Socialreformen 1933

Af Jacob Christensen

Den vigtige socialreform fra 1933 er ulpseligt forbundet med K K. Steinckes navn. 1
virkeligheden er tilblivelsen af socialreformen aldrig blevet grundiet underspgt af
historikerne, og opfattelsen af Steinckes betydning for reformen bygger i hoj grad pa
Steinckes egen fremhicevelse af sin rolle. I denne artikel forsgger politologen, PhD
Jacob Christensen at give en mere preecis vurdering af socialreformen og Steinckes
betvdning for den ved at indplacere den i bade en socialpolitisk og en forvalinings-
historisk ramme.

Socialreformen: socialpolitik eller administrationspolitik?

Socialreformen i 1933 indtager en central plads 1 dansk socialhistorie. Al-
ligevel har det voldt historikerne store problemer at give en overbevisende
forklaring pi dens gennemfgrelse. Niar man analyserede reformens ind-
hold nzrmere, virkede det, som om den oplgste sig 1 en reckke mindre be-
tydende forbedringer og administrative omlaegninger. Socialreformen var
tilsyneladende mere form end indhold eller, om man vil, mere administra-
tionspolitik end socialpolitik.'

Det er muligt, at forskningstraditionen selv er en af forklaringerne pa,
at det har veeret sa sveert at finde nybruddene 1 socialreformen. Nir histo-
rikere og politologer undersgger udviklingen inden for et politisk sagom-
rade, vil de normalt bruge dens indhold som udgangspunkt. Spgrgsmalet,
man gnsker at besvare, er, hvilke sociale grupper der har vaeret i stand til
at mobilisere ressourcer for at opni bestemte goder.

Den indholdsorienterede tilgang er metodisk legitim og som regel
forskningsmiessigt relevant. Socialpolitik handler om omfordeling af
samfundets goder mellem forskellige sociale grupper, og derfor er det na-
turligt at undersgge dens materielle baggrund og resultater. Problemet er,
at socialreformen har vist sig at passe darligt ind i dette skema.

En udvej kunne vare at vende sig til den politologiske forvaltnings-
forskning, som lenge har interesseret sig for de mere formelle eller orga-
nisatoriske forholds betydning for mulighederne for at fere politiske be-

1. Kjeld Philip: Sraten og fattigdommen, Kabenhavn 1948, 5. 96,
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slutninger ud i livet. Betragter man socialpolitikken ud fra dette perspek-
tiv, ville spgrgsmilet vaere, om den administrative struktur fgr 1933 var —
eller blev opfattet som — uhensigtsmessig, si man ikke var i stand til at
opnd de gnskede mdl, og om reformen fik administrationen til at passe
bedre med politikkens indhold.’

En anden tilgang er statsbygningsteorien, der har placeret sig pa
griensen mellem statskundskab og historie. Statsbygningsperspektivet
legger vegt pd de forskellige staters udvikling af administrative evner til
at regulere samfundet. En vigtig hypotese er, at staternes administrative
apparater er blevet opbygget som svar pi indre og ydre trusler. Ikke
mindst krigsfarelsen mellem staterne og behovet for at udvikle en effektiv
mobilisering af materielle og menneskelige ressourcer har spillet en stor
rolle.

Statsbygningsperspektivet kan hjzlpe med at forklare den socialpoliti-
ske udvikling pa to méder. For det fgrste kan udviklingen af administrati-
ve lgsninger have smittet af fra ét forvaltningsomride til et andet. Man
kan forestille sig, at initiativer pa finansforvaltningens omride tjente som
forbillede for reformerne i socialforvaltningen, eller at de administrative
reformer péd begge omrider var en reaktion pd den samme type problemer.
For det andet kan den generelle udvikling af administrative evner have
pivirket mulighederne for at fpre bestemte former for socialpolitik. Bu-
reaukratiseringen af statsapparatet er en vigtig forudstning for gennem-
forelsen af en generel, regelstyret socialpolitik.?

[ denne artikel vil jeg analysere socialreformen ud fra bide et socialpo-
litisk og et forvaltningspolitisk perspektiv. Jeg vil blandt andet rejse
spegrgsmilene, om man bgr se reformen som et forsgg pa at gge socialpo-
litikkens effektivitet, og om hvad socialreformen har til falles med den
generelle udvikling i den danske forvaltning i perioden. Det vil dog vare
ngdvendigt at anlegge et noget bredere perspektiv bade tids- og emne-
meessigt, For det fgrste er socialreformens historie ulgseligt knyttet til
personen K.K. Steincke. Det rejser spgrgsmalet om forholdet mellem
Steinckes, Socialdemokratiets og forvaltningens socialpolitiske opfattel-
ser og mellem Steinckes og forvaltningens holdning til en administrativ
reform,.

2. Bo Rothstein: Den korporativa staten, Stockholm 1992, kap. 3, jf. Bo Rothstein: Den soci-
aldemokratiska staten, Lund 1986, kap. 4, 5 og 8.

3. Ann Shola Orloff: The Politics of Pensions, Madison 1993, kap. 2, speciclt s. 81-90; Marga-
ret Weir, Ann Shola Orloff and Theda Skocpol: The Politics of Social Policy in the United
Srates, Princeton 1988, Introduction; Rothstein 1992,
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For det andet er det svart at datere socialreformen pracist. Den blev
gennemfprt 1 1933, og mange ser derfor reformen som et resultat af den
pkonomiske verdenskrise og de sociale problemer, den havde skabt. Re-
formforslagene blev imidlertid formuleret allerede inden 1. Verdenskrigs
udbrud. Derfor kan det vere rimeligt 1 lige si hgj grad at se den som ud-
tryk for 1910’ernes social- og forvaltningspolitiske debat. Jeg vil derfor
med udgangspunkt i K.K. Steinckes forfatterskab forsgge at placere de
enkelte elementer i den endelige socialreform i en kronologisk sammen-
heng.

Litteraturen om socialreformen

Den egentlige litteratur om socialreformen er sparsom. Udgangspunktet
for analyserne har vaeret spgrgsmilene om reformens placering mellem
klassisk fattigpolitik og efterkrigstidens socialpolitik og om reformens so-
ciale og parlamentariske baggrund.?

Kjeld Philips bog om Staten og fattigdommen fra 1948 var den forste
fremstilling, der forsggte at sette socialreformen ind i en stgrre historisk
og politisk sammenh:eng. Philip knyttede reformen til K.K. Steinckes
indsats for en systematisering af lovgivningen, men understregede ogsa,
at Steincke i1 arbejdet med reformen ikke havde taget stilling til de centra-
le socialpolitiske spegrgsmil. Reformen var en oprydning i en vildtvoksen-
de sociallovgivning, men i forarbejderne savnede Philip en diskussion af,
hvordan forholdet mellem forsikring og forsorg burde veere, og hvorvidt
de sociale ydelser skulle tildeles efter trang, med faste indtegtsgranser
eller som generelle tilskud.

Philips meget forbeholdne vurdering af Steincke og reformens betyd-
ning var utvivlsomt inspireret af hans kendskab til de omfattende sociale
reformer, der blev gennemf@rt i Storbritannien og Sverige efter 1945, men
den gér igen i det meste af den senere litteratur, sdvel den socialpolitiske
som den historiske.’

4, Jogrgen 5. Dich: »Socialpolitikkens Udviklingstendensers, Narioralgkonomisk Tidvskrift,
76, 1938, . 4-33 nwevner kun socialreformen en passant i sin diskussion af udviklingen i de
socialpolitiske principper. Viggo Kampmann: »De sociale Udgifter 1 Regnskabsaarene
1934435 ul 1938/39«, Socialt Tidsskrift, 1940, 5. 47-74 koncentrerer sig om de pkonomiske
effekter af reformen.

5. Philip 1948, s. 96, Philip havde i slutningen af 19407 erne vaeret med i arbejdet med udred-
ningen af tillegspensionsspprgsmilet 1 Sverige. Desuden havde Storbritannien og Sverige i
modsietning til Danmark indfirt folkepension umiddelbart efter 2. Verdenskrigs slutning.
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Mest positiv er nok Henrik S. Nissen, der i Gyldendals Danmarkshisto-
rie fremhaver, at reformen gav bedre muligheder for at yde hjzlp uden
ydmygelser end den tidligere lovgivning, ogsa selv om socialpolitikkens
grundlzeggende principper blev fastholdt. Socialreformen var ogsi vigtig
for Socialdemokratiet, selv om den var beskiret i forhold til de oprindeli-
ge forslag, fordi den kunne bruges over for arbejdervalgerne som bevis
pa den parlamentariske strategis frugtbarhed. Han ser desuden socialre-
formen som udtryk for en udvikling, hvor den traditionelle sociale kontrol
i lokalsamfundet blev aflgst af eller suppleret med politisk styring og
statslige indgreb.”

Nissen forklarer socialreformens gennemfgrelse som et led i Kansler-
gadeforliget, hvor Venstre forlod 1920°ernes liberale program og aner-
kendte Socialdemokratiets centrale placering til gengeld for indgreb til
fordel for det betreengte landbrug. Pi den anden side opgav Socialdemo-
kratiet tanken om vidtgiende indgreb over for kapitalmagten. Forligets og
socialreformens indhold afspejlede styrken hos de politiske partier og de
sociale klasser i begyndelsen af 1930’erne.’

Tage Kaarsteds og — mere bastant — Iver Hornemann Mgllers fremstil-
linger fglger samme linie, hvor socialpolitikken i ferste rekke bliver set
som resultatet af sociale og politiske gruppers krav. Hornemann Meoller
ligger tattest pia den traditionelle socialdemokratiske opfattelse af Venstre
som et socialpolitisk reaktionzrt parti, samtidig med at han ser socialre-
formen som et direkte udtryk for Socialdemokratiets politik omkring
1920.%

Den institutionelle skole afviser ikke det, man kan kalde efterspargsels-
perspektivet, men legger derudover viegt pa betydningen af politiske
lereprocesser gennem erfaringer med tidligere sociallovgivning og stats-
administrationens evne til selv at udforme forslag til Igsninger pa sociale
problemer.”

En central nyere analyse er Ann Shola Orloffs sammenligning af pro-
cesserne bag indfgrelsen af alderspensioner i Storbritannien, USA og Ca-
nada. Hun har vist, hvordan erfaringerne med den eksisterende fattiglov-
givning og for USA’s vedkommende pensionsordningerne for veteranerne

6. Henrik S, MNissen § Danmarks historie, red. Spren Mpreh, 7, Kebenhavn 1988, 5. 292297,

7. Missen [988, s. 291F.

8. Tage Kaarsted | Gylddendal og Politikens Danmearkshistorie, red. Olaf Olsen, 13, Kebenhavi
1991, s. 97-102; Iver Hornemann Meller, Klassekamp og socialloveiving 1850- 1970,
Kebenhavn 1994, 5. 20 og 89-92.

9. Weir, Orloff and Skocpol 1988; Orloff 1993,
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fra borgerkrigen pivirkede modtagelsen af krav om indférelse af et of-
fentligt pensionssystem,

I Storbritannien blev opgeret med fattigloven af 1834 omdrejnings-
punktet for kampagnen for en humanisering af socialpolitikken omkring
arhundredskiftet. Malet var at komme viek fra en ydmygende og ineffek-
tiv fattigforsorg. USA havde ingen central fattiglovgivning, men erfarin-
gerne med soldaterpensionerne, der efter borgerkrigen blev brugt som
lokkemad over for veelgerne af de politiske partier, hvilede som en tung
skygge over alle forslag til sociale reformer. Efter drhundredskifiet frygte-
de alle, at fremtidige offentlige pensionsordninger ville blive udnyttet af
de politiske partier til at hverve vaelgere."

Desuden lagger Orloff vaegt pa forholdet mellem politisk demokratise-
ring og administrativ modernisering i form af bureaukratisering. Hvor den
offentlige administration blev moderniseret, si besxttelsen af’ embeder
skete efter meritprincippet, inden gennemferelsen af den almindelige
valgret, matte de politiske partier koncentrere sig om at fa gennemfert po-
litiske programmer. Hvis den almindelige valgret som 1 USA blev gen-
nemfgrt fgr bureaukratiseringen, benyttede partierne sig primaert af mu-
ligheden for politiske beswxttelser af embeder — den praksis, der er blevet
berygtet som »spoils«-systemet. Samtidig var den bureaukratiske admini-
stration i langt hgjere grad end den politiske i stand til selv at formulere
og bearbejde forslag til sociale reformer. Derfor viste det sig at vaere bety-
deligt lettere at gennemfpre en moderne sociallovgivning i Storbritannien
end i USA."

Selv om Orloffs undersggelse gaelder indfgrelsen og ikke udbygningen
eller reformen af moderne sikringsydelser, kan den alligevel inspirere en
analyse af socialpolitikkens udvikling 1 Danmark. Den grundleggende
bureaukratisering af den danske statsadministration var gennemfeort alle-
rede omkring ar 1800. Indenrigsministeriet, som sociallovgivningen sor-
terede under, og de tilhgrende tilsynsorganer havde kompetencen til at be-
arbejde erfaringerne med lovgivningen. I fgrste omgang udmentede det
sig 1 drlige rapporter om socialforsikringsordningerne, men i iser
1910’erne var embedsmeendene flittige deltagere 1 den socialpolitiske de-
bat. Samtidig var de danske partier overvejende programorienterede.
Sammenligner man Danmark med Storbritannien, er den tidlige og hoje
grad af bureaukratisering bemarkelsesvierdig. Danmark havde altsi alle

10, Orloff 1993, kap. 4. sammenlign med analysen hos Hugh Heelo: Modern Secial Politics in
Brivein aed Sweden, New Haven 1974,
L1, Orloff 1993, kap. 6 og 7, jU. Weir, Orlofl and Skocpol 1988, Introduction.
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forudsetninger for at gennemfgre en ensartet og effektiv social sikrings-
lovgivning.'?

Den danske stat blev dog ogsi udsat for voldsomme eksterne pres i det
tidlige 20. arhundrede. Udbygningen af sociallovgivningen og andre of-
fentlige aktiviteter belastede kommunernes administration, og regule-
ringspolitikken under 1. Verdenskrig stillede meget store krav til den cen-
trale administration og statens evne til at finansiere sine aktiviteter."?

Den administrative udvikling i Danmark mellem drhundredskiftet og
bes®ttelsen er endnu dérligt undersggt. Tim Knudsen har dog peget pa, at
tendensen gik 1 retning af en gget bureaukratisering af bide den centrale
og den lokale administration." Oml@gningerne af statens personale- og
finansforvaltning mellem 1912 og 1925 er vigtige i denne sammenhang
som mulige paralleller til socialreformen. Projektet om dansk forvalt-
ningshistorie har taget emnerne op, men de seneste beskrivelser stammer
endnu fra samtidige fremstillinger og erindringer.'

Til gengeld har socialreformens forarbejder efterladt et betydeligt ma-
teriale. K.K. Steinckes socialpolitiske forfatterskab, der kulminerede med
bogerne Almisser eller Rettigheder i 1912 og Fremtidens Forsgrgelses-
veesen 1 1920, er centralt.'® Fremtidens Forsgrgelsesveesen er is®r vigtig,
fordi bogen var grundlaget for Socialministeriets arbejde med de lovfor-
slag, der blev fremsat i 1929 og 1930,

Steincke har desuden givet indgiende beskrivelser af begivenhederne i
1918, hvor Indenrigsministeriet gav ham i opdrag at udarbejde en generel
fremstilling og kritik af den danske socialpolitik, og af udviklingen mel-
lem 1929 og socialreformens endelige gennemforelse i 1933 i sine erin-
dringer, der udkom efter 2. Verdeaskrig."”

12, Tim Knudsen: Den danske stat § Enropa, Kgbenhavn 1993, kap. 10-12, jf. Tim Knudsen
and Bo Rothstein: »State Building in Scandinavia«, Comparative Politics, 1993-94, 5. 203-
220.

13. Om organiseringen af reguleringspolitikken 1914-1920, se Jprgen Fink: »Centraladmini-
stration og erhvervsliv 1890-1930. Ministerier og institutioner«, Forvaltningshistorisk an-
fologi, red. Helle Blomquist og Per Ingesman, Kebenhavn 1993, 5. 145-154,

14, Knudsen 1993, s. 115f.

5. Hans Bjarne: Om Finansforvaltningen i Staten, Kpbenhavn 1934; K.H. Kofocd: »Statens
Budget og Regnskabe«, Dansk Kultier, Kabenhavn 1942, s, 121-141. K.H. Kofoed har des-
uden i sine posthumt udgivne erindringer beskrevet arbejdet frem til lgnningsreformen i
1919 (K.H. Kofoed: Erindringer, udg. Hans Kirchhoff, Kgbenhavn 1978), mens C.V.
Bramsnzes har beskrevet budgeuerings- og statsregnskabsreformerne i 1924-25 i sine erin-
dringer (C.V. Bramsnzes: Erindringer, Kobenhavn 1965).

16, K.K. Steincke: Almisser eller Rettigheder, Kpbenhavn 1912; K.K. Steincke: Fremtidens
Forsprgelsesvarsen, Kpbenhavn 1920,

17, K.K. Steincke: Ogsaa en Tilvaerelse, 1-1V, Kgbenhavn 1945-49,
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Man bgr anvende erindringerne med forsigtighed. Ganske vist bygger
de i vidt omfang pa tidligere indsamlet eller nedskrevet materiale, som i
dag findes i K.K. Steinckes efterladte arkiv," men deres form er over-
vejende den selveentrerede anekdotes, Steincke géar heller ikke ind 1 vide-
re diskussioner af socialpolitikkens og socialreformens placering i den so-
cialdemokratiske og parlamentariske politik."

Periodens socialpolitiske debat er veldokumenteret. Den sociale lov-
givning var siden systemskiftet genstand for regelmassige revisioner.
Indfgrelsen af invalideforsikringen og alderdomsunderstgttelsen gav an-
ledning til principielle debatter i Folketing og Landsting mellem 1919 og
1922. Folketingets f@rste behandlinger af socialreformforslagene 1 1929
og 1930 var ligeledes meget omfattende.

Den faglige og administrative debat fandt i hovedsagen sted i Tidsskrift
for Arbejderforsikring og senere i Social Forsorg, der blev udgivet af In-
denrigsministeriet. Nationalpkonomisk Tidsskrift havde mindre betydning
pit dette tidspunkt. Det var iszer embedsmand fra centraladministrationen,
som ytrede sig her. Diskussionen om sikringssystemets organisering og
de sociale ydelser ndede sit hgjdepunkt under 1. Verdenskrig, og den mere
principielle debat ebbede ud omkring 1920. Den faglige diskussion var
ikke mindst inspireret af Invaliditets- og Alderdomsforsikringskommis-
sionens betznkning, der udkom i 1915, og indfgrelsen af en folkepensi-
onsordning i Sverige i 1913.%

Sociallovgivningen har efterladt en del materiale i Indenrigsministeri-
ets og Socialministeriets arkiver. Dets verdi er dog begraenset. Journalsa-
gerne til de fire socialreformlove fra 1932 og 1933 indeholder fortrinsvis
udgiftsberegninger og lignende. Sagerne belyser dog de statsvidenskabe-
lige konsulenter Frederik Zeuthens og senere Jgrgen S. Dichs betydning
for den endelige formulering af socialreformens ideologi og forstielsen af
socialpolitikkens gkonomiske sammenhzenge.*

18. Det kongelige Bibliotek, Hindskriftsamlingen, tidl. justitsminister K.K. Steinckes papirer.

19, Claus Bryld: Den demokratiske socialismes gennembrudsdr, Kpbenhavn 1992 er den ge-
nerelle fremstilling af Socialdemokratiets programmatiske udvikling frem til 1916. Stein-
ckes rolle pi den socialdemokratiske venstreflsj for og under 1. Verdenskrig omtales peri-
fert, blandt andet s. 200 (note 147) og 5. 355-364.

20. Beteenkning afeivet af Alderdoms- og Invaliditersforsikringskommissionen, Kebenhavn
1915.

21. Rigsarkivet, Socialministeriets arkiv, Journalsager, 1. kontor, Lor. 1929/1-29 (lov om ar-
bejdsanvisning og arbejdslgshedsforsikring), 1929220 (genopbygningen af den sociale
lovgivning), 1931/1-54 (endring i lov 129 af 20, juni 1932 om arbejdsanvisning og ar-
bejdsleshedsforsikring), 1931/176 (folkeforsikringsloven); 3. kontor, Lor. 1929706 (lov
om offentlig forsorg),
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Soctalreformens historie: forslag og gennemforelse

Spergsmélet om en reform af den danske sociallovgivning dukkede op pd
den politiske dagsorden flere gange mellem 1910 og 1933. 1 1912 publi-
cerede K.K. Steincke bogen Almisser eller Rettigheder, som var et kort-
fattet, men kraftigt angreb pd udviklingen i den danske forsgrgelseslov-
givning. Den blev overvejende positivt modtaget, men blev ikke fulgt op
af politiske initiativer.”

I november 1918 gav Indenrigsministeriet imidlertid Steincke i opdrag
at udarbejde en samlet oversigt over og kritik af den danske sociallovgiv-
ning. Hans arbejde blev udgivet som Fremtidens Forsgreelsesveesen i to
bind i lgbet af 1920 under Steinckes eget navn, men for Indenrigsministe-
riets regning. Farste bind bestod i en stgrre afhandling om sociallovgiv-
ningens principper, mens andet bind var et detaljeret udkast til forsorgs-
lov.”* Det havde vaeret meningen, at en kommission skulle arbejde videre
med Steinckes resultater, men sagen blev ikke fremmet af den nye Ven-
streregering. Frederik Borgbjerg nedsatte i 1925 en socialkommission,
hvis arbejde blev stoppet, da Venstre overtog regeringsmagten iret ef-
ler.

[ 1929 bragte K.K. Steincke selv socialreformen pa den politiske dags-
orden for tredje gang. Kort efter sin udn@vnelse til socialminister nedlag-
de han Socialkommissionen og overtog selv udarbejdelsen af lovforslage-
ne bag reformen. Kommissionen blev aflgst af en rakke ad hoc-udvalg
med representanter for kommunerne, ministeriet og arbejdsmarkedets
parter, og ministeriets departement kom til at fungere som sekretariat,
mens Steincke selv koordinerede arbejdet. Det betgd, at han kunne frem-
liegge lovforslagene i skitseform for sine ministerkolleger i juni 1929,
Forslagene til love om ulykkesforsikring, arbejdslgshedsforsikring og ar-
bejdsanvisning samt folkeforsikring blev fremsat i november 1929, mens
forslaget til forsorgslov kom i december 1930.

Lovforslagene fik en blandet modtagelse i Folketinget. De borgerlige
oppositionspartier ankede is@r over, at forsikringselementet ikke var til-
striekkeligt fremtraedende, og at forslagene var for dyre. Regeringen var
athangig af enten Venstre eller Det konservative Folkeparti for at kunne
fi lovgivningen gennem Landstinget. Forslagene kom imidlertid ikke ud

22, Steincke 1912,

23. Steincke 1920.

24, Steinckes fremseuelsestaler i 1929 og 1930 er ogsd offentliggjort | Socialt Tidsskrift: KK,
Steincke: »Folkeforsikringens, Socialt Tidvskrifr, 1929, ¢, 343-380; K.K. Sweincke: »Soci-
alrelormens, Socialr Tidsskrift, 1930, 5. 277-332,
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Dervar ikke altid fodstag mellem K. K. Steincke og Th. Stauning. Stauning fandi Stein-
ckes kritik af partiets parlamentariske linie upassende, men hans indsats i Landstingei
og det forhold, at han var en af partiets fi jurister, giorde ham sveer at komme uelen om
i de forste socialdemokratiske regeringer. lfplge en overlevering valgte Stanning i
1924 Steincke som justitssminister med ordene: »Han er ganske vist en flab, men det er
der jo ikke noget at gore ved«. (Arbejderbevaegelsens Bibliotek og Arkiv).

over fgrstebehandlingen i Folketinget, og udvalgsbehandlingen var nier-
mest af symbolsk karakier.

Den endelige dbning blev skabt af den gkonomiske krise, der for alvor
slogigennemi 1930"ernes begyndelse. Loven om arbejdslpshedsforsikring
og arbejdsanvisning blev gennemfgrt som led i kriseforliget mellem de fire
store partier i juni 1932, De tre gvrige forslag kom pé bordet under forhand-
lingerne om indgreb mod finansieringskrisen i landbruget, valutakrisen og
uroen omkring overenskomstfornyelserne 1 januar 1933 og endte med at
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blive en del af Kanslergadeforliget mellem regeringen og Venstre.** Lovene
fik dog fgrst deres endelige udformning i slutningen af februar efter lange
forhandlinger mellem partierne med K. K. Steincke og Venstres Oluf Krag i
spidsen. Den samlede socialreform tridte i kraft den 1. oktober 1933.

Selv om den endelige socialreform afveg fra de oprindelige forslag, er
der alligevel en bemrkelsesvaerdig kontinuitet fra Steinckes farste forslag
1 Almisser eller Rettigheder til socialreformlovgivningen fra 1933. Det lo-
kale forsorgsarbejde blev samlet under kommunalbestyrelsernes socialud-
valg, hjelpekasserne blev nedlagt og vargeridene lagt ind under kommu-
nalbestyrelserne. Forsgrgelsesretten blev forenklet, og man indfirte en ny
centralt administreret udligningsordning mellem kommunerne. Socialfor-
sikringen blev formelt set styrket, idet man nu ikke kunne modtage alders-
rente uden at vere mindst bidragydende medlem af en sygekasse, og satser-
ne for de langvarige sikringsydelser blev koordineret. Endelig blev reglerne
for udbetaling af forsorgshjelp gjort tydeligere og mere systematiske.

Denne udtalte kontinuitet og det forhold, at socialreformforslagenes
skiebne var tiet knyttet til personen K. K. Steinckes aktivitet, g@r det van-
skeligt at afggre, om forslagene var udtryk for Steinckes personlige hold-
ninger, om de afspejlede holdningen hos administrationen, eller om de var
udtryk for socialdemokratisk socialpolitik. Steincke havde nemlig flere
roller i det politiske og administrative system mellem 1910 og 1933,

Steincke havde allerede i 1912 en betydelig erfaring med fattigforsor-
gen gennem sin ans@ttelse som fattiginspektpr ved Frederiksberg kom-
munes forsgrgelsesvasen. Samtidig forfattede han kommentarer til for-
sorgelseslovgivningen. Hans Haandbog i Forsgregelsesveesen blev anbefa-
let af Indenrigsministeriet og fik derigennem en halv-officiel status.?®
Samtidig var Steincke ogsd involveret i det kommunale arbejde som med-
lem af og i en periode formand for foreningen af forsgrgelsesinspektgrer,
som redaktgr og udgiver af Sogneraadstidende og som referent ved sog-
nerddsforeningernes arsmgder.”” Derfor kan der vere en vis fornuft i at
fortolke forslagene i Almisser eller Rettigheder og Fremtidens Forsorgel-
sesveesen som udtryk for kommunale gnsker om en forenkling af social-

25. Tage Kaarsted: De danske ministerier 1929-1953, Kgbenhavn 1977, s. 33-36; Nissen
19838, 5. 287-291.

26. I Indenrigsministeriets cirkulzre af 5. marts 1914 anmodes amtmzandene om at henlede
sogneriidenes opmarksomhed pd 1914-udgaven af Haandbog i Forspreelsesvesen. Stein-
cke har selv gemt eksemplarer af dette og senere officielle anbefalinger i sine scrapbgger.
Steinckes papirer, VL1, scrapbog for maj 1914-februar 1918,

27. Steincke har selv beskrevet sine opdrag i Sieincke 1945-49, bd. I, jf. Vagn Dybdahls bio-
grafi i Dansk biografisk leksikon, 3. udg., red. Sven Cedergreen Bech, 14, Kpbenhavn
1983, 5. 62-66.
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lovgivningen og dens administration. Steincke talte dog ikke formelt pi
vegne af kommunerne og deres foreninger.

Pi den anden side havde Steincke allerede fra sin pure ungdom varet
aktiv i Socialdemokratiet med basis i de kgbenhavnske diskussionsklub-
ber. Hans position 1 partiet var forholdsvis perifer i 1910°erne, selv om
han blev valgt ind i hovedbestyrelsen i 1913. Han tog i disse ir ved flere
lejligheder afstand fra partiledelsens holdninger i overordnede politiske
spargsmil, og Steincke har i sine erindringer selv fortalt, hvordan kredsen
omkring Stauning og Borgbjerg forsggte at forhindre hans opstilling som
folketingskandidat i Gentoftekredsen i 1916. Hans stilling i Kgbenhavn
var alligevel tilstrekkelig staerk til, at han blev opstillet og valgt til Lands-
tinget i 1918.% Steinckes vej til en ministerpost i 1924 gik imidlertid ikke
gennem den socialdemokratiske organisation eller presse. Som embeds-
mand var han gkonomisk uathengig af parti og fagbevagelse.

Under fgrstebehandlingen af den socialdemokratisk-radikale regerings
forslag til lov om aldersrente i januar 1920 erklerede Frederik Borgbjerg,
der var Socialdemokratiets ordfgrer, sin tilslutning til Steinckes forslag og
understregede, at de stemte overens med partiets politik.*” P4 den anden
side er der heller ikke her noget, der peger pd, at Steinckes arbejde skulle
have varet sat i gang eller kontrolleret af partiet. Derfor er det mest sik-
kert at fortolke indholdet 1 Almisser eller Rettigheder og Fremtidens For-
sprgelsesvaesen som udtryk for Steinckes egne holdninger, selv om Stein-
cke ikke mindst i holdningen til alderdomsforsgrgelsen var tydeligt pivir-
ket af Socialdemokratiets politik.

Almisser eller Rettigheder udkom 1 1912 midt i en periode med intens
diskussion om mulighederne for at erstatte alderdomsunderstgttelsen med
en generel alderdoms- og invaliditetsforsikring. Debatten rejste pa sin
side det centrale spgrgsmail om frivillighed eller tvang 1 den gvrige social-
forsikring. Centraladministrationens embedsmend argumenterede for
den frivillige socialforsikring, fordi den i hgjere grad end den tvungne vir-
kede moralsk opbyggende og aktiverede den brede befolkning.*

28, Steincke 1945-49 bd. I, 5. 314-319,

29. Borgbjergs indlzg findes i Rigsdagstidende 1919-20, Folketingets Forhandlinger, sp.
2861-2867.

30, Fx Clara Black: »Socialforsikring og Fattigforsprgelsce, Tidsskrift for Arbejderforsikring.
1906-07, s. 137-140; Th. Sgrensen: »Arbejdsleshedsforsikringen i Europas, Social For-
sorg, 1914-15, 5. 12-16; Th. Serensen: »Tvang eller Frivillighed paa den danske Socialtor-
sikrings Omraade«, Social Forsorg, 1914-13, s, 91-96, Sarensen, der havde vieret inspek-
teir for Syeeforsikringen mellem 1892 og 1907 og for Arbejdslgshedsforsikrningen siden
1907, gik i sine artikler i gvrigt ind i en kraftig polemik med Georg Zacher, der var den
fremmeste tyske ekspert i socialforsikring.
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Steincke delte dette syn pi socialforsikringen, men hans ambitionsni-
veau 1 Almisser eller Rettigheder var hpjere. Han inddrog ogsé forsorgs-
lovgivningen i1 diskussionen og understregede sammenhzngene mellem
socialforsorgen og socialforsikringen. Steincke mente, politikerne pi
Rigsdagen efterhinden havde indfgrt s4 mange undtagelsesbestemmelser
og serlige forsprgelsesmuligheder i den sociale lovgivning, at den havde
mistet sin principielle linie. Dermed havde man ogsa ibnet for dobbelt-
forsprgelse og kompetencestridigheder mellem de forskellige administra-
tive organer.”!

Kntikken af hjxzlpekasserne er typisk for Steinckes tankegang, Kasser-
ne var blevet indfgrt 1 1907 med den opgave at udbetale mindre kontante
understgttelser til vaerdige triengende. De havde altsd rod i den alminde-
ligt accepterede socialpolitiske mals@tning, at man skulle behandle ver-
dige og uverdige trengende forskelligt. Steincke pipegede, at begrens-
ningerne i kassernes muligheder for at udbetale understgttelser medforie,
at det snarere var trangens stgrrelse end den trengendes vaerdighed, som
afgjorde, om han eller hun kunne g til hjzelpekassen eller matte henven-
de sig hos fattigviesenet.’? Samtidig harcelerede han over, at Socialdemo-
kratiet og Det radikale Venstre i 1910 havde dbnet mulighed for, at 55-60-
arige fik vedvarende understgttelse af hjelpekasserne. Pi den méde faldt
de ikke for alderdomsunderstgttelseslovens vardighedskrav,

[ stedet for at lade de forskellige organer konkurrere om de triengende
onskede Steincke at indfgre et system med et klart hierarki af forsergel-
sesformer. Udgangspunktet var den private forsgrgelse mellem familie-
medlemmer fulgt af de forskellige socialforsikringsordninger og til sidst
den offentlige forsorg. Han ville beholde den frivillige socialforsikring og
de eksisterende syge- og arbejdslpshedskasser, men gnskede, at man sam-
lede alle den offentlige forsorgs opgaver under kommunalbestyrelserne.
Nir forholdet mellem de forskellige niveauers opgaver var fastlagt, for-
svandt muligheden for dobbeltforsgrgelse pa det enkelte niveau samti-
dig.'“ J

Senere fremstillinger har lagt megen vaegt pa Steinckes diskussion af
forholdet mellem almisse- og retsprincipperne i sociallovgivningen.
Steincke fandt, at den skpnsmzssige tildeling af hjzlp ofte medferte, at
folk forspgte at tigge sig til yderligere understgtielse. De faste takster i
syge- og arbejdslgshedsforsikringen havde vist, at man kunne undgé det-

31 Beincke 1912, kap. 5,
32, Swcincke 1912, 5. 9295 pg 102-111,
33, Sweincke 1912, kap. 6.



Socialreformen 1933 197

te problem. Ideen var derfor, at man ved at systematisere borgernes og
forvaltningens rettigheder og pligter over for hinanden mest muligt ville
opmuntre borgerne til i videst muligt omfang at forsgrge sig selv.* Stein-
cke diskuterede ikke de effekter, en fuldstzendig regulering af de offentli-
oe understgttelser 1 lovgivningen kunne fi for magtfordelingen mellem
kommuner og Rigsdag.

Endelig gnskede Steincke vardighedsbegrebets indhold @ndret og fat-
tighjelpsvirkningerne mildnet. Den gwldende lovgivning betragtede
trengende som uveerdige, indtil andet var bevist, og uvardige treengende
blev ramt af hirde sanktioner. Det ydmygede fattige og knekkede deres
selvfolelse.™ Derfor burde man som princip betragte triengende som vier-
dige, med mindre de bevisligt havde undladt at forsgge at skaffe sig privat
underhold.

Fremtidens Forsgreelsesvaesen fortsatte linien fra Almisser eller Rettig-
heder, men var mere omfattende og inkluderede dele af Steinckes kultur-
politiske og juridiske forfatterskab fra 1910 erne. Samtidig tog Steincke
to vigtige nye temaer op. For det fgrste indeholdt betankningen en lenge-
re diskussion af muligheden for at fgre socialpolitik gennem racehygicj-
ne. Her var Steincke inspireret af den tyske og amerikanske diskussion af
emnet. Han konkluderede dog, at man nzeppe ville opnii en raceforbedring
ad denne vej, selv om der var muligheder for at forhindre indssvage og
sindssyge i at formere sig. Steincke stottede senere forslag om tvungen
sterilisering af dndssvage.™

Det andet tema var mere centralt for Steinckes socialpolitiske opfattel-
s¢. Referencerne til det kulturpolitiske forfatterskab viser tydeligt, at han
arbejdede for et samfund, der hvilede pi den bgrnerige familie.”” Gennem
en diskussion af de forskellige regler for tildeling af bernebidrag tl fra-
skilte, kvinder med bgrn uden for ®egteskab og enker med bgrn viste han,
hvorledes bgrn blev stillet forskelligt gkonomisk athengigt af deres for-
aldres civilstand. For at forenkle administrationen af bidragsordningerne
og opmuntre @gtepar til at fa flere bgrn foreslog Steincke nu, at man for-
uden at ggre reglerne for beregningen af bgrnebidrag mere ensartede ogsa
indforte offentlige bidrag til @gtepar med mere end to bgrn. Bidragene

34, Steincke 1912, 5, 97100, jf. tankegangen hos Niklas Luhman: Legitimarion durchr Verfah-
rert, Frankfurt am Main 1983 (opr. 1969),

35. Steincke 1912, 5. 86-88,

36. Steincke 1920, kap, 22, ji. Birgit Kirkebak: Da de dndssvage blev farlige, Kobenhavn
1994, 5, 268-282 om politikken over for de dndssvage 1 1920%eme og 1930%eme.

37. Dette ses tydeligst § pjecen Knfturbetragoninger - £t Shag § Luften fra 1913, der ogsd ind-
gir i Fremidens Forsorgelsesveesen.
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skulle reguleres efter en trangsgrense, men principielt vere til radighed
for alle familier.®

Steincke havde allerede 1 Almisser eller Rettigheder taget stilling til
spargsmalet, om socialforsikringen skulle vere frivillig eller tvungen. Ef-
ter offentliggprelsen af Alderdoms- og invaliditetsforsikringskommissio-
nens betenkning i 1915 var en afggrelse af alderdomsforsgrgelsens status
ogsa blevet aktuel, og her valgte han i Fremtidens Forsgrgelsesvasen at
argumentere for en blanding af forsikring og forsorg.

Udgangspunktet var, at alderdomsforsdgrgelsen fortsat blev finansieret
over de almindelige skatter. Til gengald var det en betingelse for at vaere be-
rettiget til at modtage alders- eller invaliderente, at man var medlem af den
frivillige sygeforsikring. Steincke forestillede sig, at mindstekravet skulle
vere et sdkaldt bidragydende medlemskab med et begranset kontingent.*

Endelig indeholder Fremtidens Forsprgelsesvaesen en mere detaljeret
model for socialforvaltningens organisering. P4 det centrale niveau var
den vigtigste nyskabelse et »Socialstyre«. Styret eller styrelsen var tenkt
som en myndighed under Indenrigsministeriet, og dens opgave var at fgre
tilsyn med sdvel de sociale forsikringskassers som kommunernes admini-
stration.

Styrelsen skulle desuden have mulighed for at vejlede kommuner og
kasser i forsgrgelsesretlige spprgsmél. Tilsynene med syge- og arbejds-
léshedskasserne havde l&nge haft samme funktion, mens det havde veeret
langt svarere for kommunerne at fa sagkyndig vejledning.*® For det kom-
munale forsgrgelsesvaesens vedkommende ville gennemfgrelsen af for-
slagene 1 Fremtidens Forsgrgelsesveesen sandsynligvis have betydet en
indskrankning af handlefriheden i to henseender: Lovgivningen ville in-
deholde mere detaljerede bestemmelser om ydelsernes omfang, og social-
styrelsen kunne gennem vejledning og afgerelser 1 ankesager sgrge for en
mere ensartet administration.

Selv om Fremtidens Forsprgelsesveesen var et meget omfattende vierk,
behandlede Steincke ikke de arbejdsmarkedspolitiske spgrgsmil, der var
oppe 1 tidens socialpolitiske debat. Det bliver tydeligt, hvis man sammen-
ligner betznkningen med to artikler om samme emne, som C.V. Brams-
nes og Th. Stauning udgav i 1919, C.V, Bramsnas’ artikel handlede om
fredens sociale problemer, mens Th. Staunings var hans programerkle-
ring som nyudnazvnt minister for arbejderspgrgsmail fra 1919.

38. Steincke 1920, kap. 24 og 5. 343-348.
39. Steincke 1920, s. 326-337.
40. Sweincke 1920, kap. 29, jf. Steincke 1912, 5. 135-140.
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Det var et vigtigt mal for K.K. Steincke at opbygge en fornemmelse af gensidighed
mellem socialforvaltningen og dens klienter. Det skulle blandt andet ske gennem en
udbygning af socialforsikringen og en pget brug af faste takster. Det kommunale fat-
tigvaesen var frygtet i store dele af befolkningen, og syge- eller arbejdsipshedskas-
sen var et velkomment alternativ. Her udbeiales der dagpenge i Dansk Smede- og
Maskinarbejderforbunds arbejdslpshedskasses 1. afdeling. (Arbejderbeveegelsens
Bibliotek og Arkiv),

Bramsnas understregede, at man ikke kun bgr se socialpolitik som en
belastning af samfundsgkonomien. Socialpolitik handler ud over forser-
gelsen af mennesker uden for arbejdsmarkedet nok si meget om mulighe-
derne for at hgjne arbejdskraftens vaerdi. Hvis man regulerede arbejds-
markedet og nedsatte arbejdstiden, ville arbejderne ikke blive nedslidt sa
hurtigt, men kunne bidrage til produktionen i en lengere periode. Bedre
boligforhold og hgjere lgnninger ville forbedre bgrnenes levevilkir og
helbred og g@re dem mere vardifulde som arbejdskraft senere. Socialpo-
litikken havde ogsi en investeringsside, hvor den kunne bidrage til sam-
fundets gkonomiske og sociale udvikling.*!

41. C.V. Bramsnas: »Fredens sociale Problemer«. Nationalpkonomisk Tidsskrift, 1919, jf. Th.
Stauning: »Socialpolitik«, Social Forsorg, 1919,
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[ forhold til Bramsnzs og Stauning var Steincke mere skeptisk over for
socialpolitikkens muligheder. Socialpolitikken kunne lindre nogle af ka-
pitalismens effekter, men ikke bidrage til en generel forbedring af arbej-
dernes levevilkir. Steincke definerede socialpolitik mere snavert end
Bramsnas og Stauning, men hans forfatterskab var ogsa praget af en kul-
turpessimisme, der stiir i modszetning til den almindelige socialdemokra-
tiske fremskridtstro. En nazrmere diskussion af deite forhold falder dog
uden for denne artikels rammer.

Det er stadig uklart, hvordan Steincke fik mulighed for at udarbejde
Fremtidens Forsprgelsesveesen for Indenrigsministeriets regning. Ifglge
samtidige avisreferater aftvang Steincke i forbindelse med Landstingets
behandling af et forslag om s@rlig understgttelse til folk, der var ramt af
den spanske syge, indenrigsminister Ove Rode et lgfte om, at ministeriet
ville udarbejde en oversigt over og kritik af den samlede forsgrgelseslov-
givning.

Rode nevnte ved samme lejlighed, at Indenrigsministeriet lienge havde
gnsket en revision af sociallovgivningen, men at man havde mattet udsat-
te den pa grund af det ekstra arbejde, regulerings- og dyrtidslovgivningen
havde medfert. Kort efter henvendte Steincke sig til ministeriets departe-
mentschef Henrik Vedel, der udvirkede, at han fik tildelt et etirigt stipen-
dium.** Der skulle altsd i forvejen have varet en vis forstielse mellem
Rode, Vedel og Steincke. Tanken var, at Steinckes afhandling skulle dan-
ne udgangspunktet for arbejdet i en senere kommission, som si kunne
koncentrere sig om den mere tekniske udarbejdelse af lovforslag.

[ Steinckes erindringer blev hans egen rolle mere central. [kke mindst
skal hans wmrgrelse over, at en kontorchef i1 ministeriet ved et nordisk so-
cialpolitisk m@de havde udtalt, at den mand, der kunne overskue den dan-
ske sociallovgivning, endnu ikke var fadt, have faet ham til at ggre fore-
stillinger over for Vedel.* Efter denne fremstilling reagerede Indenrigs-
ministeriet pa Steinckes initiativ, mens afhandlingens rolle star mere hen i
det uvisse.

Regeringsskiftet efter paskekrisen og valget i april 1920 betgd imidler-
tid, at alle planer om en socialreform blev udskudt. Venstreregeringen gen-
nemfprte i 1921-22 lovene om invalideforsikring og aldersrente foruden
revisioner af sygeforsikringsloven og loven om arbejdslgshedsforsikring.
Selv om lovene, der nogle steder kaldes Venstres socialreform, byggede vi-

42. Dette er Steinckes oprindelige version, som han gengav i et interview, som blandt andet er
offentliggjort i Lefland-Fafsters Srifistidende 3. december 1918. Jf. Steinckes papirer,
VI 1, scrapbog marts 1918-december 1919,

43, K.K. Steincke 1945-49, bd. 11, s. 60,
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dere pi socialforsikringsprincipperne fra for 1. Verdenskrig, vakte de alli-
gevel vrede blandt radikale og socialdemokrater. Grunden var ikke mindst,
at betingelserne for optagelse i arbejdslashedskasse og kontrollen af de ar-
bejdslgshedsforsikrede blev strammet, samtidig med at aldérsrenten reelt
medfgrte vaesentlige nedskeringer i ydelserne til de gamle.®

Den socialdemokratiske regering, der kom til magten i 1924, gnskede
nok at forbedre ydelserne til arbejdslgse og gamle, men havde ikke mu-
lighed for at fa sine forslag gennemfgrt. Socialminister Frederik Borg-
bjerg nedsatte i 1925 Socialkommissionen, der skulle forberede en reform
af sociallovgivningen. Kommissionen havde kun akkurat startet sit arbej-
de, da den blev standset af den nye Venstreregering under Th, Madsen-
Mygdal, der pnskede at gennemfare omfattende besparelser pé statsbud-
gettet. Resultatet var de sdkaldte nedskaringslove af 1927, der ud over at
stramme adgangen til socialforsikringerne og aldersrenten ogsi nedsatte
alders- og invaliderenternes stgrrelse. Regeringen tog ikke initiativer til en
mere omfattende reform af socialforvaltningen, og kommissionens arbej-
de blev ikke genoptaget efter gennemferelsen af nedskaringslovene.

K.K. Steincke havde vieret medlem af den fagrste socialdemokratiske
regering som justitsminister. Ifglge en overlevering, som Steincke selv er
ophavsmand til, skal Stauning have foretaget udnazvnelsen med en vis re-
signation. Steincke havde tidligere vieret en torn i gjet pa partiledelsen,
men han havde udfert et godt arbejde som medlem af Landstinget siden
1918, og han var den eneste kvalificerede jurist i partiet.*® Stauning har i
et avisinterview i 1929 nzvnt, at Steincke i 1924 bad om socialminister-
posten, og at han afviste Steinckes anmodning.*®

Det radikale Venstres deltagelse i regeringen i 1929 komplicerede for-
delingen af ministerposter. Staunings oprindelige plan skal have vaeret at
lade Steincke og Borgbjerg overtage de samme portefoljer som i 1924,
selv om samtidige avisrygter ville vide, at Steincke pd grund af darligt
helbred ikke kom med i regeringen.”’ C.Th. Zahles gnske om at indtrede
1 regeringen som justitsminister veltede disse spekulationer. Steincke
blev socialminister, mens Borgbjerg fik Undervisningsministeriet, sd der
igen blev plads til alle de socialdemokratiske ministre fra 1924.%

44, Niels Finn Christiansen i Danmarks historie, 7, 1988, 5. 1721,

45, Svend Thorsen: De danske ministerier (9077920 Kobenhavn 1972, 5. 435,

46. Social-Demokraten 2. maj 1929, jf. Steinckes papirer, V1.1, scrapbog august 1928-juli
1929,

47. Mest overraskende er nok BTs version, der placerede den radikale Bertel Dahlgaard som
socialminister, 87 25, april 1929,

48, Kaarsted 1977, 5. 15,
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Efter Steinckes udnavnelse til socialminister kom der fart 1 arbejdet
med socialreformforslagene. Steincke nedlagde Socialkommissionen og
styrede selv forberedelsen af lovforslagene, idet han brugte ministeriets
departement som sekretariat. En rekke administrative udvalg fik til opga-
ve at gennemgi serligt komplicerede dele af forslagene fra Fremtidens
Forsgrgelsesveesen.

Steincke forelagde allerede 1 juni 1929 hovedtrakkene til en socialre-
form for de gvrige ministre. Modtagelsen var overvejende positiv. Han-
delsminister C.N. Hauge og udenrigsminister P. Munch var dog ligesom
Stauning betenkelige ved forslaget om at samle administrationen af for-
sorgslovgivningen i et udvalg under kommunalbestyrelsen. De frygtede,
at sagsbyrden ville overbelaste de folkevalgte politikere.

Statsminister Stauning og finansminister C.V. Bramsnas var skeptiske
over for tanken om at ggre medlemskab af sygeforsikringen til en betin-
gelse for, at man kunne modtage aldersrente. Med Staunings ord var der
altid nogen, som ikke ville forsikre sig, og en tvungen forsikring var den
eneste effektive made at fi alle dekket pd. Bramsnaxs henviste til, at de
fleste andre europxiske lande havde velfungerende tvangsforsikringer. In-
gen af ministrene krevede dog @ndringer pa dette punkt.*

De lovforslag, K.K. Steincke fremsatte i efterdret 1929 og efterdret
1930, adskilte sig pd flere punkter fra forslagene i Fremtidens Forsprgel-
sesveesen. For det fgrste var invalideforsikringen blevet gennemfgrt 1 1921
i en anden form end forudset af Steincke i 1919. Dermed blev forsikrings-
aspektet mere fremtrzdende. For det andet opgav Steincke allerede inden
fremsattelsen af lovforslagene at fi gennemfgrt de generelle bgrnetil-
skud. Dermed faldt en af de mest radikale og udgiftskrevende dele af sy-
stemet fra Fremtidens Forsgrgelsesveesen bort. Den samme sk&bne ramte
socialstyrelsen. Her var begrundelsen, at Venstre ikke ville acceptere ind-
greb i kommunernes myndighed.® Forslagene understregede dog Social-
ministeriets rolle som endelig anke- og tilsynsmyndighed.

Socialreformforslagene var ogsid mindre vidtgiaende, hvad angik ydel-
sernes form, end Fremtidens Forsgrgelsesvaesen havde lagt op til. Iser op-
retholdt forsorgsloven kommunernes ret til at skgnne over trangen hos
ansggerne til de nye former for generel kontanthjelp. Lovforslaget og den
endelige lov indfarte dog en maksimumsats for kommunehjlpen, idet
den ikke mitte vere hgjere end invaliderenten.

49. Steinckes papirer, IV.1.b. Sociallovgivningens genopbygning. Hindskrevne kommentarer
pi notat 1. Udkast il forslag il sociallovgivoingens genopbygning, kodificering og for-
enkling. Dateret maj 1929, If. hiindskrevet referat fra ministermgde 6. juni 1929,

50. Steincke | Morgenbladet 6. juli 1929,
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Venstre og Det konservative Folkeparti modtog lovforslagene kgligt.
Den tidligere Venstreminister Oluf Krag fandt forslagene alt for dyre. Han
var ogsd bange for, at man ville overbelaste kommunalbestyrelserne ved
at samle forsgrgelsessagerne hos et socialudvalg. Selv om Krag kunne
forstd, at Steincke havde nedlagt Socialkommissionen, ankede han allige-
vel over, at kommunernes organisationer ikke i hgjere grad og mere for-
melt var blevet taget med pa rad ved udarbejdelsen af forslagene.”

Begge partier var skeptiske over for Steinckes argumentation for ngd-
vendigheden af at koble retten til aldersrente til medlemskab af sygeforsik-
ringen. Det skyldtes ikke mindst de mere lempelige regler for hjzlp til be-
taling af syge- og arbejdslgshedskassekontingent i forsorgsloven. Venstre
og De konservative frygtede, de ville underminere princippet om hjalp til
selvhjeelp i socialforsikringslovgivningen. Endelig undgik det ikke de bor-
gerlige partiers opmarksomhed, at de nye takster i folkeforsikringsloven
og gradueringen af invaliderenten ville medfore, at invaliderentenydere pi
landet ville fa en marginalt mindre ydelse end efter 1927-loven.

Det konservative Folkeparti holdt samtidig fast ved det forslag om
tvungen folkeforsikring, det fremsatte forste gang i foraret 1929. Partiets
ordférere havde sviert ved at se forsikringslinien i Steinckes forslag, og de
var desuden betenkelige ved, at de fleste fattighjelpsvirkninger skulle
forsvinde i en ny forsorgslov.

I sine erindringer skriver Steincke, at Det konservative Folkeparti vir-
kede mere imgdekommende end Venstre. Han bygger sin opfattelse pi
udtalelser af Christmas Mgller og Hans Thyge Jacobsen pé politiske mg-
der 1 efteriret 1930, men det er ikke klart, om det nogensinde kom til
egentlige forhandlinger.

Med fremlaggelsen af de fire lovforslag gik arbejdet med socialrefor-
men 1 std igen. Ved den sidste genfremsazttelse af forslagene i oktober
1932 beklagede Steincke, at de var blevet mpdt med s ringe interesse og
forstaelse. Han angreb specielt Venstre for ikke at ville realitetsbehandle
forslagene. Alligevel inviterede han partiet til forhandlinger: Han var vil-
lig til at indf@re den pristalsregulering af alders- og invaliderenterne, Oluf
Krag havde foreslaet i 1930. Beregningerne over de gkonomiske effekter
la parat i ministeriet.™

51. Rigsdagstidende 1930-31, Folketingets Forhandlinger, sp. 2541-2615 (Dlufl Krag (V)),
2615-26353 (C.LF. Sven (KF)). Socialdemokraticts ordferer ved fprstebehandlingen af for-
slaget til forsorgslov var Folketingets formand H.P. Hansen, der ogsd havde vieret medlem
af det udvalg, som havde riidgivet socialministeren om blandt andet udformningen af refu-
sionsordningen. Jargen Jergensen var De radikales ordfgrer.

32, Rigsdugstidende 1932-33, Folketingets Forhandlinger, sp. 32-39.
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Det var landbrugskrisen og valutaproblemerne, som dbnede vejen for
socialreformen. Samtidig faldt udgifterne til understgttelse af arbejdslgse
tungt pd kommunerne. Indgrebet i 1927 havde afskaffet alle former for
ekstraordinzr arbejdslgshedsunderstgtielse, men arbejdslgshedskasserne
fik mulighed for ekstra statstilskud, hvis de oprettede sikaldte krisekas-
ser. Ordningen havde ikke veeret nogen succes: Kun fi kasser havde op-
rettet krisekasser. Derfor endte mange arbejdslgse hos hjelpekasserne,
indtil regeringen i oktober 1931 fik gennemfart en ny ekstraordiner ar-
bejdslgshedshjzlp som led i et kriseforlig med Det konservative Folke-
parti.*

Forliget og den stigende arbejdslgshed fgrte til en kraftig vaekst i de so-
ciale udgifter. Malt i 1929-priser var der tale om en stigning fra 90 mill.
kr. 1 finansdret 1930-31 til 170 mill. kr. i 1932-33.%* Steinckes notater om
kriseforhandlingerne i januar 1933 viser, at regeringens forhandlingsud-
spil foruden socialreformen omfattede en lang rakke tiltag, der kunne let-
te landbrugets situation, og skatteomlegninger til gunst for kommunerne.
| forste omgang drejede forhandlingerne sig dog om landbrugets kreditsi-
tuation og kronens stilling.

Under de indledende forhandlinger erklerede Det konservative Folke-
parti, at man gerne ville diskutere socialreformen sammen med en skat-
teomlagning, mens Venstre var interesseret i en @endring af byrdeforde-
lingen mellem stat og kommuner og refusionen af sociale udgifter mellem
kommunerne. Oluf Krag, der havde veret indenrigsminister fra 1922 til
1924 og igen mellem 1926 og 1929, mente derimod, at socialreformen
som helhed var alt for omfattende og delvis irrelevant i denne sammen-
haeng.™

Steincke reagerede ved at forsvare ngdvendigheden af at gennemfore
socialreformen, hvilket fik Krag til at sperge, om der var tale om et ulti-
matum fra Socialdemokratiets side. Staunings svar var, at socialreformen
var en del af forhandlingerne, og han kedede forhandlingerne om refor-
men sammen med forhandlingerne om byrdefordelingen mellem stat og
kommuner. Desvarre har Steincke ingen steder oplyst, hvad hans — og
Socialdemokratiets — begrundelse for at koble socialreformen pa land-

53. Aage Vater: Arbejdslpshedslovgivaingen § Danmark gennem 25 Aar, Kebenhavn 1932, s,
110-117 og 123-126.

54. Disse og alle artiklens ¢vrige beregninger af de sociale udgifters udvikling mellem 1910
og 1940 er foretaget pi baggrund af oversigtstabellerne i Swetistiske Meddelelser. 4. 1k,
bind 116, hafte 2, Kobenhavn 1943, Udgifierne er deflateret med forbrugerprisindekset,
jf. Niels Kaergaard: @konomisk veckst, Kgbenhavn 1991, appendiks 6, tabel 1.

55, Steinckes papirer, IV.1.h. Referater af forhandlinger 12-13, januar 1933,
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brugsforhandlingerne egentlig var. Han har heller ikke noteret noget om,
hvorvidt sammenbruddet i overenskomstforhandlingerne 1 januar 1933
havde spillet en rolle.

Steinckes notater giver heller ikke svar pi spgrgsmélet om socialrefor-
mens placering 1 de senere forhandlinger. Det skyldes til dels, at han ikke
var medlem af Socialdemokratiets forhandlingsdelegation. Ved minister-
mgdet den 28. januar 1933 gjorde han som de andre involverede ministre
status over forhandlingsudvalgets arbejde. Her refererede Bramsnas og
Dahlgaard problemerne med at ni til enighed om ejendomsbeskatningen,
mens Bording redegjorde for diskussionen om kornordningen. Notatet in-
deholder kun en bemarkning om, at Steincke selv redegjorde for arbejdet
i sit udvalg. Der stir intet om, hvordan forhandlingerne skred frem.>

Det er sveert at sige, om socialreformen var trukket ud af forhandlinger-
ne, eller om man blot afventede en afegrelse i de andre spergsmil. Man
ber nieppe overdrive betydningen af, at Steincke ikke deltog i de afggren-
de forhandlinger, for han havde aldrig tilhgrt den snavre kreds omkring
Stauning. Til gengeweld ved vi, at det endelige Kanslergadeforlig mellem
regeringen og Venstre kom til at omfatte socialreformen, og at den admi-
nistrativt stort set fik en udformning, der var identisk med Steinckes for-
slag fra 1929-30.%

Man kan dog bemarke, at Steincke under en debat 1 Folketinget 1 fe-
bruar 1935 fortalte, at reformen i det oprindelige protokollat mellem rege-
ringen og Venstre var gledet ud til fordel for et forslag om ekstraordinzer
arbejdslgshedsunderstgttelse. Efter hans egen fremstilling skulle han have
argumenteret over for fgrst Stauning og derefter de tre partiers forhandle-
re, at det var bedre at bringe orden pi hele socialomriadet end at bvgge en
serlovgivning oven pa arbejdslgshedslorsikringen. Derefter erstattede so-
cialreformen arbejdslgshedshjzlpen.™

@konomisk betgd reformen, at kommunernes socialudgifter faldt til
noget under 150 mill. kr. malt i 1929-priser, mens statens steg fra 90 mill.
til 150 mill. i finansaret 1933-34. Virkningerne pa de samlede sociale ud-
gifter var derimod begransede: Mellem 1932 og 1937 14 de nogenlunde

56. Steinckes papirer, IV, L.b. Referater af forhandlinger januar 1933, Ministermede den 28, ja-
nuar 1933,

57, Hormemann Meller 1994, s, 1431, haevder, at socialreformen var taget ud al forhandlin-
gerne 1 slutningen al januar 1933, men at reformen kom med i det endelige forlig for at
gere indgrebet i overenskomstforhandlingerne mere acceptabelt for arbejderne.

58. Her elter Dagens Nyheder, 7. februar 1935, Man ber vaere opmarksom pd, at Det konser-
vative Folkeparti og den konservative presse i denne periode gennemfarte en voldsom
kampagne mod socialreformen og dens angivelige skonomiske effekter for kommunerne.
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fast pd 400 mill. 1929-kroner.* Den store stigning 13 allerede i finanséret
1932-33 og skyldtes som nzvnt de kraftigt stigende udgifter til arbejds-
lpshedsunderstgttelse.

Til gengald var effekterne pi syge- og arbejdslgshedsforsikringen sto-
re. Syge- og arbejdslgshedskassernes medlemstal var stagneret 1 forhold
til henholdsvis befolkningstallet og antallet af erhvervsaktive siden be-
gyndelsen af 1920°erne, men mellem 1933 og 1940 steg andelen af for-
sikrede igen kraftigt: ca. 75% af den voksne befolkning var medlem af en
sygekasse 1 1940 mod 65% 1 1930, mens 44% af de erhvervsaktive var
medlem af en a-kasse i 1940 mod 32% i 1930,

Fortolkninger af socialreformen

Den ovenstiende gennemgang af socialreformens historie dbner for
mindst tre selvstendige fortolkninger.

Den fgrste fortolkning bygger pi en analyse af det administrative appa-
rats udvikling og standard i perioden mellem 1910 og 1930. Med ud-
gangspunkt i en analyse af bureaukratiseringen af statsadministrationen i
almindelighed og den centrale socialforvaltning i serdeleshed peger den
pa forvaltningens evne til selv at formulere lgsninger pa socialpolitiske
problemer og sammenh&ngene mellem reformerne af socialforvaltningen
og af andre grene af forvaltningen.

Den anden tager udgangspunkt i de politiske og administrative reaktio-
ner pa de erfaringer, vielgere, politikere og administratorer gjorde med
den fgrte socialpolitik i perioden efter 1891, Den analyserer politiske og
administrative udspil som svar pa indholdet i og effekterne af tidligere be-
slutninger, mens den tredje fortolkning legger vaegt pa de politiske ak-
torer og deres mulighed for at omsatte deres krav til socialpolitikken i
praktiske beslutninger.

Det administrative system voksede i takt med udbygningen af social-
lovgivningen kraftigt mellem 1891 og 1914. Der kom nye forvaltningsor-
ganer til, og antallet af ansatte steg. Centraladministrationen kunne trk-
ke pd en lang tradition for juridisk styring, ligesom forholdet til de selv-
stendige syge- og arbejdsleshedskasser var uden de store konflikter. Det
er desuden verd at bemerke, at socialforvaltningen var én af de farste

59. Beregnet efter Stavistiske Meddelelser, 4. vk, bind 116, haefte 2, 1943, Se dog Kampmann
1940,

60, Jacob Christensen: »Socialforvaltningen 1891-1950«, Forvalimingshistorisk amologs, red.
Helle Blomquist og Per Ingesman, Kgbenhavn 1993, s, 178,
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Specielt kommunerne meerkede et stigende pres pa budgetterne i Ipbet af 1920 ¢rne
og de tidlige 1930 ere, efterhdnden som skifiende finansministre forsegte ar beskeare
statens udgifter. Kommunernes udgifter til sociale formal steg narmest eksplosive
mellem 1930 og 1933, Socialreformen og den nye refusionsordning lettede kommu-
nernes byrder, men giorde opsd staten til den veesentligste aktgr i fordelingen af wd-
gifter og indieegter pa det sociale omrdde. De stigende forsikringsbidrag skyldies
biide nedskeringerne i statstilskuddene il socialforsikringen for 1933 og et stigen-
de antal medlemmer [ syge- og arbejdslpshedskasser i lpbet af 1930°erne. (Kilde:
Stevistiske Meddelelser, 4. rk., bind 116, hafte 2, 1943).

forvaltningsgrene, hvor gkonomer fik ledende stillinger.®' Der er imidler-
tid flere tegn pd, at den danske forvaltning i tiden op til 1. Verdenskrig
havde problemer ved at gennemfg@re en overordnet styring.

For det fprste havde lgnnings- og personalepolitikken inden for de en-
kelte etater og ministerier efterhinden udviklet sig til et indviklet system
af serlige ordnminger, aftaler og traditioner. Ensartede stillinger kunne
have forskellige lgnnings- og pensionsforhold. Aflgnnings- og karriere-
forholdene var uigennemskuelige.

For det andet var bevillingssystemet og statens regnskabsfgring blevet
uoverskueligt for embedsmzend og politikere. Finansloven bestod frem til
1912 af de normale paragraffer for hvert ministerium og en paragraf for
sierlige bevillinger. Problemet var, at de swerlige bevillinger efterhiinden

61. Clara Black, der efterfulgte Th. Serensen som inspektgr for Arbejdslgshedstorsikringen
1914-21, var gkonom. Sencre professor Frederik Zeuthen blev i 1921 ansat som statsvi-
denskabelig konsulent for indenrigsministeren.
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udgjorde en si stor del af statsbudgettet, at finansloven snarere afspejlede
bevillingernes politiske historie end deres anvendelse. Det gjorde det
sveert at bruge finansloven som kilde, hvis man ville beregne de gkonomi-
ske effekter af statens aktivitet.*

Losningen pa disse problemer var en omstrukturering af lgnnings- og
budgetteringssystemerne. Lonningsreformen 1 1919 standardiserede an-
siettelses-, aflgnnings- og pensionsvilkirene for alle statens ansatte. Fi-
nanslovreformen i 1912 var bide en systematisering og modernisering af
statens budgetlegning. Statens bevillinger blev nu ordnet efter ressorts, s
det var nemmere at folge udgiftsudviklingen pa de enkelte omrider, og
budgetteringen blev @ndret, si den i hgjere grad afspejlede fordelingen pa
drifts- og anlegsudgifter.t

Sociallovgivningen og dens forvaltning havde mange af de samme ska-
vanker allerede for 1. Verdenskrig. Lovgivningen var uden overordnet sy-
stematik, og dens gkonomiske og sociale effekter var svere at beregne.
Den mest markante kritik af forholdene blev udlgst af en administrativ re-
form i Sverige. Samtidig med indfgrelsen af en folkeforsikringsordning
fik den svenske regering gennemfgrt oprettelsen af en socialstyrelse, som
skulle veere den centrale myndighed pi arbejderpolitikkens omride.* |
datidens sprogbrug betad det arbejdsmarkedspolitik og socialforsikring,
mens den egentlige socialforsorg forblev kommunernes anliggende.

Den danske sygekasseinspektgr Frederik Wittrup greb ideen og pegede
pi, at det daverende indenrigsministerium var overbelastet og ude af
stand til at foretage de ngdvendige prioriteringer i socialpolitikken. Hvis
man i stedet samlede den socialpolitiske ekspertise i en dansk socialsty-
relse, ville det sikre en mere ensartet sagsbehandling og lette en koordine-
ret udbygning og revision af socialpolitikken.®

Man kan fortolke Wittrups kritik pi to mader. Pa den ene side kan det
have vaeret en frustreret embedsmands forsgg pa at skabe opmarksomhed
om problemerne med at fi sygeforsikringen til at fungere sammen med de
pvrige sikringsordninger. I sii fald var adressaten sandsynligvis de leden-
de embedsmand i Indenrigsministeriet. Pa den anden side kan Wittrup
have givet udtryk for holdninger, der var almindelige blandt de embeds-

62, Kofoed 1942, 5. 125-127, jf. Bjarne 1934, 5, 124,

63. Kofoed 1942, 5. 125-134, jf. Bramsnaes 1965 og Kofoed 1942, s. 134-136 om udviklingen
i 1920%erne.

64, Folkeforsikring var i datidens sprogbrug en tvungen pensionsforsikring, der omfauede
hele befolkningen.

65, Fr. Wittrup: »Det svenske Regeringsforslag om Oprettelsen af en Centralstyrelse for de so-
ciale Anliggender, »Socialstyrelsen«a, Tidvskrift for Arbejderforsikring, B, 1912213,
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mand i centraladministrationen, som arbejdede med socialpolitik, og kri-
tikken var da adresseret til Rigsdagens politikere.

Ove Rodes bem:erkning til K.K. Steincke om, at man havde overvejet
en forenkling af sociallovgivningen og dens administration, men at initia-
tiverne var blevet bremset pa grund af’ forholdene under [. Verdensknig,
statter den anden fortolkning af Wittrups udspil. Blandt andet var det so-
cialstyre, Steincke foreslog i Fremtidens Forsgprgelsesvaesen, tydeligt in-
spireret af den svenske ordning.®

Det er desuden vigtigt at undersirege, at den administrative tankegang
bag Steinckes socialreformforslag, som de foreld 1 Fremtidens Forsgrgel-
sesveesen og 1 deres endelige form i 1929-30, minder meget om hovedli-
nierne i budget- og lgnningsreformerne. Det gjaldt om at standardisere
lovgivningen og den administrative praksis pa omrédet, si politikkens ef-
fekter blev gennemskuelige.

Ser man pa reformens socialpolitiske side, var debatterne om frivillig-
hed eller tvang i socialforsikringen og organiseringen af alderdomsforser-
gelsen typiske for holdningen til den sociale lovgivning. Béide politikere
og administratorer stgttede lovgivningens principper. Den administrative
utilfredshed rettede sig mod andre forhold.

Det vigtigste var forsgrgelsesretten. Fattigloven af 1891 byggede pi
princippet om, at enhver kommune forsergede sine egne trengende. Alle
borgere havde en forsgrgelseskommune, som skulle betale tre fjerdedele
af udgifterne til en eventuel fattigunderstattelse. Nar man havde boet fem
Air 1 en kommune uden at have modtaget fattighjlp, opniede man forser-
gelsesret her.

Denne tilsyneladende enkle regel skabte betydelige vanskeligheder for
kommunerne, nar b@rn skulle have tildelt en forsgrgelseskommune, og
nir man skulle fastsla den forsgrgelsesretlige status for personer, der i en
periode havde faet fattighjelp, hjelpekassehjelp eller alderdomsunder-
stpttelse, kom det til yderligere komplikationer. Utilfredsheden med for-
sprgelsesretten var vidt udbredt, og bide land- og bykommuner gnskede
en forenkling.®’

Forholdet mellem de forskellige administrative organer gav ogsi anled-
ning til kritik. Pi den ene side matte klienterne tit gd fra den ene myndig-

O6. Steincke 1912, 5. 1394, jf. Steincke 1920, s, 430-430,

67. V.R. Haarlov: »Fattiglove, Danmarks Sociallovgivaing, 1, Kebenhavn 1918, s, 32-47. PC,
Kaempegaard: =Lille Hans' Fodesteder«, Socialt Tidsskrift, 1926, s. 155-161: Chr. Olsen:
»Oversigt over de modiagne Besvarelser af Socialkommissionens Spergeskema vedroren-
de Forspregelses- og Socialforsikringslovgivningens, Rigsdagstidende 1930-31, Tillweg A,
sp. 3583-3670.
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hed til den anden for at fa deres sager behandlet, pa den anden side var
kompetencefordelingen uklar. Det gjaldt specielt mellem kommunernes
fattigvaesener og hjzlpekasserne. i‘rsagcn var dels, at fattigvaesen og
hjelpekasser konkurrerede om det samme klientel, dels at kommunalbe-
styrelserne finansierede hjzlpekasserne uden at have direkte tilsyn med
deres arbejde. Indenrigsministeriet métte ikke sjeldent afggre tvister mel-
lem kommunalbestyrelse og hjzlpekasse.

En underspgelse, Socialkommissionen foretog i 1925-26, viste dog, at
det 1seer var i kebstederne, at fattigviesen og kommunalbestyrelse var
utilfredse. Det var lettere for landkommunerne at holde kontrol med kli-
enterne og deres fordeling pa fattigvasen og hjelpekasse.

Man kan sige, at dette problem i virkeligheden 14 pé griensen mellem
administrations- og socialpolitik. Socialpolitisk var mélstningen at sikre
mere ensartede understgttelser; administrationspolitisk var den at undgd
konflikter mellem organisationer, der udfgrte nzsten samme arbejde, men
hvis status over for hinanden var uklar.

Endelig fgrte fattigveesenets humanisering mange komplikationer med
sig. De strenge fattighjeelpsvirkninger havde i 1800-tallet varet en natur-
lig del af fattiglovgivningen, dels fordi trang blev set som selvforskyldt,
dels fordi lovgiverne ville tvinge folk til i videst muligt omfang at klare
sig for private midler.

Samfundsvidenskabernes udvikling og et @ndret samfundssyn fik disse
sanktioner til at virke barbariske, nir de ramte folk, hvis eneste skyld var,
at de var gamle, invalide eller ofre for konjunkturbestemt arbejdslpshed.
Pi den anden side ville Hgjre og Venstre ikke opgive de generelle fattig-
hjelpsvirkninger. Derfor métte Socialdemokratiet og Det radikale Venstre
til at gd gradvist frem og forsgge at skabe muligheder for at afhjzlpe al-
mindelig trang uden for fattigvesenets rammer. Mellem 1891 og 1933
blev forholdene ogsd mildnet for udvalgte grupper af invalide, efterhind-
en som politikerne fandt det opportunt. Der var imidlertid ingen systema-
tik i lempelserne.®

Det store problem ved en politisk analyse af socialreformen er, at man
let kan finde eksempler pid krav om wndringer i dele af den sociale lov-
givning. Til gengald er det sveert at finde krav om en samlet socialreform.
Alderdomsforsgrgelsen var det socialpolitiske spgrgsmdl, der holdt sig
lengst pa den politiske dagsorden. Alderdomsunderstgttelsen, der blev

68, Olsen i Rigsdagstidende 1930-31, Tilleg A, sp. 3583-3670.
69, Christensen 1993, 5. 166-173.
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indfgrt i 1891, var for sa vidt en succes, idet antallet af understgttede steg
jeevnt, samtidig med at antallet af fattigunderstgttede faldt.

De politiske partier var imidlertid skeptiske over for ordningens ud-
formning. Kredse inden for Hgjre og Venstre gnskede af ideologiske
erunde den vederlagsfri understgttelse erstattet af en tvungen folkeforsik-
ring. Andre dele af Venstre gnskede sammen med socialdemokrater og ra-
dikale understgttelsen aflgst af en aldersrente med faste takster.

Et langstrakt kommissionsarbejde kunne ikke afklare sagen, selv om
betienkningen fra 1915 blev genstand for en del debat. Den socialdemo-
kratisk-radikale regering fremsatte i 1919 et forslag om aldersrente, som
arbejdede med minimumstakster. Det betgd, at kommunerne kunne sup-
plere de anbefalede ydelser, men ikke géi under taksterne i loven. Venstres
forslag fra 1922 byggede omvendt pd faste takster, der begransede kom-
munernes muligheder for at forhgje ydelserne gennem personlige tilleg,
Samtidig var taksterne lavere end dem, de socialdemokratisk styrede by-
kommuner havde anvendt i drene efter 1. Verdenskrigs afslutning.”

Socialdemokratiet undlod at stemme for loven, og partiet fremsatte ved
flere senere lejligheder frem til 1929 forslag om generelle forhgjelser af
aldersrentesatserne eller udbetaling af serlige tilleg til rentenyderne.

Socialdemokratiet var 1 denne periode principielt modstander af social-
forsikringen. Partiets program fra 1913 indeholdt et krav om, at sygefor-
sikringen blev erstattet af en sygesikring finansieret via skatterne. Sy-
gesikringsforslaget blev dog aldrig praktisk politik. I 1929 var partilede-
ren Th. Stauning og C.V. Bramsnzs, der selv var en socialpolitisk kapaci-
tet, skeptiske over for Steinckes argumentation for en frivillig sygeforsik-
ring. De mente ikke, man ngdvendigvis skulle vare bundet af traditionen
for frivillighed. Selv om hverken Stauning eller Bramsnzes afviste Stein-
ckes forslag, tyder det pa, at de var mere interesserede i at skabe en etfek-
tiv diekning af de tunge grupper end at bruge sygeforsikringen til moralsk
opbygning.

1927 blev et maerkedr for Socialdemokratiet. Modstanden mod Ven-
streregeringens nedskaringslove, der bade ramte de sociale ydelser, der
var fastlagt i lovgivningen, og statens tilskud til socialforsikringerne og
hjzlpen til arbejdslgse, blev central i den socialdemokratiske agitation
langt frem i tiden.”" Et af K.K. Steinckes slagord ved fremsattelsen af so-

T0. De politiske overtoner ses bedst i andenbehandlingen af Venstre-regeningens aldersrente-
forslag i may 1922: Rigsdagstidende 1921-22, Folketingets Forhandlinger, sp. 7759-7773
{Frederik Borgbjerg (SDy), 7803-7813 (indenrigsminister Oluf Krag (V)).

71. Vater 1932, 5. 76-82, 110-117.
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cialreformforslagene var netop, at man skulle genopbygge den sociale
sikring efter nedskaringerne i 1927. Genopbygningen var et socialdemo-
kratisk valglgfte fra 1929 og bestod i forhgjelser af satserne og statstil-
skuddene. Der var ingen automatisk forbindelse mellem genopbygningen
og kravet om en generel socialreform, men det kunne ggre genopbygnin-
gen mere acceptabel for de borgerlige partier, hvis man kombinerede den
med Ipfter om en lettere og mere gennemskuelig lovgivning,

Socialpolitikkens historie skrives som regel fra et socialdemokratisk
perspektiv, hvorfor 1920’erne fremstir som et arti preeget af socialpolitisk
stagnation eller reaktion. Vender man perspektivet og ser udviklingen fra
Venstres side, md spgrgsmalet veere, i hvor hgj grad partiet i sine to rege-
ringsperioder var i stand til at fore sine mals@tninger ud i livet. Jo mere
succesfuld, socialpolitikken havde veeret for Venstre, jo mindre ma partiet
have veeret interesseret i at medvirke til gennemfgrelsen af en omfattende
socialreform.

For Venstre var det ene centrale og altoverskyggende problem i 1920, at
de offentlige udgifter belastede statens og kommunernes budgetter vold-
somt i en periode med faldende priser og skatteindtzgter. Tilsvarende
blev landbrugerne ramt af hgje skatter og faldende indtzegter. Det andet
problem bestod i, at alderdoms- og arbejdslgshedsunderstgttelserne var
blevet s hgje, at man mente, de gdelagde folks incitament til at arbejde.
Reformen af loven om arbejdslgshedsforsikring i 1921 medferte, at de
fleste tillaeg til dagpengene faldt bort, ligesom kontrollen af de arbejds-
lpse blev strammet blandt andet gennem indfgrelse af de sdkaldte arbejds-
kort.

Man kan se aldersrenten som regeringens modtrek mod optrekkeri fra
de socialdemokratiske kommuners side. Refusionsreglerne i alderdoms-
understpttelsesloven betgd, at kommunerne kunne valte halvdelen af ud-
gifterne over pii staten. Deres incitament til at holde ydelserne i ro eller
tilpasse dem til de faldende priser efter 1920 var derfor begrzenset. Alders-
renteloven ggede pd den ene side statens andel af byrden til 7/12, men pé
den anden side gjorde den det meget svart for kommunerne at forhgje de
fastsatte ydelser gennem personlige tillzeg. Resultatet var et betydeligt
fald i understgttelsernes hgjde.™

72. Det kan viere svaert at beregne aldersrentens effekt, fordi alderdomsunderstgtielsen blev
udbetalt efter kommunens sken i de enkelte tilfelde. De voldsomme prissvingninger under
og efter 1. Verdenskrig pivirkede ogsd vaerdien af de udbetalte belpb fra dr til ir. 1 Koben-
havns kommune, som benyttede faste takster, faldt vaerdien af alderdomsunderstpttelsen
for en enlig mand udirykt i 1929-priser fra 750 kr. pr. &ri 1910 61 550 k. i 1920, for si at
stige til 780 kr. i 1922. Med aldersrentens indfgrelse i 1923 faldt ydelsens vierdi i 1929-pri-
ser igen til 520 kr. pr. dr. Se Tabel 9 i Betwnkning om folkepension, Kebenhavn 1955, 5. 37,
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Nedskaeringslovene af 1927 fortsatte denne tendens ved at nedsatte
satserne for alders- og invaliderenterne. Desuden blev tilskuddene til ar-
bejdslgshedsforsikringen lagt om, sd arbejdsloshedskasser for fag med et
forholdsvis hgjt lgnniveau fik lavere tilskud end kasser for fag med lave
lgnninger, og lovgivningen om ekstraordinar hjelp til arbejdslgse bort-
faldt. Dermed var det op til arbejdslgshedskasserne og kommunerne selv
at finansiere udgifterne til understgttelse af forsikrede, der var arbejdslese
i mere end 70 dage. Endelig forsggte regeringen i foriret 1929 at gen-
nemfgre en lov, der ville legge loft over statens tilskud til hjrelpekasserne.
Initiativet blev bremset af valget og regeringsskiftet, men det ville lige-
som indfgrelsen af aldersrenten og beskaringen af hjelpen til de arbejds-
lpse have begrenset kommunernes muligheder for at velte sociale udgif-
ter over pi statskassen.

Ser man sagen fra Venstres synspunkt, var 1920’°ernes socialpolitik en
succes. Aldersrentens indfgrelse 1 1923 og nedskeringerne i 1927 brem-
sede de tendenser, der havde vieret omkring 1920 til en kraftig stigning 1
udgifterne til alderdomsforsgrgelse. Malt i 1929-priser stagnerede udgif-
terne fra 1923 omkring 55 mill. kr., hvilket dog skal ses i forhold til, at de
far 1. Verdenskrig havde ligget pa 25 mill. kr. Udgifterne til arbejdslgs-
hedsunderstgttelse svingede kraftigt i takt med de gpkonomiske konjunktu-
rer. Toppen blev ndet i 1921 og 1928 med udgifter til den ordinzre under-
stppttelse pa henholdsvis lidt under 25 mill. og 30 mill. kr., mens den ek-
straordin@ere understgttelse kulminerede 1 1921 med 35 mill. kr. for si ha-
stigt at falde til et minimalt niveau.

Udgifterne til hjelpekassehjelp 1 pa 5-10 mill. kr. gennem 1920erne
med en stigende tendens efter 1927, mens fattighjelpsudgifterne steg fra
25 mill. kr. i 1925 til ca. 40 mill. kr. i 1930, Det var sandsynligvis en kon-
sekvens af nedskaeringerne i hjzelpen til arbejdslgse, men belgbet omfatter
ogsi de efterhiinden mange former for hjelp til handikappede. Mere vie-
sentligt var det, at de sociale udgifter som helhed efter 1921 holdt sig pa
omkring 200 mill. kr. i 1929-priser, hvilket dog stadig var en fordobling i
forhold til ferkrigsniveauet, og at statens andel af de sociale udgifter faldt
stet fra ca. 45% i 1921 til ca. 30% i 1933.7 Det betgd omvendt, at den
pkonomiske belastning af kommunerne steg kraftigt i begyndelsen af
1930’erne, og her kan man finde grunden ul, at Venstre ville overveje wen-
dringer 1 finansieringssystemet.

Den socialpolitiske konflikt mellem Socialdemokratiet og Venstre
gjaldt altsd bade ydelsernes stgrrelse og byrdefordelingen. For Socialde-

73. Beregnet ud fra Sratistiske Meddelelser, 4.tk bind 116, hiefie 2, 1943,
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mokratiet var minimumstakster i lovgivningen og statstilskud til kommu-
nerne en made at trckke de narige kommuner op pé et hgjere niveau,
samtidig med at de mere genergse ikke blev straffet pkonomisk. Venstre
ville bruge de faste takster til at undgé optrazkkeri pi statens regning.

Sammenfatning

En overordnet konklusion pi denne analyse er, at socialreformen havde
bade et socialpolitisk og et forvaltningspolitisk aspekt. Socialpolitisk dre-
Jede reformen sig fgrst og fremmest om en omlegning af de sociale ydel-
sers finansiering. Den bestod af en @ndring i fordelingen af byrderne, sa
staten kom til at bare en stgrre del af udgifterne, og af en omligning i
fordelingen af forsorgsudgifterne pa de enkelte kommuner, idet man ind-
forte et nyt udligningssystem, der erstattede den gamle forsergelsesret.

En anden vigtig milsztning var en mere pracis styring af tildelingen af
de sociale ydelser. De fleste ydelser med faste takster skulle fremover re-
guleres efter pristallets udvikling. Dermed undgik man en gentagelse af
situationen fra 1920erne, hvor veerdien af ydelser som aldersrenten steg i
perioder med prisfald. Bidragene til enlige foreldre blev fremover fastsat
efter faste takster, og principperne for tildeling af forsorgsydelser blev
preeciseret med vejledninger og maksimaltakster i lovgivningen, hvilket
begransede kommunernes raderum.

Det er svaert at afgore reformens partipolitiske betydning. En del af om-
legningen af finansieringen afspejlede utvivlsomt socialdemokratiske ¢n-
sker om at stille stgrre midler til ridighed for kommuner og forsikrings-
kasser gennem hgjere statstilskud. Styringen af ydelsernes hgjde og de
midler, der blev anvendt, var derimod vigtig for bade Socialdemokratict
og Venstre, selv om partiernes mél var vidt forskellige.

Forvaltningspolitisk var socialreformen en af en rekke reformer, der
skulle forenkle og systematisere forholdene pa omrider som statens bud-
getlegning og personalepolitik. Det er den vagt, Steincke lagde pi at
gennemfpre en systematisering og en hgjere grad af regelstyring 1 social-
forvaltningen, der ggr det naturligt at fortolke reformen som et led i den
administrative modernisering og bureaukratisering af den danske stats
forvaltning. Dette gelder ogsa, selv om de administrative reformer fra det
tidlige 20. drhundrede langt fra var si omfattende eller havde den samme
ideologiske overbygning som 1960°ernes og 1980 ernes moderniserings-
programmer.

Den centrale socialforvaltnings ledelse havde en klar socialpolitisk
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holdning. Den gnskede at bygge videre pd principperne fra 1890 erne.
Samtidig var man udmarket klar over, at der var problemer med at fa de
politiske beslutninger til at fungere 1 en kompliceret og delvis foreldet ad-
ministrativ og juridisk struktur, Ud fra det foreliggende materiale er det
imidlertid sviert at sige, om centraladministrationen selv tog initiativet til
at fi udarbejdet et samlet st af forslag til socialreform i 1918, eller om
man benyttede en gunstig lejlighed, da K.K. Steincke tilbgd sin tjeneste.

Pi de fleste omrider var Steinckes tankegang i god overensstemmelse
med holdningen hos de centrale administrative organer og byernes social-
forvaltninger, mens landkommunerne var mere tilfredse med den eksiste-
rende administrative struktur. En forklaring kan netop vere, at forvalt-
ningsopgaverne i byerne og i statsapparatet blev udfgrt af embedsmand.
mens den 14 hos de valgte politikere i sognekommunerne. [ midten af
1920’erne fungerede den sociale Kontrol, hvis betydning Henrik S. Nissen
har peget pd, stadig pa landet, men var ved at miste sin kraft i de stgrre
byer.

Konklusionerne viser, at en politisk og en administrationshistorisk for-
tolkning af socialreformen ikke udelukker hinanden. En administrations-
historisk fortolkning kan derimod supplere den politiske ved at pege pi
socialreformforslagenes baggrund i det eksisterende administrative appa-
rat. Forvaltningens struktur var en af forudsztningerne for socialrefor-
mens gennemfgrelse, idet man i Danmark havde et effektivt bureaukrati,
der var i stand til at udvikle socialpolitiske forslag og bearbejde erfarin-
gerne med den ferte socialpolitik. Socialreformen var imidlertid ikke ude-
lukkende et forsgg pé at rationalisere en vildtvoksende sociallovgivning
og dens administration; den var ogsd et politisk forsgg pa at lette kommu-
nernes pkonomiske byrder og gere behandlingen af folk i pkonomisk ned
mere human.

Hvordan socialreformen i sin tur var med til at pavirke den administra-
tive udvikling lokalt og centralt frem til kommunalreformen i 1970 og ud-
bygningen af efterkrigstidens velferdsstat er et andet spgrgsmil, som det
falder uden for denne artikels ramme at besvare.



