krise”, begyndte en
omstrukturering af velferdsstaten baseret pa en raekke offentlige udrednin-
ger. Interessen rettede sig ikke mindst mod at ege beskaeftigelsen, reformere
arbejdsmarkedet og udvikle sikringsordninger uden for statens regi. Saledes
havde arbejdsmarkedspensionsordninger set dagens lys ved artiets begyn-
delse. Sammen med de lgbende bestraebelser pa "fornyelse” og "modernise-
ring” af den offentlige sektor, den stadigt steerkere veegtleegning pa begrebet
"finanspolitisk holdbarhed”, nedseettelsen af Velfeerdskommissionen i 2003,
gennemferelsen af det sakaldte velfeerdsforlig i 2006, nedsaettelsen af arbejds-
markedskommissionen i 2007 og det politiske systems gjensynlige vanskelig-
heder ved at handtere de fremtidige problemer er det ikke unaturligt med
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professor Harald Westergaard, der oplevede en parallel situation i 1933, at
sporge "Hvor glider vi hen?” Det er da blevet titlen pa projektets sjette og sidste
monografi, som udkommer i august 2014.

Strukturen i den enkelte monografi

Den enkelte monografi indledes med to tveergaende kapitler ("bjeelker”). Det
ene beskriver de politiske, retlige, skonomiske, socialstrukturelle og social-
kulturelle rammebetingelser for tidsperioden. Det andet udvikler periodens
socialpolitiske teenkning (idéer) og overordnede beslutninger i sammenhang
med rammebetingelserne og de detaljerede fremstillinger, der som “sgjler”
deekker analysen af de enkelte politikomrader. Det enkelte bind afsluttes med
et sammenfattende og perspektiverende afsnit.

Selv om det kunne vaere gnskeligt at deekke udviklingen frem mod vel-
feerdsstaten og velfeerdssamfundet i deres rige mangfoldighed med inddragelse
af uddannelses-, sundheds-, bolig- og i nogen grad kulturpolitikken, har vi mat-
tet foretage en rackke afgraensninger, sa fremstillingen fokuserer pa udvalgte,
centrale temaer:

2

fattig-, forsorgs-, bistands- og servicelovgivning

=

lovgivningen om alderdomsforsergelse
sygeforsikring/sygesikring
ulykkes/arbejdsskadeforsikring

arbejdsleshedsforsikring og arbejdsformidling
invaliderente og fertidspensionering

sikringsordninger for efterladte (enker, enkemaend, barn)
seerforsorg

revalidering

= TR oo Ao

berne- og ungdomsforsorg
familiepolitik
efterlon, delpension og delefterlen.

= =
Ra)l

Udviklingen af serviceydelserne for bern, handicappede og gamle indplaceres i
de dertil svarende overordnede temaer.

Denne opbygning betyder, at der i veerket som helhed anvendes gennem-
gaende "sgjler” svarende til de valgte temaer. "Sgjlerne” brydes af kronologiske
snit, sa der dannes "celler”. Det skulle, nar projektet er afsluttet, gare det enkelt
at finde rundt i veerket. Man kan fra bind til bind felge en "sgjle”, fx hvordan
forsergelsen af de gamle og de syge har udviklet sig. Man kan veelge at stu-
dere et kronologisk snit, fx den socialpolitiske aktivitet i perioden fra 1933, da

47 Harald Westergaard 1933, Hvor glider vi hen? Betragtninger over Danmarks Fremtidsokonomi,
Kebenhavn.
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Steinckes socialreform sa dagens lys, til 1956/57, da folkepensionen blev vedta-
get. Eller man kan interessere sig for et bestemt tema i en bestemt periode, fx
alderdomsforsergelsen mellem 1898 og 1933. De enkelte bind vil saledes have
den samme struktur:

Tabel 1.2 Den enkelte monografis struktur

Periode Monografiens titel

bjeelke Idé- og handlingsfelterne

bjeelke Rammebetingelser bag periodens udvikling

temaer a)|b)|c) |d)|e)|f) |g)|h)|i) |j) |k)|1)
Sammenfatning, konklusion, perspektivering

Strukturen kan i sagens natur ikke gennemfores konsekvent, fordi de enkelte
temaer anslas pa forskellige tidspunkter. I dette forste bind vil der saledes vaere
"sgjler”, som beskriver fattiglovsudviklingen (opdelt i to kronologiske snit), al-
derdomsforsergelsens redder frem mod loven om alderdomsunderstettelse fra
1891, handteringen af sygdomsproblemet, der afsluttes med vedtagelsen af lo-
ven om anerkendte sygekasser (1892), og baggrunden for udviklingen af ulyk-
kesforsikringsloven (1898). Ferst i bind 5 vil alle "sgjler” veere med i kraft af
vedtagelsen af efterlensordningen i 1979.

Fra social- til velfeerdsministerium

Socialpolitik fandt akademisk fodfeeste i arbejdet blandt de videnskabsmaend,
som tilherte den i 1873 i Tyskland dannede "Forening for Socialpolitik”, ("Verein
fiir Sozialpolitik”). Den tog sin praktisk-politiske og institutionelle begyndelse i
Tyskland med de Bismarck'ske socialreformer i 1880erne og i Danmark med
forarbejderne til og gennemforelsen af lovene om alderdomsunderstattelse
(1891), anerkendte sygekasser (1892) og ulykkesforsikring (1898).4¢

I Danmark herte de "sociale love” i begyndelsen ressortmaessigt til un-
der Indenrigsministeriet, men i 1918, da indenrigsminister Ove Rode bad om
at blive lettet for noget af sit arbejde - uden en egentlig deling af ministe-
riet - udskilte man en seerlig afdeling for "sociale sager”. Den omfattede ar-
bejderforholdene, dvs. meegling og voldgift, arbejdsanvisning, arbejdstilsyn,
ulykkesforsikring, sygekasser og arbejdslashedskasser. Det politiske ansvar for
denne afdeling havde Th. Stauning, der siden 1916 havde virket som kontrol-
minister, (en seerlig post, der var begrundet i de specielle forhold under den

48 For en egentlig begrebshistorie, se Franz-Xaver Kaufmann 2001, “Der Begriff Sozialpolitik
und seine wissenschaftliche Deutung" i Geschichte der Sozialpolitik in Deutschland seit 1945,
Band 1, udgivet af Bundesministerium fiir Arbeit und Sozialordnung und Bundesarchiv,
Baden-Baden: 7-101.

Indledning 29



1. verdenskrig), og senere som minister uden portefglje. Sadan var forholdene
indtil paskekrisen i 1920.

Aret forinden var der foretaget en dertil svarende omlaegning af
Indenrigsministeriets interne organisation. Ove Rode gav da udtryk for, at det
kunne vaere rimeligt pa et senere tidspunkt at udskille et egentligt socialmini-
sterium fra Indenrigsministeriet. Fra 1919 kunne man derfor tale om et social-
departement under ledelse af departementschef Henrik Vedel, som blev chef
for to kontorer: Socialkontoret (social- og breendselsopgaver samt boligsager) og
Kontoret for offentlig forsorg (sager om det offentlige fattigveesen, hjeelpekas-
serne og alderdomsunderstottelsen). Hertil kom i 1920 et kontor for interna-
tionalt socialpolitisk arbejde.*’

Efter paskekrisen oprettede forretningsministeriet M.P. Friis det ferste so-
cialministerium under ledelse af den tidligere fagforeningsformand og borg-
mester i Kebenhavn Jens Jensen og med Henrik Vedel som departementschef.
Jens Jensen var saledes den forste, der kunne titulere sig socialminister - om
end kun for en kort periode. Det forste reelle socialministerium blev i 1924
oprettet af regeringen Th. Stauning (1924-1926) med Frederik Borgbjerg som
minister. Departementschef blev igen Henrik Vedel. Kontoret for offentlig for-
sorg forblev dog i Indenrigsministeriet.

Med Th. Madsen-Mygdals regering (1926-1929) nedlagdes socialministeriet
igen og blev erstattet af et sundhedsministerium, som handterede socialforsik-
ringssagerne, mens arbejdsmarkedsanliggender og internationalt socialpolitisk
samarbejde blev tilbagefort til Indenrigsministeriet.

Den socialdemokratisk-radikale regering (1929-1940) genetablerede social-
ministeriet med den nok sa kendte K.K. Steincke som socialminister. I arene
efter beseettelsestiden opererede man i perioder med et arbejds- og socialmi-
nisterium, men i sterstedelen af tiden var der dog et specielt socialministerielt
ressortomrade. Der er videre frem sket en knopskydning. Arbejdsministeriet
fik i efterkrigstiden sin egen historie med ansvar for arbejdsmarkedspolitik
og arbejdslgshedsforsikring. I perioder har man haft et familieministerium
med ansvar for de familiepolitiske ordninger. Camma Larsen-Ledet var den
forste familieminister (1966-1968). Herefter blev ministeriet nedlagt og duk-
kede forst op igen ved regeringsskiftet i 2001. Det beted i det hele nye in-
stitutioner, da man fik et seerligt ministerium for flygtninge, indvandrere og
integration. Arbejdsministeriet blev omdebt til Beskeeftigelsesministeriet. Med
dannelsen af den tredje Fogh Rasmussen regering i 2007 etablerede man et
Velfeerdsministerium, der daekkede det gamle socialministerielle ressortom-
rade samt en raekke nye opgaver overfert fra andre ministerier, herunder
Indenrigsministeriet. Det er igen nedlagt ved en senere regeringssendring,
men spejler dog, at socialpolitikken som begreb i den sidste del af det 20.

49 Se Bo Antonsen 2001, "Socialministeriets historie”, i Festskrift i anledning af Socialministeriets
75 drs jubileum 2001, Kebenhavn: 81-117.

30 Dansk Velfeerdshistorie I



arhundrede er blevet opfattet som led i et bredere velfaerdsstatsligt praksis- og
forskningsfelt.

Centrale begreber

I dette bind af Dansk Velfeerdshistorie behandles fattiglovgivning, alderdomsfor-
sorgelse, sygeforsikring og ulykkesforsikring - fire love, der alle sa dagens lys i
1890erne. De spejler pa forskellig made begreberne forsorg, forsikring, forser-
gelse, social forsikring og social sikring, som ogsa dukker op i senere bind. Vi vil
derfor - én gang for alle - preecisere, hvad der ligger i disse begreber.

a. forsikring

Begrebet forsikring kan have flere betydninger, men det feelles er - i hvert fald
i den mere folkelige brug af begrebet, at der i en eller anden forstand betales
en "preemie”, som kan veere bestemt pa forskellig made. Preemiebetalingen be-
tyder, at den enkelte oplever, at ydelser er noget, vedkommende har betalt for,
og som han eller hun derfor har ret til. Derfor kan ydelsen ikke veere afthaengig
af, at der foreligger trang. Derfor kan den ikke gores afhaengig af ydelsesmod-
tagerens indkomst. Derfor kan der ikke stilles veerdighedskrav til modtageren.
Derfor kan ydelsen ikke indebeere retsvirkninger.

I mere snaever forstand er forsikring udtryk for kollektiv deekning af risi-
koen for individuelt heendelige tab gennem medlemskab af et forsikringsor-
gan, der fastseetter preemierne, sa de (sammen med et eventuelt statstilskud)
deekker de forventede udgifter. Det betyder, at preemierne er bestemt dels af
risikoen for det haendelige tabs indtraeden, dels af omfanget af de ydelser, som
stilles til radighed.

Hvis variationer i ydelses- eller risikoomfang ikke slar igennem i preemi-
erne, dvs. hvis preemierne ikke daekker den marginale risiko, er der ikke tale
om egentlig forsikring. S& er man tilbage i den folkeligt anvendte brug af be-
grebet. Pa den anden side er det fremdeles forsikring, selv om ydelserne matte
veere fastsat af det offentlige, hvis det sker hand i hand med forsikringsorganets
selvsteendige preemiefastsaettelse.

Det offentlige kan altsa blande sig enten ved at yde tilskud eller ved at
fastsaette regler for ydelsernes omfang. Der er derfor forskellige former for
forsikring.

I private forsikringer er der ikke statstilskud, og der er ingen offentlig regu-
lering af ydelserne. Det drejer sig om et rent kontraktmaessigt forhold mellem
forsikringsgiver og forsikringstager, hvor preemien fastsettes, sa den daekker
den forventede udgift, hvis vedkommende rammes af forsikringsbegivenheden.

50 Jf. Jergen Dich 1964, Socialpolitikens Teori, Kebenhavn. Jern Henrik Petersen 1974,
Socialpolitisk Teori, bind 1I, Odense.
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Huvis det offentlige fastsatter ydelsernes omfang, mens det er op til forsikrings-
organet at bestemme preemiernes sterrelse, sa risikoen er deekket af, drejer det
sig om en reguleret forsikring. Social forsikring foreligger bade, hvis ydelserne
frit fastseaettes af forsikringsorganet, og, hvis ydelserne er offentligt fastsatte, for
sa vidt der ydes statstilskud - men pa en sadan made, at den marginale risiko
daekkes via preemiefastsattelsen.

Fastseettelse af preemier kan ske pa to principielt forskellige mader. I det
ene tilfeelde seettes preemien, sa den sammen med eventuelle tilskud daekker
forsikringsorganets forventede gennemsnitlige risiko. Det spejler et sakaldt
summarisk deekningsprincip, hvor udgifterne modsvares af summen af pree-
mier og statstilskud uden hensyn til individuelle forskelle i risiko. En sadan
preemiefastsaettelse kan i princippet kun anvendes i en tvangsforsikring.

Var forsikringen frivillig, ville personer med lav risiko komme ftil at yde
tilskud til personer med hgj risiko, og de ville derfor have en tilskyndelse til at
forlade forsikringen.

Der er dog en reekke modifikationer pa denne betragtning. Hvis medlem-
merne ikke kender deres individuelle risiko, hvis der en udstrakt grad af so-
lidaritet mellem forsikringens medlemmer, eller hvis der ydes statstilskud pa
en sadan made, at de seerlige udgifter knyttet til "hej risiko individer” daekkes
via statstilskuddet, kan det summariske deekningsprincip bruges. Ellers ma der
gares brug af aekvivalensprincippet, der betyder, at den enkeltes preemie plus
det statslige tilskud er fastsat med udgangspunkt i den individuelle risiko eller
risikoen for en gruppe med identisk risiko.

Et forsikringsorgan eksisterer altsa kun, hvis der er tale om deekning af den
marginale risiko. Hertil kommer, at forsikringsorganet ma have en selvsteendig
ledelse, der enten kan fungere pa demokratiske vilkar - en af medlemmerne
valgt bestyrelse - eller pa konkurrencevilkar. I begge tilfeelde vil der veere mu-
lighed for, at forsikringsorganet tilpasser sig forsikringstagernes ensker.

b. social sikring

Hvis der ikke er et selvsteendigt disponerende forsikringsorgan, foreligger der
social sikring. Den kan godt veere forenet med preemiebetaling, men preemien
varierer ikke med den marginale risiko. I sa fald taler man om praemiebetinget
social sikring. Hvis derimod alle udgifter deekkes af det offentlige med beskat-
ningen som kilde, foreligger der preemiefri social sikring. Det kan naturligvis
betyde, at der er fordelingspolitiske forskelle afhaengigt af, om preemierne ud-
males pa samme made som eller forskelligt fra beskatningen.

Preemiefri social sikring adskiller sig finansieringsmeessigt ikke fra forsorgs-
ydelser. De er begge skattefinansierede. Forskellene ligger i de to "forsergelses-
formers” indretning med hensyn til veerdighed, trang og retlige virkninger.

I en preemiefri social sikring kan der stilles krav til modtagerne om,
at de lever op til en raekke veerdighedsbetingelser, der samtidigt tjener som

32 Dansk Velfeerdshistorie I



inklusions- og eksklusionsvilkar. I en privat forsikring er det udelukket, fordi
den bygger pa et kontraktligt forhold. I den offentlige forsorg er det udelukket,
fordi det offentlige - af humaniteere grunde - er forpligtet til at komme enhver
til hjeelp, der matte veere havnet i en trangssituation. Bade i den sociale forsik-
ring, den preemiebetingede og den preemiefri sociale sikring kan der anvendes
veerdighedskrav.

c. offentlig forsorg

Den offentlige forsorg bygger i princippet pa, at der foreligger trang, som er
af skensmeessig karakter. Foreligger der trangsbedemmelse, kan der ikke veere
tale om social sikring eller social forsikring. Derimod kan indteegten spille en
rolle. Der kan vere indtaegtsgraenser knyttet til adgangen til medlemskab af
forsikringen, eller ydelsens sterrelse kan pa en eller anden made vere bestemt
af den fortidige eller den samtidige indkomst.

Endelig kan der til den sociale forsorg veere knyttet retsvirkninger. Det kan
dreje sig om tilbagebetaling af ydelser, hvis de gkonomiske forhold ndres, om
begreensninger pa den individuelle dispositionsfrihed, om fratagelse af valgret
og valgbarhed m.v. Sddanne retsvirkninger er ikke knyttet til social sikring og
social forsikring,

Det ber tilfajes, at der kan findes hybridformer som fx loven om alder-
domsunderstottelse af 1891. Tabel 1.3 viser en klassifikation af de sociale
ydelser.

Tabel 1.3 Klassifikation af de sociale ydelser

Preemiefri Social
Kriterier Offentlig forsorg | Hybrid social sikring forsikring
Finansiering Statstilskud og | Statstilskud og | Statstilskud og | Preemier, stats-
statstilskuds- statstilskuds- statstilskuds- tilskud og stats-
variation variation variation tilskudsvariation
Retskrav Subjektivt Subjektivt Objektivt Objektivt
Veerdigheds- Ikke Ja Kan findes Seedvanligvis
betingelser eksisterende ingen
Indteegtsgraenser| Ingen Ingen Ingen Ofte
ved adgang
Indteegtsgreenser| Altid Altid Som regel Kan findes
ved udbetaling
Udmaling Efter gjeblikkets | Efter den okono-| Efter faste regler | Overvejende
krav miske stilling faste regler
som helhed
Retsvirkninger | @konomiske Ingen Ingen Ingen
og politiske
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d. frivillighed vs. tvang

Som ovenfor antydet kan medlemskab af et forsikringsorgan veere frivilligt el-
ler tvunget. Frivillighed forudseetter, at den betalende selv opnar fordele ved
medlemskab; at forsikringen daekker kortere perioder; at forsikringsbegivenhe-
den med en ikke ringe sandsynlighed kan indtreede "her og nu", idet forsikring
mod begivenheder, der ligger langt ude i fremtiden, naeppe pakalder sig sterre
interesse; at den offentlige forsorg ikke er indrettet sa attraktivt, at den kan
vaere en fuldgod erstatning for forsikringsydelserne; og at praemierne korre-
sponderer med betalingsevnen.

Frivillighedens vaesentligste konsekvens er, at en raekke personer ikke kom-
mer med i den kreds, der er deekket. Daekningsgraden afhaenger i hej grad af,
om det drejer sig om forsikring mod neert forestaende eller fjerne forsikrings-
begivenheder, og af, om praemierne er fastsat pa et niveau, sa mange kan betale
dem uden for voldsomme afsavn. Tilslutningen er en ikke uvaesentlig faktor,
fordi de, der ikke qua medlemskab opnar deekning, vil veere athaengige af den
offentlige forsorg. Det betyder, at medlemmerne - ud over preemier til deres
egen sikring - ogsa via beskatningen bidrager til forsergelse af dem, der ikke har
sikret sig. Samtidig aflaster de sikrede udgifterne til offentlig forsergelse, hvilket
reducerer beskatningen - ogsa til fordel for de ikke-sikrede. Ad begge veje sker
der en indkomstomfordeling mellem forsikrede og ikke-forsikrede pa samme
indteegtsniveau. Det betyder, at man naeppe kan forestille sig, at dyre, langfri-
stede forsikringer vil egne sig for frivillig forsikring - med mindre der til muligt
substituerende offentlige ordninger er knyttet stigmatiserende virkninger.

Ved tvangsforsikring fastsaettes praeemierne ofte ud fra et summarisk deek-
ningsprincip. Det kan medfere en indtegtsomfordeling. Dens omfang kan
alene bestemmes, hvis man ger sig forestillinger om alternativet bade i hense-
ende til ydelser og finansiering. Hertil kommer den indkomstomfordeling, der
skyldes forskelle i individuel risiko. Den kan dog i visse tilfeelde veere fordelag-
tig. Teenker man sig fx, at unge medlemmers risiko er mindre end eeldres, kan
omfordelingen betyde en enskelig eendring i fordelingen af indkomsten over
livslgbet (den horisontale fordeling).

e. forsikringens organisation

Virkningerne af frivillighed og tvang athzenger tillige af, om forsikringsorganet
er statsligt, demokratisk eller erhvervsmeessigt. Det spiller ogsa en rolle, om der
foreligger konkurrence eller monopol.

En ordning baseret pa selvstyre vil betyde en vis interesse i at holde udgif-
terne nede og en vis forsigtighed med at tage nye opgaver op. Der vil blive taget
hensyn til medlemmernes gnsker og betalingsevne. I og med at ydelsernes om-
fang bestemmes pa en "generalforsamling”, foreligger der et kollektivt, frit for-
brugsvalg. Selvsagt kan det offentlige ved udformningen af sin tilskudspolitik
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pavirke dette forbrugsvalg. Medlemmernes mulighed for at gve indflydelse
foreligger bade under monopol og konkurrence, men er naturligvis steerkest i
det sidste tilfeelde, fordi de potentielle medlemmer da ogsa veelger mellem for-
skellige mere eller mindre attraktive ordninger. Situationen minder da om et
erhvervsdrevet system, hvor medlemmerne ikke gver direkte indflydelse, men
forsikringsorganet vil i kraft af frivilligheden og konkurrencen sege at tilpasse
sig efterspergslen. En erhvervsdrevet forsikring under konkurrence ma betyde
differentiering af preemierne efter individuel risiko.

f. filtreringssystemet

Uanset om sikringen af den enkelte er organiseret pa den ene eller den an-
den made, vil alle sociale love indeholde en filtreringsmekanisme, der har tre
led. Det forste beskriver den gruppe af personer, der overhovedet er deekket
af den pageldende ordning, og som derfor potentielt kan opna en ydelse.
Det kalder man personkredsen. For at opna ydelsen skal den enkelte opfylde
nermere specificerede vilkar, der betegnes tildelingskriterierne. Formalet med
tildelingskriterierne er - som det andet led i filtreringen - at opdele den deek-
kede gruppe, sa ydelserne tilfalder dem, der ma formodes at have et "behov".
Rationeringssystemets tredje led sigter pa at differentiere ydelsens sterrelse ef-
ter "behovets intensitet”. Ikke alle skal nedvendigvis have det samme. Derfor
anvender man kriterier, der skal veere en slags indikator pa, hvor steerkt det
foreliggende behov er. Disse kriterier betegnes udmalingsreglerne.

Pointen er, at der er mange mader at indrette den sociale lovgivning pa.
Det valg, politikerne treeffer, er ikke - selv om de undertiden gerne vil have os
til at tro det - teknisk. I naesten alle tilfeelde vil neermere analyse vise, at der
bag tilsyneladende tekniske beslutninger ligger politiske hensyn, som ferst og
fremmest handler om, hvem der skal veere "vindere”, og hvem der skal vaere
"tabere”, nar en bestemt ordning udformes. Undertiden er i det mindste nogle
politikere meget interesseret i, hvem de har faet tilgodeset, mens de er mere
tilbageholdende med at fortalle, hvem der skal betale festforestillingen. Derfor
er det selvfolgelig i alle vore analyser vigtigt at skeere ind til benet i et forseg pa
at se, hvem der scorede gevinsten, og hvem der sad tilbage med sorteper.

Projektets grundspergsmal

De naevnte centrale begreber peger frem imod de grundspergsmal, projektet
taget under et vil sege at besvare:

* Hvem omfattes af de enkelte sikringsordninger? Hvem lukkes ude? Og
hvad er begrundelserne for inklusion/eksklusion af forskellige grupper?

e Huilke rettigheder beerer de enkelte sociale sikringsordninger, og hvordan
er de udviklet?
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e Hvad var det for "principielle lgsninger”, der valgtes pa forskellige tids-
punkter? Hvorfor var nogle af dem permanente som udtryk for "sti-af-
haengighed”, og hvorfor blev nogle undervejs aendret?

e Hvad var det for idéer, motiver og hensyn, der styrede de forskellige akto-
rer? Hvem var de akterer, der var drivende i udviklingen, og hvem virkede
mere "forsinkende” eller blokerende?
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Kapitel 1
Periodens
idéstremninger

Niels Finn Christiansen, Hans Chr. Johansen
& Jorn Henrik Petersen






Indledning

Mennesket er et socialt vaesen, der bla. far sin identitet ved tilknytning til en
eller flere gruppedannelser som fx familien/sleegten, religiose eller faglige fael-
lesskaber eller lokalt afgreensede enheder som landsbyen, sognet eller kgbsta-
den. Ogsa et helt lands indbyggere kan udgere et fallesskab.

Der vil altid veere dem, der ikke kan klare sig selv. Det kan veere bern, gam-
le, syge eller handicappede med nedsat arbejdsevne. Der kan ogsa veere dem,
som ikke kan finde eller fa beskaeftigelse, der kan give dem til dagen og vejen.
For disse vanskeligt stillede spiller "gruppesolidariteten” en afgerende rolle.
Takket vaere sammenholdet i gruppen overferes der ressourcer fra dem, der
har et overskud, til de darligere stillede. Overferslernes storrelse vil athaenge af
gruppens/tidens tanker om forhold som "egen skyld”, det falles ansvars raek-
kevidde, det velbehagelige i at hjeelpe andre og selvfolgelig ogsa af gruppens
velstand.

I det samlede "velfeerdsbillede” er religigse og faglige grupper - fx lavsvae-
senet og godssystemet - kommet til at spille en mindre rolle, idet der efter
slutningen af 1800-tallet er sket en gradvis overflytning af opgaver fra lokalt til
statsligt regi - mest udpreaeget pa finansieringssiden. Efter midten af 1900-tallet
har det offentlige ogsa i stigende grad overtaget funktioner, der tidligere blev
varetaget inden for familiens rammer. Det viser, at tanken om fallesskab og
gruppesolidaritet skal forstas metaforisk. Den kan heller ikke betragtes lasre-
vet fra magtforholdene. Vel kan idéer og etik spille en rolle, men skal det have
virkning i praksis, er det kun i mindre grupper, det kan ske ad frivillighedens
vej. For de storre gruppers vedkommende vil idéer og moral kun sla igennem,
hvis de kan vinde geher i magtstrukturen. Det er derfor altid et politisk spergs-
mal, hvem der skal veere med i "solidaritetscirklen”.

Solidaritet betyder, at medlemmer af en frivillig eller patvunget grup-
pedannelse foler sig forpligtet til at gennemfere et eller flere faelles mal.
Solidaritet har saledes to dimensioner, en, der handler om gruppens mal, og
en, som handler om gruppens omfang. Malet drejer sig i velfaeerdsmaessig sam-
menheng om at tage hand om de af gruppens medlemmer, som af den ene
eller anden arsag matte veere nedlidende og i trang, mens gruppeomfanget
dels handler om relationerne mellem et “jeg" og dets identifikation med et "vi",
dels om relationerne mellem "vi" og "de” - "os” og "dem”. Solidaritet er pa en og
samme tid inkluderende og ekskluderende.

Begge dimensioner rejser problemer, der vedvarende har veeret kernen i de
socialpolitiske dreftelser. De kan sammenfattes i to spergsmal: Hvem har gjort
sig fortjent? Hvem deler vi "veeren” med?

Svaret pa spergsmalet om fortjenstfuldhed athaenger af, hvordan den so-
lidariske gruppe ser pa dens enkeltmedlemmer i fem henseender: I hvilken
udstraekning har den enkelte "kontrol over"/"ansvar for" sin egen situation?
Hvordan vurderer gruppen intensiteten eller styrken i vedkommendes "behov"?
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I hvilken grad kan de i gruppen, der finansierer stgtten til andre, identificere
sig med disse andre og deres situation? Hvordan reagerer "modtageren” - med
fojelighed/taknemlighed eller det modsatte? Har de potentielle modtagere i
fortiden gjort noget til fordel for den solidariske gruppe, og vil de i fremti-
den kunne gore det?! Det er ikke sveert at se, at forskellige "undergrupper” vil
komme mere eller mindre heldigt ud af det, nar "gruppeflertallet” svarer pa de
naevnte spargsmal. Der er dem, et flertal er mere tilbgjeligt til at solidarisere sig
med end andre - en gennemgaende problemstilling i al velfeerdshistorie.

Ogsa gruppeomfanget er en problematisk sterrelse. Den tidlige danske
socialpolitik byggede, som vi skal se, pa, at folk fadtes, levede og dede i sog-
net. Det var derfor logisk nok, at det var sognet, der var forsergelsesenhed.
Fodestedskriteriet var fornuftigt i et samfund, hvor det endnu var almindeligt,
at den enkelte forblev i det sogn, hvor han eller hun var fedt. Med oget mobili-
tet over sognegraensen blev det et problem.

Den danske velfeerdsstats udbygning gik hand i hand med nationalstaten.
Den bygger p3a, at folk lever hele deres liv i det land, hvor de fodes og har en
indbyrdes, nationalt afgraenset solidaritet, sa de, der klarer sig godt, finansierer
velfeerdsydelser til dem, der klarer sig mindre godt i forvisning om selv i givet
fald at blive behandlet pa samme made. Derfor er den under pres i en verden
preeget af international mobilitet.

Det er ikke sa lige til at komme til rette med solidaritetens indhold og dens
graenser, nar man bevaeger sig ud over de meget sma frivilligt dannede grup-
per. Og det er pa set og vis velfaerdspolitikkens kerneproblem. Det er i svaret
pa de to spergsmal - "Hvem har gjort sig fortjent? Hvem deler vi "veeren” med?
- at de politiske vande deler sig. Dansk Velferdshistorie handler i hgj grad om,
hvordan forskellige aktargrupper til forskellige tider har svaret pa de to spergs-
mal. Hvilke idéer har ligget til grund for svarene? Hvilke "magtkonstellationer”
har veeret idéernes baerere?

Dette kapitel giver et kort rids af periodens idéstrgmninger. Vi skal ogsa se
pa udenlandsk lovgivning af betydning for den danske socialpolitiske diskus-
sion og praksis. I kapitel 2 folges den gkonomiske, sociale og politiske udvikling
i Danmark i perioden med fremheevelse af de forhold, der har haft betydning
for menneskers velfeerd.

De to kapitler danner baggrund for den efterfolgende gennemgang af,
hvordan gruppesolidariteten - frivilligt eller "patvunget” som "quasi-solida-
ritet” - har udviklet sig. Familien har gennem hele perioden nok veaeret den
gruppe, hvor der er sket den storste overforsel fra de "ydende" til de "nydende”
medlemmer. Da det naeppe har endret sig meget over det lange tidsrum, er
fokus pa forholdene i de sterre gruppedannelser.

1 W. van Oorschot 1998, "Deservingness and Conditionality of Solidarity”, Sociale
Wetenschapen, 41, 3: 54-78.
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Kalkmaleri i Over Draby kirke. Sankt Laurentius uddeler milde gaver til de fattige. I baggrunden ses
kirken som illustration af, at det i middelalderen var den, der som institution tog sig af de fattiges
forsorgelse.
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Middelalderen

Statsmagten var gennem det meste af middelalderen langt svagere end i en se-
nere tid. Den katolske kirke var den steerkeste og rigeste institution i samfun-
det. Den havde takket veere store ejendomsbesiddelser midler til at kunne tage
sig af samfundets svageste, og den praedikede, at det var en god gerning at give
til de fattige. Ikke blot var velgerenhed udtryk for medfelelse og barmhjertig-
hed, men var ogsa for giveren en vej til at opna frelse i det hinsides. Den fattige
havde derfor en funktion i samfundet som modtager af almisser fra kirken og
de bedre stillede borgere. Der blev ikke set ned pa tiggeri. Tiggeren herte med
til verdens orden, og kirken oprettede selv tiggermunkeordener.

Kirken tilskyndede derfor til, at bedrestillede gav til de nedstedte, og den
udevede selv en social indsats gennem oprettelse af hospitaler og uddeling af
almisser. Det var dog kun en mindre del af kirkens omfattende rigdomme, der
gik til sociale formal.

Reformation og magtstat

Da reformatorerne i begyndelsen af 1500-tallet gjorde oprer mod romerkirken,
var det ikke kun teologiske spergsmal, der skilte de stridende parter. Der var
i hvert fald i flere nordeuropeeiske samfund stigende utilfredshed med tigger-
munkenes pagdenhed og det i gvrigt omfattende tiggeri. Martin Luther, der
ogsa beskaftigede sig med de verdslige sider af samfundslivet, blev en af de
vigtigste talsmeend for et ideologisk skift i synet pa de fattige.

I et skrift fra 1520 gik han steerkt i rette med tiggeriet, som paferte almin-
delige folk meget ondt og derfor burde afskaffes i kristenheden:

Det er vel én af de storste nedvendigheder, at alt tiggeri bliver afskaffet i kristen-
heden, der er jo ingen af de kristne, der skal ga om og tigge; det kunne ogsa let
ordnes, nar vi havde modet og alvoren dertil, nemlig pa den made, at enhver
by skulle forsgrge sine fattige og ikke tillade nogen fremmed tigger, sa kunne de
hedde, hvad de ville, om det var pilgrimme eller tiggermunke.?

Da statsmagten ved reformationen i adskillige tyske stater og i de nordiske lan-
de overtog alle kirkens ejendomme, kunne man maske have forventet, at den
ville overtage veesentlige dele af den sociale indsats, som den katolske kirke
havde staet for. Det blev imidlertid kun i meget begraenset omfang tilfeeldet.
En raekke af de hidtidige klostre og deres gkonomiske midler blev anvendt som
stiftelser med boliger for gamle og syge. Og det var sa det.

2 Martin Luther, An den christlichen Adel deutscher Nation von des christlichen Standes
Besserung, udgivet omkring 1520. Oversattelsen er hentet fra Finn B. Andersen, Martin
Luther og hans skrifter, http://www.utherdansk.dk/. http.//www.martinluther.dk/adel04.
html#34.
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