
Velferdsstaten
- en nordisk modell?

Af Anne-Lise S eip

Tre problemer
I tidenes morgen, i 1842, skapte skandinavismens skiald, Danmarks Carl

Ploug, en mektig profeti. Først så han tilbake på de onde hundreår:

»Længe var Nordens

herlige stamme

spaltet i trende

sygnende skud;
kraften som kunde

verden behersket,
tyggede sul fra

fremmedes bord.

Men fremtiden var løfterik:

Atter det skilte

bøjer sig sammen;

engang i tiden

vorder det ét;
da skal det frie

mægtige Norden

føre til sejer
folkenes sag!

Plougs drøm døde ved Dybbøl. Men selv profetier som ikke slår til, kan

bli sanne. Hadde vi ikke hundre år etter skilt oss fra det fremmede, og

skapt en egen nordisk velferdsstat? Skulle ikke denne velferdsstat net-

topp føre til seier folkenes, småfolks sak? Om dette treleddete problem
handler dette foredrag.
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Utgangspunktet er selvsagt ikke Plougs profetier, men moderne forsk-

ningsmyter om en skandinavisk modell. I en tid hvor mange, især i Nor-

ge, frykter at vi igjen skal komme til å tygge sul ñ'a fremmedes bord, og
miste vår velferdsstat, kan det være grunn til å se litt på hva som skiller

nordiske velferdsstater fra andre stater som smykker seg med navnet. Er

vi skilt fra det fremmede? Demest må vi spørre om de nordiske velferds-

stater har så mange indre likhetstrekk at vi kan snakke om en enhetlig
nordisk modell. Ble det skilte føyd sammen? Og endelig må vi undersø-
ke hvilken modell dette i tilfelle er. Lenge har vi tenkt at dette var sosial-

demokratiets stat. Nå er det god latin å hevde at velferdsstaten ble mid-

delklassens stat. De borgerlige partiene lurte sosialdemokratene til å gi
bort sin linserett til høyresidens velgergrupper. Var det ikke »folkenes

sag« som ble ført til seier?
i

Definisjon og analyse
Å deñnere begrepet velferdsstat kan ta et liv. Vi kutter overtvert. Vi skal

snakke om de nordiske stater og Tyskland og England. Disse demokrati-

er har forpliktet seg til å skaffe sine borgere en viss økonomisk u'ygghet,
og de har lovet dem hjelp under sykdom. I ulik grad har de også garan-

tert for andre tjenester folk kan trenge, som bolig og utdanning. Dette er

felles minstekrav til velferdsstaten Når vi snakker om ulike modeller, er

det måten disse krav oppfylles på, som skiller dem. Vi setter skille etter

formen.
Formen er et produkt av historiske prosesser. Noen var felles for vest-

Europa. De skapte de strukturelle betingelser for selve velferdsstaten.

Men andre prosesser var lokale og spesielle. De enkelte land valgte ulikt.

Også de forskerne som mest fremgangsrikt har arbeidet med strukturelle

forklaringer, slik som Flora-gruppen, fremhever at vi må studere nettopp
denne »restfaktor«. Først da forstår vi hvorfor velferdsstaten ikke fant

noen universel] form, men snarere ble et sett med muligheter som man

kunne velge mellom.

Valg blir styrt av verdier og virkelighetsforståelse,av interesser og av

politiske maktforhold. Tradisjon legger føringenVi må se over skulderen
til forrige århundre for å forstå det formen uttrykker. Normer og prefe-
ranser i det enkelte land gjør at »velferdsstaten« fremstår som noe mer

enn tekniske løsninger på gitte problemer. Den er en samfunnsmodell

det er verd å sloss om og for.
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I. Norden og »det fremmede«

1. To utgangspunkter for Norden

Det problem som lå i bunnen av all sosialpolitikk var å skape nygghet.
Trygghet for de små som ikke hadde ressurser i tunge tider, trygghet for

de store, som ikke lenger stolte på nattvekteren alene. Hvordan trygghet
skulle skapes, var det store debatt-tema ved inngangen til det Stefan

Zweig har kalt »sikkerhetens århundre«.

Det var flere måter å gjøre det på.Men felles for alle var at staten ñkk

en rolle å spille. Dermed ble sosialpolitikken knyttet til spørsmålet om

statens rolle og ansvar. All sosialpolitikk var inngrep i markedet. Her var

duket for strid om hvor store de burde være, og om hvilke formål de

skulle tjene. Frihetens problem ble aktualisert. Var frihet en negativ frihet

fra inngrep, slik den gammelliberale Stuart Mill hadde tenkt? Eller var

den positiv, en mulighet som kunne utnyttes når bare ressurser var for

hånden, ressurser som samfunnet måtte sikre, slik Thomas Hill Green,
de »ny-liberales«filosof, mente? To tankemåter ble trukket opp, som all

velferdsstatsdebatt siden måtte forholde seg til. Den siste åpnet for et

nytt problem: fordelingsproblemet. Hvem skulle yte og hvem skulle nyte?
Skulle det gis etter innsats, eller omfordeles etter behov? Rettferdighets-
begreper kom under debatt, 0g likhetens problem ble koplet sammen

med frihetens. Var likhet og frihet forenlig? Skillelinier ble etablert som

ñkk betydning til våre dager.
Grunnproblemene ble til spørsmål om forsikringsteknikk. Hvem

skulle betale, og hvem skulle være med? Ulike mønstre ble ud'ormet.
Når det gjaldt finansiering, var der to hovedveier. Man kunne velge et

forsikringssystem- det tyske mønster - eller et forsørgelsessystemsom det

offentlige ñnansierte. De nordiske land valgte ulike løsninger.
Norge ble påvirket av den tyske sosialforsikring. Ulykkesforsikringen

og sykeforsikringen hadde tysk forbilde, forslaget om alderspensjon like-

så. Inntil 1918 var det tyske mønster en hovedstrømning i Norge.
Sverige hadde ogsåmottatt budskapet fra syd, og de første forsikrings-

planer kom på bordet i l880-årene. Sverige lå også innenfor Bismarcks

sfære.

Men der var ett avgiørende skille mellom tysk og norsk-svensk mo-

dell. Det oppstod i alderspensioneringen. Her skapte Sverige og Norge
selv en modell. Allerede i 1890-årene ble det i Norge klart at alderspen-
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sionen skulle bli en folkeforsikring, ikke en lønnsarbeiderforsikring.Og-
så i Sverige ble det tyske mønster radikalt forandret, som Sven Olsson

viser.z Etter lang debatt ble målet der en alderspensjon for hele folket. Og
Sverige realiserte ideen, i motsetning til Norge. Det fikk i 1913 sin første
variant av folkepensionen. Den var forsikringsbasert, men med statstil-

skudd.

Sverige og Norge hadde valgt forsikring som hovedmønster. Men de

hadde samtidig valgt en egen vei ved å gå inn for universelle ytelser. Her

lå spiren til et hovedelement i en »nordisk modell«.

Hvem stod bak dette valg? I første rekke bøndene. Ideologisk lot det

seg forsvare som et skritt for å samle nasjonen. Venstre i Norge spilte bå-
de på sosiale og på nasjonale sn'enger, noe de ofte gjorde under unions-

kampen: pensioner til alle ville »knytte Samfundsmedlemmeme mere

sammen«, het det, og det ville knytte dem til fedrelandet.3 Men bak de

vakre tanker lå jordnære interesser. Bøndene i Norge ville bli kvitt sitt

gamle system for alderdomsforsørgelse,kårordningen, som bestemte at

når en gård gikk over til ny eier påtok han seg forsørgelsen av den gam-
le. Gamle på kår ble sett som en byrde. Alderspension ville derimot gjøre
de gamle til »en velseet støtte«.

Bøndene var ingen tilfeldig interessegruppe. I Norge var de et hovede-

lement i et statsbærende parti, Venstre. Politiske maktforhold tilsa at de

ñkk det som de ville. I Sverige var det ogsåbøndene som stod bak kravet

om universell pension. Der kjempet de lenge forgjeves for dette krav. At

deres syn vant frem, var, er det hevdet, et uttrykk for »en nyfunnet poli-
tisk betydning«.De liberale var på jakt etter støtte i landdistriktene.4 En

folkeforsikring ble resultatet.

Danmark valgte anderledes. Den danske aldersrenten av 1891 var in-

gen riktig folkepensjon. Den omfattet riktignok alle yrkesgrupper. Bøn-
dene ñkk sitt, som Jørn Henrik Petersen har vist.S Men aldersrenten var

behovsprøvd.Det er derfor tvilsomt om man kan si som historikeren Pe-

ter Baldwin at »measures here were universalist, covering all regardless
of class«.6 Det kommer an på hva man legger i begrepet klasse: yrkes-
gruppe eller inntektslag.

Men Danmark introduserte en ñnansieringsordningsom ble et annet

viktig ledd i en »nordisk modell«. Danmark forkastet det tyske forsik-

ringsmønster.Ytelsene ble betalt over skatten.

Universalisme og skatteñnansieringer sett som de to viktige trekk ved

en nordisk velferdsstatsmodell. »The comerstorne of the unique Scandi-

navian welfare ediñce was set in place already during the late nineteenth
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Ældre mennesker er mødt op for at få udbetalt alderdomsunderstøttelse. Den danske un-

derstøttelse, der blev indført i 1891, var behovsprøvet, til forskel fra den norske og svenske.

(ABA)

century, not in the 19308 or after the Second World War«, hevder Bald-

win. I dette har han rett. Men kombinasionen mellom skattefinansiering
og universalisme, som senere ble viktig, ble ikke etablert så tidlig. Så om

hiømestener fantes, stod det ingen nordisk modell på dem. Ikke ennå.

2. T0 europeiske utviklingslinier
Det europeiske mønsterland fremfor noe var Tyskland. Her ble sosialfor-

sikringen skapt. Lønnsarbeiderne var målgruppe.
Hvorfor valgte Tyskland forsikring? Forsikring var ikke det Bismarck

ønsket. Han ville gjerne knytte arbeideme til det nye Riket med en stats-

pension. Den statsñendtlighet som forsikringstilhengeme viste andre

steder, var fremmed for ham. I Tyskland levde forestillingen om en patri-
arkalsk og hierarkisk og korporativ stat.8 Men Bismarck måtte velge for-

sikringsprinsippet i alders- og invalideforsikringen fordi det tyske Reich

ikke kunne pålegge direkte skatter. Derfor måtte han finne et annet fun-

dament da han ikke ñkk parlamentet med på tobakksavgift. Som det er

sagt: Politikk begynner som praktisk utvei, og ender opp som prinsipp.9
Når systemer er etablert, har de imidlertid en egen tyngde, både mo-
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ralsk og praktisk. Tyskland beholdt sine forsikringsordninger. Et karak-
teristisk trekk ved dem ble at yrkesstruktur og sosial lagdeling speilte seg
i forsikringen. Funksionærer og lønnsarbeidere skilte lag. Det førte til

korporatisme og splittelse mellom lønnsarbeidere.m Det førte også til

økonomisk ulikhet: gode risikoer ble forsikret i samme pool. Det ble in-

gen overføringhverken mellom klasser eller mellom risikogrupper.
Weimarrepublikken etter første verdenskrig satte sosiale rettigheter

inn i grunnloven av 1919. Landet kastet seg over sosialpolitikk med tysk
grundighet. Utlandet så til med interesse, Norge fikk egen legasionssek-
retær i Berlin som skulle følge med i den sosialpolitiske utviklingen. Det
var i Berlin det foregikk.

Men rettighetsdeklarasioner var ikke nok. Inflasion og arbeidsløshet
underminerte forsikringsprogrammene. Samtidig ble arbeidsløshetsfor-
sikringen, som ble etablert i 1927, en kilde til politisk strid. Den striden
veltet den siste demokratisk valgte regjering i 1930.

I 1930-årene blåste nye vinder. Vi sporer en tendens mot universalitet.
For nazistene var det viktig å mobilisere massene. Sosialpolitikken ble
brukt både til belønning, f.eks. i familiepolitikken, og til kontroll, f.eks. i

arbeidsmarkedet. Tanken om å gjøreborgerne til takknemlige statsrente-

nister ble tatt opp i ny form. Robert Ley utarbeidet en plan om univer-

sell trygd. Alle skulle med, nazistenes honnørord var »Volksgemein-
schaft«. Leys plan strandet. Men for å uskadeliggiøre den, utvidet man

sosialforsikringen til flere grupper.ll Tendensen mot universalitet hadde

funnet et uttrykk. Men den skatteñnansierte »versorgungsstaat«, som ty-
ske forsikringstilhengere fryktet, var slått tilbake.

England skapte ingen modell i første fase. Landet gikk som vanlig den

pragmatiske vei, og valgte litt herfra og litt derfra. I 1908 fikk landet en

alderspensionslovsom liknet den danske. I 1911 kom det inn i Bis-

marcks sfære med sin syke- og arbeidsløshetsforsikring.Men Lloyd
George mente forsikring var en midlertidig ting. Skattefmansiering ville

komme i fremtiden.

Lloyd Georges forvenming om at staten skulle overta ansvaret for for-

sørgelsen ble i mellomkrigstiden virkelighet på en måte som ingen var

glade for. Når forsikringene brøt sammen, måtte staten komme inn. Slik

gikk det med arbeidsløshetsforsikringen.Men den statlige trygden fra 1934
ble forhatt gjennom sin harde behovsprøvingog sine lave ytelser. Alders-

trygden fikk på den annen side en overbygning av forsikring.12Den gav sine

alderspensionister bedre ytelser som en rett uten behovsprøving.Da krise

gikk over i krig, var skatteñnansieringdet minst populære system.

54



I 1942 ble Beveridges kombinasionsmodell lansert i England. Her var

et nytt alternativ. Beveridge ønsket forsikring. Men den var radikalt for-

skjellig fra den tyske. For det første omfattet den alle borgere. Det løste

båndet mellom inntektssikring og arbeid, som var så vesentlig på konti-

nentet. For det andre var det et »tlatt« system. Alle betalte likt, og fikk

likt. Det skilte forsikringen fra de graderte systemene på kontinentet, der

innskudd og ytelse stod i forhold til hverandre. For det tredje var det et

enhetlig, heldekkende system. Det dekket alle forsikringsformer, og ble

administrert under ett. Det var noe annet enn de utallige tyske desentra-

liserte Krankenkasser eller franske Caisses familiales. Med Beveridgepla-
nen var det skapt en tredje vei. Planen forenet gamle elementer på en ny

måte. Den kombinerte forsikring, det tyske, med universalitet, det sven-

ske og norske, men forkastet gradering og prestasionspremiering, og sat-

set istedet på like ytelser, som i statsforsørgelsen.
Under krigen ble denne modellen mottatt med begeistring, særlig av

vanlige folk og på den politiske venstresiden. Den gikk sin seiersgang på
internasionale konferanser, og ble noe å ta med for eksilregjeringer som

trengte nye ideer å tilby når de kom hjem. Den ble lansert i det okkuper-
te Tyskland. Beveridgeplanen syntes å skulle bli den samlende modell.

Slik gikk det ikke.

Tyskland gikk sin egen vei, og veien gikk delvis tilbake til det gamle
sosialforsikringssystemet. Det var ikke besmittet hverken av nazistenes

Volksgemeinschaft eller av ñendens ideer. Sosialdemokratene viste stor

interesse for en universell »Einheitsversicherung«, et felles system med

like ytelser. Denne interessen bleknet. Slik planen ble utformet av de al-

lierte, hadde den ingen statssubsidier, den ville kreve høye premier, og gi
lavere ytelser enn det de fleste hadde rett til fra før. Motstand ble mobili-

sert.13

Den allierte planen ble oppgitt, og initiativet gikk over til tyskerne
selv. Det ble ikke lettere. SPD holdt på sin plan om et skattefinansiert

flat pension til alle. Men fagbevegelsen ønsket noe mer. Den ville at

lønnsforholdene skulle avspeiles i pensionssystemet. Partiet gav seg. I

1950-årene gikk det inn for å dele systemet i to: universelle skattefinansi-

erte flate ytelser i hun, og et arbeidsmarkedsrelatert forsikringssystem
på toppen."

Men SPD var ikke regieringsparti. Pensionsreformen i 1957, den før-

ste store reform etter krigen, konsoliderte det tradisionelle tyske system.

Flere kom riktignok med, men rettighetene var fortsatt knyttet til del-

takelse i arbeidsmarkedet. Det ble ingen universell, skatteñnansiert
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grunnsikring. Systemet hvilte på forsikringspremier. Men staten kom

inn med subsidier, og pensionene ble gjort dynamiske, de steg med pris-
og lønnsnivå. Standard-trygghet ble sikret, opptieningsproñleneble av-

speilet i ytelsene. Omfordeling var ikke et mål, tvert om. En syrlig kom-
mentar fra Øst-Tyskland,som hadde fått et enhetlig og sterkt omforde-
lende system, lød: Im Westen nichts neues.IS

Det er lett å forklare utviklingen i Tyskland med tradisjon og med
etableret interesser. Det er også rimelig å forstå den som en reaksion på
nazistenes regimentering. Solidaritet som minnet om det påtvungne
»Volksgemeinschaft«var ikke tillitvekkende. Men det foregikk i årene

etter 1945. en verdidebatt som avdekker at her var flere mulige veier.
SPD arbeidet for planpolitikk, og lanserte i 1957 en sosialplan. Partiet øn-
sket større utievning, og svakere binding mellom arbeidsmarked og sosi-

ale rettigheter. Medborgerrettigheter var deres modell. Partiene til høyre
ønsket først økonomisk vekst. Den beste sosialpolitikk var en økono-
misk politikk som gjorde oñ'entlige sosiale tiltak overflødige,het det.

CDU og CSU var splittet mellom stive markedsteoretikere og en sosial-

kristelig tløy.Politikken ble preget av kompromiss mellom dem. Staten

skulle først og fremst støtte familien og de frivillige hielpetiltak, etter det

som kalles subsidaritetsprinsippet.16 Partiene var også skeptiske til plan-
legging. Posisjonene kom til uttrykk i språket: de konservative ønsket
Sozialer Marktwirtschaft, mens SPD snakket om Sozialistischer Mark-

twirtschaft. Det felles ord var imidlertid markedsøkonomi. SPD myket
opp sin posisjon og formet i 1959 slagordet: Konkurranse når mulig,
plan når nødvendig.17

Partiene til høyre vant kampen om språk og tanke. Den sosiale retts-

stat, »sozialer Rechtsstaat«,var markesdsøkonomiens korrelat. CDU spil-
te på frykt for ufrihet, formynderi og »Versorgungsstaat«.Sosialstaten ble

utformet slik at statens rolle fremstod som sekundær, og slik at innsatsen

i arbeidsmarkedet ble det sentrale.

Tyske sosialdemokrater gav likevel ikke opp sine reformønsker, og

gjennomførtemange etter det fikk del i regieringsmakten fra 1966. Men

de var ikke istand til å gjøre alderspensjonen universell.13

England skulle etter krigen bygge ut sitt mønstersystem. Det viste seg
problematisk. Når alle skulle betale likt, ble innskuddene lave. Konvoien

kunne ikke gå fortere enn det langsomste skipet, ble det sagt. Ytelsene
ble derfor også små. Løftet om »subsistence«,en ytelse til å leve av, ble

gitt opp alt under krigen. Store grupper ble avhengige av behovsprøvet
sosialhielp i tillegg til trygd.19Det var et paradoks siden Beven'dge net-
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topp hadde ønsket forsikringsformen for å skape uavhengige mottakere

med ren til ytelser. På den annen side måtte mer velholdne gruppers for-

sikringsbehov dekkes i det private marked. Det var akkurat hva Beverid-

ge hadde ønsket.

Det konservative parti i England aksepterte i årene etter 1945 den vel-

ferdsstaten det hadde vært med på å bygge. »The New Conservatism«,
som onde tunger i partiet døpte »pink Socialism«, viste nok front mot

dirigeringspolitikk i økonomien, men ville garantere »a basic minimum

for all those who are handicapped in the battle of life«, som Quintin
Hogg sa i 1948.20 Men ut i l950-årene var det endel som lurte på om man

hadde behov for velferdsstat i det moderne samfunn. Kunne ikke enhver

greie seg selv i »the añluent society«?
På venstresiden mente man derimot at det snarere var for lite velferd i

velferdsstaten. Anthony Crosland hevdet i sin bok »Future of Socialism«

fra 1956 at sosialpolitikken var regressiv. Han ñkk følge av Labours sosi-

alpolitiske teoretikere, Townsend, Abel Smith og Titmuss, som hevdet at

de rike skodde seg på skatten og bygde opp private pensioner, mens fat-

tigdommen var blitt uuu'yddelig. De ville ha et mer omfordelende sy-
stem. De konservative på sin side svarte at de ville holde oppe de sosiale

ytelsene, men at de gikk imot det som ble kalt »crass egalitarianism«.21
Tiden for »krasse« egalitære systemer var imidlertid ved å renne ut og-
så på venstresiden. Fra slutten av l950-årene begynte planleggingen av et

oñendig, inntektsgradert pensionssytem i Labour." Fagbevegelsen var

skeptisk. Men, som Richard Crossman sa, hvorfor skulle de holde på like

pensioner, når de ikke ville gjøre noe for å skape like lønninger?TUCs

motstand ble overvunnet, og partiet gikk inn for et gradert, offentlig
pensionssystem. Begrunnelsen var at flat-rate systemet hadde spilt fallitt,
at arbeidere burde ha like godt pensionssystem som funksionærer.Spare-
kapitalen burde forvaltes av det offentlige. For engelske sosialdemokrater
var offentlig kapitalforvaltning et alternativ til sosialiseringslinjen.

Kampen om hvordan pensionsystemet skulle utformes ble lang. Regje-
ringer skiftet, planer ble endret. Ideen om et gradert pensionssystem ble

tatt opp av de konservative, men de omformet den. De ville gjøre det lett

å stå utenfor systemet, »to contract om« De ville styrke de private pen-

sjonsordninger på bekostning av det oñ'entlige system, som bare skulle

være en reserve for de få.

I 1975 ñkk Labour sin Castle-plan gjennom: en universel] grunnpen-

sion i bunnen, og inntektsgraderte tilleggspensjoner på toppen. Arbeids-

givere og staten bidrog sammen med premiebetaleme. De private pensio-
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De kommunale Hjælpekasser var et alternativ til fattighjælpen,der for modtageren indebar

udelukkelse fra andre rettigheder. Også denne form for offentlig støtte blev på mange må-

der oplevet som utilstrækkelig,men ved at modtage hjælp fra De kommunale Hjælpekasser
bevarede man valgretten og valgbarheden. Billedet viser de kommunale hiælpekassers eks-

pedition i Bemstorñ'sgadei København 1992. (ABA)

nene kunne fortsatt »contract out«, men det stadige systemet ble gjort attrak-

tivt. Men de private pensionene hadde fått feste, og var kommet for å bli.23

Labours modell var et brudd med Beveridges system. Flatrate var av-

løst av gradering. Det offentlige gikk inn i den delen av pensioneringen
som Beveridge hadde forbeholdt det private forsikringsvesen. Hvor kom

denne løsningen fra?

3. Nordisk sosialreform og nordisk modell

Utspringet lå i Norden. Her var en modell utviklet fra midten av 1930-

årene.24 Bakgrunnen var det Walter Korpi har kalt »det historiske kom-

promiss«: I Norge, Sverige og Danmark var sosialdemokratiene kommet
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til makten ved hjelp av partier til høyre for seg. Ja mer enn det, selve er-

kefienden, agrarene, var alliansepartner.
Sosialdemokratiene hadde strukket seg for å få regieringsmakt. De

måtte også strekke seg etter stemmer i nye grupper. By og land, hand i

hand, het det i Norge. Arbeiderpartiet ble et »folkeparti«.I Sverige snak-

ket man om »folkhemmet«. I parentes bemerket finner vi både slagordet
om by og land, og begrepet Volksgemeinschaft i Hitler-Tyskland. Mye
tilsynelatende likt tankegods fløt omkring i 1930-årene. Men forskjellen
var vesentlig. De nordiske sosialdemokratiene måtte vinne flertal] i valg.
Slagord måtte bli politikk.
Målene for de nordiske sosialdemokratiene var de samme. Først: Fol-

ket i arbeid, bekiempe krisen. Ny økonomisk teori pekte på nye midler.

Mål ble satt, og det vokste fram en tillit til at de kunne nåes.

Det annet mål var å skape en anstendig trygghet. De sosiale sikker-

hetsnett hadde vist seg svake. Folk var lei fattigkassa. De ønsket trygg-
het. Sosialreform ble et nordisk fenomen. Danmarks initiativ ble her in-

spirasion for Norge.25
Reform var ikke revolusjon. Man bygde pragmatisk på det kiente.

Men landene nærmet seg hverandre. Alle land fikk nå en alderspension,
Norge i 1936, Finnland i 1937.”6Man kom også nærmere i prinsipper.
Sverige beveget seg mot skatt. I Danmark ønsket Steincke derimot mer

forsikring. Finnland fikk også forsikring, tysk innflytelse på finsk sosial-

politikk var sterk. I Norge var Arbeiderpartiet tilhenger av skatteprinsip-
pet, men gav en symbolsk konsesion til forsikringsmønsteret ved å inn-

føre en egen alderstrygdsavgift. Den moralistiske striden om hvilket sy-
stem som best fremmet ansvarsfølelse eller solidaritet, stilnet av. Tradi-

sjonene smeltet sammen. Bak lå kanskje en realistisk erkjennelse av at

skatt eller tvungen premie kunne være hipp som happ. Dette var et steg
frem mot et mer moderne syn på finansiering.

En universel] folkepension var imidlertid problematisk å E til. I Nor-

ge var ideen lagt på is i l920-årene. Men skillet gikk ikke mellom næ-

ringsgrupper, men mellom inntektslag. Det gikk heller ikke mellom de

fattige og resten, men mellom flertallet og en økonomisk elite. Bare top-

pen ble slått av egget. Det gjorde en utvidelse til et økonomisk spørsmål,
og et tidsspørsmål, like meget som et prinsippspørsmål.Det lettet over-

gangen til en full borgerrettsmodell etter krigen. At en slik modell var på
vei inn, bar et forslag fra 1938 om universell barnetrygd bud om. Her lå

Norge i forkant av Beveridge.
Det nyskapende element i l930-årenes sosialpolitikk var imidlertid ik-
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ke trygd. Det nye kom fra radikale økonomer, som ønsket å knytte sosi-

alpolitikk og økonomisk politikk tettere sammen. Sosialpolitikken skul-

le bli produktiv og knyttes til planøkonomiske mål. Man burde satse på
offentlige tjenester, på sosialt forbruk.

Tjenester kom ikke til å avløse kontantytelser, f.eks. barnetrygden, i

den grad Myrdal og hans venner tenkte seg.”Men de kom til som et vik-

tig supplement. Arbeidet i den svenske og danske befolkningskommisjo-
nene, og i den norske barneu'ygdkomiteen, gjorde familiepolitikk til et

oñ'entliganliggende. Det førte allerede før krigen til konkrete tiltak for

mødre og familier.28

Tendensen til å vitenskapeliggjøre politikken var en viktig tråd i

1930-årenes tenkning.” »Fagstyrets«tid etter krigen ble forberedt. Øko-

nomene skaffet seg ny prestisie ved å vise veier ut av krisen. De pekte på
at det fantes redskaper, og at staten kunne og skulle bruke dem. Og etter-

som redskapene krevde faglært arbeidskraft, banet økonomene vei for

seg selv inn i statsapparatet. Også på andre felt ble ekspertenes rolle styr-
ket. Arkitekter og medisinere leverte premisser for sosial reform i bolig-
bygging og hygiene. Trettiårene var ti-året for standard-tenkningen.
Kosthold og bolig måtte holde mål. Målene ble satt av fagfolk, og det of-

fentlige måtte være garantist. Hva skulle en med standarder hvis de ikke

ble etterlevet? Regulering måtte til, og regulering krevde offentlig sty-

ring. Denne tendensen til vitenskapeliggjøring, offentliggjøring og fag-
styre var et alment europeisk fenomen. Men i de små, nordiske land var

alliansen mellom politiske miljøer og ekspertertene særlig viktig. Den

beredte grunnen for sterk statsmakt.

Lovgivningstiltak og debatt i l930-årene ble avbrutt av krigen. Den ga

nye kontaktflater. Den norske regjering i London studerte Beveridge.
Det gjorde forøvrig også sosialdepartementet i Oslo under nazistyre,
selvsagt sammen med Ley-planen.30 Alle land fikk de nye signalene.
Fikk også Norden en Beveridge-bølge etter 1945?

Ja og nei. Den viktigste impuls fra Beveridge var kanskje betoningen
av at sosial sikkerhet måtte hvile på visse forutsetninger: full sysselset-
ting, et nasjonalt helsevesen og barnetrygd. Dette ble nedfelt i det norske

Fellesprogrammet fra alle politiske partier i 1945. Men dette falt jo sam-

men med nordiske ideer fra l930-årene.

Utviklingen etter krigen bygde mer på det som var skapt før, enn på
Beveridge. Sverige fikk sin pensionsreform i 1946. Den gav like pensio-
ner til alle, men med et inntektsprøvet bo-tillegg. Det var strid i den s0-

sialdemokratiske leir om modellen. Sven Olsson understreker at resulta-
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Planerne for den sociale sikkerhed i Norden efter krigen omfattede bømeforsorg, boligfor-
hold og sundhedsvæsen. Bømetandplejen, som danske skolebørn skulle nyde godt af, ud-

sprang heraf. (ABA)

tet ikke var en svensk Beveridge-version. Finnland slo kanskie sterkere

over, det bygde om sin pensionsforsikring til en flat-rate universel] al-

derspension i 1957. I Norge diskuterte man i Folketrygdmeldingen i

1948 om man skulle omforme de norske trygdene etter Beveridges mo-

dell. Dette ble avvist. Syketrygd og ulykkestrygd var bygd på gradering.
Det ville være politisk umulig å senke de høyeste satsene. I alderstrygden
holdt man på inntektsprøving,iallfall foreløpig.Norge avviste Beveridge.

I det første ti-år etter krigen ble avstanden mellom Skandinavia og

England likevel bygget ned. Medborger-modellen for inntektssikring ble

felles. Tendensen gikk i retning av universalitet i Norden. Både Dan-

mark, Norge og Finnland ñkk universell grunnsikring i 1950-årene.

Men ikke før var grunnsikringen kommet, før nye planer viste nye

trekk. Et forvarsel kunna spores i Norge i debatten om finansiering av

alderstrygden. Forskiellen mellom forsikring og skatt var blitt akade-

misk, iallfall fra et økonomisk synspunkt. Men den hadde fortsatt psyko-
logisk betydning. I Norge gieninnførteArbeiderpartiet, som alltid hadde

ønsket skatteñnansiering, premier i alderstrygden i 1957 for å gi folk en
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følelse av at der var sammenheng mellom »det en betaler og de rettighe-
ter som en erverver seg«, som det het.31

Var man på vei tilbake til en prestasionsmodell? Tegn tydet på noe

slikt. Gradering av ytelsene kom på programmet. Standard-trygghet ble

akseptert. Man skulle bevare i pensionssystemet den relative standard

som arbeidslønnen hadde gitt grunnlag for. Sverige gikk foran. Pensions-
reformen ble presentert som en klasse-sak.32 Svensk LO hadde lenge
kjempet for den.33 Resultatet ble som vi kienner: Sverige etablerte, under

motstand fra de borgerlige, graderte tilleggspensioner, Norge ñilgte etter,
men uten kamp. De borgerlige der så over Kiølen og stakk pipen i sekk.

I Danmark ønsket LO seg det samme, men pensionsreformen nådde ik-

ke frem da man forsøkte seg i 1967.

Denne modellen: en grunnIIygd som omfatter alle borgere, og oñ'ent-

lig tilleggspensjonering, ble den nordiske modellens kiemeelement. Sven

Olsson hevder at det var denne modellen man så til ute. Først med den

ble Norden et eksempel for andre. Jeg er enig. Modellen hadde betyd-
ning for Labours utforming av sin pensionsmodell. Gaitskell var over i

Sverige og tittet på den.” For Labour var tilleggspensjonene viktig. De

tyske sosialdemokrater så også hen til modellen. For dem var medbor-

ger-retten, den universelle dekning i bunnen, det som fristet. Den sven-

ske og norske modellen forenet borgerrett og grunntrygghet med ar-

beidsmarkedsbelønning i ett, enhetlig og offentlig system.

4. Hva særkienner den nordiske modellen?

Men er den nordiske modell bare knyttet til pensionssystemet? Sam-

funnsforskere tar et stort overblikk og fester seg ved flere hovedtrekk.

Øyvind Østerud peker på »Blandingsøkonomimed stor olfentlig sektor,
omfattende statlige velferdsordninger og nært korporativt samarbeid

mellom statsmakt og organiserte interesser«. Individuel] velferd er« kol-

lektivt ansvar, og oppnådd med politiske virkemidler, i motsetning til se-

lektive, individualiserte og markedsregulerte ordninger«.35Esping An-

dersen og Korpi peker på flere trekk: vekten på trygd fremfor sosialhjelp,
utievning av ulikhet i inntekt og status mellom borgere i og utenfor ar-

beidsmarkedet, og gode offentlige tjenester som fortrenger et privat til-

bud. De legger også vekt på en høy grad av integrasion mellom sosialpo-
litikk og andre politikkområder.36Ramsøy og Kjølsrød mener at »Det er

et spesielt nordisk mønster at det offentlige bærer nesten alle utgiftene til

velferdstienester. Markedet er lite fremtredende, og private ñnansierer
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bare en mindre del av sine driftskostnader«. Velferdstjenester er »borger-

rettigheter«.37Vi må her føye til det trekk at mange av velferdstienestene
også er organiserte i et offentlig apparat, f.eks. på helsesektoren og i har-

netilsynet. Her veier arven fra l930-årene tungt. Det gielder også den ak-

tive boligpolitikken,38 og arbeidsmarkedspolitikken, hvor særlig Sverige
har gått i brodden.39

Stikkordene for den nordiske modell må være at den er offentlig og

borgerbasert. Den kontinentale modell er mer yrkesbasert, den britiske

er også mer markedsbasert ut over en borgerbasert grunndekning. Priva-

te løsninger har større spillerom og frivillig tienesteyting sterkere tradi-

sioner ute. Velferdsstaten i Norden ble mer stadig enn den ble andre ste-

der. Hva var grunnen til det? La oss nærme oss problemet indirekte og

først se litt nærmere på de nordiske land. Kan vi virkelig si at vi har

etablert en enhetlig modell?

II. Ett Norden?

Den prosess som sosialreformen i l930-årene satte igang, bygget bro over

mange av de ulikhetene som lå der i utgangspunkter. Men ikke over alle.

Mens Norge og Sverige kom hverandre nærmere på mange felter, ble

Danmark »s'gu sin egen« på flere måter, Finland likeså. La oss se på no-

en trekk.

Merkesten er igjen pensionssystemet. I Danmark står private pen-

sionsforsikringer sterkt. I Sverige og Norge tar de bare en liten del av de

totale utgifter til pensionsforsikringer (38% i Danmark, mot 11 og 6 pro-
sent i Sverige og Norge).'° Et av målene med pensionsreformen var å

samle pensionskapitalen på det offentliges hånd. Det skiedde ikke i Dan-
mark. Det skiedde heller ikke i Finland, der tilleggspensionene i 1970-

årene ble yrkesbaserte og fondene akkumulert i private forsikringsselska-
per.

Holder vi borgerbaserte og offentlige ytelser og tjenester som kjenne-
tegn for en nordisk modell, faller likevel Danmark klart innenfor denne.

Bent Rold Andersen, som vi vel trygt kan holde oss til, setter Danmark

opp mot den kontinentale modellen nettopp ut fra disse kriterier.41 Men

Danmark og Finland har hatt en annen utviklingsvei enn Sverige og

Norge, og i pensionssystemet har det fått varig virkning.
Hvorfor ble det slik? De ulike utgangspunkter i forrige århundre kan

bety noe. Den inntektsgraderte modell Sverige og Norge valgte i 1960-

årene kan sees som en modernisering av de to lands gamle forsikrings-
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modell. En slik tradisjon hadde Danmark ikke. Men det er rimelig å se

etter andre faktorer. Og her kommer vi til vårt siste problem. Er den

nordiske velferdsstaten sosialdemokratiets stat?

III. Sosialdemokratiets roller

At midten av l930-årene innledet en epoke som skulle bli preget av ster-

ke sosialdemokratier i Norden, er utvilsomt. Den norske samfunnsfor-

sker Knut Heidar snakker om den sosialdemokratiske stat: »en skandi-

navisk statsform - aktivt regulerende, med svekket parlamentsmakt og

sterke interessegrupper.«42At sosialdemokratiet også stod bak velferdspo-
litikken i denne staten, har også vært barnelærdom. Men forskningen
har i de siste år mer og mer rettet blikket mot de borgerlige partienes
rolle. Fra en teori om at velferdsstaten var blitt bygd opp dels i kompro-
miss, dels i konsensus mellom partier på høyre og venstre fløy,gikk en-

kelte over til å beskrive de borgerlige partiene som pådrivere i den saken

som skulle være mest grunnleggende for den nordiske velferdsstatsmo-

dellen: universalitet i ytelser, altså borgerrettsmodellen. En sterk og ta-

lentfull talsmann for dette synet er Peter Baldwin, amerikaner av dansk

avstamning. Han tar i sin bok »The Politics of Solidarity« fra 1990 et

oppgjør med det han kaller »the laborist approach«,som særlig Walter

Korpi, Gøsta Esping Andersen og Sven Olsson får stå for.

Baldwins metodiske utgangspunkt er at velferdspolitikken ikke er dre-

vet üem av partier med sterke ideologiske bindinger, men av interesse-

grupper som har følt seg ubundet både av parti og av ideologi, når det

gialt. »Cui bono«? - hvem tjener på det - er spørsmålet han har stillet.

Og overalt finner han at interessegruppe og parti ikke var det samme, og

at interesser gikk fremfor partiloialitet. I Norden ser han agrarinteresse-
ne bak den universelle modellen i utgangspunktet. De borgerlige partie-
ne står bak den i etterkrigstiden. Det var ikke en solidaritet skapt av so-

sialdemokratiet.

Polemikk er her unødvendig. Sven Olsson har alt ført sverdet.43 Men

noen almenne refleksioner er på sin plass. De vil måtte bli forankret i

norsk materiale.

Først: selvsagt veide agrarinteressene tungt i Norden omkring år-
hundreskiftet. Men en universell modell fikk også tilslutning fra sosial-

demokrater. Branting støttet den svenske reformen i 1913. Norske sosial-

demokrater gikk inn for en universell, skatteñnansiert syken'ygd. Det

var et alternativ til en inntektsprøvet sykeforsikring. Den la utgiftene på
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de lavere klasser selv, og førte til sosial utskilling. Det går godt an å spør-

re »Cui bono« også her. Arbeiderne hadde høyere sykelighet, altså ville

de vinne selv i et universelt system. Men også i andre sammenhenger øn-
sket arbeiderbevegelsen universalitet, selv der det ikke ville føre til øko-

nomisk utjevning. Det gjaldt særlig tjenester på den kommunale sektor,
som skolemåltider og fritt skolemateriell. Økonomisk omfordeling ble

veid opp mot sosiale hensyn når systemer skulle velges.”
Da sosialdemokratene kom til makten i Norge i 1935, gjennomførte

de en inntektsprøvet alderstrygd. En universell alderstrygd var et fjernt
fremtidsmål. På borgerlig side ble det derimot antydet at alderstrygden
kanskje kunne avskañ'es igjen når private pensioner var bedre utbygdf5

Etter krigen ble rollene snudd. De borgerlige partiene programfestet
og drev igjennom universalitet i alderstrygden, under motstand i regje-
ringen, som først ville heve pensjonene for de som alt var i systemet.46 De

borgerlige handlet klart ut fra en valgstrategisk interesse. Cui bono? De

borgerlige partienes mer velbeslåtte velgere.
Men var Arbeiderpartiet mot å gi pension som borgerrett? Det kan

hevdes at det var et spørsmål om å velge tidspunkt. Regjeringen holdt

igjen av statsfinansielle grunner. Men partiet hadde også en venstrefløy
som var skeptisk til slik universalitet, iallfall nå. Denne doble holdning
til universalitet var felles for alle sosialdemokratier, og naturlig. Vi finner

den igjen i Sverige, og i Danmark, der man i 1945 ikke ønsket universel]

folkepension." Men universalitet ble lettere å akseptere med sterkere

økonomisk vekst. Da der ble rom til både å heve pensjonene, og å gi
dem til alle, ble det sosialdemokratisk politikk.

Men vi må se etter helheten mer enn etter enkelte kjennetegn når vi

skal svare på om velferdsstaten ble sosialdemokratiets stat. Det »kompro-
miss« som ble inngått i l930-årene, ga alle partier nye rammebetingelser.
Sosialdemokratiene forlot det som er kalt »ghetto-strategien«og ble »fol-

kepartier«.48Det gav dem strategisk interesse i å satse på formell, sosial

likhet. Omfordelingen skjedde dessuten utenfor sosialpolitikken. De

30% som ble inkludert da aldersu'ygden ble universell i Norge, var en

messe verd for et parti som avstreifet det gamle klassepreget og søkte til-

slutning blandt nye funksjonærgrupper. Som Esping Andersen sier det:

»Sosialdemokratiet må skape sin egen klassebasis i en kontinuerlig pro-

sess«.49 I en slik prosess måtte et begrep som solidaritet få ny mening.
Veien fra klassesolidaritet til borgersolidaritet var lang. Men sosialdemo-

kratiet kom frem.

Et annet kriterium er viktig når vi skal svare på om den nordiske vel-
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ferdsstat også er sosialdemokratienes stat. Det er graden av offentlighet.
Denne oñ'entlighet, f.eks. i tilleggspensjonene, er hårdt tilkjempet. Fra

sosialdemokratenes side hang den sammen med ønske om oñenth'gsty-
ring og plan, og offentlig ansvar. Motstanden kom fra de som så marke-
det som det beste. Hverken i Sverige eller Norge ønsket de konservative

statlige løsninger. I Danmark og Finland vant den borgerlige modellen.

Også på tjenestesiden har oñentlig utforming vært sosialdemokratisk

program. Arbeideme krevde oñentlig sporvei. Arbeiderkvinnene krevde

offentlige bamehjem, oifentlige gamlehjem, offentlig tilsyn. Røttene går
langt tilbake, både til municipalsosialismen, og til sosialdemokratisk

samfunnstenkning i 1930-årene. I Norge fulgte de borgerlige etter krigen
med på ferden. Men de ydet ofte en viss motstand, især de religiø3e kret-
ser som ønsket å beholde sterkere inntlytelse for de frivillige organisajo-
nene og kirken.

Motstanden fra borgerlig hold, sterk eller svak, uansett område, var

prinsippielt begrunnet. Disse prinsippene på borgerlig side ble tatt frem

igjen da den ideologiske vinden snudde, og spørsmål igjen kunne stilles

ved oEentlige budsjetter og oñentlige løsninger.
'

Det nasjonale nivå er ikke det eneste, ja kanskje ikke det viktigste sted

å lete når man skal si hvem som har drevet frem velferdsstaten. Det var

på lokalt nivå tingene skjedde først. Og her hadde ikke sosialdemokratiet

monopol på gode gjeminger. Kirke og ñlanu'opiske organisasjoner drev r

velferdsprodukstnen. Men med arbeiderbevegelsen kom noe nytt til.

Fagbevegelsen ñkk sine egne selvhjelpskasser, som de hegnet om. Men i

tillegg kom den poli
'

ke arbeiderbevegelse til å stille krav om ny poli-
tikk. Kommunene ulle bruke skattebetalemes penger til å skape felles

goder. Der ble krevd, og der ble gitt. Alderspensjon, morstrygd, husleie-

subsidier: I NOrge var alt dette kommunale goder før de ble statlige. Bak

velferdskommunen stod oftest sosialdamokratiet, sammen med de libe-

rale. Municipalsosialismen ligger ved roten av velferdsstaten.

Sosialdemokratiet ble fra 1930-årene politisk maktfaktor i .de nordiske

land. De sosialdemokratiske partier kunne ta sine fagfolk og eksperter
med seg inn i landets styre. Fagbevegelsen var sterk, og organisasjons-
prosenten høy,høyest i Sverige. Men der var forskjeller. Sosialdemokra-

tiske regjeringer var mange og sterke i Sverige og Norge, i Norge hadde

sosialdemokratene alene regjeringsmakt i nesten 30 år. I Danmark og
Finland var leiet etannet. Både danske og finske sosialdemokrater måtte

søke kompromiss med borgerlige partier. Det gjorde deres velferdsstat
mer preget av liberale ideer enn i de to andre land. Esping Andersen me-
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ner dette er en viktig forklaring på at enkelte reformer, som universel] og

stadig sykeforsikring, kom sent i Danmark (1971). Til gjengield ñkk
Danmark med hele sitt store sosiale lovkompleks i l970-årene svært

generøse bistandsytelserf0 Kanskie kan vi si at den danske og finske

»Sonderweg«i seg selv er et bevis for at de nordiske velferdsstater er sosi-

aldemokratienes stater: der hvor sosialdemokratiet har vært politisk ster-

kest, er modellen blitt »renest«.
v

Der er andre, mer strukturelle forklaringer på utviklingen. Sverige
hadde tradision for sterk statsmakt. I Norge var de frivillige sammenslut-

ningene svakere og færre enn i Danmark og på kontinentet, og dette

gjorde stadige løsninger nødvendige.Geografi er skjebne. Skulle noe gjø-
res nord for Trondheim, måtte det legges på stat eller kommune. Dan-

mark hadde en annen sosial struktur, større småborgerskap,mer »kasse-

vesen«, og en langt sterkere tradision for frie forsøk og bevegelser. Det er

nok i nevne skolevesenet, der hundre blomster blomstret i Danmark

mens norske sosialdemokrater kiempet for å holde oppe en enhetlig og

offentlig skolestruktur. Sosialdemokratiene i Norden arbeidet under uli-
ke forhold, og hadde ulike tradisioner å forholde seg til. Men de var bæ-

rere av felles ideer om et kollektivt ansvar for en velferd uten klassepreg.

IV. Hvor går vi?

Den økonomiske krise som satte inn i l970-årene, rokket ved tryggheten
i velferdsstaten. Samtidig med at politikerne satte kronen på velferdstats-
verket med kostbare sosiale reformer i alle nordiske land, ble grunnlaget
i produksionen i svakere. Samtidig som man lovet goder som en rettig-
het til flere, ble man bekymret for budsiettene.

Vi vet noe om hvordan det gik?1 Tallet på arbeidsledige ble høyt,
først i Europa, så hos oss. Det var unge som ikke kom inn på arbeids-

markedet, eldre som gik ut ti-år før tiden. Eldrebølgen reiste seg i hori-
sonten.

Spørsmålble stilt ved etterkrigstidens verdier. Frihet ble på nytt satt

opp mot likhet. »The promotion of greater equality«,sa Margaret That-

cher, »goes hand in hand with the extension of the welfare state and State

control over people's lives«,sz I Labours nye manifest fra april 1991 er

»equality«erstattet med »equalityof opportunity«,et forsøk på å presise
re et problematisk begrepf3 Staten var ikke lenger en forretningsførerfor

våre felles nødvendigheter, men en fremmed makt. Overalt så man seg
om etter private løsninger. Det var ikke bare Tatcher som prøvde seg
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Trods økonomisk krise i Danmark tik arbejderpartieme med Socialdemokratiet i spidsen

gennemført en sociallovgivning, der bla resulterede i Bistandsloven. Den skulle i højere

grad give mulighed for en individuel vurdering af de enkelte bistandsklienters behov.

Sundbyvester socialkontor 1976. (ABA. Fotograf Waclaw Charewicz)

med mer marked og »velferdspluralisme«.Ogsåi Norden gikk og gårda-

hatten.

Står en nordisk modell for fall? Skal vi atter spise »sul fra fremmedes

b0rd«?

Tiden vil vise. Vi kan få en kontinental model] sammen med felles-

markedet. Men kanskje ønsker noen på kontinentet å nærme seg oss? I
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Tyskland peker sosialdemokrater på at koplingen mellom sosial sikring
og deltakelse i arbeidsmarkedet er et problem. Den rammer kvinner, og

den rammer arbeidsløse. Forbindelsen mellom lønnsarbeid og sosiale

ytelser bør løses, heter det.S4 Noen ser fortsatt hen til vår medborgermo-
dell.

Ploug spådde at i fremtiden skulle det »frie mægtige Norden føre til

sejer folkenes sag«. Men vi er ikke mektige. Det er også et stort spørsmål
hvor frie vi er i dagens økonomi. Men vi har ennå mulighet for å deñne-

're hva som er folkenes sak, og ñnne ut hvordan vi best skal fremme den.

Sammen med »fremmede«,eller i Norden.
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* Artikkelen er holdt som foredrag på konferanse om Arbeiderbevegelsen og Velferdsstaten
- den nordiske model efter 2. Verdenskrig, arrangert av Arbeiderbevegelsens Bibliotek og
arkiv i Danmark, Nykøbing Falster 6 til 9 mai 1991.
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