FRA FATTIGHJALP TIL FOLKEPENSION

Mikkel Bruun Pedersen

Principperne for zldreomsorgen herhjemme
er pd det seneste kommet til debat. Kom-
munernes Landsforening har i februar 2003
i pjecen »Velferd pa spil« argumenteret for,
at man skal basere tildelingen af velferds-
ydelser pd en vurdering af behov frem for pd
kriterier som for eksempel alder'. Senest har
statsminister Anders Fogh Rasmussen vearet
fremme med tanker om, at den stigende gen-
nemsnitlige levetid skal have konsekvenser
for pensionsalderen, og at pensionens stor-
relse skal gores afhengig af tilbagetrek-
ningsalderen.

I artiklen gennemgds udviklingen i det
danske pensionssystem i Danmark, og bag-
grunden for fremkomsten af de centrale
trek som skattefinansiering, retskrav og
universalisme praesenteres i den historiske
kontekst. Det pévises i den forbindelse, at
tankerne fra Kommunernes Landsforening
og statsministeren pa ingen mide er nye,
men tvaertimod har veret diskuteret i flere
omgange i forbindelse med @ndringer af
zldreforsorgelsen.
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Folkepensionen, den skattebetalte gkono-
miske sikring af alderdommen, betragtes af
de fleste danskere som en af velferdsstatens
kerneydelser. Adgangen til pensionen hviler
pa et universalistisk princip. Det vil sige at
alle, der opfylder enkle objektive kriterier, en
bestemt alder, kan fa pension, uden hensyn
til deres gkonomiske situation, og uden at
de skal have betalt til en pensionsordning.
Universalismen er et centralt karaktertrek
ved den nordiske velfardsmodel. Pensionssy-
stemer i andre lande bygger alle pd en eller
anden form for selvforsikring, typisk knyt-
tet til indtjeningen pd arbejdsmarkedet i de
erhvervsaktive ir.

DEN FORSTE LOVGIVNING
Den forste lovgivning vedrerende alderdom
i Danmark er loven om alderdomsunderstot-
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telse fra 1891. For den tid herte forsorgelsen
af de gamle til under fattigvasenet. Denne
lov gav enhver, der var fyldt 60 4r, og som var
ude af stand til at klare sig selv, ret til at sage
kommunalbestyrelsen om understottelse.
Understottelsen tildeltes efter en vurdering
af ansegerens behov og udméltes efter skan
af kommunalbestyrelsen. Ordningen var
skattefinansieret, og staten refunderede
halvdelen af kommunernes udgifter. For
at modrtage understottelse skulle visse ver-
dighedsbetingelser vere opfyldt. Anspgeren
maitte ikke vere domt for en kriminel hand-
ling, behovet mitte ikke vere selvforskyldt,
og anspgeren mitte ikke have modtaget fat-
tighjeelp i 10 4r inden ansegningen.

Loven var et stort fremskridt for de =ldre,
som hermed blev holdt fri af fattigvasenet
og undgik de tab af borgerrettigheder, de s-
kaldte fattighjelps virkninger, der var knyttet
til at modtage fattighjelp, bl.a. tab af valgret
og valgbarhed. Forud for lovens vedtagelse
var géet en langvarig periode med debat om
socialpolitiske tiltag i forhold til de fattige. I
lobet af debatten var forsergelsen af de gamle
blevet udskilt som en selvstendig problemstil-
ling, og to hovedsynspunkter havde vist sig,
en forsikringslesning med offentligt tilskud
og en skattefinansieret ordning.

INSPIRATION FRA TYSKLAND

Den tyske arbejderforsikring fra 1889, som
man var inspireret af, var verdens forste
lovgivning om aldersforsergelse. Det var
en tvungen forsikring for lenarbejdere med
statsligt tilskud og arbejdsgiverbidrag. Al-
dersgrensen var 70 &r, og ordningen omfat-
tede kun lgnarbejdere.

Det var ikke en losning, der passede efter
danske forhold. Erhvervsstrukturen i land-
bruget med blanding af landarbejdere, sma
jordbesiddere med supplerende lonarbejde
og girdmand beted, at en ordning, der
udelukkende gjaldt for lpnarbejdere, ville
vere meningsles. En ordning, der omfattede
alle befolkningsgrupper, ville imgdekomme
gnsket om at forbedre de generelle levevilkar
ilandomriderne, og derigennem demme op
for afvandringen af arbejdskraft til byerne.
I debatten blev det fremhavet, at en tvangs-
forsikring ikke ville medfere de opdragende
virkninger i form af tilskyndelse til selvan-
svarlighed og fremsynethed, som en libera-
listisk orienteret lovgivning ville fremme. At
indfere en tvangsforsikring opfattedes ogsa
som et overgreb mod den personlige frihed

og stridende imod den liberalistiske ideologi,
nir der ikke var garanti for arbejde og der-
med en indtaegt til den enkelte, som kunne
gore det muligt at betale preemierne.

Problematikken med en overgangsord-
ning for de mange midaldrende og ldre,
som ikke ville kunne ni at indbetale til-
strekkeligt til forsikringen og det store
administrative apparat, der var ngdvendigt,
var ligeledes elementer der fremmede ideen
om en skattefinansieret model.

Loven byggede pd velkendte admini-
strative principper fra fattigloven og havde
fortsat en forankring i det kommunale
forvaltningssystem, hvorved gdrdmandene,
som dominerede kommunalbestyrelserne,
bevarede kontrollen med, hvordan loven
forvaltedes i det daglige.

Lovforslaget kritiseredes for at stille
modtageren svagt i forhold til yderen.
En folkeforsikring ville vere et gensidigt
system, noget for noget, hvor premiebeta-
lingen gav modtageren fik et krav over for
yderen. Et skattebetalt system ville vere et
ensidigt system, hvor modtageren kom i et
afhengighedsforhold til yderen. Indholdet
af betingelserne for at modtage hjelp blev
kernen i diskussionen om fattig- og alder-
domslovgivningen. I loven baseredes kravet
udelukkende pa alder og opfyldelse af var-
dighedsbetingelserne, fordi det var afgprende
for de moderate venstrefolk bag lovforslaget
at formulere selvhjelpsbetingelser, der tog
hensyn til befolkningens betalingsevne?.

KOMMUNAL FORVALTNING
Alderdomsunderstottelsesloven skulle forvaltes
af kommunerne. Kommunalbestyrelser og
sognerad skulle afggre, om en anseger var
verdigt trengende, og hvor stor understet-
telsen skulle vare. Staten refunderede kun
dele af kommunernes udgifter, 50% efter
lovendring i 1902, og hensynet til kom-
munens gkonomi og skatteydernes interes-
ser var fremherskende ved forvaltningen af
loven. Vardighedskriterierne blev nidkert
handhevet, og understottelsen blev tildelt
sparsomt. Efterhinden udvikledes der for-
skel p&, hvordan loven forvaltedes i praksis
mellem de forskellige kommuner, specielt
mellem landkommuner og socialdemokra-
tisk styrede bykommuner, og lovens prin-
cipper kom til debat®.

To temaer dominerede debatten i forhold
til de ldre i de efterfolgende 30 &r: forsikring
kontra forsorgelse og skon kontra ret.
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FORSIKRING KONTRA
FORSORGELSE

Der var i borgerlige kredse utilfredshed
med, at det ikke var lykkedes at etablere en
forsikringsbaseret ordning. Man mente, at
1891-loven tilskyndede personer over 60 &r
til at lade vare med at bestille noget, men
lade sig underholde af det offentlige. Al-
lerede i 1902 nedsattes en kommission, der
skulle undersoge mulighederne for at indfere
en lov baseret pa et forsikringsprincip, hvor
det var den enkeltes premiebetalinger, med
statsstotte, der sikrede mod invaliditet og
alderdom.

Kommissionen afgav forst betzenkning i
1915. Det havde ikke veret muligt at opnd
enighed, sé der stilledes et flertalsforslag og
flere mindretalsforslag. Overordnet set delte
Kommissionens forslag sig i to principielt
forskellige lgsninger, baseret pa enten for-
sikring eller forsorgelse.

Flertallet, som primert bestod af Ven-
stre, stillede et forslag, som byggede pé en
antagelse om, at individets krav om hjelp
fra samfundet forst treeder i kraft, ndr pé-
gzldende har ydet en aktiv indsats, i dette
tilfzlde gennem indbetaling af forsikrings-
premier. Nir det er sket, har individet til
gengeld ret til ydelser fra samfundet, uden
at skulle underkastes en behovsvurdering el-
ler lignende. Har man ikke ydet sin indsats,
bortfalder retskravet over for samfundet, og
hjelp betyder tab af borgerrettigheder pa
grund af fattighjelpens virkninger.

Et mindretalsforslag fra Socialdemokra-
tiet byggede pd en antagelse om, at et sam-
fund grundlaeggende har pligt til at serge for
de svageste, fx bern og gamle, uden hensyn
til de pdgzldendes egne handlinger. Det er
individets manglende evne til at klare sig
selv, der er kriteriet for kravet over for sam-
fundet. Denne tankegang blev dog ikke fort
helt igennem, da der til forslaget fortsat var
knyttet verdighedsbetingelser.

SKON KONTRA RET

Sporgsmalet om skon kontra ret, altsd om
understottelsen skulle ske pd baggrund af
et sken over ansggerens behov eller som et
retsligt krav pd en fast ydelse, afgjordes af
den senere socialdemokratiske justits- og so-
cialminister K. K. Steincke i bogen »Fremti-
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dens Forsergelsesvasen«, som udkom i 1920.
Steincke hevdede, at den offentlige forsor-
gelse i sit grundlag og sin oprindelse hviler
pa et »individuelt-teologisk« grundlag, som
dybest set er i indre modstrid. Individuali-
teten siger, at enhver skal klare sig selv. Men
pa grund af det kristne verdigrundlag er
samfundet forpligtet til at yde hjelp til per-
soner, der ikke er i stand til dette. Resultatet
er, at hjelpen ydes efter et almisseprincip.
Den eneste ret, individet har, er retten til at
bede om hjalp. Det er en demoraliserende
ordning, hvor den ngdstedte m3 knekke sin
selvfolelse for at sage om hjzlp. Da hjelpens
art og varighed er overladr til andres sken,
og i princippet er ubegrenset, tilskyndes an-
sogere til at forsege at maksimere hjelpen.
Man demoraliseres og »forvandles til en
krumryg, plattenslager og tareperser«. Til-
delingen af hjelp m4 hvile pa et retsprincip,
hvor opfyldelsen af objektive kriterier er det
afgprende — ikke et vilkarligt sken. Det er i
samfundets egen interesse at tildele borgerne
bestemte, afgrensede rettigheder over for det
offentlige. Man undgér de demoraliserende
virkninger ved almisseprincippet, der bliver
sat en grense for hjelpens starrelse, og folk
vil ikke blive tilskyndet til at forringe deres
situation for at opna sterre hjelp.

Steinckes argumentation accepteredes
generelt af de politiske partier, og tildeling
af hjelp efter behovsvurdering og skon for-

svandt ud af debatten om forsergelsen af de
aldre’.

LOV OM ALDERSRENTE

Debatten om forsikring eller forsergelse
fandt sin forelgbige afslutning med lov om
aldersrente fra 1922.

Aldersrenteloven havde tre vesentlige
@ndringer i forhold til 1891-loven. Alders-
grensen hevedes fra 60 til 65 &r, der &b-
nedes mulighed for biindtegt ved siden af
aldersrenten, og reglerne for udmaling af
belgbet 2ndredes. Hevelsen af aldersgren-
sen begrundedes med den generelt forbed-
rede helbredstilstand og lengere levealder,
som betod, at man ikke automatisk kunne
betragtes som uarbejdsdygtig, nir man var
fylde 60 ir.

Der var i loven 8bnet mulighed for at have
en biindtegt ved siden af renten. Man kunne

have en 4rlig indteegt pd halvdelen af alders-
renten plus 100 kroner, uden at det medferte
fradrag i renten. Indtegter herover medferte
fradrag i renten, stigende i takt med stigende
indkomst. Havde man formue, beregnedes
4% af denne som indtegt.

Renten udbetaltes efter faste takster. Der
var forskellige takster for hovedstaden, kab-
steder og landkommuner. Belgbet forhgje-
des for hvert &r, man ventede med at ansege
om rente, indtil 68 ir. Der stilledes fortsat
krav om opfyldelse af vardighedsbetingelser,
blandt andet métte man ikke have modtaget
fattighjelp i 3 r for ansegningen om alders-
rente.

Arsagerne til, at man valgte at fortsztte
den skattefinansierede forsergelse af de
gamle, var mere realpolitiske end princi-
pielle. Opbygningen af et forsikringssystem
ville give store administrative problemer og
omkostninger. Det ville blive nedvendigt
med en omfattende overgangsordning for de
personer, der ikke ville kunne n8 at indbe-
tale tilstrekkeligt til deres forsikring inden
pensionsalderen, og det kunne vere svert at
overbevise valgerne om, at selvbetaling var
en fordel for dem i forhold til den gzldende

skattebetalte forsergelse.

LANDBEFOLKNING OG
LONARBEJDERE
Det er interessant, at aldersrenten gennem-
fortes af en Venstreregering, idet Venstre
havde udgjort flertallet i kommissionen og
havde peget pd en folkeforsikring. Forkla-
ringen ligger i, at den sociale begivenhed,
der hedder alderdom, rammer alle grup-
per med omtrent lige stor sandsynlighed.
Ved at velge en skattefinansieret model
pd alderdomsomridet opndede Venstre, at
udgiften til forsgrgelsen spredtes pa hele
befolkningen, og da statsskatterne efter skat-
tereformen i 1903 i stigende grad betaltes af
bybefolkningen, er fordelen herved tydelig.
Muligheden for biindtegt havde klar adresse
til en stor befolkningsgruppe pa landet, som
hermed fik mulighed for at opné rente, mens
almindelige lgnarbejdere havde ringere mu-
lighed for at udnytte denne regel.
Aldersrenten var et vigtigt skride hen
imod vore dages universelle alderspen-
sionssystem, idet befolkningens retskrav
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pa en fast pension blev fastsliet. Samridig
blev modtagergruppen udvidet, si renten
ikke kun blev givet som en slags nodhjelp
til de absolut fattigste, men kom en storre
befolkningsgruppe til gode, hvoraf nogle
stadig var erhvervsaktive. Der er siledes
tale om et stadie pa vejen til et universelt
velferdssystem, hvor statens rolle udvides fra
at sikre de svageste et eksistensminimum til
at garantere et vist indkomstniveau for en

storre befolkningsgruppe.

SAMMENHANGENDE
SOCIALT SYSTEM
Ved den store socialreform i 1933 skete ingen
principielle @ndringer i @ldreforsergelsen.
Kanslergadeforligets socialreform var en
omfattende systematisering og rationali-
sering af den sociale sikring, og den er en
vigtig milepel i udviklingen af den danske
velferdsstat, fordi der nu blev tale om et
sammenhzngende socialt system frem for
en samling af spredte sociale love.

Principperne med skattefinansieret og
retsgaranteret forsergelse for gamle ikledtes
en forsikringsvenlig forkledning, idet mod-
tagelsen gjordes afhengig af medlemskab
af en sygekasse, men nzrmere en forsik-
ringsmodel kom alderdomsforsergelsen
herhjemme ikke.

I 1937 nedsattes aldersgransen for alders-
rente til 60 4r, som et led i bekempelse af

arbejdslesheden.

FOLKEPENSION

Det sidste skridt hen imod universalisme
i @ldreforsorgelsen skete med indferelsen
af folkepension i 1957 og udvidelser af
denne i 1960’erne. Inden denne reform
blev spergsmilet om en folkeforsikring nok
engang trukket frem og underkastet endnu
en kommissionsbehandling. I betenkningen
fra folkeforsikringskommissionen fra 1955
afvistes det at indfere en forsikringsbaseret
forsergelse af de zldre. Begrundelsen var iser
overgangsproblemerne, altsd principielt den
samme begrundelse for afvisning af forsik-
ringsvejen, som i debatten forud for alders-
renteloven 25 4r tidligere. Et eksempel p3, at
de forste valg af losninger i socialpolitikken,
i dette tilfelde valget af skattefinansiering,
begrenser senere lgsningsmuligheder, fordi
overgangsordninger bliver komplicerede og
dyre.

Fuldstendig universalisme ville vere
ensbetydende med at ophold i landet og
alder var de eneste kriterier for modtagelse
af aldersforsergelse. Aldersrentens indkomst-
grenser beted, at der stadig haftede en del
af stigmatiseringen fra factighjelpen ved
renten. En folkepension til alle uanset social
status og indkomstforhold ville endeligt
fjerne skeret af fattighjelp. Samtidig kunne

der argumenteres for, at en sidan ordning
ville tilskynde til flid og sparsommelighed,
idet indteegt eller formue ikke ville udelukke
for modtagelse af pension. Desuden var det
tiltrekkende, i hvert fald fra et landbo-
synspunkt, at folkepensionen ville betyde
ensartede takster for hele landet. Generelt
beted den gkonomiske vakst og indkomst-
stigning i efterkrigstiden, at flere og flere
almindelige lonmodtagere ikke leengere var
berettigede til aldersrente, og en universali-
stisk pensionsordning var en made hvorpa
den voksende middelklasse kunne 4 del i de
skattefinansierede velferdsgoder’.

Ved lov om folkepension fra 1957 ind-
fortes et grundbeleb, som blev givet til alle
uanset indkomst. Dertil kom et tilleg, der
var afhengigt af egenindkomst, og kriteriet
om medlemskab af en sygekasse bortfaldt.
Fra midten af 1960’erne, med fuld virkning
fra 1970, indfertes fuld folkepension til alle,
kun et indkomstafhengigt pensionstilleg
bevaredes.

FORTSAT UNIVERSALISME
I forbindelse med stramninger i de offentlige
udgifter op igennem 1980’erne skete forskel-
lige forringelser af de @ldres gkonomiske
situation, fx beskaring af medicintilskud.
Men trods ensket om besparelser pd de
offentlige udgifter og rationaliseringer af
forvaltningen @ndredes ikke pa det grund-
leggende princip for @ldreforsergelsen.
Princippet med ens folkepension til alle er
geldende i dag, og der er i dagens politiske
landskab ingen, der onsker at tage et opger
med universalismen som grundlag for zldre-
forsergelsen. I stedet for et frontalangreb pa
folkepensionen er tendensen i de sidste 20
ar get i retning af at knytte pensionistens
okonomiske situation sammen med ind-
komstniveauet i den erhvervsaktive alder.
Man kunne fristes til at sige, at mid-
delklassen, efter at have fiet adgang til de
skattebetalte velferdsydelser via folkepensio-
nen, har onsket at sikre sig, at den ikke ville
blive tvunget til at leve af den alene. Forste
skridt i den retning var indferelsen af ATP
1 1964. Vigtigere endnu er de skattebegun-
stigede pensionsopsparinger, som er sldet
kraftigt igennem siden starten af 1990’erne.
Resultatet af arbejdsmarkedspensionsord-
ningerne og rate- og kapitalpensionerne er,
at indkomstuligheder i den erhvervsaktive
alder viderefores i pensionisttilverelsen®.
Dertil kommer, at tankerne i den aktu-
elle debat om at ggre pensionens storrelse
athengig af tilbagetrekningsalderen, som
allerede var indbygget i aldersrenteloven,
efter al sandsynlighed vil vende den tunge
ende nedad. Lavtlennet opslidende arbejde
vil give enske om tidlig tilbagetrzkning,
hvilket vil give en varigt lavere pension.

SIKRING AF BORGERRETTEN
Hovedlinjen i udviklingen af zldreforsorgel-
sen er siden 1891 glet i retning af at udskille
forsgrgelsen af de gamle fra fattigforsergel-
sen, at etablere det som en borgerret at blive
sikret i sin alderdom og at adskille pensio-
nens storrelse fra den forudgiende indsats
pa arbejdsmarkedet. I dag kan denne linie
siges at vere brudt. Tyngdepunktet i diskus-
sionen om principperne for zldreforsorgel-
sen har ligget pa spergsmalet om individets
stilling i forhold til staten. Det har bygget
pa en antagelse om, at alderdommen udger
et otium pd en overskuelig arrekke efter
et langt arbejdsliv. Udviklingen gir nu i
retning af et kortere arbejdsliv, p& grund
af den faldende tilbagetrekningsalder, og
en lang pensionisttilverelse. Dette skifte
medforer, at diskussionen om solidaritet pd
tvers af samfundsklasser, som er grundlaget
for universalismen, bliver mindre relevant i
forhold til en diskussion om solidariteten
mellem generationerne. Nir pensionen er
uafthengig af indsatsen pa arbejdsmarkedet
i de erhvervsaktive 4r, betyder et langt pen-
sionistliv, at forsgrgerbyrden skubbes videre
til de kommende generationer.

Den store udfordring for politikerne er nu
at forene de gkonomiske realiteter med en
faldende arbejdsstyrke, og de politiske rea-
liteter med en befolkning, der lever lengere
og ensker at trekke sig tidligere tilbage fra
arbejdsmarkedet. Hvordan pensionssystemet
kan reformeres, si det imedegir problemet
med den voksende forsgrgerbyrde for kom-
mende generationer, og om det solidariske
danske pensionssystem kan overleve en
sidan omstilling, er nogle af tidens vigtigste
politiske spergsmal. B
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